Andreas Obser

Transnationale Nichtregierungsorganisationen in der
globalen Umweltpolitik

1. Einleitung

Das Augenmerk dieses Beitrags gilt dem institutionellen Wandel in den
internationalen Beziehungen unter Beriicksichtigung der komplexen Ak-
teurszusammenhinge und insbesondere den transnationalen Konfliktfel-
dem von NROs in der globalen Umweltzusammenarbeit. Es wird ein offe-
nes und dynamisches Konzept transnationaler Politikformulierung einge-
setzt. Statische und staatszentrierte Modelle greifen bei der Analyse des
NRO-Einflusses auf internationale Politikprozesse und das Verhalten ein-
zelner Staalen zu kwrz. Der Aufsatz basiert auf der Hypothese elner diffu-
sen NRO-Gemeinschaft auf der umweltpolitischen Weltbithne. Aus dieser
Vielzahl von NROs besitzen lediglich einzelne Einfluf$ auf die internatio-
nalen Politikprozesse. Die NRO-Gemeinschaft tritt nicht als neuer homo-
gener Akteur in Erscheinung. Eine zivilgesellschaftliche Handlungsfihig-
keit mit eigenstandiger Akteursqualitidt auf der internationalen Ebene 1dBt
sich nicht nachweisen. ,Der Gedanke, daB sich gegen die allfilligen Inter-
nationalisienings- und Globalisierungsprozesse in der Wirtschaft und bei
Regieningen eine internationale Zivilgesailschaft ats Korrektiv oder gar als
Gegenmacht herausbilden miiite, wird zwar als theoretische Einsicht von
vielen NROs geteilt, in der Praxis dagegen ist von neuem Internationalis-
mus wenig zu spliren”.! Neuere Konzepte von internationaler Zivilgesell-
schaft, globalisierter Wirtschaft, neuem Staat oder eines Multilateralismus
von unten verweisen jeweils — aus einer spezifischen Akteursperspektive —
auf gravierende Strukturverinderungen im Umfeld der bevorzugt betrach-
teten Akteure. Diese Ansitze iiberschneiden sich in ithrer pluralistischen
Sichtweise, in der die globalen Handlungsmuster durch komplexe Ak-
teurskonstellationen geprigt sind, gleichzeitig aber bestimmte Akteursty-
pen, wie Staaten, internationale Organisationen, Unternehmen oder NROs
in den Mittelpunkt der Untersuchung geriickt werden und deren bilaterale
Interaktionen mit den jeweils anderen Akteurstypen analysiert werden.
Modelle, die die gesamte Komplexitdt global-lokaler Handiungsmuster
erfassen, konnten in der Thecrie der Internationalen Beziehungen noch

1 P. Wahi, Eine Sisyphus-Aufgabe? Probleme intemationaler Venetzung von NROs, in:
epd-Entwicklungspolitik, 20/21, Oktober (1994), S. 26-28.

COMPARATIV, Heft 4 (1997), S. 68-86.
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nicht entwickelt werden.? Bevorzugte Forschungsstrategie bleibt zunichst
die Durchfiihrung von bilateralen Teiluntersuchungen, mit dem Ziel, aus
diesen spiter moglicherweise ein erkldrungskréfligeres Gesamtmodell zu
erhalten.

In diesem Beitrag werden die NROs und deren Verhiltnis zu den ande-
ren Akteuren globaler Umweltpolitik bevorzugt behandelt. In einem ersten
Schritt wird die NRO-Forschung nach zwei Denkschulen in der aktuellen
umwelt- und entwicklungspolitischen Debatte differenziert. In der ersten
Schule dominieren pragmatische, in der zweiten ideologische Uberzeu-
gungen. Die unterschiedlichen Uberzeugungen und die daraus resultieren-
den Argumentationslinien fithren zu unterschiedlichen Erkldrungen {iber
die internationalen Gestaltungsmdglichkeiten der NROs. Im dritten Ab-
schnitt wird auf den Politiknetzwerkansatz aus der Organisations- 1und
Verwaltungswissenschaft verwiesen. In einer Reihe neuerer Forschungsar-
beiten wird das Potential gesehen, sowohl zu einer Verkniipfung der bei-
den polarisierten Erkldrungsansitze als auch zur Komplexititsreduzierung
der lokal-globalen Handlungszusammenhinge von NROs einen Beitrag
leisten zu kdnnen. Es schlieBen sich zwei Abschnitte an, in denen der Ein-
fluB von NRQs in internationalen und nationalen Politiknetzwerken syste-
matisch aufgearbeitet wird. Auf der internationalen Ebene wird der Einfiu
zivilgeseilschaftlicher Akteure in den Vereinten Nationen, den multitate-
ralen Finanzinstitutionen und der Globzalen Umweltfazilitit, als Beispiel
eines internationalen Sekretariats im Umweltbereich, illustriert. Auf der
nationelen Ebene werden die Wirkungsunterschiede zwischen NROs in
den Lindem des Siidens und des Nordens umrissen. Des weiteren werden
hier mehrere Beispiele fiir den EinfluB transnationaler NROs auf nationale
Politikgestaltungsprozesse aufgefiihrt. Die vielfialtigen Trends zivilgesell-
schaftlicher EinfluBnahme in transnhatianalen Verhandlungstdnmen werden
im abschlieBenden Abschnitt zusammengefaBt. Die schwierige Gratwande-
rung zwischen ideologisch inspirierten Visionen und Machbarem in der
NRO-Praxis wird auch die zivilgesellschaftliche Umweltforschung weiter
pragen. Extrempositionen werden in den Hintergrund gedridngt. Ein Er-
folgsnachweis transnationaler Politikgestaltungseffekte durch die NRO-
Gemeinschaft hingt allerdings noch immer vom Erreichen einer kollekti-
ven Handlungsfihigkeit im internationalen System ab, unabhinpig vom
EinfluBgewinn einzelner grofer NROs. In diesem Punkt macht sich in der
NRO-Praxis und -Theorie eine selbstkritische Erniichterung breit.

2 Vgl den einleitenden Beitrag von Andreas Nélke; vgl. zudem die Theoriediskussion in
der Sonderausgabe des Journal of Theoretical Politics, 6, 4 (1994).
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2. NROs als umwelt- und entwicklungspolitische Projekttriger
und/oder Triiger einer neuen tkologischen Weltordnung

Die Forschung liber NROs ist vou zwei divergierenden Denkschulen ge-
prégt.’ Die pragmatischere Schule verweist auf ein verindertes Verhiltnis
zwischen Staat und NROs. Die ideologischere Schule konzentriert sich auf
eine Rollenverdnderung von NROs in einer globalisierten Welt, in der die
traditionellen zwischenstaatlichen Steuerungsformen durch nichtstaatliehe
und transnationale Formen erselzt zn werden scheinen. Die Unterschiede
beider Betrachtungsweisen liegen in den Annahmen iiber die Autonomie
der NROs und dem damit verbundenen Handlungs- und Gestaltungsspiel-
raum, der ihnen je nach Denkschule zugeschrieben wird. Die Souverinitit
der Staaten, das traditionelle Leitprinzip der internativnalen Beziehungen,
und eine neuentstandene Handlungsautonomie von NROs konkurrieren
miteinander. Die pragmatische Schule definiert NROs als souverinitits-
gebundene Akteure. Die ideologische sieht sie als souverdnitdtsunabhingi-
ge Akteure.!

Aus Sicht der ersten Denkschule nehmen NROs die Rolle entwick-
lungspolitischer Durchfithrungsorganisationen ein. Institutionelle Aspekte
auf der Grassroots-Ebene, meist in denr Landern des Siidens, sind von be-
sonderem analytischem Interesse. Im Vordergnmd steht das Verhiltnis der
NROs zum Staat, deren Beitrag zur Demokratisierung und die Stirkung
einer landlichen und lokalen Zivilgesellschaft sowie der EinfluB von Ge-
berlindern auf die NROs .’ Die Férderung von NROs durch staatliche Ent-
wicklungshilfegelder wird damit begriindet, daB sie die gesellschaftlichen
Zielgruppen in den Entwicklungslindern durch den unmittelbaren Zugang
besser erreichen und den Selbsthilfewillen der Bevilkerung besser mobili-
sieren konnen. Zugitich haben die Nord-NROs einen zunehmenden Bei-

3 Der gelegentliche Verweis auf Anséitze aus der rein ‘pragmatischen’ NRO-Forschmng
weicht in diesem Punkt von den konzeptionellen Auvsfilhrungen Andreas Nilkes ab
{vgl. Editorial). Die weiteren Ausfihrungen in diesem Beitrag machen allerdings deut-
lich, daB die aktuelle NRO-Forschung iiber die Erfolgsbedingungen transnationalet
Akteure sich zunechmend an den Schnittstellen zwischen pragmatischer Implementa-
tionsforschung 1nd zivilgesellschaftlichen Grundsatzdebatten konzentriert. Ein kurzer
Verweis auf die Extrempositionen ist daher sinnvoll.

