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Global Governance als Polycentric Governance

In seiner „Theory of Global Governance“ argumentiert Michael Zürn, Staaten sei‐
en gegenwärtig in ein globales politisches System eingebettet, das eine Vielzahl in‐
ternationaler Institutionen umfasst. Dieser Forumsbeitrag unternimmt den Versuch
einer Annäherung an die Gestalt des von Zürn identifizierten globalen politischen
Systems. Er schlägt vor, global governance als ein polyzentrisch strukturiertes Sys‐
tem zu konzeptualisieren, das aus vielen Entscheidungszentren besteht, die formal
voneinander unabhängig sind, sich aber faktisch wechselseitig beeinflussen. Der
Beitrag verdeutlicht zunächst, worin die zentralen Merkmale der polyzentrischen
Struktur des von Zürn identifizierten globalen politischen Systems bestehen. An‐
schließend skizziert er, wie die polyzentrische Struktur staatliches Verhalten beein‐
flusst und das Problem politischer Ordnungsbildung jenseits des Nationalstaates
akzentuiert. Abschließend wird vor dem Hintergrund gegenwärtiger Herausforde‐
rungen für zwischenstaatliche Kooperation angedeutet, worin die institutionellen
Stärken einer polyzentrischen Regelungsstruktur liegen.

Einleitung1

In seiner „Theory of Global Governance“ entfaltet Michael Zürn das Argument, in‐
nerhalb der letzten drei Dekaden habe sich ein globales politisches System heraus‐
gebildet, das eine Vielzahl internationaler Institutionen umfasst und auf staatliches
Verhalten einwirkt (Zürn 2018). Daran anknüpfend unternimmt dieser Forumsbei‐
trag den Versuch, die Gestalt dieses politischen Systems zu umreißen und ihren
spezifischen Einfluss auf die internationalen Beziehungen zu skizzieren. Er schlägt
vor, global governance als ein polyzentrisch strukturiertes System zu konzeptuali‐
sieren und zu analysieren. Polyzentrisch strukturierte Regelungssysteme bestehen
aus vielen Entscheidungszentren, die formal voneinander unabhängig sind, sich
aber de facto wechselseitig beeinflussen (V. Ostrom et al. 1961). Polyzentrismus
stellt somit die strukturelle Grundlage für Prozesse der Selbstorganisation dar, die
soziale Ordnung und die Beilegung von Konflikten auch in Abwesenheit einer hier‐
archischen Koordinationsinstanz ermöglichen (V. Ostrom 2014).

Ein polyzentrischer Zugriff auf global governance unterscheidet sich von der ins‐
besondere in den 1980er und 1990er Jahren dominierenden monozentrischen Ana‐
lyseperspektive, die sich anhand von Michael Zürns erstem wegweisenden Beitrag
„Interessen und Institutionen in der internationalen Politik“ (Zürn 1992) exempla‐
risch darstellen lässt. In diesem Buch fragt Zürn nach den Entstehungsbedingungen

1.

1 Ich danke Kenneth W. Abbott für produktive Gespräche über polyzentrische Regelungs‐
strukturen.

Zeitschrift für Internationale Beziehungen
27. Jg. (2020) Heft 1, S. 151 – 162, DOI: 10.5771/0946-7165-2020-1-151

151
https://doi.org/10.5771/0946-7165-2020-1-151

Generiert durch IP '3.145.36.133', am 13.07.2024, 21:35:16.
Das Erstellen und Weitergeben von Kopien dieses PDFs ist nicht zulässig.

https://doi.org/10.5771/0946-7165-2020-1-151


und der institutionellen Ausgestaltung einzelner internationaler Institutionen, die
als separat voneinander operierende Kooperationsprojekte aufgefasst werden (Zürn
1992). Der frühe Zürn steht somit paradigmatisch für den in den 1980er und 1990er
Jahren dominierenden analytischen Zugriff auf internationale Institutionen und die
im Zentrum der wissenschaftlichen Debatte stehenden Forschungsfragen (Keohane
1984; Hasenclever et al. 1996).

Zürns „Theory of Global Governance“ hingegen nimmt eine systemische Per‐
spektive ein. Sie betont, global governance sei mehr als die Summe der Regelungs‐
bemühungen ihrer Einzelinstitutionen, bestehe auch aus Beziehungen zwischen ein‐
zelnen Institutionen und deren Einbettung in eine normative Ordnung (Zürn 2018:
6-9). Wiederum steht Zürns Theorie paradigmatisch für den sich seit der Jahrtau‐
sendwende zunehmend durchsetzenden Ansatz, internationale Institutionen als ein‐
gebettet in Institutionenkomplexe zu konzeptualisieren und zu analysieren (Faude
2015; Gehring/Oberthür 2004; Raustiala/Victor 2004).

