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1 Einleitung

Herrschaft ist ein in den Internationalen Beziehungen bislang kaum besetzer
Begriff. Klassische IB-Theorien wie Neorealismus, Institutionalismus und auch
der Wendtsche Sozialkonstruktivismus gehen von einem anarchischen System
aus, das durch relationale Machtgefille charakterisiert ist, aber — zumindest seit
dem Ende des Imperialismus — keine dauerhaften Herrschaftsstrukturen auf-
weist. Dies wird unter anderem von Beitridgen der Third World IR kritisiert, die
auf die Persistenz von Dominanzstrukturen trotz der formellen Dekolonisie-
rung des Siidens verweisen (z. B. Neuman 1998). Auch neuere Theorien aus der
Governance-Forschung greifen die Ungleichheiten im internationalen System nur
zogerlich auf.

Die Bestindigkeit politischer und wirtschaftlicher Ungleichheit in der Weltpo-
litik ist jedoch evident (z. B. Ziirn 2007). Vom extremen Gefille in der Verteilung
des globalen Wohlstands iiber die Bevorzugung méchtiger Staaten in Abstim-
mungsverfahren im UN-Sicherheitsrat sowie in den Bretton-Woods-Institutionen
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bis zu weniger offensichtlichen Formen der Privilegierung (z. B. im Zugang zu
Wissen) gibt es viele Mechanismen, die Herrschaft und Kontrolle durch eine rela-
tiv stabile Gruppe von Akteuren absichern. Angesichts der Bestidndigkeit dieser
Ungleichheiten ist eine genauere Auseinandersetzung mit Herrschaftsstrukturen
geboten.

Dieses Papier entwickelt eine Heuristik fiir das Verhalten von Akteuren im
Kontext persistenter und komplexer Hierarchien im internationalen System. Ich
spreche von Hierarchien im Plural, weil es keine einheitliche ,,Rangliste im
internationalen System gibt; vielmehr gibt es politikfeld- und regionenspezifische
Systeme von Unter- und Uberordnung. Im besonderen Fokus steht dabei der
Aspekt der Agency, also die Fihigkeit, in (politischen) Prozessen autonom und
zielgerichtet zu handeln, sowie die Frage, wie schwache Akteure Agency entwi-
ckeln und verwenden (konnen). Mein zentrales Argument lautet, dass die hierar-
chische Strukturierung des internationalen Systems die Annahme einer
gegenseitigen Konstitution von Agent und Struktur dahin gehend einschrinkt,
dass dies nur auf die méchtigsten Akteure in vollem Ausmal} zutrifft. Demgegen-
iiber hat der Grofiteil der Akteure im internationalen System allenfalls einen mar-
ginalen Einfluss auf die Strukturen, die ihre Agency bedingen.!

Damit wird eine zentrale Behauptung des Sozialkonstruktivismus nicht
negiert, wohl aber qualifiziert. Die Ko-Konstitution von Agent und Struktur ist
eine Grundannahme dieser Theorien und wird dort umfangreich diskutiert (z. B.
Bieler und Morton 2001; Wendt 1987; Wight 2006), jedoch weitgehend ohne
dabei auf Unterschiede zwischen Akteuren einzugehen. Explizit tun dies dagegen
Barnett und Duvall, die mit ihrem Konzept ,,produktiver Macht* darauf hinwei-
sen, dass die Moglichkeit der Definition und Gestaltung von Agency (eigener und
fremder) eine Form der Macht darstellt (Barnett und Duvall 2005, S. 43). Von
diesem Standpunkt argumentiert auch der vorliegende Beitrag.

Dazu diskutiere ich zunéchst ein Konzept informeller Hierarchie, das sich in
Teilen auf Max Webers Herrschaftsbegriff beruft. Im darauf folgenden Abschnitt
fiilhre ich den Begriff der Agency ein und argumentiere, dass die bisherige
Behandlung des Agency-Struktur-Zusammenhangs das Problem der Ungleichheit
nicht ausreichend beriicksichtigt hat. Aus diesen Vorarbeiten entwickle ich eine
Heuristik tiber das Verhalten von Akteuren in internationalen Hierarchien, deren

Uch spreche in vielen Beispielen von Staaten als Akteure. Allerdings mochte ich klarstel-
len, dass ich andere kollektive und korporative Akteure, z. B. Nichtregierungsorganisati-
onen, transnationale Konzerne, Netzwerke, Bewegungen u. ., ebenfalls als Akteure im
internationalen System verstehe und davon ausgehe, dass meine Argumentation fiir diese
ebenso zutrifft.
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Grundannahmen ich in vier Thesen zusammenfasse. Diese sind 1) dass das inter-
nationale System durch komplexe, persistente aber veridnderliche Hierarchien
geprigt ist, 2) dass die globalen Hierarchien fiir Gruppen von Akteuren Ausmal
und akzeptable Formen von Agency definieren, 3) dass Akteure im internationa-
len System ihre Agency durch globale ,,Spielregeln erhalten, aber die meisten
Akteure nicht iiber die Mittel verfiigen, diese Spielregeln selbst zu beeinflussen,
und 4) dass Akteure im Kontext globaler Hierarchien miteinander interagieren
und eine Position zu diesem System insgesamt einnehmen. Diese Thesen stellen
Eckpunkte dar, an denen sich eine theoretische Neukonzeption unseres Verstind-
nisses internationaler Beziehungen orientieren kann.

2 Herrschaft und Macht

Theorien iiber Herrschaft gibt es in den Sozialwissenschaften insgesamt mehr als
genug, in den Internationalen Beziehungen dagegen eher zu wenige. Das ist fiir
die Internationalen Beziehungen aber auch eine Chance, aus anderen Bereichen
der Politikwissenschaft zu lernen, ohne dabei die teils sehr langwierigen Debat-
ten nachspielen zu miissen, die den Erkenntnisfortschritt auf diesen Feldern erst
ermdglicht haben.

Herrschaft soll hier von Max Webers Herrschaftsbegriff abgeleitet werden.
Weber beginnt seine Uberlegungen bei der Macht. Diese definiert er als ,jede
Chance, innerhalb einer sozialen Beziehung den eigenen Willen auch gegen
Widerstreben durchzusetzen, gleichviel worauf diese Chance beruht (Weber
1972, S. 28). Macht ist somit die Fihigkeit zur Durchsetzung negativer Sanktio-
nen und die Bereitschaft, diese auch einzusetzen. Wiahrend Macht lediglich fall-
weise im direkten Kontakt zwischen individuellen und/oder kollektiven Akteuren
ausgeiibt wird, stellt Herrschaft eine strukturierte Ausprigung der Macht dar.
Herrschaft definiert Weber als ,,die Chance, fiir jeden Befehl bestimmten Inhalts
bei angebbaren Personen Gehorsam zu finden* (Weber 1972, S. 28). Eine Herr-
schaftsbeziehung beruht nicht notwendigerweise auf widerstreitenden Willen,
sondern ist eine hierarchische Relation von Befehl und Gehorsam bzw. Verweige-
rung. Nach Weber begriindet Herrschaft die relative Dauerhaftigkeit institutionali-
sierter und entpersonalisierter sozialer Beziehungen.

