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Politiktheoretische Uberlegungen zu Global
Governance o

~Analytic habits die hard”, schreibt James N. Rosenau (1997: 18) in seiner
hervorragenden Analyse des Governance-Konzepts ,in a Turbulent World“ .
Das Beharrungsvermogen normalwissenschaftlichen Arbeitens, dies wissen
wir spatestens seit Thomas S. Kuhn, ist enorm. DaB analytische Gewohnhei-
ten nur schwer aussterben, gilt jedoch nicht nur fir Theorie und Forschung
der Internationalen Beziehungen, auf die Rosenaus kritisches Diktum zielt, es ,
gilt ebenso fiir die aktuelle politische Theorie. Das gewohnte politiktheoreti-
sche Bild der Welt, das so schwer auszusterben scheint, ist das neuzeitliche
Bild homogener Nationalstaaten, souverin demokratisch regiert, den univer-
salistischen Gleichheitsrechten autonomer StaatsbiirgerInnen verpflichtet und
der Mehrheitsregel parlamentarisch-demokratischer Entscheidungsprozesse
unterworfen. Alle drei paradigmatischen Ideale - souverine Nationalstaat-
lichkeit, Gleichheitsuniversalismus und parlamentarischer Mehrheitsent-
scheid - prégen seit etwa einem halben Jahrtausend die politiktheoretischen
Vorstellungen einer idealtypischen demokratischen Ordnung. Sie bilden die
substantielle Basis des neuzeitlichen Weltbildes, das sich in derzeit iiber 180
kleine eigenstandige Welten aufsplittert, die miteinander konflikthafte oder
kooperative Beziige eingehen und sich wechselseitig politische Legitimitét
unterstellen. -

~ Doch alle drei normativen Paradigmen sind spitestens seit 1989 auf dem
globalen Priifstand. Als Willy Brandt nur zwei Monate nach dem Fall der
Berliner Mauer bedeutende Frauen und Ménner aus aller Welt nach Kénigs-
winter einlud, um iiber die Zukunft der Menschheit nachzudenken, war die
»Commission on Global Governance” mit einem ersten Schritt auf den Weg
gebracht (vgl. Commission 1995: 359). Die neuen Perspektiven lauten:
Transnationalitit neben Nationalstaatlichkeit, differente Vielfalt neben uni-
versaler Gleichheit, neue neben den gewohnten Entscheidungsverfahren. In
alle drei paradigmatischen Perspektiven geht das Konzept Governance in
unterschiedlicher Weise ein; in allen drei Sichtweisen gilt es als wesentliche
Chance, Defizite bisheriger Entscheidungsverfahren auszugleichen. In die-
sem emphatischen Sinne wird Governance als die adaquate transnationale
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Erginzung des nationalstaatlichen Government betrachtet, als die Chance,
Differenz als Komplement zum Gleichheitsuniversalismus zu verankern und
schlieBlich als Chance, inklusive, verhandlungsdemokratische Prozesse auf
lokaler, nationaler und internationaler Ebene zu institutionalisieren.

Erste Perspektive: Eine uniibersichtliche Welt - Governance als
Ordnungsprinzip

Spitestens seit 1989 also hat sich das Bild der Welt grundlegend verindert

und es ist James Rosenaus Anliegen, ihr neu entstehendes Gesicht moglichst

prézise und bildreich zu konturieren. Ausdriicklich wendet sich Rosenau
(1997: 18ff.) gegen eine analytische Haltung, die die epochale Transformati-
on mit Verweis auf frithere Epochen, auf nur graduelle Verschiebungen oder
durch Uberbetonung von Kontinuititen negiert: Die iiberkommenen , analytic
habits” verstellen den notwendigen Blick auf Veranderung. Die Differenzen
zwischen gestern und heute sind fiir Rosenau keine , differences in degree”,

sondern wesentliche ,differences in kind". Rosenau (1997: 57f) geht sogar-

so weit zu behaupten, dal wir erst heute die 1648 gestiftete Ordnung des
Westfalischen Friedens verlassen, ein Argument, das auch schon David Held
(1993: 27ff) in seine innovativen Uberlegungen zu einem neuen globalen
Demokratiemodell integriert hatte. :

Das Neue in der Welt liegt derzeit in struktureller Uniibersichtlichkeit.
Rosenau zufolge leben wir in einer ,turbulent world“, in der die Grenzen
zwischen nationalen und internationalen politischen Riumen und Fragen dif-
fus und porés werden. Der dadurch entstehende umkimpfte Zwischen-Raum,
den Rosenau in Anlehnung an die US-amerikanische Geschichte ,the Fron-
tier" nennt, ist eine ,terra incognita“, ,an underorganized domain with fra-
gile sources of legitimacy”, ,in which background often becomes fore-
ground, time becomes disjointed, nonlinear patterns predominate, organiza-
tions bifurcate, societies implode, regions unify, markets overlap ...". Das
neue Bild der Welt ist voller Widerspriiche, Ambiguititen, Unsicherheiten
und entsprechenden Angsten, Animosititen, Fragmentierungen und Vertrau-
ensverlusten. Unsere Welt ist ,racked by fragmegrative tensions*, ,clashes
between the globalizing and localizing practices”, ,intensifying of tensions*
»~dynamism of fragmegration”, ,continual fluctuations*, ,mismatch“, ,anta-
gonism”, ,severe social cleavages”, ,disorder”, ,hostility* und immer wie-
der ,uncertainty” (vgl. Rosenau 1997: 6, 7, 119, 120, 122, 143, 99, 101, 102,
104, 11, 111, 121). Der Zustand der Welt, vor allem an ihren umkampften
Zwischen-Raumen abzulesen, ist offensichtlich beidngstigend.

In dieser unsicheren Musterlosigkeit versucht Rosenau Muster aufzuspii-
ren; er faBt sie mit dem Begriff ,fragmegration”, einem etwas sperrigen,
technizistischen Kompositum aus ,fragmentation” und Jintegration”, das
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aber vielleicht gerade durch seine sprachliche Sperrigkeit ~ weit mehr als Ro-
senaus bildreiche, eloquente Beschreibungen ~ die Zerrissenheit und Wider- -
spriichlichkeit der ,turbulent world" hervorhebt. Doch die neue Welt ist nicht
ganz ohne neue Ordnung, versinkt nicht unwiderruflich in Turbulenzen und
Chaos. Der primare Mechanismus der Ordnung ,over and across shifting,
elusive, and often unrecognizable boundaries (Rosenau 1997: 8) in einer
hochkomplexen Welt heifit: Global Governance, ... a summary term for
highly complex and widely disparate activities that culminate in a modicum
of worldwide coherence. The sum ... can be regarded as an emergent world
order ..." (Rosenau 1997: 10£). Obgleich Rosenau (1997: 10) die Gleichset-
zung von Governance mit Integration und Ordnung relativiert, konnte die
Polarisierung kaum schirfer ausfallen: Hier die Welt, ,incoherence®, ,disor-
der” (Rosenau 1997: 11), und dort Global Governance, ~Coherence”, ,an
emergent world order” (ebd.). ... to assess the nature of governance along
and across the domestic-foreign Frontier is to focus on powerful tensions,
profound contradictions, and perplexing paradoxes. It is to search for order in
disorder, for coherence in contradiction, and for continuity in change* (Ro-
senau 1997: 144). Damit ist Governance fiir James Rosenau das hoffnung-
spendende Ordnungsprinzip in der beingstigenden Unordnung der Welt:
»-.. itis to experience hope embedded in despair” (ebd.).

