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Weltordnung ohne

Weltstaat

Pladoyer flir mehr Demokratie in der

internationalen Politik

von Michael Ziirn

Seit Herbst 1989 wird wieder verstiérkt iiber die politische Architektur der Welt
nachgedacht. Im Schatten der Diskussion um eine »Neue Weltordnung« haben die
internationalen Verflechtungen weiter zugenommen. Damit ist auch der Hand-
lungsbedarf zur Regelung dieser Prozesse gewachsen. Internationale Regelun-
gen sind aber auf Dauer nur dann akzeptabel, wenn ihre Erarbeitung und die Kon-
trolle ihrer Einhaltung demokratischer gestaltet werden. Dazu gehért auch die Be-
teiligung von Nicht-Regierungsorganisationen.

M it dem Ende des Ost-West-Gegen-
satzes hat die internationale inter-
dependenz weiter zugenommen, Natio-
nale Dependenz bezeichnet dabei einen
Zustand, in der ein Staat gewisse Ziele
nicht allein erreichen kann, sondern hier-
zu von anderen Akteuren abhéngig ist.
Wenn nun mehrere Staatenin dieser Wei-
se voneinander abhangig sind, besteht ei-
ne interdependenz. Steigt sie weiter an,
so verringert dies die nationalstaatlichen
Handlungskapazitdten und erhdht den
Bedart an internationalen Verregelungen
und Institutionen zum Zwecke der politi-
schen Steuerung.

Die Grenzen des Nationalstaates

Im Bereich der Wohlfahrt geht die inter-
nationalisierung weit tiber den Handel
hinaus. Soist die Summe der Auslandsdi-
rektinvestitionen seit 1983 um 20 Prozent
jahrlich angestiegen und damit viermal
schneller gewachsen als der Welthandel.
Gleichzeitig hat die Verflechtung der mul-
tinationalen Konzerne untereinander und
die Kapitalmobilitét stark zugenommen.
Angesichts der Geschwindigkeit, mit der
Kapitalstréme von New York (iber Frank-
furt nach Tokio wandern kénnen, er-
scheint eine nationale Kontrolle der Geld-
strdme aussichtslos.

Die Unternehmen verfiigen lber zwei
Fluchtoptionen: Im Falle einer unfreundli-
chen Sieuergesetzgebung kinnen sie ih-
re Gewinne in andere Lander transferie-
ren, und esistihnen leichter denn je még-
lich, in solchen Landern zu investieren,
die die gewlnschte Wirtschafts- und So-
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zialpolitik betreiben. Das flihrt zu einem
verstérkten Wettbewerb der »industrie-
standorte« untereinander und verringert
den Handlungsspielraum nationalstaati-
cher Wirtschaftspolitik deutlich.

Im Bereich Kultur und Kommunikation
fuhrten die neuen Informationstechnolo-
gien zu einer weiteren Ausbreitung der
Massenkommunikation. Die Inhalte sind
dabei immer homogener geworden. Au-
genfalligster Ausdruck dieser Entwick-
lung ist eine Jugendkultur, die in fast allen
industrieldndern kaum mehr nationale,
sondern transnationale Ziige tragt. Die
Transnationalisierung der Kultur beraubt
den Staat einer zentralen Aufgabe. Hatte
er friiher die Voraussetzungen fir die
Kommunikation zwischen den Mitgliedern
der nationalen Gesellschaft zu schaffen,
soist das heute angesichts einer sich eta-
blierenden Weltkommunikation zuneh-
mend Uberflissig.