4 3. Rosenau, Turbulence in World Politics. A Theory of Change and Continuity, Prin-
ceton 1990.

5 T. Princen/M. Finger, Environmental NGOs in World Politics, London 1994; J. Far-
rington/A. Bebbington, Reluctant Partners? Non-Governmental Organizations, the
State: and Sustainable Agricultural Development, London/New York 1993, als Einflih-
rungsband zur NRO-Buchserie vom Routledge Verlag mit Regionalbiinden zu Afrika,
Asien und Lateinamerika. Ferner iiber Umwelt-NROs in den Lindemn des Siidens: D.
Potter (Hrsg.), NGOs and Environmental Policies. Asia and Afrika, London 1996.
Breitere und linderiibergreifende Beziige von institutionellem Wandel der Gesellschaft
und NROs sind zu finden in: A. Scott, Ideology and the New Social Movements, Lon-
don 1990; vgl. auch die Beitrige im vierteljahrlichen Forschungsjornal ,Neue Soziale
Bewegungen vom Westdeutschen Verlag.
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trag zur entwieklungspolitischen Bildungsarbeit im Norden geleistet. Ein-
zelne Kritiker des mstitutionellen Wandels verweisen diesbeziiglich auf
eine instrumentalisierte Partnerschaft der NROs durch staatliche Akteure,
beispielsweise durch die bilateralen und multilateralen Entwicklungshil-
feorganisationenr, Durch prograrnmaiischen und strukturelien Autonomie-
verlust laufen die NROs in eine Korporatismus- oder Irrelevanzfalle, in der
die Konfliktfihigkeit durch Kooperationsfihigkeit ersetzt wird. Die staatli-
chen terms of reference werden in der Folge weitgehend iibernommen,
wihrend die kritiselie Regierungsbeobachtung und Entwicklung von Al-
ternativen in den Hintergrund tritt und damit das Handlungsmodell NRO
schon bald abgenutzt bzw. erschépft scheint.® Unter dem Druck der anhai-
tenden Finanzierungskrise in der intemnationalen Umwelt- und Entwick-
lungspolitik verfolgen die Geberstaaten eine selektive Wiirdigung der
komparativen Vorteile von NROs in der internationalen Umweltzusam-
menarbeit. Das Spektrum von NRO-Aktivitdten wird auf Faktoren wie Ef-
fizienz, Unternehmer- und Investitionsorientierung beschrinkt, wihrend
die iibergeordneten und traditionellen Ziele vieler NROs, wie beispielswei-
se Solidaritit und Verteilung, verdrdngt werden. ,Eine feste Grofe im
Konzept staatlicher EP [Entwicklungspolitik} sind die NGOs gewerden.
Thnen werden eimige komparative Vorteite gegentiber staatlicher Entwicle-
lungshilfe zugeschrieben, darunter lean management und hohere Kostenef-
fizienz sowie eine bessere Akzeptanz, vorwiegend auf dem Gebiet der Ar-
mutsbek4mpfung. Thnen weist man daher arbeitsteilig und komplementér
zur staatlichen Hilfe eine wachsende Aufgabe bei der Armutebekdmpfung
zu. Das Qutsourcing von bisher staatlichen Aufgaben an private Triger
wird u.a. auch mit dem Subsidiaritédtsprinzip legitimiert.” Im Zuge der
‘zweiten Welle’ von Demokratisierungsstudien in den entwicklungstheo-
retischen Debatten® kanzentriert sich die Anfimerksamkeit auch' gegentiber
den Siid-NROs nicht mehn ausschlieBlich auf deren modernisierungstheo-
retische Rolle in MaBnahmen von Institutionenbildung und Trigerstruktur-
forderung. Eine neue Forschungsagenda widmet sich stiirker den globalen
und regionalen Auswirkiungen von NRO-Aktivititen. Deren Beltrag zur
Forderung und Entwicklung aktiver Zivilgesellschaften und der Konsoli-
dierung von stabilen Demokratien riickt stirker in den Mittelpunkt.
Grundlagen zivilgesellschaftlicher Strukturen in der globalen Umweltzu-
sammenarbeit werden angesprochen. Vielfaltige NRO-Strategien werden
darauthin nntersucht, ob oder wie sie ein zivilgesellschafiliche Potential
global aktivieren kénnten.

6 M. Valhaus, The New Popularity of NGOs — Will the Enthusiasm last?, in: Develop-
ment and Cooperation, 3 (1994), S. 20-22.

7 P. Wahl, Instrumentalisierte Partnerschaft oder: Ritt auf dem Tiger, in: Informations-
brief Weltwirtschaft und Entwicklung, Februar (1996), Nr. 2, S. 4.

8  Zum Beispiel in: G. O'Donnell/P. C. Schmitter/L.. Whithead (Hrsg.), Transitions from
Authoritarian Rule. Prospects for Democracy, Baltimore/London 1986.
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In der zweiten Denkschule stehen Prozesse struktureller Differenzie-
rung, Pluralisierung und Fragmentierung im Vordergrund, die zu einem
neuartigen Strukturgeflecht in der globalen Umweltzusammenarbeit ge-
fithrt haben. Nicht erst seit dem Umweltgipfal 1992 wird ein Bedeutungs-
verlust der Staaten und ein Einflugewinn von nichtstaatlichen Akteuren
konstatiert. Die allgemeingiiltige Regel nationalstaatlicher Souver#nitit hat
sich auch in der globalen Umweltzusammenarbeit relativiert. Neue Akteu-
re haben gegeniiber den Staaten an Handlungsspielriumen in den interna-
tionalen Beziechungen gewonnen. Die Breite der NRO-Forschung reflek-
tiert die gednderten Rahmenbedingungen und gestiegenen strukturellen
Anforderungen an handelnde Akteure in diesem Politikfeld. Dem struktu-
rellen Chaos kann offensichtlich mir mit immer wieder nenen, arbeitsteili-
gen Kaoperationsfermen und flexiblen Partizipationsmechanismen der
beteiligten internationalen, staatlichen und nichtstaatlichen Akteure be-
gegnet werden. Eine strukturell determinierte und auf staatliche Verhand-
lungsmechanismen fokusierte Regimeanalyse erfat die transnationale
Realitdt nur unzureichend. Grundsdtzlich miissen Steuerungs- und
Selbstorganisationsprozesse von kollektiven Akteuren auf der Makroebene
beriicksichtigt werden. Diese Wirklichkeit erfordert eine Doppelperspekti-
ve, die die analytische Dichetomie zwischen globalen Strukturen und Ak-
teuren liberwindet. Ein Ziel wird es sein, zu untersuchen, inwieweit es
NROs gelingt, Formen arbeitsteiliger Kooperation sowie flexibler Partizi-
pation auszuschdpfen und kollektiv handelnd ‘strukturierungsfihig’ zu
machen.’ Bei einer erfolgreichen Umsetzung dieses Prozesses kdnnten
neuartige global governance® Strukturen und zusitzliche Problemldsungs-
kapazititen ,komplexen Weltregierens®!" gegeniiber globalen Umweltver-
dnderungen entstehen.