Governance steht als summarisches Stichwort fiir eine groBe Variations- -
breite politischer Steuerungsmechanismen, Verfahrensformen und Regelsy-
steme, die staatliche und nichtstaatliche Akteurlnnen in gemeinsame Ent-
scheidungsprozesse einbinden, die weder im traditionellen Verstindnis als re-
prasentativ- noch als direktdemokratisch bezeichnet werden kénnen. Die
Zahl der heute in Governance-Prozesse integrierten Akteurlnnen ist immens,
die geographische Reichweite der Verhandlungsergebnisse hochgradig varia-

- bel, die Themen sind vielfiltig, doch liegt der thematische Schwerpunkt

gleichsam auf der Zukunftsfahigkeit des Planeten. Governance-Verfahren
konnen hierarchisch oder nicht-hierarchisch strukturiert sein, Regierungen
ein- oder ausschlieBen, lokal, regional, national oder transnational organisie-
ren, bottom-up oder top-down entstehen, sich in hochst unterschiedlichen
Stadien der Institutionalisierung befinden, staatlich, nicht-staatlich oder ge-
mischt finanziert werden, informell, unorganisiert, ineffektiv, rudimentir und
schwach oder formalisiert, gut organisiert und effektiv sein (vgl. Rosenau
1997: 146-161). Angesichts dieser Vielfalt der Formen ist es entscheidend,
dab sich die beteiligten Akteurlnnen den jeweiligen Verfahrensmechanismen
- wenigstens halbwegs ~ verpflichtet fithlen; ohne ,consensual foundations"
werden erzielte Interessensaushandlungen immer unwirksam sein {vgl. Ro-
senau 1997: 161f., 241). ,Viewed on a global scale, governance is the sum of
a myriad - literally millions - of control mechanisms driven by different
histories, goals, structures, and processes* (Rosenau 1997: 151). Doch gera-
de durch die Vielfalt der Formen und Themen erméglicht Governance insti-
tutionelle und thematische Innovation in der ,turbulent world“ . Governance
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ist eine Quelle der Imagination fir neue institutionelle Arrangements und
Prozeduren.

Angesichts dieser ungeordneten Vielfalt von Verfahren scheint die Ord-
nung der Welt durch Governance freilich wenig wahrscheinlich, das Konzept
scheint selbst erst einmal Ordnung zu brauchen. Rosenau nimmt in der gro-
Ben Variationsbreite jedoch einige ordnende Wertungen vor: Erfolgreiche
Governance-Mechanismen entstehen eher von unten als von oben; ausfithrli-
che Verhandlungen iber die Prozeduren und Regelsysteme erhéhen die Bin-
dewirkung der zu treffenden Entscheidungen; die Entwicklung der Regelsy-
steme erfolgt hiufig von nicht-institutionalisierten offenen zu hierarchisch-
institutionellen Systemen; subnationale Governance-Systeme entstehen iibli-
cherweise aus Frustration und ,despair“, wihrend transnationale Gover-
nance-Systeme héufig zukunfts- und hoffnungsorientiert sind (vgl. Rosenau
1997: 154, 242, 156, 158). Insbesondere partizipatorisch strukturierte bottom-
up-Prozesse konnen mit der breiten Zustimmung der Betroffenen rechnen,
... they are self-organizing systems, steering arrangements that develop
through the shared needs of groups ...“ (Rosenau 1997: 152). Als solche sind
sie, zumal in einer ,turbulent world”, demokratietheoretisch héchst bedeut-
sam, sichern sie doch die nicht-repressive Realisierung getroffener Entschei-
dungen, erhthen dadurch Politikzufriedenheit und das Gefithl fiir Partizipati-
onsmoglichkeiten. Da zwischen den Prozessen der Globalisierung und Re-
gionalisierung die Steuerungsmacht des Nationalstaats zwar keineswegs zer-
rieben, aber doch eingeengt wird, ist gerade Demokratiezufriedenheit ein tat-
sachlich nicht zu unterschitzender politischer Wert. Soziale Bewegungen
sind deshalb auch eine der wichtigsten Quellen fiir Governance-Prozesse
(vgl. Rosenau 1997: 166).

DaB Governance als hoffnungsvolles Ordnungsprinzip in einer uniiber-
sichtlich gewordenen Welt erscheint, spiegelt sich deutlich in der allgemei-
nen politischen Diskussion wieder. Dies ist insofern nicht iiberraschend, als
sich die Uberzeugungskraft des Governance-Konzepts als »Ordnungsregel-
werk” in mehrfacher Hinsicht systematisch begriinden 1aBt: 1.) realpolitisch,
denn wesentliche globale Vereinbarungen des vergangenen Jahrzehnts sind
Ergebnisse von Prozessen, die mit dem Begriff Governance angemessen be-
schrieben werden konnen; 2.) geopolitisch, da Governance-Arrangements im
Unterschied zu klassischen demokratischen Entscheidungsprozessen keine
nationalstaatliche Ortsgebundenheit kennen und sich deshalb fiir globale Ent-
scheidungslagen besonders gut eignen; 3.) demokratiepolitisch, weil die neu-
en Formen politischer Steuerung die erhohten und weltweit artikulierten Par-
tizipationsbedirfnisse der BirgerInnenschaften besser befriedigen, da Go-
vernance-Verfahren potentiell inklusiver als die Entscheidungsprozesse re-
prisentativer Systeme sind.

Diese ethisch und politisch anspruchsvolle Perspektive teilt auch der Re-
port der ,,Commission on Global Governance* (Commission 1995). Im Un-
terschied zur ,realistischen” Verhandlungstheorie, auf die ich noch eingehen
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werde, ist das Governance-Konzept der Commission ein emphatisches Kon-
zept, das zivilgesellschaftliche, partizipatorische und visionare Aspekte stark
hervorhebt. So fiihrt der Bericht aus: ,Many people expect more from de-
mocracy. Two minutes in a voting booth every few years does not satisfy
their desire for participation. Many resent politicians who, having won elec-
tions in democratic systems, neglect large sectors of community - sometimes
even a majority of the electorate — who have voted for the ,losers”. The wi-
dening signs of alienation from the political process call for the reform of go-
vernance within societies, for decentralization, for new forms of participa-
tion, and for the wider involvement of people than traditional democratic sy-
stems have allowed” (Commission 1995: 37). Die Commission beruft sich
gar auf eine ,global associational revolution* (Commission 1995: 253), der
es mit neuen Entscheidungsstrukturen Rechnung zu tragen gelte. Die ,global
civil society” (ebd.), insbesondere in Gestalt sozialer Bewegungen und
NGOs, soll, so der Vorschlag der Commission, in einem deliberativen Organ,
dem jéhrlichen ,Forum of Civil Society”, zukiinftig in das UN-System inte-
griert werden (vgl. Commission 1995: 258-260).

Mit diesem Ideal der Erzeugung von Ordnung durch Governance werden
demnach keine repressiven ,law and order" -Bilder des herrschaftlich Geord-
neten skizziert, sondern im Gegenteil leuchtende Bilder einer in ihren Ver-

- fahren und Entscheidungen transparenten, biirgerInnenschaftlich orientierten

Welt erzeugt. Der Terminus Ordnung konnotiert Ubersichtlichkeit, Durch-
sichtigkeit, Klarheit, Verstehbarkeit und letztlich Angstfreiheit, er verspricht
eine bessere Welt: ... it is to experience hope embedded in despair* (Ro-
senau 1997: 144).

Zweite Perspektive: Ein schwacher Universalismus —
Governance als Gerechtigkeitsidee

Die Frage nach neuen Strukturen und Mustern, nach neuer Geordnetheit in
einer ungeordneten Welt, 1a6t sich auch aus ethischer Perspektive, ankniip-
fend an ,hope embedded in despair”, formulieren, Aus diesem Blickwirkel
interessieren diejenigen politiktheoretischen Aspekte, die mit der systemati-
schen Relation von Gleichheit und Verschiedenheit in der entgrenzten Welt,
mit interkultureller Kommunikation, mit differenten Gerechtigkeitsidealen
ungleicher VerhandlungspartnerInnen, mit Fragen von wechselseitiger Aner-
kennung, Respekt und Ebenbiirtigkeit zusammenhangen.

