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Einleitung

Nichtregierungsorganisationen (NRO) sind heute ein selbstverstindlicher Teil na-
tionaler und internationaler politischer Prozesse'. Sie sind auf internationalen Kon-
ferenzen der UN vertreten bzw. auf spezifischen NRO-Foren organisiert. Sie agie-
ren in der internationalen Offentlichkeit als Anwilte beispielsweise von Menschen-
rechten und Umweltfragen. Dies setzt sich auf nationaler und lokaler Ebene fort.
Auch dort nehmen NRO an der 6ffentlichen politischen Debatte teil und werden bei
neuen politischen Programmen und Gesetzen konsultiert. Zudem iibernehmen sie
offentliche Aufgaben, betreiben soziale und kulturelle Einrichtungen auf lokaler
Ebene in unmittelbarer Nihe zur Bevolkerung. Wie kaum ein anderer Organisati-
onstypus wird NRO zugeschrieben, sowohl auf globaler, nationaler und lokaler
Ebene kompetent zu handeln.

NRO reklamieren direkt die Interessen von Biirgern zu vertreten, mehr als Re-
gierungen und Parlamente dies konnen, und Ausdruck einer aktiven und lebendigen
(internationalen) Zivilgesellschaft zu sein, die ein Gegengewicht gegen staatliche
Dominanz und den zunehmenden Einfluss multinationaler, global agierender Un-
ternehmen bietet. Mitunter sehen sich NRO selbst als Teil neuer demokratischer
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Bewegungen, die die verkrusteten und tiberkommenen nationalstaatlichen Begren-
zungen der Politik {iberwinden und eine neue Form globaler Basisdemokratie eta-
blieren, die als eine ,,Globalisierung von unten‘ verstanden wird (allgemein siehe:
(Altvater u.a. 1997, Heins 2002, Walk & Boehme 2002).

Um die Bedeutung dieses postulierten Umbruchs zu unterstreichen, wird von
einer ,,stillen Revolution® gesprochen (Fisher 1997). Dabei wird nahegelegt, dass
die NRO tatsdchlich ein vollig neues Demokratieverstindnis repridsentieren und
dass insbesondere erstmals eine internationale Vernetzung sozialer Bewegungen
statt finde. Zugleich bleiben der Begriff der NRO und deren Programm unscharf
und unbestimmt. Wer oder was sind eigentlich NRO? Welche Rolle spielen sie in
der Politik? Verfolgen sie ein gemeinsames Ziel? Worauf griindet sich ihr Selbst-
bewusstsein und besonders ihre gesellschaftliche Wertschédtzung? Findet die ,,stille
Revolution® statt und ist diese so neu wie es scheint?

1. Wer oder was sind NRO?

Begriff und Typologie

,Nichtregierungsorganisation* ist ein umstdndlicher Negativbegriff, der den ge-
meinten Organisationstyp als nicht zu einer Regierung zugehdrig bestimmt (im
Folgenden: Neubert 1997, 50-81). Dies bleibt unprizis, weil eben alle Organisatio-
nen, die nicht dem Staat bzw. der Regierung zugeordnet sind, gemeint sein kdnnten,
also auch private Unternehmen, die aber gerade definitiv ausgeschlossen sind. Der
Alternativbegriff ,,Non-Profit-Organisation* unterscheidet den gemeinten Typus ana-
log und ebenso unvollstindig von profitorientierten Unternehmen. Zusammen ge-
nommen bieten beide Begriffe eine erste negative Abgrenzung: NRO sind weder
staatlich noch profitorientiert. Es bleibt aber offen, was NRO positiv auszeichnet.

Hinzu kommt die Unschirfe des Begriffs, denn es ist keineswegs klar be-
stimmt, welche Organisationen denn zu den ,,Nichtregierungsorganisationen ge-
rechnet werden sollen. In einer sehr breiten Bedeutung wird von der kleinen Frauen-
gruppe, liber Selbsthilfeorganisationen, Wohlfahrts-, Entwicklungs- und Menschen-
rechtsorganisationen, Okologieorganisationen, Berufsvereinigungen, Sportvereinen
und Sportverbinden, Gewerkschaften bis hin zum weltweit prisenten ,,Roten Kreuz*
ein kaum noch abgrenzbares Spektrum von freiwilligen nicht-staatlichen Vereini-
gungen erfasst. Fiir eine genauere Analyse miissen wir diesen heterogenen Bereich
strukturieren.