Anhand von Michael Zürns zentralen Arbeiten zu internationalen Institutionen
lässt sich somit ein Wandel der Analyseperspektive in der theoriegeleiteten Erfor‐
schung der Funktionsweise und der Wirkungsbedingungen internationaler Institu‐
tionen exemplifizieren: Man startete mit einem monozentrischen Zugriff, der im
Laufe der Zeit zunehmend von einer polyzentrischen Analyseperspektive abgelöst
wurde (Alter/Raustiala 2018). Dieser Wandel der Analyseperspektive vollzieht real‐
weltliche Entwicklungen nach. War das internationale System in den 1980er Jahren
relativ schwach institutionalisiert und mit vergleichsweise wenig Autorität ausge‐
stattet, so ist es heute „dicht institutionalisiert“ und mit deutlich mehr Autorität ver‐
sehen (Zürn 2018: Kapitel 5). Im Ergebnis, so Michael Zürn, sind gegenwärtige in‐
ternationale Institutionen Teil eines globalen politischen Systems, das sich von dem
rein anarchisch strukturierten internationalen System unterscheidet, das der mono‐
zentrischen Perspektive zugrunde liegt. Allerdings hat die Emergenz eines globalen
politischen Systems nicht dazu geführt, dass einzelne internationale Institutionen in
eine hierarchische Struktur eingebettet wurden. Auch dem von Michael Zürn iden‐
tifizierten globalen politischen System fehlt eine durchsetzungsfähige Kollektivin‐
stanz.2

Vor diesem Hintergrund unternimmt der vorliegende Forumsbeitrag den Versuch
einer Annäherung an die Strukturbedingungen, unter denen sich globale Politik ge‐
genwärtig vollzieht. Im Kern geht es dem Beitrag darum zu skizzieren, wie die po‐
lyzentrische Struktur des globalen politischen Systems das Regieren jenseits des
Nationalstaats beeinflusst. Zu diesem Zweck geht er folgendermaßen vor: Zunächst
wird verdeutlicht, worin die zentralen Merkmale der polyzentrischen Struktur des

2 Ein polyzentrisch strukturiertes globales politisches System unterscheidet sich von einem
rein anarchischen internationalen System, ist aber nicht notwendigerweise mit der Anar‐
chie-Annahme inkompatibel. Wenn man Anarchie über die Abwesenheit einer zentralen
Koordinationsinstanz definiert, dann ist auch ein polyzentrisch strukturiertes System anar‐
chisch. Wenn man Anarchie hingegen über die Abwesenheit jedweder Autoritätsstrukturen
definiert, dann geht ein polyzentrisch strukturiertes System über Anarchie hinaus (Donnel‐
ly 2015: 410-413).
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von Zürn identifizierten globalen politischen Systems bestehen und welche Folgen
sich daraus für die Analyse globaler Politik ergeben. Anschließend wird skizziert,
wie eine polyzentrische Struktur staatliches Verhalten beeinflusst und das Problem
politischer Ordnungsbildung jenseits des Nationalstaates akzentuiert. Schließlich
wird angedeutet, worin die institutionellen Stärken einer polyzentrischen Rege‐
lungsstruktur liegen.

Polyzentrismus als analytische Perspektive auf Global Governance

Das globale politische System des frühen 21. Jahrhunderts ähnelt in seinen Struk‐
tureigenschaften den institutionellen Arrangements, die Vincent Ostrom und seine
Ko-Autoren in US-amerikanischen Metropolregionen der frühen 1960er Jahre vor‐
gefunden haben (Ostrom et al. 1961). Ostrom, Charles Tiebout und Robert Warren
beobachteten, dort überlappende Zuständigkeiten zwischen einer Vielzahl öffentli‐
cher und privater Institutionen, die nicht durch eine zentrale Koordinationsinstanz
gesteuert werden. Sie bezeichneten diese institutionellen Arrangements als poly‐
zentrisch strukturiert.

