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VORWORT

DIE ANDERE SEITE DER GLOBALISIERUNG: (NG-)ORGANISATIONEN EINER INTER-

NATIONALEN ZIVILGESELLSCHAFT

Ein Gespenst geht um in Europa: das Gespenst
der Globalisierung. Sei es die Internationaléko-
nomie, sei es die Zerstdérung unserer natiirli-
chen Lebensgrundlagen im WeltmaRstab — im
Schatten staaten-bindungsioser Konzerne wie
Kapitalstrome und unter Bedingungen einer
Naturzerstérung ohne (Staats-)Grenzen droht
nicht allein der wirtschafts-, sondern auch der
sozial- und umweltpolitische Handlungsspiel-
raum der einzelnen Staaten dahinzuschwin-
den.

Unterdessen treten diesseits und jenseits der
nationalstaatlich organisierten Politik neuartige
Akteure auf den Plan, die sich anheischig ma-
chen, all dasjenige zu vollbringen, was die
ohnméchtig gewordenen Staaten nicht mehr
leisten (k6nnen): die sogenannten Nichtregie-
rungsorganisationen.

Der fraglos spektakulérste Auftritt dieser ,neu-
en Politiker* war jene Kampagne, mit der der
Oko-Zwerg Greenpeace den Ol-Riesen Shell
in die Knie zwang und damit einen Kampf ge-
wann, den keiner der standort-flrchtigen Staa-
ten zu fuhren gewagt hatte. Und in der Folge
dieses Ereignisses erweckte mancher Kom-
mentator den Anschein, als seien die NGOs
nunmehr die Hoffnungstréger schiechthin fr
die Gestaltung einer okologisch zukunftsfahi-
gen und sozial gerechten (Welt-)Politik.

Die vielzitierte Erfolgsgeschichte ist indessen
eher atypisch — auch NGO-Politik bedeutet ein
,Starkes langsames Bohren von harten Bret-
tern“. Wichtiger noch aber ist die offenbare

Spezialisierung der NGOs auf bestimmte Poli-
tikfelder: Sie engagieren sich vorzugsweise in
der Entwicklungszusammenarbeit, der Umwelt-,
der Menschenrechts- und der Frauenpolitik; in
tendenziell globalisierten Politik- und Problem-
feldern also, wobei sie zuweilen — insheson-
dere in Menschenrechtsfragen — die Schwelle
von der materiellen Globalisierung zum ideel-
len, ethischen Universalismus Gberschreiten.

Und noch in einer weiteren Hinsicht sind die
NGOs Ausdruck globaler Trends. Sie zehren
von und ndhren die Globalisierung der Medien-
welt in einem doppelten Sinne: Einerseits wer-
den sie via internationale Nachrichtenagentu-
ren und -sender von einer weltweiten Rezep-
tionsgemeinschaft wahrgenommen, anderer-
seits sind sie selbst als erdumspannendes
(Inter-)Network von Mediennutzern weltweit
kommunikationsfahig.

Kurz: Die NGOs sind Ausdruck und Triebkraft
von Globalisierungsprozessen. Sie stehen fur
eine zunehmend breitere und vor allem zuneh-
mend (NG-)organisierte Offentlichkeit, welche
die Umweltzerstérung am anderen Ende der
Welt ganz ebenso ahndet wie andernorts be-
gangene Menschenrechtsverietzungen, die sich
also, ebenso wie die globalisierten Mérkte,
jenseits nationalstaatlicher Grenzen formiert
und in diesem Sinne die andere Seite der Glo-
balisierung bildet: die Vorboten oder gar den
Organisationskern einer internationalen Zivil-
gesellschaft.
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DIESSEITS NATIONALSTAATLICHER GRENZEN: NGOS ALS ZIVILGESELLSCHAFTLICHE

ORGANISATIONS- UND PARTIZIPATIONSFORM

Auch innerhalb der nationalstaatlich verfa3ten
Gesellschaften indiziert die NGO-Konjunktur
einen Wandel der politischen Organisations-,
Artikulations- und Partizipationsformen: Wah-
rend die traditionellen politischen Akteure aus
Parlamenten und Parteien - die ,GOs", wenn
man so will - sinkende Wahlbeteiligungen, Mit-
gliederschwund und ,Politikverdrossenheit der
Blrgerinnen und Blrger beklagen, haben an-
dere (NG-)Organisationen offenbar keinerlei
Mobilisierungsschwierigkeiten, wenn es darum
geht, massenhaften Boykott gegen Shell-Tank-
stellen oder auch gegen franzésischen Cham-
pagner zu organisieren.

Diese Organisationen weichen freilich von den
traditionellen ,GOs" in signifikanter Weise ab.
Als Akklamationsinstanz fungieren weder
Stimmzettel noch Parteibuch, sondern Spen-
den. Protest artikuliert sich nicht langer durch
Massendemonstrationen, sondern durch Kon-
sumboykott. Schauplatz und Instrument dieser
Politik sind weniger das Parlament als viel-
mehr der Markt und die Medien.

Von den Neuen Sozialen Bewegungen wie-
derum, aus denen die NGOs hervorgegangen
sind, unterscheiden sie sich vor allem durch
ihre Professionalitat und durch ihre Stellvertre-
terfunktion. Eine ungleich geringere Zahl von
Aktivisten wei8 sich sowohl des politischen In-
strumentariums als auch der Medien in ungleich
professionellerer und effizienterer Weise zu
bedienen. Sie legitimieren ihr Handeln weder
durch Gruppeninteressen noch durch die je in-
dividuelle ,Betroffenheit, sondern im Rekurs
auf das Allgemeinwohl bzw. das (partikulare)
Wohl anderer, durch moralische Kategorien al-
so, die sie in professionalisierten Stellvertre-
terdiskursen artikulieren.

Vor allem aber stehen die NGOs exemplarisch
fur die Pluralisierung der politischen Akteure
und mithin fir den Verlust des staatlichen Po-
litikmonopols unter Bedingungen netzwerkar-
tiger Verflechtungen innerhalb der Zivilgesell-
schaft sowie zwischen zivilgesellschaftlichen
Organisationen auf der einen, politischen Sy-
stemen auf der anderen Seite.

STRUKTURVERANDERUNGEN DER POLITIK ALS HERAUSFORDERUNG FUR DIE
POLITISCHEN AKTEURE: ZIVILGESELLSCHAFTLICHE (NG-)ORGANISATIONEN ALS

DEMOKRATISIERUNGSPERSPEKTIVE

Die gebréuchlichen Kategorien der politischen
Zeitdiagnose sind nicht viel mehr als ein ta-
stendes Tappen im (Halb-)Dunkel.

Der Ausdruck ,Zivilgesellschaft* etwa erlitte in
den meisten Verwendungsweisen keinerlei Be-
deutungsverlust, wenn man ihn gegen den al-
teren und bekannteren Ausdruck ,Gesellschaft”
ersetzt. Warum also Uberhaupt ein neuer — ge-
nauer: ein wiederbelebter —, vermeintlich pra-
ziserer Begriff? Selbst in seiner differenzierte-
sten Bedeutung als politisierter und politikféhi-
ger Sphére zwischen Staat und Markt 148t der
Ausdruck offen, ob die darin implizierte (Re-)

Politisierung der Gesellschaft Wirklichkeit oder
Wunschdenken ist.
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Gewil3, bei der Uberwindung der realsozialisti-
schen Systeme Osteuropas, der die SZivilge-
sellschaft" ihre Konjunktur verdankt, zeigte sich
die (Zivi-)Gesellschaft als politischer Akteur.
Hierzulande aber stellte sich in dem Zeitraum,
in dem der Ausdruck immer beliebter wurde,
ein genau gegenléufiger Trend ein: Die sozia-
len Bewegungen bewegten sich immer weni-
ger, die politischen Parteien verzeichneten im-
mer weniger Mitglieder, die friedlichen Revolu-
tionére der Ex-DDR kampfen inzwischen we-
niger um politische Partizipation als vielmehr
um Arbeitsplatze ... kurz: Politik wurde (wieder)
zur Sache von Spezialisten, und die Instanz
JZivilgesellschaft* anzurufen, kommt in einer
solchen Situation einer Beschworungsformel
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gleich, um der schleichenden Ent-Politisierung
der bundesrepublikanischen Gesellschaft Ein-
hait zu gebieten.

Offen bleibt ferner, ob und welche Paraliel-
strukturen es zwischen den (Zivil-)Gesellschaf-
ten des Nordens und des Siidens gibt. Partizi-
pationsstrukturen, welche die entwickelten De-
mokratien des Nordens im Laufe von zwei Jahr-
hunderten hervorgebracht haben, lassen sich
schwerlich auf die Emanzipationsbewegungen
der Dritten Welt Ubertragen. Eine ,internatio-
nale Zivilgesellschaft® wiederum, welche die
sozialen Verwerfungen der Globalisierung kor-
rigieren und Diktatoren in die zivilisierten Gren-
zen weisen soll, zeigt sich derzeit allenfalls auf
den Korridoren der UNO, und die dort akkre-
ditierten NGOs sind eben nur die Vorboten ei-
ner globalen Zivilgesellschaft, deren Herauf-
kunft derzeit weniger Realitat als vielmehr ei-
ne politische Zukunftsaufgabe ist.

Es gilt in diesem Sinne bis auf weiteres zu dif-
ferenzieren: In welchen Kulturen resp. Staaten
artikuliert sich der vermeintlich ,globale“ Pro-
test gegen Umweltzerstérung, Menschenrechts-
verletzungen usw.? Und welche politischen Sy-
steme reagieren Uberhaupt auf den Druck der
Weltoffentlichkeit? Der geschlossene und stand-
feste Atomkonsens Frankreichs etwa war durch
den internationalen Protest gegen die Atom-
tests schwer genug zu erschittern; in den sud-
ostasiatischen Staaten bleiben nicht allein die
Regierungen ungerihrt von ,westlichen* Stan-
dards von Demokratie und Menschenrechte,
auch asiatische Menschenrechtsorganisationen
und deren okzidentale Partner sind inzwischen
kulturrelativistisch schwankend geworden.

Der Ausdruck ,Netzwerk" wiederum erldutert
lediglich die Form, nicht aber die Funktions-
weise der Interaktionsgeflechte und suggeriert
zudem eine Symmetrie zwischen den Vernetz-
ten, welche die Ungleichverteilung politischer
Macht zu verschleiern droht. Dies gilt auch und
gerade fir die internationalen Netzwerke von
NGOs: Die Beitrége dieses Bandes verdeutli-
chen, daR vor allem zwischen Nord- und Std-
NGOs ein Machtgefalle besteht, in dem sich
die Asymmetrien des internationalen Systems
reproduzieren.

Unklar sind schlieBlich auch Begriff und Phé-
nomen ,NGO". Was verbirgt sich hinter diesen
Hoffnungstragern einer effektiveren und ge-
rechteren Umwelt-, Entwicklungs- und (Welt-)
Sozialpolitik? Zum einen umfaRt diese Kate-
gorie héchst verschiedenartige Organisationen
von internationalen Riesen bis zu regionalen
Graswurzel-Zwergen. Zum anderen besagt der
Ausdruck ,Nichtregierungsorganisation® ledig-
lich, was diese Organisationen nicht sind: kei-
ne hoheitliche Gewalt. So zeigt sich die tradi-
tionelle Staatsfixiertheit politischen Denkens
und Handelns noch im Augenblick ihrer Rela-
tivierung.

Diese Begriffe bringen also eher gedankliche
Suchbewegungen denn eine politisch-praktisch
orientierungsfahige Zeitdiagnose zum Ausdruck.
Gemeinsam aber ist ihnen allen, daR sie auf
neuartige politische Akteurstypen diesseits und
jenseits des Staates verweisen; auf Struktur-
veranderungen des Handlungsfeldes Politik,
das inzwischen von mehr und vor allem von
anderen Akteuren bevdlkert wird als noch vor
wenigen Jahren. Dirk Messner beschreibt die-
se Diffusion politischer Interaktions- und Ent-
scheidungsstrukturen in seinem Beitrag zu die-
sem Band als ein ,System geteilter Souverani-
taten, Mitsouveranitaten”.

Die Souverénitdt und das Politikmonopol der
Nationalstaaten werden durch zwei komple-
mentére Entwicklungen sowohl von (und nach)
»=auBen* als auch von (und nach) ,nnen“ un-
tergraben: durch ,externe” Globalisierungspro-
zesse und durch ,internen" Komplexitédtszu-
wachs der nationalen politischen Systeme und
Gesellschaften. So verdichten sich unter Be-
dingungen der (nicht mehr ganz) neuen Un-
Ubersichtlichkeit Phdnomene wie staatlicher
Souveranitatsverlust, Politikverflechtung, Ver-
rechtlichung und Burokratisierung, notorische
Haushaltsdefizite, der Mangel an utopischer/
visiondrer Energie und politischen Zukunftsent-
wurfen, der Verlust gesamtgesellschaftlich ver-
bindlicher normativer Grundorientierungen
usw. zu einem Syndrom, das als ,Steuerungs-
krise" staatlicher Politik wahrgenommen wird.

Indessen steckt in jeder Krise — im Wortsinn
,Entscheidungssituation" — auch eine Chance:
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Die Pluralisierung politischer Akteure in einem
,System geteilter Souveranitaten* kann neue
politische Partizipations- und damit neue De-
mokratisierungsperspektiven eréffnen.

Entscheidend ist freilich, welche Akteure resp.
Akteursgruppen als ,Mitsouveréne” auftreten,
inwieweit es also gelingt, die Teilhabe und den
EinfluR der reformorientierten Kréfte im politi-
schen Willensbildungs- und Entscheidungs-
findungsproze zu starken. Die NGOs sind —
so das Fazit von Peter Wahl in diesem Band -~
Jpotentielle Partner in einer Allianz all jener
Kréafte, die in einer emanzipatorischen Reform-
perspektive eine demokratische, sozial gerech-
te und okologisch zukunftsfdhige Umgestal-

tung der nationalen und der Weltgesellschaft
anstreben®.

Es wird also darum gehen, Kooperationsper-
spektiven auszuloten und Kooperationsstruk-
turen zu entwickeln — zwischen den verschie-
denen zivilgesellschaftichen Akteuren ebenso
wie zwischen NGOs und ,GOs". Diese prakti-
sche Aufgabe setzt sowohl ein vertieftes Ver-
standnis der strukturellen Verdnderungen im
Handlungsfeld Politik als auch eine Kldrung
der je spezifischen komparativen Vor- und
Nachteile der verschiedenen Akteurstypen vor-
aus. Die Beitrage des vorliegenden Readers
wollen hierzu handlungsleitende Orientierungs-
hilfen geben.

Die BEITRAGE UND AUTOREN DIESES BANDES

Die hier versammelten Beitrdge eint erstens
die gemeinsame Leitfrage nach denjenigen
Strukturveranderungen von Politik, deren Aus-
druck und Motor die NGOs als neuer Akteurs-
typus sind; zweitens die Absicht, deren Ort und
Funktion im Spektrum der nationalen und in-
ternationalen politischen Akteure zu klaren.

Diese beiden Fragen bildeten den Leitfaden
fur das Projekt ,Globale Trends und interna-
tionale Zivilgeselischaft oder: Die NGQisierung
der (Welt-)Politik?" der Friedrich-Ebert-Stiftung;
eine Sequenz von mehreren Expertengespréa-
chen, zu denen sich Vertreter aus NGOs, SPD
und Wissenschaft zusammenfanden, um auf
der Basis ihrer je spezifischen Praxis- und
Denkzusammenhénge politikrelevante Kla-
rungsprozesse voranzutreiben.

Die Beitrége unterscheiden sich weniger durch
die Erklarung und Bewertung der fraglichen
Phanomene und Prozesse — in dieser Hinsicht
besteht im Gegenteil verbluffende Einmitig-
keit — als vielmehr durch ihre Perspektive:

Dr. Dirk Messner, wissenschaftlicher Ge-
schiftsfiihrer des Instituts fiir Entwicklung
und Frieden an der Universitdt Duisburg,
entfaltet einen (netzwerk-)geselischaftstheore-
tisch inspirierten Orientierungsrahmen Gber
,Politik im Wandel“. Er verortet die NGOs als
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Sfunfte Séule des politischen Systems" — ne-
ben Legislative, Exekutive, Judikative und den
Medien, spricht ihnen also eine unverzichtba-
re, wenngleich begrenzte Rolle und Funktion
zu: ,NGOs sind in der Netzwerkgesellschaft
zwar nicht Hauptmatadoren der Politik" — die
,NGQisierung der (Welt-)Politik® als Leitbild
auszugeben wiese, so Messner, in die falsche
Richtung -, ,aber wichtige Bausteine des poli-
tischen Systems".

Peter Wahl, Geschaftsfilhrer der NGO Welt-
wirtschaft, Okologie und Entwicklung, WEED,
vertritt in seinem Beitrag Gber ,NGOQOs in der
Weltpolitik — zwischen (Selbst-)Uberschétzung
und Realismus" die Perspektive der reflektier-
ten und reflektierenden Praxis: Die NGOs sind,
so die provokativ (selbst-)kritische Einschét-
zung, ,der am meisten Uberschatzte Akteur
dieses Jahrzehnts" - allerdings nur, insoweit sie
als Hoffnungstrager wahrgenommen und tber-
fordert werden. ,Die Grenzen ihrer realen Még-
lichkeiten sind“, so Wahl weiter, ,weitaus en-
ger zu ziehen als ihre Medienprasenz sugge-
riert’. Er pladiert deshalb fur eine realistische
(Selbst-)Einschatzung dieses Akteurstypus,
der dem ,Schicksal, eine politische Modeer-
scheinung gewesen zu sein‘, nur entgehen
kdénne, wenn die NGOs ,ein realistisches Au-
genmal fur ihre begrenzte Bedeutung und
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Reichweite entwickeln und es verstehen, sich
in einen groReren strategischen Zusammen-
hang einzuordnen®.

Reflektierte Praxis ist auch die Perspektive des
dritten Beitrags, der, anders als die beiden an-
deren, nicht aus dem Projekt ,Globale Trends
und internationale Zivilgesellschaft oder: Die
NGOisierung der (Welt-)Politik?* hervorgegan-
gen ist, sondern in einem anderen Zusammen-
hang verfat worden ist. Der Bundestagsab-
geordnete Dr. Werner Schuster (SPD) hat im
Rahmen des Aktionskreis Nord-Sud ,Eckpunk-
te fur eine Neubewertung” der ,Nichtregie-
‘rungsorganisationen in der Entwicklungszu-
sammenarbeit" verfalt, welches (voraussicht-
lich noch in diesem Jahr) als Antrag in den
Deutschen Bundestag eingebracht wird. Er
entwickelt damit fir sein Politikfeld: die Ent-
wicklungszusammenarbeit, exemplarische Per-

spektiven eines praktischen Ergé&nzungsver-
héltnisses von staatlicher und NGO-Politik.

So ist in diesem Reader ein Spektrum jener
Akteure vertreten, welche die Veréanderungen im
Handlungsfeld Politik sowohl gedanklich als
auch politisch-praktisch verarbeiten und verar-
beiten mussen. Die Friedrich-Ebert-Stiftung will
mit der Veréffentlichung dieser Beitrage einen
Diskussionsprozef beférdem, der alimahlich an-
hebt: die (Selbst-)Verstandigung der politischen
Akteure um Struktur und Gestaltungsméglich-
keiten von Politik im Zusammenspiel von staat-
lichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren.

Susanne Lang
Koordination des Projekts
,Globale Trends und internationale
Zivilgesellschaft
oder: Die NGOisierung der (Welt-)Politik?*



POLITIK IM WANDEL
NGOS IN DER IRRELEVANZFALLE ODER
NGOISIERUNG DER (WELT-)POLITIK?

DIRK MESSNER

Politik und Gesellschaftsgestaltung verandern
sich rapide: Der demokratische Nationalstaat
scheint im Globalisierungsproze# an Hand-
lungsspielrdumen zu verlieren, und neolibera-
le Minimalstaats-Konzepte, die weitgehenden
Politikverzicht zum Zukunftsprogramm erhe-
ben, haben Konjunktur. Tatsé&chlich ist kaum zu
bestreiten, daf die Reichweite hierarchischer
staatlicher Steuerung mit der zunehmenden
Komplexitat geselischaftlicher Problemlagen
sinkt. Zugleich entstehen neue politische Ak-
teure — wie die Nichtregierungsorganisationen

1. DEMOKRATIE UND POLITIK IM WANDEL

Der Staat als Zentrum von Gesell-
schaft und Politik

Das neuzeitliche Staatsverstandnis basiert auf
der Vorstellung von der Souveranitat des Staa-
tes nach auBen und der hierarchischen Uber-
ordnung des Staates Uber alle partikularen ge-
sellschaftlichen Interessen nach innen. Der
Staat wurde lange als die Spitze der Gesell-
schaftspyramide und als Nervenzentrum eines
Organismus verstanden, von dem aus mit den
Mitteln von Verwaltung und Macht die offentli-
chen Angelegenheiten gestaltet werden.

Die Trennung von Staat und Geselischaft
geht in der europdischen Staatstheorie auf
Hegel zurtick, der mit der bis dahin in der
abendlandischen Welt dominierenden plato-
nisch-aristotelischen Vorstellung von der Ein-
heit der Polis brach. Hegel definierte die ,Bur-
gerliche Geselischaft" als die Sphéare der parti-
kularen Bedlrfnisse und Interessen sowie des

(NGOs) ~, die Partizipationsanspriche anmel-
den, demokratische Offentlichkeit herstellen
und neuerdings (z.B. im Rahmen der Weltkon-
ferenzen) sogar auf internationaler Ebene
agieren. Neue Formen der Politik bilden sich
heraus — tradierte Politikkonzepte mussen auf-
gegeben werden. Die grundlegenden Struk-
turverénderungen der Politik und die Bedeu-
tung der NGOs filr die Problemlésungsfahig-
keit moderner Gesellschaften werden im fol-
genden skizziert.

universellen Egoismus. Der Staat gilt seitdem
als einheitsstiftende, fur die Gestaltung des
Gemeinwesens verantwortliche und geeignete
Instanz. Dieses Staatsverstdndnis zieht sich
durch bis in die modernen Demokratietheo-
rien.

In der Formel des Rechtsstaates gelingt es, die
Hobbes’'sche Vorstellung vom Staat als Garan-
ten des inneren Friedens mit der Locke’'schen
ldee des konsensualen Gesellschaftsvertra-
ges zu verbinden. Mit der Konstituierung des
Rechtsstaates wird die Herrschaftsausuibung
des absoluten Staates Uberwunden und dem
Staat Legalitat verliechen. In den Pluralismus-
theorien wird der Gedanke des Rechtsstaates
durch die Ableitung der Staatsgewalt aus der
Volkssouverénitdt erganzt und damit der Le-
viathan mit Legitimitdt ausgestattet. Die Wei-
terentwickiung in Richtung Wohlfahrtsstaat
und geplanten Kapitalismus reflektiert die Kri-
tik am Konzept ,Freier Marktwirtschaft und

11
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stattet den demokratisch legitimierten Rechts-
staat mit einem expliziten Zielsystem (soziale
Gerechtigkeit, Chancengleichheit) aus. Dem
Staat werden neue Aufgabenfelder und Ver-
antwortlichkeiten zugewiesen.

Im Verlauf der Domestizierung und Demokra-
tisierung des Staates und der Weiterentwick-
lung der Staatstheorien bleibt die Vorstellung
vom souveranen und handlungsméachtigen
Staat als Zentrum der Gesellschaft unange-
tastet.

Demokratietheorien und die goldene
Phase des Wohlfahrtsstaates

Die in den 50er und 60er Jahren entwickelten
und ~ insbesondere im angelsichsischen Raum
— bis heute dominanten Pluralismustheorien
versuchen zu zeigen, wie in parlamentarischen
Demokratien durch die Interaktion zwischen
Individuen, gesellschaftlichen Organisationen
und staatlichen Institutionen legitimierte politi-
sche Entscheidungen zustandekommen. Die
Thematisierung der Verbindungslinien zwischen
dem (demokratischen) Staat und der Gesell-
schaft vollzieht sich, ohne die Rolle des Staa-
tes als hierarchischer Spitze der Gesellschaft
in Frage zu stellen.

Die Pluralismustheorien gehen davon aus, daf
in demokratischen Gesellschaften alle relevan-
ten gesellschaftlichen Interessen organisierbar
sind, diese um die politische Berlicksichtigung
ihrer Eigeninteressen konkurrieren und somit,
zumindest ,in the long run“, keine gesell-
schaftlich relevanten Interessen vernachlassigt
werden kénnen. Die Interessen gesellschaftli-
cher Akteure transformieren sich in aufsteigen-
der Linie — Uber die Parteienkonkurrenz und
aligemeine Wahlen - in politische Macht der
Regierung. Im Parlament werden Gesetzge-
bungsprozesse initiiert, die der staatliche Ver-
waltungsapparat umsetzt und implementiert.
Komplementir zu diesem ProzeR erhalten die
organisierten Interessenverbinde die Méglich-
keit, konsultativ auf den parlamentarischen
Proze EinfluB zu nehmen, und sorgen so —
parallel zum WahlprozeR - fiir eine Ruckkopp-
lung zwischen Staat und Gesellschatft.

12

Die von den Pluralismustheoretikern unterstell-
te wechselseitige Kontrolle der organisierten
und widerstreitenden Interessen erzeugt ein
Krafteparalielogramm, das stets wieder neuy,
Uber Konflikte und Balance der gesellschaftli-
chen Akteure, einen Gleichgewichtszustand
herausbildet. Uber diesen Mechanismus ge-
lingt es (aus Sicht der Pluralismustheorien) in
der Konkurrenzdemokratie, ein soziales Macht-
gleichgewicht herzustellen und ein breites In-
teressenspektrum zu berticksichtigen. Die skiz-
Zierten Austauschmechanismen zwischen Staat
und Geselischaft fuhren dazu, daR staatliche
Entscheidungen im Zeitverlauf dem Gemein-
wohl Rechnung tragen.

Gegenulber den kiassischen liberalen Staats-
theorien in der Tradition von Locke wird in den
Pluralismustheorien also neben den Individuen
als Staatsblrgern die Existenz organisierter
Interessen eingefiihrt. Diese Anerkennung der
Ruckbindung des Staates an gesellschaftiiche
Interessengeflechte grenzt die Pluralismusver-
treter zugleich von konservativen Staatsrechts-
theoretikern ab, die von einer vélligen Unab-
hangigkeit des Staates von der Gesellschaft
ausgehen.

Die Nahe pluralismustheoretischer Ansitze
zum Wirtschaftsliberalismus ist offensichtlich:
Die Konkurrenz Vieler miindet im Wohl der Ge-
samtheit. Wahrend auf dem Markt autonome,
ihren jeweiligen Nutzen maximierende Wirt-
schaftssubjekte in Konkurrenz zueinander
agieren und sich Gber den Mechanismus von
Angebot und Nachfrage sowie freie Preisbil-
dung ein dkonomisches Gleichgewicht einstellt,
fahrt der Wettbewerb zwischen den Verbénden
und die Konkurrenz der politischen Staatsbir-
ger tber den Wahlmechanismus und das Prin-
zip der Stimmenmaximierung nahezu natur-
haft zu einem politischen Interessenausgleich.
Der demokratische Staat aggregiert die wider-
streitenden Interessen und ist fir die &ffentli-
chen Aufgaben zusténdig.

