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1. Einleitung

In einer zunehmend von Globalisierungs- und
Denationalisierungstendenzen gekennzeichneten
Realitat ist zwangslaufig die Effektivitat klassi-
scher staatlicher Steuerungsprozesse zu analysie-
ren. Denn der Staat besitzt nicht mehr ,,Allzu-
standigkeit in den Sachbereichen und Blanko-
vollmacht zum Handeln‘!, wie er es per definiti-
onem traditionell beansprucht. Insbesondere die
guantitative Zunahme internationaler Organisati-
onen in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg —
und damit die Verlagerung von Entscheidungs-
kompetenzen weg von der nationalstaatlichen
Ebene — intensiviert die Dringlichkeit dieser
Thematik. Deitelhoff/Steffke konstatieren des-
wegen zu Recht,

dass international gesetzte Normen und Re-
geln immer tiefer in die nach wie vor natio-
nal verfassten Gesellschaften hineinregie-
ren, wahrend sich gleichzeitig die Subjekte
des Regierens und des Rechts zunehmend
grenziiberschreitend bewegen.

Die Frage nach Existenz und Konstitution tradi-
tioneller Staatlichkeit in einem globalisierten
Umfeld ist also untrennbar verknupft mit der
Frage nach der Herausbildung neuer Formen des
Regierens, die den verdnderten Rahmenbedin-
gungen allgemein und dem gewandelten Verhélt-
nis von Steuerungsobjekt und -subjekt speziell
Rechnung tragen. Der Begriff Governance be-
schreibt diese in Abgrenzung zur klassischen
staatlichen Steuerungstheorie neuen

institutionalisierte[n] Modi der sozialen
Handlungskoordination, durch die kollektiv
verbindliche Regelungen (policies) verab-
schiedet und implementiert werden.®

Vor allen Dingen in Anlehnung an Benz/Dose
wird im Folgenden die These vertreten, dass
Governance aller Kritikpunkte zum Trotz eine in
ihrer Signifikanz kaum zu Uberschatzende Analy-
seperspektive unserer Zeit darstellt, da erst der
Governance-Begriff die Erfassung sowohl von
Regieren im internationalen System als auch
innerhalb des Staates ermdéglicht und somit die

! Gorres-Gesellschaft (Hrsg.): Staatslexikon. Recht —
Wirtschaft — Gesellschaft. Freiburg, Basel, Wien, Son-
derausgabe der 7. Auflage 1995, S. 137.

2 Deitelhoff, Nicole / Steffek, Jens (Hrsg.): Was bleibt
vom Staat? Demokratie, Recht und Verfassung im globa-
len Zeitalter, Frankfurt am Main 2009, S. 7.

% Borzel, Tanja: Was ist Governance?, Berlin 2006, S. 2
(http://www.polsoz.fu-berlin.de/polwiss/forschung
/international/europa/team/boerzel/Was_ist_Governance.
pdf, letzter Zugriff am 20.10.2013).

kategoriale Trennung zwischen nationaler Hie-
rarchie und internationaler Anarchie Uberwindet.
Aulerdem wird einem entscheidenden Charakte-
ristikum unserer Realitdt, der stetig steigenden
Interdependenz aller Akteure aller Ebenen,
Rechnung getragen. Steuerungsobjekt und Steue-
rungssubjekt sind nicht mehr eindeutig zu unter-
schieden, weil die Regelungsadressaten selbst die
Regeln und ihre Durchsetzung mit gestalten.

2. Dimensionen des Governance-Begriffs

Wahrend das steuerungstheoretische Kernpara-
digma Ende der 1970er Jahre politische Steue-
rung als ,.konzeptionell orientierte Gestaltung der
Gesellschaft durch dazu demokratisch legitimier-
te politische Instanzen“* begreift, identifiziert die
Forschung zur gleichen Zeit eine zunehmende
Herausbildung gesellschaftlicher Akteure und
Gruppen, die den status quo politischer Entschei-
dungsprozesse erheblich verandern.” Jann be-
schreibt diesen Wandel als programmatische
Neubestimmung des Verhéltnisses von Staat,
Markt und Zivilgesellschaft, da Probleme nicht
mehr alleine durch staatliche Steuerung gelost
werden konnen, sondern ergdnzt und optimiert
werden missen durch zivil- und burgergesell-
schaftliche Steuerungsmodi.® Der Fokus liegt
also nicht langer nur auf den Akteuren des poli-
tisch-administrativen Systems. Das Modell des
,kooperativen Staats*’ beschreibt diese Erweite-
rung hinsichtlich der Mitwirkung gesellschaftli-
cher Akteure an der Entwicklung und Implemen-
tierung von Politik. Der Staat ist weniger