Dieser Ansatz ist in vielen Aspekten maflgeblich fiir den vorliegenden Bei-
trag, insbesondere was die Institutionalisiertheit der Herrschaftsbeziehung, ihre
Persistenz und die klare Rollenzuweisung innerhalb der Beziehung angeht. Nicht
iibernehmen werden Webers weitere Uberlegungen, wonach Herrschaft das Ord-
nungsprinzip formaler Verbédnde darstellt, worauf er letztlich seinen Staatsbegriff
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aufbaut (Weber 1972, S. 26, 29). Erginzt wird dies durch eine Erweiterung des
dem Konzept der Herrschaft zugrunde liegenden Machtbegriffs. Webers Defini-
tion der Macht als Chance, in Konfliktsituationen seinen Willen durchzusetzen,
ist eine wichtige Facette der Macht, aber andere Theoretiker haben iiberzeugend
dargelegt, dass es noch weitere Arten der Machtausiibung gibt als in der direkten
Interaktion widerstreitender Interessen. So spricht Lukes (2005; dhnlich Barnett
und Duvall 2005) von verschiedenen ,,Gesichtern® der Macht. Das erste Gesicht
entspricht im Wesentlichem dem Konzept von Weber, also der Durchsetzung
eigener Interessen gegen Widerstinde. Das zweite Gesicht ist die Steuerung von
Prozessen, sodass bestimmte Interessen darin privilegiert werden, z. B. durch
Agenda-setting. Das dritte Gesicht ist die Manipulation der Priferenzen anderer
Akteure, um ihre Interessen zu verindern, beispielsweise durch Propaganda. Die-
ser weite Machtbegriff liegt auch diesem Aufsatz zugrunde.

Somit soll Herrschaft als persistente und institutionalisierte Machtbeziehung
verstanden werden, die fiir die daran beteiligten Akteure Rollen definiert und
Interaktionsformen vorgibt. Herrschaft wird teils in der unmittelbaren Interaktion
der Akteure ausgelibt, teils vermittelt tiber Strukturen. Die Herrschaftsbeziehung
ist dabei ihrerseits auch als Struktur zu verstehen. Durch die Bestindigkeit der
Herrschaftsordnung werden die beteiligten Akteure in ihren Rollen sozialisiert
und diszipliniert, was zu einer Internalisierung der Ordnung fiihrt. So ist die
Selbststeuerung des Subjekts (z. B. im Sinne einer Foucaultschen Gouvernemen-
talitdt) ein Produkt der Herrschaftsbeziehung, der das Subjekt unterworfen ist.

Allerdings sind Herrschaftsbeziehungen nicht notwendigerweise in formelle
Strukturen eingebettet. Im Unterschied zu Weber soll der Herrschaftsverband
nicht als die natiirliche Organisationsform von Herrschaftsbeziehungen angenom-
men werden, sondern lediglich als ein Spezialfall derselben. Von Weber unbeach-
tet und fiir dieses Papier um so wichtiger ist die Moglichkeit informeller
Herrschaftsbeziehungen. In der Literatur werden formelle von informellen Institu-
tionen danach unterschieden, ob sie eine niedergeschriebene Charta und explizite
Organisationsstrukturen haben (Carey 2000, S. 735; Merkel et al. 2003, S. 192).
Allerdings ist dies ein spezifisch westliches Verstindnis davon, was Formalitit
konstituiert. Wihrend Institutionen bzw. Hierarchien nach diesen Standards infor-
mell sind, konnen sie dennoch sehr stark ,,formalisiert” sein, indem sie statt durch
niedergeschriebene Gesetze durch Rituale, Symbole und miindliche Uberlieferun-
gen weitergegeben und durchgesetzt werden.2 Uberdies darf man Formalitit und
Informalitdt nicht als unvereinbare Gegensitze verstehen; vielmehr kdnnen sie

2Ich danke Volker Boge fiir diesen Hinweis.
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teilweise auch produktiv und sich gegenseitig verstirkend zusammenwirken,
indem z. B. informelle Strukturen einen kulturellen und kognitiven Rahmen fiir
formelle Institutionen bilden. Eine derartige informelle Struktur ist oft sogar per-
sistenter als formale Strukturen und nicht weniger wirkméchtig (Lauth 2000).

Die gleiche Diskussion kann fiir den Hierarchiebegriff gefiihrt werden, mit
dem ein stabiles System der Uber- und Unterordnung gemeint ist. In den Interna-
tionalen Beziehungen wird als Hierarchie klassischerweise ein System bezeich-
net, das durch eine den Staaten iibergeordnete Autoritidt gekennzeichnet ist (Waltz
1979, S. 114 ff.). Andere Ansitze sind dagegen offener fiir Abstufungen von
Hierarchie innerhalb eines anarchischen Gesamtsystems, die sich z. B. in Macht-
unterschieden und Hegemonie &duBlern (Clark 2009; Goh 2008). Lake (2009)
unternimmt dabei den Versuch, den Hierarchiebegriff auch innerhalb eines neore-
alistischen Paradigmas fruchtbar zu machen.

Der Kernunterschied zwischen Waltz und den spéteren Beitrdgen liegt in der
Frage, ob Hierarchien formalisiert sein miissen oder ob es auch informelle Hie-
rarchien geben kann. Hobson und Sharman sehen dazwischen viele Gemeinsam-
keiten: ,,(W)hat they have in common is the notion of a superordinate/subordinate
relationship in which the former is entitled to command or lead while the latter
obeys and that both sides recognize this as legitimate. As others have pointed out,
many informal hierarchies continue to exist, most notably in the form of hege-
monies and great power alliance systems* (Hobson und Sharman 2005, S. 93).
Ein solches Verstiandnis von Hierarchie liegt auch diesem Papier zugrunde. Dabei
gelten Machtunterschiede dann als Hierarchie, wenn sie persistent und instituti-
onalisiert sind und damit die definitorischen Charakteristika von Herrschaft auf-
weisen; eine internationale Hierarchie ist damit durch Herrschaftsbeziehungen
strukturiert.

Nach Klédrung dieser zentralen Begriffe mochte ich nun auf ihre dichotome
Verwendung eingehen, wie sie sich in Debatten in der Politikwissenschaft, der
Soziologie und der Anthropologie zeigt: dabei unterscheide ich ein dichotomes
Verstidndnis von Herrschaft, der Reaktion auf Herrschaft und von Legitimitét.
Diese dichotomen Verstindnisse waren sinnvoll fiir die Weiterentwicklung und
Schirfung der Konzepte, verkiirzen aber den Blickwinkel und fiihren mitunter zu
Fehleinschiitzungen.’

Die Dichotomie des Herrschaftsverstindnisses legt nahe, dass Herrschaft ent-
weder besteht oder nicht besteht. Das ist jedoch ein Fehlschluss, da Herrschaft
unterschiedlich stark ausfallen kann, insbesondere wenn man Herrschaft in den

3Fiir eine genauere Diskussion der folgenden Punkte vgl. Lambach 2008, S. 18—42.



34 D. Lambach

subtileren Kategorien von Lukes versteht. Entgehen kann man dieser Dichotomie,
indem man die Moglichkeit stidrkerer und schwicherer Herrschaftsbeziehungen
einrdumt. Schwichere Herrschaftsbeziehungen sind prekérer in ihrer Existenz —
wenn sie etwas von ihrer Bindungswirkung verlieren, konnen sie sich auch auflo-
sen.