In den 60er und 70er Jahren dominierte in na-
hezu allen Industrielandern die Vision des
demokratisch gesteuerien Kapitalismus. Im
Zentrum stand die Diskussion um die Ausge-
staltung des Wohlfahrtstaates. Dieses Projekt
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eines quasi ,sozialdemokratischen Konsenses"
(Dahrendorf) verbreiterte das Aufgabenspek-
trum des Staates und mitunter die Regulations-
dichte in den westeuropdischen Gesellschaf-
ten erheblich. Es schien, als ob der von Weber
beschriebene Rationalisierungsprozel? von
Staat und Geselischaft konsequent vorange-
trieben werden koénnte. ,Politische Planung"
und die ,Rationalisierung der Politik“ im Sinne
eines systematischen Entwurfes, einer rationa-
len Ordnung auf der Grundiage allen verflig-
baren Wissens, waren Kernbegriffe dieser Dis-
kussion. Diese war durch einen nahezu her-
metischen Optimismus und grenzenloses
Vertrauen in die Moglichkeiten der Gestalt-
barkeit der Gesellschaft durch den demo-
kratischen Staat und prinzipiell groRe Spiel-
rdume flar Politk gekennzeichnet. ,Planung”
war einer der Kernbegriffe dieser Phase der
Entwicklung moderner Gesellschaft. Nahezu
alle Ansétze operierten stillschweigend unter
der Voraussetzung der grundsatzlich denkba-
ren Handlungs- und Gestaltungssouveranitat
des Staates. Erst ab Mitte der 70er Jahre wer-
den untiberhdérbare Zweifel an der Vorstellung
der umfassenden Planbarkeit von Gesellschaf-
ten laut.

Grenzen politischer Steuerungsfé-
higkeit - Uberforderung der Politik

Die Verknipfung von Demokratie und Markt-
wirtschaft in den westlichen Industrielandern
und insbesondere der beachtliche Erfolg des
west- und nordeuropdischen Projekis des
Wohifahrtsstaates beschleunigen die staatli-
che und geselischaftliche Ausdifferenzierung,
steigeren die soziale und politische Mobilitat
der Blrger und unterminieren in diesem Pro-
zel die Souveranitat und Steuerungsfahigkeit
des Staates. Der demokratische Rechts- und
Wohlfahrtsstaat soll zum einen die hierarchi-
sche Spitze und das Zentrum der Gesellschaft
reprasentieren, um der zentrifugalen Dynamik
der vielfdltigen gesellschaftlichen Partikularin-
teressen und Rationalitaten entgegenzuwirken.
Er soll zum anderen, so der normative An-
spruch, durch die Verbesserung von Chancen-
gleichheit und sozialer Mobilitat sowie durch

die Eréffnung von Optionenvielfalt fiir die Blir-
ger sukzessive eben jene autoritative Kontroll-
und Entscheidungsbefugnis als Spitze der Ge-
sellschaft aufgeben, um die Autonomie und
Selbstorganisation einer emanzipierten und
selbstbewuliten Gesellschaft zu stérken.

Diese widersprichlichen Entwicklungstrends
werden zunachst in den dominanten Theorien,
die sich mit der Steuerung der Gesellschaft be-
schaftigen, nicht zur Kenntnis genommen. Die
liberalen Staatstheoretiker beharren weiter auf
der klaren Trennung von Staat und Gesell-
schaft und der Annahme des nach au3en und
innen souverédnen Staates. Die Pluralismus-
theoretiker stellen diese Grundposition nicht in
Frage, sondern ergédnzen sie mit ihrer mecha-
nistischen und harmonistischen Vorstellung von
der Vermittiung und Ubersetzung gesellschaft-
licher Interessen in staatliche Politik. Die Pla-
nungsoptimisten der 60er und 70er Jahre
knlpften bruchlos an diese Theorietradition
an, erhdhten jedoch zugleich die Steuerungs-
anforderungen an den Staat.

Ende der 70er Jahre werden drei Steue-
rungsprobleme deutlich:

o das Komplexitdtsproblem: Die staatliche
Souverinitidt und die Handlungspotentia-
le werden unterminiert durch zunehmend
kompliziertere Wirkungszusammenhén-
ge infolge der Ausdifferenzierung von Ge-
sellschaft und Okonomie sowie durch all-
gegenwairtige Globalisierungstrends.

e das Vermachtungsproblem: Die steigen-
de Organisationsfahigkeit gesellschaftli-
cher Akteure miindet in die Entstehung
von einfluBreichen Partikularinteressen
und verteilungsorientierten Interessen-
gruppen (Lobbyverbidnde), die den Staat
sbelagern“ und dessen Entscheidungs-
spielrdume zunehmend eingrenzen. Die
Organisationsfahigkeit der Gesellschaft
droht in eine Blockierung politischer
Steuerung umzuschlagen.

o Motivationsprobleme: Individualisie-
rungs-, Fragmentierungs- und Entsoli-
darisierungstrends fithren zur Auflésung
gesamtgesellschaftlichen Engagements
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bei Abnahme der Folgebereitschaft der
Biirger gegeniiber dem Staat und der
Erosion normativer moralischer Ressour-
cen, auf denen die Gemeinwohlorientie-
rung privater wie staatlicher Akteure ba-
siert. Soziale Desintegrationstendenzen
werden deutlich.

Die neokonservative Antwort auf diese Pro-
blemlagen war und ist das Pladoyer fiir die
Revitalisierung der Autonomie des Staates
gegeniiber der Gesellschaft; angesichts der
erreichten Differenzierung der Gesellschaf-
ten und der Komplexitit der zu lésenden
Probleme ein aussichtloses Projekt. Die
neoliberale Antwort ist das Konzept des
Minimalstaates und damit ein weitgehender
Politikverzicht. Zuweilen werden beide Stra-
tegien miteinander verkoppelt: starker Staat
plus radikalisierte Marktwirtschaft. In allen
drei Varianten geht es darum, entweder den
Staat oder den Markt bzw. beide Mecha-
nismen zu stirken. Die skizzierten Steue-
rungsprobleme entstehen jedoch gerade
durch ein neues Verhiltnis zwischen dem
Staat, dem etablierten Politiksystem und
der Gesellschaft. Die Vorstellung, Politik
wieder auf hierarchische Steuerung durch
den Staat zurickfiihren zu konnen, hieRe,
den einmal aus der Flasche entlassenen
Geist wieder in das enge GefiR zuriick-
drdngen zu wollen. Autoren wie Niklas Luh-
mann halten vor diesem Hintergrund jeden
Versuch der politischen Steuerung fir Unsinn
— eine fiir Gesellschaft und Politik véllig un-
taugliche Perspektive.

Abschied von trivialen Steuerungs-
und Politiktheorien

Die Grundstrukturen unserer Gesellschaf-
ten unterliegen einem radikalen Verinde-
rungsproze, der mit den hergebrachten
Theorien nicht verstanden werden kann.

» Die Steuerungstheorien miissen sich von
den traditionellen Staatstheorien l6sen. Die
Vorstellung von der absoluten Souveri-
nitdt des Staates gegeniiber der Gesell-
schaft ist obsolet. Die Ausdifferenzierung
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gesellschaftlicher Teilsysteme fiihrt zu
einem Hineinsickern von Souveranitit,
Steuerungskompetenzen und -potentia-
len in die Gesellschaft: Industrie- und
Technologiepolitiken kénnen nur noch im
Verbund mit Unternehmen und Wissen-
schaft erfolgreich entwickelt und umge-
setzt werden; eine wirkungsvolle Um-
weltpolitik ist auf die Problemwahrneh-
mung von NGOs und die Kooperations-
willigkeit von Unternehmen oder auch
Konsumentenorganisationen angewiesen.
Die eigensinnigen Funktionslogiken in den
gesellschaftlichen Teilsystemen von der
Wirtschaft Uber Bildung, Forschung, Um-
welt, Medien bis zum Sozialsystem entzie-
hen sich traditionellen staatlichen Steue-
rungsmechanismen, produzieren jedoch zu-
gleich vielfaltige Folgewirkungen, die die
Gesellschaft insgesamt betreffen.

Steigerung der Rationalitat in den Teilsyste-
men (aktive Gesellschaft) kann sogar kau-
sal mit einem steigenden MaR an Irrationali-
taten und Steuerungsverlusten auf der ge-
samtgesellschaftichen Ebene (blockierte
Gesellschaft) verknUipft sein.

Der Souveranitats- und Autonomieveriust
des Staates impliziert jedoch nicht einfach
Autonomiegewinne anderer gesellschaftli-
cher Teilsysteme. Auch die Funktionstlch-
tigkeit der anderen Teilsysteme ist auf die
Interaktion mit dem jeweiligen Umfeld an-
gewiesen (z.B. Abhangigkeit der Wirtschaft
von leistungsféhigen Technologielandschaf-
ten; der Umwelt- und Sozialverbande von
der gesellschaftlichen Akzeptanz ihrer An-
liegen; der Exekutive und Legislative von
der wissenschaftlichen Politikberatung; der
Berufsbildungsinstitutionen von der Imple-
mentierungsbereitschaft und -fahigkeit der
Unternehmen). Die funktionale Ausdifferen-
Zierung und die zunehmende Komplexitét
von Problemlagen produziert gleicherma-
Ben (wenn auch nicht gleichgewichtige) Au-
tonomiegewinne und -verluste. Der Staat
wird also nicht durch ein anderes domi-
nantes Teilsystem ersetzt, welches das
Zentrum und die Spitze der Gesellschaft
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und den ,,Ort fur Politik“ darstelit, viel-
mehr entwickelt sich ein komplexes Sy-
stem von geteilten Souverénitéten, Mit-
souverinitéten.

o Einseitig hierarchische Steuerungskonzep-
te kénnen diesen Gesellschaftsstrukturen
und Funktionslogiken nicht gerecht werden,
weil sie von der Autonomie der zentralen
Instanz (des Staates, der Konzernzentrale)
gegenuber den zu steuernden Teilsystemen
ausgehen. Zentralstaatliche Steuerung
von Detailentwicklungen in den Berei-
chen von Wirtschaft, Technologie, Bil-
dung, Forschung, Umwelt ist vor dem
Hintergrund des erreichten Standes der
Arbeitsteilung und der Komplexitat von
Wirkungszusammenhéngen nur noch um
den Preis der Lihmung der internen Pro-
blemlésungs- und Kreativitatspotentiale
der gesellschaftlichen Teilbereich denk-
bar. Komplexere gesellschaftliche Orga-
nisationsmuster verlangen nach kom-
plexeren Steuerungsformen jenseits von
Markt und Staat.

o Zur Disposition steht auch die klare Tren-
nung von Steuerungsakteuren und Steue-
rungsadressaten. Der relative Autonomie-
verlust des politischen Systems gegenlber
den gesellschaftlichen Teilbereichen, das
Strukturmuster geteilter Souverénitaten ver-
langt in vielen Fallen ein Zusammenwirken
des politischen Systems mit den Akteuren,
deren Verhalten beeinfluBt werden soll.
Steuerungstheorien kénnen daher nicht wei-
ter eindimensional staatszentriert argumen-
tieren. Sie stehen vor der komplizierten ge-
sellschaftstheoretischen Frage nach den
Logiken des Zusammenspiels von Staat
und Gesellschaft.

Der ProzeR des ,Ineinanderwachsens® von
Staat und Gesellschaft, das Phinomen der
geteilten Souveranitiaten, die von Luhmann
betonte gleichzeitige Steigerung von Indepen-
denzen (Abschottungsphdnomenen) zwischen
den sich ausdifferenzierenden gesellschaftli-
chen Teilsystemen und der Interdependenz von
Problemlagen sowie sich Uberlagernde Zentra-
lisierungs- und Dezentralisierungstendenzen in

der Gesellschaft verlangen nach neuen Sicht-
weisen, die iiber ein einseitig staatszen-
triertes Politikverstindnis hinausweisen.

Deutlich wird, daR die Ausdifferenzierung des
institutionellen Systems und die Organisations-
fahigkeit der Gesellschaft Folge von Demokra-
tisierung und des zunehmenden Partizipations-
willens gesellschaftlicher Akteure sind. Die ,Kri-
se des Staates”, die ,Krise der Politik" ist inso-
fern auch Auswirkung der steigenden Partizi-
pationsféhigkeit gesellschaftlicher Akteurs-

gruppen.

Verbliffend ist das ambivalente Verhéltnis zwi-
schen der Modernisierung von Gesellschaft
und ihrer Gestaltbarkeit. Das Dilemma besteht
darin, daf die Organisationsfahigkeit der Ge-
sellschaft und die Leistungsfahigkeit einer stei-
genden Zahl von Akteursgruppen einerseits
Motoren der Entwicklung darstellen. Anderer-
seits kdnnen diese Motoren zu Entwicklungs-
bremsen werden, weil sie zugleich auch ldh-
mende Interessendivergenzen und den jewei-
ligen Besitzstand verteidigende Verteilungs-
koalitionen hervorbringen kénnen, mit denen
sich die staatlichen Akteure im Prozef der
Politikformulierung und  -implementierung
konfrontiert sehen. Die Blockierung staatlicher
Steuerungsfahigkeit und der Verlust an Steue-
rungspotentialen zur Gestaltung der Gesell-
schaft kénnen demnach eine paradoxe Kon-
sequenz gestiegener gesellschaftlicher Hand-
lungsfahigkeit sein, also durch deren weitere
Steigerung zu- statt abnehmen. Die hdhere
Rationalitat in den Teilsystemen wird oft er-
kauft durch eine steigende Irrationalitdt des
Ganzen.

Politik anders denken — Vom Pla-
nungsstaat zur Netzwerkgesellschaft

In der Folge des Abschieds der klassischen
Staats- und Politiktheorien vom hierarchisch
agierenden, vollstandig souverénen Staat wird
zunehmend die verwirrende Vielfalt von Orga-
nisations- und Steuerungsformen entdeckt, auf
denen die Steuerungsleistungen und die poli-
tische Gestaltung moderner Gesellschaften
basieren. Der Blick auf die Diversitat staatlicher
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Steuerungshilfen und geselischaftiicher Selbst-
steuerungspotentiale wird frei, als da waren:
die Schaffung staatlicher Einrichtungen, die
Delegation von Staatsaufgaben an gesell-
schaftliche Gruppen, staatliches Handeln nach
dem Subsidiaritatsprinzip, so dat Handeln nur
noch bei Versagen der Selbststeuerung in ge-
sellschaftlichen Teilbereichen einsetzt, aktive
Steuerung durch liberalen Kooperatismus, lo-
se Konzertierung.

Eine Entgrenzung des Staates ist zu beob-
achten. Die klare Trennung von Staat und
Gesellschaft — mit dem Staat als héchstem,
monolithischen Steuerungszentrum - l6st
sich auf. Neue Koordinations- und Verhand-
lungssysteme entstehen. Marktférmige und
hierarchische Steuerungsprozesse werden
durch Formen der horizontalen (Selbst-)
Koordination ergédnzt und liberlagert. Netz-
werkstrukturen gewinnen - neben der
Marktsteuerung und der staatlichen hierar-
chischen Steuerung - in Politikfeldern an
Bedeutung, in denen Problemiésungsres-

sourcen und -potentiale, also die Kapaziti-
ten zur Erkennung von Problemen, zur Er-
arbeitung von Lésungsmdglichkeiten und
Politikprogrammen, zur Festlegung von Po-
litiken und deren Implementierung, breit auf
eine Vielzahl von privaten und &ffentlichen
Akteuren verteilt sind. In Netzwerken sind
die Akteure zur Zusammenarbeit gezwun-
gen, da sie zur Problemidsung wechselsei-
tig auf die Steuerungsressourcen der ande-
ren angewiesen sind.’

Wo dies der Fall ist, muB Abschied genom-
men werden von der klassischen Vorstel-
lung, der Rechtsstaat kdnne den gesamten
PolitikprozeR (siehe Schaubild 1) autonom
gestalten. Er ist in einer zunehmenden Zahl
von Problemfeldern und in unterschiedli-
chen Phasen des Politikprozesses auf das
Zusammenwirken mit nicht-staatlichen Ak-
teuren angewiesen. Hierarchische Steue-
rung wird ergidnzt durch informelle, hori-
zontale, dezentrale und interorganisatori-
sche Entscheidungsstrukturen.

Schaubild 1: Phasen des policy-Prozesses

Problemerkennung
Einschatzung der Problemrelevanz
Analyse steuerungsrelevanter Wirkungszusammenhange
Entwicklung von Lésungsansétzen
Festlegung von Politiken
Implementierung
Evaluierung der Wirkung von Politiken
Korrekturen
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Ein instruktives Beispiel flr politische Steue-
rung jenseits von Planungsstaat und Markt-ra-
dikalismus kann die Wirtschaftspolitik sein, von
der zuweilen behauptet wird, sie reduziere sich
auf eine weitgehende Abstinenz des Staates
und den Verzicht auf politische Steuerung.
Statt dessen stellen erfolgreiche Standortpoli-
tiken (in unterschiedlichsten Landern) ein Bei-
spiel flr ,nicht-etatistische" Steuerung und Pro-
blemiésung und neuen Formen von ,public
private partnership” dar. Die neuen standort-
politischen Strategien unterscheiden sich fun-
damental von den etatistischen top-down-An-
satzen traditioneller Industriepolitik, -planung
oder Investitionslenkung, in denen der Staat
als zentrale Steuerungsinstanz agierte. Letz-
tere sind heute untauglich, da im Bereich der
Standortpolitik und der Entwicklung von Indu-
strie-, Technologie- und Ausbildungspolitiken
die Handlungspotentiale, das notwendige Know-
how zur Formulierung langfristig orientierter
Politiken und die Implementationskapazitdten
auf eine Vielzahl von staatlichen, privaten und
intermedidren Tragerschaften verteilt sind (Un-
ternehmen, Verbande, Wissenschaft, staatli-
che und private intermediére Institutionen, Ge-
werkschaften). LieRen sich in der Phase des
Fordismus und hochstandardisierter Produkti-
onsmuster noch vertikal integrierte GroRunter-
nehmen auf der Grundlage zentralistischer,
staatlicher Industrieplanung (in der UdSSR, In-
dien oder auch Brasilien) erfolgreich aufbauen,
so werden heute eindimensionale, zentralisti-
sche Regulationsmuster scheitern, wenn es
um die Entwicklung und Unterstitzung kom-
plexer Unternehmensnetzwerke und speziali-
sierter Institutionenlandschaften im Unterneh-
mensumfeld geht.

.Weiche Steuerungsmedien" wie Informations-
fluB, Interessenintegration, prozedurale Fest-
legung gewinnen aufgrund dieser veranderten
Strukturbedingungen an Bedeutung. Sie ha-
ben zwei Funktionen: Einerseits ist staatliche
Struktur- und Standortpolitik auf die Know-
how-Ressourcen von Unternehmen, Wissen-
schaft und anderen strategischen Akteuren an-
gewiesen. Andererseits korrespondieren diese
neuen Steuerungsmedien mit dem interakiven
Charakter von Innovation und dem systemi-

schen Charakter von Wettbewerbsféhigkeit, da
netzwerkartige Organisationsmuster, rascher
InformationsfluB, offene Informationskanéle
und die Kombination hierarchischer und hori-
zontaler Strukturen die Kommunikation erleich-
tern und selbst zu Wettbewerbsfaktoren wer-
den. Deutlich werden der spezifische, proze-
durale Charakter der Wirtschaftspolitiken und
daR die Standortpolitiken nicht nur durch staat-
liche Politik vorangetrieben werden; vielmehr
kénnen und missen auch Unternehmen, inter-
mediére Institutionen und Verbande (als Ein-
zelorganisationen oder im Verbund) Beitrdge
zur Ausgestaltung des Standortes leisten (z.B.
durch Ausbildungsangebote, Aufbau von Infor-
mationssystemen, Beschleunigung des Infor-
mationsflusses). Ahnliche Formverénderungen
politischer Steuerung lassen sich auch in einer
Vielzahl anderer Politikfelder wie der Umwelt-,
Sozial- oder Gesundheitspolitik aufzeigen.

Die Diskussion Uber die Uberlagerung von
Markt-, Staat- und Netzwerksteuerung geht
Gber die traditionelle Vorstellung der Steuerung
der Gesellschaft durch den Zentralstaat hin-
aus. Netzwerkartige Organisationsmuster und
die darauf basierende Steuerung kénnen in-
terpretiert werden als Reaktionen auf die so-
zialen, politischen und dékonomischen Ausdif-
ferenzierungs-, Spezialisierungs- und Interde-
pendenzphanomene. Die Netzwerkkonzepte
betonen einen wichtigen Punkt: Die Koor-
dination zwischen politischen, sozialen und
6konomischen Akteuren und darauf basie-
rende Problemlésungsformen in Netzwerk-
strukturen unterscheiden sich von den drei
Standardformen gesellschaftlicher Koordi-
nation in modernen Geselischaften, als da
wiren der Preismechanismus, der das Ver-
halten von Unternehmen und Konsumenten
auf anonymen Markten koordiniert, der hier-
archisch-majoritare Politikmodus, der vor-
sieht, daB die durch demokratische Wahlen
legitimierte Parlamentsmehrheit fir das Ge-
meinwesen verbindliche Entscheidungen
herbeifihrt und umsetzt, und die hierar-
chisch Ulbergeordnete Instanz, die fir die
untergeordneten Einheiten verbindliche Ent-
scheidungen trifft. Der Begriff ,Netzwerk"
betont demgegeniiber die Selbstorganisa-
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tion bzw. -koordination zwischen de facto
autonomen Akteuren zur Erreichung eines
gemeinsamen Resultates.

In der Netzwerkgesellschaft entwickelt sich
ein System geteilter Souverinititen. Die in
den Sozialwissenschaften ibliche Dicho-
tomie zwischen dem Staat (inklusive Par-
lament, Regierung und Parteien), der fiir
das Gemeinwoh! und die Politikgestaitung
zustandig ist und die zentrale und souveri-
ne Steuerungsinstanz der Gesellschaft dar-
stelit, und der Geselischaft als der Sphére
des Privaten, in der das Individuum sein
Gliick sucht und Verbande die partikularen
Interessen ihrer Mitglieder vertreten, ist in
der Realitdt obsolet. Viele ,,6ffentliche* Pro-
bleme kdnnen nicht mehr ohne die Einbe-
ziehung nicht-staatlicher Akteure (privater
Organisationen, wissenschaftlicher Einrich-
tungen, Unternehmen, NGOs) in den Politik-
prozeR geldst werden, weil die Steuerungs-
ressourcen (wie die Fahigkeit zur Problem-
erkennung, Analyse von Wirkungszusam-
menhéngen, Entwicklung von Problemis-
sungen, Implementierungskapazititen) auf
eine Vielzahl von Akteuren verteilt sind.

So verlieren der Staat und das etablierte po-
litische System in der Netzwerkgesellschaft
ihre absolute Handlungsautonomie, und sie
missen sich von der Vorstellung umfas-
sender ,Gesellschaftsplanung“ verabschie-

den. Der Staat iibernimmt verinderte Auf-
gaben:

» Koordinations-, Organisations- und Mo-
derationsaufgaben, z.B. um im Verbund
mit anderen gesellschaftlichen Akteuren
Problemlosungen voranzutreiben;

e Vermittlungsfunktionen zwischen Konflikt-
parteien, z.B. um die Selbstorganisations-
fahigkeit in gesellschaftlichen Teilbereichen
zu starken, die durch Interessenblockierung
geféhrdet sind, oder um zur Herausbildung
gemeinsamer Ziele und der Akzeptanz von
Politiken beizutragen;

* Kontrollaufgaben, z.B. infolge der Dele-
gation von offentlichen Aufgaben an nicht-
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staatliche Institutionen, deren Erfolg bzw.
MiRerfolg zu Uberprifen ist;

¢ Initiatoren- und Orientierungsfunktionen,
z.B. um Zukunfts- gegen Gegenwartsinter-
essen durchzusetzen oder gesamtgesell-
schaftliche Interessen und Problemfelder in
gesellschaftliche Teilbereiche (z.B. die Wirt-
schaft) ,hineinzutragen”, die dazu neigen,
sich ausschlieRlich an den eigenen Rationa-
litatskriterien zu orientieren (z.B. Wachs-
tum, Profit) und externe Effekte (z.B. Um-
weltprobleme) nicht wahrzunehmen — dem
Staat obliegt also die Einbindung der
stets partikularistischen Netzwerkaktivi-
titen in gesamtgeselischaftlich vertrégli-
che Entwicklungsprozesse (Management
der Interdependenzen);

» Korrekturfunktionen, z.B. dadurch, daR er
die Selbstorganisationfahigkeit schwacher
gesellschaftlicher Akteure durch finanzielle
oder auch institutionelle Forderung stérkt,
damit diese in der Lage sind, Gegenmacht-
und Kontrollpotentiale aufzubauen.

Markt, Staat, horizontale Selbstorganisation
in Netzwerken sowie die Verkopplung von
hierarchischer und netzwerkférmiger Steue-
rung ergédnzen sich gegenseitig. Neben
Recht, Macht (Staat) und Geld (Markt) als
den klassischen Steuerungsmedien gewin-
nen der InformationsfluB, die Fihigkeit zur
Kommunikation, zur Entwicklung einer ge-
meinsamen Problemlésungsorientierung zwi-
schen den gesellschaftlichen Akteursgrup-
pen und Politikarenen sowie die Fihigkeit,
kontinuierliche gesellschaftliche Such- und
Lernrozesse zu organisieren, an Bedeutung.
Das Zusammenwirken von Staat, Markt und
den dazwischen angesiedeiten gesellschaft-
lichen Sektoren (siehe Schaubild 2) ist fiir
die Problemlésungsfihigkeit von Gesell-
schaften bedeutend.

Netzwerkphidnomene sind also mehr als
bloB eine unterschiedliche Betrachtungs-
weise einer im wesentlichen unveranderten
sozialen Realitdt. Vieimehr wird deutlich, daR
die Vorstellung von der klaren Trennung von
Staat und Gesellschaft und die Vorstellung des
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Schaubild 2: Sektoren der Gesellschaft

l——+ Individuen 4————1

dezentrale
Entscheidungen

hierarchische
Steuerung

,Dritter Sektor*

Zivilgesellschaftliche
Organisationen
(NGOs, Selbsthilfe-
gruppen, Burger-
initiativen)

Funktionale Institu-
tionen (Forschung,
Beratung, Informati-
onssysteme)

Interessenorganisa-
tionen/Verbénde

— demokratische Kontrolle

— Organisation zivilgesellschaftlicher
Interessen

— Aufbau von Selbsthilfepotentialen

T

~ Informationsaufbereitung
~ Stérkung der Lernfshigkeit der — Blndelung von Selbsthilfepotentia-
Gesellschaft

— Lobby-Funktionen

len
— Kooperationspartner fiir den Staat

L

Die organisierte Gesellschaft

Herausbildung gesellschaftlicher ,Bindekréfte"

Staates als dem hoéchsten gesellschaftlichen
Kontrollzentrum nicht aufrechterhalten werden
kann. Zu konstatieren sind weitreichende Ver-
anderungen in den politischen Entscheidungs-
strukturen, die auf Veranderungen in den
Grundstrukturen unserer Gesellschaften hin-
weisen. Anstatt von einer zentralen Autoritét
hervorgebracht zu werden, sei dies die Regie-
rung oder die gesetzgebende Gewalt, entsteht
Politik heute in einem ProzeR, in den eine Viel-
zahl von offentlichen und privaten Akteuren
eingebunden sind.