Eine polyzentrische Struktur definiert sich somit über die Existenz einer Vielzahl
von Entscheidungszentren, die formal voneinander unabhängig sind und ein gewis‐
ses Maß an Autonomie (sprich: Autorität) besitzen (E. Ostrom 2014: 170). Gleich‐
zeitig sind polyzentrischen Regelungssystemen überlappende Kompetenzbereiche
inhärent (Carlislie/Gruby 2017: 7). Ob die einzelnen Entscheidungszentren auch de
facto unabhängig voneinander agieren oder wechselseitig aufeinander Bezug neh‐
men, wird daher als eine empirische Frage angesehen. Sofern sich einzelne Institu‐
tionen aufeinander beziehen oder sogar aneinander anpassen, werden sie als Be‐
standteile eines Regelungssystems gefasst (V. Ostrom et al. 1961: 831-832). Vor
diesem Hintergrund kann Polyzentrismus als strukturelle Grundlage eines selbstor‐
ganisierenden Systems gelten, in dem soziale Ordnung und die Beilegung von Kon‐
flikten auch in Abwesenheit einer hierarchischen Koordinationsinstanz möglich ist
(V. Ostrom 2014). Eine wichtige Frage polyzentrischer Forschung ist, wie sich die‐
se strukturellen Bedingungen auf die Produktion von Kollektivgütern auswirken
(Carlisle/Gruby 2017).

Analog zu den US-amerikanischen Metropolregionen der frühen 1960er kann das
gegenwärtige globale politische System in Anschluss an Michael Zürns „Theory of
Global Governance“ als bestehend aus einer Vielzahl Sektor-spezifischer Institutio‐
nen aufgefasst werden, die formal unabhängig voneinander operieren, deren Juris‐
diktionen aber teilweise überlappen, ohne in eine formale Hierarchie eingebettet zu
sein. Kurzum: das globale politische System des frühen 21. Jahrhunderts weist eine
polyzentrische Struktur auf.3 Sie ist das nicht intendierte Resultat der Tendenz von

2.

3 Freilich sind US-amerikanische Metropolregionen sowohl in einen Bundes- als auch in
einen Nationalstaat eingebettet, während internationalen Institutionen eine vergleichbare
Einbettung in weltstaatliche Strukturen abgeht. Allerdings spielt die Einbettung von Metro‐
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Staaten, immer neue Sektor-spezifische internationaler Institutionen zu gründen
und mit internationaler Autorität auszustatten (Alter/Raustiala 2018). Diese Ten‐
denz folgt einer zunehmenden „sozialen und ökonomischen Denationalisierung“,
auf die Michael Zürn bereits früh hingewiesen hat (Zürn 1998). Somit sind es in
letzter Instanz (welt-)gesellschaftliche Entwicklungen, die komplexere institutio‐
nelle Arrangements auf internationaler Ebene und damit ein polyzentrisch struktu‐
riertes globales politisches System hervorgebracht haben (Zürn/Faude 2013). Durch
seine interne Ausdifferenzierung vollzieht das globale politische System die Diffe‐
renzierung seiner Umwelt nach (Albert et al. 2013: 21). Im Ergebnis vollzieht sich
globale Politik nun unter den Bedingungen einer polyzentrischen Struktur. Analog
zur Polyzentrismus-Forschung beschäftigt sich daher auch die gegenwärtige For‐
schung zu internationalen Institutionen mit der Frage, wie diese spezifische institu‐
tionelle Struktur die Produktion von Kollektivgütern beeinflusst (Keohane/Victor
2011).

Das polyzentrisch strukturierte globale politische System unterscheidet sich so‐
wohl von einem rein anarchisch strukturierten, als auch von einem hierarchisch
strukturierten System. Im Gegensatz zu einem rein anarchisch strukturierten inter‐
nationalen System besteht die polyzentrische global governance aus einer Mehr‐
zahl von internationalen Institutionen, die mit einem Mindestmaß an Autorität aus‐
gestattet sind und kollektiv verbindliche Regelungsstrukturen etablieren (Hooghe et
al. 2017). Von einem hierarchisch strukturierten System unterscheidet sich die poly‐
zentrische global governance dadurch, dass sie keine hierarchische Koordinations‐
instanz enthält, die autoritativ Werte zuweist, das Gewaltmonopol besitzt und Kon‐
flikte zwischen Sektor-spezifischen Institutionen autoritativ lösen kann. Kurzum:
Dem globalen politischen System fehlt es an systemweiten Autoritätsstrukturen; es
ist nicht in eine konstitutionelle Struktur eingebettet (Hurd 2008). Die dem System
innewohnende internationale Autorität ist vielmehr institutionen-spezifisch. Sie be‐
zieht sich auf das Verhältnis einer Vielzahl separat gegründeter internationaler Insti‐
tutionen mit klar umrissenem Regelungsbereichen zu ihren Regelungsadressaten
(Zürn 2018: Kapitel 2). Infolge dessen stehen die einzelnen Institutionen des Sys‐
tems, trotz vielfach überlappenden Kompetenzen, zunächst in einem unkoordinier‐
ten Verhältnis zueinander.

