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Jan Busse/ Bernhard Stahl
Editorial 1/25

Die Idee der ZIB war und ist es, eine Verbindung zu schaffen zwischen der Theo-
rieentwicklung in der Welt und der deutschen Fachcommunity. Als Flaggschiff der
deutschen IB er6ffnet die ZIB einerseits Publikationschancen fiir deutschsprachige
Forschungsbeitridge, und bildet andererseits aufgrund der internationalen Standards
im Publikationsverfahren ein Beispiel fiir aktuelle, theorieorientierte und seridse
Forschung.

Doch mehr noch als ein Flaggschiff (ein Fiihrungsschiff eines Flottenverban-
des) sollte die ZIB eine gute Fédhre sein, auf bewidhrten Routen, mit u.U. neuen
Anlaufhifen und einer neuen Besatzung. Zu dem Bewihrten gehort dabei die
Sprache an Bord. Nach lidngeren Diskussionen bereits auf der IB-Sektionssitzung
im September 2024 im Rahmen des DVPW-Kongresses in Gottingen und dann
auch in Riicksprache mit dem NOMOS-Verlag haben wir uns dafiir entschieden,
bei der deutschen Sprache als primédrer Veroffentlichungssprache zu bleiben —
auch, weil dies ein Alleinstellungsmerkmal der ZIB darstellt. Doch sollten auch
englischsprachige Beitrdge nun Eingang finden konnen, wenn es sich anbietet:
Seien es Forschungsperspektiven, Projektberichte, Literaturiiberblicke oder ein in-
haltlich passendes Forum (bspw. der Blick auslédndischer Wissenschaftler*innen
auf die deutsche AufBenpolitik) — innerhalb dieses Rahmens sind englischsprachige
Einreichungen von nun an prinzipiell méglich und willkommen.

Festhalten mochten wir auch am vom letzten Herausgeberteam eingefiihrten
Editorial Board. Die kleine Gruppe von Vertreter*innen der IB-Sektion und IB-
Forscher*innen mit verschiedenen Forschungshintergriinden komplementiert den
ZIB-Beirat und verbreitert nicht nur unsere fachliche Expertise, sondern erleichtert
tiberdies die zunehmend schwieriger werdende Akquise von Gutachter*innen.

Zum Bewihrten gehoren natiirlich auch die ldngeren Einzelbeitrage, der Kern
einer jeden akademischen Fachzeitschrift. Zugegebenermalien ist hier die ZIB seit
langerem unter Druck, wie auch ein Blick auf die Editorials unserer Vorgidnger*in-
nen zeigt. Gleichwohl, wir hoffen, auch durch vermehrte Werbung etwa in den
Arbeitskreisen und Themengruppen der DVPW und den benachbarten deutschspra-
chigen Forschungscommunities der Schweiz und in Osterreich auch in Zukunft
gute Manuskripte anziehen zu kdnnen. In diesem Heft freuen wir uns iiber eine
Forschungsperspektive von Tim Heinkelmann-Wild, in der es passend zur aktuellen
Weltlage um die Abkehr der USA von der Liberalen Internationalen Ordnung
geht. Die vorgeschlagene Auseinandersetzung mit der Frage nach dem Riickzug
von Hegemonialméchten aus ebendieser Ordnung erscheint uns ein relevanter und
gelungener Debattenbeitrag. Bereits in den letzten Jahren hat sich gezeigt, dass die
Rubrik ,Forum* eine geschitzte Ergdnzung zu den Vollartikeln darstellt. In diesem
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Editorial

Heft etwa widmet sich eine Autor*innengruppe den ,,Internationalen Organisatio-
nen unter Druck®. Dariiber hinaus hat das Potsdamer Team mit dem aus unserer
Sicht sehr gelungenen Heft 2/2024 zum Russland-Ukraine Krieg eine fast verschol-
lene Tradition erfolgreich wiederbelebt: das Sonderheft. Wir méchten zu solchen
Sonderfahrten immer wieder einladen, weil wir glauben, dass die Biindelung von
Aufsitzen zu einem aktuellen Thema die Attraktivitit und Sichtbarkeit fiir Wissen-
schaftler*innen, Studierende und die interessierte Fachoffentlichkeit erhoht. Fiir das
Jahr 2026 planen wir deshalb ein Sonderheft zu regionalen Eskalationsdynamiken
im Nahen Osten. Die Reaktion auf einen entsprechenden Call for Abstracts erwies
sich als sehr vielversprechend, und wir hoffen, durch attraktive Zwischenschritte
wie Panels auf dem ,,Deutschen Orientalistentag™ 2025 an der Friedrich-Alexander-
Universitdt Erlangen-Niirnberg sowie einen geplanten Autor*innenworkshop in
Miinchen zu interessanten und hochwertigen Forschungsbeitragen fiir das Sonder-
heft beitragen zu konnen.

Wir sind uns sehr bewusst, dass die Zeiten der ,Schonwetterfahrten® vorbei sein
konnten; nicht nur die liberale Weltordnung, auch die Wissenschaft selbst steht
vor vielféltigen inneren und &duBeren Herausforderungen. Die Oligopolisierung
der internationalen Zeitschriftenverlage bringt immer &hnlichere Aufsatzformate
hervor, die Trump-Administration setzt Universititen thematisch und finanziell
massiv unter Druck, und normative und aktivistische Forderungen zielen auf eine
verstirkte Beriicksichtigung der Anliegen des Globalen Siidens. Beunruhigend ist,
dass Universitdten und die Freiheit der Wissenschaft inzwischen nicht mehr nur in
autoritdren Staaten unterdriickt und angefeindet werden. Kdmpfe um diskursive po-
litische Deutungshoheit betreffen zunehmend den Kern des Wissenschaftssystems,
wie es der Umgang mit Protesten und kontroversen oder kritischen Positionen im
Zuge der Eskalation im Nahen Osten insbesondere in den USA und Europa gezeigt
hat.

Vor dem Hintergrund der Frage, welchen Beitrag gerade auch die IB aus wissen-
schaftlicher Perspektive in unruhigen Fahrwassern zu kontroversen Debatten leisten
kann, sehen wir eine Chance darin, entsprechenden Diskussionen, auf Grundlage
informierter analytischer Perspektiven, auch in der ZIB zusitzlichen Raum zu
bieten. Wir wollen deswegen eine neue Rubrik einfithren: Zur Diskussion. Diese
Rubrik soll erstens fundierte Erkldrungen und Diagnosen unserer Zeit anbieten.
In dieser Ausgabe wird Michael Ziirn zu den ,,Angriffen auf die liberale Episte-
mologie* Stellung nehmen. Wir mochten die Leser*innen zu Kommentierungen
und Ergidnzungen hierzu herzlich einladen. Zweitens mdchten wir Pluralismus und
Perspektivenreichtum in Bezug auf Erklarungen spezifischer Phdnomene der inter-
nationalen Politik ermuntern und férdern. Als zweiten Teil der “Diskussion” haben
wir drei Forschende (Thomas Risse, Lisbeth Aggestam und Jakub Eberle) gebeten,
kurz ein Schlaglicht zur Wahl Trumps und deren Auswirkungen auf die liberale
internationale Ordnung und auf Europa zu werfen.

Aber manche Fahrrouten dndern sich auch: Wie viele Universitidten und For-
schungsinstitute sowie die DVPW haben wir beschlossen, die Social-Media-Platt-
form ,X* (vormals ,Twitter‘) nicht mehr zu nutzen und stattdessen auf Bluesky und
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LinkedIn umzusteigen. Zudem soll ein neues Podcast-Format etabliert werden, das
im Gesprach mit Forschenden deren jiingst erschienene ZIB-Artikel mit aktuellen
politischen Entwicklungen in Beziehung setzt.

SchlieBlich ist es uns gelungen, die Verproviantierung an Bord aufzuwerten. Mit
dem neuen Kooperationspartner ,,Bayerische Wissenschaftsallianz fiir Friedens-,
Konflikt- und Sicherheitsforschung™ (FoKS), der die IB-Kompetenzen der bayeri-
schen Unis biindeln soll, stehen uns zusitzliche Ressourcen, Ansprechpartner*in-
nen fiir Gutachten, Réume und Ideen zur Verfiigung, und Dr. Lilli Banholzer
verstirkt das Redaktionsteam um Eva Rieger (Uni Passau).

Zusammen mit den reichen Vorrdten, die uns das Potsdamer Team hinterlassen
hat — wir danken Andrea Liese, Thomas Sommerer und Andreas Ullmann sehr fir
ihre beeindruckende Arbeit und eine tolle Ubergabe — segeln wir nun mit der ZIB
neuen Ufern entgegen. Wir freuen uns darauf!

Unser ausdriicklicher Dank — auch im Namen der Potsdamer Vorgéngerredaktion
— gilt zudem den Gutachter*innen, die die ZIB 2024 mit ihrem Fachwissen unter-
stiitzt haben:

Tobias Berger Maria Ketzmerick
Philipp Bien Martin Koch
Thorsten Bonacker Simon Koschut
Margit Bussmann Evgenija Kroker
Benjamin DaBler Holger Niemann

Maria Debre

Jonas Driedger
Michael Giesen
Andreas Hasenclever
Mirko Heinzel

Anna Holzscheiter
Anja Jetschke

Miinchen und Passau, im Juli 2025.
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Kai Oppermann
Mariam Salehi
Manuela Scheuermann
Henning Schmidtke
Ulrich Schneckener
Soren Stapel

Bernhard Zangl
Michael Ziirn
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Tim Heinkelmann-Wild

Die Abkehr von Hegemonialméachten aus ,,ihren*
Ordnungen: Eine Erkundung des Riickzugs der USA aus
internationalen Institutionen jenseits von Trump

Die Abkehr der USA von der Liberalen Internationalen Ordnung (LIO) und der
sie stiitzenden Institutionen unter Donald Trump gilt als auflergewdhnlich. Eine
Uberbetonung der Ausnahmeerscheinung birgt jedoch die Gefahr, wichtige Lehren
aus der Vergangenheit zu iibersehen. Dieser Beitrag plddiert fiir eine Perspektiv-
Erweiterung auf das Phénomen des Riickzugs von Hegemonialmdchten aus ,,ihren
Ordnungen. Eine erste Erkundung basierend auf der Forschung zu Trump und
einem origindren Datensatz zur US-Abkehr von internationalen Organisationen
und Abkommen 1945-2024 deutet darauf hin, dass (1) der Riickzug von Hegemo-
nialmdchten aus internationalen Institutionen die Regel und nicht die Ausnahme
ist; (2) besonders solche Institutionen betroffen sind, welche sich der Kontrolle
der Hegemonialmacht entziehen; und (3) ihr Schicksal in den Hdnden alternativer
Anfiihrer*innen liegt. Diese Ergebnisse liefern nicht nur die Grundlage fiir eine
vielversprechende Forschungsagenda zum Verhdltnis von Macht und internationa-
ler Ordnung, sondern bergen auch wichtige Lehren fiir die Verfechter*innen der
LIO.

1. Einleitung”

Die zweite Amtszeit Donald Trumps 16st erneut Besorgnis um die Zukunft der Li-
beralen Internationalen Ordnung (LIO) aus.' In den ersten Wochen seiner zweiten
Amtszeit stellte Trump die Unterstiitzung der USA fiir zahlreiche internationale
Institutionen infrage. So kritisierte er die NATO und deren Beistandsklausel. Die
USA setzten Zolle und protektionistische Politiken in Missachtung der Freihandels-
regeln der Welthandelsorganisation (WTO) ein und blockierten die Ernennung
neuer Richter*innen fiir deren Berufungskammer. Trump kiirzte auch die Finanzie-
rung fiir multilaterale Entwicklungshilfe, unter anderem fiir die Projekte zahlreicher
Institutionen der Vereinten Nationen (UN) und fror alle Beitrdge fiir das UN-Hilfs-

* Dieser Artikel wurde im Doppelblindverfahren begutachtet.

1 Internationale Ordnungen sind keine kohérenten Gebilde, die zu einem bestimmten Zeit-
punkt entstehen, sondern ,,internationale Ordnung manifestiert sich in den festen Regeln
und Vereinbarungen zwischen Staaten, die ihre Interaktion bestimmen und leiten* (Iken-
berry 2012: 12, Ubers.). Internationale Institutionen sind ,,Bausteine von Ordnungen®
und ,,schreiben akzeptable Verhaltensweisen vor und verbieten inakzeptable Formen des
Verhaltens* (Mearsheimer 2019: 9, Ubers.). Die LIO bezeichnet die internationale Ordnung
nach dem Zweiten Weltkrieg, welche in ihren Verfahren dem offenen, inklusiven Multi-
lateralismus sowie in ihrer Substanz dem politischen und wirtschaftlichen Liberalismus
verpflichtet ist (Lake et al. 2021; Goddard et al. 2024).

6 Zeitschrift fiir Internationale Beziehungen
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werk fiir Paldstina-Fliichtlinge im Nahen Osten (UNRWA) ein. Schlie3lich ordnete
Trump eine grundsitzliche Uberpriifung der US-Unterstiitzung fiir alle multilatera-
len Institutionen an und beendete umgehend die Mitgliedschaft der USA in der
Weltgesundheitsorganisation (WHO), dem Pariser Klimaabkommen und dem UN-
Menschenrechtsrat (Heinkelmann-Wild 2025).

Dies weckt diistere Erinnerungen an Trumps erste Amtszeit, wihrend der die
USA ihre Unterstiitzung oder sogar Mitgliedschaft in zahlreichen internationalen
Organisationen und Abkommen beendet hatten. Damals entzogen die USA bei-
spielsweise dem Pariser Klimaabkommen (von Allworden 2025), dem ,,Iran-Deal*
(Alcaro 2021), dem UN-Menschenrechtsrat (Kruck et al. 2022), der Organisation
der Vereinten Nationen fiir Erziehung, Wissenschaft und Kultur (UNESCO) (Hiif-
ner 2017), der WTO (Hopewell 2021a; Heinkelmann-Wild et al. 2024) und sogar
der WHO wihrend der COVID-19-Pandemie (Chorev 2020) ihre Unterstiitzung.
Beobachter*innen sprachen von einer ,,withdrawal doctrine” (Haas 2018), dem
Hretreat from multilateralism™ (Duncombe/Dunne 2018: 27) oder sogar dem ,,exit
from hegemony* (Cooley/Nexon 2020).

Der erste Trump-Schock 18ste zahlreiche Studien iiber die Triebkrifte und Folgen
seiner Abkehr von der LIO aus. Der Riickzug der USA aus internationalen Insti-
tutionen ist jedoch kein neues oder Trump-spezifisches Phdnomen. So beendeten
die USA ihre Mitgliedschaft in der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) unter
Jimmy Carter, der UNESCO unter Ronald Reagan und in der Organisation der Ver-
einten Nationen fiir industrielle Entwicklung (UNIDO) unter Bill Clinton. Dariiber
hinaus verweigerte George W. Bush die Ratifikation des Kyoto-Protokolls und
des Romischen Statuts des Internationalen Strafgerichtshofs (IStGH) (Fehl 2012).
Auch Trumps Nachfolger Joe Biden ist seinem Versprechen ,, America is back*
(White House 2021) nur punktuell gefolgt. Zwar kehrten die USA beispielsweise
zum Pariser Abkommen und der UNESCO zuriick, nicht aber zum ,,Iran-Deal®,
dem Transpazifischen Partnerschaftsabkommen (TPP) oder dem Vertrag iiber den
Offenen Himmel (Treaty on Open Skies). Auch die von Trump hinterlassenen
Finanzierungs-Liicken fiir den globalen Klimaschutz wurden nicht vollstindig ge-
schlossen. SchlieBlich setzte Biden Trumps Blockade der WTO fort.

Dieser Beitrag plddiert daher dafiir, den Riickzug von Hegemonialméchten wie
den USA iiber Trump hinaus in den Blick zu nehmen.? Diese Perspektiv-Erwei-
terung ist aus mindestens drei Griinden geboten: Erstens ermdglicht sie es, tiefer-
liegende Muster und deren Triebkréfte zu identifizieren. Zweitens macht sie das
Potenzial der florierenden Forschungsagenda zu Trump auch fiir andere Félle des
Riickzugs von Hegemonialméchten nutzbar. Drittens ermoglicht sie es den Verfech-

2 Hegemonialméchte sind Staaten, die sowohl willens als auch in der Lage sind, fiir interna-
tionale Ordnung zu sorgen, weil sie im Vergleich zu anderen Staaten liber die meisten
Machtressourcen verfliigen (Keohane 1984). Dabei verwende ich ,,Hegemonie® im Sinne
von ,,Vorrang® oder ,,Vorherrschaft” unter den Staaten in der Ordnung und nicht im Sinne
einer umfassenden Kontrolle iiber sie (vgl. Nye 2015: 13, Ubers.). Vom Riickzug von
Hegemonialméchten aus ,,ihrer Ordnung spreche ich, wenn diese ihre Unterstiitzung fiir
die Institutionen ebendieser Ordnung beenden.
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Forschungsperspektiven

ter*innen der LIO, sich nachhaltig auf die Abkehr der USA von dieser Ordnung —
jenseits von spezifischen US-Prisident*innen — vorzubereiten und zu deren Erhalt
beizutragen.

Fiir eine erste empirische Erkundung des Riickzugs von Hegemonialméchten aus
»ihren® Ordnungen stiitzt sich dieser Beitrag auf den origindren ExitUS-Datensatz,
der Fille des Riickzugs der USA aus internationalen Institutionen 1945-2024 zu-
sammentrigt (Heinkelmann-Wild 2024).3 Wihrend des ,,amerikanischen Jahrhun-
derts (Nye 2015: 14) seit dem Zweiten Weltkrieg befinden sich die USA nicht nur
in einer dominanten Machtposition (vgl. Brooks/Wohlforth 2016; Beckley 2018),
sondern waren mafigeblich am Aufbau und Unterhalt der LIO und der ihr zugrun-
deliegenden, internationalen Institutionen beteiligt (vgl. Ikenberry 2001; Nye 2015;
Borzel/Ziirn 2021). Der Fokus auf die USA erlaubt somit erstens die Analyse
derselben Hegemonialmacht iiber einen groflen Zeitraum und insbesondere die
historische Kontextualisierung von Trumps America First-Aulenpolitik. Zweitens
ermoglicht die vergleichsweise formalisierte Natur dieser Ordnung, die mafigeblich
auf Abkommen und internationalen Organisationen (IOs) fuflt (vgl. Ruggie 1992;
Pevehouse et al. 2019), eine umfassende und systematische Analyse auf der Ebene
einzelner internationaler Institutionen. Auch wenn der Fokus auf die USA die
Generalisierbarkeit der Erkenntnisse auf andere Zeitriume und Hegemonialméchte
einschrénkt, liefert die systematische Datenbasis dieser Forschungsperspektive ein
solides Fundament fiir die erste Uberpriifung von theoretischen Vermutungen iiber
den Riickzug von Hegemonialméchten aus ,,ihren” Ordnungen, auf die kiinftige
Forschung aufbauen kann.

In einem ersten Schritt restimiert der Beitrag die jiingste Forschung zu Trump 1.0
(Abschnitt 2). Basierend auf dem ExitUS-Datensatz geht er dann drei Fragen nach:
Wie verbreitet ist der Riickzug von Hegemonialmdchten aus ,,ihren* Ordnungen?
Aus welchen Institutionen ziehen sich Hegemonialmdichte zuriick? Und wie entwi-
ckeln sich internationale Institutionen ohne ihre Unterstiitzung? Die deskriptive
Erkundung des Phidnomens des Riickzugs von Hegemonialmichten im Falle der
USA 1945-2024 liefert erste Hinweise auf drei theoretische Vermutungen: Erstens
ziehen sich Hegemonialméchte hdufig aus internationalen Institutionen zuriick, da
sie aufgrund ihrer hervorgehobenen Machtposition zahlreiche Alternativen haben
(Abschnitt 3). Zweitens sind internationale Institutionen besonders wahrscheinlich
vom Riickzug von Hegemonialmédchten betroffen, wenn sich diese ihrer Kontrolle
entziehen (Abschnitt 4). Drittens liegt das Schicksal von internationalen Institutio-
nen nach dem Riickzug der Hegemonialmacht in den Hénden von alternativen
Anfiihrer*innen (Abschnitt 5). Auf Grundlage dieser Ergebnisse formuliert der
Beitrag eine Forschungsagenda zum Riickzug von Hegemonialméchten aus ,,ihren
Ordnungen und leitet praktische Implikationen fiir die Verfechter*innen der LIO ab
(Abschnitt 6).

3 Der ExitUS-Datensatz und eine ausfiihrliche Beschreibung der Daten-Erhebung kénnen auf
Riickfrage mit begriindetem Interesse bereitgestellt werden.
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2. Forschungsstand

Das Ausmal, in dem internationale Ordnungen und die sie stiitzenden Institutionen
von der Unterstlitzung durch Hegemonialmichte abhingen, ist eine Schliisselfrage
der Internationalen Beziehungen (IB). Frithere Debatten befassten sich mit den
Auswirkungen des Niedergangs einer Hegemonialmacht auf bestehende Institutio-
nen (vgl. Kindleberger 1981; Gilpin 1981: 29-34; Keohane 1984; Snidal 1985) so-
wie der Moglichkeit der Griindung neuer Institutionen ohne die Hegemonialmacht
(vgl. Cooper et al. 2002; Brem/Stiles 2009; Deitelhoff 2009; Deitelhoff/Wallbott
2012; Fehl 2012; Milewicz/Snidal 2016; Bower 2017). Das Phdnomen einer Hege-
monialmacht, die in der Lage, aber nicht willens ist, internationale Institutionen
zu unterstiitzen, riickte erst mit der America First-Politik von Prasident Trump ins
Zentrum der IB-Forschung.* Diese Studien haben zwar zu unserem Verstéindnis fiir
den Riickzug von Hegemonialméchten aus internationalen Institutionen und deren
Folgen beigetragen, doch bleiben ihre Erkenntnisse oft auf die Trump-Regierung
oder zumindest die USA in der jiingsten Vergangenheit beschrinkt.

In Reaktion auf Trumps ,,withdrawal doctrine* (Haas 2018) untersuchten Studien
verschiedene Fille, in denen sich die USA unter Trump 1.0 auf unterschiedliche
Arten von internationalen Institutionen abgekehrt haben. Zum Beispiel die 6ffent-
liche Infragestellung des US-Engagements in der NATO (Schuette 2021), die Kiir-
zung ihrer Beitrdge fiir den Bevolkerungsfonds der Vereinten Nationen (UNFPA)
(Hirschmann 2021a), die Sabotage der WTO (Hopewell 2021b; Zaccaria 2022)
oder die Beendigung der Mitgliedschaft in der UNESCO (Hiifner 2017; Eckhard et
al. 2019), im UN-Menschenrechtsrat (Kruck et al. 2022), dem Pariser Klimaabkom-
men (Fehl/Thimm 2019; von Allworden 2025) und der WHO (Chorev 2020).

Um den Riickzug der Trump-Regierung zu erkldren, verwiesen Studien auf
jiingste innenpolitische, institutionelle und internationale Entwicklungen. Beitrage
betonen den relativen Niedergang der USA gegeniiber aufsteigenden Méchten wie
China (Layne 2018; Mearsheimer 2019; Cooley/Nexon 2020; Boller/Werner 2021;
Poletti/Zambernardi 2022), den Anstieg der Autoritét internationaler Institutionen
(Ziirn 2018; Borzel/Ziirn 2021; Goddard et al. 2024) sowie eine erstarkende Anti-
Globalisierungsbewegung und innenpolitische Polarisierung (Hawkins/Rovira Kalt-
wasser 2017; Hooghe et al. 2019; Musgrave 2019; Norris/Inglehart 2019; Gold-
stein/Gulotty 2021; Walter 2021; Poletti/Zambernardi 2022), die sich insbesondere
im Widerstand gegen internationale Institutionen ausdriickt (Vries et al. 2021;
Boller 2022; Kreuder-Sonnen/Rittberger 2023; Kreuder-Sonnen/Zangl 2025).

SchlieBlich wendeten sich Beitrdge auch den Folgen der Abkehr der USA unter
Trump 1.0 fiir die verlassenen internationalen Institutionen zu. Forscher*innen in
der realistischen Tradition argumentierten, dass mit der Krise der hegemonialen
Fiihrung der USA unweigerlich eine Krise der internationalen Ordnung und ihrer

4 Bereits zuvor haben sich Forscher*innen mit der ambivalenten Haltung der USA gegen-
iber internationalen Institutionen beschiftigt (vgl. Karns/Mingst 1990; Khong/Malone
2003; Hils/Wilzewski 2006; Ikenberry 2012; Viola 2020a).
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Institutionen verbunden ist (vgl. Acharya 2017; Layne 2018; Gore 2018; Mearshei-
mer 2019). Hingegen argumentierten Forscher*innen in institutionalistischer Tradi-
tion, dass internationale Institutionen unabhingig von der hegemonialen Fiihrung
der USA und iiberaus widerstandsfahig sind (vgl. Duncombe/Dunne 2018; Ikenber-
ry 2018; Fioretos 2019; Jahn 2018; Stokes 2018; Lake et al. 2021). Uber diese
strukturellen Argumente hinaus gehen Fallstudien, welche sich mit den Reaktionen
von durch Trump attackierte I10s, wie dem UNFPA (Hirschmann 2021a), der NATO
(Schuette 2021) oder der WTO (Hopewell 2021b), beschiftigen. Diese Beitrige
liefern wichtige Hinweise auf die Bedeutung méchtiger Mitgliedsstaaten und IO-
Biirokratien fiir die Resilienz internationaler Institutionen ohne die Unterstiitzung
von Hegemonialméchten (vgl. Fehl/Thimm 2019; Heinkelmann-Wild/Jankauskas
2022; Dijkstra et al. 2024). Analysen der Auswirkungen des US-Riickzugs aus
internationalen Institutionen kamen zu unterschiedlichen Ergebnissen: Manche Bei-
trage stellten fest, dass die Abkehr der Unterstiitzung von Hegemonialméchten
eine wichtige Ursache fiir den Niedergang von Institutionen und ihrer Regeln ist
(Carnegie/Carson 2019; Dijkstra/Debre 2022). Andere Studien fanden hingegen
keine groen Auswirkungen auf Institutionen (Debre/Dijkstra 2021; Panke/Peter-
sohn 2017) oder diagnostizierten sogar eine Stirkung von Institutionen nach der
Abkehr der Hegemonialmacht (von Allworden 2025; Borzyskowski/Vabulas 2024).

Die wenigen Beitrdge, die iiber die USA unter Trump 1.0 hinausgehen, leis-
ten eine wichtige Perspektiv-Erweiterung auf das Phdnomen des Riickzugs von
Hegemonialmédchten aus internationalen Institutionen. Jedoch bleiben auch diese
Studien auf spezifische Teilaspekte des US-Riickzugs begrenzt. So konzentrieren
sie sich nur auf bestimmte Themenbereiche wie die Riistungskontrolle (Bdller
2022), einzelne Typen von Institutionen, wie die Beendigung der Mitgliedschaft
in 10s (Debre/Dijkstra 2021; Borzyskowski/Vabulas 2024) oder die Ratifizierung
internationaler Abkommen (Chan et al. 2019; siehe bereits Milewicz/Snidal 2016),
oder die Zeit nach dem Kalten Krieg (Cooley/Nexon 2020).

Zusammenfassend hat sich die IB zwar jiingst mit dem Riickzug von Hegemoni-
alméchten aus internationalen Institutionen und dessen Folgen befasst. Jedoch sind
ihre Argumente und Erkenntnisse in der Regel an spezifische Fille, die Trump-Ad-
ministration oder zumindest die jiingste Vergangenheit gebunden.

3. Der weitverbreitete Riickzug von Hegemonialmdchten

Wie verbreitet ist der Riickzug von Hegemonialméichten? Wihrend sich die Litera-
tur vor allem auf die Trump-Administration fokussiert, argumentiert dieser Beitrag,
dass der Riickzug von Hegemonialmichten ein weiter verbreitetes Phdnomen ist.
Der Grund ist ihre hervorgehobene Machtposition. Hegemonialméchte sind auf-
grund ihrer Vormachtstellung in einer besonders vorteilhaften Position, um interna-
tionale Ordnungen, und die diesen zugrundliegenden Institutionen, zu schaffen und
aufrechtzuerhalten. Hegemonialméchte konnen eine Fiihrungsrolle iibernehmen,
indem sie unverhéltnismdBig groBe Lasten schultern (Kindleberger 1981; Gilpin
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1981; Snidal 1985; Lake 1993) oder Privilegien verteilen (Kruck/Zangl 2019; Hein-
kelmann-Wild et al. 2024). Sie kénnen auch Regeln mit Zwangsmitteln durchsetzen
(Snidal 1985; Krasner 1976; Lake 1993) oder andere Staaten von Ihrer Richtigkeit
iiberzeugen (Ikenberry/Kupchan 1990; Ruggie 1982).

Diese Machtdominanz ermoglicht es Hegemonialméchten aber auch, sich wieder
aus ,,ihren* Ordnungen und deren Institutionen zuriickzuziehen. Im Vergleich zu
schwicheren Staaten sind Hegemonialméchte in einer besseren Position, die Repu-
tations- und materiellen Kosten des Riickzugs aus internationalen Institutionen zu
absorbieren und ihre Ziele auf alternativen Wegen zu verwirklichen (vgl. Gruber
2000; Patrick 2002; Morse/Keohane 2014; Viola 2020a). Wenn Hegemonialméchte
unzufrieden mit ,,ihren” Ordnungen werden, konnen sie daher ihre Unterstiitzung
fiir deren Institutionen schnell zurlickziehen. Dies kann eine Reihe von Mafnah-
men umfassen, die darauf abzielen, das Engagement in internationalen Institutionen
zu verringern oder vollig zu beenden (vgl. Hirschmann 1970; Lavelle 2007: 373;
von Borzyskowski & Vabulas, 2019, 339; Borzel/Zirn 2021: 290; Hirschmann
2021b).

Um die Verbreitung des US-Riickzugs — iiber Trump 1.0 hinaus — systematisch
zu untersuchen, stiitzt sich der Beitrag auf vier Indikatoren: Die Beendigung der
Mitgliedschaft der USA in (1) I0s bzw. (2) Abkommen, sowie die Beendigung
ihres Engagements durch (3) die vollstdndige Kiirzung von 10-Beitragszahlungen
bzw. (4) das Ausbleiben der Ratifikation unterzeichneter Abkommen.> Die entspre-
chenden Informationen speisen sich aus verschiedenen Quellen, darunter offizielle
Dokumente und Berichte der USA, IOs, und Vertrags-Hinterlegungsstellen, Sekun-
dérliteratur und Zeitungsberichte sowie bestehende Datensitzen.

Abbildung 1 zeigt, dass die US-Abkehr von internationalen Abkommen und
Organisationen weit verbreitet ist. Die Trump-Administration stellt mit 19 Féllen
des Riickzugs einen der historischen Hohepunkte dar. Aber auch in 147 anderen
Fillen beendeten die USA ihre Unterstiitzung fiir IOs und Abkommen. Wéhrend
der zweiten Amtszeit von Prisident Bill Clinton und der ersten Regierung von
George W. Bush zogen die USA ihre Unterstiitzung sogar in je 20 Fillen zuriick.

Zusammenfassend haben sich die USA nicht erst seit Trump aus internationalen
Abkommen und Organisationen zuriickgezogen. Dies deutet darauf hin, dass der
Riickzug von Hegemonialméchten aus ,,ihren” Ordnungen ein haufiges Phanomen
ist. Ein Vergleich der reinen Héufigkeit des Riickzugs aus internationalen Institutio-

5 Fiir die Nicht-Ratifikation wurde der Grenzwert von vier Jahren nach der Unterschrift
zugrunde gelegt, da angenommen werden kann, dass durch den Wechsel in der beteiligten
Legislative und Exekutive in diesem Zeitraum geniigend Moglichkeiten fiir willige Akteure
bestanden haben, die Ratifikation zu erreichen. Die Eskalation von Budget-Kiirzungen
bzw. Nicht-Ratifikation zur Beendigung der Mitgliedschaft wird als separater Fall gewer-
tet.

6 Im Falle der USA sind nicht nur die Exekutive, sondern auch die Legislative an relevanten
auBlenpolitischen Entscheidungen beteiligt und konnen mafigeblich fiir den Riickzug aus
internationalen Institutionen sein (vgl. Musgrave 2019; Boller 2022). So zeigt sich im
ExitUS-Datensatz ein klarer Zusammenhang zwischen einem Republikanisch-dominierten
Kongress und dem US-Riickzug. Die hohen Werte unter Prisident Clinton kommen z.B.
durch einen republikanischen Kongress zustande (Heinkelmann-Wild 2024).
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nen darf nicht tiber wichtige qualitative Unterschiede von Trumps AuBenpolitik
hinwegtauschen (vgl. Heinkelmann-Wild et al. 2023). Aber eine historisch-verglei-
chende Perspektive schirft den Blick fiir die Identifikation ebendieser Besonderhei-
ten.
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20 20
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Reagan |
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Bush Sr.
Clinton |
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Bush Jr. 1l
Obama |
Obama I
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Johnson Il
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Abbildung 1:  US-Abkehr von internationalen Organisationen und Abkommen
1945-2024.

4. Das Muster des Riickzugs von Hegemonialmdchten

Aus welchen Institutionen ziehen sich Hegemonialméichte zuriick? Die Literatur zu
den USA unter Trump 1.0 verweist auf verschiedene innenpolitische, institutionelle
und machtpolitische Triebkrifte der Unzufriedenheit mit internationalen Institutio-
nen. Dieser Beitrag argumentiert, dass — unabhingig von der spezifischen Quelle
der Unzufriedenheit — internationale Institutionen besonders wahrscheinlich vom
Riickzug von Hegemonialmichten betroffen sind, wenn sie sich deren Kontrolle
entziehen. Ob sich die Unzufriedenheit mit einer Institution in die Abkehr der
Unterstiitzung durch die Hegemonialmacht iibersetzt oder sich innerhalb dieser —
zum Beispiel durch blofe Kritik oder Reform-Forderungen — ausdriickt, hdngt von
ihrer institutionellen Macht ab (vgl. DaBler et al. 2024; Heinkelmann-Wild et al.
2024).

Wihrend Hegemonialméchte {iber vorherrschende materielle Macht verfiigen,
kann ihre Kontrolle iiber Entscheidungen in internationalen Institutionen gemal de-
ren Struktur und Regeln variieren (Koremenos et al. 2001; Stone 2011; Jupille et al.
2013; Borzel/Ziirn 2021). Thre institutionelle Macht wird einerseits durch formale
Entscheidungsregeln geprigt (vgl. Tsebelis, 2002; Blake & Payton, 2015; Hooghe
& Marks, 2015). Thre Gestaltungsmacht ist am groften in Institutionen, in denen
Stimmen nach der materiellen Macht gewichtet sind. Einstimmigkeit erschwert Re-
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formen, gewahrt aber zugleich auch Verhinderungsmacht gegen unerwiinschte Ver-
anderungen. In Institutionen, die nach dem Prinzip one state, one vote entscheiden,
ist die Kontrolle von Hegemonialméchten am stérksten begrenzt, da sie hier fiir
jede Initiative Mehrheiten gewinnen miissen und zugleich eine Mehrheitsentschei-
dung nicht verhindern kdnnen. Andererseits verfiigen Hegemonialméchte aufgrund
ihrer materiellen Macht oftmals iiber informelle Einflussmoglichkeiten in Institutio-
nen (Stone 2011). Denn diese sind in der Regel in besonderem Maf3e auf deren
finanzielle, personelle oder legitimatorische Beitrdge angewiesen (Gruber 2000;
Ikenberry 2001; Viola et al. 2015; Koremenos 2016; Ziirn 2018; Viola 2020b).
Informelle Mechanismen der Einflussnahme sind insbesondere in I0s moglich, de-
ren Sekretariate unzufriedenen Hegemonialméchten dabei helfen konnen, formale
Entscheidungsregeln zu umgehen, Vorschlidge von der Agenda zu halten oder die
Kosten der Nichteinhaltung von Normen und Regeln reduzieren, indem sie iiber
VerstoBe hinwegsehen (Urpelainen 2012; Chwieroth 2014; Graham 2015; Dijkstra
2017; Novosad/Werker 2019; Schuette 2021). Insgesamt ist zu erwarten: Je mehr
Kontrolle Hegemonialméchte iiber Institutionen besitzen, desto eher konnen sie
ihre Unzufriedenheit — unabhingig von deren spezifischen Ursachen — innerhalb
der Institution beilegen. Je weniger sie eine unzufriedenstellende Institution kon-
trollieren kénnen, desto eher werden sie sich aus der Institution zuriickziehen.

Um diese Erwartung fiir Fille des Riickzugs der USA aus internationalen Institu-
tionen 1945-2024 zu iberpriifen, vergleicht der Beitrag einerseits Abkommen mit
I0s, deren Sekretariate informelle Einflussnahme ermoglichen, sowie andererseits
unterschiedliche Entscheidungsregeln fiir beide Typen von Institutionen. Dabei
stiitzt sich der Beitrag auf den Datensatz von Blake und Payton (2015) zu 10-Ent-
scheidungsverfahren. Nicht abgedeckte 10s wurden auf Grundlage ihrer Konven-
tionen, Statuten und Verfahrensregeln selbst kodiert. Fiir internationale Abkommen
wurden die Entscheidungsregeln fiir das wichtigste Gremium (meist Konferenzen
der Vertragsparteien) oder Regeln im Vertragstext fiir deren Anderung oder Ergin-
zung manuell kodiert. Fiir 129 10s und 113 Abkommen konnten Entscheidungsre-
geln identifiziert werden.”

Abbildung 2 zeigt den Anteil des Riickzugs an allen internationalen Organisatio-
nen (2a) und Abkommen (2b), an denen die USA seit 1945 teilgenommen haben.
Ein Vergleich zwischen den zwei Typen von Institutionen zeigt, dass IO0s (Abbil-
dung 2a) weniger vom US-Riickzug betroffen sind als Abkommen (Abbildung 2b).
Wihrend sich die USA aus 26 von 129 der IOs seit 1945 (zeitweilig) zuriickgezo-
gen haben (20,16%), beendeten sie ihre Unterstiitzung (zeitweilig) mit 61 von 112
fur mehr als die Halfte aller internationalen Abkommen, die sie unterschrieben
haben (54,46%).

Hinsichtlich der formalen Entscheidungsregeln offenbaren sich dhnliche Muster
fir I0s und Abkommen: In Institutionen, in denen die USA unliebsame Entschei-

7 Internationale Institutionen, fiir die keine entsprechenden Entscheidungsregeln identifiziert
werden konnten, wurden nicht beriicksichtigt. Nimmt man fiir diese Fille Einstimmigkeit
als Standard-Entscheidungsverfahren an, fallen die Muster im ExitUS-Datensatz sogar
nochmals deutlicher zu Gunsten der theoretischen Erwartungen aus.
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dungen durch ein Veto oder gewichtete Stimmen unterbinden und Druck auf die In-
stitution ausiiben konnten, haben sie sich weniger zuriickgezogen als aus Institutio-
nen, in denen sie nur eine einfache Stimme in Mehrheitsentscheidungen besalien
(vgl. DaB3ler et al. 2022; Heinkelmann-Wild et al. 2024). Abbildung 2a zeigt, dass
die USA am hidufigsten 10s die Unterstiitzung entzogen, die Mehrheitsentscheidun-
gen vorschreiben (19 von 78; 24 %). Der Anteil fiir IOs mit gewichteten Stimm-
rechten (4 von 27; 15 %) oder Einstimmigkeit (3 von 24; 13 %) ist deutlich gerin-
ger. Aus Abbildung 2b geht hervor, dass sich die USA am héufigsten aus Abkom-
men zuriickzogen, die Mehrheitsentscheidungen (49 von 85; 58 %) vorsehen ge-
geniiber solchen, mit Einstimmigkeit (10 von 21; 48%) oder gewichteten
Abstimmungen (2 von 7; 29 %).

Dieses Muster findet sich selbst in den Attacken der USA unter Trump 1.0,
obwohl dieser gemeinhin als irrational, impulsiv und ideologisch getrieben gilt.
In Institutionen, in denen die USA iiber groBe institutionelle Kontrolle verfiigen,
beschrinkte sich die USA unter Trump 1.0 auf Reform-Forderungen und 6ffentli-
che Kritik. Zum Beispiel begrenzte sich Trump im Fall der NATO auf Drohungen
und Reform-Forderungen, denen schnell mit Zugestindnissen durch die Alliierten
begegnet wurde (Schuette 2021). Auch Trumps Kritik an der Weltbank verstummte,
nachdem diese den USA mit Zugestindnissen wie der Einrichtung des ,,Ivanka
Funds® und der Wahl des US-Amerikaners David Malpass als neuen Prisidenten
begegnete (DaBler et al. 2022).

a) Internationale Organisationen (n=129) b) Internationale Abkommen (n=112)
100% 100%
80% 80%
60% 60%
21
40% 59 23 40% 5
20% 20% 35 1
0% 0%
Mehrheit ~ Einstimmigkeit Gewichtet Mehrheit ~ Einstimmigkeit Gewichtet
O Institutionen, aus denen sich die USA m  Institutionen, aus denen sich die USA
nie zurlickgezogen haben zuriickgezogen haben

Abbildung 2:  Abstimmungsregeln und Riickzug der USA aus internationalen In-
Stitutionen.

In Institutionen, in denen die USA unliebsame Entscheidungen durch ihre in-
stitutionellen Machtmittel zumindest verhindern konnten, blieben sie auch unter
Trump 1.0 Mitglied. Ein Beispiel ist die WTO, welche Trump zwar grundsitzlich
kritisierte, aber dennoch nicht austrat (DaBler et al. 2022; Zaccaria 2022). Vielmehr
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nutzen die USA ihre privilegierte Position, um das Streitschlichtungsverfahren zu
blockieren und damit verbindliche Urteile gegen die eigene, protektionistische Han-
delspolitik zu verhindern. Auch ihre stindige Mitgliedschaft im UN-Sicherheitsrat
gaben die USA unter Trump nicht auf, obwohl sie bei eigenen Initiativen, wie
der Wiedereinsetzung von UN-Sanktionen gegen den Iran, scheiterten. Denn durch
ihr Veto-Recht konnten sie zumindest missliebige Entscheidungen, beispielsweise
gegen Israel, verhindern.

Nur aus internationalen Institutionen, in denen ihre Mitgliedschaft den USA
kaum Einflussmoglichkeiten bot, zogen sie sich unter Trump 1.0 zuriick. Ein
Beispiel ist der UN-Menschenrechtsrat, in dem die Trump Administration Mehr-
heitsentscheidungen gegen Israel nicht verhindern konnte und daher die Teilnahme
der USA beendete (Kruck et al. 2022). Trump beendete ebenfalls die US-Mitglied-
schaft im Pariser Klimaabkommen, da die USA dessen als unfair empfundenen
Regelungen nicht allein verhindern oder gar verdndern konnten.

Zusammenfassend haben sich die USA vor allem aus Institutionen zuriickgezo-
gen, in denen sie liber wenig formale Kontroll-Méglichkeiten durch Veto oder ge-
wichtete Stimmrechte oder kaum informellen Einfluss iiber IO-Biirokratien verfiig-
ten. Die Analyse unterstiitzt damit die Vermutung, dass internationale Institutionen
besonders wahrscheinlich vom Riickzug von Hegemonialméchten betroffen sind,
wenn sie sich ihrer Kontrolle entziehen.

5. Institutionelle Resilienz und Verfall ohne die Hegemonialmacht

Wie entwickeln sich internationale Institutionen nach dem Riickzug von Hegemo-
nialmédchten? In der Literatur gehen die Erwartungen dariiber auseinander. Pes-
simist¥innen — in der realistischen Tradition — behaupten, dass eine Krise der
hegemonialen Fithrung der USA unweigerlich mit einer Krise ,,ihrer” Ordnung
verbunden ist, wihrend Optimist*innen — in der institutionalistischen Tradition —
davon ausgehen, dass Institutionen im Allgemeinen widerstandsfidhig und unabhén-
gig von der Hegemonialmacht USA sind.

Fiir eine erste Evaluierung der Entwicklung internationaler Institutionen nach
dem US-Riickzug untersucht der Beitrag, ob die anderen Mitgliedsstaaten dem
Beispiel der USA gefolgt sind und ebenfalls ihre Unterstiitzung beenden, oder aber
an der Institution festgehalten haben. Hierfiir vergleicht er deren Unterstiitzung im
Jahr vor dem US-Riickzug mit den bis zu zehn Folgejahren. Als Indikatoren fiir die
Unterstiitzung anderer Staaten fokussiert sich der Beitrag — parallel zur Messung
des US-Riickzugs — auf die Teilnahme sowie die Einhaltung von grundlegenden,
institutionellen Regeln: bei I0s der Anteil der gezahlten Budget-Pflichtbeitrige
und bei Abkommen der Anteil an Ratifikationen binnen vier Jahren nach der
Unterschrift. Institution gelten als (1) resilient, wenn das Engagement und die
Beteiligung nach dem US-Riickzug stabil bleiben oder sogar zunehmen; (2) als
verfallend, wenn ein Riickgang in mindestens einer der beiden Dimensionen statt-
findet: und (3) als fehlgeschlagen, wenn alle Mitgliedstaaten ihre Unterstiitzung
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fiir die Institution beenden oder diese aufldsen. Fiir 29 10s und 101 Abkommen
konnten die notwendigen Informationen erhoben werden.

Die Ergebnisse liefern ein gemischtes Bild. Abbildung 3 zeigt, dass die institutio-
nelle Entwicklung nach dem US-Riickzug stark variiert. Im Gegensatz zu den rea-
listischen Pessimist*innen sind 46 der 130 untersuchten Institutionen nach dem
Riickzug der USA widerstandsfahig (35 %). Im Gegensatz zu den institutionalisti-
schen Optimist*innen sind 67 von 130 Institutionen nach dem Riickzug der USA
zuriickgegangen (52 %) und 17 sogar ganz gescheitert (13 %).

60
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10s (n=29) Abkommen (n=101)

OResilient @ Verfall mFehlschlag
Abbildung 3:  Institutionelle Entwicklung nach dem US-Riickzug.

Einen ersten Ansatz zur Erkldarung dieser erstaunlichen Varianz liefern Fallstudi-
en zu den Reaktionen von 10-Biirokratien und méchtigen Mitgliedsstaaten auf den
Riickzug der USA unter Trump 1.0., welche die Agency der Verfechter*innen von
internationalen Institutionen betonen. Auch wenn die Abkehr der USA als Hege-
monialmacht die Autoritdt internationaler Institutionen grundsétzlich infrage stellt
und ihnen wichtige Beitrige entzieht, konnen alternative Anfiithrer*innen® ihre
Relevanz verteidigen (vgl. Panke/Petersohn 2017; Heinkelmann-Wild/Jankauskas
2022; Kruck et al. 2022) und gemeinsam die von den USA geschlagenen Liicken
filllen (vgl. Fehl/Thimm 2019; Hirschmann 2021a; Hopewell 2021b). Thr Erfolg
ist aber nicht bedingungslos, sondern setzt Uberzeugungskraft und die Mobilisie-
rung von geniigend Beitrdgen der librigen Mitgliedsstaaten voraus, da kein Akteur
allein fiir den Ausfall der Hegemonialmacht kompensieren kann (vgl. Nye 2008;
Deitelhoff/Wallbott 2012; Heinkelmann-Wild 2024). Insgesamt ist zu erwarten,
dass internationale Institutionen nach dem Riickzug der Hegemonialmacht eher
widerstandsfahig sind, wenn andere Mitgliedstaaten oder 10-Biirokratien willens
und féhig sind, als alternative Anfiihrer*innen aufzutreten.

8 Fiihrung bezeichnet einen Prozess, bei dem ein Akteur in einer Machtposition andere
Akteure zu einem gemeinsamen Ziel leitet (vgl. Young 1991; Underdal 1994).
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Der genauere Blick auf Félle des US-Riickzugs unterstreicht die Bedeutung alter-
nativer Anfithrer*innen fiir den Fortbestand der verlassenen Institutionen. Im Falle
des Pariser Klimaabkommens {ibernahm die Europdische Union (EU) eine wichtige
Fiihrungsrolle (vgl. Fehl/Thimm 2019; Schuette/Dijkstra 2023; Heinkelmann-Wild
2024). Sie verteidigte das Abkommen nicht nur, sondern nahm auch eine Vorbild-
rolle ein, indem sie ihren eigenen Einsatz gegen den Klimawandel erhohte (Euro-
pean Council 2020). Zudem band sie China als wichtigsten Emittenten in ihre
Antwortstrategie auf den US-Riickzug ein. Die EU nutzte sogar ihre wirtschaftliche
Machtposition, um Brasilien unter Jair Bolsonaro, der dem Beispiel Trumps zu
folgen drohte, an das Abkommen zu binden (Climate Change News 2019). Im
Ergebnis blieb das Pariser Klimaabkommen resilient, da andere Mitgliedstaaten an
ihren Verpflichtungen festhielten und sogar ihre Emissionsziele erhohten (vgl. von
Allworden 2025).

Im Fall des UNFPA iibernahm das Sekretariat die Fiihrung (vgl. Hirschmann
2021a). Dabei konnte es auf seinen guten Ruf und Unterstiitzung durch zivilgesell-
schaftliche Organisationen aufbauen. In der Reaktion auf die Vorwiirfe und Bud-
get-Kiirzung durch die Trump Administration verteidigte es die Organisation und
mobilisierte erfolgreich zusitzliche Beitrdge der iibrigen Mitgliedsstaaten (Cotro-
neo/Jeney 2020: 53-57). Ahnliche Muster zeigten sich auch im Fall der WHO,
deren Sekretariat eng mit europdischen Mitgliedsstaaten zusammenarbeitete, um
die Kritik Trumps zu entkriften und die COVID-19-Pandemie auch ohne die USA
zu bekdmpfen (Bergner et al. 2020). Auch auf Trumps Riickzug aus der Transpazi-
fischen Partnerschaft (TPP) reagierten die iibrigen Mitgliedsstaaten, indem sie ein
Nachfolge-Abkommen ohne die USA schlossen (Dwyer 2018).

Hingegen verfielen Institutionen, in denen I0-Biirokratien oder Mitgliedsstaaten
nicht willens oder nicht fahig waren, als alternative Anfiihrer*innen zu fungieren.
Im Fall des UNRWA scheiterte der Fiihrungsversuch des Sekretariats an dessen
fehlender Uberzeugungsmacht. Der schlechte Ruf des Managements und die Um-
strittenheit der Organisation erschwerten die Versuche, zusétzliche Beitrdge von
anderen Mitgliedsstaaten zu mobilisieren, um die von den USA hinterlassene
Liicke im Budget zu fiillen (Berg et al. 2022). Andere Mitgliedstaaten folgten
sogar dem Beispiel der USA und kiirzten ebenfalls ihre Beitrdge. Im Ergebnis
war der UNRWA kaum mehr fahig, seine staatsdhnlichen Dienstleistungen fiir
Paldstinenser*innen fortzusetzen.

Im Falle des Iran Deals scheiterte der Rettungs-Versuch der EU hingegen an
ihrer relativen Schwéche gegeniiber den USA im Bereich der globalen Finanznetz-
werke (vgl. Farrell/Newman 2019). Zwar genoss die EU als Koordinatorin bei den
iibrigen Mitgliedern und insbesondere der iranischen Regierung einen guten Ruf
und konnte diese so zundchst zum Verbleib im Abkommen iiberzeugen. Jedoch
scheiterten die gemeinsamen Versuche der EU sowie Deutschlands, Frankreichs
und GroBbritanniens, die US-Sanktionen zu umgehen und die vereinbarten wirt-
schaftlichen Vorteile fiir den Iran sicherzustellen (Alcaro 2021). Infolgedessen
scheiterte das Abkommen de facto und die Regierung in Teheran ist der Anreiche-
rung von waffenfihigem Uran heute niher als je zuvor. Ahnliche Muster zeigten
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sich nach dem Riickzug der USA unter Trump aus dem Vertrag iiber den Waffen-
handel (Arms Trade Treaty) (Varisco et al. 2021) und dem Treaty on Open Skies
(Reuters 2021), fiir die die US-Beitrdge nicht durch die anderen Mitgliedsstaaten
kompensiert werden konnten.

Zusammenfassend variierte die Entwicklung internationaler Institutionen nach
dem Riickzug der USA von 1945-2024 stark. Ein genauerer Blick auf Fille des
US-Riickzugs unterstiitzt die Erwartung, dass Institutionen dann resilient waren,
wenn [O-Biirokratien oder Mitgliedsstaaten willens und fihig waren, als alternative
Anfithrer*innen zu fungieren und eine gemeinsame Antwort zu organisieren.

6. Eine Forschungsagenda zum Riickzug von Hegemonialmdchten

Dieser Beitrag hat sich dafiir ausgesprochen, den Riickzug von Hegemonialméch-
ten aus internationalen Ordnungen als breiteres Phdnomen jenseits von Trump
zu untersuchen. Eine erste theoretische und empirische Erkundung basierend auf
der deskriptiven Analyse des origindren ExitUS-Datensatz zur US-Abkehr aus 10s
und Abkommen zwischen 1945 und 2024 deutet daraufhin, dass (1) sich Hegemo-
nialméichte hédufig aus internationalen Institutionen zuriickziehen; (2) besonders
solche Institutionen betroffen sind, welche sich der Kontrolle der Hegemonialmacht
entziehen; und (3) ihr Schicksal in den Hénden alternativer Anfiihrer*innen liegt.
Auch wenn diese Ergebnisse auf die USA und die LIO seit dem Zweiten Weltkrieg
begrenzt sind, liefern sie einen vielversprechenden Ausgangspunkt fiir weitere For-
schung zum Riickzug von Hegemonialméchten aus ,,ihren” Ordnungen und deren
Folgen.

Erstens sollte kiinftige Forschung Fille des Riickzugs weiterer Hegemonialméach-
te identifizieren. Die Analyse war auf die USA und die LIO beschrinkt. For-
scher*innen konnten beispielsweise das ,,British Empire™ oder regionale Hegemo-
nialméichte und Ordnungen in den Blick nehmen (vgl. Destradi 2010) und der Frage
nachgehen, wie verbreitet der Riickzug von Hegemonialméchten jenseits der USA
ist. Eine solche vergleichende Perspektive ermdglicht die Untersuchung des Ein-
flusses von Eigenschaften von Hegemonialméchten, beispielsweise deren Regime-
Typ, sowie ,,ihrer” Ordnungen, wie etwa deren Formalisierung in internationale
Institutionen, geografische Reichweite, Mitgliedschaft sowie Regelungskompetenz
beriicksichtigen. Zudem konnten Forscher*innen die vorgeschlagenen Indikatoren
weiter verfeinern und Informationen iiber andere Moglichkeiten des Riickzugs
miteinbeziehen, wie die 6ffentliche Ablehnung oder Blockade von internationalen
Institutionen oder die Nichteinhaltung ihrer Regeln (vgl. Kruck et al. 2022; DaB3ler
et al. 2022; Hirschmann 2021b).

Zweitens sollte kiinftige Forschung die Triebkréfte des Riickzugs von Hegemoni-
alméchten ndher untersuchen. Aufbauend auf den Ergebnissen dieses Beitrags zur
Rolle von institutioneller Macht konnten Forscher*innen beispielsweise analysie-
ren, wie genau sich der Einfluss von Hegemonialméchten iiber die Institutionen in
deren Riickzugs-Entscheidung iibersetzt (vgl. Borzel/Ziirn 2021; DaBler et al. 2022;
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Heinkelmann-Wild et al. 2024). Wie viel Kontrolle bendtigen Hegemonialméachte
iiber ,,ihre” Ordnung, damit sie ihre Unzufriedenheit innerhalb von Institutionen
beilegen und weiter engagiert bleiben? Auch kdnnten Forscher*innen iiberpriifen,
inwiefern weitere, von der Literatur identifizierte innenpolitische, internationale
und institutionelle Treiber iiber Trump oder die USA hinaus iibertragbar sind. Fiir
die USA verweist die Literatur beispielsweise auf die Bedeutung des Kongresses
und insbesondere der Republikanischen Partei fiir die Beendigung der Unterstiit-
zung fiir internationale Institutionen (vgl. Musgrave 2019; Boller 2022).

Drittens sollte kiinftige Forschung die Folgen des Riickzugs von Hegemonial-
miéchten aus internationalen Institutionen genauer untersuchen. Die beobachtete
Varianz der institutionellen Entwicklungen nach dem US-Riickzug wirft die Fra-
ge nach den Bedingungen auf, unter denen internationale Institutionen ohne die
Unterstiitzung einer Hegemonialmacht resilient sind oder kollabieren. Qualitative
Einblicke und die Forschung zu Reaktionen von IO-Biirokratien (Hirschmann
2021a; Schuette 2021; Heinkelmann-Wild/Jankauskas 2022; Dijkstra et al. 2024)
und Mitgliedstaaten (Hopewell 2021b; Kruck et al. 2022) auf Trump 1.0 unterstrei-
chen die Bedeutung alternativer Anfithrer*innen. Forscher*innen sollten genauer
untersuchen, unter welchen Bedingungen diese willens und fahig sind, nach dem
Riickzug von Hegemonialméchten die Fiihrung zu {ibernehmen (Heinkelmann-Wild
2024). Bei der ndheren Analyse der Resilienz und des Verfalls internationaler
Institutionen koénnen Forscher*innen auf wichtige Erkenntnisse der Forschung zur
institutionellen Vitalitdt (vgl. Gray 2018; Debre/Dijkstra 2021; Gray 2024), Legiti-
mitét (vgl. Sommerer et al. 2022; Bexell et al. 2022), und die Robustheit von Nor-
men aufbauen (vgl. Panke/Petersohn 2016; Deitelhoff/Zimmermann 2019). Zudem
konnten sie die Folgen des Riickzugs von Hegemonialméchten iiber die einzelne
Institution hinaus auf den gesamten Regimekomplex, in den sie eingebettet ist,
untersucht werden (vgl. Faude/Abbott 2024).

Die Perspektiv-Erweiterung iiber Trump hinaus liefert auch wichtige praktische
Implikationen fiir die Verfechter*innen der LIO. Die Ergebnisse legen nahe, dass
sich diese — auch jenseits von Trump 2.0 — langfristig auf die Abkehr der USA von
internationalen Institutionen einstellen miissen (vgl. Heinkelmann-Wild/Schiitte
2025). Sie sollten ihren Fehler, Trump als Ausnahme-Phédnomen abzutun und keine
Lehren aus seiner Auflenpolitik zu ziehen, nicht wiederholen. Um internationale In-
stitutionen zu bewahren, kdnnen deren Verfechter*innen versuchen, dem Riickzug
der USA durch Zugestindnisse vorzubeugen. Um nicht die generelle Akzeptanz
der Institution, insbesondere bei nicht-westlichen Mitgliedsstaaten, zu untergraben
und ihre langfristige Resilienz zu gewdhrleisten, sollten sich diese Anpassungen
aber nicht exklusiv auf das Appeasement der USA oder gar eines spezifischen
Présidenten beschrianken. Anstatt den USA die alleinige Kontrolle iiber internatio-
nale Institutionen zu iibergeben, konnten beispielsweise allen flir das entsprechende
Problemfeld relevanten Miachten besondere Veto-Rechte gewihrt werden. Auch die
breitere Verteilung von Beitrdgen unter den Mitgliedstaaten verspricht eine Entlas-
tung der USA bei einer Stirkung anderer Stimmen und erhdhten institutionellen
Resilienz. Auf diese Weise konnte die Inklusivitdt der internationalen Ordnung
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sogar erhoht werden (DaBler et al. 2025). Wo Anpassungen nicht ohne den Verrat
an den Grundsitzen der LIO mdglich sind oder sich die USA trotz Zugestdndnissen
aus einer Institution zuriickziehen, kommt es auf ihre Verfechter*innen in den
Hauptstiddten und 10-Hauptquartieren an. Sie miissen die Initiative ergreifen, die
Institution gegen Kritik verteidigen und ihre eigenen Beitrdge fiir die multilaterale
Zusammenarbeit erhdhen. Das Schicksal der LIO liegt in der Hand ihrer Unterstiit-
zer*innen!
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Internationale Organisationen unter Druck: Einleitung
zum Forum

Internationale Organisationen (10s) stehen aktuell vielfach unter Druck. Einerseits
sehen sich 10s zunehmend intensiven Anfechtungen von Staaten und gesellschaftli-
chen Gruppen ausgesetzt. Andererseits sind 10s vermehrt mit grenziiberschreiten-
den Krisen konfrontiert, die weitreichende Entscheidungen und operative Handlun-
gen unter Zeitdruck erfordern. Wiihrend die Literatur diese Druckformen bislang
weitgehend getrennt voneinander betrachtet, argumentieren wir in dieser Einlei-
tung zum Forum ,,Internationale Organisationen unter Druck*, dass es sich dabei
um zwei Seiten einer Medaille handelt, deren gemeinsame Analyse wertvolle Er-
kenntnisse liefern kann. Zu diesem Zweck benennen wir theoretische Verbindungsli-
nien zwischen den Forschungsstringen zu Krisen- und Kontestationsmanagement
internationaler Organisationen. Dartiber hinaus stellen wir die jeweiligen Effekte
von Kontestation auf Krisenmanagement oder von Krisen auf Kontestation(sma-
nagement) in den Fokus. Die Einleitung bezieht sich dabei auf die Beitrige zu
diesem Forum und stellt diese einzeln vor. Abschlieflend zeigen wir die Implikatio-
nen der von uns vorgeschlagenen theoretischen Verbindungslinien fiir zukiinftige
10-Forschung auf.

1. Internationale Organisationen, Kontestation und Krise"

Internationale Organisationen (IOs)' stehen aktuell vielfach unter Druck. Einer-
seits sehen sich I0s zunehmend intensiven Anfechtungen von Staaten und gesell-
schaftlichen Gruppen ausgesetzt. Staatliche Anfechtung kommt insbesondere von
aufstrebenden Michten wie China, absteigenden Hegemonen wie den USA oder
Staaten mit nationalistisch-populistischen Regierungen wie aktuell Ungarn. Gesell-
schaftliche Anfechtung ist etwa in Protestbewegungen erkennbar, die sich gegen
die Mitgliedschaft eines Staates in einer IO richten (z. B. Brexit). Andererseits
sind IOs vermehrt mit grenziiberschreitenden Krisen konfrontiert, die weitreichen-
de Entscheidungen und operative Handlungen unter Zeitdruck erfordern. Die CO-
VID-19-Pandemie steht emblematisch fiir eine solche globale Herausforderung, die

* Dieser Artikel wurde im Doppelblindverfahren begutachtet.

1 Géngige Definitionen beschreiben 10s als vertragsbasierte Zusammenschliisse von drei
oder mehr Staaten, welche sich regelmifig in einer Versammlung der Mitgliedstaaten aus-
tauschen und ein permanentes Sekretariat zur Unterstiitzung ihrer Kooperation einrichten
(z. B. Rittberger et al. 2019). Ein Grofiteil der besprochenen Literatur, ebenso wie die
meisten Beitrage in diesem Forum, beschéftigen sich mit solchen formalen intergouverne-
mentalen Organisationen. Konzeptionell ist der 10-Begriff jedoch weiter zu fassen und
schliefit etwa auch informelle Organisationsformen ein (Roger/Rowan 2022), die nicht
zuletzt von Biedermann/Tantow in diesem Forum zentral thematisiert werden.
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I0s wie der Weltgesundheitsorganisation (WHO) oder der Europdischen Union
(EU) ein komplexes Krisenmanagement abverlangte.