9 In diesem Beitrag wird davon ausgegangen, daBl sowohl Akteure als auch Strukturen
real sind. Die vorheripen Ausfiihrungen und die Wahi des Begriffs der ‘Strukturierung”
weisen berelts auf die ontologische Verankerung des Beitrags in den metatheoretischen
Debarten tiber die ‘Dualitit des Sozialen’ in Anthony Giddens Strukturicrungstheorie
hin: A. Giddens, The Constitution of Society: Outline of a Theory of Structuration,
Cambridge 1984. Akteure und Strukturen konstituieren und bedingen sich gegenseitig,
es geht nicht um die Bevorzugung von Struktur oder Akteurhandeln, sondem um die
Integration beider Perspektiven. Vgl. auch M. Redclift/T. Benton (Hrsg.), Social Theo-
ry and the Global Environment, London/New York 1594,

10 Die Commission on Global Governance, der Vereinten Nationen definient global go-
vernance, als ,,...the sum of the many ways that individuals and institutions, public and
private, manage their common affairs®. Our Global Neighbourhood: The Report of the
Commisston on Global Governance, Oxford 1995.

11 M. Ziim, ,Positives Regieren” jenseits des Nationalstaates. Zur Implementation inter-
nationaler Umweltregime, in: Zeitschrift fiir Internationale Beziehungen, 4 (1997) 1,
S.41-68.
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3. NROs als Partner komplexen Weltregierens: der Politik-
netzwerkansatz

Die Vielfalt an regulativen 1deen mnd Prinzipen globaler 1Jmweltinstitutio-
nen weist ein komplexes Gebilde auf, dessen Triger verschiedene Akteure
sind. Weniger die traditionellen Erklirungsansitze der internationalen Be-
ziehungen, als vielmehr die neueren Modelle von transnationaler Zivilge-
sellschaft, internationalen Regimen oder Muitilateralismus versuchen mit
unterschiedlichen und interdependenten Akteursfoci sowle entsprechenden
Ausgangshypothesen, den Einflu von NROs auf die Entscheidungen von
Staaten in multilateralen Verhandlungsprozessen zu erkliren. Ziel ist, die
unterschiedlichen Ergebnisse intermationaler Umweltverhandlungen zu
verstehen. Aber auch zunehmend komplexere Erklarungsmodelle aus der
Theorie der internafionalen Beziehungen, die versuchen, traditionell iso-
lierte Variablen von Macht”, Interessen” oder Wissen' zu integrieren,
konnen keine generalisierbaren Aussagen iiber den unterschiedlichen Ver-
lauf und Ergebnisse internalionaler Umweltverhandlusigen bieten.” Genau-
so konnten in der Verwaltungswissenschaft und der Organisationstheorie
bisher keine umfassenderen Erklirungsansitze flir die komplexen Ver-
handlungsptpzesse gefunden werden." Verschiedene Formen der Analyse
von Politiknetzwerken!” werden ia jiingster Zeit allerdings vermehrt fiir die
Untersuchung der NRO-Wirkung in umweltpolitischen Strukturmustern
eingesetzt.' Insbesondere die Interorganisationsforschung hat im Modell

12 Beispielsweise bei R. O. Keahane, After Hegemony: Cooperation and Discord in the
World Political Economy, Princeton 1984,

13 Beispielsweise bei J. 8. Goldstein/]. R. Freeman, Three-Way Street: Strategic Reci-
procity in World Politics, London 1990,

14 Beispielsweise bei P. Haas, Introduction: Epistemic Communities and International
Policy Coordination, in: International Organization, 46 (1992) 1, S. 1-35.

15 Vgl ein international koordiniertes Forschungsprogramm, dessen Ziel es ist, diesem
Erklirungsdefizit durch abgestimmte Vorhaben entgegenzutreten: O. R. Young/A. Un-
derdal, Institutional Dimensions of Global Change, IHDP Scoping Report, Dartmouth/
Oslo, March 1997,

I6 Vgl 1. W. Zartmann, International Multilateral Negotiation. Approaches to the Mana-
gement of Complexity, San Francisce 1994.

17 Vgl. Sammelbinde zum Analyserahmen der Policy Netzwerkanalyse: P. Kenis/ V.
Schneider (Hrsg.), Organisation und Netzwerk. Institutionelle Steverung in Wirtschaft
und Politik, Frankfurt a. M./New York 1996; A. Héritier (Hrsg.), Policy-Analyse. Kri-
tik und Neuorientierung, Opladen/Wiesbaden 1994; P. Sabatier/H. Jenkins-Smith
{Hrsg.), Poliey Change amd Lesming: An Advocacy Coalition Approach, Boulder
1993,

18 Vgl. umweltpolitische Netzwerkanalysen: M. E. Keck/K. Sikkink, Activists Beyond
Borders: Transnational Advacacy Networks in International Politics, Ithaca 1997 (i.E.);
1. Grugel, NGOs: Coopted, Indepenident or Networking? British Overseas Develop-
ment NGOs and Democratisation in Latin America, Vortrag beim 25. ECPR Joint Scs-
sions Workshop: Democratisation and the Changing Global Order, Bem, Schweiz,
27.2.-4.3.1997; R. Grundmann, Mending the Ozone Layer: The Role of Transnational
Policy Networks, Max-Planck-Institut fir Gesellschaftsforschang, MPIFG Discussion
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der Politiknetzwerke am ehesten eine methodologische Synthese, auch
zwischen den oben beschriebenen Dichotomien der NRO-Forschung, ge-
funden. Patrick Kenis und Volker Schneider” haben die fiur die For-
schungsziele wichtige methodologische Synthese als einen analytischen
Werkzeugkasten umschrieben, der das Struktormodell der Pelitiktietzwer-
ke und das anwendungsorientierte Verfahren der Policy-Analyse erfolg-
reich miteinander verbindet, und der, nach Auffassung von Adrienne Héri-
tier”, mit der strukturellen Differenzierung nnd wachsedden Interdepen-
denz in der Politik zusitzlich an Bedeuting gewinat. Politiknetzwerk wer-
den als eine neue Form politischer Governance-Strukturen definiert, die
die fritheren Pluralismus- und Korporatismusmodelle ersetzt haben. Orga-
nisation und Netzwerk haben sich als daminante soziale Strukturmuster in
der heutigen Gesellschaft herausgebildet. Governance wird hier mit
‘institutioneller Steuerung’ Gbersetzt, die aber nicht notwendigerweise au-
toritdr bzw. hierarchisch sein mu8 und nur unter bestimmten Vorausset-
zungen gesamtgesellschaftliche Problemldsungskapazititen erzeugt.
Punktuelle und strategische Koalitionen der NROs mit anderen Akteuren
gewinnen gegeniiber der fritheren Strategie der Bildung von gréBeren
NRO-Verbundsystemen als Gegenmacht zu den anderen Akteursverbund-
systemen an Gewicht. Das Nerzwerkkonzept besehreibt am besten die
komplexen Handlungszusammenhénge zwischen internationalen und in-
lindischen NROs, Regierungsorganisationen, internationalen Organisatio-
nen und Umweltsekretariaten. Diese zeichnen sich durch informelle und
nichthierarchische Berzichungen alme steuernde Zentrale aus. Zugleiein be-
finden sich die NROs und die anderen Netzwerkakteure in einem sténdig
wachsenden FluB von gegenseitig beeintrdchtigenden Informationen und
Dienstleistungen, von denen auch die NROs nicht unbeeinfluBt bleiben.
»NRO werden dabei [bei der Bildung mmansnationaler Koalitionen] nicht
unter sich bleiben konnen, sondern auf Kooperation mit vielen traditionel-
len Akteuren und Organisationen angewiesen sein — Regierungen, Ver-
waltungen, Parteien, Gewerkschaften, Forschungsinstituten... Die NRO
machen bereits differenzierte Lem- und Erfahrungsprozesse and entwik-
keln verschiedenen Akteuren gegeniiber unterschiedliche Kooperations-
strategien, keineswegs nur solche nach dem Modell der Konfliktfreiheit.“*

Paper 96/8, Kdln 1996; A. Obser, Communicative Structuration and Governance of the
Global Environment through Policy Netwarks of International Aid Organizations, phil.
Diss,, Leipzig 1996; D. Messner, Die Netzwerkgesellschaft. Wirtschaftliche Entwick-
lung und internationale Wettbewerbsfihigkeit als Probleme gesellschaftlicher Steue-
rung, Kdln 1995.

19 P. Kenis/V. Schoeider, Policy Networks and Policy Analysis: Scrutinizing a New
Analytical Toolbox, in: Policy Networks: Evidence and Theoretical Considerations,
hrsg. von B. Marin und R. Mayntz, Frankfurt a. M./Boulder 1991, S. 25-59.

