Martin Koch

Weltorganisationen
Ein (Re-)Konzeptualisierungsvorschlag fiir internationale Organisationen

Der Beitrag setzt sich in theoretisch-konzeptioneller Hinsicht mit internationalen
Organisationen auseinander. Ausgangspunkt ist die sich verdndernde Rolle inter-
nationaler Organisationen in der Weltpolitik, der in der Theorieentwicklung der In-
ternationalen Beziehungen nicht hinreichend Rechnung getragen wird. Es dominie-
ren staatszentrierte Vorstellungen, durch die auf Wechselwirkungen zwischen Staa-
ten und internationalen Organisationen abgestellt wird, durch die internationale
Organisationen aber nur selten zum konzeptionellen Ausgangspunkt fiir die For-
schung werden. Um diesem Defizit zu begegnen, schligt dieser Beitrag eine orga-
nisationssoziologische Perspektive vor, in der (internationale) Organisationen als
offene Systeme verstanden werden. Auf diese Weise wird die Einbettung internatio-
naler Organisationen in ihre weltgesellschaftliche Umwelt in den Blick genommen.
Internationale Organisationen, die hinsichtlich ihrer Mitgliedschaftskriterien keine
(geographischen) Einschrdnkungen aufweisen, sondern auf globale Vollmitglied-
schaft abstellen, sollen als Weltorganisationen begriffen werden, die sich anhand
von vier Merkmalen charakterisieren und untersuchen lassen: Weltsemantik, In-
nenwelt, (Um-)Weltbeziehungen, Weltordnungsgenerierung. Diese vier Merkmale
werden am Beispiel der Welthandelsorganisation und der Weltbank illustriert.

1. Einleitung’

Vor rund 25 Jahren erschien ein Artikel von Gayl Ness und Steven Brechin, der vor
allem die theoretisch-konzeptionelle Liicke zwischen Internationalen Beziehungen
und Organisationsforschung an der Schnittstelle internationaler Organisationen be-
klagte (Ness/Brechin 1988: 245-247). Obwohl die Forschung zu internationalen Or-
ganisationen? in den vergangenen zehn Jahren erstaunliche Fortschritte erzielt hat,
ist dieser Liickenschluss bis heute nicht geleistet. Zwar haben internationale Orga-
nisationen in der empirischen Forschung einige Prominenz erlangt, indem aufge-
zeigt wurde, wie sich die Rolle internationaler Organisationen insbesondere seit
den 1990er Jahren gewandelt hat und inwiefern sie zur Etablierung globaler Ord-
nungsmuster beitragen (Avant et al. 2010; Karns/Mingst 2010; Rittberger et al.
2011). Unklar bleibt aber, wie sich diese verdnderte Rolle in theoretisch-konzeptio-

1 Mein besonderer Dank gilt Mathias Albert, Bernd Bucher, Kerstin Eppert, Ulrich Franke,
Katja Freistein, Oliver Kessler, Detlef Sack, Lisa Waimann und Jochen Walter sowie den
drei Gutachtern fiir wertvolle Hinweise. Dariiber hinaus danke ich der UNU-WIDER fiir
die institutionelle Unterstiitzung.

2 Unter internationalen Organisationen werden in diesem Beitrag ausschlielich internationa-
le Regierungsorganisationen verstanden.
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neller Hinsicht erfassen ldsst. In den Theorien internationaler Beziehungen domi-
nieren dazu einerseits an das Volkerrecht angelehnte Definitionen und metaphori-
sche Beschreibung internationaler Organisationen als Instrumente, Arenen, Akteure
oder in jlingerer Zeit auch als Biirokratien. Andererseits wohnt den Theorien eine
Fokussierung auf das Verhéltnis von internationalen Organisationen und ihren Mit-
gliedstaaten inne, die zwar unterschiedlich stark ausgeprégt ist, es aber zugleich
verhindert, internationale Organisationen selbst zum Gegenstand der theoretischen
Forschung zu machen; sie werden stattdessen auf die Beziehungen zu Staaten redu-
ziert. Um diese Liicke zu fiillen, schldgt der vorliegende Beitrag eine Rekonzeptua-
lisierung vor. Internationale Organisationen werden hierzu als offene Systeme ver-
standen, die in ihre Umwelt eingebettet sind (Ansell/Weber 1999; Ness/Brechin
1988: 249-251; Scott 1992: 83-85). Die Umwelt internationaler Organisationen ist
allerdings nicht — oder zumindest nicht nur — die Staatenwelt, sondern eine globale
soziale Welt bzw. die Weltgesellschaft. Um diesen theoretisch-konzeptionellen Per-
spektivwechsel zu markieren, wird nachfolgend von Weltorganisationen gespro-
chen. Die Untersuchung internationaler Organisationen als Weltorganisationen
wird mittels einer aus der organisationstheoretischen Rahmung gewonnenen Heu-
ristik vorgenommen, durch die vier Kategorien differenziert werden: (1) die seman-
tische Selbstbeschreibung internationaler Organisationen in ihrem Verhiltnis zur
Welt; (2) die Innenwelt, die etwa die Strukturen, Prozesse und Partizipationsmog-
lichkeiten mit Blick auf die Entscheidungsfindung umfasst; (3) die Umweltbezie-
hungen, d.h. sémtliche externe Beziehungen internationaler Organisationen; sowie
(4) die Rolle internationaler Organisationen fiir die Ordnungsgenerierung in der
Weltgesellschaft.

Die Argumentation des Beitrags gliedert sich in drei Schritte. In einem ersten
Abschnitt wird vor dem Hintergrund volkerrechtlicher Definitionen dargelegt, wie
internationale Organisationen in den Internationalen Beziehungen definiert und
theoretisch erfasst werden. Da die Theorien internationaler Organisationen nur sel-
ten ein dezidiertes Organisationsverstindnis vorlegen, wird im anschlieBenden Ab-
schnitt der Beitrag der Organisationssoziologie fiir die Konzeptualisierung interna-
tionaler Organisationen erdrtert. Dazu werden internationale Organisationen als
»offene Systeme« beschrieben, worauthin das Konzept der Weltorganisation einge-
fithrt, am Beispiel der Welthandelsorganisation (WTO) und der Weltbank illustriert
sowie dessen konzeptioneller Mehrwert erldutert werden. Auf diesem Wege wird in
erster Linie ein theoretisch-konzeptioneller Beitrag zur Verkniipfung von Organisa-
tionsforschung und Internationalen Beziehungen geleistet. Dariiber hinaus skizziert
der Beitrag im Fazit, inwiefern das Konzept der Weltorganisation als Ausgangs-
punkt fiir die vergleichende Forschung zu internationalen Organisationen genutzt
werden kann.
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2. Zur theoretischen Verortung internationaler Organisationen
2.1. Zum Begriff der internationalen Organisation

Der Begriff der internationalen Organisation lésst sich bis in die zweite Halfte des
19. Jahrhunderts zuriickverfolgen. Wahrend allerdings unter internationaler Organi-
sation® (im Singular) vor allem politische und rechtliche Interaktionen zwischen
Staaten verstanden werden — etwa diplomatische Bezichungen, internationale Kon-
ferenzen oder Vertrige —, sind mit internationalen Organisationen (im Plural)
adressierbare Organisationen angesprochen (Potter 1922: 3-19). Aus der zuneh-
mend institutionalisierten Kooperation zwischen Staaten sind zum Ende des 19.
Jahrhundert sukzessive internationale Organisationen hervorgegangen, die aller-
dings weniger als eigenstidndige Akteure der internationalen Politik, sondern viel-
mehr als Institutionen zwischenstaatlicher Kooperation verstanden werden (Lori-
mer 1884: 105-107; Potter 1922: 5-8).

Ansiétze der Internationalen Beziehungen orientieren sich iiblicherweise an vol-
kerrechtlichen Definitionen zur Bestimmung internationaler Organisationen als »an
association of States, established by agreement among its members and possessing
a permanent system or set of organs, whose task it is to pursue objectives of com-
mon interest by means of co-operation among its members« (Virally 1977: 59).
Von dieser Definition wird nur insofern abgewichen, als die Existenz einer interna-
tionalen Organisation an eine bestimmte Mindestanzahl von Vdlkerrechtssubjekten
(vor allem Staaten) gekoppelt wird.* Alle Definitionen stimmen allerdings darin
iiberein, internationale Organisationen als ein zwischenstaatliches politisches Fo-
rum zu begreifen, in dem sich Repréisentanten der Mitgliedstaaten treffen, um iiber
Probleme und Fragen von politischem, sozialem und wirtschaftlichem Belang zu
beraten und ggf. Losungen in Form von Vereinbarungen oder Vertragen zu erarbei-
ten und zu beschlieBen (stellvertretend fiir viele: Archer 2001; Karns/Mingst 2010;
Rittberger et al. 2011). Dabei werden sie durch die stindigen administrativen Orga-
ne internationaler Organisationen unterstiitzt. Internationale Organisationen sind in
diesem Sinne eine institutionalisierte Form zwischenstaatlicher Kooperationen und
stellen eine »Kollektivbezeichnung fiir ihre Mitgliedstaaten« dar (Rittberger/Zangl
2003: 24).

In den Definitionen wird vor allem das volkerrechtliche Verhiltnis von Staaten
zu den von ihnen gegriindeten internationalen Organisationen thematisiert. Danach
sind internationale Organisationen per Vertrag mit bestimmten Kompetenzen aus-

3 Mitunter findet auch der Terminus world organization Verwendung, der sich allerdings
dhnlich wie international organization auf das Organisieren der Welt bzw. die Verhéltnisse
zwischen Staaten bezieht. Wiahrend diese Differenzierung in der englischsprachigen For-
schungsliteratur fortbesteht, hat sie sich in der deutschsprachigen Literatur nicht durchge-
setzt.

4 So ist etwa umstritten, ob es mindestens dreier Staaten bedarf oder ob nicht bereits zwei
Staaten als Mitglieder eine internationale Organisation griinden kdnnen (vgl. Klein 2004;
Wallace/Singer 1970).
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gestattet, um partikulare Aufgaben an der Schnittstelle zwischen Staaten zu erfiil-
len. Was aber das spezifisch Organisationale an internationalen Organisationen
ausmacht, bleibt unklar. Der Terminus Organisation wird letztlich nur in einem
eher oberfldchlichen und wenig spezifizierten Verstindnis verwendet, indem Staa-
ten sich zu aufeinander abgestimmten und koordinierten Handlungen verpflichten
und zu deren Unterstiitzung Organe errichten. Oder anders gesagt, Staaten organi-
sieren ihre Aktivitéten.

2.2. Internationale Organisationen als Instrumente, Arenen und Akteure

Diese Definitionen haben Konsequenzen fiir die Theorieentwicklung in den Inter-
nationalen Beziehungen. Zumeist werden theoretische Ansétze zur Konzeptualisie-
rung internationaler Organisationen in drei Stromungen differenziert, mit denen das
theoretische Gelinde abgesteckt wird.® In diesen theoretischen Stromungen werden
verschiedene Metaphern internationaler Organisationen transportiert, die jeweils
bestimmte Funktionen internationaler Organisationen fiir die internationale Politik
assoziieren. Drei Metaphern dominieren die Diskussion um internationale Organi-
sationen und tauchen wiederkehrend auf: Instrument, Arena, Akteur.

Als Instrumente dienen internationale Organisationen ihren Mitgliedstaaten, um
deren partikulare Interessen zu verfolgen. Internationale Organisationen werden als
»willenlose« Werkzeuge begriffen, die Staaten in ihre politische Strategien einbin-
den, wenn sie ihnen niitzen, die sie andernfalls aber auch ignorieren oder aus denen
sie austreten kdnnen. Dieses Verstédndnis findet sich paradigmatisch in realistischen
Ansitzen: »the most powerful states in the system create and shape institutions so
that they can maintain their share of world power, or even increase it« (Mearshei-
mer 1994-1995: 13). Auf diese Weise spiegeln internationale Organisationen die
Machtverhiltnisse im internationalen System wider, d.h. gerade jene Staaten, die
iiber hohe Machtpotentiale verfiigen, setzen diese auch in Verhandlungen im Rah-
men internationaler Organisationen ein.

Verstanden als Arenen, konnen internationale Organisationen zwischenstaatliche
Kooperationen erleichtern, indem sie eine konferenzdiplomatische Dauereinrich-
tung und ein internationales Verhandlungssystem etablieren (vgl. Rittberger et al.
1997: 67-99). Das Bild der Arena suggeriert — ebenso wie die Instrumentenmeta-
pher —, dass Staaten die dominanten Akteure im internationalen politischen System
sind. Im Gegensatz zum instrumentellen Verstidndnis fordern internationale Organi-
sationen die Kooperation zwischen Staaten, indem sie wichtige Vorarbeiten leisten;
sie dienen hingegen nicht den Partikularinteressen einzelner Staaten. Sie werden
zwar als »willenlose« Einrichtungen begriffen, lassen sich allerdings nicht von

5 So unterscheidet Archer (2001: 112-173) die Literatur zu internationalen Organisationen in
drei Perspektiven: die realistische, die reformistische und die radikale Perspektive. Rittber-
ger und Zangl (2003: 33-48) differenzieren dagen eine rationalistische, eine institutionalis-
tische und eine idealistische Theorieschule.
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Staaten vereinnahmen oder instrumentalisieren, sondern sind insofern eigenstindig,
als sie eine Struktur fiir zwischenstaatliche Verhandlungen etablieren. Sie sind ge-
wissermalien neutral und erfiillen Funktionen, indem sie Regelungen, Normen und
Verfahren fiir zwischenstaatliche Verhandlungen verkdrpern. Selbst wenn interna-
tionale Organisationen {iber Uberwachungs- und Sanktionsmechanismen verfiigen,
sind sie nicht in der Lage, diese eigenmichtig einzusetzen, sondern dazu auf die
Unterstiitzung der Mitgliedstaaten angewiesen (Rittberger/Zangl 2003: 24).