Leistungsbringer [...] als »Interdependenz-
manager«, der die Faden zwischen den aus-
differenzierten gesellschaftlichen Subsyste-
men noch zusammenhélt. 8

So halten auch Benz/Litz/Schimank u.a. fest,
dass Gegenstand von Governance ,,Muster der
Interdependenzbewaéltigung [mittels Handelsab-

* Mayntz, Renate: Governance Theory als fortentwickelte
Steuerungstheorie?, in: Schuppert, Gunar (Hrsg.): Gover-
nance-Forschung. Vergewisserung Uber Stand und Ent-
wicklungslinien, Baden-Baden 2005, S. 12.

® Hier sei exemplarisch auf den Anstieg von NGOs welt-
weit von 832 (1951) auf 4.676 (1985) verwiesen. [Quel-
le: Bundeszentrale fiir politische Bildung: Nichtregie-
rungsorganisationen, Bonn 2010 (http://www.bpb.de/
nachschlagen/zahlen-und-fakten/globalisierung/52808/
ngos, letzter Zugriff am 03.11.2013).]

6 Jann, Werner: Governance als Reformstrategie. Vom
Wandel und der Bedeutung verwaltungspolitischer Leit-
bilder, in: Schuppert, Gunar (Hrsg.): Governance-
Forschung. Vergewisserung (ber Stand und Entwick-
lungslinien, Baden-Baden 2005, S. 27-35.

" Mayntz, Governance Theory als fortentwickelte Steue-
rungstheorie?, a.a.0., S. 13.

8 Deitelhoff/Steffek, Was bleibt vom Staat?, a.a.0., S. 11.
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stimmung] zwischen Akteuren*® sind. Bereits in
ihrer Wortwahl unterstreichen sie das Potenzial
von Governance als analytische Perspektive zur
Kategorisierung neuer Formen des Regierens.

Aber: ,,There is no clear, precise and commonly
accepted definition of the term “governance”.”10
Gerade wegen seiner breiten und unterschiedli-
chen inhaltlichen Verwendung in den ver-
schiedensten Disziplinen ist beim Umgang mit
dem Terminus Governance Vorsicht geboten.
Tatsé&chlich wird vielerorts kritisiert, dass Gover-
nance ,.ein sperriger Begriff“'* sei, der je nach
Autor und Fachgebiet vollig unterschiedliche
Phanomene beschreibe. Diese Kritik ist zugleich
zutreffend und nichtig, da der Wert des Gover-
nance-Konzepts nicht dadurch verloren geht,
dass es in unterschiedlichsten Bedeutungszu-
sammenhéngen verwendet wird. Aullerdem bet-
ont Jansen meiner Meinung nach zu Recht:

However, the broadness of the meaning is
typical for several accepted concepts in so-
cial science which, like government, state,
administration or society, cover complex
phenomena.?

Zur Typisierung dieser Muster finden sich in der
Fachliteratur unterschiedliche Systeme, die im
Kern aber dhnliche Elemente umschlieRen. Im
Folgenden beschrénke ich mich darum auf die
Skizzierung des Modells von Borzel, da die
Doppelnatur von Governance — eine Handeln
regelnde Institution oder Akteurskonstellation
(Strukturkomponente) und Koordinations- und
Interaktionsprozesse (Prozesskomponente) — hier
besonders anschaulich illustriert wird. Das Mo-
dell benennt drei idealtypische Strukturen: Hie-
rarchische Systeme, Verhandlungssysteme und
Wettbewerbssysteme unterscheiden sich durch
den Grad der Akteurskopplung. Die mit der
Strukturkomponente korrespondierende Prozess-
komponente unterscheidet verschiedene Modi
der Handlungskoordination. Wahrend Wettbe-
werbsprozesse durch Konkurrenz gepragt sind,

°® Benz, Arthur / Liitz, Susanne / Schimank, Uwe u.a.
(Hrsg.): Handbuch Governance. Theoretische Grundlagen
und empirische Anwendungsfehler, Wiesbaden 2006, S.
29.