Die Sicherheit der Menschen zu ge-
wahrleisten, galt als das letzte und unver-
bringliche Aufgabengebiet des modernen
Nationalstaates. Doch auch dies kann
heute immer weniger allein durch eine
starke Polizei (zur Aufrechterhaltung der
inneren Ordnung) und ein starkes Militar
(zur Abwehr und Abschreckung duBerer
Feinde) gewéhrlsistet werden. Die Aufid-
sung der Sowjetunion und Jugoslawiens
und die kaum mehr aufzuhaltende Ver-
breitung von Massenvernichtungswaffen
zeigen, daB die Option, solche Massen-
vernichtungswaffen einzusetzen, nicht
mehr nur einigen wenigen, halbwegs be-
rechenbaren Staaten offensteht, sondern
auch nicht-staatlichen kollektiven Akteu-

ren (z.B. terroristischen Gruppen) und
Staaten der Dritten Welt und Osteuropas,
die den Einsatz solcher Waffen u.U.
héchst unzureichend kontrollieren. In ei-
ner solchen Situation kann der Schutz vor
»8uBeren Feinden« weder durch einen
Nationalstaat, noch durch eine starke Alli-
anz allein erbracht werden.

Das organisierte Verbrechen hat sich
ebenfalls l&ngst internationalisiert und ist
nationalstaatlich kaum mehr unter Kon-
trolle zu halten. Noch wichtiger sind die
globalen Umweltprobleme, die deutlich
machen, dafl selbst die Gesundheit der
Biirger eines Staates langst auch von den
Palitikern und Verhaltensweisen anderer
abhéngt. Die Kiimaverénderung und die
Zerstérung der Ozonschicht verweisen
eindricklich auf eine neue Qualitat inter-
nationaler Interdependenz.

Insgesamt lassen sich in allen Berei-
chen der Politik Entwicklungen beobach-
ten, die auf eine Internationalisierung der
gesellschaftlichen und &konomischen
Austauschprozesse hinauslaufen. Damit
nimmt aber auch die Anzahl der interna-
tionaler Probleme zu, die einer Verrege-~
lung bedirfen.

Der Weltstaat - ein falscher Weg?

Nach dem traditionellen Politikver-
sténdnis scheitert die Steuerung sozialen
Handelns, wenn auf das staatliche Ge-
waltmonopol verzichtet wird. In allden Be-
reichen, in denen ohne einen regelnden
staatlichen Eingriff die freie Interaktion
der Gesellschaftsmitglieder unerwiinsch-
te Ergebnisse zeitigt, hat der Staat dem
traditionellen Verstandnis zufolge die
konflikthaften Beziehungen zwischen den
Individuen und Gruppen einer Gesell-
schaft zu regein. Dank seines Gewaltmo-
nopols sorgt er auch fUr die Durchsetzung
dieser Regeln und der mit ihr verbunde-
nen Wertezuteilung.

Wenn sich nun aber die Grenzen zwi-
schen den verschiedenen nationalen Ge-
sellschaften aufldsen und stattdessen zu-
nehmend internationale Handlungszu-
sammenhange herausbilden, so entsteht
aus dieser Perspektive ein dringender Be-
darf nach einem »Weltstaat«. Denn wer

Dr. Michael Zlm Ist wissenschaftlicher Assi-
stent an der Abteilung Internationale Beziehun-
gen Friedens- und Konfliktforschung der Eber-
hard-Karls-Universitét in TGbingen. Zur Zeit ar-
beitet er am Center for International Affairs der
Harvard University. Von ihm ist 1992 gin Buch
Uber Interessen und Institutionen in der interna-
tionalen Politik erschienen.
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kann sonstEigentumsrechte garantieren,
far Infrastruktur sorgen, die-Wirtschafts-
politik steuern, Sozialleistungen garantie-
ren und kulturelle Aktivitaten fordern? Der
Souvernititsverzicht der:Nationalstaa-
ten. zugunsten einer Weltstaatlichkeit
scheint die einzig angemessene institu-
tionelle Entsprechung.zum geselischatfili-
cheninternationalisierungsprozeB darzu-
stellen.

