2 Stand der Forschung

In Konsequenz ihrer verstarkten Prasenz auf EU-Ebene und der Tatsache, dass
sie zunehmend in européische Politikgestaltung involviert sind, nimmt die Fra-
ge, unter welchen Bedingungen NGOs einen Beitrag zur Minderung normativer
wie empirischer Legitimationsdefizite® transnationaler Politik leisten, eine zent-
rale Stellung in der demokratietheoretisch fundierten Europaforschung ein und
wird in einer Vielzahl von Publikationen thematisiert (Steffek et al. 2008; Stef-
fek & Nanz 2008; Saurugger 2008a & b; Kohler-Koch 2007; Smismans 2006;
Finke & Knodt 2005)°, wobei sich nicht nur das zugrundeliegende Demokratie-
verstdndnis, sondern auch die Zivilgesellschaftskonzeption und die angelegten
Bewertungskriterien z.T. betréchtlich unterscheiden:

»[EJach approaches the question of the democratizing and legitimizing potential of civil society

beyond the state from a different vantage point, indicating competing conceptions of European

civil society that draw on deliberative, participatory or representative democratic norms.* (Lie-
bert & Trenz 2009: 1)

Diverse Arbeiten konzentrieren sich auf die Funktion der Interessenvermittlung
(Eising 2008: 7). Auf theoretischer Ebene ist dies mit demokratietheoretischen
Fragestellungen, wie den Bedingungen und Moéglichkeiten der Realisierung de-
liberativer oder assoziativer Demokratie in Europa (Kohler-Koch & Rittberger
2007) verbunden. Themen sind daher Chancen der Einflussnahme (Diir 2008;
Diir & deBiévre 2007; Beyers 2004), aber auch Fragen des Zugangs, der Mobi-
lisierung bzw. der Organisierbarkeit von Interessen mit Referenz auf das Prob-
lems des kollektiven Handelns (Zimmer 2010; Scholte 2007: 316ff; Benz 2003;
Aspinwall & Greenwood 1998; Pollack 1997). Erginzt wird dies durch Analy-
sen, wie NGOs bestimmte Normen und Policies vorantreiben oder welche Res-

8 Beetham (1991) unterscheidet normative und empirische Legitimation. Erstere bezeichnet die
Anerkennungswiirdigkeit von Herrschaft (Nanz & Steffek 2005: 89), die in Verfahren, Ergeb-
nissen und Normkonformitét griindet. Danach sind politische Entscheidungen legitim, weil sie
auf eine bestimmte Art zustande gekommen sind. Dies kann sich in formaler RechtmaBigkeit
erschopfen oder Qualitdtsmerkmale, wie Inklusivitdt oder Diskursivitdt mit einschlieBen. Zwei-
tere bezeichnet die faktische Anerkennung und Unterstiitzungsbereitschaft des politischen Sys-
tems seitens der Herrschaftsunterworfenen (Preufl 2003: 259; Weber 1964).

9 Zur Rolle der Zivilgesellschaft in der Demokratisierung von Governance-Strukturen jenseits des
Nationalstaats siche Scholte (2007), Archibugi et al. (1998), Walzer (1995), Finke (2005), Mar-
tens (2005a), Curbach (2003) oder Risse (2002).
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sourcen bzw. Strategien sie nutzen (Knodt et al. 2011; Bouwen 2004; Beyers
2004). In diesem Kontext fungiert die Responsivitét politischer Autoritdten als
wichtiger Indikator fiir ihren Beitrag zur Demokratie (Friedrich 2008). Die ver-
schiedenen Arbeiten, kommen u.a. aufgrund divergierender Bewertungskriterien
zu fundamental unterschiedlichen Schlussfolgerungen. Zusétzlich betont Eising
(2008: 20), dass politische Entscheidungen nicht auf einen alleinigen Einfluss-
faktor zuriickgefiihrt werden kdnnen, weshalb die Einflusspotenziale zivilgesell-
schaftlicher Akteure schwer einzuordnen sind.