10 postiglione, Amedeo: Global Environmental Govern-
ance: The Need for an International Environmental
Agency and an International Court of the Environment,
Briissel 2010, S. 113.

1 Grande, Edgar: Miinchener Zentrum fiir Governance-
Forschung. Neue Konzepte fiir das Regieren, Minchen
2008, S. 1 (http://www.mcg.uni-muenchen.de/downloads/
artikel_grande.pdf, letzter Zugriff am 20.10.2013).

12 Jansen, Dorothea (Hrsg.): New Forms of Governance
in Research Organizations. Disciplinary Approaches,
Interfaces and Integration. Dordrecht 2007, S. 4
(http://link.springer.com/book/10.1007/978-1-4020-5831-
8/page/1, letzter Zugriff am 20.10.2013).

liegt das entscheidende Moment hierarchischer
Koordination in der hoheitlichen Weisung. Da-
zwischen ist die nicht-hierarchische Koordinati-
on, die mittels Verhandlung™ die Interessen der
Akteure zu harmonisieren sucht.'*

3. Kontroversen der Governance-Debatte

Die von Deitelhoff/Steffek verwandte Betitelung
des Staats in diesem Zusammenhang als ,,Inter-
dependenzmanager* (s. oben) ist meiner Ansicht
nach irrefuhrend, da die Koordination der ver-
schiedenen Interessen nicht ausschlieRlich durch
staatliche Strukturen bestimmt wird, sondern
weil die Entscheidungsfindung in unterschiedli-
chen Governance-Formen ablduft, wie das eben
dargestellte Modell zeigt. Teilweise konstatiert
die Forschung, dass der sogenannte ,,Schatten der
Hierarchie® das dominante Kriterium fiir die
Handlungskoordination von Akteuren sei, da alle
Modi der Handlungskoordination in der Regel in
hierarchische Strukturen eingebettet sind. Es ist
richtig, dass offentliche Akteure den rechtlichen
Rahmen fiir Verhandlungen und politischen
Wetthewerb setzen. Genauso ist aber auch zutref-
fend, dass hierarchische Systeme im Schatten des
Wettbewerbs stehen konnen, beispielsweise in
puncto Regulierungs- und Standortwettbewerbe
zwischen Nationalstaaten. Schlie3lich existieren
auch Beispiele von Verhandlungssystemen, die
hierarchischen Akteuren Rahmenbedingungen
diktieren koénnen: Die Entscheidungen der Welt-
handelsorganisation schaffen Bedingungen fir
den ©6konomischen Systemwettbewerb. Zusam-
menfassend ist zu sagen, dass alle Governance-
Formen einen ,,Schatten® besitzen konnen, wobei
empirisch noch nicht abschlieRend geklért wer-
den kann, welche Rangordnung von Hierarchie,
Verhandlung und Wettbewerb dabei vorherr-
schend ist.

Ferner wird oft die grundlegende Annahme der
Governance-Debatte kritisiert, dass Regelungs-
strukturen im Interesse der Ldsung kollektiver
Probleme entstanden seien. Mayntz betont, dass
dieser funktionalistische Fehlschluss nicht nur
empirisch falsch sei, weil er Partikularinteressen
einzelner Akteure ausblende, sondern dass er
auch die Tatsache unterminiere, dass es in der
politischen Wirklichkeit immer — auch oder pri-

1% Es werden zwei Idealtypen von Verhandlung unter-
schieden: Zielt bargaining auf die freiwillige Einigung
von vorneherein unverriickbaren Positionen durch Kom-
promisse oder Konzessionen ab, so beschreibt arguing
nicht-manipulative Verstandigungs- und Uberzeugungs-
prozesse, bei denen die Akteure bereit sind, von ihrer
Ausgangsposition abzuweichen.