Diese Aspekte spiegeln eine moraltheoretische Fragestellung, die Michael
Walzer 1994 in ,Thick and Thin. Moral Argument at Home and Abroad*
(Walzer 1996) in der ihm eigenen kreativen Weise problematisiert hat. Wal-
zer zufolge sollte zwischen einer .dichten”, partikularistischen, relativisti-
schen, maximale Bedeutungen und lokale kulturelle Kontexte integrierenden
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und einer ,diinnen”, universalistischen, minimalistischen, kultureile Kon-
texte transzendierenden moralischen Vorstellung unterschieden werden, ohne
auf eine dieser beiden moralischen Betrachtungsweisen zu verzichten. Wih-
rend die maximalistische moralische Regel allenfalls in der eigenen Gesell-
schaft als verbindlich betrachtet werden darf, stellt der moralische Minima-
lismus gleichsam eine gemeinsame Intuition des Wiedererkennens zwischen
Menschen dar. ,Unter minimaler Moral verstehe ich die Summe all dessen,
was wir wiedererkennen” (Walzer 1996: 19). Minimalistische moralische
Regeln dienen keinen Sonderinteressen und driicken keinen spezifischen
kulturellen Kontext aus (vgl. Walzer 1996: 20). Diese Regeln sind bei wei-
tem nicht so voraussetzungsvoll wie die ,diinnen” Habermasschen Bedin-
gungen einer idealen verfahrensgerechten Diskurssituation, die Walzer mit
einiger Skepsis betrachtet (vgl. Walzer 1996: 26ff.). Walzers (1996: 33) be-
wubBt pragmatische, voraussetzungsarme Bedingungen der moralischen Uber-
einstimmung sind Wiederholung ,zu verschiedenen Zeiten, an unterschiedli-
chen Orten” und Ahnlichkeit trotz , verschiedene(r) Versionen der Welt” .
Walzers (1996: 13ff.) Beispiel fiir den Minimalismus ist sein personli-
ches Wieder-Erkennungs- und Solidarisierungsgefiihl angesichts einer Prager
Protestdemonstration 1989 in den Fernsehnachrichten: Durch Transparente
mit den einsilbigen Aufschriften ,Wahrheit” und ,Gerechtigkeit* konnte
sich jede und jeder weltweit angesprochen fiihlen, ohne die tschechischen
und slowakischen Vorstellungen einer wahren und gerechten Politik auch nur
zu kennen oder gar zu teilen. Auch wenn das ,moralische Minimum*, wie
Walzer (1996: 34) konzediert, ,eine zusammengeflickte und wacklige Sache
- so hastig angefertigt wie die Spruchbénder fiir die Prager Demonstration”

ist, stellt es zugleich unsere Maoglichkeit zur Begegnung dar (vgl. Walzer

1996: 36). Walzer betont dezidiert, daB der ,Minimalismus”, wenn auch zu-
sammengeflickt, ,nicht eine Moral bezeichnet, die inhaltlich nachgeordnet
oder emotional seicht” (Walzer 1996: 19) sei, im Gegenteil. ,, ,Minimal-
moral’ ~ das ist Moral pur. Kaum etwas ist von gréBerer Bedeutung als eine
derart minimalistisch verstandene ,Wahrheit” und ,Gerechtigkeit*. Die mi-
nimalen Forderungen, die wir im sozialen Zusammenhang aneinander stellen,
werden, sobald irgendwer sich ihnen verweigert, mit leidenschaftlicher Be-
harrlichkeit wiederholt” (ebd.). Sie reprasentieren gleichsam gemeinsame
menschliche Gerechtigkeitsintuitionen, selbst wenn wir sie, Walzer (1996:
24) zufolge, vermutlich nur als ,negative Gebote* gegen ,Mord, Tauschung,
Folter, Unterdriickung und Tyrannei” formulieren kénnten.

Michael Walzer (1996: 49) geht davon aus, daB iiber die , Grobstruktur®
gesellschaftsinterner lokaler Gerechtigkeitsvorstellungen wenig Einigungs-
bedarf besteht, nur konkrete Detailausarbeitungen sind meist das Ergebnis
langer Debatten und scharfer Verhandlungen. Aber auch zwischengesell-
schaftlich, also global, kann eine solche ,Grobstruktur” unterstellt werden.
Sie kristallisiert sich fiir Walzer (1996: 91ff) im Begriff der Selbstbestim-
mung. Im Sinne der Modalititen Wiederholung und Ahnlichkeit spiegelt das
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Selbstbestimmungsprinzip einen ,allgemeinen Grundsatz, den wir fiir den
Ausdruck von moralischem Minimalismus in der internationalen Politik hal-
ten konnen” (Walzer 1996: 91). Selbstbestimmung ist somit eine , Abstrakti-
on” aus all den wiederholten Erfahrungen verschiedenster Zeiten, Orte und
Sprachen (ebd.). Lokale Selbstregierung kann und wird allerdings unter-
schiedlichste Formen annehmen und darf nicht mit den Argumenten natio-
naler Vereinheitlichung oder der Vermeidung von Spaltungen abgelehnt wer-
den. Die jeweiligen Formen der Abtrennung und Differenzierung sind nicht
mehr Teil des minimalistischen Konsenses, sondern ,das historische Ergeb-
nis von Verhandlungen® (Walzer 1996: 99; vgl. auch 100, 102, 104, 106,
110). Doch ,das Aushandeln unserer Differenzen wird niemals zu einer end-
giiltigen Losung fiihren” (Walzer 1996: 110); denn unsere entscheidende
Gemeinsamkeit als ,menschliche(n) Rasse” ist der Partikularismus, die Viel-
falt der dichten kulturellen Kontexte (ebd.). Erst heute, nach ,dem Ende der
alten Imperien und der totalitaren Herrschaft* (ebd.), kénnen wir die Ge-
meinsamkeit der Unterschiedlichkeit anerkennen und in die ,erforderlichen,
schwierigen Verhandlungen eintreten” (ebd.).

Walzers Universalismus schliefit den moralischen Partikularismus expli-
zit mit ein (vgl. Walzer 1996: 140) und er bezeichnet diesen ,anderen” Uni-
versalismus auch als ,wiederholenden Universalismus* (Walzer 1096 144),
Das zentrale, zunachst etwas merkwiirdig anmutende Kriterium der Wieder-
holung faft fiir Walzer die menschliche Fihigkeit zum immer neuen Handeln
und damit zu ,kultureller Kreativitat* (Walzer 1996: 198). Wiederholung

~ von Erfahrung auf eine je eigene, spezifische, differente Weise kennzeichnet

menschliche Erfahrungsfahigkeit (vgl. Walzer 1996: 144-146). ,Was den
Menschen gemeinsam ist, ist eben diese schopferische Kraft, und sie ist nicht
die Kraft, dasselbe auf die gleiche Weise zu tun, sondern die Kraft, viele ver-
schiedene Dinge auf verschiedene Weisen zu tun...“ (Walzer 1996: 149). So
sind Selbstbestimmung und Selbstregierung universale Werte, doch ihre kon-
kreten Ausformungen und Verstindnisse sind partikular (vgl. Walzer 1996:

- 150). Auch Gerechtigkeit ist solch ein ,Produkt menschlicher Kreativitit*

(Walzer 1996: 156) und kann folglich keine einzige, universale Gesetzmi-
Bigkeit erzeugen. Das Gemeinsame kann fiir Walzer (1996: 167) nur in der
wechselseitigen Anerkennung der Differenzen und in den Wiederholungen
liegen. :

In der Walzerschen Polarisierung einer dichten lokalen und einer diinnen
globalen Moral manifestiert sich der Versuch, das Besondere jeder einzelnen
Gesellschaftserfahrung mit dem Allgemeinen einer international hoch ver-
netzten, turbulenten Welt zu versohnen. Auf beiden Ebenen braucht es den
gesellschaftskritischen Blick, um zu einem besseren Leben zu gelangen.
.Diinnes” Einvernehmen iiber ,einfache” Gleichheit kann dabei | fiir die Kri-
tik gewisser krasser Ungerechtigkeiten ... hilfreich" sein (Walzer 1996: 51).
»Ihre Aufgabe besteht eher darin, eine Schranke zu setzen, in einer Art von
kritischem Minimalismus...“ (ebd.). Er ist ,ein Blick aus der Distanz oder
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o ein Blick i det:Krise"  (Walzer 1996: 59). Lokal fundierte ,dichte” Gesell-

len;nicht einebesondere Aufgabe der Wenigen" (Walzer 1996: 73). , Viele
Streitfragen, viele Handlungsrdume, viel Zustimmung und viel Ablehnung:
So sieht unsere Idealvorstellung einer demokratischen Politik aus” (Walzer
1996: 79). In ihr vereinigen sich konkrete Verfahrensvorstellungen, eine in-
stitutionalisierte Verfahrensethik, mit einem ,Geist der aktiven Beteiligung*
(Walzer 1996: 77). :