Auch die Reaktion auf Herrschaft wird hiufig dichotom gefasst. Dabei wird
angenommen, dass der Unterlegene entweder den Anweisungen des Herr-
schers folgt oder dagegen Widerstand leistet. Scott (1985; dhnlich Hyden 1983)
hat jedoch gezeigt, dass es ein breites Spektrum von Verhaltensweisen gibt, die
sich der Herrschaft verweigern, ohne sie offen herauszufordern. In seiner Studie
malaysischer Bauern beschreibt er ein Ringen zwischen diesen Bauern und den
Reprisentanten des Staates, die Abgaben, Zwangsarbeit oder Pachtzinsen von den
Bauern einforderten. Die Bauern versuchten, sich diesem Zugriff auf unterschied-
liche Arten und Weisen zu entziehen: ,,Most of the forms this struggle takes stop
well short of collective outright defiance. Here I have in mind the ordinary wea-
pons of relatively powerless groups: foot dragging, dissimulation, false compli-
ance, pilfering, feigned ignorance, slander, arson, sabotage, and so forth* (Scott
1985, S. 29). Die Bauern verweigern sich dem Zugriff der Autoritéiten, verhalten
sich dabei aber weitgehend passiv (non-compliance).

SchlieBlich wird auch von Legitimitét hdufig angenommen, sei sei vorhanden
oder nicht: Herrschaft sei entweder legitim oder illegitim. Diese Sichtweise ist
aus den recht anspruchsvollen Legitimitidtskonzepten aus der politischen Theorie
entstanden. Die hochsten Anforderungen stellen normative Theorien, welche die
Legitimitit eines Objekts anhand der Ubereinstimmung eines Konzepts mit abs-
trakten moralischen Prinzipien wie Gerechtigkeit bemessen (z. B. Green 1988).
Aber auch empirische Legitimititstheorien wie die von Max Weber (1972, S. 16),
die Legitimitit als die Kombination von ordnungskonformem Verhalten plus einer
affektiven oder intellektuellen GutheiBung der Ordnung verstehen, werden oft in
einem dichotomen Sinne interpretiert (vgl. allgemein Lambach 2015). Auch dies
ist, wie die Dichotomie des Herrschaftsverstindnisses, eine unnotige Verkiirzung,
die man durch die Hinzuziehung soziologischer und anthropologischer Forschung
zur Alltagsinteraktion von Biirgern und Herrschenden relativieren sollte. Weg-
weisend ist hier das Konzept der Basislegitimitit, das die Kombination von ord-
nungskonformem Verhalten bei gleichzeitiger normativer Ambivalenz gegeniiber
der Ordnung beleuchtet (Popitz 1992). Basislegitimitét steht fiir eine Akzeptanz
des Status quo auf niedrigem Niveau und orientiert sich an den konkreten Formen
des Umgangs mit staatlicher Herrschaft und den daraus entstehenden Rechtfer-
tigungen der Ordnung. Von Trotha (1995) unterscheidet sechs Evidenzerfahrun-
gen von Basislegitimitit: 1) Die Legitimitidt aufgrund tiberlegener Gewalt, 2) die
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Legitimitét der Organisationsmacht, 3) der reine Ordnungswert einer Ordnung, 4)
die Legitimitédt durch Teilhabe am System, 5) Legitimitdt durch Demonstrations-
effekte sowie 6) Legitimitit aufgrund kultureller Zugehorigkeit. Basislegitimitiit
entsteht durch die Anpassung der Beherrschten an die Herrschaftsordnung, ohne
dass diese dadurch notwendigerweise normativ gutgeheiflen wird.

3 Agency

Agency ist die Kapazitit eines Akteurs, autonome Entscheidungen zu treffen und
nach ihrer Umsetzung zu streben. Laut Emirbayer und Mische (1998) besteht
Agency aus drei Aspekten: Verhalten, einer Idee von der Zukunft und einem Sys-
tem der Evaluation des eigenen Handelns. Agency basiert also auf Intentionali-
tit, das Handeln kann allerdings auch nicht intendierte Folgen haben. Agency ist
keine inhdrente Eigenschaft eines Akteurs, sondern relational. Ferner ist sie kon-
textabhingig und durch die soziale Situation beeinflusst.

Agency ist nicht das gleiche wie Macht. Ganz gleich wie man letztere ver-
steht, geht es in allen Machtdefinitionen letztlich darum, seine Interessen durch-
zusetzen. Demgegentiber ist Agency die viel fundamentalere Kapazitit, in einem
Kontext tiberhaupt Interessen zu formulieren und intentional handeln zu konnen.
Natiirlich kann ein Akteur ohne Agency auch keine Macht ausiiben, aber umge-
kehrt kann dies sehr wohl der Fall sein. Machtlose Akteure haben eine Agency,
auch wenn sie nur wenig Einfluss ausiiben konnen, wie beispielsweise Hirsch-
mans (1978) Typologie von exit, voice und loyalty illustriert.

In der Soziologie ist der Agency-Begriff sehr breit angelegt und deckt alle
moglichen Handlungskontexte ab (vgl. als Uberblick Emirbayer und Mische
1998); fiir die Analyse der internationalen Beziehungen ist es daher zweckmafig,
das Spektrum auf international relevante Akteure zu beschrianken. Dabei soll es
sich vorldaufig um alle Akteure handeln, die mit ihrem Handeln oder Nicht-Han-
deln in transnationale oder internationale politische Zusammenhinge eingebun-
den sind, in denen es also um die grenziiberschreitende Verteilung von Werten
geht. In der Regel sind dies vornehmlich kollektive oder korporative Akteure, also
Organisationen und deren Reprisentanten.*

Man darf die Entstehung und das Verschwinden von Agency eines Akteurs
nicht als politisch neutralen Prozess verstehen. Agency ist nicht nur relational und

4Manche Individuen, die formell keine Organisation reprisentieren, wie Kofi Annan oder
Bono konnen aber auch dazu gezihlt werden.
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kontextuell, sondern in letzter Konsequenz auch konstruiert. Diese Konstruktion
geht von Akteuren aus und wird in Strukturen institutionalisiert, womit wir bei
der klassischen Dualitdt von Agency und Struktur angekommen sind (vgl. stell-
vertretend fiir viele Giddens 1984). Kernpunkt von Agency/Struktur-Theorien ist
die gegenseitige Konstitution von Agency und Struktur — die Struktur ist ein Pro-
dukt sozialen Handelns und formt ihrerseits das Handeln.

Agency wird konstruiert, indem Akteure formelle oder informelle Struktu-
ren schaffen oder modifizieren, die Rollen definieren. Rollen sind wiederum
mit Erwartungen, Privilegien und Pflichten ausgestattet, die Akteure Zugang zu
bestimmten politischen Prozessen ermoglichen oder verwehren. Diese Konst-
ruktion kann das Resultat einer bewussten Setzung durch einen einzelnen Akteur
oder das emergente Produkt einer komplexen diskursiven Interaktion mehrerer
Akteure sein.

