Helmut Breitmeier

Die Output-orientierte Legitimitit des globalen Regierens

Empirische Befunde aus der quantitativen Erforschung internationaler
Umweltregime

In dem hier entwickelten Konzept Output-orientierter Legitimitdt werden spezifische
Leistungserwartungen an internationale Institutionen gerichtet. Demnach ergibt
sich Folgebereitschaft fiir die Politiken internationaler Regime unter anderem dann,
wenn durch diese das Konsens-Wissen im Problemfeld erweitert wird, die Einhal-
tung von Normen und Regeln befordert wird, ein Beitrag zur Problemlosung erfolgt
und die Kosten-Nutzen-Verteilung angemessen ist. Fiir die empirische Messung des
Beitrags von Regimen zur Verwirklichung dieser Anforderungen werden Befunde
aus der Regimedatenbank herangezogen, in der Daten iiber 23 internationale
Umweltregime enthalten sind. Sie erdffnet die Moglichkeit, die von verschiedenen
Erklarungsansdtzen entwickelten Hypothesen zur Entstehung und Wirkung von
internationalen Regimen zu iiberpriifen. Die historisch-vergleichende Erforschung
der Wirkungen, die in den 23 Problemfeldern eingetreten sind, und die kausale Ana-
lyse des Einflusses von Regimefaktoren veranschaulichen, dass internationale Insti-
tutionen tatsdchlich einen eigenstindigen Beitrag zur effektiven Bearbeitung
komplexer Probleme in der Weltpolitik leisten konnen.

1. Einleitung'

Wie kann soziale Ordnung jenseits des Nationalstaats unter den Bedingungen tief
greifenden Wandels in der Weltpolitik entstehen und weiterentwickelt werden? Der
Begriff der »sozialen Ordnung« bezieht sich nicht nur auf die RegelméBigkeit, Bere-
chenbarkeit und Stabilitit von Verhaltensmustern, sondern auch auf die Qualitit
einer politischen Ordnung (vgl. Bull 1977: 4). Soziale Ordnung ist nur wiinschens-
wert, wenn die mit ihr verbundenen Ziele und die zur Entscheidungsfindung verwen-
deten Verfahren mit den Malstiben moderner sozialer Vernunft vereinbar sind. Dies
gilt fiir politische Ordnungen innerhalb wie jenseits des Nationalstaats. Moderne
soziale Ordnungen sind auf Institutionen gegriindet, durch welche modernes Regie-

1 Der Aufbau der Regimedatenbank, welche die empirische Basis des Artikels bildet,
wurde von der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG), der U.S. National Science
Foundation (NSF) und dem German American Academic Council (GAAC) gefordert.
Das Projekt profitierte ganz wesentlich von der sehr engagierten Mitarbeit meiner beiden
Kollegen Oran R. Young und Michael Ziirn, bei denen ich mich fiir die erhaltene Unter-
stiitzung bedanke. Mein besonderer Dank gilt Klaus Dieter Wolf und den Teilnehmern
des Darmstidter IB-Kolloquiums fiir konstruktive Kommentare und hilfreiche Diskus-
sionen zum Projekt. Den anonymen GutachterInnen der ZIB und der ZIB-Redaktion
danke ich fiir Uberarbeitungsvorschlige zum Manuskript. Die mit dem Aufbau der
Datenbank befasste Forschergruppe ist den an der Codierung von Regimen beteiligten
Fallstudienexperten zu groBem Dank verpflichtet.
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ren seine Ziele erreicht.” Die Entstehung und der Wandel von internationalen Institu-
tionen wurde bisher mit den Variablen der »Macht«, des »Interesses« oder des » Wis-
sens« erkldrt (Hasenclever et al. 1997). Demgegeniiber bildet im demokratisch
verfassten Nationalstaat die »Legitimitit« den Grundpfeiler sozialer Ordnung.
Warum beruhte soziale Ordnung jenseits des Nationalstaats lange auf anderen Siu-
len als die moderne innerstaatliche (demokratische) Ordnung? Bewirkt die Transfor-
mation der Weltpolitik auch ein neues Mischungsverhiltnis jener Variablen, die fiir
die Herstellung sozialer Ordnung in der Weltgesellschaft mafigeblich sind? Die
Regimeforschung war urspriinglich von der Auffassung geprigt, dass Regime aus-
schlieBlich als Instrumente bzw. intervenierende Variablen zur Ubersetzung nationa-
ler Macht und Interessen in der Weltpolitik angesehen werden konnen. Diese auf
dem Staatenweltmodell basierende Vorstellung erkannte Regimen keinen autono-
men Einfluss auf die Interessen des Nationalstaats zu. Sie betrachtete Verhaltenséin-
derungen und Politikergebnisse jenseits des Nationalstaats als Folge der von interna-
tionalen Institutionen bereitgestellten Funktionen zur Uberwindung problematischer
sozialer Situationen bzw. der sich in Regimen widerspiegelnden internationalen
Machtverteilung.®

Internationale Institutionen konnen aber nicht mehr ausschlielich nur als interve-
nierende Variablen angesehen werden. Stattdessen hat die governance-Forschung
diese vermehrt auch als unabhdingige Variablen betrachtet. Demnach gehen von
internationalen Institutionen teilweise eigenstindige Wirkungen aus.* Von der For-
schung sind auch problematische Wirkungen internationaler Institutionen themati-
siert worden. Die Zunahme internationalen Rechts hat die Fihigkeit demokratischer
Institutionen zur Selbstregierung beschrinkt und zu einer partiellen Entparlamenta-
risierung politischer Entscheidungsfindung gefiihrt (vgl. Wolf 2000; Breitmeier
2004). Internationale Institutionen befordern auch die Herausbildung intergouverne-
mentaler und transnationaler Eliten, denen als Folge ihrer Einbindung in das globale
Regieren politische Definitionsmacht und privilegierter Zugang zur politischen Ent-
scheidungsfindung jenseits des Nationalstaats zuwachsen. Die Globalisierungskritik
hat den Blick fiir die teilweise asymmetrischen Verteilungsleistungen gedffnet (z. B.
zwischen Nord und Siid), die durch internationale Institutionen entstehen konnen.
Regime stellen auch eine Zielscheibe des weltpolitischen Wandels dar. Sie sind den

2 Ziirn (1998); siehe hierzu auch James Rosenau, welcher das globale Regieren versteht
als »spheres of authority at all levels of human activity — from the household to the
demanding public to the international organization — that amount to systems of rule in
which goals are pursued through the exercise of control« (Rosenau 1997: 145).

3 Zum instrumentellen Charakter von internationalen Regimen bzw. zu deren Eigenschaft
als intervenierender Variable siehe Krasner (1983: 5-10); zur neueren Diskussion iiber
Regime als intervenierende und unabhingige Variablen vgl. Young (2002a).

4 Auf solche Wirkungen wird zum Beispiel von kognitiven Ansédtzen hingewiesen, die den
reflexiven Charakter von internationalen Institutionen betonen; siehe hierzu u. a. Keo-
hane (1988) und E. Haas (1990). Die sozialkonstruktivistische Forschung hat auf die
Wechselwirkungen zwischen nationalen Priiferenzen bzw. dem Verhalten von Regierun-
gen einerseits und internationalen Normen bzw. den als Tréiger und Anwilten von Nor-
men in der transnationalen Offentlichkeit agierenden NGOs andererseits verwiesen; vgl.
u. a. Risse (2003), Risse et al. (1999).
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Anspriichen nicht-staatlicher Akteure und okonomischer Interessengruppen ausge-
setzt, eine bessere Beteiligung dieser Akteure bei der Entscheidungsfindung und
Implementierung internationaler Politikprogramme zu ermdglichen.

Je mehr das internationale Regieren auf das soziale Leben innerhalb des Staates
einwirkt, desto mehr kann die Folgebereitschaft von Staaten, transnationalen Akteu-
ren und Individuen fiir die Politiken internationaler Institutionen nur durch die Ver-
wirklichung von Legitimititsgriinden bewerkstelligt werden, die sich aus sozialer
Vernunft ableiten.’ Ein solches Verstindnis von Legitimitit grenzt sich von Legiti-
mitdtskonzeptionen ab, die den Legitimitédtsglauben als alleinigen Hauptfaktor fiir
Folgebereitschaft ansehen. Das von Max Weber vertretene Konzept des Legitimi-
titsglaubens ist zu Recht vielfach kritisiert worden, weil es den Glauben an die
Legitimitét politischer Ordnung von einer Bewertung dariiber abtrennt, ob diese
auch den an sie heranzutragenden moralischen Anspriichen geniigt (vgl. Beetham
1991: 8-15; Habermas 1992: 541-563; Sternberger 1967). Ein sich auf den Legitimi-
titsglauben stiitzendes Verstindnis von Legitimitdt begriindet Folgebereitschaft
auch fiir autoritidre Herrschaft, sofern diese von einer Mehrheit als legitim erachtet
wird. Demgegeniiber sind die fiir eine moderne Legitimitidtskonzeption konstituti-
ven Legitimitdtsgriinde an die moralischen Errungenschaften der Aufkldarung und
der modernen Demokratie gekniipft. Daher wird im Folgenden von der Primisse
ausgegangen, dass internationale Regime nur dann zur Herstellung sozialer Ord-
nung beitragen konnen, wenn die sich in Regimen vollziehenden politischen Pro-
zesse und die zur Ausfiihrung gebrachten Politiken eine Reihe von Legitimititsgriin-
den erfiillen, aus denen sich die Folgebereitschaft verschiedener Akteure in der
Weltgesellschaft ergibt.

Woher konnen Legitimitétsgriinde fiir eine auf Institutionen basierende globale
Ordnung gewonnen werden? Die von der Forschung unternommene Unterscheidung
zwischen Input- und Output-orientierter Legitimitit trigt der Tatsache Rechnung,
dass sich Folgebereitschaft fiir kollektiv bindende Entscheidungen aus den fiir die
Entscheidungsfindung verwendeten Verfahren zur demokratischen Willensbildung
ergibt (»government by the people«) und von der Fihigkeit zur Losung von Proble-
men abhingt (»government for the people«), »die kollektiver Losungen bediirfen,
weil sie weder durch individuelles Handeln noch durch den Markt und auch nicht
durch freiwillig-gemeinsames Handeln in der Zivilgesellschaft gelost werden konn-
ten« (Scharpf 1999: 20). Von der Effektivititsforschung sind genauso MaBstébe fiir
die Bewertung der Leistungsfihigkeit internationaler Institutionen (Output-orien-
tierte Legitimitit) entwickelt worden wie von normativen Theorien, welche die
Verwirklichung von transnationaler Demokratie (Input-orientierte Legitimitit) als
notwendige Bedingung fiir die Entwicklung sozialer Ordnung jenseits des National-
staats ansehen.® In modernen sozialen Ordnungen sind beide Dimensionen von

5 Eine instruktive Begriindung fiir die Bedeutung von Legitimitit in der internationalen
Politik findet sich bei Hurd (1999).

6 Zu demokratietheoretischen Entwiirfen fiir eine Demokratisierung des Regierens jenseits
des Nationalstaats siehe u. a. Bohmann (1999), Held (1995), Hoffe (1997), Schmalz-
Bruns (1999) und Wolf (2000).
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Legitimitit eng miteinander verkniipft. In der im Folgenden entwickelten Legitimi-
tatskonzeption dominieren Output-orientierte Legitimitétsgriinde, die Erwartungen
in Bezug auf die Leistungsfihigkeit internationaler Institutionen formulieren.” Mit
der zunehmenden Bedeutung von »Legitimitét« kiindigt sich zwar keine vollstindig
neuartige Form der Herstellung sozialer Ordnung in der Weltpolitik an; doch sie
impliziert eine graduelle Umformung einer bisher primir auf die Verwirklichung
von staatlicher »Macht« und staatlichen »Interessen« abzielenden Ordnung in der
Weltpolitik, deren Aufrechterhaltung und Weiterentwicklung immer mehr von Out-
put- und Input-orientierter Legitimitit abhidngt. Das im Folgenden vorgestellte Legi-
timitdtskonzept beriicksichtigt, dass internationale Institutionen ganz wesentlich zur
Verwirklichung der kollektiven »Interessen« von verschiedenen Akteurstypen —
nicht nur der Staaten — in der Weltgesellschaft dienen. Diese Legitimitétsgriinde bil-
den einen MaBstab fiir die Folgebereitschaft von Staaten, nationalen Gesellschaften
und transnationalen Akteuren. Der Schwerpunkt der empirischen Analyse liegt im
Folgenden zwar ausschlieBlich auf der Output-orientierten Legitimitit; dies bedeutet
aber nicht, dass der Input-orientierten Dimension in einem umfassenden Legitimi-
tatskonzept ein geringerer Stellenwert einzurdaumen wire. Mit der Entgrenzung des
Regierens ergibt sich vielmehr die Notwendigkeit einer Demokratisierung interna-
tionaler Institutionen, weil die politische Entscheidungsfindung ansonsten vom Wil-
len der vom internationalen Regieren betroffenen Gruppen und Individuen abgekop-
pelt wird. Die Komplexitit der im grenziiberschreitenden Regieren bearbeiteten
Probleme und die begrenzten Steuerungskapazititen des modernen Staates machen
auch die Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure in das Regieren erforderlich. Des-
halb ist aus einer demokratietheoretischen Perspektive die Entwicklung von Beteili-
gungsrechten erforderlich, durch welche die Partizipation der globalen Zivilgesell-
schaft institutionalisiert wird.