Geman dieser Sichtweise kommt dem
Verband der Vereinten Nationen als Welt-
staatin nascendieine herausragende Be-
deutung zu. Entsprechend ‘konzentriert
sichdie Diskussion‘auf die Anforderungen
anden Sicherheitsratund dessen Ausge-
staltung, also aufdas Organder Vereinten
Nationen, das das Gewaltmonopo! in ei-
niem Weltstaat besife;

‘DasProblem einer Weltstaatsvision ist
jedoch, -daB ‘eine’ Machtzentralisierung
auf derinternationalen Ebene auf abseh-
bare Zeit nicht zuerwartenist; Umrisse'ei-
nes Weltstaateszeichnen sich nicht ab. In
der Struktur des internationalen Systems
fehit die lbergeordnete Zentralinstanz,
die: allgemeinverbindliche: Verhaltensre-
geln aufstellen und ihre Befolgung mit Hil-
fe eines —inden Worten von Max Weber -
legitimen ‘Monopols physischer Gewali-
samkeit durchsetzen kénnte.

Gegen ein weltweites Gewaltmonopol
gibt es gewichtige Argumente. Zum einen
kdnnte angesichts dervorhandenen Waf-
fenarsenale bereits der ProzeB-zu'dessen
Etablierung die Zetstdrung der Erde zur
Folge haben; dadie Errichtungeineswelt-
weiten: Gewaltmonopols genau wie .die
des Nationalstaates eine Phase der ge-
waltgestitzien Durchsetzung durchlau-
fen miBte. Zum anderen konnte selbst
nach. Etablierung des Welistaates die
Summe der. gewalttdtigen Auseinander-
setzungen-zunehmen, da die Zahl der
Blirgerkriege wohl kaum abnehmen wiir-
de. In.diesen Konflikten sterben aber be-
reits mehr. Menschen als in internationa-
len Kriegen. SchiieBlich kann nach dem

Zerfall desrealexistierenden Sozialismus
kaum noch bestritien werden, daf eine
politische Uberzentralisierung auf Dauer
ineffektiv und letztlich menschentfeindlich
ist.

Internationale  gesellschaftliche
Selbstorganisation

- Daeinauf den Vereinten Nationen auf-
“hauender Weltstaat - unwahrscheinlich
und wohl auch nicht winschenswert ist,
scheint nach dem traditionellen Politikver-

standnis der Weg ins Chaos vorgezeich-
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Wegweisendes Beispiel: Greenpéace kann Themen auf die internationale Tagesordnung

setzen.

net. Glicklicherweise ist aber das traditio-
nelle - Politikverstandnis - falsch.. Politik,
verstanden als-die.autoritative Regeiung
von sozialen Interaktionen in den Berel-
chen Sicherheit; Wohtfahrt, Kultur: und
Kommunikation; setzt nicht notwendiger-
weise ‘staatliche  Eingriffe voraus. Sie
kann auch durch eine Art Selbstorganisa-
tion der betroffenen ‘geselischaftlichen
Krafte erreicht -werden. Dies ware nicht
nureine bloBe Abweichungvom Souvera-
nitatsideal, sondern: eine grundiegende
Alternative zur gesellschaftlichen Steue-
rung durch den:Staat. :

In ‘den “internationalen . Beziehungen
gibtes zahireiche normative Institutionen,
die unabhangig von einer sanktionigren-
den (WeltYZentralinstanz _ihre  Wirkung
entfalten. Wenn solche Institutionen zwi-
schen zwei'oder mehr staatlichen Akteu-

ren entwickelt werden; nennt man sie in-
ternationale Regime: In den Féllen, in de-
nen solche Institutionen zwischen trans-
nationalen Akteuren (also Nicht-Regie-
rungsorganisationen) zur Regelung ihrer
Austauschprozesse ohne staatliche Ver-
mittlung zustande kommen, spricht man
von transnationalen Regimen. Ein Regi-
me bezeichnet Prinzipien, -Normen. und
Regein sowie die dazugehtrigen: Ent-
scheidungsprozeduren, die das Verhal-
ten internationaler Akteure.in sinem Pro-
blemfeld dauerhaft steuern und ihre Er-
wartungen in Ubereinstimmung bringen.
Ein Beispiel fir ein internationales Re-
gime sind die Reaktionen auf die Weltwirt-
schaftskrise 1929. Alle-wichtigen Indu-
strienationen erhdhten nach dem Borsen-
Krach-ihre Zolie und werteten ihre Wér)-
rungen in dem Glauben ab, dadurch ein
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gréBeres Stiick des kleiner gewordenen
Weltwirtschaftskuchens zu bekommen.
Da dies aber alle taten, blieben die Anteile
gleich, nur der Kuchen wurde immer klei-
ner.