Die skizzierte Dynamik stellt die klassische
Wahrnehmung in Frage, dal es entweder pri-
vate Angelegenheiten gibt, fur die Individuen,
jeweilige Organisationen oder Unternehmen ei-
genverantwortlich zustandig sind, oder &ffentii-
che Angelegenheiten, die der Staat als Rechts-
staat, legitimiert durch die Waéhler, regelt. Es
scheint, als wenn zwischen die Bereiche, in
denen ausschlieBlich private Akteure ihre
privaten Angelegenheiten bearbeiten, und
die Felder, in denen der Staat autonom &f-
fentliche Probleme bewiltigt, eine gréfer
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werdende Schnittmenge tritt, in der kollek-
tiver Steuerungsbedarf entsteht, der weder
von privaten noch von staatlichen Akteuren
im Alleingang bewiltigt werden kann. Wenn
dies stimmt, wire staatliche Politikgestal-
tung oft nur noch in Verbindung mit priva-
ten Akteuren und Institutionen, also im Sin-
ne von ,vergesellschafteter Politik“, még-
lich. Hieraus ergeben sich Herausforderun-
gen flr alle gesellschaftlichen Akteure (z.B.
ein hdheres MaR gesellschaftspolitischer Ver-
antwortlichkeit nichtstaatlicher Akteure), die
bisher in ihrer Mehrzahl eher vor dem Hinter-
grund der klassischen Politikvorstellungen den-
ken und handeln (z.B. Staat als Trager des
,Gemeinwohis"; andere Akteure an Partikular-
interessen orientiert).

Akteure und Organisationen, die in Netzwer-
ken zusammenwirken, agieren entlang dreier
komplementérer Logiken: Erstens optimieren
sie eigenverantwortlich ihre Organisationen
(Binnenorientierung); zweitens definieren sie
ihre Interessen und vertreten diese gegeniber
dem Staat und anderen gesellschaftlichen Ak-
teuren (Interessenvertretung); drittens gestal-
ten sie ihr jeweiliges Umfeld durch Kooperation
und Vernetzung mit staatlichen und privaten
Organisationen (cooperative competition).

Die Steigerung der geselischaftlichen Selbst-
organisationsféhigkeit und die Biindelung und
Kanalisierung gesellschaftlicher Kreativitatspo-
tentiale k6nnen sich also ergénzen. Netzwerke
konnen allerdings nicht funktionieren zwischen
Akteuren, die ausschlieflich auf ihre eigenen
Interessen konzentriert sind. In solchen Fallen

blockieren Netzwerkstrukturen, und infolge-
dessen kénnen Probleme, die auf dem Prinzip
der geteilten Souverénitdten basieren, nicht
mehr geldst werden. Neben Staats- und Markt-
versagen gibt es demnach auch Netzwerkver-
sagen.

Das sich in Marktwirtschaften veraligemei-
nernde ,Egoismusprinzip* ist mit den fragi-
len Strukturprinzipien der komplexen Netz-
werkgesellschaften nicht kompatibel. Netz-
werksteuerung als (Teil-)Antwort auf die Kri-
se des Staates ist in diesem Sinne nicht nur
eine ,technische” Frage, sondern hat zu-
gleich auch mit der Herausbildung gemein-
sam geteilter Normen, Werte und Hand-
lungsorientierungen der politischen Akteu-
re zu tun. Politik ist in demokratischen, aus-
differenzierten Geselischaften (in denen
Netzwerkstrukturen stark an Bedeutung ge-
winnen) auf ein gehdriges MaR an genera-
lisiertem Vertrauen, Kooperationsfihigkeit
und gemeinsame Problemiésungsorientie-
rungen der Akteursgruppen angewiesen;
zugleich werden diese Handlungsorientie-
rungen und ,,Grundwerte“ zunehmend zu
knappen Giitern. Die ,Vermarktwirtschaft-
lichung“ der Gesellschaft, die Organisation
der Politik auf der Grundlage der einseiti-
gen Wettbewerbs- und Konkurrenzprimis-
sen der modischen ,,Okonomischen Theo-
rie der Politik“ und die Verallgemeinerung
eines nicht gemeinwohlvertriglichen Indi-
vidualismus wiirden die Spielrdume fiir die
politische Gestaltung unserer Gesellschaf-
ten weiter unterminieren.

2. NGOs ALS MOTOREN VERGESELLSCHAFTETER POLITIK?

Es ist sicher kein Zufall, daR die Neuen Sozia-
len Bewegungen, aus denen spater die NGOs
hervorgingen, ab Anfang der 70er Jahre ent-
standen, in einer Phase also, in der staatliche
Planungsillusionen immer deutlicher wurden
und zunehmend von der Krise staatlicher Politik
und Steuerungsfahigkeit sowie der Parteien-
krise die Rede war.? Das etablierte politische
System reduzierte sukzessive seine Reform-
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und Steuerungsanspriiche. Auch in den Poli-
tik- und Verwaltungswissenschaften wurde der

Steuerungsoptimismus der 60er und 70er Jah-
re stark relativiert.

Die neuen politischen Akteure sind jedoch
nicht nur Krisenphénomen geschuldet, son-
dern entstehen auch vor dem Hintergrund
einer gelungen politischen Modernisierung
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der Bundesrepublik, die zu mehr Chancen-
gleichheit und einer zunehmenden Partizi-
pationsfihigkeit gesellschaftlicher Gruppen
beigetragen hat. Die Krisen von Staat, ver-
staatlichter Politik und Parteien darf dem-
nach nicht verkiirzt als Ergebnis der Erfoig-
losigkeit des etablierten politischen Systems
gedeutet werden; sie sind auch Resultat
vorangegangener Modernisierungserfoige:
Demokratisierung, Bildungsreform, sozial-
staatliche Sicherungssysteme und breiten-
wirksame Wohistandssteigerung fiihrten zur
Herausbildung neuer artikulationsfahiger Ak-
teure des politischen Systems, die sukzes-
sive einen fliissigen Untergrund fiir die eta-
blierten demokratischen Institutionen her-
ausbildeten.

Die groBe Zahl von NGOs — von den kleinen,
finanzschwachen lokalen Organisationen bis
hin zur ,Neuen Intemationale” von Greenpeace,
Amnesty International und World Watch - und
ihre unterschiedlichen Zielsetzungen verbieten
eine pauschalisierende Charakterisierung ih-
res Beitrages zur Demokratie und zur Gestal-
tung von Politik. Allein im Fltichtlings- und Asyl-
bereich sind bundesweit tber 250 Initiativen
tatig, in Frankfurt existieren 35 (berregionale
Organisationen, die sich mit Blrgerrechtsfra-
gen beschaftigen, in Berlin tbertrifft mittlerwei-
le die Zahl von Selbsthilfegruppen die der in
Deutschland traditionsreichen Vereine, und im
Kontext der Weltkonferenzen der vergange-
nen sechs Jahre haben sich eine Vielzahl von
NGOs erstmalig auch auf internationalem po-
litischen Parkett engagiert. Es ist ein ,Markt der
Mdglichkeiten* entstanden, in dem sich poli-
tisch-gesellschaftliches Engagement jenseits
von Parteien, Gewerkschaften und etablierten
Verbdnden verwirklichen kann. Die Heteroge-
nitdt dieses politischen Marktes und die spezi-
fischen Wirkungen unterschiedlichster NGOs
kénnen hier, da auf eine genaue Differenzie-
rung des NGO-Spektrums verzichtet werden
muB, nicht im Einzelnen erfalt werden. Viel-
mehr geht es um eine generelle Einschatzung
des Phéanomens NGO.

Soziale Bewegungen und NGOs als
Reaktion auf die ,,Krise reformorien-
tierter Politik*

Fur die sozialen Bewegungen stellten die Kri-
se der Politik und des Staates sowie die ver-
ebbenden Reformhoffnungen der sozial-libera-
len Regierung einen fruchtbaren Humusboden
dar. Langsamkeit, Routine, Blrokratie, Techno-
kratismus und Expertentum, die systemische
Tragheit institutionalisierter Politik sowie die
burgerferne Kompromi- und Verhandlungs-
welt der korporatistischen Trias aus Staat, Un-
ternehmerverbénden und Gewerkschaften wur-
den kontrastiert durch eine (teilweise) Ricker-
oberung der Politik durch eine Vielzahl gesell-
schaftlicher Gruppen und Selbsthilfeorganisa-
tionen und die bunte Welt freiwilliger Assozia-
tionen. Gerichte féllen Urteile, Burokratien be-
reiten Antrédge und Gesetze vor, Parlamente
verabschieden Gesetzesvorlagen und Haus-
halte, Parteizentralen fihren Wahlk&mpfe, tra-
ditionelle Verbande nehmen EinfluR auf ,jihre*
Verwaltung — und die NGOs haben, als zu-
nachst auBerhalb dieses offiziellen Kreis-
laufes stehende Akteure, das Privileg und
die Funktion, diese eingespielten Routinen
durch Provokationen und Protest zu sté-
ren, in Bewegung zu halten sowie Gegen-
macht und -6ffentlichkeit zu erzeugen.

NGOs nehmen aiso die Funktion von Friih-
warnsystemen wabhr, stellen gesellschafts-
weite empfindliche Sensoren dar und brin-
gen lebensweltliche, utopische wie sachbe-
zogen-realistische, bornierte und gemein-
wohlorientierte Argumentationen und Sicht-
weisen in den PolitikprozeB ein. Sie stellen
politische Offentlichkeit und Transparenz
her und tragen so zur Kontrolle der politi-
schen Macht und der Macht der starken (in
Verbianden organisierten) gesellschaftlichen
Gruppen bei, setzen diese unter politischen
StreB und Legitimationsdruck und erhdhen
zugleich die Legitimation politischer Ent-
scheidungen, die die Filter der NGO-Welt
durchlaufen haben. Im Streit um die Atom-
energie gelingt es den politischen Newcomers
sogar, Protest dergestalt zu organisieren, dal
zwar keine Umkehr, jedoch eine Blockade des
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weiteren Ausbaus der umstrittenenen Ener-
giepolitik bewirkt wird.

Die offizielle Politik der klein(st)en Schritte
wird konfrontiert mit dem Reformoptimis-
mus und -druck ,von unten®. Die NGOs
greifen vernachldssigte Themen auf, bilden
flexiblere und offenere Organisationsstruk-
turen als Parteien und traditionelle Verban-
de heraus und tragen dazu bei, die Politik
wieder stédrker in die Gesellschaft zurlick-
zuholen, nachdem zuvor (z.B. im Rahmen der
konzertierten Aktion) Politik immer mehr zu ei-
ner reinen Eliteverstanstaltung zu mutieren
schien. NGOs stellen in diesem Sinne sozia-
le Innovationen dar, die als Gegengewicht
zu einem erstarrenden politischen System
entstehen, dessen Triger sukzessive die be-
schrinkte Reichweite ihrer Aktivititen wahr-
nehmen und nach den Planungsillusionen der
60er und 70er Jahre nun zu einem iberzoge-
nen Verzicht auf politische Reformprojekte ten-
dieren.

Nachholende Modernisierung des
politischen Systems

Die Entstehung nicht-staatlicher politischer Ak-
teure impliziert eine nachholende Modernisie-
rung des politischen Systems: Wahrend sich
in der Gesellschaft Ausdifferenzierungs- und
Pluralisierungsprozesse Bahn brachen, neue
Institutionen, Interessen, Lebenswelten und
Akteursgruppen entstanden, tendierte das po-
litische Systeme zu immer starkerer Zentrali-
sierung: Die Konzertierte Aktion war Ausdruck
der Hoffnung, die Spitzenvertreter der Arbeit-
geber, der Gewerkschaften und des politischen
Systems wirden auch in schwierigen Zeiten

fur eine wirksame politische Steuerung sorgen
kdnnen.

Die NGOs versuchen (z.B. als Friedens-, Anti-
Atom-, Frauen- oder Umweltbewegung), Ge-
genmacht (zuweilen auch Widerstand) zu mo-
bilisieren, und appeliieren zugleich an Staat,
Parlamente und Parteien, rasche, zuweilen ra-
dikale Kursénderungen vorzunehmen. Wah-
rend in den etablierten Institutionen die All-
machts- und Machbarkeitsphantasien aufge-
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geben werden, rekultivieren die NGOs den Elan
des Reformoptimismus und zuweilen einen aus-
geprégten Voluntarismus, der auch den (lin-
ken) Parteien und Gewerkschaften lange eigen
war. Dieser Voluntarismus brachte durchaus
frischen Wind in die politischen Debatten, war
jedoch zugleich oft auch Ausdruck eines blau-
augigen Steuerungs- und Machbarkeitsopti-
mismus, der aus fehlender ,realpolitischer* Er-
fahrung resultierte. Die sozialen Bewegungen
und die NGOs brachten dennoch wichtige An-
triebskréfte fir politische Veréanderungen in die
geselischaftlichen Auseinandersetzungen zu-
rlick, die sich in den eingefahrenen demokrati-
schen Institutionen abgeschliffen hatten: Phan-
tasie, Vorstellungskraft, Utopien, Kreativitét,
Nonkonformismus.

Die Mobilisierungsfihigkeit der Neuen So-
Zialen Bewegungen, die sich z.B. in groBien
Demonstrationen manifestierte, die Entste-
hung der Griinen Partei und vor allem der
lange Atem und die Etablierung der NGOs
als mittlerweile fester GréRe des politischen
Systems zeugen von dem Erfolg des Ver-
suchs, Politik nicht nur Parteien und Par-
lamenten zu iiberlassen. Von vielen Beob-
achtern als Eintagsfliege wahrgenommen und
abgetan, konnten sich die neuen politischen
Akteure als Stachel im Fleisch des etablierten
politischen Systems und neuerdings auch als
dessen kooperationsbereite Juniorpartner pro-
filieren. Keine Partei kann es sich heute leisten,
keine Kontakte zu NGOs zu unterhalten. Nicht
selten gilt das NGO-Label als Giitesiegel.

Dies gilt z.B. in der Entwicklungspolitik: Ent-
wicklungsminister Spranger nannte kiirzlich die
NGOs das ,zweite Standbein" deutscher Ent-
wicklungszusammenarbeit. Auch wenn diese
AuRerung mehr Schein als Sein ausdriickt,
verdeutlicht sie doch, daR die NGOs als politi-
sche Akteure wahr- und ernstgenommen wer-
den; sicher vor allem deshalb, weil sie mittier-
weile Uber reichlich Medienerfahrung verfiigen
und rasch in der Lage sind, Offentlichkeit her-
zustellen. Es ist schick und verschafft Ak-
zeptanz, nicht-staatliche Institution zu sein;
staatliche Organisationen und Parteien hin-
gegen gelten als trige Fossile. Dieser Trend
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ist vielleicht in Deutschland mit seiner staats-
zentrierten Tradition ein durchaus gutes
Zeichen; dennoch bleibt auch ein merk-
wirdiger Beigeschmack, wenn sich an die-
sem Punkt , progressive” Querdenker (de-
nen es um aktive Gesellschaftsgestaltung
geht) und neoliberale Zeitgeister (die Poli-
tikverzicht propagieren) treffen.

NGOs tragen erfolgreich zur Zerkleinerung
der ,,groRen Politik“ bei, sie kénnen es sich
leisten, (ber den Kurzzeithorizont von an
Wahlterminen orientierten Parteien und Po-
litikern hinauszuschauen und Vorschlage
zu unterbreiten, die aus machtpolitischen
Griinden unrealistisch sein mégen, aber
hdufig durchaus eine hohe Sachaddquanz
reflektieren. So bewegen sich (nicht zuletzt
angesichts der sich zuspitzenden Beschafti-
gungskrise) die von den etablierten Parteien
der Industrielander verfolgten Wirtschafts- und
Umweltpolitiken, glaubt man den Ergebnissen
der Umweltforschung, auf einer schiefen Ebe-
ne, da sie unsere Gesellschaften auf langere
Sicht ihrer okologischen Zukunftsfahigkeit zu
berauben drohen. Es sind in diesem Kontext
die ,blaudugigen® nicht-staatlichen Akteurs-
gruppen, die fiir den Druck sorgen miissen,
um ehemals erfolgreiche, aber langfristig
nicht tragfihige Entwicklungskorridore zu
verlassen.

Die NGOs konfrontieren die Welt der Sach-
zwiange und scheinbar unbeeinfluBbaren
Systemlogiken oft mit der Welt des Wiinsch-
baren, der Utopie von einer besseren Ge-
sellschaft — und kénnen so zuweilen wich-
tige Korrekturen anstofen. Denn die Politik
der Sachzwinge ist nicht selten Resultat
eines antizipierten Gehorsams des politi-
schen Systems gegeniiber michtigen ge-
sellschaftlichen Gruppen und nur scheinbar
unabinderlichen Systemlogiken. Die Diskus-
sion Gber den FCKW-freien Kuhlschrank ist
hier ein instruktives Beispiel. Die Hersteller be-
haupteten zunéchst, ein solches Produkt sei
nicht oder erst nach einer langen Ubergangs-
frist zu produzieren, Erst der Druck der Um-
weltorganisationen und die Zusammenarbeit
zwischen Greenpeace und einem kleineren

Hersteller fuhrten zu einem dann sehr raschen
Durchbruch der FCKW-freien Kihischranke.
NGOs erschliiefen und erweitern demnach
politische Machbarkeitsraume.

Die normative Dimension der Politik

NGOs haben sich zu wichtigen Tragern des
Normativen entwickelt, weshalb es vermutlich
nicht zuféllig ist, daR es viele Verbindungen
zwischen ihnen und den Kirchen gibt. Sie ap-
pelieren an Gemeinwohlinteressen, Gerechtig-
keitsprinzipien, streiten fur die Menschenrech-
te, verweisen auf die Rechte zuklnftiger Ge-
nerationen und weit entfernter Kulturen und
thematisieren universelle Uberiebensinteres-
sen. In einer Situation, in der sich — vor dem
Hintergrund der Verallgemeinerung und Glo-
balisierung des Marktmechanismus — auch in
Politik und Geselischaft das Konkurrenz- und
,Egoismusprinzip“ als Norm flir soziales Han-
deln durchzusetzen scheint, ist dieser Sach-
verhalt nicht gering zu schatzen.? Es ist in vie-
len politischen Zusammenhé&ngen (auch den
sogenannten fortschrittlichen Kreisen) zur
Mode geworden, jeden Reformvorschlag,
der nicht unmittelbar an Eigen- und Macht-
interessen appelliert, als romantisch und
naiv zu (dis-)qualifizieren. Die Betonung
iibergeordneter, universeller Interessen und
normativer Grundlagen menschlichen Zu-
sammenlebens durch NGOs stelit hier ein
wichtiges Gegengewicht dar und macht das
moralische Kapital der NGOs aus. lhre Of-
fentliche Wahrnehmung und Akzeptanz do-
kumentiert, daB in dieser gesellschaftlichen
Dimension durchaus (Kompensations-)Be-
darf besteht.

NGOs tragen so dazu bei, das moralische
und soziale Kapital der Geselischaft zu re-
aktivieren, zu mobilisieren, zu sichern und
auszubauen. lhre Existenz bringt zum Aus-
druck, daB es neben den vielfiltig beschrie-
benen Privatisierungs- und Individualisie-
rungstrends und der vermeintlichen Aus-
zehrung gemeinschaftlicher Strukturen auch
Wiinsche nach 6ffentlicher, erlebbarer So-
zialitat und kreativer Betédtigung im politi-
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schen Gemeinwesen gibt. Diese BedUrfnisse
nach gesellschaftlichem und kollektivem En-
gagement reflektieren sich im Gbrigen nicht nur
in der NGO-Welt, sondern auch — worauf Hans
Joas hinweist — in den Zahlen der Mitglied-
schaften der Deutschen in ,traditionellen” Or-
ganisationen: noch immer sind 2,2 Millionen
Menschen in Parteien organisiert, 21 Millionen
in Sportvereinen, 2 Millionen im deutschen
Sangerbund; hinzu kommen Gewerkschaften,
Kirchengruppen usw.* Es kénnte sein, daB das
mittlerweile tief im offentlichen Diskurs veran-
kerte Bild von der sich in véllig individualisierte
Biographien auflésenden Gesellschaft nicht
den Kem der geselischaftlichen Umbrliche trifft.
Derzeit liegt in Deutschiand keine Studie vor,
die sich jenseits der Perspektive der stidndig
fortschreitenden Fragmentierungsprozesse und
des ,Gemeinschaftsveriustes* um ein empi-
risch fundiertes Bild existierender ,Gemein-
schaftsbindungen” bemiihte.

Interessant ist, daB sich NGOs vor allem in
Themenfeldern engagieren, in denen es um
Interessen geht, die keine unmittelbaren
Reprédsentanten haben (dies gilt allerdings
nicht fiir die Frauenbewegung): die Umwelt,
der Siiden, die Menschenrechte usw. NGOs
sind weniger in Bereichen zu finden, in de-
nen sich die alten sozialen Bewegungen —
insbesondere die Arbeiter- und Gewerk-
schaftsbewegung - engagiert haben und
engagieren: Arbeitslosigkeit, soziale Aus-
grenzung, (neue) Armut. Dies ist sicher gut
so, weil in den nun von den NGOs aufgegrif-
fenen Problemfeldern ein politisches Vakuum
ausgefullt wurde.

Zugleich wird deutlich, daB sich die NGOs
vor allem aus den links-liberalen, hiufig
akademischen (oberen) Mittelschichten spei-
sen, die es sich, um es etwas zugespitzt zu
sagen, leisten kdnnen, Themen auf die po-
litische Agenda zu setzen, die jenseits un-
mittelbarer Eigeninteressen angesiedelt sind.
Gegen diese neue Art der Stellvertreterpolitik
ist nichts einzuwenden, zumal es bedeutend
ist, daR wichtige Interessen (zukiinftiger Gene-
rationen, von Fllichtlingen usw.) vertreten wer-
den, die ansonsten nicht artikulationsféhig wa-
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ren. Dennoch erinnert die ,Arbeitsteilung*
zwischen den neuen und den alten politi-
schen Bewegungen an die spannungsrei-
chen Diskurse zwischen Nord und Sid im
Verlauf der Weltkonferenzen der 90er Jah-
re, die nicht zuletzt unterschiedliche Le-
benswelten, Realititen und Interessen wi-
derspiegeln: Der aufgeklidrte Norden thema-
tisierte die globalen Umwelt- und Uberle-
bensinteressen, und der Siiden stritt um
das Recht auf Entwicklung und betonte die
prioritire Bedeutung sozialer vor &ékologi-
schen Problemen.

Die Rolle von NGOs in der Politik im
Wandel

Mit den professionalisierten NGOs hat sich
in den Industrielindern so etwas wie eine
Gegen- oder Ko-Elite zur etablierten politi-
schen Klasse herausgebildet, die die kom-
munikative Infrastruktur des politischen
Systems verbreitert. Zu beobachten ist, da
sich die NGO-Szenerie grundlegend verin-
dert. Aus vielen ,Widerstandsgruppen* sind
ldngst Lobbyorganisationen geworden, die
mit den Ministerien liber bessere L&sungs-
wege streiten. Aus straBenblockierenden
Initiativen der Friedensbewegung wurden
private Think Tank-Institutionen, die tiber zi-
vile Konfliktldsungsstragegien nachdenken
und lokale Selbsthilfeorganisationen haben
sich zu effektiven NGOs entwickelt, die auf
die Arbeit von Zivildienstleistenden zugrei-
fen und mit lokalen Behérden zusammen-
arbeiten.

NGOs Ubernehmen unterschiedliche Funktio-
nen:

e Erstens konnen nicht-staatliche Organisa-
tionen in Problemfeldern tétig sein, die der
Staat und das etablierte politische System
nicht adéquat oder gar nicht aufgegriffen
haben (z.B. Umwelt).

e Zweitens kdénnen NGOs etabliert werden,
um den Staat aus bestimmten Problemfel-
dern herauszuhalten (z.B. selbstverwaltete
Frauenhdauser).
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o Drittens kann der Staat offentliche Aufga-
ben an nicht-staatliche Organisationen de-
legieren (Staatsentlastung) und sich auf die
Ergebniskontrolle beschrinken (z.B. Ent-
wicklungsprojekte der politischen Stiftungen,
wenn man diese als NGOs ansieht; Durch-
fuhrung von Arbeitsbeschaffungsmafinah-
men durch Kirchen).

e Viertens kdnnen die Adressaten staatlicher
Politik in Kooperation mit staatlichen Institu-
tionen aktiv an der staatlichen Problembe-
arbeitung und Gesellschaftgestaitung teil-
nehmen. Dies kann aus Sicht des Staates
sinnvoll sein, um die Akzeptanz flir Refor-
men zu erhdhen und das Wissen von pri-
vaten und staatlichen Akteuren zu bln-
deln.

¢ Funftens kénnen nicht-staatliche Organisa-
tionen gegeniber staatlichen Steuerungs-
ansprichen Kontroll- und Korrektivfunktio-
nen wahrnehmen oder sich als reine Pro-
testgruppen etablieren.

Zweifelsohne tragen die NGOs zur ,Ver-
breiterung®, zur Demokratisierung und in
gewissem Sinne zu einer (Teil-)Vergesell-
schaftung des Politikprozesses bei. Neben
den drei ,natirlichen” S#iulen des demo-
kratischen Systems (der Legislative, der
Exekutive, der Judikative) und den Medien
als der vierten Saule, stellen sie nun eine
finfte Sdulen dar, durch die weitere Schleu-
sen in das komplexer werdende politische
System eingebaut werden.

Natlrlich sind auch die ,Anti-NGOs" nicht vollig
verschwunden, und weiter unten werde ich argu-
mentieren, daR es ein Verlust wére, wenn sie
verschwénden; doch sie haben - dhnlich wie
diejenigen, die irgendwann im Verlauf der 80er
Jahre den Kampfbegriff der Arbeiterklasse ge-
gen den der Zivilgesellschaft eingetauscht ha-
ben - nach dem Ende der Ideologien an Anzie-
hungskraft verloren. Das Verhéltnis von Kon-
flikt- und Kooperationsbereitschaft, Kritik und
Teilhabe am politischen ProzeR haben sich
verschoben.

3. DIE NGOS ALS POLITISCHE AKTEURE: ENTMYSTIFIZIERUNG TUT NOT

NGOs waren lange und sind zuweilen noch
immer durch anti-institutionalistische Affek-
te geprigt. Diese basieren darauf, daf sie
sich in ihrer Entstehungsphase als Gegen-
bewegung zu staatlicher Politik etabliert ha-
ben. Am ausgeprigtesten findet man die dua-
listische Konzeptualisierung von ziviler, nicht-
staatlicher sowie etablierter politischer Gesell-
schaft bei dem ehemaligen ungarischen Dis-
sidenten Gyorgy Konrad, der vor dem Hinter-
grund seiner Erfahrungen im realen Sozialis-
mus in seinem Buch ,Antipolitik" (von 1985) die
zivile Gesellschaft als Alternative zum Staat
idealisierte. Auch in deutschen NGOs wird zu-
weilen eine Arroganz der neuen politischen Ak-
teure gegenuber den traditionellen Akteuren
der parlamentarischen Demokratie gepflegt:
Parteien erscheinen a priori als verkrustet,
lern- und reformunfahig, burgerfern, an méch-
tigen Partikularinteressen orientiert usw.; NGOs
werden demgegeniber per se als basisdemo-
kratisch und das Allgemeinwohl im Auge ha-

bend wahrgenommen, so als wéren die nicht-
staatlichen Organisationen quasi automatisch
legitimes Sprachrohr der. Bevélkerung. Dieses
Bild von der ,besseren, sauberen NGO-Politik-
welt" speist sich aus dem Unbehagen vieler
Menschen mit dem etablierten politischen Sy-
stem, ist jedoch véllig iberzogen — und stérkt
den fatalen Trend der umfassenden ,Entstaat-
lichung von Gesellschaft, Wirtschaft und Poli-
tik* nach dem Ende des Sozialismus.