Verstanden als Akteur, verfligen internationale Organisationen iiber Handlungs-
kompetenzen und zumindest partielle Handlungsautonomie. Im Gegensatz zum in-
strumentellen und strukturellen Verstidndnis impliziert der Akteursbegriff, dass in-
ternationale Organisationen einen Einfluss auf die zwischenstaatlichen Beziehun-
gen ausiiben und auf staatliches Verhalten einwirken konnen. Damit wird zwar
nicht bestritten, dass Staaten zentrale Akteure sind, internationalen Organisationen
wird aber neben Staaten eine aktive Rolle zugeschrieben. Das Akteursverstdndnis
weist jedoch graduelle Differenzen auf. Wihrend einige Arbeiten betonen, dass in-
ternationale Organisationen den zwischenstaatlichen Entscheidungsfindungsprozess
vorbereiten (vgl. Rittberger et al. 1997: 67-99; Rittberger/Zangl 2003: 95), heben
andere hervor, dass sie staatlich delegierte Aufgaben libernehmen. Vor allem die
principal-agent-Forschung hat sich damit beschiftigt, wie Staaten (principals) in-
ternationale Organisationen (agents) griinden und mit Kompetenzen ausstatten, um
Aufgaben fiir Staaten zu iibernehmen (vgl. Lyne et al. 2006: 74-76); »member go-
vernments establish the goals that IOs will pursue and then allow the 10 to pursue
those goals with little interference most of the time« (Nielson/Tierney 2003: 245).
Auch Arbeiten zum Design internationaler Organisationen schliefen an diese Uber-
legungen an und gehen von der Annahme aus, »that states use international institu-
tions to further their own goals, and they design institutions accordingly« (Kores-
mos et al. 2001: 762). Obwohl internationale Organisationen weitestgehend eigen-
stindig die delegierten Aufgaben erfiillen, sind sie nicht nur passive Agenten, son-
dern kénnen auch als partiell eigenstéindige Akteure auftreten und nicht-intendierte
Ergebnisse produzieren (Hawkins et al. 2006: 31-33). Principal-agent-Ansitze be-
schiftigen sich daher weniger mit dem Akteurscharakter als vielmehr mit der Fra-
ge, wie Staaten die Kontrolle iiber internationale Organisationen sicherstellen und
Devianz verhindern konnen (Hawkins/Jacoby 2006: 205-212; Lake/McCubbins
2006: 344-358).

(Sozial-)Konstruktivistische Ansdtze unterstreichen dagegen die Mdglichkeiten
internationaler Organisationen, Normen zu generieren, deren Diffusion und Durch-
setzung zu begiinstigen sowie deren Einhaltung zu iiberwachen. Auf diesem Wege
tragen sie zur Etablierung globaler Ordnungsmuster bei.® Dariiber hinaus bieten sie
auch gleichzeitig (internationalen) NGOs ein Forum, um ihre Interessen und Ziele
in internationale Organisationen einzubringen (vgl. Joachim 2004; Reimann 2006;
Reinalda et al. 2001) oder um gegeniiber Staaten die Einhaltung von Vereinbarun-

6 Vgl. Borzel/Risse (2002); Finnemore (1996); Finnemore/Sikkink (1998); Katzenstein
(1996).
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gen einzufordern (vgl. DeMeritt 2012; Keck/Sikkink 1998). Andere Ansitze sehen
in internationalen Organisationen Tendenzen einer sich herausbildenden Weltstaat-
lichkeit (Albert 2007) oder gar eines Weltstaats (Wendt 2003: 504-506). Diese gra-
duell unterschiedlichen Interpretationen zum Akteursverstindnis existieren neben-
einander und spiegeln sich in Arbeiten der global governance-Forschung seit den
1990er Jahren, die davon ausgehen, dass unterschiedliche staatliche und nicht-staat-
liche Akteure an der Ausbildung globaler Ordnungsmuster beteiligt sind. Global
governance versteht sich also weder als Weltregierung noch als singuldre Weltord-
nung, sondern beschreibt »governing, without sovereign authority, relationships
that transcend national frontiers« (Finkelstein 1995: 369). Dabei geht es weniger
um die in global governance-Prozesse eingebundenen Akteure als um die Aktivitét
des Regierens jenseits des Nationalstaats. Internationale Organisationen sind dem-
nach »means of governance« (Finkelstein 1995: 368). Der Akteurscharakter inter-
nationaler Organisationen steht also in direktem Zusammenhang mit Fahigkeiten,
in Teilbereichen des internationalen politischen Systems Ordnungsmuster zu eta-
blieren. Dariiber hinaus konnen internationale Organisationen staatliches Verhalten
legitimieren, als Streitschlichtungsinstanzen zwischen Staaten auftreten oder qua
ihrer Expertise auf die zwischenstaatlichen Beziehungen einwirken.

Vor dem Hintergrund dieses hier nur holzschnittartigen theoretischen Uberblicks
fallt auf, dass internationale Organisationen weniger als eigenstindige Forschungs-
gegenstinde thematisiert, sondern vielmehr in ihrem Verhéltnis zu Staaten unter-
sucht werden. Zum einen resultiert diese Engfithrung aus der Definition internatio-
naler Organisationen, zum anderen wohnt den Theorien Internationaler Beziehun-
gen die Fokussierung auf Staaten als Untersuchungseinheiten und deren Beziehun-
gen zueinander inne, die wiederum durch internationale Organisationen interferiert
werden. Auch wenn seit den 1990er Jahren vermehrt darauf hingewiesen wird, dass
sich die Staatenwelt zu einer »Gesellschaftswelt« wandelt (vgl. Czempiel 1991:
86-88) und damit die Bedeutung anderer gesellschaftlicher Akteure — neben Staaten
— starker hervorgehoben wird, dominiert in den theoretischen Ansétzen eine staats-
zentrierte Perspektive. Diese Perspektive scheint oftmals weniger bewusst einge-
nommen als vielmehr einer politikwissenschaftlichen Forschungstradition geschul-
det zu sein (vgl. Ferguson/Mansbach 2004: 49). Daher fehlt den Internationalen Be-
ziehungen schlichtweg das begriffliche und analytische Instrumentarium, um inter-
nationale Organisationen als eigenstdndige Untersuchungsgegenstinde in ihrer
Umwelt zu erfassen, die sich gerade nicht auf Staaten beschrénken ldsst. Aus dieser
Umstellung resultieren Anschlussfragen, die ebenfalls weiterer theoretischer und
methodischer Arbeit bediirfen, etwa die Frage, wie sich Beziehungen zwischen in-
ternationalen Organisationen und ihrer Umwelt analysieren lassen, ob und unter
welchen Umsténden diese von Kooperation oder Konkurrenz geprigt sind oder wie
sich internationale Organisationen gegeniiber ihrer Umwelt legitimieren. Vor die-
sem Hintergrund scheint die Konzeptualisierung internationaler Organisationen als
Organisationen in ihrer weltgesellschaftlichen Umwelt eine vielversprechende For-
schungsperspektive, die nachfolgend ausgearbeitet wird. Dazu wird zunéchst darge-
stellt, wie internationale Organisationen als Organisationen in den Internationalen
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Beziehungen begriffen werden, um daraufthin in den Abschnitten 3 und 4 das Kon-
zept der Weltorganisation einzufithren und zu veranschaulichen.

2.3. Internationale Organisationen als Organisationen

Ness und Brechin haben auf die Verkniipfung von Organisationstheorie und Inter-
nationalen Beziehungen hingewiesen und hierzu in Anlehnung an Richard Scott
(1992: 16-21) eine allgemeine organisationstheoretische Rahmung internationaler
Organisationen hinsichtlich ihrer Funktion und Effizienz vorgeschlagen, indem sie
zwischen organisationalen Umwelten, Technologien, Struktur und Zielen als vier
sog. »sensitizing concepts« (Ness/Brechin 1988: 248) unterscheiden.” Ahnlich wie
Ness und Brechin schlieen Christopher K. Ansell und Steven Weber an Scotts
Uberlegungen an und begreifen internationale Organisationen als Organisationen,
die — im Sinne eines offenen Systems — liber pordse Organisationsgrenzen verfiigen
und damit die Austauschprozesse zwischen Organisation und Umwelt ermdglichen
(Ansell/Weber 1999: 75-76). Die am stirksten ausgearbeitete theoretische Konzep-
tualisierung wird von Michael Barnett und Martha Finnemore (1999; 2004) vorge-
legt, die internationale Organisationen als Biirokratien im Sinne Max Webers
(1922: 124-126) begreifen, um ihre Autoritdt und Autonomie gegeniiber Staaten zu
untersuchen. Barnett und Finnemore beschreiben, wie das Verhalten internationaler
Organisationen durch biirokratische Merkmale geprégt ist und legen damit eine
theoretisch-konzeptionelle Basis, die es erlaubt, den Einfluss internationaler Orga-
nisationen auf die Weltpolitik zu untersuchen. Sie sehen in diesem Perspektivwech-
sel den Schliissel zum besseren Verstindnis internationaler Organisationen und
einen analytischen Ansatz fiir deren Untersuchung. Obwohl die AutorInnen einen
zentralen Beitrag zur Theorieentwicklung leisten, ldsst sich ihr Ansatz nur mit
Blick auf ausgewihlte internationale Organisationen fruchtbar machen. So lassen
sich zwar einige internationale Organisationen, beispielsweise die United Nations
High Commissioner for Refuges (UNHCR), als Biirokratie beschreiben (Barnett/
Finnemore 2004: 73-120); dies ist allerdings keine hinreichend allgemeine Konzep-
tualisierung fiir internationale Organisationen per se. Denn internationale Organisa-
tionen wie die WTO oder die Vereinten Nationen kdnnen nicht oder zumindest nur
teilweise als Biirokratien verstanden werden, weil sie neben administrativen auch
iiber politische Organe verfiigen, in denen mitgliedstaatliche Vertreter an der Ent-
scheidungsfindung mitwirken. Diese Mitglieder verfolgen partikulare Interessen in
bzw. durch internationale Organisationen, sie ziechen ihre Autoritdt aber gerade
nicht aus ihrer Unparteilichkeit und Regelgebundenheit (Barnett/Finnemore 2004:
16-20), sondern weil sie iiber politische Macht sowohl innerhalb als auch auflerhalb

7 Obwohl erst Ende der 1980er Jahre systematisch auf die Liicke zwischen Internationalen
Beziehungen und Organisationsforschung hingewiesen wurde, gibt es bereits in funktiona-
listischen und neo-institutionalistischen Arbeiten oder auch in Arbeiten der bureaucratic
politics Beziige zu und Verweise auf Organisationstheorien (Allison 1971; Cox 1969; Keo-
hane 1984; 1989; Krasner 1982; Mitrany 1943).
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internationaler Organisationen verfligen und diese in Verhandlungen bisweilen
auch einzusetzen vermogen. In diesem Zusammenhang bleibt auch unklar, wie das
Verhéltnis zwischen internationalen Organisationen und ihren Mitgliedern, d.h.
ihren Mitgliedstaaten, begriffen wird. Diese sind nicht etwa AufBenstehende, son-
dern qua Mitgliedschaft Teil der Organisation und zwar in dem Mafle, wie sie an
Entscheidungsfindungsprozessen mitwirken kdnnen. Schlussendlich vermag dieser
Ansatz wenig iiber die Auflenbeziehungen internationaler Organisationen zu sagen.