Wahrend der Wirtschaftskrise in der
zweiten Hélfte der 70er Jahre kam es zu
keiner vergleichbaren Deflations- und
Protektionismusspirale. Ein wesentlicher
Grund hierf{ir lag in dem unter amerikani-
scher Flihrung errichteten internationalen
Regime zur Regelung des Welthandels.
Aut der Grundiage des Prinzips »Freihan-
del steigert das Gesamtwohi« wurde die
Norm entfaltet, derzufolge die Zélle zu
senken, die nichttarifaren Handelshemm-
nisse zu verringern bzw. zu beseitigen
seien und die Meistbegiinstigungsklausel
zugelten habe. Im General Agreement on
Tariffs and Trade (GATT) sind die spezifi-
schen Regeln und Entscheidungsproze-
duren dieses Regimes festgelegt, die bei-
spielsweise die Einberufung regelmasi-
ger Verhandlungsrunden - wie zur Zeit die
sogenannte Uruguay-Runde ~ vorsehen.
Es lassen sich hier die vier zentralen Ele-
mente eines internationalen Regimes er-
kennen: Prinzipien, Normen, Regeln und
Entscheidungsprozeduren.

Internationale und transnationale Re-
gime stehen in einem engen Zusammen-
hang zu internationalen Organisationen.
Zum einen sind es hdufig von diesen ver-
anstaltete Konferenzen, auf denen sich
die Akteure auf die Errichtung eines Regi-
mes verstandigen. Oft entwickeln die Se-
kretariate der internationalen Organisa-
tionen, unterstiitzt von Gleichgesinnten in
wichtigen Landern, sogar selbsténdig Ak-
tivitdten, die letztlich zu internationalen
Regimen fiihren. So solite beispielsweise
die Rolle des United Nations Environmen-
tal Programme (UNEP) beim Zustande-
kommen des Regimes zur Sauberhaltung
und Reinigung des Mittelmeers (Med-
Plan) nicht unterschétzt werden. In die-
sem Sinne kénnen Organisationen regi-
meerzeugende Funktionen (ibernehmen.

Sind sie erst einmal errichtet, beinhal-
ten Regime bsi den Entscheidungsproze-
duren meist Tatigkeiten, die wiederum
von spezialisierten Organisationen (ber-
nommen werden. Die Rolle der Internatio-
nal Atomic Energy Agency(IAEA)im Rah-~
men des Regimes zur Kontrolle derunge-
hinderten Verbreitung von Nuklearwaffen
zum Beispielist vielfaltig. Sie informiert al-
le Teilnehmer, kontrolliert die Einhaltung
derBestimmungenund schlagt Regelmo-
difikationen vor. In diesem Sinne kdnnen
Organisationen Informations-, Uberwa-
chungs- und Regelfunktionen fiir interna-
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tionale Regime (ibernehmen.

Entscheidend ist, dafi sich in deninter-
nationalen Beziehungen léngst ein Netz
von Institutionen, also Regimen und Or-
ganisationen, entwickelt hat, ohne die die
Vorgénge internationaler Politikk nicht
mehr zu verstehen sind. Das Macht- und
Wohifahrtsstreben der Nationalstaaten
und internationaler Akteure ist in Institu-
tionen eingebettet, die die internationale
Politik mit prégen. Die nationalstaatliche
Souverénitdt nach auBen ist mithin von in-
ternationalen Institutionen berwélibt; ei-
ne »world of regimes« (Oran Young) exi-
stiert bereits.