In der politikwissenschaftlichen Forschung zu 1Os sind diese wachsenden He-
rausforderungen fiir IOs und internationale Kooperation insgesamt in den letzten
Jahren in den Vordergrund geriickt. Eine Vielzahl an Beitrdgen auch und vor
allem aus dem deutschsprachigen Raum thematisiert verschiedene Formen exter-
nen und internen Drucks, dem sich IOs heutzutage ausgesetzt sehen und der ihr
Handeln beeinflusst. Auf der einen Seite stehen dabei Forschungsarbeiten zur
vermehrten politischen Anfechtung von IOs. Diese zeigt sich etwa in ihrer gesell-
schaftlichen Politisierung (Ziirn et al. 2012; Rixen/Zangl 2013; Ecker-Ehrhardt
2014; Borzel/Risse 2018; de Vries et al. 2021), wachsenden Legitimationsanforde-
rungen (Gronau/Schmidtke 2016; Ecker-Ehrhardt 2018; Dingwerth et al. 2019;
Dingwerth et al. 2020) sowie Legitimitatskrisen (Heupel und Ziirn 2017; Sommerer
et al. 2022). Sie zeigt sich dariiber hinaus vor allem in verschiedenen Formen
der Kontestation durch Mitgliedstaaten, welche etwa in Austrittsdrohungen, Bud-
getkiirzungen oder der systematischen Missachtung institutioneller Normen besteht
(Borzyskowski/Vabulas 2019; Hirschmann 2021b; DaBler et al. 2022). Die bisheri-
ge Forschung verdeutlicht, dass die Anfechtung von IOs unterschiedlich ausfallt,
je nachdem, ob es sich um etablierte Méachte (Kruck et al. 2022), sogenannte
,rising powers® oder nichtstaatliche Akteure handelt (Stephen und Ziirn 2019). Die
Forschung unterscheidet Typen der Kontestation zudem nach dem jeweiligen Ob-
jekt der Anfechtung, z. B. im Gegensatz bestimmter I0-Politikprogramme (policy)
und der Autoritdt einer 10 insgesamt (polity) (Kreuder-Sonnen/Rittberger 2023).
Damit verbunden werden auch reformistische und revolutionédre Strategien und
Ziele politischer Anfechtung unterschieden (Daase/Deitelhoff 2019; Goddard et al.
2024; Newman/Zala 2018).

Auf der anderen Seite steht die Literatur zu grenziiberschreitenden Krisen wie
der COVID-19-Pandemie oder der globalen Finanzkrise 2008-2010. Diese Krisen
sind dadurch gekennzeichnet, dass sie geographische und/oder funktionale Gren-
zen iiberschreiten und sich daher selten von einem Staat allein bewiltigen lassen
(Boin/Rhinard 2008). Internationale Institutionen riicken somit in den Blickpunkt.
Die Herausforderungen durch grenziiberschreitende Krisen werden gemil weiterer
typologischer Krisenunterscheidungen prizisiert. So stellen etwa die Dimensionen
der Geschwindigkeit von Ausbruch und Beendigung einer Krise oder der Krisen-
intensitdt wiederkehrende Unterscheidungsmerkmale dar (Boin et al. 2020; Seab-
rooke/Tsingou 2019).2 Die Forschungsbeitriige zeigen hier vor allem, wie derlei
Krisen 10s unter Handlungsdruck setzen, da schnelle multilaterale Reaktionen
existentiell notwendig erscheinen. Zugleich erschweren Krisen konkretes Handeln,
da Bedrohung und Unsicherheit Staaten von multilateraler Kooperation abbringen
konnen (Blondin/Boin 2020; Haftel et al. 2020; Johnson 2020; Pevehouse 2020).

2 So werden mit sogenannten creeping crises, die sich langsam aufbauen und lange Zeit
relativ geringe Intensitdt aufweisen, andere politische Herausforderungen fiir IOs verkniipft
als mit sogenannten fast-burning crises, die schnell eine hohe Intensitdt erreichen, aber
ebenso schnell auch wieder enden.
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Angesichts dieser doppelten Drucksituation werden Fragen nach ,,Uberleben*
und ,,Tod* von IOs virulent (Gray 2018; Eilstrup-Sangiovanni 2020; Dijkstra/Debre
2022). So befasst sich eine zweite Generation in diesem Forschungsfeld mit der
Frage, wie 10s mit solchen Drucksituationen umgehen. Dabei entstanden in den
vergangenen Jahren Literaturstringe sowohl zum Kontestationsmanagement als
auch zum Krisenmanagement von 10s. Die Forschung zum Kontestationsmanage-
ment befasst sich mit politischen und kommunikativen Strategien zur Steuerung
und moglicherweise Reduzierung gesellschaftlicher Politisierung (Bressanelli et
al. 2020; Moreira Ramalho 2020; Schimmelfennig 2020). Auch die politischen
Reaktionsmdglichkeiten von 10s zur Einwirkung auf rebellierende Mitgliedstaaten
werden hier in den Blick genommen (Hirschmann 2020, 2021a; Dijkstra et al.
2022; Heinkelmann-Wild/Jankauskas 2022; Schuette 2023). Die Literatur zum
Krisenmanagement wiederum adressiert vor allem die Wege auf denen IOs in
Krisensituationen iiber sich hinauswachsen und zur Krisenbewiltigung neue Kom-
petenzen an sich reilen oder neue Aufgabenfelder erschlieen (Kreuder-Sonnen
2019; Kreuder-Sonnen/Tantow 2023; White 2019; Debre/Dijkstra 2021). Zugleich
fragt die Forschung in diesem Feld auch nach den Bedingungen unter denen derlei
10-stirkende Reaktionen ausbleiben und IOs aus Krisen gar geschwécht hervorge-
hen kdnnen (Olsson/Verbeek 2018; Biermann et al. 2019; Fazal 2020).

Mit diesem Forum argumentieren wir, dass die genannten Aspekte von Konte-
station und Krise bzw. Kontestations- und Krisenmanagement zwei Seiten einer
Medaille sind, die (auch) in Verbindung miteinander analysiert werden sollten.
Bislang diskutiert die Literatur die verschiedenen Druck-Phdnomene fiir 10s fast
ausschlieBlich getrennt voneinander. Das Zusammenfiihren der Erkenntnisse aus
diesen getrennten Forschungsfeldern ermdglicht neue analytische Perspektiven.
Erstens konnen theoretische Uberlegungen und empirische Befunde eines Feldes
fruchtbar gemacht werden fiir Analysen im anderen Feld. Aus der Annahme,
dass sowohl Kontestation als auch Krisen 10s unter Druck setzen, lassen sich
aus dem Umgang mit der einen Druckform Erkenntnisse ableiten, die helfen, den
Umgang mit der anderen zu verstehen und umgekehrt. Zweitens konnen Krisen und
Kontestation den Umgang mit dem jeweils anderen Phdnomen stark beeinflussen
— etwa als intervenierende/moderierende Variable. So kénnen Krisen Dynamiken
von Kontestation und Kontestationsmanagement durch IOs beeinflussen (s. auch
Speyer/Stockmann 2024). Umgekehrt kann auch die Kontestation von 10s deren
Krisenmanagement verkomplizieren.

Die Beitrdge in diesem Forum greifen diese Themen auf und vertiefen in ihren
origindren Studien unser Verstindnis von IOs unter Druck. Im weiteren Verlauf die-
ser Einleitung explizieren wir die analytischen Verbindungslinien zwischen Krisen-
und Kontestationsmanagement internationaler Organisationen und erldutern, wie
sich die Erkenntnisse der Forumsbeitrige darin einbetten. Zudem diskutieren wir
die Implikationen der in diesem Forum vorgeschlagenen Verbindung von Krisen-
und Kontestationsforschung fiir zukiinftige 10-Studien. AbschlieBend geben wir
einen Uberblick iiber die Beitrige zu diesem Forum.
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2. Kontestationsmanagement besser verstehen: Lehren aus dem Umgang mit
externen Krisen

Der Begriff der Krise hat je nach Disziplin und Perspektive unterschiedliche Be-
deutungen. Eine Essentialisierung des Konzepts erscheint sowohl schwierig als
auch unerwiinscht (Janicke 1973; Koselleck 2006). Zugleich hat sich in der IB-For-
schung — insbesondere im Austausch mit der Literatur der 6ffentlichen Verwaltung
— ein Krisenverstindnis etabliert, das drei Kernmerkmale aufweist: (1) das Vorlie-
gen einer existentiellen Bedrohung fiir ein (beliebiges) Referenzobjekt, welcher
(2) unter Zeitdruck und (3) Bedingungen der Unsicherheit begegnet werden muss
(Rosenthal et al. 1989; Brecher 1993; Boin 2004; Lipscy 2020). Gemeint sind
hierbei typischerweise ,,dulere” Bedrohungen fiir Staat, Gesellschaft oder andere
Gemeinschaftsformen (etwa durch militarische Aggression, wirtschaftliche Misere
oder Naturkatastrophen), mit denen 6ffentliche Autorititen konfrontiert sind. Bei
grenziiberschreitenden Krisen geraten IOs als internationale 6ffentliche Autorita-
ten speziell in den Blickpunkt. Sie werden als Akteure betrachtet, die durch ihr
globales oder regionales Krisenmanagement zur Behebung oder Linderung der
akuten Problemlage beitragen sollen (Olsson/Verbeek 2018). In den meisten Ver-
wendungen des Krisenkonzepts hat sich zudem die Interpretation durchgesetzt, dass
fiir das Vorliegen einer existentiellen Bedrohung die entsprechende Wahrnehmung
politischer Entscheidungstriger*innen oder der Offentlichkeit entscheidend ist, we-
niger ,,objektive” BedrohungsmaBstdbe (Billings et al. 1980; Rosenthal et al. 2001;
Widmaier et al. 2007; Kreuder-Sonnen 2019). Dies hat der Krisenforschung einen
kritischen Impetus erlaubt, durch den Fragen nach Krisenkonstruktion, -interpretati-
on, -framing oder -ausnutzung in den Vordergrund gelangten. IOs werden in diesem
Kontext also nicht nur als aulenstehende ,,Dritte* betrachtet, die in Krisen interve-
nieren, sondern auch als Beteiligte, die das Krisengeschehen selbst mitbestimmen
(Kreuder-Sonnen/White 2022).

Im Gegensatz zu externen Krisen bezeichnet das Konzept der internen Krise
Bedrohungen, die die IO selbst betreffen. IOs sind also selbst das Referenzobjekt
der existentiellen Bedrohung. Solche Situationen kénnen auch und gerade durch
intensive Kontestation hervorgerufen werden. In der jiingsten Forschung wurden
in diesem Zusammenhang vor allem Legitimititskrisen von IOs in den Fokus
geriickt (Heupel und Ziirn 2017; Sommerer et al. 2022). Hierbei handelt es sich
um zeitlich begrenzte Situationen, in denen IOs oder ihre Kernnormen (Deitelhoff
2020) unter den Mitgliedern bzw. Adressaten so stark an Zustimmung einbiifen,
dass sie ihre grundlegenden Aufgaben und Ziele nicht mehr erfiillen kénnen (vgl.
Reus-Smit 2007). Wihrend Kontestation oder starke Politisierung an sich noch
keine Krise fiir eine 10 bedeuten, kdnnen starke Formen von gesellschaftlicher
oder staatlicher Anfechtung letztendlich eine existentielle Bedrohung fiir eine 10
sowie deren Autoritdt darstellen und damit eine interne Krise hervorrufen (vgl. u.
a. von Allworden/Schiitte und Hirschmann in diesem Forum). Wenngleich interne
und externe Krisen jeweils ganz eigene Herausforderungen mit sich bringen, kann
Kontestation so dennoch zu dhnlichen krisenartigen Umsténden fiir IOs fithren wie
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externe Krisen, indem sie unter starkem Zeitdruck Malinahmen zur Abwendung der
Bedrohungslage erfordert.?

Wir argumentieren mit diesem Forum, dass sich aus dieser Wesensverwandt-
schaft externer und interner Krisen wichtige Schliisse fiir die theoretische Analyse
von IOs unter Druck ziehen lassen. Die Beitrdge zeigen insbesondere, dass Ana-
lysen von Kontestationsmanagement von IOs von Erkenntnissen in der bereits
bestehenden Literatur zu Krisenmanagement profitieren kdnnen:

Eine wiederkehrende Beobachtung der Literatur zum Krisenmanagement inter-
nationaler Organisationen ist, dass es sich um einen Operationsmodus handelt,
der sich stark von der gidngigen Alltagspraxis in IOs unterscheidet. Wie im Krisen-
management allgemein werden auch in IOs Entscheidungen in Krisenzeiten im
Schnellverfahren getroffen, normale Prozeduren umgangen und neue institutionelle
Strategien ausprobiert und etabliert. Ein Begriff, der in diesem Kontext zuletzt in
der IO-Literatur zum Umgang mit externen Krisen gepragt wurde, ist das Konzept
der emergency politics. Hierbei handelt es sich um einen Modus zur Uberwindung
existentieller Bedrohungen mit auflergew6hnlichen Mafinahmen durch 10s — etwa
durch die Suspendierung von bestehenden Kompetenzbeschrankungen oder beson-
ders tiefgreifende Politikentscheidungen ohne entsprechenden prozeduralen Vorlauf
(Kreuder-Sonnen 2019; White 2019; Heupel et al. 2021). Theoretisch steht zu
vermuten, dass nicht nur externe, sondern auch interne Krisen auflergewdhnliche
Mafnahmen von IOs hervorbringen. SchlieBlich sind existentielle Bedrohungen
beiden Krisentypen immanent und bei internen Krisen geht es um das Uberleben
der 10 selbst. Der Beitrag von von Allworden und Schiitte bestétigt diese Vermu-
tung empirisch anhand einer Analyse von 10-Reaktionen auf interne Krisen der
NATO und der International Energy Agency. Er fiihrt das Konzept der survival
politics ein, welches beschreibt, dass 10s bei Bedrohungen ihrer eigenen Existenz
MaBnahmen ergreifen, die sowohl nach Art als auch Intensitdt aulergewdhnlich
sind und iiber das normale Repertoire der jeweiligen 10 hinausgehen.

Eine zweite Beobachtung in der Literatur zu externen Krisen ist, dass die subjek-
tive Wahrnehmung und Interpretation einer Krise ausschlaggebend sind fiir die je-
weilige Krisenreaktion (Billings et al. 1980; Boin et al. 2005; Boin et al. 2020). So
ist die Identifikation oder Konstruktion einer Bedrohung zentral, sowohl dafiir, ob
eine Situation im Krisenmodus bearbeitet wird, als auch dafiir, wer oder was genau
das Ziel des Krisenmanagements ist. Wenn interne und externe Krisen tatsdchlich
unterschiedliche Typen desselben Phdnomens sind, liegt die Vermutung nahe, dass
auch Kontestationsmanagement davon abhéngt, ob und inwiefern die politische
Anfechtung von der jeweiligen IO als eine Form der existentiellen Bedrohung
wahrgenommen wird. Die Beitrdge in diesem Forum unterstiitzen diese Hypothese.
Hirschmann verdeutlicht etwa am Beispiel des Volkerbunds, dass umfangreiche
Reaktionen auf Kontestation erst stattfinden, wenn zentrale Akteure die Anfechtung

3 Zwar trennen wir externe und interne Krisen fiir analytische Zwecke, jedoch ist es moglich,
dass sie empirisch zusammenfallen. Insbesondere kann eine externe Krise auch eine interne
Krise hervorrufen, wie dies etwa fiir die Europdische Union wéhrend der Eurokrise der Fall
war.
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als Bedrohung fiir die Organisation wahrnehmen. Die Androhung Brasiliens im
Jahr 1926, aus dem Volkerbund auszutreten, wurde zundchst von der Mehrheit
der Fiihrungskrifte im Sekretariat nicht als Bedrohung angesehen und dementspre-
chend weitestgehend ignoriert. Mogliche Nachahmungseffekte innerhalb Latein-
amerikas wurden innerhalb kiirzester Zeit jedoch als existentielle Gefahr interpre-
tiert und fiithrten zu bisher ungekannten Formen des Kontestationsmanagements
sowohl in Genf als auch in der Region. Auch Kortendiek et al. argumentieren,
dass die Wahrnehmung und Interpretation der Anfechtung innerhalb einer 1O fiir
die Strategie des Kontestationsmanagements von entscheidender Bedeutung ist.
Anhand zweier Fallstudien zu Kontestation von Betroffenengruppen in den Berei-
chen Drogenpolitik und Kinderarbeit zeigt der Beitrag, dass die Wahrnehmung der
jeweiligen Forderungen als iibereinstimmend mit den normativen Prinzipien der
Organisation zu inklusiveren Formen von Kontestationsmanagement fiihrt.

Wovon hingt es ab, ob Kontestationsmanagement von 10s effektiv durchgefiihrt
werden kann und erfolgreich ist? Auch fiir diese Frage werden in diesem Forum
die Erkenntnisse aus der Forschung zum Management externer Krisen durch dffent-
liche Organisationen aufgegriffen und erweitert. Die Krisenmanagementliteratur
misst hier verschiedenen Faktoren gehobene Bedeutung bei. Dazu gehdren sowohl
individuelle Aspekte wie Leadership (Boin et al. 2005; Kapucu/Ustun 2018) als
auch institutionelle Faktoren wie die GroB3e der Biirokratie, der Grad der Institu-
tionalisierung sowie ihre Homogenitdt im Hinblick auf Krisenwahrnehmung und
-interpretation (Christensen et al. 2016; Blondin/Boin 2020; Debre/Dijkstra 2021).
Von Allwoérden und Schiitte zeigen etwa am Beispiel von NATO-Generalsekretér
Jens Stoltenbergs Reaktion auf die Anfechtungen von US-Priasident Donald Trump,
dass personliche Fithrungsstirke auch fiir das Gelingen von Kontestationsmanage-
ment ausschlaggebend sein kann. Der Beitrag von Hirschmann kann wiederum
am Fall des Voélkerbunds nachzeichnen, dass erfolgreiches Kontestationsmanage-
ment nicht zuletzt auch davon abhdngt, ob die Krisenwahrnehmung innerhalb der
10-Biirokratie einheitlich ist. Kortendiek et al. wiederum verdeutlichen, dass Kon-
testationsmanagement besonders dann erfolgreich ist, wenn IO-Mitarbeiter*innen
die Positionen der Anfechtenden zunichst als grundlegend berechtigt annehmen
und in Betracht ziehen, dass deren Kritik auf relevante Missstdnde hinweist. Dies
deckt sich mit Erkenntnissen aus der Krisenliteratur, die zeigt, dass Krisen inneror-
ganisationale Widerspriiche und Regulierungsbedarf aufdecken und so letztendlich
zu Politikwandel fithren konnen (Moschella/Tsingou 2013; Natorski 2016). Insge-
samt zeigen die Beitrdge also, dass Erfolgsbedingungen, die in der Literatur zu
Krisenmanagement erarbeitet wurden, auch fiir die Analyse von Kontestationsma-
nagement relevant sind.

3. Wechselwirkungen zwischen Krisen- und Kontestationsmanagement

Krisen und Kontestation erzeugen verschiedene Arten von Druck auf I0s: Bei (ex-
ternen) Krisen steigen die Erwartungen an 1Os, schnell zu reagieren und Problem-
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16sungen bereitzustellen; bei Kontestation hingegen sind 10s Kritik und Konfron-
tation ausgesetzt, die ihren Handlungsspielraum beschrinken und zu intensiverer
Selbstlegitimation zwingen. Ein weiterer Beitrag dieses Forums ist es herauszu-
arbeiten, wie diese unterschiedlichen Druckformen miteinander interagieren und
dadurch Krisen- und Kontestationsmanagement beeinflussen. Im Folgenden riicken
wir die Effekte von Kontestation auf das Krisenmanagement von 10s sowie die
Effekte von Krisen auf das Kontestationsmanagement von 1Os in den Vordergrund.

Wie beeinflusst die Anfechtung von IOs deren Management externer Krisen?
Theoretisch gibt es zu dieser Frage bislang vor allem eine relativ basale Vermutung:
Da angenommen wird, dass die vermehrte Kontestation von I0s deren Handlungs-
fahigkeit allgemein verringert (Hooghe et al. 2019), sollte sich auch die Fahigkeit
zum Krisenmanagement verringern. Dies spiegelt sich auch empirisch in den Bei-
tragen dieses Forums wider. So argumentieren die Beitrdge von Hofmann und
Kreuder-Sonnen sowie Biedermann und Tantow, dass stark kontestierte IOs in
Krisen an Handlungsfdhigkeit einbiilen und oftmals nicht in der Lage sind, die in
Krisen (neu) anfallenden Aufgaben umfassend zu erfiillen.

Die gemeinsame Analyse von Kontestation und Krisenmanagement liefert jedoch
noch dariiber hinausweisende Erkenntnisse. Sie zeigt insbesondere, dass Kontestati-
on ein wichtiger Faktor zur Erkldrung inter-organisationaler Dynamiken wihrend
Krisen ist. Hofmann und Kreuder-Sonnen etwa heben hervor, dass Aufgaben von
I0s, die in Krisensituationen aufgrund von Kontestation handlungsunfihig sind,
durch weniger kontestierte IOs iibernommen werden konnen. Der Beitrag argumen-
tiert, dass 10s aufgrund ihrer jeweiligen Position im Politikfeld unterschiedlich
stark angefochten werden, was ihre Reaktionsfdhigkeit auf externe Krisen in un-
terschiedlicher Weise beeintrachtigt. Hierbei unterscheidet der Beitrag zwischen
fokalen 10s, die im Zentrum der Aufmerksamkeit stehen, und nicht-fokalen IOs,
die meist auBerhalb der o6ffentlichen Wahrnehmung operieren. Am Beispiel des
Kosovo-Krieges und der Bekdmpfung der COVID-19-Pandemie argumentieren
Hofmann und Kreuder-Sonnen, dass die krisenbedingte Ausweitung des Einsatzes
nicht-fokaler I0s zur Kompensation blockierter fokaler IOs selbst eine Form des
inter-organisationalen Kontestationsmanagements darstellen kann.

Biedermann und Tantow betrachten zudem formale und informelle IOs in Krisen-
situationen und argumentieren, dass die Anfechtung formaler I0s ein Grund sein
kann, warum Staaten zur Bewiltigung einer akuten Bedrohung auf informelle IOs
ausweichen. Der Beitrag fokussiert sich hierbei auf grenziiberschreitende Krisen,
die ein schnelles Handeln unter starker 6ffentlicher Aufmerksamkeit erfordern und
bei denen Staaten an einer multilateralen Losung interessiert sind. Wahrend in der
Literatur bisher die Wahl oder Errichtung einer alternativen 1O selbst als Akt der
Kontestation betrachtet wurde (Morse und Keohane 2014), erlaubt die analytische
Verzahnung von Krisen- und Kontestationsmanagement in diesem Forum eine neue
Perspektive, aus der die Nutzung alternativer 10s (auch) als Mechanismus des
Umgangs mit Kontestation betrachtet werden kann.

Wie beeinflussen wiederum externe Krisen die Anfechtung internationaler Or-
ganisationen? Theoretische Reflexionen zum Zusammenhang von Krise und Kon-
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testation sind mannigfaltig.* Ein in der Literatur wiederkehrendes Motiv ist die
Vorstellung, dass existentielle Bedrohungen Kontestation verstummen (oder zumin-
dest leiser werden) lassen, da sich der politische Diskurs dem iibergeordneten Ziel
des Uberlebens der Referenzgemeinschaft unterordnet — der sog. rally ‘round the
flag effect. Dieses Theorem wurde nicht zuletzt von der Kopenhagener Schule der
Versicherheitlichungsforschung im Bereich der IB verbreitet (Buzan et al. 1998;
Williams 2003). In der Analyse der Krisenpolitik von IOs hat die Uberlegung
vor allem in Studien zur Notstandspolitik von IOs Eingang gefunden, die argu-
mentieren, dass Krisen zur Erméchtigung von IOs fithren kénnen, wenn diese
durch den Diskurs krisenbedingter Notwendigkeit den Dissens von Staaten oder
gesellschaftlichen Akteuren zumindest zeitweilig zu unterdriicken vermogen (z.
B. Hanrieder/Kreuder-Sonnen 2014; White 2015). Demgegeniiber hat jedoch vor
allem die Forschung zur Politisierung von 10s aufgezeigt, dass Krisen auch ein
starker Treiber der Politisierung — und damit zumeist der verstiarkten Anfechtung —
von IOs sein konnen (Rauh/Ziirn 2014; vgl. auch Blondin/Boin 2020).

In diesem Forum argumentiert der Beitrag von Hofmann und Kreuder-Sonnen,
dass fokale 10s Kontestation in Krisen aufgrund ihrer exponierten Position gerade-
zu anziehen, wihrend nicht-fokale 10s der 6ffentlichen Aufmerksamkeit eher ent-
gehen konnen und in ihrem Krisenmanagement weniger angefochten werden. Die
Weltgesundheitsorganisation beispielsweise ist die zentrale 10 im Bereich der Be-
kémpfung von Ausbriichen grenziiberschreitender Infektionskrankheiten. Aufgrund
ihrer fokalen Stellung wurde ihr Krisenmanagement der COVID-19-Pandemie be-
sonders schnell und stark angefochten, wihrend diese Krise bei weniger zentralen
10s wie dem Welterndhrungsprogramm zu keiner erhohten Anfechtung fiihrte. Dies
zeigt, dass ein und dieselbe Krise in unterschiedlicher Weise und zu unterschiedli-
chen Graden zur Anfechtung von 10s sowie deren Krisenmanagement fithren kann.

SchlieBlich zeigt das Forum, dass die gemeinsame Betrachtung von Krisen- und
Kontestationsmanagement auch Aussagen iiber die Zunahme oder Abnahme von
IO-Autoritdt bereichert. Bestehende Literatur verweist liberwiegend darauf, dass
starke Kontestation Autorititstransfers an IO0s erschwert oder gar zu ihrer Riicknah-
me fiihren kann (Hooghe/Marks 2009; Hooghe et al. 2019; Kreuder-Sonnen/Zangl
2020). Demgegeniiber ist die Frage der Effekte von Krisen auf IO-Autoritdt biswei-
len ungeklért. So weist einige Evidenz in die Richtung, dass grofle geopolitische
Krisen den Niedergang von IOs hervorrufen (Eilstrup-Sangiovanni 2021), wihrend
andere Beitrdge darauf verweisen, dass I0s Krisen auch zu ihrem Vorteil nutzen
konnen (Kreuder-Sonnen 2019; Debre/Dijkstra 2021). Wie beeinflussen also Krisen
und Kontestation die Autoritit von I0s — und damit ihre Wirkungsmacht? Die
Analyse im abschlieBenden Beitrag von Tokhi und Binder deutet darauf hin, dass
externe Krisen — und damit auch deren Management — einen tiefgreifenden Effekt
auf die Autoritit von IOs insgesamt haben. Basierend auf einer Léngsschnittstudie

4 Siehe u.a. die Theorieblog-Reihe ,,Krise und Normkontestation hrsg. von Nils Stockmann
und Johanna Speyer, abrufbar unter https://www.theorieblog.de/index.php/2023/11/auftakt
-zum-forum-krise-und-normkontestation/.
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zur Entwicklung von IO-Autoritit von 1930 bis 2013 zeigen die Autoren, dass
insbesondere systemische Krisen, die die globale Machtverteilung verdndern — wie
z. B. die Verdnderung von einem bipolaren in ein multipolares System nach dem
Ende des Ost-West-Konflikts — sich negativ auf 10-Autoritit auswirken. Globale
6konomische Krisen hingegen scheinen 10-Autoritit weniger zu beeintrachtigen.
Mit dieser kriseniibergreifenden Studie, die erstmals systemische Effekte von ex-
ternen Krisen auf IO-Autoritit analysiert, weist dieses Forum darauf hin, dass
eine Ausdifferenzierung nach verschiedenen Krisentypen wichtige Erkenntnisse
hinsichtlich der Entwicklung von IO-Autoritét erbringen kann.

4. Implikationen fiir die I0-Forschung

Externe und interne Krisen erzeugen verschiedene Formen von Druck auf 1Os,
die in der bisherigen Literatur fast ausschlieBlich getrennt voneinander analysiert
wurden. Das zentrale Anliegen dieses Forums ist es zu zeigen, dass zukiinftige
[0-Forschung davon profitiert, wenn die Erkenntnisse aus diesen bisher getrennten
Forschungsstrangen zusammengefiihrt werden.

Zum einen konnen die theoretischen und empirischen Erkenntnisse aus der For-
schung zum Management von externen Krisen dabei helfen, den Umgang von 10s
mit Kontestation besser zu verstehen. Allgemein scheinen Krisen widerstreitende
Krifte zu entfalten, die sich unterschiedlich auf IO-Kontestation auswirken kénnen.
Dieses Forum ladt somit zur weiteren Erforschung der Bedingungen ein, unter
denen Krisen zu mehr oder weniger Kontestation von IOs fiihren. Umgekehrt hilft
wiederum das Wissen um Kontestation und deren Management, die unterschied-
liche Reaktionsfdhigkeit von IOs auf externe Krisen besser zu verstehen. Vor
diesem Hintergrund pladieren wir dafiir, in der zukiinftigen Forschung zu 10-Kri-
senmanagement die Kontestation der fraglichen IOs stirker zu beriicksichtigen.
Insgesamt wird in diesem Forum deutlich, dass zwischen Krisen und Kontestation
eine Wechselwirkung besteht. Nur durch eine Beriicksichtigung des analytischen
Zusammenhangs zwischen diesen beiden Phinomenen koénnen die unterschiedli-
chen Reaktionen von I0s darauf umfassend erklart werden.

Des Weiteren verdeutlicht dieses Forum, dass zukiinftige I0-Forschung zu Kri-
sen- und Kontestationsmanagement von einer stirkeren Ausdifferenzierung von
verschiedenen Arten von IOs profitieren kann. Das Ausmal} der 6ffentlichen Auf-
merksamkeit auf 10s in Krisensituationen unterscheidet sich stark und beeinflusst
die Reaktionsfdhigkeit von IOs. Auch in bisherigen Analysen von 10-Kontestati-
onsmanagement lag der Fokus vor allem auf formalen und fokalen 10s. Einige
Studien deuten jedoch darauf hin, dass auch informelle 10s umstritten sind (Brandi
2019). Inwieweit sich die Art der Anfechtung sowie der Umgang mit Kontestation
bei formalen und informellen 10s unterscheidet, erfordert noch systematische Un-
tersuchungen. Ebenso kann sich die subjektive Wahrnehmung einer Krise und einer
angemessenen Reaktion darauf stark unterscheiden, je nachdem, wie formalisiert
und/oder zentralisiert eine 10 ist. Hier kdnnte zukiinftige Forschung ansetzen, um
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bestehende Varianzen im Kontestations- und Krisenmanagement systematisch zu
erkléren.

AufBlerdem ldsst sich aus dem Forum schlussfolgern, dass es fiir zukiinftige For-
schung gewinnbringend sein kdnnte, den Zusammenhang zwischen verschiedenen
Krisentypen und Verdnderungen in 1O-Autoritdt systematischer zu untersuchen.
Insbesondere argumentieren wir, dass zukiinftige Forschung durch eine engere
Verzahnung der analytischen Konzepte im Bereich des Krisen- und Kontestations-
managements von 10s wichtige neue Erkenntnisse zu I0-Autoritit gewinnen kann.
Zwei Fragestellungen stehen hierbei im Vordergrund: Erstens, welche Faktoren
erkldren die im Forum festgestellten unterschiedlichen Auswirkungen von verschie-
denen Krisentypen auf IO-Autoritit? Zweitens, inwieweit beeinflussen unterschied-
liche Auspragungen von IO-Autoritdt deren Fahigkeit zu Krisen- und Kontestati-
onsmanagement? Hierfiir sind sowohl vergleichende Léangsschnittstudien als auch
tiefergehende Einzelfallstudien besonders geeignet, um die Wechselwirkung zwi-
schen Krisen und 10-Autoritit systematisch und im Detail nachzuvollziehen.

Abschlielend pladiert das Forum dafiir, in zukiinftiger [O-Forschung inter-orga-
nisationale Dynamiken stérker zu beriicksichtigen. Sowohl im Hinblick auf Konte-
stationsmanagement als auch hinsichtlich der Analyse von Krisenreaktionen ist es
gewinnbringend, IOs nicht isoliert, sondern in ihrem institutionellen Umfeld zu be-
trachten. So konnte effektives Kontestationsmanagement beispielsweise beinhalten,
in Krisensituationen andere 1Os stérker einzubeziehen. Dies wiirde es ggf. erlauben,
durch Anfechtung verursachte politische Blockaden zu umgehen und zugleich not-
wendige Mafinahmen zur Krisenbearbeitung zur Verfligung zu stellen. Umgekehrt
ist es ebenso moglich, dass das Ausweichen auf andere 1Os in Krisenzeiten unter
Umstidnden auch zu weiterer Kontestation fiihrt, wenn damit die Zustidndigkeit der
urspriinglich vorgesehenen 10s langerfristig in Frage gestellt wird. Beide Moglich-
keiten zeigen, dass eine stirkere Beriicksichtigung inter-organisationaler Dynami-
ken in der I0-Forschung zu Krisen- und Kontestationsmanagement auch wichtige
Erkenntnisse fiir die Politikpraxis generieren konnte.

5. Das Forum im Uberblick

Die nachfolgenden Beitrdge zum Forum nehmen die doppelte Drucksituation aus
(externen) Krisen und Kontestation fiir IOs als Ausgangspunkt und analysieren,
wie 10s damit umgehen bzw. welche Effekte sie auf IOs hat. Dabei konzentrie-
ren sich die Beitrdge zwar einerseits auf Kontestationsmanagement — also den
Umgang von I0s mit staatlicher oder gesellschaftlicher Anfechtung — und anderer-
seits auf Krisenmanagement — also den Umgang von IOs mit externen Krisen.
Sie reflektieren dabei jedoch durchweg die empirischen und/oder analytischen
Verbindungen des jeweils anderen Aspekts. Zwei iibergreifende Fragen leiten die
einzelnen Beitrdge an. Zum einen analysieren sie, wie etwa das Krisenmanagement
von [0s unter Bedingungen wachsender Anfechtung gelingt bzw. wie Anfechtungs-
management von Krisenbedingungen beeinflusst wird. Zum anderen bringt dieses
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Forum die theoretischen Uberlegungen der beiden Literaturstringe ins Gesprich
und untersucht, ob und inwiefern sich Theorien zu Krisenmanagement auf das
Anfechtungsmanagement iibertragen lassen und umgekehrt. Die ersten drei Beitra-
ge (von Allworden/Schiitte, Hirschmann, Kortendiek et al.) nehmen dabei das
Kontestationsmanagement von IOs in den Fokus; die Beitrdge 4 und 5 (Hofmann/
Kreuder-Sonnen, Biedermann/Tantow) fokussieren sich auf das Krisenmanagement
von I0s. AbschlieBend beleuchtet der sechste Beitrag von Tokhi und Binder die
Rolle von Krisen mit Blick auf langfristige Autorititsverschiebungen.

Von Allwoérden und Schiitte stellen das Konzept der survival politics als Form
des Kontestationsmanagements in den Fokus. Der Begriff bezeichnet eine Son-
derform autonomen IO-Handelns angesichts interner Krisen, die das Uberleben
der Organisation bedrohen. Die Autor*innen argumentieren, dass diese Form des
Kontestationsmanagements von institutionellen Eliten strategisch gewédhlt wird,
um den Fortbestand der angefochtenen 10 zu gewihrleisten. Dabei ergreifen sie
auBlergewohnliche Mallnahmen, die iiber das normale Repertoire der jeweiligen
10 hinausgehen. Der Beitrag illustriert das Argument anhand zweier Fallbeispiele,
ndmlich der Reaktion der NATO auf die Austrittsdrohungen von US-Prisident
Trump und der Reaktion der International Energy Agency auf die Etablierung einer
Konkurrenzorganisation.

Der Beitrag von Hirschmann stellt das Kontestationsmanagement des Voélker-
bunds ins Zentrum. Anhand der Analyse einer frithen Legitimitétskrise, die durch
Kontestation in Form des Austritts Brasiliens verursacht wurde, zeigt die Autorin,
wie Kontestationsmanagement durch die Krisenerkennung und -interpretation des
Volkerbund-Sekretariats gepragt war. Der Beitrag argumentiert, dass die weit ver-
breitete Wahrnehmung des Volkerbunds als gescheiterte Organisation zu kurz greift
und macht deutlich, dass selbst eine 10, die als wenig autonom und stark abhingig
von michtigen Mitgliedsstaaten gilt, autoritatives und weitgehend unabhingiges
Kontestationsmanagement betreiben kann.

Kortendiek, Zimmermann und Young analysieren in ihrem Beitrag Kontestati-
onsmanagement von IOs in Reaktion auf Druck von Seiten verschiedener Betrof-
fenengruppen. Hier wird deutlich, dass 10s versuchen, ihre Anfechtung durch
strategische Kooptation zu mindern und hierbei besonders solche Betroffenengrup-
pen bevorzugen, deren Forderungen mit den Wertesystemen der IO am stérksten
iibereinstimmen. Anhand von zwei Fallstudien zu Kinderarbeit und Drogenkonsum
im Kontext von ILO, UNICEF, WHO und UNODC zeigen die Autorinnen, dass
Kontestationsmanagement durch strategische Einbeziehung von Betroffenen 10s
nicht unbedingt legitimer oder partizipativer macht, da diese selektiv vorgenommen
wird und dadurch einzelne Gruppen strukturell benachteiligt.

Im Anschluss an diese Arbeiten zu Kontestationsmanagement riickt der Beitrag
von Hofmann und Kreuder-Sonnen das Krisenmanagement von IOs in den Vorder-
grund und analysiert insbesondere den Zusammenhang zwischen Kontestation und
Krisenmanagement. Ausgangspunkt fiir die Analyse ist die Beobachtung, dass eine
Krise sich unterschiedlich auf verschiedene 10s auswirken kann. Die Autor*innen
argumentieren, dass fokale und nicht-fokale IOs einem unterschiedlichen Grad
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an Kontestation ausgesetzt sind und sich deshalb im Hinblick auf ihre Fahigkeit,
Krisenmanagement zu betreiben, unterscheiden. Am Beispiel des Kosovo-Krieges
sowie der COVID-19-Pandemie illustrieren sie, dass fokale 10s in Krisen héufig
durch Kontestation blockiert sind, nicht-fokale 10s jedoch unter dem Radar politi-
scher Aufmerksamkeit aktiv werden kdnnen. Letztere vermdgen es so, den Ausfall
der fokalen IO zumindest teilweise zu kompensieren und die dortige Kontestation
zu umgehen.

Biedermann und Tantow wiederum fragen nach den Griinden und Bedingungen
fiir die Verwendung von informellen IOs in grenziiberschreitenden Krisen. Aus-
gehend von einem in der Literatur hdufig schlicht angenommenen Krisen-Infor-
malitéts-Nexus diskutieren die Autoren zunichst die Governance-Anforderungen
grenziiberschreitender Krisen sowie die funktionale Passung von informellen 10s
fiir diese Anforderungen. Darauthin untersucht der Beitrag, wann Staaten in Krisen
auf informelle 10s zuriickgreifen und wann nicht. Die Autoren argumentieren, dass
Staaten zwar grundsitzlich zundchst auf formale IOs setzen, aber zu informellen
10s wechseln, wenn die formalen etwa aufgrund fehlender Ressourcen oder starker
Anfechtungen intern blockiert sind. Auch hier kommt also der Zusammenhang von
Kontestation und Krisenmanagement zum Tragen.

AbschlieBend blickt der Beitrag von Tokhi und Binder auf die systemische Ent-
wicklung von IO-Autoritdt im Zeitverlauf und damit auf wichtige Voraussetzungen
fiir die Krisenanfilligkeit und das Krisenmanagement von IOs. Die Autoren schla-
gen einen Perspektivwechsel hin zur systemischen Ebene vor, da dieser besonders
dazu geeignet ist, den Einfluss von globalen Krisenphdnomenen auf IO-Autoritét in
den Blick zu nehmen. Sie zeigen mit Hilfe quantitativer Daten, dass die Autoritét
von I0s im Aggregat und tiber Zeit (1930-2013) keinesfalls linear angestiegen
ist. Vielmehr sind deutliche Zyklen des Auf- und Abstiegs von 10-Autoritit zu
beobachten. Zudem wird deutlich, dass systemische Faktoren wie die Hegemonie
der USA oder die Ausweitung von Demokratie in der Welt positiv mit IO-Autoritét
korrelieren. Der Beitrag zeigt ferner, dass sich Krisen globaler Machtverteilung im
internationalen System — wie etwa der Zusammenbruch der Sowjetunion — messbar
auf IO-Autoritdt auswirken konnen, wéhrend globale 6konomische Krisen, wie
etwa die Finanzkrise von 2008, keinen Effekt auf I0-Autoritdt zu haben scheinen.
Der systemische Blick auf die Entwicklung von IO-Autoritdt liefert damit nicht
nur neue Einsichten in die Krisenanfilligkeit von IOs, sondern zeigt auch, wie
die bestehende Forschung zur Kontestation und zum Kontestationsmanagement in-
ternationaler Ordnung um eine historische Langsschnittperspektive ergidnzt werden
kann.
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Internationale Organisationen am Existenz-Limit: 10-
survival politics als Kontestationsmanagement

Internationale Organisationen (IOs) haben in den letzten Jahrzehnten an Autori-
tit und potenzieller Wirkungskraft gewonnen. Gleichzeitig waren sie noch nie so
sehr existenziellen Bedrohungen in Form von Kontestation ausgesetzt. Inmitten
dieser dialektischen Situation identifiziert dieser Artikel einen neuen Verhaltenstyp:
10-survival politics als Kontestationsmanagement. 10-survival politics tritt auf,
wenn hochrangige institutionelle Akteure nach Kontestation Potenzial fiir eine
existenzielle Krise der Organisation sehen und als Reaktion darauf auflergewohnli-
che Strategien anwenden, um die Existenz der Organisation zu sichern. Auf der
Grundlage von 40 Interviews mit [O-Vertreter*innen und Staatsreprésentant*innen
illustrieren wir das Konzept der 10-survival politics anhand von zwei Fallstudien:
der Reaktion der NATO auf die Abzugsdrohungen von Prisident Trump in seiner
ersten Amtszeit und der Reaktion der International Energy Agency (IEA) auf die
Griindung der konkurrierenden Energieorganisation International Renewable En-
ergy Agency (IRENA) durch drei IEA-Mitgliedsstaaten. Durch die Konzeptualisie-
rung von 10-survival politics soll der Artikel neue Wege fiir die Forschung iiber
10s und die Krise des Multilateralismus erdffnen.

1. Einleitung”

Der Multilateralismus steckt in der Krise (Lake et al. 2021). Nicht nur externe Kri-
sen wie die COVID-19-Krise, die Klimakrise oder auch der Krieg Russlands in der
Ukraine sowie der Krieg in Nahost stellen die multilaterale Zusammenarbeit vor
immense Herausforderungen. Auch innerhalb des Multilateralismus reiht sich eine
Krise an die andere, vor allem durch populistische und autoritidre Strémungen und
die damit verbundenen Herausforderungen. Verschiedene internationale Organisa-
tionen (IOs), darunter die Européische Union (EU), die North Atlantic Treaty Orga-
nization (NATO), die Welthandelsorganisation (WTO) oder die Vereinten Nationen
(UN), sind als grundlegende Pfeiler/Bestandteile multilateraler Zusammenarbeit
sowohl von etablierten als auch von aufstrebenden Méchten herausgefordert wor-
den (s. Dijkstra et al. 2022). Der Entzug der Mitgliedschaft, die systematische
Verletzung wichtiger Normen und Regeln, die gezielte Blockade der Funktionsfa-
higkeit von Institutionen und die Kiirzung von Finanzmitteln sind zu einem allge-
genwirtigen Merkmal internationaler Politik geworden (vgl. Hirschmann 2021; von
Allworden 2024). Im Gegenzug haben Bilateralismus und informelle Kooperation

* Dieser Artikel wurde im Doppelblindverfahren begutachtet.
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aullerhalb der etablierten multilateralen Institutionen zugenommen (z.B. Meissner
2018; Roger 2020; Westerwinter et al. 2021).

Obwohl IOs in ihrer Existenz bedroht sind, haben sie gleichzeitig ein hohes Maf3
an Autoritidt und Macht, beziiglich ihrer Autonomie gegeniiber den Staaten, ihrer
verbindlichen Befugnisse und ihrer politischen Kompetenzen. Inmitten der ,,Biiro-
kratisierung der Weltpolitik™ (Barnett/Finnemore 2004) zeigen neuere Arbeiten,
dass IOs eine bedeutende Autoritét jenseits der direkten Kontrolle durch Staaten
erlangt haben (Hooghe et al. 2017; Ziirn et al. 2021). In der Tat zeigt eine wach-
sende Forschungsagenda zu institutionellen Akteuren in IOs, dass diese sowohl
eigenstindige Préferenzen entwickeln als auch zunehmend den Politikgestaltungs-
zyklus jenseits der direkten Kontrolle der Mitgliedsstaaten beeinflussen (Eckhard
et al. 2021; Knill et al. 2019). GroB3 angelegte Studien betonen die Rolle der
10-Sekretariate (Debre/Dijkstra 2021) und die Qualitdt der 10-Biirokratie (Gray
2018), um die Ergebnisse von 10-Krisen zu erkldaren. Wie 10s aber schwerwiegen-
de Kontestation und damit potenziell einhergehende existenzielle Krisen! managen,
um daraus lebendig hervorzugehen, wurde bisher noch nicht in einem konkreten
Konzept beschrieben.

Der vorliegende Artikel zielt darauf ab, solch ein Konzept des Kontestationsma-
nagements innerhalb eines spezifischen Typus von IO-Verhalten zu entwickeln:
[O-survival politics. 10-survival politics bezeichnet ein politisches Verhalten, das
darauf abzielt, Kontestation zu managen, indem institutionelle Akteure das unmit-
telbare Uberleben der internationalen Organisation in einer schwerwiegenden Form
von Kontestation sowie dem damit einhergehenden Potenzial einer existenziellen
Krise sicherstellen. Der Begriff ,Kontestationsmanagement® bezeichnet den Um-
gang von IOs mit ihrer staatlichen oder gesellschaftlichen Anfechtung, sowohl
formeller als auch informeller Art. Die empirische Untersuchung basiert auf 40
Interviews mit eng involvierten Offiziellen zweier 10s. Ziel ist es, herauszufinden,
ob die institutionellen Akteure einer solchen Logik folgten.

Der Artikel demonstriert, dass sich /O-survival politics sowohl von dem Verhal-
ten unterscheidet, das die Forschung zur public administration iblicherweise mit
Sekretariaten assoziiert als auch zur Forschung zu Legitimation. Die nachfolgen-
den Ausfiihrungen illustrieren /O-survival politics anhand zweier Fallstudien, der
NATO und der Internationalen Energieagentur (IEA). Diese IOs unterscheiden
sich erheblich in Hinblick auf ihre Autoritdt, ihren institutionellen Aufbau, ihre
Funktionen, ihre Groe sowie ihre Ressourcen. Obgleich sich die Art der Kontesta-
tion in den beiden Féllen unterscheidet, ist ihnen gemein, dass die Kontestation
von Schliisselmitgliedsstaaten, in diesen Féllen sogar von Griindungsmitgliedern
ausging, was die Tragweite der Kontestation erheblich erschwert. Des Weiteren
ist in allen Féllen eine Kontestation nicht nur des Status quo, sondern auch eine
Infragestellung des Existenzrechts der IOs zu beobachten. In der Reaktion der /O-
survival politics spielte die Fithrung der IOs eine maligebliche Rolle. Fiir die NATO

1 Als existenzielle Krisen konnen solche bezeichnet werden, die zur Performanzohnmacht
fiihren oder gar iiberlebensbedrohlich fiir die Existenz der 10 sein konnen.
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ging NATO-Generalsekretir Jens Stoltenberg mit raffinierter Empathie voran, um
Trump in seiner ersten Amtszeit zu bandigen. Im Falle der IEA war der Exekutivdi-
rektor Fathi Birol der Briickenbauer zu aufstrebenden Miachten und klimabezogener
Energieberatung. Die in den IOs involvierten Beamten beteiligten sich an zuvor
nicht dagewesenen Formen des offenen und politischen Agenda-Settings, umgin-
gen wichtige Akteure und schufen neue Bereiche innerhalb der I0s, um auch legale
Hiirden innerhalb der Institutionen zu umgehen.

Das primdre Ziel dieses Artikels ist die Begriffsbildung, indem [O-survival
politics definiert und seine konzeptuellen Grundlagen sowie empirischen Erschei-
nungsformen diskutiert werden. Infolgedessen zielt die Konzeptualisierung von
10-survival politics darauf ab, sowohl einen eigenstindigen Beitrag zur Literatur
iber 10s zu leisten als auch als Grundlage fiir zukiinftige empirische Arbeiten und
Theorieentwicklung zu dienen.

Der folgende Artikel ist wie folgt aufgebaut: Im ersten Abschnitt erfolgt die Kon-
zeptualisierung der /O-survival politics, wobei zuerst auf den Forschungsstand und
die Situierung von IO-survival politics eingegangen wird. AnschlieBend werden
der Analyserahmen der zwei Phasen von IO-survival politics sowie Uberlebensstra-
tegien? als [O-survival politics diskutiert. Dies wird durch die zwei Fallstudien
illustriert. Im abschlieBenden Fazit erfolgt eine Reflexion zu 10-survival politics
unter Beriicksichtigung zukiinftiger Forschungsfragen zum Kontestationsmanage-
ment von IOs in existenziellen Krisen.

2. 10-survival politics als Kontestationsmanagement
2.1 Forschungsstand und Situierung von IO-survival politics

I0s versuchen ihr Uberleben zu sichern. Dass Staaten in einer feindseligen Welt
ihr Uberleben anstreben, gehort zu den wichtigsten und bestéindigsten Primissen
der Theorie der Internationalen Beziehungen (s. Fazal 2008). Dies gilt aber auch
fiir andere Akteure im multilateralen System, wie 10s. 10s sind zwar stirker
eingeschrinkt als ihre Mitgliedsstaaten im multilateralen System, aber sie sind
dennoch potenziell politische Akteure (Louis und Maertens 2021). Die Forschung
in den Internationalen Beziehungen hat vor allem im letzten Jahrzehnt begonnen,
das Verhalten von IOs gegeniiber Kontestation und in Krisen systematisch zu unter-
suchen (DaBler et al. 2022; Stephen/Ziirn 2019). Gerade der Anstieg der politischen
Autoritdt von 10s wird als die Grundlage fiir ihre Anfechtung identifiziert (z.B.
Zirn 2018). So zeigen beispielsweise Dafller et al. (2022: 10) mit institutioneller
Kontestation, wie ,,staatliches Verhalten, das einen 6ffentlichen Angriff gegen eine
internationale Institution beinhaltet und eine politische Herausforderung fiir deren
Autoritiit darstellt. Auch die Analyse von (Uber-)Lebenszyklen von 10s wurde in

2 Uberlebensstrategien sind die Praktiken, die innerhalb der zweiten Phase von [O-survival
politics als Kontestationsmanagement sichtbar sind.
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der Forschung ausgeweitet (Eilstrup-Sangiovanni 2020; Debre/Dijkstra 2021, 2023;
Gray 2018).

Ein anderer Strang konzentriert sich auf eine Unterkategorie von Anfechtung,
indem er die Legitimationspraktiken von 1Os als Reaktion auf Legitimitatskrisen
untersucht (Dingwerth et al. 2020; Gronau/Schmidtke 2016; Lenz et al. 2020;
Tallberg/Ziirn 2019). Andere zeigen, dass 1Os in externen Krisen Autoritdtsspriinge
machen und Mandate ausweiten kénnen (Kreuder-Sonnen 2019). Gleichzeitig kann
dies bedeuten, dass dies unter der Bedingung von contested multilateralism und der
Existenz konkurrierender Institutionen auch zu Autoritétsverlusten konkurrierender
IOs fiihren kann (Zaccaria 2024; Biermann/DaBler 2024). Hirschmann (2021),
Heinkelmann-Wild und Jankauskas (2022) sowie Dijkstra et al. (2022) liefern erste
Erkenntnisse iiber konkrete Reaktionen von IO0s auf Anfechtungen. Wie 10s aber
noch nie dagewesene Kontestation und damit einhergehendes Potenzial fiir existen-
zielle Krisen managen, um daraus lebendig hervorzugehen, wurde bisher noch nicht
in einem konkreten Konzept beschrieben.

Auch die Forschung zu public administration identifiziert unter normalen Um-
stinden mehrere Strategien, mit denen institutionelle Akteure Einfluss ausiiben
konnen (z. B. Biermann und Siebenhiiner 2009; Nay 2012). Vor allem strukturieren
I0s Wissen (Barnett/Finnemore 1999: 710), indem sie ihr Fachwissen nutzen, um
Informationen zu klassifizieren und ihnen Bedeutung zu verleihen. Auf diese Weise
konnen sie die Tagesordnung festlegen, das Problem definieren und den Diskurs
in einer fiir die IO giinstigen Weise wihrend des politischen Initiierungsprozesses
gestalten. Die Rolle von Wissen und dessen Institutionalisierung wird auch in der
Forschung zu Organisationalem Lernen betont (Huber 1991; Hirschmann 2012).
In der Phase der Politikgestaltung konnen IOs als Vermittler sowohl Vorschldge
als auch verfahrenstechnische Strategien formulieren, um Gesetzgebungsverfahren
zu beeinflussen (Beach/Smeets 2019). In Phasen der Implementation verfiigen die
institutionellen Akteure hiufig tiber einen Ermessensspielraum bei der Bewertung,
Uberwachung und Durchsetzung von Politik (Ege 2020).

10-survival politics tritt dann auf, wenn institutionelle Akteure angesichts von
Kontestation, die zu existenziellen Krisen fiihren kann, bestimmte Formen aufler-
gewohnlichen Verhaltens an den Tag legen, um das Uberleben der Organisation
zu sichern. [O-survival politics betont somit ebenfalls die Art und Weise, wie
institutionelle Akteure Einfluss in und auf I1Os ausiiben. Die beschriebenen Ansitze
der Forschung und [O-survival politics haben somit die gleiche Grundlage. Es
gibt jedoch drei Griinde, durch die sich /O-survival politics von vorherigen Kon-
zepten unterscheidet. Erstens ist der Zusammenhalt der institutionellen Akteure bei
schwerwiegender Kontestation und potenziellen existenziellen Krisen grofler als
bei normaler Politikgestaltung, da die Préferenzen fiir ein einziges Ergebnis — das
Uberleben — stark sein werden.

Zweitens haben die institutionellen Akteure wihrend einer existenziellen Krise
wahrscheinlich einen kiirzeren Zeithorizont. In normalen politischen Kontexten
miissen institutionelle Akteure, um das Wohlwollen der Mitgliedsstaaten aufrecht-
zuerhalten, Verhaltensgrenzen einhalten (Louis/Maertens 2021; Steffek 2021). Und

46

|, am 02.02.2026, 23:36:43. © Urhebermechtiich geschitzter Inhatt It
Inhalts ir it, fiir oder i

Erlaubnis ist


https://doi.org/10.5771/0946-7165-2025-1

Laura von Allwérden/ Leonard Schiitte: Internationale Organisationen am Existenz-Limit

drittens impliziert die Natur existenzieller Krisen eine grofere Unsicherheit un-
ter den entscheidenden Akteuren in Bezug auf Priaferenzen und Strategien sowie
moglicherweise die Lockerung einiger struktureller Beschrankungen, was den insti-
tutionellen Akteuren einen grofleren Handlungsspielraum ermdglichen sollte (Cor-
tell/Peterson 2021). Aus diesen drei Griinden konnen institutionelle Akteure ein
auBlergewohnliches politisches Verhalten an den Tag legen. Das heif3t, sie kdnnen
sich durchsetzungsfahiger verhalten, indem sie die gleichen Strategien wie bei
der normalen Politikgestaltung verfolgen. Institutionelle Akteure kénnen aber auch
noch nie dagewesene Verhaltensweisen in Kauf nehmen, um ihr Uberleben zu
sichern.

2.2 Kontestation und Potenzial einer existenziellen Krise als Voraussetzung

Schwerwiegende Kontestation und das damit einhergehende Potenzial existenziel-
ler Krisen der 10s bilden die Grundlage fiir /O-survival politics. Kontestation
ist die Praktik, die Kritik, Zuriickweisung oder Ablehnung beinhalten kann (Wie-
ner 2014). Krisen sind definiert als Situationen, in denen eine Organisation mit
Bedrohungen konfrontiert ist, die unter Zeitdruck und Unsicherheit eine Reaktion
erzwingen (siehe Boin et al. 2016; Lipscy 2020). Die Logik der /O-survival politics
findet folglich Anwendung, wenn Kontestation Zeitdruck hervorruft und die damit
einhergehende Ungewissheit fiir die institutionellen Akteure von entscheidender
Bedeutung ist, um die Grenzen des bisher akzeptierten Verhaltens zu erweitern.

In den illustrativen Féllen liegen schwerwiegende Kontestationen durch Griin-
dungsmitglieder vor. Anfechtung durch Griindungsmitglieder birgt ein besonders
hohes Potential einer existenziellen Krise, da diese den Grundstein fiir die 10
gelegt und somit die Notwendigkeit ihrer Existenz festgestellt haben. Im Falle
einer Anfechtung und Hinterfragung eben dieser Existenz kommt es seitens der
Griindungsmitglieder zu einem Bruch mit der 10, was eine existenzielle Krise als
eine logische Folge dessen nach sich ziehen kann. Somit geht es bei dieser Art
der Kontestation um das Uberleben der 10, was auBergewdhnliche MaBnahmen
im Sinne der /O-survival politics auf formeller und informeller Ebene hervorrufen
kann. Jedoch ist diese Art der Kontestation nicht exklusiv fiir /O-survival politics,
sondern es konnen auch andere Formen der Kontestation schwerwiegende Krisen
hervorrufen.

Zu den schwerwiegendsten Arten von Kontestation mit Potenzial fiir eine exis-
tenzielle Krise gehort der Riickzug wichtiger Mitgliedsstaaten (vgl. von Borzys-
kowski/Vabulas 2019), wie im Falle des Brexits. Ebenso konnen Kiirzungen der
Ressourcen der 10 in einem Umfang, der sie daran hindert, ihre Kernaufgaben
zu erfiillen, eine existenzielle Krise darstellen (Heldt/Schmidtke 2017; Hirschmann
2021). Weitere Formen der Kontestation mit Potenzial fiir existenzielle Krisen
sind: Blockade von Schliisselpositionen, um eine IO funktionsunféhig zu machen
(Hopewell 2021), wie in dem Fall der USA gegeniiber der Berufungskammer der
WTO (s. Dijkstra et al. 2022); wiederholte und nicht sanktionierte Verstdfie gegen
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die grundlegenden Normen der 10 (Koschut 2016); erhebliche Riickfithrung von
delegierten Befugnissen (Hooghe et al. 2017) oder die Erméchtigung konkurrieren-
der Institutionen auf Kosten der etablierten Institutionen (Debre/Dijkstra 2023).

Der existenzielle Charakter von Krisen nach Kontestation ist jedoch nicht durch
ihre Eigenschaften vorgegeben, sondern unterliegt den Interpretationen und der
diskursiven Rahmung der Hauptakteure (z.B. Buzan et al. 1998). Es ist daher die
empirische Aufgabe von Forscher*innen, die wahrgenommene existenzielle Bedro-
hung jedes einzelnen Falles individuell nachzuweisen. Wie im Falle des Pariser
Abkommens und der Anfechtung der USA durch Trump im Jahre 2017 gesehen
werden konnte, birgt die Anfechtung eines Schliisselmitgliedsstaates nicht per se
das Potenzial einer existenziellen Krise, so die notwendigen Ressourcen, Fahigkei-
ten und Erfahrung vorliegen. In diesem Fall der Trump-Anfechtung hatte das Rah-
meniibereinkommen der Vereinten Nationen iliber Klimadnderungen (UNFCCC)
nidmlich die Erfahrung des US-Austrittes aus dem Kyoto Protokoll 2001 und konnte
auf die hiervon ausgehende Adaption aufbauen (s. von Allworden 2024; Dijkstra et
al. 2022). Hingegen wurde der Fall 2001 als existenzielle Bedrohung wahrgenom-
men, was weitgehende Adaptionen des UNFCCC Rahmens nach sich zog.

Innerhalb des Kontextes existenzieller Krisen, die durch Kontestation entstehen
konnen, besteht fiir I0s die Moglichkeit, /O-survival politics zu betreiben. In
Krisenkontexten wird nicht nur die Rolle wichtiger Entscheidungstriger*innen
gestirkt, da Ungewissheit und Zeitdruck oft informelles Handeln gegeniiber institu-
tionellen Verfahren begiinstigen (Lipscy 2020). In Situationen, in denen das Uber-
leben der Institution auf dem Spiel steht, ist es wahrscheinlich, dass die Akteure
der Institution zu auBergewoOhnlichen Verhaltensweisen auflerhalb der normalen
Grenzen greifen. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass die Einhaltung der normalen
Spielregeln in diesen Situationen nicht ausreichend ist (vgl. Buzan et al. 1998). In
diesem Kontext ist zu erwarten, dass die institutionellen Akteure ihre Strategien
zur Einflussnahme verstirken, die sie in normalen Zeiten anwenden. Jedoch kdnnen
hochrangige Offizielle auch iiber die Strategien hinausgehen, die sie im Rahmen
ihrer reguldren Befugnisse verfolgen (Kreuder-Sonnen 2019). Das heif3t, dass der
Unterschied zwischen der Krise und normalen politischen Entscheidungskontexten
sowohl in dem Ausmal} (Stirke) als auch in der Art besteht. Dabei engagieren
sich institutionelle Akteure in survival politics, indem sie gegen strukturelle, insti-
tutionelle oder rechtliche Zwiénge arbeiten, um ihre Handlungsfahigkeit wiederher-
zustellen und Raum fiir folgenreiche Entscheidungen zu schaffen (Mérand 2021:
7ft).

2.3 Die zwei Phasen von 10-survival politics

[0-survival politics lédsst sich in zwei Phasen unterteilen. In einem ersten Schritt
entwickeln leitende Offizielle eine Uberlebensstrategie, die auf der Reflexion und
Bewertung der Kontestation basiert (Chorev 2012). Die Art der Bedrohung sollte
die Ziele der jeweiligen Strategie bestimmen. Sofern beispielsweise ein bestehender

48

, am 02.02.2026, 23:36:43. @ Urhebarrechtlich geschlitzter Inhat k
Inbatts i it, fiir oder ir

Erlaubnis ist


https://doi.org/10.5771/0946-7165-2025-1

Laura von Allwérden/ Leonard Schiitte: Internationale Organisationen am Existenz-Limit

Mitgliedsstaat Kritik dufert, institutionelle Reformen fordert und mit dem Austritt
droht, besteht das Ziel der Uberlebensstrategie der 10 darin, den Austritt abzuwen-
den, ohne dabei andere Mitgliedsstaaten zu verprellen. Im Falle eines Austritts
eines Mitgliedsstaates aus der IO sollte das primire Ziel einer Uberlebensstrategie
darin bestehen, eine Ausweitung des Austritts auf andere Mitgliedsstaaten zu ver-
hindern und sicherzustellen, dass der austretende Staat die IO nicht von auflen
sabotiert. Die Auswahl der Mittel und Wege fiir jede Strategie ist abhdngig von den
Einflussmoglichkeiten, iiber die die institutionellen Akteure verfiigen.

Bedingung fiir /O-survival politics und die damit einhergehende Entwicklung
einer effektiven Uberlebensstrategie erfordert ein Sekretariat, das iiber eine ausrei-
chende Grofle, Kohédsion sowie eine klare Abgrenzung von den Mitgliedsstaaten
verfiigt (Debre/Dijkstra 2021). Nur so kann die die Ausarbeitung einer angemesse-
nen Antwort gegeniiber der Krise sichergestellt werden, was auch in der Forschung
zu [O0-Death gezeigt wurde (Debre/Dijkstra 2021, 2023; Gray 2018; Eilstrup-San-
giovanni 2020). Die GroBle des Sekretariats ist von Bedeutung, um ausreichend
politisches Personal bereitzustellen, um die Bedrohung der Kontestation zu ana-
lysieren und die Reaktion hierauf zu managen. Nur so kann eine existenzielle
Krise verhindert werden, denn andernfalls hétte das Sekretariat der IO als blofes
Verwaltungsorgan keine Moglichkeit zur Selbstbehauptung im politischen Kontext.
Daraus ldsst sich ableiten, dass lediglich 10s mit grundlegenden institutionellen
Kapazititen, wie die NATO und IEA, survival politics betreiben. Des Weiteren
ist die Fithrung durch hochrangige Offizielle erforderlich, welche die Schwere der
Krise erkennen, diese Wahrnehmung in der gesamten Biirokratie verbreiten und
eine Vordenkerrolle einnehmen miissen (Boin et al. 2016; Hall/Woods 2018).