Strukturen sind jedoch keine hermetischen Systeme, sondern lassen immer
Réaume fiir die Mobilisierung von Widerstand. Grundsitzlich definiert jedes System
immer auch eine Agency fiir seine Antagonisten, die als ,,Subversive®, ,,Revolutio-
nire oder ,,Rebellen* konstruiert werden, d. h. es stellt eine Rolle fiir diejenigen
bereit, die sich dem System verweigern oder es aktiv bekdmpfen, und legitimiert
MaBnahmen zu deren Bekdmpfung. Dies ist jeder Struktur immanent, da diese
ihre Grenzen und den Unterschied von ,legitimer* Opposition und fundamentalem

SEs hat bereits einige Versuche gegeben, Agency/Struktur auch fiir die Internationalen
Beziehungen fruchtbar zu machen (vgl. Wendt 1987; Wight 2006 u. v. m.). Unweigerlich
wurde das Thema zum Mittelpunkt von Auseinandersetzungen dariiber, ob Agency oder
Struktur das ontologische Primat haben sollten, zumal bestehende IB-Theorien bereits
theoretische Annahmen dariiber enthielten. Beispielsweise gingen strukturalistische Theo-
rien wie der Neorealismus oder die Weltsystemtheorie davon aus, dass Akteure ungleich
seien und dass dies auch Auswirkungen auf deren Agency hat, und privilegierten dabei
die Struktur als logischen Ausgangspunkt aller politischen Prozesse. Bieler und Morton
(2001) bieten einen Uberblick iiber die weiteren Debatten, die jedoch zu keiner Uberwin-
dung der Dualitit fiihrten, weshalb sie das Problem als ,,Gordischen Knoten* bezeichnen.
Zwar heben sie die Moglichkeiten hervor, die sich durch eine neo-gramscianische Hege-
monietheorie erdffnen wiirden, eine explizite Auseinandersetzung mit einer uneinheitlichen
Ko-Konstitution von Agency und Struktur bleibt aber aus. Joseph weist darauf hin, dass
sich Hegemonieansitze zu stark auf Praxisfragen wie Projekte und Allianzen beschrinken,
und fiigt hinzu: ,,Hegemony is also necessarily related to the reproduction of social structu-
res. [...] We can say that hegemony therefore has both agential and structural aspects. It is
agential in terms of the relations between groups as expressed in the conscious projects and
activities of social agents; it is structural in the sense of relating to the issue of the repro-
duction, conservation or transformation of social conditions* (Joseph 2008, S. 120).
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Widerstand definieren muss. Akteure wie Widerstandsbewegungen oder Piraten
erhalten auf diesem Wege ihre Agency. Dabei kann sich die Agency des Revolu-
tiondrs auch in Richtung anderer Rollen verdndern, wenn die Regeln der Struktur
verdndert werden, z. B. konnen durch die politische Liberalisierung eines autoriti-
ren Regimes aus ,,Dissidenten* ,,Oppositionelle* werden, mit denen ein politischer
Dialog moglich ist.

Eine andere Moglichkeit besteht in der Ausnutzung von Regelungsliicken, die
in bestimmten territorialen oder funktionalen Rdumen Freiheiten zur Eigendefi-
nition von Agency lassen. Ein Beispiel sind staatenlose Gesellschaften in Siid-
ostasien, die mangels staatlicher Durchsetzungsfihigkeit {iber ein hohes Mal} an
Selbststindigkeit verfiigen (van Schendel 2002). Ein anderes Beispiel sind trans-
nationale Konzerne, die bei Rechtsunsicherheit in transnationalen Handlungskon-
texten eigene Standards und Verhaltenskodizes entwickeln.

Am Beispiel des UN-Sicherheitsrats (UNSR) lédsst sich dies genauer illus-
trieren. In Kapitel V der UN-Charta sind unterschiedliche Rollen fiir staatliche
Akteure im Kontext des UNSR definiert: das stindige Mitglied, das nichtstin-
dige Mitglied (jeweils Art. 23, 27, 28) und das Nicht-Mitglied (Art. 31, 32). Der
Generalsekretéir hat ebenfalls definierte Aufgaben (Art. 98, 99). Nicht-staatliche
Akteure konnen durch Beschliisse des Sicherheitsrates betroffen werden (z. B. im
Bereich der Terrorfinanzierung oder bei Sanktionen), in Expertengremien mitwir-
ken, oder sich als Lobbyisten betitigen, wihrend Ratssitzungen haben sie aber
lediglich eine Agency als Storer, dessen Anwesenheit unerwiinscht ist.

Akteure miissen sich an den vorhandenen Rollen orientieren, um die mit die-
sen Rollen verbundene Agency zu erhalten (Brown 2012, S. 1895), auch wenn sie
in deren Ausiibung gewisse Moglichkeiten der Interpretation und auch der Sub-
version haben. So konnen Vertreter ,.indigener* Nichtregierungsorganisationen
durch die Wahl ihrer Kleidung (traditionelle Tracht oder westlicher Geschiftsan-
zug) verschiedene Ressourcen betonen (Legitimitit oder Professionalitiit).

Prinzipiell haben Akteure eine relativ breite Spanne theoretischer Agency. Die
tatséchliche Ausiibung dieser Agency ist jedoch abhingig vom Zugang zu passen-
den Ressourcen, also finanziellen und materiellen Moglichkeiten, Kompetenzen
und Fihigkeiten sowie den notwendigen Freiheiten und Handlungsméglichkei-
ten. In einem transnationalen Steuerungsprozess kann es fiir zivilgesellschaftliche
Akteure durchaus Agency in Form einer definierten Rolle als Stakeholder geben.
Wenn eine NGO aber nicht englisch spricht, die richtigen Kontakte hat und die
Gepflogenheiten internationaler Verhandlungen beherrscht, kann sie diese Agency
nicht wirksam wahrnehmen. Noch deutlicher wird dies bei unorganisierten Interes-
sen wie z. B. den Millionen von Subsistenzbauern oder Wanderarbeitern weltweit,
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denen die Organisations- und Mobilisierungskapazitit fehlt, um sich in derartige
Prozesse einzubringen.

Damit sind auch die Punkte angezeigt, iiber die ein Akteur die Agency ande-
rer Akteure begrenzen oder negieren kann: Er kann dem Akteur notwendige
materielle Ressourcen verweigern oder entziehen, er kann verhindern, dass der
Akteur die notwendigen Kompetenzen und Fihigkeiten entwickelt, und er kann
den Akteur von Partizipationsmoglichkeiten ausschlieen, entweder durch direkte
Verbote oder durch die entsprechende Gestaltung von Handlungskontexten. Bei-
spiele fiir diese Strategien sind leicht zu finden, z. B. in der Behandlung kolo-
nialer Subjekte durch den Kolonialstaat, der ihnen Ressourcen verweigerte, den
Zugang zu Bildung beschrénkte und sie von politischen Prozessen ausschloss.

Auf internationaler Ebene sind derartige Strategien in vielen internationalen
Verhandlungsprozessen zu finden. Diese funktionieren zwar oft nach dem Prin-
zip der Einstimmigkeit oder nach ,,one country, one vote* und definieren damit
eine gleichberechtigte Agency fiir alle beteiligten Staaten. Dennoch haben méch-
tige Staaten in diesen Prozessen grofle Vorteile, da arme Linder oft nur sehr
kleine Verhandlungsdelegationen entsenden konnen, denen es teils an Kompe-
tenzen mangelt, um die komplexe Materie eigenstindig zu bewerten. Weiterhin
spielen michtige Staaten ihre Stdrke dadurch aus, dass sie die Agenda von Tref-
fen bestimmen, technisches Wissen und Problemdefinitionen bereitstellen und
Abstimmungsprozesse in informellen Zirkeln vorstrukturieren, deren Zugang sie
kontrollieren. So kdnnen schwache Staaten ihre formell vorhandene Agency nur
in geringem Maf3e auch tatsidchlich umsetzen.