In der jlingeren, vorrangig deutschsprachigen Forschung werden die skizzierten
Ergebnisse aufgegriffen, um internationale Organisationen zunéchst als Organisa-
tionen zu begreifen, ohne damit bereits eine theoretische Engfithrung auf einen be-
stimmten Ansatz vorzunehmen (exemplarisch: Benner et al. 2009; Dingwerth et al.
2009a; Koch 2008). Auf diese Weise sollen Erkenntnisse aus der »Organisations-
forschung fiir die politikwissenschaftliche Erforschung internationaler Organisatio-
nen« (Dingwerth et al. 2009b: 14) gewonnen werden, die Klaus Dingwerth, Dieter
Kerwer und Andreas Nolke in drei komplementire Forschungsperspektiven diffe-
renzieren (Dingwerth et al. 2009b: 21-31): (1) Eine Binnenperspektive, mit der auf
Strukturen und Prozesse abgestellt sowie insbesondere die Rolle von Verwaltungen
betont wird. Arbeiten dieser Perspektive konstatieren, dass internationale Organisa-
tionen in der Lage sind, ein hohes Maf} an Autonomie zu erlangen; (2) eine Interak-
tionsperspektive, die verschiedene Wechselwirkungen zwischen inter- und transna-
tionalen Organisationen in den Blick nimmt und dazu héufig an netzwerktheoreti-
sche oder neo-institutionalistische Forschungen ankniipft; (3) eine Ordnungsper-
spektive, mit der die Rolle internationaler Organisationen bei der Herausbildung
globaler Ordnungsstrukturen erfasst wird.®

In der Tradition dieser Forschung versteht sich auch der vorliegende Beitrag, der
internationale Organisationen als Organisationen begreift, die auf ihre Funktion
und ihre Einbettung in ihre (welt-)gesellschaftliche Umwelt hin untersucht werden
sollen, um einerseits ein besseres begriffliches Verstindnis von internationalen Or-
ganisationen (als Weltorganisationen) zu entwickeln und sie damit andererseits fiir
die theoretische Forschung anschlussfdhiger zu machen. Diesem Ziel folgend wer-
den im néchsten Schritt internationale Organisationen als offene Systeme beschrie-
ben, die nicht nur in eine Staatenwelt eingebettet, sondern Teil der Weltgesellschaft
sind und daher als Weltorganisationen beschrieben und konzeptualisiert werden
konnen. Auf diesem Wege lassen sich die von Dingwerth, Kerwer und Nolke
(2009: 21-31) identifizierten komplementdren Forschungsperspektiven im Konzept
der Weltorganisationen vereinen und um die Kategorie der Weltsemantik ergédnzen,
um unterschiedliche Facetten derselben internationalen Organisation systematisch
zu untersuchen bzw. differenzierte Vergleiche von und zwischen internationalen
Organisationen zu ermoglichen (siche Abschnitt 4).

8 Neben den hier skizzierten organisationstheoretisch informierten Arbeiten, gibt es auch zu-
nehmend Forschungsarbeiten, die diskurstheoretische oder pragmatistische Erkenntnisse
nutzen, um internationale Organisationen zu untersuchen (Franke 2010; Freistein/Liste
2012; Herschinger 2011).
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3. Internationale Organisationen als offene Systeme

Aus einer offenen Perspektive werden Organisationen weniger als kollektive Entita-
ten denn als Systeme begriffen, die aus einer Kombination verschiedener Teile und
Elemente bestehen, die in Beziehungen zueinander stehen und Interdependenzen
aufbauen (Scott 1992: 77). Sie zeichnen sich gegeniiber anderen Entitdten dadurch
aus, dass ihre Teile und Elemente lose gekoppelt sind, was eine Flexibilitdt und Va-
riabilitdt der Struktur erlaubt (vgl. Meyer/Rowan 1977; Weick 1985). Die Organi-
sation hat keine singuldren Zielrichtungen, vielmehr verfolgen verschiedene Orga-
nisationseinheiten innerhalb der Organisationen eigene Interessen. Sie sind in der
Lage, eigene Handlungs- und Entscheidungslogiken auszubilden mit dem Ziel, aus
der Partizipation in der Organisation einen subjektiven Nutzen zu ziehen (vgl. Pfef-
fer/Salancik 1978). Gleichzeitig sind Organisationen in eine (welt-)gesellschaftli-
che Umwelt eingebettet, mit der sie interagieren. Durch Feedback-Schleifen sind
Organisationen in der Lage, auf Verinderungen in der Umwelt zu reagieren und
den Output zu verdndern (Scott 1992: 77-81).° Dabei hilt die Umwelt jene Elemen-
te, Ressourcen und Funktionen bereit, die die Organisation fiir ihren Systemerhalt
bendtigt (Pfeffer/Salancik 1978: 1-6) — einschlieBlich der Legitimation, die durch
die Umwelt erfolgt (Meyer/Rowan 1977: 352). Durch die Annahme einer instabilen
und dynamischen gesellschaftlichen Umwelt ist die Organisation zu Verdnderungen
und Anpassungen gezwungen. Die Grenzen zwischen Organisation und Umwelt
sind pords und variabel, zum einen, weil Mitglieder der Organisation gleichzeitig
auch ihrer Umwelt zuzurechnen sind, zum anderen, weil die Organisation perma-
nent mit der Umwelt in Austauschprozessen steht (Pfeffer/Salancik 1978: 23-38;
Weick 1995: 70).10

Ein offenes Organisationsverstandnis erscheint fiir die Untersuchung internatio-
naler Organisationen besonders vielversprechend und ist bisher in unterschiedlicher
Weise in den Internationalen Beziehungen aufgegriffen worden. So begreifen An-
sell und Weber (1999: 74-76) souverdne Staaten als offene Systeme, die durch po-
rose Organisationsgrenzen dazu in der Lage sind, in soziale Interaktionsprozesse
einzutreten. Diese Interaktionsprozesse werden zunehmend durch internationale
Organisationen als boundary spanner initiiert und organisiert, die sich darauf spe-
zialisiert haben, zwischen Organisation und Umwelt — hier souverdnem Staat und
anderen Akteuren — zu vermitteln, »but which take on relative autonomy over time
and become actors in their own right« (Ansell/Weber 1999: 74). Die sukzessive
Autonomie internationaler Organisationen ist durch weitere Autorlnnen mithilfe
systemtheoretischer und neo-institutionalistischer Arbeiten konzeptualisiert worden

9 Siehe hierzu auch Ansétze zum organisationalen Lernen in internationalen Organisationen
und Biirokratien (vgl. Benner et al. 2009; Kopp-Malek et al. 2009).

10 Ein offenes Organisationsverstindnis findet sich etwa im interpretativen Ansatz von
Weick, im soziologischen Neo-Institutionalismus oder in der modernen Systemtheorie.
Diese Ansdtze nehmen die Einbettung von Organisationen in ihre weltgesellschaftliche
Umwelt zum Ausgangspunkt und untersuchen, wie Organisationen auf Irritationen aus
ihrer Umwelt reagieren (vgl. Luhmann 2000; Meyer/Rowan 1977; Weick 1995).
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(vgl. Gehring 2009; Koch 2008). Andere Arbeiten nutzen neo-institutionalistische
Uberlegungen zur Untersuchung organisierter Scheinheiligkeit (vgl. Lipson 2007;
2010; Weaver 2008) oder erkldren anhand organisationaler Felder, warum in einem
Politikfeld tdtige internationale Organisationen dhnliche Strukturmerkmale aufwei-
sen (vgl. Dingwerth/Pattberg 2009). Dariiber hinaus werden neo-institutionalisti-
sche, resource dependence- und netzwerktheoretische Ansitze zur theoretischen
Rahmung inter-organisationaler Beziehungen verwendet, um etwa die Bedingungen
fiir Beziehungen bzw. deren Ausprigung als Kooperation, Arbeitsteilung oder Kon-
kurrenz zu untersuchen (vgl. Biermann 2008; Brosig 2011; Liese 2009; 2010; Scha-
ferhoff 2009).

Parallel zu einer organisationstheoretisch inspirierten Forschung in den Interna-
tionalen Beziehungen liegen auch Konzeptualisierungsversuche internationaler Or-
ganisationen aus der Organisationssoziologie vor. Besonders prominent sind die
Arbeiten von Goran Ahrne und Nils Brunsson (2008), die mit Metaorganisation
einen Organisationstypus konzeptualisieren, der nicht Individuen, sondern Organi-
sationen als Mitglieder hat (Ahrne/Brunsson 2008: 2).!!

»When meta-organizations are formed, organizations create a new order among themsel-
ves. If the included organizations have previously been in contact with each other, it has
been another type of contact; they have been involved in an order other than that offered
by a formal organization. They have, in organization theory terms, constituted an en-
vironment for each other« (Ahrne/Brunsson 2008: 43).

Die Griindung von Metaorganisationen fiihrt dazu, dass die Umwelt an Bedeu-
tung verliert, weil durch die mdgliche Inklusion aller relevanten Mitglieder die Um-
welt verringert und in letzter Konsequenz eliminiert werden kann (Ahrne/Brunsson
2008: 62-65). Obwohl das Konzept ausgezeichnete Anschlussmoglichkeiten fiir in-
ternationale Organisationen bietet (Ahrne/Brunsson 2012: 58-59), wird der Begriff
der Umwelt lediglich auf Nicht- oder besser Noch-Nicht-Mitglieder beschrankt und
damit iibersehen, dass mit Umwelt weitaus mehr in den Blick genommen werden
kann. Im Gegenteil sind ja gerade jene staatlichen und nicht-staatlichen Akteure in-
teressant, die nicht Teil der Metaorganisation sind bzw. sein konnen, aber dennoch
Irritationen verursachen und Einfliisse auf Entscheidungen der Metaorganisation
haben. Dariiber hinaus ist das Mitgliedschaftsverstdndnis problematisch, weil admi-
nistrative Mitglieder nicht als Mitglieder der Metaorganisationen beriicksichtigt
werden. Auf diese Weise werden sowohl der Einfluss der Verwaltungen auf die
Entscheidungsprozesse von internationalen Organisationen als auch Bezichungen
zwischen Mitgliederorganisation und Verwaltungsmitgliedern ausgeblendet. Gera-
de um diese Beziehungen geht es aber auch, wenn man internationale Organisatio-
nen als Weltorganisationen begreifen will.

11 Die beiden Autoren kritisieren vorliegende politikwissenschaftliche Konzeptualisierungs-
versuche, insbesondere Barnett und Finnemore (2004), weil diese »die Angestellten einer
Metaorganisation als Mitglieder der Organisation betrachten, wihrend die Organisatio-
nen, die, juristisch gesehen, die tatsdchliche Mitglieder sind, als eine Art Umfeld der Or-
ganisation behandelt werden« (Ahrne/Brunsson 2009: 43).
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An diese Erkenntnisse soll nachfolgend angekniipft werden, indem internationale
Organisationen aus einer offenen Organisationsperspektive rekonzeptualisiert und
dazu in ihre weltgesellschaftliche Umwelt eingebettet werden. Obwohl die offene
Organisationsperspektive keine Organisationstheorie!? ist, bedarf es an dieser Stelle
keiner weiteren Festlegung auf eine konkrete Organisationstheorie. Die offene Or-
ganisationsperspektive reicht bereits aus, um eine Rekonzeptualisierung internatio-
naler Organisationen und deren Einbettung in ihre weltgesellschaftliche Umwelt
vorzunehmen.

Mit Hilfe dieser Perspektive lassen sich analytisch vier Kategorien generieren:

(1) Weltsemantik: Die offene Organisationsperspektive ermoglicht Erkenntnisse
iber das Selbstverstidndnis internationaler Organisationen, die sich semantisch in
einem bestimmten Verhéltnis zu ihrer gesellschaftlichen (Um-)Welt begreifen
(Weltsemantik).'> Diese Semantik kann etwa Aussagen iiber die Funktion interna-
tionaler Organisationen in der bzw. fiir die Weltgesellschaft beinhalten, aber auch
Hinweise iiber den identitétsstiftenden Charakter geben (vgl. Albert 2005).

(2) Innenwelt: Internationale Organisationen werden nicht als monolithische En-
titdten, sondern als aus Mitgliedern und Biindnissen zwischen diesen bestehend
wahrgenommen. Mitglieder in internationalen Organisationen stellen sich nicht be-
dingungslos in den Dienst der internationalen Organisation, sondern verfolgen mit-
hin eigene partikulare Ziele. Wenngleich sich diese Perspektive auch in neo-realis-
tischen Arbeiten findet, lassen sich mit einer offenen Organisationsperspektive
nicht nur Staaten, sondern auch biirokratische Organe internationaler Organisatio-
nen als interessengeleitete Akteure konzeptualisieren, beispielsweise die Rolle von
Verwaltungsstdben (vgl. Liese/Weinlich 2006). Diese konnen eigene Interessen
verfolgen oder Handlungs- und Entscheidungslogiken ausbilden, die ihnen Autono-
mie und Autoritdt verleihen (Barnett/Finnemore 2004: 20-29), sie konnen aber auch
unter Wettbewerbsdruck durch ihre Umwelt geraten (Hanrieder 2009: 178-182).

(3) Umweltbeziehungen: Die offene Forschungsperspektive erlaubt es, Wechsel-
wirkung von internationalen Organisationen und ihrer weltgesellschaftlichen Um-
welt zu untersuchen. Die Umwelt wird dazu in Abgrenzung zur Organisation als
»everything outside the organization« (Mintzberg 1979: 267) begriffen und er6ffnet
damit die Moglichkeit, nicht nur auf Beziehungen zu Staaten abzustellen, sondern
samtliche Akteure und Ereignisse, die nicht zur internationalen Organisation geho-
ren, in den Blick zu nehmen und sie auf Zusammenhédnge und Beziehungen zu in-
ternationalen Organisationen zu untersuchen.'#

12 Scott (1992) beschreibt die offene Organisationsperspektive eher als Paradigma im Kuhn-
schen Sinne »from which spring particular coherent traditions of scientific research«
(Kuhn 1962: 10).

13 Es handelt sich in dieser Kategorie um ein »semantikbezogenes Unternechmen, es handelt
also »nur von den Begriffen« (Tyrell 2005: 2), mit denen sich internationale Organisatio-
nen und ihr Verhiltnis zur Umwelt beschreiben.