Kontestation AuBergewshnliches Kontestationsmanagement
1O-Survival Politics
Wahrnehmung Uberlebens- i|  Entwicklung Umsetzung
Potenzial instinkte : Uberlebens- Uberlebens- ;
existenzieller (Praferenzen & * : strategie » strategle ;
Krise Mbéglichkeiten) H :
Modell 1: Konzeptuelle Abfolge 10-survival politics

Die zweite Phase der /O-survival politics zielt auf die Implementierung der zuvor
entwickelten Uberlebensstrategie ab. Dies impliziert, dass die institutionellen Ak-
teure ihre divergierenden Einflussmdglichkeiten nutzen, um ihr Uberlebensziel zu
erreichen. Die Festlegung der Tagesordnung erfolgt durch formelle und informelle
Befugnisse, wodurch leitenden Offiziellen verschiedene Moglichkeiten zur Verfii-
gung stehen. Dazu zihlen beispielsweise die Sensibilisierung der Offentlichkeit,
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die positive Gestaltung von Themen sowie die Beeinflussung interner Verfahren
(Baumgartner/Jones 1991). Des Weiteren konnen sie ihre Netzwerke dazu nutzen,
Koalitionen mit externen Akteuren zu bilden, um den Widerstand bestimmter Mit-
gliedsstaaten zu iiberwinden oder das Kalkiil urspriinglich unnachgiebiger Staaten
zu beeinflussen (Abbott et al. 2015; Dijkstra 2017; Dijkstra et al. 2022), Kompro-
misse zwischen anderen Akteuren auszuhandeln, die ihre Priferenzen begiinstigen
(Beach 2004), oder biirokratische Instrumente einzusetzen, um die Organisation
vor unzufriedenen Mitgliedsstaaten zu schiitzen (Beach/Smeets 2019). Um als /O-
survival politics zu gelten, miissen diese Taktiken mit groBerer Intensitit und auf
auBlergewohnliche Weise im Vergleich zu den Bedingungen der normalen Politikge-
staltung umgesetzt werden. Das Repertoire an verfiigbaren Hebeln ist IO- und kon-
textabhingig je nach Autonomie, Ressourcen, Kapazititen und Netzwerkfiihrung
(Ecker-Erhardt 2018; Hooghe et al. 2017; Knill et al. 2019; Xu/Weller 2008).

Der Einfluss institutioneller Akteure auf das Uberleben lisst sich folglich anhand
der Entwicklung und Umsetzung von Uberlebensstrategien der IO-survival politics
beobachten. Hierbei wird kontrafaktisch angenommen, dass der Ausgang der Kon-
testation anders verlaufen wire, wenn es keine institutionellen Akteure gegeben
hitte. Die Annahme einer monokausalen Erkldrung ist selbstversténdlich unzutref-
fend. Auch das auBergewdhnlichste politische Verhalten und die ausgekliigelte
Uberlebensstrategie vermdgen es nicht, die Organisationen in einigen iiberdetermi-
nierten Situationen zu schiitzen.

3. 10-survival politics als Kontestationsmanagement bei NATO und IEA

In den folgenden beiden Fallstudien werden [O-survival politics im Rahmen des
Kontestationsmanagements von NATO- und IEA-Offiziellen, bei schwerwiegender
Kontestation mit Potenzial einer existenziellen Bedrohung, illustriert. Es werden
die Phasen der Kontestation sowie die Entwicklung der Uberlebensstrategien der
institutionellen Akteure und ihre anschlieBende Umsetzung nachgezeichnet.

4. Die NATO und die Trump-Prisidentschaft
4.1 Kontestation und Wahrnehmung existenzieller Krise

Donald Trump unterschied sich von praktisch allen US-Présidenten seit dem Zwei-
ten Weltkrieg durch seine aktive Feindseligkeit gegeniiber dem NATO-Biindnis
wihrend des Présidentschaftswahlkampfs 2016. Er drohte damit, die seit 70 Jahren
bestehende grofe Strategie der USA gegeniiber Europa aus einer Laune heraus
umzukrempeln und forderte, dass die Verbiindeten ihren Zahlungen nachkommen
sollten. ,,Und sollte dies die NATO sprengen, dann sprengt es die NATO* (zit. n.
Barigazzi 2016). Des Weiteren wurde die zugrundeliegende Logik der bedingungs-

50

, am 02.02.2026, 23:36:43. @ Urhebarrechtlich geschlitzter Inhat k
Inbatts i it, fiir oder ir

Erlaubnis ist


https://doi.org/10.5771/0946-7165-2025-1

Laura von Allwérden/ Leonard Schiitte: Internationale Organisationen am Existenz-Limit

losen Unterstiitzung der Verbiindeten in Frage gestellt, als erklart wurde, dass eine
Verteidigung der baltischen Verbiindeten gegen eine russische Aggression nur dann
erfolgen wiirde, wenn diese ,,ihre Verpflichtungen uns gegeniiber erfiillt hatten
(zit. n. Fischer/Meiritz 2016).

Uber die Lastenteilung hinaus strebte Trump auch eine Wiederherstellung der
Beziehungen zu Russland an. Trumps Wohlwollen gegeniiber Russland barg das
Risiko, die Verteidigungs- und Abschreckungshaltung der NATO gegeniiber Russ-
land umzukehren, was die eigentliche Daseinsberechtigung des Biindnisses unter-
graben wiirde. Wihrend seiner ersten Amtszeit duflerte er wiederholt den Wunsch,
aus der NATO auszutreten und verkiindete auf dem NATO-Gipfel 2018 kurz vor
einer Offentlichen Ankiindigung diese Absicht. Die Présidentschaft Trumps stellte
somit eine ernsthafte Bedrohung fiir das Uberleben der NATO dar, was von hoch-
rangigen Offiziellen als solche wahrgenommen wurde.?

4.2 Aufergewdhnliches Kontestationsmanagement: 10-survival politics

Als Reaktion darauf entwickelten die NATO-Offiziellen um Generalsekretdr Stol-
tenberg, im Sinne der ersten Phase von [O-survival politics, eine ausgekliigelte
Uberlebensstrategie. Sie versuchten, das Dilemma strategisch zu umgehen, indem
sie offen eine ausreichende Anpassung bei der Lastenteilung signalisierten, die
nicht als schidlich fiir das Biindnis angesehen wurde, um den US-Prisidenten
zu beschwichtigen, wihrend sie die Russlandpolitik der NATO subtil vor Trumps
Forderungen schiitzten.

Die zweite Phase der Umsetzung von [O-survival politics fand vor allem auf
informellen Wegen statt. Generalsekretdr Stoltenberg und hochrangige NATO-Of-
fizielle legten hierbei ein auBlergewohnliches Verhalten an den Tag. Stoltenberg
nutzte seine prominente Stellung, um offentlich Druck auf die Verbiindeten auszu-
iiben, die Verteidigungsausgaben zu erhdhen und um dem US-Prisidenten seine
Anerkennung dafiir auszusprechen, dass er angeblich eine groBere Lastenteilung
erreicht habe.* Im Jahr 2019 intensivierte der Generalsekretir seine auf Trump
zugeschnittenen kommunikativen Bemiihungen und verwies wiederholt auf das,
was sich als neues Mantra der NATO zur Lastenteilung herauskristallisierte. Stol-
tenberg (2019) bekriftigte gegeniiber Trump, dass ,Ihre Fiihrungsrolle bei den
Verteidigungsausgaben eine echte Wirkung hat“. Um seiner Botschaft Nachdruck
zu verleihen, trat Stoltenberg sogar in Trumps Lieblingssender Fox News auf. Dies
war ein Novum fiir einen NATO-Generalsekretdr. Stoltenbergs Umgang mit Trump
war strategisch, aber ungewohnlich, indem er Trump schmeichelte und behauptete,
er habe sich gegen den Widerstand anderer Mitgliedsstaaten durchgesetzt.

3 Vgl Interview 1.2 mit NATO-Offiziellem (4. Juni 2020), Interview 1.5 mit ehem. NATO-
Offiziellem (8. Juni 2020), Interview 1.8 mit nationalem Offiziellem (9. Juli 2020), Inter-
view mit nationalem Offiziellem (13. Juli 2020).

4 Interview 1.1 mit NATO-Offiziellem (28. Mai 2020).
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Auf formeller Ebene nutzten die NATO-Vertreter*innen ihre verfahrenstechni-
schen Befugnisse, um das zu gestalten, was sich als der gefdhrlichste Moment fiir
die NATO wihrend der ersten Trump-Prisidentschaft erwies — der NATO-Gipfel
im Juli 2018. Trumps America-First-Rhetorik war in diesem Sommer besonders
ausgeprigt gewesen. Aullerdem sollte Trump unmittelbar nach dem NATO-Gip-
fel zu einem umstrittenen bilateralen Treffen mit Préisident Putin nach Helsinki
fliegen. Unter den Offiziellen herrschte die Befiirchtung, dass Trump kurzfristig
beschlieBen konnte, den NATO-Gipfel ausfallen zu lassen (Snodgrass 2020: 272).
Trump nahm zwar teil, doch der Gipfel stand am Rande des Scheiterns, als er den
anderen Staats- und Regierungschef*innen der Verbiindeten drohte, dass die USA
»ihren eigenen Weg gehen* wiirden, falls seine Forderungen nach Lastenteilung
nicht erfiillt wiirden (n.A. 2018). Als Stoltenberg die Gefahr erkannte, nutzte er
seine Verfahrensbefugnisse als Vorsitzender des Nordatlantikrats und beschloss, die
Arbeitssitzung in eine improvisierte Krisensitzung zur Lastenteilung umzuwandeln.
Dies war eine hochst ungewohnliche, strategische Entscheidung des Generalsekre-
tirs, da NATO-Gipfel in der Regel ritualisiert und formelhaft ablaufen. Die Einbe-
rufung dieses Treffens erwies sich als entscheidend, um Trump zu besénftigen; es
spielte den narzisstischen Neigungen des US-Présidenten in die Hinde, indem es
ihm erméglichte, im Mittelpunkt zu stehen, seiner Frustration Luft zu machen und
die Europder*innen zu Zugestindnissen zu dringen, sodass er mit einem Gefiihl
des Sieges davonging.’

Um sich Trumps Forderungen gegeniiber Russland zu widersetzen, griffen
NATO-Vertreter*innen auf bis dahin unvorstellbare Strategien zuriick. Dazu gehor-
te auch, dass sie das Weille Haus umgingen, um Koalitionen mit anderen Akteu-
ren zu bilden. Auf diese Weise sollte die Russlandpolitik der NATO vor Trump
geschiitzt werden. Der Generalsekretir stiitzte sich sowohl auf sein personliches
Netzwerk als auch auf das seines Stellvertreters, um mit dem traditionellen transat-
lantischen Establishment im Pentagon, im Auflenministerium und im Kongress zu
arbeiten. Dies diente der Koordination seiner Politik und der Aufrechterhaltung der
Unterstiitzung der USA fiir das Biindnis.® Die Russlandpolitik der NATO wurde
weiterhin vor Trump abgeschirmt, indem versucht wurde, Gipfeltreffen, bei denen
Russland ein zentraler Diskussionspunkt war, vor Trump zu sichern. Im Vorfeld des
Gipfels im Jahr 2018 iibten NATO-Offizielle gemeinsam mit US-Diplomat*innen
Druck auf die Botschafter*innen aus, sich vor dem Gipfel auf eine Erkldrung zu
einigen, um Einmischungen von Trump in letzter Minute zu vermeiden.”

NATO-Vertreter*innen wendeten folglich bemerkenswerte Strategien im Sinne
der 10-survival politics an, um zu iiberleben. Zu den eingesetzten Mitteln zahlten
offentliche Schmeicheleien fiir den US-Préasidenten, die Festlegung der Tagesord-
nung durch Auftritte auf Fox News, die aktive Umgehung des Weillen Hauses und

5 Interview 1.3 mit nationalem Offiziellem (4. Juni 2020), Interview 1.7 mit nationalem Of-
fiziellem (17. Juni 2020), Interview 1.11 mit nationalem Offiziellem (8. Februar 2021).

6 Interview 1.10 mit ehem. nationalen Offiziellem (26. Oktober 2020).

7 Vgl. Interview 1.2, Interview 1.6 mit ehem. NATO-Offiziellem (15. Juni 2020), Interview
1.7.
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die Abschirmung von Verfahren vor Trump. In der Tat erwies sich die /O-survival
politics der NATO als zentraler Faktor fiir das Uberleben des Biindnisses. Wiren
die Offiziellen den iiblichen diplomatischen Gepflogenheiten gefolgt, hitte Trump
vermutlich keine Veranlassung gesehen, seine Position zur Lastenteilung zu dndern,
auf einer Verwisserung der NATO-Russlandpolitik zu bestehen und vor allem den
Riickzug der USA auf dem Gipfel 2018 offentlich anzukiindigen (Schuette 2021).

5. Die IEA und die Griindung von IRENA
5.1 Kontestation und Wahrnehmung existenzieller Krise

Die IEA dient der Energiekooperation ihrer Mitgliedsstaaten, um die Einhaltung
eines Ol-Notfallsystems durch ihre Mitgliedsstaaten zu gewihrleisten und zu iiber-
wachen. Diese Schliisselstrategie, um im Falle eines erneuten Embargos wie in den
1970er Jahren zumindest fiir einen Zeitraum von 90 Tagen widerstandsfdhig zu
bleiben, ist das Notfall-Olreaktionssystem (Freland/Ingulstad 2020). Die globalen
Verdnderungen, der Aufstieg der aufstrebenden Méchte, insbesondere der BRICS
(Brasilien, Russland, Indien, China, Siidafrika) und der Klimawandel, stellen die
IEA mit ihrem Fokus auf Ol und fossile Brennstoffe jedoch vor Herausforderungen
(Van de Graaf 2012: 234). Die IEA war nicht in der Lage, mit der sich verdndern-
den Realitdt der globalen Landschaft der aufstrebenden Michte sowie mit der
Nachfrage nach einer Energiewende Schritt zu halten.

Diese Herausforderungen fiihrten 2009 zur Griindung einer konkurrierenden
IO durch drei IEA-Mitgliedsstaaten: die Infernational Renewable Energy Agency
(IRENA) (Zelli 2018: 178; siehe auch Faude/Fuss 2020; Van de Graaf 2012; 2013).
Mit dieser Kontestation wurde der IEA nicht nur vorgeworfen, nicht genug fiir
die Energiewende zu tun, sondern ,,0obsolet zu sein (Van de Graaf 2012; 2013).
Der Name [International Energy Agency hielt nicht, was er versprach und das
International wurde als nicht erfiillt angesehen — die IEA représentierte weder die
internationale Welt noch befasste sie sich mit dem, was auf dem internationalen
Energie-Markt vorging, ndmlich der Aufstieg und die Nachfrage von erneuerbaren
Energien.

Die drei IEA-Griindungsmitglieder Deutschland, Dédnemark und Spanien griinde-
ten IRENA, da sie die IEA als ungeeignet fiir Reformen im Hinblick auf erneuerba-
re Energien betrachteten (Van de Graaf 2012; 2013; Faude/Fuss 2020). Auflerdem
wurde die IEA fiir ihre exklusive Mitgliedschaft von ausschlieBlich Landern der
Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) kriti-
siert. Dieser nicht universelle Rahmen bedeutete eine Vernachldssigung der Einbe-
ziehung aufstrebender Miachte wie Indien und China, die ihren Energieverbrauch
im Laufe der Zeit stark erhoht haben (Van de Graaf 2012; 2013). Dies spricht
fiir die ungleiche Belastung durch die Auswirkungen des Klimawandels, die damit
verbundenen Emissionen und den Energieverbrauch der Staaten. IRENA zielte auf
die Kontestationskritik der Gegner, indem sie a) eine universelle Mitgliedschaft
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vorsah und b) den Schwerpunkt auf erneuerbare Energieressourcen legte, was die
IEA bis dato vernachldssigt hatte. Die Griindung von IRENA hitte fiir die IEA
einen kompletten Ubergang der Mitglieder inklusive Austritte und Entzug von Fi-
nanzierungen bedeuten kdnnen. Somit barg die Anfechtung Potenzial einer existen-
ziellen Krise.

5.2 Auflergewohnliches Kontestationsmanagement: 10-survival politics

Obwohl die Herausforderung dieser Kontestation und der bevorstehenden existen-
ziellen Krise klar war, dauerte es eine Weile, bis die Entwicklung der Uberlebens-
strategien vollendet war und diese umgesetzt wurden. Insbesondere mit dem Amts-
antritt des neuen Exekutivdirektors Fatih Birol im Jahr 2015 nahm die IEA das
Tempo der Anpassung auf, indem sie die Energiewende und den Klimawandel viel
stirker in ihre Aktivititen einbezog. Die gegebenen Mdoglichkeiten durch die Grofie
des Sekretariats, die Uberlebensstrategien umzusetzen, wurden hierbei erweitert,
indem mehr Mitarbeitende eingestellt wurden (Heubaum/Biermann 2015).

Die erste Phase von [O-survival politics wurde mit der Modernisierung der
IEA eingeleitet, wobei sowohl die Forderung erneuerbarer Energie als auch die
Einbeziehung von Nicht-OECD-Mitgliedern im Fokus stand (Heubaum/Biermann
2015). Die IEA baute ihre Modernisierung auf drei Séulen auf: , strengthening and
broadening the IEA’s commitment to energy security beyond oil, to natural gas and
electricity; deepening the IEA’s engagement with major emerging economies; and
providing a greater focus on clean energy technology, including energy efficiency”
(IEA 2013). Somit vollzog sich ein cultural change, bei dem die IEA die sich
abzeichnende Realitdt des Klimawandels widerspiegelte und sich von den fossilen
Brennstoffen wegbewegte.® AuBerdem wurden im Jahr 2013 die sogenannten asso-
ciation countries eingefiihrt. Mit der Joint Declaration der IEA und Brasiliens,
Chinas, Indiens, Indonesiens, Russlands und Siidafrikas wurde die Assoziierung
eingeleitet, in der das gegenseitige Interesse an einer Assoziierung bekundet wurde
(IEA 2013). Um die Kluft zwischen dieser Realitdt und der OECD-Struktur der
IEA zu tberbriicken, hat die IEA mit der Ratifizierung der Association countries
eine Politik der ,,offenen Tiir" geschaffen, um die Zusammenarbeit mit den assozi-
ierten Landern zu vertiefen.

Die zweite Phase der Umsetzung der neuen Strategien, sowohl in Bezug auf den
Klimawandel und erneuerbare Energie als auch auf Nicht-OECD-Mitglieder, wurde
insbesondere durch Fatih Birol forciert.” Er war maBgeblich an der Entwicklung
und Implementierung von Strategien im Sinne der /O-survival politics beteiligt,

8 Interview 2.2 mit UNFCCC-Verhandlungsfiihrer zu IEA Beziehungen (21. April 2021), In-
terview 2.7 mit nationalem Vertreter eines IEA-Mitgliedsstaates (27. Mai 2021).

9 Vgl. Interview 2.2, Interview 2.3 mit nationalem Vertreter eines IEA-Mitgliedsstaates
(11. Mai 2021)
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sowohl auf formellen als auch auf informellen Wegen.!? Als Beispiel kann hier
die Zusammenarbeit mit anderen internationalen Organisationen in dem sich iber-
schneidenden Bereich genannt werden, beispielsweise mit der IRENA und der
UNFCCC (Heubaum/Biermann 2015).!!

In Bezug auf die Assoziierung von Nicht-OECD-Mitgliedern hatte Fatih Birol
eine besondere Rolle bei der Griindung dieser Vereinigung inne. Bei seiner Wahl im
Jahr 2015 présentierte er den IEA-Mitgliedern seine Agenda, um den Nicht-OECD-
Lindern endlich ,,die Tiir zu 6ffnen.!? Im Jahr 2015 manifestierte Birol sein Be-
streben, indem er nicht dem {iiblichen Protokoll folgte, nach seiner Wahl zuerst die
USA oder Japan zu besuchen, sondern nach China reiste.!3> Auf dem Minister*in-
nentreffen im Jahr 2015 wurde diese Assoziierung mit der ,,Joint Ministerial Decla-
ration [...] expressing the Activation of Association” abgeschlossen (IEA 2015).
Eine Vollmitgliedschaft von Nicht-OECD-Landern wurde jedoch ausgeschlossen,
da dies eine Anderung des rechtlichen Rahmens und eine erneute Ratifizierung des
Vertrages in vielen Léndern erfordern wiirde. Die exklusive Mitgliedschaft nicht
aufzugeben, war eine Mdoglichkeit, diese Offnung der ,,Biichse der Pandora“ zu
vermeiden. 4

Heute wird die IEA von Mitgliedern und Externen als Expertin fiir ,,undispu-
ted high quality of the data, the in-depth reviews [and] thematic reviews”!> und
»the world’s most authoritative and comprehensive source of global energy data”
angesehen. Somit konnte die IEA vor allem durch Fathi Birol die existenzielle
Krise durch die Kontestation der Mitgliedsstaaten managen und die entwickelten
10-survival politics tiberlebenssichernd umsetzen.

6. Fazit: 10-survival politics als Konzept fiir die IO-Forschung

Ziel dieses Artikels war es, ein Konzept zu schaffen, das erklart, wie 10s noch
nie dagewesene, schwerwiegende Kontestation und damit potenziell einhergehende
existenzielle Krisen managen, um daraus lebendig hervorzugehen. Dieser Artikel
konzeptualisiert damit einen bestimmten Typus von 10-Verhalten: /0-survival poli-
tics als Kontestationsmanagement. Institutionelle Akteure versuchen das Uberleben
der internationalen Organisation zu sichern und tun dies, indem sie auf auBerge-
wohnliche Verhaltensweisen und Strategien zuriickgreifen, um sich der noch nie
dagewesenen Kontestation zu stellen und eine damit einhergehende existenzielle
Krise abzuwenden. Damit hat dieser Artikel eine besondere Logik der /O-survival

10 Vgl. Interview 2.2, Interview 2.3, Interview 2.4 mit nationalem Vertreter eines IEA-Mit-
gliedsstaates in Gruppeninterview (17. Mai 2021), Interview 2.5 mit nationalem Vertreter
eines IEA-Mitgliedsstaates in Gruppeninterview (17. Mai 2021), Interview 2.7 mit natio-
nalem Vertreter eines IEA-Mitgliedsstaates in Gruppeninterview (17. Mai 2021).

11 Interview 2.2.

12 Interview 2.9 mit IEA-Personal (21. September 2021).

13 Interview 2.9.

14 Interview 2.7.

15 Interview 2.5.
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politics herausgearbeitet, die aus dialektischen Bedingungen entsteht, die fiir das
21. Jahrhundert spezifisch sind: die intensiven und weit verbreiteten Bedrohungen
fiir eine Reihe von Organisationen und die Zunahme der delegierten Befugnisse
und der Intrusivitét von 1Os.

Die illustrativen, empirischen Félle zeigen, dass die /O-survival politics in der
Tat in einer Vielzahl von IOs stattfinden, die mit einer Haufung von Bedrohungen
konfrontiert sind und veranschaulichen die empirischen Erscheinungsformen der
10-survival politics. Obwohl die Fille nicht in einer strukturierten vergleichenden
Weise ausgewihlt wurden, um Variablen zu isolieren, liefern sie dennoch weiter-
gehende Erkenntnisse, die auch in Kontexten auflerhalb der ausgewéhlten Fille
anwendbar sein sollten. Das Trump-Management der NATO und die strukturelle
Anpassung der IEA nach IRENA stellen angesichts des Ausmafles des auBerge-
wohnlichen Verhaltens hochrangiger Offizieller und der Auswirkungen auf den
Ausgang der jeweiligen Kontestation nahezu ideale Beispiele fiir survival politics
dar. Die 1Os unterscheiden sich erheblich in Bezug auf ihre formalen Befugnisse,
was in der institutionalistischen Fachliteratur in der Regel die wichtigste Erklarung
fiir das Verhalten der IOs ist (z. B. Koremenos et al. 2001).

Zukiinftige Forschung kann sich vor allem in drei Punkten mit /O-survival
politics auseinandersetzen. Erstens besteht die Moglichkeit, weitere Félle zu ana-
lysieren, um die Ergebnisse zu untermauern und das wissenschaftliche Verstindnis
der Dynamik der /O-survival politics zu verfeinern. Dabei sollte sich nicht auf
westliche regionale 10s beschrinkt werden, sondern auch globale 10s sowie regio-
nale 10s aus dem Globalen Siiden einbezogen werden. Zweitens sollte weitere
Forschung eine strukturierte vergleichende Auswahl von Féllen vornehmen, um auf
Basis der oben genannten Faktoren eine iiberpriifbare Theorie der /0-survival poli-
tics zu entwickeln. Dadurch koénnten zusétzliche Erkldarungen identifiziert werden,
wie auch im Sinne des organisationalen Lernens 10s diese Uberlebensstrategien
aus Erfahrung entwickeln kénnen. Drittens sollte sich die zukiinftige Forschung
auch mit Arten von Bedrohungen befassen, die nicht in die Analyse einbezogen
werden konnten. In Anbetracht der fortschreitenden Komplexitit von Regimen ist
zu konstatieren, dass etablierte I0s zunehmend von anderen 10s bedroht werden
(Morse/Keohane 2014; Schuette 2022). Ferner koénnen Bedrohungen auch von
informellen Institutionen oder Ad-hoc-Koalitionen ausgehen (Karlsrud/Reykers
2020; Westerwinter et al. 2021). Durch die Einfiihrung der [O-survival politics
hat dieser Artikel den Raum fiir solche weitere Forschung erdftnet.
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Gisela Hirschmann

Gefahr erkannt, Gefahr gebannt? Der Umgang des
Volkerbundsekretariats mit Kontestation

Wenn internationale Organisationen (I10s) mit starker Anfechtung konfrontiert sind,
wird oftmals das Scheitern des Volkerbunds als abschreckendes Beispiel herange-
zogen. Dabei wird jedoch tibersehen, dass der Vélkerbund in seinen Anfangsjah-
ren durchaus erfolgreich Kontestationsmanagement betrieben hat. Dieser Beitrag
beleuchtet den Umgang des Vélkerbunds mit friiher Kontestation, um daraus Er-
kenntnisse fiir das heutige Kontestationsmanagement von 10s zu gewinnen. Ich ar-
gumentiere hierbei, dass der Umgang mit Kontestation durch die Krisenerkennung
und -interpretation der jeweiligen 10-Biirokratie geprdgt ist. Im Mittelpunkt der
Analyse steht der Streit um einen stindigen Sitz im Vélkerbundrat in den 1920er
Jahren, der im Austritt Brasiliens kulminierte. Die empirische Analyse zeigt, wie es
dem Vélkerbund gelang, diese interne Krise erfolgreich zu managen, offenbart je-
doch gleichzeitig erste Schwdichen, insbesondere hinsichtlich Krisenerkennung und
Strategien zur nachhaltigen Uberwindung. Die Analyse macht deutlich, dass selbst
eine 10, die als wenig autonom und von mdchtigen Mitgliedsstaaten abhdngig gilt,
autoritatives und weitgehend unabhdngiges Kontestationsmanagement durch ihr
Sekretariat betreiben kann.

1. Einleitung™

In den Internationalen Beziehungen wird der Vélkerbund iiberwiegend als geschei-
tertes — oder sogar als ein von vornherein zum Scheitern verurteiltes — Experiment
dargestellt (Grigorescu 2005). Dieses Narrativ dominiert das Bild des Volkerbunds
in unserer Disziplin seit dem Zweiten Weltkrieg, den der Vélkerbund nicht im-
stande war zu verhindern.? Dabei wird jedoch vergessen, dass der Voélkerbund
bereits viel frither hitte scheitern kdnnen. Schon in den Anfangsjahren war die
Organisation ndmlich mit zahlreichen institutionellen Krisen konfrontiert, die einer

* Dieser Artikel wurde im Doppelblindverfahren begutachtet.

1 Die Autorin dankt Christian Kreuder-Sonnen und zwei anonymen Gutachter*innen herz-
lich fur die hilfreichen Kommentare. Teile dieses Beitrags resultieren aus der Forschung
der Autorin im Rahmen eines von der Fritz Thyssen Stiftung geférderten Projekts (Projekt-
nr. 10.19.2.006PO).

2 Im Gegensatz zu diesem Narrativ des Scheiterns in den IB hebt die Rezeption des Vol-
kerbunds in der aktuellen Geschichtswissenschaft diejenigen Elemente der Organisation
hervor, die noch auf die heutige internationale Ordnung Wirkung haben, z.B. in der globa-
len Gesundheitszusammenarbeit, im humanitiaren Bereich und in der internationalen Recht-
sprechung (Cottrell 2017; Pedersen 2007). Auch iibersieht der aktuelle wissenschaftliche
Diskurs zum Vélkerbund als gescheiterte Organisation, wie nachhaltig die Organisation
zwischenstaatliche Zusammenarbeit in anderen Weltregionen, insbesondere Lateinamerika,
beeinflusst hat (McPherson/Wehrli 2015; Schulz 2017).
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so unerfahrenen und jungen Organisation das Ende hitten bereiten konnen.’ Zu
dieser Zeit beherrschte jedoch eine liberwiegend positive Wahrnehmung das Bild
des Volkerbunds (d’Aspremont 2020: 276; Niemeyer 1952: 552; Pedersen 2007,
Steiner 2005: 359). Bis 1931 erkannten selbst Realist*innen an, dass der Volker-
bund trotz institutioneller Schwéchen das zentrale friedenssichernde Instrument in
den internationalen Beziehungen darstellte (Ashworth 2010: 281).

Der vorliegende Beitrag analysiert die Reaktion des Voélkerbundes auf interne
Krisen, die durch bestimmtes Verhalten der Mitgliedsstaaten fiir die Organisation
verursacht werden. Die wohl erste derartige Krise fiir den Volkerbund resultierte
aus der mangelnden Bereitschaft vieler Mitgliedsstaaten rechtzeitig nach der Griin-
dung der Organisation ihren vollen finanziellen Beitrag zu leisten (Hirschmann
2023). Mit dieser Art der Kontestation war der Volkerbund auch in spéteren Jahren
konfrontiert (Patz/Goetz 2019). Eine weitere friihe Krise entwickelte sich aus der
Debatte iiber einen stindigen Sitz im Volkerbundrat, die die Organisation iiber die
1920er Jahre hinweg dominierte und in Brasiliens Austritt aus dem Vélkerbund
im Jahr 1928 kulminierte. Diese Krise steht im Zentrum dieses Beitrags, um zu
verdeutlichen, dass sowohl das aktuelle Narrativ einer gescheiterten Organisation
als auch die zeitgendssische Wahrnehmung der erfolgreichen Anfangsjahre des
Vélkerbunds zu kurz greifen. Ein differenzierterer Blick auf den Umgang der Orga-
nisation mit der Legitimitétskrise im Rat zeigt ndmlich, dass es dem Vélkerbund
zwar gelang diese erfolgreich zu managen, aber hier bereits erste Schwichen,
insbesondere bei der Krisenerkennung und nachhaltigen Uberwindung, deutlich
werden.

Dariiber hinaus liefert dieser Beitrag eine weitere wichtige Erkenntnis fiir die
aktuelle IB-Forschung zum Umgang von 1Os mit internen Krisen.* Der Blick auf
den Volkerbund zeigt ndmlich, dass selbst eine 10, die als wenig autonom und
von michtigen Mitgliedsstaaten abhéngig gilt, erfolgreich autoritatives und weitge-
hend unabhéngiges Kontestationsmanagement durch ihr Sekretariat betreiben kann.
Damit ldsst sich demonstrieren, dass 10s keineswegs passive Opfer einer Krise
sind; einflussreiche Akteure innerhalb von 10-Biirokratien kénnen weitreichende
Entscheidungen treffen, von denen abhéngt, inwieweit sie die Unterstiitzung der
Mitgliedsstaaten fiir ihr Kontestationsmanagement gewinnen kénnen. Anhand des
Beispiels des Volkerbunds zeige ich, dass der Umgang mit Krisen von I0s maB-
geblich durch die Krisenerkennung und -interpretation durch die jeweilige 10-Bii-
rokratie geprégt ist.

Im nédchsten Abschnitt stelle ich zundchst den theoretischen Analyserahmen fiir
I0-Kontestationsmanagement vor und gehe dabei insbesondere auf Aspekte der
Krisenerkennung und -interpretation ein (2.). AnschlieBend erldutere ich, warum
eine Analyse des Vdlkerbunds vor diesem Hintergrund besonders aufschlussreich
ist (3.). Danach analysiere ich die Reaktionen des Volkerbunds auf den Austritt

3 Aktuelle Forschung zum Uberleben von 10s zeigt, dass jlingere 1O0s in Krisensituationen
besonders existenzgefdhrdet sind (Eilstrup-Sangiovanni 2021).

4 Siehe hierzu auch die Beitrdge zu Kontestationsmanagement von Kortendiek et al. und von
von Allwdrden/Schiitte in diesem Forum.
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Brasiliens (4.). AbschlieBend zeige ich zusammenfassend, welche Erkenntnisse das
Beispiel des Volkerbunds zur Forschung hinsichtlich Krisen- und Kontestationsma-
nagement in IOs beitragen kann (5.).

2. 10-Kontestationsmanagement

Zentral in diesem Beitrag steht die Analyse von Kontestationsmanagement durch
I0s. Ziel ist es zwei wichtige Literaturstringe zu verbinden und dadurch die
IO-Forschung zu Kontestation zu bereichern. Hierbei handelt es sich erstens um
die Literatur zu Krisenmanagement durch Verwaltungen und IOs (Boin et al.
2005; Kreuder-Sonnen 2019) sowie zweitens um die aktuelle I0-Forschung zu
Kontestation (Heinkelmann-Wild/Jankauskas 2022; Hirschmann 2021). Der erste
Forschungsstrang beruft sich auf die organisationstheoretische Forschung zu Kri-
sen, die seit Langem betont, dass die subjektive Wahrnehmung von Krisen die
Reaktion darauf entscheidend beeinflusst (Billings et al. 1980). Mit Blick auf 1O0s
hat diese Literatur gezeigt, dass 10s angesichts externer Krisen keineswegs passive
Akteure sind sondern durchaus aktiv Krisenmanagement betreiben (Olsson/Verbeek
2018; Kreuder-Sonnen/White 2022). Insgesamt haben sich 10s angesichts diverser
Krisen als erstaunlich anpassungsfahig bewiesen, sowohl was externe Krisen als
auch interne Kontestation angeht (Schemeil 2013). Diese Erkenntnis ldsst sich
gut mit dem Forschungsstrang zu Kontestation von 10s verbinden. Die Kontestati-
onsforschung hat gezeigt, dass Mitgliedsstaaten die Autoritit von 10s auf verschie-
dene Weise anfechten. Kontestation reicht von verbaler Anfechtung iiber interne
Blockaden und Nicht-Befolgen zentraler Normen bis hin zu Austritten (Dassler et
al. 2022; Hirschmann 2020). Hier wurde bisher davon ausgegangen, dass die Art
der Kontestation den Reaktionsspielraum von 1Os beeinflusst und sich somit ein
objektives Bedrohungsszenario fiir 10s feststellen ldsst (Kruck et al. 2022). Mit
diesem Beitrag verbinde ich die Erkenntnisse aus der Organisationsforschung zu
Krisen mit der Literatur zu Kontestation und argumentiere, dass es auch fiir die
Kontestationsforschung gewinnbringend sein kann, die subjektive Wahrnehmung
und Interpretation von IOs zu analysieren.

Dieser Beitrag untersucht Kontestationsmanagement zunéchst hinsichtlich der
Frage, wie ausgeprigt die Antwort einer IO auf Kontestation ist. [O-Reaktionen
konnen umfassend oder passiv bis abwesend sein. Institutionelle Verdnderungen
mit langfristigen Auswirkungen auf die Entscheidungsfindung und Politik einer 1O
stehen fiir eine umfassende Reaktion. Ausfiihrliche Verhandlungen mit denjenigen
Mitgliedsstaaten, die durch ihr Verhalten eine Krise hervorrufen, sowie das Verbiin-
den mit Akteuren, die die IO stiitzen, gehoren ebenso zu einer weitreichenden
Reaktion. Im Gegensatz dazu stehen minimale Anpassungen in einzelnen Politiken
und ein begrenzter Austausch mit den betroffenenen Mitgliedsstaaten oder potenti-
ellen Verbiindeten fiir eine eher passive oder sogar abwesende Reaktion der IO auf
Kontestation.
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Zweitens analysiere ich 10-Kontestationsmanagement mit Blick auf die Frage,
wie konfrontativ oder versohnlich die Reaktion gegeniiber den herausfordernden
Mitgliedsstaaten ist. Konfrontative oder versohnliche Reaktionen zeigen sich so-
wohl in der Rhetorik der 10 (Heinkelmann-Wild/Jankauskas 2022) als auch in
Politikdnderungen, die entweder auf ein eher harmonisches Verhiltnis zu den je-
weiligen Mitgliedsstaaten abzielen oder versuchen die herausfordernden Staaten
innerhalb der IO zu isolieren (Hirschmann 2021). Natiirlich kann Krisen- und Kon-
testationsmanagement auch hinsichtlich anderer Dimensionen analysiert werden
(Dijkstra et al. 2022). Der Fokus auf das Ausmal} der Reaktion und den Grad der
Konfrontation eignet sich jedoch gut dafiir, direkte Einblicke in den mdglichen
Einfluss von 10-Biirokratien zu gewinnen.

Laut der Forschung zu Krisenmanagement sind Krisenerkennung und -interpreta-
tion zwei wichtige Prozesse, die die Krisenreaktion durch IO-Biirokratien wesent-
lich beeinflussen. Die Fahigkeit einer 10, diese Prozesse proaktiv in die Wege zu
leiten und Krisen mitunter zu antizipieren, ist stark von der Organisationskultur der
jeweiligen IO abhéngig (Nelson/Weaver 2015). Um einer Krise begegnen zu kon-
nen ist es notwendig, dass eine Bedrohung durch die Organisation als Krise erkannt
wird (Billings et al. 1980). Schon die Definition einer Krise ist hierbei subjektiv,
da Mitarbeiter*innen einer Organisation eine Situation als problembehaftet und fiir
die IO als bedrohlich wahrnehmen miissen, um von einer Krise zu sprechen (Boin
et al. 2005: 5). Gleichzeitig tendieren Organisationen und damit auch I0s dazu
Krisensituationen herunterzuspielen und schonzureden (Duchek 2020). Innerhalb
der Organisation bedarf es deshalb einflussreicher Schliisselpersonen, die eine ob-
jektive Bedrohung als Krise erkennen und infolgedessen andere davon iiberzeugen,
dass Krisenmanagement erforderlich ist (Billings et al. 1980). Auch die jiingste
Krisenforschung zu IOs zeigt, dass die subjektive Wahrnehmung einer externen
Krise von groBer Bedeutung fiir [O-Krisenmanagement ist (Kreuder-Sonnen 2019).
Ubertragen auf Kontestation argumentiere ich, dass umfassendes Kontestationsma-
nagement eher zu erwarten ist, je mehr eine Anfechtung als existenzbedrohend
durch die IO wahrgenommen wird. Im Gegensatz dazu ist eher keine oder eine
minimale Reaktion auf Kontestation zu erwarten, wenn die 10 die Anfechtung als
kaum bedrohlich wahrnimmt.

Abgesehen von Krisenerkennung sind zwei weitere Faktoren fiir das Kontestati-
onsmanagement von IOs bestimmend. Zunéchst ist der zeitliche Abstand wichtig,
den die IO fiir die Erkennung bendtigt. Nur wenn eine Krise unmittelbar und ohne
grofle Verzogerung als solche wahrgenommen wird, sind umfassende Reaktionen
und institutionelle Reformen zu erwarten (Eckhard et al. 2019). Die Wahrnehmung
eines hohen zeitlichen Drucks scheint den Handlungsspielraum von 10-Biirokratien
oftmals zu vergroBern (Olsson/Verbeek 2018). Angesichts der Tatsache, dass sich
Krisen iiber die Zeit hinweg wandeln (e.g. Boin et al. 2020), muss jedoch auch
anerkannt werden, dass Krisenwahrnehmung nicht statisch ist, sondern sich im
Laufe der Zeit verdndert. Deshalb kann es sein, dass eine IO eine Krise zunéchst
nicht als solche erkennt; durch die Beschaffung neuer Informationen oder Verdnde-
rungen im Fithrungspersonal der 10 kann es allerdings dazu kommen, dass die 10
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eine Situation spiter noch als bedrohlich wahrnimmt. Aufgrund der Subjektivitét
der Krisenwahrnehmung hebt die Krisenforschung deshalb die Aufmerksamkeit,
die eine Organisation einer Bedrohung widmet, als wesentliches Analyseobjekt
hervor (Boin et al. 2020). Wichtig fiir die Analyse ist deshalb, die Krisenwahrneh-
mung nicht nur im unmittelbaren zeitlichen Kontext zu untersuchen, sondern zu
evaluieren, ob es im zeitlichen Verlauf zu Verdnderungen in dieser Wahrnehmung
kam.> Basierend hierauf argumentiere ich, dass das Kontestationsmanagement von
I0s umso umfassender und konfrontativer ist, je frithzeitiger die Anfechtung als
eine Krise wahrgenommen wird und dieser infolgedessen friih Aufmerksamkeit
geschenkt wird.

Zweitens ist flir die Intensitit des Kontestationsmanagements ausschlaggebend,
inwieweit die Krisenwahrnehmung und -interpretation durch verschiedene Instan-
zen innerhalb der 10 geteilt werden.® Innerhalb der Organisationsforschung wird
dieser Prozess als organizational sense-making beschrieben (Sarkar/Osiyevskyy
2018). Die jiingste Forschung zu Budgetkrisen der UNESCO hat beispiclweise
gezeigt, dass grofere institutionelle Reformen nur realisiert werden, wenn die
Krisenwahrnehmung der 10-Biirokratie mit der Wahrnehmung einflussreicher Mit-
gliedsstaaten iibereinstimmt (Eckhard et al. 2019). Zugleich sind 10-Biirokratien
selbst komplexe Gebilde, die stark untergliedert sind und sich auf einzelne Sachge-
biete spezialisieren (Barnett/Finnemore 1999: 718). Innerhalb einer 10-Biirokratie
konnen verschiedene Akteure unterschiedliche Priferenzen verfolgen (Ege 2020)
und sich in ihrer Kriseninterpretation gegenseitig beeinflussen (Sarkar/Osiyevskyy
2018). Insgesamt scheint im Umgang mit Krisen eine homogen geteilte Wahrneh-
mung eine klare Zuweisung von Verantwortlichkeiten in Zeiten von Unsicherheit
zu befordern (Maitlis 2005: 22). Auf der Basis dieser Erkenntnisse argumentiere
ich, dass umfassendes und konfrontatives Kontestationsmanagement von 10-Biiro-
kratien mafigeblich durch eine moglichst homogene Kriseninterpretation der rele-
vanten Entscheidungstrager*innen gepragt wird.

Im Folgenden analysiere ich die Krisenerkennung und -interpretation des Vol-
kerbunds in Reaktion auf den Austritt Brasiliens. Die Ankiindigung Brasiliens
aus dem Volkerbund auszutreten, wenn das Land keinen stidndigen Sitz im Rat
erhalten wiirde, war eine der ersten Krisen fiir den Universalititsanspruch und
setzte damit die Legitimitdt der Organisation unter Druck. Gleichzeitig fand diese
Krise wihrend der frithen, bisher iiberwiegend als erfolgreich wahrgenommenen
Lebensphase der Organisation statt. Die Analyse des Kontestationsmanagements
des Volkerbunds in dieser frithen Phase gibt deshalb einen bedeutenden Einblick
darin, wie ,,jiingere* 10s, die statistisch in Krisensituation eher existenzgefihrdet
sind als ,,dltere” (Eilstrup-Sangiovanni 2021), auf Anfechtung reagieren.

5 Fiir eine entsprechende Analyse von Verdnderungen in der Wahrnehmung externer Krisen,
sieche Kreuder-Sonnen (2019).

6 Auch der Beitrag von Hofmann/Kreuder-Sonnen in diesem Forum zum Management exter-
ner Krisen argumentiert, dass Praferenzhomogenitit innerhalb einer Organisation wichtig
ist, fokussiert sich hierbei jedoch ausschlieBlich auf die Priferenzen von Mitgliedstaaten.
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Fiir die empirische Analyse greife ich auf Archivmaterial des Volkerbunds zu-
rlick, das durch UN Library & Archives Geneva digital verfiigbar ist. Neben einer
Schlagwortsuche in den archivierten Dokumenten sind die Protokolle spezifischer
Besprechungen, wie z.B. der monatlichen Treffen aller Direktoren, sowie einzelne
Briefe von hochrangigen Mitarbeitern an den Generalsekretdr Grundlage fiir die
Analyse. Zur besseren Einordnung des Archivmaterials nutze ich dartiber hinaus
zeitgendssische und aktuelle Sekundérliteratur, die sich mit der politischen Ent-
scheidungsfindung im Vélkerbund und der Rolle des Sekretariats sowie des Gene-
ralsekretérs beschéftigt.

3. Die Sekretariat des Volkerbunds: ein vernachldssigter Akteur

In der Forschung zum Vélkerbund wurde das Sekretariat als eigenstdndiger Akteur
bisher eher vernachléssigt (Gram-Skjoldager/Ikonomou 2019). Die Mehrzahl der
(wenigen) politikwissenschaftlichen Studien zum Volkerbund stellt die Analyse
der Mitgliedsstaaten, insbesondere den Einfluss der GroBméchte auf die Organisati-
on, in den Vordergrund (Grigorescu 2005). Selbst in Arbeiten, die davor warnen
den Einfluss des Sekretariats zu unterschitzen, liegt der iiberwiegende Fokus auf
den Mitgliedsstaaten (Zimmern 1936). Nur im Bereich der geschichtswissenschaft-
lichen Forschung zum Voélkerbund werden Stimmen laut, dass das Sekretariat als
relevanter Akteur — die erste internationale Biirokratie dieses Ausmafies — endlich
mehr Aufmerksambkeit erhalten sollte (Ikonomou/Gram-Skjoldager 2019; Pedersen
2015).

Frilhe Quellen deuten in der Tat darauf hin, dass das Sekretariat und der
Generalsekretdr einen erheblichen Handlungsspielraum fiir sich nutzen konnten
(Ranshofen-Wertheimer 1945; Zimmern 1936). Dies wurde insbesondere durch
zwei Faktoren begiinstigt: erstens, die Tatsache, dass der Generalsekretéir einer
Anzahl sehr diverser Mitgliedsstaaten zu Diensten stand, von denen die Mehrheit
fiir einen grofen Zeitraum im Jahr keine personlichen Vertreter*innen vor Ort hat-
te.” Zweitens war der Volkerbundvertrag sehr zuriickhaltend, was eine detaillierte
Zuschreibung von Verantwortung gegeniiber dem Sekretariat anging. Dies wurde
von einzelnen hochrangingen Mitarbeiter*innen durchaus (aus-)genutzt, um ihren
Einfluss auszubauen (Zimmern 1936: 486). Bei Verhandlungen in der Volkerbund-
versammlung und dem Rat kam den Sekretariatsmitarbeiter*innen eine wichtige
Rolle zu, weil diese in vielen Fillen ein viel groBeres Wissen iiber die einzelnen
Sachbereiche besallen als die ,,oftmals unvorbereiteten und hilflos agierenden Staa-
tenvertreter*innen® (Pedersen 2017: 24).

Dies ldsst vermuten, dass der Einfluss des Sekretariats im Volkerbund moglicher-
weise grofer war als gemeinhin angenommen. Mit diesem Beitrag lege ich den Fo-
kus auf die Krisenwahrnehmung biirokratischer Akteure fiir das Kontestationsma-

7 Der Generalsekretir wird hier bezeichnet als “servant not of one master but of many, and
[...] these masters are absentees for the greater part of the year” (Zimmern 1936: 483).
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nagement des Volkerbunds. Dies bedeutet nicht, dass ich davon ausgehe, dass Mit-
gliedstaaten keinen Einfluss auf das Kontestationsmanagement des Volkerbunds
hatten. Das Ziel dieses Beitrags ist lediglich, innerorganisationale Dynamiken im
Volkerbund besser zu beleuchten als es in der IB-Forschung bisher geschehen
ist. Auf der Basis von Archivmaterial zeige ich, dass das Sekretariat des Volker-
bunds und maBgebliche Individuen in den einzelnen Organisationseinheiten einen
groferen Handlungsspielraum und Einfluss auf das Kontestationsmanagement des
Volkerbunds hatten als bisher zugestanden.

Fiir die vorliegende Analyse besonders relevant sind Entscheidungstriger*innen
innerhalb des Sekretariats, deren Krisenwahrnehmung und -interpretation erwar-
tungsgemdl prigend fiir den Prozess des Kontestationsmanagements des Volker-
bunds sein kann. Hierbei handelt es sich um den Generalsekretir, die Direktor*in-
nen und das Fiihrungspersonal der jeweiligen Sektionen. Die Staatenvertreter®in-
nen trafen sich nur sporadisch liber das Jahr verteilt in Sitzungen der Voélkerbund-
versammlung und des Rats. Oftmals entsandten Mitgliedsstaaten zu diesen Treffen
auch Vertreter*innen, die mit den Gepflogenheiten des Volkerbunds nur wenig
vertraut waren (Pedersen 2017: 8). Im Gegensatz dazu fanden im Sekretariat re-
gelmdBig alle zwei Wochen hochranginge Treffen mit den Direktor*innen statt,
an denen der Generalsekretdr fiir gewohnlich teilnahm. In Krisensituationen war
das Fiihrungspersonal dadurch in der Lage und oftmals auch entschlossen, entspre-
chend zu reagieren (Zimmern 1936: 487). Diese vertraulich gehaltenen Treffen zu
aktuellen den Volkerbund betreffenden Themen dienen als Materialgrundlage fiir
diesen Beitrag, in dem die Krisenwahrnehmung innerhalb des Volkerbundsekretari-
ats im Fokus steht.

Einschrankend muss hierbei angemerkt werden, dass die Krisenwahrnehmung
natiirlich nicht der einzige ausschlaggebende Faktor ist, der die Reaktion des
Vélkerbunds auf Kontestation priigt.® Bereits bestehende Forschung hat darauf
hingewiesen, dass — neben einflussreichen Mitgliedstaaten — auch institutionelle
Faktoren wie Personal und Ressourcen die Reaktionen von 10s nachhaltig beein-
flussen (Gray 2018; Hirschmann 2021; Debre/Dijkstra 2021).° Mit Blick auf diese
Faktoren war der Volkerbund groflen Verdnderungen ausgesetzt: Urspriinglich als
sehr kleines Biiro in London angesiedelt, wuchs das Sekretariat nach dem Um-
zug nach Genf auf tiber 700 Mitarbeiter*innen aus 40 verschiedenen Lindern an
(Gram-Skjoldager/Ikonomou 2019: 421).19 Der damalige Generalsekretir, Sir Eric
Drummond, war mafigeblich beteiligt an dieser personellen Erweiterung, weil er

8 Siehe hierzu auch den Beitrag von von Allworden/Schiitte in diesem Forum.

9 Ein hoher Grad an formal delegierten Entscheidungsbefugnissen scheint zwar fiir den
Handlungsspielraum von internationalen Biirokratien bei Kontestation durch méchtige
Mitgliedsstaaten von Bedeutung zu sein (Heinkelmann-Wild/Jankauskas 2022). Inwieweit
dies auch fiir Kontestationsmanagement gegeniiber weniger einflussreichen Mitgliedsstaa-
ten von Belang ist, ldsst sich aufgrund des bisherigen Forschungsstands jedoch nicht
eindeutig bestimmen.

10 Im Vergleich mit den wohl 45,000 Mitarbeiter*innen im Sekretariat der Vereinten Natio-
nen wirkt diese Anzahl natiirlich klein, ist aber fiir eine neue, singuldre 10 dieses globalen
Ausmales durchaus beachtlich.
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sich weigerte, das Personal anhand nationaler Kriterien auszuwéhlen sondern das
Sekretariat nach Sektionen aufteilte, fiir die er die jeweils am meisten qualifizierten
Personen einstellte (Pedersen 2015: 46). Es ldsst sich vermuten, dass diese massi-
ven Personalverdnderungen auch einen Einfluss auf die Kontestationsmanagement-
Fahigkeit des Volkerbunds hatten. Fiir die vorliegende Analyse sind institutionelle
Faktoren wie Personal und Ressourcen jedoch zweitranging, da der Fokus auf der
Rolle der Krisenwahrnehmung fiir das interne Kontestationsmanagement liegt.

4. Der Austritt Brasiliens: eine Krise fiir den Universalititsanspruch des
Vélkerbunds

Eine der ersten Krisen, denen der Volkerbund in den 1920er Jahren ausgesetzt war,
entstand durch den Anspruch auf eine permanente Ratsmitgliedschaft durch Brasili-
en. Mit dessen Anfechtung, die im Austritt Brasiliens im Jahr 1928 kulminierte,
geriet eines der zentralen Prinzipien der Organisation, das Universalitéitsprinzip, un-
ter Druck. Wihrend der Entstehungsphase des Volkerbundvertrags hatten die teil-
nehmenden Mitgliedsstaaten ihr Bestreben betont, dass der Vélkerbund letztendlich
eine globale Organisation werden sollte, und hatten zahlreiche Staaten in Europa,
Asien, Zentral- und Siidamerika dazu eingeladen, Mitglied des Vélkerbunds zu
werden (Zimmern 1936: 285). Auch der erste Generalsekretdr des Volkerbunds, Sir
Eric Drummond, iiberschrieb seine Amtszeit mit dem Universalitdtsprinzip (Macfa-
dyen et al. 2019). Mit einer wachsenden Anzahl von Mitgliedsstaaten sah sich
der Volkerbund jedoch mit verschiedenen Anspriichen konfrontiert. Insbesondere
Spanien und Brasilien forderten eine permanente Ratsmitgliedschaft und fiihrten
mit ihren Austrittsdrohungen eine erste ,,Ratskrise* herbei (Miiller 2020).

Brasilien war seit dem Ursprung des Volkerbunds Mitglied des Rats, hielt jedoch
offiziell keinen stdndigen Sitz inne. Nachdem sich die Gruppe der Lateinamerikani-
schen Staaten 1925 auf ein Rotationsprinzip geeinigt hatte, um ihre nichtstindigen
Vertretungen im Rat zu wihlen, sah sich Brasilien um seine regelméBige Prisenz
im Rat gebracht. Infolgedessen wurde das Streben nach einem stindigen Sitz im
Volkerbundrat zu einer zentralen auBlenpolitischen Prioritdt fiir Brasilien. Ur-
spriinglich waren fiir den Rat fiinf stdndige und vier nichtstindige Mitglieder vor-
gesehen. Nachdem die Vereinigten Staaten jedoch dem Volkerbund entgegen friihe-
ren Erwartungen nicht beitraten, waren bis 1926 nur vier stindige Mitglieder im
Rat vertreten (Miiller 2020: 310). Der Volkerbundvertrag schrieb vor, dass weitere
stindige Mitglieder durch einstimmige Ratsentscheidungen und Zustimmung der
Voélkerbundversammlung aufgenommen werden konnten (League of Nations 1920:
Art. 4). Aufgrund seiner bisher ununterbrochenen Prisenz im Volkerbundrat be-
trachtete sich Brasilien als de facto stindiges Mitglied und wollte diesen Status
auch offiziell als permanente Mitgliedschaft anerkannt sehen (Miiller 2020: 10).

Brasiliens Streben nach einem stéindigen Ratssitz kulminierte in einer auflerplan-
méBigen Sitzung des Rats im Mérz 1926, in der Brasilien die Aufnahme Deutsch-
lands in den Volkerbund per Veto ablehnte, um seinen Forderungen Nachdruck
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zu verleihen. Als deutlich wurde, dass ein stdndiger Sitz fiir Brasilien unter den an-
deren Ratsmitgliedern keine Zustimmung finden wiirde, erhielt der Vertreter Brasi-
liens im Rat die Anweisung, flir Juni 1926 den Riickzug des Landes aus dem Vol-
kerbund anzukiindigen, mit dem Ziel, alle weiteren Ratsentscheidungen hinsichtlich
der Aufnahme neuer Mitglieder zu blockieren. Die anderen Ratsmitglieder ignorier-
ten Brasiliens Abwesenheit jedoch und lieen im September 1926 Deutschland als
neues stindiges Ratsmitglied zu.

Ein Austritt Brasiliens bedeutete, dass der Volkerbund einen wichtigen Mit-
gliedsstaat auf dem amerikanischen Kontinent verlor. Aufgrund des oben beschrie-
benen Strebens nach Universalitdt setzte der Verlust Brasiliens den Legitimitétsan-
spruch des Volkerbunds stark unter Druck. Auch wenn Fragen betreffend einer
Ratsmitgliedschaft unter die Entscheidungsbefugnis der staatlichen Gremien des
Volkerbunds fielen, ist die Frage, wie das Sekretariat darauf reagierte, relevant. Als
Organ, fiir dessen Struktur und Mandat das Universalititsprinzip von entscheiden-
der Bedeutung war, stand namlich das Sekretariat als einzige Institution innerhalb
des Volkerbunds in regelméBigem, direktem Kontakt mit allen Mitgliedsstaaten
auch auferhalb der formalen intergouvernementalen Sitzungen. Besonders fiir die
Mitgliedsstaaten auerhalb Europas war dieser stete Austausch mit Fiihrungskraf-
ten im Sekretariat von essenzieller Bedeutung und in deren Augen deshalb zentraler
Bestandteil der Legitimitét der Organisation.

4.1 Der Einfluss der Krisenwahrnehmung auf das Kontestationsmanagement des
Sekretariats

Die Analyse vorhandener Protokolle von hochrangigen Treffen innerhalb des Se-
kretariats zeigt, dass die Ankiindigung Brasiliens aus dem Voélkerbund auszutreten,
sollte das Land keinen stdndigen Ratssitz erhalten, in ihrer Ernsthaftigkeit gravie-
rend unterschitzt wurde. Bei den Treffen der Direktor*innen im Vorfeld der aufer-
planmiBigen Ratssitzung im Mérz 1926, insbesondere am 13. Januar 1926, zeigte
sich der Generalsekretdr duflerst optimistisch hinsichtlich einer problemlosen Auf-
nahme Deutschlands als neues stindiges Mitglied. Er ermutigte sogar die einzelnen
Sektionen die deutschen Beitragszahlungen bereits in ihre Budgetjahresplanung
aufzunehmen.!! Auf keiner dieser Sitzungen wurden mogliche Schwierigkeiten hin-
sichtlich der Position und Forderungen Brasiliens angesprochen.

Die unnachgiebige Haltung Brasiliens wéhrend der auBerplanméBigen Ratssit-
zung kam fiir die Fithrungskrifte innerhalb des Sekretariats vollig tiberraschend.
Insbesondere der Gebrauch des Vetos durch einen Staat, der als , keine Grofmacht*
bezeichnet wurde, wurde als unerwartet und auch unangemessen betrachtet.!?
Anscheinend war im Sekretariat nicht dokumentiert worden, wie eine frithere
Ratssitzung im Jahr 1921 verlaufen war, in der Brasilien die Forderung Spanien

11 Direktoriumssitzung (13. Januar 1926), Dok. R1571/40/854/55026/Jacket 4.
12 Direktoriumssitzung (24. Mérz 1926), Dok. R1571/40/854/55026/Jacket 4.
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einen standigen Sitz zu geben mit einem Veto blockiert hatte. Auch das Bestreben
Brasiliens fiir einen stdndigen Sitz war im Sekretariat nicht dokumentiert und dem-
entsprechend fiir die Fiithrungskréfte nicht nachvollziehbar. Konfrontiert mit den
Forderungen Brasiliens wihrend der auflerplanmifligen Ratssitzung im Mérz 1926
hatte das Sekretariat keine Strategie zur Hand, mit der der drohende Austritt Brasi-
liens potenziell hitte abgewendet werden konnen. Im Gegenteil, die Fiihrungskriéfte
gaben ihr Erstaunen iiber das Verhalten Brasiliens zu Protokoll und teilten die
Einschitzung, dass solche Mittelméchte bei Gelegenheit gerne mal mit einem Veto
oder Austritt drohten.!? Sie stimmten jedoch darin iiberein, dass es hilfreich wire,
die Haltung der anderen siidamerikanischen Mitgliedsstaaten zu diesem Thema zu
erfahren, um herauszufinden, ob es darunter moglicherweise welche gegeben hatte,
die Brasilien in ihrem Vorgehen ermutigt hatten.!# In keiner der Sitzungsprotokolle
ist jedoch vermerkt, dass der Generalsekretdr oder eine*r der Direktor*innen etwa
einen Besuch in der Region angemahnt hitte.

Dies deutet darauf hin, dass die Androhung Brasiliens aus dem Volkerbund aus-
zutreten durch das Sekretariat nicht ernst genommen wurde. In der Wahrnehmung
des Sekretariats wurde diese Situation nicht als Krise fiir die Organisation und
ihr Universalititsprinzip angesehen, die ein unmittelbares Handeln erfordert hétte.
Diese fehlende Krisenwahrnehmung kann auf ein spezifisches Weltbild innerhalb
des Sekretariats zuriickgefiihrt werden. Die Dokumente zeigen namlich, dass hoch-
rangige Mitglieder im Sekretariat — zumindest informell, aber doch sehr explizit
— zwischen verschiedenen ,,Klassen® von Mitgliedstaaten unterschieden. Brasilien
wurde als ,,entfernter Mitgliedstaat™ bezeichnet, wihrend andere Mitgliedstaaten
wie zum Beispiel Polen als besser in den Volkerbund integriert angesehen wur-
den.!’> Daraus lisst sich schlussfolgern, dass das idealistische Universalitétsprinzip
in der Realitidt durch ein Mehrklassenprinzip begleitet oder sogar eingeschrankt
wurde. '

Einige wenige Mitarbeiter*innen des Sekretariats, insbesondere innerhalb der
Sektion ,,Information®, hatten bereits 1921 davor gewarnt, dass der Volkerbund in
solchen ,.entfernten Mitgliedstaaten* nur eine untergeordnete Rolle spielen wiirde.
Nach einem Besuch in der Region, bei dem sie die Errichtung eines Regionalbiiros
in Lateinamerika ausloten sollten, warnten sie, dass grofere Anstrengungen zur
Legitimierung des Volkerbunds in dieser Region unternommen werden sollten.!”

13 Der konkrete Wortlaut im Dokument lautet: ,,an intermediate class of powers that were
too small to bully and too great to bend which might on occasion make use of their veto
or threaten to withdraw” (24. Mérz 1926, doc. R1571/40/854/55026/Jacket 4).

14 Wortlaut hierzu: ,,investigate the position of the other Southern American states as Brazil
had claimed to speak in the interests of South America as a whole whereas the other rep-
resentatives had done ‘everything they could during the Assembly not to encourage Brazil
in her uncompromising attitude’” (24. Mérz 1926, Dok. R1571/40/854/55026/Jacket 4).

15 Die Bezeichnung, die in den Dokumenten hinsichtlich Brasilien zu finden ist, lautet ,,dis-
tant country* (24. Mérz 1926, Dok. R1571/40/854/55026/Jacket 4).

16 Diese Erkenntnis unterstiitzt die jiingere historische Forschung, die zeigte, wie sehr impe-
riales Denken die Reaktionen des Volkerbunds auf Krisen beeinflusste (Pedersen 2016).