4 Eine Heuristik internationaler Hierarchien

Um internationale Hierarchien zu verstehen, ist es hilfreich sie von unten zu
betrachten, aus der Perspektive der machtlosen Staaten. Diese werden in ver-
schiedenen Theoriekontexten auch als ,,Subalterne* (z. B. Chakrabarty 2000;
Ziai 2012) oder ,,Peripherie” (z. B. Acharya 1997; Wallerstein 2004) bezeich-
net; mit der Verwendung dieser Begriffe gehen jedoch weitere ontologische und
epistemologische Annahmen einher, die hier nicht tibernommen werden sollen.
Die Existenz der Machtlosen ist charakterisiert durch ihre Untergeordnetheit
und Unterwiirfigkeit. Sie leben in einer Welt, iiber die sie wenig Kontrolle aus-
iiben und in der sie selbst inkrementelle Verbesserungen nur schwer erreichen
konnen. Die Machtlosen sind sich ihrer Stellung im System bewusst und duflern
eine deutliche Unzufriedenheit iiber aktuelle Ungerechtigkeiten und vergangene
Demiitigungen. Dennoch erhalten revolutionédre Projekte, die eine grundlegende
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Verdnderung anstreben, jenseits eines harten Kerns von Akteuren nur wenig
Unterstiitzung.

Das Scheitern des politischen Panafrikanismus illustriert das Spannungsver-
hiltnis zwischen revolutionidrer Ideologie und Pragmatismus. Der Panafrikanis-
mus — dessen ideelle Wurzeln bis in die 1880er Jahre zuriickreichen — war nach
1945, in der letzten Phase des europdischen Imperialismus, die dominante Ideo-
logie unter afrikanischen Befreiungsbewegungen (Landsberg 2004). Der Wider-
stand in den franzosischen Kolonien West- und Zentralafrikas wurde damals iiber
die Rassemblement Démocratique Africain (RDA) gesteuert, welche die Bewe-
gungen aus den verschiedenen afrikanischen Territorien vereinte und als deren
Interessenvertreter in der franzosischen Nationalversammlung agierte. Mit der
Unabhingigkeit schwand die Zahl der iiberzeugten Panafrikanisten jedoch rasch.
Obgleich sich viele Regierungen aus den fritheren Befreiungsbewegungen rek-
rutierten, unterstiitzte nur eine kleine Zahl von ihnen (z. B. Nkrumahs Ghana,
Keitas Mali, Sékou Tourés Guinea) panafrikanische Ideale wie die Einigung des
Kontinents als United States of Africa. Die meisten, darunter auch der ehemalige
RDA-Vorsitzende Félix Houphouét-Boigny (Elfenbeinkiiste), wandten sich von
diesen Vorstellungen ab und sprachen sich fiir die Beibehaltung der kolonialen
Grenzziehungen und fiir gute Beziehungen zu den fritheren Kolonialméchten aus.
Diese Auseinandersetzung spiegelt sich in der 1963 verabschiedeten Charta der
Organization of African Unity (OAU), in der sich die letztere, konservative Posi-
tion durchsetzte und lediglich einen Anschein von Panafrikanismus in der OAU
zulieB3.

Desgleichen fand und findet auch der von Hugo Chavez geprigte Bolivaria-
nismus nur wenig Unterstiitzer. Der 2004 gegriindeten Bolivarianischen Allianz
fiir Amerika sind neben Venezuela, Kuba, Bolivien und Ekuador nur noch einige
karibische Inselstaaten beigetreten. Andere stidamerikanische Staatschefs kehren
zwar rhetorisch gerne eine gewisse Sympathie fiir solidaristische Ideale heraus,
lehnen aber die Radikalitéit des Bolivarianismus ab. Auch die islamistische Vision
einer Vereinigung der umma unter einem neuen Kalifat wird lediglich von funda-
mentalistischen Ideologen verfolgt. Die meisten politischen und religiosen Eliten
beschrinken sich dagegen weitgehend auf Lippenbekenntnisse zur Einheit aller
Muslime.

Diese Beispiele zeigen, dass sich die Machtlosen in den internationalen Hierar-
chien eingerichtet haben ohne sie deshalb gutzuheiflen. Sie stellen die Hierarchien
nur selten infrage, aber loben sie auch nicht. Sie befolgen die von anderen gesetz-
ten Spielregeln, ohne diesen normativ zuzustimmen. Die Machtlosen sind in den
Herrschaftsbeziehungen gefangen, unternehmen aber auch keine Ausbruchsversu-
che. Insofern kann man sie nicht als passive Opfer globaler Ungleichheit verstehen,
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da sie durch ihr Verhalten diese Ungleichheit mit produzieren. Ihre Strategien sind
nicht durch offene Dissidenz oder bedingungslose Ergebenheit geprigt, sondern
durch Anpassung, durch muddling-through und durch Subversion der Ordnung.
Damit bewegen Sie sich in den mittleren Kategorien von non-compliance und
Basislegitimitit, die im zweiten Abschnitt erortert worden sind.

Aus der vorangegangen Diskussion ergeben sich gewisse Eckpunkte fiir unser
Verstindnis internationaler Beziehungen, an denen sich eine theoretische Neu-
konzeption orientieren miisste:

1. Das internationale System ist durch komplexe, persistente aber veridnderliche
Hierarchien geprigt.

2. Die globalen Hierarchien definieren fiir Gruppen von Akteuren Ausmal} und
akzeptable Formen von Agency.

3. Akteure im internationalen System erhalten ihre Agency durch die global
erzeugten Spielregeln. Die meisten Akteure verfiigen aber nicht iiber die Mit-
tel, um diese Spielregeln selbst zu beeinflussen.

4. Akteure interagieren im Kontext der globalen Hierarchien miteinander und sie
vertreten Positionen zum System insgesamt.

1. Das internationale System ist durch komplexe, persistente aber verinderliche
Hierarchien gepriigt.

Alle IB-Theorien erkennen die Ungleichheit des internationalen Systems
an, auch wenn dies in der Regel nicht angemessen theoretisiert wird. Selbst
der Neorealismus von Waltz (1979), der die Anarchie und die formelle Gleich-
heit aller Staaten am stirksten verteidigt, differenziert die Systemeinheiten
nach ihren Machtressourcen. Eine Hierarchie entsteht durch die Verstetigung,
Routinisierung und Institutionalisierung dieser Ungleichheiten, was vom Neo-
realismus im Konzept der Hegemonie zumindest teilweise anerkannt. Hege-
monie wird dort als Dominanz eines Staates dargestellt, der iiber Fihigkeit
und Willen verfiigt, das internationale System nach eigenen Vorstellungen zu
gestalten und dessen System anderen GroBméchten als vorteilhaft erscheint.
Doch obwohl die Hegemoniezyklen in Jahrzehnten und sogar Jahrhunderten
angegeben werden, wird dies in der Regel nicht als stabile Hierarchie betrach-
tet (eine Ausnahme ist Organski 1958).