14 Hierzu liegen bereits einige Arbeiten vor, die durch Beziige zur Organisations- und Netz-
werkforschung gezeigt haben, wie und unter welchen Bedingungen internationale Organi-
sationen mit anderen internationalen Organisationen, nicht-staatlichen Akteuren und
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(4) Weltordnung: Die offene Organisationsperspektive bietet Anschliisse an die
global governance-Forschung. Organisationen agieren danach in einer als unsicher
und dynamisch wahrgenommenen Umwelt. Um diese Unsicherheit zu reduzieren
und somit weiteres Entscheiden fiir die Organisation und ihrer Mitglieder zu
ermdglichen, werden Rahmen- und Strukturentscheidungen getroffen. So miissen
internationale Organisationen zunéchst iiber Prinzipien, Regeln und Normen als
Pramissen entscheiden, an denen dann wiederum mit weiteren Organisationsent-
scheidungen angeschlossen wird, die wiederum die Prdmissen fiir die Entschei-
dungsbegriindung iiber weitere Verregelungen mitfiihren. Die offene Organisati-
onsperspektive erlaubt somit die Analyse von durch internationale Organisationen
etablierten Ordnungsmustern, die nicht nur fiir Staaten, sondern auch fiir nicht-
staatliche Akteure einen wichtigen Referenzpunkt darstellen.

4. Das Konzept der Weltorganisation

Die offene Organisationsperspektive bietet einen allgemeinen Ausgangspunkt zur
Untersuchung von (internationalen) Organisationen, mit dem nachfolgend ein be-
stimmter Typ internationaler Organisationen ins Visier genommen wird. Es geht
um solche internationalen Organisationen, die als Weltorganisationen auf globale
Vollmitgliedschaft ausgerichtet sind, sich also nicht regional begrenzen lassen.!’
Die Konzeptualisierung als Weltorganisation liee sich zwar auch auf regionale in-
ternationale Organisationen oder auch auf Nicht-Regierungsorganisationen anwen-
den; hier soll aber bewusst auf internationale Organisationen mit globaler Vollmit-
gliedschaft abgestellt werden, um aufzuzeigen, dass bereits bei diesem relativ ho-
mogenen Typus internationaler Organisationen erhebliche Unterschiede mit Blick
auf die vier Kategorien diagnostiziert werden konnen.

Obwohl man in den Internationalen Beziehungen keinen Mangel an differenzier-
ten Beschreibungen internationaler Organisationen feststellen kann,'® soll mit Welt-
organisationen weniger ein Typus als vielmehr eine Konzeptualisierung internatio-
naler Organisationen bezeichnet werden. Dabei ist der Begriff der Weltorganisation
keineswegs neu, sondern findet als Organisation der Welt bereits in volkerrechtli-

Public-Private-Partnerships kooperieren (vgl. Biermann 2008; Brosig 2011; Liese 2009;
Schéferhoff 2009).

15 Auch dann, wenn nicht alle Staaten Mitglieder einer internationalen Organisation sind,
diese aber prinzipiell die Mitgliedschaft aller Staaten erlaubt, also keine raumlichen oder
sachlichen Bedingungen zur Auflage macht, soll diese als Weltorganisationen verstanden
werden. Die Unterscheidung zwischen Welt- und Regionalorganisation schlieit an die
etablierte Differenzierung der Mitgliedschaft (universal vs. regional bzw. partikular) an
(Archer 2001: 45; Rittberger/Zangl 2003: 29).

16 Ublicherweise werden drei Typen internationaler Organisationen unterschieden: interna-
tionale Regierungsorganisationen, internationale Nicht-Regierungsorganisationen und
multi- bzw. transnationale Organisationen (z.B. Unternehmen). Diese etablierte Typisie-
rung wird im Rahmen der global governance- und Global-Public-Policy-Forschung durch
weitere kaum noch iiberschaubare Binnendifferenzierungen zu unterschiedlichsten Orga-
nisationsgruppen verfeinert (Reinalda 2011).
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chen Arbeiten zu Beginn des 20. Jahrhunderts Verwendung (Reinsch 1911: 2;
Schiicking 1908).'7 In jiingeren Debatten wird der Begriff aufgegriffen, aber eher
unspezifisch verwendet, etwa als Synonym fiir die Vereinten Nationen als die Welt-
organisation par excellence (Rittberger 2006) oder als plakative Umschreibung fiir
andere internationale Organisationen, die den Weltbegriff im Titel fiihren. Hier soll
mit dem Begriff Weltorganisation in mehrfacher Hinsicht einem Phénomen Rech-
nung getragen werden, das mit der Griindung internationaler Organisationen in der
zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts seinen Anfang genommen hat, aber erst seit
den politischen Umbriichen zu Beginn der 1990er Jahre zunehmend beachtet wird:
die organisationale Durchdringung der Weltpolitik.'® Mit Weltorganisationen wird
zunéchst ein Begriff vorgeschlagen, der quer zu den etablierten Differenzierungs-
formen liegt, weil er weniger entlang von Politikfeldern, Zwecken oder Mitgliedern
differenziert, sondern vor allem auf das Verhdltnis von internationalen Organisa-
tionen und Umwelt abstellt, die neben Staaten auch andere Akteure und Organisati-
onsformen einschlieit. Das heifit in einem zweiten Schritt, dass mit Weltorganisati-
on auch eine bestimmte theoretisch-konzeptionelle Rahmung vorgeschlagen wird,
die sich von einer staatszentrierten Perspektive zu 16sen vermag. Vor diesem Hin-
tergrund werden internationale Organisationen als Organisationen in der Weltge-
sellschaft perzipiert. Weltgesellschaft prajudiziert dabei nicht eine bestimmte Welt-
gesellschaftstheorie, sondern besagt zunédchst einmal nur, dass es einen globalen ge-
sellschaftlichen Zusammenhang gibt, der die Randbedingungen fiir alle anderen so-
zialen Einheiten vorgibt und der selbst eine Sozialorganisation, ndmlich die
Weltgesellschaft, ist (Greve/Heintz 2005: 109-111). Mit Blick auf internationale
Organisationen bleibt nun fraglich, wie und in welcher Auspragung sie als Weltor-
ganisationen auftreten. Dazu lassen sich vor dem Hintergrund der offenen Organi-
sationsperspektive analytisch vier Kategorien unterscheiden, die allerdings wech-
selseitige Bezilige aufweisen: Weltsemantik, Innenwelt, Umweltbeziechungen und
Weltordnungsgenerierung. Um den analytischen Wert der konzeptionellen Rah-
mung und der vier Kategorien zu illustrieren — es handelt sich also nicht um eine
dezidierte Analyse, sondern an dieser Stelle lediglich um eine Veranschaulichung
—, werden nachfolgend die WTO und die Weltbank'® als Weltorganisationen skiz-
ziert. Damit werden bewusst zwei internationale Organisationen ausgewihlt, die in
vielerlei Hinsicht Gemeinsamkeiten aufweisen. Beide Organisationen sind im inter-
nationalen Wirtschaftssystem zu verorten und vertreten das Credo der wohlfahrts-

17 Ahnlich wie bei der begrifflichen Bestimmung internationaler Organisationen ist damit
héufig das Organisieren und weniger die institutionalisierte Form desselbigen gemeint.
Obwohl in Schiickings Arbeit nicht nur die »Organisation der Welt«, sondern bereits die
»Entwicklung vom Welt-Staatenbund zum Welt-Bundesstaat« (Schiicking 1908: 612) an-
gelegt ist.

18 Alternative Beschreibungen: »Die Organisierte Welt« (Dingwerth et al. 2009a) oder »Or-
ganizing the World« (Dingwerth/Campe 2006).

19 Wenn nachfolgend im Singular von der Weltbank gesprochen wird, ist damit stets die
Weltbankgruppe im Allgemeinen und die Internationale Bank fiir Wiederaufbau und Ent-
wicklung (IBRD) sowie die Internationale Entwicklungsorganisation (IDA) im Besonde-
ren gemeint.
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steigernden Wirkung des Freihandels (Vines 1998: 63-70).20 Doch trotz dieser Ge-
meinsamkeiten muss erstaunen, dass beide (zwar bisweilen nur graduelle, aber
doch) frappierende Unterschiede hinsichtlich der vier Kategorien aufweisen. Diese
Unterschiede in einer Kategorie bleiben nicht folgenlos, sondern schlagen sich in
anderen Kategorien nieder und erlauben auf diesem Wege nicht nur eine differen-
ziertere Beschreibung, sondern auch die Identifizierung moglicher Zusammenhénge
zwischen den Kategorien. Auf diesem Wege soll sowohl eine theoretische Konzep-
tualisierung internationaler Organisationen als auch ein Untersuchungsraster eta-
bliert werden, das eine systematische Beschreibung sowie den Vergleich zwischen
internationalen Organisationen ermdglicht.

4.1. Weltsemantik

Weltorganisationen zeichnen sich durch einen semantischen Weltbezug aus, indem
sie sich beispielsweise explizit in ihrer Selbstbeschreibung auf die Welt beziehen,
z.B. als Weltbank, WTO oder WHO. Andere Weltorganisationen weisen den Welt-
bezug eher implizit in ihrem organisationalen Selbstverstidndnis aus, wie die Inter-
national Labour Organization, die sich weltweit fiir die Einhaltung arbeitsrechtli-
cher Standards einsetzt oder die Vereinten Nationen, die auf ihrer Homepage pro-
klamieren »United Nations — it’s your world«.?! Damit ist freilich noch nichts iiber
den semantischen Inhalt ausgesagt, sondern zundchst einmal lediglich festgestellt,
dass ein globaler Bezugsrahmen hergestellt wird, in dem sich internationale Orga-
nisationen verorten. Weltsemantik meint die Zuschreibung einer bestimmten Be-
deutung von Welt durch eine internationale Organisation.?? Es geht dabei um Fra-
gen, wie Weltorganisationen ihre Welt verstehen und in welchem Kontext sie sich
zu dieser begreifen. Ist mit Welt etwa ausschlieSlich die Staatenwelt gemeint oder
umfasst der Weltbegriff auch andere Akteure? Welche politische und soziale Funk-
tion erfiillen internationale Organisationen in ihrer Welt?

Die Untersuchung der Weltsemantiken verspricht in mehrerlei Hinsicht einen
Mehrwert fiir die Erforschung von internationalen Organisationen. Sie eréffnet Ein-
blicke in das Selbstverstindnis von internationalen Organisationen, ihre Ziele, ihr
Rollenverstindnis und ihre Funktion. Ferner lassen sich aus der Weltsemantik auch
Erkenntnisse iiber das Verhéltnis der Weltorganisation zu ihrer gesellschaftlichen
Umwelt gewinnen, also dariiber wie sie sich im Verhéltnis zur Welt bzw. zum je-
weiligen Weltausschnitt verortet. Die Weltsemantik 14sst sich zudem in historischer
Perspektive untersuchen, um zu erheben, ob und inwiefern sich der Weltbezug ver-

20 Gemeinsam mit dem Internationalen Wéhrungsfonds (IWF) werden sie gar als »unholy
trinity« beschrieben (Peet 2009).

21 Siehe www.un.org; 27.03.2014.

22 Auch regionale internationale Organisationen verfligen iiber eine Weltsemantik und ver-
orten sich in ihrer bzw. im Verhiltnis zu ihrer Welt — sowohl in geographischer als auch
in politischer Hinsicht. So ist die Welt der EU vermutlich eine andere als die der ASEAN,
obgleich mutmaBlich beide Welten zumindest einen deutlichen Akzent in der Weltwirt-
schaftspolitik legen werden.

18


https://doi.org/10.5771/0946-7165-2014-1-5

Martin Koch: Weltorganisationen

andert hat, indem bspw. der Weltbegriff in unterschiedlichen Phasen jeweils ver-
schieden definiert wurde und damit auch Auswirkungen auf das Selbstverstindnis
der Weltorganisationen hatte. Hier wird angenommen, dass unterschiedliche Welt-
semantiken sich auch in der Arbeit internationaler Organisationen und ihrer Beob-
achtung der Welt niederschlagen. So ist zu vermuten, dass internationale Organisa-
tionen, die sich vor allem als Organisationen in einer Staatenwelt begreifen, in
ihren Programmen, policy-Statements und Arbeitspapieren vor allem Staaten adres-
sieren und wiederum Daten und Informationen iiber ihre Mitgliedstaaten erheben,
die sie verarbeiten und fiir kiinftige Entscheidungsfindungsprozesse verfiigbar hal-
ten. Zur Illustration der Weltsemantik von WTO und Weltbank werden nachfol-
gend neben der Verwendung von Sekundérliteratur lediglich die Griindungsdoku-
mente und Selbstbeschreibungen beider Organisationen ausgewertet.?> Auf diesem
Wege sollen Unterschiede und Gemeinsamkeiten in der Akzentuierung von Weltse-
mantiken herausgearbeitet werden.