17 Sie betonten, der Volkerbund miisse zeigen, dass die Organisation ,,a body of world
interest” sei (Dok. R1589/40/18583/14672).
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Diese Warnungen, die zunédchst ohne grofle Resonanz verhallt waren, wurden un-
mittelbar nach dem Austritt Brasiliens erneuert. Mitarbeiter*innen mit viel Regio-
nalkenntnis warben nun erneut dafiir, der Region mehr Aufmerksamkeit zu schen-
ken und sogar Brasilien davon zu iiberzeugen, den Austritt zurlickzunehmen. Der
Leiter des lateinamerikanischen Biiros, Cristobal Rodriguez, argumentierte im Kri-
senjahr 1926, dass die Austrittsdrohung Brasiliens eine systematische Strategie und
Kampagne von Seiten des Volkerbunds erforderte. Er schlug aulerdem einen Be-
such des Generalsekretirs in der Region vor.!® Diese Vorschlége stieBen zu diesem
Zeitpunkt allerdings auf wenig Resonanz innerhalb des Sekretariats. Der Generalse-
kretdr zogerte einen Besuch hinaus, weil er eine solch lange Abwesenheit aufgrund
des Arbeitspensums und verschiedener Streitigkeiten innerhalb des Sekretariats als
ungiinstig betrachtete (Barros 1979: 229). Der Generalsekretdr selbst schien zu-
nédchst einmal abwarten zu wollen, wie sich die Dinge entwickelten und setzte den
Fall Brasilien nicht weiter auf die Agenda der Direktor*innensitzungen.!®

4.2 Kriseninterpretation und das Kontestationsmanagement des Sekretariats

Bei dieser passiven Haltung des Sekretariats blieb es allerdings nicht. Die Befiirch-
tung, dass das Verhalten Brasiliens Nachahmer finden konnte, wurde zu einem
zentralen Motiv des Sekretariats, um letztendlich doch noch stérkeres und vor allem
selbstsicheres Kontestationsmanagement zu unternehmen. Ahnlich wie spiter im
Fall des Brexits fiir die EU war fiir den Volkerbund zundchst unklar, inwieweit sich
der Austritt Brasiliens zu einer grof3eren, regionalen Krise mit einer nachfolgenden
Austrittswelle auswachsen wiirde. Generalsekretdr Drummond nahm diese Bedro-
hung durch potenzielle Nachahmer eindeutig und friihzeitig als Bedrohung fiir die
Organisation wahr. Im diplomatischen Austausch mit Grof3britannien iiberzeugte er
die Regierung des méachtigsten Mitgliedstaats davon, dass der Volkerbund den Aus-
tritt Brasiliens nicht ignorieren sollte, sondern in einer offiziellen Stellungnahme
andere Mitgliedstaaten davon abschrecken sollte diesem Beispiel zu folgen (Barros
1979: 235).

Parallel dazu wurde im Sekretariat im Jahr 1927, ein Jahr nach der Austrittsan-
kiindigung, das Komitee zu lateinamerikanischen Fragen eingerichtet. Bereits wih-
rend der zweiten Sitzung dieses Komitees vereinbarten dessen Mitglieder, dass das
Sekretariat insgesamt mehr Wissen iiber die Region Lateinamerika bendtigte, um
das Verhiltnis des Vélkerbunds zu den dortigen Mitgliedstaaten zu verbessern.2?
Auch herrschte Ubereinstimmung, dass lateinamerikanische und europdische Mit-

18 Memorandum von Rodriguez zur Panamerikanischen Konferenz im Jahr 1926 (Dok.
S487/6/12).

19 In der Sitzung vom 16. Juni 1926 erwihnte der Generalsekretr, dass es hierzu keine wei-
teren Informationen abgesehen der vorhandenen Presseberichte gidbe (Dok.
R1571/40/854/55026/Jacket 5).

20 Protokoll der 2. Sitzung des Komitees zu Lateinamerikanischen Fragen (7. Februar 1927,
Dok. S215/1/4/2).
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gliedstaaten in den verschiedenen Komitees des Volkerbunds gleichberechtigt ver-
treten sein sollten. Das Komitee entschied jedoch, dies nicht weiter systematisch
zu verfolgen, da es schwierig sein wiirde hochqualifiziertes Personal (,,first-class
men“)?! zu finden, welches dazu bereit wire fiir eine lingere Zeit vom tagespoli-
tischen Geschift ihres Heimatlandes abwesend zu sein. Das Komitee zeigte sich
auch besorgt dariiber, dass der Vélkerbund in Lateinamerika ein zunehmend negati-
ves Image besal. Um diesem zu begegnen, sollten mehr Dokumente und durch den
Volkerbund herausgegebenes Material auch auf Spanisch verdffentlicht werden.
Gleichzeitig sollte mehr ,,Propaganda“-Material verdffentlicht werden, das in einer
einfacheren, unbiirokratischen Sprache gehalten werden sollte, die sich auch an
nicht-westliche Leser*innen richtete.??

Als weitere Strategie des offensiven Kontestationsmanagements kiindigte Gene-
ralsekretdr Drummond Verdnderungen fiir das sogenannte Korrespondent*innen-
System in Lateinamerika an, in dessen Rahmen Vertreter*innen des Volkerbunds
permanent in der Region platziert wurden. Hierfiir wurde das Budget innerhalb des
Sekretariats erhoht, sodass vier neue Korrespondent*innen im Jahr 1928 entsandt
werden konnten.?* Diese Korrespondent*innen hatten zur Aufgabe, die Vorteile der
Mitgliedschaft im Volkerbund herauszustellen und in den als ,,entfernt wahrge-
nommenen Mitgliedstaaten mehr 6ffentliche Aufmerksamkeit fiir die Organisation
zu erzeugen. Die Dokumente zeigen, dass der Generalsekretir durchaus erkannte,
dass eine weitere Vernachldssigung lateinamerikanischer Staaten dem Volkerbund
langfristig zum Nachteil gereichen koénnte.?*

Diese Verdnderung in der Krisenwahrnehmung trat allerdings erst ungefdhr ein
Jahr spiter ein, ndmlich als deutlich wurde, dass Brasilien seine Ankiindigung
tatsdchlich in die Tat umsetzen und innerhalb des vertraglich vorgegebenen Zeit-
rahmens von zwei Jahren austreten wiirde. Infolgedessen verdnderte sich auch
das Kontestationsmanagement des Sekretariats hin zu einer offensiveren und in-
tensiveren Strategie. Die Mitarbeiter*innen des Sekretariats wurden angewiesen
den Mehrwert einer Volkerbundmitgliedschaft anhand konkreter Vorteile in einzel-
nen Politikfeldern herauszustellen. Die Fithrungskrifte der Sektionen Politik und
Gesundheit beispielweise waren angewiesen, wihrend eines Besuchs in Brasilien
im Mai 1927, die brasilianische Regierung fiir die technische Kooperation im
Rahmen des Volkerbunds insbesondere in den Bereichen Gesundheit und Hygiene
zu gewinnen.?’ Diese Visite wurde durch das Sekretariat entsandt, sollte aber aus-
schlieBlich die technischen Aspekte einer internationalen Zusammenarbeit in diesen
Bereichen beinhalten, weitere Informationen sammeln und kein groB3es Authebens

21 Dok. S215/1/4/2.

22 Die Rede ist hier von ,,Propaganda without the ‘accent étranger’ of usual League pam-
phlets” (Dok. S215/1/4/2).

23 Protokoll der 4. Sitzung des Komitees zu Lateinamerikanischen Fragen (1. April 1927,
Dok. S215/1/4/2).

24 Bei der 6. Sitzung des Komitees zu Lateinamerikanischen Fragen erwdhnte der General-
sekretdr, dass ,,special circumstances made it necessary to continue to bestow particular
care on the Latin American countries” (9. Juni 1927, Dok. S215/1/4/2).

25 Latin American Meeting Paper Nr. 24 (Dok. R1606/40/56227/61288).
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machen.?® Durch die Betonung der Errungenschaften des Vélkerbunds im Bereich
der technischen Kooperation hoffte das Sekretariat, weitere Austritte von anderen
lateinamerikanischen Staaten zu verhindern.?’

Nachdem klar wurde, dass es nicht zu Nachahmung und weiteren Austritten an-
derer lateinamerikanischer Mitgliedstaaten kommen wiirde, erlahmte das Kontesta-
tionsmanagement jedoch wieder. Im Fall Brasiliens selbst war das Sekretariat der
Ansicht, dass die Zeit schon fiir erneute Anniherung sorgen wiirde.?® Trotz War-
nungen lateinamerikanisch-stimmiger Mitarbeiter*innen, dass diese Krise einen
kritischen Moment in den Beziehungen des Volkerbunds zu der Region darstellte,
entschied sich Generalsekretdr Drummond die Sitzungen zu Lateinamerikanischen
Fragen am Ende des Jahres 1928 wieder zu beenden.? Dies zeigt, dass das Kon-
testationsmanagement des Sekretariats sehr auf den Moment gerichtet war und
spezifisch zum Ziel hatte, weitere Austritte nach Brasilien zu verhindern. Der von
einzelnen Mitarbeiter*innen angesprochene geringe Riickhalt fiir den Vélkerbund
in der Region blieb dadurch ungeldst und spielte im Kontestationsmanagement im
Sekretariat insgesamt nur eine untergeordnete Rolle. Diese mangelnde Nachhaltig-
keit in der Krisennachsorge stellte den Vdlkerbund wéhrend spéterer Krisen vor
neue Schwierigkeiten. Eine nachhaltigere Pflege der Beziehungen zu lateinameri-
kanischen Staaten im Anschluss an diese erste Krise hitte vermutlich verhindert,
dass sich die urspriinglich starke Unterstiitzung fiir den Vélkerbund in der Region
iiber die Jahre in Desinteresse oder Ablehnung wandelte (Herrera Léon 2016).

5. Zusammenfassung und Implikationen fiir die zukiinftige 10-Forschung

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die Mehrheit der zentralen Enscheidungs-
trager*innen im Sekretariat den Austritt Brasiliens zundchst nicht als fundamentale
Bedrohung fiir das Streben des Vélkerbunds nach Universalitét betrachtete. Hoch-
rangige Fiihrungskrifte bezeichneten Brasilien und andere Lander auerhalb Euro-
pas als ,.entfernte Mitgliedstaaten* und schrieben ihnen weniger Einflusspotential
zu als den europdischen Mitgliedern. Diese fehlende Krisenwahrnehmung fiihrte zu
einem eher beschriankten und auf verséhnliche Téne bedachten Kontestationsma-
nagement innerhalb des Sekretariats. Wéhrend offizieller Reisen nach Lateiname-
rika wurden Mitarbeiter*innen angewiesen, vor allem die Vorteile einer Mitglied-

26 Das Mandat war ,,to bring back information and to make no noise”, Protokoll der 5. Sit-
zung des Komitees zu Lateinamerikanischen Fragen (6. Mai 1927, Dok. S215/1/4/2).

27 Generalsekretdr Drummond selbst war eigentlich der Meinung, dass Brasilien nach dem
Austritt auch von den Kooperationen in den technischen Politikfeldern ausgeschlossen
werden sollte, um nachhaltig potentielle Nachahmer abzuschrecken, wehrte sich aber
nicht 6ffentlich gegen Brasiliens Verbleib in den technischen Organisationsteilen (Barros
1979: 241).

28 Der Wortlaut hierfiir war ,,to let time do its course”, Latin American Meeting Paper Nr. 24
(Dok. R1606/40/56227/61288).

29 Sitzungsprotokoll des Komitees zu Lateinamerikanischen Fragen (7. Dezember 1928,
Dok. S215/1/4/2).
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schaft im Volkerbund zu betonen, ansonsten aber das Thema nicht zu politisieren
und ,,taktvoll zu agieren*.3? Nicht alle stimmten dieser Strategie zu: insbesondere
Mitarbeiter*innen mit lateinamerikanischer Herkunft, wie zum Beispiel Julian No-
gueira in der Sektion Information und Cristobal Rodriguez im Lateinamerika-Biiro,
waren bedeutende Ausnahmen, die einen deutlich dringenderen Handlungsbedarf
anmahnten.

Dass Brasilien den angedrohten Austritt tatsdchlich vollzog, fiihrte jedoch zu
einer verdnderten Krisenwahrnehmung, insbesondere hinsichtlich der Gefahr, die
sich hieraus fiir den Vélkerbund durch potentielle Nachahmer ergeben konnte. Eine
grofere Austrittswelle innerhalb der Region hitte den Universalitdtsanspruch der
Organisation fundamental untergraben und wurde als potenziell existentielle Bedro-
hung wahrgenommen. Deshalb war eine der ersten Reaktionen des Sekretariats
auf den Austritt Brasiliens der Versuch, zu erfahren, wie die anderen lateiname-
rikanischen Mitgliedstaaten zu dieser Frage standen. Generalsekretir Drummond
selbst machte es zu seiner diplomatischen Mission, andere Mitgliedstaaten dazu
zu ermutigen, Brasiliens Verhalten offentlich anzuprangern. Dariiber hinaus inten-
sivierte das Sekretariat seine Bemiihungen, die Bevolkerung und Eliten in latein-
amerikanischen Mitgliedstaaten von den Vorteilen einer Volkerbundmitgliedschaft
zu iiberzeugen. Um einen Nachahmungseffekt zu vermeiden, kommunizierte das
Sekretariat auf verschiedenen Ebenen sehr deutlich und offensiv, welche Errungen-
schaften der Volkerbund in den einzelnen Politikfeldern vorzuweisen hatte. Durch
die voriibergehende Etablierung des Komitees zu Lateinamerikanischen Fragen und
die Ausweitung des Korrespondenten-Systems in der Region investierte das Sekre-
tariat umfangreiche Ressourcen in Personal und Reisen nach Lateinamerika. Diese
Anstrengungen machen deutlich, dass das Sekretariat zumindest voriibergehend
ein umfassendes und offensives Kontestationsmanagement betrieb, um die Konse-
quenzen aus dem Austritt Brasiliens fiir die Organisation gering zu halten. Aller-
dings war dieses Kontestationsmanagement nicht nachhaltig angelegt, wodurch
dem schwindenden Riickhalt des Vélkerbunds und wachsendem Desinteresse in
den lateinamerikanischen Mitgliedstaaten nichts entgegengesetzt wurde.

Der Fokus dieses Beitrags lag auf den internen Dynamiken des Kontestationsma-
nagements mit Blick auf eine frithe interne Krise des Volkerbunds, die wihrend
einer Periode eintrat als der Volkerbund noch als &uBerst erfolgreiche Organisation
galt. Die Analyse zeigt, dass die Rolle von Biirokratien fiir das Kontestationsma-
nagement von IOs durchaus von Bedeutung ist, selbst wenn deren formale Ent-
scheidungsbefugnis beschriankt ist. Obwohl Fragen der Mitgliedschaft primar durch
die zwischenstaatlichen Gremien behandelt wurden, hatten Mitarbeiter*innen des
Sekretariats im Fall des Volkerbunds einen ma3geblichen Einfluss darauf, wie kon-
kret mit dem Austritt Brasiliens umgegangen wurde. Einzelne Mitarbeiter*innen
unternahmen erhebliche Anstrengungen, um einer Ausweitung der Krise innerhalb
der Region entgegenzuwirken. Das Sekretariat hatte auBerdem groflen Anteil daran,

30 Protokoll der 8. Sitzung des Komitees zu Lateinamerikanischen Fragen (2. September
1927, Dok. S215/1/4/2).
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anderen Mitgliedstaaten die Gefahr einer ,,Ansteckung* bewusst zu machen und in
offentlichen Stellungnahmen dagegen zu wirken. Bisherige Studien ergaben, dass
die Krisenwahrnehmung von Biirokratien mit derer der mitgliedstaatlichen Gremi-
en libereinstimmen sollte, um zu effektiven Reformen zu fithren (Eckhard et al.
2019). Die diplomatischen Unterhandlungen durch den Generalsekretir des Volker-
bunds weisen darauf hin, dass IO-Biirokratien selbst erheblich zu einer homogenen
Wahrnehmung innerhalb der Mitgliedstaaten beitragen konnen. Diese Erkenntnis
ist fiir ein besseres Verstdndnis der internen Dynamiken innerhalb von IOs zentral.
Dartiiber hinaus zeigte das Beispiel des Volkerbunds, dass I0-Biirokratien durch-
aus strategisch mit Kontestation umgehen. Beispielsweise wurde deutlich, dass
Kontestation durch peripher gelegene Staaten als weniger legitim angesehen wurde
als Kontestation durch wichtige Mitgliedsstaaten. Diese implizite Hierarchisierung
in der Wahrnehmung und Interpretation von Kontestation bestimmt auch die Art
der Reaktion darauf. Einen dhnlich strategischen Umgang mit Kontestation finden
Kortendiek et al. in ihrem Beitrag in diesem Forum. Zukiinftige Forschung zum
Umgang von 10s mit Kontestation kdnnte hier ansetzen und dabei historisch be-
dingte Ungleichheiten stirker beriicksichtigen, die sich auch in Vereinten Nationen
wiederfinden (Mazower 2009).

Schlielich betont dieser Beitrag, dass 1Os nicht als passive Akteure betrachtet
werden sollten, die Krisen ausgesetzt sind, sondern als Akteure, die aktiv Kontesta-
tionsmanagement betreiben — mehr oder weniger nachhaltig.3! Dadurch, dass sie
sich um Unterstiitzung durch andere Mitgliedstaaten bemiihen oder institutionelle
Ressourcen aufwenden, konnen 10-Biirokratien Krisen managen, selbst wenn sie
formal nur ein geringes Mal} an Autonomie und Unabhéngigkeit besitzen. Gleich-
zeitig hiangt Kontestationsmanagement fundamental davon ab, wie eine Krise durch
die I0-Biirokratie wahrgenommen und interpretiert wird. Der Blick auf den Austritt
Brasiliens und die Gefahr potentieller Nachahmungseffekte zeigt, dass aktives und
umfassendes Kontestationsmanagement nur dann stattfindet, wenn eine Herausfor-
derung tatsdchlich von allen relevanten Entscheidungstrager*innen als Krise wahr-
genommen wird. Wie in der aktuellen Forschung zum Brexit und dem (letztendlich
abgewendeten) afrikanischen Massenaustritt vom Internationalen Strafgerichtshof
zeigt sich hier, dass die Gefahr eines ,,Domino-Effekts (Boehme 2017; Walter
2021) fiir eine umfassende Reaktion von IOs auf Kontestation besonders moti-
vierend wirken konnte. Zukiinftige 10-Forschung sollte die Krisenwahrnehmung
innerhalb von 10-Biirokratien deshalb systematischer untersuchen.

Die jiingste Forschung zu Legitimitétskrisen zeigt, dass individuelle Krisenwahr-
nehmungen fiir die Selbstlegitimierung von 10s von Bedeutung sind (Sommerer
et al. 2022). Es bleibt jedoch offen, wann Kontestationsmanagement tatsdchlich
nachhaltig ist und damit die Organisation in die Lage versetzt, auch mit zukiinf-
tigen Anfechtungen umzugehen. Jiingste Analysen von Reaktionen von 10s auf
Kontestation deuten darauf hin, dass 10s durchaus in der Lage sind aus dem

31 Auch die Beitrdge von Kortendiek et al. und von von Allworden/Schiitte in diesem Forum
betonen die aktive Rolle von IOs fiir das Management endogener Krisen.
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Umgang mit Anfechtung fiir spatere Fille von Kontestation zu lernen (Hirschmann
2021). Das Beispiel des Volkerbunds zeigt jedoch, dass der wenig nachhaltige
Umgang mit frither Kontestation den Riickhalt der Organisation speziell in der
Region Lateinamerika in Gefahr gebracht hat und damit fiir spitere Anfechtungen
schwichte. Von der aktuellen Forschung zur Resilienz von 1Os ist in den nichsten
Jahren mehr Einblick in die institutionellen Faktoren, die zu einem nachhaltigen
Kontestationsmanagement fiihren, zu erwarten.
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Nele Kortendiek/ Lisbeth Zimmermann/ Lily Young

Weil nicht sein kann, was nicht sein darf:
Wie das Kontestationsmanagement in internationalen
Organisationen Betroffene doppelt selektiert

Die direkt Betroffenen internationaler Politik sollen mehr Gehdr in Politikprozes-
sen bekommen, da sind sich internationale Organisationen (I0s) in ihrer Rhetorik
einig — sei es zum Thema Drogenabhdngigkeit, Kinderarbeit, Menschenhandel
oder weibliche Genitalverstimmelung. In den konkreten Politikprozessen sind es
oft nicht die Mitgliedstaaten direkt, sondern eher das 10-Personal, das solche
Austauschprozesse moderiert und steuert. Wir zeigen, dass die Einbindung und
Resonanz solcher Betroffenengruppen stark variiert. Trotz dhnlicher Organisations-
strukturen und inhaltlicher frames, mithilfe derer Betroffene ihren Anspruch auf
Teilhabe rechtfertigen, reagieren 10s selektiv auf deren Forderungen. Anhand von
zwei Fallstudien zu Kinderarbeit und Drogenkonsum im Kontext von ILO, UNICEF,
WHO und UNODC zeigen wir, dass 10s Betroffenenkontestation auf zwei Arten
selektieren. Zum einen wdhlen 10s im Sinne einer strategischen Kooptation die
Betroffenengruppen als Gesprdchspartner aus, die in ihren Forderungen bestehen-
den 10-Positionen am stdrksten dhneln. Zum anderen dffnen sie sich basierend
auf internalisierten Werten insbesondere fiir Gruppen, die (westlichen) Standards
,, legitimer* Betroffenenkontestation besonders entsprechen.

1. Einleitung”

Die direkt Betroffenen internationaler Politik sollen mehr Gehdr in internationalen
Politikprozessen bekommen. Wihrend sich Vertreter*innen einer transnational or-
ganisierten Zivilgesellschaft bereits ab den 1990er Jahren Zugang zu multilateralen
Verhandlungen und internationalen Organisationen erstritten (O'Brien et al. 2000;
Tallberg et al. 2013), fordern nun auch direkt Betroffene vermehrt einen Platz
am Verhandlungstisch (Sandig et al. 2018; Rother/Steinhilper 2019). Auch interna-
tionale Organisationen (IOs) sind sich zunehmend einig, dass diejenigen, die am
stirksten betroffen sind, an der Entstehung internationaler Politiken und der Umset-
zung internationaler Projekte beteiligt werden sollen.! Betroffene in Bereichen wie
Kinderarbeit, Menschenhandel, Erndhrungssicherheit, Flucht und Migration, Dro-
genkonsum oder Infektionskrankheiten sollen mehr Mitspracherechte bekommen
(Hasl 2018). Diese erstarkende Norm des guten globalen Regierens wird in der

* Dieser Artikel wurde im Doppelblindverfahren begutachtet.

1 Zum Beispiel 2018 UN Human Rights Council, Declaration on the Rights of Peasants,
Article 27(1) und 2006 UN Convention on the Rights of Persons with Disabilities (CRPD),
Article 32(1)(a).
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Regel von I0-Biirokrat*innen umgesetzt. Wéhrend mitgliedsstaatliche Interessen
und internationale Staatentreffen weiterhin eine zentrale Rolle spielen, sind es we-
niger die Staatenvertreter*innen als das Personal in 10-Sekretariaten, das konkrete
Formate zur Einbindung anbietet und auf Kontestation von Betroffenen reagiert.

Wie reagiert nun 10-Personal auf Kritik von Betroffenen und bindet diese ein?
Anhand zweier Fallstudien zu Drogenkonsum und Kinderarbeit argumentieren wir
in diesem Forumsbeitrag, dass Selektionsprozesse den Umgang von 10-Mitarbei-
ter*innen mit Betroffenen und deren Forderungen prigen. Zum einen kooptieren
sie strategisch Gruppen, deren Positionen bestehenden Praktiken und Politiken
inhaltlich dhneln (konsequentialistische Logik); zum anderen binden sie solche
Akteursgruppen ein, die (westlichen) Standards ,legitimer® Betroffenenkontestati-
on entsprechen (Angemessenheitslogik). Basierend auf Interviews mit Vertreter*in-
nen von transnational organisierten Betroffenengruppen, Nichtregierungsorganisa-
tionen (NROs) und Mitarbeiter*innen des UN Biiros fiir Verbrechensbekdmpfung
(UNODC), der Weltgesundheitsorganisation (WHO), dem Kinderhilfswerk der
Vereinten Nationen (UNICEF) und der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO)
illustrieren wir das doppelte Filtern durch 10s. Trotz des Anspruchs, Betroffene
stiarker miteinzubeziehen, werden durch das IO-Anfechtungsmanagement unterre-
présentierte Gruppen in der internationalen Politik mitunter also noch weiter margi-
nalisiert — weil eben nicht sein kann, was nicht sein darf.

Zur Entwicklung unseres Arguments gehen wir in vier Hauptschritten vor. Nach
einem kurzen Uberblick iiber unsere theoretischen Uberlegungen und das empiri-
sche Material zeigen wir zunéchst, dass sich Betroffene zunehmend in transnationa-
len Netzwerken zusammenschlie3en, um internationale Politiken sowie die 1Os, die
diese entwickeln und umsetzen, anzufechten. Unterschiedliche Betroffenengruppen
nutzen dhnliche Organisationsstrategien. Wir zeichnen auflerdem ihre inhaltliche
Kritik an internationalen Regimen nach, um zu verdeutlichen, dass sich diese in der
Argumentationslogik dhnelt. Trotzdem variiert ihre Resonanz in den 10s (Abschnit-
te 2 und 3).

Wir rekonstruieren im néchsten Schritt einen doppelten Mechanismus, der dem
I0-Anfechtungsmanagement in Bezug auf Betroffene zugrunde liegt und, so unser
Argument, zu selektiver Resonanz fiihrt. IO-Personal nutzt zunichst ,,strategische
Kooptation* (Kruck/Zangl 2019; Heinkelmann-Wild et al. 2024); arbeitet also
enger mit den zivilgesellschaftlichen Akteuren zusammen, die keine radikale Kri-
tik tiben, sondern bestehende Positionen eher stiitzen (siche auch Anderl 2022;
Anderl et al. 2019). Der Umgang mit Betroffenenkontestation weist aber auch
eine kognitiv-normative Komponente auf. Aufgrund wahrnehmungs- und einstel-
lungsbasierter Angemessenheitsstandards erkennt I0-Personal Betroffenengruppen
in verschiedenem Mal als politische Akteure an, sodass deren Begriindungen fiir
ihre Forderungen unterschiedlich gut verfangen. So ist es zum Beispiel fiir erwach-
sene, drogenkonsumierende Ménner aus dem ,,Globalen Norden“ einfacher, sich
Anerkennung fiir ihre politische agency zu verschaffen und somit ihre Forderun-
gen in internationale Politikarenen zu tragen als fiir arbeitende Kinder aus dem
,»Globalen Siiden®. Dies verkniipft Forschung zu Anfechtungsmanagement mit der
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breiteren Debatte zur Selbst-Legitimierung von 10s: 10-Biirokrat*innen nehmen
ihre relevanten Zielgruppen basierend auf bestehenden Normen und Einstellungen
sehr unterschiedlich wahr (Gronau/Schmidtke 2016; Dingwerth et al. 2019; siehe
auch Hirschmann 2021) (Abschnitte 4 und 5).

Im Fazit diskutieren wir abschliefend, wie die Wirkung des von uns aus der
Empirie rekonstruierten und mit Hilfe von bestehenden Ansétzen aus der sozialen
Bewegungs- und I0-Forschung konzeptualisierten Mechanismus der doppelten Se-
lektion in weiterer Forschung untersucht werden kann, um neue Erkenntnisse {iber
die Dynamiken und Effekte von IO-Kontestationsmanagement iiber unsere konkre-
ten Fille hinaus zu generieren. Dies kann einen wichtigen Beitrag zu Debatten um
Partizipation und Kooptation in IOs einerseits sowie zur Erforschung von Anfech-
tungsmanagement im Zusammenspiel mit Krisenpravention und Stabilisierung von
10s andererseits leisten (Abschnitt 6).

2. Doppelte Selektion: Wie 10-Personal auf Betroffenenkontestation reagiert

Internationale Organisationen und ihre Politiken werden durch Betroffenengruppen
zum Teil stark in Frage gestellt (Séndig et al. 2018: 587-588; Heupel et al. 2018;
Park/Vetterlein 2012). ,.Betroffene* definieren wir in diesem Kontext als ,,a group
of people that can be considered existentially concerned by a particular problem”
(Séndig et al. 2018: 590). Im Unterschied zu anderen zivilgesellschaftlichen Or-
ganisationen, die bestimmte Interessen und Anliegen indirekt vertreten, sprechen
Betroffene fiir sich selbst, iiber ihre gelebten Erfahrungen. Betroffenheit wir dabei
nicht extern zugeschrieben, sondern durch einen ,,bottom-up claim* etabliert (Sin-
dig et al. 2018: 593). Als Idealtypen zeichnen sich Betroffenengruppen in der
internationalen Politik also durch Selbstrepriasentation aus, auch wenn sie in der
Praxis hdufig mit anderen Akteuren kollaborieren. Die Kontestation durch Betrof-
fenengruppen bezieht sich hdufig auf internationale Verbotsnormen, die in erster
Linie zu ihrem Schutz erlassen wurden (Holzscheiter et al. 2022). ,,Kontestation*
verstehen wir dabei als die Anfechtung bestehender internationaler Normen, Politi-
ken und Institutionen im 6ffentlichen Diskurs (Wiener 2014: 1; Zimmermann et al.
2023: 1).

Inwieweit wird Betroffenenkontestation nun in IOs gehort und wie interagiert 10-
Personal mit transnationalen Betroffenennetzwerken? Im Folgenden skizzieren wir
einen doppelten Selektionsmechanismus, der, so argumentieren wir, dem Umgang
von [O-Mitarbeiter*innen mit Betroffenen und ihrer Kritik zugrunde liegt: Betrof-
fenengruppen werden iiber das I0-Kontestationsmanagement gefiltert, sodass ihre
Forderungen in unterschiedlicher Weise Gehor finden. Dabei verstehen wir ,,Gehor-
finden, Resonanz oder Mitsprache™ als niedrigschwellige Form der Partizipation
von Betroffenen in IOs, etwa in der Form von miindlichen oder schriftlichen Anho-
rungen im Kontext von stakeholder-Konsultationen oder civil society days. Ob sich
dies in konkreten Politiken und Programmen der 10 niederschligt, lassen wir offen;
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ebenso ob der Zugang institutionalisiert, also regelméaBig, oder sporadisch ist (siche
Vikberg 2023).

Das doppelte Filtern umfasst zundchst das gezielte Zusammenarbeiten mit Grup-
pen, die ideologische Nihe zu der 10 aufweisen. ,,Betroffene” sind in der Regel
keine homogene Einheit, sondern umfassen eine Vielzahl an unterschiedlichen
sozialen Gruppen mit unterschiedlichen Erlebnissen und politischen Forderungen.
IO-Mitarbeiter*innen identifizieren die Akteure, deren Positionen ihren eigenen
dhneln und konsultieren primér diese. Durch dieses gezielte Einbinden rechtfertigen
sie das Ausschlieen anderer Gruppen, die groBere inhaltliche Distanz aufweisen
und [0-Politiken starker herausfordern.

Diese Muster der strategischen Kooptation sind aus der sozialen Bewegungsfor-
schung (Anderl 2022) und der Literatur zu staatlichem Kontestationsmanagement
(Kruck/Zangl 2019; Heinkelmann-Wild et al. 2024) bekannt: bestimmte Akteure
werden direkt in die Arbeit der IO eingebunden, um andere zu exkludieren und
grundsitzlichere Verdnderungen abzuwenden. So hat etwa die Forschung zu An-
fechtung und Beteiligung von indigenen Gruppen gezeigt, dass durch kontrollierte
institutionelle Partizipationsmdglichkeiten, z.B. innerhalb der United Nations Edu-
cational, Scientific and Cultural Organization (UNESCO), bestimmte Graswurzel-
bewegungen die Moglichkeit erhalten, ihren Forderungen in einem institutionali-
sierten Rahmen Gehor zu verschaffen; dadurch jedoch Kontestation insgesamt
verwéssert wird, weil Stimmen, die radikalere Kritik iiben, auenvorbleiben (Ho-
rowitz 2016; Jokubauskaite 2018; Corntassel 2007). Anderl et al. (2019) zeigen
dhnlich dazu, dass auch die Welthandelsorganisation (WTO) auf solche Formen der
strategischen Kooptation von zivilgesellschaftlichen Gruppen zuriickgreift. Auch
bei Kontestation durch Staaten, insbesondere aufstrebenden Méchten, sehen wir,
dass ausgewihlten Akteuren Privilegien innerhalb von IOs im Tausch fiir institu-
tionelle Unterstiitzung angeboten werden (Kruck/Zangl 2019). Wir argumentieren,
dass dhnliche Dynamiken auch im Umgang mit Betroffenenkontestation auftreten.

Selektion geht jedoch iiber strategische Kooptation hinaus. IO-Angestellte folgen
nicht nur einer Logik der Konsequentialitit. Bevor diese iiberhaupt einsetzt, filtern
sie einer Logik der Angemessenheit folgend: Wer als ,,legitime™ Betroffene gilt,
ist von impliziten Angemessenheitsstandards geprigt, die weit verbreitete Muster
von Stereotypisierung, verstanden als ,typical picture that comes to mind when
thinking about a particular social group* (Dovidio et al. 2013: 7), verbunden mit
spezifischen Rollenvorstellungen, transportieren. Solche Stereotype folgen Linien
von Geschlecht, Hautfarbe und Alter. I0-Mitarbeiter*innen, ebenso wie andere
Akteur*innen im Politikprozess, ordnen, basierend auf solchen stereotypen Wahr-
nehmungen, Betroffenengruppen implizit unterschiedliche agency als ,,legitime*
Betroffene zu (siche Granzow 2018) und lassen diesen Zuordnungen dann auch
unterschiedliche Einbindung folgen.

Dass Wahrnehmungs- und Einstellungsmuster seitens 10-Mitarbeiter*innen Ein-
fluss darauf haben, wie Politikprozesse ausgestaltet werden, haben Studien zu
Legitimierungsstrategien von 10s gezeigt (Zaum 2013; Gronau/Schmidtke 2016;
Dingwerth et al. 2019). Dingwerth et al. (2019) etwa haben umfassend dargelegt,
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dass sich der Adressatenkreis des UN-Fliichtlingskommissariats (UNHCR), der
Afrikanischen Union (AU) und anderer IOs deutlich ausgeweitet hat. Denn ihr
Personal hat es, aufgrund sich gednderter Normen guten globalen Regierens als not-
wendig erachtet, auch mit neuen Regeladressat*innen und NROs zu interagieren.
Wer als legitime Zielgruppe von 10s gilt und als zivilgesellschaftlicher Akteur
iiberhaupt in Erscheinung treten kann, ist also ,,grundsétzlich variabel” (Dingwerth
et al. 2015: 189) und beruht auch auf den Normen und Werten, die in den jeweili-
gen I0s anzutreffen sind. Wahrnehmungen prégen das I0-Anfechtungsmanagement
auch in Bezug auf Kontestation durch Staaten, wie zuletzt Gisela Hirschmann
(2021) in ihrer Forschung zum Bevdlkerungsfonds der Vereinten Nationen (UNF-
PA) demonstriert hat. Nur wenn Kontestation durch bestimmte Akteure auch als
Bedrohung wahrgenommen wird, reagieren 10-Biirokrat*innen hierauf. Kognitive
Muster und Interpretationsschemata spielen also nicht nur im normgeleiteten Um-
gang mit Kontestation eine Rolle. Insgesamt argumentieren wir daher, dass interes-
sensbasierte Uberlegungen wichtig im Umgang mit Kontestation sind; als alleiniger
Erklarungsfaktor aber zu begrenzt. In der Interaktion mit Betroffenen, verfolgen
IO-Mitarbeiter*innen strategische Interessen, folgen aber auch wahrnehmungsba-
sierten Angemessenheitsstandards: Sie filtern doppelt.

Unser zentrales Ziel mit diesem Forumsbeitrag ist es, Forschungsaufmerksam-
keit auf den hier skizzierten doppelten Selektionsmechanismus zu lenken. In den
folgenden Abschnitten illustrieren wir, wie dieser Mechanismus in zwei Fallstu-
dien wirkt, um zu plausibilisieren, dass neben Faktoren wie dem Organisations-
grad von Betroffenen und dem framing ihres Protests (siche Andia/Chorev 2017:
257) sowie einer giinstigen politischen Opportunitétsstruktur, etwa in Form von
expliziten Partizipationsnormen (Dingwerth et al. 2019) und institutionalisierten
Zugangsmoglichkeiten (Tallberg et al. 2013), auch das I0-Kontestationsmanage-
ment einen Einfluss darauf haben kann, ob und wie Betroffene in internationale
Politikprozesse eingebunden werden. Dabei kdnnen wir weder systematisch testen,
ob die unterschiedliche Resonanz tatsdchlich ursichlich auf unseren Mechanismus
zuriickzufiihren ist, noch erheben wir den Anspruch, dass dieser Mechanismus das
Kontestationsmanagement von 10s vollstindig beschreibt. Mit unserem Argument
lenken wir jedoch analytisches Schlaglicht auf ein bisher nicht erforschtes Phino-
men (siche Fazit zu weiterem Forschungsbedarf).

3. Die Anfechtung internationaler Politik durch direkt Betroffene

In diesem Abschnitt stellen wir zentrale transnationale Netzwerke Betroffener in
Bezug auf Kinderarbeit und Drogen sowie ihre Forderungen nach einer Abschaf-
fung oder zumindest Abschwichung der jeweiligen Verbote in den beiden Politik-
feldern vor, um im Anschluss zu rekonstruieren, wie internationale Biirokrat*innen
auf diese reagieren. In einem ersten Schritt erldutern wir jedoch zunichst auf
welcher Datengrundlage die Fallstudien basieren, wie die Fallauswahl begriindet ist
und wo die Grenzen dieser liegen.
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3.1 Fallauswahl und Methoden

Drogen und Kinderarbeit sind zwei Politikbereiche, in denen sich Betroffene iiber
nationale Grenzen hinweg organisieren und internationale Normen und die Organi-
sationen, die diese entwickeln und umsetzen, anfechten. Gleichzeitig finden wir
in diesen Bereichen sehr unterschiedliche Gruppen von Betroffenen: Drogenkon-
sument*innen, ehemalige Konsument*innen in Behandlung, Familienangehorige,
Béauer*innen, die Drogenpflanzen anbauen, Menschen, die in der Palliativversor-
gung oder Drogentherapie tdtig sind und Praktiker*innen aus Strafverfolgungsbe-
horden sowie arbeitende Kinder, Gewerkschafter*innen und ehemalige Kinderar-
beiter*innen. Es handelt sich hierbei also um zwei Felder, in denen eine Vielzahl
an Gruppen besonders aktiv ist und 1Os direkt kontestiert. Diese paradigmatischen
Félle eignen sich daher in besonderem Maf3e fiir die Rekonstruktion der Mecha-
nismen, die dem 10-Umgang mit Betroffenenkontestation zugrunde liegen, da sie
versprechen, ,,richest in information” (Flyvbjerg, 2006: 229) zu sein. Gleichzeitig
konnen wir aufgrund dieser Fallauswahl nicht {iber die beiden Politikfelder hinaus
generalisieren: Ob und unter welchen Bedingungen der von uns identifizierte Me-
chanismus auch in anderen Bereichen wirkt, muss in weiterer Forschung untersucht
werden (siehe Fazit), fiir die unser Beitrag den Weg ebnet.

Die Fallstudien folgen der Logik einer Prozessanalyse (Bennett/Checkel 2015:
17-22) und basieren auf 34 Expert*inneninterviews mit Biirokrat*innen von
UNODC, ILO, WHO und UNICEF - den zentralen IOs in den beiden Feldern
— sowie Vertreter*innen verschiedener Betroffenenorganisationen und NROs, die
mit diesen eng kooperieren. Die Interviews wurden zwischen Oktober 2020 und
November 2022 gefiihrt. Interviewpartner*innen wurden dabei gezielt nach ihrer
Expertise ausgewihlt: Innerhalb der 10s sind das die Mitarbeiter*innen, die in den
verschiedenen Abteilungen konkret fiir die beiden Themen zustindig sind und auf
Seiten der Betroffenen, Vertreter*innen aller organisierten Gruppen. Die Interviews
wurden inhaltsanalytisch ausgewertet und um eine Dokumentenanalyse von Sekun-
dértexten und 10-Quellen erginzt. Um die ausgewerteten Aussagen zu triangulie-
ren, haben wir Interviews mit allen Seiten gefiihrt: z.B. UNODC-Mitarbeiter*innen
aus der AIDS-Abteilung, der Abteilung fiir alternative Existenzgrundlagen, der
naturwissenschaftlichen Abteilung, die Substanzen priift, und dem Ressort fiir or-
ganisierte Kriminalitit und Verbrechensbekdmpfung ebenso wie Vertreter*innen
von aktiven und ehemaligen Drogenkosument*innen, Familienangehorigen und
Béuer*innen sowie Strafverfolger*innen.

In der Auswertung haben wir das Handhaben von Kontestation innerhalb eines
Feldes und zwischen den beiden Politikbereichen miteinander verglichen, um die
zugrundeliegenden Muster der Einbindung/Selektion moglichst umfassend verste-
hen zu konnen. In den kurzen Fallstudien, die nun folgen, konzentrieren wir uns
aufgrund des begrenzten Formats vor allem auf Bauer*innen und Konsument*in-
nen sowie aktiv arbeitende Kinder, um zu illustrieren, dass trotz direkter Betrof-
fenheit, dhnlichen Organisationsstrategien und inhaltlichen Begriindungsmustern
seitens der Netzwerke sowie dhnlichen Partizipationsnormen und institutionellen
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Zugangsmoglichkeiten fiir zivilgesellschaftliche Akteure seitens der 10s, Selektion
stattfindet. Diese Gruppen iiben die radikalste Kritik innerhalb ihrer Felder; es wiir-
de also nicht liberraschen, wenn sie gleichermalien exkludiert werden wiirden. Dass
es zu unterschiedlicher Resonanz kommt, fiihren wir auf wahrnehmungsbasierte
Angemessenheitsstandards zuriick. Wir nutzen die folgenden Ausschnitte also, um
zu zeigen, wie in den beiden Fillen 10-Personal Betroffene doppelt filtert, iiber
strategische Kooptation hinaus.

3.2 Das internationale Drogenkontrollregime: Betroffenennetzwerke und
Forderungen

Zahlreiche nicht-staatliche Akteure kritisieren das internationale Drogenkontrollre-
gime, das die internationale Kontrolle verschiedener Substanzen vorschreibt und
den Konsum auBerhalb streng regulierter medizinischer Vorgaben verbietet (Bew-
ley-Taylor 2003; Jelsma/Armenta 2015). Die starke Kriminalisierung, die mit die-
sem strafrechtlichen Ansatz einhergeht, treffe vor allem Konsument*innen und
Béuer*innen, die Drogenpflanzen anbauen, ohne jedoch die grundlegenden Han-
delsstrome und kriminellen Netzwerke dahinter zu zerschlagen, so die zivilgesell-
schaftliche Kritik (Levine 2003; Lessmann 2017; Klein/Stothard 2018). Um auf
das Leid, das durch das internationale Verbot verursacht wird, aufmerksam zu
machen, schlossen sich sowohl Kleinbduer*innen als auch Menschen, die Drogen
konsumieren, in kleinen Kooperativen, lokalen NROs und transnationalen Netzwer-
ken zusammen.

Organisationsstrategien. Zu den grofiten transnationalen Dachorganisationen von
Menschen, die Drogen nehmen, gehoren das International Network of People Who
Use Drugs (INPUD) sowie spezialisierte Netzwerke, etwa das Women and Harm
Reduction International Network (WHRIN). Sie werden zum Teil von professionel-
len NROs in ihrer Arbeit unterstiitzt, allen voran Harm Reduction International
(HRI), und sind wiederum selbst Mitglied im International Drug Policy Consorti-
um (IDPC), dem grofiten internationalen Netzwerk von Graswurzelorganisationen
und NROs, die sich fiir eine Reform des internationalen Drogenregimes einsetzen.
Béuer*innen organisieren sich haufig in lokalen Kooperativen, etwa dem Opium
Farmers Forum in Myanmar oder dem Verein der Marokkanischen Cannabisfarmer
Sanja du Rif. Diese wiederum vernetzen sich im Global Forum of Producers of
Prohibited Plants (GFPPP), fir das die in Holland ansdssige NRO Transnational
Institute (TNI) die Infrastruktur bereitstellt. TNI selbst ist ebenfalls Mitglied im
IDPC. Betroffene organisieren sich also in erster Linie in kleinen Verbanden vor
Ort, die hdufig den direkten Austausch sowie Beratung ermdglichen, vernetzen sich
dann — oft mithilfe von NROs aus dem ,,Globalen Norden“ — auf regionaler Ebene
und schlielen sich schlieBlich in transnationalen Dachverbidnden zusammen.

Gemeinsam fiihren sie internationale Kampagnen durch, z.B. die Support. Don t
Punish-Kampagne, und sie veranstalten weltweite Vernetzungstreffen. Das ent-
scheidende Organisationsgremium ist dabei das Vienna NGO Committee on Drugs
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(VNGOC), das die organisierte Schnittstelle zwischen zivilgesellschaftlichen Ak-
teuren und dem UNODC, dem ,Hiiter der Drogenkonventionen, darstellt (Ford-
ham/Haase 2018). In diesem Komitee sind alle NROs und Betroffenengruppen
vertreten; den Vorsitzenden stellt aktuell das IDPC. Uber das Komitee organisieren
die Gruppen nicht nur ihre an die Vereinten Nationen (UN) gerichtete advocacy,
sondern veranstalten auch gemeinsame Treffen und Aktionen am Rande von mul-
tilateralen Verhandlungen und Treffen von Staatenvertreter*innen. Innerhalb und
iiber das Vienna Committee wird von den zivilgesellschaftlichen Akteuren und dem
UNODC-Personal sichergestellt, dass alle Betroffenengruppen (von Béuer*innen
iiber Konsument*innen hin zu Familien und ehemaligen Konsument*innen in der
Rehabilitation) reprasentiert sind. Finanziell unterstiitzt werden insbesondere die
groBen Dachverbinde von der Carr Foundation und der Open Society Foundation.?

Framing der Forderungen. Die zentrale Forderung aller Betroffenengruppen
richtet sich auf die angemessene Représentation und die Anerkennung ihrer Stimme
im Politikprozess. Insbesondere Menschen, die Drogen konsumieren, setzen sich
dafiir ein, dass sie nicht als ,,Siichtige™ bezeichnet und ihnen ihre Handlungsfahig-
keit nicht abgesprochen wird. In der 2006 von Aktivist*innen verabschiedeten
Vancouver Declaration, dem Griindungsdokument von INPUD, beschreiben sie
ihre Ziele wie folgt: ,;reclaim the right to be our own spokespersons [and] exert
our voices as human beings to have meaningful input into all decisions that affect
our own lives.*? Die grundlegende Forderung von Betroffenen lésst sich unter dem
Slogan ,,Nothing About Us Without Us* zusammenfassen. Diese Forderung wird in
der Regel im Menschenrechtsdiskurs verankert, indem Konsument*innen betonen,
dass sie ein Leben in Wiirde verdienen und ihre grundlegenden Rechte geschiitzt
und geachtet werden miissen — auch wenn eine Praxis, die sie ausiiben, verboten ist
und abgeschafft werden soll.

Damit einher geht die Forderung nach einer differenzierteren Drogenpolitik.
Betroffene weisen auf die hohen Kollateralschdden des internationalen Verbots hin.
So werden Betroffene stigmatisiert und marginalisiert, indem sie in die Illegalitét
gedrangt werden. Ebenso werden durch das strikte Verbot Hiirden errichtet, sich
Hilfe zu suchen. Auf Grundlage fehlender Moglichkeiten, die tatsdchlichen Zusam-
mensetzungen bestimmter Stoffe zu priifen, kommt es vermehrt zu Uberdosierungs-
toden. Durch die Vernichtung von Drogenanbaufeldern wird Béuer*innen die Sub-
sistenzgrundlage genommen, ohne Kompensation oder Ausweichmoglichkeiten zu
schaffen (Herschinger 2019: 409; Lessmann 2017: 7-10, 13). Betroffenennetzwerke
fordern daher die Einbeziehung in die Problemdefinition, um genauer festzulegen,
wodurch letztlich Leid produziert wird, anstatt Drogen per se als gesellschaftliches
Ubel einzustufen. Auch wird das Ziel der vollstindigen Abschaffung und somit
eine ,,zero-tolerance‘“-policy als unrealistisch erachtet.*

2 Interviews mit zwei NRO-Mitarbeiter*innen, 11.11.2022 und 14.10.2022.

3 Vancouver Declaration: https://inpud.net/vancouver-declaration/ (zuletzt aufgerufen am
20.06.2025).

4 Interviews mit zwei NRO-Mitarbeiterinnen, 5.10.2022 und 14.10 2022.
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Daraus ergeben sich Forderungen nach harm reduction-Malinahmen ebenso wie
nach Entkriminalisierung, in einigen Féllen bis hin zur Legalisierung. Der harm re-
duction-Ansatz, der insbesondere im Zuge der HIV/AIDS-Pandemie an Prominenz
gewann, bringt das Ziel zum Ausdruck, unnétiges Leid zu lindern. So kann zum
Beispiel die Ubertragung von Infektionskrankheiten relativ einfach verhindert wer-
den, wenn sauberes Spritzbesteck bereitgestellt wird. Uberdosierungen konnen ver-
hindert werden, wenn es durch Fachpersonal betreute Driickerstuben gibt. Starke
Entzugserscheinungen und Riickfille konnen abgemildert werden, wenn Opioid-
Substitute und Therapieméoglichkeiten bereitgestellt werden.> Hier zeigt sich der
Versuch, die internationale Drogenpolitik stirker an public health statt strafrechtli-
che Ansidtze anzukniipfen. Betroffene und andere nicht-staatliche Akteure argumen-
tieren, dass die Drogennachfrage durch Pravention und Behandlungsmdglichkeiten,
insbesondere im Bereich der psychischen Gesundheit, gesenkt werden sollte (Levi-
ne 2003: 145-146; Bewley-Taylor 2003: 173). Es werden Alternativen zu Inhaftie-
rung und insbesondere das Verbot der Todesstrafe fiir kleinere Drogendelikte gefor-
dert, da medizinische und psycho-soziale Betreuung sowie Strategien zur Armuts-
bekdmpfung das globale Drogenproblem letztlich effektiver adressieren koénnen
und die Menschenrechte Betroffener nicht verletzen (Jelsma 2019: 18; Klein/
Stothard 2018: 4).

Insgesamt kritisieren Betroffene also, dass das internationale Drogenkontrollre-
gime ihre Handlungsféhigkeit nicht anerkennt. Unter Kampagnen-Slogans wie ,,my
brain my choice*® wird zum Teil auch die Anerkennung ihrer Praxis und das
Ende einer repressiven Politik gefordert. Betroffene verankern ihre Kritik im Be-
reich public health oder im Menschenrechtsdiskurs und fordern eine Abkehr von
Angebots-Ansitzen, die Drogen vollstindig unterdriicken wollen, hin zu Nachfra-
ge-Ansitzen, die stiarker den Menschen und seine psychosoziale Lage in den Blick
nehmen.

3.3 Das internationale Kinderarbeitsverbot: Betroffenennetzwerke und
Forderungen

Seit den 1980er Jahren haben sich arbeitende Kinder in zahlreichen Landern zu
Graswurzelbewegungen zusammengeschlossen, um die Anerkennung ihrer Arbeit
zu erwirken. Aus den ldnderspezifischen Bewegungen hat sich ein transnationales
Netzwerk formiert. In den 2010er Jahren initiierten parallel dazu internationale
NROs Projekte zur Stirkung der Teilhabe arbeitender Kinder im internationalen
Kinderarbeitsregime. Die arbeitenden Kinder kritisieren das strikte internationale
Verbot von Kinderarbeit, das zentral in zwei Konventionen der Internationalen Ar-

5 Interviews mit zwei NRO-Mitarbeiter*innen, 29.9.2022 und 1.11.2022.
6 https://mybrainmychoice.de/ (zuletzt aufgerufen am 20.06.2025).
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beitsorganisation (ILO) kodifiziert wurde.” Beide Ubereinkommen legen ein Verbot
jeglicher Formen von Kinderarbeit fest, wobei der Fokus auf den sogenannten
schlimmsten Formen der Kinderarbeit liegt.®?

Organisationsstrategien. Die ersten organisierten Bewegungen arbeitender Kin-
der entstanden auf regionaler Ebene in Lateinamerika, Asien und Afrika (van Daa-
len 2023: 139). Obwohl sie sich durch die Einbindung in unterschiedliche kulturelle
und politische Kontexte stark unterscheiden (van Daalen 2023: 140), gibt es eini-
ge gemeinsame Merkmale hinsichtlich der Organisationsform, Finanzierung und
advocacy-Strategien. Die meisten Bewegungen bestehen aus einer Basisgruppe auf
nachbarschaftlicher Ebene, in der sich die Mitglieder regelméBig treffen (van Daa-
len 2020). Die Mitglieder sind meist zwischen 12 und 16 Jahre alt und arbeiten im
informellen Sektor (Liebel 2003). Unterstiitzung finanzieller und intellektueller Art
erhalten die Bewegungen meist von lokalen NROs, ehemals arbeitenden Kindern
oder regionalen Organisationen (van Daalen 2023: 140). Seit Ende der 1990er Jahre
organisieren sich die Bewegungen transnational. Internationale Treffen wurden in
Kundapur (1996), Berlin (2004) und Siena (2006) abgehalten. Seit dem Welttreffen
in Siena tauschen sich die transnationalen Bewegungen in erster Linie online aus
(ProNATs 2016).

Die Bewegungen arbeitender Kinder richten ihre Forderungen teilweise direkt an
IOs, primér die ILO. Im Vorfeld der ersten Internationalen Kinderarbeitskonferenz
in Amsterdam 1997 organisierten die Bewegungen arbeitender Kinder ein erstes
internationales Treffen in Kundapur, Indien (van Daalen 2023: 140). Wéhrend in
Amsterdam acht Delegierte der Bewegungen arbeitender Kinder zu einer Plenar-
debatte zugelassen wurden, blieb ihnen die Teilnahme bei den darauffolgenden
Konferenzen’ verwehrt (Holzscheiter et al. 2022: 41).

Aufgrund der Abwesenheit von Vertreter*innen arbeitender Kinder und Jugendli-
cher bei der Internationalen Kinderarbeitskonferenz in Brasilien (2013) initiierten
drei international titige NROs das Projekt Time to talk mit dem Ziel, arbeitende
Kinder zu befdhigen, ihre Stimmen in internationale Entscheidungsfindungsprozes-
se einzubringen (O'Kane et al. 2018: 8).19 Gestiitzt auf ein Kinderrechtsverstindnis
im Sinne der UN-Kinderrechtskonvention intendierte das Projekt, Perspektiven ar-
beitender Kinder, einschlieBlich aber nicht ausschlieBlich jener, die in Graswurzel-
bewegungen organisiert sind, zu erfassen und in internationale Politikprozesse ein-

7 ILO Konvention 138 iiber das Mindestalter fiir die Zulassung zur Beschaftigung (1973)
und ILO Konvention 182 iiber das Verbot und die Beseitigung der schlimmsten Formen
der Kinderarbeit (1999).

8 Art. 3 der Konvention 182 definiert “die schlimmsten Formen der Kinderarbeit™ als Skla-
verei, Prostitution, Pornografie und Drogenhandel.

9 Die Konferenz fanden statt 2010 in Den Haag, Niederlande; 2013 in Brasilia, Brasilien;
2017 in Buenos Aires, Argentinien und 2022 in Durban, Siidafrika.

10 Bei den NROs handelte es sich um Terre des Hommes, Save the Children und Kinder-
nothilfe. Das Projekt, das vom deutschen Entwicklungsministerium ko-finanziert wird,
miindete 2020 in das Nachfolgeprojekt Dialogue Works mit einer Projektlaufzeit bis 2024
(https://www.dialogue-works.com/publications/, zuletzt aufgerufen am 20.06.2025).
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zubringen (O'Kane et al. 2018: 10).'" Das Projekt erkannte die ILO Konventionen
138 und 182 als rechtliches Rahmenwerk an, verwies jedoch auf die Notwendig-
keit, ausgehend von einem rechtebasierten Ansatz, genauer zwischen schidlicher
Arbeit und fiir Entwicklung und Wohlbefinden von Kindern forderlicher Arbeit
zu unterscheiden (O'Kane et al. 2018: 27). Basierend auf den Erfahrungen und
Botschaften der teilnehmenden Kinder verdffentlichte das Projekt policy-Empfeh-
lungen an zentrale Akteure, einschlielich der ILO (O'Kane et al. 2018: 16).

Framing der Forderungen. Ein zentrales Ziel der meisten Organisationen arbei-
tender Kinder ist es, Kindern eine wiirdevolle Arbeit zu ermdglichen und die ge-
sellschaftliche Anerkennung als Arbeiter*innen mit eigenen Rechten zu erreichen
(van Daalen 2023: 140). Sie kritisieren die pauschale Kriminalisierung aller For-
men von Kinderarbeit, welche die Komplexitit und Vielfaltigkeit ihrer Tétigkeiten
missachte. Durch die Verdrangung in die Illegalitdt und die damit einhergehende
Stigmatisierung schade das undifferenzierte Verbot den arbeitenden Kindern (Han-
son et al. 2015: 327). Ein zentrales Argument der arbeitenden Kinder ist es, dass
sie sich als eigenstindige Individuen selbstbestimmt fiir das Arbeiten entscheiden
(van Daalen 2023). Sie fordern Respekt fiir ihre Arbeit sowie die Einbindung in
internationale Entscheidungsfindungsprozesse.!?

In ihren Forderungen verbindet die unterschiedlichen Bewegungen das Konzept
des protagonismo infantil, das sich zunichst in den 1970er Jahren in Lateinamerika
entwickelt hat. Es betont im Kern die kollektive agency von Kindern und versteht
Kinder als Subjekte mit der Féhigkeit, sozialen Wandel voranzutreiben, eigene Ent-
scheidungen zu fdllen, ihre Rechte zu behaupten und sich selbst zu reprisentieren
(Taft 2019a; van Daalen 2023: 140).

Protagonismo infantil stiitzt sich in seiner Begriindung auf vielfaltige Diskurse,
einschlieBlich des internationalen Kinderrechtsdiskurses und Interpretationen indi-
gener Verstidndnisse von Kindheit (Taft 2019b: 64). Eine Abgrenzung zum interna-
tionalen Kinderrechtsdiskurs liegt gleichzeitig in der Betonung der kollektiven und
solidarischen Elemente im Gegensatz zum individualisierten Ansatz der UN-Kon-
vention (Taft 2019b: 64). Auch im Bereich der Partizipation von Kindern geht
protagonismo weiter als die UN-Kinderrechtskonvention, indem es nicht nur die
Teilhabe an sich, sondern auch deren Wirksamkeit umfasst (Taft 2019b: 64).

Zusammenfassend kritisieren arbeitende Kinder die Missachtung ihrer Hand-
lungsfahigkeit und damit einhergehende mangelnde wirksame Beteiligung am Poli-
tikprozess. Sie organisieren sich transnational und tragen ihren Protest, zum Teil
gestiitzt durch NROs, direkt an die ILO heran. Wihrend sich die Argumente der
Betroffenen teilweise auf den Kinderrechtsdiskurs stiitzen, spielen auch lokale In-
terpretationen von Kindheit eine zentrale Rolle in ihren Forderungen.

Im Vergleich zeigt sich also, dass Betroffene sehr dhnliche Organisations- und
advocacy-Strategien verfolgen. Auch die frames, die sie fiir ihre Kritik heranzie-

11 Wihrend von den zuvor beschriebenen Organisationen arbeitender Kinder einige Organi-
sationen als ausgewdhlte Projektpartner eingebunden sind, nehmen auch andere Kinder
und Organisationen teil.

12 https://pronats.org/materialien/kundapur-1996 (zuletzt aufgerufen am 20.06.2025).
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hen, dhneln sich. Die Betroffenen in beiden Politikbereichen argumentieren, dass
sie autonome Individuen sind, die informierte Entscheidungen treffen und, zumin-
dest in einem gewissen Rahmen, {iber den Umgang mit ihren Korpern selbst be-
stimmen konnen (informed consent-Argument). Sie Kritisieren auBerdem, dass ein
undifferenziertes Verbot, das mit dem Ziel der vollstdndigen Abschaffung einher-
geht, an ihrer Lebensrealitét vorbeigeht und sie letztlich schlechter stellt (collateral
damage-Argument). Wie gehen 10s nun mit dieser Betroffenenkontestation um?

4. Strategische Kooptation — Passende Inhalte finden Gehor

In diesem Abschnitt rekonstruieren wir den ersten Teil des Selektionsmechanismus
und illustrieren, dass es fiir die Gruppen, deren Forderungen nur zu einem geringen
Malfe von IO-Positionen abweichen, einfacher ist, sich Gehor in den zentralen
Politikprozessen zu verschaffen. [O-Mitarbeiter*innen sind sich des Anspruchs der
Betroffeneneinbindung bewusst, suchen jedoch vor allem auf Sekretariatsebene
strategisch Gruppen mit dhnlichen Positionen als Gespriachspartner*innen aus. Die
Einbindung dieser Gruppen legitimiert dann wiederum den Ausschluss kritischerer
Stimmen.

Im Falle des internationalen Drogenkontrollregimes zeigt sich, dass insbesondere
die Gruppen, die nicht am Ziel der Abschaffung riitteln, am starksten von UNODC,
aber auch von der WHO, konsultiert werden.!> Diese Gruppen sind zum einen
Familienangehorige und zum anderen sogenannte ehemalige Drogenkonsument™*in-
nen, die Entzugsprogramme durchlaufen haben. Diese beiden Gruppen riicken zwar
von einem starken strafrechtlichen framing ab, befiirworten aber weiterhin das Ziel
einer drug free world. Dabei setzen sie auf Priavention und Abstinenz als zentrale
Strategien.'* Aktive Konsument*innen mit radikaleren Reformvorschligen werden
hingegen in geringerem Mal3e konsultiert.

Wichtige Ausnahmen lassen sich jedoch innerhalb kleinerer Unterabteilungen in
UNODC und WHO erkennen. Die HIV/AIDS-Programme innerhalb beider 10s
zum Beispiel arbeiten nicht nur eng miteinander, sondern auch mit Menschen, die
Drogen konsumieren, zusammen — wie dieses Zitat der Vorsitzenden eines der
Betroffenennetzwerke illustriert:

,Aber ich denke, es hangt wirklich von der jeweiligen Abteilung ab. Wir arbeiten haupt-
sdchlich mit der HIV/AIDS-Abteilung [des UNODC] zusammen, weil sie direkt von
UNAIDS Geld erhilt. Eines der wichtigsten Prinzipien von UNAIDS war schon immer
eine gute Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft und insbesondere mit Gruppen, die
von HIV betroffen sind. Aber die HIV/AIDS-Sektion ist eine sehr kleine Abteilung,

nicht wahr? [...] Aber der Grofiteil unserer Zusammenarbeit lduft iiber sie. Und im
Allgemeinen sind sie gute Verbiindete. Wir arbeiten mit ihnen bei einer Reihe von

13 Interview mit UNODC-Mitarbeiter*innen, 2.6. und 15.6.2021 und ehemaligem WHO-
Mitarbeiter, 6.7.2021, Beobachtung des Dritten WHO Forum on Alcohol, Drugs and
Addictive Behaviours, 22.-24.6.2021.

14 Interview mit zwei Vertreterinnen von zwei Betroffenennetzwerken, beide am 14.10.2022.
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Dingen zusammen. Aber ich glaube, sie stehen dem gesamten UNODC als Institution
gegeniiber.“!3

Eine Einbindung auch von kritischeren Betroffenengruppen findet hier also in
der Tat statt. Allerdings sind diese Unterabteilungen nur kleine ,,Inseln® innerhalb
groferer Organisationsstrukturen.