Den bereits skizzierten Starken sowie Innova-
tions- und Kreativitatspotentialen von NGOs
stehen eine Reihe von Schwachen gegen-
Ober:

o Themenwahl: NGOs sind oft single issue-
Organisationen, die punktuell Problem-
felder herausgreifen und Forderungen
sowie Politikvorschlige erarbeiten. Die
Konzentration auf begrenzte Themen
erlaubt oft die Entwicklung beachtlicher
Sachkompetenz in dem jeweiligen Feld,
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fihrt jedoch dazu, daB reale Interdepen-
denzen zwischen Politik- und Problem-
feldern nicht beriicksichtigt werden. Bei-
spiel: der Kampf flr den Erhalt einer Natur-
landschaft statt ihrer Zerstérung durch den
Aufbau eines Industriegebietes ist aus der
Sicht der unmittelbaren Anwohner oder der
Umweit-NGOs nachvollziehbar, hat aber
vielfditige positive wie negative Effekte jen-
seits der Sichtweise einer NGO, die sich (le-
gitimerweise) diesem Anliegen widmet: Be-
schaftigung wirde geschaffen; die Verhin-
derung der Ansiedlung kénnte zu einer rei-
nen Verlagerung der Industrieansiediung
fihren (beggar my neighbour-Politik) usw.
Auch auf den Weltkonferenzen zeigte sich
dieses Phanomen: NGOs des Siidens strit-
ten gegen die politische Konditionalisierung
der Entwicklungszusammenarbeit; Nord-
NGOs konnten sich fur eine Umwelt-Kon-
ditionalisierung von Entwicklungskrediten
durchaus erwadrmen. Mit anderen Worten:
der punktuelle Zugriff von NGOs auf The-
men- und Problemfelder spiegelt eben
auch die Fragmentierungstendenzen un-
serer Gesellschaften wider.

Dies kann den NGOs nicht angekreidet
werden. Sie teilen dieses Problem z.B.
mit Fachministerien, die ihre jeweiligen
Arbeitsfelder bearbeiten und in der Re-
gel Wirkungen ihrer Politiken auf andere
Felder kaum berticksichtigen (kénnen),
Auch NGOs sind préadestiniert fiir diesen
Typus von Kurzsichtigkeit; die Vertre-
tung von Partikularinteressen, Schmal-
spurigkeit und einseitige Parteilichkeit
finden eben nicht nur durch traditionelle
politische Organisationen, sondern auch
durch NGOs statt. Dies ist weder illegitim
noch undemokratisch, sondern unvermeid-
lich in einer Gesellschaft und Welt, in der
unendlich vielen Interesse in Widerspruch
oder Spannung zueinander stehen und mit-
einander ausbalanciert werden missen. Bei
vielen NGOs, die ihre Anliegen vorschnell
als a priori gemeinwohlorientiert und prioritar
verstehen, fehlt diese Wahrnehmung je-
doch. Infolgedessen suggerieren sie zu-
weilen die falsche Hoffnung auf einfache

und schneille Lésungen fir komplexe
Probleme. Wichtig wire die Einsicht, daR
in demokratischen Gesellschaften einzel-
ne Institutionen und Prozeduren immer
nur partielle Beitrige zur Lésung von
Problemen leisten kdnnen. Dies gilt natir-
lich auch fur den falschen ,Alleinvertre-
tungsanspruch* von Parteien.

Formen der Politik: Die NGOs haben die
kommunikative Infrastruktur der Gesell-
schaft verbreitert, tragen zu deliberativen
Formen der Politik und damit zu einer ver-
besserten Rlckbindung der Politk an die
Gesellschaft bei. Einige NGOs neigen, weil
sie auf die Schaffung von Offentlichkeit
Uber Medienprédsenz setzen, jedoch auch
zu einer liberzogenen ,,Skandalisierung“
der Politik. Statt komplizierte Sachverhal-
te verstédndlich zu machen und Lésungs-
wege zu skizzieren, werden medienwirk-
same Skandale zelebriert oder inszeniert.
Dabei ist zuweilen nicht unterscheidbar, ob
die NGOs die Medien oder die Medien die
NGOs instrumentalisieren.

Organisationsformen: NGOs haben mit
nach innen und auBen gerichteten De-
mokratie- und Legitimationsdefiziten zu
tun. Sie sind nicht durch Wihlerstimmen
demokratisch legitimiert — sie sind und
bleiben private Organisationen; statt auf
Wihler- gehen sie auf Spendenfang. In
einer zunehmend monetarisierten Welt,
kann dies vielleicht als Modernitatsmerk-
mal geiten. Die Zustimmung zu ihrer Ar-
beit liber Spenden hinterldBt jedoch ein
demokratisches Legitimationsvakuum: In
wessen Namen und fiir wieviele Men-
schen sprechen die NGOs?

Es gibt eine zunehmende Gruppe profes-
sionalisierter NGOs, die kaum mehr iiber
Mitglieder oder aktive Mitstreiter verfii-
gen, sondern auf der Grundlage von
Spendengeldern Lobbyarbeit fiir diese
und jene Anliegen betreiben. Sind diese
Organisationen demokratischer als die
traditionellen Verbinde (z.B. die Gewerk-
schaften), die immerhin noch iiber de-
mokratische Binnenstrukturen und Mit-
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glieder verfiigen, denen gegeniiber sie
sich legitimieren miissen? Und die Frage
ist legitim, was professionelle Lobby-NGOs
von klassischen Verbidnden unterschei-
det, die ihre jeweiligen Verbandsinteres-
sen artikulieren und im Wettstreit mit an-
deren durchzusetzen versuchen? Ver-
wandeln sich die NGOs aiso in ,,Verban-
de neuen Typs*“, nachdem sie als ,politi-
sche Akteure neuen Typs“ gegen eta-
blierte politische Strukturen angetreten
waren?

Albert Hirschman hat das unterschiedliche Ver-
halten von Menschen in Politik und Okonomie
in seinem ,exit-voice-Modell* abgebildet. Wenn
Dinge nicht funktionieren, kénnen Menschen
oft zwischen zwei Méglichkeiten wéahlen: ent-
weder die ,6konomische" Reaktion, die ,exit-
Variante” — man geht woanders hin, zur Kon-
kurrenz. Oder die ,voice-Reaktion”, die der po-
litischen Handlungsoption entspricht: Man er-
hebt lautstark Forderungen und versucht An-
derungen durchzusetzen. Das Politikmuster
der NGOs erlaubt politisch interessierten Ak-
teuren, beides miteinander zu verbinden. Mit
dem eigenen Spendenverhaiten kann man
rasch auf dem ,Markt der politischen Méglich-
keiten" zwischen Organisationen und Problem-
feldern hin und her springen (exit), ohne sich
als Mitglied an irgendeine Organisation zu bin-
den. Uber diesen Mechanismus kann man die
Organisationen dabei unterstiitzen, politische
Forderungen zu verfoigen (voice), die einem
sympathisch sind, ohne selbst aktiv werden zu
muassen. Aus potentiellen ,free-riders” des poli-
tischen Systems kdnnen so ,easy-riders” wer-
den.

Insgesamt lassen sich funf NGO-Organisa-
tionsmuster unterscheiden, die ihre je spezifi-
schen Mobilisierungs-, Rekrutierungs- und
Legitimationsprobleme aufwerfen:

¢ Erstens haben sich einige Organisationen
(wie amnesty international) von kleinen Initia-
tiven, die auf der Basis von ,face to face-
Kommunikation* funktionierten, zu mitglie-
derstarken GroRorganisationen mit pro-
fessionellem Mitarbeiterstab, regionalen Ar-
beitsgruppen und einem breiten, aber hau-

fig wenig integrierten Unterstitzerkreis, des-
sen Beitrége sich in der Regel in Spenden
und Mitgliedsbeitrdgen erschopfen, entwik-
kelt. Die Organisationsprobleme (z.B. Buro-
kratisierung) solcher NGOs sowie die Not-
wendigkeit und die Schwierigkeit, ihre Un-
terstitzerklientel zu betreuen und bei der
Stange zu halten, unterscheiden sich kaum
von denen der Parteien.

o Zweitens existieren GroBorganisationen
vom ,, Typus Greenpeace*, die weitgehend
auf Mitgliederpartizipation und interne de-
mokratische Strukturen verzichten und statt
dessen auf SpendenzufiuB, professionelles
sean management" und Medienwirksamkeit
setzen. Diese NGOs sind organisationsin-
tern mit demokratischen Legitimationspro-
blemen konfrontiert und neigen zur medien-
gerechten Skandalisierung der Politik.

o Drittens haben sich quasi-wissenschaftli-
che NGOs und NGO-Expertenorganisa-
tionen (z.B. WEED, Stiftung Entwicklung
und Frieden) entwickelt, die Expertisen er-
stellen, kompetente Gesprachspartner fur
Medien und Politik aufbieten kénnen und
qualitativ fundierte Bildungs- und Aufkla-
rungsarbeit leisten. Sie kommen im wesent-
lichen ohne Mitglieder aus, etablieren eine
kritische Offentlichkeit und bemUhen sich in
der Regel darum, meinungsbildend in das
etablierte politische System hineinzuwirken.

¢ Viertens sind Lobby-Organisationen (z.B.
Germanwatch oder Dachverbande wie
VENRO) entstanden, deren Arbeit an typi-
sche Organisationen der Interessenvertre-
tung erinnert, von denen sie sich vor allem
durch ihre Themenwahl unterscheiden.

¢ Flnftens existiert eine groRe Zahl zumeist
kleinerer aktions- oder projektorientierter
Gruppen (z.B. in der Dritte-Welt-Szenerie)
und Selbsthilfeinitiativen (z.B. Stadtteilgrup-
pen), die sich durch konkrete Beitrége in die
Politikgestaltung einmischen.

Letztlich darf nicht unterschlagen werden, daf®
sich hinter vielen NGO-Aktivitaten alte, etablierte
Organisationen verbergen: Die groBten NGOs
im Bereich der Entwicklungspolitik sind kirchli-
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che Institutionen; die NGO-Koordination zur
Vorbereitung des Weltsozialgipfels in Kopen-
hagen 1995 (bernahm die Friedrich-Ebert-Stif-
tung.

Zwei SchiuBfolgerungen méchte ich unter-
streichen:

Zum einen sind die NGOs im Laufe der Zeit zu
einem integrativen Bestandteil des politischen
Systems geworden. Sie haben mittlerweile —
im Vergleich mit den alten politischen Akteu-
ren — zum Teil 8hnliche und oft neue Organisa-
tions- und Legitimationsdefizite. Sie sind nicht
die ,besseren” politischen Akteure, son-
dern andere politische Akteure mit spezifi-
schen komparativen Vor- und Nachteilen.
Der Mythos von den a priori basisdemokra-
tischen und die Gemeinwohlinteressen ver-
tretenden Organisationen solite korrigiert
werden.

Zum anderen reflektieren die NGOs den
Trend der Fragmentierung und Entstaatli-
chung von Gesellschaft und Politik. Wer soll
sich zukinftig um den Zusammenhait und
die soziale Integration der Gesellschaft, Ge-
meinwohlinteressen, den Ausgleich und die
Integration unterschiedlicher Interessen,

Zielkonflikte und KompromiBbildung kiim-
mern?

Die vielgescholtenen Parteien und Parla-
mente sind noch immer die Orte, die sich
letztlich um ,,das Ganze* kiimmern miissen
und in denen die Komplexitit von Proble-
men und Interdependenzen zwischen Pro-
blembereichen aufeinanderpralien und be-

arbeitet werden. Es ist nicht zuletzt diese
Verpflichtung auf ,,das Ganze“, die zur , Ver-
langsamung*“ von Entscheidungen, zur Ver-
argerung spezifischer Akteursgruppen, zu
vielen unbefriedigenden Kompromissen und
zuweilen zur Blockierung wichtiger Rich-
tungsédnderungen beitrdgt. Der Erfolg von
NGOs basiert nicht zuletzt auf ihre Fihig-
keit und dem Privileg, sich spezialisieren zu
kénnen, die Intergration von Zielkonflikten
nicht leisten zu miissen und in der Regel
keine politischen Entscheidungen, die sich
in Gesetzesdnderungen niederschlagen, fil-
len zu missen. Sie sind daher mit einem
geringeren MaBl an Komplexitit konfrontiert
und kénnen eindeutigere, klarere und ein-
fachere Antworten geben als Parlamente
und Parteien.

Die NGOs stellen daher eine wichtige Er-
gdnzung zu dem traditionellen politischen
System dar, sie kénnen zu dessen Demo-
kratisierung und (Teil-)Vergeselischaftung,
der Stirkung der Problemlésungsfihigkeit
der Gesellschaft und der Sensibilitit ge-
genlber ausgegrenzten Themenfeldern bei-
tragen und Korrekturfunktionen ausiiben.
Sie bieten Optionenvielfalt, sind damit aber
auch Ausdruck fiir die Zersplitterung in Po-
litik und Gesellschaft. Zur Romantisierung
der NGOs besteht kein AnlaB. Aber die
Uberlagerung und Ergédnzung von Aktiviti-
ten von Parlamenten, staatlichen Institutio-
nen und privaten Organisationen kénnen

zu deren wechselseitiger Demokratisierung
beitragen.

4. NGOS UND DAS ETABLIERTE POLITISCHE SYSTEM: KOMPLEMENTARITATEN

STATT POLARITATEN

Die Wurzeln vieler NGOs gehen auf eine drei-
fache Abgrenzung gegeniiber dem Staat, dem
Markt und dem etablierten politischen System
zurGck. Aus dieser Abgrenzung sind mittler-
weile eher Komplementaritdten geworden. Die
grundrechtliche Verfassung und demokra-
tische Grundprinzipien wie die Meinungs-
freiheit, die Versammlungsfreiheit und das
Recht, Vereine und Organisationen zu griin-
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den, bilden die Basis fiir die Existenz einer
wachen Zivilgesellschaft. Zwar fordert eine
zivile Gesellschaft die Macht des Staates
heraus, aber: Nur ein demokratischer Staat
kann eine demokratische zivile Gesellschaft
begriinden, und nur eine demokratische Zi-
vilgeselischaft kann einen demokratischen
Staat aufrechterhalten. Die NGO-Welt kann
zudem ihre Autonomie nur behaupten, wo
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sie auf einem gewachsenen Pluralismus von
Lebensformen, politischen Orientierungen,
Subkulturen und Glaubensrichtungen auf-
baut. Dieser Pluralismus wiederum ist ohne
Persoénlichkeitsrechte, Glaubens- und Ge-
wissensfreiheit und andere Rechte zum
Schutz der Privatheit unmoéglich.

Die NGO-Welt und die etablierten Strukturen
des demokratischen politischen Systems
sind daher keine Antipoden, sondern be-
dingen einander. NGOs versuchen vernach-
lassigte Themen in die politische Debatte zu
transportieren, definieren neue Problemstel-
lungen, liefern Beitrdge zur Problemlésung,
steuern neue Informationen bei, bringen Ar-
gumente vor und mobilisieren Offentlichkeit,
um politische Stimmungsumschwlnge herbei-
zufGhren. Sie tragen in diesem ProzeR dazu
bei, nicht-staatliche politische Strukturen zu er-
halten und den politischen ProzeB zu verbrei-
tern. Die NGO-Welt darf jedoch nicht als der
alleinige Fokus miRverstanden werden, in dem
sich die demokratische Geselischaft biindelt.
NGOs verfligen Uber einen begrenzten Hand-
lungsspielraum und sollten sich dieser Selbst-
begrenzung bewuBlt sein, um Selbstliber-
schétzungen zu vermeiden.

Die amerikanischen Politikwissenschaftler Co-
hen und Arato verweisen auf zwei Griinde, die
fir eine Selbstbegrenzung sprechen: Erstens
kénnen sich NGOs nur im Kontext einer
verfassungsrechtlichen Ordnung, einer
demokratischen Kultur und entsprechender
Sozialisationsmuster entfalten. Wo diese
Bedingungen — wie in vielen Entwicklungs-
landern - nicht gegeben sind, entstehen
leicht populistische oder elitire Bewegun-
gen, die in den Formen ihrer Mobilisierung
modern, in ihren Zielsetzungen jedoch
hdufig undemokratisch sind. Zweitens kon-
nen NGOs nur um EinfluR werben und versu-
chen, die Offentlichkeit zu beeinflussen, aber
nicht politische Macht erringen wollen. NGOs
verfligen oft (iber hohe Sensibilitét zur Wahr-
nehmung von Problemen, jedoch Uber be-
schrankte Kapazitaten zur eigensténdigen Pro-
blembearbeitung. Erst im Zusammenspiel mit
den institutionalisierten Verfahren des politi-

schen Systems kdnnen von den NGOs the-
matisierte Probleme durch die Filter offentli-
cher und parlamentarischer Meinungsbildung
auf ihre Relevanz ,geprift’, in den Kontext
komplexer Probleminterdependenzen gestellt
und dann — durch formelle Beschilisse 6ffent-
licher politischer Institutionen — rechtlich ab-
gesicherten Lésungen zugefihrt werden. Die
NGO-Welt kann also nicht an die Stelle des
etablierten politischen Systems gesetzt
werden; sie wird vielmehr sukzessive zu ei-
nem Teilsystem desselhen.

Das Pladoyer fur eine Selbstbegrenzung
der NGOs heiBt keineswegs Entmiindigung,
sondern soll eine realistische Selbstwahr-
nehmung motivieren. Wenn heute von der
Krise der Politik die Rede ist, so sollte da-
mit nicht nur die Krise von Staat und Par-
teien gemeint sein. Auch NGOs - als mitt-
lerweile feste Bestandteile des komplexen
politischen Systems - miissen sich nach
ihrem méglichen Beitrag zur Uberwindung
oder auch zur Verfestigung der Krisener-
scheinungen in der Politik fragen. Die
NGOs haben ihre politische Unschuld ver-
loren.

NGOs als fiinfte Sdule des politi-
schen Systems

Folgt man dieser Sichtweise der Komplemen-
taritdt zwischen NGO-Aktivitaten und der Be-
arbeitung geselischaftlicher Probleme in den
etablierten Strukturen des politischen Systems,
wird deutlich, daB sich in unseren Gesellschaf-
ten unterschiedliche Muster reprasentativer,
majoritarer und partizipativ-deliberativer Orga-
nisation Uberlagern, die nicht selten als ge-
gensétzliche und gegeneinander gerichtete
Strukturen und Formen der Politik verstanden
wurden und werden. In der Netzwerkgesell-
schaft muR von der Vorstellung eines institu-
tionell konzentrierten, homogenisierten Ent-
scheidungsprozesses Abschied genommen
werden. Politische Prozesse durchlaufen ein
kompliziertes, mehrstufiges Schleusensystem,
das sich aus den funf Saulen der demokrati-
schen Gesellschaft (Legislative, Exekutive, Ju-
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dikative, Medien, NGO-Welt/Zivilgesellschaft)
zusammensetzt und einen Prozef gesellschaft-
licher Dauerreflexion etabliert. Dabei kommen
jedem Schleusensystem unterschiedliche Funk-
tionen zu; die der NGO-Saule wurden bereits
skizziert.

Die Entstehung der NGOs als Antipoden eta-
blierter Politik und ihr Beitrag zur Veranderung
des politischen Systems lassen sich vielleicht
durch einen Ruckgriff auf Ergebnisse aus der
,humanistischen Psychologie“ von Abraham
Masiow veranschaulichen.” Maslow unterschei-
det zwischen primédrer und sekundérer Krea-
tivitat. Unter primérer Kreativitat versteht er die
Freisetzung von Phantasie, Vorstellungskraft,
das Spielerische und Enthusiastische. Als se-
kunddre Kreativitdt bezeichnet er technische
und wissenschaftliche Formen der Problem|o-
sung. Man kénnte sagen, daR die NGO-Welt
(insbesondere in ihrer Entstehungsphase) ten-
denziell fir die primére und das etablierte po-
litische System fur die sekundare Kreativitat
standen.

Hans Joas verweist darauf, daR wir (seit den
70er Jahren) eine Krise der sekundiren Krea-
tivitdt er- und durchleben, nicht in dem Sinne,
daR keine weiteren technischen, technokrati-
schen oder wissenschaftlichen Fortschritte mehr
denkbar sind, jedoch im Sinne eines Zweifels,
ob sich diese Fortschritte zu einem wertvollen
und tragféhigen Ganzen zusammenfligen kén-
nen.® Die rationalisierte, verwissenschaftlichte
und blrokratisierte Politik von Parlament und
Parteien ist von diesem Fortschrittszweifel un-
mittelbar betroffen.

Diese Verunsicherungen filhren zu einer Neu-
bewertung der priméren Kreativitat. Die NGOs
profitier(t)en von der Krise der rationalisierten
Politik“. Hans Joas verweist zu Recht darauf,
daB sich fur diese Neubewertung zwei Még-
lichkeiten ergeben. Es kann eine Sehnsucht
nach der primdren Kreativitat geben, die alle
sekundére Kreativitét per se verachtet und fiir
Fehlentwicklungen verantwortlich macht. Die
NGO-Kritik staatlichen Handelns trug insbe-
sondere in ihrer ersten Entwicklungsphase die-
se Zlge - und tragt sie zuweilen noch immer.
Es ist aber auch eine Komplementaritat zwi-
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schen primarer und sekundéarer Kreativitat
denkbar und wlnschbar. ,Das groBe Werk be-
darf nicht nur des plétzlichen Einfalls, der In-
spiration, der Grenzerfahrung, sondem es er-
fordert auch harte Arbeit, lange Schulung, per-
fektionistische Kriterien. Anders formuliert, auf
das Spontane folgt das Uberlegte, auf die to-
tale Akzeptierung folgt Kiritik; auf die Intuition
folgt strenges Denken;, nach dem Wagnis
kommt Vorsicht; nach der Phantasie und Ima-
gination kommt die Wirklichkeitserprobung*.”

Die NGO-Welt und die ,verstaatlichte Politik"
kénnen sich in diesem Sinne mit ihren jeweili-
gen Stérken und Schwéachen ergénzen. Kom-
munikative und institutionelle Vernetzungen
zwischen diesen beiden Seiten des politischen
Systems und innerhalb der beiden Spharen
mussen daflr sorgen, Offenheit und Unvorher-
sehbarkeit mit Selbstkontrolle und den Miihen
der alltéglichen Zerkleinerung von Politiken zu-
sammenzubringen. Kooperation und Vernet-
zung darf nicht als ,Verschmelzung* oder Preis-
gabe von Autonomie verstanden werden. Be-
dingung fir ein komplementires Zusammen-
wirken ist vielmehr eine klare institutionelle und
personelle Trennung der beiden Segmente des
politischen Systems, um deren jeweilige Star-
ken bindeln und ihre jeweiligen Schwéchen
ausgleichen zu kénnen.

»Die Politik" befindet sich in der Krise und muf
sich zunehmend gegen selbstiduferische Sy-
stemlogiken (von Okonomie, Technologie, BU-
rokratie, Globalisierung) behaupten. Angesichts
der drohenden Entstaatlichung von Politik
und Gesellschaft kénnten die politischen
Antipoden der 70er und 80er Jahre (Staat
und Parteien versus NGOs) zu Biindnispart-
nern werden. Die Tendenz einiger NGOs,
alte Feindbilder abzubauen und z.B. mit Un-
ternehmen zu kooperieren (z. B. , Klimabtind-
nisse“ mit Versicherungsunternehmen; Ko-
operation des ,,Oko-Instituts® mit Hoechst),
ist begriiBenswert. Der zu beobachtende
Trend, sich der modischen Kritik an der an-
geblich systemimmanenten Unfihigkeit 6f-
fentlicher Institutionen und Parteien leicht-
fertig anzuschlieBen, verstirkt hingegen
die Erosion des politischen Systems und
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trigt zur Unterminierung des Primats der
Politik bei.

Konfikt- und Kooperationsstrategien:
keine Gegensiitze

Das Plidoyer fiir die Komplementaritit zwi-
schen der NGO-Welt und dem etablierten
politischen System soll nicht auf eine ein-
seitige ,,Kultur der Kooperation*“ hinauslau-
fen. Vielmehr bedarf es eines Spannungs-
verhiltnisses zwischen Konflikt- und Ko-
operationsstrategien von Seiten der NGO.
Das Zusammenwirken von staatlichen und
nichtstaatlichen Akteuren im ProzeR der ge-
sellschaftlichen Problemiésung bedarf sicher-
lich zu seiner Stabilisierung der Herausbildung
einer ,Kultur der Kooperation" oder auch des
Konsenses. Kooperation ist ein wichtiges Ge-
gengewicht zu den virulenten Kréften der Des-
integration, Fragmentierung und der ,Kultur
der Separation®, die in unseren Gesellschaf-
ten wirken. Wenn Politik zunehmend in Netz-
werkstrukturen bewaltigt wird, dann kénnen
diese nicht auf rein kompetitive oder gar feind-
liche Beziehungen zwischen den beteiligten
Akteuren aufbauen.

Zuweilen schl&gt dieser Diskurs jedoch in eine
einseitig harmonistische und somit naive
Deutung der Funktionsweise moderner Gesell-
schaften um. Zu enge oder ausschlieBlich
auf Kooperation basierende Beziehungen
zwischen der NGO-Welt und dem etablier-
ten staatlichen System wirken der kreativen
Spannung zwischen diesen beiden Spha-
ren entgegen. Es bedarf daher neben der
»Kultur der Kooperation“ auch einer ,Kultur
des Konfliktes“. Konflikte, die im Aligemei-
nen als zerstbrerisch angesehen werden,
schaffen zugleich Bindungen und Zusam-
menhalt in modernen Gesellschaften, die
eben gerade durch die permanente Her-
ausbildung neuer gesellschaftlicher Pro-
blem- und Konfliktkonstellationen charak-
terisiert sind. Konflikte produzieren das
soziale Kapital, das zu ihrer eigenen Be-
wiltigung und dem Zusammenhalt der Ge-
sellschaft notwendig ist.

In Abgrenzung zur marxistischen Diskussion
bis in die 70er Jahre, in der Konflikte ~ zuwei-
len jedweder Art — als antagonistische und die
kapitalistische Gesellschaft letztendlich zer-
setzende Krisen interpretiert wurden, miissen
Konflikte als tatsdchliche Stitzen der Gesell-
schaft entdeckt werden. Die Vitalitat und die In-
novationsfahigkeit pluralistischer Gesellschaf-
ten besteht gerade in ihrer Fahigkeit, sich aus
sich selbst heraus zu erneuern. Die Gesell-
schaft produziert einen kontinuierlichen Strom
von Konflikten, denen man sich widmen und
mit denen umzugehen gelernt werden mug.
Im Ergebnis werden permanente gesellschaft-
liche Such- und Lernprozesse stimuliert. Al-
bert Hirschman verweist darauf, daR die Ursa-
chen fir den Zerfall und den Verlust an Le-
bensfahigkeit der kommunistisch regierten Ge-
sellschaften in dem Erfolg lagen, mit dem of-
fene gesellschaftliche Konflikte unterdrickt
wurden. Konflikte sind daher, genauso wie
Kooperationsfahigkeit, notwendige Momente
zur Selbsterneuerung der Geselischaft.