In der politiktheoretischen Debatte insgesamt spielt die Polarisierung zwi-
schen dichten und diinnen Konzeptionen der Gerechtigkeit und des Politischen,
so wie Walzer sie in diesem Text entwickelt, eine bedeutende Rolle. Auch
Martha C. Nussbaum (1995: 333) beispielsweise polarisiert zwischen ihrer ei-
genen, neo-aristotelischen, essentialistischen ,dichten” (Reese-Schifer 1994:
110 iiber Nussbaum) vagen Konzeption des Guten und der ,diinnen”, ,schwa-
chen” Rawlsschen Gerechtigkeitstheorie. Im Einklang mit Walzers Vorstellung
steht Nussbaums Uberzeugung, daB menschliche Gemeinsamkeiten jenseits des
iiblichen herrschaftlichen nordwestlichen Universalismus formuliert werden

kénnen. Im Gegensatz zu Walzer bezeichnet Nussbaum diese Pramissen jedoch

gerade nicht als ,dinne”, sondern vielmehr als ,starke” normative Bestim-
mungen. Dies ist insofern angemessen, als Walzers minimalistische Moral im
Wesentlichen auf der wechselseitigen Anerkennung kultureller Differenzen be-
ruht, Nussbaums dichte Normativitit aber einige weitreichende Bestimmungen
menschlichen Lebens setzt: Abneigung gegen den Tod und die Chance auf ein
zu Ende gelebtes Leben; Funktionen und Bediirfnisse des menschlichen Kor-
pers und die Chance auf Befriedigung; kognitive Fahigkeiten und die Méglich-
keit ihrer Realisierung; Zugehorigkeit zu anderen Menschen und die Chance zu
innigen Bindungen (vgl. Nussbaum 1995: 334-340). Nussbaum (1995: 333,
341; 1999: 49) nennt ihr eigenes Konzept jedoch zugleich auch eine ~vage”
Konzeption des Guten, da sie Raum fiir kulturelle Spezifizierungen der ele-
mentaren menschlichen Bestimmungen offen halten soll.

Walzer und Nussbaum gehdren damit zu derjenigen Minderheit nord-

westlicher politischer TheoretikerInnen, die kulturelle Differenzen nicht ne-

gieren, sondern explizit anerkennen und in ihre Konzeptionen einbauen.
Gleichwohl verzichten beide nicht auf ein Fundament menschlichen Einver-
standnisses, auf eine vage, minimalistische, gleichsam ,schwache” Variante
des Universalismus. Die Polarisierung von ,thin“ versus ,thick” will die
unterschiedlichen Reichweiten und Eingriffstiefen der jeweiligen Konzepte
verdeutlichen. Obgleich Walzers diinner, ,wiederholender* Universalismus
nicht mit unmittelbarem Rekurs auf die Governance-Problematik, sondern
allgemein bezogen auf Internationale Beziehungen formuliert wurde, will

Walzer seinen Essay als politiktheoretische Erorterung eines globalen Ver-

standigens iber Gerechtigkeit verstanden wissen. In diesem interkulturellen
Verstandigungsprozess kreuzen sich geteilte und strittige Vorstellungen itber
gerechte Teilhabe, die fiir konkrete Verhandlungssituationen erst noch zu

critik ist- dagegen eine moglichst partizipatorische ,Tatigkeit der Vie-
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operationalisieren wéren. Die Aufmerksamkeit wird darauf gelenkt, daB in
globalen Verabredungen keinerlei Vorstellungen existieren, die nicht sprach-
lich und kulturell spezifisch praformiert sind. So banal dies dem kritischen
Alltagsverstand erscheinen mag, so untypisch ist eine solch hegemonie-freie
Perspektive fiir die politische Theorie. Walzer widerspricht damit vor allem
derjenigen Position, die als die politiktheoretisch avancierteste gilt: Der rei-
nen Verfahrensgerechtigkeit.

In die zweite normative Perspektive auf Governance-Prozesse, die als
Gerechtigkeitsideal fiir das Sprechen und Gehértwerden in globalen Ent-
scheidungsprozessen formuliert werden konnte, geht die erste Perspektive —
Governance als Ordnungsprinzip - unmittelbar ein: In einer héchst komple-
xen Welt reicht ,einfache Gleichheit” nicht aus, um individueller, gesell-
schaftlicher, kultureller und staatlicher Vielfalt gerecht zu werden. Nur
»komplexe Gleichheit”, wie Michael Walzer (1992) sie bereits in ,Sphéren
der Gerechtigkeit” theoretisch entwickelt hat, entspricht der ,turbulent
world” in angemessener Weise. Eine seiner Regeln, die mittelbar verhand-
lungstheoretisch relevant ist, lautet bekanntlich: ,... unterschiedliche Giiter
fir unterschiedliche Personengruppen aus unterschiedlichen Griinden auf der
Basis unterschiedlicher Verfahren” (Walzer 1992: 58).

Doch so sehr die ethische Intuition auf den schwachen Universalismus
setzen mag, die konkrete Ausgestaltung der ,unterschiedliche(n) Verfahren*
ist das eigentliche Problem. Michael Walzer (1996: 109) selbst sagt: , Wir
miissen dariiber nachdenken, welche politischen Strukturen dieser Verviel-
faltigung und Teilung (der Identititen und Leidenschaften; B.H.C) am an-
gemessensten sind. Es wird sich nicht um einheitliche Strukturen handeln,
noch werden sie identisch sein“. Die Heterogenitit von Governance-Ver-
fahren, wie sie Rosenau beschreibt, scheint hier direkt evoziert zu werden.
Wahrend die zu etablierenden Strukturen demnach angemessen different zu
sein haben, differieren allerdings sogar die Begriffe, mit denen das Prinzip
wechselseitiger Achtung als Grundlage des Sprechens und Verhandelns be-
nannt werden kann (vgl. Walzer 1996: 164), denn: ,Wiederholte Akte von
Selbstbestimmung erzeugen eine Welt der Differenz” (Walzer 1996: 150).
Diese Welt der Differenz und der notwendigen Achtung der Differenzen in
angemessene Verfahren zu institutionalisieren, ist das machttheoretische
Kernproblem von Governance-Prozessen.

Dritte Perspektive: Eine andere Demokratie — Governance als
Integrationschance

Die uniibersichtliche Welt weist Strukturen und Muster auf, die Diffusitit
und Turbulenz in geordnetere Bahnen lenken konnten, seien sie auch noch
unterentwickelt-und unfertig. Anerkennung der Differenz in einem schwa-
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chen Universalismus bildet die Basis der Verstindigung. Aus der Perspektive
der politischen Theorie beinhalten die neuen, verhandlungsdemokratischen
Strukturen allerdings in mehrfacher Hinsicht einen eklatanten Bruch mit den
zentralen Idealen der neuzeitlichen Demokratietheorie: dem parlamentari-
schen Verfahren, der Mehrheitsregel fiir Entscheidungen, der gewihlten Ver-
tretung der BiirgerInnenschaft und der Kongruenz zwischen Territorium und
Entscheidungsgeltung. Politische Entscheidungen finden ~ neuzeitlich ideal-
typisch - in Institutionenarrangements statt, die durch allgemeine, freie, glei-

che und geheime Wahlen legitimiert sind und durch eine, geregelten parla- =

mentarischen Beratungen folgende, letztgiiltige Zustimmung der Mehrheit
zum Ende gebracht werden. Die getroffenen Entscheidungen schlieBlich gel-
ten nur fiir dasjenige Territorium, welches die souverine Legitimitiitsbasis
der gewéhlten Gremien bildet.

All dies gilt nicht fiir Governance-Prozesse. Parlamentarische Beratung,
Mehrheitsentscheid, Bestellung durch Wahl und territoriale Aquivalenz
spielen in Governance-Verfahren kaum eine Rolle. Legitimation und Ent-

scheidungsmacht der (ver)handelnden kollektiven und personalen, der insti- -

tutionellen, semi-institutionellen und nicht-institutionellen AkteurInnen ba-
sieren auf keiner einheitlichen, klar zu bezeichnenden, allgemeinen Regel,
sondern sind meist selbst Teil des politischen Aushandlungsprozesses. Orga-
nisationsspezifische materielle und symbolische Ressourcen geben nicht sel-
ten den Ausschlag iiber Verhandlungsposition bzw. -macht. Die Berufung der
entscheidungsbefugten Akteurlnnen in die eingesetzten Verhandlungsgremi-
en findet meist entweder durch exekutive Bestellung oder durch informelle,
ungeregelte Selbsternennung und nachfolgende Akzeptanz der Anderen statt,
nie jedoch durch ein allgemeines, freies, gleiches und geheimes Votum der
entscheidungsbetroffenen StaatsbiirgerInnenschaft. Zumindest in der Kon-
stitutionsphase hat damit die Exekutive, wenn iiberhaupt, groBeren EinfluB
auf Governance-Prozesse als die Legislative. Streng genommen ist also die
demokratietheoretische Legitimitit der entscheidungsbefugten AkteurInnen
diffus bis fraglich, allenfalls ihre selbstdefinierte Expertise kann als Legiti-
mitétsgrundlage gelten. Die Arbeits- und Artikulationsformen der nicht-
parlamentarischen Gremien, deren meist issue-orientierte Aufgabenkataloge
und Entscheidungsverfahren, sind héufig ad hoc geregelt und nur schwach
institutionalisiert. Sie stehen im Verfahren selbst immer wieder latent zur
Disposition. Die geographische Reichweite der ausgehandelten Ergebnisse
schlieBlich ist, auch aufgrund der Themenwahl, weniger klar begrenzbar als
in traditionellen Entscheidungsverfahren.