Die Entscheidung, das Erkenntnisinteresse auf eine Output-orientierte Legitimi-
tatskonzeption zu richten, hat forschungspraktische Griinde. Neben der Ableitung
von Legitimititsgriinden aus der institutionentheoretischen Literatur wird auch der
Versuch unternommen, die Leistungsfihigkeit internationaler Regime mithilfe von
Daten zu messen, die in einer Datenbank iiber internationale Umweltregime enthal-
ten sind.®> Im Folgenden werden die Legitimititsgriinde so operationalisiert, dass
empirisch-quantitative Befunde zur Beantwortung verschiedener Fragen gewonnen
werden konnen: Welchen Beitrag leisten internationale Institutionen zur effektiven
Bearbeitung grenziiberschreitender Probleme? Welche kausale Bedeutung haben
internationale Regime fiir die Erzeugung spezifischer Wirkungen in Problemfel-
dern? Fiir die empirische Messung werden Daten aus der Regimedatenbank heran-
gezogen. Diese enthilt Daten tiber 23 internationale Umweltregime. An der Codie-
rung von Regimefallstudien waren 46 Experten aus 13 Lindern beteiligt. In Kapitel
2 erfolgt zunichst eine Beschiftigung mit konzeptionellen und forschungsprakti-

7 Vgl. hierzu u. a. Haas et al. (1993); Young (1999); Miles et al. (2002).

8 Zu den in der Regimedatenbank enthaltenen Befunden vgl. u. a. Breitmeier et al. (2006)
und Breitmeier (2006a). Die Regimedatenbank ist auf einer CD erhiiltlich, die der Mono-
graphie von Breitmeier et al. (2006) beigefiigt ist.

42

1P 216.73.217.60, , 03:0814. @ Inhalt,
Inhalts i i, fiir oder ir ),

Erlaubnis ist j


https://doi.org/10.5771%2F0946-7165-2006-1-39

Helmut Breitmeier: Die Output-orientierte Legitimitdt des globalen Regierens

schen Fragen, die sich beim Aufbau einer Datenbank iiber internationale Regime
ergeben. In den folgenden Kapiteln 3 bis 6 werden die oben beschriebenen Legitimi-
titsgriinde aus der Institutionentheorie abgeleitet und fiir die empirische Messung
operationalisiert. Aus dem Blickwinkel der Output-orientierten Legitimitit ergibt
sich Folgebereitschaft fiir die Politiken von internationalen Regimen dann, wenn
diese 1) unser Wissen iiber Ursache-Wirkungs-Beziehungen eines grenziiberschrei-
tenden Problems und iiber mogliche Politikoptionen zur Problembearbeitung ver-
bessern, ii) die Einhaltung der Regimenormen im Problemfeld befordern, iii) den
Zustand in einem Problemfeld verbessern und iv) einen Beitrag dazu leisten, dass
die aus den Regimepolitiken resultierende Kosten-Nutzen-Verteilung fiir betroffene
soziale Akteure und Staaten akzeptabel erscheint. Manche dieser Legitimititsgriinde
sind kausal eng miteinander verkniipft.” An das globale Regieren konnen auch wei-
tere Legitimitdtsgriinde herangetragen werden, die iiber das hier vorgestellte Legi-
timitdtskonzept hinausgehen. Die im Folgenden verwendete Legitimitidtskonzeption
ist zwangsldufig begrenzt, weil weitere Output-orientierte Legitimititsgriinde vor-
stellbar sind und weil die Input-orientierte Legitimitidt aus forschungspraktischen
Griinden ausgeblendet bleibt. Die aus der Regimedatenbank gewonnenen empirisch-
quantitativen Befunde informieren dariiber, in welchem Mafe internationale
Umweltregime Output-orientierte Leistungserwartungen erfiillen. Mit der Auswer-
tung der Regimedatenbank wird zur Beantwortung der Frage beigetragen, ob — und
unter welchen Bedingungen — internationale Institutionen einen eigenstindigen Bei-
trag fiir kollektive Problemlosungen in der Weltpolitik leisten.!® Im Folgenden miis-
sen bei der Analyse und Interpretation der Daten gelegentlich auch Begrenzungen in
Kauf genommen werden, denn eine umfassendere konzeptionelle, methodische und
inhaltliche Diskussion wiirde den Rahmen eines Zeitschriftenartikels sprengen und
erfolgt in anderen Publikationen des deutsch-amerikanischen Forscherteams.

2. Datenprotokoll, Falldesign, Codierprozess
Die Regimeforschung war lange mit der Anfertigung von Einzelfallstudien befasst.!

Die Befunde dieser Studien waren nur in eingeschrinktem Mafle vergleichbar. Ein
Grund dafiir war, dass in den Fallstudien unterschiedliche abhingige und unabhén-

9 Die kognitive Regimeforschung hat zum Beispiel den Beitrag von internationalen Insti-
tutionen zur Entwicklung des Konsens-Wissens erforscht. Das Konsens-Wissen kann
auch in Politiken einflieBen, die den Zustand eines Umweltproblems verbessern sollen.

10 Die Debatte iiber den Beitrag internationaler Institutionen zur Verwirklichung kollekti-
ver Ziele und zur Problemldsung ist in der Regimeforschung vor allem zwischen einzel-
nen Vertretern des Neorealismus und dem Neoinstitutionalismus immer wieder heftig
gefiihrt worden. Zu den Positionen und den Argumenten einzelner Vertreter dieser theo-
retischen Ansitze siehe u. a. Strange (1983), Mearsheimer (1994/95), Keohane/Martin
(1995) und Ruggie (1995).

11 Einzelne Regimeprojekte verfolgten auch das Ziel einer vergleichenden Auswertung der
angefertigten Einzelfallstudien. Doch die Zahl der fiir den Vergleich zur Verfiigung ste-
henden Fallstudien war begrenzt. Siehe Efinger et al. (1993), Young/Osherenko (1993)
und Miles et al. (2002).
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gige Variablen verwendet wurden. Die Fallstudien unterschieden sich oftmals auch
darin, wie einzelne Variablen operationalisiert wurden. Mit der Bereitstellung einer
Regimedatenbank wird die Moglichkeit geschaffen, die von verschiedenen Erkli-
rungsansitzen entwickelten Hypothesen zur Entstehung und Wirkung von interna-
tionalen Regimen zu tiberpriifen. Die Entwicklung eines Datenprotokolls, welches
fiir die Codierung der Regimefallstudien verwendet werden konnte, bildete den ers-
ten Schritt auf dem Weg zum Aufbau der Regimedatenbank (Breitmeier et al. 1996).
Das Datenprotokoll entstand nach einer umfangreichen Sichtung jener Variablen,
die von der Regimeforschung fiir die Erkldrung der Entstehung und Wirkungen von
internationalen Institutionen entwickelt wurden.'? Das Datenprotokoll besteht aus
vier Kapiteln, in denen Variablen zur Entstehung, dem rechtlich-organisatorischen
Rahmen von Institutionen, den Regimewirkungen und den im Kontext von Regimen
zu beobachtenden Dynamiken enthalten sind. Im Kapitel iiber Regimewirkungen
sind Variablen enthalten, die zur Messung des Grads der Erfiillung Output-orientier-
ter Legitimitdtsgriinde herangezogen werden konnen. Die in der Regimedatenbank
vorgenommene Fokussierung auf Variablen zur Messung der Output-orientierten
Legitimitit ergab sich aus der von der Effektivititsforschung formulierten Erwar-
tung, eine Datenbank konne dariiber Aufklarung verschaffen, welchen kausalen Bei-
trag Regime zur Uberwindung kooperationsfeindlicher sozialer Situationen und zur
effektiven Problembearbeitung in der Weltpolitik leisten.'

Um diese relativ komplexen kausal-analytischen Fragen durch ein quantitatives
Projekt beantworten zu konnen, war es erforderlich, die Messung empirischer Wir-
kungen (z. B. die Einhaltung von Normen und Regeln, den Zustand eines Problems,
den Umfang des Konsens-Wissens) von der Messung jener Faktoren zu trennen, die
einen kausalen Einfluss auf die im Problemfeld beobachteten Wirkungen haben
konnen (z. B. institutionelle Mechanismen eines Regimes, exogene Faktoren). Fiir
die Messung der einzelnen Wirkungen im Problemfeld wurden Ordinalskalen ver-
wendet. Das compliance-Verhalten von Staaten wurde zum Beispiel auf einer fiinf-
stufigen-Skala gemessen. Zwischen dem oberen Wert (1 = Verhalten iibertrifft
Anforderungen des Regimes) und dem unteren Wert (5 = Uberhaupt keine Einhal-
tung) dieser Skala befanden sich weitere abgestufte Formen von Einhaltung und
Nicht-Einhaltung. Auf einer zusitzlichen vierstufigen-Skala wurde der kausale Bei-
trag eines Regimes an dem gemessenen compliance-Verhalten bestimmt (vgl.
Tab. 7). Bei der Bestimmung dieser kausalen Rolle mussten von den codierenden
Fallstudienexperten kontrafaktische Erwigungen angestellt und andere kausal-ana-
lytische Probleme abgearbeitet werden. Es musste zum Beispiel abgeschitzt wer-
den, welche Entwicklungen in einem Problemfeld eingetreten wiren, wenn es keine

12 Zur Ubersicht iiber die in der Regimeforschung verwendeten Variablen fiir die Erkla-
rung der Entstehung und Wirkungen von Regimen siehe u. a. Levy et al. (1995) und
Hasenclever et al. (1997).

13 Siehe hierzu die forschungsprogrammatischen Uberlegungen von Peter Mayer, Volker
Rittberger und Michael Ziirn, die schon Anfang der 90er Jahre feststellten, dass »further
advances in empirically based and theoretically oriented research would considerably
benefit from a data base built up by interested researchers following widely agreed-upon
guidelines« (Mayer et al. 1993: 429, Hervorh. dort).
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internationale Institution zur Problembearbeitung bzw., in Bezug auf das compli-
ance-Verhalten, keine institutionell verankerten compliance-Mechanismen gegeben
hitte. Dariiber hinaus musste gepriift werden, ob beobachtete Wirkungen hauptséch-
lich durch kollektives Handeln in einer internationalen Institution verursacht wurden
bzw. wie bedeutsam auBerhalb von internationalen Regimen angesiedelte Faktoren
(z. B. technologischer Wandel) fiir solche Wirkungen waren. In der Regimedaten-
bank sind weitere Daten enthalten, mit welchen der institutionelle Einfluss auf Wir-
kungen im Problemfeld nidher bestimmt werden kann — etwa Daten, welche iiber die
programmatischen Aktivitdten Aufschluss verschaffen, die in Regimen zur Herstel-
lung des Konsens-Wissens oder zum Management bzw. zur Durchsetzung von com-
pliance beitragen.

Fiir die Regimedatenbank wurden nur solche Fille ausgewihlt, fiir deren Codie-
rung kompetente Fallstudienexperten zur Verfiigung standen. Fiir jedes dieser
Regime sollten zwei Codierungen von verschiedenen Fallstudienexperten angefer-
tigt werden, um spiter die intercoder-reliability der Daten {iberpriifen zu konnen.
Damit wird die Wahrscheinlichkeit vermindert, dass die Codierung eines Regimes
ausschlieBlich von der moglicherweise extremen Einschidtzung eines einzelnen Fall-
studienexperten bestimmt wird. Fiir 21 der 23 in der Datenbank enthaltenen Regime
konnte ein doppelter Datensatz erstellt werden. Neben Politik- und Rechtswissen-
schaftlern beteiligten sich auch leitende Angehorige nationaler Behorden, internatio-
naler Organisationen, von Regimesekretariaten und von Nichtregierungsorganisa-
tionen an der Codierung von Regimefallstudien.!* Fallstudienexperten konnten bei
fehlendem Detailwissen die Codierung einzelner Variablen umgehen. Dies fiihrte
allerdings auch dazu, dass sich die Anzahl der doppelten Datensitze fiir manche
Variablen verminderte.

Mithilfe von spezifischen Kriterien wurden Falldesigns entwickelt, um Regime in
weniger komplexe Analyseeinheiten fiir die Codierung zu unterteilen (siche Tab. 1).
Regime wurden fiir die Codierung in Regimekomponenten zerlegt. Diese Regime-
komponenten basieren auf den wichtigsten rechtlichen Regelungen (z. B. Konventi-
onen, Protokolle, Amendments, Annexe oder soft law-Regelungen) im Problemfeld.
Eine Unterscheidung von Regimekomponenten wurde dann vorgenommen, wenn
umfassende rechtliche Regelungen fiir die Bearbeitung bestimmter Teilprobleme
oder verschiedener Ursachen eines Problems vorgesehen waren, wenn Regime
unterschiedliche Regelungsziele beinhalteten oder wenn einzelne rechtliche Kom-
ponenten den Schwerpunkt auf die Ausfiihrung spezifischer Regimefunktionen leg-
ten (z. B. die Einhaltung von Regimeregeln, Finanz- oder Technologietransfer). Die
Regimekomponenten wurden in separate Zeitphasen unterteilt. Damit wurde die
Moglichkeit geschaffen, die sich auf der Zeitachse vollziehenden Verinderungen in
einem Regime (z. B. beim compliance-Verhalten oder beziiglich des Zustands eines
Umweltproblems) im Datensatz abzubilden. Verschiedene Zeitphasen wurden dann

14 Drei Codierungen stammen jeweils von aus zwei Experten zusammengesetzten Teams,
eine Codierung wurde von verschiedenen Mitgliedern eines Regimesekretariats vorge-
nommen.
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Datenbank iiber internationale Umweltregime — Regimeelemente

Regime

Regimeelemente (bestehend aus Komponenten und Zeit-
phasen)

Antarctic Regime 1959-1998

Antarctic Treaty (1959-1980) (1980s) (1989/91-1998) ¢ Con-
servation of Flora and Fauna (1964-1980) (1980s) (1989/91-
1998) ¢ Conservation of Seals (1972-1980) (1980s) (1989/
91-1998) * CCAMLR (1980s) (1989/91-1998) * Protocol on
Environmental Protection (1989/91-1998)