Die WTO verfolgt das Ziel der globalen Wohlfahrtssteigerung und setzt geméaf
der Prdambel bei den Menschen an, indem sie sich v.a. fiir die Erh6hung des Le-
bensstandards, Vollbeschiftigung und kontinuierlich wachsende Realeinkommen
einsetzt. Diese Ziele sollen durch ein zwischenstaatliches Handelssystem erreicht
werden, das die Abschaffung tarifarer und nicht-tarifairer Handelshemmnisse zum
Ziel hat, um damit insbesondere den weniger und am wenigsten entwickelten Staa-
ten der Welt 6konomische Entwicklungsperspektiven zu ermdglichen (WTO 1994:
9). Dieses multilaterale Handelssystem dient der Sicherstellung »that individuals,
companies and governments know what the trade rules are around the world, and
giving them the confidence that there will be no sudden changes of policy« (WTO
2011: 10). Diese zunéchst breit angelegte Weltsemantik in der Selbstbeschreibung
bzw. dem Griindungsvertrag, wird zunehmend auf die internationale Handelspolitik
und entsprechende zwischenstaatliche Vertrage reduziert. Die Welt der WTO ist die
Staatenwelt, in der sich die WTO selbst als zwischenstaatliche Verhandlungsorga-
nisation der world’s trading nations versteht (WTO 2011: 9). Nicht die WTO, son-
dern die an den Verhandlungen teilnehmenden Staaten verfolgen im Rahmen ihrer
Wirtschaftspolitik die in der Prdambel festgesetzten Ziele, fiir die durch die WTO
lediglich Rahmenbedingungen — wie einheitliche Zollniveaus oder Vereinbarungen
zu nicht-tarifdren Handelshemmnissen — bereitgestellt werden. In diesem Sinne be-
schreibt sich die WTO als Tisch, an dem Staaten verhandeln — »[t]he WTO is a ta-
ble. People sit round the table and negotiate. What do you expect the table to do?«
(WTO 2011: 9).24 Die WTO ist also nicht selbst in die (Staaten-)Welt und deren
Verhandlungen eingebettet, sondern ermdglicht diese lediglich und ist vielmehr

23 Durch eine dezidierte Analyse des umfangreichen Berichtswesens beider Organisationen
konnten diese ersten vorldufigen Ergebnisse substanziell ergidnzt und ausgebaut werden
und insbesondere hinsichtlich des Wandels von Weltsemantiken weitere Aufschliisse bie-
ten.

24 Hierzu findet sich im Bericht auch ein Bild, das mitgliedstaatliche Vertreter des WTO
Handelskomitees wiahrend einer Verhandlung am 14.09.2005 zeigt. Die Bildiiberschrift
lautet » The »table< in action« (WTO 2011: 8).
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passiv daran beteiligt. Alle Staaten verfiigen dazu iiber gleiche Partizipationsmog-
lichkeiten (siehe Innenwelf), es wird allerdings konzediert, dass den weniger und
am wenigsten entwickelten Staaten besondere Bedingungen eingerdumt werden
miissen, um sie in den Weltmarkt einzubetten. Die Staatenwelt ist also mithin weni-
ger egalitdr als vielmehr binér differenziert, in eine wirtschaftlich entwickelte Staa-
tenwelt, die am Weltmarkt bestehen kann und eine aus am wenigsten entwickelte
Landern bestehende Staatenwelt, die hierzu (noch) nicht in der Lage ist (Barton et
al. 2006: 153-181; Senti 2000: 108-129; WTO 1994: 16).%° Neben Staaten werden
andere internationale Organisationen — insbesondere die Weltbank und der Interna-
tionale Wahrungsfonds — zwar als Kooperationspartner der WTO identifiziert; sie
sind flir die Weltsemantiken aber von marginaler Bedeutung (WTO 2011: 87, 101).

Die Weltbank verfolgt weltweit das Ziel der Armutsreduzierung — insbesondere
in Entwicklungsldandern. Obwohl Armut in Staaten beobachtbar ist, ist sie nicht nur
ein staatliches, sondern auch ein individuelles Merkmal. Darauf weist die Weltbank
in einfilhrenden Beispielen der Weltentwicklungsberichte (so etwa die Weltent-
wicklungsberichte der Jahre 2006, 2007 und 2008) sowie in ihrer Aufgabenbe-
schreibung hin: »Our focus is helping the poorest people in the poorest countries«
(World Bank 2007: 3). Es geht im Besonderen um die Bekdmpfung von Hunger,
Unter- und Mangelerndhrung durch die Verbesserung landwirtschaftlicher Produk-
tivitdt, die Entwicklung der Infrastruktur und durch den Abbau von Korruption.
Wenngleich die Weltsemantik der Weltbank auf Armut in der Welt abstellt und da-
mit stirker als die WTO-Weltsemantik das Individuum in den Mittelpunkt riickt,26
setzen die MaBBnahmen der Weltbank (ebenso wie die der WTO) bei der wirtschaft-
lichen Entwicklung von Entwicklungsldndern bzw. Staaten im Allgemeinen an —
»[t]he purposes of the Association are to promote economic development, increase
productivity and thus raise standards of living in the less-developed areas of the
world« (World Bank 1960: Art. I). Hierzu werden seitens der Weltbank finanzielle
Mittel in Form von Krediten bereitgestellt, um die wirtschaftliche Entwicklung
ihrer Mitgliedstaaten zu fordern, indem insbesondere die Infrastruktur ausgebaut
wird. Intern differenziert die Weltbank dazu zwischen der IBRD und der IDA.
Wihrend die IBRD vor allem die Armutsbekdmpfung in drmeren aber kreditwiirdi-
gen Staaten mit mittleren Einkommen adressiert, ist die IDA ausschlieBlich fiir die
armsten Lander zustindig. In beiden Féllen richten sich die Mittel also nicht direkt
an arme Menschen, sondern an wirtschaftlich schwache Staaten, die als Mittelemp-
fanger perzipiert werden, wihrend die finf groten Mitgliedstaaten (USA, Japan,
Frankreich, Grofibritannien und Deutschland) nur als Mittelgeber wahrgenommen

25 Hinsichtlich der Identifizierung dieser Staaten orientiert sich die WTO an den Vereinten
Nationen »[t]he least-developed countries recognized as such by the United Nations [...]«
(WTO 1994: 16).

26 Dieser Befund wird auch durch das Bildmaterial in den Selbstbeschreibungen unterstri-
chen, die vor allem arme Menschen aus Regionen auBlerhalb der OECD-Welt bei ihrer Ar-
beit — etwa beim Fischen, in der Landwirtschaft oder Kinder in der Schule — zeigen
(World Bank 2007).
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werden, von denen die Weltbank in besonderem Malle abhédngig ist (Nielson et al.
2006; Weaver 2008: 73-83).

Vergleicht man die Weltsemantiken beider internationaler Organisationen, so
stellt man fest, dass in beiden dhnliche Ziele hinsichtlich der dkonomischen Ent-
wicklung von Staaten formuliert werden, die langfristig zu steigenden Lebensstan-
dards fiithren soll. Wéhrend die WTO die Staaten in der Pflicht sicht, multilaterale
Vereinbarungen zu erzielen, fokussiert die Weltbank nahezu ausschlielich auf ar-
me Lénder, die durch Kredite unterstiitzt werden. In geographischer Hinsicht ist die
Welt der WTO deutlich grofer als die der Weltbank. Die Weltbank weist dariiber
hinaus zwei weltsemantische Zuschreibungen auf; zum einen wird explizit auf arme
Menschen — etwa in illustrativen Beispielen oder gerade auch in den Bildquellen
der Weltbank (Weltbank 2006: 1-5) — verwiesen, zum anderen werden durch die
Programme und MaBnahmen der Weltbank ausschlie8lich Staaten adressiert, die
durch die Umsetzung konkreter Maflnahmen zur Armutsbekdmpfung beitragen sol-
len. Staaten sind also nicht nur Adressaten, sondern insbesondere die politisch-ad-
ministrativen Steuerungsmittel zur Bekdmpfung globaler Armut. Trotz &hnlicher
Ziele operieren beide Organisationen in unterschiedlichen Welten, die wiederum
Auswirkungen auf die Politikformulierung der Organisationen, ihre Umweltbezie-
hungen sowie ihren Beitrag zur Genese von Weltordnungen haben.

4.2. Innenwelt

Die Innenwelt umfasst die Summe allen Operierens und Prozessierens in internatio-
nalen Organisationen. Damit sind neben formalen Beteiligungs- und Partizipations-
moglichkeiten sowie Verfahren und Regelungen zur Entscheidungsfindung auch in-
formelle Organisationsregeln und Organisationskulturen in internationalen Organi-
sationen angesprochen. Vor diesem Hintergrund plddieren Organisationstheorien
einer offenen Perspektive dafiir, nicht von Organisation, sondern vom Organisieren
(Weick 1985) zu sprechen, um damit den prozesshaften Charakter zu verdeutlichen.
»Organisieren dient dazu, die Spannweite der Moglichkeiten zu verkleinern, die
Zahl der Ergebnisse, die auftreten koénnen, zu verringern. Die Tétigkeit des Organi-
sierens zielt auf die Herstellung eines tragfihigen Sicherheitsniveaus« (Weick
1985: 15). An diese Vorstellung schlieen weitere Organisationstheorien an, indem
sie sich weniger auf Mitglieder in Organisationen, sondern vielmehr auf Entschei-
dungen und Entscheidungsfindungsprozesse konzentrieren (stellvertretend fiir vie-
le: Luhmann 2000; March/Simon 1993; Weick 1995). Auf diese Weise ldsst sich
etwa untersuchen, wie Organisationsmitglieder an Entscheidungsfindungsprozessen
partizipieren, welches Stimmgewicht sie haben, nach welchen Regelungen und
Verfahren Entscheidungen getroffen werden, aber auch ob und inwiefern Nicht-
Mitglieder in internationalen Organisationen mitwirken kdnnen — etwa als Berater
oder Experten. Neben formalisierten Verfahren zur Entscheidungsfindung werden
zudem Einblicke in informelle Abldufe méglich. So findet etwa der Informations-
austausch, der Entscheidungsprozessen vorgelagert ist, oder das Antichambrieren
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zwischen Organisationsmitgliedern, um eine Entscheidungsalternative zu generie-
ren, hdufig informell statt (vgl. Daase 2009; Ehlermann/Ehring 2005; Prantl 2005).
Dariiber hinaus lassen sich auch Erkenntnisse iiber die Organisationskultur gewin-
nen. So konnten etwa solche Organisationsentscheidungen als besonders charakte-
ristisch fiir die Organisationskultur verstanden werden, die nicht permanent bekraf-
tigt werden miissen, sondern deren Giiltigkeit stillschweigend vorausgesetzt wird
und die nur unter besonderen Umstdnden zur Disposition gestellt werden (vgl. Best
2012; Sackmann 1992; Weaver 2008).

Die bereits in der Weltsemantik der WTO identifizierte Dominanz von Staaten
spiegelt sich in ihrer Innenwelt, da alle zentralen Entscheidungen durch die Mit-
gliedstaaten getroffen werden; »[tlhe WTO is run by its member governments«
(WTO 2011: 101). Allerdings gibt es neben den Mitgliedstaaten und den durch mit-
gliedstaatliche Vertreter dominierten Organen in der WTO auch unabhéngige Orga-
ne, wie etwa das Sekretariat oder auch das Berufungsorgan, das im Rahmen des
Streitbeilegungsverfahrens titig wird. Diese Organe unterstiitzen die Entschei-
dungsfindung oder treffen wie im Falle des Berufungsorgans, das im Streitfall eine
Schlichtung herbeifiihren kann und durch unabhéngige wirtschaftspolitische Exper-
ten besetzt ist, sogar selbst Entscheidungen, die dann fiir die Streitparteien verbind-
lich sind (WTO 2011: 101). Gerade das Streitbeilegungsverfahren der WTO hat da-
zu beigetragen, dass die zwischenstaatlichen Wirtschaftsbeziehungen verrechtlicht
wurden, so dass in Streitféllen die Entscheidungen durch das Streitbeilegungsver-
fahren an Stelle bilateraler Verhandlungen tritt (Jackson 2004: 111-115; Steinberg
2004: 250-254; Zangl 2006: 11). Obwohl Entscheidungen der WTO in der Regel
als Konsensentscheidungen getroffen werden, zeigt sich in der WTO, dass nicht al-
le Mitglieder an der Entscheidungsfindung beteiligt werden. Entscheidungen, iiber
deren Annahme in der Ministerkonferenz abgestimmt werden muss, werden {ibli-
cherweise in Abgeschiedenheit, in sog. Green-Room-Verhandlungen, mit ausge-
wihlten Mitgliedstaaten erarbeitet (WTO 2011: 104; Barton et al. 2006: 64-65).
Diese Verhandlungen wiederum werden durch Vertreter von OECD-Staaten domi-
niert, an denen nur wenige Vertreter von Entwicklungslédndern teilnehmen und in
denen die Verhandlungsmacht der jeweiligen Mitgliedstaaten zum Tragen kommt
(Ehlermann/Ehring 2005: 67). Die Innenwelt sowie die durch die WTO représen-
tierte Welt ist also nicht nur die Mitgliedstaatenwelt, sondern vor allem eine Welt
der OECD-Staaten. Die WTO markiert damit auch ihre Differenz gegeniiber der
Weltbank, »the WTO is different from some other international organizations such
as the World Bank« (WTO 2011: 101), da Entscheidungen in der Generalversamm-
lung der mitgliedstaatlichen Vertreter und nicht von einem Direktorium getroffen
werden. Dariiber hinaus verspricht die Konzentration auf die Entscheidungsprozes-
se der WTO auch Erkenntnisse iiber die Organisationskultur. Wahrend bestimmte
Entscheidungen etwa laufend bekriftigt oder perpetuiert werden, werden andere
Organisationsentscheidungen eher stillschweigend mitgefiihrt, etwa die faktische
Anerkennung tarifarer und nicht-tarifirer Handelshemmnisse im Agrarsektor oder
die Préamisse, dass freier Handel zu mehr Wohlstand fiihrt, obwohl Entwicklungs-
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lander bisher kaum von der Liberalisierung profitiert haben (Alvarez 2002:
153-157).