Obgleich damit absolute essentials des Demokratischen eindeutig ver-
letzt werden, ist die Faszination politischer TheoretikerInnen iiber Verhand-
lungssysteme — von der Lokalen Agenda 21 bis zu den groBlen UN-Konferen-
zen der 90er Jahre - nicht zu iibersehen. Angesichts der immensen interna-
tionalen Problemdimensionen in den Bereichen Okonomie, Okologie und
Frieden und der heftig umkimpften Rolle und Bedeutung des souverinen

Politiktheoretische Uberlegungen zur Global Governance 35

Nationalstaates erscheint die Verhandlungsdemokratie als der Schliissel zu
kooperativen und damit breit akzeptierten Losungsmustern fiir globale Fra-
gen. Der politiktheoretische Weg von der sklavenhaltenden antiken Direkt-
demokratie iiber die konkurrente neuzeitliche parlamentarische Demokratie
zur integrativen Verhandlungsdemokratie des 21. Jahrhunderts erscheint in
der aktuellen Debatte als der demokratietheoretische Kéniglnnenweg.

Die politiktheoretischen Unterstellungen sind hochgradig wohlmeinend:
die Problemlosungskompetenz der Verhandlungsdemokratie gilt geradezu als

* beispielhaft. Die demokratischen Defizite bzw. Regelverletzungen, die Go-

vernance-Prozesse kennzeichnen, tragen, so das wohlmeinende Urteil, gerade
zu Problemldsungen bei, die auf den bisherigen, klassischen Wegen nicht
mehr zu bewiltigen sind. Die territoriale Entgrenzung der Uberlebensfragen,
die nicht mehr ganz fraglose Legitimitit und Handlungsfahigkeit exekutiver
Akteurlnnen auf dem internationalen Parkett, die die Mehrheitsregel ein-
schrinkenden Vetorechte in globalen Verhandlungsprozessen, die noch kaum

entwickelten parlamentarischen Prozeduren und Bestellungen fiir internatio-

nale Gremien entsprechen zwar in keiner Weise dem demokratischien Ideal,
doch konnen differente Kompetenzen und Interessen im Hobbesschen Feld
der Internationalen Beziehungen verhandlungsdemokratisch wenigstens inte-
griert und ausgeglichen werden. Hier herrscht noch immer ein vordemokrati-
scher Zustand, in dem Governance-Verfahren mit ihren potentiell inklusiven
Vertretungsanspriichen, ihrer zivilgesellschaftlichen Partizipationsorientie-
rung und ihrem institutionellen Innovationspotential bereits einen fast un-
glaublichen Fortschritt darstellen.

Angesichts der positiv unterstellten Innovationsfahigkeit und Problemls-

- sungskompetenz verhandlungsdemokratischer Institutionenarrangements stellt

sich die Frage nach ihrer politischen Legitimitdt vielleicht weniger scharf,
aber aufgrund unverkennbarer demokratietheoretischer Verfahrensdefizite
dennoch unabweisbar. Selbst die Governance-emphatische Commission

(1995: 33, 254, 259) driickt bei der Frage der demokratischen VerfaBtheit zi-

vilgesellschaftlicher Akteurlnnen eine gewisse Skepsis aus und verweist die
schwierige Losung der Bestellungsmodalitaten gar schlicht an die Zivilgesell-
schaft zuriick. DaB und wie politische Legitimation fiir die Verhandlungsde-
mokratie politiktheoretisch konzipiert werden muB, haben in den vergange-
nen Jahren vor allem Fritz W. Scharpf und Arthur Benz in ihren Arbeiten

~verdeutlicht (vgl. Scharpf 1993 und 1998, Benz 1997, 1998a und 1998b,

Benz/Scharpf/Zintl 1992). Scharpf und Benz argumentieren ihren ,verhand-
lungsdemokratischen Realismus® bekanntlich vor dem Hintergrund der An-
nahme, daB politische Systeme sowohl eine input- als auch eine output-zen-
trierte Legitimitdt bendtigen, um als demokratisch zu gelten. Der prozedurale
Aspekt Partizipation (Input) und der inhaltliche MaBstab einer effizienten,
gemeinwohlorientierten Problemlosung (Output) (vgl. Scharpf 1993: 167)
miissen sich in einem Gleichgewicht befinden, damit ein spezifisches institu-
tionelles Arrangement unter die Demokratien gerechnet werden kann.
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Im Kontext der Legitimitétsitherlegungen zu den Institutionen der Euro-
paischen Union stellt Scharpf zu den verhandlungsdemokratischen Teilaspek-
ten der Union aber neuerdings rigoros fest: ,,...daB nach der Logik von Kol-
lektivverhandlungen -input-orientierte Kriterien ohnehin nicht relevant sein
konnen. Unter normativen Gesichtspunkten kommt es dabei allein darauf an,
ob die effektiv betroffenen Interessen in den Verhandlungen vertreten sind,
und ob die Transaktionskosten niedrig genug gehalten werden kénnen, um
die moglichen Wohlfahrtsgewinne von Verhandlungslosungen auch tatsich-
lich zu realisieren...” (Scharpf 1998: 96). Michael Th. Greven (1998) hat
daraufhin allen Perspektiven einer dominant output-zentrierten Demokratie-
vorstellung — und explizit diesen neueren Argumentationen Scharpfs (vgl.
Greven 1998: 255f,) — eine scharfe Absage erteilt. Bezogen auf die typischen
Debatten zum Demokratiedefizit der Europiischen Union kritisiert Greven
eine Haltung, die Problemlésungskompetenz gegeniiber Partizipation zum
letztlich ausschlaggebenden demokratischen Wert erhéht, mit folgenden
Worten: ,Fir die normative Beurteilung ausschlaggebend wird dabei die
Frage, ob die Menschen mit den fiir sie wahrnehmbaren Politikergebnissen
zufrieden sind und sie akzeptieren. Tendenziell verschiebt sich in dieser Per-
spektive das normative Bild des politischen Biirgers hin zu dem des Klienten
und bloB an den Politikergebnissen orientierten Konsumenten" (Greven
1998: 254f.). Greven weigert sich zu Recht dezidiert, Partizipationsanspriiche

effizienten Problemlésungen zu opfern, Staatsbiirgerlnnen zu Konsumentln-

nen zu degradieren und demokratische Legitimation ausschlieBlich im Output
Zu verorten. : :

Allen partizipationsorientierten DemokratietheoretikerInnen ist  das
scheinbar so schlagende Argument der unverzichtbaren Effizienz bestens be-
kannt. Es richtet sich klassisch gegen die direkte Demokratie und trifft neuer-
dings auch Kritikerlnnen exekutiv verflochtener politischer Arrangements.
Nun ist die Verhandlungsdemokratie in ihrer hier interessierenden erneuerten
Form weder in die eine noch in die andere Perspektive unmittelbar einzuord-
nen. Von der direkten Demokratie unterscheidet sie die nicht auf Massenbe-
teiligung und inklusive Sachabstimmungen gerichteten Verfahren, von exe-
kutiv verflochtenen Mehrebenen-Arrangements, ebenso wie von allen lassi-
schen korporatistischen Formen, unterscheidet sie die Ieichtere Zugénglich-
keit fiir zivilgesellschaftliche Akteurlnnen; dies bezeichnet auch einen Unter-
schied zur traditionellen Beschreibung von Verhandlungsdemokratie als
Konkordanzdemokratie.