Und ein weiteres Argument ist bedeutend. Die
Haufigkeit und Allgegenwart von Konflikten ist
augenscheinlich ein zentrales Kennzeichen
pluralistischer Gesellschaften. Marktwirtschaft-
liche und demokratisch verfaBte Geselischaf-
ten bringen notwendigerweise und in niemals
endender Folge Spannungen und Konflikte
hervor, so daf jede Vorstellung von einer per-
manenten Ordnung und Harmonie unhaltbar
ist. Die Hoffnung, Konflikte durch Kooperation
neutralisieren zu konnen, ist demnach ein
aussichtsloses Unterfangen, das sich an den
Realitdten bricht. Andersherum muf} bertick-
sichtigt werden, daB Konflikte nicht nur ,Kleb-
stoff*, sondern eben auch ,Lésungsmittel* oder
gar ,Dynamit’ fur Gesellschaften sein kénnen.
Es gilt also, ein ausgewogenes Verhéltnis zwi-
schen Konflikt- und Kooperationsstrategien zu
entwickeln.

NGOs sollten vor diesem Hintergrund weder
eine ,Kuitur der Kooperation®, noch eine ,Kul-
tur des Konflikts" zur ausschlieRlichen Han-
delsmaxime erklaren. In den politischen De-
batten zwischen und tUber NGOs wird dem-
gegeniiber oft dichotomistisch zwischen

31



Globale Trends und internationale Zivilgesellschaft

eher harmonie- und kooperationsorientier-
ten Organisationen und konfliktbereiten
NGOs unterschieden. Tatsdchlich jedoch
stellen beide Strategien wichtige Bestand-
teile fiir eine dynamische Geselischaft dar,
die neben der Fihigkeit zur Kooperation,
zum Ausgleich und zum Kompromi8 eben
auch ,,countervailing powers*, , Storenfrie-
de“ und ein gehdriges MaB an ,,verantwort-

licher llloyalitidt” benétigen, um gesellschaft-
liche Such- und Lernprozesse vorantreiben
zu kénnen. Eine Gesellschaft ohne ,unge-
horsame AuBenseiter®, , Querulanten“ und
sRegelverletzer” — als quasi exogene Lern-
anreize ~ wird kaum politisch tiberlebens-
fahig sein. Dies zeigt nicht zuletzt das Schei-
tern der monolithischen realsozialistischen
Gesellschaftssysteme.

5. NGOs IN DER NETZWERKGESELLSCHAFT = NICHT HAUPTMATADOREN DER
POLITIK, ABER WICHTIGE BAUSTEINE DES POLITISCHEN SYSTEMS

In Anknupfung an die Ausflhrungen zur Ver-
anderung von Staat und Politik sollen nun noch
einmal die komplizierten gestaffelten Prozesse
der politischen Problemlésung in unseren Ge-

sellschaften skizziert werden, um den notwen-
digerweise begrenzten Beitrag der NGOs in
diesem Kontext zu verdeutlichen (siehe Schau-
bild 3).

Schaubild 3:
Dimensionen der politischen Problemverarbeitung in hochdifferenzierten Gesellschaften
Politische
Offentlichkeit
- Zivilgeselischaft
- Medien
- soziale Bewegungen
- Akademien
* : Outputfunktion I |
—— kommunikative - Interessenvertretung
Macht - Lobby
demokratische Meinungs-
und Willensbildung
- Wahlen - —— - !
- Partejenkonkurrenz I { soziale Macht |
Kernbereich - Parl ' i
re amente | - Wirtschaftsverbinde
ges politischen | - andere Spitzenverbinde
ystems . | - private Organisationen
administrative Macht ] | - Interessenorganisationen
- Gerichts- - Regierung !
wesen - Ministerien :
- Verwaltung 1 '
l Politiknetzwerke M Outputfunktion I ]
Universititen - Beitrige zur Politikge-
Peripherie Beratungs- und Forschungs- staltungg (Problemwslfr-
des politischen institutionen nehmung, Erarbeitung
Systems Wohlfahrtsverbinde von Ldsu;lgcn Imple-
Ktlimmcm mentierungshilfe)
Stiftungen
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Den Kernbereich des politischen Systems bil-
den die institutionellen Komplexe der Verwal-
tung einschlieBlich der Regierung, das Rechts-
system sowie die Institutionen der demokrati-
schen Meinungs- und Willensbildung. Der
Kernbereich des politischen Systems, das
sich durch formelle Entscheidungskompe-
tenzen gegeniiber der verzweigten Struktur
der Peripherie des politischen Systems aus-
zeichnet, ist somit nicht etwa monolithisch,
sondern institutionell heterogen und porés.

Wie wird nun die gesellschaftliche Komplexitat
innerhalb des politischen Systems verarbeitet?
Wichtig ist zunachst, daR die Handlungskom-
petenzen und Aufgaben innerhalb des Kern-
bereiches unterschiedlich verteilt sind. Das de-
mokratische Rechtssystem ist fir die Kontrolle
und Durchsetzung des gesamtgesellschaftli-
chen Regelwerkes zusténdig und sorgt flir eine
routinisierte Bearbeitung von Konflikten zwi-
schen gesellschaftlichen Akteuren und Organi-
sationen. Ein funktionsfahiges und von den ge-
sellschaftlichen Akteuren akzeptiertes Rechts-
system stellt zudem eine entscheidende Grund-
lage fir die Stabilisierung eines Mindestmales
an Vertrauen in der Gesellschaft dar. Es tragt
damit zur Bearbeitung und Bewaltigung von
Konflikten als entscheidenden Bausteinen und
Entwicklungsmotoren moderner Gesellschaf-
ten bei, die anderenfalls die Erosion gesell-
schaftlicher Stabilitat beschieunigen kénnen.

Der parilamentarische Komplex der demokrati-
schen Meinungs- und Willensbildung ist flr die
Wahrnehmung gesellschaftlicher Probleme am
weitesten geodffnet, bezahlt diese Sensibilitat
jedoch mit einer im Vergleich zum administrati-
ven Bereich geringeren Problemverarbeitungs-
kompetenz. Diese beiden Bereiche des politi-
schen Systems ergénzen sich daher wechsel-
seitig und stehen zugleich in einem gewissen
Spannungsverhdltnis. Im administrativen Kom-
plex ist das spezifische Steuerungs- und Pro-
blemldsungswissen inkorporiert, und die Ak-
teure neigen zu sektorbornierten Sichtweisen.
Sie soliten dies auch tun, um die Interessen
ihres Politikbereiches gegenuber anderen Poli-
tikfeldern vertreten zu kénnen. Die Akteure der
demokratischen Willensbildung missen die

Dynamiken in den jeweiligen Politikarenen mit
gesamtgesellschaftichen Anforderungen in
Verbindung bringen. Ihnen kommt daher eine
Kontrollfunktion gegenlber den partikularen
Sichtweisen der Spezialisten des administrati-
ven Bereiches zu.

An der Peripherie des politischen Systems exi-
stiert ein Geflecht aus einer Vielzahl von Insti-
tutionen, die meist mit Selbstverwaltungsrech-
ten oder delegierten Kontroll- und Hoheits-
funktionen ausgestattet sind (Universitéten,
Beratungsinstitutionen, Kammern, Stiftungen,
Wohlifahrtsverbéande). Diese offentlichen oder
halbéffentlichen intermediaren Institutionen un-
terstlitzen den administrativen Komplex im Ver-
lauf des Policy-Prozesses: Hier wird speziali-
siertes und professionelles Know How akku-
muliert, das fiir die Analyse steuerungsrele-
vanter Wirkungszusammenhange wesentlich
ist; die Implementation von Politiken kann zum
Teil an diese Institutionen delegiert werden.
Angesichts zunehmender Kompiexitat von Pro-
blemlagen und damit von ,Wissen" als strate-
gischer Steuerungsressource, gewinnt dieser
Bereich fur die Politik immer starker an Bedeu-
tung.

In der Gesellschaft ist die ,soziale Macht" in
den privaten Spitzenverbanden, Organisatio-
nen und Interessengruppen organisiert. Die
Organisationen des Komplexes der sozialen
Macht haben eine doppelte und spannungsge-
ladene Outputfunktion zu erflllen. Sie agieren
einerseits als Interessenvertretung und Lobby:
Sie artikulieren ihre partikularen Probleme und
Interessen, stellen politische Forderungen und
versuchen, auf den politischen Prozef8 EinfluR
zu nehmen. Andererseits leisten (zum Teil die-
selben) Organisationen aus diesem Bereich
Beitrage zur Politikgestaltung. Sie schérfen die
Problemwahrnehmung, verfugen Uber steue-
rungsrelevantes Wissen, arbeiten in Politik-
netzwerken an der Entwicklung von Politiken
mit oder leisten Implementierungshilfe. In die-
ser Doppelfunktion ist ein kompliziertes Span-
nungsfeld angelegt, weil die ,Abnehmer von
Politik quasi mit den ,Zulieferern” fusionieren.

Neben die Kernbereiche des politischen Sy-
stems, seine Peripherie und die Organisatio-
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nen der sozialen Macht tritt der Bereich der
offentlichen Meinungsbildung. Hierunter sind
zum einen die Medien und zum anderen un-
terschiedliche Organisationen der Zivilgesell-
schaft zu verstehen (z.B. soziale Bewegun-
gen, NGOs, Akademien), die meinungsbildend
wirken und sich auf 6ffentliche EinfluBnahme,
Warnung und Kontrolle der sozialen und der
administrativen Macht sowie der demokrati-
schen Institutionen spezialisiert haben. lhre
wesentliche Funktion besteht darin, gesell-
schaftliche Probleme wahrzunehmen, zu the-
matisieren und in den Kernbereich des politi-
schen Systems einzuschleusen, wéhrend die
eigene Problemverarbeitungskapazitat natur-
gemaR gering ausfallt. Die zivilgesellschaftli-
chen Organisationen missen gegen die Bor-
niertheit von Spezialisten, Technokraten und
partikularen Interessengruppen praktische Ver-
nunft, Uibergeordnete Gesichtspunkte (z.B. mo-
ralische Orientierungen, politische Richtungs-

entscheidungen) und offentliche Interessen in
den ProbiemlésungsprozeR hineintragen.

Dieses Schieusenmodell ist hilfreich, um die
komplexen, sich Uberlagernden Filter und Re-
gelmechanismen der Politik in Netzwerkgesell-
schaften skizzieren und den spezifischen Bei-
trag von NGOs einordnen zu kénnen. Deutlich
wird: Von einer ,NGOQisierung der Politik* zu
sprechen, hiefle, den anderen Schleusensy-
stemen der gesellschaftlichen Problemlésung
ihre Bedeutung abzusprechen und den Stel-
lenwert von NGOs véllig zu Gberschatzen. Zu-
gleich ist die Gefahr, daR® die NGOs in die ,Ir-
relevanzfalle* laufen, gering, da sie in dem
wahrend der vergangenen zwei Dekaden kom-
plexer gewordenen politischen System wichti-
ge Aufgaben Ubernehmen, die von anderen
Akteuren und Organisationen nicht wahrge-
nommen werden (kénnen).

6. ,,NGOISIERUNG DER WELTPOLITIK“? EINE FALSCHE HOFFNUNG

Die bisherigen Ausfiihrungen verdeutlichen be-
reits, dal® eine ,NGOisierung der Weltpolitik",
zunéchst einmal véllig unabhéngig von der
realen Bedeutung der NGOs auf der interna-
tionalen Blhne, ein falsches politisches Leit-
bild ware. Die Ausfiihrungen zu den Funktio-
nen, komparativen Vor- und Nachteilen von
NGOs in der Politik und der Komplementaritat
zwischen den institutionalisierten Bereichen
des politischen Systems und den nicht-staatli-
chen Organisationen gelten auch flr die inter-
nationale Politik. Dennoch ergeben sich aus
dem Hineinwachsen der NGOs in das interna-
tionale System wichtige Weiterungen und Ver-
anderung der Weltpolitik.®

Rein quantitativ haben die NGOs auf der inter-
nationalen Blihne an Bedeutung gewonnen:

o 1948 verfligten 41 NGOs beim ECOSOC
der Vereinten Nationen Uber einen Konsul-
tativstatus; 1995 sind es nahezu 1000.

o Auf der ersten internationalen Umweltkon-
ferenz der Vereinten Nationen in Stockholm
1972 waren NGOs eine unbedeutende
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GroRe. Zwanzig Jahre spéater auf der UN-
Umweltkonferenz in Rio 1992 waren 1500
NGOs anwesend, deren Aktivitaten nicht zu
Gbersehen waren. Der Weltsozialgipfel 1995
in Kopenhagen wurde gar von 2400 NGOs
aus aller Welt aktiv begleitet.

¢ Die Zahl der international agierenden NGOs
wird auf Gber 25000 geschétzt; die jahrliche
Wachstumsrate betragt etwa 4%.

Diese quantitative Entwickiung geht durchaus
mit qualitativen Verdnderungen einher. Bisher
basierte die Weltpolitik auf der ,Weltkultur
der Nationalstaaten*; die Welt wurde als
Staatenwelt begriffen. Neben den groBen
Konzernen und den global vernetzten Me-
dien, die wachsende Bedeutung fiir die
Schaffung und Lésung von Weltproblemen
haben, hat sich in den vergangenen Jahren
eine zum Teil internationale vernetze Be-
wegung von NGOs herausgebildet, die ih-
ren Beobachterstatus bei den Vereinten
Nationen aktiv nutzt, um weltweite Offent-
lichkeit herzustellen, an Weltkonferenzen
teilnimmt und in einzelnen Politikbereichen
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eine wirksame Pressure group darstelit. Die
NGOs stellen einen allerdings noch sehr
schwach entwickelten Kern einer ,,globalen
Zivilgesellschaft“ dar.’

Ein positives Beispiel aus jlngster Zeit ist die
Stockholmer Konferenz gegen Kinderprostitu-
tion vom August 1996, die nicht etwa auf die
Initiative von Regierungen oder UNICEF zu-
rackgeht, sondern auf das hartnackige Enga-
gement eines weltweiten Netzwerkes von et-
wa 250 Basisinitiativen und Hilfswerken aus
29 Landern (ECPAT: End Child Prostitution in
Asian Tourism). Die NGO-Initiative mobilisierte
1200 regierungsoffizielle und nicht-staatliche
Teilnehmer aus 130 Nationen und konnte flr
einige Tage die Weltdffentlichkeit fur das Pro-
blem der Kinderprostitution interessieren.

NGOs kénnen zur Vermittlung zwischen lo-
kalen Orten und dem globalen System bei-
tragen und sind daher ein Ausdruck von
»Glokalisierung® (Elmar Altvater). Auch hier
ist die Arbeit von ECPAT ein gutes Beispiel:
Jahrelang flihrten deren Mitarbeiter Journali-
sten und Politiker aus Industrielandern durch
die Kinderbordelle Asiens. Organisationen wie
terre des hommes bemiihten sich um die Uber-
Zzeugung von Politikern aller Parteien in Bonn,
um den MiBbrauch von Kindern im Ausland
unter Strafe zu stellen. Die Summe der Aktivi-
taten vermochte wichtige Zeichen zu setzen,
bis hin zu der internationalen Stockholmer
Konferenz.

Bei den Weltkonferenzen der vergangenen
Jahre waren die NGOs nicht nur dekoratives
Beiwerk, das mit spektakuldren Aktionen den
ProzeBmarathon begleitete. Sie wirkten auf
verschiedene Weisen auf den Verhandiungs-
prozel ein. Zwar blieben sie weitgehend aus
den Verhandlungen ausgeschlossen, wurden
jedoch von den Regierungen bei den Vor- und
Hauptkonferenzen in einen mehr oder weniger
intensiven Konsultationsproze einbezogen,
selektiv auch in Regierungsdelegationen in-
korporiert. Sie verdanken ihre Aufwertung in
erster Linie ihrer meinungsbildenden Repréa-
sentation von gesellschaftiichen Gruppen und
ihren Verbindungen zu Medien, Uber die sie
eine kritische Offentlichkeit herstellen, aber

auch ihrer Sachkompetenz in den verhandel-
ten Themenbereichen. Sie wirkten vor allem
als ,Verstéarker®, die dazu beitrugen, die The-
men der Weltkonferenzen einem breiteren
Publikum n&herzubringen, als dies den diplo-
matischen Profis im Alleingang hétte gelingen
kénnen (wollen). Bemerkenswert ist auch, daR
die Weltkonferenzen der vergangenen Jahre in
der Bundesrepublik vor allem durch das En-
gagement der NGOs im Umfeld der GroRkon-
ferenzen und entsprechende Medienprasenz
in die Offentlichkeit transportiert wurden. Die
Parteien nahmen die Weltkonferenzen als
politische Themen kaum auf."

Viele der offiziellen Dokumente der UN-Konfe-
renzen enthalten die Aufforderung an die Staa-
ten, die NGOs an der Umsetzung der entwor-
fenen Politikagenden ,angemessen” zu betei-
ligen. Was dies in der Realitat heiBen kann
und wird, sei dahingestelit. In jedem Fall doku-
mentiert sich darin ein sich wandelndes Poli-
tikverstédndnis. Der Staat ist nicht mehr das
alleinige Zentrum von Politik und Gesellschaft,
gesellschaftliche Akteursgruppen werden auf-
gewertet, netzwerkartige Organisations- und
Entscheidungsstrukturen, in denen private und
Offentliche Akteure zusammenwirken, sollen —
nach dem Scheitern etatistischer Konzepte -
zur Politikgestaltung beitragen. Die UN-Doku-
mente werden sicher nicht unmittelbar die po-
litische Praxis der Lander verandern, dennoch
kénnen sie firr eine kritische Offentlichkeit nor-
mative Orientierung und Argumentationshilfen
geben. Politische Entscheidungstrager kénnen
an die im Verlauf der Weltkonferenz eingegan-
genen internationalen Vereinbarungen und
Selbstverpflichtungen erinnert werden.

Nach den Weltkonferenzen liegt es auch an
den NGOs, den Follow up-ProzeR zu beglei-
ten. Da die Ergebnisse der Weltkonferenzen
meist aus umfangreichen Agenden (wie der
Agenda 21), Aktionspldnen und vélkerrechtlich
nicht bindenden Deklarationen bestehen, ist
ein Monitoring der Folgeaktivitaten der Regie-
rungen durch die NGOs wichtig, um Entwick-
lungen anzustoRen. Zudem kdénnen sie dazu
beitragen, die komplexen Programme auf die
lokale Ebene hinunterzubuchstabieren. Die
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NGO-Aktivitaten fihren damit zu einer legiti-
matorischen Unterfltterung von Global Go-
vernance und verknupfen die globale mit den
lokalen Handiungsebenen der Weltpolitik.

Dennoch kann man sich zuweilen des Ein-
drucks einer Instrumentalisierung der NGOs
durch die Regierungen nicht erwehren. Die
Zusammenarbeit zwischen Regierungen und
NGOs endete nicht selten mit dem Ab-
schluf der Konferenzen. Beobachten laRt
sich auBerdem, dalR NGOs bisher vor allem
in , soften“ Themenfeldern mitwirken kén-
nen (z.B. Umwelt, Soziales, Frauen), wih-
rend ,harte“ nationalstaatiiche Interessen
(militarische Sicherheit, Wirtschaft und Han-
del) weiterhin unter Ausschiuf der Offent-
lichkeit verhandelt werden. Es besteht also
kein AnlaB, den realen EinfluR der NGOs
auf die Weltpolitik zu liberschitzen. Es ist
nicht ausgeschlossen, dal Elmar Altvater und
Birgit Mahnkopf mit ihrer Warnung vor einer
Renaissance der traditionellen Machtpolitik
Recht behalten werden: ... kein feingespon-
nenes und hochkomplexes Netzwerk also, son-
dern einige dicke G7- oder auch nur G3-Taue
(kénnten entstehen), die mit Macht kréftig und
autontar gezogen werden, um die Welt geménR
den eigenen Interessen in Bewegung zu set-
zen 1?der still zu halten, je nach Interessenla-
ge”.

Zudem wurden auf den Weltkonferenzen eini-
ge Schattenseiten der NGO-Welt deutlich, die
sich zum Teil mit bereits skizzierten generellen
Schwaéchen von NGOs decken:

¢ Viele NGOs konnten sich nicht von ihren oft
sehr speziellen Anliegen lésen, vertraten
ausschliellich punktuelle und partikularisti-
sche Interessen, ohne sich jedoch dieser
Tatsache bewuRt zu sein.

¢ Natirlich gab es manifeste Meinungsunter-
schiede zwischen NGOs aus unterschiedli-
chen Regionen und Kulturen und mit diver-
gierendsten Anliegen, Interessen und Lo-
sungsvorschldgen. Dennoch wurde oft das
Bild der harmonischen ,Einen NGO-Welt"
als Spiegelbild einer ,Weltgemeinschaft der
Blrger zu vermitteln versucht und den kon-
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fliktiven Auseinandersetzungen zwischen
den Regierungen im Verlauf der Weltkonfe-
renzen gegenibergestellt. Dieses von den
NGOs noch immer oft prasentierte Zerrbild
wird von den Medien gern aufgegriffen. Es
drickt die Sehnsucht nach einfachen, kon-
fliktfreien Losungen in einer untberschau-
baren Welt aus — als miisse man Politik nur
besser machen wollen.

Die NGOs uberboten in vielen ihrer ,Alter-
nativorogramme" die ohnedies bereits mit
Maximalforderungen (berladenen Aktions-
programme der Weltkonferenzen, die teils
die Vision einer heilen und damit irrealen
Welt nahelegen.

Im Verlauf der Weltkonferenzen manifestier-
te sich ein deutliches Ubergewicht der Nord-
NGOs gegenlber den Sid- und auch den
Ost-NGOs. Auch die Nicht-Staatenwelt ist
durch Machtasymmetrien charakterisiert.
Im Ergebnis bleiben die Interessen, Pro-
blemsichten und Kreativitdtspotentiale
vieler Weltregionen unterreprésentiert,
und es wird deutlich, da die NGO-Welt mit
massiven Legitimationsproblemen zu kdmp-
fen hat. Der schillernde Begriff der Parti-
zipation, den sich die NGOs auf die Fah-
nen schreiben und mit denen ihr Politik-
ansatz beschrieben wird, kann nicht dar-
Uber hinwegtduschen, daB es (neben den
internen Demokratiedefiziten) an trans-
parenten und demokratisch legitimierten
Entscheidungsstrukturen in den entste-
henden globalen NGO-Netzwerken man-
gelt.

Die bisherige Starke der NGOs lag in der
Né&he zu ihrer Klientel: ,Partizipativ®, ,sozial-
integrativ®, ,unblrokratisch”, ,lokal organi-
siert* nahmen sie ihre Aufgaben wahr. Diese
komparativen Vorteile verlieren sich, wenn
NGOs sich quasi in internationale Organi-
sationen verwandeln. Auf den Weltkonfe-
renzen wurde dann auch eine Zweitei-
lung der NGO-Community sichtbar: auf
der einen Seite die eher lokal bis natio-
nal organisierten NGOs, die sich bemiih-
ten, die Gunst der Stunde zu nutzen, um
im Windschatten der Weltkonfernzen auf
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die Zusammenhinge zwischen lokalen
und globalen Problemen aufmerksam zu
machen, und auf der anderen Seite die
international agierenden NGOs, die sich
mediengerecht in den Verhandlungspro-
zefl einzuordnen wuBten. Zwischen die-
sen beiden Segmenten der NGO-Welt gab
es nur wenige Berlhrungspunkte.

Die NGOs soliten vor diesem Hintergrund we-
der Uberschéatzt noch Uberfordert werden, in-
dem man sie, wie z.B. der Soziologe Ulrich
Beck, zu den (letzten und einzigen) Hoffnungs-
tragern hochstilisiert, auf deren Schultern —
angesichts der sinkenden Reichweite national-
staatlicher Politik — die ,Demokratisierung der
internationalen Beziehungen" und die ,Politi-
sierung der Weltpolitik“ lastet.

Dennoch verindert die Existenz der NGOs
auf der internationalen Ebene die bisher
durch Staaten und Regierungen dominierte
Weltpolitik. Menschenrechts- und Umwelt-
organisationen sowie entwicklungspoliti-
sche Aktionsgruppen liben eine zum Teil
wirksame Korrekturfunktion gegentliber der
Staatenwelt aus. Die AuBenministerien kén-
nen die Expertisen von amnesty internatio-
nal, die Umweltministerien die Aktivitdten
von Greenpeace, die Entwicklungsbehdren
Kritiken und Vorschldge von entwicklungs-
politischen Organisationen nicht mehr igno-
rieren. Im Wechselspiel mit den Medien
werden sie zum Sauerteig einer Weltdffent-
lichkeit und damit zu einem Faktor in der
Weltpolitik. Von der Kommission fir Weltord-
nungpolitik wird ihnen daher eine ,nitzliche
Partnerrolle" zugeschrieben.

Da der Prozef der ,Internationalisierung” der
NGOs noch sehr jung ist, ist eine Prognose
Uber die institutionelle Weiterentwicklung des
internationalen System und die Rolle, die NGO
in ihm spielen werden, schwierig. Dennoch
kann der Einflu® von NGOs in absehbarer Zeit
sicher nicht im entferntesten mit deren Einwir-
kungsmdéglichkeiten auf nationaler Ebene ver-
glichen werden. NGOs kénnen weder die ,Staa-
tenwelt* noch die ,Wirtschaftswelt" wirksam
kontrollieren. Den politischen Oranisations-
kern einer am Konzept von ,Global Go-
vernance*'? orientierten Weltpolitik missen
die Nationalstaaten (demokratisch legiti-
mierte Regierungen) darstellen, die in ihren
Gesellschaften mit dem Phénomen der
durch die NGOs teil-vergesellschafteten Po-
litik konfrontiert und auf internationaler
Ebene durch beobachtende und Offentlich-
keit herstellende NGOs begleitet werden.
Internationale Regime, in denen sich Staa-
ten durch vertragliche Vereinbarungen zur
Bearbeitung von gemeinsamen Problemen
verpflichten (z.B. Nordsee-Regime, Konven-
tion Uber biologische Vielfalt), und sich ver-
dichtende regionale Kooperationsformen
(z.B. EU, MERCOSUR) werden zusétzlich
zur Lésung von globalen Problemen und der
Herausbildung einer Global Governance-
Architektur beitragen (miissen). NGOs wer-
den in diesem Rahmen sukzessive komple-
mentire Aufgaben wahrnehmen. Die globa-
le, organisierte, handlungsmichte Zivilge-
sellschaft ist ein Projekt fir das n#chste
Jahrtausend. Ein Leitbild von der ,NGOisie-
rung der Weltpolitik” jedoch wiese in die fal-
sche Richtung.
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NGOS IN DER WELTPOLITIK
ZWISCHEN (SELBST-)UBERSCHATZUNG UND REALISMUS

PETER WAHL

1. EINLEITUNG

Sowohl einzelne Nichtregierungsorganisatio-
nen' wie Greenpeace, amnesty international,
WWEF als auch die NGOs als Gesamtphé&no-
men haben in den vergangenen Jahren einen
dramatischen Aufstieg als politische(r) Akteur(e)
erlebt. Dies gilt sowohl fir die nationale als
auch fur die internationale Politik. H6hepunkte
in dieser erstaunlichen Karriere waren die gro-
Ren UN-Weltkonferenzen von Rio bis Istanbul
sowie spektakuldre Einzelaktionen wie die Be-
setzung einer Olplattform des Olmultis Shell
durch Greenpeace.