Hierin ist der Nukleus flr eine Weltord-
nung zu erkennen, die den Steuerungs-
anforderungen gerecht wird, ohne ein
Weltstaat-Ungetliim vorauszusetzen.
Den gegenseitigen Abhangigkeiten, die
sich im Rahmen einer globalen Risikoge-
sellschaft und eines kommunikativen
Weltsystems ergeben, kann in Form der
institutionellen Vielfalt entsprochen wer-
den. Der Verzicht auf eine (Welt)Staat-
lichkeit ist méglich, ohne deshalb auf die
politische Steuerung der sich internatio-
nalisierenden Handlungszusammenhén-
ge verzichten zu missen.

Die Rolle transnationaler Akteure

Gleichwoh! darf die Diagnose nicht zu
optimistisch ausfallen. Aufgrund der ge-
wachsenen internationalen Interdepen-
denzen findet fraglos ein Verregelungs-
schub statt. Angesichts der Schwierigkei-
ten, die mit der internationalen institutio-
nenbildung bei gegebenen problemati-
schen Situationen verbunden sind, ist je-
doch das Tempo der Verregelung im Ver-
gleich zum Bedarf zu gering. Die Folge ist
ein internationales Steuerungsdefizit und
mithin die Gefahr, daB die internationalen
Beziehungen der politischen Kontrolle
entgleiten.

Hinzu kommt, daB Regime, die bereits
heute Austauschbeziehungen auf inter-
nationaler Ebene steuern, nicht ausrei-
chend demokratisch legitimiert sind. Das
bedeutet: Zum einen hinkt internationale
Verregelung der realen Internationalisie-
rung gesellschaftlicher Prozesse hinter-
her; zum anderen halten aber die demo-
kratischen Kontrollen nicht mit der Inter-
nationalisierung der Politikk Schritt. Des-
halb wéhnen sich viele Blirger der Kom-
plexitat der Politik machtlos gegenuber.
Viele der Rahmenbedingungen in den
westlichen  Industrieldndern  werden
langst auf den internationalen Biihnen,
sprich hinter verschiossenen Konferenz-

tlren entschieden. So stimmen US- und
EG-Birger weder dariiber ab, wie die
Uruguay-Runde ausgeht, noch, ob es zu
einer internationalen Klimakonvention
(und wenn ja zu welcher) kommen soll.

Die Verregelungsmechanismen mis-
sen dringend fiir die geselischaftliche Ein-
fluBnahme und mithin Demokratisierung
gedffnet werden. Hierzu sind zum einen
die internationalen QOrganisationen, die
Leistungen flr internationale Regime er-
bringen, grundsétzlich mit patrlamentari-
schen Versammlungen auszustatten.
Erst wenn internationale Regelwerke
nicht mehr nur durch die Spitzen der Re-
gierungen (weiter-)entwickelt werden,
sondern regional ausgewdhite Volksver-
treter in die Gestaltung der diesbezlgli- -
chen Politik eingreifen kénnen, wichst die
Akzeptanz fir die Internationalisierung
der Politik. internationale Regime kdnnen
S0 an Legitimitat gewinnen.

Allerdings wird das parlamentarische
Modell der Demokratie, das ja historisch
sehr eng an die Ausbildung von National-
staaten gekn(pft ist, nicht ohne weiteres
auf eine internationalisierte Gesellschaft
tibertragen werden kd&nnen. Insofern
miiBte gleichzeitig die EinfluBnahme von
transnationalen Akteuren, also von inter-
nationalen Interessengruppen und sozia-
len Bewegungen, auf die Regelsetzungin
der internationalen Politik zunehmen.