Mit Bezug auf ihre Adaption an die Anforderungen des EU-Systems bzw.
ihre Professionalisierung wird der NGO-Beitrag zur Legitimierung européischer
Politik verstirkt kritischer Bewertung unterzogen. Dabei betrachten einige Stu-
dien die Folgen der Anerkennung zivilgesellschaftlicher Akteure durch die EU-
Organe und deren Professionalisierung im Allgemeinen und stellen eine Veran-
derung der europidischen Organisationslandschaft zugunsten professioneller, res-
sourcenstarker und gut vernetzter Gruppen fest (Greenwood 2007; Greenwood
& Halpin 2007); weswegen Bedenken iiber wenig reprasentative Zugangschan-
cen zum Politikprozess geduBBert werden (Saurugger 2008; Steffek & Smismans
2007; Eising 2007: 356).

Dagegen riickt aus Perspektive partizipatorischer Theorien die Rolle der
Organisationen als ,,Koppelungsinstanz® zwischen Lebenswelt der Biirger und
Politik bzw. ihre intermedidre Qualitit in den Fokus (Zimmer 2010: 151). Des-
sen ungeachtet gibt es bis dato wenig empirische Arbeiten, die sich mit der Fra-
ge befassen, inwieweit NGOs de facto Linkage zwischen trans- und internatio-
nalen Systemen und den Biirgern herstellen, weshalb diesbeziiglich weiterhin
Unklarheit herrscht. Wahrend einige Autoren Linkage auf verschiedene Art und
Weise umgesetzt sehen (Steffek et al. 2010; Esty 2002), sprechen andere ihnen
dieses demokratisierende Potenzial u.a. anlédBlich der Gestaltung ihrer organisa-
tionsinternen Prozesse ab (Anheier & Themudo 2005; Johns 2003; Warleigh
2001; Anderson 2000).

Zahlreiche Zivilgesellschaftsforscher konstatieren, dass NGOs mit steigen-
der Professionalisierung, die Fahigkeit authentischer Interessenvertretung bzw.
Sprachrohr fiir die Basis zu sein verlieren, da sich im Zuge dessen ihre internen
Strukturen dndern (Maloney 2008; Kohler-Koch 2008a; Smismans 2006). Ihnen
aufgrund dieser MutmaBung ihr Demokratisierungspotenzial génzlich abzuspre-
chen, scheint jedoch zu kurz gegriffen. (1) ist dies nur ein Aspekt ihres Potenzi-
als, wenn auch mit die wichtigste Leistung von NGOs; (2) wird die Kausalitdt
von Professionalisierung und Wandel der Organisationsstrukturen zum Nachteil
der Bindung an Mitglieder und Basis zwar vielfach artikuliert (Bode & Frantz
2009; Saurugger 2009; 2006; Frantz & Martens 2006), aber selten systematisch
empirisch untersucht. Die existierenden Arbeiten basieren entweder auf Studien
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von sehr geringer Fallzahl, legen den Fokus auf die konzeptuelle Analyse der
Veranderung der internen Organisationsstruktur oder aber auf zivilgesellschaft-
liche Vertreter aus dem Bereich Wirtschaft (Saurugger 2006; Appel 2005; Mar-
tens 2005b; Greenwood 2002) — breiter angelegte Erhebungen sind nicht nur auf
EU-Ebene rar (Saurugger 2008c: 9). So streichen Kliiver und Saurugger (2013:
1) in ihrer jiingsten Publikation das Erfordernis weiterer Forschung heraus:

~Even though an empirical assessment of interest group professionalization is crucial to under-
stand their potenzial for enhancing the democratic legitimacy of the European Union, little is
known about the internal configuration of interest groups.”

Ausnahme fiir das Phdnomen Professionalisierung selbst, ist die Untersuchung
von Kliiver und Saurugger (2013) sowie fiir deren Effekte auf die Kommunika-
tion mit der Basis, die Analyse von Kohler-Koch und Buth (2011; 2009).