Diese Erfolge von NGOs haben dazu ge-
fiihrt, daR sie weithin als Hoffnungstrdger
wahrgenommen werden, dem eine wichtige
Rolle bei der L.6sung globaler Krisen- und
Problemlagen (Umwelt, Entwicklung, Sozia-

les, Menschenrechte etc.) zugemessen wird.
Von einer Zivilgesellschaft ist die Rede, die
als Korrektiv oder gar Gegengewicht zu
Markt und Staat fur die Interessen von Um-
welt, Mensch und zukinftigen Generatio-
nen eintritt.

Die Spektakularitat einiger Aktionen von NGOs
solite aber nicht den Blick fur eine realistische
Einschatzung verstellen. Die zentrale These
des vorliegenden Papiers lautet deshalb, da
NGOs zwar eine politisch durchaus relevan-
te GréRe darstellen, die Grenzen ihrer rea-
len Moglichkeiten aber weitaus enger zu
ziehen sind als ihre Medienprdsenz sugge-
riert. Provokativ zugespitzt: Die NGOs sind
der am meisten iiberschiétzte Akteur dieses
Jahrzehnts.

2. RESSOURCEN UND MOGLICHKEITEN VON NGOs

Anders als Regierungen, verfligen NGOs nicht
Uber staatliche Machtmittel. Anders als gro3e
Marktakteure, verfligen sie auch nicht Gber
nennenswerte wirtschaftliche und finanzielle
Ressourcen, mit denen sie Macht und Einflu
auslben kénnten. Anders als Gewerkschaften
und soziale Bewegungen, verfligen sie nicht
Gber ein starkes Druckpotential in Form von
Streiks oder groRer Mengen Wéhlerstimmen.

Die Ressourcen, iiber die sie verflgen, sind
machtpolitisch weiche Instrumente: Sach-
kompetenz, hohe Motivation und Engage-
ment, das Image von Dynamik und Unver-

brauchtheit, der Charme der Neuartigkeit
sowie der Ruf moralischer Integritdt, Unbe-
stechlichkeit und selbstlosem Idealismus
(sehr typisch dafiir z.B. amnesty internatio-
nal). All dies verschafft den NGOs grofie
Akzeptanz in der Bevélkerung.

Wenn es ihnen gelingt, auf dieser Grundlage
Offentlichkeit herzustellen und die 6ffentliche
Meinung zu beeinflussen, werden sie zu ei-
nem politisch relevanten Faktor. Sie sind dann
in der Lage, mehr Transparenz in Entschei-
dungsprozesse zu bringen. Komplementar
zum System der reprisentativen Demokra-
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tie beférdern sie Elemente partizipatori-
scher Demokratie. Insofern tragen NGOs
zur Demokratisierung der Gesellschaft bei.

Dies gilt unabhdngig davon, wieviel oder
wie wenig demokratische Legitimitiat sie

3. ZUrR GENESE DES PHANOMENS NGO

Far eine realistische Bewertung der gesell-
schaftlichen Bedeutung der NGOs ist die Ana-
lyse der historischen Determinanten, weiche
das Phanomen NGO hervorgebracht haben,
auBerordentlich erhellend. Es ist schlieRlich
kein Zufall, dal die NGOs in den achtziger
Jahren ihren Aufstieg begannen und zu Be-
ginn der 90er — mit der Rio-Konferenz — einen
Durchbruch erzielen konnten, also in einer spe-
zifischen historischen Konstellation und z.B.
nicht in den Sechzigern.

Die flir den Aufstieg der NGOs entscheiden-
den Rahmenbedingungen liegen am Schnitt-
punkt zweier gesellschaftlicher Prozesse:

o der zunehmende Verlust an Problemid-
sungskompetenz traditioneller politischer
Akteure gegentiber den globalen Proble-
men und

¢ die Dynamik der sogenannten Neuen
Sozialen Bewegungen.?

Hinzu kommt die groRe Rolle der Medien
beim Zustandekommen der NGO-Konjunk-
tur.

Daruber hinaus gibt es noch andere EinfluR-
faktoren, die den Aufstieg der NGOs begin-
stigten, denen aber eher sekundire Bedeu-
tung zukommt. Sie werden deshalb im folgen-
den nicht weiter ausgefiihrt. Summarisch nur
so viel: Zu diesen Faktoren gehéren u.a. die
Ausstrahlung von Bewegungen im ehemaligen
sowjetischen Block, deren Agieren als Aus-
druck einer erwachenden Zivilgesellschaft ge-
deutet wurde (Solidarnosc u.a.), die Krise der
politischen Linken, die zu einem Vakuum fihr-
te, das NGOs teilweise ausflillten, oder — weit-
aus trivialer — die arbeitsmarktpolitische Be-
deutung von NGOs fur arbeitslose Akademi-
ker vor allem in Entwicklungsléndern.
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selbst als Einzelorganisation oder im Ver-
bund besitzen. Das Demokratisierungspo-
tential setzt sich quasi systemisch durch.
Hierin liegt das grofte Verdienst von NGOs.

3.1. Verlust an Problemiésungskom-
petenz traditioneller Akteure

Der in den letzten finfzehn Jahren vielfach
konstatierte Verlust an Problemlésungskompe-
tenz des Staates gegenlber der Komplexitat
der globalen Probleme und der Vertrauensver-
lust anderer traditioneller Akteure wie Parteien
— auch Oppsositionsparteien — Gewerkschaf-
ten, Verbande® bei der Bevélkerung fast aller
Industrieldnder muBte unweigerlich die Auf-
merksamkeit auf alternative Akteure lenken,
zumal diese von sich behaupteten, Auswege
zur ,Rettung des Planeten”, wie der UNCED-
Generalsekretdr Maurice Strong emphatisch
formulierte, zu kennen.

Davon haben die NGOs in hohem MaRe profi-
tiert. Das Vakuum, das durch den Bedeutungs-
veriust traditioneller politischer Formationen
entstand, wird heute von NGOs gefllit. In die-
ser Perspektive ist die Starke der NGOs keine
autochthone, sondern nur Funktion der Schwaé-
che der anderen.

Von staatlicher Seite wurden in Reaktion auf
die Aufwertung des Nichtregierungssektors
zwei unterschiedliche Strategien entwickelt:
auf der einen Seite die der konservativ-neo-
liberalen Regierungen, vorneweg die USA in
der Phase der republikanischen Administratio-
nen von Reagan zu Bush, und auf der anderen
Seite die Strategie reformorientierter Lander,
entweder sozialdemokratisch regiert oder mit
ausgepragt korporatistischen Traditionen. Zu
dieser Gruppe zéhlen u.a. Norwegen, Schwe-
den, die Niederlande und Kanada. Bei inter-
nationalen Organisationen reproduzierte sich
dieses Muster: auf der einen Seite die UNO,
insbesondere einige ihrer Unterorgansiationen
wie UNDP und UNESCO, auf der anderen
Seite vor allem die Weitbank und der IWF.
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3.1.1. Neoliberaler Antietatismus und
NGOs

Ein konstitutives Element neoliberaler Ideo-
logie ist ihr Antietatismus. Im Zentrum der
Kritik stehen dabei vor allem sozialstaatli-
che Funktionen (incl. Entwicklungshilfe), die
- dem Dogma zufolge — des Teufels sind. In
dieses Konzept passen sehr gut die NGOs,
die — sprachlich von den Neoliberalen nicht
zufdllig als ,private organisations“ apo-
strophiert ~ als Alternative zum ,Moloch
Sozialstaat® prasentiert werden. Einige der
den NGOs zugeschrieben komparativen
Vorteile, wie Kosteneffizienz und Flexibili-
tit,* werden als Argument benutzt, bestimm-
te staatliche Aufgaben an NGOs zu delegie-
ren und damit zu privatisieren.

Im Bereich der:Entwicklungshilfe wird die Pri-
vatisierung zuséatzlich mit der Tatsache legiti-
miert, daR die Staatsapparate in vielen Ent-
wicklungslédndern besonders ineffizient und
Uberdies korrupt sind.

Stellvertretend fur den konservativ-neolibera-
len Typus des Umgangs mit NGOs sei die
Weltbank zitiert: "Eine partizipatorische Heran-
gehensweise erlaubt es Regierungen,

e genauere und représentativere Informatio-
nen iber die Bedlrfnisse, Prioritdten und
Féhigkeiten lokaler Bevélkerungen und tber
die Auswirkungen von Regierungsinitiativen
und Programmen zu sammeln,

e Programme an lokale Bedingungen anzu-
passen, damit die knappen Ressourcen ef-
fektiver genutzt werden kénnen,

e qualitativ bessere und bedarfsorientierte
Dienstleistungen anzubieten,

e Jokale Ressourcen zu mobilisieren, um
knappe Regierungsmittel zu erhéhen oder
sogar zu erselzen,

e die Nutzung und Erhaltung von Regierungs-
einrichtungen und Dienstleistungen zu ver-
bessern,

o die 6ffentliche Anerkennung und Legitimitat
von Leistungen der Regierung zu er-hd-
hen"?®

Auf der Ebene der Projekteffizienz sind NGOs
also willkommen. Bei makropolitischen Ent-
scheidungen der Bank dagegen haben sie
keinen Zutritt.

Diese Sichtweise fiihrt zu einer unverbliim-
ten Instrumentalisierung der NGOs. Deren
Charakter wird um so deutlicher, wenn man
die Selektivitit betrachtet, mit der den NGOs
Aufgaben zugewiesen werden. Zum einen
handelt es sich in der Regel um Bereiche,
die fir eine kommerzielle Privatisierung
nicht lukrativ genug sind. Zum anderen geht
es politisch ausschlieBlich um ,,soft issues*
wie Sozial-, Umwelt- und Entwicklungspoli-
tik, an deren Bearbeitung NGOs partizipie-
ren kénnen. Von der Mitwirkung im Bereich
yharter* Interessen bleiben sie nach wie
vor ausgeschlossen.

Die Hinnahme der Instrumentalisierung fiihrt
letztlich in eine politische Irrelevanzfalle.
Versuche von NGOs, von sich aus aus dieser
Falle auszubrechen, werden sanktioniert. So
wurde z.B. in den USA von den Republika-
nern kirzlich ein Gesetzentwurf eingebracht
(das sogenannte Istook Amendment), der eine
finanzielle Obergrenze staatlicher Zuschiisse
fur Advocacy-Arbeit von NGOs einfihrt. Der
Hintergrund: Wohlfahrtsorganisationen hatten
sich in letzter Zeit nicht darauf beschrankt, die
Effekte der sozialen Ausgrenzung von immer
mehr Menschen abzufedern, sondern auch
auf die dkonomischen Ursachen von wach-
sender Armut hingewiesen.

Im internationalen Bereich gibt es Parallelen.
So wird von der WTO jede Beteiligung von
NGOs abgelehnt.® Gleiches gilt fur den IWF
und die G7-Staaten. Selbstversténdiich ist
NGO-Partizipation auch im UN-Sicherheitsrat,
in NATO, WEU etc. kein Thema.

Den NGOs wird in diesem Konzept eine he-
teronom definierte Rolle in einem ord-
nungspolitischen Umbaukonzept zugewie-
sen, das es erlaubt, das neoliberale Leitbild
von ,lean management* und ,lean pro-
duction® zugleich im Abbau des Sozialstaa-
tes und bei der kostengiinstigen Wahrneh-
mung eines Teils staatlicher Funktionen zu
verwirklichen.
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Vielen NGOs ist ihre Fremdbestimmtheit nicht
bewuRt, da sie diese als Dezentralisierung und
Starkung des Subsidiaritatsprinzips deuten —
beides Werte, die fir sich genommen ja auch
tatsachlich eine emanzipatorische Dimension
haben. Die Blindheit von NGOs gegenlber ih-
rer Funktion im gesellschaftlichen Kontext wird
dartber hinaus bei starker Abhéangigkeit von
staatlichen Zuschiissen auf handfest ma-
terielle Weise zusétzlich verstarkt.

Soweit sich die Konjunktur der NGOs aus
dieser Quelle nahrt, ist sie eine Scheinblii-
te, und so erwachsende Starke eine gelie-
hene — wenn nicht gar Schwéche.

3.1.2. Reformorientierte Regierungen —
Allianz und Instrumentalisierung

Die Einsicht reformorientierter Regierungen
und internationaler Organisationen in die
Begrenztheit ihrer eigenen Mdéglichkeiten
angesichts neuer, hochkomplexer Proble-
me warf die Frage auf, wo es noch unaus-
geschépfte Potentiale gibt, die fur Problem-
I6sungen mobilisiert werden konnten. Fun-
dig wurde man bei der Zivilgesellschaft,
darunter die NGOs. So heiflt es z.B. im
Brundtland-Bericht: ,Immer mehr Probleme der
Umwelt und Entwicklung kénnten ohne sie
[die NGOs; PW.] nicht in Angriff genommen
werden“” Dementsprechend widmet Agenda
21 fast ein Drittel seiner Kapitel unter dem
Stichwort ,major groups" der Partizipation der
unterschiedlichen Gruppen von Akteuren des
Nichtregierungssektors.

Folgerichtig erhielten deshalb NGOs von die-
sen Regierungen im Rio-ProzeR und danach
grofzligige politische und finanzielle Unter-
stitzung. Die EU, nordische Regierungen und
die Niederlande gaben sogar betrachtliche Mit-
tel, um nicht nur einheimischen NGOs, son-
dern auch solchen aus Osteuropa und den
Entwicklungslédndern die Teilnahme am Pro-
zel zu erméglichen.

Wenngleich diese Strategie NGOs prinzipiell
als autonomen Faktor respektiert, so zeigt
sich auch in diesem Fall, daB ein betracht-
licher Anteil der Stiarke von NGOs sich dem
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Wohiwollen von Regierungen verdankt -
also wiederum geliehene Stirke, die unter
anderen Umstidnden auch wieder entzogen
werden kann.®

Uberdies birgt die Umarmung durch , friend-
ly governments® stets das Risiko einer
schleichenden Anpassung. Die zunehmen-
de Fixierung von NGOs auf die Regierungs-
agenda und deren Konferenzfahrpldne ist
ein Indiz dafiir. Es gibt inzwischen zahirei-
che Beispiele dafiir, wie der subtile Charme
der gouvernementalen Sponsoren NGOs in
die Kooptionsfalle fihrte.

3.1.3. Spezifische Entwicklungen im
Siiden

Die Situation von NGOs in Entwicklungslan-
dern ist sehr unterschiedlich. Es gibt Lander
wie Indien, die Philippinen oder Brasilien, wo
es eine grofke Zahl von NGOs gibt, gut orga-
nisiert und zum Teil sogar besser verankert in
Volks- und Graswurzelbewegungen als die
NGOs im Norden. Hinsichtlich ihres Verhéltnis-
ses zu ihrer Regierung sind sie in einer ver-
gleichbaren Situation wie in den beiden vor-
herigen Abschnitten beschrieben.

Allerdings besteht in vielen Fallen auch eine
konfliktive bis konfrontative Konstellation zwi-
schen NGOs und Regierung. Extremfalle sind
hier fundamentalistische, autoritdre und dikta-
torische Regime. Fur sie sind NGOs eine Form
von Opposition, auf die sie mit Repression rea-
gieren. Mitunter sind NGOs in solchen Lé&n-
dern die einzig moégliche Form, in der die Be-
vélkerung sich politisch artikulieren kann (z.B.
in Kamerun oder in Chile zur Zeit der Pinochet-
Diktatur). Dann haben NGOs in der Regel ei-
nen starken Rickhalt an der Basis.

Flr eine Reihe von Regierungen im Slden
sind NGOs inzwischen auch zu Konkurrenten
um die Mittel der Geber von Entwicklungshilfe
geworden. Die Weltbank, aber auch einige bi-
laterale Geber sind angesichts von Ineffizienz,
Inkompetenz und Korruption in staatlichen Ap-
paraten in einigen Féllen dazu Gbergegangen,
NGOs anstatt der Regierung zu finanzieren.



NGOs in der Weltpolitik — Zwischen (Selbst-)Uberschétzung und Realismus

4. NEUE SOzIALE BEWEGUNGEN UND NGOs

Das Phinomen NGO wére ohne die Neuen
Sozialen Bewegungen nicht das, was es
heute ist. Diese haben die groRen Themen-
felder auf die Tagesordnung gesetzt, die heute
von den NGOs bearbeitet werden. Der Oko-
logie-Diskurs und — mit Einschrankungen - die
Geschlechterthematik wurden durch die Neu-
en Sozialen Bewegungen sogar hegemonie-
fahig.?

Die Neuen Sozialen Bewegungen lieRen, vor
allem in der Phase ihres krisenhaften Ab-
schwungs, neue Organisationstypen ent-
stehen bzw. in den Vordergrund treten. Alte-
re Organisationen aus dem Spektrum traditio-
neller Verbande wurden zuerst von den Be-
wegungen und dann durch die Konkurrenz der
erfolgreichen Newcomer beeinflult und uber-
nahmen vieles von diesen.” Inhaltlich bezo-
gen sich alte wie neue Organisationen auf die
Themen der Neuen Sozialen Bewegungen.

Definierten sich NGOs zu Hochzeiten der
Neuen Sozialen Bewegungen im Bezug zu
diesen, so traten sie mit dem Niedergang
der Bewegungen aus deren Schatten. Es
setzte eine inhaltliche und strukturelie Ab-
I6sung der NGOs von den Resten der Be-
wegungen ein. Die NGOs traten zusehends
an deren Stelle. Professionalisierung, Effi-
Zienzdenken und Rehierarchisierung traten
an die Stelle des kulturellen Habitus und
der Organisations- und Strukturvorstellun-
gen (Basisdemokratie, flache Hierarchien,
Dezentralisierung, Gleichstellung von Frau-
en etc.), die viele Aktivisten und Aktivistin-
nen der Bewegung anfangs eingebracht hat-
ten, als sie von den Neuen Sozialen Bewe-
gungen in die NGOs ubergewechselt wa-
ren. Wie sich zuvor traditionelle Verbénde an
die Standards der Neuen Sozialen Bewegun-
gen angenahert hatten, bewegten sich jetzt
die neu gegrindeten Organisationen auf die
Standards der Verbénde zu.

In gleichem MaBe gehen NGOs damit all je-
ne Risiken ein, die die Organisationssozio-
logie an traditionellen Organisationsformen
analysiert hat: Biirokratisierung, Verselb-
stindigung von hauptamtlichen Apparaten,
steigender EinfluR von individuellen Inter-
essen wie Karrierepline und Arbeitsplatz-
sicherheit, Anpassung an die Zwidnge zur
Sicherung einer kontinuierlichen Finan-
zierung mit der Gefahr einer Abhangigkeit
von Spendern, Sponsoren etc.

Zwar werden die Themen der Neuen Sozia-
len Bewegungen weiterhin bearbeitet. Al-
lerdings ging mit der Emanzipation von der
sozialen Bewegung ein Verlust an iibergrei-
fenden, gesellschaftspolitischen Leitbildern
und Wertorientierungen einher, die bei vie-
len NGOs nur noch subkutan vorhanden
waren und inzwischen vielfach ganz ver-
schwunden sind." Der Preis des ,,single is-
sue“-Ansatzes!

Gleichzeitig trat auch ein Verlust an demokra-
tischer Legitimitét ein. Die neuen NGOs sind
nur noch sich selbst gegeniiber verant-
wortlich. Dabei zehren sie noch heute von
einem Kapital, das von den Neuen Sozialen
Bewegungen akkumuliert wurde. Dies gilt
vor allem hinsichtlich ihrer hohen Akzep-
tanz in der Offentlichkeit und ihrem hohen
moralischen Prestige (,unbestechliche, unei-
genniitzige Sachwalter des Gemeinwohls")."

Insoweit stiitzen sich die heutigen NGOs
auf eine Ressource, die sie ,geerbt”, aber
nicht selbst erworben haben; auch hier
liegt ein Moment von geliehener Stérke. Die
zukiinftige Entwicklung wird zeigen, ob die
daraus ableitbare These zutrifft, daB NGOs
die Fortsetzung der Neuen Sozialen Bewe-
gungen mit anderen Mitteln sind und daf
ihre derzeitige Stirke auch eine Funktion
der Schwiche dieser Bewegungen ist.
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5. NGOs UND MEDIEN — EIN EXKURS ZUR MEDIENPRAXIS VON GREENPEACE

Mindestens ebenso groB wie der Anteil von
Regierungen am Aufstieg der NGOs ist die
Rolle der Medien. Fiir einen Akteur, der eine
seiner wichtigsten Aufgaben in der Herstel-
lung von Offentlichkeit hat, ist mediale Ver-
mittlung von existenzieller Bedeutung. Viele
NGOs haben ihre Arbeit deshalb stark auf
Medienwirksamkeit hin zugeschnitten. Die
Nummer eins auf diesem Gebiet ist unbestrit-
ten Greenpeace.

Greenpeace-Aktionen bedienen nicht nur den
Sensationshunger der Medien (vor allem des
Fernsehens), sondern benutzen bis in unbe-
wullte psychologische Details hinein deren
dramaturgische Logik. Der Kampf der kleinen
Schlauchboote gegen die grofRen Tanker, Bohr-
inseln etc. entspricht den dramaturgischen Er-
fordernissen des Mediums nach ,Action® — zu-
dem mit klaren Fronten zwischen Gut und Bose
- und evoziert darlber hinaus im Zuschauer
atavistische Bilder wie das vom Duell zwi-
schen David und Goliath.

Obwohl die ,begrenzte Regelverletzung®, Ge-
setzesbruch also, zum Konzept von Green-
peace-Aktionen gehort, erweckt sie auch beim
Durchschnittsburger keineswegs emotionale
Abwehr, wie dies traditionelle Formen illegalen
Protests normalerweise tun. Greenpeace-Ak-
tionen werden von kleinen, (iberschaubaren
Gruppen, in der Regel nicht mehr als ein Dut-
zend Personen, durchgefiihrt. Daher haftet ih-
nen nicht die angsteinfloBende Aura von Un-
ordnung, Chaos und Gewalt an, wie sie von
Klassischen* Protestaktionen groRer Men-
schenmassen erzeugt werden.

Die Aktivisten sind meist uniformiert, wenn
auch nicht in olivgriin, sondern in orange, der
intensivsten Sympathiefarbe, die die Farbpsy-
chologie kennt. Zumindest bei den spektaku-
laren GroRaktionen sind die Protagonisten fast
ausschlieBlich Manner, wodurch der Eindruck
einer zwar alternativen, aber doch nach mili-
tarischen Regeln operierenden Truppe ent-
steht. Ein Eindruck der, last not least, noch
verstarkt wird vom Einsatz und der kompeten-
ten Handhabung modernster Technik. Green-
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peace-Aktionen strahlen damit auch im Protest
noch Modernitét, Ordnung und Sauberkeit aus.

Sie offerieren damit die gleichen ldentifikati-
onsméglichkeiten, an die wir aus der Asthetik
des Hollywood-Films in Kino und TV bereits
von Kindesbeinen an gewdhnt sind. Auf die
Protagonisten, die sich stellvertretend flr alle
kilhn einsetzen, ohne daR sie es persdnlich
eigentlich nétig hatten, werden deshalb die
gleichen Gefuhle Ubertragen, die wir sonst fir
das Imago des ,edlen Ritters" aus unseren Tri-
vialmythen (Lohengrin, Winnetou, Robin Hood
etc.) reservieren. Zugleich hat die Stellvertre-
terrolle der Greenpeace-Kampfer die psycho-
logisch wichtige Funktion, von eigener Verant-
wortung und der Verpflichtung zu eigenem
Handeln zu entlasten.

Greenpeace-Aktionen sind eine symbioti-
sche Beziehung zur Struktur der Medien-
bilder eingegangen. Die gesamte Arbeits-
weise, die Organisationsstrukturen,” das
ganze hoch-professionelle Know-how des
Verbandes sind auf die mediale Vermittlung
zugeschnitten. Dies macht den Erfolg von
Greenpeace, aber auch eine Schwiche aus,
denn die Partner in der Symbiose sind
héchst ungleich.

AuBerdem: zur Logik der Medien gehort auch
der Hunger nach neuen Themen, neuartigen
Bildern, neuen Sensationen. Ein Trend, der
sich in dem Mafle beschleunigt, wie die priva-
ten Anstalten mit ihren kommerziellen Quoten-
und Konkurrenzmechanismen das 6ffentlich-
rechtliche Fernsehen zurlickdréangen. Der me-
diale Glanz von Greenpeace riskiert daher,
friher oder spiter durch Gewdhnung und
Abnutzung zu verblassen, und der News-
Wert der Aktionen kénnte irgendwann wie-
der in die Bedeutungslosigkeit absinken.
Insofern kénnte die virtuose Handhabung
der Medien umschlagen und nachgerade in
eine Medienfalle fiihren.

Zu fragen ist auch, welche Wirkung die Dar-
stellung einer Politik, die sich mit ihren
schnellen Bildern den Gesetzen des Enter-
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tainments anverwandelt, noch erzielt. Es
gibt Anhaltspunkte dafir, daf sie fiir die
gesellschaftliche Praxis der meisten Men-
schen genauso folgenios bleibt wie der
Konsum offen deklarierter Unterhaltung.

Wenngleich Greenpeace eine unermeichte Son-
derstellung in puncto Medien einnimmt, versu-
chen sich auch die meisten anderen NGOs
auf diesem Gebiet mit mehr oder minder gro-
Rem Erfolg. Das funktioniert zur Zeit selbst fur
die an sich trockene Materie internationaler
UN-Konferenzen. Diese erhalten durch die
Prasenz von NGOs noch ein Moment von Neu-
heit, Spannung und Dynamik. Es entsteht ein

6. GLOBALISIERUNG UND NGOs

An der raschen und steilen internationalen
Karriere der NGOs sind einige Faktoren im
ProzeR der Globalisierung maBgeblich be-
teiligt. Umgekehrt wirkt das internationale
Agieren von NGOs in einer positiven Riick-
kopplung wieder auf die Globalisierung zu-
riick, wenn auch im Vergleich zu den grofRen
dkonomischen und politischen Akteuren in
auBerst bescheidenem Male.

Die Dialektik zwischen Globalisierung und NGOs
wirkt vor allem bei folgenden Faktoren:

» Die neuen Mdglichkeiten der Transport- und
Kommunikationsmittel werden von NGOs
intensiv und geschickt genutzt. NGOs ge-
hdren zu den Pionieren kostenglinstiger,
computergestiitzter elektronischer Nach-
richtentibermittiung. Uber die Association
for Progressive Communication (APC) — ein
globales e-mail-Netzwerk, das bereits vor
dem Durchbruch des Internet ein wichtiges
Instrument fur NGOs war —, wurden frih-

belebender Kontrapunkt zu den immerglei-
chen Politikergesichtern mit ihren sattsam be-
kannten Statements und ihrem mausgrauen
Outfit.

Far die UNO wiederum, die seit einiger Zeit mit
erheblichen Legitimitatsproblemen zu kampfen
hat, schafft die Prasenz der NGOs und deren
prominente Rolle in den Medien eine neue Le-
gitimationsbasis. Boutros Boutros-Ghali sagte
in einer Rede 1994 Uber die NGOs: ,/hre Mit-
wirkung in internationalen Organisationen ist
in gewisser Hinsicht eine Garantie der politi-
schen Legitimitét dieser internationalen Orga-

nisationen”.™

zeitig auch NGOs in Entwicklungsldndern
elektronisch vernetzt. Heute sind praktisch
alle international aktiven NGOs ans Internet
angeschlossen.