20 A. Heéritier (Hrsg.), Policy-Analyse (Anm. 17).

21 K. Bruckmeier, Nichtsstaatliche Umweltorganisationen und die Diskussion iiber eine
neue Weltordnung, in PROKLA. Zeitschrift fiir kritische Sozialwissenschaften, 95, 24,
(1994) 2, 5. 227-241.
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Die Buphorie gegeniiber der (NRO-)Selbsihiife als strukturkonforme
Lésungsstrategie globaler Umweltproblem erlebte ihren Hohepunkt im
Global Forum, dem Alternativgipfel der NROs in Rio de Janeiro 1992,
parallel zum Staatsgipfel UNCED. Durch Prozesse der Vernetzung von
NROs und die Einigung auf Schwerpunkte, konnte ihr EinfluB voriiberge-
hend gestirkt werden.” Nach einer Phase der Erniichterung stehen heute
wieder Ausdifferenzierungs- und Fragmentierungsprozesse in den NRO-
Netzwerken im Vordergrund. Prozesse der Bildung von NRO-
Verbundsystemen und der Kooperation mit anderen Aktenren erweisen
sich als Gratwanderung und sind eng verkniipft mit intraorganisatorischen
Verdnderungen. Mehr Stabilitdt bei der Formulierung von Alternativdo-
kumenten, d.h. organisatorische Bestindigkeit und Expertenwissen, gelten
als wichtige Voraussetzung fiir einen nachhaltigen EinfluB der NRQOs auf
die internationale Umwelt- und Entwicklungszusammenarbeit. Die Abwi-
gung zwischen dem Machbaren auf der einen und der Notwendigkeit radi-
kaler Strukturverdnderungen auf der anderen Seite, stellt sich den NROs
stindig. Die Bildung von NRO-Verbundsystemen kann durch eine lautere
Stimme zu mehr Gehér und einem direkteren Zugang zu Regierungen und
internationalen Organisationen fiihren.® Der Zusammenschlub zu immer
groBeren NRO-Verbinden nmuf} jédech nicht zwangsliaufig zu gesteigertem
Einflup fithren. Er birgt zugleich die fiefahr eines ,,8konomischen Dino-
Trends“.?* Hilliges verweist hierbei auf die kostensparenden Vorteile der
NRO-Verbinde zum Beispiel bel der Vorbereitung und Teilnahme an in-
ternationalen Konferenzen. Wirkliche Strukturverinderungen héngen
letztlich aber von der Einigung auf kollektive Ziele der NRO-Verbiinde
und deren Abgrenzung zu den individuellen Anfgaben der jeweiligen Mit-
gliedsorganisationen ab.*

Eine internationale Zivilgesellschaft in der globalen Umweli- und Eat-
wicklungspolitik hat sich bisher nur voriibergehend und schemenhaft als
homogener Akteur in Rio abgezeichnet. In der Realitit besteht die NRO-
Gemeinschaft weiterhin als heterogene Ansammiung von Einzelakteuren,
meist mit jeweiligen Eigeninteressen. Die groBen, ‘globalisicrten’ NROs
konzentrieren sich auf die internationalen Vorgénge, wie die Umweltkon-
ferenzen und -konventionen, wihrend lokale Besonderheiten ausgegrenzt

22 G. Hilliges, Vorsicht rrelevanzfalle. Ziele vor neuem NRO-Verbund kliren, in: epd-
Entwicklungspolitik, 7 (1994), 8. 37f. R. Hermle, Pladoyer fir eine neue NRO-Politik,
in: epd-Entwicklungspolitik, § (1994), 8. 17f.

23 Ebenda, 8. 17f.

24 G. Hilliges, Vorsicht Irretevanzfalle (Anm. 22), S. 37

25 Vgl. ghnlich gelagerte Belspiele der ernfichterten Diskussionen um NRO-Netzwerk-
bildungsprozesse a) auf nationaler und b) internationaler Ebene: a) VENRO in
Deutschland (Hilliges und Hermle, Anm. 22); b) Alliance of Northern People for Envi-
ronment & Development (ANPED) 1990 gegriindet und tn den Anfangsjahren beste-
hend aus ca. 80 Organisationen aus 25 Léndern Europas sowie aus Kanada und den
USA (vgl. P. Wahl, Eine Sisyphus-Aufgabe? [Anm. 1], S. 26-28).
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werden. Gleichzeitig wird der Blickwinkel nationaler und lokaler NROs
verstirkt auf die Basisarbeit gerichtet, wihrend die globalen Rahmenver-
dnderungen kaum noch verfolgt werden konnen, geschweige denn von die-
sen lokdlisierten NROs Einflu auf die internationalen Strukturen und In-
stitutionen genommen werden kann.™

3.1. Einfliisse der NROs in internationalen Politiknetzwerken

Formen der Zusammenarbeit zwischen Staaten und NROs existieren be-
reits seit dem letzten Jahrhundert. Insbesondere kommerzielle und wissen-
schaftliche NROs haben bei der Bildung internationaler Regime frith eine
Rolle gespielt.” Fiir Forscherlnnen der internatipimalen Bezichungen ist
weniger die extrem gestiegene Anzahl von NROs von Interesse, als viel-
mehr deren Einflul auf das Verhalten einzelner Staaten in internationalen
Verhandlungen.®

3.1.1. Die Vereinten Nationen

Mit UNCED wurde auch bei den internationalen QOrganisationen ein gréBe-
res Interesse an der Einbeziehung von NROs in internationale Problemld-
sungen und Entscheidungsprozesse geweckt. Im UNCED-Konzept des Su-
stainable Development wurde die zentrale Rolle der NROs nochmals un-
terstrichen.” Wihraend UNCED enstand eine Stimmung des Wandels in
bezug auf die Zusammenarbeit zwischen den UN Organisationen und den
NRQOs. Die bis dahin h&chst unterschiedlichen Verfahren einzelner UN
Organisationen, sollten im NachfolgeprozeB der Konferenz gemaB dem
UNCED-Modell standardisiert werden. Im Februar 1993 entschied der
Economic and Social Council of the UN (ECOSOC) einen formalen Be-
gutachtungsprozeB in Gang zu setzen, der die UN Konsultativmechanis-
men aus dem Jahr 1950 Uberpriifen solite. Juli 1996 verabschiedete der
ECOSOC eine neue Resolution mit einer Statutenéinderung iiber die Be-
zichungen der UN zu den NROQOs. Peter Willets® Analyse des vierjdhrigen

26 H. Walk/A. Brunnengriber, Die ,NGO-Community* im Spannungsfeld von Globali-
sierung- und Fragmentierungsprozessen, in: Peripherie, Nr. 56/60 (1995), S. 118-139;
dies., Motivationen, Schwierigkeiten und Chancen der Nicht-Regierungs-Organisatio-
nen bei der Bildung von Netzwerken, in: PROKLA. Zeitschrift flir kritische Sozialwis-
senschaft, 97, 24 (1994) 4, S. 623-642.

27 A. E. Rice/C. Ritchie, Relationships between International Nen-Governmental Orga-
nizations and the United Nations, Genf 1995,

28 L. Ringius, Environmental NGOs and Regime Change. The Case of Ocean Dumping of
Radioactive Waste, in: European Journal of International Relations, 3 (1997) 1, 8. 25-
42,

29 T. G. Weiss/I.. Gordenker {Hrsg..), NGOs, the UN & Global Govemance, Boulder
1996; A, E. Rice/C, Ritchie, Relationships {Anm. 27).