Das Erkenntnisinteresse Ersterer liegt in divergierenden Professionalisie-
rungsmustern von NGOs und Interessengruppen. Sie betonen die Notwendigkeit
einer organisationssoziologischen Perspektive und nehmen den keinesfalls zu
vernachlissigenden, aber das Phianomen nicht voll erfassenden, Aspekt der Spe-
zialisierung der Mitarbeiter als ersten Schritt einer systematischen Erfassung in
den Blick. Das Ergebnis: Die Professionalisierungsmuster beider Organisations-
typen sind vergleichbar. Vor dem Hintergrund des auf EU-Ebene erkennbaren
Zwangs zur Professionalisierung gehen Kohler-Koch und Buth der Frage nach,
ob sich durch die Anpassung an die Bedingungen des EU-Systems das Ver-
héltnis zwischen NGO-Spitze und Basis geédndert hat. Sie beschreiben ein Di-
lemma von effizienter Kooperation auf EU-Ebene und Verlust der Basisndhe
und schlussfolgern, dass durch die Linge der Mitgliedschaftsketten die zur de-
mokratischen Reprisentation nétigen Kommunikationsstrukturen eher die Aus-
nahme sind. Trotz des umfassenden Ansatzes, der zahlreiche relevante Einfluss-
faktoren'® beriicksichtigt, bleibt die empirische Erfassung der vertikalen Kom-
munikationsstrategien und -mafnahmen aus. Inwieweit die Professionalisierung
europdischer NGOs tatsdchlich zulasten der kommunikativen Beziehung mit
Mitgliedern und Basis geht, bleibt daher Subjekt der Diskussion.

Die Riickwirkungen erhdhter Beteiligungs- und Einflussoptionen auf EU-
Ebene auf nationale NGOs analysiert Kristan (2007). Beziiglich des Verhéltnis-
ses von NGO-Spitze und Mitgliedern reslimiert er, dass Letztere oft kein Wissen
iiber relevante Problemlagen haben. GleichermalBlen weist er auf den Bedarf an
weiterer Forschung zur Bewertung der innerorganisatorischen kommunikativen

10 Die zur Analyse herangezogenen Faktoren sind Struktur, Demographie und Standort der Orga-
nisation sowie deren Institutionalisierung. Organisationsstruktur umfasst u.a. Aufgabenteilung,
Ressourcenallokation und Lénge der Mitgliedschaftskette. Demographie wird festgemacht an
beruflichem Hintergrund und Karrierezielen bzw. -moglichkeiten der Mitarbeiter; die Institutio-
nalisierung am Griindungsjahr der Organisation.
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Beziehungen und an vergleichenden Daten zur Professionalisierung von NGOs
hin. Das Erfordernis verdeutlicht auch Martens (2005a) Fallstudie zum Einfluss
interner und externer Faktoren auf wahrgenommene Variationen in der Anpas-
sung an Kontextfaktoren, in Gestalt von Ausbau und Verfestigung der Bezie-
hungen zu politischen Institutionen auf globaler Ebene. Nicht nur, dass eine Er-
hebung der Anpassungs- bzw. Professionalisierungsmuster auf EU-Ebene bisher
ausgeblieben ist,'' Martens Arbeit zeigt klar, dass aufgrund diverser Faktoren
nicht von einem bestimmten Professionalisierungsgrad von auf EU-Ebene agie-
renden NGOs auszugehen ist, weshalb keine generalisierenden Aussagen iiber
den Konnex von Professionalisierung und die Beziehungen zu Mitgliedern und
Basis getroffen werden kdnnen. Diese Argumentation wird durch die Befunde
von Kliiver und Saurugger (2013) gestiitzt. Sie finden zwar keine Unterschiede
in den Professionalisierungsmustern von Interessengruppen und NGOs, wohl
aber divergierende Auspriagungen der operationalisierten Variablen.

Doch bereits auf konzeptueller Ebene zeigen sich Forschungsliicken. So
nehmen einige Autoren Bezug auf das Schlagwort Professionalisierung, spezifi-
zieren aber nicht, auf welches Begriffsverstéindnis sie sich berufen (Steffek et al.
2010; Appel 2005). Die Konnotationen variieren z.T. erheblich. Wahrend einige
darunter schlicht die Ergéinzung der Organisationsziele um erforderliche Exper-
tise und Kompetenzen verstehen (Eberwein & Saurugger 2009; Jun 2009), be-
ziechen sich andere auf Biirokratisierung und einen Personalstab der sich vor-
nehmlich aus Wissenschaftlern, Rechtsanwilten und Kommunikationsexperten
zusammensetzt (Maloney 2008: 71; Jordan & Maloney 1997) oder die Einhal-
tung professioneller Normen und spezifische Kenntnisse, die mittels Training
erworben werden (McCrath 2005)."* Frantz und Martens (2006) gehen weiter
und formulieren mit verstirkter Hauptamtlichkeit, funktionaler Differenzierung
bzw. der Etablierung spezifischer Zustidndigkeiten und Netzwerkbildung sowie
der Rekrutierung von Experten mit einschldgiger Ausbildung und Berufserfah-
rung empirisch fassbare, organisationssoziologische Merkmale. Sie liefern einen
umfassenden konzeptionellen Rahmen zur Analyse des Phidnomens; aufgrund