Interessanterweise bezieht sich das demokratietheoretische Problem, das
sowohl Scharpf als auch Benz im aktuellen verhandlungstheoretischen Rah-
men vor allem debattieren, nicht primér auf die systematische Legitimation
der verhandelnden AkteurInnen, sondern a) auf deren innerorganisatorische
Rechtfertigungschancen, auf die Legitimation der Verhandlungsfithrerlnnen
gegeniiber ihrer Klientel und damit auf die Handlungsfreiheiten der Verhan-
delnden (besonders deutlich bei Benz 1997) und b) auf die innergesellschaft-

Politiktheoretische Uberlegungen zur Global Governance 37

liche Legitimationsbeschaffung fiir Verhandlungslésungen, die in transnatio-
nalen Kontexten mithsam austariert wurden, d.h. auf die innenpolitische Bin-
dewirkung auBenpolitisch eingegangener Verpflichtungen (vgl. Scharpf

- 1993). Beide Problematisierungen beziehen sich also auf die Vermittlung und

Vermittelbarkeit von Verhandlungslésungen gegeniiber den Mitgliedern einer
institutionalisierten Gruppe oder eines staatlichen Kollektivs. Die demokra-
tiepolitische Losung heiit im ersten Falle ,Professionalisierung der Fithrung"
(Benz 1997: 103), im zweiten Falle ,Entflechtung” (Scharpf 1993: 177), Re-
duktion der ,praktizierte(n) Politikverflechtung® (Scharpf 1993: 181), per-
spektivisch gesehen heiBt die Losung ,Verbindung zwischen parlamentari-
schen Arenen und den Arenen kooperativer Politik” (Benz 1998a: 212), ,lo-
se(n) Arenenkopplung” (Benz 1998a: 215) mit u.a. den Parteien als querlie-
genden Verbindungsstrukturen (vgl. Benz 1998a: 218).

Aus der Sicht einer partizipatorischen Demokratietheorie, die Verhand-
lungsdemokratie nicht korporatistisch, sondern zivilgesellschaftlich auffaBt,
sind diese Antworten hochst unbefriedigend. Sie unterschlagen die von der
Commission zu Recht angesprochenen Fragen der demokratischen Binnen-
struktur der AkteurInnen und der gesellschaftlich zu vereinbarenden Bestel-
lungsmodalitdten. Die erste Frage lost die realistische Verhandlungstheorie
bewuBt anti-partizipatorisch: Je demokratischer die Binnenstruktur der ver-
handelnden Organisationen, desto schlechter die Verhandlungsposition. Die

~ zweite Frage steht auBlerhalb der Betrachtungsweise, da die Verhandelnden

nicht systematisch als auch zivilgesellschaftliche AkteurInnen gedacht wer-
den. Dal} schlieBlich ausgerechnet die Parteien als Vermittlungsstrukturen
angesprochen werden, widerspricht den Verhandlungserfahrungen vieler zi-
vilgesellschaftlicher AkteurInnen, die die Parteien nicht als neutrale Mittle-
rInnen zwischen Arenen, sondern als méchtige, selbst-interessierte Verhand-
lungs-Involvierte kennengelernt haben.

Im komplexen und hochst storanfalligen Arrangement von Verhandlun-
gen, an denen so differente AkteurInnen wie ParteienvertreterInnen aus Exe-
kutive und Legislative, Verbande, NGOs und Einzelpersonen beteiligt sein
konnen, sind es vor allem zwei Problemfelder, die allen potentiellen Kon-
flikten zu Grunde liegen und deshalb moglichst eindeutig und konsensuell
von allen betrachtet und beachtet werden miissen, soll die Verhandlungssi-
tuation nicht von vorneherein schwer belastet sein: die Vertrauens- und die

 Herrschaftsverhiltnisse. Erstere sind, im klassischen Lockeschen Verstandnis

des ,trust”, eine unverzichtbare Basis zwischen den Verfahrensbeteiligten,
damit Giberhaupt eine Chance auf erfolgreiche Verhandlung besteht. Konnen
die Verhandlungspartnerlnnen auf Kooperationsgewinne hoffen, die hoher
als ihre Transaktionskosten sind? Kénnen sie auf FairneB in komplexen, mul-
tilateralen Verhandlungssystemen bauen? Konnen sie heute Vorteile abgeben
— im Vertrauen auf einen spéteren gerechten Tausch? Kénnen sie eigene In-
teressen scharf formulieren, ohne der Blockade bezichtigt zu werden? Haben
alle vergleichbare Chancen auf Information und Artikulation?
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In diesen Fragen spiegelt sich bereits das zweite Problemfeld: die Herr-
schaftsverhaltnisse. AuBerhalb einer idealen Situation, unter den herrschen-
den politischen Verhéltnissen, gibt es keine unbelastete, gleichheitszentrierte
Verhandlungskonstellation. Weder auf dem Terrain der lokalen noch auf dem
der globalen Realpolitik existieren derzeit Governance-Arrangements, in de-
nen sich gleich starke und gleichberechtigte Verfahrensbeteiligte in einer
auch nur annéhernd gerechten Verhandlungskonstellation gegeniiberstehen
(fur die internationale frauenpolitische Konstellation vgl. Ruppert 1998:

100f). Neben den Verhandlungsinhalten gehért deshalb die permanente Re- -

flexion der Verhandlungsbedingungen zu den wichtigsten Verfahrensanfor-
derungen an alle Beteiligten. Da jedoch nicht selbstverstindlich davon aus-
zugehen ist, daB machtige Verfahrensbeteiligte hier die gleiche Aufmerksam-
keit, Sensibilitat und Verantwortlichkeit aufbringen wie nicht-dominante

VerhandlungspartnerInnen, ist Machtkritik ein notwendiger, moglichst zu in- -

stitutionalisierender Verfahrensinhalt.

Fir demokratietheoretische Uberlegungen zum Governance-Konzept
sollte deshalb auch das Modell der Deliberation herangezogen werden, syste-
matisiert es doch in emanzipatorischer Absicht die Bedingungen demokrati-
scher politischer Kommunikation. In deutlicher Abgrenzung zur liberalen
Konzeption des Staates ,als des Hiiters einer Wirtschaftsgesellschaft“ und
zum republikanischen Konzept ,einer staatlich institutionalisierten sittlichen
Gemeinschaft” (Habermas 1994: 359; vgl. auch Habermas 1992 und 1997)
konzipiert Jirgen Habermas das anspruchsvolle deliberative Verfahren als
biirgerInnenschaftliche ,Institutionalisierung entsprechender Verfahren und
Kommunikationsvoraussetzungen” und ~ZLusammenspiel der institutionali-
sierten Beratungen mit informell gebildeten 6ffentlichen Meinungen” (Ha-

bermas 1994: 362). Das Doppel von formellen und informellen Formen poli-

tischer Beratung und Themensetzung muB freilich einige Grundregeln erfiil-
len, um der diskursiv-demokratischen Norm zu geniigen. Im Kontext einer
Erorterung Bobbios konturiert Habermas (1994: 368) das ~prozeduralistische
Minimum® von Demokratien durch die Punkte einer a) mdglichst hohen
BirgerInnenbeteiligung, b) der Entscheidung durch Mehrheitsregel, ¢} den
»iblichen” Kommunikationsrechten und d) dem Schutz der Privatsphére.
Doch das deliberative Verfahren zeichnet sehr viel mehr aus als dieses
demokratietheoretische Minimalprogramm. Ein ,genuin* prozeduralistisches
Demokratieverstindnis ist anspruchsvoll und folgenreich: , Dessen Pointe be-
steht namlich darin, daB das demokratische Verfahren Diskurse und Ver-
handlungen mit Hilfe von Kommunikationsformen institutionalisiert, die fiir
alle verfahrenskonform erzielten Ergebnisse die Vermutung der Verniinftig-
keit begriinden sollen” (ebd.). ,Die deliberative Politik gewinnt ihre legiti-
mierende Kraft aus der diskursiven Struktur einer Meinungs- und Willensbil-
dung, die ihre sozialintegrative Funktion nur dank der Erwartung einer ver-
niinftigen Qualitat ihrer Ergebnisse erfiillen kann. Deshalb bildet das diskur-
sive Niveau der 6ffentlichen Debatten die wichtigste Variable" (Habermas
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1 1994: 369). Mit Cohen, den Habermas kritisch einschrinkend heranzieht,

sind folgende Bestimmungen relevant: Die Beratungen sind argumentativ,
kritisch-priifend, absolut inklusiv, 6ffentlich und frei von internen und exter-
nen Zwingen; die Teilnehmerlnnen sind gleich in ihren Chancen des Spre-
chens und Gehortwerdens und nur an die Verfahrensregeln gebunden; die Be-
ratungen zielen auf verniinftiges Einverstandnis, sind zeitlich offen und wie-
derholbar und werden durch Mehrheit vorlaufig entschieden; die Beratungen
sind prinzipiell thematisch offen, integrieren die Erorterung ungleicher Teil-
habechancen, gegebenenfalls auch traditionell private oder vorpolitische The-
men und gesellschaftliche Bediirfnisinterpretationen (vgl. Habermas 1994:
369-371). Mit Rekurs auf feministische Kritiken pladiert Habermas (1994:
379-381) damit fiir eine weite Fassung integrierbarer Themen, die er im
~wilden Komplex® verschiedener, ,sich iiberlappende(r) subkulturelle(r) Of-
fentlichkeiten”, die u.a. die allgemeine Offentlichkeit konstituieren, entste-
hen sieht (Habermas 1994: 374, 373).