Anders als in der WTO werden in der Weltbank die Entscheidungen nicht in zwi-
schenstaatlichen Verhandlungen, sondern durch den Gouverneursrat als dem obers-
ten Entscheidungsgremium der Weltbank getroffen, in dem das Stimmgewicht ei-
nes Gouverneurs, der durch jedes Mitglied entsendet wird, der Hohe der Kapitalbe-
teiligung des Mitgliedstaats entspricht. Dementsprechend haben etwa die USA das
3,5-fache Stimmgewicht Deutschlands, das 10-fache Stimmgewicht Australiens
oder das 800-fache Stimmgewicht El Salvadors. Entscheidungen werden als Mehr-
heitsentscheidungen getroffen, wobei die USA durch ihren Stimmenanteil eine Ve-
tostimme haben.?’ Dariiber hinaus haben die fiinf groften Linder innerhalb des
Gouverneursrats ein deutliches Ubergewicht; sie kommen auf einen gemeinsamen
Stimmanteil von 38,3%. Das Tagesgeschift der Weltbank wird durch den Prasiden-
ten der Weltbank und den Exekutivrat iibernommen, der aus 24 Mitgliedern be-
steht, von denen die fiinf groBten Lander jeweils einen Exekutivdirektor stellen und
die weiteren 19 Direktoren von den Mitgliedern der Weltbank gewdhlt werden
(Phillips 2009: 227-262). Ahnlich wie in der WTO zeigt sich also auch in der Welt-
bank die Dominanz einzelner Staaten bzw. Gouverneure und Exekutivdirektoren,
die durch die fiinf groften Mitglieder entsendet werden, aber im Unterschied zur
WTO werden Entscheidungen als Mehrheits- und nicht als Konsensentscheidung
getroffen. Hinzu kommt, dass die Weltbank keine auf zwischenstaatliche Verhand-
lungen ausgelegte Weltorganisation ist, sondern vielmehr einer administrativen
Weltorganisation dhnelt, in der die Entscheidungen in Gremien (Gouverneurs- bzw.
Exekutivrat) getroffen werden (Nielson et al. 2006: 116-117).28 Dariiber hinaus ko-
operiert die Weltbank nicht nur mit NGOs (siehe unten), sondern beriicksichtigt In-
formationen von NGOs fiir ihre Entscheidungsfindungsprozesse, wie etwa im Be-
reich der good governance und Korruptionsbekdmpfung, in dem die Weltbank ex-
plizit auf Berichte und Informationen von Transparency International Bezug nimmt
(Phillips 2009: 155-191; Weaver 2008: 113-131), oder in der Zusammenarbeit mit
Umweltaktivisten (Park 2009). Diese Kooperationen bleiben fiir die Weltbank nicht
folgenlos, sondern koénnen einen Wandel der Entscheidungs- und Organisationskul-
tur der Weltbank initiieren, in dessen Folge sich zentrale Entscheidungspramissen
und -verfahren der Weltbank &ndern (Gehring/Kerler 2007: 241-243; Park 2009:
237).

Wihrend Entscheidungen in der WTO {iblicherweise im Konsens getroffen wer-
den, fiir die jeder Mitgliedstaat {iber dasselbe Stimmgewicht verfiigt, wird die Vor-
bereitung und Erarbeitung von Entscheidungsoptionen durch OECD-Staaten domi-

27 Die faktische Vetoposition der USA ist in der Weltbank seit ihrer Griindung verankert ge-
wesen. Zwar haben die USA ihre Beteiligung an der Weltbank sukzessive zuriickgezogen,
von 35% in den 1940er Jahren bis auf 16,11% in 2012, allerdings wurden auch die
Schwellen fiir die Annahme von Mehrheitsentscheidungen angehoben, von 80% in den
1940er Jahren auf 85% seit 1989 (Phillips 2009: 12-16).

28 Entsprechend konzeptualisieren Barnett und Finnemore (1999) die Weltbank als Biirokra-
tie.
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niert, die dort ihre Verhandlungsmacht einbringen konnen. Dagegen adressiert die
Weltbank zwar insbesondere drmere bzw. die wenigsten entwickelten Staaten, die-
se sind allerdings nur marginal an den Entscheidungsfindungsprozessen in der
Weltbank beteiligt. Neben ungleichen Partizipationsméglichkeiten in internationa-
len Organisationen lassen sich mit Hilfe von Entscheidungen auch Hinweise auf
Kontinuitit und Wandel der Organisationen gewinnen sowie Aussagen iiber die Or-
ganisationskultur generieren. Dariiber hinaus geben die Innenperspektive und die
Fokussierung auf Entscheidungen einen Aufschluss tiber das Verhiltnis von admi-
nistrativen und politischen bzw. mitgliedstaatlich strukturierten Organen in interna-
tionalen Organisationen.

4.3. Umweltbeziehungen

Einer offenen Organisationsperspektive folgend sind Organisationen in eine gesell-
schaftliche Umwelt eingebettet, aus der unterschiedliche (Um-)Weltbeziehungen?®
resultieren. Denn internationale Organisationen und (welt-)gesellschaftliche Um-
welt existieren nicht unverbunden nebeneinander, sondern sie stehen untereinander
in Austauschprozessen, die sich nicht nur auf Personal und Ressourcen beschrin-
ken. Die Umwelt besteht vielmehr aus einer Fiille an Informationen und Ereignis-
sen, einem »ocean of events that surround the organization« (Daft/Weick 1984:
284). Diese Informationen und Ereignisse kdnnen durch internationale Organisatio-
nen wahrgenommen und interpretiert werden und damit die Grundlage fiir Ent-
scheidungen der Organisation bilden. Ob sich internationale Organisationen von
Ereignissen und Informationen aus der Umwelt irritieren lassen und diese aufgrei-
fen, hiangt davon ab, ob diese in ihr Beobachtungsschema fallen, als relevant erach-
tet und in Entscheidungsprozessen reflektiert werden.3? So muss die relevante Um-

29 Der Neologismus (Um-) Weltbeziehungen beinhaltet die Beziehungen zwischen Organisa-
tion und Umwelt, daher Umweltbezichungen. Da die Umwelt der Weltorganisation die
Welt ist, sich also per se weder rdumlich noch sachlich eingrenzen ldsst, verweist der Be-
griff auf die Weltbeziehungen von Weltorganisationen.

30 In diesem Zusammenhang konstatieren Jeffrey Pfeffer und Gerald Salancik (1978: 12):
»the environment includes every event in the world which has any effect on the activities
or outcomes of the organization«. Aber nicht jede Umweltirritation beeinflusst Organisa-
tionen. Organisationen sind »loosely coupled« (Pfeffer/Salancik 1978; Scott 1992; Weick
1985) und konnen etwa durch Abpuffern oder Ignorieren jene Irritation herausfiltern, auf
die sie in weiteren Entscheidungen reagieren. Neben der Differenzierung in eine relevante
und nicht-relevante Umwelt wird in der Organisationsforschung auch von Umwelten (im
Plural) gesprochen, um anzudeuten, dass es nicht nur eine Umwelt der Organisation gibt
(Hedberg 1981). Organisationen kennen vielmehr eine Vielzahl von Umwelten, mit denen
sie interagieren. Dabei koénnen unterschiedliche Umwelten bzw. Aspekte in der Umwelt
zu unterschiedlichen Zeiten fiir die Organisation relevant sein. Die Betonung von Organi-
sationsumwelten ist instruktiv, weil sie darauf verweist, dass internationale Organisatio-
nen keine Entitdten sind, sondern aus verschiedenen Suborganisationen und Mitarbeitern
bestehen, die jeweils eigene relevante Umwelten identifizieren kénnen. In diesem Kontext
ist auch die Unterscheidung einer organisationsexternen und -internen Umwelt hilfreich
(Duncan 1972). Denn die Umwelt existiert nicht nur als Pendant zur Weltorganisation,
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welt einer Weltorganisation nicht die einer anderen sein und umgekehrt. Obgleich
die Umwelt nicht a priori bestimmt, sondern in Abhéngigkeit von der jeweiligen in-
ternationalen Organisation empirisch vermessen werden kann, ldsst sich vermuten,
dass Weltorganisationen nicht nur Staaten als relevante Umwelt begreifen. Sie ha-
ben einen groferen Adressatenkreis, der neben Staaten auch andere internationale
Organisationen, NGOs, Unternehmen etc. umfassen kann. Ferner lésst sich die Um-
welt als dynamisch und instabil charakterisieren, da in Weltorganisationen Unsi-
cherheit dariiber herrscht, wie und durch wen auf bestimmte politische Mafnah-
men, Programme, Berichte oder policy-Statements reagiert wird. Das gilt fiir Welt-
organisationen selbst dann, wenn sich politische MaBinahmen ausschlieBlich an
Staaten richten. Sie werden dariiber hinaus auch von nicht-staatlichen Akteuren zur
Kenntnis genommen, die ebenfalls darauf reagieren, man denke z.B. an NGOs, die
als Reaktion auf Verhandlungen im Rahmen der WTO zu Demonstrationen aufru-
fen, an Wirtschaftsexperten, die mogliche Auswirkungen der Verhandlungsergeb-
nisse auf die Weltwirtschaft kommentieren, oder an internationale Organisationen,
die sich auf die Verhandlungsergebnisse einstellen und diese wiederum in Folge-
entscheidungen einfliefen lassen. In diesem Sinne lésst sich der Adressatenkreis a
priori kaum begrenzen, internationale Organisationen als Weltorganisationen adres-
sieren also mithin die Welt. Gleichsam gilt, dass Akteure, die mit Weltorganisatio-
nen interagieren, sich nicht auf einen bestimmten Akteurskreis (z.B. Staaten) be-
schranken lassen. Man kann vielmehr vermuten, dass abhdngig von konkreten Pro-
blemen oder Ereignissen bestimmte Akteure relevant sind. Selbst internationale
Organisationen, deren zentrales Differenzierungskriterium die staatliche Mitglied-
schaft ist, greifen auf die Expertise von NGOs oder wissenschaftlichen Netzwerken
zuriick oder stimmen sich mit anderen internationalen Organisationen ab. Neben
der expliziten Beteiligung von nicht-staatlichen Akteuren im Politikformulierungs-
prozess reagieren Weltorganisationen oft auf die Kritik externer Akteure, selbst
wenn diese nicht unmittelbar von den politischen MaBnahmen betroffen sind. In
diesem Zusammenhang lassen sich unterschiedliche Formen der Kooperation diffe-
renzieren, die beispielsweise vom formalen Beobachterstatus bei zwischenstaatli-
chen Verhandlungen, iiber formelle und informelle Beratung bis hin zur Beteili-
gung an Entscheidungsfindungsprozessen reichen kdnnen. Fiir die mit internationa-
len Organisationen kooperierenden Akteure — seien es Staaten, internationale Orga-
nisationen, NGOs, etc. — erfiillen diese eine zentrale Funktion als boundary spanner
(Ansell/Weber 1999),3! indem sie nicht nur die Artikulation partikularer Akteursin-
teressen ermdglichen, sondern auch als Vermittler dazu beitragen, dass diese wie-
derum von allen beteiligten Akteuren zur Kenntnis genommen werden und somit in

sondern wird auch in dieser reproduziert, indem Suborganisationen oder Koalitionen aus
unterschiedlichen Akteuren eigene organisationsinterne Umwelten ausbilden.

31 Die von Ansell und Weber (1999) vorgeschlagene Konzeptualisierung von Staaten als of-
fene Systeme lésst sich auf alle mit internationalen Organisationen kooperierenden Orga-
nisationen erweitern. Internationale Organisationen operieren also nicht nur als boundary
spanner zwischen Staaten, sondern vielmehr zwischen staatlichen und nicht-staatlichen
Akteuren, die an Verhandlungen in internationalen Organisationen partizipieren.
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die staatlichen Entscheidungsfindungsprozesse einflieen konnen — »[a]s boundary
spanners operate across levels, we will expect them to increasingly mix and confu-
se domestic and international perspectives« (Ansell/Weber 1999: 74).