Baltic Sea Regime 1974-1998

Principles of Co-operation (1974-1992) (1992-1998) ¢ En-
vironment Protection Principles (1974-1992) (1992-1998) ¢
Regulations for all Sources of Marine Pollution (1974-1992)
(1992-1998) * Nature Conservation (1992-1998)

Barents Sea Fisheries Regime
1975-1998

Norwegian-Russian Cooperation on Fisheries in the Barents
Sea Region (1975-1998)

Biodiversity Regime 1992-1998

Convention on Biological Diversity (1992-1998)

CITES-Regime (Trade in
Endangered Species) 1973-
1998

CITES-Convention (1973-1989) (1989-1998) ¢ TRAFFIC-
Network on Monitoring and Compliance (1978-1989)
(1989-1998)

Climate Change Regime
1992-1998

United Nations Framework Convention on Climate Change
[UNFCCC] (1992-1997) (1997-1998) * UNFCCC Financial
Mechanism (1992-1997) (1997-1998) ¢ Kyoto-Protocol
(1997-1998)

Danube River Protection
Regime 1985-1998

Danube River Protection (1985-1991) (1991-1994) (1994-
1998)

Desertification Regime 1994-
1998

United Nations Convention to Combat Desertification
[UNCCD] (1994-1998)

Great Lakes Management
Regime 1972-1998

Great Lakes Water Quality (1972-1978) (1978-1998)
Great Lakes Water Quantity (1972-178) (1978-1998)
Great Lakes Ecosystem Management (1978-1998)

Hazardous Waste Regime
1989-1998

Basel Convention (1989-1995) (1995-1998) * Amendment
to the Basel Convention (1995-1998) ¢ OECD/EU/Lome
IV-Regulations (1989-1995) (1995-1998) ¢ Bamako Con-
vention (1991-1995) ¢ Bamako/Waigani Conventions
(1995-1998)

IATTC Regime (Interameri-
can Tropical Tuna Conven-
tion) 1949-1998

Conservation and Management of Tunas and Tuna-Like Fis-
hes (1949-1976) (1976-1998) ¢ Conservation and Manage-
ment of Dolphins (1976-1998)

ICCAT Regime (Conservation
of Atlantic Tunas) 1966-1998

ICCAT-Convention (1966-1998)

Regime for the International
Regulation of Whaling 1948-
1998

Whaling Regime (1946-1982) (1982-1998)
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Regime

Regimeelemente (bestehend aus Komponenten und Zeit-
phasen)

London Convention Regime
1972-1998

Wastes and Substances the Dumping of which is Prohibited
(1972-1991) (1991-1998) * Wastes and Substances which,
in Principle, may be Dumped (1972-1991) (1991-1998) ¢

Regulation of Incineration at Sea (1978-1991) (1991-1998)

ECE-Regime on Long-Range
Transboundary Air Pollution
(LRTAP) 1979-1998

LRTAP-Convention (1979-1982) (1982-1998) e First Sulp-
hur Protocol (1985-1998) ¢ Nox-Protocol (1988-1998) e
VOCs-Protocol (1991-1998) ¢ Second Sulphur-Protocol
(1994-1998)

North Sea Regime 1972/74-
1998

OSCOM/PARCOM (1972/74-1984) * OSCOM/PARCOM/
OSPAR (1984/92-1998) * North Sea Conferences (1984-
1998)

Oil Pollution Regime 1954-
1998

Oilpol (1954-1978) * MARPOL (1973/78-1998) * Regional
Memoranda of Understanding (1982-1998)

Regime for Protection of the
Rhine Against Pollution 1963-
1998

Berne Convention (1963-1998) ¢ Chloride Pollution Con-
vention (1976-1998) ¢ Chemical Pollution Convention
(1976-1998)

Ramsar Regime on Wetlands
1971-1998

Ramsar Convention (1971-1987) (1987-1998)

Regime for Protection of the
Black Sea 1992-1998

Bucharest Convention and Protocols (1992-1998) ¢ Black
Sea Strategic Action Plan (1996-1998)

South Pacific Fisheries Forum
Agency Regime 1979-1998

General Management of Fisheries (1979-1982) (1982-1995/
97) (1995/97-1998) * Compliance of Fisheries Management
(1979-1982) (1982-1995/97) (1995/97-1998)

Stratospheric Ozone Regime
1985-1998

Vienna Convention (1985-1990) (1990-1998) ¢ Montreal
Protocol (1987-1990) 1990-1998) ¢ London Amendment
(1990-1998) ¢ Copenhagen Amendment (1992-1998)
Multilateral Fund (1990-1998)

Tropical Timber Trade Re-
gime 1983-1998

International Tropical Timber Agreement (1983-1998)

unterschieden, wenn so genannte Wasserscheiden (bzw. zeitliche Wendepunkte)
vorhanden waren, durch welche in einem Problemfeld bedeutende Verinderungen
eingeleitet wurden. Solche zeitlichen Wasserscheiden ergaben sich dann, wenn weit
reichende Verdnderungen in den Prinzipien und Normen eines Regimes zu verzeich-
nen waren (z. B. die Aufnahme des Umweltschutzprinzips in das bis dahin vom Res-
sourcenmanagement bestimmte antarktische Vertragssystem in den Jahren zwischen
1989 und 1991), wenn sich die Mitgliedschaft eines Regimes grundlegend verin-
derte (z. B. der Beitritt von Indien und China zum Ozonregime 1990) oder wenn sich
eine bedeutsame Ausweitung und Vertiefung von Regimeregeln vollzog (z. B. die
Ablosung der alten Konvention zum Schutz der Ostsee durch eine neue Konvention
im Jahr 1992).
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Nur in sieben der 23 Regime gab es keine solchen Wasserscheiden. In 13 Regi-
men wurde jeweils ein solcher zeitlicher Wendepunkt identifiziert. In drei Regimen
wurden jeweils zwei Wasserscheiden ausgemacht. 14 dieser 23 Regime sind schon
vor mehr als zwei Jahrzehnten entstanden. Jedes dieser Regime hat seinen Ursprung
zu einem anderen Zeitpunkt. Durch die Festlegung, dass das Jahr 1998 den gemein-
samen Endpunkt fiir die Codierung des Zeitraums einer Regimefallstudie bilden
sollte, wurde ein Datensatz geschaffen, der Aufschluss iiber die in Regimen ablau-
fenden politischen Prozesse und iiber Regimewirkungen bis zum Ende des 20. Jahr-
hunderts verschafft. Das so genannte Regimeelement, das die Zeitphase einer
Regimekomponente bildet, stellte auf der Ebene eines Regimes die kleinste Ana-
lyseeinheit fiir die Codierung dar.'® Die im Datenprotokoll enthaltenen Variablen
wurden fiir jede der einzelnen Regimeelemente codiert. Die 23 Regime wurden in
insgesamt 92 Regimeelemente unterteilt. Waren alle der 23 Regime von zwei Fall-
studienexperten codiert worden, so wiren Daten fiir insgesamt 184 Regimeelemente
in der Regimedatenbank enthalten. Weil aber fiir die beiden Regime {iber weitriu-
mige grenziiberschreitende Luftverschmutzung in Europa und fiir das Fischereima-
nagement im Siidpazifik jeweils nur eine Codierung vorhanden ist, sind fiir die
Datenbank insgesamt 172 Regimeelemente codiert worden.

3. Regime und Konsens-Wissen

Der Beitrag von Regimen zur Verbesserung des Konsens-Wissens iiber grenziiber-
schreitende Probleme stellt einen der Legitimitéitsgriinde dar, deren Erfiillungsgrad
im Folgenden unter Verwendung von Daten aus der Regimedatenbank empirisch
untersucht wird. Dieser Bestandteil einer Output-orientierten Legitimititskonzeption
lasst sich aus funktionalen und kognitiven Ansitzen der Regimetheorie ableiten.
Diese Ansitze haben argumentiert, dass Regime Mechanismen zur Verminderung
von Unsicherheiten (z. B. in Bezug auf das Wissen iiber Ursachen und Wirkungen
eines Problems oder iiber das compliance-Verhalten) bereitstellen, die durch unkoor-
diniertes autonomes Handeln von Staaten nicht oder nur eingeschrinkt verfiigbar
wiren. Kognitive Ansétze betonen, dass internationale Institutionen und die darin
mitwirkenden Netzwerke von Wissenschaftlern die Qualitidt des Konsens-Wissens
verbessern und das soziale Lernen tiber die Ursachen und Wirkungen eines Problems
beférdern kénnen (E. Haas 1990, P. Haas 1992).'° Mit Blick auf die Analyse lokaler
und globaler Probleme ist darauf verwiesen worden, dass die Fihigkeit von Institu-
tionen zur Problembearbeitung wesentlich vom institutionellen Design abhédngt und

15  Innerhalb eines Regimeelements wurden zum Teil auch Daten iiber das Verhalten ein-
zelner Staaten (z. B. iiber das compliance-Verhalten) gewonnen, sodass unterhalb der
Analyseebene eines Regimes eine noch kleinere Analyseeinheit besteht.

16  Fiir das soziale Lernen sind neben den epistemischen Netzwerken auch andere Ein-
flussfaktoren (z. B. Nichtregierungsakteure, politische Parteien) ausschlaggebend. Sie
sorgen dafiir, dass das Konsens-Wissen in die Offentlichkeit transportiert und als bedeut-
sam anerkannt wird (siehe hierzu The Social Learning Group 2001a, 2001b).
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dass die Verfiigbarkeit von institutionellen Mechanismen zur Wissensgenerierung
bzw. zur Uberwachung und Verifikation des Verhaltens von Mitgliedern eine wich-
tige Bedingung fiir effektive Problembearbeitung darstellt (Ostrom 1990; Young
2002b). Solche Mechanismen kommen in den programmatischen Aktivititen von
Regimen zum Ausdruck, die — was die Verbesserung des Konsens-Wissens angeht —
z. B. das Umwelt-monitoring und die gemeinsamen Forschungsaktivititen intensi-
vieren oder den Informationsaustausch tiber nationale Politiken verbessern und mog-
liche Schwierigkeiten bei der Politikimplementation identifizieren und verringern
(Victor et al. 1998). Demnach vermindern diese Mechanismen die Transaktionskos-
ten, steigern das Bewusstsein fiir grenziiberschreitende Probleme, befordern die Ent-
wicklung neuer Politiken zur Problembearbeitung und verbessern in einzelnen Lén-
dern die Kapazititen fiir eine verbesserte Problemerkennung und -bearbeitung
(Keohane 1984; Levy et al. 1993)."” Diese Vorstellung von Regimen beruht auf der
Annahme, dass die Priferenzen selbst-interessierter Akteure (bzw. der Staaten) ver-
dnderbar sind und durch ein sich verdnderndes Konsens-Wissen oder durch andere
von einem Regime bereitgestellte Funktionen beeinflusst werden konnen (Snidal
2002). Dieses Wissen bildet die Entscheidungsgrundlage dafiir, die Dringlichkeit des
Problems zu beurteilen und jene Bereiche zu identifizieren, auf welche sich die poli-
tische Problembearbeitung konzentrieren soll. Die Herstellung des Konsens-Wissens
kann bei kollektiven Akteuren und Individuen auch die Akzeptanz fiir die Politiken
internationaler Regime steigern und umweltfreundliches Verhalten bei Verbrauchern
und Produzenten fordern.

Im Folgenden wird gemessen, wie weit innerhalb der fiir ein Regimeelement gel-
tenden Zeitspanne i) das Wissen iiber die Ursachen und Wirkungen eines Problems
(Problemverstindnis) und ii) wie vollstindig das Wissen iiber die zur Problembear-
beitung vorhandenen Politikoptionen entwickelt waren. Dabei wird gefragt, welche
Zusammenhinge zwischen den von Regimen bereitgestellten Funktionen (bzw. pro-
grammatischen Aktivititen) und der Entwicklung des Konsens-Wissens bestehen
und ob Veridnderungen in der Qualitidt und im Umfang dieses Wissens iiber Zeit ver-
zeichnet werden konnten. AnschlieBend wird untersucht, welcher kausale Beitrag
internationalen Regimen fiir mogliche beobachtbare (positive) Verdnderungen des
Konsens-Wissens im Problemfeld bzw. in einzelnen Lindern von den codierenden
Fallstudienexperten beigemessen wurde. Der Umfang des zur Verfiigung stehenden
Konsens-Wissens iiber verschiedene Aspekte eines Problems kann empirisch nur
bestimmt werden, wenn bei der Codierung hinreichend Klarheit iiber das von einem
Regime bearbeitete Problem vorhanden ist. Vor der Codierung einer Fallstudie
wurde von den Fallstudienexperten das von einem Regime zur Bearbeitung vorge-
sehene Problem definiert. Das Regime zum Schutz des Rheins, das durch die Rhein-

17  In internationalen Umweltabkommen bekunden Staaten vielfach, dass die angestrebte
Kooperation unter anderem darauf abzielt, diese beschriebenen Funktionen bereitzustel-
len. Solche Festlegungen sind z. B. in der ECE-Konvention tiber weitrdumige grenziiber-
schreitende Luftverschmutzung in Europa (1979), der Wiener Konvention zum Schutz
der Ozonschicht (1985), der Klimakonvention (1992) oder der Konvention zur Bekdamp-
fung der Wiistenbildung (1994) enthalten.
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konvention von 1963 entstand und um die Chlorid-Konvention von 1976 und den
Rhein-Aktionsplan von 1987 erweitert wurde, bearbeitet zum Beispiel die Proble-
matik der Verschmutzung, welche die Okosysteme und die Wasserqualitiit insbe-
sondere in Unterlieger-Staaten schidigt (vgl. Bernauer 1996). Fiir jedes Regimeele-
ment existierte im Falldesign mindestens ein Problem. Fiir manche Regime wurden
mehrere solcher Problemdefinitionen entwickelt. Bei der Codierung von Res-
sourcenregimen wurde damit der Tatsache Rechnung getragen, dass diese Regime
zumeist von konfligierenden Okonomischen und 6kologischen Zielsetzungen
geprigt sind. Fiir das Regime iiber den internationalen Handel mit bedrohten Arten
wurden beispielsweise zwei Probleme identifiziert, die durch die Washingtoner
Artenschutzkonvention von 1973 und verschiedene Amendments bearbeitet werden:
i) der Schutz bedrohter Arten und ii) die Aufrechterhaltung eines an Nachhaltigkeit
orientierten, legalen Handels von Pflanzen und Tieren (vgl. Sand 1997).