14 Borzel, Was ist Governance?, S. 3-6.
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mar — um Macht ginge.”® Auch Jansen fragt, ob
Prozesse und Akteure von Governance tatsach-
lich 6grundlegend am Gemeinwohl orientiert
sind.*® Benz/Liitz/Schimank u.a. hingegen argu-
mentieren, dass der Fokus auf Problemldsung nur
Ausdruck des genuinen Praxisbezugs von Gover-
nance sei und dass das Konzept Machtfragen
nicht kategorisch ausblende.*’

Abschlieend sei kurz eine Debatte angespro-
chen, der sich die Governance-Forschung
zwangslaufig stellen muss: die Frage nach der
Legitimitét seiner Akteure und Handlungsprozes-
se. Jansen beschreibt verschiedene Argumentati-
onslinien beziglich der Kriterien, die private
Akteure erflllen missen, um legitim an Gover-
nance-Prozessen teilzuhaben: Legitimierungs-
quellen reichen dabei von Expertise tiber demo-
kratische Rechenschaftspflicht bis zur expliziten
Anerkennun? genereller Prinzipien wie Men-
schenrechte.” Da nicht nur einzelne Akteure der
Frage nach Legitimitat ausgesetzt sind, existiert
eine rege Debatte dariiber, ob das System inter-
nationaler Governance-Prozesse insgesamt Legi-
timationsquellen bedarf, um die Erosion des
nationalen Rechtsstaats im Angesicht internatio-
naler Entscheidungsprozesse zu verhindern. Die
diskutierten Vorschlage reichen von der Negie-
rung der Notwendigkeit globaler Reformen bis
zu Forderungen nach einer globalen Parlamenta-
risierung.”® (Deitelhoff/Steffek 2009: 15-19) Ob
und wenn ja, welche strukturellen Reformen sich
auf internationaler Eben durchsetzen wird meiner
Einschéatzung nach mafRgeblich von den Entwick-
lungen auf européischer Ebene abhéangen.

4. Fazit

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass es mit
Ausnahme der normativ gepragten Strémungen
erklartes Ziel der Governance-Forschung ist,
Strukturen, Mechanismen und Wirkungen der
Bewdltigung von Interdependenz zwischen indi-
viduellen, kollektiven oder korporativen Akteu-
ren zu analysieren. Governance heifit, Interde-
pendenzen verschiedener Akteure zu organisie-
ren. Da diese Koordination auf institutionalisier-
ten Regelsystemen beruht, lassen sich Typen von
Koordinationsmechanismen identifizieren, die

15 Mayntz, Governance Theory als fortentwickelte Steue-
rungstheorie?, a.a.0., S. 17f.

16 Jansen, New Forms of Governance in Research Organ-
izations, a.a.0., S. 66.

17" Benz/Liitz/Schimank u.a., Handbuch Governance,
a.a.0., S. 18f.

18 Jansen, New Forms of Governance in Research Organ-
izations, a.a.O., S. 18f.

19 Deitelhoff/Steffek, Was bleibt vom Staat?, a.a.O., S.
15-19.

auf einem Kontinuum zwischen Markt einerseits
und Staat andererseits einzuordnen oder in Kate-
gorien von Wettbewerb, Netzwerken oder Ver-
handlungen zusammenzufassen sind. Aller ange-
sprochener Kritikpunkte zum Trotz komme ich
zu dem Schluss, dass Governance als Analy-
seinstrument unabdingbar zum Verstédndnis unse-
rer komplexen Wirklichkeit ist. Im Rahmen der
Ausfiihrungen wurde deutlich, dass Governance
nicht nur mit der kategorialen Trennung von
nationaler und internationaler Ebene bricht, son-
dern auch die Beschreibung und Erklarung einer
immer komplexer werdenden, durch Mehrebe-
nenverflechtung gekennzeichneten (politischen)
Realitdt ermdglicht.
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