Die WTO unterhélt in Art und Auspriagung unterschiedliche Umweltbeziehun-
gen. Sie steht nicht nur mit Staaten in Beziehung, die eine Mitgliedschaft in der
WTO anstreben oder besondere Konditionen fiir die Beziehungen mit der WTO
aushandeln, sondern auch mit internationalen Organisationen, wie z.B. der Welt-
bank oder dem IWF, aber auch der OECD oder der EU, wenn es etwa um die Fol-
gen internationaler Handelspolitiken auf Staaten oder internationale Organisationen
geht (vgl. Cao 2009; Peet 2009: 171-195). Diese Kooperationen bleiben fiir die
WTO nicht folgenlos, sondern miinden etwa in Regulierungen und Standards, die
die WTO aufnimmt, um Konformitit mit Entscheidungspramissen anderer Organi-
sationen, beispielsweise Schutzstandards (vgl. Gehring 2002), herzustellen. Ferner
gibt es diverse Kooperationen mit NGOs, die seit Mitte der 1990er Jahre zuneh-
men. So hat sich etwa die Anzahl teilnehmender NGOs mit Beobachterstatus von
rund 100 bei der Ministerkonferenz in Singapur 1996 auf mehr als 800 wihrend der
Konferenz in Hongkong 2005 gesteigert. Vor allem nach den massiven Protesten,
die die Millenniumkonferenz in Seattle 1999 begleiteten, ist die Anzahl teilneh-
mender und beobachtender NGOs gestiegen (vgl. Barton et al. 2006: 182-191;
Koch 2008: 140-142). NGOs spielen als Vertreter der Zivilgesellschaft eine zentra-
le Rolle »to increase the awareness of the public in respect of WTO activities«
(WTO 1996). Die zunehmende Kooperation mit NGOs kann — und dies kann hier
nur als Hypothese formuliert werden — allerdings auch als Versuch angesehen wer-
den, die Legitimation zu erhohen, in dem internationale Organisationen auf Koope-
rationsbeziehungen verweisen konnen und damit ihre Einbettung in die Zivilgesell-
schaft betonen. Auf diese Weise kann der Kritik einer mangelnden Beriicksichti-
gung gesellschaftlicher, sozialer und 6kologischer Aspekte in der WTO vorgebeugt
werden, wenn entsprechende Interessenvertretungen einbezogen wurden.

Im Gegensatz zur WTO ist die Kooperation mit unterschiedlichen Akteuren in
der Umwelt der Weltbank stirker ausgeprigt und institutionalisiert — »[t]he Asso-
ciation shall cooperate with those public international organizations and members
which provide financial and technical assistance to the less-developed areas of the
world« (World Bank 1960: Art. V). Neben formalen Kooperationsbeziehungen zu
den Vereinten Nationen und ausgewihlten Unterorganisationen — wie etwa dem
Entwicklungsprogramm oder der Entwicklungsgruppe (UNDG) der Vereinten Na-
tionen (UNDP) — kooperiert die Weltbank mit regionalen Entwicklungsbanken,
multilateralen Finanzinstitutionen, subregionalen Entwicklungsbanken und nationa-
len Entwicklungshilfeorganisationen. Dariiber hinaus unterhilt sie eine Reihe von
Partnerschaften im Rahmen des achten Millennium-Entwicklungsziels, das die Bil-
dung globaler Partnerschaften vorsieht. Schlussendlich kann man mit Blick auf die
Weltbank nicht nur ein hoheres, sondern auch ein stiarker institutionalisiertes Maf}
an Kooperationen mit zivilgesellschaftlichen Akteuren feststellen, die durch die
Weltbank im Rahmen einer operational note von 1981 formalisiert werden. Auch
dann, wenn Kooperationen nicht formalisiert werden bzw. faktisch nicht kooperiert
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wird, scheint die Weltbank deutlich empfanglicher fiir Umweltirritationen durch
NGOs zu sein als die WTO. Als Illustration hierfiir mag das durch die Weltbank
vorgeschlagene Drei-Sdulen-Modell?? zur Reform der Renten- und Alterssiche-
rungssysteme dienen. Obwohl die Reformempfehlungen von einigen Staaten imple-
mentiert wurden (etwa Sierra Leone oder auch Kasachstan), wurde das Reformmo-
dell und hierfiir angefiihrte Argumente der Weltbank von anderen internationalen
Regierungs- und Nicht-Regierungsorganisationen sowie von wissenschaftlichen
Netzwerken kritisiert. Die Hauptkritik entziindete sich an methodischen Fragen,
dem Plédoyer fiir private Finanzierung sowie der tendenziell neo-liberalen Bot-
schaft (Wodsak/Koch 2010: 57-61). In der Folge wurde das Modell tiberarbeitet
und fortan fiir ein Fiinf- oder Multi-Sdulen-Modell optiert, das sich im Vergleich
zum Dreisdulenmodell durch mehr Flexibilitdt auszeichnet und unterschiedliche
Gewichtungen der Sdulen zuldsst. Dieses Beispiel verdeutlicht, dass die Weltbank
auf die Kritik durch andere Akteure in der Umwelt reagierte. Nicht die priméren
Adressaten der Empfehlung, ergo die Mitgliedstaaten, forderten eine Uberarbeitung
des Berichts und der Empfehlungen, sondern NGOs und Experten fiir soziale Si-
cherung (Wodsak/Koch 2010: 57-66). Gerade die Anerkennung politischer Pro-
gramme durch NGOs scheint der Weltbank jene Legitimation zu verschaffen, die
jenseits der formalen Anerkennung durch Staaten oft angezweifelt wird (vgl. Pogge
2010; Weaver 2008).

Die Umweltbeziehungen bleiben fiir beide Organisationen nicht folgenlos. Sie
lassen sich vielmehr an den Entscheidungen ablesen, indem etwa explizit auf Um-
weltirritationen Bezug genommen wird und diese durch Organisationsentscheidun-
gen verarbeitet werden. An diesen Entscheidungen lésst sich ferner die Relevanz,
Dauerhaftigkeit und Intensitit der Beziehung ablesen (siehe auch Innenwelt). Wird
etwa in Entscheidungen auf einen Akteur permanent Bezug genommen oder wird
eher selektiv oder gar nicht auf Irritationen reagiert. In diesem Kontext scheint —
und dies kann hier nur eine vorldufige Vermutung sein — die WTO vor allem for-
malisierte Beziehungen zu Staaten und internationalen Organisationen zu unterhal-
ten, wihrend Beziehungen zu NGOs deutlich seltener in Organisationsentscheidun-
gen reflektiert werden. Die Weltbank unterhdlt dagegen nicht nur zu Staaten und
internationalen Organisationen, sondern auch zu NGOs Beziehungen, die sich deut-
licher in ihren Entscheidungen spiegeln, etwa in der konditionierten Kreditvergabe
oder auch in der Uberarbeitung des Alterssicherungsmodells. Neben partikularen
Umweltbeziehungen, die beide Organisationen unterhalten, sind sie auch in ein ge-
meinsames governance-Netzwerk eingebunden, in dem sie aufeinander wechselsei-
tig Bezug nehmen, sich abstimmen und ihre politischen Programme und MafBnah-
men koordinieren (Peet 2009: 27-36; Vines 1998: 75-79).

32 Das Drei-Séulen-Modell sieht eine minimale Absicherung durch eine 6ffentlich finanzier-
te Saule, eine privat-finanzierte Sdule, die eine Einkommensangleichungsfunktion hat und
eine dritte Sdule, die aus zusitzlich privat gebildeten Riicklagen besteht, vor (World Bank
1995).
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4.4. Weltordnungsgenerierung

Internationale Organisationen haben eine ordnungsgenerierende Funktion in globa-
len Politikfeldern, indem sie beispielsweise Normen, Regeln und verbindliche Stan-
dards setzen, deren Implementation unterstiitzen und iiberwachen, Verstofie aufzei-
gen und mitunter auch sanktionieren oder aber als Legitimations- und Streitschlich-
tungsinstanz auftreten und damit fiir staatliche und nicht-staatliche Akteure partiell
globale Rechts- und Erwartungssicherheit herstellen. Exemplarisch ldsst sich hierzu
an die Verregelung des Welthandels durch die WTO, die Etablierung guter Regie-
rungsfiihrung (good governance) durch die Weltbank oder die Pandemiepldne und
weltweiten Impfempfehlungen der WHO denken. Die ordnungsgenerierende Funk-
tion internationaler Organisationen ist in den Internationalen Beziehungen, hier ins-
besondere in der global governance-, aber auch in sozialkonstruktivistischer For-
schung gut erforscht.3

Durch die Differenzierung von internationalen Organisationen und weltgesell-
schaftlicher Umwelt einerseits sowie durch die Konzentration auf Entscheidungs-
prozesse andererseits lassen sich nicht nur Erkenntnisse iiber deren Beitrag zur
Weltordnungsgenese, sondern auch Konsequenzen fiir das Verhiltnis von Weltor-
ganisationen zu ihren Mitgliedern ablesen. Stellt man in Rechnung, dass Weltorga-
nisationen in mehrfacher Hinsicht auf eine als komplex und unsicher wahrgenom-
mene Umwelt angewiesen sind, so besteht die vordringlichste Aufgabe darin, auf
der Grundlage von Umweltbeobachtungen und -interpretationen Entscheidungen zu
treffen bzw. weiteres Entscheiden der Organisationsmitglieder zu ermdglichen
(Daft/Weick 1984: 286).3* Diesem Verstindnis folgend absorbieren internationale
Organisationen Unsicherheit flir ihre Mitgliedstaaten, indem sie eine globale Ord-
nung und damit einen Handlungsrahmen etablieren, der wiederum wechselseitige
Erwartungen fiir die Mitglieder stabilisiert. Gleichzeitig tragt die Verbindlichkeit
von Entscheidungen in internationalen Organisationen dazu bei, dass Mitgliedstaa-
ten durch diese sozialisiert werden. Es wird also eine Ordnung fiir die Mitglieder
etabliert, die das Verhalten der Mitglieder konditioniert und damit wechselseitig er-
wartbar macht. Aus der Zugehdrigkeit zu einer internationalen Organisation er-
wichst die Erwartung, dass die gemeinsamen getroffenen Regeln eingehalten und
umgesetzt werden. Und dies nicht nur, weil ansonsten Sanktionen bzw. der Organi-
sationsausschluss droht, sondern weil auf diesem Wege ein Rahmen fiir angemesse-
nes Handeln bereitgestellt wird (vgl. Ahrne/Brunsson 2008: 43-45; March/Olsen
2004).

So schafft die WTO beispielsweise verbindliche Regeln fiir den internationalen
Handel, die zunichst weniger der Liberalisierung des Handels als vielmehr der Er-
wartungssicherheit fiir die am internationalen Handel beteiligten Akteure dienen.

33 Exemplarisch: Avant et al. (2010); Briihl/Rittberger (2001); Karns/Mingst (2010); Whit-
man (2009); Zangl (2006); Ziirn (2006).

34 Organisationen reagieren allerdings nicht nur adaptiv, sondern sie konnen auch mit Blick
auf zukiinftige Herausforderungen antizipativ titig werden (Klimecki et al. 1994).
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Diese Regeln und Vereinbarungen adressieren einerseits jeden einzelnen Mitglied-
staat und implizieren eine Aufforderung zur Implementation, andererseits etablie-
ren ebendiese Regeln und Vereinbarungen durch ihre Verbindlichkeit fiir alle Mit-
gliedstaaten einen allgemeinen Rahmen, durch den Handelsbeziehungen umschrie-
ben sind.?> Neben Regelungen wird durch das Streitschlichtungsverfahren bzw. die
entsprechenden Organe nicht nur in Streitfillen vermittelt, sondern eine Rechtsaus-
legung und Interpretation des Regelsystems geleistet, das dariiber hinaus auch Vor-
schldge zur Streitbeilegung sowie ggf. Kompensationsmafinahmen erarbeitet. Somit
findet sich eine Quasi-Gerichtsbarkeit in der Weltorganisation, die zur Ausbildung
eines Welthandelsrechts beitrdgt (Jackson 2006: 134-173; Zangl 2006: 18-19). Die-
se Interpretation legt etwa auch die sinkende Zahl von Streitfdllen nahe, die im
Rahmen von Streitbeilegungsverfahren verhandelt werden. So wurden in den An-
fangsjahren des WTO-Streitbeilegungsverfahrens 39 (1996) bzw. 50 Fille (1997)
verhandelt, wihrend in den nachfolgenden Jahren die Fallzahlen abnahmen und et-
wa 2011 lediglich 8 Fille zur Verhandlung kamen. Es gibt schlichtweg weniger
Unsicherheit hinsichtlich der Auslegung von Regelungen innerhalb der WTO, wes-
halb es weniger haufig zu Streitfdllen kommt, die verhandelt werden miissten. Zu-
dem wurden die Mitgliedstaaten durch das Streitbeilegungsverfahren dahingehend
erfolgreich sozialisiert, dass Handelsstreitigkeiten nicht bilateral, sondern suprana-
tional durch das WTO-Streitbeilegungsverfahren zu kléren sind (Jackson 2006:
134-137).