In internationalen Umweltregimen konnen folgende programmatische Aktivititen
zur Verbesserung des Problemverstindnisses iiber Ursache-Wirkungs-Beziehungen
beitragen: wissenschaftliches monitoring iiber die Ursachen und Wirkungen eines
Problems, Forschung iiber Ursachen und Wirkungen, Review der nationalen Imple-
mentation und Review der Angemessenheit von Regimeregeln (Breitmeier 2006b).
In den Tabellen 2 und 3 sind jene Befunde aus der Regimedatenbank enthalten, die
einen Zusammenhang zwischen dem Vorhandensein programmatischer Aktivititen
und dem Problemverstindnis bzw. dem Wissen iiber verfiigbare Politikoptionen
herstellen. Das Problemversténdnis beinhaltet den Grad des Wissens liber die Ursa-
chen und Wirkungen eines Problems und auch den Grad des erzielten Verstindnis-
ses tiber das framing eines Problems fiir die weitere politische Problembearbeitung
(z. B. ob Fischerei primér als ein Problem des Schutzes von knappen Fischressour-
cen oder als eine Angelegenheit der Aufrechterhaltung von Fangquoten zur Sicher-
stellung von Nahrungsmitteln angesehen wird).

Aus Tabelle 2 wird ersichtlich, dass der Umfang des Wissens iiber Ursachen und
Wirkungen bzw. iiber den eigentlichen Kern des Umweltproblems in mehr als zwei
Dritteln der Fille stark (40,0 %) oder sehr stark (28,3 %) ausgeprégt war. Ein unzu-
reichend ausgeprigtes Wissen war demnach bei knapp einem Drittel der codierten
Probleme vorhanden. Die Befunde zeigen auch, dass programmatische Aktivititen
zur Erforschung des Problems entweder fiir etwas mehr als die Hilfte (monitoring,
Forschung) oder in einer etwas geringeren Anzahl (Review der Implementation
bzw. der angewandten Politiken) der codierten Probleme errichtet wurden. Aller-
dings ist aus den Daten auch ersichtlich, dass die auf Seiten der abhéngigen Variable
(Wissen tiber Ursache-Wirkungs-Beziehungen) auftretenden Varianzen sich nicht in
gleichem Mafe in den Varianzen fiir die unabhiingige Variable widerspiegeln. Auch
fiir solche Probleme, fiir welche das Wissen nur teilweise oder schwach entwickelt
war, existierten in Regimen programmatische Aktivititen zur Verbesserung des
Konsens-Wissens. In nahezu all jenen Féllen mit relativ schwach entwickeltem Pro-
blemverstindnis existierte zumindest eine der vier untersuchten programmatischen
Aktivititen.
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Tabelle 2: Programmatische Aktivititen eines Regimes und Wissen iiber das
Problem

Programmatische Aktivititen

. Mindestens
Gesamt- M.O Sy F_{)rschung Reviewvon | Reviewvon | eine der
zahl von iber Ur- iber Ur- p a
Proble- saqhe und saqhe und Imtgltei g:len- cheggl er?r;c- AktlY\II?tEiten
men Wirkung Wirkung vorhanden
Sehr stark
58 [28,3%) 23 |17,3% | 15 |13,4% | 13 |13,4% | 23 |24,2%] 40 | 69% . E
w2
82 | 40% | 61 [45.9% | 54 |48.2% | 49 |50,5% | 40 |42.1% | 67 |81.8% | Stk g2
? ? i ’ ’ entwickelt £ &
= »
Teilweise s
41 | 20% | 33 [24,8% | 34 [30,4% | 28 |28,9% | 25 |26,3% | 37 [90,2% SitmgaE gb
£2
24 [117%) 16 | 12% | 9 | 8% | 7| 72%| 7 | 7.4%] 20 |83.3%] Schwach o
entwickelt 22
R .2
0| o0% o] ow 0| 0% |0] 0w |0]| 0% |o]oe |Neh g
vorhanden

205({100% | 133 | 100% | 112 | 100% | 97 [ 100% | 95 | 100% |164| 80% | Total

Das Wissen iiber Politikoptionen bezieht sich auf jene Optionen und Mafinahmen,
welche Akteuren fiir die Bearbeitung eines grenziiberschreitenden Problems zur
Verfiigung stehen. Es kann sich auch auf jene MaB3nahmen beziehen, die innerhalb
einzelner Sektoren eines Problemfelds getroffen werden miissen. Die in Tabelle 3
enthaltenen Befunde zeigen, dass der Umfang des Wissens iiber zur Problembear-
beitung zur Verfiigung stehende Politikoptionen iiberwiegend auf mittlerem Niveau
angesiedelt war (60,6 %). Nahezu gleiche Hiufigkeiten ergaben sich fiir Probleme
mit sehr hoch entwickeltem (19,4 %) und schwach entwickeltem Wissen (20,0 %)
iber Politikoptionen. Diese Befunde veranschaulichen eine starke Dominanz eines
mittelmifBig entwickelten Wissens iiber Politikoptionen. Fiir die Codierung dieser
Variable stand nur eine dreistufige Skala zur Verfiigung. Wegen des Fehlens einer
komplexeren Skala kann daher nicht ganz ausgeschlossen werden, dass die Fallstu-
dienexperten moglicherweise verstiarkt ein mittleres Niveau auf der Ordinalskala
ansteuerten. In Bezug auf das Vorhandensein programmatischer Aktivititen ergibt
sich ein dhnliches Bild wie bei den Befunden zur Erforschung des Konsens-Wis-
sens. Nahezu fiir jedes in Tabelle 3 enthaltene Problem war zumindest eine pro-
grammatische Aktivitit vorhanden, die zur Verbesserung des Wissens tiber Politiko-
ptionen beitragen sollte. In internationalen Umweltregimen kommt eine breite
Palette von programmatischen Aktivititen zum Einsatz, welche die in den Okosys-
temen und in der sozialen Umwelt angesiedelten Ursachen und Wirkungen eines
Problems erforschen und zur Erarbeitung von Maflnahmen zur Problembearbeitung
beitragen. Nichtsdestotrotz deuten die Befunde auch an, dass bis zum Ende des
zwanzigsten Jahrhunderts ein erheblicher Bedarf dafiir bestand, das Wissen iiber Po-
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litikoptionen weiterzuentwickeln. Die in Tabelle 3 enthaltenen Befunde zeigen wie-
derum, dass die Varianzen bei der Ausprigung des Wissens iiber Politikoptionen
sich nicht in Varianzen bei den fiir die Generierung des Konsens-Wissens angewen-
deten programmatischen Aktivititen niederschlagen. Auch bei solchen Problemen,
fiir welche das Wissen tiiber Politikoptionen noch schwach ausgeprigt war, existier-
ten in Regimen bereits programmatische Aktivititen.

Eine mogliche Erkldrung fiir dieses Phidnomen besteht darin, dass zusitzliche
Variablen bei der Herstellung des Konsens-Wissens beriicksichtigt werden miissen.
Die Okosysteme, deren Schutz oder nachhaltige Bewirtschaftung durch internatio-
nale Institutionen beabsichtigt ist, unterscheiden sich in Bezug auf ihre natiirliche
Komplexitit. Zwischen einzelnen Problemfeldern bestehen auch grofie Unter-
schiede hinsichtlich der sozialen Kontexte, welche bei der Verursachung und fiir die
erfolgreiche Problembearbeitung relevant sind. Zu beriicksichtigen ist auch, dass die
Weiterentwicklung des Konsens-Wissens oftmals Zeit benotigt. Fiir die meisten der
in der Datenbank enthaltenen Regime ist es moglich, die Ausprigung kognitiver
Variablen zwischen fritheren und spiteren Phasen der Regimeentwicklung zu ver-
gleichen. Hier zeigt sich fiir viele Regime, dass sich das Konsens-Wissen wihrend
der spéteren Phasen tatsidchlich erweiterte. Solche Entwicklungen stellten sich unter
anderem in Institutionen wie dem Ostsee- und dem Donauregime oder dem Regime
tiber den Handel mit bedrohten Arten ein. In einigen wenigen Regimen entwickelte
sich das Konsens-Wissen ohne die explizite Verankerung von programmatischen
Aktivititen. Dies war allerdings zumeist darauf zuriickzufiihren, dass andere inter-
nationale Institutionen oder nationale Einrichtungen fiir die Ausiibung dieser Funk-
tionen zustidndig waren. Der Zusammenhang zwischen programmatischen Aktivi-
titen und der Entwicklung des Problemverstindnisses und des Wissens iiber
Politikoptionen lédsst sich auch durch ergidnzende qualitative Befunde néher veran-
schaulichen. Im Regime der Inter-American Tropical Tuna Commission (IATTC)
wurden Programme errichtet, mit welchen das Wissen tiber Aspekte, die fiir den
Fang von Thunfisch und thunfischidhnlichen Arten im ostpazifischen Ozean relevant
sind, erweitert wurde. Dadurch konnten das meeresbiologische Wissen und Infor-
mationen iiber die Entwicklung der Fischbestinde und Fangquoten im Lauf der
Jahre verbessert werden. Dariiber hinaus wurden MaBBnahmen zur Vermeidung des
Delphinsterbens im ostpazifischen Ozean ergriffen, welches sich in den 70er Jahren
als Folge neuer, beim Thunfischfang verwendeter Fangtechniken zu einem massi-
ven Problem entwickelt hatte (Peterson/Bayliff 1985, IATTC 1995).

Die bisher dargestellten empirischen Befunde konnen den Beitrag von Institutio-
nen fiir die Herstellung des Konsens-Wissens noch nicht hinreichend untermauern.
Diese Befunde lassen den Schluss zu, dass es — vielfach aufgrund exogener Faktoren
— keinen schnell wirksamen Automatismus zwischen der Arbeit programmatischer
Aktivititen und moglichen Regimewirkungen gibt. Allerdings sind in vielen Regi-
mekomponenten auf lange Sicht Verbesserungen in der Qualitit des Konsens-Wis-
sens messbar. Die in den folgenden Tabellen 4 und 5 enthaltenen Daten deuten
jedoch klar darauf hin, dass Regime vielmals einen bedeutenden kausalen Faktor
dafiir darstellten, dass sich das Konsens-Wissen iiber Zeit verinderte.

ZIB 1/2006 53

1P 216.73.217.60, , 03:0814. @ Inhalt,
Inhalts i i, fiir oder ir ),

Erlaubnis ist j


https://doi.org/10.5771%2F0946-7165-2006-1-39

Aufsdtze

Tabelle 4: Kausaler Einfluss von Regimen auf den Wandel des Wissens iiber
Probleme (in Bezug auf alle Staaten eines Regimes)
Kausaler Einfluss des Regimes

Gesamt- Nicht Schwacher Bedeu-
zahl von | zutreffend | oder kein h{[{gﬁ:@rﬁ:r tender
Proble- (kein kausaler Einfluss kausaler
men Wandel) Einfluss Einfluss

Schwacher w58

98 [483% ) 38 | 100% | 21 [72,4% | 8 |18,2% | 31 |33,7% | oder kein %;52

Wandel E 2 E

Bedeutender £ § &

| w

105|51,7%}§ O 0% 8 |27,6% | 36 |81,8% | 61 |66,3% Wandel ga%

203|100% | 38 [ 100% | 29 | 100% | 44 | 100% | 92 | 100% | Total

Tabelle 5: Wandel des zur Verfiigung stehenden Wissens iiber Politikoptionen
(in Bezug auf alle Staaten eines Regimes)

Kausaler Einfluss des Regimes

Gesamt- Nicht Schwacher Bedeu-
zahl von | zutreffend | oder kein Moderater tender
. kausaler
Proble- (kein kausaler Einfluss kausaler
men Wandel) Einfluss Einfluss
Schwacher w5 3
95 | 49% | 38 | 100% | 14 |33,3% | 15 | 30,6% | 28 | 32,6% | oder kein 225
Wandel 2%
SES
Bedeutender g2
9 | 51% | O 0% 7 166,7% | 34 |69,4% | 58 | 67,4% | Wandel 3'§€
&
194 100% | 38 |100% | 21 | 100% | 49 | 100% | 86 | 100% | Total