Die Differenz zwischen entscheidungsorientierten, regulierten Verfahren
und informellen 6ffentlichen Meinungsbildungsprozessen wird gegen Cohen
allerdings ausdriicklich betont (vgl. Habermas 1994: 372). Wihrend erstere als
»Rechtfertigungszusammenhang” Probleme bearbeiten und entscheiden, tragen
letztere als , Entdeckungszusammenhang” wesentlich zur Themengenerierung
bei (Habermas 1994: 373). ,Beschréinkungen, denen 6ffentliche Diskurse durch
Verfahren unterworfen sind, miissen wir von einer Beschrankung des Themen-
bereichs offentlicher Diskurse unterscheiden (Habermas 1994: 380). ,Das
Herzstiick deliberativer Politik besteht ... aus einem Netzwerk von Diskursen
und Verhandlungen, das die rationale Losung pragmatischer, moralischer und
ethischer Fragen erméglichen soll ~ eben jene aufgestauten Probleme einer an-
dernorts versagenden funktionalen, moralischen oder ethischen Integration der
Gesellschaft*  (Habermas 1994: 388f). Das deliberative Politikmodell sum-
miert formelle BeschluBverfahren und zivilgesellschaftliche Meinungsbil-
dungsprozesse zu einem integrativen Demokratieideal.

Das Zugleich von Verfahrensgerechtigkeit und Entscheidungsvernunft,
von formalisierten Verfahren und informellen Offentlichkeiten bildet den
Kern des anspruchsvollen Modells deliberativer Politik. Im Unterschied zu
den meisten verhandlungstheoretischen Uberlegungen ist die Deliberation
voraussetzungsvoller und stirker normativ aufgeladen, formuliert sie doch
die Fahigkeit und Bereitschaft der kommunizierenden AkteurInnen, Rationa-
litdt und Problemlésungswillen wechselseitig zu unterstellen. ,Realistische®
verhandlungstheoretische Ansitze gehen dagegen davon aus, daB die Akteu-
rlnnen sich nur insofern binden lassen, als es ihren konkreten Nutzen in Re-
lation zu anderen sichtbar maximiert. Obgleich sowohl Beratungs- als auch
Verhandlungskonzepte jeweils einen gleichsam “verniinftigen Gewinn der
Teilnehmerlnnen durch kooperative Kommunikation unterstellen, ist doch
die Idee der Vernunft in der ,realistischen” Verhandlungstheorie stark utilita-
ristisch, in der deliberativen Politik stark ethisch geprigt.
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Die demokratietheoretischen Differenzen zwischen realistischer” Ver-
handlungstheorie und deliberativem Verfahren sind evident, entstammen
doch die jeweiligen Konzeptionen unterschiedlichen politiktheoretischen
Schulen. Die realpolitischen Differenzen zwischen Nuizen- und Ethik-
zentrierten Konzepten sind dagegen nicht ganz so leicht zu bestimmen und
vielleicht auch politisch-praktisch nicht immer einleuchtend oder unmittelbar
iberzeugend. ,Durchschnittliche* Teilnehmerlnnen an Beratungs- und Ver-
handlungssituationen diirften sich im Allgemeinen sowohl von Gerechtig-
keits- und Rationalititsidealen, und seien sie auch nur Hintergrundiiberzeu-
gungen, als auch von Interessensorientierungen leiten lassen. Realpolitisch
betrachtet ist ein diffuses, vielleicht sogar vorbewuBtes, nur unscharf unter-
scheidbares Konglomerat beider Elemente zu erwarten, Damit aber ver-
schwimmt auch eine geordnete schulenméBige Unterscheidung und die Frage
wird virulent, wie, jenseits reiner Lehren, die Relation zwischen idealtypi-
schen Beratungen und nutzenmaximierenden Verhandlungen gedacht werden
kénnte.

Den politiktheoretischen Konnotationen folgend kénnte die verniinftige
Beratung als die eher nachdenklich austauschende, weniger interessenkontro-
verse, dem ,zwanglosen Zwang des besseren Argumentes* (Habermas 1994
370) folgende, rationale Form des birgerInnenschaftlichen Sprechens, Ver-
handlung dagegen als die kontroverse und individuellen Nutzen maximieren-
de Form der entscheidungsbezogenen politischen Prozeduren definiert wer-
den. Habermas (1994: 205) selbst beschreibt Verhandlungen als notwendig
»unter Fairness-Gesichtspunkten® zu regulierende Formen, die sich von der
diskursiven ,, Verstandigungspraxis® durch Vereinbarung statt Konsens und
durch Interessen- an Stelle von Wertorientierungen unterscheiden (Habermas
1994: 175). Alle Parteien sollen ,mit gleicher Macht ausgestattet* werden
(Habermas 1994: 218); Teilnahmeberechtigung, Delegiertenwahl, Verhand-
lungsfithrung und -dauer, Themensetzung und Sanktionsmoglichkeiten miis-
sen deshalb geregelt sein (vgl. ebd.). Hier berithren sich die Habermasschen
und die Scharpfschen Uberlegungen: Wihrend letzterer die neuralgischen
Punkte in Kategorien nutzenmaximierender Rationalitit beschreibt, versucht
ersterer diese in eine demokratische Regulierung zu integrieren. Wahrend
Scharpf Kooperationsbereitschaft der Verhandlungspartnerlnnen von ihren
Kooperationsgewinnen abhéingig macht, unterstellt Habermas Kooperations-
bereitschaft als Verhandlungsvoraussetzung. Wihrend sich bei Scharpf das
Ergebnis aus der Konstellation selbst ergibt, besteht Habermas auf der ver-
fahrensgerechten Regulation der Situation. Fiir beide aber sind Verhandlun-
gen bedeutende Teilsysteme des demokratischen Staates.

Den politiktheoretischen Debatten folgend kénnte die Differenzierung
zwischen verstindigungsorientierter Beratung und interessenorientierter Ver-
handlung auch theoriestrategisch gezogen werden: Demokratietheoretikerln-
nen befassen sich aus der Perspektive der Gesellschaft mit Gleichheit garan-
tierenden Prozeduren biirgerInnenschaftlichen Beratens, StaatstheoretikerIn-
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nen konturieren dagegen die Gestaltungsmoglichkeiten staatlicher AkteurIn-
nen in heterogenen Verhandlungsarrangement_§ (vgl. den Uberblick zur De-
mokratietheorie bei Buchstein 1997 und den Uberblick zur Staatstheorie bei
Esser 1998). Beide Perspektiven kénnen dort miteinander vermittelt werden,
wo in konkreten politischen Verhandlungssituationen staatliche Akteurlnnen
als Moderatorlnnen biirgerlnnennaher, heterogener Politikprozesse auftreten.