Im Gegensatz zur WTO operiert die Weltbank iiber Konditionalititen flir die
Kreditvergabe, d.h. die Vergabe von Krediten wird an die Einhaltung bzw. Befol-
gung bestimmter Bedingungen — wie etwa der good governance oder Korruptions-
bekdampfung — gekniipft. In diesem Zusammenhang werden die im Rahmen des
Washington Consensus propagierten Strukturanpassungsprogramme der Weltbank
und des Internationalen Wéhrungsfonds kritisiert, die auf die Deregulierung, Priva-
tisierung von Staatseigentum, Haushaltsdisziplin und Subventionsabbau zielten.
Diese Programme folgten einer neoliberalen und marktradikalen Logik, die mit
Blick auf die Armutsbekdmpfung verheerende Folgen hatten, da sie die globale Un-
gleichheit verschérften (vgl. Gilbert/Vines 2000; Kanbur/Vines 2000; Peet 2009;
2009; Weaver 2008). Gleichwohl hatten sie eine sowohl die Erwartungssicherheit
stabilisierende als auch Sozialisationseffekte zeitigende Wirkung, indem Mitglied-
staaten — sowohl Geber- als auch Empfangerldndern — klare Kriterien fiir die Ver-
gabe von Krediten vorgegeben wurden. Nur wenn Staaten bereit waren, diese Kri-
terien zu implementieren, wurden Kredite gewihrt. Gleichzeitig fiihrten die Kredit-
vergabekriterien zur Sozialisierung von Geber- und Nehmerldndern, indem infra-
strukturelle Rahmenbedingungen aufgezeigt wurden, von denen angenommen
wurde, dass sie wirtschaftliche Entwicklung und Fortschritt zeitigten. Die Identifi-
zierung geeigneter Rahmenbedingungen orientierte sich insbesondere an den Ge-

35 Zudem wird Unsicherheit reduziert, indem ein Mechanismus zur Uberwachung mitglied-
staatlicher Handelspolitiken und tiberdies ein Verfahren zur Streitbeilegung etabliert wur-
den.
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berlandern, die vor dem Hintergrund eigener wirtschaftlicher Entwicklung als Blau-
pausen fiir andere Lander fungierten und damit den Entwicklungspfad fiir weniger
entwickelte Lander vorgaben (vgl. Rist 2008: 171-187).

Neben der Stabilisierung von Erwartungssicherheit und der Herstellung von So-
zialisationseffekten, mit denen auf globale Probleme reagiert wird, generieren inter-
nationale Organisationen bisweilen erst jene Weltprobleme, die sie sodann bearbei-
ten. Deutlich wird dies etwa mit Blick auf die Millennium-Entwicklungsziele der
Vereinten Nationen, die konkrete Zielvorgaben und Kriterien zur Messung der
Zielerreichung benennen. Einige internationale Organisationen — wie die Weltbank,
die WHO oder das Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP) — ha-
ben ihre Arbeitspléne an den Zielen ausgerichtet, aber erst durch die Benennung ei-
nes sozialen Sachverhalts — wie beispielsweise der Kinder- oder Miittersterblich-
keit, der mangelnden Gesundheitsversorgung oder auch der Altersarmut (siche
oben) — werden diese Beobachtungen internationaler Organisationen zu einem glo-
balen Problem, das es zu bekdmpfen gilt. Dass Kinder und Miitter sterben, die Zu-
ginge zu medizinischer Grundversorgung ungleich verteilt sind oder alte Menschen
nach dem Ausscheiden aus dem Erwerbsleben zunehmend von Armut bedroht sind,
mag man als politisches Problem perzipieren oder auch nicht. Wenn aber interna-
tionale Organisationen dies als Problem aufgreifen, es in Programmen adressieren
und die Vergabe von Finanzhilfen oder Férdermafinahmen an die Bekdmpfung von
zuvor identifizierten Problemen kniipfen, sind zentrale Voraussetzungen geschaf-
fen, damit es zu einem Weltproblem wird, das sich global durchsetzt. Sobald Hilfen
in Aussicht gestellt werden, wenn Maflnahmen ergriffen werden, damit die Kinder-
und Miittersterblichkeit sinkt, die Gesundheitsversorgung verbessert wird oder Al-
tersarmut abnimmt, werden diese sozialen Sachverhalte zu politischen Problemen
fiir Empfangerldnder — unabhingig davon, ob es etwa in Empfingerlindern als
Problem identifiziert wird oder nicht (Rottenburg 2002: 5-17).3¢ Gleichzeitig wer-
den aber auch andere internationale Organisationen, regionale Entwicklungsbanken
oder nationale Entwicklungsministerien hinsichtlich dieser Problemwahrnehmung
irritiert, so dass die Weltproblemgenese durch Diffusion voranschreitet (siche auch
Umweltbeziehungen). Hinzu kommt, dass mit der Adressierung bzw. Generierung
neuer globaler Problemfelder auch die Tendenz zur Verstetigung internationaler
Organisationen bzw. die Griindung von Suborganisationen einhergeht, die mit der
Bearbeitung des Problems befasst werden. Hier ldsst sich etwa an die Griindung des
UNHCR denken, das 1951 zunéchst fiir einen Zeitraum von drei Jahren gegriindet
wurde und nur fiir Fliichtlinge innerhalb Europas zustidndig war. In den folgenden
Jahren hat das UNHCR seine inhaltlichen Zustdndigkeiten weltweit ausgebaut und
seine Expertise genutzt, um schlieflich 2003 ein unbeschrinktes Mandat zu erhal-
ten (Barnett/Finnemore 2004: 73-120).

36 Damit soll keineswegs Behauptungen Vorschub geleistet werden, die soziale Missstinde
in der Welt bagatellisieren; es geht vielmehr darum, die ordnungsgenerierende Wirkung
von Weltorganisationen und deren Folgen in den Blick zu nehmen.
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5. Fazit

Ausgangspunkt des Beitrags ist die Beobachtung, dass internationale Organisatio-
nen seit dem Ende des Kalten Krieges einen Wandel erfahren haben und heute mit
zum Teil weitreichenden Kompetenzen ausgestattet sind. Diesem Wandel wird in
der Theorieentwicklung in den Internationalen Beziehungen nicht hinreichend
Rechnung getragen. Es dominieren vielmehr staatszentrierte Vorstellungen, durch
die auf Wechselwirkungen zwischen Staaten und internationalen Organisationen
abgestellt wird. Um diesem Defizit zu begegnen, wird ein organisationssoziologi-
sches Paradigma verwendet, durch das (internationale) Organisationen als offene
Systeme verstanden werden, die in eine weltgesellschaftliche Umwelt eingebettet
sind und mit dieser in Beziehungen treten. Diese Uberlegung bildet den Ausgangs-
punkt fiir die Konzentration auf einen bestimmten Typus internationaler Organisa-
tionen, der hinsichtlich seiner Mitgliedschaftskriterien keine geographischen Re-
striktionen aufweist, sondern auf globale Vollmitgliedschaft abstellt (auch wenn
diese freilich nicht vollsténdig realisiert sein muss). Dieser Typus wird als Weltor-
ganisation anhand von vier Kategorien (Weltsemantik, Innenwelt, Umweltbezie-
hungen, Weltordnungsgenerierung) untersucht.

Mit Blick auf die genannten Kategorien stellt sich nicht zuletzt die Frage, wel-
chen analytischen Wert das Konzept der Weltorganisation verspricht. Denn gerade
die theoretische Konzeptualisierung kann allgemein fiir internationale Organisatio-
nen genutzt werden und erhoht somit die Begriindungslast. Mit dem Konzept der
Weltorganisation wird erstens durch den Begriff signalisiert, dass — im Gegensatz
zu internationalen Organisationen — die Erkldrung nicht bei zwischenstaatlichen
Beziehungsgeflechten ansetzt, sondern die Organisation selbst und ihre Einbettung
in die Weltgesellschaft zum Gegenstand der Untersuchung macht. Damit wird ins-
besondere das Verhéltnis zwischen Weltorganisationen und ihrer Umwelt hervorge-
hoben, die gerade nicht ex ante als aus Staaten bestehende Umwelt beschrieben
werden kann. In diesem Zusammenhang wird zweitens durch den Begriff der
Weltorganisation suggeriert, dass es auch um das Selbstverstdndnis der Organisati-
on in ihrer Welt geht. Das Selbstverstindnis, die Innenwelt und die Umweltbezie-
hungen lassen sich, drittens, an Entscheidungen von Weltorganisationen ablesen,
also daran, wie Welt organisationsintern prozessiert wird bzw. inwiefern auf Um-
weltirritationen rekurriert und diese wiederum in Entscheidungen verarbeitet wer-
den. Schlussendlich wird viertens durch die ordnungsgenerierende Funktion von
Weltorganisationen sichtbar, wie diese auf die Weltpolitik einwirken und dazu
nicht nur einen Referenzrahmen fiir staatliches, sondern auch fiir nicht-staatliches
Handeln bereitstellen. Vor diesem Hintergrund erscheinen Weltorganisationen als
ein vielversprechendes theoretisches Konzept, das mittels der vorgeschlagenen Dif-
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ferenzierung eine eigenstindige und neuartige Forschungsperspektive eréffnet.>” So
lassen sich mit dem Konzept der Weltorganisation unterschiedliche Perspektiven
internationaler Organisationen in den Blick nehmen — etwa zum semantischen
Selbstverstindnis und dem Verhiltnis zur Welt, zur Innenwelt und zu den Aullenbe-
zichungen internationaler Organisationen sowie zur Genese globaler Ordnung.
Gleichzeitig werden damit komplementére Forschungsperspektiven verkniipft
(siehe hierzu auch Dingwerth et al. 2009: 21-31), die bisher getrennt voneinander
behandelt werden und die mit Hilfe unterschiedlicher theoretischer Ansétze ver-
schiedene Facetten internationaler Organisationen ausleuchten.

Neben der systematischen Untersuchung von Weltorganisationen durch die ge-
nannten Kategorien ermdglicht das Konzept der Weltorganisation zudem einen dia-
chronen wie synchronen Vergleich von Weltorganisationen. Bislang liegen in die-
sem Feld nur recht rudimentire Vergleiche vor, die sich auf eine begrenzte Anzahl
von Vergleichskriterien beziehen, etwa zur Mitgliedschaft (regional vs. universal),
zur Zustindigkeit (umfassend vs. problemfeldspezifisch) (vgl. Archer 2001: 35-64;
Karns/Mingst 2010: 5-8) oder aber zur Funktion (programmatisch vs. operativ)
(Rittberger et al. 2011: 7-9). Durch Vergleiche entlang der vier vorgeschlagenen
Kategorien lassen sich unterschiedliche Erkenntnisse gewinnen, etwa hinsichtlich
der Weltsemantiken und der unterschiedlichen Welten von Weltorganisationen.
Denn obwohl durch Weltorganisationen wie z.B. die WTO oder die Weltbank ein
Bezug zur Welt hergestellt wird und beide die Welt adressieren, unterscheiden sich
deren Weltverstdndnisse ganz grundlegend (siehe oben). Es ldsst sich ferner unter-
suchen, wie Entscheidungen in Weltorganisationen generiert werden und wer am
Entscheidungsfindungsprozess (mit welchem Stimmgewicht) partizipiert. Auch die
Umweltbeziehungen lassen sich systematischer miteinander vergleichen, indem
analysiert wird, mit wem Weltorganisationen Beziehungen unterhalten. Sind es
vornehmlich Staaten oder auch nicht-staatliche Akteure? Und welche Rolle spielen
nicht-staatliche Akteure und die Beziehungen zu diesen? So kann etwa mit Blick
auf die WTO vermutet werden, dass nicht-staatliche Akteure nur eine nachrangige
Bedeutung haben, wihrend die Weltbank hdufig mit nicht-staatlichen Organisatio-
nen kooperiert. Dariiber hinaus wiirde gerade der Vergleich der Weltordnungsgene-
rierung einen Anschluss an die vergleichende governance-Forschung erlauben.
Mehr noch, der systematische Vergleich von Weltorganisationen anhand der vorge-
schlagenen Kategorien konnte auch einen Beitrag zur vergleichenden Forschung
von Weltorganisationen als politische Systeme leisten.

Die hier skizzierten Kategorien konnen und miissen freilich weiter ausdifferen-
ziert, verfeinert und erginzt werden,?® sie liefern aber eine erste aus einem offenen

37 Die bisherigen Uberlegungen zeigen allerdings auch, dass es, obwohl sich die Kategorien
analytisch trennen lassen, Schnittstellen zwischen diesen gibt. So kann man annehmen,
dass eine bestimmte Weltsemantik, wie etwa der WTO, sich auch in den Umweltbezie-
hungen dieser niederschldgt und wiederum Auswirkungen auf die Weltordnungsgenerie-
rung hat. An dieser Stelle zeichnen sich mithin Méglichkeiten zur Hypothesenbildung ab.

38 In weiteren vergleichenden Studien lassen sich dann mittels der Fallauswahl weitere Aus-
pragungen der Kategorien bzw. zusitzliche Kategorien ausdifferenzieren.
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Organisationsverstdndnis gewonnene Heuristik, um internationale Organisationen
als Weltorganisationen zu analysieren und diese sowohl iiber einen Zeitraum als
auch miteinander zu vergleichen. Daher konnte das Ergebnis einer vergleichenden
sowohl diachronen als auch synchronen Untersuchung die Identifikation verschie-
dener Typen von Kategorien sein, die wiederum zu einer Typisierung von Weltor-
ganisationen beitragen konnte. In einem nédchsten theoretisch-konzeptionellen
Schritt sollten diese Kategorien stirker ausdifferenziert werden, um eine Binnendif-
ferenzierung und Typenbildung voranzubringen. Obwohl also die vielbeschworene
Liicke zwischen Internationalen Beziehungen und Organisationssoziologie auch
nach rund 25 Jahren nicht geschlossen ist (Ness/Brechin 1988: 245; 2013: 32), un-
terstreicht das Konzept der Weltorganisation das Potenzial flir die Verkniipfung
beider Disziplinen und versucht hierzu, einen bescheidenen Beitrag zu leisten.
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