Fiir jeweils die Hilfte der codierten Probleme ergibt sich der Befund, dass sich
das Wissen tiber Ursache-Wirkungsbeziehungen (51,7%) (siehe Tab. 4) und iiber
zur Verfiigung stehende Politikoptionen (51,0%) (siehe Tab. 5) tiber Zeit stark wan-
delte. In der iiberwiegenden Zahl dieser Fille wurde dem Regime ein moderater
oder gar bedeutender kausaler Einfluss auf diesen Wandel bescheinigt. In 61 Fillen,
in denen ein besonders starker Wandel des Wissens tiber Ursache-Wirkungs-Bezie-
hungen gemessen wurde, iibte das Regime einen bedeutenden kausalen Einfluss dar-
auf aus. Bei 58 der 99 Probleme, bei denen ein starker Wandel des Konsens-Wissens
tiber Politikoptionen verzeichnet wurde, wurde ebenfalls ein solch starker Regime-
einfluss identifiziert. Diese Daten verfestigen einerseits den Eindruck, dass die Wis-
sensbasis einem sehr starken Wandel unterzogen war. In der Zusammenschau mit
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dem sich aus Tabelle 3 ergebenden Befund, wonach sich das Wissen iiber Politikop-
tionen iiberwiegend auf mittlerem Niveau einpendelte, muss aber auch niichtern
festgestellt werden, dass der Wandel des Wissens iiber Politikoptionen vielfach
noch nicht weit reichend genug war. Der oben dargestellte Befund, dass Regime mit
einer breiten Palette programmatischer Aktivititen zur Wissensgenerierung aus-
gestattet wurden, ist besonders bedeutsam. Denn damit ldsst sich zeigen, dass der
diesbeziigliche kausale Einfluss von Regimen durch die Arbeit programmatischer
Aktivititen ausgeiibt wird. Neben den auf alle Staaten eines Regimes bezogenen
(allgemeinen) Wirkungen sind in der Regimedatenbank auch weitere Befunde iiber
die Wirkungen auf das Wissen in wichtigen einzelnen Mitgliedsstaaten von Regi-
men enthalten. Zum Beispiel ldsst sich selbst fiir Nationen wie die USA oder
Deutschland zeigen, i) dass sich in diesen Lindern in Bezug auf einzelne Probleme
die Wissensbasis verdndert hat und ii) dass Regimen hierfiir oftmals ein bedeutender
kausaler Einfluss zukommt. Fiir 122 Probleme sind Daten vorhanden, welche iiber
den in den USA verzeichneten Wandel des Wissens iiber Ursache-Wirkungs-Bezie-
hungen und iiber den diesbeziiglichen kausalen Einfluss von Regimen auf diesen
Wandel informieren. Ein starker Wandel beziiglich des Wissens iiber diese Pro-
bleme in den USA wurde in 66 Fillen verzeichnet. In 22 Fillen wurde hierfiir ein
moderater und in 32 Fillen ein bedeutender Regimeeinfluss identifiziert. Dieser
Befund ist deshalb erstaunlich, weil industriell hoch entwickelte Linder in der Regel
iber relativ grofe eigene Forschungskapazititen verfiigen. Die Einbettung dieser
Linder in komplexe internationale Forschungsprogramme und sonstige programma-
tische Aktivitidten bewirkt, dass das durch nationale Forschungseinrichtungen pro-
duzierte Wissen erweitert wird und sich die Wissensproduktion an den inhaltlichen
MaBstidben transnationaler Forschungsprogramme orientiert.

4. Compliance

Die Spieltheorie lenkt den Blick auf die Eigenschaften sozialer Situationen, welche
die kooperative Bearbeitung grenziiberschreitender Probleme positiv oder negativ
beeinflussen. Fiir die Entstehung und Aufrechterhaltung von Kooperation ist das
Vorhandensein von compliance-Mechanismen vor allem dann unverzichtbar, wenn
sich Akteure durch T#uschung in internationalen Institutionen einen erheblichen
Vorteil gegeniiber anderen regelkonformen Akteuren verschaffen konnen. Wihrend
in coordination games ein schlankes institutionelles Design fiir die Stabilisierung von
Kooperation ausreicht, besteht in collaboration games die Notwendigkeit der Bereit-
stellung von compliance-Mechanismen zur Uberwachung des Akteursverhaltens
(Stein 1993). Staaten konnen ihre kollektiven Ziele in internationalen Institutionen
nur dann erreichen, wenn das institutionelle Design eines Regimes jene sozialen
Konstellationen beriicksichtigt, welche die kooperative Bearbeitung eines Problems
und somit auch die Normeinhaltung durch Regimemitglieder negativ beeinflussen
konnen (Koremenos et al. 2001a, b). Internationale Regime konnen demnach vertrau-
ensbildend wirken, weil sie den Staaten durch die Bereitstellung von Mechanismen
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zur Verifikation, zum monitoring der Einhaltung von Normen und zur Uberpriifung
der nationalen Implementation Anreize zur Tduschung nehmen und Unsicherheiten
iiber verdeckte oder offene Verstofle gegen Regimeregeln vermindern. Sie stellen
Informationen bereit, durch welche bei Staaten Erwartungssicherheit iiber das Ver-
halten anderer Regimemitglieder hergestellt wird. Dadurch werden die kooperations-
feindlichen Eigenschaften problematischer sozialer Situationen iiberwunden (vgl.
Ziirn 1992). Internationale Regime sind vielfach als Institutionen beschrieben wor-
den, die in einem internationalen Umfeld errichtet wurden, das von der Abwesenheit
einer oberhalb des Nationalstaats operierenden Zentralgewalt zur Regeldurchsetzung
geprigt ist. In der Welthandelsorganisation erwichst die Beilegung von Disputen
tiber die Auslegung von Regeln und iiber das Verhalten von Regimemitgliedern aus
einem mehrstufigen Verfahren, das neben weichen compliance-Verfahren auch ein
gerichtsihnliches Verfahren beinhaltet, dessen Entscheidungen sich Staaten letztlich
beugen miissen. Nichtbefolgung der Entscheidungen erlaubt die Verhdngung von
Gegensanktionen. In der internationalen Umweltpolitik waren solche gerichtsdhnli-
chen Verfahren bis zum Ende der 90er Jahre allerdings nur vereinzelt entwickelt.
Statt auf Mechanismen zur autoritativen Durchsetzung von compliance vertrauen
diese Institutionen vor allem auf das compliance-Management (vgl. Chayes/Handler
Chayes 1995). Die compliance-Probleme von Entwicklungslidndern resultieren oft-
mals daraus, dass die notwendigen Kapazititen zur effektiven Implementierung inter-
nationaler Normen fehlen. Mit der Bereitstellung von Finanz- und Technologietrans-
fers sollen Hindernisse bei der nationalen Implementation in diesen Lindern
tiberwunden und die Einhaltung der Normen und Regeln ermoglicht werden.

Die Regimeanalyse stand vor der Aufgabe, den Nachweis dafiir anzutreten, dass
die Einhaltung internationalen Rechts aus einer von Regimen induzierten Sogwir-
kung verursacht wird und nicht primér vom Interesse eines Staates bzw. von den zwi-
schen Staaten vorherrschenden Machtbeziehungen abhidngt (Hurrell 1993: 53).
Normeinhaltung ergibt sich demnach nicht ausschlieBlich aus den mit einem Regime
verbundenen Nutzenerwartungen, sondern kann durch spezifische compliance-
Mechanismen auch dann bewerkstelligt werden, wenn die individuelle Nutzenkalku-
lation eines Akteurs dem eigentlich entgegensteht. Von Ronald Mitchell (1994: 30)
ist Normeinhaltung deshalb nicht nur als ein mit den Vertragsverpflichtungen iiber-
einstimmendes Akteursverhalten definiert worden. Vielmehr versteht Mitchell Norm-
einhaltung (im Sinne von treaty-induced compliance) als Verhalten, das wegen des
compliance-Systems eines Regimes mit dessen Normen und Regeln tibereinstimmt.

Durch die Erzielung eines hinreichenden Mafles an Normeinhaltung wird nicht
zwangsldufig ein qualitativer Zustand erreicht, der den an moderne soziale Ordnung
heranzutragenden Anspriichen entspricht. Vielmehr kann trotz der Einhaltung von
Regimenormen durch die Mitgliedsstaaten die Problemldsung scheitern, weil das
Regime selbst nur unzureichende Normen und Regeln beinhaltet. Durch die Einhal-
tung der Normen und Regeln allein ist einerseits keineswegs schon die effektive
Bearbeitung eines Problems garantiert; doch eine effektive Problembearbeitung
kann andererseits auch nur dann erméglicht werden, wenn — auf der Grundlage des
Vorhandenseins hinreichend umfassender und tief greifender Normen — Staaten die
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Normen und Regeln eines Regimes einhalten. Das Verhalten sozialer Akteure wird
wesentlich vom Prinzip der Reziprozitit bestimmt. Die Nichteinhaltung von Normen
und Regeln durch einzelne Staaten kann neue Unsicherheiten erzeugen, bestehendes
Vertrauen zwischen Staaten in einem Problemfeld unterminieren und folglich zu
einem »Echoeffekt« (Axelrod/Keohane 1986: 245) sich abwechselnder Defektionen
in einem Problemfeld fiihren. Fiir einen Akteur besteht daher dann ein Grund, den
Normen und Regeln eines Regimes zu folgen, wenn diese von anderen Akteuren
auch befolgt werden und diese dem kollektiven Nutzen dienen bzw. den moralischen
Anspriichen geniigen, die an moderne soziale Ordnung herangetragen werden.
Halten sich Staaten an Regimeregeln? Welche Zusammenhinge bestehen zwi-
schen den von Regimen bereitgestellten programmatischen Aktivititen und dem
compliance-Verhalten? Die Regimedatenbank enthilt Daten, welche das compli-
ance-Verhalten aus der Gesamtschau auf alle Staaten beschreiben. Dariiber hinaus
sind auch Daten iiber das compliance-Verhalten einzelner wichtiger Staaten in Regi-
men enthalten. Im Folgenden richtet sich der Blick vor allem auf die Messung des
compliance-Verhaltens aller Mitgliedsstaaten in einem Regime. Unter »Einhaltung«
wird jenes Verhalten verstanden, das mit den Normen und Regeln eines Regimes
iibereinstimmt. Fiir die Messung des Verhaltens von Staaten ist es dabei zunichst
unerheblich, ob dieses auf absichtliches oder unabsichtliches Handeln zuriickzufiih-
ren ist bzw. ob es das Resultat einer vom Regime entfalteten Sogwirkung darstellt.
Die kausale Bedeutung eines Regimes fiir das beobachtete Verhalten wurde von den
codierenden Fallstudienexperten in einem zweiten Schritt bestimmt. Zudem richtet
sich die Analyse auf folgende programmatische Aktivititen fiir die Uberwachung,
Bewertung und Unterstiitzung des compliance-Verhaltens von Staaten: das com-
pliance-monitoring, die Uberpriifung von Implementation, die Verifikation von
compliance und den Finanz- und Technologietransfer zur Verbesserung staatlicher
Kapazititen bei der Umsetzung internationaler Normen. Aus Tabelle 6 wird ersicht-
lich, dass das Staatenverhalten (bezogen auf alle Staaten) in mehr als 60% der
codierten Regimeelemente von Regeleinhaltung gezeichnet ist. Fiir die klare Mehr-
zahl der Fille (z. B. fiir das Ozonregime, das Antarktisregime, oder das Fischerei-
regime in der Barentssee) ergibt sich somit der positive Befund, dass Staaten die
Normen und Regeln von Regimen einhalten. Der Umfang von verregelten Teilprob-
lemen und die Tiefe von Normen und Regeln hat im Lauf der Zeit in vielen dieser
Regime deutlich zugenommen, ohne dass sich das generelle compliance-Verhalten
verschlechterte. Aus einer auf alle Staaten bezogenen generellen Perspektive kann
auch festgestellt werden, dass in spiteren Phasen der Regimeentwicklung grundsitz-
lich keine Verschlechterungen beziiglich des compliance-Verhaltens gemessen wur-
den. Daraus ldsst sich der Schluss ziehen, dass nach einmal erfolgter Angleichung
der Interessen und des Verhaltens von Staaten in internationalen Umweltinstitu-
tionen die Normen und institutionellen Mechanismen in der Regel geniigend
Bindungskrifte entfalten konnten, um ein Ausscheren aus der Kooperation zu ver-
meiden bzw. um Fille der partiellen Nichteinhaltung so zu bearbeiten, dass regel-
geleitetes Verhalten moglich wurde. Die Herstellung solcher Bindungskrifte dauerte
in einzelnen Fillen aber relativ lange und war auch bis zum Ende der 90er Jahre in
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manchen Regimen nicht abgeschlossen. In nahezu 40 % aller codierten Félle wurde
von den Fallstudienexperten ein Verhalten gemessen, das nicht vollstindig bzw. nur
teilweise mit den Regeln und Normen eines Regimes iibereinstimmte und somit von
gradueller Nichteinhaltung gekennzeichnet war. In manchen Regimen, in denen
mehrere Zeitphasen untersucht werden konnen, hat sich das compliance-Verhalten
in den spiteren Phasen verbessert. Dies ging oftmals mit der Schaffung neuer oder
einer Ausweitung bereits bestehender programmatischer Aktivititen zum monitoring
oder der Verifikation von compliance einher. Bei Fillen wie dem Ramsar Regime
und dem London Convention Regime fanden sich auch noch fiir die bis zum Ende
der 90er Jahre codierten Phasen Formen der Nichteinhaltung, in denen das Verhalten
zwar mit einigen, aber nicht allen Regimeregeln iibereinstimmte.