Insgesamt ermöglicht es ein polyzentrischer Zugriff, den durch die Zunahme an
institutioneller Dichte und internationaler Autorität veränderten strukturellen Be‐
dingungen globaler Politik Rechnung zu tragen (Alter/Raustiala 2018). Er ist insbe‐
sondere für diejenigen attraktiv, die es – trotz der Tatsache, dass das internationale
System weiterhin keine durchsetzungsfähige Kollektivinstanz besitzt – als nicht er‐
kenntnisfördernd erachten, weiterhin von einem rein anarchisch strukturierten inter‐
nationalen System auszugehen und eine monozentrische Perspektive auf internatio‐

polregionen in staatliche Strukturen in der Polyzentrismus-Forschung keine Rolle. For‐
schungsleitend ist vielmehr die Frage, wie es sich auf das Regieren von Metropolregionen
auswirkt, wenn die Erfüllung kommunaler Aufgaben nicht in einer hierarchischen, sondern
im Rahmen einer polyzentrischen Struktur erfolgt (V. Ostrom et al. 1961: 831). Es ist diese
Frage, die sich auf die internationalen Beziehungen übertragen lässt.

Forum

154
https://doi.org/10.5771/0946-7165-2020-1-151

Generiert durch IP '3.145.36.133', am 13.07.2024, 21:35:16.
Das Erstellen und Weitergeben von Kopien dieses PDFs ist nicht zulässig.

https://doi.org/10.5771/0946-7165-2020-1-151


nale Institutionen zu werfen (vgl. Donnelly 2015). Gleichwohl war das zentrale An‐
liegen von Vincent Ostrom und seinen Ko-Autoren, polyzentrische Regelungsstruk‐
turen als eine Alternative zu hierarchischen Regelungsstrukturen zu etablieren (V.
Ostrom et al. 1961: 831). Somit bietet das Konzept des Polyzentrismus einen analy‐
tischen Zugriff auf die Strukturbedingungen globaler Politik, der sich einerseits von
der theoretischen Annahme eines anarchisch strukturierten international Systems
unterscheidet, andererseits aber nicht das Entstehen einer hierarchischen (weltstaat‐
lichen) Struktur postuliert. Es führt somit aus der heuristisch wertvollen, aber ana‐
lytisch etwas grobkörnigen Dichotomie zwischen anarchisch und hierarchisch
strukturierten Regelungssystemen heraus.

Das Verhalten von Staaten in einer polyzentrischen Struktur

Die polyzentrische Analyseperspektive etabliert eine neue Makro-Annahme über
die Bedingungen, unter denen sich globale Politik vollzieht. Eine solche Makro-
Annahme ist allerdings nur dann erkenntnisfördernd, wenn sie plausibel machen
kann, dass die von ihr identifizierten strukturellen Bedingungen das Verhalten von
Akteuren systematisch in einer Art und Weise beeinflussen, die von bestehenden
Makro-Annahmen abweicht. Dies möchte ich ansatzweise versuchen.

Die monozentrische Analyse internationaler Institutionen geht auf Basis der An‐
nahme eines rein anarchisch strukturierten internationalen Systems davon aus, dass
Staaten vor dem Hintergrund einzelner und separat voneinander operierender Insti‐
tutionen bestimmen, ob sie an institutionalisierter Zusammenarbeit in einem The‐
menbereich partizipieren oder außerhalb dieser institutionellen Struktur operieren
(Zürn 1992: Kapitel 2).

Die polyzentrische Analyseperspektive weicht in zweierlei Hinsicht davon ab:
Erstens unterstellt sie, dass institutionalisierte Zusammenarbeit für Staaten unab‐
dingbar ist, um wichtige Politikziele zu erreichen. Die zentrale Hintergrundbedin‐
gung einer polyzentrischen Analyseperspektive ist ein hohes Maß an transnationa‐
ler Interdependenz oder, anders herum betrachtet, ein geringes Ausmaß an staatli‐
cher Autonomiefähigkeit (Held et al. 1999; Zürn 1998). Letzteres impliziert, dass
Staaten nur in geringem Maße in der Lage sind, wichtige Politikziele unilateral zu
erreichen. Aus diesem Grund schaffen sie eine Vielzahl internationaler Institutio‐
nen, statten diese mit Autorität aus und gewinnen ein Interesse an ihrer dauerhaften
Aufrechterhaltung und Funktionsfähigkeit (Hanrieder/Zangl 2015). Denn ein nied‐
riges Maß an staatlicher Autonomiefähigkeit impliziert, dass der unilaterale Rück‐
zug aus institutionalisierter Zusammenarbeit mit hohen Kosten verbunden ist. So‐
mit finden zwischenstaatliche Beziehungen in der polyzentrischen Konstellation
unweigerlich innerhalb von internationalen Institutionen statt.4

3.