11 Fur wirtschaftliche Interessenvertreter wurden entsprechende Erhebungen vorgenommen. Etwa
kann Eising (2007) basierend auf einer Umfrage unter 800 Interessengruppen Anpassungspro-
zesse in Gestalt ausgepragterer Lobbying-Bemiihungen und einer dem Politikzyklus angepass-
ten Arbeitsteilung feststellen.

12 Fiir Zald und McCarthy (1987: 375) zeichnen sich professionalisierte zivilgesellschaftliche Or-
ganisation durch (1) bezahlte Mitarbeiter und Fiihrungskrifte, (2) einen substanziellen Anteil an
Ressourcen, deren Herkunft aulerhalb der Anhéngerschaft, die sie reprasentieren zu verorten
ist, (3) keine bzw. eine relativ kleine Mitgliedschaft oder eine Mitgliedschaft, die primér auf
dem Papier existiert und (4) den Versuch fiir ihre Anhéngerschaft zu sprechen und die Politik in
deren Sinne zu beeinflussen, aus.
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des allgemeinen Ansatzes werden die Umweltanforderungen des EU-Systems
widerspiegelnde Merkmale allerdings nicht konkretisiert.

Ungeachtet dessen, ob die Betrachtung des NGO-Beitrags zur demokratischen
Qualitét europdischer Governance aus Perspektive einer liberalen, deliberativen
oder partizipatorischen Demokratiekonzeption erfolgt, die Kommunikation mit
Mitgliedern, Basis und Offentlichkeit ist essenzielle Primisse. Wihrend diverse
Studien Aufschluss iiber Interessenvertretungsstrategien und Zugangspunkte zi-
vilgesellschaftlicher Akteure sowie die dabei entscheidende Rolle der EU-Insti-
tutionen geben, sind die vertikalen Interaktionsbeziehungen bzw. das Verhiltnis
zu Mitgliedern und Unterstiitzern, nicht nur im Zusammenhang mit der Rolle
von NGOs im EU-System, ein empirisch kaum erforschtes Feld (Eising 2008:
21). Innerorganisatorische Prozesse der Entscheidungsfindung und Willensbil-
dung und die Kommunikation zwischen NGOs und Mitgliedern gehdren zu den
groBen Liicken der NGO-Forschung.

Auch aus Perspektive der politischen Kommunikationsforschung weisen
Sarcinelli und Tenscher (2008: 9) darauf hin, dass das Wissen iiber die Kommu-
nikation innerhalb und zwischen kollektiven Akteuren, mit Blick auf Entschei-
dungsfindung und -vermittlung, im Vergleich zu Studien der medial vermittel-
ten Wirklichkeit immer noch gering ist, weshalb Wirkungszusammenhédnge, wie
sie in der These der Medialisierung (u.a. Marcinkowski & Steiner 2009; Strom-
back 2008; Vowe 2006) und der Professionalisierung politischer Kommunika-
tion (Kamps 2007; Tenscher 2007) ihren Ausdruck finden, theoretische wie em-
pirische Uberpriifung erfordern.