Ahnliches lisst sich in Bezug auf den Zugang fiir Biuer*innen beobachten.
Insbesondere auf Ebene der Landerbiiros in den grofiten Drogenpflanzenanbauge-
bieten arbeiten UNODC-Mitarbeiter*innen eng mit NROs, die ein grundsétzliches
Umdenken in der internationalen Drogenpolitik einfordern, und vor allem mit loka-
len bduerlichen Gemeinschaften zusammen, wie zwei UNODC-Mitarbeiter*innen
ausfiihrlich mit Bezug auf Kolumbien und Laos beschrieben.!® Auf Projektebene in
spezifischen Léndern gibt es also direkte Kontakte zwischen bauerlichen Gemein-
schaften und der 10. In formellen Politikprozessen in Wien werden Béuer*innen
jedoch kaum konsultiert.!”?

Im Fall des Kinderarbeitsregimes erfolgt das Anfechtungsmanagement durch
eine Kombination aus der Einbindung von ausgewihlten Betroffenen und einer
Diskursverschiebung hin zu extremen Féllen von Kinderarbeit, insbesondere mit
der Verabschiedung der Konvention 182 iiber die schlimmsten Formen der Kinder-
arbeit:

[ Konvention 182] war eine Strategiednderung, weil man sah, dass man mit der [Kon-
vention] 138 nicht so richtig weiterkam. Obwohl sie flexibel war, schien sie wahrge-
nommen zu werden als zu strikt und zu starr; von den meisten Regierungen. Und dann
die 182, die war ja nur auf einen kleinen Teil der Kinderarbeit gerichtet und iiber den es
ja auch keine Diskussionen gab und gibt. Insofern first things first irgendwie. Da konnte
man sich darauf einigen. Das Schlimmste als erstes. Also es war eine Priorititensetzung
[...], die es vorher in dem Sinne nicht gab.“!8

Das Verbot der schlimmsten Formen von Kinderarbeit wird von arbeitenden Kin-
dern jedoch weitestgehend nicht in Frage gestellt, sodass ihre Forderungen weniger
Ankniipfungspunkte im politischen Diskurs finden (van Daalen 2023).

Hinsichtlich der Einbindung von ausgewahlten Betroffenen spielte in den 1990er
Jahren die NRO Global March Against Child Labor eine wichtige Rolle (Holz-
scheiter 2016). Zeitgleich zu den Bewegungen arbeitender Kinder wurde die NRO
als Netzwerk aus Gewerkschaften und zivilgesellschaftlichen Organisationen ge-
griindet, die sich im Sinne der ILO-Konventionen fiir die komplette Beseitigung
von Kinderarbeit einsetzen. Bei den Mitgliedern handelt es sich nicht um Betroffe-
ne von Kinderarbeit, sondern um Erwachsene. In ihrer Rhetorik fokussiert sich die
Organisation auf die ,,schlimmsten” Formen der Kinderarbeit und illustriert dies
mit dramatischen Narrativen iiber Kinder als Opfer extremer Félle von Kinderar-
beit, Sklaverei und Kinderhandel (van Daalen 2023: 132). Es handelt sich beim

15 Interview mit Vertreterin von Betroffenennetzwerk, 14.10.2022, eigene Ubersetzung aus
dem Englischen. Siehe auch Interview mit WHO-Mitarbeiterin, 14.7.2021 und Interview
mit Vertreterin von Betroffenennetzwerk, 14.10.2022.

16 Gruppeninterview mit zwei UNODC-Mitarbeiter*innen, 2.6.2021.

17 Siehe auch Interview mit NRO-Mitarbeiter, 30.9.2022.

18 Interview mit IO-Mitarbeiter, 08.12.2020.
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Global March also weder um eine Betroffenenorganisation noch kontestiert die
Organisation die Forderungen der ILO. Trotzdem hat sich die Organisation fiir die
ILO zu einem zentralen Instrument zur Einbindung von Betroffenen mit passenden
Inhalten entwickelt. Die ILO etablierte im Zusammenhang mit der Ausarbeitung
von Konvention 182 eine enge Zusammenarbeit mit dem Global March (van
Daalen 2023; Holzscheiter 2016). Bei der Internationalen Arbeitskonferenz 1998
zur Verhandlung der Konvention 182 wurden Vertreter*innen des Global March
offentlichkeitswirksam zur Er6ffnungszeremonie eingeladen, wiahrend Vertreter*in-
nen der Bewegungen arbeitender Kinder nicht zugelassen wurden (Holzscheiter
2016). Bei der letzten internationalen Kinderarbeitskonferenz 2022 trat der Leiter
des Global March im Erdffnungspanel auf.!® Neben der Einbindung von Vertre-
ter*innen des Global March waren auch ausgewdhlte Erwachsene und Jugendliche,
die als Kinder gearbeitet haben, Teil der Konferenz. Vorgestellt wurden sie als
,,ehemalige Kinderarbeiter*innen“ und ,,Uberlebende von Kinderarbeit“.20 Um die
Partizipation von Kindern zu gewihrleisten, umfasste die Konferenzagenda gleich-
zeitigt erstmals ein children forum mit 30 teilnehmenden Kindern.?!

Trotz der allmihlichen Einbindung arbeitender Kinder mit diverseren Geschich-
ten kommt die ILO Forderungen nach der Einbindung von Betroffenen also vor
allem iiber die enge Zusammenarbeit mit dem Global March und der Einladung
ausgewdhlter ehemaliger Kinderarbeiter*innen nach, die eine Art von Arbeit ausiib-
ten, die von der ILO als ,,schlimmste Form* der Kinderarbeit bezeichnet wird.??
Durch die Omniprésenz dramatischer Fille von Kinderarbeit, die in engem Zusam-
menhang mit Sklaverei und Kinderhandel stehen, erscheinen Empfehlungen und
Forderungen, gewisse Formen der Arbeit unter bestimmten Bedingungen als geeig-
net fiir Kinder anzuerkennen, als radikal.

Insgesamt zeigen die beiden kurzen Fallstudien, dass 10s mit jenen Betroffenen
zusammenarbeiten, die ihre Ziele nicht zu stark herausfordern. Lassen sich die
Forderungen bestimmter Gruppen an bestehende 10-Politiken andocken, so finden
diese mehr Resonanz. Dazu gehoren vor allem ,,gelduterte” Personen — sogenannte
survivors — etwa ehemalige Drogenkonsument*innen oder ehemalige, jetzt erwach-
sene, arbeitende Kinder.

19 https://www.5Sthchildlabourconf.org/en/session/high-level-panel-1-setting-global-prioritie
s (zuletzt aufgerufen am 20.06.2025).

20 Z.B. https://www.5thchildlabourconf.org/en/session/side-event-3-youth-student-and-survi
vor-led-action-end-child-labour-2025 (zuletzt aufgerufen am 20.06.2025).

21 https://www.dialogue-works.com/dialogue-works-goes-durban/ (zuletzt aufgerufen am
20.06.2025).

22 Eine weitere Ausnahme dazu bildete die Teilnahme von Vertreter*innen der Time to Talk
und Dialogue Works Projekte in einem 2021 von ILO und FAO ko-organisierten Panel
im FAO Global Solutions Forum — Child Labor in Agriculture. Bei den Teilnehmenden
handelte es sich um arbeitende Kinder, deren derzeitige Arbeit nicht zu den schlimmsten
Formen der Kinderarbeit zdhlt. In ihren Beitrigen machten sie auf die Schwierigkeiten im
Arbeitsalltag von arbeitenden Kindern aufmerksam: https://www.dialogue-works.com/dia
logue-works-at-the-fao-global-solutions-forum/ (zuletzt aufgerufen am 20.06.2025).
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5. Wahrnehmungs- und einstellungsbasierte Angemessenheitsstandards —
Passende Akteure finden Gehor

Dariiber hinaus zeigt die Analyse der Interviews mit Betroffenen und 10-Personal,
dass sich die Selektion auch an einer Logik der Angemessenheit, basierend auf ste-
reotypen Vorstellungen legitimer Représentation, orientiert. Entsprechend werden
Gruppen in unterschiedlichem MaR als politische Akteure wahrgenommen — also
nicht nur strategisch auf inhaltliche Nahe hin ausgewihlt, sondern im Politikpro-
zess schon vorher in bestehende kognitiv-normative Muster eingeordnet.

Im Fall der internationalen Drogenpolitik zeigt sich, dass Frauen seltener die
Moglichkeit haben, ihre Erfahrungen direkt in Entscheidungsfindungsprozesse ein-
zubringen — insbesondere Frauen, die Drogen nehmen. Betroffene selbst sehen
den Grund dafiir darin, dass drogenkonsumierende Frauen als gesellschaftliche
Akteurinnen bisher kaum aufgetreten sind, andere diese somit nicht einordnen kon-
nen und mit Uberforderung reagieren, obwohl sie sich mittlerweile transnational
organisieren und Zugang zu politischen Foren fordern:

,Eines der Probleme besteht darin, dass Frauen, die Drogen konsumieren, schon allein
durch ihre bloBe Existenz geschlechtsspezifische Stereotypen in Frage stellen, und die
Menschen wissen nicht, wie sie damit umgehen sollen, abgesehen davon, dass sie in
Panik verfallen und hart urteilen. [...] Die Raume, die Frauen er6ffnet werden sollten,
um ihre Handlungsféhigkeit zu etablieren, sind also einfach nicht vorhanden. [...] [Die
Annahme ist, dass] Frauen, die Drogen konsumieren, keine Handlungsmdoglichkeiten
haben. Irgendwie scheint die vorherrschende Meinung zu sein, dass man, wenn man
nicht abstinent ist, kein Recht auf eine Stimme hat.*??

I0-Mitarbeiter*innen bestitigen, dass diese Form der Selektion sehr friih ein-
setzt. Selbst wenn Frauen sich transnational organisieren und ihr Recht auf Selbst-
bestimmung einfordern, werden sie hdufig schlicht nicht ernstgenommen. Hinzu
kommt, dass Personen iiber ein gewisses Mal} an sozialem Kapital verfiigen miis-
sen, um sich die Art der Akteursqualitit aufzubauen, die in bestehenden politischen
Arenen auch (an)erkannt wird. So beschreibt eine UNODC-Mitarbeiterin, dass
diejenigen, die iiberhaupt in der Lage sind, sich trotz Sucht eine Karriere aufzubau-
en, sich in Behandlung zu begeben und soweit artikulieren zu koénnen, dass sie
selbstbewusst in internationalen Foren auftreten und den Anspruch durchsetzen,
ihre Geschichte zu erzihlen, meist weie Ménner sind.>* Sie treffen insgesamt
auf weniger Hiirden, da sie bestehenden Vorstellungen politischer agency weniger
widersprechen als Frauen.

Auch innerhalb des Kinderarbeitsregimes findet sich starke Varianz in Bezug
auf Einbindung. Aufgrund ihrer Minderjahrigkeit wird arbeitenden Kindern und
Jugendlichen ihre Handlungsfihigkeit oftmals aberkannt. Kinder konnen, so die
verbreitete Vorstellung, gar nicht selbstindig solche Positionen in internationalen
Kontexten vertreten (wollen). Sollten sie es tun, muss dies das Ergebnis von Instru-
mentalisierung durch andere sein. Insbesondere das Argument der Manipulation

23 Interview mit Vertreterin von Betroffenennetzwerk, 5.10.2022, eigene Ubersetzung.
24 Interview mit IO-Mitarbeiterin, 15.6.2021.
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durch Erwachsene wurde von IO-Mitarbeiter*innen in Interviews immer wieder
als Grund herangezogen, weshalb diese die Organisationen arbeitender Kinder
nicht in den Politikgestaltungsprozess einbezogen haben. Arbeitende Kinder und
Jugendliche wiirden sich nicht aus eigenem Antrieb fiir die Anerkennung ihrer Ar-
beit engagieren, so das Argument. Ein Zitat einer [O-Mitarbeiterin veranschaulicht
diesen Punkt:
,Der Hauptgrund war, dass wir das Gefiihl hatten, wir wiirden Gruppen Legitimitét
verleihen, die eigentlich nicht... Wir hatten die Sorge, dass die Kinder manipuliert
wurden. Und, wissen Sie, wir haben das zum Beispiel auch in Bangladesch gesehen
und zwar einfach deshalb, weil sie von Herstellern unterstiitzt wurden, die natiirlich
niedrige Lohne zahlen und menschenwiirdige Arbeit untergraben wollten. Und wir
haben beschlossen, dass wir das institutionell nicht tun konnen.*?

Kinder aus dem sogenannten ,,Globalen Siiden“, die als Vertreter*innen von
Graswurzelbewegungen ihre Interessen eigenstindig reprisentieren, werden im in-
ternationalen Diskurs kaum als eigenstindige Akteur*innen wahrgenommen. Die
zuvor beschriebenen Beispiele zeigen, dass Kinder, die von NROs aus dem ,,Glo-
balen Norden® initiierte und durch Erwachsene betreute Projekte représentieren,
eher Zugang zu internationalen Debatten erhalten. Am stéirksten eingebunden sind
jedoch Erwachsene, beispielsweise Vertreter*innen des Global March, die in An-
spruch nehmen, im Namen der betroffenen Kinder zu sprechen.

Insgesamt werden in den beiden Fallstudien volljédhrige, mannliche Betroffene
aus dem ,,Globalen Norden“ am stirksten gehort, da sie am ehesten etablierten
Standards zur Einbeziehung zivilgesellschaftlicher Gruppen entsprechen. Frauen,
Menschen aus dem ,,Globalen Siiden” und Minderjahrige werden in den beiden Po-
litikfeldern vor allem dann miteinbezogen, wenn sie von NROs aus dem ,,Globalen
Norden* unterstiitzt oder repréasentiert werden; treten aber weniger als eigenstandi-
ge Akteure in internationalen Politikprozessen auf. So werden Kinder als besonders
verwundbare und schiitzenswerte Subjekte wahrgenommen (siehe auch Benedix
2022: 432). Durch die Zuschreibung altersbedingter Naivitdt wird ihnen die Fahig-
keit zur Teilhabe an sozialen Prozessen abgesprochen (Benedix 2022: 437). ,,Weille
Minner* werden als unproblematisch eigene Positionen vertretend angesehen. Da-
gegen scheinen andere Gruppen als ,,Opfer* stereotypisiert zu werden, die auch im
Politikprozess hochstens durch andere instrumentalisiert wurden und die das, was
sie vortragen, ,,eigentlich gar nicht wollen kénnen*.20

25 Interview mit einer ehemaligen 10-Mitarbeiterin, 7.11.2020, eigene Ubersetzung.

26 Diese Stereotypisierung wird dadurch verstirkt, dass bestimmte Gruppen mehr Ressour-
cen fiir transnationale advocacy aufbringen konnen als andere. 2016 fand zum Beispiel
eine UN General Assembly Special Session on Drugs (UNGASS) statt, eins der wich-
tigsten Ereignisse in der Geschichte des internationalen Drogenregimes (siche Bewley-
Taylor/Jelsma 2016; Klein/Stothard 2018). Hier waren sieben Betroffenengruppen tiber
ihre Mitgliedschaft in der sogenannten Civil Society Task Force vertreten: Béuer*innen,
Palliativpflegepersonen, genesene Konsument*innen, Familienangehorige, aktive Konsu-
ment*innen und Jugendliche. Anhand der Auflistung der Teilnehmer*innen fiir jede die-
ser Gruppen zeigt sich, dass Selektion auch innerhalb der Bewegungen und Netzwerke
Betroffener stattfindet, die dann wiederum die Wahrnehmung dieser mitprégt: Bauer*in-
nen aus dem ,,Globalen Siiden® waren nicht selbst vor Ort, sondern wurden von einer
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6. Fazit

Die Beteiligung Betroffener an internationalen Politikprozessen variiert. Trotz einer
neuen Partizipationsnorm, die von 1O0s fordert, Betroffene direkt einzubeziehen so-
wie dhnlicher Begriindungsmuster fiir ihre Kritik und &hnlicher Organisationsstra-
tegien auf Seiten transnationaler Betroffenennetzwerke, finden diese unterschied-
lich stark Gehdr. Um mogliche Wirkmechanismen hinter der unterschiedlichen
Resonanz Betroffener in 10s zu identifizieren, haben wir in zwei Fallstudien zu
Drogenpolitik und Kinderarbeit rekonstruiert, wie IO-Personal auf Betroffenenkon-
testation reagiert. Anhand dieser Fallstudien und unter Riickgriff auf Erkenntnis-
se aus der IO- und sozialen Bewegungsforschung haben wir argumentiert, dass
IO-Mitarbeiter*innen Betroffenengruppen und ihre Kritik durch einen doppelten
Selektionsmechanismus filtern. Zum einen werden strategisch die Betroffenengrup-
pen eingebunden, deren Forderungen 10-Politiken nicht zu sehr in Frage stellen:
Das sind vor allem ehemalige Betroffene, die eine bestimmte Praxis tiberlebt oder
ihr abgeschworen haben. Thre Einbeziechung zwingt 10s nicht zu einer fundamen-
talen Kursdnderung. Sie erlaubt auflerdem, radikalere Forderungen von anderen
Betroffenengruppen zu ignorieren und trotzdem einer erstarkenden Norm des guten
globalen Regierens gerecht zu werden, die von 1Os einfordert, Betroffenen mehr
Mitspracherechte einzurdumen. Zum anderen finden allen voran die Betroffenen
Gehor, die an bestehende Vorstellungen politischer agency ankniipfen kénnen: Das
sind, aufgrund impliziter Stereotypisierungen durch IO-Mitarbeiter*innen, vor al-
lem erwachsene Ménner aus dem ,,Globalen Norden®.

Die Ergebnisse unserer explorativen Fallstudien weisen darauf hin, dass 10s
bestimmte Betroffenengruppen gezielt miteinbinden, dhnlich wie dies zuvor mit
anderen zivilgesellschaftlichen und staatlichen Akteuren geschehen ist. Eine weite-
re Offnung von IO0s gegeniiber direkt Betroffenen bedeutet moglicherweise also
nicht eine Demokratisierung der internationalen Politik, sondern kann als Selbstle-
gitimierungsstrategie von 1Os verstanden werden, die so Kritik absorbieren kénnen,
ohne ihre Positionen grundlegend dndern zu miissen. Weitere Forschung ist nétig,
um systematisch zu priifen, ob die hier rekonstruierten Mechanismen auch in an-
deren Politikfeldern aufzufinden und diese tatsdchlich ausschlaggebend fiir das un-
terschiedliche Ausmaf an Einbindung innerhalb sowie zwischen Politikbereichen
sind. Mit unserem Aufsatz haben wir hierfiir den Weg geebnet und so einen Beitrag
zu Debatten um Kooptation, Partizipation und den Umgang mit Kontestation in der
internationalen Politik geleistet.

Abschlie3end bleibt aulerdem zu beobachten, welche mitunter auch nicht-inten-
dierten Effekte dieses Zahmen der Kontestation haben wird (sieche Anderl et al.
2021; Goddard et al. 2024): Verstarken mangelnde Responsivitit und doppelte Se-

TNI-Mitarbeiterin vertreten. Da mitunter sehr hohe Visa- und finanzielle Hiirden fiir
Betroffene aus dem ,,Globalen Siiden bestehen, werden sie haufig von NRO-Personal re-
prasentiert, wodurch Betroffene die Wahrnehmung, dass sie nicht fiir sich selbst eintreten
konnen, nur schwer aufbrechen kénnen. Zur Selektion innerhalb von Betroffenennetzwer-
ken, siehe beispielsweise Hahn/Holzscheiter (2013).
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lektionsstandards tiber Zeit die Anfechtung? Konzentrieren sich zivilgesellschaft-
liche Akteure wieder vermehrt auf die nationalstaatliche Ebene und kehren der
multilateralen Ordnung den Riicken zu? Dieses Zusammenspiel zwischen Kontesta-
tion, Anfechtungsmanagement und Krisen von IOs gilt es weiter zu erforschen.
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Stephanie C. Hofmann/ Christian Kreuder-Sonnen

Handlungsfahige gesucht: Krisen- und
Kontestationsmanagement internationaler Organisationen

Grenziiberschreitende Krisen werden hdufig entweder als Chance oder als Gefahr
fiir die Handlungsfihigkeit internationaler Organisationen (IOs) gesehen. In vielen
Féllen zeigt sich jedoch, dass ein und dieselbe Krise unterschiedliche Auswirkun-
gen auf verschiedene 10s haben kann. In diesem Beitrag argumentieren wir, dass
fokale 10s, die in Krisen zentrale Anlaufstellen darstellen, aufgrund ihrer exponier-
ten Rolle oft besonders anfillig sind fiir Anfechtungen und politische Blockaden.
Demgegeniiber vermogen es nicht-fokale 1Os eher, der intensivierten Kontestation
zu entgehen und in neue Funktionsbereiche vorzustoffen und zum Krisenmanage-
ment beizusteuern. Der Beitrag bietet somit einen theoretischen Zugriff auf die
Varianz von 10-Reaktionen innerhalb einer Krise. Zudem eroffnet er auch eine
interorganisationale Perspektive auf den Umgang mit 10-Kontestation, indem er
zeigt, wie Mitgliedsstaaten und 1O-Biirokratien nicht nur in der angefochtenen 10,
sondern tiber 10s hinweg Kontestationsmanagement betreiben kénnen.

1. Einleitung”

Grenziiberschreitende Krisen — also Bedrohungen, die unter Zeitdruck und Bedin-
gungen der Unsicherheit bewiltigt werden miissen — riicken internationale Orga-
nisationen (I0s) oft in den Fokus.! Akademische und politische Diskussionen
entziinden sich zumeist an der Beobachtung der Ausweitung oder Einschrinkung
der Handlungsfihigkeit von IOs in Krisenzeiten. Beispielhaft kdnnen einerseits die
Autorititszuwdchse der Weltgesundheitsorganisation (WHO) wihrend der SARS-
Krise sowie der Europdischen Zentralbank (EZB) wihrend der Eurokrise genannt
werden, andererseits die Autorititsverluste der WHO in der Ebola-Krise und der
Europiischen Kommission wihrend der Migrationskrise 2015.2 Die einzelnen Fille
sind dabei fiir sich genommen gut erforscht.> Ein Muster, das in der Literatur
bislang jedoch kaum Aufmerksamkeit erfahren hat, ist die Gleichzeitigkeit von
Starkung und Schwichung der Handlungsfahigkeit verschiedener 10s in ein und
derselben Krise. Nehmen wir das Beispiel der Ebola-Krise: Wéhrend die WHO
zundchst durch interne wie externe Streitigkeiten geschwicht war, wurden 10s wie

* Dieser Artikel wurde im Doppelblindverfahren begutachtet.

1 Fiir eine Diskussion des Krisenkonzept vgl. die Einleitung von Hirschmann/Kreuder-
Sonnen zu diesem Forum.

2 Vgl. auch den Beitrag von Tokhi und Binder in diesem Forum zu langfristigen Trends von
10-Autorititszuwéchsen und -abnahmen im Zeitverlauf.

3 Zu den EU-Fillen, vgl. etwa Schimmelfennig 2018. Zu den WHO-Fillen, vgl. etwa Kam-
radt-Scott 2016; Kreuder-Sonnen 2019.
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die Internationale Organisation fiir Migration (IOM) und die Weltbank gestarkt.
Die WHO vermochte es beispielsweise nicht, rechtzeitig den globalen Gesundheits-
notstand auszurufen und notwendige Ressourcen zur Bekdmpfung der Epidemie
bereitzustellen. Die IOM hingegen weitete ihr Betitigungsfeld aus und iibernahm
in der Krisenregion Westafrikas wichtige operative Aufgaben im Infektionsschutz
(Kreuder-Sonnen/Tantow 2023), wihrend die Weltbank neue Finanzinstrumente zur
Notfallunterstiitzung der betroffenen Lander zur Verfiigung stellte. Wie sind solche
Dynamiken zu erkldren?

In diesem Beitrag argumentieren wir, dass das Ausmal} an Kontestation von IOs
in Krisenzeiten ausschlaggebend ist fiir ihre Handlungsfahigkeit angesichts akuter
Bedrohungen. Das Papier schldgt damit eine dezidierte Briicke zwischen der Litera-
tur zum Krisenmanagement von IOs einerseits und zur wachsenden Anfechtung,
Politisierung und Kontestation internationaler Institutionen andererseits.

Konkret nehmen wir an, dass fokale I0s, d.h. solche, die in einem bestimmten
Politikfeld die zentrale Anlaufstelle darstellen, im Kontext eines Krisenausbruchs
aufgrund ihrer exponierten Rolle und Position besonders anfallig fiir Umstrittenheit
und Anfechtungen* sind — und damit fiir politische Blockaden. Es besteht fiir
sie ein besonders grof3es ,,Politisierungsrisiko* in Krisenzeiten. Als zentrale Auto-
ritditen im betroffenen Politikfeld richten staatliche und nicht-staatliche Akteure
ihre Erwartungen und Forderungen an fokale IOs und werden gerade bei Krisen
mit Verteilungsimplikationen mit gro8er Wahrscheinlichkeit teilweise inkompatible
Priferenzen aufweisen (Hofmann/Yeo 2024).

Zugleich argumentieren wir, dass IOs, die sich am Rande oder gar auBlerhalb
des betroffenen Politikfeldes verorten, also nicht-fokale 1Os, in einer Krise we-
niger wahrscheinlich von Kontestation durch Mitgliedsstaaten geldhmt sind und
ihre Aktivititen daher gegebenenfalls ausdehnen und zum Krisenmanagement
beitragen konnen. Zu den wichtigsten Ermoglichungsbedingungen fiir diese Aus-
dehnung zdhlt die Verfiigbarkeit von konvertierbaren Organisationsressourcen, die
Mitgliedsstaaten und 1O-Biirokratien fiir die Krise nutzbar machen kénnen. Wahr-
scheinlicher wird eine Ausdehnung zudem dann, wenn nicht-fokale Organisationen
einen hohen Grad an Priferenzhomogenitit aufweisen (oder wenig oOffentlicher
Politisierung ausgesetzt sind).

Mit diesem Argument tragen wir zu Debatten sowohl zum Krisenmanagement (s.
Abschnitt 2) als auch zum Kontestationsmanagement (Hirschmann 2020; Schuette
2021; Dijkstra et al. 2022; Heinkelmann-Wild/Jankauskas 2022)° internationaler
Organisationen bei, die nicht zuletzt in der deutschsprachigen IO-Forschung florie-
ren. Beide Literaturstringe konzentrieren sich bislang stark auf Prozesse und Dyna-
miken innerhalb einer (hdufig der fokalen) 10. So analysieren Beitrdge zur Krisen-
politik von IOs v.a. individuelle Autoritdts- oder Autonomie-Gewinne und Verluste,
wihrend Beitrige zum Kontestationsmanagement v.a. die Reaktionen individueller

4 Fir eine Diskussion verschiedener Formen und Typen von Kontestation vgl. die Einleitung
zum Forum (Hirschmann/Kreuder-Sonnen in diesem Forum).

5 Siehe auch die Beitrdge von Hirschmann sowie von von Allwérden und Schuette in diesem
Forum.
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10-Biirokratien auf ihre Anfechtung durch Mitgliedstaaten oder externe Akteure
in den Blick nehmen. In diesem Forumsbeitrag weiten wir den Blick, indem wir
zumindest theoretisch die Governance-Beitrige aller (formalen)® 10s im Kontext
grenziiberschreitender Krisen beriicksichtigen. Dieser Schritt erlaubt es Art, Um-
fang und Effektivitit multilateraler Krisenbearbeitung im Aggregat zu bewerten. So
kénnen Fehlschliisse iiber Global Governance in Krisenzeiten vermieden werden,
die bei isolierter Betrachtung jeweils einzelner 10s auftreten kdnnten. Der Schritt
ermdglicht es dariiber hinaus, neue Strategien des Kontestationsmanagements zu
erkennen, die auf interorganisationaler Ebene angesiedelt sind. Gerade in akuten
Krisenphasen kann es unmdoglich sein, die Kontestation einer IO effektiv und recht-
zeitig einzuddmmen. Das Ausweichen auf nicht-fokale 10s — erméglicht sowohl
durch regime-shifting von Staaten mit liberlappender Mitgliedschaft als auch durch
aktive 10-Biirokratien, die sich fiir neue Aufgaben anbieten — ist eine alternative
Form des Umgangs mit dieser Kontestation.

Um diese Argumente weiter zu entfalten, gehen wir zuerst kurz auf die bestehen-
de theoretische Literatur zu Krisenreaktionen von IOs ein. In einem zweiten Schritt
theoretisieren wir die unterschiedlichen Opportunitétsstrukturen, denen fokale und
nicht-fokale I0s in Krisenzeiten ausgesetzt sind. Hieraus leiten wir Erwartungen
fiir ihre Moglichkeiten ab, in der Krise neu anfallende Probleme und Aufgaben
zu bearbeiten. Der dritte Schritt besteht dann in einer Plausibilisierung unserer Ar-
gumente anhand empirischer Beobachtungen zweier sehr unterschiedlicher Krisen:
dem Kosovo-Krieg und der COVID-19-Pandemie. AbschlieBend diskutieren wir
die Ergebnisse des Beitrags im Hinblick auf die Fragen, inwiefern das Ausweichen
auf nicht-fokale IOs in der Krise eine echte Governance-Kompensation darstellt
und zu welchem Grad diese Form von Kontestationsmanagement nachhaltig wirkt.

2. Die Effekte von Krisen auf'internationale Organisationen

Welche Effekte haben grenziiberschreitende Krisen auf 10s? Allgemeine Theorien
der Internationalen Beziehungen und IO-Theorien enthalten jenseits der grundle-
genden Annahme, dass exogene Schocks oft (pfadabhingige) Verdnderungsprozes-
se bei I0s in Gang setzen (Colgan et al. 2012; Lundgren et al. 2018), wenig
konkrete Aussagen zu dieser Frage. Aus den Grundannahmen der Theorien lassen
sich jedoch zwei gegensitzliche Erwartungen ableiten. So stiinde aus Sicht des
(Neo-)Realismus sowie des Postfunktionalismus aus ganz unterschiedlichen Griin-
den zu erwarten, dass 1Os in Krisenzeiten in ihrer Handlungsfahigkeit geschwécht
werden. Die realistische Begriindung lautet, dass Krisen mit zwischenstaatlichen
Verteilungsimplikationen das vorherrschende Motiv nationaler (Sicherheits-)Inter-
essen weiter verschérfen und den ohnehin beschrinkten Raum fiir zwischenstaatli-
che Kooperation weiter reduzieren miissten (vgl. Mearsheimer 2018; Zimmermann

6 Fir eine Analyse der Rolle informeller I0s im Krisenmanagement, siche den Beitrag von
Biedermann und Tantow in diesem Forum.
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2021). Die postfunktionalistische Begriindung lautet hingegen, dass Krisen zu
vermehrter innerstaatlicher Politisierung von IOs fiihren und damit die Kompro-
miss- und Kooperationsfahigkeit der Staaten einschrinken miissten (vgl. Hooghe
et al. 2019). Demgegeniiber wire aus Sicht des rationalen Institutionalismus sowie
kritischer Sicherheitstheorien wiederum aus ganz unterschiedlichen Griinden zu
erwarten, dass IOs in Krisenzeiten in ihrer Handlungsféhigkeit gestirkt werden. Fiir
Vertreter*innen des Rationalen Institutionalismus miissten grenziiberschreitende
Krisen die Gewinne institutionalisierter Kooperation weiter erhdhen und somit zur
Abgabe von Autonomie an IOs fithren (vgl. Keohane 1984; Abbott/Snidal 1998).
Aus Sicht kritischer sicherheitspolitischer Ansitze steht hingegen zu befiirchten,
dass Krisen einen Vorwand zur Selbstermichtigung exekutiver Akteure darstellen
und [0-Organe sich daher auf demokratisch fragwiirdige Weise mehr Handlungs-
spielraum und -fahigkeit schaffen werden (vgl. Hanrieder/Kreuder-Sonnen 2014;
Kreuder-Sonnen 2019; White 2019).

GroBtheorien treffen demnach weitestgehend unvereinbare Vorhersagen tiber die
Effekte von Krisen auf 10s. Keine der Theorien ist fiir sich genommen in der Lage,
die beobachtbare Varianz zwischen Stirkung und Schwichung der Handlungsfa-
higkeit von IOs in Krisenzeiten zu erkldren. Eine Handvoll Beitrdge hat in der
jiingeren Vergangenheit versucht, sich dieser Varianz durch Theorien kurzer bis
mittlerer Reichweite zu ndhern, aber auch hier hat man sich auf einzelne IOs in
unterschiedlichen Krisen konzentriert. Eine regionale IO im Fokus der Literatur
ist dabei die Europdische Union (EU), die im vergangenen Jahrzehnt mehreren
Krisen, mit unterschiedlichen Folgen fiir die Institutionen, ausgesetzt war. Hier do-
minieren Argumente iiber unterschiedliche Problem- und Situationsstrukturen, Art
und Intensitdt der Politisierung, sowie den Umfang supranationaler Kapazitit (vgl.
Ferrara/Kriesi 2022). Im Hinblick auf IOs jenseits der EU haben etwa Olsson und
Verbeek (2018) untersucht, wie Unterschiede im Zeitdruck und in den institutionel-
len Strukturen sich auf IO-Autonomie in Krisen auswirken. Der einzige Beitrag,
der bislang die Varianz von 10-Reaktionen auf eine Krise untersucht, kommt von
Debre und Dijkstra (2021), die argumentieren, dass krisenbedingte Ausweitungen
der Politikprogramme internationaler Organisationen vor allem eine Funktion der
vorhandenen biirokratischen Féhigkeiten der 10s sind.

Waihrend sich aus diesen Beitrigen bereits wichtige Erklarungsfaktoren fiir Un-
terschiede in den Effekten von Krisen auf 1O0s herauskristallisieren, bleiben die
Analysen bislang weitgehend in der Vorstellung verhaftet, dass eine Krise einen
bestimmten Effekt auf eine IO hat und dass dieser Effekt {iber Krisen hinweg
variiert. Weit weniger ist bekannt iiber die unterschiedlichen Effekte von ein und
derselben Krise auf verschiedene 10s sowie auf die Wechselwirkungen zwischen
diesen 10s.” Unser Beitrag stellt genau diese Fragen in den Mittelpunkt.

7 Fiir erste Ansitze siehe Biermann/DalBler 2024; Haftel/Hofmann 2025; Hirschmann/Kreu-
der-Sonnen 2025.
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3. Fokalitit, Kontestation und Kompensation

Wir beginnen unser Argument mit der Annahme, dass Global Governance durch
die Existenz lose verbundener, themenspezifischer Autoritdtssphiren gekennzeich-
net ist (Ziirn 2017), welche fast immer von mehreren internationalen Organisatio-
nen bevdlkert werden. Solche teilweise iiberlappenden Organisationen in einem
Politikfeld werden in der Literatur oft Regimekomplexe genannt (Alter/Raustiala
2018). Die duBeren Grenzen dieser Sphéren sind durchlédssig (Hofmann/Pawlak
2023). Staaten und 10s verhandeln (und verdndern) durchgehend die thematischen
Aspekte und Governance-Aufgaben, welche die Sphéiren konstituieren. Dies ge-
schieht nicht zuletzt auch dadurch, dass I0s neue Verkniipfungen zwischen The-
men herstellen und ihre Aufgabengebiete erweitern und somit oft die Dichte an
iberlappenden Organisationen vergrofern (Hall 2016; Haftel/Hofmann 2019; Kreu-
der-Sonnen/Tantow 2023). In Anlehnung an die Forschung zur Regimekomplexitét
(Henning/Pratt 2023; Hofmann/Yeo 2024) nehmen wir an, dass die Positionierung
von Organisationen in einem Governance-System sowie die ihnen damit zur Verfi-
gung stehenden ,,Raume™ essentiell sind fiir ihre ,,Evolution” — auch in Krisenzei-
ten.

Die aus unserer Sicht entscheidende Positionierungsfrage ist die nach der Fo-
kalitdt einer Organisation. Global-Governance-Systeme sind hiufig dadurch ge-
kennzeichnet, dass eine 10 im Zentrum steht und von den {iibrigen Akteuren als
normsetzende oder koordinierende Instanz anerkannt wird und/oder iiber asymme-
trisch viele Ressourcen zur Problembearbeitung in der Autoritétssphére verfiigt (cf.
Pratt 2018, Hofmann/Yeo 2024). Der Internationale Wéhrungsfonds nimmt diese
Rolle im Bereich der globalen Finanzpolitik ein (Lipscy 2015), dhnlich wie die
Internationale Walfangkommission im Bereich der globalen Walfangpolitik (Urpel-
ainen/van de Graaf 2015: 815). Diese 10s dienen somit als Fokuspunkte, bei denen
die Erwartungen der Mitglieder konvergieren und Politikentscheidungen, die das
ganze Governance-System betreffen konnen, ausgehandelt, koordiniert und durch-
gesetzt werden (Jupille et al. 2013; Fioretos/Heldt 2019; Fufl 2023; Hofmann/Yeo
2024). Es handelt sich um fokale Organisationen.

Demgegeniiber gelten diejenigen 1Os als nicht-fokal, die in einem Governance-
System entweder nur ganz am Rande der Sphére tétig sind oder fiir das jeweilige
Politikfeld zwar zentrale Aufgaben wahrnehmen, dabei aber von einer anderen
IO angeleitet oder abhdngig sind, nur eine geringe Reichweite haben, nur eine
begrenzte Zahl von (kleineren) Mitgliedstaaten aufweisen oder nur wenig Ressour-
cen zur Verfiigung haben. Ein Beispiel fiir eine in einer Autoritdtssphére prima
facie randstindige 10 wire etwa die IOM im Bereich des Klimawandels (Hall
2015). Eine 10, deren Aufgaben zentral im Politikfeld angesiedelt sind, dabei aber
mit geringerer Reichweite und weniger Ressourcen ausgestattet ist, wire etwa die
Welthandels- und Entwicklungskonferenz (UNCTAD) im Vergleich zur einflussrei-
cheren (fokalen) Welthandelsorganisation (WTO) im Bereich des internationalen
Handels. Fokalitdt ist freilich keine absolute Eigenschaft. Um die fokale Position
in einem Governance-System kann es Konkurrenz geben (Fufl 2023), in einem
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fragmentierten System konnen mehrere Organisationen den Anspruch auf Vorrang
erheben (Fioretos/Heldt 2019) und Gewichte konnen sich iiber Zeit verschieben.
Gleichwohl nehmen wir an, dass der aktuelle Fokalitdtsstatus einer IO in einer
konkreten Krisensituation wichtige Auswirkungen hat.

Insbesondere nehmen wir an, dass fokale IOs bei Ausbruch einer Krise in
»ihrer Autorititssphire hdufig besonders intensiver Kontestation ausgesetzt sind.
Kontestation ist allgemein als soziale Praxis zu verstehen, die Widerspruch zu
bestimmten Themen oder Akteuren zum Ausdruck bringt (Wiener 2014: 3). Kon-
testierte IOs sehen sich demnach Anfechtungen von Staaten oder gesellschaftlichen
Akteuren ausgesetzt, die ihre Politikprogramme und/oder ihre Autoritdt infrage
stellen. Dies kann durch Akteure von auflen geschehen oder durch Umstrittenheit
unter Akteuren innerhalb der 10. Als Fokuspunkt in dem Politikbereich, in dem
eine grenziiberschreitende Bedrohung mit grofiter Dringlichkeit bearbeitet werden
muss, zieht die fokale IO die Aufmerksamkeit der Mitgliedstaaten sowie der natio-
nalen Offentlichkeiten auf sich. Sie steht somit regelmiBig im Mittelpunkt des
Interesses. Eine Vielzahl verschiedener Akteure wird versuchen, ihre Vorstellungen
des Krisenmanagements iiber die fokale 10 durchzusetzen. Aufgrund der typischen
Verteilungsimplikationen vieler Krisenbewiltigungsmafinahmen steht zu erwarten,
dass diese Priferenzen heterogen sind und Konflikte hervorrufen. Unter diesen
Umstdnden nimmt die Kooperationsbereitschaft der Mitgliedstaaten ab und die
fokale 10 wird stattdessen zum Schauplatz von Verantwortungs- und Schuldzuwei-
sungen. Sie wird zum Subjekt von Kontestation.® Gesellschaftliche Politisierung
wirkt dabei zuweilen als Katalysator, weil sie typischerweise die Kompromissfa-
higkeit der Regierungen weiter reduziert (Hooghe et al. 2019; Blondin/Boin 2020).
Ausschlaggebend fiir unser Argument ist jedoch die Umstrittenheit einer 10 unter
den (fithrenden) Mitgliedstaaten.

Als Konsequenz dieser verstirkten Anfechtung wird die fokale Organisation
schlecht in der Lage sein, das in Krisen exponentiell wachsende Aufgabenspektrum
zu bewiltigen. Grenziiberschreitende Krisen verlangen nicht nur nach schnellen
Handlungen, sondern kommen unweigerlich auch mit zusitzlichen regulativen,
epistemischen oder logistischen Herausforderungen, deren Bewiéltigung nicht unbe-
dingt im reguldren Aufgabenportfolio der fokalen IO angelegt ist. Schlie8lich of-
fenbaren Krisen regelmifig ebensolche Liicken im Global-Governance-Repertoire.
Um in der Krise handlungsfahig zu sein, kénnen also zusétzliche Ressourcen oder
Kompetenzen notwendig sein, ebenso wie operative Kapazititen. Wir nehmen an,
dass es sehr wahrscheinlich ist, dass fokale IOs aufgrund ihrer exponierten Position
in der Autorititssphére so stark angefochten werden, dass es ihnen oftmals nicht
gelingt, derlei Ausweitungen vorzunehmen: Mitgliedstaaten einigen sich nicht auf
notwendige Anpassungen, und den mit Selbstlegitimation beschiftigten supranatio-

8 Es handelt sich hierbei um ein probabilistisches Argument. Wir nehmen nicht an, dass
jede fokale 10 in jeder Krise intensiver angefochten wird, sondern, dass dies mit erhéhter
Wahrscheinlichkeit geschieht. Eine Untersuchung der Bedingungen, unter denen fokale
10s der ,,Politisierungsfalle” entkommen kdnnen, wére eine wichtige Aufgabe fiir kiinftige
Forschung.
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nalen 10-Organen mangelt es an Autonomie und Autoritit, um in dieser Lage die
Dinge in die eigenen Hénde zu nehmen. Die fokale 1O ist blockiert.

Nicht-fokale IO0s hingegen haben mehr Raum, um sich in der Krise auszuprobie-
ren, insbesondere wenn sie operative Organisationsressourcen besitzen (Wallander
2000), die leicht fiir neue Zwecke eingesetzt werden konnen. Wir argumentieren,
dass IOs, die nicht im Zentrum der Autoritdtssphére stehen und deren Verbindun-
gen zum Themen- und Politikfeld sogar fliichtig sein kdnnen, weniger im Fokus der
allgemeinen Aufmerksamkeit stehen und auch weniger Kontestation ausgesetzt sein
werden. Deshalb konnen sie in der Krise handlungsfihiger sein und Anpassungen
bzw. Reinterpretationen ihrer Mandate und Praktiken flexibler vornehmen. Zwar
sind auch hier die Moglichkeiten begrenzt, jedoch konnen nicht-fokale IOs im-
merhin ihre bestehenden Organisationsressourcen und Kapazitdten fiir die (neuen)
Zwecke der Krisenintervention und des (tempordren) Krisenmanagements umwid-
men.’ Das Resultat ist eine kriseninduzierte Ausweitung ihres Titigkeitspektrums,
die verschiedenen, komplementdren Handlungslogiken entspringen kann. Zum
einen mag eine Kooperationslogik zu Grunde liegen, gemif3 derer insbesondere
diejenigen Staaten, die von der Blockade der fokalen IO frustriert sind, alternativ in
der nicht-fokalen IO zusammenarbeiten, um in der Krise wichtige Governancefunk-
tionen bereitzustellen. Dies kdme einem temporédren regime-shifting gleich. Zum
anderen kann ebenso eine Ressourcenlogik vorliegen, gemaf3 derer die Biirokratie
einer nicht-fokalen IO in der Ausweitung ihrer Handlungen Méglichkeiten zu ldn-
gerfristigen Status- und/oder Kapazititsgewinnen sieht.

Es ist wichtig zu betonen, dass die erweiterte Handlungsfdhigkeit nicht-fokaler
I0s keinerlei Notwendigkeit darstellt. Selbstverstdndlich gehen wir nicht davon
aus, dass alle nicht-fokalen 10s gleichermallen wahrscheinlich ins Krisenmanage-
ment eingreifen. Mitgliedstaaten und Biirokratie nicht-fokaler 10s miissen dafiir
in der Krise an einem Strang ziehen. Hierzu nehmen wir an, dass mindestens
zwei theoretische Voraussetzungen wichtig sind.!® Erstens, und dies kénnte eine
notwendige Bedingung darstellen, braucht die nicht-fokale IO Ressourcen und/oder
Fahigkeiten, die ein Mindestmalf} an funktionaler Passung fiir die entstehenden Lii-
cken der Governance aufweisen, um iiberhaupt gewinnbringend eingesetzt werden
zu konnen. Dazu nehmen wir an, dass dies wahrscheinlicher bei operativen 10s der
Fall sein wird, die mit Geld, Personal und logistischer Hardware ,,im Feld* titig
sind (vgl. Kortendiek 2024), als bei sog. Programmorganisationen, die vornehmlich
mit der Formulierung und Uberwachung von Normen und Regeln befasst sind
(vgl. Rittberger et al. 2019; Gehring/Faude 2014). Letzteren wiirde eine schnelle
Umwidmung ihrer Féhigkeiten deutlich schwerer fallen. Zweitens erwarten wir,
dass solche nicht-fokalen 10s eher zu einer Ausweitung in Krisen tendieren, deren
Mitglieder eine grundsétzlich erhohte Praferenzhomogenitit aufweisen (z. B. regio-
nale Organisationen) oder die ein technisches oder hoch spezialisiertes Mandat

9 Ein Prozess institutioneller Anpassung, den historische Institutionalist*innen als Konver-
sion bezeichnen (Fioretos 2011).
10 Siehe auch den Beitrag von Biedermann und Tantow in diesem Forum zu den Bedingun-
gen fiir den Gebrauch von informellen anstatt nicht-fokalen 10s in Krisen.
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aufweisen. Gerade im Fall geopolitisch motivierter Kontestation der fokalen 10
konnen derlei IOs eine weniger konflikttrachtige Ausweichmoglichkeit bieten.

Zusammenfassend erwarten wir also eine zumindest kurzfristige Strukturanpas-
sung von IOs in Krisen: Die fokale IO wird durch erhdhte interne Kontestation in
ihrer Handlungsféhigkeit beschnitten. Andererseits 16st der starke Handlungsdruck
der Krise jedoch eine Ausweitung der Tétigkeitsfelder nicht-fokaler 10s aus, vor
allem wenn diese fungible Ressourcen und Kapazititen im Krisenmanagement zum
Einsatz bringen kdnnen. Ob und inwiefern die groBere Handlungsfahigkeit nicht-
fokaler IOs den teilweisen Governance-Ausfall fokaler IOs kompensieren kann, ist
eine empirische Frage, die wir in der folgenden Illustration unseres theoretischen
Arguments anhand zweier Krisenfille im Blick behalten.

4. Ausweichung auf nicht-fokale Organisationen in der Kosovo- und der
COVID-19-Krise

Fiir diesen Forumsbeitrag konzentrieren wir uns auf die Plausibilisierung unse-
res Arguments anhand von zwei kurzen Fallillustrationen. Dabei miissen wir
uns zundchst auf die Hauptdynamiken von Ausweitung und Einschrinkung der
Handlungsféhigkeit von IOs konzentrieren und konnen an dieser Stelle keinen
umfassenden Test des Arguments — geschweige denn seiner Mechanismen und
Geltungsbereichsbedingungen — vorlegen. Konkret untersuchen wir die Effekte der
Kosovo-Krise sowie der COVID-19-Pandemie auf fokale und nicht-fokale IOs der
jeweiligen Autoritdtssphére. Es handelt sich um Krisenfille, die sich in den meis-
ten denkbaren Dimensionen unterscheiden: Politikfeld (Sicherheit vs. Gesundheit),
Zeitpunkt (1998-1999 vs. 2020-2022) fokale I0s (UN vs. WHO), Governance-Lii-
cken (militdrische Intervention vs. Versorgung mit medizinischem Material), sowie
Betroffenheit (regional vs. global). Trotz der beschriankten empirischen Reichweite
erhalten wir so eine gewisse externe Validierung der Einzelfallstudien und schlie-
Ben fallspezifische Idiosynkrasien weitgehend aus. In beiden Féllen gehen wir
symmetrisch vor. Zunéchst identifizieren wir die fokale IO der Autorititssphére
und analysieren ihre initiale Krisenreaktion unter Bedingungen erhohter Kontesta-
tion. In einem zweiten Schritt untersuchen wir die Umstdnde des Einspringens
nicht-fokaler I0s. Dabei zeichnen wir zudem den Umfang und die Reichweite der
Ausdehnung der nicht-fokalen 10s nach, um bemessen zu konnen, inwieweit das
Ausweichen auf diese Institutionen substanziell zum Krisenmanagement beitragt.

4.1 Der Kosovokrieg 1998-1999

In der Autoritétssphire des militdrischen Krisenmanagements sind die Vereinten
Nationen (UN) die fokale internationale Organisation. In der UN-Charta wird ihr
die mafigebliche Autoritédt iiber Fragen von internationalem Frieden und Sicher-
heit und vor allem militirischen Losungen iibertragen (Simma et al. 2012; Cot
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et al. 2005). Der UN-Sicherheitsrat verabschiedet in diesem Politikfeld rechtlich
verbindliche Resolutionen fiir die gesamte UN-Mitgliedschaft. Somit sind die UN
mafgeblich dafiir verantwortlich, entweder eigene Friedensmissionen zu entsenden
oder andere Organisationen dazu zu mandatieren. Uber 70 Friedensoperationen hat
der UN-Sicherheitsrat seit seinem Entstehen ins Leben gerufen, deren Mandate
regelméBig erneuert werden miissen. Auch diskutiert und verabschiedet der Sicher-
heitsrat Resolutionen, die den Sicherheitsbegriff definieren und auslegen, wie er
zusammen mit anderen Politikfeldern wie zum Beispiel dem Klimawandel und der
Gesundheitspolitik gedacht werden soll (Lowe et al. 2008).

Vor allem in den 1990er Jahren, mit dem Ende des Kalten Krieges und dem
Versuch eine globale internationale Gemeinschaft zu schaffen, haben sich die meis-
ten UN-Mitgliedsstaaten auf die UN konzentriert (Weiss/Thakur 2010). Auch wenn
die UN schon zuvor Erfahrungen im Bereich von militdrischen Friedensmissionen
gesammelt hatten, wurden mit Abstand die meisten UN-Friedensoperationen in der
ersten Dekade nach dem Fall der Berliner Mauer beschlossen.

Als es jedoch am Ende der 1990er Jahre zu gewalttitigen Ubergriffen im Kosovo
kommt, stiirzt dies die fokale UN zeitweise in eine Governance-Krise. Mit der
Desintegration Jugoslawiens ab 1991 mehrten sich in der autonomen Region des
Kosovo gewalttitige und politisch motivierte Konflikte, zunédchst von serbischer
und dann auch von kosovarischer Seite. Je stirker sich die Auseinandersetzung
intensivierte, desto mehr riickten die UN in den Fokus von Politiker*innen und der
Weltoffentlichkeit (Hughes 2013). Die meisten Mitglieder der UN verurteilten den
eskalierenden Konflikt. Jedoch konnten sich die UN-Sicherheitsratsmitglieder nicht
iber den bevorzugten legalen Status des Kosovo sowie iiber die Art und Weise, wie
die UN eingreifen sollten, einigen.

Bevor es zu einer politischen Blockade im UN-Sicherheitsrat kam, die ein weite-
res Vorgehen der UN im Konflikt verhinderte, suchten die UN-Sicherheitsratsmit-
glieder zuerst noch nach dem kleinsten gemeinsamen Nenner. Sie konzentrierten
sich dabei auf diplomatische Losungen und lehnten sich an ein schon existierendes
informelles diplomatisches Format: die fiir den Bosnienkrieg entstandene Kontakt-
gruppe bestehend aus den USA, dem Vereinigten Konigreich (UK), Frankreich,
Deutschland, Italien und der Russischen Foderation (Russland) (siehe z. B. Resolu-
tionen 1160 und 1199 (1998)). Die Kontaktgruppe begann sich im Einvernehmen
mit dem UN-Sicherheitsrat (die Volksrepublik China wollte sich enthalten) zum
Thema Kosovo zu treffen. Somit griffen die ersten UN-Resolutionen viele Punkte,
die zuvor in der Kontaktgruppe diskutiert wurden, auf. Zu Anfang hatten daher alle
UN-Resolutionen gemein, dass sie die territoriale Integritit Jugoslawiens betonten
und friedliche Losungswege suchten. Es war vor allem Russland, welches immer
wieder betonte, dass es gegen militdrische Losungen war und stattdessen Sanktio-
nen und Mediation befiirwortete (Lynch 2001; Hughes 2013). So verhédngten die
UN am 31. Mérz 1998 mit der Resolution 1160 ein Waffenembargo gegen die Bun-
desrepublik Jugoslawien. AuBlerdem wurden die OSZE und die Kontaktgruppe als
mogliche Vehikel einer friedlichen Losung erwéhnt. Eine weitere Resolution am
23. September 1998, die Resolution 1199, verlangte, dass alle Konfliktparteien
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einen Waffenstillstand ausrufen und rief zur friedlichen Streitbeilegung gemaf} Ka-
pitel VI der UN-Charta auf. Auch Resolution 1203 vom 24. Oktober 1998, die von
Jugoslawien verlangte, mit der OSZE-Verifikationsmission und der NATO-Luftve-
rifikation iiber Kosovo zu kooperieren, machte noch den Anschein, dass die Mit-
glieder des UN-Sicherheitsrates an einem Strang zogen.

Allerdings wurden alsbald die Unstimmigkeiten und Ungeduld immer spiirbarer.
Der Konflikt im Kosovo wurde von verschiedenen Seiten politisiert (Hughes 2013;
Chesterman/Byers 1999). Die Diskussionen in der Kontaktgruppe und im UN-Si-
cherheitsrat machten immer klarer, wo die Konfliktlinien zwischen den Mitgliedern
des Sicherheitsrates lagen. Eine davon war, dass Russland gegen ein militérisches
Eingreifen war, wihrend die USA und ihre Alliierten bereits begonnen hatten,
sich fiir eine militirische Losung einzusetzen. Die europédischen und nordamerika-
nischen politischen Eliten wollten sich nicht auf die diplomatische Ebene beschran-
ken lassen. Des Weiteren dringten sie mehr und mehr dazu, dass der Kosovo unab-
héngig werden sollte (Pew Research Center 1999), wohingegen Russland fiir eine
autonome Provinz in der Bundesrepublik Jugoslawien plddierte. Russlands Position
lasst sich u. a. damit erkldren, dass die russische Regierung der tschetschenischen
Unabhéngigkeitsbewegung so wenig Spielraum wie moglich lassen wollte.

Diese Priferenzunterschiede machten es immer schwieriger, gemeinsame Posi-
tionen zu finden. Dazu kam noch, dass weder Clinton noch Jelzin von ihrer
jeweiligen Bevolkerung als schwach angesehen werden wollten. In Clintons Fall
bot der Krieg um Kosovo auBerdem die Mdglichkeit von seinen innenpolitischen
Problemen etwas abzulenken. Und im Fall der Russischen Foderation, welche um
eine weitere Desintegration ihres Territoriums fiirchtete und deren orthodoxe Be-
volkerung eher auf Seiten der Serben stand, vertiefte sich die Position gegen einen
militdarischen Eingriff weiter, der Serbien schwichen oder gar territorial verkleinern
wiirde. Russland gab zu verstehen, dass es jeden weiteren Schritt in Richtung einer
militdrischen Intervention blockieren wiirde. Der Sicherheitsrat war also de facto
durch interne Kontestation blockiert.

Vor diesem Hintergrund begannen die Sicherheitsratsmitglieder USA, UK und
Frankreich, sich mehr und mehr auf die NATO zu konzentrieren. Die NATO war
zu diesem Zeitpunkt im Bereich militdrischer Kriseninterventionen nicht fokal.
Sie hatte bis dahin beinahe ausschlieBlich als militdrische Allianz agiert und war
fokal fiir die Verteidigungspolitik (nicht die Sicherheits- oder Friedenspolitik) der
Alliierten. Sie war génzlich darauf ausgerichtet, einen Angriff auf NATO-Gebiet
zu verhindern oder schlimmstenfalls kollektiv zu verteidigen. Militdrische Eingriffe
in einem Nicht-Mitgliedsland, um dort Stabilitdt oder gar Frieden zu etablieren,
gehorten nicht zu ihrer organisationalen Ausrichtung. Bis 1998 hatte die NATO
sich daher nicht als internationale Krisenmanagerin hervorgetan. Nur einmal hatte
sie bis dahin aufBerhalb ihres Verteidigungsbereichs militdrisch interveniert, und
zwar in Kooperation mit und unter Anweisung von den UN (in Bosnien und Her-
zegowina). Das autonome militdrische Eingreifen der NATO in den Kosovokrieg
und die Luftbombardierung Serbiens stellten eine qualitative Abweichung von
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ihrem Mandat dar, mit der die Organisation in die vom Sicherheitsrat hinterlassene
Governance-Liicke vorstief3.

Am 24. Mirz begann der Luftkrieg der NATO, der bis zum 20. Juni andauerte,
als Milosevic einem Riickzug aus dem Kosovo zustimmte. Innerhalb der NATO —
die damals 17 Mitglieder hatte und sich auf die Aufnahme drei weiterer Staaten
vorbereitete — gab es relativ wenig Meinungsverschiedenheiten zwischen den USA
und den europdischen Staaten (Daalder/O’Halon 2001: 4). Schon im Juni 1998 hat-
te der US-Verteidigungsminister William Cohen auf dem NATO-Ministertreffen
seine Kollegen aufgefordert, mit der konzeptionellen Planung einer moglichen In-
tervention im Kosovo zu beginnen. Zudem war die NATO im Besitz von operativen
Féhigkeiten, die sich flir das militirische Krisenmanagement umwandeln lieBen:
strategische militarische Planungskapazitidten und multinationale militdrische Ein-
heiten, die miteinander trainiert hatten. Sogar die deutschen Griinen, die Teil der
deutschen Regierung darstellten und bis dahin eine pazifistische Ausrichtung hat-
ten, befiirworteten die Intervention (Rathbun 2004).

Die NATO entschied sich fiir den Einsatz ihrer militdrischen Fahigkeiten, obwohl
sie zu diesem Zeitpunkt kaum Erfahrung im Bereich humanitirer Interventionen
hatte. Auch tat sie dies ohne UN-Mandat und ohne Zustimmung der Milosevic-Re-
gierung. So verstiel die NATO nicht nur gegen internationales Recht, sondern
handelte auch jenseits ihres eigenen Mandats, das — verankert im Washingtoner
Vertrag von 1949 — die Organisation als Verteidigungsbiindnis begriindete und
solch ein Eingreifen auBerhalb des Territoriums ihrer Mitgliedstaaten nicht vorsah.
Viele Beobachter*innen kamen damals zu dem Schluss, dass sich die NATO neu
erfand (z. B. Hofmann 2013). Diese praktische Ausweitung des operativen NATO-
Mandats wurde von Seiten Russlands nicht nur als Affront gegen die UN gesehen.
Russlands politische Elite, vor allem Prisident Boris Jelzin und der damalige rus-
sische UN-Botschafter Lawrow (UN-Sicherheitsrat 1999, siehe auch Antonenko
1999), fiirchteten auch, dass nun die NATO den Anspruch formulieren wiirde,
eine Weltpolizei zu werden, und die UN in ihrer Krisenmanagementfunktion zu
iiberholen.

AbschlieBend ldsst sich festhalten, dass das Krisenmanagement des Kosovo-
Krieges die Autoritdtssphidre im internationalen militdrischen Krisenmanagement
verschoben hat. Die interne Kontestation der fokalen UN fiihrte zu ihrer Blockade
und somit auch zu einer Beschridnkung ihrer Handlungsfdhigkeit. Die nicht-fokale
NATO hingegen erweiterte ihr Aufgabengebiet.

4.2 Die COVID-19-Pandemie

In der Autoritétssphére, die der Begegnung globaler Gesundheitsbedrohungen ge-
widmet ist, ist die WHO die fokale 10. Per Mandat hat die internationale Gemein-
schaft die WHO zur ,leitenden und koordinierenden Behorde fiir internationale Ge-
sundheitsarbeit* ernannt (Art. 2 (a) WHO-Verfassung). Als Sonderorganisation der
Vereinten Nationen hat sie die Aufgabe, im Politikbereich der Gesundheit die wich-
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tigsten globalen Entscheidungen zu treffen. Dariiber hinaus sehen die Internationa-
len Gesundheitsvorschriften (IGV) vor, dass die WHO die fiihrende Rolle bei der
Uberwachung, Bewertung und Einddmmung von Krankheiten iibernimmt (Fidler
2005). In Bezug auf ihre Autorititsanspriiche ist die WHO nicht per se konkurrenz-
los. Wie Hanrieder (2015) feststellt, wurden insbesondere die entwicklungspoliti-
schen Aktivitdten der WHO im Bereich der ,,Gesundheitshilfe seit den 1970er Jah-
ren von weiteren 10s, darunter UNICEF, UNDP, UNFPA und die Weltbank, ver-
drangt und abgeldst. Die zentrale Rolle der WHO bei der Einddmmung von Infekti-
onskrankheiten ist jedoch unbestritten. In diesem biomedizinischen Bereich ist die
fachliche Autoritdt der WHO laut Hanrieder (2015: 205) unangefochten. Im Feld
der Pandemiebekdmpfung, um das sich die folgenden Ausfithrungen drehen, ist die
WHO also klar die fokale I0: Wenn es um die Ausbreitung von Infektionskrankhei-
ten geht, nimmt sie eine zentrale und konkurrenzlose Position unter den Global-
Governance-Institutionen der Autoritdtssphére ein.

Wie theoretisch erwartet zog die WHO als fokale IO bei Ausbruch der CO-
VID-19-Pandemie viel Aufmerksamkeit auf sich und war schnell 6ffentlich um-
stritten. Sowohl auf gesellschaftlicher als auch auf mitgliedstaatlicher Ebene sah
sich die WHO stark erhohter Politisierung ausgesetzt (Yang 2021, 2022). Diese
schuf nachteilige Bedingungen fiir die Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten in der
Organisation ebenso wie fiir die Moglichkeiten eigenstidndigen Handelns der WHO.
Unter dem Druck ihrer polarisierten nationalen Wihlerschaften verhielten sich die
Regierungen der Mitgliedstaaten duflerst kompetitiv und stellten als Reaktion auf
die existenzielle Bedrohung durch die Pandemie nationale Interessen in den Vorder-
grund (Benvenisti 2020). Infolgedessen wurde die WHO zum Spielball von Macht-
politik, nicht zuletzt zwischen den Vereinigten Staaten (USA) und China, was die
Féhigkeit der WHO zur Forderung der Zusammenarbeit und zur Ausiibung von
Autoritdt gerade in der frithen, besonders intensiven Phase der Krise einschrinkte
(Fazal 2020).

Auf der einen Seite unterminierte China die Autoritit der WHO, indem es die
Kooperation mit der Organisation davon abhingig machte, keinen Reputations- und
Imageverlust durch den Ausbruch auf seinem Territorium hinnehmen zu miissen.
Dementsprechend behinderte die chinesische Regierung die Arbeit der WHO in
sensiblen Bereichen (etwa der Ursprungs- und Ursachenforschung) und zwang
Generaldirektor Tedros zu einer Entscheidungs- und Kommunikationsstrategie, die
China durchweg in positivem Licht erscheinen lieB.!! Auf der anderen Seite leugne-
ten die USA unter dem damaligen Prasidenten Trump zunichst die Existenz einer
Bedrohung durch die Krankheit, bestanden jedoch entgegen den Empfehlungen der
WHO auf einem Reiseverbot fliir Menschen aus Wuhan und warfen China spéter
vor, den Ausbruch zu vertuschen, und der WHO, mit China zusammenzuarbeiten.
Tatsdchlich wurde die WHO zu Trumps wichtigstem Siindenbock, als die erste

11 So folgte die WHO z. B. dem chinesischen Tempo bei der Anerkennung der Mensch-zu-
Mensch-Ubertragung, verzogerte die PHEIC-Erklarung und sah davon ab, Reisewarnun-
gen fiir die Provinz Hubei oder China im Allgemeinen herauszugeben.
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Welle der Pandemie die USA traf (Garrett 2020). SchlieBlich suspendierten die
USA zunichst ihre Mitgliedschaft in der WHO und kiindigten spéter sogar ihren
formellen Austritt an, was das politische Kapital und die Autoritédt der Organisation
weiter schwichte.