Tabelle 6: Programmatische Aktivititen eines Regimes und compliance-Verhalten
(alle Staaten)

Programmatische Aktivititen

. Mindestens
z(z}‘;slarvlz)t‘-l Com- |Reviewvon | Verifi- ufé“f}%ih_ eine der
Proble- pliance Implemen- | kation von nologie vier
men monitoring tation compliance transgfer Aktivititen
vorhanden
Verhalten
18 [13,8%| 10 | 13,7% | 10 |16,1%| 8 [125%| 3 | 7% | 10 |555% ‘flbe““ff‘An'
orderungen
des Regimes
Verhalten -
62 |47,7%) 26 |35.6% | 24 |38,7% | 30 [46,9% | 15 | 349% | 41 | 66,19 | dcKt Sich £
mit Regime- =
regeln ]
s
Verhalten -
konform mit e
34 1262%) 27 | 37% | 16 [25,8% | 21 |32,8% | 19 |44,2% | 28 | 82,4%| einigen, aber =
nicht allen g
Regimeregeln >
@
9
Gelegentlich g
konformes Ver- | 5,
130 10% | 8 | 11% |10 [161%| 5 | 7.8%| 4 | 93%] 10 [76,9%| halten und par- | &
tielle aber nicht |
vollstindige Re-
geleinhaltung
Uberhaupt
3 23%) 2 | 27%| 2 | 32%| O 0% 2 | 47%) 2 |66,6%| keine Ein-
haltung
130( 100 %| 73 | 100% | 62 |99,9%| 64 | 100% | 43 [100,1%| 91 | 70% | Total
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Tabelle 7: Kausaler Einfluss von Regimen auf das compliance-Verhalten (alle
Staaten)

Kausaler Einfluss des Regimes

Gesamt- | Schwacher

zahl von oder kein

Proble- kausaler
men Beitrag

Moderater Grofer Negative
kausaler kausaler kausale
Einfluss Einfluss Rolle

Keine
Angabe

Verhalten
ibertrifft An-
forderungen
des Regimes

18 [13,8%f 0 0% 0| 0% | 17 [21,3%| O 0% 1| 10%

Verhalten
deckt sich
mit Regime-
regeln

62 [47,7%) 3 |37,5%| 20 |62,5% | 35 |438%| 0 | 0% | 4 | 40%

Verhalten
konform mit
34 (26,2%) 3 |37,5%| 8 |25,0%| 21 [26,3% | 0O 0% 2 | 20% | einigen, aber
nicht allen
Regimeregeln

Gelegentlich
konformes Ver-
halten und par-
tielle aber nicht
vollstiandige Re-
geleinhaltung

13110,0%f 1 |125%| 2 | 63%| 7 | 88%| 0 0% 3 | 30%

Compliance-Verhalten aller Staaten

Uberhaupt
3 23%) 1 [12,5%| 2 6,3%| 0 0% 0 0% 0 0% | keine Ein-
haltung

130| 100% | 8 |100% | 32 (1001%| 80 |1002%| 0 | 0% | 10 | 100% | Total

Welchen kausalen Einfluss hatten Regime auf das compliance-Verhalten? Die
Befunde in Tabelle 7 zeigen, dass Regimen iiberwiegend ein groBer kausaler Ein-
fluss fiir das erzielte compliance-Verhalten zuerkannt wurde. Fiir 52 der 80 Regime-
elemente, in welchen Einhaltung (62) oder Ubererfiillung (18) der Normen und
Regeln eines Regimes vorherrschte, wurde dem Regime ein grofer kausaler Ein-
fluss fiir das compliance-Verhalten beigemessen. Diese Befunde legen den Schluss
nahe, dass die in Tabelle 6 enthaltenen programmatischen Aktivitdten eine positive
Wirkung auf das compliance-Verhalten hatten. Andererseits werfen die Befunde
auch die Frage auf, warum verschiedene Formen von partieller oder temporirer
Nichteinhaltung zu beobachten sind, obwohl solche programmatischen Aktivititen
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teilweise ebenfalls vorhanden sind. Eine mogliche Antwort konnte sein, dass die
Arbeit programmatischer Aktivititen oftmals nicht sofort zu den intendierten Wir-
kungen fiihrt. Knapp die Hélfte jener Fille, in denen das Staatenverhalten nicht vol-
lig mit den Normen und Regeln iibereinstimmte, endet bereits vor den 90er Jahren.
Fiir nachfolgende Zeitphasen kann in diesen Fillen (z. B. im Walfangregime, im
Ostseeregime oder in der Komponente des Antarktisregimes zur Erhaltung der
lebenden Meeresschitze) ein verbessertes bzw. hinreichendes compliance-Verhalten
verzeichnet werden. Die Einrichtung von compliance-Mechanismen und die Thema-
tisierung von Nichteinhaltung innerhalb von internationalen Institutionen wirken
oftmals erst nach einer gewissen Zeitverzogerung. Die Identifizierung und Beseiti-
gung von Problemen bei der nationalen Implementation oder die Bereitstellung von
Finanzmitteln und Technologie zur Verbesserung nationaler Kapazititen bei der
Implementation in Entwicklungslidndern oder in Osteuropa fiihrt ebenfalls oftmals
erst mittel- und langfristig zu den gewiinschten Wirkungen. Andere Daten iiber das
compliance-Verhalten einzelner Staaten unterstiitzen die dargestellten Befunde iiber
den zum Teil besonders grofen kausalen Einfluss von Regimen. Das compliance-
Verhalten der USA wurde fiir insgesamt 98 Regimeelemente codiert, die zu insge-
samt 16 Regimen gehoren. In 86 Regimelementen (87,8 %) befand sich das US-Ver-
halten in Einklang mit den Normen und Regeln (59) oder war von Ubererfiillung der
Verhaltensvorschriften gekennzeichnet (27). In etwa zwei Dritteln dieser Fille (57)
hatte das betreffende Regime einen grofen kausalen Einfluss auf das compliance-
Verhalten der USA.

5. Problemlosung

Stellt kollektives Handeln in internationalen Institutionen die effektivere Form der
Bearbeitung grenziiberschreitender Probleme dar als das autonome Handeln der ein-
zelnen Staaten? Nur wenn der empirische Nachweis dafiir angetreten werden kann,
dass internationale Institutionen Probleme nicht nur »verwalten« sondern auch zu
deren Losung beitragen, konnen sie Folgebereitschaft bei verschiedenen Akteuren in
der Weltgesellschaft mobilisieren. In den vorangegangenen Kapiteln wurde bereits
der kausale Einfluss von Regimen beschrieben, den diese fiir die Losung der in der
sozialen Welt (z. B. schwierige Akteurskonstellationen, Unsicherheit {iber das Kon-
sens-Wissen, compliance von Staaten) angesiedelten Probleme haben kénnen. Hat-
ten internationale Regime auch einen Einfluss auf die Losung von Problemen, die in
der natiirlichen Umwelt angesiedelt sind? Sind die in der sozialen Welt durch
Regime induzierten Veridnderungen (z. B. im Konsens-Wissen oder im compliance-
Verhalten) weit reichend genug, damit sie sich in Verbesserungen des Zustands der
natiirlichen Umwelt niederschlagen? Die Bewertung des Beitrags von internationa-
len Institutionen zur (positiven) Veridnderung des Umweltzustands kann aus zwei
unterschiedlichen Blickwinkeln vorgenommen werden. Nimmt man die interne Per-
spektive politischer Entscheidungstriger ein, dann fokussiert sich die Analyse auf
eine Auswertung der Zielerreichung in internationalen Regimen (Bernauer 1995).
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Solche Ziele konnen weit reichend oder weniger ambitioniert sein. Im Folgenden
wird die Problemlosung aus einer anderen Perspektive analysiert und gemessen. Von
einem externen Blickwinkel her gesehen stellt sich die Frage, welche tatsidchlichen
Umweltverdnderungen auf mittel- und langfristige Sicht erzielt wurden. Dieser
Blickwinkel kann sich von der bloen Messung der Zielerreichung unterscheiden,
wenn die Ziele selbst nicht weit reichend genug formuliert sind und somit nicht die
Verbesserung des Umweltzustands anstreben. Im Folgenden wird untersucht, wie
sich der Zustand von Problemen innerhalb des Lebenszyklus einer internationalen
Institution verindert hat.

Bei der Erforschung der Problemldsungseffektivitit von internationalen Regimen
miissen kontrafaktische Erwdgungen angestellt und verschiedene andere kausal-ana-
lytische Fragen beantwortet werden: In welchem Zustand wére die natiirliche
Umwelt in einem Problemfeld, wenn es keine internationale Institution zur Pro-
blembearbeitung geben wiirde? Sind beobachtete Verdnderungen im Zustand der
natlirlichen Umwelt hauptséchlich auf kollektives Handeln in einem Regime
zuriickzufithren bzw. welchen Einfluss hatten Entwicklungen, die sich auflerhalb
von internationalen Regimen vollzogen? Wie sind die beobachtbaren Verdnderun-
gen in der natiirlichen Umwelt zu bewerten gegeniiber dem moglichen Malstab
eines kollektiven Optimums?'® Die Messung von solchen Verinderungen bezieht
sich auf den jeweiligen Zeitraum, in dem ein Regimeelement angesiedelt ist. Posi-
tive Verdnderungen in der Umweltsituation ergeben sind dann, wenn z. B. Belastun-
gen des Okosystems mit Schadstoffen zuriickgehen (z. B. Luftverschmutzung,
Belastung der Meere mit Schadstoffen und giftigen Abfillen) oder der Fischbestand
in einzelnen Fanggriinden nach Perioden der Uberfischung wieder zunimmt. Nega-
tive Veridnderungen in der Umweltsituation wurden dann identifiziert, wenn sich
gegenteilige Entwicklungen vollzogen. Das Pareto-Optimum stellt eigentlich einen
wiinschenswerten BewertungsmafBstab dar, weil es einen Vergleich zwischen den
erzielten Verdnderungen im Zustand eines Umweltproblems mit dem moglichen
Idealzustand erlaubt.'” Doch forschungspraktische Griinde sprachen gegen eine Ver-
wendung des Pareto-Optimums als Bezugspunkt bei der Codierung. Das Pareto-
Optimum konnte von der Forschung erst fiir einige wenige Regime bestimmt wer-
den. Fiir die iberwiegende Gesamtzahl der codierten Regime fehlen bisher fundierte
Studien, welche das pareto-optimale Maximum der Problemlosung fiir die verschie-
denen Zeitphasen und die einzelnen Komponenten von Regimen valide berechnen
konnen. Fiir den Aufbau der Regimedatenbank wurde der Ansatz verfolgt, in einem
ersten Schritt die relativen Veridnderungen im Zustand eines Problems zu messen
und in einem zweiten Schritt den kausalen Einfluss eines Regimes fiir die beobacht-
baren Veridnderungen zu bestimmen. Diese kausale Einschitzung des Regimeein-

18  Zu solchen grundlegenden kausalanalytischen Fragen, die sich bei der Erforschung der
Problemlosungseffektivitit stellen, siehe unter anderem Helm/Sprinz (1999), Mitchell
(2001), Underdal (2002) und Young (2001).

19  Das Pareto-Optimum ist erreicht, »when no further increase in benefits to one party can
be obtained without leaving one or more prospective partners worse off« (Underdal
2002: 9).
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flusses beriicksichtigt dann, i) welchen Einfluss das Regime (z. B. die im Regime
entwickelten programmatischen Aktivititen) auf die beobachteten Verdnderungen
im Zustand eines Problems hatte, ii) ob die beobachteten Entwicklungen auch dann
eingetreten wiren, wenn kein Regime zur Problembearbeitung errichtet worden
wire, und iii) welches Gewicht externe Faktoren fiir die beobachteten Wirkungen
im Problemfeld haben.

Zunichst lassen sich aus Tabelle 8 drei verschiedene Entwicklungen in Bezug auf
Verinderungen in der Umweltsituation ableiten. Erstens wird deutlich, dass fiir
mehr als die Hilfte (53,0%) — ndamlich 99 der codierten Probleme — leichte (27,3%)
oder bedeutende Verbesserungen (25,7%) im Umweltzustand identifiziert wurden.
Ein bedeutender oder gar sehr starker kausaler Einfluss des Regimes auf die erziel-
ten Verbesserungen in der Umweltqualitdt wurde bei 47 dieser 99 Probleme identifi-
ziert. Keine Verbesserungen ergaben sich bei 88 Problemen. Es wird zweitens deut-
lich, dass bei 33 Problemen (17,6%) der Zustand der Umweltsituation unveréndert
blieb. In etwa der Hilfte dieser Fille wurde dem Regime ebenfalls ein relativ starker
Einfluss auf die erzielte Stabilisierung der Umweltsituation beigemessen. Ohne
Regimeeinfluss hitte sich die Umweltsituation in der Hilfte der Fille moglicher-
weise verschlechtert. Drittens wurden fiir 55 Probleme (29,4%) leichte oder bedeu-
tende Verschlechterungen im Zustand der Umwelt identifiziert. Fiir die identifizierte
Verschlechterung der Umweltsituation wurde dem Regime in der Regel keine grofe

Tabelle 8: Kausaler Einfluss von Regimen auf den Wandel im Zustand eines
Umweltproblems
Kausaler Einfluss des Regimes
Gleicher
Gesamt- Kleiner Einflussvon Bedeu-
zahl von | oder kein Sl e endogenen tender sl s e
kausaler kausaler
Proble- kausaler Einflus und exoge- | kausaler Einfluss
men Beitrag S | nen Fakto- | Einfluss us
ren
Bedeutende
18 9,6%f 8 [163%| 7 |17,1%| 0O 0% 2 | 43%| 1 4,5% | Verschlech- 7
terung £
=
Leichte §
37 119,8%) 22 (449% | 11 |268% | 2 | 71%| 2 | 43%| O 0% | Verschlech- A~
terung 3
=
Zustand ;
33 [17,6%) 4 | 82% | 10 [24,4% | 2 | 7,0% | 13 [27,7%| 4 |18,2% | blieb =
unverédndert «2
=
Leichte N
51(273%) 8 [163% | 8 |195% | 13 [46,4% | 13 |27,7% | 9 |40,9% | Verbesse- E
rung i}
E
Bedeutende &
48 [25,7%) 7 [143%| 5 [122%| 11 [39,3% | 17 |36,2% | 8 |36,4% | Verbesse- =
rung
187|100% | 49 |100% | 41 | 100% | 28 | 99,8% | 47 |1002% | 22 | 100% | Total
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Tabelle 9: Zusammenhang zwischen dem Wandel im Zustand eines Umwelt-
problems und dem Wissen iiber Ursachen, Wirkungen und den Kern
des Problems