Diese Notwendigkeit trifft speziell auf NGOs zu; einem in der politischen
Kommunikationsforschung bisweilen vernachlédssigten Akteurstypus (Sarcinelli
& Tenscher 2008: 14). Ausnahmen fiir die 6ffentliche Kommunikation auf nati-
onalstaatlicher Ebene sind die Arbeiten von Voss (2007) sowie von Altides und
Kohler-Koch (2009). Wihrend Erstere die Offentlichkeitsarbeit deutscher Um-
welt-NGOs zum Zweck der Einflussnahme auf politische Autoritdten analysiert
und NGOs explizit als politische Akteure konzeptionalisiert, untersuchen Letz-
tere — mit dem Erkenntnisinteresse eines Beitrags von NGOs zur Entstehung eu-
ropdischer Offentlichkeit — die Inhalte der organisationseigenen Websites natio-
naler NGOs und vergleichen diese mit der Medienresonanz in Gestalt der natio-
nalen Presseberichterstattung. Die Ergebnisse sind erniichternd. Nicht nur, dass
die NGOs selbst nicht in vermutetem Maf3e ihre Positionen und Aktivitdten ver-
offentlichen. Die Aufnahme europdischer Themen in die mediale Berichterstat-
tung ist zudem unabhéngig von deren kommunikativer Performanz (siche auch
Altides 2011: 283ff). Beide Studien fokussieren an die Offentlichkeit gerichtete
Kommunikationsstrategien und bieten in dieser Hinsicht wertvolle Einblicke;
die Interaktion mit Mitgliedern und Basis wird indessen vernachlassigt.
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In der Debatte iiber deren Demokratisierungspotenziale sind Reprisentativitét
und Legitimation von NGOs zentrale Bezugspunkte (u.a. Scholte 2007; Char-
novitz 2006). So widmen sich Maloney (2008) bzw. Maloney und Jordan (2007)
in diesem Kontext der Analyse der Mitgliederrekrutierungsmuster und verdeut-
lichen die Gefahr eines Représentations-Bias. Obgleich beide Konzepte untrenn-
bar mit der kommunikativen Leistung der Akteure verbunden sind, gibt es auch
mit Referenz auf diese Aspekte wenig Arbeiten, welche sich mit den internen
Prozessen (europiischer) NGOs auseinandersetzen. Ausnahmen sind die Fall-
studien von Sudbery (2003) und Warleigh (2001), die deren Potenziale u.a. an-
hand von Sozialisationseffekten und innerorganisatorischer Demokratie bewer-
ten — mit wenig optimistischen Schlussfolgerungen:

»NGOs are, currently at least, unable to act as catalysts for the Europeanization of civil society
(...). I found no evidence of significant political socialization by NGOs; decision-making is nor-
mally left in the hand of key officers, with very little — if any — support input. NGOs usually
make little or no effort to educate their supporters about the need for engagement with EU deci-
sion-makers — although they may well report on their lobbying at EU level.” (Warleigh 2001:
623)

Auch Steffek und Nanz (2008) bzw. Steffek et al. (2010) widmen sich der inter-
nen Prozesse und gehen in ihrer Studie zur Legitimation zivilgesellschaftlicher
Organisationen davon aus, dass diese als Transmissionsriemen zwischen Inter-
nationalen Organisationen und einer entstehenden transnationalen Offentlichkeit
fungieren konnen, sofern sie die Chance haben, an Governance-Prozessen zu
partizipieren. In ihrer Analyse konzentrieren sie sich auf die Funktion der Inte-
ressenvermittlung, weshalb sie das Demokratisierungspotenzial der Organisatio-
nen in deren Bereitschaft und Kapazitidten begriindet sehen, die Anliegen der
Biirger aufzunehmen und in Politikprozessen Ausdruck zu verleihen bzw. in ih-
ren Moglichkeiten, die Biirger zu erreichen. Basierend auf Interviews mit 60
NGO- und Interessengruppenvertretern, schlieen sie — im Gegensatz zu War-
leigh und Sudbery — auf enge Kommunikationsbeziehungen zwischen den Orga-
nisationen und ihren Mitgliedern und kommen entgegen des mittlerweile nahezu
unisono erklingenden Tenors der erniichternden Einschitzung ihrer Leistungen
zu einem positiven Fazit:

~Most transnational CSOs have at least some grounding in the citizenry and some potencial to

establish a communicative transmission belt between citizens (understood as their members,
supporters and beneficiaries) and 10s.* (Steffek et al. 2010: 31)