Insgesamt war die WHO in einen Kampf der GroBmichte verwickelt, der ihre
Fahigkeit, als Expertengremium Einfluss auszuiiben, beeintrachtigte (siche auch
Jones/Hameiri 2022). Natiirlich war die WHO nicht in Génze daran gehindert, alle
ihre Governance-Aufgaben wahrzunehmen. Allerdings befand sich die Organisati-
on gleich zu Beginn der Krise in der Defensive und hatte Miihe, ihr Kerngeschéft
— die technische Beratung ihrer Mitglieder und die Unterstiitzung der Gesundheits-
systeme in den Entwicklungsldndern — aufrechtzuerhalten. Sie hatte weder die Res-
sourcen noch den politischen Spielraum, um sich mit neu auftretenden Problemen
zu befassen. Der Kontestationsdruck fithrte dazu, dass man sich mit internen Ange-
legenheiten beschiftigte. So sah sich die WHO im April 2020 veranlasst, einen
Zwischenbericht ihres Independent Oversight and Advisory Committee (I0AC)
herauszugeben, um auf die dffentlichen Vorwiirfe von Missstinden zu reagieren
(WHO 2020b). Kurz darauf verabschiedeten die Mitgliedstaaten auf der Weltge-
sundheitsversammlung eine Resolution, in der eine Untersuchung der Pandemiebe-
kdmpfung der WHO gefordert wurde — eine Forderung, die nicht nur von den
USA, sondern auch von Staaten wie Australien, dem Vereinigten Koénigreich und
Japan unterstiitzt wurde.'? Die WHO musste daraufhin ein unabhéngiges Gremium
einrichten, um ihre Krisenreaktion intern zu tiberpriifen (Yang 2022: 414). In die-
sem Zusammenhang war die WHO nicht in der Lage, eine fithrende/koordinierende
Rolle bei Themen wie der Verknappung medizinischer Giiter in den Industrieldn-
dern oder den Auswirkungen von GrenzschlieBungen und Reisebeschrankungen auf
den Zugang zu gefihrdeten Gemeinschaften im globalen Siiden zu iibernehmen.
Sie war durch intensive Kontestation nur eingeschrankt handlungsféhig. Diese Ein-
schitzung deckt sich mit der Wahrnehmung von Mitarbeitenden der WHO, die die
politische Umistrittenheit in der Anfangsphase der Pandemie als Hemmnis fiir das
Krisenmanagement ihrer Organisation beschreiben. '3

In diesem Kontext trat eine nicht-fokale IO in Erscheinung, die ihre Tétigkeiten
auf eigenes Betreiben und mit Unterstiitzung ihrer Mitgliedstaaten auf ungewo6hn-
liche Weise in den Bereich des Gesundheitskrisenmanagements ausweitete und
somit die verminderte Handlungsfdhigkeit der WHO teilweise kompensierte: das
Welterndhrungsprogramm (WFP). Das WFP hat von Haus aus kaum Bezug zum
Themenbereich der globalen Gesundheit. Es zielt auf die weltweite Verringerung
des Hungers und die Verbesserung der Erndhrungssicherheit ab. ,,WFP aims to feed
the ‘hungry poor’ primarily through responding to famines and food crises with
food aid.” (Ross 2007: 268) Es ist die UN-Organisation mit der grofiten Transport-
infrastruktur, einschlieBlich Lastwagen und Flugzeugen, um Nahrungsmittelhilfe

12 Resolution WHA73.1 ,,COVID-19 response®, enthalten in WHA73/2020/REC/1.

13 Interview mit einer/einem Mitarbeiter*in des WHO Emergencies Programme
(05.04.2024); Interview mit einer/einem Mitarbeiter*in des Biiros des WHO-Generaldi-
rektors (31.03.2024).
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in entlegene oder von Konflikten heimgesuchte Gebiete zu liefern. Das WFP ist
im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie also eindeutig als nicht-fokal zu
betrachten.

Wihrend die Krise die WHO aufgrund ihrer starken Politisierung und Konte-
station in ihren Aktivitdten beschrinkte, sah sich das WFP keinerlei derartigen
Behinderungen ausgesetzt: Die Organisation flog sozusagen unter dem Radar der
offentlichen Aufmerksamkeit, die sich voll auf die fokale IO konzentrierte, und
blieb daher weitestgehend verschont von gesellschaftlicher Politisierung und inter-
ner Kontestation. Wenngleich die Konstellation der Mitgliedstaaten im WFP der
in der WHO sehr dhnlich war, so handelte es sich bei dem WFP doch um eine
IO mit einem noch sehr viel technischeren und enger zugeschnittenen Mandat,
dessen humanitirer Kern weniger stark zu politischer Umstrittenheit gereichte
als die mit groBen Verteilungsimplikationen verbundenen Aufgaben der WHO.
Die nicht-fokale IO war zudem im Besitz von operativen Ressourcen, die sich
trefflich fiir bestimmte, begrenzte Zwecke des Krisenmanagements umwidmen lie-
Ben: Transportinfrastruktur und weltweite Logistiknetzwerke. Diese Konstellation
erlaubte es Mitgliedstaaten und der 10-Biirokratie, abseits der machtpolitischen
Auseinandersetzungen in der COVID-19-Krise kurzfristig eine Ausweitung der
Tétigkeitsbereiche des WFP zu bewirken.

Am 30. Mérz 2020 stufte das WFP COVID-19 als Notstand der Stufe 3 (L3) ein,
der es dem WFP ermdglicht, ,,to use its entire global [...] human and financial re-
source base to respond” (WFP USA 2020). Direkte Handlungen bestanden darin,
die Unterstiitzung des WFP auf die stddtische Bevolkerung auszuweiten, Bargeld-
transfers zu tétigen, Personalaufstockungen durchzufiihren und die vom WFP
(mit-)geleiteten Cluster auszubauen (WFP 2020). Dariiber hinaus aktivierte das
WFP im Mirz zum ersten Mal den globalen Notfallmechanismus, um sein Logis-
tiknetzwerk fiir die Bereitstellung von medizinischen Giitern nutzen zu konnen.
Eine weitere wichtige Neuerung war mit Unterstiitzung des UN-Generalsekretérs
die Griindung der Supply Chain Task Force, die das WFP im April 2020 aufbaute
und in Kooperation mit der WHO leiten wiirde (WHO 2020a). Formal standen
WHO und WFP auf einer Ebene, informell jedoch iibernahm das WFP die Leitung
der Task Force.!4 Hierzu aktivierte das WFP acht Zentren fiir humanitire Hilfe, von
denen vier bereits existierten, wihrend vier weitere speziell fiir die COVID-MaB-
nahmen eingerichtet wurden. Der erste Frachtflug, der das neu eingerichtete Dreh-
kreuz in Liittich verlieB3, fand am 30. April statt, und viele weitere Fliige folgten.
Die flihrende Rolle des Drehkreuzes in der Supply Chain Task Force ermdglichte
die Lieferung wichtiger medizinischer Hilfsgiiter, und Passagierfliige beforderten
medizinisches und humanitéres Personal in Entwicklungslénder.

Die Ausweitung seines Tétigkeitsfeldes war ein relativ autonomer Prozess des
WEFP, der iiber die iiblichen zentral angeleiteten interorganisationalen Hilfestellun-
gen (inter-agency coordination) hinausging. Stattdessen machte das WFP eigen-
stindig von seinen fungiblen finanziellen und operativen Ressourcen Gebrauch,

14 Interview mit einer/einem Mitarbeitenden des WFP (9. Juli 2021).
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um sich schnell im Zentrum des Krisenmanagements zu etablieren. Der Evalua-
tionsbericht des WFP (2022: xv) kommt daher auch zu dem Schluss, dass die
Krisenreaktion des WFP ihm zu einer globalen Repositionierung verholfen habe,
die mit einer vergroBerten Sichtbarkeit und Legitimitit einhergehe. Auch ist zu
betonen, dass die Ubernahme dieser Titigkeiten zwar dem Kompetenzfeld des
WFP zugeordnet werden kann, die WHO als fokale 1O diese jedoch unter ,,nor-
malen® (also nicht-kontestierten) Umstinden ggf. trotzdem selbst iibernommen
oder wenigstens angeleitet hitte. Zumindest lassen Aufrufe des WHO-Pandemie-
priifungsausschusses (IPPPR), die WHO noch wiéhrend der Krise als fiihrende und
anleitende Kraft auch bei allen operativen Aspekten der Krisenreaktion (wieder)
einzusetzen, darauf schlieBen (IPPPR 2021: 5). AbschlieBend lésst sich festhalten,
dass das Krisenmanagement der COVID-19-Pandemie gewisse Verschiebungen in
der Autoritdtssphire der globalen Gesundheitsgovernance hervorgerufen hat. Die
starke interne Kontestation der fokalen WHO fiihrte zu ihrer Blockade und damit
zu einer Beschrinkung ihrer Handlungsféhigkeit. Die nicht-fokale 10, das WFP,
hingegen vermochte ihre Aufgabengebiete zu erweitern und einzelne der anfallen-
den Zusatzherausforderungen des Politikfeldes anzugehen.

5. Abschliefende Diskussion

Ein und dieselbe Krise kann unterschiedliche Auswirkungen auf IOs haben. Mit
diesem Forumsbeitrag wollten wir nicht nur das Augenmerk auf fokale IOs,
sondern auch auf deren organisationales Umfeld lenken. Wir haben theoretisch
argumentiert und empirisch veranschaulicht, dass eine Krise dazu fiihren kann,
fokale 10s zu blockieren, wihrend nicht-fokale 10s zumindest tempordr in die
Bearbeitung der Krise eingreifen konnen. Dies geschieht vor allem dann, wenn
operative 10s so umgewandelt werden, dass ihre Kapazititen auch fiir andere
Zwecke verwendet werden, als ihr formales Mandat es vorsieht. Hierzu kann der
Impetus entweder von Staaten mit {iberlappender Mitgliedschaft ausgehen, die sich
in ein weniger umstrittenes Umfeld zuriickziehen (wie im Fall der NATO), oder
von aktiven [O-Biirokratien, die in der Blockade der fokalen Organisation eine
Moglichkeit oder Notwendigkeit sehen, sich auszudehnen (wie im Fall des WFP)
(Haftel/Hofmann 2019; Kreuder-Sonnen/Tantow 2023).

Indem wir das Augenmerk auf fokale IOs und ihr organisationales Umfeld ge-
lenkt haben, konnten wir zeigen, dass Krisenmanagement manchmal auch Konte-
stationsmanagement ist. Wenn eine Krise zur Kontestation von fokalen und somit
zentralen 10s fiihrt und dies dann mit Blockaden bei der gemeinsamen Entschei-
dungsfindung einhergeht, kann sich zumindest ein Teil der Mitgliedschaft der fo-
kalen 1O auf andere 10s fokussieren und diese so umwandeln, dass sie sich mit
der Krise beschiftigen konnen. Auf diese Weise kann durch das Ausweichen auf
andere Institutionen die akute Kontestation in der fokalen IO zumindest teilweise
ausgehebelt werden. Dafiir bedarf es natiirlich einer kritischen Masse an Mitglieds-
staaten, die diese interorganisationale Umgehung von Kontestation mittrigt. Fiir die
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Forschung zum Kontestationsmanagement stellt sich die Anschlussfrage, welche
Wechselwirkungen und Langfristfolgen sich aus dieser Form des Umgangs mit
Kontestation in Krisen ergeben.

Des Weiteren sollte zukiinftige Forschung die Frage untersuchen, unter welchen
Bedingungen fokale Organisationen so umkdmpft sind, dass sie zu Blockaden
fithren. Wie die Beispiele in unseren einleitenden Absétzen zeigen, sind nicht alle
fokalen I0s immer gleichermaflen umstritten. Herauszufinden, wann und welche
fokale IO in Krisensituationen umstritten ist, hilft uns besser zu verstehen, wann
wir dem Umfeld einer Organisation besondere Aufmerksamkeit schenken sollten.
Und es konnte weiter untersucht werden, welche nicht-fokalen 10s sich am ehesten
dafiir eignen, ihre Tétigkeiten in Krisensituationen kurzfristig, wenn nicht gar lang-
fristig, auszuweiten.
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Steve Biedermann/ Philip M. Tantow

Informelle intergouvernementale Organisationen in
grenziiberschreitenden Krisen

Grenziiberschreitende Krisen setzen internationale Organisationen unter Druck.
Gleichzeitig vermutet die Forschung, dass informelle intergouvernementale Or-
ganisationen (IIGOs) besonders fiir das Krisenmanagement geeignet sind und
unterstellt einen Zusammenhang zwischen Krisen und Informalitit. Jedoch fiihrt
nicht jede Krise zu IIGO-Krisenmanagement. Auch fehlt bislang eine detaillierte
Theoretisierung des Zusammenhangs. Dieser Beitrag diskutiert daher die Eignung
von IIGOs fiir die Bearbeitung grenziiberschreitender Krisen und fragt nach den
Bedingungen, unter denen Staaten in Krisensituationen durch IIGOs agieren. Eine
Gegeniiberstellung der funktionalen Anforderungen von Krisen und der institu-
tionellen Eigenschaften von IIGOs untermauert ihre grundsdtzliche Eignung zur
Krisenbearbeitung. Darauf aufbauend entwickelt der Beitrag das Argument, dass
der Einsatz von IIGOs in Krisen von der Handlungsfihigkeit formaler intergou-
vernementaler Organisationen (FIGOs) in den betroffenen Politikfeldern abhdcingt.
Staaten greifen in Krisen auf IIGOs zuriick, wenn FIGOs aufgrund fehlender Res-
sourcen, unklarer Zustindigkeiten oder interner Blockaden handlungsunféihig sind.
Indem sie Probleme im formalen Organisationsgefiige kompensieren, konnen IIGOs
in Krisen Druck von FIGOs nehmen.

1. Einleitung™!

Die Weltpolitik des 21. Jahrhunderts ist gekennzeichnet von grenziiberschreiten-
den Krisen. Der russische Angriffskrieg gegen die Ukraine, die Weltfinanzkrise
2008/09 und ihre regionalspezifischen Folgekrisen, die rapide ansteigende Zahl
von Menschen auf der Flucht, die COVID-19-Pandemie, wiederkehrende Welter-
nihrungskrisen sowie die andauernde Krise des Klimawandels entfalten sich iiber
geografische und funktionale Grenzen hinweg. Durch ihren grenziiberschreitenden
Charakter und die damit verbundenen Anforderungen an internationales Krisenma-
nagement setzen diese Krisen internationale Organisationen (IOs) unter Druck
(siche Einleitung zu diesem Forum). Insbesondere formale intergouvernementale
Organisationen (FIGOs), die von Staaten nicht zuletzt zur Bearbeitung grenziiber-
schreitender Probleme gegriindet wurden, riicken in Krisenzeiten ins Rampenlicht
der weltoffentlichen Aufmerksamkeit.

* Dieser Artikel wurde im Doppelblindverfahren begutachtet.

1 Wir bedanken uns bei den Diskutant*innen und Teilnehmer*innen an den Workshops
und Tagungen, bei denen wir frithere Versionen dieses Papiers prisentiert haben, sowie
insbesondere bei den zwei anonymen Gutachter*innen fiir die vielen konstruktiven Kom-
mentare.
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Parallel zu dieser Intensivierung von Krisenherausforderungen lasst sich beob-
achten, dass Staaten zunehmend auf informelle intergouvernementale Organisatio-
nen (IIGOs) als Instrument internationaler Kooperation zuriickgreifen (Roger 2020;
Vabulas/Snidal 2013). Obgleich IIGOs wie die Gruppe der Sieben (G7) schon lange
ein fester Bestandteil internationaler Politik sind, hat sowohl ihre Anzahl als auch
ihre weltpolitische Bedeutung zuletzt signifikant zugenommen. Die Gruppe der
Zwanzig (G20) trifft wegweisende Entscheidungen in diversen Politikfeldern, die
BRICS (Brasilien, Russland, Indien, China, Siidafrika) Plus? sind bemiiht, sich als
Korrektiv westlicher Dominanz in der Weltpolitik zu etablieren, und eine Vielzahl
weniger prominenter IIGOs wie die Allianz der kleinen Inselstaaten (AOSIS) sind
in diversen Politikfeldern aktiv.

Dabei stellen prominente Beitrdge der [IGO-Literatur einen Zusammenhang zwi-
schen Krisen und IIGOs her. Vabulas und Snidal (2013: 211-212) identifizieren
flexibles Krisenmanagement als eine Kernkompetenz von 11GOs und greifen damit
Erkenntnisse fritherer Forschung zu Informalitét in Situationen erhdhter Unsicher-
heit auf (Lipson 1991; Abbott/Snidal 2000; Prantl 2005). Ein kursorischer Blick auf
die empirische Realitdt multilateralen Krisenmanagements scheint die Annahmen
der Forschung zu bekriftigen: In der Weltfinanzkrise 2008 griffen Staaten zum
Krisenmanagement auf die G20 zuriick und werteten die Gruppe zu einem zentra-
len globalen Forum auf. Als 2010 die bereits iiberwunden geglaubte globale Nah-
rungsmittelpreiskrise wiederaufflammte versuchten die BRICS und die G20, den
Regimekomplex zur Erndhrungssicherheit zu ordnen. Vor der russischen Invasion
der Ukraine wurde das Normandie Quartett zur Konfliktbearbeitung benutzt und
auch in den militdrischen Konflikten in Somalia, Syrien und Libyen kamen Freun-
des- und Kontaktgruppen zum Einsatz. Jedoch ist der Zusammenhang zwischen
Krisen und der Verwendung von IIGOs nicht absolut. So lassen sich verschiedene
grenziiberschreitende Krisen beobachten, in denen IIGOs keine (bedeutende) Rolle
spielen: Weder in der Ebola Krise 2014-16 noch in der Schengen Krise 2015-16
oder dem Tigray-Konflikt 2020-22 kam es zu einem signifikanten Einsatz von
IIGOs. In diesen Féllen handelten Staaten entweder unilateral oder benutzen FI-
GOs zum multilateralen Krisenmanagement. Wie ldsst sich vor diesem Hintergrund
erkldren, dass Staaten in manchen grenziiberschreitenden Krisen auf IIGOs zuriick-
greifen aber in anderen nicht?

Dieser Beitrag untersucht die Frage, unter welchen Bedingungen Staaten in Kri-
sensituationen durch 1IGOs agieren.> Wir argumentieren, dass Staaten in Krisen
auf IIGOs zuriickgreifen, wenn Problemlagen im Organisationsgefiige eines Poli-
tikfeldes effektives Krisenmanagement von FIGOs behindern. Konkret kommen

2 Anfang 2024 stieBen Agypten, Athiopien, Iran und die Vereinigten Arabischen Emirate zu
den namensgebenden BRICS-Staaten hinzu.

3 Analytisch beschrinken wir uns auf die Benutzung bestehender IIGOs zum Krisenmanage-
ment. Aufgrund der geringen Griindungskosten von IIGOs (Abbott/Faude 2021) gehen wir
aber davon aus, dass die identifizierten Kausalzusammenhénge auch auf die Griindung
neuer IIGOs in Krisen zutreffen. Zeitlich beschrdnken wir unsere Argumentation auf das
21. Jahrhundert.
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IIGOs zum Einsatz, wenn mit Krisen konfrontierte FIGOs unter Ressourcenmangel
leiden, Zustindigkeiten unklar sind, oder interne Blockaden FIGOs in ihrer Hand-
lungsfahigkeit einschranken. Damit nehmen IIGOs Druck von FIGOs, wenn diese
mit der Bearbeitung grenziiberschreitender Krisen iiberfordert sind. Unsere Analyse
tragt zur wissenschaftlichen Debatte bei, indem wir zum einen die erste detaillierte
Theoretisierung des Zusammenhangs zwischen transnationalen Krisen und Infor-
malitdt présentieren, die verdeutlicht, warum IIGOs funktional zur Bearbeitung
grenziiberschreitender Krisen geeignet sind. Zum anderen identifizieren und illus-
trieren wir Bedingungen fiir die Verwendung von IIGOs in Krisen. Damit erkldren
wir die Varianz bzgl. ihres Einsatzes und decken gleichzeitig auf, welche Funktio-
nen sie im Krisenmanagement iibernehmen. So beleuchten wir auch das Verhéltnis
zwischen IIGOs und FIGOs in Krisen.

Unser Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Im nédchsten Abschnitt prasentieren wir
den Stand der Forschung zur Eignung von IIGOs fiir internationales Krisenma-
nagement, um bisherige Argumente, aber auch Grenzen und Liicken im Diskurs
offenzulegen. Danach riicken wir grenziiberschreitende Krisen in den Fokus und
diskutieren, welche Governance-Anforderungen diese stellen und warum IIGOs
grundsitzlich zum Krisenmanagement geeignet sind. Im Anschluss nehmen wir
die formalen Organisationsgefiige in den betroffenen Politikfeldern in den Blick
und leiten Bedingungen her, unter denen Staaten in Krisen durch IIGOs agieren
und illustrieren diese mit Fallbeispielen. Abschlieend fassen wir unseren Beitrag
zusammen und skizzieren eine potenzielle Forschungsagenda zu der Verbindung
zwischen grenziiberschreitenden Krisen und I1GOs.

2. Forschungsstand

Das Interesse der IB-Forschung an den verschiedenen Formen des informellen Re-
gierens hat seit einigen Jahren deutlich zugenommen.* In diesem Zusammenhang
entwickelt sich auch die Forschung zu IIGOs zu einem expandierenden Programm,
innerhalb dessen bspw. ihre Zahl und Vielfalt (Roger 2020; Vabulas/Snidal 2021;
Roger/Rowan 2023), Entstehung (Vabulas/Snidal 2013, 2020; Roger 2020) sowie
Rolle in Global Governance (Martin 2013; Cooper 2019; Downie 2022) untersucht
werden. Die Eignung und Verwendung von IIGOs fiir internationales Krisenma-
nagement wird dabei in verschiedenen Beitrdgen betont; in den meisten Fillen
jedoch lediglich oberfldchlich behandelt. Daher bleibt unklar, warum genau IIGOs
ein geeignetes Mittel fiir internationales Krisenmanagement darstellen. Da wir fiir
die Entwicklung unseres Arguments jedoch verschiedene Punkte aus der bisherigen
Forschung aufgreifen und weiterfiihren, fassen wir im Folgenden den Forschungs-
stand zusammen. Damit mdchten wir einerseits bisherige Beitrdge in diesem Feld

4 Einen guten Uberblick liefert das von Christiansen und Neuhold (2012) herausgegebene
LInternational Handbook on Informal Governance® sowie das Special Issue ,,Informal
Governance in World Politics” von Westerwinter, Abbott und Biersteker (2021).
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wiirdigen, anderseits, aber auch bestehende Liicken aufzeigen, die diesen Beitrag
motivieren und im weiteren Verlauf adressiert werden.

Ein frilhes Beispiel, in dem implizit der Zusammenhang zwischen Krisen und
Informalitét aus den Eigenschaften von IIGOs abgeleitet wird, ist die Arbeit von
Daase (2009). Er betrachtet informelles Regieren und den Einsatz von IIGOs als
eine Strategie, um mit Unsicherheit — einem wesentlichen Merkmal von Krisen —
umzugehen.’ Thm zufolge ermdglichen IIGOs durch ihre geringe Formalisierung
und Verbindlichkeit eine weitreichende Handlungsfreiheit der beteiligten Akteure,
wodurch diese einerseits flexibel auf sich schnell verdndernde Situationen reagie-
ren oder andererseits stark legalisierte institutionelle Kontexte umgehen konnen.
Eine &hnliche Argumentation ist in spéteren Beitrdgen zu finden, die sich mit
der Entstehung von IIGOs beschiftigen und zum Teil auch explizit auf Krisen
abstellen (Vabulas/Snidal 2013; Sauer 2019). Diese gehen davon aus, dass IIGOs
den partizipierenden Staaten 1) ein hohes Mall an Autonomie bieten, da keine
Autoritit an ein stdndiges Sekretariat mit unabhingigem Personal delegiert wird,
2) eine hohe Reaktionsgeschwindigkeit ermoglichen, da weder die Etablierung von
noch die Zusammenarbeit in IIGOs formalen Richtlinien folgen muss und 3) nur
geringe Kosten fiir die Einrichtung, Durchfiihrung und Verdnderung der Koopera-
tionsbedingungen verursachen, da keine verbindlichen Absprachen getroffen oder
ressourcenbindende institutionelle Strukturen geschaffen werden. Daher erscheinen
IIGOs als Institutionen, die einfach und schnell an spezifische Situationen oder
Probleme wie bspw. internationale Krisen angepasst werden konnen.

Ergénzend zu diesen eher theoretisch orientierten Arbeiten werden in vielen
Studien IIGOs untersucht, die in Krisen agieren und damit ebenfalls einen Zusam-
menhang zwischen Krisen und dem Einsatz von IIGOs nahelegen. Prominente
Beispiele in diesem Feld stellen u.a. die G7, die Balkan-Kontaktgruppe und die
G20 dar. Im Gegensatz zu den oben genannten Beitrdgen stehen jedoch nicht
verallgemeinerbare Aussagen bspw. liber die Funktionalitit von IIGOs, sondern
umfangreiche Fallbeischreibungen im Vordergrund. Beitrdge zur G7 haben etwa
gezeigt, dass die Griindung der Gruppe aus dem Bediirfnis nach einem direkten,
aber informellen Austausch auf hochster politischer Ebene und der Unzufriedenheit
mit bestehenden FIGOs wie dem Internationalen Wahrungsfonds (IWF) zuriickgeht
(Putnam/Bayne 1987). Die 1994 gegriindete Balkan-Kontaktgruppe entstand wie-
derum vor dem Hintergrund, dass die USA und Russland bei der Bearbeitung
der Konflikte auf dem Balkan ihre Autonomie schiitzen und potenzielle Hand-
lungsbeschrankungen im Rahmen von FIGOs wie den Vereinten Nationen (UN)
vermeiden wollten (Schwegmann 2003). Die Etablierung der G20 erfolgte im Zuge
der asiatischen Finanzkrise von 1997. Die Kritik aufstrebender Volkswirtschaften
an der Vorherrschaft des Westens in der globalen Finanzpolitik, die sich im Kri-
senmanagement widerspiegelte, veranlasste die G7 dazu, ein neues Gremium zur
wirtschafts- und finanzpolitischen Koordinierung einzusetzen. Als Reaktion auf die

5 Siehe Lipson (1991) fiir ein dhnliches aber weniger umfassendes Argument zur Verbindung
zwischen Unsicherheit und informellen Vereinbarungen.
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globale Finanzkrise 2008 wurde die G20 schlie8lich zu einem Gipfelformat auf
hochster politischer Ebene aufgewertet (Viola 2014).

Obwohl die genannten Studien hilfreich sind, um sich der Verbindung zwischen
Krisen und IIGOs anzundhern, sind sie in unterschiedlicher Weise begrenzt. Beitra-
ge, die [IGOs im Zusammenhang mit Unsicherheit betrachten, nehmen lediglich ein
Merkmal von grenziiberschreitenden Krisen in den Blick und unterscheiden nicht
klar zwischen verschiedenen Formen des informellen Regierens. Die funktionale
Perspektive auf [IGOs nimmt zwar explizit Bezug auf internationale Krisen, spezi-
fiziert jedoch nicht, 1) welche der erwartenden Funktion mafBgeblich ist und 2),
warum IIGOs in einigen Krisen eingesetzt werden und in anderen nicht. Zudem
widersprechen einige Beitrage — bspw. liber das Nahost- und Normandie-Quartett —
den funktionalen Annahmen tiber IIGOs (Rao 2022; Miiller 2014). Die verschiede-
nen Fallstudien zu IIGOs in Krisen sind nicht auf die Analyse des Zusammenhangs
zwischen Krisen und Informalitét ausgerichtet, sondern untersuchen relativ isoliert
die Entstehung und Funktionsweise einzelner IIGOs. Gleichzeitig beleuchten sie
jedoch das Zusammenspiel aus funktionalen Anforderungen und Bedingungen, wie
der Unfahigkeit und Unzufriedenheit mit existierenden FIGOs, die Staaten dazu
bewegen, durch IIGOs zu agieren.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Forschung zu IIGOs zwar hiufig
auf einen Zusammenhang zwischen Krisen und dem Einsatz von IIGOs verweist,
diesen aber bislang weder schliissig theoretisiert noch empirisch vergleichend iiber-
priift hat. Die Frage, warum und unter welchen Bedingungen Staaten in Krisen
durch IIGOs handeln, bleibt bisher unbeantwortet. Um diese Liicke zu schlie3en,
nehmen wir eine rationalistische Perspektive ein und stellen im Folgenden die
funktionalen Anforderungen, die von grenziiberschreitenden Krisen ausgehen, den
institutionellen Eigenschaften von IIGOs gegeniiber. Damit zeigen wir, dass [IGOs
grundsitzlich dazu geeignet sind grenziiberschreitende Krisen zu bearbeiten und
welche Faktoren ihren Einsatz bedingen. Im Fokus unserer Argumentation stehen
zielorientiert handelnde Staaten, die an multilateraler Krisenbearbeitung interessiert
sind, ihre strategische Entscheidung fiir bzw. gegen den Einsatz von IIGOs, sowie
die hierfiir notwendigen Voraussetzungen.

3. Die funktionale Eignung von IIGOs zur Bearbeitung grenziiberschreitender
Krisen

Grenziiberschreitende Krisen stellen aufgrund des von ihnen verursachten zusitzli-
chen Governance-Bedarfs eine besondere Herausforderung fiir die internationalen
Politik und ihre Institutionen dar. Sie beschreiben politische Situationen, die sich
durch eine iiber geografische und/oder funktionale Grenzen hinausgehende exis-
tenzielle Bedrohung, einen auBergewdhnlich hohen Zeitdruck fiir die politische
Entscheidungsfindung und eine stark erhéhte Unsicherheit iiber die Konsequen-
zen politischer MaBnahmen auszeichnen (Boin/Rhinard 2008). Dass IIGOs aus
rationalistischer Perspektive als Organisationsform angesehen werden, die fiir das
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Management grenziiberschreitender Krisen besonders geeignet ist, zeigt die Gegen-
iiberstellung der Governance-Anforderungen von Krisen und institutionellen Merk-
male von IIGOs (s. Tab. 1).

Tabelle 1:  Gegeniiberstellung der Governance-Anforderungen grenziiberschrei-
tender Krisen und institutionellen Merkmale von I[IGOs

Governance-Anforderungen grenziiber- Institutionelle Merkmale von IIGOs
schreitender Krisen
Erhohter Zeitdruck Schnelligkeit durch geringe Griindungs-,
fiir politisches Handeln Durchfithrungs- und Verdnderungskosten
Erhohte Unsicherheit tiber Effektivitit Flexibilitdt durch
politischer MaBnahmen Rechtsunverbindlichkeit
Grenziiberschreitende Flexibilitat durch geringe
Koordination Institutionalisierung

* Eigene Darstellung

Die Bearbeitung grenziiberschreitender Krisen erfordert ein schnelles, flexibles
und koordiniertes, politisches Vorgehen (Blondin/Boin 2020). Der grundsitzliche
Handlungsbedarf ergibt sich aus der Wahrnehmung einer existenziellen Bedrohung,
die sich auf die Gefdhrdung von Menschenleben oder gar den Fortbestand funktio-
naler Systeme beziehen kann. Mit der akuten Bedrohungssituation geht eine hohe
gesellschaftliche und mediale Aufmerksamkeit einher, die einen erhdhten Zeitdruck
fiir politisches Handeln bewirkt. Langwierige biirokratische Entscheidungsprozesse
im Stile des politischen Alltagsgeschifts werden damit zu einer Unmdglichkeit,
weshalb unbiirokratisches Entscheiden und schnelles Handeln gefragt sind (Boin/‘t
Hart 2022: 14). Die erhohte Unsicherheit resultiert aus dem Umstand, dass sowohl
die Krisenursachen als auch ihr konkretes Ausmal} sowie die Effektivitit spezi-
fischer Bearbeitungsmafinahmen unklar sind. Offensichtliche Losungen in Form
etablierter Routineverfahren sind nicht bekannt und/oder kollektiv akzeptiert (Boin/
Rhinard 2008: 3). Daher erfordern Krisen flexible Verfahren im Sinne eines Trial-
and-Error-Vorgehens, in denen politische Entscheidungstrager*innen verschiedene
Mafnahmen erproben und ineffektive Vorhaben schnell und unkompliziert zuriick-
nehmen konnen. Krisen mit einem grenziiberschreitenden Charakter verursachen
zudem einen erhohten Koordinationsbedarf, da von mehreren Entscheidungstri-
ger*innen iiber Ressort- und/oder geografische Grenzen hinweg politisches Han-
deln erwartet wird (Ansell et al. 2010). Wahrend transnationale Krisen internatio-
nale Koordination der betroffenen Staaten in der Entscheidungsfindung erfordern,
bedarf die Bewiltigung von Krisen mit einer transfunktionalen Komponente (zu-
satzlich) einer Meta-Koordination der Akteure, die mit der Implementierung der
beschlossenen Mallnahmen betraut werden (Torfing et al. 2012; Abbott et al. 2015).
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Warum werden nun IIGOs als zur Bearbeitung grenziiberschreitender Krisen
geeignete Organisationsform angesehen? Aus rationalistischer Perspektive ist die
Antwort hierauf in ihrem institutionellen Design zu finden (Vabulas/Snidal 2013).
Als Regierungsorganisationen, die sich durch eine explizit geteilte Erwartung {iber
den Organisationszweck anstatt eines volkerrechtlichen Vertrags, explizit assozi-
ierte Mitgliedsstaaten und regelméBige Treffen ohne substanzielle Institutionalisie-
rung® auszeichnen, verfiigen sie iiber Merkmale, die den beschriebenen Anforde-
rungen ideal entsprechen.

Ein offensichtlich passendes Attribut ist ihre Schnelligkeit, die sowohl die Griin-
dung neuer als auch die Verwendung bestehender IIGOs umfasst. Diese basiert
auf dem rechtlich unverbindlichen Charakter und geringem Institutionalisierungs-
grad, die dafiir sorgen, dass IIGOs geringe Griindungs-, Durchfiihrungs- und Ver-
anderungskosten verursachen (Vabulas/Snidal 2013; Abbott/Faude 2021). Staaten
konnen im Rahmen von IIGOs kurzfristig Treffen einberufen und aufgrund der
nicht formalisierten Verfahrens- und Abstimmungsregeln besonders schnell Ent-
scheidungen treffen. Die Flexibilitdt von IIGOs stellt ein weiteres relevantes design
feature dar. Um der kriseninhdrenten Unsicherheit {iber die Effektivitdt politischer
MaBnahmen zu begegnen, konnen sich Staaten die Rechtsunverbindlichkeit von
IIGOs zunutze machen und beschlossene Maflnahmen unkompliziert verwerfen,
falls diese sich als ineffektiv herausstellen (Vabulas/Snidal 2013). Dadurch ermog-
lichen sie ein Trial-and-Error-Vorgehen auf der Suche nach effektiven Maflnahmen
zur Krisenbewiltigung. Neben dieser inhaltlichen Ebene betrifft die Flexibilitdt
von IIGOs auch ihre flexiblen Mitgliedschaften, die zu einer verbesserten (Meta-)
Koordination in Krisen beitragen. Da sie ohne formale Regeln operieren, kann die
Mitgliedschaft in IIGOs variabel angepasst werden. Staaten konnen so alle relevan-
ten Akteure ein- und mogliche Vetospieler ausladen. Damit ermdglichen 1IGOs
einen auf die Krisenerfordernisse angepassten Teilnehmerkreis, der auch Vertreter
von FIGOs oder zivilgesellschaftliche Akteure umfassen kann. In Anbetracht der
bisherigen Diskussion ihrer Eigenschaften erachten wir die grundsitzliche Eignung
von IIGOs fiir die Bearbeitung grenziiberschreitender Krisen als gegeben. Der
héufig postulierte Zusammenhang zwischen Krisen und dem Einsatz von IIGOs
beruht auf dieser Gegeniiberstellung, auch wenn diese im bisherigen Diskurs nicht
explizit hergeleitet wurde. Dennoch fiithrt — wie héufig angenommen und in der
Einleitung dargestellt — nicht jede Krise zum Einsatz von IIGOs. Im Folgenden
wenden wir uns daher den Grenzen der Giiltigkeit dieses Zusammenhangs zu.

4. Bedingungen fiir den Einsatz von IIGOs in Krisen

Trotz ihrer funktionalen Eignung zeigt die empirische Realitét, dass IIGOs weder
die einzige Organisationsform sind, auf die Staaten zur Krisenbewéltigung zuriick-

6 Diese bezieht sich vor allem auf ein permanentes Sekretariat mit von den Mitgliedsstaaten
unabhingiger Biirokratie.
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greifen, noch dass sie in jeder grenziiberschreitenden Krise eine signifikante Rolle
spielen, wie wir im Folgenden darlegen. Um dieses empirische Puzzle zu erklaren
und konkrete Bedingungen fiir den Einsatz von IIGOs in Krisen aufzuzeigen,
weiten wir den analytischen Blick und nehmen die formalen Organisationsgefiige
in den betroffenen Politikfeldern in Betracht. Wir argumentieren, dass an multilate-
ralem Krisenmanagement interessierte Staaten durch IIGOs handeln, um etwaige
Probleme relevanter formaler Organisationen zu kompensieren. Konkret erwarten
wir, dass [IGOs dann in Krisen eingesetzt werden, wenn FIGOs unter Ressourcen-
mangel leiden, Zustindigkeiten bei der Krisenbearbeitung unklar oder FIGOs durch
interne Blockaden handlungsunfahig sind. Analytisch beschranken wir unsere Aus-
filhrungen auf die Verwendung bestehender IIGOs. Wir erwarten jedoch, dass unser
Argument gleichsam fiir die Griindung neuer IIGOs gilt. Dies basiert theoretisch
auf der Annahme, dass IIGOs mit vergleichsweise geringen Griindungs-, Durchfiih-
rungs- und Verdnderungskosten einhergehen (Abbott/Faude 2021), und empirisch
auf der Beobachtung, dass viele IIGOs im Kontext grenziiberschreitender Krisen
gegriindet werden. So wurden die G7 wihrend der Wihrungs- und Olkrise der
1970er Jahre, die G20 aufgrund der asiatischen Finanzkrise Ende der 1990er Jah-
re und zahlreiche Freundes- und Kontaktgruppen zur Bearbeitung internationaler
Konflikte gegriindet (Prantl 2005; Whitfield 2007). Gleichwohl gehen wir davon
aus, dass die Griindung einer neuen IIGO trotz geringer Kosten aufwendiger ist
als die Nutzung einer bestehenden, weshalb letzteres die zu préferierende Wahl
darstellt.
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Sind Staaten an multilateralem
Krisenmanagement interessiert?

nem Ja
Kein multilaterales Sind FIGOs in betroffenen Politikfeldern
Krisenmanagement handlungsfihig?
nein Jja
IIGO-Krisenmanagement FIGO-Krisenmanagement

Welche Problemlagen verhindern die
Handlungsfihigkeit von FIGOs?

Ressourcenmangel unklare Zustandigkeiten interne Blockaden
Einsatz von 11GOs zur Einsatz von [1GOs zur Einsatz von [1GOs zur
Bereitstellung von Ressourcen (Meta-)Koordination Umgehung blockierter FIGOs

Abbildung 1:  Bedingungsfaktoren fiir den Einsatz von IIGOs zum Krisenmanage-
ment

* Eigene Darstellung

Eine Grundvoraussetzung fiir den Einsatz von IIGOs in Krisen ist, dass Staaten
iiberhaupt an einer multilateralen Kooperation im Krisenmanagement interessiert
sind. Damit schlieBen wir Félle von umfassenden Kooperationsfehlern aus. Wenn
Staaten in Krisen iberwiegend unilateral handeln und bspw. versuchen, politische
Probleme durch Abschottung zu externalisieren, ist kein signifikanter Einsatz von
IIGOs zu erwarten. Ein solches Beispiel bietet die Schengen-Krise 2015-16 in der
europdischen Migrationspolitik. Als eine historisch grofe Zahl an Asylsuchenden
den Weg in die Europdische Union (EU) fand, reagierten die betroffenen Staaten
iberwiegend mit GrenzschlieBungen und weigerten sich, einen von der Europé-
ischen Kommission ausgearbeiteten Reformvorschlag des Dublin-Systems zuzu-
stimmen (Genschel/Jachtenfuchs 2018). Grenziiberschreitendes Krisenmanagement
wurde vorwiegend bilateral betrieben (Lehner 2019). Da die EU-Mitgliedsstaaten
in dieser Krise nicht an multilateraler Kooperation interessiert waren, fand auch
kein signifikanter Einsatz von IIGOs statt.

Dariiber hinaus erwarten wir, dass Staaten keine IIGOs zum Krisenmanagement
benutzen, wenn eine grenziiberschreitende Krise auf Politikfelder mit problemlos
funktionierenden FIGOs trifft. Zwei Bedingungen sind hierbei wesentlich: Einer-
seits sind Schnelligkeit, Flexibilitdt und Unverbindlichkeit keine Alleinstellungs-
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merkmale von IIGOs. Viele FIGOs sind durch ihre stindigen Vertretungen oder
ihren Mitarbeitendenstab ebenfalls dazu in der Lage, schnell in Krisensituationen
zu agieren. Zudem verfiigen FIGOs hiufig iiber spezifische Mechanismen zur
Krisenbearbeitung, wie den Central Emergency Response Fund (CERF) der UN,
das Emergency Response Coordination Centre (ERCC) der EU, oder die Response
Force der Organisation des Nordatlantikvertrags (NATO). Dariiber hinaus kdnnen
FIGOs in Krisenzeiten auch aulerordentliche Mafinahmen bspw. in Form von Not-
standspolitiken (Kreuder-Sonnen 2019) oder internen informellen Verfahren (Prantl
2012) entwickeln, um eigenstéindig bestehende institutionelle Beschrinkungen zu
umgehen.

Anderseits sind die meisten Politikbereiche durch eine hohe Dichte an relevan-
ten Organisationen mit zum Teil tiberlappenden Mandaten gekennzeichnet (Busch
2007; Hofmann 2011, 2019). Vor diesem Hintergrund stehen Staaten {iblicherwei-
se verschiedene FIGOs zur Verfiigung, die sich an der Bearbeitung einer Krise
beteiligen kénnen. Internationale Konflikte konnen bspw. auf globaler Ebene durch
die UN oder auf regionaler Ebene durch Organisationen wie die NATO oder die
Organisation flir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) bearbeitet
werden. An der Bearbeitung von Finanzkrisen wiederum konnen sich der IWF, die
Weltbank (WB), die Européische Zentralbank oder die Afrikanische Entwicklungs-
bank beteiligen. Damit schlieBen wir jedoch nicht aus, dass es auch institutionelle
Liicken geben kann (Weiss 2013), die durch IIGOs sowie die von ihnen ausgehen-
de Koordinierung und Ressourcenbereitstellung geschlossen werden konnen. Die
Moglichkeit, dass es im von einer Krise betroffenen Organisationsgefiige keine
potenziell relevante FIGO gibt, betrachten wir jedoch als wenig wahrscheinlich.
Sollte diese Situation dennoch eintreten, wiaren IIGOs aus den im vorherigen Kapi-
tel genannten Griinden, die erste Wahl zur Krisenbearbeitung. Aufgrund der Dichte
an formalen Organisationen betrachten wir aber die die Verwendung von etablierten
FIGOs als die erste Wahl von Staaten, die sich mit Krisen konfrontiert sehen und
diese kooperativ bearbeiten wollen (Jupille et al. 2014: 38-47).

Ein illustratives Beispiel stellt die globale Nahrungsmittelpreiskrise 2007-08
dar. Als ein abrupter Preisanstieg fiir Nahrungsmittel Hungersnédte ausloste, setzte
die Staatengemeinschaft auf den Einsatz der zustindigen FIGOs. Wéhrend das
Welterndhrungsprogramm der Vereinten Nationen um die Versorgung der Hunger-
leidenden mit Lebensmitteln bemiiht war, berieten die Staaten im Rahmen der
Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen das weitere
Krisenmanagement (Clapp 2009). Zumindest zum Zeitpunkt des Ausbruchs der
Krise wurden diese FIGOs als handlungsfihig und das formale Organisationsgefii-
ge im Politikfeld der Welterndhrungssicherheit als funktionsfiahig angesehen. Dem-
entsprechend verzichteten Staaten auf den Einsatz von IIGOs und agierten durch
die existierende FIGOs, um die Krise zu bearbeiten.

Liegen jedoch Probleme im formalen Organisationsgefiige der von einer Krise
betroffenen Politikfelder vor, die FIGOs an einem effektiven Krisenmanagement
hindern, kommen IIGOs ins Spiel. Hierfiir kann es unterschiedliche Griinde geben.
Erstens konnen FIGOs dadurch eingeschrénkt sein, dass sie nicht die bendtigten
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materiellen und/oder immateriellen Ressourcen besitzen, die fiir das Krisenma-
nagement notwendig wiren (Barnett/Coleman 2005). Schlie3lich erzeugen Krisen
einen auBerplanmifigen Ressourcenbedarf, der zusitzlich zu laufenden Routine-
prozessen gedeckt werden muss. FIGOs, die nicht iiber entsprechende Ressourcen
verfiigen, sind daher in ihrer Fahigkeit zur Krisenbearbeitung eingeschrénkt. Zwei-
tens konnen die Zustindigkeiten bei der Bearbeitung einer grenziiberschreitenden
Krise durch die Vielzahl an relevanten Organisationen mit iiberlappenden oder
gar konkurrierenden Tétigkeitsbereichen in den betroffenen Politikfeldern unklar
oder umstritten sein (Hofmann 2011; Haftel/Hofmann 2019; Clark 2021). In solch
einem Fall steht zu befiirchten, dass die Krisenbearbeitung unkoordiniert und
wenig effektiv verlduft, da die verschiedenen Maflnahmen der beteiligten FIGOs
nicht aufeinander abgestimmt sind. Drittens kdnnen die FIGOs der entsprechenden
Politikfelder aufgrund von Politisierung (Hooghe et al. 2019; Seibel 2015; Yang
2022), Fragmentierung (Biermann et al. 2009; Graham 2014; Hanrieder 2015)
oder Dysfunktionen der Biirokratie (Barnett/Finnemore 1999, 2004) blockiert bzw.
handlungsunféhig sein. Auch die grundsdtzliche Ablehnung oder Anfechtung von
FIGOs ist in diesem Zusammenhang relevant, da Staaten betroffene Organisationen
auch beim Krisenmanagement bewusst meiden oder umgehen kénnen (Morse/Keo-
hane 2014; Alcaro 2018; Kreuder-Sonnen/Rittberger 2023).

Somit stellen Ressourcenmangel, unklare Zustidndigkeiten und interne Blockaden
drei Problemlagen dar, die erwarten lassen, dass FIGOs in ihrer Féhigkeit zur
effektiven Krisenbearbeitung eingeschrankt sind. Wir interpretieren diese als Be-
dingungen fiir den Einsatz von IIGOs in Krisen und argumentieren, dass Staaten
in grenziiberschreitenden Krisen durch IIGOs handeln, um diese Problemlagen zu
kompensieren. Aus konzeptionell-theoretischer Perspektive betrachten wir diese
drei Problemlagen aufgrund ihrer unterschiedlichen Wirkweisen als voneinander
unabhingig. Es ist jedoch davon auszugehen, dass sie in der Empirie nicht isoliert,
sondern in Kombination zu beobachten sind. In der Praxis sind daher viele Kombi-
nationen der genannten Bedingungen denkbar, was durch die folgenden Illustratio-
nen untermauert wird.

Erstens konnen Staaten 1IGOs dazu verwenden, um die FIGOs der betroffenen
Politikfelder zu unterstiitzen, wenn diese nicht iiber die fiir das Krisenmanage-
ment benétigten Ressourcen verfiigen. IIGOs dienen in diesem Fall dazu, die
bendtigten materiellen Ressourcen wie finanzielle oder personelle Mittel aber
auch immaterielle Faktoren wie Fithrung und Reputation bereitzustellen, um so
die Handlungsfahigkeit von tiberforderten FIGOs in der Krise wiederherzustellen.
Dabei dienen sie im Sinne des sog. Sofi-Poolings als Arenen, in denen die beteilig-
ten Staaten gemeinsame Entscheidungen iiber die Mobilisierung und Verwendung
von Ressourcen treffen. Da IIGOs jedoch weder iiber Entscheidungs- noch iiber
Implementierungsautoritdt verfiigen, besitzen sie diese Ressourcen nicht selbst,
sondern kanalisieren diese lediglich durch andere Akteure (Snidal/Vabulas 2024:
57-58). Hier erweist sich die Schnelligkeit von IIGOs als besonders hilfreich fiir
die Krisenbearbeitung. Staaten konnen schnell auf den Ressourcenmangel von
FIGOs reagieren, indem sie in IIGOs entscheiden, wer die handlungsunfdhige
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FIGOs mit welchen Ressourcen unterstiitzt. Das Agieren der G20 im Zuge der
COVID-19-Pandemie veranschaulicht diese Form des IIGO-Krisenmanagements.
Um den vielfdltigen Implikationen der Pandemie zu begegnen, wurde auf unter-
schiedliche FIGOs zuriickgegriffen (Debre/Dijkstra 2021). Im Gesundheitsbereich
initiierten bspw. die Weltgesundheitsorganisation und die Europdische Kommission
mit der Unterstiitzung der Bill and Melinda Gates Foundation im April 2020
die sog. Access to Covid-19 Tools Accelerator Initiative (ACT-A). Diese soll die
Entwicklung, Produktion sowie einen gerechten Zugang zu Tests, Behandlungen
und Impfstoffen im Zusammenhang mit COVID-19 erméglichen (Ruelens/Wouters
2021). Im Finanzbereich haben die WB und der IWF verschiedene Hilfsprogramme
wie Konjunkturhilfen, Stabilisierungsprogramme und den Erlass von Kreditriick-
zahlungen aufgesetzt, um besonders die &rmsten Staaten bei der Einddmmung der
Pandemie zu unterstiitzen (Ruelens/Wouters 2021). FIGOs spielten somit eine we-
sentliche Rolle bei der Krisenbearbeitung. Die genannten Initiativen gingen jedoch
mit einem erheblichen Ressourcenbedarf einher, wobei die G20 eine unterstiitzende
Rolle einnahm. Sie rief wiederholt zur internationalen Zusammenarbeit auf und
beschloss ein Schuldenmoratorium (DSSI), um die am wenigsten entwickelten
Liander finanziell zu entlasten. Zudem einigte sich die G20 auf die Bereitstellung
weiterer Finanzmittel, die Etablierung eines 1,4 Milliarden US-Dollar umfassenden
Fonds, um den Kampf gegen die Pandemie langfristig aufnehmen zu kénnen, und
beschloss eine Selbstverpflichtung zur Finanzierung der ACT-A (Ruelens/Wouters
2021; Larionova/Kirton 2020). Andere Beispiele fiir die Unterstiitzung von IIGOs
fiir FIGOs stellen bspw. die zahlreichen Freundes- und Kontaktgruppen dar, die
Friedeninitiativen der UN begleiten (Prantl 2005) oder die von den G20 beschlos-
sene Kapitalaufstockung des IWF im Rahmen der Weltfinanzkrise 2008 (Woods
2010).

Zweitens konnen Staaten IIGOs einsetzen, um verschiedene Akteure und Or-
ganisationen im Zuge des Krisenmanagements zu koordinieren. In diesem Fall
konnen IIGOs aufgrund ihrer institutionellen Flexibilitdt und geringen Kosten
Meta-Koordination ausiiben, indem sie verschiedene Akteure unabhéngig von in-
stitutionellen Grenzen zusammenzubringen. Hierdurch kénnen Unklarheiten bzgl.
der Zusténdigkeiten innerhalb eines Politikfeldes abgebaut und ein abgestimmtes
Vorgehen der beteiligten Organisationen gewdhrleistet werden. Beobachten ldsst
sich diese Form des Einsatzes von IIGOs zur Krisenbearbeitung am Beispiel der
G20 in der Weltfinanzkrise. So statteten die G20 den IWF nicht nur mit weiteren
Ressourcen aus, sie wiesen auch die Vergabe von Krediten ohne die iiblichen
Konditionalitéten an und brachten eine Reform der Stimmrechte innerhalb des IWF
auf den Weg (Joyce 2013). Damit spezifizierte die G20 die kiinftige Rolle des
IWF, der zwar seine Funktion als zentrales Forum zur Entscheidungsfindung in
dem Politikfeld einbiifite, jedoch als federfiihrender Akteur in der Vergabe von
Staatskrediten zur Aufrechterhaltung internationaler Finanzstabilitdt gestérkt wurde
(Helleiner 2016). Dartiber hinaus betrieben die G20 im Kontext der Weltfinanzkrise
Meta-Koordination im Feld der internationalen Bankenaufsicht. Zum Zeitpunkt des
Ausbruchs der Krise waren verschiedene Organisationen unterschiedlichen Typs
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mit der Standardsetzung in der Bankenaufsicht betraut, ohne dass ein Akteur als
klarer Fokuspunkt des Politikfeldes fungierte. Die mangelnde Hierarchie in dem
Bereich hatte bewirkt, dass eine Vielzahl teils inkompatibler Standards in der in-
ternationalen Bankenaufsicht nebeneinander existierte. Dieser Umstand wurde als
eine der Ursachen der Weltfinanzkrise angesehen (Carrasco 2010). Um diese Pro-
blemlage zu kompensieren, regelten die G20 die Zusténdigkeiten in dem Politikfeld
neu. Sie identifizierten das Financial Stability Forum (FSF) als den am besten
geeigneten Akteur, um Bankenaufsicht international abzustimmen, und beschlossen
die Reform und den Ausbau des FSF zum Financial Stability Board mit erweiter-
ter Mitgliedschaft, groferer Ressourcenausstattung und einem klaren Mandat, die
Finanzmarktregulation ihrer Mitgliedsstaaten zu koordinieren und durch die Ausge-
staltung neuer gemeinsamer Standards weitere Finanzkrisen zu verhindern (Clarke
2014; Helleiner 2010).

Drittens konnen Staaten in Krisen durch IIGOs handeln, wenn FIGOs intern blo-
ckiert sind. In diesem Szenario wird der Entscheidungsprozess zum Krisenmanage-
ment aus den blockierten FIGOs ausgelagert und von IIGOs iibernommen. Hier
kommt die Flexibilitdt von [IGOs zum Tragen, die ein auf die Krisensituation an-
gepasstes Ein- und Ausladen von Mitgliedsstaaten ermdglicht. So konnen institutio-
nelle Beschriankungen von FIGOs oder interne Blockaden durch Veto-Spieler oder
Politisierung umgangen werden. Illustrativ ist das Beispiel des 2014 mit der Anne-
xion der Krim und der gezielten Destabilisierung der Ostukraine begonnene Kon-
flikt zwischen Russland und der Ukraine. Dieser hitte u.a. durch die UN, OSZE
oder den Europarat bearbeitet werden kénnen’, wenn diese FIGOs nicht intern
blockiert gewesen wiren. Im UN-Sicherheitsrat konnte Russland wiederholt mit
seinem Veto oder dessen Androhung ungewiinschte Initiativen verhindern (Scheu-
ermann 2022; Coni-Zimmer 2023). Auch im Rahmen der nach dem Konsensprin-
zip funktionierenden OSZE reichte die Gegenstimme Russlands zur Blockade der
Organisation (Hauser 2016; Oberson 2021). Im Europarat verlor Russland durch
die Krimannexion zunichst sein Stimmrecht und durch die Aggression im Jahr
2022 seine Mitgliedschaft (Council of Europe 2022). Bemiihungen zur Befriedung
des Konflikts wurden daher friih in IIGOs ausgelagert. Die sog. Trilaterale Kontakt-
gruppe aus der Ukraine, Russland und OSZE verhandelte im September 2014 den
Friedensplan Minsk I, welcher jedoch nicht umgesetzt werden konnte. Im Februar
2015 wurde im sog. Normandie-Quartett, an dem die Ukraine, Russland, Deutsch-
land und Frankreich beteiligt waren, das Minsk II Abkommen vereinbart. Trotz
der erzielten Einigung konnte erneut keine tragfahige Losung erreicht werden. Der
russische Uberfall auf die Ukraine im Februar 2022 fiihrte schlieBlich zum Abbruch
der Verhandlungen (Hauser 2016; Schldpfer 2016; Rao 2022). Weitere Fille fiir
den Einsatz einer [IGO zur Umgehung einer blockierten FIGO, sind der Einsatz
der Eurogruppe wihrend der Europdischen Schuldenkrise (Borzel/Risse 2018), der

7 Wir beziehen uns ausschlielich auf direkte Mafinahmen zur Konfliktbearbeitung. Jenseits
dessen sind zahlreiche Initiativen durch verschiedene FIGOs mit Blick auf die Auswirkun-
gen des Konflikts initiiert worden (siehe u.a. Gardner (2016), Sasse (2022)).
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Internationalen Kontaktgruppe fiir Venezuela oder die EU-3 und EU-3/+3 Initiative
fiir die Verhandlungen iiber das iranische Atomprogramm.

5. Fazit

Vor dem Hintergrund des in der akademischen Debatte oft vermuteten Zusam-
menhangs zwischen grenziiberschreitenden Krisen und IIGO-Krisenmanagement
stellten wir eingangs die Frage, unter welchen Bedingungen Staaten in Krisensitua-
tionen durch IIGOs agieren. Um diese zu beantworten, gingen wir zweistufig vor
und arbeiteten zundchst die funktionale Eignung von IIGOs zur Bewdltigung der
Governance-Anforderungen grenziiberschreitender Krisen heraus. Anschlieend
nahmen wir die relevanten FIGOs im organisationalen Umfeld von IIGOs in den
Blick. So entwickelten wir das Argument, dass Staaten in Krisen durch 11GOs
handeln, um Problemlagen im formalen Organisationsgefiige von Politikfeldern
zu kompensieren. Als Bedingungen fiir den Einsatz von IIGOs in Krisen identi-
fizierten wir die drei Problemlagen Ressourcenmangel, unklare Zustindigkeiten
und interne Blockaden von FIGOs. In diesen Fillen kénnen Staaten IIGOs dazu
verwenden, um FIGOs durch die Bereitstellung von Ressourcen zu unterstiitzen,
ihre Aktivititen in Form von Meta-Koordination abzustimmen oder blockierte
Organisationen zu umgehen. Falls keine dieser Problemlagen vorliegt, ist kein
signifikanter Einsatz von IIGOs in Krisen zu erwarten. Somit konnten wir auch
erkldren, warum Krisen nicht zwangsldufig zum Einsatz von IIGOs fiihren.

Dieser Beitrag versteht sich dabei als Auftakt zur SchlieBung der Forschungs-
liicke zu 1IGOs in grenziiberschreitenden Krisen. Als solcher unterliegt er aller-
dings gewissen Limitationen. Zum einen konnten wir zwar mithilfe empirischer
Illustrationen die Plausibilitdt unseres theoretischen Arguments unterstreichen, ein
umfassender empirischer Test der Bedingungen, unter denen Staaten IIGOs zur
Bearbeitung von Krisen benutzen, steht aber noch aus und ist essenziell, um die
Generalisierbarkeit unseres Arguments zu untermauern. Auch bildet unser rationa-
listisches Argument nur eine mdgliche Erkldrung fiir den Einsatz von IIGOs in
grenziiberschreitenden Krisen. Alternative Erklarungsansitze konnten bspw. aus
Sicht eines machtbasierten Institutionalismus argumentieren, dass vor allem méch-
tige Staaten in Krisen auf IIGOs zuriickgreifen, um jenseits dffentlicher Kontrolle
ihre Machtposition auszuspielen und den Kurs des Krisenmanagements vorzuge-
ben. Eine Gegeniiberstellung von Argumenten verschiedener institutionalistischer
Denkschulen konnte helfen, die Grundannahmen der rationalistischen Denkweise
zu hinterfragen und damit Aussagekraft des Arguments zu steigern.

Dariiber hinaus hat unsere Analyse des Zusammenhangs zwischen grenziiber-
schreitenden Krisen und dem Einsatz von IIGOs verschiedene Aspekte zum Vor-
schein gebraucht, die einer eingehenderen Betrachtung bediirfen und Ankniipfungs-
punkte fiir kiinftige Forschung darstellen. Erstens zeigen unsere illustrativen Fall-
beispiele, dass die unterschiedlichen Bedingungen, die zum Einsatz von IIGOs
fiihren, sowie die Funktionen, die sie im Rahmen der Krisenbearbeitung erfiillen,
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nicht immer getrennt, sondern hiufig in Kombination auftreten. Entsprechend stellt
sich die Frage nach dem Zusammenspiel der unterschiedlichen Bedingungen und
Funktionen. Zweitens — und in enger Verbindung damit — bleibt zu kldren, wie
genau Krisenmanagement in IIGOs ablduft. Was hinter den verschlossenen Tiiren
der intransparenten Treffen passiert ist weiterhin ungewiss. Folglich werden I1GOs
bisher in der Forschung liberwiegend als black boxes betrachtet, sodass nur anhand
offentlicher Erkldrungen im Vor- und Nachhinein von Sitzungen Riickschliisse auf
die internen Prozesse in IIGOs gezogen werden. Um IIGO-Krisenmanagement
besser zu verstehen, miisste die Forschung versuchen, diese internen Prozesse
offenzulegen, bspw. durch Interviewforschung mit Teilnehmer*innen. Drittens steht
die Frage im Raum, wie effektiv die Krisenbearbeitung durch IIGOs ist. Unser
Beitrag konzentriert sich auf die Entscheidung zum Einsatz von I1GOs. In welchem
Umfang diese die entsprechende Krise erfolgreich bearbeiten konnen, bleibt jedoch
offen. Wir beobachten, dass IIGOs kein Garant fiir effektives Krisenmanagement
sind und es sowohl relativ erfolgreiche Krisenbearbeitung wie im Falle der G20
in der Weltfinanzkrise als auch Fehlschlidge wie z.B. bei der Bearbeitung des russi-
schen Angriffs auf die Ukraine oder der Selbstverpflichtung der G20 zur Unterstiit-
zung der COVAX-Initiative in der COVID-19-Pandemie gibt. Die Erfolgsfaktoren
von [IGO-Krisenmanagement erfordern daher eine genauere Analyse. Viertens be-
zichen sich unsere Ausfiihrung ausschlieBlich auf die institutionelle Entscheidung
zwischen FIGOs und bestehenden IIGOs. Kiinftige Forschung konnte sowohl die
Griindung neuer IIGOs in Krisen als eigenstindiges Phénomen untersuchen, als
auch die Wahl zwischen verschiedenen bestehenden IIGOs in den Blick nehmen.
Michtige Staaten konnen ggf. wihlen, in welcher IIGO sie eine akute Krise bear-
beiten wollen. Fiinftens gilt es zu erforschen, wie sich IIGO-Krisenmanagement
auf die entsprechenden Politikfelder und die in diesen aktiven FIGOs auswirkt. Die
identifizierten Bedingungen und Illustrationen legen nahe, dass IIGOs Druck von
FIGOs nehmen kénnen, wenn sie z.B. Ressourcen bereitstellen oder Reformen an-
stoBBen. Dienen sie jedoch als effektiver Ersatz fiir oder zur Umgehung von FIGOs
konnten sie zu Konkurrenz werden und so den Druck auf FIGOs weiter verstirken.
Folglich gilt es zu untersuchen, ob und unter welchen Bedingungen der Einsatz von
IIGOs in grenziiberschreitenden Krisen auf FIGOs unter Druck unterstiitzend oder
herausfordernd wirkt.
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Wie hat sich die Autoritdt internationaler Organisationen (10s) iiber Zeit entwickelt
und welchen Einfluss iiben globale Krisen auf Autoritdt aus? Die bisherige 10-For-
schung richtet ihr Hauptaugenmerk auf Unterschiede zwischen 10s, sodass zentrale
Fragen hinsichtlich der Relevanz systemischer Faktoren, wie globaler Krisen, in
dieser Querschnittsperspektive wenig Beachtung finden. Um diese Liicke zu schlie-
Jien und den Impetus fiir einen notwendigen Perspektivwechsel zu geben, riickt
dieser Beitrag die Entwicklung von 10-Autoritit im Léngsschnitt in den Fokus.
Damit verschiebt sich die Analyseeinheit von der einzelnen 10 hin zur Gesamtheit
aller 10s in einem bestimmten Jahr. Mithilfe der International Authority Database
beleuchten wir verschiedene Herangehensweisen an die zeitliche Entwicklung von
10-Autoritdit von 1930 bis 2013 und erértern die sich daraus ergebenden Muster.
AbschliefSend diskutieren wir prominente systemische Faktoren, die bislang nicht
im Zeitverlauf untersucht wurden, jedoch die Entwicklung von 10-Autoritdit erheb-
lich beeinflussen konnen.