Alle diese Vereinigungen haben neben der Abgrenzung von Staat und Unter-
nehmen gemeinsam, dass sie auf einem freiwilligen Zusammenschluss beruhen und
iiber ein Mindestmall an Organisation verfiigen. Wenn dieses gesamte Spektrum
gemeint ist, sollte in Anlehnung an die international gebrduchliche Bezeichnung
(voluntary association) von ,freiwilligen Vereinigungen‘ gesprochen werden.

Diese Vielfalt von freiwilligen Vereinigungen, ldsst sich mit zwei Kriterien ein-
fach in vier Grundtypen unterscheiden: nach der Art der Aktivitit (Hilfe- und Ent-
wicklungsleistung oder Interessenvertretung), und nach den NutznieBern der Akti-
vitdt (Mitglieder oder Nichtmitglieder). Daraus ergibt sich eine idealtypische Glie-
derung (vgl. Abb. 1), die in der Realitdt immer wieder durchbrochen wird und
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Grauzonen sowie Ubergangsbereiche bzw. Mischformen zwischen verschiedenen
Typen aufweist.

Abb. 1: Typologie freiwilliger Vereinigungen
Art der Aktivitét

NutznieBer der Aktivitat Artikulation von Interessen Hilfe- und Entwicklungsleistungen
Mitglieder Interessenverbénde Selbsthilfe
Gewerkschaften Selbsthilfegruppen
Unternehmerverbénde Spargruppen
Berufsverbande Selbsthilfeorganisationen
Burgerinitiativen Genossenschaften

lokale Handler- oder
Handwerkervereinigungen

Nicht-Mitglieder anwaltliche Organisationen Wohlfahrts- und
(NRO im engeren Sinne)  Menschenrechtsorganisationen Entwicklungsorganisationen
Umweltorganisationen (Dienstleistungsorganisationen)

Caritas, Brot fur die Welt, Wel-
thungerhilfe, CARE usw.

Die Typologie hilft uns, zwei unterschiedlich strukturierte Arten von freiwilligen
Vereinigungen theoretisch zu unterscheiden. Auf der einen Seite stehen Interessen-
vertretungen und Formen der Selbsthilfe, von deren Aktivitit vor allem die Mit-
glieder profitieren. Auf der anderen Seite stehen Wohlfahrts- und Entwicklungsor-
ganisationen (kurz: Dienstleistungsorganisationen) sowie anwaltliche Organisatio-
nen, die fiir Nicht-Mitglieder titig werden. Nur letztere, fiir Nicht-Mitglieder titige
Organisationen werden hier als NRO (im engeren Sinne) bezeichnet.

Doppelter gesellschaftlicher Anschluss von NRO

Diese NRO im engeren Sinne zeichnen sich durch eine spezifische Verbindung mit
der Gesellschaft aus: Sie verfiigen iiber einen doppelten gesellschaftlichen An-
schluss. NRO sind zunichst auf die Ressourcen angewiesen, die sie von Mitglie-
dern und Gefolgschaft in Form von Mitgliedsbeitrigen, Spenden oder ehrenamtli-
cher Arbeit erhalten.” Hinzu kommt die ideelle Unterstiitzung der Organisations-
ziele durch Mitglieder und Gefolgschaft. Mitglieder, ehrenamtliche Helfer, Spender
und Gefolgschaft bilden die gesellschaftliche Basis einer NRO. Die NRO sind ihrer
gesellschaftlichen Basis gegeniiber rechenschaftspflichtig (insbesondere soll ein
Nachweis iiber die Verwendung der Spendengelder geleistet werden) und konnten
ohne diese Basis nicht als NRO existieren. Thre gesellschaftliche Bedeutung erlan-
gen NRO durch die von ihnen erbrachten materiellen bzw. ideellen Hilfe- und Ent-
wicklungsleistungen fiir ihre jeweiligen Zielgruppen. Dies erfordert den Zugang zu
den Zielgruppen, den NutznieBern von Angeboten, und im Falle der anwaltlichen
NRO zu relevanten Teilen der Offentlichkeit, kurz gesagt zu einem gesellschaftli-
chen Wirkungsfeld. Die Existenz einer eigenen gesellschaftlichen Basis und der
Zugang zum gesellschaftlichen Wirkungsfeld sind Grundvoraussetzungen fiir die
Existenz einer NRO. Die NRO sind iiber ihren ,,doppelten gesellschaftlichen An-
schluss“ (Glagow 1990, 165) in die Gesellschaft eingebettet (vgl. Abb. 2). Res-
sourcen in Form von materieller bzw. ideeller Hilfe oder in Form von politischer
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Unterstiitzung werden von einem Teil der Gesellschaft generiert und zugunsten ei-
nes anderen, als bediirftig angesehenen Teils transferiert.