Die Arbeiten von Steffek und Nanz bzw. Steffek et al. sind aus zweierlei Griin-
den relevant fiir die Forschung zu den Demokratisierungspotenzialen von NGOs
und damit fiir die vorliegende Arbeit: (1) betrachten sie die Bindegliedfunktion
von zivilgesellschaftlichen Organisationen und die organisationsinternen Pro-
zesse auf Basis von, auf differenzierten konzeptuellen Uberlegungen beruhen-
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den, empirischen Erhebungen. (2) wird mit dem Begriff des Transmissionsrie-
mens die kommunikative Leistung der Organisationen betont und im Rahmen
der Untersuchungen explizit operationalisiert. Der Begriff schlie8t zahlreiche
der NGOs zugewiesenen Funktionen ein und macht deren Potenziale empirisch
fassbar. Gleichwohl geht er unter Berticksichtigung der besonderen Charakteris-
tika von und Anforderungen an auf EU-Ebene agierenden NGOs nicht weit ge-
nug, weswegen in dieser Arbeit das Linkage-Konzept bevorzugt wird, um einer-
seits einer reduzierenden Betrachtung des Demokratisierungspotenzials entge-
genzuwirken und andererseits die Realitdt der Organisationen addquat abzubil-
den. Ferner untersuchen Steffek et al. nicht nur NGOs, sondern auch Interessen-
gruppen; ihre Stichprobe ldsst daher keine einwandfreien Riickschliisse auf die
Linkage-Leistung von NGOs zu.

Der Abriss iiber die im Kontext dieser Arbeit relevanten Ansitze macht die For-
schungsliicken evident. Auf theoretischer Ebene fehlt eine Konzeptualisierung
des Phdanomens Professionalisierung, welche die Umweltanforderungen des EU-
Systems widerspiegelt. Ungleich relevanter fehlen auf empirischen Erhebungen
basierende Betrachtungen des Phidnomens, im Zusammenhang mit dem vermu-
teten Einfluss auf die Linkage-Leistung. Es mangelt an Studien, welche die Pro-
fessionalisierung europdischer NGOs in ihrer konkreten Auspridgung untersu-
chen. Selbiges trifft auf deren Linkage-Leistung bzw. die von NGOs geschaffe-
nen Voraussetzungen zur Realisierung von Linkage zu. So gibt es vereinzelte
Arbeiten zur Professionalisierung auf der einen und zur Kommunikation auf der
anderen Seite, wobei sich diese wiederum entweder auf die Interaktion mit Mit-
gliedern und Basis (Steffek et al. 2010; Nanz & Steffek 2008) oder die 6ffent-
lichkeitsbezogene Kommunikation (Altides & Kohler-Koch 2009; Voss 2007)
konzentrieren. Die Strange von Professionalisierung und Kommunikationsbezie-
hungen mit Mitgliedern, Basis und Offentlichkeit werden allerdings nicht syste-
matisch zusammengefiihrt.

Wihrend fiir das Innenleben politischer Parteien bereits zahlreiche Analy-
sen angestellt wurden (siche u.a. Panebianco 1988; Duverger 1964; Weber 1992
[1919]; Michels 1989 [1911]), bleiben fir NGOs empirische Untersuchungen
des Nexus von Professionalisierung und Linkage weitgehend aus. Die in ihrer
Relevanz kaum zu unterschitzenden Fragen, ob hohere Professionalisierung mit
schwicherer Linkage-Leistung einhergeht, ein geringerer Professionalisierungs-
grad automatisch grofere Basisndhe mit sich bringt oder die Linkage-Leistung
von NGOs vielleicht generell nicht den hohen Erwartungen entspricht, bleiben
unbeantwortet. Ziel dieser Studie ist es, einen Beitrag zur SchlieBung jener For-
schungsliicken zu leisten und (1) eine umfassende, empirisch fassbare, definito-
rische Basis in Hinblick auf die Professionalisierung von auf EU-Ebene agieren-
den NGOs zu liefern, (2) diesbeziiglich die Organisationswirklichkeit moglichst
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genau zu erfassen, um eine fundierte Einschitzung des angenommenen Zusam-
menhangs von Professionalisierung und Linkage zu leisten, (3) die Linkage-
Leistung der NGOs empirisch zu analysieren und (4) basierend auf diesen Ein-
sichten, Riickschliisse auf ihren Beitrag zur Minderung demokratischer und legi-
timatorischer Defizite europdischen Regierens zu ziehen.
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