1. Einleitung”

Eine Reihe akuter globaler Krisen wirtschaftlicher und sozialer Art, aber auch
langfristige systemische Dynamiken, wie internationale Machtverschiebungen und
das Erstarken autoritirer Politikmodelle setzen internationale Organisationen unter
Druck. Sie werfen wichtige Fragen auf nach der Bestidndigkeit und dem Wandel
von IOs, insbesondere nach deren Fahigkeit zur Gestaltung globaler Politik und
damit nach ihrer Autoritit (Hirschmann 2021; Kreuder-Sonnen 2019). Die Autori-
tdit von IOs scheint wiederum eng mit deren Fiahigkeit zum Krisenmanagement
verbunden zu sein. Wie aber hat sich die Autoritéit internationaler Organisationen
iiber Zeit entwickelt und welchen Einfluss {iben Krisen und andere systemische
Dynamiken auf die Autoritét dieser Organisationen aus?

Die meisten Forschungsbeitrdge erldutern die Unterschiede zwischen Organisa-
tionen und erkldren damit, warum manche IOs mehr Autoritdt haben als andere
(s. etwa Hooghe et al. 2019). Wenn wir jedoch verstehen wollen, wie sich globale
Krisen und systemische Entwicklungen auf die Autoritit von 10s auswirken, so
das Hauptargument unseres Beitrags, miissen wir die Makroebene betrachten. Wir
pladieren daher fiir einen Perspektivwechsel. Indem wir unseren Blick vom Quer-
schnitt auf den Langsschnitt richten, kénnen wir nicht nur die zeitliche Entwicklung
von Autoritdt im internationalen System beschreiben und verstehen, sondern vor
allem auch den Einfluss globaler Krisen und anderer systemischer Faktoren auf

* Dieser Artikel wurde im Doppelblindverfahren begutachtet.
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I0-Autoritdt addquat untersuchen. Unsere Aufmerksamkeit gilt dabei formalen IOs,
die von Staaten mittels eines bindenden Vertrages geschaffen und mit rechtlichen
Kompetenzen ausgestattet wurden.

Systemische Faktoren — also globale Prozesse und Ereignisse, die alle Staaten
gleichzeitig betreffen — beeinflussen IOs und ihr institutionelles Design. Letzteres
spiegelt wiederum ihre formale Autoritdt wider. Die Bedeutung systemischer Fak-
toren wurde in der Theorie bereits frith deutlich (Axelrod/Keohane 1985; Cooper et
al. 2008; Ikenberry 1999; Keohane 2017), empirisch aber bisher kaum systematisch
untersucht. Dies iiberrascht, denn systemische Faktoren stecken den politischen
Moglichkeitsraum ab, innerhalb dessen Staaten bereit sind, Autoritit an IOs zu
delegieren. So ist es zu bestimmten Zeitpunkten eher mdglich und wahrscheinlich
Autoritdt an 10s zu iibertragen als zu anderen (Cooper et al. 2008: 504). Das
Wissen um dynamische Makroprozesse hilft wiederum, die Auswirkungen globaler
Krisen und anderer langfristiger politischer Transformationen im internationalen
System auf IO0s und ihre Autoritit abzuschétzen.

Am Beginn einer solchen Untersuchung steht die addquate Messung von 10-Au-
toritdt liber Zeit, die keineswegs eine triviale technische, sondern eine wichtige
konzeptionelle Frage ist. Unterschiedliche Vorstellungen und Annahmen zur zeitli-
chen Dynamik von Autoritéit (Fioretos 2017) fiihren zu unterschiedlichen Indizes,
die wiederum unterschiedliche Implikationen fiir makrohistorische Analysen haben.
Daher diskutieren wir mehrere Varianten der zeitlichen Aggregierung von 10-Au-
toritdt und fokussieren letztlich auf die durchschnittliche Autoritit von 10s im
Zeitverlauf. Damit beleuchten wir die Bereitschaft von Staaten, Autoritdt an 10s zu
ibertragen, in Abhidngigkeit dynamischer systemischer Prozesse. Dabei zeigt sich,
dass die Entwicklung internationaler Autoritit weder stagniert noch stetig ansteigt,
sondern von einem dynamischen Wechsel zwischen Perioden hoher und niedriger
10-Autoritdt gekennzeichnet ist. Hinsichtlich des Einflusses systemischer Faktoren
legt unser Beitrag nahe, dass zwei systemische Dynamiken sich weitgehend paral-
lel zur durchschnittlichen Autoritdt von 10 entwickeln: die Vormachtstellung der
Vereinigten Staaten und der globale Anstieg an Demokratien. Auffillig ist zudem,
dass manche globale Krisen (z.B. der Zusammenbruch der Sowjetunion (UdSSR))
sich vermeintlich unmittelbar auf 10-Autoritdt auswirken, wihrend andere, wie die
globale Finanzkrise 2007/08, die Autoritit von IOs kaum zu betreffen scheinen.

2. Die Autoritdt internationaler Organisationen
2.1 Autoritdt

Autoritit ist ein umstrittenes Konzept (s. Liese 2020).! Es wird meist im national-
staatlichen Kontext diskutiert, ldsst sich jedoch auch auf die internationale Ebene

1 Andrea Liese (2020) diskutiert verschiedene Konzepte von Autoritit und beleuchtet dabei
deren unterschiedliche Implikationen.
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iibertragen (Ziirn et al. 2007; Lake 2010). Autoritéit bezeichnet im weitesten Sinne,
dass sich Akteure den Urteilen und Entscheidungen einer Autoritdt beugen, ohne
notwendigerweise dazu gezwungen oder iiberredet zu werden (Arendt 1970; Weber
1968). Autoritdt beruht auf sozialer Anerkennung. Autorititen werden anerkannt,
weil ihnen zugesprochen wird, die richtigen Entscheidungen zu treffen oder iiber-
zeugende Interpretationen bereit zu stellen. Autoritdt umfasst nicht allein das Recht,
bindende Entscheidungen oder Urteile zu treffen, sondern auch dieses Recht an
andere Akteure zu libertragen (Raz 1990: 2-3).

Wie lisst sich dieses Autoritdtskonzept auf I0s anwenden? In der Regel werden
Staaten nicht gezwungen oder genétigt, I0s beizutreten und ihnen zu gehorchen.
Vielmehr ordnen sich Staaten der Autoritét von 1Os freiwillig unter, indem sie an-
erkennen, dass die Organisation bindende Entscheidungen und kompetente Urteile
treffen kann, die das Gemeinwohl fordern. Staaten anerkennen IO-Autoritit tiber
zwei Wege: Erstens, indem Staaten 10s griinden, beitreten und fortfithren; zwei-
tens, indem Staaten 10s spezifische Kompetenzen iibertragen, welche letztere im
Namen ihrer Mitgliedstaaten iiber eine Reihe von policy-Funktionen (Agendaset-
zung bis Regeldurchsetzung) hinweg ausiiben. Diese Form der Autoritdtsanerken-
nung spiegelt sich im institutionellen Design von 10s wider (Griindungsvertrige,
Verfahrensregularien oder konstitutionelle rechtliche Anderungen). Es zeigt an, in
welchem Mafe Staaten bereit waren (und es noch sind), Rechte und Kompetenzen
an internationale Akteure zu iibertragen. Es ist die Kombination von zwei formel-
len institutionellen Merkmalen, die das Ausmall von IO-Autoritdt bedingt (Ziirn
et al. 2021). Erstens, der Grad an Autonomie gegeniiber ihren Mitgliedern, den
I0s genieen, um Politiken zu formulieren, zu verabschieden und auszufiihren
(Abbott/Snidal 1998; Haftel/ Thompson 2006; Hooghe et al. 2019). Internationale
Organe, wie Sekretariate oder Gerichtshofe etwa, verfiigen iiber ein relativ hohes
Mal an Autonomie, da sie meist relativ isoliert sind von den Priferenzen und der
Kontrolle einzelner Mitgliedstaaten.

Zweitens, die Bindungskraft, mit der 10s ihre Mitgliedstaaten auf Regeln und
Politiken verpflichten konnen. Gemeint ist die formale Féhigkeit der IO, den poli-
tischen Ermessensspielraum der Staaten einzuschrianken. Die Regelungsinstrumen-
te und die damit verbundenen Kosten der Einschrinkung staatlicher Autonomie
variieren in ihrer Art und Regelungstiefe, wie z.B. rechtlich strengere Regeln im
Vergleich zu unverbindlichen Empfehlungen oder materielle Sanktionen gegeniiber
wortreichen, aber folgenlosen Verwarnungen im Falle des Regelbruchs (Ziirn et
al. 2021). Demnach verfiigen IOs im formalen Sinne iiber Autoritdt, wenn sie ein
Mindestmall an Autonomie gegeniiber ihren Mitgliedstaaten genieen und wenn
ihre Entscheidungen, Regeln und Politiken ihre Mitgliedstaaten binden koénnen.

2.2 FEinflussfaktoren im Querschnitt

Die bisherige Forschung untersuchte 10-Autoritit vornehmlich im Querschnitt. Or-
ganisationsspezifische Merkmale oder die Eigenschaften der Mitgliedstaaten sind
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prominente Faktoren, um Unterschiede zwischen I0s zu erklaren. Besonders der
policy scope bzw. das Mandat einer 10 (Herold et al. 2021; Hooghe et al. 2019;
Hooghe/Marks 2015), der Grad der Interdependenz zwischen den Mitgliedstaaten
(Haftel/Thompson 2006) sowie die Anzahl der Mitglieder erhohen 10-Autoritéit
(Haftel/Hofmann 2017; Hooghe/Marks 2015). Diese Beitrdge haben wichtige Er-
kenntnisse dariiber geliefert, wie 10-spezifische Merkmale die Bereitschaft von
Staaten beeinflussen, mehr oder weniger Autoritit an bestimmte Organisationen zu
delegieren.

Systemische Faktoren konnen aber, ebenso wie institutionelle Arrangements,
die Bereitschaft von Staaten, Autoritdt an IOs zu delegieren, beeinflussen. Diese
spielten aber bislang eine untergeordnete Rolle. Viele Studien sind reine Quer-
schnittsanalysen (Haftel/Thompson 2006; Hooghe/Marks 2015) oder bauen explizit
zeitliche Dynamiken als statische Variablen in ihre Modelle ein (z.B. Pfadabhingig-
keit als Alter von 1Os in Haftel/Thompson (2006)). Zwar wird die Bedeutung sys-
temischer Faktoren, insbesondere die globale Machtverteilung, in diesen Arbeiten
(Hooghe et al. 2019) und in verwandten Feldern der IO-Forschung (Debre/Dijkstra
2021; Eilstrup-Sangiovanni 2021) theoretisch hervorgehoben. Doch werden dann
systemische Faktoren nicht weiter untersucht oder auf die Ebene der 10 iibersetzt,
um Unterschiede zwischen einzelnen Organisationen zu erkldren (Debre/Dijkstra
2021; Hooghe et al. 2019).2

Allerdings betreffen systemische Variablen, qua definitionem, alle Staaten gleich-
zeitig. Sie variieren nicht liber die units des Systems, einschlieBlich 10s, sondern
nur tiber die Zeit. Bricht man systemische Variablen auf die einzelnen 10s herunter
und baut sie als Querschnittsvariablen in die Analyse ein, kann das deren Varianz
und damit potenzielle Erklarungskraft im Vergleich zu genuinen Querschnittsvaria-
blen (institutionelle Charakteristika) minimieren.

Um zu verstehen, wie sich die Autoritdt von IOs iiber Zeit entwickelt hat und
wie systemweite Dynamiken und Ereignisse diese beeinflusst haben (und weiter
beeinflussen), so unser Hauptargument, miissen wir daher die Ebene des Vergleichs
zwischen 10s verlassen und perspektivisch auf die Makroebene wechseln. Zugleich
bietet sich der systemische Fokus an, um Effekte globaler Krisen und Konflikte auf
IO-Autoritdt zu untersuchen. Globale wirtschaftliche Schocks oder internationale
Kriege stellen oft Einzelereignisse dar, jedoch durchaus mit langfristigen Auswir-
kungen auf die Autoritét internationaler Organisationen. Systemische Krisen kon-
nen das Niveau von IO-Autoritét kurzfristig beeinflussen, sie konnen aber auch
langfristige Effekte zeitigen. Der Zweite Weltkrieg sowie sein Ende verdnderten
das internationale System grundlegend. Sie schufen den Raum fiir eine Reihe von
miéchtigen Institutionen, die bis heute globale Politik gestalten. Eine systemische
Perspektive auf 10-Autoritdt eignet sich daher besonders gut globale Krisen —

2 Eine Ausnahme ist Mette Eilstrupp-Sangiovanni (2021), die qualitative Belege fiir den
expliziten Einfluss von Grofimachtkriegen und globaler Machtverteilung auf das Uberleben
von 10s findet.
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verstanden sowohl als Einzelereignisse, aber auch als Prozesse (s.u.) — und ihre
Wirkung auf 10-Autoritét zu erfassen.

2.3 Daten und Operationalisierung

Um den nétigen Perspektivwechsel auf die Makroebene zu vollziehen und Dynami-
ken von 10-Autoritdt addquat messen, beschreiben und erkléren zu kdnnen, ist die
zeitliche Aggregierung von IO-Autoritit entscheidend. Diese liefert unterschiedli-
che Muster und damit Einsichten in die zeitliche Dynamik von IO-Autoritit. Im
Folgenden stellen wir die ndtigen Datenquellen zur Messung von IO-Autoritit
vor und veranschaulichen drei mogliche Operationalisierungen, einschlieBlich ihrer
substanziellen Implikationen.

2.3.1 Daten zur Autoritdt von 10s

Wir verwenden die International Authority Database (IAD) (Ziirn et al. 2021), um
eine Zeitreihe von 10-Autoritdt zu erstellen. Die IAD enthélt Informationen zu 34
derzeit aktiven 1Os, die reprisentativ fiir verschiedene Politikfelder und Regionen
von IOs im 21. Jahrhundert sind (Ziirn et al. 2021: 5). Diese Daten resultieren aus
der Kodierung von I0-Rechtsdokumenten (Griindungsvertrage, Verfahrensregulari-
en oder konstitutionelle rechtliche Anderungen) und bilden die formal-rechtliche
Autoritdt von I0s — qua Autonomie und Bindungskraft — iiber sieben Politikfunk-
tionen hinweg (Agendasetzung, Regelsetzung, Monitoring, Norminterpretation, Re-
geldurchsetzung, Wissensgenerierung und Evaluation) ab. Um die Autonomie einer
internationalen Organisation (IO) zu messen, erfassen die Daten das Zustandekom-
men von Entscheidungen, Handlungen und Politiken. Dazu werden die Unabhén-
gigkeit des entscheidenden 10-Gremiums (z.B. Vollversammlung oder Sekretariat)
sowie die Abstimmungsregeln erfasst (z.B. Einstimmigkeit oder qualifizierte Mehr-
heit). Um die Bindungskraft zu messen — die zweite Autorititsdimension — erhebt
die IAD in welchem Maf3e Entscheidungen und Regeln rechtlich und/oder politisch
bindend fiir die Mitgliedstaaten sind. Die so ermittelten Werte fiir Autonomie und
Bindungskraft werden anschlieBend in einen Gesamtautorititswert pro IO und Jahr
tiberfiihrt.?

2.3.2 Die Aggregierung von 10-Autoritdt iiber Zeit

Wihrend die IAD-Daten einen systematischen Vergleich formaler Autoritdt iiber
I0s und iiber Zeit ermoglichen, ldsst sich 10-Autoritdt zeitlich unterschiedlich
aggregieren, was wiederum wichtige inhaltliche Auswirkungen auf die Analyse von

3 Fiir Details siehe den Appendix von Ziirn et al. 2021.
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Autoritdtsdynamiken hat. Im Folgenden stellen wir daher drei zeitliche Varianten
der Aggregation von Autoritit und deren jeweiligen analytischen Implikationen
Vvor.

Eine erste mdgliche Variante ist die kumulative Summe von 1O-Autoritét tiber
Zeit. Dazu addieren wir die Autoritdt aller in einem Jahr aktiver 10s.* Abbildung
1 zeigt diese kumulative IO-Autoritdt von 1930 bis 2013. Die kumulative Autoritét
gibt die Gesamtmenge der von Staaten an IOs iibertragenen Autoritit an. Aus
dieser Perspektive betrachtet ist die Entwicklung von IO-Autoritdt betrdchtlich und
kennt nur eine Richtung. Von etwa 1960 bis 1990 erhdht sich die kumulative Sum-
me um eine Standardabweichung (von 0 auf der Y-Achse auf 1), um dann ab 1990,
und nur innerhalb zweier Jahrzehnte, um fast eine weitere Standardabweichung zu
wachsen. Die Gesamtsumme von [0-Autoritét steigt iber Zeit stark an, wobei sich
ihr Wachstum in bestimmten historischen Momenten, etwa ab 1990, beschleunigt.

4 Zum Beispiel: existieren im Jahr 1950 zwei 10s mit einer Autoritdt von jeweils drei, so
betrdgt die Summe der 10-Autoritdt i 1950 sechs. Kommt im néchsten Jahr eine neue 10
mit einem Wert von zwei hinzu, so betrdgt die kumulative Summe im Jahr 1951 acht.
Nachdem wir die kumulative Summe berechnet haben, erstellen wir eine z-standardisierte
Version von Autoritdt. Das heiflt, wir passen unsere Zeitreihe so an, dass jeder Datenpunkt
als Anzahl der Standardabweichungen ausgedriickt wird, um die er vom Mittelwert der
Zeitreihe abweicht. Diese Transformation wird oft verwendet, um Daten verschiedener
Skalen vergleichbar zu machen oder um Ausreifler leichter zu identifizieren, da die trans-
formierten Daten einen Mittelwert von 0 und eine Standardabweichung von 1 haben. Alle
folgenden Zeitreihen, mit Ausnahme der Daten in Abbildung 2, sind z-standardisiert, um
Vergleichbarkeit zu gewihrleisten.
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Abbildung 1:  Kumulative Autoritdit.

Wihrend die kumulative Summe von Autoritdt im betrachteten Zeitraum an-
steigt, erhoht sich im selben Zeitraum allerdings auch die Anzahl von IOs. Insofern
kénnen wir mittels der kumulativen Summe nur schwer erkennen, inwieweit Staa-
ten I0s mehr Autoritdt zuschreiben oder Staaten neue IOs mit wenig Autoritdt
griinden. Das beobachtete starke Wachstum in Abbildung 1 ist daher sowohl von
der Griindung neuer IOs als auch von Prozessen der formalen Autorititszuweisung
an IOs getrieben. Diese beiden unterschiedlichen Prozesse veranschaulicht Abbil-
dung 2. Sie zeigt einerseits die kumulative Summe von 10s und andererseits die
kumulative Summe von 10-Autoritét {iber Zeit. Wir berechnen die prozentuale Ver-
anderung der jeweiligen Zeitreihe (mit Basisjahr 1950) um sie besser miteinander
vergleichen zu konnen.
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Abbildung 2:  Prozentuale Verdnderung von Autoritit und Anzahl von 1Os iiber
Zeit. Basisjahr ist 1950.

Bis zu den 1950er Jahren steigt die Anzahl von IOs und von Autoritit im glei-
chen Malle. Ab den 1960er Jahren divergieren diese Zeitreihen stark. Von 1960 bis
zum Ende des Kalten Krieges tibersteigt die wachsende Zahl von 10s bei Weitem
den Anstieg von Autoritdt. Dies zeigt, dass der in Abbildung 1 diagnostizierte
starke Anstieg der kumulierten Autoritdt von 1960 bis 1990 hauptséchlich von der
Neugriindung von IOs, nicht aber von ihrer wachsenden Autoritét, getrieben ist.
Erst ab 1995 ist das Wachstum von Autoritdt stirker als das der Anzahl von 1Os.

Die kumulierte Summe kann Aufschluss geben {iber das vorhandene Gesamtmal}
an [1O-Autoritét, das liber Zeit stetig zunimmt, da die Autoritit neuer 10s zu der
von dlteren hinzugerechnet wird.> Somit konnen Perioden identifiziert werden, in
denen die Zunahme autoritativer 10s besonders ausgeprigt ist. Zugleich werden

5 Dariiber hinaus liegt die Rate der Auflésung von IOs, vor allem autoritativer, meist weit
unter der Rate der Neugriindung von 1Os, weswegen die kumulierte Summe iiber Zeit
ansteigt und nicht fallt.
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zwei Prozesse vermischt (Wachstum von 10s, Wachstum von Autoritét), die nicht
zwangslaufig dieselben sind. Falls — wie in diesem Beitrag — das Forschungsinter-
esse auf der Bereitschaft von Staaten liegt, mehr oder weniger Autoritit an I10s zu
iibertragen, ist die kumulative Summe ungeeignet.

Im Folgenden zeigen wir daher zwei weitere zeitliche Aggregierungen von Au-
toritdt auf: die bereinigte kumulative Summe internationaler Autoritit sowie das
durchschnittliche MaB3 an Autoritdt pro IO und Jahr. Aus Abbildung 2 geht hervor,
dass die Entwicklung von 10-Autoritit mit der Anzahl von IOs zusammenhéngt.
Wir berechnen daher die bereinigte kumulative Summe, indem wir die jéhrliche
Anzahl von IOs aus der kumulativen Summe von Autoritit herausrechnen.® Die
bereinigte kumulative Summe gibt folglich Auskunft {iber den Zuwachs oder die
Abnahme von IO-Autoritit, unabhingig von der Anzahl von 10s. Die bereinigte
kumulative Summe ist allerdings anfillig fiir Ausreifer, aufgrund der Addition
und des besonderen Einflusses einzelner weniger Fille. Somit kann man leicht
den tatsdchlichen Anstieg oder Abfall von Autoritit unter- oder iiberschitzen. Um
dies zu vermeiden, berechnen wir daher die von uns favorisierte dritte Variante:
den Durchschnitt von Autoritdt pro 10 und Jahr. Dazu teilen wir die Summe von
Autoritdt in einem Jahr durch die Anzahl von IOs im selben Jahr. Dieser Wert
bringt zum Ausdruck, in welchem MafBle Staaten im Mittel bereit sind, Autoritit an
I0s zu iibertragen.

Abbildung 3 vergleicht beide Autorititszeitreihen miteinander — die bereinigte
kumulierte Summe von I0-Autoritdt und den Durchschnitt der 10-Autoritét. Trotz
bemerkenswerter Abweichungen wéhrend der 1940er und ab den 1990er Jahren,
die hauptsichlich aufgrund der unterschiedlichen Aggregierung zustande kommen,
betragt die Korrelation zwischen beiden Zeitreihen 0.73. Damit misst sie erheblich
mehr als zwischen der bereinigten kumulierten Summe und der unbereinigten
kumulierten Summe aus Abbildung 1 (0.22). Trotz der Unterschiede zwischen
bereinigter Summe und Durchschnitt ergibt sich ein eindeutiger Befund: die Ent-
wicklung von IO-Autoritdt ist weder durch Stagnation oder Riickgang noch durch
einen stetigen linearen Anstieg gekennzeichnet. Vielmehr lassen sich klare Auf-
und Abwiértsbewegungen iiber lingere Zeitrdume hinweg beobachten.

2.3.3 Empirische Implikationen der Aggregierung von Autoritdt iiber Zeit

Auf welche Weise Autoritdt liber Zeit aggregiert wird, ob als kumulierte Summe
oder als Durchschnitt, reflektiert nicht nur unterschiedliche konzeptionelle Schwer-
punktsetzungen, sondern hat auch analytische Auswirkungen. Um diesen Punkt zu
veranschaulichen, schiitzen wir den Einfluss systemischen Wandels auf die Ande-

6 Im Einzelnen schétzen wir ein Regressionsmodell mit der kumulierten Autoritét als abhén-
giger Variable und der Summe der IOs als einziger unabhingiger Variable. Im zweiten
Schritt berechnen wir die Residuen aus dieser Regression, indem wir den geschétzten
zeitlichen Wert der IO-Autoritdt vom tatséchlich beobachteten abziehen.
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rung von IO-Autoritdt. Dazu definieren wir systemischen Wandel als die Periode
um das Ende des Zweiten Weltkrieges (1943-1947) sowie des Kalten Krieges
(1989-1992).

Nimmt man die Anderung der unbereinigten kumulierten Summe von 10-Autori-
tdt als abhdngige Variable, errechnet sich ein negativer und statistisch insignifikan-
ter Zusammenhang zwischen Perioden systemischen Wandels und IO-Autoritét.
Der geschitzte Koeffizient betrdgt -2.85 und das 95 Prozent Konfidenzintervall
reicht von -5.9 bis 0.2 (N=84). Wenngleich dieser Zusammenhang nicht statistisch
signifikant ist, erstaunt doch der negative Zusammenhang, der nahelegt, dass das
Ende des Zweiten Weltkrieges und des Kalten Krieges mit einer Reduktion von
IO-Autoritdt assoziiert sind.

Wihlt man hingegen die Anderung der durchschnittlichen TO-Autoritit als ab-
hingige Variable, errechnet sich ein positiver und statistisch signifikanter Zusam-
menhang zwischen Perioden systemischen Wandels und Autoritét (geschétzter Ko-
effizient 0.13, mit einem 95 Prozent Konfidenzintervall von 0.04 bis 0.2; N=84).7
Die fundamentalen Anderungen im internationalen System, induziert durch das
Ende des Kalten Krieges und des Zweiten Weltkrieges und damit einhergehen-
der globaler Machtverschiebungen, tragen demnach zu einer Erhéhung der durch-
schnittlichen Autoritét pro 10 bei.® Dies ist vereinbar mit qualitativen Studien und
Beobachtungen, wohingegen der Befund unter Verwendung der unbereinigten ku-
mulativen Summe eher Erstaunen hervorruft. Wir beziehen uns daher im Folgenden
auf die Entwicklung der durchschnittlichen Autoritdt pro IO. Diese driickt aus,
wie viel Autoritdt im Mittel Staaten bereit sind an 10s zu iibertragen und macht,
methodisch gesehen, das Autoritdtsmal} im Zeitverlauf vergleichbarer und teilweise
robuster gegeniiber Ausreiflern als die unbereinigte (und auch bereinigte) Summe.

Betrachtet man nun die Entwicklung der durchschnittlichen Autoritét, stechen
drei Muster hervor. Erstens: Seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges ist die Au-
toritdt aufgrund der Griindung einflussreicher Organisationen wie den Vereinten
Nationen, dem Internationalen Wahrungsfonds (IWF) oder der Weltbank deutlich
gestiegen. Zweitens ging die durchschnittliche Autoritdt mit dem Beginn des Kal-
ten Krieges iiber mehr als zwanzig Jahre hinweg stark zuriick und erreichte Ende
der 1970er und Anfang der 1980er Jahre ihren niedrigsten Wert. Zwar wurden in
dieser Zeit mehrere 10s gegriindet (Eilstrup-Sangiovanni 2021; Pevehouse et al.
2020), doch verfiigten sie im Durchschnitt iiber relativ wenig Autonomie, um ihre
Mitgliedstaaten zu binden (Autoritit).

7 Beide Regressionen untersuchen die Anderung von Autoritit in Abhingigkeit systemischen
Wandels unter Einschluss der vergangenen Werte der jeweiligen Zeitrethen.
8 Siehe Tabelle 1 im Anhang.
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Abbildung 3:  Bereinigte kumulierte Summe von 10-Autoritdt im Vergleich zum
Durchschnitt der 10-Autoritdit. Beide Zeitreihen sind z-standardi-
siert.

Drittens ist seit dem Ende der Rivalitdt der Superméchte im Jahr 1991 eine
stetige Zunahme von 10-Autoritdt zu beobachten. Die Mitgliedstaaten haben vie-
len bestehenden Organisationen, wie der Europédischen Union (EU), mehr Kompe-
tenzen iibertragen und deren Mandate erweitert. Neu geschaffene 10s, wie der
Internationale Strafgerichtshof, verfiigen iiber nie dagewesene Befugnisse, sowohl
gegeniiber Staaten als auch gegeniiber Einzelpersonen. Die Entwicklung der durch-
schnittlichen Autoritdt, wie sie in Abbildung 3 dargestellt ist, zeigt auch, wie sich
externe Krisen iiber langere Zeit auf die durchschnittliche Autoritdt auswirken
kénnen. So verharrte im Zuge der Olkrise in den 1970er Jahren die Autoritit auf
einem niedrigen Niveau und kehrte erst mit dem Zerfall der Sowjetunion, und
damit dem Ende der Bipolaritdt, auf einen Wachstumspfad zuriick.
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3. Der mogliche Einfluss systemischer Faktoren

Wie hingen globale Krisen und weitere systemische Faktoren mit der Entwick-
lung der Autoritdt von 10s zusammen? Dass systemischen Faktoren bisher kaum
Aufmerksamkeit in den Erklarungsmodellen fiir 10-Autoritdt geschenkt wurde,
ist tiberraschend, zumal sich die frilhe Institutionenforschung in den IB, sowie
ihr neorealistischer Gegenpart, gerade auf den Einfluss politischer Prozesse auf
der Systemebene griindet. Entwicklungen auf der Systemebene betreffen alle Staa-
ten gleichermaflen und stecken den politischen Mdglichkeitsraum fiir mehr oder
weniger autoritative Institutionen ab (Cooper et al. 2008; Keohane 1984; 2017).
Die Kooperationsbereitschaft der Alliierten wihrend des Zweiten Weltkrieges und
deren Absicht zukiinftige Kriege zu vermeiden, schufen 1944-45 die politischen
Voraussetzungen fiir eine autoritative UN, die spater, aufgrund der Supermachtri-
valitdt wihrend des Kalten Krieges in ihrer Form und ihrem Mandat nur schwer
vorstellbar gewesen wire.

Dieses Beispiel illustriert, wie politische Dynamiken und Ereignisse auf der
Systemebene die politischen Moglichkeiten und Grenzen abstecken, innerhalb
derer die Ubertragung von Autoritit an 10s wahrscheinlicher oder weniger wahr-
scheinlich wird. Dabei ist die globale Machtverteilung ein potenziell wichtiger,
jedoch nicht der einzige Faktor, der die Entwicklung der Autoritdt internationaler
Organisationen antreibt. Prominente IB-Theorien haben aufgezeigt, wie sich Ver-
schiebungen von Interessen und internationalen Normen auf den Bedarf und die
Durchfiihrbarkeit autoritativer 10s auswirken konnen, indem sie die Anreize fiir
eine institutionalisierte Zusammenarbeit strukturell verdndern (Keohane 2017). Wir
leiten aus diesen Theorien im Folgenden vier systemische Faktoren ab, die auf
unterschiedliche Weise die Entwicklung von IO-Autoritét liber Zeit beeinflussen
konnten.

3.1 Hegemonie und hegemoniale Krise der USA

Laut der hegemonic stability theory benétigt jede Ordnung einen Hegemon, der sei-
ne Macht dazu einsetzt, internationale Regeln zu schaffen und mit deren Durchset-
zung die kooperativen Beziehungen zwischen den Staaten zu stabilisieren. Mit dem
Ende des Zweiten Weltkrieges setzten die USA nicht nur ihre strategischen Interes-
sen durch, sondern nutzten ihre erheblichen Machtressourcen, um ihr liberales Ord-
nungsmodell auf die internationalen Beziehungen zu iibertragen, wodurch sie zum
Verfechter multilateraler Normen und zentrale Stiitze der liberalen internationalen
Ordnung wurden (Kahler 1992:682). Mittels autoritativer 10s signalisiert dabei
der Hegemon seine ,,strategische Zuriickhaltung®, indem er seiner Macht Grenzen
setzt, dabei aber auch seine Ressourcen der Institution zur Verfiigung stellt und so-
mit von anderen Staaten akzeptiert wird (Ikenberry 1999). Die Hegemonie der USA
ist jedoch keine Konstante, sondern schwankt im Zeitverlauf teilweise erheblich,
was zu Beginn des neuen Jahrtausends als hegemoniale Krise diskutiert wird. Mit
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der dynamischen Zu- oder Abnahme der Macht der USA sollte dementsprechend
auch die Autoritdt von IOs liber Zeit variieren. Zur empirischen Plausibilisierung
dieser Erwartung messen wir US-Hegemonie wie folgt: Wir berechnen das jéhrli-
che Machtverhéltnis zwischen den Vereinigten Staaten und dem zweitméchtigsten
Staat im internationalen System (oder der ersten Macht, wenn die Vereinigten
Staaten der zweitmichtigste Staat sind). Mit Daten des historisch vollstdndigen
Composite Indicator of National Capabilities (CINC) berechnen wir das relative
Machtverhiltnis pro Jahr. Ein Wert von eins zeigt die Machtparitit zwischen den
Vereinigten Staaten und dem nichstméchtigeren Land an; ein Wert grofer als eins
bedeutet US-Hegemonie und ein Wert kleiner als eins bedeutet, dass der andere
Staat méchtiger ist (gemessen an seinem CINC-score) als die Vereinigten Staaten.

3.2 Interdependenz

Verdnderungen in der globalen wirtschaftlichen Interdependenz sind eine zweite
potenzielle systemische Triebkraft fiir die Autoritdt von 10s. Die wachsende In-
terdependenz zwischen nationalen Gesellschaften und Volkswirtschaften, die histo-
risch ab Mitte der 1970er Jahre an Fahrt aufnahm, fiihrt zu einer verstirkten Nach-
frage nach Kooperation, Regulierung und Institutionalisierung (Keohane 1984).
Unter Bedingungen ,,.komplexer Interdependenz* bieten autoritative IOs ihren Mit-
gliedstaaten einige Vorteile (Abbott/Snidal 1998; Hawkins et al. 2006). Sie konnen
viel eher als weniger autoritative Institutionen neutrale Informationen liefern, die
Regeleinhaltung von Staaten iiberwachen, unabhingiges Fachwissen generieren
und manchmal sogar Regeln und Entscheidungen durchsetzen. Daher erwarten wir,
dass mit zunehmender globaler Interdependenz die Autoritit von 1Os iiber die
Zeit wichst, wihrend sie mit abnehmender Verflechtung, insbesondere im Zuge
6konomischer Krisen, sinkt.

Das AusmaB der Interdependenz im internationalen System messen wir anhand
des weltweiten Handelsvolumens als Anteil an der globalen Wirtschaftsleistung
(BIP). Wihrend verschiedene Faktoren Interdependenz bedingen, wird in der Li-
teratur die Bedeutung des globalen Handels hervorgehoben, der nicht nur einen
erhohten Bedarf an internationaler Regulierung begiinstigt, sondern auch insgesamt
nichtwirtschaftliche Transaktionen erhoht. Zur Messung von Interdependenz ver-
wenden wir Handelsdaten des Correlates of War (CoW) Project (Version 4.0). Das
Maddison-Projekt liefert historisch konsistente BIP-Daten.

3.3 Aufstieg und Krise der Demokratie

Demokratien kooperieren stirker miteinander als andere Regimetypen. Dariiber
hinaus sind Demokratien eher bereit, Befugnisse an dritte Parteien zu iibertragen,
auch an 10s (Mansfield/Pevehouse 2006). Aus konstruktivistischer Sicht erleich-
tert das gemeinsame normative Verstindnis von Demokratien die Ubertragung
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von Kompetenzen an 10s (Risse-Kappen 1994). Aus rationalistischer Sicht sind
gewihlte Politiker*innen starker von den Vorteilen abhingig, die sich aus der
Zusammenarbeit und der internationalen wirtschaftlichen Integration ergeben, als
nicht-demokratische Regime. Insgesamt deutet die Literatur also darauf hin, dass
Demokratien aufgrund ihrer politisch-institutionellen Merkmale und normativen
Grundlagen eher bereit sind, autoritative Institutionen zu akzeptieren als Diktaturen
(Tallberg et al. 2016).

Global betrachtet verlduft die Demokratisierung in Wellen, in denen die Zahl
der Demokratien auf der Welt zu bestimmten historischen Momenten stark ansteigt
(Huntington 1991), aber auch immer wieder in Krisen gerdt. Damit verdndert
sich die globale Verteilung demokratischer bzw. autokratischer Prédferenzen und
Normen, mit Auswirkungen auf den Mdoglichkeitsraum fiir autoritative(re) 10s. Wir
erwarten daher, dass mehr Demokratien im internationalen System den Transfer
von Autoritdt zu 10s begiinstigen, wiahrend mehr Autokratien die Wahrscheinlich-
keit autoritativer IOs senken.

Wir verwenden Polity-IV-Daten, um den jahrlichen Anteil demokratischer Staa-
ten an allen Staaten der Welt zu berechnen. Wir definieren ein Land mit einem
Polity-IV-Gesamtwert von mehr als sechs als Demokratie. Lander, die unter diesem
Schwellenwert liegen, gelten als autoritér.

3.4 Expansion des Staatensystems

Unser vierter systemischer Faktor bezieht sich auf die GroBle des Staatensystems
als Triebkraft von 10-Autoritdt. Da es Staaten sind, die IOs Autoritit zuweisen
und nicht andere potenziell systemrelevante Akteure (z.B. andere 10s oder trans-
nationale nichtstaatliche Netzwerke), konzentrieren wir uns auf die Anzahl der
unabhingigen Staaten im internationalen System. Wir erwarten, dass die Zunahme
unabhingiger Staaten im internationalen System die Aussichten auf autoritative
10s verringert. Einerseits erschwert eine hdhere Zahl von Akteuren mit potentiell
heterogenen Préferenzen die Einigung auf internationale Institutionen (Axelrod/
Keohane 1985), zumal autoritativen, indem sie die Transaktionskosten erhdhen
und eine wirksame Regeliiberwachung durch gréBeren Koordinationsaufwand be-
hindern (Downs 1998; Fearon 1998). Andererseits erhoht die Zunahme unabhéngi-
ger Staaten die Wahrscheinlichkeit normativer Konflikte iiber die Ausiibung und
Ausweitung von [O-Autoritdt, vor allem da diese die Souverdnitdt von Staaten
einschriankt. Viele junge Staaten, die frither Teil groer Imperien waren (z.B. des
britischen oder der UdSSR), haben ihre Unabhéngigkeit hart erkdmpft, um sich aus
der Kolonialherrschaft zu befreien. Neue, unabhingige Staaten wiirde daher nur
ungern Souveranitit an autoritative und meist westlich dominierte 10s abgeben.

Zur Messung des Umfangs der Staatenwelt verwenden wir Daten aus der Corre-
lates of War System Membership-Datenbank. Wir berechnen die jéhrliche Anzahl
unabhdngiger souverdner Staaten im internationalen System und erwarten, dass
mehr Staaten [0-Autoritét reduzieren.

150

|, am 02.02.2026, 23:36:43. © Urhebermechtiich geschitzter Inhatt It
Inhalts ir it, fiir oder i

Erlaubnis ist


https://doi.org/10.5771/0946-7165-2025-1

Alexandros Tokhi/ Martin Binder: Dynamiken internationaler Autoritdt
4. Makrohistorische Dynamiken

Wir beleuchten nun die Konvergenz bzw. Divergenz der durchschnittlichen 10-Au-
toritdt und ihrer moglichen systemischen Triebkréfte und Krisenfaktoren. Zuerst
betrachten wir die zeitliche Entwicklung von US-Hegemonie und Demokratie,
bevor wir in einem zweiten Schritt auf das internationale Handelsvolumen und
die Anzahl an souverdnen Staaten eingehen. Unser Vorgehen ist deskriptiv — wir
illustrieren ob und in welchem MalBe sich die von uns identifizierten systemischen
Faktoren parallel zur durchschnittlichen Autoritdt internationaler Organisationen
iiber Zeit entwickelt haben. Dies kann erste, durchaus wichtige Hinweise auf syste-
matische Zusammenhénge geben.

4.1 Autoritat, US-Hegemonie und Demokratien

Abbildung 4 zeigt die Zeitreihen von 10-Autoritit (Durchschnitt), US-Hegemonie
und der Anzahl der Demokratien, die alle zur besseren Vergleichbarkeit z-standar-
disiert sind. Es ist bemerkenswert, dass sich alle drei Zeitreihen weitgehend parallel
entwickeln. Insbesondere die Verldufe von 10-Autoritdt und US-Hegemonie sind
wihrend eines Grofiteils des 20. Jahrhunderts eng miteinander verbunden und
konnten auf einen systematischen Zusammenhang hindeuten.
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Abbildung 4:  Autoritit, US-Hegemonie und Anteil an Demokratien im zeitlichen
Verlauf (1930-2013).

Betrachtet man bestimmte historische Abschnitte genauer, erscheint ein solcher
Zusammenhang plausibel: Durch ihre Teilnahme am Ersten Weltkrieg und ihrer
relativ geschwichten internationalen Position in der Zwischenkriegszeit waren die
USA nicht in der Lage ab den 1930er Jahren eine regelbasierte Ordnung mit autori-
tativen IOs zu schaffen. Erst mit dem Sieg der Alliierten iiber Nazi-Deutschland
und dem Bau der Atombombe stiegen die Vereinigten Staaten zur unumstrittenen
liberalen Supermacht auf. Die USA waren willens und verfiigten iiber die notigen
Machtressourcen zur Errichtung einer ,liberalen” internationalen Ordnung, die
nicht zuletzt auf autoritativen formalen 1Os ruhte. Der parallele starke Anstieg von
US-Hegemonie und IO-Autoritdt ab Mitte der 1940er Jahre erscheint konsistent
mit einer solchen Interpretation. Die USA schufen nicht nur autoritative globale
Organisationen wie die Bretton-Woods-Institutionen sondern beteiligten sich spéter,
vor allem nach Ende des Kalten Krieges, auch an der Aushandlung und Gestaltung
machtiger internationaler Organisationen wie dem Internationalen Strafgerichtshof,
ohne diesen aber beizutreten. Ein indirekter Einfluss auf 10-Autoritdt durch die
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USA lieBBe sich in der Pax Americana vermuten. Der nukleare Schutz (NATO)
und der Marshallplan schufen giinstige Bedingungen fiir die europdische Integrati-
on und die Griindung einer supranationalen Europdischen Gemeinschaft, die letzt-
endlich auch das Leitmotiv des US-amerikanischen Auflenministers John Foster
Dulles verwirklichte, wonach es ohne Integration keine Hoffnung fiir Europa gebe.’
Mit dem Kalten Krieg erfuhr die Entwicklung von 10-Autoritét einen erheblichen
Abschwung: Wie man in Abbildung 4 sieht, sinkt zwischen 1947 und 1989 die
durchschnittliche Autoritét von IOs erheblich und zwar fast parallel zum relativen
Machtverlust der USA gegeniiber der Sowjetunion. Erst mit dem Ende des Kalten
Krieges wurden die USA wieder zur alleinigen (liberalen) Hegemonialmacht. Die
Autoritdt von I0s nimmt im Mittel wieder zu. Es bleibt abzusehen, ob sich parallel
zur Krise der US-Hegemonie ab den frithen 2000ern, infolge des Aufstiegs Chinas,
I0-Autoritdt abschwichen wird. Die zeitliche Perspektive auf I0-Autoritit sowie
der diagnostizierte makrohistorische Zusammenhang zwischen US-Hegemonie und
[0-Autoritit legen eine solche Vermutung allerdings nahe.

Der Anteil von Demokratien im internationalen System scheint ebenfalls mit der
Entwicklung von 10-Autoritdt zu korrelieren, wenn auch nicht iiber den gesamten
Beobachtungszeitraum. In der Zwischenkriegszeit und unmittelbar nach dem Zwei-
ten Weltkrieg verharrt der Anteil an Demokratien auf einem vergleichsweise niedri-
gen Niveau. Erst ab Mitte der 1970er Jahre, also mit dem Beginn der dritten Demo-
kratisierungswelle, steigen 10-Autoritdt und Demokratie parallel an. Mit dem Ende
des Kalten Krieges und der globalen Expansion demokratischer Staaten scheint
auch die Demokratiezeitreihe sich kongruent zur Ausweitung von 10-Autoritét zu
entwickeln, wihrend die US-Hegemonie abnimmt (diesmal gegeniiber China ab
den frithen 2000ern). Die globale Verteilung von Demokratien und Autokratien
erscheint als plausible makro-historische Triebfeder fiir [O-Autoritiit.! Beispiels-
weise zeugen die Europdische Union und der Nordische Rat von der erhdhten
Bereitschaft etablierter Demokratien wichtige Befugnisse an 10s zu delegieren. Im
Gegensatz dazu haben 10s mit iiberwiegend autoritiren Mitgliedstaaten, wie die
Shanghaier Organisation fiir Zusammenarbeit, wenig bis gar keine Autoritit.

4.2 Autoritdt, Handel und Staatenwelt

Uber weite Strecken des 20. Jahrhunderts entwickeln sich US-Hegemonie, Demo-
kratie und 1O-Autoritdt parallel zueinander. Ein anderes Bild ergibt sich beim
Handelsvolumen und der Evolution der Staatenwelt. Der Anstieg im weltweiten
Handelsvolumen scheint dem Anstieg der Autoritdt internationaler Organisationen
um mehrere Jahre vorauszugehen. Zugleich ldsst sich mit dem vermehrten Eintritt

9 Siehe US State Department, Office of the Historian: https://history.state.gov/historicaldoc
uments/frus1952-54v07p1/d213.

10 Dies legt dariiber hinaus die Zunahme von Autokratien (und das Sinken des relativen
Anteils von Demokratien) ab den 1950er Jahren sowie das Fallen von 10-Autoritdt im
gleichen Zeitraum nahe.
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unabhéingiger Staaten ins internationale System ein Riickgang der durchschnittli-
chen Autoritdt von IOs beobachten.

Autoritat — — — Handelsvolumen  =-=-=-- Anzahl Staaten

-2 -
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Abbildung 5:  Autoritdit, Handelsvolumen und Anzahl von Staaten im zeitlichen
Verlauf (1930-2013)

In der Zwischenkriegszeit erfuhr das internationale Handelsregime eine Krise,
was Abbildung 5 mittels eines sehr niedrigen Handelsniveaus (fast eine Standard-
abweichung unter dem langfristigen Mittel) in den 1930er Jahren zeigt. Erst ab den
1970er Jahren steigt das internationale Handelsvolumen in einem nie dagewesenen
Ausmal} an und eilt dem Beginn des Wachstums der 10-Autoritit damit um etwa
eineinhalb Jahrzehnte voraus. Die aus dem Handelsboom ab 1970 resultierenden
grenziiberschreitenden Transaktionen lassen sich als starke Anreize fiir internatio-
nale Regulierung und Institutionalisierung internationaler Kooperation deuten. Um
beispielsweise auf die Kollision von Normen und Regeln zu reagieren, die sich aus
der zunehmenden internationalen Regulierung ergeben, haben Staaten autoritative
institutionelle Mechanismen wie das Streitbeilegungsgremium der Welthandelsor-
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ganisation (WTO) oder regionale Gerichte wie den Gerichtshof der Andengemein-
schaft geschaffen, um Streitverfahren mittels verbindlicher Urteile zu schlichten
(Abbott/Snidal 1998). Nach 1990 entwickeln sich 10-Autoritdt und Handel nahezu
parallel zueinander. Der Einbruch des Handelsvolumens im Zuge der globalen
Finanzkrise (2007/08) scheint keine unmittelbaren Auswirkungen auf den Verlauf
von [O-Autoritét gehabt zu haben, was jedoch langfristige Effekte auf [O-Autoritit,
die sich erst noch zeigen konnen, nicht ausschlief3t.

Wihrend sich zunehmender globaler Handel parallel zum Anstieg von 10-Auto-
ritdt beobachten lédsst, zumindest ab 1970, zeigt sich eine umgekehrte Dynamik
bei der Anzahl der Staaten im internationalen System. Historisch gesehen erhohte
die Dekolonisierung die Anzahl der Staaten und kdnnte somit zu einem Riickgang
von [O-Autoritdt beigetragen haben. Die Dekolonisierung trat, vergleichbar mit
der Demokratisierung, in Wellen auf, ausgeldst durch das Ende grofler Kolonialrei-
che. Die Auswirkung des Anwachsens der Staatenwelt auf 10-Autoritét erscheint
in zweierlei Hinsicht plausibel. Einerseits erhohen mehrere unabhingige Staaten,
ceteris paribus, die Préiferenzheterogenitit, was die Einigung, Autoritdt auf 1Os
zu lbertragen, erschwert. Die jiingsten Erweiterungsrunden der EU zeugen davon,
dass eine hohere Mitgliederzahl weitere Integrationsschritte verzogert. Andererseits
schitzen viele junge Staaten ihre neugewonnene staatliche Unabhingigkeit, da sie,
symbolisch gesehen, als Eintrittskarte in die internationale Arena gilt (Clapham
1999) oder die politische und staatliche Konsolidierung junger Staaten schiitzt. Die
Abgabe von Souverdnitit an autoritative 10s scheint daher nicht die erste Prioritdt
fiir junge Staaten zu sein.

Unsere deskriptive Analyse zeigt, dass sich die 10-Autoritdt mehr oder weniger
parallel zur US-Hegemonie und weltweiten Demokratisierung entwickelt hat, wah-
rend die Expansion der Staatenwelt gegenldufig zur Ausweitung von 1O-Autoritit
erscheint und Verdnderungen im Welthandel ihre potenzielle Wirkung erst zeitlich
versetzt zu entfalten scheinen. Selbstverstandlich erfordert der Nachweis eines tat-
sdchlichen Einflusses dieser Faktoren eine weitergehende systematisch-empirische
Analyse (die nicht Ziel des hier vorliegenden Forumsbeitrags ist). Im Rahmen einer
solchen systematischen Analyse lohnt es sich, weitere Faktoren und Dynamiken
zu beriicksichtigen, die IO-Autoritdt im Aggregat beeinflussen kdnnten. Zum einen
wissen wir aus der Forschung zum historischen Institutionalismus, dass Institutio-
nen sticky sind. Es ist daher unwahrscheinlich, dass sich die IO-Autoritdt sofort
und unmittelbar dndert, sobald sich systemische Faktoren @ndern. Zum zweiten gilt
es, mogliche Alters- und Kohorteneffekte auf 10-Autoritidt angemessen zu bertick-
sichtigen. Moglicherweise haben systemische Krisen und Entwicklungen andere
Auswirkungen auf alte bzw. junge Organisationen. So reagierte der IWF, als alte
Bretton-Woods-Institution, vergleichsweise schnell und direkt auf die internationale
Finanzkrise von 2007/08 mit umfangreichen MaBnahmen zur Stabilisierung des
internationalen Finanzsystems und Krediten an notleidende Staaten in noch nie
dagewesener Hohe, wihrend europdische Aquivalente (z.B. der European Stability
Mechanism (ESM)) eine weitaus ldngere Reaktionszeit hatten. SchlieBlich miiss-
ten jenseits der von uns identifizierten Faktoren mdgliche alternative systemische
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Dynamiken beriicksichtigt werden, die mittels der globalen Diffusion von Rationa-
lisierungs- und Szientisierungsskripten internationale Institutionen erklaren (Meyer
etal. 1997).11

5. Zusammenfassung und Ausblick

Trotz wichtiger Erkenntnisse verstellt die vorherrschende Querschnittsperspektive
in der Literatur den Blick auf die zeitliche Entwicklung von IO-Autoritit im
Aggregat sowie den Einfluss globaler Krisen und anderer systemischer Faktoren.
Unser Beitrag pladiert daher fiir einen Perspektivwechsel hin zur Untersuchung
von [O-Autoritét im Langsschnitt sowie deren systemischen und makrohistorischen
Triebkrifte.

Unser Ansatz zeigt, dass die durchschnittliche Autoritdt pro 10 iiber die letzten
80 Jahre erheblich schwankt und sich bei weitem nicht linear entwickelt hat.!?
Mittels der zeitlichen Analyse kdnnen wir systemische Faktoren in den Blick neh-
men und ihre Beziehung zur Dynamik von IO-Autoritit beleuchten. Wir haben
dies anhand prominenter systemischer Faktoren — US-Hegemonie, Demokratie,
Interdependenz und Dichte des Staatensystems — skizziert. Unsere Untersuchung
legt nahe, dass globale Machtkrisen viel eher die Autoritit von 10s beeinflussen
konnen als 6konomische Krisen.

Unser Ansatz ldsst sich auch nutzen um die Auswirkungen entsprechender zeit-
gendssischer Krisen auf 10s und deren Autoritdt abzuschétzen. Dies gilt etwa fiir
die weithin diagnostizierte hegemoniale Krise der USA angesichts des Aufstiegs
Chinas und seiner Verbiindeten, die mit dem internationalen Status quo unzufrieden
sind (Binder/Lockwood Payton 2022), dem Erstarken von Populismus und der
damit verbundenen Krise der liberalen Demokratie sowie der stagnierenden (wirt-
schaftlichen) Globalisierung in Zeiten von friendshoring und de-risking. Konnen
das bestehende globale Institutionengefiige sowie seine graduellen Anpassungen
und Autoritidtsausweitungen (s. Kreuder-Sonnen 2019) die Folgen solcher Krisen
und damit den Bedarf nach autoritativerer internationaler Regulierung abfedern?

SchlieBlich fiigt sich der von uns hier vorgeschlagene Kurs in bestehende sys-
tematische Untersuchungen auf nationaler und internationaler Ebene ein. Daniel
Scott Smith (2023) etwa untersucht den Einfluss systemischer Faktoren auf die
Bildungspolitik im Vereinigten Konigreich des 19. Jahrhunderts. Alexander Kenti-
kelenis und Erik Voeten (2021) haben eine Langsschnittstudie zu Kontestation der
liberalen Ordnung in der UN-Generalversammlung vorgelegt. Eilstrup-Sangiovanni
(2021) findet ebenfalls im Langsschnitt heraus, dass systemische Faktoren, wie
internationale Machtverschiebungen im Zuge von GroBkriegen, den Niedergang

11 Wir danken den ZIB-Gutachter*innen fiir den Hinweis auf die Bedeutung von Perioden-,
Alters- und Kohorteneffekten.

12 Selbst wenn wir die um die Anzahl von IOs bereinigte kumulierte Summe von Autoritét
nehmen, erkennen wir erheblich Schwankungen im Niveau der Autoritit von IOs tiber
Zeit.
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von IOs beeinflussen. Unser Beitrag diskutiert und skizziert den Mehrwert einer
systemischen Untersuchung fiir die Autoritdt von 10s und dariiber hinaus. Damit

wollen wir zu einem besseren Verstdndnis dieser Organisationen — einschlielich
ihrer Anfalligkeit fiir internationale Krisen — beitragen.

Anhang

Tabelle 1:  Der Zusammenhang zwischen systemischem Wandel und Autoritdit

(D )
AV: Kumulierte Summe von AV: Durchschnittliche Autoritat
Autoritit pro 10
Systemischer Wandel = -2.85 0.13*
(1.56) (0.04)
Konstante 1.54* -0.01
(0.55) (0.02)
N 84 84

Notiz: ARIMA Zeitreihenmodelle mit verzogerter abhdngiger Variable (lag). Die abhdngige Variable
(AV) ist die Anderung der kumulierten Summe (Modell 1) bzw. der durchschnittlichen Autoritit (Modell
2). Standardfehler in Klammern. Statistische Signifikanz: *p < 0.05.
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Um den mannigfaltigen Herausforderungen der iB gerecht zu werden und sie
mit theoretischen Uberlegungen zu verkniipfen, mochten wir eine neue Rubrik ins
Leben rufen: Zur Diskussion. Auf kurze, priagnante, bisweilen spielerische Weise
sollen die Umwilzungen unserer Zeit auf diese Weise besser verstiandlich gemacht
werden. Zentral bleibt dabei immer eine multiperspektivische Herangehensweise —
alle Beitrdge stehen ,,zur Diskussion* und wir wiirden uns sehr freuen, wenn sie
zum Anlass genommen wiirden, den Faden aufzugreifen und alternative und neue
Sichtweisen vorzuschlagen.

Den Anfang in diesem Heft macht ein Beitrag von Michael Ziirn, in dem er
die ,,Angriffe auf die liberale soziale Epistemologie und ihre Auswirkungen” be-
leuchtet. Der Text verbindet den Politikwandel in den USA mit dem Wandel der
Offentlichkeiten in liberalen Demokratien und den groBen Herausforderungen fiir
freiheitliche Gesellschaften im Allgemeinen und die Wissenschaft im Besonderen,
hiermit umzugehen. In einem zweiten Teil haben wir drei Kolleg*innen (Thomas
Risse, Lisbeth Aggestam und Jakub Eberle) gebeten, auf dieselben drei Fragen kurz
zu antworten:

1. Was erkldrt aus Threr Sicht theoretisch die 'Krise der Liberalen Weltordnung'?

2. Was ist in dieser Perspektive von der Trump-Administration zu erwarten? Wird
sie die Liberale Weltordnung weiter schwichen oder gar vollig demontieren?

3. Welche Folgen ergeben sich fiir die deutsche und die EU-AuBenpolitik?
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Michael Ziirn

Angriffe auf die liberale soziale Epistemologie und ihre
Auswirkungen!

1. FEinleitung

Schon wenige Monate nach dem zweiten Amtsantritt von Donald Trump als US-
amerikanischer Priasident mehren sich die Befiirchtungen iiber das Ende der libera-
len Demokratie und die Abgesdnge auf die liberale internationale Ordnung. Dass
diese beiden Ordnungen zur selben Zeit historisch werden konnten, verweist auf
ihren inneren Zusammenhang. John Ruggie (1983) hat schon sehr frith darauf auf-
merksam gemacht, dass die nach dem Zweiten Weltkrieg entstandene internationale
Ordnung nicht auf das Interesse der produktivsten Okonomie an einer Freihandels-
ordnung reduziert werden kann. Sie beruhte auf einem social purpose (sozialen
Zweck), der die nationale und internationale Ordnung aneinanderbindet. Ohne die
liberale internationale Ordnung wire der Siegeszug der liberalen Demokratien in
der zweiten Hilfte des 20. Jahrhundert nicht moglich gewesen, sie kann aber
ohne eine liberale Hegemonie oder zumindest ohne ein starkes Biindnis liberaler
Demokratien als Triger auch schwerlich fortbestehen. Der social purpose kann
in Kurzform als eine fortschrittsorientierte, in universellen Kategorien denkende
und auf allgemeingiiltigen Prinzipien beruhende ,,Weltgesellschaft beschrieben
werden, die individuelle und kollektive Selbstbestimmung betont. Der {iber den
sozialen Zweck vermittelte Zusammenhang der beiden Ordnungen ist sowohl de-
nen entgangen, die die gegenwirtige Wendung zur Geopolitik als ideologiefreie
und ldngst notwendige Riickkehr der Realpolitik deuten, aber auch denen, die die
liberale internationale Ordnung als kosmopolitische Ordnung beruhend auf univer-
sellen Werten verstanden haben.

Eng verbunden mit dem beschriebenen sozialen Zweck ist ein tieferliegendes
und in Zeiten unhinterfragter Vorherrschaft auch wenig auffilliges Merkmal der
beiden Ordnungen. Ich spreche von der liberalen (oder je nach Lesart: modernen)
sozialen Epistemologie, die den beschriebenen sozialen Zweck erst hervorbringen
konnte und unabdingbar fiir dessen praktische Umsetzung ist. Es geht dabei um
die Verfahren, mittels derer eine Gesellschaft dariiber Ubereinkunft erzielt, was zu
einem bestimmten Zeitpunkt als richtig angesehen wird und wie der Fortschritt des
Wissens gestaltet wird. Es geht um die Mechanismen, die die moderne Rationalitdt

1 Der folgende Debattenbeitrag beruht auf einem Beitrag, der in der Frankfurter Allgemeinen
Zeitung vom 29.12.2024 abgedruckt worden ist (https://www.faz.net/aktuell/feuilleton/bild
er-und-zeiten/michael-zuern-ueber-donald-trump-und-unser-wahrheitsverstaendnis-110197
489.html).
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und Vernunft institutionalisieren. Die Schwéchung der liberalen sozialen Epistemo-
logie geht der Aufldsung liberaler politischer Ordnungen gleichsam voraus. Vor
der Wahl von Trump im Jahr 2024 erfolgte ein beispielloser Wahlkampf, gespickt
mit Absurdititen und Angriffen auf alle Instanzen, die Rationalitdt in Gesellschaft
und Staat verkdrpern. Diese spitestens seit 2016 voranschreitende Kampagne schuf
eine Gefolgschaft, deren Loyalitdt durch nichts erschiittert werden konnte — nicht
durch unzéhlige Beweise fiir Falschaussagen und nicht durch strafrechtliche Verur-
teilungen. Diese Korrumpierung der 6ffentlichen Vernunft hat die Wiederwahl von
Donald Trump moglich gemacht. Aber wie kann eine demokratische Gesellschaft
ihre Vernunft verlieren und rationale Prozesse der Wahrheitskonstruktion aufer
Kraft setzen? Und lassen sich dhnliche Entwicklungen auch auf der internationalen
Ebene beobachten?

Meine Antwort auf diese Fragen baut auf der Unterscheidung zwischen Liigen
und bullshit auf. Demnach untergrabt Letzteres die liberale soziale Epistemologie.
Bullshitting ist in den USA innenpolitisch zu einer Strategie der Machtergreifung
umgewandelt worden. Die Unterminierung der liberalen sozialen Epistemologie hat
den Wahlsieg von Donald Trump ermdoglicht. Seine Bewegung ist jedoch nicht
die Einzige, die diese Strategie verwendet. Andere autoritire Populisten haben ein
dhnliches Drehbuch befolgt. Dariiber erfolgen die Angriffe auf die liberale oder
moderne soziale Epistemologie auch auf der transnationalen und internationalen
Ebene, wo die soziale Epistemologie seit jeher weniger fest verankert war. Den-
noch sind auch hier die Auswirkungen der Angriffe spiirbar.

2. Wahrheit, Liige und bullshit

Hannah Arendt (1969) hat das Verhéltnis von Wahrheit und Demokratie treffend
beschrieben. Sie argumentiert, dass Politik dort endet, wo ,,faktische Wahrheiten*
existieren — also Fakten, die unabhingig von Meinungen existieren. Konsolidierte
Wabhrheiten sind mit einem Geltungsanspruch verbunden, der Debatte und Mei-
nungsfreiheit ausschlieit. Bei der Frage nach den gesundheitlichen Risiken des
Coronavirus ging es dementsprechend nicht nur um Meinungen iiber die richtigen
Schutzmalinahmen, die frei sein miissen, sondern auch um faktische Wahrheiten
etwa tber die gesundheitlichen Effekte des Virus. Diese setzen laut Arendt der
Politik, auch der demokratischen, eine Grenze. Faktische Fragen, wie die nach der
Gestalt der Erde, kénnen demnach schwerlich politisiert werden.