4 Ausgeschlossen ist damit selbstverständlich nicht, dass Staaten aus einzelnen internationa‐
len Institutionen austreten.
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Zweitens eröffnet die polyzentrische Struktur Staaten neue Möglichkeiten der in‐
stitutionellen Wahl (Jupille et al. 2013). Die Verfügbarkeit einer Vielzahl institutio‐
neller Strukturen mit teilweise überlappenden Kompetenzen in Abwesenheit einer
zentralen Koordinationsinstanz bietet ihnen die Möglichkeit, ihre Interessen paral‐
lel in verschiedenen institutionellen Foren zu verfolgen. Von besonderer Wichtig‐
keit ist, dass Staaten Möglichkeiten institutionenübergreifenden Handelns gewin‐
nen, die in einem rein anarchisch strukturierten internationalen System nicht zur
Verfügung stehen und einer monozentrischen Analyseperspektive deshalb verbor‐
gen bleiben (Morse/Keohane 2014). Diese neuen Handlungsmöglichkeiten müssen
keineswegs kooperationsfördernd sein, sondern können auch zur Verfolgung paro‐
chialer Interessen genutzt werden (Drezner 2013). Denn die zentrale Hintergrund‐
bedingung der polyzentrischen Analyseperspektive unterstellt, dass auch parochiale
Interessen nicht mehr unilateral verfolgt werden, sondern in bestehenden oder von
unzufriedenen Akteuren neu geschaffenen institutionellen Strukturen
(Urpelainen/van de Graaf 2014). Somit wird Unzufriedenheit mit bestehenden insti‐
tutionellen Strukturen in einem polyzentrisch strukturierten System anders kanali‐
siert als in einem rein anarchisch strukturierten System, wo sie zu Defektion und
unilateralem Handeln führen kann (Morse/Keohane 2014; Zürn 2018: Kapitel 7).

Vor diesem Hintergrund scheint es plausibel, dass die auf einem hohen Ausmaß
transnationaler Interdependenz basierende Existenz einer Vielzahl von internationa‐
len Institutionen mit teilweise überlappenden Kompetenzbereichen die Bedingun‐
gen, unter denen Staaten auf internationaler Ebene operieren, in einer Art und Wei‐
se verändert, die die Grenzen einer mit der Annahme der Anarchie operierenden
monozentrischen Analyseperspektive sprengen (Zürn 1992: Kapitel 2).

Politische Ordnungsbildung in der polyzentrischen Global Governance

Aus der polyzentrischen Struktur des globalen politischen Systems folgt eine Ak‐
zentuierung der Diskussion um politische Ordnungsbildung jenseits des National‐
staates (Zürn et al. 2007). Die monozentrische Analyseperspektive fragt nach den
Möglichkeiten politischer Ordnungsbildung innerhalb von einzelnen internationa‐
len Institutionen. Sie konzentriert sich somit auf einzelne „Inseln der Ordnung“
(Strange 1982), verliert dadurch aber die Ordnungsstruktur des Gesamtsystems aus
dem Blick (Albert/Cederman 2010: 8-10).

Aus einer polyzentrischen Perspektive stellt sich die Frage nach der Möglichkeit
politischer Ordnungsbildung hingegen vor dem Hintergrund überlappender Kompe‐
tenzbereiche internationaler Institutionen und Optionen inter-institutionellen Han‐
delns für Staaten. Mit anderen Worten: Eine polyzentrische Perspektive fragt nach
den Möglichkeiten von metagovernance, verstanden als politische Ordnungsbil‐
dung zwischen separat voneinander gegründeten internationalen Institutionen (Fau‐
de 2015; Holzscheiter 2015). Hier geht es also um die Koordination interdependen‐
ter Teilordnungen in Abwesenheit einer hierarchischen Koordinationsinstanz. Die
entscheidende Frage ist, ob und wie inter-institutionelle Ordnung in Abwesenheit

4.
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einer zentralen Koordinationsinstanz möglich ist. Jedenfalls kann erst dann, wenn
sich überlappende Institutionen wechselseitig aufeinander beziehen und inter-insti‐
tutionelle Konflikte somit auch in Abwesenheit einer hierarchischen Struktur gelöst
werden können, von einem integrierten Regelungssystem gesprochen werden (Car‐
lisle/Gruby 2017: 2).