Das internationale System ist also durch persistente Hierarchien gekenn-
zeichnet. Damit dies nicht so wire, miisste die Ungleichheit sehr viel beweg-
licher und fluider sein — die relativen Machtpositionen der Staaten miissten
sich schnell und hiufig dndern. Dies ist aber lediglich in kurzen Phasen
der Geschichte erkennbar, die als schwere Krisen verstanden werden, z. B.
die Napoleonischen Kriege sowie die Weltkriege, in deren Zuge sich das
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internationale Gefiige zumindest in Ausschnitten dnderte, indem wichtige
Akteure an Status gewannen (USA nach dem 2. Weltkrieg), Status verloren
(Deutschland und Japan nach dem 2. Weltkrieg) bzw. sich ganz auflosten
(Osterreich-Ungarn sowie das Osmanische Reich nach dem 1. Weltkrieg),
oder indem Akteure gravierende interne Verdnderungen durchmachten, die
ihren Status nachhaltig verinderten (z. B. Preuflen nach den Napoleonischen
Kriegen, Sowjetunion nach dem 1. Weltkrieg). Aber selbst in diesen Beispie-
len dnderte sich lediglich die Machtverteilung unter den stidrksten Staaten,
es fand aber keine radikale Umverteilung von Macht statt. Staaten aus der
Peripherie konnten ihren Status nur in Ausnahmefillen verbessern (China
nach dem 2. Weltkrieg). Insofern ist es angemessen, die internationalen Hie-
rarchien als persistent zu beschreiben. Zwar sind sie in vielen Aspekten wan-
delbar und verinderlich, in ihrer Existenz sind sie jedoch bestindig.

Die Verdnderlichkeit der Hierarchien wird in zwei Aspekten deutlich, nim-
lich in der Zusammensetzung sowie der Form. Bei der Zusammensetzung der
Hierarchien geht es um die Frage, welche Akteure die Machtpositionen im
Zentrum einnehmen. Wie eben schon angedeutet, dndert sich dessen Zusam-
mensetzung von Zeit zu Zeit. Man sollte hier nicht in starren Hegemoniezyk-
len denken, da diese der Kontingenz und der Dynamik der Verinderung kaum
gerecht werden. Buzan und Lawson (2014) zeigen zudem, dass derartige Ver-
dnderungen eher diskontinuierlich auftreten. Auch unter den weniger mich-
tigen Staaten kommt es zu Verdnderungen, zum Beispiel der Aufstieg der so
genannten ,, Tigerstaaten®.

Auch die Form der Hierarchien wandelt sich. Die wichtigste Verdnderung
der jiingeren Vergangenheit ist die Transition von der formellen Hierarchie des
Imperialismus hin zu den vielféltigen, informellen Hierarchien der postkoloni-
alen Phase, in der Herrschaft iiber politische und 6konomische Machtgefille
statt liber ein System abgestufter Souverinitit ausgetiibt. Dies war deshalb nur
ein Wandel der Form, weil die grundsitzliche Ungleichheit in nahezu unver-
dnderter Zusammensetzung bestehen blieb, so Miiller: ,,Kolonialismus, Impe-
rialismus und Neo-Kolonialismus haben die Gesellschaften der Welt in zwei
Klassen eingeteilt. Die Universalisierung des westfilischen Staatsprinzips hat
diese Zweiteilung formell, aber nie substanziell aufgehoben. Im Denken des
Westens iiber die ‘Dritte Welt” war immer eine Distanzierung eingeschrieben,
die dem Anderen, Nichtwestlichen, einen minderen Rang zumal* (Miiller
2009, S. 245; dhnlich Schlichte 2006, S. 197).

Das gegenwirtige internationale System erfiillt alle Bedingungen eines Sys-
tems informeller Hierarchien: Es ist ein stabiles System der Uber- und Unter-
ordnung, das iiber Herrschaftsbeziehungen geordnet ist. Ein sichtbares Beispiel
dieser informellen Hierarchien ist die Nutzung von internationalen Netzwerken
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und Klubs wie den G7/8 und G20 durch michtige Staaten anstelle etablierter,
formell institutionalisierter Organisationen wie den Vereinten Nationen, deren
Prozeduren das globale Machtgefille abfedern sollen.

Letztlich sind diese Hierarchien komplex, weil ihre Herrschaftsbeziehungen
relational und kontextuell unterschiedlich sind. Mit anderen Worten: Es gibt
keine einheitliche ,,Rangliste* der Hierarchie entlang eines oder mehrerer Krite-
rien, weshalb hier von Hierarchien in der Mehrzahl gesprochen wird. Beispiels-
weise ist Australien fiir die Salomonen der eindeutige Hegemon, nicht aber fiir
Mauritius, auch wenn die beiden Inselstaaten iiber vergleichbare absolute
Machtressourcen verfiigen. Der Status kann sich auch je nach Politikbereich
stark unterscheiden, zum Beispiel hat Deutschland in der Governance der Welt-
wirtschaft eine wesentlich stérkere Stimme als in sicherheitspolitischen Fragen.

2. Die globalen Hierarchien definieren fiir Gruppen von Akteuren Ausmaf} und
akzeptable Formen von Agency.

Agency ist keine inhdrente Eigenschaft von Akteuren, sondern sozial konst-
ruiert. Auch im internationalen System ist Agency Wandlungsprozessen unter-
worfen. Deutlich wird dies am Aufstieg privater Akteure in der Weltpolitik
(Brihl et al. 2001). So ist die Zahl internationaler NGOs wihrend und insbe-
sondere nach dem Ost-West-Konflikt drastisch angestiegen. Desgleichen haben
transnationale Konzerne (TNCs) an Bedeutung gewonnen. Ein anderes Beispiel
ist der Wandel staatlicher Agency wihrend der letzten 100 Jahre im Bereich der
Sicherheitspolitik. Das klassische Recht auf Krieg (jus ad bello) wurde durch
das humanitdre Volkerrecht und durch volkerrechtliche Vertrige weiter und
weiter eingeschrinkt, bis die UN-Charta 1945 das absolute Gewaltverbot eta-
blierte. Die aktuelle Debatte um die Schutzverantwortung konnte eine weitere
Verdnderung andeuten, da Staaten dadurch die Freiheit genommen wiirde, ihre
eigene Bevolkerung zu drangsalieren und zu toten. Staaten, die dies dennoch
tun, bewegten sich auerhalb des akzeptablen Rahmens staatlicher Agency und
wiirden als Paria-Staaten oder ,,Schurkenstaaten* stigmatisiert.