Die Bestimmung der Grenze zwischen Politik und Wahrheit erfolgt jedoch po-
litisch. Deswegen ist die Tduschung oder Liige ein konstitutives Merkmal der
Politik. Die Liige ist demnach ein bewusster Versuch eines Sprechenden, der die
Wahrheit kennt, sie zu umgehen und ihre Wirksamkeit zu hintergehen. Arendt
zeigt das anhand der Pentagon Papers. Sie enthiillten, dass insbesondere die John-
son-Administration die Offentlichkeit und auch den Kongress gezielt in die Irre
fithrten, um Unterstilitzung fiir den Vietnamkrieg zu erhalten. Interne Dokumente
enthiillten auch, dass US-Beamt*innen zunehmend an den Erfolgsaussichten des
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Krieges zweifelten, ihn aber aufgrund politischer und strategischer Uberlegungen
weiter eskalieren lieen. Tduschung ist jedoch eine riskante Strategie, die nach hin-
ten losgehen kann, wenn sie aufgedeckt wird. Die Pentagon-Papiere wurden 1971
verdffentlicht, erst nachdem Johnson sein Amt niedergelegt hatte. Die Wahrheit
kam zu spét, um seine Politik noch gefdhrden zu kdnnen. Die Nixon-Regierung mit
Auflenminister Henry Kissinger musste jedoch ihren Kurs dndern.

Eine weitere bekannte Liige in der US-AuBenpolitik wurde von Colin Powell am
5. Februar 2003 in seiner Prisentation vor dem Sicherheitsrat der Vereinten Natio-
nen vorgebracht. Sie basierte auf Geheimdienstinformationen, die félschlicherweise
darauf hindeuteten, dass der Irak Massenvernichtungswaffen besal3. Es gibt zwar
keine stichhaltigen Beweise dafiir, dass Powell wissentlich falsche Informationen
préasentierte, Jahre spiter gab Powell aber zu, dass die Rede auf ,,zutiefst fehlerhaf-
ten” Geheimdienstinformationen basierte und seine Glaubwiirdigkeit beschédigte.
In einem Interview aus dem Jahr 2005 sagte er: ,,Ich bin derjenige, der sie im Na-
men der Vereinigten Staaten vor der Welt prisentiert hat, und das wird immer ein
Teil meiner Bilanz sein.“? Auch in der Innenpolitik ist die Liige ein immer wieder
eingesetztes Mittel der Politik, das sehr gefdhrlich ist. Wenn sie auffliegt, richtet
sich die Liige gegen deren Autor*in.

Bei Donald Trump scheint alles anders zu sein. Seine Unwahrheiten schaden ihm
nicht, selbst wenn sie durch Faktenchecks schnell aufgedeckt werden — eher im
Gegenteil. An dieser Stelle kommt ein bekannter Essay des Princeton-Philosophen
Harry Frankfurt (2009) ins Spiel: Er tridgt den wunderbar einfachen Titel On Bulls-
hit.

Frankfurt unterscheidet zwischen bullshit und Liige. Wéhrend ein*e Liigner*in
bewusst versucht, die Wahrheit zu verbergen, ist ein bullshitter der Wahrheit gegen-
iiber gleichgiiltig. Er konzentriert sich nicht darauf, die Wahrheit zu verbergen,
sondern darauf, einen Eindruck zu erwecken, die Situation zu manipulieren oder
sich auf eine bestimmte Art und Weise zu priasentieren. Dem bullshitter ist es egal,
ob das, was er sagt, wahr ist. Laut Frankfurt ist das entscheidende Merkmal von
bullshit seine Gleichgiiltigkeit gegeniiber der Wahrheit. Es ist im Gegensatz zur
Liige ein primér performativer und kein primér propositionaler Akt.

Liigner*innen haben die Absicht, die an und fiir sich bekannte Wahrheit falsch
darzustellen. In gewisser Weise braucht die Liige die Wahrheit. Bullshit missachtet
hingegen das Konzept der Wahrheit selbst. Das Ziel, andere zu beeindrucken oder
Dominanz zu demonstrieren, gewinnt beim bullshit die Oberhand. Es geht nicht
darum, falsches Wissen zu vermitteln, sondern darum, wie eine*e Sprecher*in
wahrgenommen wird. Es geht darum, Eindriicke zu manipulieren. Bullshit — im
Deutschen konnte man Unsinn oder Humbug sagen — entsteht aus einer bestimmten
kommunikativen Haltung einer Person heraus. Liigen sind hingegen ein besonderes
Merkmal eines kommunikativen Aktes, der in der Regel eine Ausnahme bleibt
(auBer es handelt sich um notorische Liigner*innen). Walter Ulbrichts Aussage

2 Interview mit Larry King (https://transcripts.cnn.com/show/lkl/date/2010-11-15/segment/
01).
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»Niemand hat die Absicht, eine Mauer zu errichten” war eine blitzsaubere Liige.
Wider besseres Wissen wurde das Gegenteil behauptet, damit die Wahrheit nicht —
in Form einer Torschlusspanik der Menschen in der DDR — wirksam wird. Donald
Trumps Kommunikationsstil hingegen ist ein Paradebeispiel fiir bullshit — zumin-
dest, wenn er beispielsweise Behauptungen {iber Hunde und Katzen essende Ein-
wander*innen in Springfield aufstellt. Seitdem Trump Président der USA ist, be-
zieht sich sein bullshitting nicht nur auf das amerikanische Publikum. Aussagen,
wonach die Zustimmungsrate von Wolodymyr Selenskyj auf vier Prozent gesunken
sei oder die Ukraine den Krieg begonnen habe, sind Fille von bullshit, die sich —
zumindest teilweise — an ein internationales Publikum richten.

Auf personlicher Ebene wird eine Liige oft als schlimmer empfunden als bul/lshit.
Besonders wenn man nach zwei oder drei alkoholischen Getrianken hort, wie sich
eine ansonsten durchaus sympathische Person auf unrealistische und maflos selbst-
erhohende Weise als Held*in seiner oder ihrer wirren Geschichten présentiert, kann
man bullshit mit einem nachsehenden Lécheln quittieren. Wenn ein*e Freund*in
mich anliigt, um mich dazu zu bringen, etwas zu tun, was ihr niitzt und mir schadet,
ist das ein Verrat, der mit grofler Enttduschung einhergeht. Dann ist ein Licheln
unwahrscheinlich.

Mit Blick auf die 6ffentliche Kommunikation ergibt sich ein anderes Bild. Bulls-
hit stellt hier eine groBere Bedrohung fiir die Wahrheit dar als Liigen. Wiahrend
Liigen bewusste Unwahrheiten sind, die die Existenz der Wahrheit respektieren
(indem der Liigner versucht, sie zu verbergen), untergrabt bullshitting die eigent-
liche Grundlage der Wahrheit. Bullshitting schafft ein Umfeld, in dem die Unter-
scheidung zwischen wahr und falsch irrelevant wird. Dies hat schwerwiegende
Folgen fiir den offentlichen Diskurs. Es entsteht ein Raum fiir Kommunikation,
in dem die Wahrheit abgewertet wird. Das Einzige, was zihlt, ist rhetorischer
Erfolg oder Einfluss und es entféllt die Suche nach dem besseren Argument. Das
macht bullshitting besonders heimtiickisch, weil es die Bedeutung der Wahrheit im
offentlichen Raum untergrabt. Wenn Humbug oder Unsinn die Prozesse der 6ffent-
lichen Vernunft so sehr beschéddigt haben, dass sie fiir gro3e Teile der Gesellschaft
bedeutungslos wird, wird die Wahl eines Prasidenten wie Donald Trump mdglich.
Bullshitting ist ein Angriff auf die liberale soziale Epistemologie. Es versteckt
nicht die Wahrheit, sondern greift die Mechanismen der Wahrheitsfindung an. Im
Ergebnis kommt es einem Angriff auf die Funktionsweise der liberalen Demokratie
gleich. Bullshitting auf internationaler Ebene hat gleichfalls weitreichende Folgen.
Es mag zwar dazu beitragen, die relativen Gewinne des bullshitters zu steigern,
untergribt aber die Grundlage fiir gegenseitiges Verstindnis und Zusammenarbeit
in den internationalen Beziehungen. Unberechenbarkeit hilft zwar die relativen
Gewinne in einer Verhandlungssituation zu erhéhen, sie untergriabt aber auf Dauer
die Méglichkeit der Kooperation.
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3. Liberale soziale Epistemologie
Was genau ist mit dem Begriff ,,liberale soziale Epistemologie? oder, um es einfa-
cher und gleichzeitig , kritisch mit Michel Foucault auszudriicken, dem ,,liberalen
Wabhrheitsregime* gemeint? Es geht um die Verfahren und die Logik, mit denen
offene Gesellschaften bestimmen, was sie fiir wahr und richtig halten. Es geht
um die Prozesse, mit denen gesellschaftlich geteilte Wahrheiten produziert werden.
Diese gesellschaftlich geteilten Wahrheiten sind haufig identisch mit dem, was die
Mehrheit einer entsprechenden Wissenschaft fiir wahr hilt. Diese Ubereinstimmung
ist aber nicht notwendig, insbesondere, wenn die Frage in der Wissenschaft selbst
umstritten ist. So schitzen beispielsweise Okonom*innen die wirtschaftlichen Aus-
wirkungen von Haushaltsdefiziten in der Regel anders ein als die entsprechenden
Uberzeugungen in weiten Teilen der deutschen Gesellschaft, die in diesem Fall
in der Regel der ,,sparsamen Hausfrau®“ folgen. Die liberale soziale Epistemologie
produziert Aussagen. Das unterscheidet sie vom politischen System samt der im
engeren Sinne politischen Offentlichkeit, das sich fiir kollektiv verbindliche Ent-
scheidungen verantwortlich zeichnet. Es geht bei der sozialen Epistemologie um
die Richtigkeit von Propositionen — wie es in der analytischen Philosophie heifit —
also um die Richtigkeit von Aussagen, nicht um die politischen Entscheidungen.
Solche Aussagen iibersetzen sich fast nie direkt in politische Entscheidungen.
Bevor eine politische Entscheidung getroffen werden kann, muss gekldrt werden,
welche (der potenziell relevanten) Wahrheiten zu beriicksichtigen sind und wie sie
verwendet werden sollen. Die Aussage, dass die staatliche Unterstiitzung fiir die
Errichtung einer Autofabrik Arbeitspldtze schafft, ist in den meisten Zusammen-
hidngen wahrscheinlich genauso wahr wie die Aussage, dass der Bau der Fabrik
in einem ehemaligen Waldgebiet zerstorerische Auswirkungen auf die Natur hat.
Ob diese beiden Aussagen als richtig angesehen werden, bestimmt die soziale
Epistemologie. Welche dieser beiden wahren Aussagen betont, und welche Folge
als wichtiger erachtet wird, ist eine politische Entscheidung. Die Anerkennung
der Wahrheiten einer sozialen Epistemologie ldsst also viel Raum fiir Demokratie,
setzt ihr aber auch Grenzen. Politik ist ,limited by those things which men cannot
change at will. [...] Conceptually, we may call truth what we cannot change”
(Arendt 1969: 264).

Eine gut funktionierende liberale soziale Epistemologie bestimmt, was in einer
bestimmten Gesellschaft als wahr und richtig angesehen wird. Sie ist mit der Uber-
zeugung verbunden, dass dieses Ergebnis als Wahrheit akzeptiert werden sollte,

3 Soziale Epistemologie ist ein Teilgebiet der analytischen Philosophie, das wesentlich durch
Alvin Goldman (1999) begriindet wurde. Mein Verstindnis der liberalen sozialen Episte-
mologie folgt aber nicht der Orientierung am hochsten ,,veristischen Wert* (Goldman
1999), sondern zielt auf eine Rekonstruktion der sozialen Epistemologie ab, wie sie in
liberalen Gesellschaften praktiziert wird.

4 Waihrend Foucault (2006) den Disziplinierungseffekt der Wahrheit mit grofiter Konsequenz
herausarbeitet und damit den Aspekt des Regimes hervorhebt (Wahrheit als Machtaus-
iibung), bleibt in meiner Verwendung die Wahrheitssuche der soziale Zweck der liberalen
sozialen Epistemologie; die Disziplinierung und Exklusion ist ein Nebeneffekt.
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auch wenn klar ist, dass sie moglicherweise im Laufe der Zeit revidiert werden
kann. Bei der liberalen sozialen Epistemologie geht es letztlich um die Frage des
rational erzeugten gesellschaftlichen Glaubens, nicht um Wahrheit im Sinne der
Ubereinstimmung zwischen Aussage und Realitit. Gleichzeitig ist der veristische
Wert des liberalen Wahrheitsregimes (die Wahrscheinlichkeit, dass es eine gewisse
Ubereinstimmung zwischen Aussage und Realitit gibt) hoher als in jeder anderen
sozialen Epistemologie, die aus der Geschichte bekannt ist. Um es im Duktus von
Winston Churchill zu sagen: Es ist die schlechteste aller sozialen Epistemologien,
auBer allen anderen.

Eine soziale Epistemologie besteht aus Prinzipien und Regeln der sozialen Wahr-
heitsfindung. Sie konnen von Gesellschaft zu Gesellschaft variieren. Seit Immanuel
Kant ist die regulative Idee der Wahrheit grundlegend fiir die liberale soziale Epis-
temologie, die sowohl dem Absolutismus als auch dem Relativismus der Wahrheit
entgegensteht. Die regulative Idee der Wahrheit versteht Wahrheit als unerreichbar
und als normativen Orientierungspunkt. Einerseits konnen wir nach dieser Logik
nie mit Sicherheit wissen, ob etwas wahr ist oder nicht, andererseits blicbe der
wissenschaftliche Fortschritt ein Rétsel, wenn wir nicht nach der Wahrheit streben
wiirden und dabei auch gewisse Erfolge aufweisen konnen. Die regulative Idee der
Wahrheit lebt von der Kritik und der permanenten Moglichkeit, falsche Erkenntnis-
se als falsch zu entlarven, sowie von der Uberzeugung, dass es méglich ist, der
Wahrheit nédher zu kommen. Ob wir der Wahrheit im Laufe der Zeit ndhergekom-
men sind, ldsst sich auf der Ebene einer einzelnen Aussage nie mit Sicherheit
sagen. Auf aggregierter Ebene ist dies jedoch naheliegend, nicht zuletzt aufgrund
der Tatsache, dass wir heute Dinge tun konnen, die vor 300 Jahren noch undenkbar
waren und kaum ohne ein besseres Verstindnis der Realitdt moglich wéren.

Wer der regulativen Idee der Wahrheit folgt, verwendet den Wahrheitsbegriff auf
zweierlei Weise. Im strengen oder engen Sinne hat Wahrheit einen realistischen
Kern, demzufolge die Wahrheit auBerhalb kognitiver Konstruktionen liegt. Diese
Wabhrheit werden wir nie erreichen, aber sie dient uns als Orientierungspunkt.
Gleichzeitig verweist die regulative Idee der Wahrheit auf einen umfassenderen,
konstruktivistischen Wahrheitsbegriff: nimlich auf rational erzeugte Uberzeugun-
gen, die sich spiter als falsch erweisen konnen. Streng genommen war beispiels-
weise die Newtonsche Physik, die lange Zeit als wahr galt, nie wahr. Wenn man
jedoch von dem spricht, was in einer bestimmten Gesellschaft auf der Grundlage
verniinftiger epistemischer Regeln als bestitigt gilt, wie die Newtonsche Physik vor
Albert Einstein, dann verwendet man den breiten Wahrheitsbegriff.

Die regulative Idee der Wahrheit {ibersetzt sich in der Praxis in ein liberales
Wabhrheitsregime, das mit Hilfe einer Drei-Quellen-Konzeption rekonstruiert wer-
den kann. Beginnen wir mit der ersten Quelle der Wahrheit: Immanuel Kant (1999
[1784]: 20) fasst den entsprechenden Kerngedanken knapp zusammen: Sapere
aude! Habe Mut, dich deines eigenen Verstandes zu bedienen! Linda Zagzebski
(2012) spricht in diesem Zusammenhang von epistemischem Selbst-Vertrauen
(epistemic self-trust). Entscheidend fiir das epistemische Selbst-Vertrauen sind die
eigenen Sinneserfahrungen. Wer den Regen spiirt, hilt die Aussage fiir wahr, dass
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es regnet. Keiner der frithen Aufklarer hat die eigenen Sinne und die eigene
Erfahrung so stark hervorgehoben wie David Hume. Andere friihe liberale Erkennt-
nistheorien wie die von Kant oder John Stuart Mill geben dem theoretischen a
priori mehr Raum. Aber immer fungiert die individuelle Beobachtung — also die
eigenen Sinne und Empfindungen — als eine grundlegende Quelle des Wissens.
Die Bedeutung der Sinneswahrnehmungen eines Einzelnen ist also fundamental fiir
das liberale Wahrheitsregime. Das ist die subjektive Séule des liberalen Wahrheits-
regimes.

Das Selbstvertrauen in die eigene Erkenntnisfahigkeit soll aber vom Wissen iiber
dessen Beschridnkungen begleitet werden. Es gilt auch andere Ansichten und Erfah-
rungen in Betracht zu ziehen, insbesondere, wenn dadurch Beobachtungen einge-
bracht werden, die einem selbst nicht moglich sind. Wenn also in Mills Worten
»Ereignisse stattfanden, als wir nicht da waren* und wir auch keine Informationen
iiber die mangelnde Vertrauenswiirdigkeit von Berichterstatter*innen besitzen, dann
gilt es den Aussagen anderer als Quelle der Wahrheit zu trauen. Der Aussage eines
Freundes oder einer Freundin, dass es im Nachbardorf zum besagten Zeitpunkt
nicht regnete, ist Glauben zu schenken, auch wenn man selbst nur wenig entfernt
davon nass wurde.

Allerdings ergibt sich die Wahrheit kaum aus der bloen Addition der Aussagen
von vertrauenswiirdigen Individuen. Es bedarf auf der zweiten — der intersubjekti-
ven — Erkenntnisquelle eines Mechanismus der Vermittlung und des Abgleichs.
Hier kommt etwas ins Spiel, was man mit Jiirgen Habermas als kommunikative
Rationalitiit bezeichnen kann, die v.a. in der Offentlichkeit ihre gesellschaftliche
Kraft entfaltet. Das Resultat solcher sog. deliberativen Prozesse erzeugt wiederum
intersubjektive Uberzeugungen, die von vielen Mitgliedern einer Gemeinschaft als
vorlaufig richtig anerkannt werden und auf diese Weise Wirksamkeit entfalten.
Dabei geht die Wirksamkeit iiber den Effekt des internalisierten Wissens hinaus.
Wer eine gesellschaftlich geteilte Wahrheit ohne triftige Griinde in Frage stellt, setzt
sich dem Verdacht aus, seltsam oder gar verriickt zu sein (vgl. Foucault 2006).

SchlieBlich kommt drittens die reflektierte Unterordnung unter die Einsichten der
Wissenschaft und Expert*innen ins Spiel. Dabei geht es um die Anerkennung epis-
temischer Autorititen, also solcher Instanzen, denen eine besondere Kompetenz bei
der Wissensgenerierung zugetraut wird und denen man glaubt, weil sie es sagen.
Fiir die Zuweisung von epistemischer Autoritdt muss es positive Griinde geben,
das normale Vertrauen reicht hierfiir nicht. Das Wissenschaftssystem mit seiner Ar-
beitsteilung, seinen theoretischen Konzepten und den besonderen Beobachtungsin-
strumenten bietet im Rahmen der liberalen sozialen Epistemologie solche positiven
Griinde. Wissenschaftliches Wissen hat dann gleichsam den Status des ,,objektiven™
Wissens. Das Vertrauen in die Wissenschaft iibertrumpft zumeist subjektive Erfah-
rungen. Die Aufklarung des Sachverhalts, dass der gefiihlte Niederschlag durch ein
wassersprithendes Flugzeug verursacht wurde und es sich daher nicht um Regen
als ein Wetterereignis handelte, wird als wahr anerkannt, wenn sie seitens einer an-
erkannten epistemischen Autoritdt mit privilegierten Informationszugéngen erfolgt.
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Ergibt sich daraus ein genereller Vorrang fiir die epistemische Autoritét vor allen
anderen Uberlegungen? Sie hitte dann im Sinne von Joseph Raz (1980) einen
»praemptiven* Charakter. Es ist demnach nicht die Aussage selbst, sondern das
inhaltsunabhingige Ausmal} der epistemischen Autoritét, das den Einfluss auf die
offentliche Debatte sichert. Entlang dieser Logik entwickelt beispielsweise Thomas
Grundmann (2021) das Modell der preemption view (PV) epistemischer Autoritit,
das gemél dieser Argumentation das Prinzip des unbegrenzten kritischen Denkens
des Individuums als auch das Prinzip der demokratischen Debatte dominieren
sollte. In der Praxis der liberalen sozialen Epistemologie zeigt sich das Verhilt-
nis der drei Quellen ausgewogener. Die Bestimmung und Zuweisung von wissen-
schaftlicher Autoritét erfolgt durch die anderen Wahrheitsquellen und unterliegt
einer permanenten Kontrolle. Die liberale soziale Epistemologie erkennt an, dass
Wissenschaft keine iiberzeitlichen Wahrheiten produziert, denen bedingungslos zu
folgen ist. Schon alleine deshalb muss im liberalen Wahrheitsregime ,,allen Autori-
titen, auch den epistemischen, stets mit einem verniinftigen Maf} an Misstrauen und
Zweifel begegnet werden (Schultz 2020: 97). In der liberalen sozialen Epistemolo-
gie fungieren epistemische Autoritdten reflektiv und nicht praemptiv (Ziirn 2018).

Die liberale soziale Epistemologie ist Teil eines liberalen Skripts, das beschreibt,
wie sich moderne nationale Gesellschaften organisieren sollten. Sie reicht jedoch
zu einem gewissen Grad iiber die nationale Ebene hinaus. Die Theorie der Weltge-
sellschaft, wie sie vom Soziologen John W. Meyer und seinen Mitarbeiter*innen
(Meyer et al. 1997) entwickelt wurde, besagt, dass die Weltkultur in erster Linie
in Europa entstanden ist und weitgehend von Ideen der Aufkldrung geprdgt wurde,
aber vor allem nach dem Zweiten Weltkrieg zu einer globalen Kultur wurde. Sie
wurde und wird weltweit von einer stetig wachsenden Zahl internationaler Orga-
nisationen wie den verschiedenen Organisationen der Vereinten Nationen (UN),
internationalen Gerichten, Nichtregierungsorganisationen, Berater*innen und Wis-
senschaftler*innen gefordert.

Nach dieser Theorie sollten alle Gesellschaften, einschlieflich der Weltgesell-
schaft, rational organisiert sein und Entscheidungen auf wissenschaftlichen Infor-
mationen und nicht auf religidsen Annahmen oder Traditionen basieren. Dariiber
hinaus sollten Gesellschaften sténdig nach Fortschritt, Erfolg und Wachstum stre-
ben (Drori et al. 2003). Unter Fortschritt wird eine Verbesserung und Ausweitung
der Bildung verstanden. Ausgehend von dieser Argumentation kdnnte man argu-
mentieren, dass die liberale soziale Epistemologie auch in die moderne Weltgesell-
schaft im Sinne Meyers eingeschrieben ist.

Auf internationaler oder globaler Ebene stellt sich die liberale soziale Epistemo-
logie jedoch etwas anders dar als im Rahmen einer nationalen Gesellschaft. Die
Agenten der subjektiven Séule sind hauptséchlich kollektive Akteure wie National-
staaten, Internationale Organisationen (IOs) und die sogenannten Nichtregierungs-
organisationen (NGOs) der Zivilgesellschaft. Die 6ffentliche Debatte ist schwécher,
nicht zuletzt, weil globale Qualitdtsmedien selten sind und sie die Weltgesellschaft
viel weniger durchdringen als die Qualititsmedien in liberalen Demokratien. Nicht
zuletzt ist das Fachwissen stirker politisch institutionalisiert und produziert nicht
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nur wahre Aussagen, sondern in gewissem Malle auch Richtlinien. Dies macht
die epistemische Autoritit von IOs, wie beispielsweise im Fall der Organisation
fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) und des Intergo-
vernmental Panel on Climate Change (IPCC), besonders. Es handelt sich dabei
hiufig um politisch delegierte epistemische Autorititen, bei denen die Trennung
von epistemischer und politischer Autoritéit verschwimmt (Ziirn 2018, Kap. 2).

4. Unterminierungsstrategien auf der nationalen Ebene

Die Drei-Quellen-Konzeption des liberalen Wahrheitsregimes beinhaltet Spannun-
gen, die zwischen den Quellen bestehen. Sie ist nur dann funktionsfihig und
vernunftbegabt, wenn das Zusammenspiel der drei Quellen auf Regeln und Voraus-
setzungen beruht, die es produktiv macht. Manche davon hat schon die Aufklarung
benannt (freier Austausch), andere hat die Wissenschaftstheorie thematisiert — wie
beispielsweise Karl Popper die Falsifikation. Die Soziologie hat Bedingungen einer
funktionierenden Offentlichkeit herausgearbeitet und die analytische Philosophie
diskutiert mit Verve das Verhéltnis von kritischem Denken und epistemischer Auto-
ritdt. Ich habe hier nicht die Moglichkeit, alle diese (meist impliziten) Regeln und

Voraussetzungen zu entfalten. Stattdessen mochte ich zeigen, wie der Trumpismus

systematisch das liberale Wahrheitsregime in den USA angegriffen und untergraben

hat. Das ist anhand von unterschiedlichen Strategien erfolgt. Jede dieser Strategien
greift unterschiedliche Funktionsvoraussetzungen der liberalen sozialen Epistemo-
logie an.

1. Conway Move: Einen Tag nach der ersten Amtseinfithrung von Donald Trump
am 20. Januar 2017 erklarte der Sprecher des Weillen Hauses den versammel-
ten Hauptstadtjournalist*innen wortlich: ,,Es war das grofte Publikum, das je-
mals einer Amtseinweihungsfeier beiwohnte — Punkt —, sowohl vor Ort als
auch rund um den Globus.“ Einen Tag spiter konfrontierte Chuck Todd von
NBC News Kellyanne Conway, eine hochrangige Beraterin von Président
Trump, mit Bildern, die die Falschaussage offenkundig machten. In Reaktion
darauf sprach Conway kurzerhand von ,,alternativen Fakten®, die der Darstel-
lung des Regierungssprechers zugrunde ldgen. In der Substanz wird damit das
Falsifikationsprinzip ausgesetzt, dessen Anerkennung zentral fiir das liberale
Wabhrheitsregime ist.

2. Marlboro Move: Es gibt fraglos gute Griinde, die Rolle der Wissenschaft
im politischen Prozess kritisch zu bedugen. Die Strategie der ,,unbestimmten
Negation® (ein Begriff Hegels, siehe Nils Kumkar 2022), die insbesondere die
Klimaleugner*innen anwenden, zielt aber auf ihre generelle Infragestellung.
Bei der unbestimmten Negation wird die politische Wirksamkeit von sich ab-
zeichnenden Konsensbildungen innerhalb der Wissenschaften allein durch das
Prinzip des Zweifels bekdmpft. Es wird dann keine spezifische Gegenposition
formuliert, die als solche wieder kritisiert werden konnte. Dadurch wird der
Zweifel selbst vor Zweifel immunisiert. Denn dass immer Restzweifel bei jeder
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Einsicht bleiben, kann nicht bestritten werden. Das Vorbild ist die Tabakindus-
trie, die auf den wachsenden Konsens zur Schéidlichkeit des Rauchens in der
Medizin mit der Mobilisierung von Expert*innen reagierte, die im Kern nur ein
permanentes ,,da gibt es verschiedene Meinungen* produzierte. Genau das ist
die Strategie von Teilen der Olindustrie zum Thema Klimawandel heute. Ein
Financier des Zweifelstreuens und Chef eines Fracking-Unternehmens, Chris
Wright, ist 2025 in den USA unter Trump Energieminister geworden.

3. I did my own research Move: Der Marlboro Move zielt auf die Schwichung
der Rolle der Wissenschaft in der dffentlichen Debatte. Beim I did my own
research Move geht es um das Verhéltnis der subjektiven (individuellen) Ebe-
ne und der Wissenschaft. In Frage steht, wer die Implikationen von Daten
und wissenschaftlichen Untersuchungen angemessen interpretieren kann. Da-
bei werden die wissenschaftsimmanenten Kriterien flir die Zuweisung episte-
mischer Autoritdt zuriickgewiesen, sodass der ,,Stand der Wissenschaft* nicht
mehr durch Wissenschaftler*innen bestimmt wird, sondern durch eigene und
fachfremde Zusammenstellungen von verschiedenen (teils durchaus wissen-
schaftlichen) Informationsquellen, zumeist aus dem Internet. Es geht dabei
um die freihdndige Zusammenstellung der wissenschaftlichen Bausteine durch
selbsternannte Individuen, die innerhalb des Wissenschaftssystem nicht als
epistemische Autoritit anerkannt sind. Diesen Zug konnten wir in Deutschland
im Zusammenhang mit der Corona-Krise beobachten. Carolin Amlinger und
Oliver Nachtwey (2022) sprechen in diesem Zusammenhang im Anschluss an
die Dialektik der Aufkldrung von gekrdnkter Freiheit und libertirem Autorita-
rismus und zeigen, wie sich diese scheinbar paradoxe Verbindung insbesondere
bei Impfgegner*innen zeigt. Ein solcher Impfgegner, Robert F. Kennedy Jr., ist
2025 in den USA Gesundheitsminister geworden.

4. Bannon Move: Steve Bannon war sicher die belesenste Person im engsten
Kreis der ersten Trump-Administration. Im Kern geht es in dem intellektuellen
Projekt von Bannon um den kompletten Abriss des amerikanischen Establish-
ments. Man kdnnte ihn als rechten Anarchisten bezeichnen. Der Kern der
Bannon‘schen Strategie kann in seinen eigenen Worten als flood the zone
with shit (schon wieder taucht dieser Begriff auf) beschrieben werden. Die
Offentlichkeit soll demnach mit allem méglichen Unsinn, absurden Informatio-
nen, Faktenverdrehungen und Hetze iiberladen werden. Die daraus entstehende
Kakophonie verschlie8t die Ohren der Zuhorer*innen und entwertet damit den
Effekt der offentlichen Debatte auf das Denken der Menschen. Im Kern wird
dadurch der Glauben an die Moglichkeit der rationalen Konstruktion gesell-
schaftlich geteilter Wahrheiten untergraben. Das ist die vermutlich radikalste
Form der Infragestellung des liberalen Wahrheitsregimes.

Das Ziel all dieser Strategien ist nicht, mit politischen Liigen Unterstiitzung fiir

bestimmte politische MafBnahmen zu gewinnen, wie es Walter Ulbricht, Lyndon B.

Johnson und Colin Powell taten. Vielmehr geht es darum, eine rationale soziale

Epistemologie auBer Kraft zu setzen. Wenn die soziale Konstruktion der Wahrheit

verzerrt und die Vernunft auBer Kraft gesetzt ist, sowie die Wissenschaft keine
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epistemische Autoritdt mehr besitzt, dann steigt die Erfolgswahrscheinlichkeit fiir
autoritdre Populisten. Der Trumpismus in den USA kann als Beispiel fiir diesen Zu-
sammenhang gesehen werden. Vieles deutet darauf hin, dass dieser Erfolg das Er-
gebnis einer bewussten politischen Strategie ist. Was als Inkompetenz daherkommt,
erweist sich im Ergebnis als kompetente aber destruktive Strategie.

Eine dhnliche Strategie 14sst sich zumindest in Ansdtzen bei allen autoritdr-popu-
listischen Parteien unserer Zeit beobachten. Die Alternative fiir Deutschland (AfD)
war bisher in dieser Hinsicht allerdings weniger erfolgreich als die Trumpisten in
den USA. Wenn Alice Weidel in den Qualitdtsmedien unseres Landes auftritt, so
gibt sie sich Miihe, den Eindruck zu erwecken, dass sie den Regeln der liberalen
sozialen Epistemologie entsprechend spielt. Das zeugt von ihrer fortwihrenden
Strukturierungsmacht hierzulande, aber nicht notwendigerweise von einer internali-
sierten Anerkennung. Es ist ja genau diese Macht, iiber die sich die AfD gerne
beklagt. Die Klage wird freilich begleitet von Strategien im Kontext sozialer Me-
dien, die denen der amerikanischen Freund*innen dhneln. Und manche Wiirdentré-
ger*innen in der Partei beginnen auch in den Qualitdtsmedien zu bullshitten. Das
AusmaB der Schwiichung der Qualititsmedien ist aber geringer. Uber die Ursachen
dieser Differenz kann an dieser Stelle nur spekuliert werden. Eine frither einsetzen-
de affektive Polarisierung in den USA, eine deutlich andere Medienstruktur und
auch die schon immer dem bullshit zugeneigte Kultur im ,,Fantasyland: 500 Jahre
Realitdtsverlust™ — so der Titel der beeindruckenden historischen Untersuchung von
Kurt Anderson — konnten dabei eine Rolle spielen. Jedenfalls mag die Differenz
einen Teil des Deltas zwischen den 20,8 Prozent Wiahler*innenstimmen fir die AfD
2025 und den 49,8 Prozent fiir Donald Trump 2024 bei der popular vote erkléren.

5. Unterminierungsstrategien auf trans- und internationaler Ebene

Wie stellt sich die Situation auf der transnationalen und internationalen Ebene dar?
Gibt es da dhnliche Unterminierungsstrategien gegeniiber der in der Weltgesell-
schaft eingeschriebenen modernen sozialen Epistemologie? Was sind die Auswir-
kungen solcher Angriffe? Zunéchst ist festzuhalten, dass es dhnliche Moves auch
im nationalstaatlichen Rahmen gibt. Die Effekte variieren jedoch je nach Kontext.
1. Putin Move: Insbesondere der Conway und der Bannon Move lassen sich in
dhnlicher Weise auf der internationalen und transnationalen Ebene beobachten.
Die Flutung der Zone mit Bots ist Teil der russischen Politik im Kampf gegen
liberale Demokratien geworden (Stichwort: hybride Kriegsfiihrung). Sie zielt
auf Destabilisierung, Polarisierung und Einflussnahme ab. Die Verbreitung von
Fehlinformationen und bu/lshit soll das Vertrauen der Offentlichkeit in Medien
und staatliche Institutionen untergraben. Dazu gehort auch die Verstirkung
von Zweifeln an der Integritdt von Wahlen, insbesondere wenn die Ergebnis-
se fir russische Interessen ungiinstig sind. Sie nutzt bestehende soziale und
politische Konfliktlinien (z.B. Einwanderung, LGBTQ+-Rechte, Impfstofte,
Klimawandel) aus, um die Spaltungen innerhalb der Gesellschaften zu vertie-
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fen, indem sie auf beiden Seiten eines Themas extreme Standpunkte vertritt,
um den Diskurs zu radikalisieren. Die Strategie fordert auch die Stimmung
gegen die Europdische Union und die North Atlantic Treaty Organization, um
die europdische Einheit zu zersplittern und den kollektiven Widerstand gegen
die russischeAgression zu schwichen. Dariiber hinaus soll die Flut von Fake
News, irrefiihrenden Darstellungen und widerspriichlichen Berichten in den so-
zialen Medien Verwirrung stiften. Durch den Einsatz von Bots und Trollfarmen
werden sachliche Informationen iibertént und es wird fiir die Offentlichkeit
schwieriger, Wahrheit von Propaganda zu unterscheiden. Die Demokratien
sollen von innen heraus geschwicht werden, damit sie Moskaus geopolitischen
Ambitionen weniger entgegenzusetzen haben.
2. Gove Move: Michael Goves beriichtigte Aussage aus dem Jahr 2016 — ,,Ich
glaube, die Menschen in diesem Land haben genug von Experten™ — war ein
strategisch- rhetorischer Schachzug mit mehreren politischen Zielen, insbeson-
dere im Zusammenhang mit dem Brexit und breiteren populistischen Bewe-
gungen. Indem der damalige konservative Justizminister Gove Expert*innen
abwies, positionierte er sich und das Pro-Brexit-Lager als Vertreter des ,,einfa-
chen Volkes™ gegen eine als realititsfremd wahrgenommene Elite. Das Ziel
war es, das Vertrauen in Okonom*innen, Akademiker*innen und Fachleute zu
untergraben, die groftenteils vor den negativen Folgen des Brexit gewarnt hat-
ten. Die Aussage in der Debatte {iber den Brexit stellte Fachwissen und Wissen
als eine Seite der Auseinandersetzung dar und stellte sie den Emotionen der
einfachen Leute gegeniiber. Dieser Schritt stand im Einklang mit breiteren
populistischen Strategien, die dem ,,Bauchgefiihl“ Vorrang vor einer datenge-
stiitzten Entscheidungsfindung geben. Epistemische Autoritit wird damit zu
einer Partei in der politischen Auseinandersetzung umdefiniert.
Trump Move: Kommen wir schlieflich zu Donald Trump und seinem Gebrauch
von bullshit in der AuBenpolitik. AuBerungen wie ,,Ich werde in 24 Stunden
Frieden schaffen” oder die Darstellung von ,,Wolodymyr Selenskyj als Ag-
gressor” und Aussagen iiber die Moglichkeit der ,,Ubernahme Kanadas“ sind
sicherlich keine Wahrheitsanspriiche, die den Prinzipien der liberalen sozialen
Epistemologie folgen. Sie zielen darauf ab, Unsicherheit und Unberechenbar-
keit zu erzeugen. Auf diese Weise kann zwar die eigene Verhandlungsposition
verbessert werden. Langfristig wird dadurch aber die epistemologische Grund-
lage der internationalen Zusammenarbeit und auch einer funktionierenden Ab-
schreckung zerstort.
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6. Fazit

Das Ziel des Beitrags ist es, das Konzept der (liberalen) sozialen Epistemologie
zu entfalten und dabei zu argumentieren, dass sie im sozialen Zweck der liberalen
Demokratie und liberalen internationalen Ordnung schon immer verankert und
eingeschrieben war. Expertise und Wissenschaft spielen in dieser Epistemologie
eine entscheidende Rolle. Tatséchlich ist deren Anerkennung als epistemische Au-
toritdten von dieser sozialen Epistemologie abhéngig. Daher stellen die aktuellen
fundamentalen Anfechtungen der liberalen sozialen Epistemologie die Rolle von
Expertise und Wissenschaft als epistemische Autorititen in liberalen nationalen
Gesellschaften und in der Weltgesellschaft in Frage. Es ist ein zentraler und
unverzichtbarer Bestandteil einer politischen Strategie, liberale Demokratien und
internationale Institutionen gleichzeitig zu untergraben. Umgekehrt gilt, dass die
Verteidigung der liberalen sozialen Epistemologie auch die liberale Demokratie
und internationale Institutionen schiitzt. Die Auseinandersetzungen iiber die soziale
Epistemologie sollten daher auch bei der Analyse der demokratischen Regression
und der Angriffe auf die liberale internationale Ordnung stirker in den Fokus
rlicken.
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Zur Wiederwahl Trumps und die Folgen fiir die iB —
Antworten auf drei Fragen

Thomas Risse

Die Liberale Internationale Ordnung (LIO) wird in der Literatur unterschiedlich
konzeptualisiert. Im Folgenden wird darunter die Weltordnung verstanden, wie
sie spétestens nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs mit der UN-Charta sowie
anschlieend in unzdhligen internationalen Abkommen und Organisationen insti-
tutionalisiert wurde — sowohl global als auch regional, mit jeweils unterschiedli-
cher Eindringtiefe in die nationale Souverénitdt. Dementsprechend konnen drei
Bestandteile unterschieden werden: Der politische Liberalismus bezieht sich auf
die Universalitdt der Menschenrechte und der Rule of Law, also die Geltung des
Volkerrechts. Mit 6konomischem Liberalismus ist eine offene Weltwirtschafts- bzw.
Welthandelsordnung gemeint. Der liberale Internationalismus konnotiert die Orien-
tierung an prinzipiellem Multilateralismus, also an der Suche nach kooperativen
Losungen fiir dringende Weltprobleme.

1. Was erkldrt theoretisch die ,, Krise der Liberalen Weltordnung*?

Es geht um tiefgreifende Kontestationen, die konstitutive Bestandteile und Grund-
normen der LIO in Frage stellen, z.B. das Verbot des Angriffskriegs, die Einhaltung
grundlegender Menschenrechte sowie die offene Weltwirtschaftsordnung. Neu ist
dabei vor allem die sich herausbildende transnationale Allianz autokratischer Syste-
me wie Russland oder China mit autoritdr rechtspopulistischen Regierungen und
Parteien/sozialen Bewegungen, die sich gegenseitig in ihrem Hass auf die LIO und
liberale Ordnungen insgesamt befeuern. Die Krise der LIO kann also nur aus der
Verschrinkung von Innen- und inter- bzw. transnationaler Politik erkldrt werden.
Hinzu kommt, dass weite Teile des ,,Globalen Stidens® die LIO als eine exklusive
Veranstaltung des ,,Globalen Nordens® wahrnehmen, von denen sie nur zum Teil
profitieren. Damit komme ich zur Frage nach den Ursachen fiir diese tiefgreifenden
Kontestationen:

a. Das Uberlebensinteresse autokratischer Systeme, das durch die Demokratie-
Bestandteile der internationalen Ordnung direkt bedroht wird;

b. die 6konomische bzw. soziale Ungleichheit sowohl im Innern der Staaten
als auch im globalen Mafstab: Sie schiirt zum einen in liberalen Demokratien
die Angst vor Statusverlust weiter Bevolkerungsschichten, was wiederum von
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autoritdr-populistischen Parteien und Bewegungen ausgenutzt wird. Zum anderen
gehort die globale Ungleichheit zu den ,,gebrochenen Versprechen” der LIO, was
wiederum Zweifel an deren Problemlosungsfahigkeit aufkommen lésst, auch im
Hinblick auf Weltprobleme wie den Klimawandel,

c. die Diskrepanz zwischen der liberalen Eindringtiefe (intrusiveness) der LIO in
die nationale Souverénitit der Staaten, sowohl global als auch regional, und den
unterentwickelten Mitsprachemdglichkeiten (inclusiveness) vieler Lander (etwa im
UN-Sicherheitsrat) im Hinblick auf dringende Weltprobleme.

2. Was ist von der Trump-Administration zu erwarten? Wird sie die Liberale
Weltordnung weiter schwdéchen oder gar véllig demontieren?

Die Trump-Administration ist intern gespalten zwischen eher isolationistischen und
eher militant-unilateralistischen Stromungen. Beiden Gruppen gemeinsam ist die
Ablehnung der LIO in Bezug auf ihre liberalen Inhalte, dem Beharren auf Regel-
geleitetheit und den Beschrinkungen nationaler Souverdnitit. Die neue Allianz
zwischen Autokraten und dem autoritdren Populismus a la Trump verstirkt die
tiefgreifenden Kontestationen (s.0.). Aber Kontestationen einer Ordnung sind nicht
gleichbedeutend mit deren Ende. Es geht vielmehr darum, wie resilient die LIO und
ihre Verteidiger sich angesichts der diversen Krisen erweisen. Ob die Trump-Admi-
nistration die LIO demontieren wird oder nicht, héngt von der Einschétzung ab,
welche Rolle der USA als zentraler Stiitze der LIO zukommt: Wer glaubt, die LIO
werde zentral durch die US-Fiihrungsmacht bzw. deren benign hegemony gestiitzt,
wird eher das Ende der LIO prognostizieren. Wer — wie ich — der Auffassung ist,
die LIO habe von Anfang an sehr viele Autor*innen gehabt und sei vor allem
durch tiefgreifende Kontestationen weiterentwickelt worden, schitzt die Resilienz
der LIO hoher ein. Entscheidend wird sein, wie die Verteidiger der LIO auf die
Herausforderungen durch Trump, autoritdren Populismus und durch autokratische
Regime (Russland, China, u.a.) reagieren.

3. Welche Folgen ergeben sich fiir die deutsche und die EU-Aufsenpolitik?

Die LIO — sowohl global als auch regional — ist Teil der DNA Deutschlands und
der EU, sowohl materiell als auch ideell. Deutschland muss daher im ureigensten
,hationalen* Interesse und im europdischen Verbund zu den entschiedenen Vertei-
digern der LIO gehoren. Der eher unentschlossenen ersten ,,Zeitenwende® muss
eine zweite folgen, gerade weil die USA — hoffentlich nur schrittweise — die Verant-
wortung fiir die europdische Sicherheitsordnung an Europa abgeben werden. Die
vom Bundestag mit Zweidrittel-Mehrheit beschlossenen Investitionspakete sind ein
Schritt in die richtige Richtung. Die Verteidigung der Ukraine gegen die russische
Invasion ist nicht nur im deutschen und europdischen Sicherheitsinteresse, sondern
sie dient auch der Verteidigung der LIO. Wie die kiinftige europdische Sicherheits-

ib 1/2025 177

|, am 02.02.2026, 23:36:43. © Urheberrechtiich geschiitzter Inhatt It
Inhalts ir it, fiir oder i

Erlaubnis ist


https://doi.org/10.5771/0946-7165-2025-1

Zur Diskussion

architektur aussehen, welche Rolle dabei der NATO bzw. den EU-Institutionen
zukommen wird und wie z.B. das Vereinigte Konigreich eingebunden werden kann,
das alles ist zurzeit nicht absehbar. Aber es ist klar, dass die LIO sich nur dann
als resilient erweisen wird, wenn Deutschland im Verbund mit den europdischen
Partnern handlungsfahig wird, sowohl regional als auch global. Au3erhalb Europas
heifit dies, dass Deutschland zusammen mit der EU sehr viel grofere Anstrengun-
gen unternehmen muss, um den Kreis der Verteidiger der LIO zu erweitern (z.B.
Brasilien, Mexiko, Chile u.a. in Lateinamerika; Siidafrika, Nigeria u.a. in Afrika;
Japan, Siidkorea, Australien und andere demokratische Verbiindete in Asien). Ohne
grundlegende Reformen des UN-Systems und anderer internationaler Organisatio-
nen wird dies nicht moglich sein, schon um die Problemlosungsfiahigkeit der LIO
zu verbessern (Klimawandel, globale Verteilungsgerechtigkeit usw.).

Lisbeth Aggestam

1. How could ‘the crisis of the Liberal International Order’ be explained
theoretically?

The starting point for explaining theoretically the crisis of the Liberal International
Order (LIO) is the scholarly literature on international order and power. Most
theorists point to two key determinants of international order: the distribution of
power in the international system and a broad consensus on the legitimacy of
the foundational rules, norms and procedures of international order. In essence,
a mix of coercion and consent underpinning what English School theorists call
the ‘institutions’ of international society. International order, therefore, consists of
interlocking and overlapping structures of power across the four different domains
of political, economic, military and ideational power, each characterized with their
own structural logics and interaction dynamics.

The LIO is currently in crisis because this was a structure that expanded from its
North American and West European heartlands after the Cold War, evolving into
a more global structure in the context of U.S. unipolarity. With the rise of China,
Russia and other actors within the BRICS+ coalition, unipolarity has receded, and a
more multipolar system has emerged. This transformation in global power relations
challenges the liberal norms and values that underpin the political and ideational
dimensions of the LIO. Russia, supported by China, Iran and North Korea, has
mounted a sustained military challenge to the existing order. The most robust
domain of the LIO is the economic one, but even this is now fracturing.
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2. What can be expected from the Trump administration in this regard? Will the
Trump administration further weaken the LIO, or even totally dismantle it?

The LIO has been under strain for over a decade. A major challenge has come
from the Putin regime, which has sought to reassert Russia’s status as a great
power with a defined sphere of influence in its near abroad, and has embarked on
a war of territorial aggrandizement against Ukraine. The Trump administration’s
disruptive and transactional approach to diplomacy and foreign policy constitutes
another critical juncture which provides the catalyst for the further reshaping of the
European and global order, as well as a further weakening of the LIO.

The Trump administration’s diplomatic initiatives, though highly personalized
and erratic, nonetheless indicate a broader shift in U.S. foreign policy. Trump has
explicitly rejected many of the liberal norms and values which characterized the
post-Cold War LIO. By casting doubt on the reliability of the United States’ securi-
ty guarantees to Europe, the administration is weakening a critical military pillar of
the LIO. Trump’s threats towards allies such as Canada and Denmark, coupled with
overt hostility toward the European Union, are weakening the political cohesion of
the LIO. Moreover, by imposing tariffs and threatening to unleash a trade war, he is
dramatically weakening the economic foundations of the LIO.

Consequently, international order will become more multipolar, more transactio-
nal, less liberal, less constrained by multilateral institutions and agreements and
rather dominated by great powers. While the LIO may persist, it will likely contract
into a core community composed of Europe, Canada, and select democracies in the
Asia-Pacific region.

3. What foreign policy implications do you see for Germany and the European
Union?

The immediate foreign policy challenge for Germany and the EU is the reconstituti-
on of Europe’s deterrence and defence capabilities in response to the Russian threat
and the perceived weakening of U.S. security commitments. This will necessitate a
strengthening of the European pillar of NATO. The EU has a critical role to play in
encouraging defence-industrial cooperation and strengthening military mobility in
Europe. These developments may also draw the United Kingdom closer to the EU,
potentially revitalizing Anglo-German cooperation in security and defence.

The EU now serves as a key institutional pillar of what remains of the LIO.
It must navigate the twin currents of globalization and geopolitics, striving to
reconcile its aspiration to be a geopolitical actor with the imperative to uphold
the advantages of a multilateral global trading system. This balancing act will beco-
me increasingly complex in the context of escalating US-China tensions. Despite
these challenges, the EU remains the foremost institutional advocate of a liberal,
rules-based international system.
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Much now hinges on Germany. Given its size and central geopolitical position in
Europe, Germany is expected by many of its partners to assume greater leadership
responsibilities — a challenging task in light of its historical legacy. However, Ger-
many possesses an extensive network of consultation and cooperation with allies
and partners upon which it can build. Germany must now exhibit greater initiative
in leadership to foster European consensus and cooperation, employing minilateral
and plurilateral frameworks when necessary, and utilizing the EU and NATO when
possible.

Jakub Eberle

1. How could ‘the crisis of the Liberal International Order’ be explained
theoretically?

It is misleading to understand the Liberal International Order (LIO) as something
that was stable and settled, only to be disrupted by a ‘crisis’ afterwards. Such a
perspective might resonate with a West European experience, but I find it too static,
Eurocentric and ahistorical. After all, LIO’s supposed ‘golden age’ lasted only
about a decade. Before 1990, LIO extended to little more than a small Western club
(‘the free world”) and from 2000 onwards, it was already being dismantled, initially
by the Bush administration, then by Putin’s Russia, and others. To me, it makes
more sense to conceptualise LIO as a particular idea — a myth, or a fantasy, if you
will — through which we conceptualise and organise a set of otherwise disparate
and changing rules, practices and institutions. These elements may have different
histories and origins, and may even not be perfectly compatible — think about the
tensions between free markets and democratic self-determination. Understood as
such, what we call LIO has always been ‘under construction’ and in the process
of both making and unmaking, expansion as well as contraction. Over the last
few years, what we can observe is a gradual and uneven dissociation of some
of these previously tightly linked practices and institutions. Put simply, multiple
overlapping orders, or ‘games in town’, are now emerging in global politics. Some
of them still resemble the LIO, as they make many of its founding elements their
own. Others less so.

2. What can be expected from the Trump administration in this regard? Will the
Trump administration further weaken the LIO, or even totally dismantle it?

There is an important difference between intentions, capacities, and unintended
consequences. When it comes to intentions, our guiding principle should be that
almost anything can be expected from the Trump administration. This unpredictabi-
lity alone damages what is left of the LIO, as it erodes the trust upon which every
rule and institution relies. The actual steps undertaken in relation to international
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trade and climate change, and especially in dealing with allies such as Canada,
Denmark and Ukraine, then leave little space for any illusions: this administration
is actively hostile towards liberalism, multilateralism and rule of law as such. The
good news is that even the most powerful state does not alone have the capacities
to completely do away with the rules, institutions and practices associated with the
LIO, as long as other states decide to rely on them in their mutual interactions.
The net effect of Trump on global politics, therefore, is a mixed one. Damage has
been done (and I am worried that we have only seen the beginning so far). On the
other hand, the unintended consequence of US actions is that other states might be
stepping up in defence of the rules and institutions associated with the LIO. The EU
is a case in point.

3. What foreign policy implications do you see for Germany and the European
Union?

Germany and the EU have generally benefitted from liberal rules and institutions.
Therefore, defending the primacy of diplomacy, international law and multilateral
decision-making should be their central foreign policy interest. In 2019, Germany
and France introduced an ‘Alliance for Multilateralism’, which, to my knowledge,
did not really gain much traction. The idea, though, was good and arguably deser-
ves a second chance. The Europeans should attempt to build a global coalition of
states that commit to the key role of multilateral cooperation and present this as
an alternative to the resurgent great power imperialism of Putin, Xi, Trump, and
others. This alliance should be loose and non-exclusive. Apart from like-minded
states like Canada, Australia or Japan, the door should be open to Brazil, India,
South Africa, and others. The point is not to build an own geopolitical sphere, but
rather to offer an alternative to the ascendant logic of spheres. Of course, this would
have to go hand in hand with massive investments in Germany’s and EU’s military
power. This new multilateralism should not be guided by starry-eyed idealism, but
rather by the understanding that pragmatic cooperation is absolutely in our interest,
e.g. in tackling climate change or managing security dilemmas arising from great
power tensions and weaponization of emerging technologies.
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Gisela Hirschmann/ Christian Kreuder-Sonnen
International Organizations under Pressure: Introduction to the Forum
zib, Vol. 32, No.1, pp. 27 — 42

International organizations (IOs) are currently facing multiple pressures. On the
one hand, they are increasingly subjected to intense challenges from states and
societal groups. On the other, IOs are more and more frequently confronted with
cross-border crises that demand far-reaching decisions and operations under time
constraints. While the literature has largely considered these pressures separately,
we argue in this introduction to the forum International Organizations under Pres-
sure that they are two sides of the same coin, and that their combined analysis can
yield valuable insights. To this end, we outline theoretical linkages between the
research areas of crisis management and contestation management for international
organizations. Additionally, we focus on the respective effects of contestation on
crisis management, or of crises on contestation (management). Building on these
conceptual linkages, the introduction outlines avenues for future research. In devel-
oping our arguments, we draw on the contributions to this forum and present each
of them individually at the end.

Keywords: Crises; crisis management; contestation; contestation management; in-
ternational organizations

Laura von Allworden/ Leonard Schiitte
International Organizations at the Limit of Existence: /O-Survival Politics
zib, Vol 32., No. 1, pp. 6 — 25

International organizations (IOs) have gained in authority and potential effective-
ness in recent decades. At the same time, they have never been so exposed to exis-
tential threats in the form of contestation. In the midst of this dialectical situation,
this paper identifies a new type of behavior: I10-survival politics as contestation
management. /O-survival politics occurs when high-level institutional actors see
the organization facing a potential existential crisis following a contest and, in re-
sponse, adopt extraordinary strategies to secure the organization's existence. Based
on 40 interviews with 1O representatives and state officials, we illustrate the con-
cept of 10-survival politics through two case studies: NATO's response to President
Trump's threats to withdraw, and the International Energy Agency's (IEA) response
to the creation of the competing energy organization, the International Renewable
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Energy Agency (IRENA). By conceptualizing IO-survival politics, the article aims
to open new avenues for research on I10s and the crisis of multilateralism.

Keywords: Crisis; contestation management; international organizations; 10-sur-
vival politics

Gisela Hirschmann

Recognizing and Interpreting Crisis Situations: Contestation Management in
the League of Nations Secretariat

zib, Vol. 32, No.1, pp. 61 — 78

In the current debate on the potential demise of the contemporary international
order, the failure of the League of Nations often serves as a daunting example
for international organizations (IOs) confronted with contestation. Little is known,
however, about how the League handled contestation in the early years of its exis-
tence. This contribution reflects on early contestation management by the League.
Specifically, I examine contestation management in the League’s secretariat in
response to Brazil’s withdrawal from the organization during the so-called coun-
cil crisis. The analysis shows that while the League successfully managed this
internal crisis without further repercussions, the Secretariat’s inability to promptly
recognize and interpret contestation as a crisis inhibited contestation management
from becoming more sustainable. Yet, this case also demonstrates that even a
bureaucracy that is regarded as little autonomous as the League’s secretariat can
independently shape IO contestation management.

Keywords: League of Nations; international bureaucracy; contestation manage-
ment; council crisis; Latin America

Nele Kortendiek/ Lisbeth Zimmermann/ Lily Young

Because What Must Not Be, Cannot Be: How Contestation Management in
International Organizations Selects Affected Groups Twice

zib, Vol. 32, No. 1, pp. 79 — 98

International organizations (IOs) agree that those directly affected by global gov-
ernance should be given a greater voice in international policy processes. When
it comes to implementing this new participatory norm, it is mostly 10 staff that
steers such processes. We show that the inclusion of affected groups in 10s varies
greatly. Despite similar organizational capabilities and substantive frames used by
those affected to justify their claims, 10 staff members respond selectively to their
demands. Using two case studies on child labor and drug use in the context of ILO,
UNICEF, WHO and UNODC, we show that IO personnel select affected groups
twice: First, following a logic of consequence, 10s strategically coopt affected
groups and select as interlocutors those whose demands are similar to 10 positions.
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Secondly, based on internalized values and perceptions, they are particularly open
to groups that meet (Western) standards of “legitimate” contestation, following a
logic of appropriateness.

Keywords: Affected groups; contestation; international organizations; contestation
management; cooptation

Stephanie C. Hofmann/ Christian Kreuder-Sonnen

Who Can Act? Crisis and Contestation Management of International Organi-
zations

zib, Vol. 32, No. 1, pp. 99 — 117

Transboundary crises are often seen either as an opportunity or as a threat to
the governance capacity of international organizations (IOs). However, in many
cases, the same crisis can have different effects on various 10s. In this article,
we argue that focal IOs, which serve as central reference points during crises,
are often particularly vulnerable to challenges and political blockades due to their
prominent and thus politically exposed role. In contrast, non-focal IOs are more
likely to avoid intensified contestation, enabling them to venture into new areas and
contribute to crisis management by going beyond their regular tasks. This article
thus offers a theoretical approach to the variance in 1O responses within a single
crisis. Furthermore, it provides an inter-organizational perspective on handling 10
contestation by demonstrating how member states and 1O bureaucracies can engage
in contestation management not only within the challenged IO but across multiple
IOs.

Keywords: Crisis; contestation; inter-organizational relations; UN; WHO

Steve Biedermann/ Philip M. Tantow
Informal Intergovernmental Organizations in Transboundary Crises
zib, Vol. 32, No. 1, pp. 118 — 136

Transboundary crises put international organizations under pressure. The literature
suggests that informal intergovernmental organizations (IIGOs) are particularly
suited for crisis management and assumes a link between crises and informality.
But not every crisis leads to I[IGO involvement and there is no detailed theorization
of this relationship. In this article, we discuss the suitability of IIGOs for crisis
management and explore conditions under which states act through I1GOs in crisis.
We demonstrate [IGOs’ general potential for crisis management by comparing their
institutional features with the functional demands of crises. Based on this, we argue
that the use of IIGOs in crises depends on the ability of formal intergovernmental
organizations (FIGOs) to engage in crisis management. States act through IIGOs
in crises if FIGO crisis management is impeded by lack of resources, unclear
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responsibilities or internal gridlocks. As they compensate for these impediments,
IIGOs can take pressure off FIGOs in transboundary crises.

Keywords: Crises; crisis management; international organizations; informality;
informal intergovernmental organizations

Alexandros Tokhi/ Martin Binder
Dynamics of International Authority
zib, Vol. 32, No. 1, pp. 137 - 159

How has the authority of international organisations (I0s) developed over time and
what influence do global crises have on this authority? Previous IO research has
primarily focused on differences among IOs, adopting a cross-sectional perspective
that overlooks important questions about the influence of systemic factors such as
global crises. To address this gap and provide the impetus for a necessary change
of perspective, this article examines the development of IO authority over time. By
changing the unit of analysis from individual 1Os to all IOs in a given year, we
utilize the International Authority Database to explore various approaches to the
temporal development of 10 authority from 1930 to 2013 and analyze the resulting
patterns. Finally, we discuss prominent systemic factors that have not yet been
analysed over time but may substantially affect the development of 10 authority.

Keywords: International organisations; authority; longitudinal analysis; systemic
factors; crises
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Ndchste Offene Tagung der IB-Sektion der DVPW in Wiirzburg in 2026

Die néchste Offene Tagung der IB-Sektion wird vom 21. bis 23. September 2026 in
Wiirzburg stattfinden. Die Tagung wird vom Vorstand der IB-Sektion und dem
Team des Lehrstuhls Internationale Beziehungen und Europaforschung, Prof. Dr.
Sonja Grimm, organisiert. Der Aufruf zur Einreichung von Papers und Panels wird
im Oktober 2025 ver6ffentlicht.

Die IB-Sektion in den sozialen Medien

Auf seiner Sitzung Anfang Februar 2025 hat der Vorstand der DVPW den Riickzug
der DVPW von der Plattform ,,X* beschlossen. Der Account der DVPW wird
dort bis auf Weiteres ruhen. Stattdessen hat die DVPW in einem ersten Schritt
ihren Account bei ,,Bluesky* aktiviert. Das Sprecher*innen-Team der IB -Sektion
begriifit diesen Schritt und auch die ECIB-Gruppe sowie die zib sind inzwischen
von ,,X* zu ,,Bluesky* gewechselt. Die ECIB-Gruppe ist unter https://bsky.app/prof
ile/ecib-dvpw.bsky.social zu finden.

18. Early Career Tagung Internationale Beziehungen (ECIB-Tagung) in Tutzing

Die 18. Early Career Tagung fand vom 19. bis 21. Mérz 2025 in Tutzing statt, erst-
mals im neuen Format der ,,Early Career Workshops Internationale Beziehungen®.
In Kooperation mit der Akademie fiir Politische Bildung in Tutzing richtete sich die
Veranstaltung gezielt an Nachwuchswissenschaftler*innen in der Promotionsphase
und wurde durch die Sektion Internationale Beziehungen der Deutschen Vereini-
gung fiir Politikwissenschaft (DVPW) unterstiitzt. Besonderer Dank gilt Dr. Anja
Opitz von der Akademie fiir Politische Bildung fiir die groBartige Unterstiitzung bei
der Realisierung der Veranstaltung! Das neu eingefiihrte Workshopformat erwies
sich als Erfolg und groBer Gewinn fiir die Teilnehmenden. Die ECIB-Gruppe plant
daher, zukiinftig regelméfBig sowohl thematisch fokussierte Workshops als auch die
bereits etablierten, breiter angelegten Konferenzen zum Themengebiet der Interna-
tionalen Beziehungen anzubieten. Die Veranstaltungen sollen dabei weiterhin in
Kooperation mit der Akademie fiir Politische Bildung in Tutzing stattfinden, um so
einen lebendigen Austausch und eine intensive Vernetzung unter Nachwuchsfor-
schenden bestmdglich zu fordern.
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Mitteilungen der IB-Sektion
Die IB-Sektion auf der I1SA 2025 in Chicago

Viele Mitglieder der DVPW und der IB-Sektion waren wieder auf der ISA Conven-
tion aktiv, die dieses Jahr vom 2. bis 5. Mérz in Chicago stattfand. Folgende zwei
Panels konnten sich als sogenannte Partner Organization Panels, d.h. in Kooperati-
on mit der DVPW bzw. der IB-Sektion, prisentieren.

,,Coping Mechanisms: 10s and States under Regime Complexity” (MA62; Orga-
nisation: Lukas Grundsfeld, FU Berlin, Montag, 3. Mirz, 8:15 Uhr)

,Historical-Sociological IR and the Study of Israeli-Palestinian Relations*
(TB26; Organisation: Stephan Stetter, Universitdt der Bundeswehr Miinchen,
Dienstag, 4. Mérz, 10:30 Uhr)

Wie im letzten Jahr richtete das Sprecher*innen-Team der Sektion ein informel-
les Zusammenkommen aus. Organisiert von Vorstandsmitglied Dennis Redeker
trafen sich mehr als 30 Mitglieder der deutschen IB-Community zum abendlichen
Austausch. Vielen Dank an alle!

Die Sektionssprecher*innen (Sonja Grimm, Markus Lederer, Melanie Morisse,
Dennis Redeker)
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