Eine polyzentrische Analyse sucht daher nach inter-institutionellen Ordnungs‐
strukturen, die als Meta-Institutionen soziale Ordnung zwischen separat voneinan‐
der gegründeten Institutionen schaffen. Es handelt sich hierbei um systemische
Ordnungsstrukturen globalen Regierens, welche die durch ein Ordnungsprinzip ko‐
ordinierten Regeln der einzelnen Institutionen enthalten. Sie beruhen auf einer Hie‐
rarchie von Ordnungsbeziehungen, innerhalb der die involvierten Ordnungen im
Hinblick auf ihr allgemeines Ordnungsprinzip übereinstimmen, sich aber im Hin‐
blick auf konkretere Ordnungsprinzipien unterscheiden. Wenn eine solche Ord‐
nungsstruktur existiert, wirkt sie auf die Handlungsoptionen und Präferenzen der
Akteure zurück und beeinflusst somit ihr Verhalten (Faude 2015: Kapitel 4).

Analog zum Polyzentrismus betont auch der globale Rechtspluralismus das pro‐
duktive Potential dezentralisierter Regelungsstrukturen und insbesondere die Mög‐
lichkeit dezentraler Ordnungsbildung (Krisch 2010: Kapitel 3). Das Konzept des
Rechtspluralismus beschreibt eine Situation, in der mindestens zwei Rechtssysteme
im selben sozialen Raum koexistieren. Es wurde von Rechtsanthropologen ent‐
wickelt, um das Zusammenspiel von normativen Ordnungen in kolonialen und
postkolonialen Gesellschaften zu erfassen. Später wurde es auf das internationale
Recht übertragen, um dessen Dezentralisierung analytisch zu fassen (Michaels
2009: 5). Eine polyzentrische Analyseperspektive ist somit unmittelbar an den glo‐
balen Rechtspluralismus anschlussfähig (Zimmermann et al. 2013).

Die institutionellen Stärken eines polyzentrischen Global Governance Systems

Vincent Ostrom und seine Ko-Autoren wenden sich gegen die Vorstellung, eine po‐
lyzentrische Regelungsstruktur führe zu einer ineffizienten Kollektivgutproduktion
in Metropolregionen (V. Ostrom et al. 1961). Sie argumentieren, dass polyzentri‐
sche Strukturen effektiver Kollektivgüter produzieren als hierarchische Strukturen,
wenn sich Mechanismen der inter-institutionellen Koordination herausbilden (V.
Ostrom et al. 1961: 831).

Die Literatur zur Funktions- und Wirkungsweise polyzentrischer Regelungsstruk‐
turen identifiziert drei spezifische institutionelle Stärken, die für die Analyse des
globalen politischen Systems instruktiv sein könnten: Aufgrund ihrer dezentralen
Struktur sind polyzentrische Regelungsstrukturen erstens besonders gut geeignet,
eine komplexe Umwelt zu regieren und zweitens besonders gut in der Lage, sich an
eine dynamische Umwelt anzupassen. Drittens reduziert die Verfügbarkeit einer
Mehrzahl formal voneinander unabhängiger institutioneller Strukturen das Risiko
eines Zusammenbruchs des Gesamtsystems (Carlisle/Gruby 2017: 18-19). Zusam‐
men genommen implizieren diese drei spezifischen institutionellen Stärken, dass

5.

Benjamin Faude: Global Governance als Polycentric Governance

 1/2020 157
https://doi.org/10.5771/0946-7165-2020-1-151

Generiert durch IP '3.145.36.133', am 13.07.2024, 21:35:16.
Das Erstellen und Weitergeben von Kopien dieses PDFs ist nicht zulässig.

https://doi.org/10.5771/0946-7165-2020-1-151


sich eine polyzentrische Regelungsstruktur durch ein vergleichsweise hohes Maß
an Resilienz auszeichnet.