Abb. 2: Doppelter gesellschaftlicher Anschlufl von NRO

NRO
A
Materielle und ideelle
Unterstltzung
Materielle und ideelle
Hilfe- und
Entwicklungsleistungen
v
gesellschaftliche Basis gesellschaftliches
Wirkungsfeld

Gesellschaft

Bei allen freiwilligen Organisationen, so auch bei den NRO, ist es sinnvoll, je nach
Herkunft einer Organisation zwischen Nord-NRO, mit Sitz in der Ersten Welt, und
Siid-NRO, mit Sitz in der Dritten Welt zu unterscheiden. SchlieBlich konnen NRO
auch nach der Reichweite ihrer Tétigkeit differenziert werden:

— nationale NRO, nur in einem Land titig (z.B. Arbeiterwohlfahrt),

— internationale NRO, auch im Ausland aktiv (z.B. Welthungerhilfe),

— globale NRO, in mehreren Léndern titig, ohne eindeutiges Organisations-
zentrum bzw. mit mehreren gleichrangigen Organisationszentren (z.B. Care
International, Caritas, Greenpeace).

2. Theorien zur Rolle von NRO
Dritter Sektor

In der theoretischen Debatte wird bei der Behandlung von NRO vor allem auf die
Konzepte des ,,Dritten Sektors®, der ,,Zivilgesellschaft” sowie der ,,neuen sozialen
Bewegungen‘ und der ,,internationalen Zivilgesellschaft” Bezug genommen (Brand
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2000). Die sozialpolitische Diskussion iiber den ,,Dritten Sektor* reicht bis in die
1970er Jahre zuriick und bezieht sich besonders auf Hilfe- und Entwicklungslei-
stungen. Konstitutiv fiir den Dritten Sektor (Seibel 1990) ist die doppelte Abgren-
zung von ,Markt*“ und ,,Staat”. Der Dritte Sektor besteht aus den Organisationen,
die Aufgaben tibernehmen, die gewerbliche Unternehmen oder die Regierung nicht,
nicht richtig oder nicht in ausreichendem Umfang erfiillen. Typischerweise kon-
zentrieren sich die Aktivitdten des Dritten Sektors auf die Produktion offentlicher
und halboffentlicher Giiter; genau dies trifft fiir Dienstleistungs-NRO zu. Hinzu
kommt eine besondere Mittlerstellung, zwischen verschiedenen gesellschaftlichen
Bereichen. Im Zentrum der Analyse steht die Stellung des Dritten Sektors zwischen
Bevolkerung und Staat. Entsprechende Organisationen artikulieren Bediirfnisse,
vertreten als Anwilte Interessen ihrer Klientel, filtern und biindeln Bediirfnisse
bzw. Interessen und machen sie so fiir den Staat bearbeitbar. Sie wirken an der
Formulierung und an der Implementation der Politik mit und vertreten die Politik
auch gegeniiber der Bevolkerung. Sie sind dabei sowohl Vermittler als auch Puffer
zwischen Gesellschaft und Staat (Bauer 1987, 14-17).

Zivilgesellschaft

Mit dem demokratietheoretischen Begriff der ,,Zivilgesellschaft™ wird vor allem die
politische Bedeutung von NRO hervorgehoben. Trotz konkurrierender Varianten
des Begriffs ,Zivilgesellschaft konnen zentrale Elemente einer Zivilgesellschaft
benannt werden: Biirger- und Freiheitsrechte, Gewaltenteilung, Rechtsstaatlichkeit,
plurale Demokratie und die Existenz freiwilliger, vom Staat unabhingiger Vereini-
gungen. Zivilgesellschaft bezieht sich auf Aktivititen auf einer Ebene zwischen
Privatsphére und Staat und ist eng mit der Vorstellung, dass staatliche Macht kon-
trolliert werden muss, verbunden (Brumlik & Brunkhorst 1993, Dahrendorf 1990).
Das Zusammenspiel zwischen Gesellschaft und Politik kann in drei Arenen oder
Bereiche aufgegliedert werden (Stepan 1988, 3-12). Dies sind erstens der Staat mit
der Regierung, dem Rechts- und dem Verwaltungssystem und zweitens die ,,politi-
sche Gesellschaft®, deren Ziel die Erlangung der Regierungsgewalt ist. In demo-
kratischen Staaten formiert sich die politische Gesellschaft vor allem in Parteien und
parteidhnlichen Organisationen. Die Zivilgesellschaft steht als gesonderter dritter Be-
reich daneben. Die freiwilligen Vereinigungen artikulieren ihre Interessen und versu-
chen diese durchzusetzen. Sie wollen den Staat kontrollieren oder beeinflussen, stre-
ben jedoch nicht selbst die Regierungsgewalt an. (Unternehmerverbinde oder Kirchen
haben nicht das Ziel, die Regierung zu stellen). Alle drei Bereiche sind notwendige
Bestandteile einer modernen liberalen Demokratie. Die Stirke der freiwilligen Verei-
nigungen im Zivilgesellschaftskonzept ist deren Position auflerhalb der in der politi-
schen Gesellschaft und der Regierung vollzogenen formalen Entscheidungsprozesse.
Dies erlaubt ihnen durchaus konkrete Handlungsvorschlidge zu machen, jedoch bleibt
deren Vorbereitung und Umsetzung den politischen Institutionen, in einer Demo-
kratie, Parteien, Parlament, Regierung und Gerichtsbarkeit, vorbehalten.’