Problemverstindnis (Wissen iiber das Problem)
Gesamt-
zahl von | Sehr stark Stark Teilweise Schwach Nicht
Proble- | entwickelt | entwickelt | entwickelt | entwickelt | vorhanden
men
Bedeutende
20 |10,6%f) 3 | 7,1%| 7 8,6%| 6 | 14% | 4 [182%| O 0% | Verschlech- @
terung B
=
Leichte §
35 |18,6%) 2 | 48% | 14 | 173%| 12 | 279%| 7 |31,8%| O 0% | Verschlech- -9
terung 8
£
Zustand e
35 [18,6%) 10 [23,8% | 21 | 26% | 3 7% 1 45%| 0 0% | blieb £
unveréndert g
Leichte N
50 [26,6%) 13 | 31% | 16 | 19,8%| 14 | 32,6%| 7 |31,8% | O 0% | Verbesse- E
rung )
g
Bedeutende s
48 |25,5%) 14 [33,3% | 23 | 284%| 8 | 18,6%| 3 [13,6% | O 0% | Verbesse- =
rung
188|100% | 42 | 100% | 81 [100,1 | 43 |100,1% | 22 [99,9% | 0 | 0% | Total

kausale Bedeutung beigemessen. In dieser dritten Gruppe befanden sich 34 Pro-
bleme aus Regimeelementen, die iiberwiegend in den 80er Jahren und spitestens
1992 endeten. In manchen Fillen wie dem in dieser Gruppe angesiedelten Regime
zum Schutz der Ozonschicht muss es bereits als zaghafter Erfolg gewertet werden,
dass sich der Umweltzustand nicht weiter verschlechterte. Die weitere Zerstdrung
der stratosphérischen Ozonschicht konnte in den 90er Jahren verlangsamt bzw. auf-
gehalten werden, weil durch das globale Verbrauchs- und Produktionsverbot die
Emissionen Ozon zerstorender Substanzen drastisch vermindert wurden. Eine Erho-
lung der Ozonschicht wird aber erst nach einer Zeitverzogerung von Jahrzehnten
eintreten, weil sich in der Atmosphére noch Altlasten befinden, die eine schnelle
Verbesserung des Zustands der stratosphirischen Ozonschicht unmoglich machen
(Parson 2003).

Unter den so genannten Erfolgsfillen, bei denen eine Verbesserung im Zustand
eines Problems verzeichnet wurde, befinden sich verschiedene Komponenten des
Antarktisregimes, das ECE-Luftreinhaltungsregime, die Regime iiber den internati-
onalen Handel mit bedrohten Arten, verschiedene Fischereiregime (z. B. fiir die
Barentssee, den Siidpazifik, beide Thunfischregime), Regionalmeerregime (fiir die
Ostsee, die Nordsee und das Schwarze Meer), Regime gegen die Meeresverschmut-
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Tabelle 10:  Zusammenhang zwischen dem Wandel im Zustand eines Umwelt-
problems und der Verfiigbarkeit von Wissen iiber Politikoptionen

Wissen iiber Politikoptionen
Gesamt-
zahl von | Sehr hoch | MittelmdfBig | Schwach
Proble- | entwickelt | entwickelt | entwickelt
men
Bedeutende
17| 97%| 1 27%| 6 | 58%| 10 |27,8% | Verschlech- @
terung B
=
Leichte '§
35(199%) 7 |189% | 19 [18,4% | 9 | 25% | Verschlech- ~
terung 3
£
Zustand -
27 115,3%)§ 11 [29,7% | 10 | 9,7% | 6 |16,7% | blieb £
unveridndert *g
Leichte N
50 |128,4%) 3 | 8,1% | 40 |38,8% | 7 |19,4% | Verbesse- E
rung c)
g
Bedeutende s
47 126,7%) 15 [40,5% | 28 |27.2% | 4 |11,1% |} Verbesse- =
rung
176 100% | 37 | 99,9% | 103 (99,9% | 36 | 100% | Total

zung (Olverschmutzungsregime, London Convention), und Flussregime (Rhein und
Donau). Allerdings bestehen zwischen diesen Fillen Unterschiede dahingehend, wie
stark der kausale Einfluss eines Regimes auf die erzielten Verbesserungen ist. Dies
veranschaulicht, dass Regime einen kausalen Beitrag zur Verbesserung eines
Umweltproblems leisten konnen; aber diese Verbesserungen sind oftmals das Ergeb-
nis einer Mischung von Einfliissen, die von internationalen Regimen und von wei-
teren nationalen Initiativen herriihren, oder auch von strukturellen Entwicklungen
(z. B. technologischer Wandel, gedndertes Verbraucherverhalten, 6konomische Ent-
wicklung) mit verursacht werden kénnen, die sich auBerhalb des Einflussbereichs
von internationalen Institutionen vollziehen kénnen.

In einigen Regimen sind auch bis Ende des zwanzigsten Jahrhunderts keine positi-
ven Veridnderungen eingetreten. Wenig ermutigende Entwicklungen offenbaren die
Daten beispielsweise fiir einige globale Umweltregime. Nach der Verabschiedung
der globalen Konvention zur Bekdmpfung der Wiistenbildung im Jahr 1994 konnten
in diesem Problemfeld keine positiven Verdnderungen erreicht werden. Von negati-
ven Entwicklungen im Sinne einer weiteren Verschlechterung des Problems waren
Problemfelder wie die globale Klimaproblematik oder der Schutz der Biodiversitit
gekennzeichnet. Diese negativen Entwicklungen konnten auch nicht durch die
Schaffung verschiedener programmatischer Aktivititen verhindert werden. Diese

64

1P 216.73.217.60, , 03:0814. @ Inhalt,
Inhalts i i, fiir oder ir ),

Erlaubnis ist j


https://doi.org/10.5771%2F0946-7165-2006-1-39

Helmut Breitmeier: Die Output-orientierte Legitimitdt des globalen Regierens

Regime behandeln sehr komplexe Problemtypen, bei denen Verinderungen im
sozialen Verhalten nur sehr langsam erzielt werden konnen. Die im sozialen Verhal-
ten erzielten Verdnderungen fiihren bei sehr komplexen Problemen zudem oftmals
nur mit erheblicher zeitlicher Verspédtung zu positiven Verdnderungen im Zustand
der Umwelt. Regime mit eher negativer oder stagnierender Entwicklung im Zustand
eines Umweltproblems zeichnen sich dadurch aus, dass die getroffenen Regelungen
zur Problembearbeitung nicht weit reichend genug sind.

Welcher Zusammenhang besteht zwischen dem iiber ein Problem vorhandenen
Wissen und der Problemlosung? Die Befunde in Tabelle 9 zeigen, dass bei jenen 98
Problemen, in welchen leichte oder bedeutende Verbesserungen im Zustand der
Umwelt zu verzeichnen waren, in zwei Dritteln der Fille (66) das Wissen tiber
Ursachen und Wirkungen im Problemfeld sehr stark oder stark entwickelt war. Fiir
mehr als die Hélfte jener 55 Probleme, in denen sich eine bedeutende oder leichte
Verschlechterung der Umwelt vollzog, war dieses Wissen schwach oder {iberhaupt
nicht entwickelt. Etwas weniger eindeutig sind auf den ersten Blick allerdings die
Befunde, die sich aus Tabelle 10 ergeben. Fiir weniger als 20% der Probleme (18
von 97), bei denen eine leichte oder bedeutende Verbesserung festgestellt wurde,
war das Wissen iiber zur Problembearbeitung verfiigbare Politikoptionen sehr hoch
entwickelt. Die geringere Eindeutigkeit dieses Befundes mag auch damit zusam-
menhingen, dass die Codierung dieser Variable (Wissen iiber Politikoptionen) auf
einer dreistufigen Skala erfolgte, bei der die Fallstudienexperten moglicherweise
etwas stirker dazu neigten, bei der Codierung das mittlere Niveau auf der Ordinal-
skala anzusteuern. Demgegeniiber erfolgte die Codierung der Ausgestaltung des
Wissens tiber Ursachen und Wirkungen bzw. den Kern des Problems auf einer fiinf-
stufigen Skala. Fiir die in Tabelle 10 enthaltenen 97 Probleme mit positiven Ent-
wicklungen beziiglich des Umweltzustandes war das Wissen iiber Politikoptionen in
86 Fillen stark oder mittelmifig ausgeprigt. Insgesamt zeigen die in den Tabellen 8
bis 10 enthaltenen Befunde, dass von internationalen Regimen bedeutende kausale
Wirkungen beziiglich der Problemlosung ausgehen konnen. Einzelne Legitimitits-
griinde sind kausal eng miteinander verkniipft. Wie gezeigt wurde, besteht eine Kor-
relation zwischen einer Verbesserung des Konsens-Wissens und einer mittel- und
langfristig sich einstellenden Verbesserung der Umweltqualitit. Doch die bei den
kognitiven Grundlagen eines Problems erzielten Fortschritte, an denen internatio-
nale Regime wesentlich beteiligt sind, iibersetzen sich nicht immer automatisch in
eine Verbesserung der Umweltqualitit. Neben den erforderlichen Triagern und Mul-
tiplikatoren dieses Wissens (z. B. Wissenschaftler und epistemische Netzwerke,
Vorreiterstaaten und internationale Organisationen) kommen auch andere Variablen
ins Spiel, welche den Prozess der Priferenzbildung bei Regimemitgliedern, die nati-
onale Implementation und das compliance-Verhalten wesentlich mitbeeinflussen.
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6. Verteilungsgerechtigkeit

Der von der Antiglobalisierungsbewegung geduflerte Protest gegen die als ungerecht
perzipierten Wirkungen des Welthandelssystems zeigt, dass die Folgebereitschaft
fiir die jenseits des Nationalstaats errichtete soziale Ordnung zu erodieren droht,
wenn die Allokation von materiellen Werten durch internationale Institutionen stark
asymmetrische Ziige annimmt. Fiir den transnationalen Raum werden zunehmend
dhnliche moralische Vorstellungen beziiglich der Bedeutung von materieller Vertei-
lungsgerechtigkeit wirksam wie fiir die innerstaatliche Ebene. Allerdings mangelt es
an Konsens dariiber, was unter Verteilungsgerechtigkeit jenseits des Nationalstaats
genau zu verstehen ist. Verschiedentlich ist der Versuch unternommen worden, die
von John Rawls fiir nationale Gesellschaften entwickelte Gerechtigkeitstheorie auf
die Ebene jenseits des Nationalstaats zu l'jbeltragen.20 Die Theorie von Rawls (1979)
geht von der hypothetischen Annahme eines Urzustandes aus, in welchem Indivi-
duen unter dem Schleier des Nicht-Wissens agieren und ihnen Wissen {iiber ihre
gesellschaftliche Stellung, Geschlecht, Religion, Fihigkeiten und andere Faktoren
fehlt, welche die Herstellung von Politikergebnissen beeinflussen konnten. Dieses
Konzept kann jedoch nur sehr schwer in praktische Politikentwiirfe iibersetzt wer-
den, die fiir den Raum jenseits des Nationalstaats anwendbar sind. Die Herleitung
von Kiriterien fiir die empirische Messung von Verteilungsleistungen von Regimen
ist aus dem Konzept kaum moglich. Von Cecilia Albin (2001: 12) ist der von Rawls
beschriebene Schleier des Nicht-Wissens als ein ungeeigneter Ausgangspunkt fiir
die Entwicklung einer fiir den transnationalen Raum anwendbaren Gerechtigkeits-
konzeption kritisiert worden. Eine Reihe grundlegender Kritikpunkte, die gegen
eine Ubertragung des Konzepts auf die globale Ebene sprechen, ist auch von Molly
Cochran (1999: 55-57) vorgebracht worden. Die fiir den transnationalen Raum ent-
wickelten normativen Gerechtigkeitskonzeptionen bieten derzeit kaum Kriterien fiir
die Messung von Verteilungsgerechtigkeit, die fiir die empirische Forschung
benutzt werden konnen.

Wie konnen wir trotz des Fehlens von Kriterien zur empirischen Messung von
transnationaler Gerechtigkeit eine Vorstellung dariiber entwickeln, ob die Politiken
internationaler Institutionen dem Erfordernis nach materieller Verteilungsgerechtig-
keit Rechnung tragen? Ein moglicher Zugang zur empirischen Bearbeitung des Pro-
blems besteht darin, in internationalen Regimen nach Prinzipien und Normen zu
suchen, die Verteilungsgerechtigkeit einfordern. Damit konnte zumindest aufgezeigt
werden, ob Regime den an sie herangetragenen Forderungen nach Gerechtigkeit
auch in ihren konstitutiven Prinzipien und Normen Rechnung tragen. Fiir die empi-
rische Erforschung der Problematik kann auch zusitzlich auf problemfeldspezifi-
sche Kriterien fiir die Bestimmung von Verteilungsgerechtigkeit zuriickgegriffen

20 Von Charles Beitz (1979: 128) ist schon vor mehr als zwei Jahrzehnten darauf verwiesen
worden, dass die fiir innerstaatliche Ordnung geltende Forderung nach sozialer Gerech-
tigkeit auch fiir den globalen Raum giiltig sein miisse. In der deutschen Regimefor-
schung fand die Frage der Verteilungsgerechtigkeit schon friihzeitig Beachtung durch
die Studien von Ziirn (1987) und Wolf (1991).
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werden. Diese bewerten beispielsweise die getroffenen Mallnahmen einzelner Lén-
der zur Problembearbeitung im Zusammenhang mit deren Verantwortung fiir die
Verursachung eines Umweltproblems, evaluieren die Kosten der Problembearbei-
tung fiir einzelne Ldnder und beziehen dabei auch deren finanzielle und technologi-
sche Kapazititen mit ein, beriicksichtigen deren Rolle als Verursacher oder Betrof-
fene eines Problems oder evaluieren die durch die Problembearbeitung anfallenden
Gewinne (vgl. Albin 2001).