Das Konzept der Resilienz wurde traditionell in der Biologie und in der Psycho‐
logie verwendet. In der Biologie bezeichnet es die Überlebensfähigkeit einer Spezi‐
es unter widrigen Bedingungen und in der Psychologie die Widerstandsfähigkeit
von Menschen in herausfordernden Situationen. In jüngerer Vergangenheit hielt das
Konzept auch in der Politikwissenschaft Einzug und wurde auf verschiedene Rege‐
lungssysteme angewendet (Bhamra et al. 2011; Duit et al. 2010; Folke 2006). Hier
bezeichnet es die Widerstandsfähigkeit von Regelungsstrukturen unter schwierigen
Umständen in einer sich verändernden Umwelt. Die genauen Definitionen von Res‐
ilienz unterscheiden sich leicht, aber alle beziehen sich auf die Fähigkeit von insti‐
tutionellen Strukturen, produktiv auf veränderte Umweltbedingungen zu reagieren,
die Regelungssysteme herausfordern und politische Antworten erforderlich ma‐
chen. Angewendet auf internationale Institutionen bezeichnet Resilienz somit deren
Fähigkeit, trotz widriger Umweltbedingungen weiterhin zwischenstaatliche Zusam‐
menarbeit zu ermöglichen.

Auf dieser Basis lässt sich vermuten, dass die polyzentrische global governance
aufgrund ihrer flexiblen institutionellen Struktur vergleichsweise gut in der Lage
ist, mit einer komplexen Umwelt fertig zu werden und zwischenstaatliche Zusam‐
menarbeit auch in stürmischen Zeiten zu ermöglichen (Duit et al. 2010). Die For‐
schung zu polyzentrischen Regelungssystemen legt nahe, dass insbesondere zwei
konkrete Faktoren zur Widerstandsfähigkeit der polyzentrischen global governance
beitragen: die Diversität und die Redundanz der für die Herstellung zwischenstaat‐
licher Kooperation zur Verfügung stehenden institutionellen Arrangements (Carlis‐
le/Gruby 2017). Die Diversität institutioneller Arrangements bietet die Möglichkeit
kollektiven Handelns auch bei heterogenen Präferenzen von Akteuren. Im Gegen‐
satz zu einer hierarchischen Struktur zwingt eine polyzentrische Struktur Staaten
nicht dazu, sich auf eine institutionalisierte Lösung zu einigen, sondern ermöglicht
kollektives Handeln in unterschiedlichen institutionellen Kontexten. Die Redun‐
danz institutioneller Arrangements – also die Verfügbarkeit von institutionellen
Strukturen, die ähnliche oder gleiche Regelungsfunktionen erfüllen – kreiert ein Si‐
cherheitsnetz für Situationen, in denen einzelne Institutionen paralysiert sind (Kel‐
ley 2009). Angesichts der zunehmenden Umstrittenheit internationaler Kooperation
und deren institutioneller Ausgestaltung, könnte sich die Fähigkeit polyzentrischer
Strukturen, kollektives Handeln auch bei heterogenen Präferenzen zu ermöglichen,
als besonders wichtig erweisen. Die Entscheidung des britischen Volkes, aus der
Europäischen Union auszutreten, und die Wahl eines Unilateralisten zum Präsiden‐
ten der Vereinigten Staaten sind nur die prominentesten Beispiele der neuen Um‐
strittenheit internationaler Kooperation, deren Ursachen deutlich tiefer liegen als in
den schillernden Persönlichkeitsstrukturen einzelner PolitikerInnen.

Betrachtet man mit der internationalen Handelspolitik exemplarisch ein Politik‐
feld, das für die Entwicklung der monozentrischen Analyseperspektive auf interna‐
tionale Institutionen besonders wichtig war, so stellt man einerseits fest, dass inner‐
halb der Welthandelsorganisation (WTO) seit 1995 kein einziger verbindlicher mul‐
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tilateraler Vertrag zwischen allen Mitgliedern abgeschlossen werden konnte. Ande‐
rerseits fällt auf, dass die Mitglieder der WTO im gleichen Zeitraum 272
präferentiellen Handelsabkommen beigetreten sind (Baccini 2019).

Aus zwei Gründen erscheint es plausibel, beide Entwicklungen auf ein erhöhtes
Maß an Präferenzheterogenität zurückzuführen: zum einen verlagerte sich der in‐
haltliche Gegenstandsbereich internationaler Handelspolitik von der Reduzierung
tarifärer Handelshemmnisse auf die unweigerlich mit größeren Verteilungskonflik‐
ten verbundene regulatorische Harmonisierung. Zum anderen stieg die Mitglied‐
schaft der WTO durch den Beitritt von Entwicklungs- und Schwellenländern seit
ihrer Gründung von 123 auf 164 Länder an (Jupille et al. 2013). Im Kern, so lässt
sich argumentieren, waren es diese beiden Entwicklungen, die den Abschluss eines
verbindlichen Abkommens im Rahmen der WTO unmöglich machten, weil sie zu
heterogeneren Präferenzen zwischen den Mitgliedsstaaten führten. Präferentielle
Handelsabkommen hingegen erlauben es, Präferenzheterogenität zu reduzieren.