30 P. Willetts, Social Partriership or Successful Bidelining? The United Nations Review of
its Relations with Non-Governmental Organisations, Vortrag beim 25. ECPR Joint
Sessions of Workshops: Democratisation and the Changing Global Order, Bem,
Schweiz, 27.2.-4.3.1997.
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Reformprozesses beim ECOSOC kommt zu dem Ergehnis, daB die neue
Resolution wenig Verinderungen in der Praxis erbringt. Neben der sym-
bolischen und politischen Funktion, gibt es lediglich zwei unmittelbar
wirksame Verdnderungen fir die NRO-Konsultatienspraxis. Nationale
NROs konnen nun grundsitzlich als Mitglieder des NRO-Rates akzeptiert
werden und miissen nicht mehr wie in den alten Statuten ausgeschlossen
werden. Zusitzlich wurde ein allgemeines Recht festgelegt, das es den
NROs erlaubt, bei UUN Konferenzen vorzusprechen. Nicht geklért blieb in
der Resolution dagegen die kritische Frage der Rolle der NROs in der Ge-
neralversammlung der UN. Dieser hichst umstrittene Punkt auf der Agen-
da des Reformprozesses bleibt damit weiterhin offen. Peter Wahl bezeich-
net das Council of Non Governmental Organisations (CONGO) beim
ECOSQOC als ein abschreckendes Beispiel des internationalen NRO Jet-
sets, der sich nur noch durch enge Organisations- bzw. Eigeninteressen
auszeichnet. Internationale, zivilgesellschaftlichorientierte NRO-Verbund-
systeme, die sich zum Ziel gesetzt haben, eine internationale Plattform und
ein Sprachrohr fiir lokale oder radikale NROs ohnie internationalen Zugang
zu bieten, scheitern wiederholt an Profillosigkeit und Mangel an eigen-
standigen Initiativen in den internationalen Gremien. In der Folge werden
diese NRO-Verbundsysteme hiufig ,..zam Annex reiner Lobby-
Aktivitdten von nationalen und internationalen GroBverhinden, wie des
WWF, Greenpeace, etc...””!

Heutzutage ibertrifft die zivilgesellschaftliche Rhetorik der Konfe-
renzleitung und Teilhehmerstaaten meist die tatsdchliche Wirksamkeit von
NROs wihrend dieser Veranstaltungen. Abgesehen von gemeinsam for-
mulierten Erkldrungen zu Konferenzbeginn, fehlen wirklich éffentlich-
keitswirksame Aktivititen so gut wie vdllig. ,,Statt eine offensive inhaltli-
che Auseinandersetzung mit den Konferenzthemen zm siuchen nnd die
durchaus gegebenen Moglichkeiten des Zugangs zu relevanten Informatio-
nen zu nutzen, haben die versammelten NGO-VertreterInnen ihre Energien
vor allem in die Erarbeitung von moéglichen Modalititen fiir thre eigene
Partizipation am Konferenzzirkus gesteckt™”. Hinzu kommt, daB die aktu-
elle Debatte tiber die Notwendigkeit einer verbesserten Einbeziehung der
»~neuen Akteure® in erster Linie die Privatwirtschaft im Auge hat.

31 P. Wahl, Eine Sisyphus-Aufgabe? (Anm. I), S. 26.

32 R. Falk, Von der Neuen Welnwirtschaftsordnung zur Neven UNCTAD: Sonntagsschule
des Nordens oder QECD des Siidens?, in: Informationsbrief Weltwirtschaft & Ent-
wicklung, Sonderdienst, 2 {(1996), 8. 1.
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3.1.2. Multilaterale Entwicklungsbanker™ (MDBs)

Wihrend der International Monetary Fund (IMF) und die World Trade
Organization (WTQO) mit ihren NRO-Kontakten sehr zuriickhaltend sind,
kann die World Bank auf eine vergleichsweise lange Tradition und ein
ausdifferenziertes Spektrum von Kontakten zu NROs zuriickblicken.* Die
Kooperation wird auf drei Ebenen mit einem jeweils bestimmten Typus
von NROs durchgefiihrt: Erstens werden bei der operativen Kooperation
vor Ort, NROs an dem Entwurf und der Dwchfiihrung von Projekten be-
teiligt. NROs agieren hier entweder als Implementationsorganisationen
von bankfinanzierten Malnahmen im Auftrag ihrer Regierung oder als in-
nenpolitischer Verbiindeter der World Bank, um bestimmte, gemeinsam als
notwentdig angesehene Politikreformen in einem Land durchzusetzen.
Zweitens kann eine Kooperation liber die Formulierung von Sektorstrate-
gien erfolgen. Diese beinhaltet eine groBe Bandbreite an EinfluBméglich-
keiten auf Forschungsprozesse der World Bank.*® NROs mit ausgewiese-
nem Fachwissen und anhalienden Kontakten zur World Bank versuchen,
ihren Einfluf bei der Neuformulierung von Sektorstrategien etc. geltend zu
machen. Drittens werden im breiteren Politikdialog entwicklungspolitische
Informationeu mit den NROs ausgetauscht und grundsétzliche Fragen der
zivilgesellschaftlichen Zugangsmdglichkeiten zur World Bank errtert. Der
formale Politikdialog findet {iber das 1982 gegriindete NGO-World Bank
Committee statt, dariiberhinaus bestehen eine Reihe zusitzlicher, infor-
meller Kontaktmechanismen.

Paul Nelson® verweist bei seiner vergleichenden Analyse von zivilge-
sellschaftlichen Einfliissen bei der World Bank und der Inter-dmerican
Development Bank (IDB) auf Verdnderungen in deei Politikbereichen: die
Offenlegong van uni der freie Zugang zu Informationen, Amrufungs- and
Untersuchungsmechanismen sowie &ffentliche Partizipation. Diese struk-
turellen und institutionellen Verdnderungen, die meist unter den populiren
Schlagworten von mehr transparency, accountability und participation in
den Strategiepapieren der nieisten internationalen Entwicklungsorgarrisa-

33 R. O’Brien/M. Williams/A. M. Goetz/J. A. Scholte, Global Economic Institutions and
Global Social Movements, Vorirag bei der International Studies Assoeiation (ISA),
Mirz 1997, Toronto, Kanada.

34 Vgl. P. L Nelson, Intemationalizing Environmental and Economic Policy: Transnatio-
nal NGO Networks and the World Bank’s Expanding Influence, in: Millennium, 23
(1997) 3; World Bank, The World Bank’s Partnership with Nongovernmental Orga-
nizations, Washington, D.C. 1996; sowie eine kritische Bestandsaufnahme bei B. Rich,
Mortgaging the Earth: The World Bank, Environmental Tmpoverishment, and a Crisis
of Development, Boston 1994,

35 Vgl beispielsweisc cine Differenzierung der NRO-Einflufnahme nachi drei Pohitikbe-
reichen in: P. J. Nelson, Relating to Civil Society: Structural and Programmatic Inno-
vations at the World Bank and the Inter-American Development Bank, Vorirag bei der
[nternational Studies Association (ISA), Mérz 1997, Toronto, Kanada.

36 Ebenda.
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tionen Eingang gefunden haben, sind nach den Ausfiihrungen des Autars
auch auf den Druck zivilgesellschaftlicher Akteure erfolgt. Die World
Bank sowie die IDB haben die neuen Erfordemisse unterschiedlich inter-
pretiert und mit verschiedenen MaBnahmen auf diesen Druck reagiert.
Trotz vieler Einschrinkungen und Kontrollmechanismen sei die Moglich-
keit zivilgesellschaftlicher Einfliisse bei beiden MDBs signifikant gestie-
gen. Die World Bank betrachtet sich selbst als Fithrungsorpganisation unter
den mutti- und bilateralen Entwicklungsorganisationen bei der Ausgestal-
tung eines partizipativen Lemnprozesses mit den NROs. Gleichzeitig wer-
ten die NROs die Veranlassung der ‘neuen Umweltpolitik’ der World Bank
1987 als einen Erfolg ihrer Kampagnen. NRO-orientierte ReformmafGnah-
men der. World Bark in der jiingsten Zeit beinhalten die Einrichtung von
NRO-Liaisonbiiros in den Resident Missions der World Bank, die umfas-
sende Uberpriifung von 19 ausgewiéhlten flagship projects mit partizipato-
rischer Ausrichtung, die Einrichtung des Fund for Innovative Approaches
to Humanitarian and Social Development (FIAHS) als zusitzlicher An-
reizmechanismus fir innovative Partizipationsansétze der Weltbankmitar-
beiterInnen sowie die Veroffentlichung von Fallstudien im Participatory
Sourcebook.”