Empirisch orientierte Studien iiber die Entwicklung des internationalen Rechts
zeigen, dass die Verankerung von Gerechtigkeitsnormen in internationalen Instituti-
onen in den letzten Jahrzehnten vorangekommen ist. Doch gibt es qualitative Unter-
schiede zwischen diesen Normen in Bezug darauf, ob sie tatsdchlich auf die Ver-
wirklichung von Gerechtigkeit oder nur auf eine Abschwichung bestehender
asymmetrischer Werteallokationen abzielen (Franck 1995: 58-79). In das Konzept
der »nachhaltigen Entwicklung« sind ebenfalls Erwartungen an die Gerechtigkeit
innerhalb einer Generation oder zwischen den Generationen eingelassen. Die fiir
normative Gerechtigkeitskonzeptionen beschriebenen Schwierigkeiten beziiglich
der Operationalisierung treffen aber auch auf die in dem Konzept der nachhaltigen
Entwicklung enthaltenen Dimensionen von Gerechtigkeit zu.*' Im Umweltvilker-
recht ist eine Reihe von Prinzipien und Normen entwickelt worden, welche nor-
mative Anspriiche hinsichtlich der Verteilungsgerechtigkeit des internationalen
Regierens formulieren (Beyerlin 2000, Sands et al. 1997). Die Daten der Regime-
datenbank zeigen, dass in 16 Regimen mindestens jeweils eine Gerechtigkeitsnorm
explizit Erwidhnung findet. In 13 Regimen ist das »Prinzip der nachhaltigen Nutzung
von natiirlichen Ressourcen« vertreten. Das »Prinzip der Integration von Umwelt
und Entwicklung« war in acht Regimen verankert. Das »Prinzip der Gerechtigkeit
zwischen den Generationen« fand sich in fiinf Regimen. In drei Regimen fand sich
das »Prinzip der gerechten Nutzung natiirlicher Ressourcen«. In zwei Regimen wur-
den Umweltgiiter explizit als »gemeinsames Erbe der Menschheit« bezeichnet.
Neben der expliziten Verankerung von Gerechtigkeitsnormen wurden in insgesamt
zehn Regimen Gerechtigkeitsnormen mit implizitem Charakter identifiziert, die
noch keine volle volkerrechtliche Verbindlichkeit erlangt haben. Sie finden aber in
Resolutionen, Konferenzerkldarungen und kollektiven Entscheidungen von Regime-
mitgliedern Erwdhnung. Dies zeigt, dass die Entwicklung von Gerechtigkeitsnor-
men in vielen Regimen nach wie vor im Fluss und keineswegs abgeschlossen ist.
Der Gerechtigkeitsdiskurs hat aber auch internationale Regime erfasst und zur Ver-
ankerung von Gerechtigkeitsnormen gefiihrt. Zudem ist eine Zunahme von soft law-
Normen feststellbar, welche die Verwirklichung gerechter Werteallokationen ein-
fordern.

Eine problemfeldspezifische empirische Analyse von materiellen Kosten und
Nutzen ist sehr komplex. Die folgenden Befunde wurden fast ausschlieBlich aus
Textantworten gewonnen, die von den codierenden Fallstudienexperten auf Fragen

21  Es ist auch unklar, welche Kriterien fiir die Messung der Gerechtigkeit von Wirkungen
angewendet werden konnen, die zwischen den Generationen entstehen.
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iber die Kosten-Nutzen-Verteilung in einzelnen Problemfeldern formuliert wurden.
Sie vermitteln zwar einen Eindruck iiber die in einzelnen Problemfeldern eingetrete-
nen Verteilungswirkungen. Diese qualitativen Befunde sind aber nur in einge-
schrianktem Mafle verallgemeinerbar. Sie stellen vielmehr einen Ausgangspunkt fiir
die weitere Erforschung der durch internationale Regime bewirkten Verteilungsleis-
tungen dar. Der Zugang zu Ressourcen oder deren gerechte Nutzung bildete in vie-
len Regimen Anlass fiir Konflikte zwischen Staaten. Die im Antarktisvertrag von
1959 enthaltene Unterscheidung zwischen Staaten mit und ohne Konsultativstatus
hat im Antarktisregime fiir mehrere Jahrzehnte Konflikte {iber den gerechten
Zugang zur Entscheidungsfindung erzeugt. Im Antarktisregime erfolgte mittlerweile
eine Aufweichung dieser Diskriminierung, doch es bestehen nach wie vor Unter-
schiede zwischen einzelnen Lindern beziiglich des Zugangs zur Entscheidungsfin-
dung (Vidas 1996: 55-57).% Die Kosten fiir die Verwaltung und das Management
von Regimen wurden in vielen Regimen in Anlehnung an den Beitragsschliissel fiir
Mitglieder in den Vereinten Nationen berechnet. In diesen Regimen wurde somit
auch den bestehenden unterschiedlichen finanziellen Fihigkeiten von Industrie- und
Entwicklungsldndern Rechnung getragen. Freiwillige zusitzliche Zahlungen bzw.
Engagements zur Verbesserung programmatischer Regimeaktivititen wurden oft-
mals von Industrielindern geleistet. Andererseits gibt es eine Reihe von Ressour-
cenregimen, in welchen Mitgliedsbeitrige in Anlehnung an das user pays-Prinzip
berechnet wurden. Diese Praxis benachteiligt wirtschaftlich weniger entwickelte
Linder gegeniiber Industrieldndern. Die mit der Implementation verbundenen Kos-
ten und der Nutzen sind hdufig ungleich verteilt. Dies liegt unter anderem daran,
dass fiir besonders starke Verursacher eines Problems auch besonders hohe Kosten
fiir dessen Beseitigung anfallen konnen. Unter dem Gesichtspunkt der Verteilungs-
gerechtigkeit sind solche Ungleichheiten nicht problematisch.”* Vor dem Hinter-
grund des Aspekts der Verteilungsgerechtigkeit ist es schon eher problematisch,
dass Import-Linder von Umweltverschmutzung manchmal gréBere Kosten zur Pro-
blembearbeitung (z. B. durch nationale Vorleistungen) tragen miissen als die eigent-
lichen Hauptverursacher (z. B. im Kontext der Oberlieger-Unterlieger-Problematik).
In solchen Situationsstrukturen kénnen Linder, welche unter dem Export umwelt-
schiddlicher Verschmutzung durch andere Linder besonders leiden, oftmals nicht in
vollem Umfang verteilungsgerechte Losungen herbeifiihren. Die zufrieden stellende
Losung der Problematik der Implementationskosten ist im Nord-Siid-Verhéltnis
eine Voraussetzung dafiir, dass sich Entwicklungsldnder an einem Regime beteili-
gen. Die Schaffung eines gerechten Ausgleichs fiir die Kosten, welche den Entwick-
lungsldndern bei der Implementation internationaler Politiken entstehen, stellt oft-
mals eine brisante Streitfrage im Nord-Siid-Kontext dar. Die Industrielénder stellten
den Entwicklungsldndern in vielen Regimen zusitzliche finanzielle oder technische

22 Im Antarktisregime haben inzwischen 28 der 45 Mitgliedsstaaten Konsultativstatus und
somit Stimmrecht.

23 Lander, die besonders stark von der Nutzung einer lebenden Meeresressource profitie-
ren, tragen zum Beispiel dann hohere Implementationskosten, wenn zum Schutz dieser
Ressourcen drastische Beschrinkungen der Fangquoten wirksam werden.
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Mittel zur Implementation bereit. Wichtige Beispiele hierfiir sind u. a. die Regime
zum Schutz der Ozonschicht, des globalen Klimas, der Biodiversitit oder zur
Bekimpfung der Wiistenbildung. Uber internationale Institutionen wurde somit ein
finanzieller Ausgleich fiir Entwicklungsldnder ermoglicht, welcher die bei der
Umsetzung internationaler Normen entstehenden Kosten vermindern konnte.

7. Ausblick

Internationale Institutionen sind wichtige Sdulen einer modernen Weltordnung.
Diese Ordnung beruht auf der Verwirklichung von Legitimititsgriinden, die ver-
schiedene Nutzenerwartungen und normativ begriindbare Anforderungen an das
internationale Regieren beinhalten. Die theoretische Diskussion iiber solche Legiti-
mitétsgriinde ist genauso wenig an ihr Ende gekommen wie die Debatte dariiber,
welche Bedeutung die Variable der »Macht« gegeniiber der »Legitimitit« fiir die
Herstellung sozialer Ordnung im 21. Jahrhundert haben wird. Die quantitative Ana-
lyse der Output-orientierten Legitimitétsgriinde zeigt, dass das Regieren in interna-
tionalen Institutionen zu Politikergebnissen und langfristigen Wirkungen fiihren
kann, die ohne Institutionen in diesem Ausmaf} oftmals nicht erreichbar wiren.
Konnten kausale Zusammenhénge zwischen Regimewirkungen und den Leistungen
eines Regimes von der Regimeforschung bisher iiberwiegend nur in Einzelfallstu-
dien nachgewiesen werden, so verfiigt die Forschung mit der Regimedatenbank nun
iiber ein Werkzeug zur quantitativen Analyse solcher kausalen Beziehungen. Die
historisch-vergleichende Erforschung der in den 23 Problemfeldern der globalen
Umweltpolitik eingetretenen Wirkungen und die kausale Analyse des damit verbun-
denen Einflusses von Regimefaktoren veranschaulichen, dass internationale Insti-
tutionen tatsédchlich einen eigensténdigen Beitrag zur effektiven Bearbeitung kom-
plexer Probleme in der Weltpolitik leisten konnen. Die empirisch-quantitative
Erforschung internationaler Institutionen beginnt somit langsam eine wichtige
Erkenntnisliicke dariiber zu schlieBen, wie flichendeckend die von Regimetheoreti-
kern vermuteten Wirkungen von internationalen Institutionen fiir die Problemlosung
sind. Der sich aus den Daten ergebende empirische Befund sollte der governance-
Forschung und den darin angesiedelten Verfechtern eines auf Institutionen basieren-
den Weltordnungsmodells aber keineswegs den Blick dafiir verstellen, dass manche
Institutionen immer noch eher von Versagen und Stagnation als von positiven Ent-
wicklungen geprigt sind. Fiir die governance-Forschung stellt sich zukiinftig ver-
stiarkt die Aufgabe, auch fehlgeschlagene Versuche internationaler Kooperation zu
analysieren. Moglicherweise resultiert die geringe Aufmerksamkeit, welche die
governance-Forschung bisher fiir die Identifizierung der Bedingungen des verschie-
dentlich wahrnehmbaren Institutionenversagens in der Weltpolitik gezeigt hat, aus
dem Druck zur Rechtfertigung der Bedeutung internationaler Institutionen, der aus
der Debatte mit dem Neorealismus entstanden ist. Es wire indessen verfehlt, den
Neoinstitutionalismus oder den Sozialkonstruktivismus allein fiir das Fehlen umfas-
senderer Studien iiber die Ursachen des gelegentlichen Versagens internationaler
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Institutionen verantwortlich zu machen. Beide Theorieschulen sind von der mog-
lichen Leistungsfihigkeit internationaler Institutionen und den Sozialisationsleistun-
gen internationaler Normen so iiberzeugt, dass sich ihr Blick mehr auf die Analyse
der Bedingungen des Erfolgs als des Scheiterns internationaler Kooperation richtet.
Der Neorealismus muss sich ebenso fragen lassen, warum die pauschale These iiber
die vermeintliche Bedeutungslosigkeit internationaler Institutionen nie zu einem
breit angelegten empirischen Forschungsprogramm iiber das Versagen internationa-
ler Institutionen gefiihrt hat.**

Offensichtlich besteht eine enge kausale Verkniipfung zwischen verschiedenen
Legitimititsgriinden. Die hier dargestellten Befunde legen die Schlussfolgerung
nahe, dass es fiir den relativen Erfolg bei der Problemlosung im Kontext einzelner
Umweltregime genauso wenig eine monokausale Erkldrung gibt wie fiir die Fille
des Misserfolgs und der Stagnation, die in Bezug auf die Problembearbeitung bei
manchen Regimen zu verzeichnen sind. In diesem Beitrag wurde ein starker Zusam-
menhang zwischen dem Einfluss eines Regimes (bzw. den institutionellen Eigen-
schaften) und der Performanz Output-orientierter Variablen hergestellt. Die durch
Institutionen erbrachten Leistungen sind dabei abhingig von der Unterstiitzung
wissenschaftlicher Experten, den Beitrdgen nicht-staatlicher Akteure, oder einem
freundlichen politischen Klima, durch welches die Weiterentwicklung und effektive
Umsetzung internationaler Normen moglich wird. Fiir die zukiinftige Forschung
bestehen somit geniigend inhaltliche Ankniipfungspunkte dafiir, die Bedeutung
zusitzlicher Faktoren fiir die Beeinflussung der Output-orientierten Legitimitit des
globalen Regierens zu erforschen.

Einige Bestandteile der vorgestellten Legitimititskonzeption sind selbst noch
unvollkommen. Eine gewisse Unsicherheit herrscht dariiber, was wir unter sozial
gerechtem Regieren jenseits des Nationalstaats letztlich verstehen konnen. Wihrend
in diesem Beitrag der Schwerpunkt auf der Analyse Output-orientierter Legitimitét
lag, so ergibt sich im Zuge der Entwicklung eines umfassenderen Legitimititskon-
zepts fiir das globale Regieren auch die Notwendigkeit, den Blick der Analyse auf
die Input-orientierte Legitimitét internationaler Institutionen zu richten.
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