¢ Die kulturelle Dimension der Globalisie-
rung (die Asthetik Hollywoods, die Bil-
derwelt der Werbung, CNN, standardi-
sierte Konsumguter wie Coca Cola, Mc-
Donalds etc.) hat auch die Etablierung
von NGOs als Produkt des Nordens be-
glinstigt, ebenso wie die Tatsache, daB
amerikanisches Englisch weltweit zur
lingua franca wurde. Auch die westlichen
Professionalititsstandards, Themen, pro-
grammatischen Positionen, Arbeitsme-
thoden, Elemente politischer Kultur, Ha-
bitus u.i. von Vorreiter-NGOs aus dem
Norden waren normbildend, und ihre
Ubernahme hat sowohl zur Beschleuni-
gung des Formierungsprozesse von NGOs
als auch zu einer gewissen Homogeni-
sierung beigetragen.

7. BINNENVERHALTNISSE IN DER NGO-GEMEINDE

Die meisten NGOs streben danach, im Ver-
bund mit Partnerorganisationen ihren Wir-
kungsgrad zu erhdhen und kollektive Hand-
lungsfihigkeit zu gewinnen. Das zentrale
Instrument dafiir ist die Netzwerkbildung.

Bis zu einem gewissen AusmaR konnten auf
diesem Weg Erfolge erzielt werden. Allerdings
sind auch hier realistisch Grenzen zur Kennt-

nis zu nehmen,
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Denn ungeachtet des Selbstbildes der mei-
sten NGOs, das in hohem MaBe moralisch
und ethisch aufgeladen ist, existiert die hei-
le Welt der NGOs nicht. Das NGO-Univer-
sum ist wie die ubrige Gesellschaft, deren
Teil sie ist, von Briichen, Widerspriichen,
Asymmetrien und — meist subtilen — infor-
mellen Dominanzverhéltnissen durchzogen.

Zum Teil handelt es sich hier um quasi natrli-
che Diversitat, die aus der Heterogenitéat der
politischen, kulturellen, organisatorischen, fi-
nanziellen und thematischen Orientierungen
herrthrt. Selbst unter gunstigsten Bedingun-
gen muB dies zu langwierigen und komplizier-
ten Selbstorganisationsprozessen fihren. Und
in der Tat bilden sich nur sehr langsam einge-
spielte Verfahrensweisen, Regeln und Routi-
nen heraus. Ein fest fixiertes Regelsystem exi-
stiert noch nicht.

Das bereits auf dem Global Forum der NGOs
in Rio diskutierte Projekt, einen Verhaltensko-
dex" zu entwickeln, ist nicht von der Stelle ge-
kommen. Statt dessen setzt sich unter dem ta-
gespolitischen Druck, gemeinsame Artikulati-
ons- und Handlungsfahigkeit gegenlber der Re-
gierungsseite herzustelien, ein effizienzorien-
tierter Pragmatismus durch, der die Strukturen
der NGO-Kooperation nicht nur nicht mehr re-
flektiert, sondern die Herausbildung informel-
ler Hierarchien geradezu férdert.

Auf die Miihsal einer an demokratischen und
partnerschaftlichen Leitbildern orientierten
Selbstorganisation haben einige grofie NGOs
aus dem Norden mit der Konsequenz rea-
giert, vor allem international neben und an-
stelle der horizontalen Vernetzung zuneh-
mend zu traditionellen Formen der Koope-
ration zu greifen und von einem Zentrum
ausgehend eine vertikale Organisation zu
entwickeln. Das heiBt, es gibt einen Trend
weg vom Netzwerk hin zur traditionellen
Verbandsstruktur.

So versucht z.B. Oxfam International, sich von
GroRbritannien aus in andere Industrielander
auszudehnen und nationale Sektionen zu
griinden™ bzw. bestehende NGOs in Oxfam-
Sektionen umzuwandeln. Damit entsteht ein
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regeirechter NGO-Multi. Greenpeace Interna-
tional und der WWF waren von Anfang an so
konzipiert.

Durch solche Organisationsformen entste-
hen ungeachtet der Eigenstdndigkeit natio-
naler Sektionen innerhalb der internationa-
len Verbinde im Vergleich zu anderen NGOs
oder NGO-Netzwerken starke Akteure, die
dazu tendieren, Dominanzzentren in den
nationalen und der internationalen NGO-
Szene(n) zu werden. Auch in der Bundesre-
publik gibt es mit der Bildung eines Dachver-
bands der entwicklungspolitischen Organisa-
tionen und Hilfswerke Ende 1995 ein Beispiel
fur die Bildung einer Organisation auf der
Grundlage klassischer Verbandsstrukturen.
Bereits jetzt zeichnen sich erste Nebenwir-
kungen dieses Trends ab, wie Organisati-
onsegoismus, Rivalititen, politische Hege-
moniekampfe, Konkurrenz um Anteile am
Spenden- und ZuschuBmarkt etc.

Einer der augenfalligsten und zugleich po-
litisch brisantesten Widerspriiche innerhalb
der internationalen NGO-Gemeinschaft ist
der zwischen NGOs aus dem Siiden und
dem Norden. Jenseits aller offiziellen Part-
nerschaftsrhetorik sind es vorwiegend
Nord-NGOs,"” die die Themen setzen, die
Tagesordnung bestimmen und die strategi-
schen Vorgaben machen. Besonders pro-
blematisch ist, daR die meisten Siid-NGOs
finanziell auf Partner im Norden angewie-
sen sind.

Eine weitere Bruchlinie verlauft zwischen den
anglophonen und den anderen Sprachgrup-
pen. Aufgrund der Dominanz des Englischen
(Simultantbersetzung in andere Sprachen ist
aus Kostengriinden selten machbar) und den
damit verbunden Vorteilen der englischen Mut-
tersprachler sind Positionen z.B. aus dem ro-
manischen Sprachraum untemreprésentiert. Da-
mit werden Uber das rein Sprachliche hinaus
auch die politische Kultur des angelsichsi-
schen Kontextes, dessen Diskurse, Ideologien
etc. stark beférdert.

Einem Grofteil all der Probleme im Binnen-
verhéltnis liegt das Problem der Verfiigung



NGOs in der Weltpolitik — Zwischen (Selbst-)Uberschatzung und Realismus

und des Zugangs zu finanziellen Ressour-
cen zugrunde. Das giit sowohl im nationa-
len Rahmen wie international. NGOs aus
Léndern mit korporatistischen Traditionen zum
Beispiel (Niederlande, Skandinavien) kénnen
auf relativ groRzligige staatliche Férderung zu-
rackgreifen. Wenn sie dann noch Gber ein ent-
wickeltes Spendenwesen Mittel aus der Bevol-

8. FaziT

Eine empirisch fundierte, tragfahige Evaluie-
rung dessen, was NGOs in den vergangen flinf
Jahren jenseits spektakularer singulérer Aktio-
nen geleistet und erreicht haben, existiert noch
nicht. Deshalb sei lediglich als Arbeitshypo-
these, die zu verifizieren oder falsifizieren wa-
re, folgendes formuliert. Ein Einflu auf rele-
vante Entscheidungen ist bisher nicht nach-
weisbar, geschweige denn, dal ein meBba-
rer Beitrag bei der Ldsung globaler Pro-
bleme erzielt worden wire.

Auch der an dieser Stelle Ublicherweise
vorgetragene Einwand, NGOs triigen in be-
sonderem MaRe dazu bei, Problembewuft-
sein in der Offentlichkeit und bei Entschei-
dungstragern zu schaffen, gilt alienfalls fir
die 70er und den Anfang der 80er Jahre.
Die Kenntnis liber Problemiagen war noch
nie so groB wie heute, Konzepte fur Lésun-
gen sind seit langem bekannt. Wir wissen,
um wieviel die Emissionen reduziert werden
mussen, welcher Energiepfad eingeschlagen
werden muR, welche Veranderungen in Pro-
duktion, Konsum, Lebensweise notwendig
sind. Die Schere zwischen Problembewuft-
sein und tatséchlicher Problemlésung aber off-
net sich immer weiter.

Hier haben auch NGOs bisher kein Rezept.
Die fiir sie typischen Ressourcen wie inhaltli-
che Kompetenz, moralisches Ansehen etc.
greifen nicht. Sie kdnnen auch nicht greifen,
denn die notwendigen Weichenstellungen
fiir eine zukunftsfihige Entwicklung hén-
gen nicht primdr von Wissen und Bewuft-
sein ab, sondern von materiellen Interessen
und Machtkonstellationen. Machtblindheit

kerung mobilisieren kénnen, muR nicht einmal
einseitige Abhéngigkeit von staatlichen Geld-
quellen entstehen. Auch die Besonderheiten
des politischen Systems der USA (de facto
Nicht-Existenz von Parteien, Rolle von priva-
ten Stiftungen etc.) beglnstigen die Entste-
hung finanzstarker NGOs.

und die Unterschatzung von vermachteten
Interessen aber ist ein weitverbreitetes
Phdnomen in der internationalen NGO-Ge-
meinschaft.

Dennoch sind NGOs alles andere als tber-
fllissig. Ihr Demokratisierungspotential, ihre
alternative und Gegenexpertise auf ihren
Arbeitsgebieten, ihr Know-how bei der
Durchsetzung von konkreten politischen
Schritten machen sie zu potentiellen Part-
nern in einer Allianz all jener Krifte, die in
einer emanzipatorischen Reformperspekti-
ve eine demokratische, sozial gerechte und
okologisch zukunftsfahige Umgestaltung
der nationalen und der Weltgesellschaft an-
streben.

Nicht zuletzt angesichts des von Kapital-
und Machtinteressen dominierten Prozes-
ses der Globalisierung ist eine solche Alli-
anz von unten fiir einen humanen Weg in
die eine Welt aktueller denn je. Dabei kon-
nen NGOs allerdings nur ein Akteur unter
vielen sein — neben politischen Parteien, Ge-
werkschaften, Burgerinitiativen, Kommunen,
Kirchen, unter Umsténden auch neben der ei-
nen oder anderen Regierung. Von einer
NGOisierung der (Welt-)Politik kann daher
nicht im geringsten die Rede sein. Im Gegen-
teil: dem Schicksal, eine politische Modeer-
scheinung gewesen zu sein, kénnen die NGOs
nur entgehen, wenn sie ein realistisches Au-
genmaR fur ihre begrenzte Bedeutung und
Reichweite entwickeln und es verstehen, sich
in einen gréReren strategischen Zusammen-
hang einzuordnen.
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9. ANMERKUNGEN

1 Im Rahmen dieses Beitrags soll nicht auf das
notorische Definitionsproblem eingegangen wer-
den. Statt dessen wird pragmatisch ein Begriff
von NGO verwendet, der sich an folgenden Kri-
terien orientiert:

o freiwilliger Zusammenschiu@®

« parteipolitisch unabh&ngig

¢ nicht an wirtschaftlichem Gewinn orientiert (non
profit)

e nicht an Interessen der Mitglieder oder Ziel-
gruppe im Sinne von berufsstdndischen oder
special interests (Sport, Hobbys etc.) orientiert
(,altruism®)

¢ nicht-exklusiv (ethnisch, national, religiés, ge-
schlechtsspezifisch, etc.)

¢ inhaltlicher Bezug auf die globalen Probleme
von Umwelt, Entwicklung, sozialer Gerechtig-
keit, Sicherheit/Frieden, Geschlechterfrage.

2 Die Neuen Sozialen Bewegungen sind ihrerseits
bereits eine Reaktion auf den Riickgang der Pro-
blemldsungskompetenz der traditionellen Akteure.

3 Das Phédnomen wurde in unterschiedlichen Per-
spektiven wahrgenommen und interpretiert, so
z.B. systemtheoretisch von Luhmann, der eine
prinzipielle Steuerungsunfahigkeit komplexer ge-
sellschaftlicher Systeme behauptet, tiber die weit-
verbreitete These vom Bedeutungsveriust des Na-
tionalstaates angesichts fortschreitender Interna-
tionalisierung, der Erkenntnis zunehmender Indivi-
dualisierung, die zur Erosion traditionaler Organi-
sationsformen fiihrt, bis hin zur These von der
Staats- und Parteienverdrossenheit. Im Resultat,
ndmlich der sinkenden Reichweite staatlichen
und traditionellen politischen Handelns, sind
sich die unterschiedlichen Ansétze freilich einig.

4 In der Tat verfligen viele NGOs liber eine Res-
source, die in staatlichen Apparaten selten zu
finden ist: Motivation und Engagement. Von da-
her ist das MaR der Selbstausbeutung und die
Bereitschaft, in prekédren Arbeitsverhiltnissen zu
arbeiten, tiberdurchschnittlich hoch. Deshalb ar-
beiten NGOs in der Regel sehr kosteneffizient.

5 The World Bank: Report of the Workshop on
Participation of NGOs. Washington, D.C. 1992,

6 Gleiches gilt fiir das in Handelsfragen federfiih-
rende Bundeswirtschaftsministerium, wéahrend
das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und das Umweltministerium sich
ziemlich offen gegeniiber NGOs zeigen.

7 Brundtland-Bericht: Unsere gemeinsame Zu-

kunft. Dt. Ausg., hrsgg. von Volker Hauff. Greven
1987, S. 322,

8 Daraus folgt nicht, daR eine Zusammenarbeit
mit Regierungen generell abzulehnen ist. Viel-
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mehr ist entscheidend, daB NGOs sich der Risi-
ken und Grenzen einer Kooperation bewuBt sind
und ihre Praxis darauf einstellen.

9 Dies galt zumindest bis vor kurzem. Mit dem

neoliberalen Roll back gegen den Sozialstaat
zeichnet sich hier mdglicherweise eine Wende
ab. Ahnliches gilt fiir das Themenfeld Frieden/
Abristung: Von Anfang der achtziger Jahre bis
zum Zweiten Golfkrieg war eine tendenziell pa-
zifistische Grundstrdmung geselischaftlich mehr-
heitsfihig, erodiert aber immer schneller zu-
gunsten einer Remilitarisierung.

10 Bekannte Beispiele fiir diesen Anpassungspro-
zel sind z.B. der Bund fiir Vogelschutz (heute
Naturschutzbund — NABU), der um die 80 Jahre
alt ist, oder — im entwicklungspolitischen Bereich —
das konfessionelle Hilfswerk Misereor, die heute
munter im Hauptstrom der NGOs mitschwimmen.

11 Einen betrichtiichen EinfluR auf diesen ProzeR
hatte zweifellos die Krise der politischen Linken
und des Marxismus, die lange vor 1989 einsetzte
und die mit dem Zusammenbruch des biirokrati-
schen Sozialismus als Hohepunkt als ,Ende des
Zeitalters der Ideologien® interpretiert wurde.

12 Ein sehr auffélliges Indiz fiir die Abh#ngigkeit
der NGOs von den Neuen Sozialen Bewegun-
gen ist die Tatsache, daR sie in Landern, in de-
nen diese Bewegungen nicht sehr stark wurden
(Frankreich, ltalien), weitaus weniger erfolgreich
sind als im ,anglo-germanischen® Raum. Das gilt
gerade auch fiir Flaggschiffe wie Greenpeace.

13 Greenpeace ist straff und hierarchisch nach dem
Linien-Stab-System organisert. Eine demokrati-
sche Kontrolle ist weder von auRen noch intern
vorhanden. Zentrales Erfolgskriterium sind die
,Einschaltquoten®.

14 Zit. nach Peter Mucke: Nichtregierungsorgani-
sationen und die UNO. Paper der Projektstelle
Umwelt & Entwicklung“. Bonn 1996, S. 2.

15 Der Entwurf eines Code of conduct, der vor al-
lem die Nord-Sud-Beziehungen zwischen NGOs
auf eine weitgehende Gleichberechtigung griin-
den wollte, wurde in den entscheidenden Pas-
sagen zur Finanzen (z.B. Bildung eines Fonds)
durch den Druck von Nord-NGOs stark verwis-
sert und ist seither kein Thema mehr gewesen.

16 Auch in der Bundesrepublik wurde 1995 eine
Oxfam-Sektion gegriindet.

17 Eine Ausnahme bildet das Third World Network
(TWN), ein Netzwerk vor allem von prominenten
Wissenschaftlern und Aktivisten aus Asien, La-
teinamerika und Afrika. Das TWN ist auch eines
der seltenen Beispiele einer Siid-NGO, die sich
eine autonome Finanzbasis aufbauen konnte.



NICHTREGIERUNGSORGANISATIONEN IN DER
ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT -~ TRAGER VON ,,HILFE ZUR
SELBSTHILFE“ UND VON ,,EINE-WELT-BEWUBTSEIN"‘
ECKPUNKTE FUR EINE NEUBEWERTUNG

WERNER SCHUSTER

1. EINLEITUNG

Angesichts der steigenden Verelendung in wei-
ten Teilen der Dritten Welt gerét die staatliche
Entwicklungszusammenarbeit (EZ) zunehmend
in die Kritik. In der deutschen Offentlichkeit ver-
festigt sich die Auffassung, dal® GroRprojekte
in der finanziellen wie auch in der technischen
Zusammenarbeit keine genligend nachhalitige
Wirkung erzielt haben, d.h. da8 nach der ,Uber-
gabe" oder dem Auslaufen der Projekte weder
fortdauernde Auswirkungen noch eine Aus-
strahlung in das Projektumfeld erkennbar sind.
Die staatlich bestimmte Entwicklungszusam-
menarbeit ist deshalb unter einen immensen
Legitimationsdruck geraten; der Ruf nach Ent-
staatlichung der Entwicklungszusammenarbeit
wird immer lauter.

Eine pauschale Verurteilung verkennt allerdings
die positiven Wirkungen, die im Rahmen der
staatlichen Entwicklungszusammenarbeit in
den Lindern des Siidens erzielt wurden. Hier-
zu hat sicherlich auch der Lernproze® beige-
tragen, den die staatliche EZ in den vergange-
nen drei Dekaden durchlaufen hat. Trotz vieler
Fehischlage ist die staatliche Hilfe auch wei-
terhin notwendig. Angesichts massiver Mittel-
kirzungen und aktueller Ressortstreitigkeiten
bendtigt sie jedoch mehr denn je eine breite
offentliche und politische Unterstutzung.

Dagegen wird die Arbeit der Nichtregierungs-
organisationen (NRO) in der Offentlichkeit Uber-
wiegend positiv beurteilt. Aufgrund ihrer Nahe
zu den Partnerorganisationen in den Entwick-

lungslandern und der Méoglichkeit, an den
staatlichen Stellen des Empfangerlandes vor-
bei direkt mit den Zielgruppen agieren zu kon-
nen, arbeiten sie im Vergleich zur staatlichen
mit erheblich geringerem burokratischen Auf-
wand.

Grundsétzlich aber besteht die Gefahr der
Uberforderung von NRO. lhre Stérken liegen im
Bereich der unmittelbaren Armutsbekdmpfung
und der Férderung der Zivilgeselischaft, nicht
aber in der Schaffung von Infrastruktur sowie
politischer und 6konomischer Rahmenbedin-
gungen in den Entwicklungsléndern. Derartige
MaBnahmen gehéren in die Zusténdigkeit
staatlicher EZ.

Der Deutsche Bundestag hat 1994 in zwei ein-
stimmig gefalten Beschliissen auf die Notwen-
digkeit der Férderung kommunaler Nord-Std-
Arbeit und den umfassenden Aufbau dezen-
traler Strukturen und Netzwerke hingewiesen.
Der Bundestag sieht darin zugleich einen wich-
tigen Beitrag zur Umsetzung der auf der Rio-
Konferenz 1992 verabschiedeten lokalen Agen-
da 21, welche die Bedeutung der kommuna-
len Entwicklungszusammenarbeit herausstellt.

Vor diesem Hintergrund ist es erforderlich, die
Rolle der deutschen Nichtregierungsorganisa-
tionen im Rahmen der Entwicklungszusammen-
arbeit neu zu definieren. Bund, Lénder und
Gemeinden sind aufgefordert, sich an der zu-
kunftigen Finanzierung von NRO-Tragerstruk-
turen zu beteiligen. i
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2. BEGRIFFSDEFINITION

Die aktuelle Vielfalt der Nichtregierungsorga-
nisationen sowie deren unterschiedliche Beta-
tigungsfelder erschweren eine eindeutige und
allgemein befriedigende Begriffsbestimmung.
Die nachfolgende Unterteilung in sechs Grup-
pen unterscheidet aus Griinden der Zweck-
maRigkeit nach den Kriterien Finanzierungs-
art, Mitarbeiterstatus und Tatigkeitsbereich.

a) Kirchliche Organisationen

Zur Gruppe der kirchlichen EZ-Organisationen
zéhlen die beiden Zentralstellen der evangeli-
schen und katholischen Kirche (EZE; KZE),
die Hilfswerke Misereor, Brot fir die Welt, Cari-
tas und Diakonisches Werk, sowie eine Reihe
fachspezifischer Dienste. Die jahrlichen Um-
sétze (Spenden und staatliche Zuschiisse) der
kirchlichen Hilfswerke liegen jeweils weit Gber
100 Mio. DM Die Eigenleistungen im Bereich
der EZ betrugen 1995 schatzungsweise 1 Mrd.
DM. Allein die im Bundeshaushalt fiir die Zen-
tralstellen bereitgesteliten Mittel beliefen sich
1996 auf 296 Mio. DM. Aufgrund der vergleichs-
weise umfangreichen finanziellen Zuwendun-
gen verfigen die kirchlichen Organisationen
Gber einen groRen hauptamtlichen Mitarbeiter-
stamm.

Die kirchlichen Organisationen betétigen sich
vorwiegend auf dem Gebiet der selbsthilfeorien-
tierten Armutsbekd@mpfung sowie der Nothilfe.
Der enge Kontakt zu den Partnerkirchen in den
Entwicklungslandern und die daraus resultie-
rende Basisnéhe ist ein Garant fur den Erfolg
kirchlicher Entwicklungszusammenarbeit.

b) Politische Stiftungen

Die funf politischen Stiftungen (Friedrich-Ebert-
Stiftung, Konrad-Adenauer-Stiftung, Heinrich-
B6ll-Stiftung, Friedrich-Naumann-Stiftung,
Hanns-Seidel-Stiftung) verfligen ebenso wie die
kirchlichen Organisationen Uber einen haupt-
amtlichen Mitarbeiterstamm. Im Gegensatz zu
letzteren finanzieren sich die Stiftungen aus-
schlieflich aus Mitteln des Bundeshaushalts.
Im Jahr 1994 beliefen sich diese auf 318 Mio.
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DM (ausschlielich der Zuweisungen fur Mit-
tel-, Std- und Osteuropa).

Die politischen Stiftungen arbeiten auf dem Ge-
biet der Demokratieférderung sowie der Foérde-
rung der Sozialstruktur in den Entwicklungsian-
dem. Ihre Partner vor Ort sind Trager der Zivilge-
sellschaft (Gewerkschaften, Genossenschaften,
Frauenverbande, Basisorganisationen etc.).

c) Uberregionale NRO

Die Gberregional tatigen NRO sind in der Re-
gel groere, auf hauptamtlicher Basis tatige Or-
ganisationen. Sie sind weder parteipolitisch
noch konfessionell gebunden und finanzieren
sich aus privaten Spenden, Mitteln des Bun-
deshaushaltes sowie der Europdischen Kom-
mission. |hr Projektumsatz bewegt sich zwi-
schen 10 und 100 Mio. DM jahrlich. Zu dieser
Gruppe von Nichtregierungsorganisationen zéh-
len z.B. die Welthungerhilfe, terre des hommes,
medico international, Kindernothilfe, die SOS-
Kinderdorfer, Eirene, Deutsches Rotes Kreuz
etc. Viele dieser NRO sind auch im Bereich der
Not- und Katastrophenhilfe tatig.

d) Uberregionale Lobbyorganisationen

Lobbyorganisationen, z.B. Germanwatch,
WEED, PRO AFRIKA, FIAN und SID zahlen
mit Ausnahme von BUKO zu den Newcomern
im Bereich der deutschen NRO-Szene. Sie lei-
sten keine Projektarbeit in den Entwicklungs-
landern sondern betreiben ausschlieBlich In-
formations- und Bildungsarbeit in Deutschiand.
Mittels gezielter Aktionen und Kampagnen ver-
suchen sie EinfluR auf entwicklungspolitische
Entscheidungen zu nehmen und in der Bevdl-
kerung einen BewuRtseinswandel im Sinne des
,Eine-Welt-Gedankens" herbeizufiihren. Gera-
de auf diesen NRO lastet ein groRer &ffentli-
cher Erwartungsdruck, dem diese nicht immer
gerecht werden kénnen oder wollen.

Lobbyorganisationen finanzieren sich durch
Spenden und Mitgliedsbeitrdge, Zuschtisse von
Bund, Landern und EU sowie des Ausschus-
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ses fur entwicklungsbezogene Bildung und
Publizistik (ABP) der Evangelischen Kirche. Ihr
jahrlicher Umsatz bewegt sich im Durchschnitt
um 100 TDM. Die Mitarbeit erfolgt in der Regel
auf ehrenamtlicher oder Teilzeitbasis.

e) Lokale Organisationen (community
based organizations)

Zu dieser Gruppe zédhlen eine Vielzahl ortli-
cher Basisinitiativen, Dritte-Welt-Aktionsgrup-
pen, kommunaler Partnerschaftsvereine etc.
Schétzungen gehen von 12.000 verschiede-
nen Gruppen in Deutschland aus. |hr Jahres-
umsatz bewegt sich je nach GréRe zwischen
10 und mehreren 100 TDM. Lokale NRO finan-
zieren sich Uberwiegend aus Spenden, Mit-
gliedsbeitrdgen und in geringem Umfang aus
Mittein der EU-Kommission. Zusétzlich zu ihren
Eigenmitteln kénnen sie beim Bundesministe-
rium flr wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ), in einigen Bundesléandern
auch bei einzelnen Landerministerien sowie
dem ABP Projektmittel beantragen. Die loka-
len NRO arbeiten fast ausschlielich auf eh-
renamtlicher Basis.

Diese kleineren NRO betatigen sich Uberwie-
gend im Bereich der selbsthilfeorientierten Ar-
mutsbekampfung. Die Projekte, die auf einer
Partnerschaft im Entwicklungsland basieren, zie-
len darauf ab, positive Verdnderungen im loka-
len Umfeld (im Norden und Siden) zu erzielen.

f) Vernetzungen

Auf Lokal-, Landes- und Bundesebene ist es
mittlerweile zu Zusammenschlissen von Nicht-

regierungsorganisationen gekommen. Hierzu
zéhlen z.B. die sog. Nord-Sud-Foren in ver-
schiedenen Grof3stadten, die bestehenden und
im Aufbau begriffenen Netzwerke (im folgen-
den ,Landernetzwerke") auf Bundeslénder-
ebene (Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Hamburg, Schieswig-Holstein, Bayern, Baden-
Wirttemberg, Brandenburg, Sachsen, Thirin-
gen, Bremen, Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-
Vorpommern) der Verband Entwicklungspolitik
deutscher Nichtregierungsorganisationen
(VENRO) und das Zentrum fir Kommunale
Entwicklungszusammenarbeit (ZKE) in Bonn.
Erst im Ansatz existieren stdlanderspezifische
Netzwerke auf Bundesebene (z.B. in Brasilien,
Simbabwe, Tansania).