Beispiele fiir nationale NRO-MaBnahmen mit internationaler Auswir-
kung bei den multilateralen Entwicklungsbanken (MDBs) sind die Schaf-
fung des Early Warning System (EWS) oder die Umweltdirektiven der
World Bank® In beiden Fillen werden umweltpolitische Reformen mit
internationaler Tragweite auf das erfolgreiche Lobbying von NROs in den
USA zuriickgefiihrt. Das EWS wurde 1993 vom US KengreB verabschie-
det und beinhaliet die regelmiBige Uberpriifung von geplanten Investitio-
nen nmitilateraler Entwicklungsbanken auf mégliche negative Auswirkun-
gen auf die Umwelt. Der UberwachungsprozeB basiert auf monatlichen
Treffen von NRO-VertreterInnen mit Offiziellen aus den Linderbiiros der
US Agency for International Development (USAID) oder den US-
Botschaften mit dem Ziel, umweltsensible Verhaben bereits vor Kredit-
vergabe durch die multilateralen Institutionen zu identifizieren und gege-
benenfalls gegenzusteuern zu kénnen. Die Berichte kinnen die US Regie-
rung zu weiteren Nachforschungen oder Interventionen veranlassen und
somit miuelbaren NRO-EinfluB auf den internationalen ProzeB iiber die
US Regierung ausiiben. Die EWS-Zusammenkiinfte werdeh von den ver-
tretenen NROs gleichzeitig zur Koordination von nationalen und interna-
tionalen Kampagnen sowie zur Information weiterer NROs in den betrof-
fenen Lindern genutzt. Eine zentrale Rolle wird den NROs auch bel der
Schaffung des Postens eines Operational Director on Environmental As-
sessment und der Durchfiihrung von Umweltvertriaglichkeitspriifungen bei

37 World Bank, The World Bank Participation Sourcebook, Washington, D.C. 1996.
38 D. Reed, The Global Environment Facility and Non-Governmental Organizations, in:
American University Journat of International Law & Policy, 9, 1, 8. 202.
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allen Investitionsvorhaben in der World Bank zugeschrieben. Eine Studie
des WWE™ veranlaBte 1990 die World Bank fir ein Jahr alle ihre Investiti-
onsvorhaben im Forstsektor der Elfenbeinkiiste einzufrieren und zu {iber-
priifen, nachdem die Umweltverirdglichkeit der groBflachigen Rodung von
Wildern in der WWF-Studie kritisiert wurde. Diese und weitere NRO-
Aktivititen haben zur Reform der Kreditvergabeverfahren bei den MDBs
beigetragen.

Bei einer Gesemtbetrachtung des NRO-Einflusses auf die MDBs wer-
den drei Trends dautlich. Erstens riicken die groBen Grundsatzdebatten,
zum Beispiel iiber die umweltschidlichen Einfliisse von Strukturanpas-
sungsprogrammen (SAP) in den Hintergrund. Hierfiir werden eine Reihe
von Faktaren verantwortlich gemachi:* Die komplexe Problematik, die
schwer zu erfassen und zu vermitteln ist, wird héufig als Ursache genannt.
Es wird angefiihrt, daB die Umweltauswirkung nicht so eindeutig auf SAPs
zuriickfiibrbar sind, wie urspriinglich vergetragen. Zudem gelang es den
NROs hier nicht, Koalitionen mit umwelterientierten Miterbeiterlnnen in
der World Bank zu schlieBen. Des weiteren wird aufgefiilut, dal trotz
grundsitzlich grolem EinfluB der US-NROs in Washington, beim Thema
SAP kaum EinfluBm&glichkeiten bestehen. Die zentrale Rolle der World
Bank bei der Anpassung den Entwicklungsldnderékonomien wird als zen-
trales Regierungsinteresse angesehen, von dem in absehbarer Zeit nicht
abgeriickt werden diirfte, so daB sich die NROs nunmehr auf ‘leichtere’
Themen zn konzentrieren scheinen. Ein zweiter Trend verdeutlicht sich
nach den Erfolgen bei den umweltpolitischen Reformen der MDB-Staticen
und -Durchfiihrungsverfahren; nunmehr konzentrieren sich die NRO-
Kampagnen auf die Einhaltung dieser Vorgaben durch dic MDBs. Drittens
zeigen die oben aufgeflibrten Beispiele, daB die Aktivititen vor Ort in ein-
zelnen Landern, Regionen oder Kommunen, gegeniiber den Aktivitdten bei
den MDB-Zentralen zunehmen.

3.1.3. Global Environment Facility (GEF)}

Die 1991 gegriindete Global Environment Facility (GEF)" stellt Mittel zur
Finanzierung von Programmen wird Projekten zur Verfugung, die Einfluf
auf die globale Umweltsituation nehmen. Die GEF wird gemeinsam von
der World Bank — die zugleich das GEF-Seckretariat unterhilt — dem UN
Development Programme (UNDP) und dem UN Environment Programme
(UNEP) implamentiert. Der NRO-Einflu8 auf die GEF gestaltet sich trotz

39 WWF, A Review of The World Bank Forestry Sector Project to the Republic of Cote
D’Ivoire, Washington, D.C. 1990.

40 Vgl. J. E. M. Kolk, Forests in International Environmental Politics. International Orga-
nisations, NGOs and the Brazilian Amazon, Dissertation, Amsterdam 1996, S. 268.

41 Vgl. umfassende Darstellung in: UNDP/UNEP/World Bank, Global Environment
Facility. Independent Evaluation of the Pilot Phase, Washington, D.C. 1994; sowie eine
kritischere Bestandsaufnahme in: D. Reed, The Global Environment Facility. Sharing
Responsibility for the Biosphere, WWF, 2 Bde., Washington, D.C. 1991 und 1993.
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anhaltenden Reformdrucks® schwierig. Von den zentralen Entscheidungs-
mechanismen sind NROs weiterhin ausgeschlossen. Dies betrifft zum ei-
nen den formalen EntscheidungsprozeB der Participants Assemblies Giber
das Projektportfolio, der nur den Regierungsvertreterinnen der Mitglleds-
staaten vorbehalten ist. Hier konnte zuletzt erreicht werden, daB jeweils ein
bis zwei Tage vor den GEF-Mitgliedertreffen die Moglichkeit fur NROs
besteht, ihre Bedenken bel sogenannten NGO-Participants Consultations
vorzutragen, bei denen die Regierungsvertreterinnen allerdings nur spora-
disch erscheinen. Zum anderen sind NROs van den ungefihr alle sechs
Waochen stattfindenden Koordinationsgesprichen der drei Durchfiihrungs-
organisationen im Implementation Committee ausgeschlossen. Abschlie-
Bend, besteht keine NRO-Teilnahmeméglichkeit im Scientific and Techni-
cal Advisory Panel (STAP), welcher die Kriterien fiir die Entscheidung
iiber sowie die Durchfiihrung von GEF-Vorhaben erstelli. Einzelne GEF-
Reformen auf NRO-Druck konnten im Bereich der Informationspolitik er-
reicht werden, weniger bei den Dokumenten der World Bank, weitgehend
unbeschrinkt aber bei denen des UNDP und UNEP. Insbesondere bei der
1995 abgeschlossenen Evaluierung der dreijdhrigen Pilotphase der GEF
konnte eine konzertierte NRO-Aktion unter Fihrung des WWF be-
schrinkten Einflu} auf die Evaluationskriterien nekmen, indem anf die
Notwendigkeit einer Wirkungsanalyse gedringt wnrde, weil sich die ersten
Evaluierungskriterien weitgehend auf eine Durchfithrungsanalyse be-
schrinkten. Trotz AusschluB von den Participants Assembiies besteht ein
indirekter Einflufl einzelner NROs auf Portfolioentscheidnngen der GEF.
Dieser FinfluB} resultiert aus den weitgehend akzeptierten komparativen
Wissensvorteilen, insbesondere im Handlungsfeld Biodiversitdt®”, von ein-
zelnen internationalen NROs — vornehmlich des WWF und der Internatio-
nal Union for Conservation of Nature and Natural Resources (IUCN) —
aber auch von lokalen NROs, gegeniiber den drei GEF-Implementations-
organisationen. WWF und IUCN haben einzelnen Regierungen vollsténdi-
ge Projektvorschlige fuir lokale, regionale und nationale Vorhaben entwik-
kelt, die diese bei der GEF zur Finanzierung beantragt haben. VertreterIn-
nen lokaler und internationaler NROs werden regelmiBig von den interna-
tionalen Durchfiihrungsorganisationen fir Belange der technischen Zu-
sammenarbeit eingestellt. Zur durchgefithrten Reform des Entscheldungs-
prozesses im Participants Assembly, mit dem Ziel die Entwicklungslin-
derposition zu stirken, haben auch die NROs ihren Beitrag geleistet. Da-
gegen konnte die Forderung der NROs und verschiedener Regierungen, ein

42 Vgl. Reformen in: M. El Ashry, The New Global Environment Facility, in: Finance &
Development, Juni (1994), S. 48; GEF Sekretariat, Public Involvement in GEF-
Financed Projects, Washington, DC., Juni 1996,

43 Wihrend die NRO-Wirkung in den Bereichen internationale Gewdiisser und Treibhaus-
gase vergleichsweise gering ist.
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unabhingiges GEF-Sckretariat auBerhalb der World Bank zu errichten,
nicht durchgesetzt werden.