%Die Betonung von stabilen Hierarchien als Strukturmerkmal der internationalen Bezie-
hungen konnte als Anklang an Dependenz- oder Weltsystemtheorien verstanden werden
(vgl. exemplarisch Senghaas 1974; Wallerstein 2004). Von diesen unterscheidet sich mein
Ansatz jedoch dahin gehend, dass ich nicht davon ausgehe, dass Zentrum, Peripherie und
Semi-Peripherie historisch stabile Blocke sind; gerade innerhalb der ,,Peripherie” hat es
enorme Ausdifferenzierungsprozesse gegeben. Ein weiterer wichtiger Unterschied ist die
systemische Argumentation dieser Theorien (Wendt 1987), der ich eine stirkere Akteursbe-
zogenheit entgegensetze.
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Die Konstruktion von Agency ist selbstverstindlich kein wertfreier Prozess,
vielmehr ist es eine weitere Dimension, iiber die Akteure Macht iiber andere
ausiiben konnen, indem sie deren Agency beeinflussen. Barnett und Duvall
nennen dies ,,produktive Macht, ,,the socially diffuse production of subjec-
tivity in systems of meaning and signification® (Barnett und Duvall 2005,
S. 43). Die Produktion ist deshalb diffus, da sie normalerweise in einem kom-
plexen Akteursgeflecht stattfindet und deshalb der Zusammenhang zwischen
MafBnahme und Ergebnis nur schwer zu erkennen ist. Hinzu kommt, dass meh-
rere Akteure gleichzeitig produktive Macht ausiiben, um die Situation in ihrem
Sinne zu beeinflussen. Das Outcome dieses Governance-Prozesses sind die
globalen Spielregeln von Agency.

Die Spielregeln legen fest, welchen Akteuren in welchen Kontexten
Agency zugeschrieben wird, also welche Arten von Akteuren an welchen Ent-
scheidungsprozessen teilnehmen diirfen und welche Kompetenzen sie dabei
haben sollen. Dazu gehort die Definition akzeptabler ,,Formen* oder Orga-
nisationsmodi von Agency. Generell werden dabei rationale, moderne Orga-
nisationsformen privilegiert, die klare Systeme von Verantwortlichkeit und
Rechenschaftspflicht aufweisen. Am deutlichsten wird dies bei der Behand-
lung zivilgesellschaftlicher Akteure, wo Nichtregierungsorganisationen oder
deren Koalitionen deutlich besseren Zugang zu Entscheidungsprozessen haben
als Bewegungen oder Netzwerke. Dies spiegelt sich auch in entwicklungspo-
litischen Vorgaben wider, die die Umsetzung lokaler Projekte davon abhingig
machen, dass eine Dorfgemeinschaft eine ,,civil society organization* entwi-
ckelt, die als Projektnehmer fungieren und die den nachhaltigen Impact des
Entwicklungsprojekts absichern soll (z. B. Bergh 2009).

3. Akteure im internationalen System erhalten ihre Agency durch die global
erzeugten Spielregeln. Die meisten Akteure verfiigen aber nicht iiber die Mit-
tel, um diese Spielregeln selbst zu beeinflussen.

Aus den ersten beiden Schlussfolgerungen folgt, dass die Mittel zur Pro-
duktion von Agency ungleich verteilt sind. Auch wenn die Produktion spe-
zifischer Agency nur in Ausnahmefillen direkt von einem einzelnen Akteur
bestimmt werden kann, sind Machtunterschiede dennoch fiir die Teilhabe an
diesem Prozess entscheidend. Der zentrale Unterschied zwischen machtlo-
sen und michtigen Staaten ist, wie sich der Zusammenhang von Struktur und
Agency fiir sie gestaltet (sieche Abb. 1).

Fiir die Michtigen gilt die in der Theorie iibliche Ko-Konstitution von
Struktur und Agency. Strukturen beschrinken Handlungsmoglichkeiten, setzen
Anreize fiir Verhalten und definieren Agency. Agency wird in diesem Kontext
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Abb. 1 Ungleichheit
und Agency-Struktur-
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ausgelibt, kann aber — inkrementell oder radikal — die Struktur verdndern. Die
erwiihnten ,,Spielregeln® von Agency sind Teil der Struktur.” Wenn also die
OECD-Linder den Versuch unternehmen, durch die Schutzverantwortung die
Bedeutung staatlicher Souverinitit von einem Abwehrrecht in eine Verantwor-
tung umzudefinieren, dann &ndert dies die aus Souveridnitit entstehende
Agency aller Staaten im internationalen System. Die Machtlosen dagegen sind
,.Regel-Nehmer* — sie konnen die Spielregeln entweder annehmen oder es las-
sen, sie aber nicht nennenswert beeinflussen (vgl. Abb. 1).

Die Machtlosen haben dennoch verschiedene Optionen in der Nutzung der
Struktur. Sie konnen sich systemkonform verhalten und die Spielregeln anneh-
men. Alternativ konnen sie auch versuchen, Liicken im System zur autonomen
Gestaltung ihrer Agency zu verwenden. Ein Beispiel dafiir ist der Anspruch
der tiirkischen AKP-Regierung, Reprisentant der im Ausland lebenden Tiir-
kinnen und Tiirken zu sein. Der unsichere Rechtsstatus von MigrantInnen
ermoglicht diese Ausweitung von Agency. Die letzte Moglichkeit ist die offene
Dissidenz (vgl. den Beitrag von Daase und Deitelhoff in diesem Band), die in

"Der Begriff der Spielregel wird von Wendt iibernommen, der sie als Produkt von Struktu-
ren beschreibt: ,,Social structures, then, constitute the conditions of existence of states and
state action; indeed, without social structuring principles one could not talk meaningfully
about the fundamental building blocks of international relations: ,states,* ,state powers,*
Lforeign policy,* and so forth. Put in another way, international and domestic structures
generate the ,rules of the game* (broadly defined to include state agents themselves) within
which states interact” (Wendt 1987, S. 360). ,,Spielregel bietet sich als Konzept deshalb
an, weil sie sowohl die Konstitution der Akteure als auch deren Interaktionen umfasst. Der
Begriff der ,,Norm* enthilt zwar auch diese Vielseitigkeit (durch die Unterscheidung kon-
stitutiver und regulativer Normen), beschreibt aber nur einen Teil der Gesamtheit an Spiel-
regeln, indem er z. B. Normen von Institutionen differenziert und Normen damit relativ
spezifische Wirkmechanismen zuschreibt.
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ihrer fundamentalen Form von Staaten wie Nordkorea, Iran oder Libyen (unter
Gaddafi) praktiziert wurde oder wird und zu deren teilweiser Isolation fiihrte
(Jager 1996).

Illustrieren lédsst sich dies beispielhaft an der Kategorisierung der machtlo-
sen Staaten. Grofe internationale Organisationen pflegen Listen von Entwick-
lungslédndern: Die United Nations Statistics Division verweist zwar darauf,
dass es innerhalb der Vereinten Nationen keine etablierten Konventionen fiir
die Designation eines Landes als ,,developing country* gibt, hat aber in sei-
ner Liste von Lander- und Regionalcodes dennoch Gruppen fiir ,,Developing
regions®, ,Least developed countries”, ,Landlocked developing countries*
und ,,Small island developing States* zusammengestellt (UNSTATS 2013).
Die Weltbank verwendet eine Einteilung in ,high income countries®, ,,middle
income countries* und ,,Jow income countries®, die anhand des GNI pro Kopf
vorgenommen wird (World Bank 2013). Ahnlich unterscheidet der IWF zwi-
schen ,,advanced economies®, ,,emerging markets” und ,.developing econo-
mies* (International Monetary Fund 2013).