Die internationale Handelspolitik exemplifiziert daher erstens, dass die monozen‐
trische Analyseperspektive bedeutsame institutionelle Dynamiken nicht erfassen
kann. Sie ermöglicht es, den Stillstand in der WTO zu analysieren, nicht aber die
damit verbundene Proliferation von präferentiellen Handelsabkommen. Um die
Entwicklung der internationalen Handelspolitik in den letzten 25 Jahren erklären zu
können, ist daher eine polyzentrische Analyseperspektive notwendig. Zweitens ex‐
emplifiziert die internationale Handelspolitik, dass polyzentrische Regelungsstruk‐
turen besser als monozentrische Strukturen in der Lage sind, kollektives Handeln
bei heterogenen Präferenzen und einer dynamischen Umwelt zu ermöglichen.

Gleichwohl sind polyzentrische Regelungsstrukturen verletzlich. Ihr wunder
Punkt liegt in der Frage des Zusammenspiels einzelner Institutionen in Abwesen‐
heit einer zentralen Koordinationsinstanz. Denn trotz des Potenzials polyzentrischer
Regelungsstrukturen, die Resilienz internationaler Kooperation zu stärken, besteht
die Möglichkeit, dass Staaten institutionelle Strukturen errichten, die nicht mitein‐
ander kompatibel sind und das Potenzial polyzentrischer Regelungsstrukturen des‐
halb nicht realisieren. Vor diesem Hintergrund erlangen Regierungstechniken, die
darauf abzielen, die Regelungsbemühungen internationaler Institutionen mit über‐
lappenden Kompetenzbereichen in Einklang zu bringen, besondere Bedeutung
(siehe Abbott et al. 2015).

Schlussfolgerungen

Global governance bezeichnet globales Regieren in Abwesenheit einer globalen
Regierung (Dingwerth/Pattberg 2006). Insofern unterscheidet sich global
governance von hierarchisch organisierten politischen Systemen, aber auch von
einem rein anarchisch strukturierten System, dem jede Form institutionalisierter
Autorität fehlt. Es ergibt sich aus den Regelungstätigkeiten, die unterschiedliche
Akteure in vielfältigen institutionellen Strukturen ausführen, ohne dass irgendein
Akteur das Gesamtsystem kontrolliert.
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Um ihre Gestalt vor diesem Hintergrund etwas genauer zu umreißen, schlägt die‐
ser Forumsbeitrag vor, global governance als polyzentrisch strukturiert aufzufas‐
sen. Eine polyzentrische Struktur bezeichnet eine komplexe Form von Governance,
die sich innerhalb einer Vielzahl institutioneller Strukturen vollzieht. Jede dieser In‐
stitutionen verfügt über themen-spezifische Autorität, überlappt aber auch mit an‐
deren institutionellen Strukturen, ohne dass eine hierarchische Koordinationsin‐
stanz für Kohärenz sorgen würde (Carlisle/Gruby 2017: 2). Somit bietet die hier
vorgeschlagene polyzentrische Analyseperspektive eine konzeptionelle Annähe‐
rung an das, was Michael Zürn bereits im letzten Jahrtausend „Projekt komplexes
Weltregieren“ genannt (Zürn 1998) und kürzlich als globales politisches System
umschrieben hat (Zürn 2018).

Dieser Beitrag plädiert für eine stärkere Befassung nicht nur mit den Schwächen
eines polyzentrisch strukturierten globalen politischen Systems (siehe Hanrieder/
Zangl in der Einleitung zu diesem Forum), sondern auch mit dessen Stärken. Diese
liegen in einer vergleichsweise hohen Anpassungsfähigkeit, aber auch in Möglich‐
keiten zur wechselseitigen Kontrolle internationaler Institutionen und nicht zuletzt
in Möglichkeiten der Kontestation bestehender institutioneller Strukturen im Sinne
von contested multilateralism (Morse/Keohane 2014). Es gibt somit nicht nur funk‐
tionale, sondern auch normative Gründe dafür, die Herausbildung eines polyzen‐
trisch strukturierten globalen politischen Systems als Fortschritt zu begreifen.
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