3.2 Einfliisse der NROs in nationalen Politiknetzwerken

NROs versuchen dureh: Eobby-Arbeit EinfluB auf staatliche Entschei-
dungsprozesse auszuiiben. Gleichzeitig wirken sie ‘innerhalb’ und
‘zwischen’ den Gesellschaften, um ihre Interessen durchzusetzen.* Bei den
letzteren Aktivitdten sind die Regierungen nur indirekt betroffen, wodurch
Forscherlnnen der Internationalen Beziehungen ihr Augenmerk erst in
jungerer Zeit verstiarkt auf dieses Handlungsfeld legen. Durch die Konsti-
tuierung transnationaler Netzwerke versuchen die NROs EinfluB auf die
Formulierung internationaler Normen und Regeln zu nehinen, die Zusam-
menarbeitspraxis zu verdndern und lokale Einheiten zu stirken. Promi-
nente Vertreter transnationaler Umwelt-NROs, die z7unehmend zwischen
und in den Gesellschaften handeln, sind Greenpeace, Friends of the Earth
oder der World Wide Fund for Nature (WWF). Die Forschung iiber die
Rollendnderung von NROs hat sich lange Zeit auf Organisationen des
Nordens beschrinkt. Sowohl die Forschung iiber Nord- als auch Sud-
NROs verweist allerdings auf die zunehmende Komplexitit der Interakti-
onszusammenhinge ond Verantwortlichkeiten in den Handlungsfeldern
globaler Umweltverdnderungen. Bei der Erdrterung der neuen Rolle von
NROs steht im Siiden deren Funktion als Projekttriger im Vordergrund,
wihrend im Norden Gesichtspunkte einer neuen dkologischen Weltord-
nung stirker in der Dehatte vertreten ist. Dic internationilen und nationa-
len Entwieklungsorganisationen haben einen wachsenden Anteil ihrer
Entwicklungshilfe von den Regierungen zu den NROs umgelenkt. In Zei-
ten abnehmender 4ffentlicher Entwicklungsgelder nimmt in den Lindern
des Siidens die Kankurrenz zwischen Staat und NROs zu. Dort versuchen
Staaten hiufig durch Uberwachungs- und Repressionsstrategien sowie ge-
steuerter Ressourcenverteilung ihre Dominanz zu erhalten und die Auto-
nomie der NROs zu untergraben. Die Rolle der NROs im Stiden ist zu-
gleich im Wechselspiel zwischen der Entstaatlivlang der Umwelt- und
Entwicklungspolitik und der Biirokratisierung der NROs gefangen.

Grofle Unterschiede bei den zivilgesellschaftlichen Potentialen von
NROs in nationalen Politiknetzwerken zeigen sich aber nicht nur im Ver-

44 R. D. Lipschutz, Global Civil Society and Global Environmental Governance: The
Politics of Nature from Place to Planet, New York 1996; P. Wapner, Politics Beyond
the State: Environmental Activism and World Civic Politics, in: World Politics, 47
(1995) 3, S. 311-341.

45 Vgl. fiir Asien: J. Farringtorn/D. J. Lewis, Non-Governmental Organizations and the
State in Asia: Rethinking Roles in Sustainable Agricultural Devetopment, London/
New York 1993; J. V. Riker, State-NGO Relations and the Politics of Sustainable De-
velopment in Indonesia: An Examination of Political Space, Papier vorgetragen beim
Annual Meeting of the American Political Science Association (APSA), Washington,
D.C., Septernper 1993,
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gleich zwischen den Lindern des Siidens and denen des Nordens. Eine be-
deutende Diskrepanz besteht beispielsweise zwischen deutschen und US-
amerikanischen NROs und deren EinfluB auf die eigene Regierungen so-
wie deren Positianen in infernationalen Umweltverhandlungen.® In
Deutschland wurde im Dezember 1995 mit dern Verband Entwicklungs-
politik deutscher Nichtregierungsorganisationen (VENRO) ein mneues
NRO-Netzwerk gegriindet, in dem die bisherigen Netzwerke Bensheimer
Kreis, Eine Welt fur Alle, der Arbeitskreis fiir entwicklungspohtische Bil-
dungs- und Offentlichkeitsarbeit und die EU-Plattform zusamunenarbeiten
wollen. Ob die 58 NROs damit mehr politische Durchschlagkraft entwik-
keln kdnnen oder in eine Irrelevanzfalle laufen, ist umstritten. Dagegen
wird der starke EinfluB von NROs mit Sitz In Washingten", auf die eipene
Regierung, aber zum Beispicl ebenso auf die dart anséssige World Bank,
von einzelnen KritikerInnen (auch aus den Reihen der NROs), als das
Projekt einer Washington-dominierten UmweltschiitzerInnenelite kriti-
siert.® Die umfangreichen umweltorientierten ReferrunaBnahmen in den
multilateralen Entwicklungsbanken — insbesondere in der World Bank —
werden ebenfalls in erster Linie auf den EinfluB der ,,Washington-based
NGO community™® seit den filihen achtziger Jahren zuriickgeftihtt. In jiin-
gerer Zeit und nicht zulerzt aus AnlaB der Feierlichkeiten zum flinfzigjah-
rigen Bestehen der Brerton Woods Institutionen® haben sich in verstirktem
MaBe auch NROs anderer Linder an den Reformaufrufen gegeniiber den
MDBs beteiligt.

Die Aktionshtihnen nationaler NROs gewinnen an Vielfalt. Frank
Biermann verweist auf den Finsatz von Handlungssirategien aus dem in-
ternationalen Aktionsfundus durch nationale oder lokale NROs. Wihrend
groBe internationale NROs bei ihren Aktivitéten bereits erfolgreich auf das
internationale Recht zuriickgreifen®, verhalten sich nationale NROs dies-
beziiglich noch passiv. Mit Hilfe des internationalen Rechts konnte ver-

46 Wihrend in Deutschland ca. 6,5 Prozent der Umwelt- und Entwicklungshilfe Uber pri-
vate Trger abgewickelt werden, sind es in den USA 40 Prozent.

47 Fiir die umweltpolitischen NROs in den USA: B. Bramble/G. Porter, Non-Govern-
mental Organizations and the Making of US International Environmental Policy, int
The Intemational Politics of the Enviconment, hrsg. von A. Hurrell und B. Kingsbury,
Oxford 1992, 8. 313-353.

48 D. Sherk/E. Berg, The World Bank and its Environmentalist Critics, Report prepared
for the Group of Thirty Commission on the Future of the Bretton Woods Institutions,
1993; E. Roe, Criticad Theory, Sustainable Development arad Populism, In: Tclos, 103,
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sucht werden, bei nationalen und lokalen Gerichten die ,,Rechte der zu-
kiinftigen Generationen* einzuklagen, um, wie im gegebenen Beispiel, die
Rodung des philippinischen Urwalds zu verhindern.” GroBe internationale
Umwelt-NROs greifen in zunehnrenden MaBe auf die Moglichkeiten der
internationalen Jurisprudenz zuriick, um die Politikformulierungsprozesse
auf der nationalen Ebene zu beeinflussen. Diese Verdnderung ist um so
gravierender, weil NROs in traditionellen Ansatzen des Volkerrechts kei-
nen Status als internationale Rechtspersonen genieflen — mit gewissen
Ausnahmen im Bereieh der internationalen Menschenrechte. Philippe
Sands® schildert detailliert eine Reihe von Féllen, in denen NROs erfolg-
reich internationalen EinfluB ausiiben konnten: auf die Ausformulierung
internationaler Rechtsnormen, oder besteliende Normen erfolgreich heran-
ziehen konnten, um deren Erfiillung durch einzelne Staaten anzumahnen,
bis hin zur erfolgreichen Durchfiihrung von Gerichtsverfahren.