Die Rolle, die »amnesty international«
(ai)im Rahmen der UN-Menschenrechis-
kommission zuerkannt wird, bedeutet ei-
nen ersten kleinen Schritt in diese Rich-
tung. »ai« liefert haufig die Informationen
aufgrund derer andere internationale Ak-
teure MaBnahmen einleiten kdnnen, um
die Einhaitung der Menschenrechte zu er-
reichen. In d&hnlicher Weise kdnnten
transnationale Organisationen die Nicht-
verbreitung von Massenvernichtungs-
waffen oder die Anwendung von umwelt-
gefahrdenden Technologien kontrollie-
ren.

Die Brandmarkung eines Staates
durch »ai« flhrt zu einem Legitimitatsver-
lust. In diesem Sinne ist »ai« bereits selbst
eine internationale Institution, die politi-
sche Werte zuteilt. Das fiihrt zu einem an-
deren Aspekt, der noch viel wichtiger ist
als die Demokratisierung von internatio~
nalen Regierungsorganisationen: die
symmetrische Bildung von werterteilen-
den Interessengruppen auf der internatio-
nalen Ebene. Wdhrend multinationale
Konzerne langst existieren, sind die inter-
nationalen Arbeitervertretungen unter-
entwickelt. Die anvisierte gesellschaftli-
che Partizipation durch die Transnationa-
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lisierung der Verbénde ist aber nur dann
akzeptabel, wenn neben den Partikular-
auch die Allgemeininteressen ausrei-
chend organisiert sind.

Das Beispiel »Greenpeace« ist hier
wegweisend. Aufgrund ihres hohen An-
sehens besitzt diese zentralistisch orga-
nisierte Institution die Fahigkeit, Themen
auf die internationale Agenda zu setzen
und »Multis« zur Anderung ihres 6kologi-
schen Verhaltens zu bewegen. In einer al-
ternativen Weltordnung kénnten Chemie-
konzerne Produkiionsvorschyriften in Zu-
sammenarbeit mit Greenpeace entwik-
keln, deren Einhaltung durch die Offent-
lichkeitsarbeit der Umweltorganisation
bzw. der mit ihr verbundenen Drohung
des Boykotts des regelverletztenden
Konzerns garantiert wirde.

Rechtsentwicklung, so Gunther Teub-
ner, miisse immer von der Gesellschaft
selbstausgehen: »Nicht die Politik, nur die
Zivilgeselischaft selbst ist in der Lage, ei-
ne dauerhafte Weltrechtsordnung zu er-
richten«. Eine solche Ordnung kénnte
sich als »complex governance« ein insti-
tutionelles Arrangement geben, in dem
Nationalstaaten ais Vertreter von Regio-
nen ebenso wirken wie transnationale in-
teressengruppen. Es wéren Regime zwi-
schen Staaten ebenso moglich wie zwi-
schen transnationalen Akteuren. Derarti-
ge Regime hétten unterschiedliche geo-
graphische Einzugsbereiche und Rege-
lungsintensitdten. Sie wiirden aber in je-
dem Fall durch internationale Organisa-
tionen verwaltet. In seltenen Fallen kénn-
ten derartige internationale Institutionen
direkte Steuereinzugsrechte oder gar Ge~
waltmittel zugewiesen bekommen. Die
Européische Gemeinschaft und ein denk-
bares Interventionsregime im Rahmen
des Sicherheitsrates der Vereinten Natio-
nen kdnnten hierbei Modelle sein. Gerade
Institutionen mit weitreichenden Befug-
nissen miBten aber zundchst ausrei-
chend demokratisiert werden.

Vor diesem Hintergrund erscheinen
folgende Schritte zur Schaffung einer
Neuen Weltordnung notwendig: Erstens
muissen nichtstaatliche internationale Ak~
teure zunehmend in die Verregelungspro-
zesse der internationalen Politik einge-
bunden werden. Zweitens sollten trans-
nationale Akteure zum Mittel der gesell-
schaftlichen Selbstorganisation auf inter-
nationaler Ebene greifen und transnatio-
nale Regime errichten. Drittens wére er-
strebenswert, daf alle zwischenstaatli-
chen internationalen Organisationen von
einer parlamentarischen Versammiung
begleitet werden. <
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