Diese Zusammenschlisse verstehen sich
grundsétzlich als Sprachrohr der ihnen ange-
schlossenen Nichtregierungsorganisationen.
Hier werden die verschiedenen entwicklungs-
politischen Positionen gebiindelt und an die
Offentlichkeit getragen. Durch das gemeinsa-
me Auftreten soll die Position von Nichtregie-
rungsorganisationen gegeniber staatlichen
Stellen gestarkt werden. Im Rahmen von ent-
wicklungspoilitischer Bildungs-, Informations-
und Lobbyarbeit bringen sie die Ziele, politi-
schen Vorstellungen und Forderungen ihrer
Mitgliedsgruppen in die 6ffentliche Diskussion
und die politischen Gremien ein. Die Finanzie-
rung erfolgt mittels Spenden und Mitgliedsbei-
tragen, Zuschlisse von Landern und Kommu-
nen sowie der ABP.

Gegenstand dieser Eckpunkte sind im wesent-
lichen die Gruppen c) bis f).

3. ZUR BISHERIGEN ARBEIT DER NRO (IST-ZUSTAND)

Die Arbeit von NRO erstreckt sich im wesentli-
chen auf zwei Bereiche:

a) Konkrete HilfsmaBnahmen in Ent-
wicklungslidndern (nach dem Prinzip:
Hilfe zur Selbsthilfe).

Samtliche Projekte von NRO werden in Zusam-
menarbeit mit den Partnern in Entwicklungs-

landern durchgefiihrt. Diese Projekte basieren
auf dem Partnerschaftsprinzip, d.h. die Part-
nerorganisationen sind i.d.R. in die Planungs-
und Durchflihrungsphase der Projekte einbe-
zogen. Viele NRO kénnen auf ein langjéhriges
Vertrauensverhaltnis mit ihren Partnern in den
Entwicklungsléndern zurlickblicken. Im Gegen-
satz zu zwischen Regierungen vereinbarten
GroRprojekten stehen NRO in direktem Kon-
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takt mit ihren Partnern im Suden. Diese Basis-
nahe, fehlende Hierarchieebenen, ein erheb-
lich geringerer blrokratischer Aufwand sowie
der Einsatz von Spenden ohne haushaltsrecht-
liche Einschrénkungen ermédglicht es ihnen,
die Planung und Durchfiihrung ihrer Projekte
flexibler zu gestalten.

b) Bildungs-, Offentlichkeits- und Lob-
byarbeit

Der Wert der Tétigkeit von NRO besteht nicht
nur in der konkreten Durchfiihrung von Projek-
ten flr die Menschen in den Entwicklungslan-

dern. Ebenso gro3e Bedeutung kommt dem
Bemuhen zu, auf die Bevolkerung im Norden
im Sinne einer Bewuftseinsdnderung einzu-
wirken. Dies erfolgt mittels besonderer Infor-
mationskampagnen oder mittels an bestimm-
ten Zielgruppen ausgerichteter Bildungs-, Of-
fentlichkeits- und Lobbyarbeit. Darlber hinaus
sind sie bemuht, EinfluR auf politische Ent-
scheidungstrager zu nehmen. NRO tragen da-
mit wesentlich zur Herausbildung eines ,Eine-
Welt-BewuRtseins” im Norden bei. Aufgrund
ihrer Basisndhe verstehen sie sich als Vertre-
ter des Sudens im Norden.

4. ZuUR BISHERIGEN FINANZIERUNG DER DEUTSCHEN NRO (IST-ZUSTAND)

Die staatliche Férderung der deutschen Nicht-
regierungsorganisationen ist nicht einheitlich
geregelt. Sie differiert — je nach Art der Nicht-
regierungsorganisation — hinsichtlich der Form
als auch der Hohe der staatlichen Zuweisungen.

Hauptempfanger staatlicher Mittel sind die
kirchlichen Organisationen sowie die politischen
Stiftungen. Die kirchlichen Organisationen er-
halten fUr ihre Projektarbeit aus dem Haushalt
des Bundesministeriums fir wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung sog. Globalzu-
schisse, die Stiftungen einen finanziellen Pla-
nungsrahmen. Die Stiftungs-Projekte missen
vom BMZ einzeln bewilligt werden. Uber diese
Mittel kdnnen sie frei verfligen. Die Auswahi
der Projekte sowie deren Bezuschussung steht
allein im Ermessen der kirchlichen Organisatio-
nen und Stiftungen. Die Rechenschaftslegung
gegeniber dem BMZ erfolgt jeweils zum Ende
des Jahres. Die Stiftungen kénnen bis zu 14%
der ihnen pauschal zur Verfligung gestellten
Projektmittel fir ihre Personal- und Verwal-
tungskosten verwenden,

Im Gegensatz zu kirchlichen Organisationen
und politischen Stiftungen erhalten alle ande-
ren NRO keine Globalzuschiisse. Sie haben
die Mdglichkeit, beim BMZ Zuschlsse fur be-
stimmte Projekte zu beantragen. Das Ministe-
rium entscheidet Uber die Forderungswiirdig-
keit der Projekte sowie Uiber die Héhe der Be-
zuschussung.
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Die Arbeit dieser NRO wird besonders dadurch
erschwert, daf von den vom BMZ zur Verfl-
gung gestellten Projektmitteln weder Perso-
nal- noch Verwaltungskosten bestritten wer-
den kénnen, obwohl sie beim Einsatz offentli-
cher Mittel wesentlich hohere Verwaltungsko-
sten haben als bei ihren Spendenmitteln. Das
BMZ begriindet dies mit dem Argument, daR
die NRO durch gréRere finanzielle Bezuschus-
sung in Abhéngigkeit vom Staat geraten und
somit ihre Unabhangigkeit und Kritikfahigkeit
verlieren kénnten, ein Argument, was sinnge-
mé&Rk auch fir die politischen Stiftungen gelten
muBte. Der entsprechende Haushaltstitel (1996:
32 Mio. DM) entspricht allerdings nur einem
Bruchteil der fur kirchliche Organisationen und
politische Stiftungen bereitgestellten Mittel. Die-
ser Mittelansatz reicht schon seit Jahren nicht
aus, um alle férderungswirdigen Antrdge zu
bedienen.

Hinzu kommt, dafl die NRO bei Antragstellung
mit undurchsichtigen und komplizierten Ver-
gaberichtlinien konfrontiert werden. Insbeson-
dere die kieineren, auf ehrenamtlicher Basis t&-
tigen NRO haben weder die personellen Ka-
pazitaten noch das erforderliche Verwaltungs-
wissen, um diesen sinnlosen birokratischen
Verwaltungsaufwand zu bewdéltigen. Die Kon-
sequenz ist, daR viele NRO trotz der hilfrei-
chen Unterstiitzung durch die Beratungsstelle
BENGO, deren Zukunft leider ungewif? ist, von
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einem Antrag beim BMZ Abstand nehmen.
Dies kann in keinem Falle im Interesse der
deutschen Entwickiungszusammenarbeit liegen.

Hier werden wichtige entwicklungspolitische
Initiativen durch unnétige Blirokratie und feh-
lende Mittel zunichte gemacht.

5. ZUM ZUKUNFTIGEN VERHALTNIS ZWISCHEN STAAT UNDNRO (SOLL-ZUSTAND)

BMZ, die staatlich finanzierten Organisationen
und NRO sollten ihre Tatigkeit gemal der je-
weiligen komparativen Vorteile stérker koordi-
nieren. Dabei ist von dem Einverstandnis aus-
zugehen, daR die Schaffung ausreichender
Infrastrukturen im Slden sowie die Herstel-
lung entsprechender politischer und ékonomi-
scher Rahmenbedingungen vornehmlich Auf-
gabe der Regierung und der von ihr dafur fi-
nanzieren Organisationen blieben muR. Da-
gegen mufR die wesentliche Rolle der NRO im
Bereich der selbsthilfeorientierten Armutsbe-
kéampfung, der Nothilfe sowie der Stérkung der
Zivilgesellschaft in den Entwicklungslédndern
mehr als bisher anerkannt und — auch finan-
zZiell — unterstlitzt werden, ohne da das BMZ
aus seiner subsididren Verpflichtung in diesen
Bereichen entlassen wirde: Die selbsthilfeori-
entierte Armutsbekéampfung beim DED — und
in zunehmendem MaRe auch bei der GTZ -
ist ein wichtiger und auszubauender Bestand-
teil ihrer Gesamttétigkeit. Eine weitgehende
Absprache mit den NRO ist dabei allerdings
winschenswert und notwendig.

Deshalb sollte das zukinftige Verhéltnis zwi-
schen Staat (BMZ und von ihm voll finanzierte
Organisationen) und NRO durch permanente
Gesprachskontakte geprégt sein. Dies konnte
im Rahmen eines kritischen Dialogs gesche-
hen, der die Kritik beider Seiten zuldRt und ein
konstruktives Miteinander zum Ziel hat. Das
bedeutet: Dialog, Unterstitzung und Koopera-
tion wo sinnvoll, Kritik, Distanz und Konflikt wo
nétig. Voraussetzung dafur ist, daf der Staat
die Unabhangigkeit der NRO anerkennt und
darauf verzichtet, politisches Wohlverhalten
durch finanzielle Druckmittel zu erzielen.

DarGber hinaus muB der Staat seine entwick-
lungspolitischen Entscheidungen transparen-
ter (Transparenz staatlicher Entscheidungen)

machen. Das bedeutet, dal der Zugang zu
Planungsunteriagen verbessert wird und sach-
kundige NRO rechtzeitig in die Projektplanung
und die Erstellung der Lénderkonzepte einbe-
zogen werden. NRO verflgen Uber ein wert-
volles Wissen, das flr die staatliche EZ eine
groRe Bereicherung darstellen kénnte. Das
setzt aber voraus, daR das BMZ die NRO mit
ihren Erfahrungen im Siiden als gleichberech-
tigten Partner akzeptiert. Beide Seiten kénn-
ten dabei voneinander profitieren.

Von entscheidender Bedeutung ist dariber hin-
aus eine entwicklungslanderspezifische, zwi-
schen NRO und BMZ abgestimmte Vorgehens-
weise. Die jingsten Entwicklungen in Landern
ohne funktionierende staatliche Strukturen,
bspw. Zaire, Ruanda oder Liberia, haben ver-
deutlicht, daR die Streichung der staatlichen
EZ durchaus bei gleichzeitiger Ausweitung der
privaten EZ Gber NRO notwendig und sinnvoll
ist.

Auch bei der Konzeption und Durchfiihrung
der eigenen entwicklungspolitischen Bildungs-
und Offentlichkeitsarbeit solite das BMZ star-
ker die Diskussion und Kooperation mit den
Nichtregierungsorganisationen suchen. NRO
verfligen (ber einen unmittelbaren Zugang zur
Bevolkerung und genieRen hohe Glaubwur-
digkeit. Denkbar wére auch eine themenbe-
zogene Zusammenarbeit zwischen BMZ und
NRO. Aufgrund der Lobbyfunktion der NRO
(Vertreter des Stdens im Norden) wurde die
politische Wirkung entwicklungspolitischer Bil-
dungs- und Offentlichkeitsarbeit erheblich ver-
stérken.

Dartiber hinaus ware zu prifen, inwieweit eine
engere Kooperation zwischen staatlicher Fi-
nanzieller und Technischer Zusammenarbeit
und NRO-Projektarbeit méglich ware.
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6. ZUR ZUKUNFTIGEN FINANZIERUNG VON NRO-TRAGERSTRUKTUREN (SOLL-

ZUSTAND)

Die vergleichsweise ungleiche Handhabung
hinsichtlich der Tragerstrukturférderung von
lokalen und Uberregionalen NRO sowie von
Lobbyorganisationen einerseits und von kirch-
lichen Organisationen und politischen Stiftun-
gen andererseits mu3 korrigiert werden. Das
nachfolgende Finanzierungsmodell soll als Dis-
kussionsgrundiage dienen. Denkbare Alterna-
tiven wéren eine finanzielle Férderung im Sin-
ne des Promotorenmodells in Nordrhein-West-
falen oder ein selbstverwaltetes Stiftungsmo-
dell auf Bundesebene incl. Beratungsfunktion
(VENRO-Vorschlag einer Nord-Sid-Stiftung).

Dessen ungeachtet sind das BMZ, die Lander,
und die NRO aufgerufen, umgehend Einzelhei-
ten fir die zuklnftige Tragerstrukturférderung
gemeinsam zu erarbeiten.

Lokale NRO

Die auf kommunaler Ebene tatigen kleinen
NRO, kommunale Stadtepartnerschaften, Ak-
tionsbiindnisse etc. erhalten vom Bundesmini-
sterium flr wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung Zuschiisse zur Projektarbeit. Die-
se Mittel beinhalten kiinftig aber auch Zuschtis-
se zu den Verwaltungskosten (Personal- und
Verwaltungsaufwand). Denkbar ware hier eine
Regelung entsprechend jener der EU-Kom-
mission, die eine Bezuschussung von Verwal-
tungskosten in Hohe von 6% der Projektmittel
vorsieht. Zusétzlich werden vom BMZ im Zu-
sammenhang mit den Projekten stehende
Kosten fur Offentlichkeitsarbeit bezuschult,

Darliber hinaus beteiligen sich die betreffen-
den Gemeinden klnftig an der Finanzierung
der Infrastruktur (Bereitstellung von Réumlich-
keiten oder Mietzuschlisse, Zuschiisse fir die
Blroausstattung etc.).

Lidndernetzwerke

1988 ergriff der Europarat und seine Parla-
mentarische Versammiung die Initiative zu ei-
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nem ,Quadrilog" auf européaischer und natio-
naler Ebene. Ihm gehéren Vertreter von Regie-
rungen, Parlamenten, Kommunen und Nicht-
regierungsorganisationen an. Wesentliches An-
liegen diese Quadrilogs ist die Foérderung der
entwicklungspolitischen Bildungs-, Informations-
und Lobbyarbeit auf regionaler und lokaler
Ebene. Dabei ist insbesondere an die Forde-
rung von Léndernetzwerken als Vertretungen
der verschiedenen NRO auf Bundeslander-
ebene gedacht. Die Strukturfinanzierung fir
den deutschen Quadrilog mul seitens der
Bundesregierung durch den notwendigen Bei-
tritt zum Nord-Siid-Zentrum des Europarates in
Lissabon sichergestellt werden. Die jahrlichen
Kosten hierflr belaufen sich auf TDM 300.

Quadrilog erarbeitete ein Stiftungsmodell, des-
sen Finanzierung durch Bund und Lénder ge-
wihrleistet werden soll. Das Modell sieht vor,
dalR die Personalkosten fiir die Promotorin-
nen, die in den L&ndernetzwerken arbeiten,
von der Stiftung Gbernommen werden.

Die operativen Mittel zur Projektférderung sol-
len durch die Lander finanziert werden.

Uberregionale NRO und Lobbyorgani-
sation

Entsprechend der Regelung fur die kieinen
NRO missen die haushaltsrechtlichen Grund-
lagen daflr gelegt werden, daR die Uberregio-
nalen, weder parteipolitisch noch konfessio-
nell gebundenen NRO einen bestimmten Pro-
zentsatz der bewilligten Projektmittel (10%) fir
Verwaltungskosten verwenden dirfen.

Lobbyorganisationen erhalten — wie 0.a. — aus
dem Einzelplan 23 (Titel 685 10) Zuschiisse
far Malnahmen im Bereich der entwicklungs-
politischen Bildung. Dartiber hinaus erhalten
sie vom Bund eine institutionelle Férderung
zum Aufbau und Erhalt von Infrastruktur.
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7. ZUR ZUKUNFTIGEN FORDERUNG DER NRO-PROJEKTARBEIT (SOLL-ZUSTAND)

Die Férderung der NRO-Projektarbeit muft auf
eine neue Grundlage gestelit werden. Folgen-
de MaRRnahmen sind erforderlich:

o Deutliche Anhebung des Titels 686 06
(Forderung privater Trager der deutschen
EZ) im Einzelplan 23

Der Titel 686 06 im Einzelplan 23 (private
Trager der deutschen Entwicklungszusam-
menarbeit) ist deutlich anzuheben. Lang-
fristiges Ziel muB es sein, den Anteil der fur
NRO (incl. kirchlicher Hilfswerke und politi-
scher Stiftungen) bereitgesteliten EZ-Mittel
auf etwa 30 bis 40% (augenblicklich 8%) am
Gesamtetat auszuweiten. Betrachtet man
die Gruppen c) bis f), so betragt der Anteil
nur 0,4% des BMZ-Haushalts. Durch eine
Erhéhung des Mittelansatzes wirde den lo-
kalen und Uberregionalen NRO der Stellen-
wert eingerdumt, der ihnen mittlerweile auch
staatlicherseits im Rahmen der deutschen
EZ beigemessen wird. Die Bundesrepublik
befande sich damit auf dem Niveau vieler
skandinavischer Staaten oder der USA.

e Entgeltung von Verwaltungsaufwand fiir
lokale NROs

Die vorhandenen haushaltsrechtlichen Be-
stimmungen bieten die Mdglichkeit, daR die
NRO von den zugesagten Mitteln einen be-
stimmten Anteil fur Personal- und Verwal-
tungskosten (z.B. 6% entsprechend der Re-
gelung der EU-Kommission) verwenden. Es
fehlt jedoch der politische Wille, dies in der
Praxis auch umzusetzen. Die entsprechen-
de Regelung fir die politischen Stiftungen
beweist, daR rein rechtlich gesehen die For-
derung von Tragerstrukturen méglich ist.
Nur so kénnen auch die kleineren NRO den
stetig anwachsenden Anforderungen zur
Bewadltigung globaler Probleme gerecht wer-
den. NRO werden zunehmend als wichtige
Akteure bei der Formulierung und Umset-
zung von Beschlissen auf internationaler
Ebene betrachtet. Diese Aufgabe kdnnen
sie aber nur dann erflillen, wenn ihre Struk-
turen gestérkt werden. Darliber hinaus mus-

sen die haushaltsrechtlichen Voraussetzun-
gen geschaffen werden, daR sie einen Teil
der zugesagten Mittel fur projektbegleiten-
de Offentlichkeitsarbeit verwenden kénnen.

Professionalisierung der NRO-Arbeit

Die neuen globalen Aufgaben, vor die viele
NRO gestellt sind, machen es notwendig,
dal} die NRO ihre Arbeit professionalisie-
ren. Hierbei solite seitens des Staates eine
Hilfestellung angeboten werden. Es waére
durchaus denkbar, wenn z.B. die Gesell-
schaft flur Technische Zusammenarbeit
(GTZ), der Deutsche Entwicklungsdienst
(DED), das Deutsche Institut fur Entwick-
lungspolitik (DIE) oder die Deutsche Stiftung
far internationale Entwicklung (DSE) ihr
Uber viele Jahre angeeignetes Wissen den
NRO im Rahmen von Schulungskursen zur
Verfligung stelien. Dies wiirde grundsétzlich
auch der besseren Zusammenarbeit zwi-
schen den verschiedenen Organisationen
dienlich sein. Verwiesen sei in diesem Zu-
sammenhang auf das Beispiel Osterreich.
Dort erhalten interessierte NRO vom Auflen-
ministerium Schulungen fir die Erstellung
von Antrdgen, die an die EU-Kommission
gerichtet werden.

In Deutschland leistet die Beratungsstelle
fir private Trager in der Entwicklungszu-
sammenarbeit (BENGO) neben ihrer Bera-
tungsarbeit fUr die NRO auch Unterstit-
zung bei der Vermittlung von Partnerschaf-
ten im Slden.

Deutliche Anhebung des Titels 685 10
(entwicklungspolitische Bildung) im Ein-
zelplan 23

Die Mittel fur auBerschulische entwicklungs-
politische Bildungsarbeit missen drastisch
erhoht werden. Die Arbeit der in diesem
Bereich tatigen lobbyorganisationen und
Landernetzwerke tragt in hohem MaRe zur
Akzeptanz der gesamten Entwicklungspoli-
tik in der Bevélkerung bei. Durch eine bes-
sere finanzielle Ausstattung kénnte auch die
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Bewultseinsarbeit der NRO fiir Verédnde-
rungen im eigenen Land verstérkt werden.
Strukturveranderungen in Deutschland set-
zen die Akzeptanz der Offentlichkeit voraus.
Um diese Akzeptanz zu erreichen, muf? die
hiesige Offentlichkeit besser (ber die Zu-
sammenhange von globalen Umwelt- und
Entwicklungsfragen informiert werden.

Vereinfachung der Vergaberichtlinien

Der Verwaltungsaufwand, den NRO bei Pro-
jektantragen leisten missen, behindert sie
wesentlich in ihrer Arbeit. Deshalb ist es
notwendig, die Vergaberichtlinien des BMZ
zu vereinfachen. Ein wesentlicher Vorteil der
NRO gegenlber staatlicher Entwickiungs-
zusammenarbeit besteht darin, dal sie fle-
xibel reagieren kdénnen. Komplizierte Ver-
gabekriterien und ein langwieriges Verwal-
tungsverfahren blockieren diesen Vorteil.

Kurzfristige Neuzuteilung und Umwid-
mung von Projektmitteln

Es missen die haushaltsrechtlichen Grund-
lagen dafir geschaffen werden, welche —im
Falle von Verzégerungen oder unvorherge-
sehenen Problemen - eine Neuzuteilung
und Umwidmung von o6ffentlichen Geldern
zulassen.

Globalzuschiisse

NRO, die dem BMZ aufgrund langjahriger
Zusammenarbeit bekannt sind, sollten &hn-
lich wie die kirchlichen Organisationen und
politischen Stiftungen, Globalbewilligungen
erhalten. Sie wéren damit in ihrer eigenen
Projektplanung erheblich flexibler. Darlber
hinaus missen sie die Mdglichkeit erhalten,
daR sie sich mit Mittein der Globalbewilli-
gung auch an den Projekten kleinerer deut-
scher NRO beteiligen kénnen. Das bedeu-
tet, daR sie analog der Regelung der EU-
Kommission kleinere Betrage an lokale Ko-
operationspartner weiterleiten kénnen.

Darlber hinaus ist auch die Ubertragung
von Globalbewilligungen an eine Institution
mit eigener Rechtspersénlichkeit in Erwa-

gung zu ziehen, in der auch die NRO pari-
tatisch vertreten sind. Denkbar wére hier
eine neu zu schaffende Stiftung oder eine
vom BMZ oder auch der GTZ abgekoppelte
juristisch eigenstandige BENGO.

EU-Mittel

Der Zugang deutscher NRO zu EZ-Mitteln
der Européischen Union muB} erheblich ver-
bessert werden. Aufgrund personeller Eng-
passe im Referat DG VIill B 2 der Européi-
schen Kommission kommt es zu erhebli-
chen zeitlichen Verzégerungen bei der Be-
arbeitung von Antrdgen deutscher NRO.
Die Folge ist ein groer Antragsstau, der
den Beginn vieler Projekte schwer kalku-
lierbar macht.

Das BMZ hat daflir Sorge zu tragen, daR
die organisatorischen Voraussetzungen fur
eine verbesserte personelle Ausstattung des
Referats DG VIII B 2 geschaffen werden.
Dadurch soll dem wachsenden Antragsstau
entgegengewirkt und eine qualifizierte Be-
ratung deutscher NRO sichergestellt wer-
den.

ErschlieBung neuer Finanzquellen

Angesichts zurtickgehender 6ffentlicher Mit-
tel sollten auch Lotteriemittel, verstéarkt auch
BuRgelder sowie Spenden von Unterneh-
men, an denen die éffentliche Hand betei-
ligt ist (z.B. Sparkassen) zur Finanzierung
der NRO-Projektarbeit eingesetzt werden.
Die entsprechenden Voraussetzungen sind

von den Landern und Gemeinden zu schaf-
fen.

Reform des Spendenrechts

Das am 1. Oktober 1990 in Kraft getretene
Vereinsférderungsgesetz schreibt vor, daf
Spenden, welche NRO zweckgebunden fir
Projekte im Ausland erhalten, zunéchst an
das Bundesministerium flr wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung weiterge-
leitet werden miissen. Das Ministerium quit-
tiert die Spende nach erfolgter Priifung ge-
genltber dem Spender und Uberweist den
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Betrag an die NRO zurlick. Dieses Durch-
laufverfahren, dem sich alle NRO unterzie-
hen mussen, hat sich als unpraktikabel und
allzu burokratisch erwiesen. Der langwieri-
ge Verwaltungsaufwand verhindert die zU-
gige, entwickiungspolitisch sinnvolle Weiter-
leitung der Spendenmittel an das entspre-
chende Projekt.

Eine Reform des deutschen Spendenrechts
muB demzufolge das Ziel verfolgen, jedem

als gemeinnutzig anerkannten Verein die
Berechtigung zu geben, Spendenquittungen
far im Ausland verwirklichte Zwecke auszu-
stellen. GemaR einer Empfehiung der Unab-
hangigen Sachverstandigenkommission zur
Prifung des Gemeinnltzigkeits- und Spen-
denrechts von 1988 kénnte dies an die Be-
dingung gekniipft werden, bei der Priifung
der GemeinnUtzigkeit von Vereinen stren-
gere Mafstdbe anzulegen.

8. EVALUIERUNG DER NRO-PROJEKTARBEIT

Eine verstarkte staatliche Férderung von NRO
kann nur dann gelingen, wenn die Empféan-
gerorganisationen den Nachweis erbringen,
daR die Gelder effizient und wirkungsvoll far
die angegebenen Ziele eingesetzt werden. Die
NRO sind aufgefordert, vollstandige Transpa-
renz hinsichtlich Effizienz und Wirksamkeit des
Mittelansatzes herzustellen. Deshalb muf die
Projektarbeit der Nichtregierungsorganisatio-
nen von unabhéngiger Stelle regelméRig auf
Nachhaltigkeit und ordnungsgeméfe Rech-
nungslegung tberprft werden.

Im Sinne der Vermeidung Ubermé&Rigen buro-
kratischen Aufwands sollte ein abgestuftes Ver-

9. SCHLUSSBEMERKUNGEN

Im Rahmen internationaler Konferenzen zur
Bewadltigung globaler Umwelt- und Entwick-
lungsprobleme wird der Stellenwert von Nicht-
regierungsorganisationen zunehmend unter-
strichen. Dieser Bedeutungswandel erfordert
allerdings, daR die Rolle der Nichtregierungs-
organisationen im Rahmen der deutschen Ent-
wicklungszusammenarbeit neu bestimmt wird.

Diese neue Rolle lakt die Anforderungen an
die Arbeit der NRO stetig steigen. Nur eine
bessere finanzielle und institutionelle Forde-
rung versetzt sie in die Lage, diesen Anforde-
rungen gerecht zu werden.

fahren zur Rechnungslegung entwickelt wer-
den, welches sich an der Héhe der Projektmit-
tel orientiert.

Eine Evaluierung der Arbeit von NRO, insbe-
sondere eine externe, ist leider nicht die Re-
gel. Eine Anerkennung durch das Gutesiegel
des Deutschen Zentralinstituts in Berlin (DZI)
ist insbesondere bei den kleineren NRO die
Ausnahme. Nur durch externe Evaluierungen
wird auch bei NRO-Projekten deutlich, unter
welchen Voraussetzungen sie partizipativer,
unblrokratischer oder effizienter als vergleich-
bare MaRnahmen der staatlichen EZ sein kon-
nen.

Die NRO ihrerseits sind gehalten, die Legiti-
mierung dieser neuen Rolle in der Offentlich-
keit durch eine starkere Professionalisierung
ihrer Arbeit sowie eine regelmaBige unabhan-
gige Evaluierung der Projekte sicherzustellen.

Damit kdnnte die Chance genutzt werden, das
zu Recht éffentlich gelcbte Engagement der
,vielen kleinen Leute" in den vielen Nord- und
Sud-NROs zum Aufbau der Zivilgesellschaft
im Sluden und dem BewuBtseinswandel im
Norden nachhaltig zu verbessern.
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