Greenpeace nutzt seinen Beoebachterstatus im Stindigen AusschufB der
International Atomic Energy Agency (IAEA) erfolgreich, indem es aul
Konferenzen sachkundige juristische Infermationen in die Politikformulie-
rungsprozesse der Organisation einbringt. Das zweite Beispiel ist die in-
formelle Rolle einer Koalition aus europiischen und US amerikanischen
Umwelt-NROs* bei der Formulierung umweltgerechter Statuten 1990 im
Vorfeld der Griindung der European Bank for Reconstruction and Deve-
lopment (EBRD). Es 1st schwierig, den Einflufl der NROs zu prézisieren.
Dennoch fanden die Entwurfstexte der NRO-Koalition fiir die Satzung und
Durchfiilhrungsverordnungen der EBRD, durch eine Anfrage des United
States Treasury Departments zumindest indirekt Eingang in den interna-
tionalen Formulierungsprozel flir die Statuten der neuen MDB. Einen we-
sentlichen EinfluB auf die Aufnahine des Verbots van internationalemt
Handel von Ellenbein afrikanischer Elephanten 1989 in die Convention on
International Trade in Endangered Species of Wild Flora and Fauna
(CITES), wird unter anderem der Intervention von WWF und einer Reihe
weiterer NROs zugeschrieben. Im Vordergrund der Aktion steht die For-
mulierung und Zirkulation einer juristischen Gegenposition von WWF
unter den 103 Vertragsstaaten, die letztlich zum Stimmungsumschwung
der Staaten beigetragen haben soll. Der anschliefende Versuch Grofibri-
tanniens, eine Ausnahmeklausel des Verbots von Elfenbeinhandel fiir
Hong Kong zu erreichen, wurde durch eim Gruppe von US-NRQs unter

52 F. Biermann, Umweltvilkerrecht als Chance oder: Terra incognita flir deutsche
NROs?, in: Informationsbrief Weltwirtschaft und Entwicklung, Mai (1997), Nr. 5, S.
if.

53 P.J. Sands, The Role of Non-Governmental Organizations in Enforcing International
Environmental Law, in: Control over Compliance with International Law, hrsg. von W.
E. Butier, Dordrecht u.a. 1991.

34 Beteiligte NROs waren die Polish Ecological Club, der Danube Circle aus Ungarn,
ARCHE aus der DDR, Friends of the Earth, Greenpeace, WWF, CIEL, Sierra Club,
und das Natral Resources Defence Council.
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Leitung von Greenpeace gegengesteuert. Greenpeace forderte ein Rechts-

gutachten bei einer weiteren NRO an, mit dem iiber die amerikenische Re-

gierung — auf der Grundlage des Pelly Act — handelspolitischer Druck auf
GroBbritannien, Chipa und Zimbabwe, wegen Nichteinhaltung der CITES

ausgeiibt werden sollte. AbschlieBend schildert Peter Sands den Erfolg der

britischen NRO Council for the Protection of Rural England, das mit Hilfe .
des europidischen Wettbewerbsrechts die Privatisierung der britischen

Atomindustrie verhinderte. Die vier Beispiele lassen den Erfolg von NROs

nur schwer quantifizieren oder prizisieren und ausschlieBlich auf den Ein-

fluB der NROs zuriickfithren. Die jeweiligen BeobachterInnen teilen aller-

dings die Auffassung, daB die beteiligten NROs durch unterschiedliche

juristische MaBnahmeu jeweils maBgeblichen EinfluB hatten.

4. Zusammenfassung: Effektivitit der transnationalen Handlungs-
muster umweltpolitischer NROs

Die UNCED-Euphorie iiber die Selbstorganisationsfahigkeit der NROs
und deren korrigierende Wirkung gegeniiber wirtschaftlichen und staatli-
chen Fehlentwicklung in der globdalen Umweltzusammenarbeit ist mittler-
weile der Emiichterung gewichen. Wihrend der NRO-Alternativgipfel
(NGO-Forum) in Rio noch eine Reihe von alternativen Dokumenten
(NGO-treaties) produzieren konnte, brach dieser ProzeB bereits im UN-
CED-Nachfolgeprozef zusammen. Inhaltlich und politisch unabhéngige
Alternativentwiirfe der NROs finden heute kaum noch Eingang in die
Konsultationsprozesse der Commission on Sustainable Development
(CSD) bzw. es gelingt den NRO-Verbundsystemen meist nicht, einen ge-
meinsamen Gegenentwurf zu formulieren. Regelmiiig vorgebrachte Ent-
wiirfe dex professionalisierten NROs, wie des WWF =ind hingegon bestin-
diger Teil der Konsultationsverfahren geworden.

Die Widerspriiche zwischen Formen der Steuerung von UmweltmaB-
nahmen durch Staat oder Markt spiegeln sich in der Bandbreite unter-
schiedlichster und wechselnder NRO-Positionen in groBen NRO-Verbund-
systemenr oder Politiknetzwerken mit substantieller NRO-Beteiligung wi-
der. Diese Unberechenbarkeit kann auf unterschiedliche Zeitperspektiven
oder unterschiedliche ideelogische Grundpositionen und Strategien zu-
riickgefiihrt werden. Kurzfristige oden langfristige Orientierungen ange-
strebter ReformmafBnahmen sowie pragmatische oder ideologiselie Be-
weggriinde treffen in NRO-Koalitionen hiufig aufeinander. Beispiele sind
Probleme von Greenpeace mit anderen NROs zu kooperieren. ,,Green-
peace’s relationship to other environmental organizations may be one of
the most problematic, not becsuse it does nor share [Heir goals, but rather
because of its methods and its ‘profile’.”” Die Autoren identifizieren we-

55 R. Eyerman/A. Jamison, Environmental knowledge as an organizational weapon: the
case of Greenpeace, in: Social Science Information, 28 (1989) 1, S. 116.
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niger Greenpeaces hohen Grad an allgemeiner Professionalisierung, als
vielmehr deren strikte Erfolgsorientierung. Neben Greenpeace werden ei-
nige andere NROs gesehen, die beispielsweise eine dhnlich hohe Profes-
sionalisierung bei der Mitglieder- und Personalpolitik besitzen. Dort wer-
den gleicherraaBen Expertlnmen beispielsweise aus der Regierung rekru-
tiert. Obgleich auch gelegentlich fithrende NRO-Mitarbeiterlnnen in die
Politik oder Wirtschaft wechseln. Beobachtet werden in erster Linie Pro-
bleme, die aus der iiberdurchschnittlichen Professionalisierung der Umset-
zungspolitik van Greenpeace resultieren. Traditionelle NROs hegen Mifl-
trauen gegeniiber Kampagnen von Greenpeace, die hiufig als opportuni-
stisch und von einer kurzsichtigen Taktik motiviert, interpretiert werden.

Ein groBes Problem ergibt sich fiir NROs in der Phase hzw. der Liicke
zwischen der Formulierung von Reformabsichten, nach erfolgreicher Mei-
nungsmobilisierung und der Implementation dieser Reformen. Nachdem
die eigenen Ziele und Absichten erfolgreich gegen 6konomische und
staatliche Akteure durchgesetzt werden koante, entstehea peue Dilemmas
fiir die NROs. Diese implementationsspezifischen Phinomene zeigen sich
in den verschiedensten Politiknetzwerken auf internationaler, nationaler
Ebene oder beispielsweise auch im Zusammenspiel von NROs und Welt-
bank.** Dle anhnitende Fragmentlerung und wechselnde Koalitinnen im
Rahmen der vielen Politiknetzwerke aul unterschiedlichen Ebenen, in be-
sonderem Mafle wihrend der Implementation gemeinsam erkdmpfter Re-
formmaBnahmen, scheint einem NRQO-Proze Vorschub zu leisten: , think
locally, act globally®;” dies stellt einz faszinierende Umnkehrung des po-
puldren Brundtland Slogans ,think glabally, act locally® zu Begion der
Umweltbewegung in den frithen achtziger Jahren dar.

56 J.E. M. Kolk, Forests in International Environmental Politics (Anm. 40), S. 267.
57 C. A. Rootes, Environmental Movements: acting globally, thinking locally?, Vortrag
bei der International Studies Assaciation (ISA), Mirz 1997, Toronto, Kanada.