Auf dem Hintergrund der dargestellten verhandlungstheoretischen De-
batten lassen sich einige niichterne Grundregeln fiir Verhandlungssituationen
formulieren, die als konstellationsunabhéngig bezeichnet werden kénnten
(vgl. zum Folgenden insbesondere Benz/Scharpf/Zintl 1992): a) Die dauer-
hafte Institutionalisierung von Verhandlungsprozessen und -arenen ist fiir po-
sitive Verhandlungsperspektiven wesentlich. b) Geteilte FairneB-Normen und
selbstreflexive Kompetenzen der VerhandlungspartnerInnen erhéhen die Fi-
folgschancen und lassen das plétzliche Umschlagen von Kooperation in Kon-
frontation unwahrscheinlicher werden. c) Nicht-hierarchische, kooperative
Entscheidungsstrukturen erhéhen die Bindungswirkung der Verhandlungslo-
sungen bei allen Beteiligten. d) Klarheit und Transparenz der Verhand-
lungsinteraktionsregeln beeinflussen Verhandlungsablauf und -lésung posi-
tiv. ) Personelle Kontinuititen, feste Interaktionsregeln und feststehende
Verhandlungszeitrdume beeinflussen ebenfalls Verhandlungsablauf und -16-
sung positiv. f) In Verhandlungen miissen immer Transaktionskosten mit Ko-
operationsgewinnen verrechnet werden. Verhandlungen sind dann erfolg-
reich, wenn die Beteiligten vom Verhandlungsergebnis mehr profitieren, als
sie ohne Kooperation gewonnen hitten. g Verhandlungssysteme funktionie-
ren deshalb selbst dann, wenn den AkteurInnen keinerlei Gemeinwohlorien-
tierung unterstellt werden kann. h) Informelle Netzwerke neben den offiziel-
len Verhandlungsarenen kénnen als Ideen- und Innovationsspender wirken
und die Verhandlungslésung positiv beeinflussen. 1) Verhandlungssysteme
als integrativer, konsensorientierter Politikmodus stirken die weltweit artiku-
lierten Partizipationsbediirfnisse und kompensieren aktuelle PolitikerInnen-
verdrossenheit.

Eine unmittelbar frauenpolitisch relevante Folgerung aus diesen allgemei-
nen Grundregeln betrifft die zentrale Frage der Kooperationsgewinne. Wahrend
die Frage deér eigenen Gewinne fiir global engagierte Frauenlobbyorganisatio-
nen, Frauen-NGOs, Frauenbewegungen und nicht-institutionelle Frauengrup-
pen noch langst nicht ausdiskutiert ist (vgl. Ruppert 1998), stellt sich die Frage
auch fiir das Gegeniiber. Frauengruppen und -organisationen kénnen ihren Ver-
handlungspartnerlnnen in aller Regel keine hohen materiellen Kooperations-
gewinne bieten. Ihre Angebote sind vielmehr symbolischer Natur: Innovations-
kompetenz fiir die Problemldsungen; positive mediale Aufmerksamkeit fiir die
Verhandlungssituation; politische Reputation und Legitimation fiir die domi-
nanten VerhandlungspartnerInnen. Ein Angebot hoher symbolischer Koopera-
tionsgewinne und niedriger realer Transaktionskosten fiir das Gegeniiber als
bewufite frauenpolitische Strategie setzt auf realpolitische Erwigungen, statt
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voraussetzungsvolle zivilgesellschaftliche gemeinwohlbezogene Haltungen bei
den VerhandlungspartnerInnen zu unterstellen. ‘
So wie unterschiedliche Normen, Themen, Ebenen und Akteurlnnen in
Verhandlungen fiir eine angemessene Verhandlungstheorie zu beriicksichti-
gen sind, so sollten schlieBlich verallgemeinernd auf dem Felde der neuen

demokratiepolitischen Formen starke und schwache Formen von Governance

unterschieden werden. Stirken und Schwichen beziehe ich dabei explizit auf
zwei sich hdufig widersprechende MaBstébe: a) auf die demokratietheoreti-
sche Input-Seite der Partizipation und b) auf die ihr gegeniiber stehende Out-
put-Seite der Effizienz. Diejenigen Governance-Arrangements, die partizi-
patorisch stark sind, kénnen durch folgende Merkmale beschrieben werden:

groBle inklusive Gremien mit zahlreichen selbsternannten AkteurInnen; aus-

fithrliche, langerfristige Verhandlungsprozesse mit langfristigen Zieloptio-
nen, die moglichst konsensuell erarbeitet werden sollen; rotierende Delegati-
on; vielfaltige erginzende Verfahrensmodi wie Foren, Arbeitsgruppen, runde
Tische, Mediationen, Vetorechte; themen- und verfahrenshezogene Debatten.
Output-orientierte, auf effiziente Entscheidungsfindung angelegte Governance-
Prozesse lassen sich durch folgende Merkmale charakterisieren: kleine exklu-
sive Gremien mit einer genau beschriebenen und offiziell berufenen Anzahl
dominanter Akteurlnnen; kurze Verhandlungsprozesse mit schnell wirksa-
men Zieloptionen, die méglichst durch Mehrheitsentscheid entschieden wer-
den sollen; stabile Vertretung; starke Moderation und keine weitreichenden
Vetorechte; ausschlieBlich themenbezogene Debatten. Wihrend die partizi-
patorischen Governance-Arrangements vor allem biirgerlnnenschaftliche In-
tegration zum Ziel haben, eignen sich die effizienten Verfahren in erster Li-
nie zur zwischenstaatlichen Konfliktregulierung. Die erstgenannten Verfah-
ren sind stark demokratisch und weniger effizient, die zweite Verfahrensvari-
ante ist stark effizient und vergleichsweise weniger demokratisch, wenn in
den traditionellen Kriterien gewertet wird. DaB partizipatorische Verfahren
jedoch im Sinne ihrer Bindewirkung - d.h. ihrer gesellschaftlichen Integrati-
onskraft — hoch effizient sind, bezeichnet das wichtigste Charakteristikum der
Verhandlungsdemokratie.

Ein kurzes Fazit

Die drei politiktheoretischen Perspektiven auf Governance, die ich hier ver-
suchsweise eingenommen habe - Ordnungsprinzip, Gerechtigkeitsidee, Inte-
grationsmacht -, beschreiben unterschiedliche Schwerpunkte in den Zielop-
tionen. Die Neuordnung einer anarchisch anmutenden Welt scheint effiziente
Arrangements eher nahezulegen als inklusive Verfahren, wihrend die Reali-
sierung von Gerechtigkeit und biirgerInnenschaftlicher Integration ohne par-
tizipatorische Verfahren nur scheitern konnen. Die demokratiepolitische Zu-
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kunftsfahigkeit des Governance-Konzepts im Vergleich zu den klassischen
Entscheidungsverfahren der westlichen Tradition wird jedoch weitgehend da-
von abhingen, ob alle drei Zielperspektiven lingerfristig ausbalanciert wer-
den konnen. Was wire eine Ordnung der ,turbulent world“ ohne neue Erfol-
ge im Kampf um globale Gerechtigkeit und ohne den Konsens der Weltbiir-
gerInnen iiber ,gute” Strategien der 6konomischen Verteilung, des ¢kologi-
schen Uberlebens und des selbstbestimmten politischen Entscheidens? Neue
Steuerungsformen stellen keinen demokratietheoretischen Wert an sich dar,
das Neue als solches ist kein ausreichender Grund fiir wissenschaftliche und
politische Governance-Emphase.

Erst wenn die neuen institutionellen Arrangements und Verhandlungs-
verfahren in einer Weise konzipiert sind, daB sie eine transparente und ver-
laBliche Rahmenstruktur fiir auf Gerechtigkeit zielende partizipatorische Ent-
scheidungen stiften, erst wenn also durch Ordnung Gerechtigkeit und Inte-
gration erzeugt wird, ist demokratiepolitische Emphase angebracht. Dazu
miissen vor allem diejenigen iiber die kiinftigen Arrangements und Verfahren
mitentscheiden konnen, die auf dem internationalen Parkett bislang margina-
lisiert oder ausgeschlossen werden. Die Entwicklungsfahigkeit des Gover-
nance-Konzepts ist im Konzept selbst angelegt; wenn seine deliberative Seite
- die ,Verhandlung der Verhandlung” - hervorgehoben und gestéirkt werden
kann, ist Hoffnung angebracht. Dann wiirde Governance zu einem chancen-
reichen ,continuous process of evolution“, um noch einmal James Rosenau
(1997: 152) sprechen zu lassen. Wirkt, fungiert und funktioniert Global Go-
vernance aber nur als eine neue Variante exklusiver, korporatistischer Ver-

- handlungsarrangements, wird die neue Ordnung der Welt so ungeordnet, un-

gerecht und desintegrativ bleiben wie sie heute ist.
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