Indem sich Machtlose in ihre Rolle als ,,Entwicklungsland* fiigen, akzep-
tieren sie bestimmte Formen des Austauschs und der Interaktion mit Lindern
aus der internationalen Elite. Das offensichtlichste Element ist der Zugang zu
Entwicklungshilfegeldern. Hinzu kommen vereinzelte Vorziige in internati-
onalen Organisationen wie der WTO, wo Entwicklungsldnder in bestimmten
Fragen Ausnahmeregelungen in Anspruch nehmen konnen. Im Gegenzug die-
ses impliziten Tauschs versprechen die Entwicklungsldnder ein allgemeines
Wohlverhalten gegeniiber den Industriestaaten sowie die Mitarbeit an der Auf-
rechterhaltung der internationalen Hierarchien. Die Machtlosen geben damit
auch den Anspruch auf, von den Michtigen auf Augenhohe angesprochen zu
werden. Diplomatie findet fast nur noch mit den Entwicklungsministerien der
Industriestaaten statt (selten noch mit Staats- und Regierungschefs auf einer
raren Reise in den globalen Siiden). Mit Verteidigungs- oder AuflenministerIn-
nen aus der OECD-Welt haben sie nur noch dann zu tun, wenn das Land oder
die Region als gefihrlich eingeschitzt wird.

Dennoch ist in diesem Modell Wandel méglich. Am deutlichsten wird
dies dadurch, dass es keine zentrale Steuerungsinstanz gibt. Zwar haben die
michtigen Staaten den wesentlichen Einfluss, da diese aber keinen homoge-
nen Block bilden, konnen diskursive Prozesse durchaus zu unterschiedlichen
Ergebnissen fiihren. Dass sich die relativen Machtverhéltnisse zwischen den
Michtigen im Fluss befinden, erhoht den Grad der Kontingenz zusitzlich.
Auch ein Wandel der Rahmenbedingungen internationaler Politik kann die
Interaktion von Akteur und Struktur beeinflussen. So haben das Internet und
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die globale Vernetzung von Kommunikationssystemen einerseits dazu gefiihrt,
dass machtlose Akteure iiber Twitter, Facebook und Youtube eigene Sprach-
rohre finden konnen, andererseits staatliche Moglichkeiten zur Uberwachung
und Spionage dramatisch erweitert, wie der NSA-Skandal deutlich macht.

. Akteure interagieren im Kontext der globalen Hierarchien miteinander und sie
vertreten Positionen zum System insgesamt

Fiir Akteure sind die globalen Hierarchien ein stindiger Referenzpunkt, an
dem sie die Konsequenzen ihres Handelns abzuschitzen versuchen. Akteure
sind sich ihrer relativen Machtposition stets bewusst. Die Hierarchien bilden
einen Kontext, in dem Akteure miteinander interagieren. Ferner vertritt jeder
Akteur eine Sichtweise iiber das System als Ganzes und kann an seinem
Erhalt, seiner Reform oder seiner Abschaffung interessiert sein.

Wie oben ausgefiihrt reagieren die Machtlosen auf ihre schlechte Position
im globalen Machtgeflecht nur selten mit offenem Widerstand. Verbreiteter
sind dagegen Taktiken der Subversion und des Mimicry. Subversion meint ein
Verhalten, das nach auflen eine gegebene Ordnung unterstiitzt, diese Ordnung
jedoch nach eigenen Vorstellungen wendet, um dadurch Vorteile zu erzielen
oder einen subtilen Protest zu artikulieren. Mimicry ist eine bewusste Anpas-
sung und Aneignung der gegebenen Ordnung, indem Verhalten, Diskurse und
Organisationsformen der Méchtigen kopiert werden.

Diese strategische Interaktion mit globalen Hierarchien kann sowohl nach
einer konsequentialistischen Logik geschehen als auch nach einer Logik der
Angemessenheit. Fiir konsequentialistische Zwecke konnen die Machtlosen
aus den Hierarchien Vorteile zu gewinnen versuchen. Beispielsweise kdnnten
sie den Schutz einer Hegemonialmacht ausnutzen oder hegemoniale Diskurse
fiir ihre eigenen Zwecke umdeuten (Jourde 2007). Laut der Logik der Ange-
messenheit wiirden sich Akteure entsprechend der mit ihrer Rolle verkniipften
Erwartungen verhalten. So kénnten sich Machtlose bei Abstimmungen habitu-
ell der Elite anschlieen. Sichtbar werden diese Logiken in vielen frankofonen
Postkolonien in Afrika, die seit der Unabhéngigkeit um 1960 enge Beziehun-
gen zum ehemaligen Mutterland pflegen. Einerseits haben sie davon greif-
bare Vorteile, z. B. Sicherheitsgarantien, bevorzugte Marktzuginge und hohe
Direktinvestitionen. Andererseits waren und sind die politischen Eliten aus
diesen Postkolonien oft relativ frankophil, haben teils in Frankreich studiert
und dort einen Teil ihrer Sozialisation durchlebt.
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5 Schlussfolgerungen

Das internationale System ist durch informelle Hierarchien geprigt, die die Hand-
lungsmoglichkeiten aller Akteure prigt. Wihrend aber die Méchtigen auf die
Spielregeln der Hierarchien Einfluss ausiiben konnen, miissen die Machtlosen die
Regeln so akzeptieren, wie sie sind. Das heif3t aber nicht, dass sie ihnen klaglos
Folge leisten. Auch die Machtlosen haben Spielrdume, die sie ebenso zu nutzen
wissen wie michtigere Akteure. Dabei greifen sie nur selten zu Mitteln des offe-
nen Widerstands, da dies fiir sie sehr teuer sein kann. Verbreiteter sind Formen
der non-compliance oder die passive Akzeptanz von Regeln ohne deren normative
Gutheifung.

Allgemein betrachtet ist dies keine neue Erkenntnis. Wie Miiller (2009) und
andere aufzeigen war das internationale System schon immer ungleich und hier-
archisch. Interessant ist jedoch die Frage nach Agency, da bislang nur wenig dar-
iiber bekannt ist, wie im internationalen System die Spielregeln entstehen, welche
Akteure auf welche Weisen in welchen Kontexten handeln diirfen. Diese Spielre-
geln haben gewisse Parallelen zu den von der Englischen Schule so bezeichneten
.Primérinstitutionen* des internationalen Systems. Allerdings sind diese Primir-
institutionen laut Buzan und Lawson ,,evolved rather than designed* (2014, S. 8),
withrend ich weiter oben spekuliert habe, dass méchtige Akteure hier Gestal-
tungsmoglichkeiten haben.

Dies wirft die Frage nach dem Primat von Agency oder Struktur auf — kann
man eher von einer Governance internationaler Agency sprechen oder sind die
Spielregeln von Agency das emergente Produkt komplexer Interaktionen, also
im Sinne Buzans und Lawsons doch durch Evolution entstanden (Wight 2006,
S. 97 f£.)? Um hier einer sterilen Theoriedebatte zu entgehen, sollte diese Frage
durch eine stirkere Einbeziehung von Empirie beantwortet werden. Eine Uber-
priifung konnte beispielsweise danach erfolgen, ob sich typische Aspekte von
Governance-Prozessen nachweisen lassen oder ob es keine Beweise fiir bewusste
Steuerungsversuche gibt. Dies wiirde nicht zuletzt neue Erkenntnisse {iber das Ver-
hiltnis von Agency und Struktur in einem wichtigen Teilgebiet des internationalen
Systems ergeben.
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