Vor diesem Hintergrund iibernehmen NRO ebenso wie andere freiwillige Ver-
einigungen innerhalb der Zivilgesellschaft zwei wichtige Funktionen. Sie sind ers-
tens ein entscheidendes Instrument politischer Kontrolle und der Interessenwahr-
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nehmung im Rahmen gesellschaftlicher Aushandlungsprozesse. Zweitens sind sie
Ausdruck der Bereitschaft der Bevolkerung, ihre eigenen Angelegenheiten autonom
und selbstindig zu regeln. NRO agieren ohne staatlichen Auftrag, oft ohne staatli-
che Unterstiitzung, betreiben eigene soziale und kulturelle Einrichtungen und sind
damit sowohl politische als auch gesellschaftliche Krifte.

Neue soziale Bewegungen und internationale Zivilgesellschaft

Neuerdings wird vermehrt im Zusammenhang mit NRO auch von ,,neuen sozialen
Bewegungen* gesprochen (Walk & Boehme 2002). Unter sozialer Bewegung kon-
nen Gruppen oder allgemeiner kollektive Akteure verstanden werden, die ,,zum
Zwecke der Einflussnahme auf die Grundlagen der gesellschaftlichen Ordnung oder
Wertorientierungen kontinuierlich oder im Bewusstsein der Zusammengehorigkeit
politisch tétig sind* (Hillmann 1994, siehe auch: Raschke 1987). Diese neuen so-
zialen Bewegungen sind nicht mehr wie frithere soziale Bewegungen (Arbeiterbe-
wegung) auf klassenspezifischen Fragen orientiert. Vielmehr beziehen sie sich auf
Themen wie Identitiit, Okologie, Demokratie oder eben auch internationale Ge-
rechtigkeit und Globalisierungskritik. Wihrend im Falle der Zivilgesellschaftsde-
batte diese gesellschaftlichen Stromungen als vitaler Bestandteil demokratischer
Gesellschaften verstanden werden, reflektiert das Konzept der ,,sozialen Bewe-
gung® mehr das Selbstverstindnis dieser Gruppierungen als nicht in ein vorhande-
nes System integrierter Protest mit dem Ziel der grundlegenden Veridnderung und
untersucht die Dynamik und die moglichen dadurch ausgelosten gesellschaftlichen
Wandlungsprozesse. Noch stirker als im Falle der Zivilgesellschaftsdebatte wird
die internationale, bzw. globale, Basis dieser Bewegungen hervorgehoben, die in
Netzwerken iiber nationalstaatliche Grenzen hinweg agiert. Mit der Verwendung
des Begriffs ,,Bewegung® wird ein sehr breit gefasster Begriff von NRO verwendet,
der bewusst auch nicht formal organisierte Gruppierungen und Netzwerke ein-
schlieBt. Ein Prototyp dieser neuen auf internationale Probleme ausgerichteten Be-
wegung ist die globalisierungskritische Gruppierung ,,Attac”. Gerade ,,Attac* fiihrt
mit einer minimalen Organisationsbasis unterschiedliche Organisationen sowie
nicht organisierte Sympathisanten zu Aktionen zusammen und mobilisiert 6ffent-
lichkeitswirksamen Protest. Dies erdffnet die Mdoglichkeit, auf die internationale
politische Debatte einzuwirken. Im Erfolgsfall, das heiit wenn die Einwinde ernst
genommen werden und Vertreter dieser Positionen in Konferenzen und Verhand-
lungen einbezogen werden, wird allerdings auf den organisierten Teil der Bewe-
gung zuriickgegriffen. Dabei zeigt sich, dass erfolgreiche Bewegungen immer auch
neue freiwillige Vereinigungen hervorbringen (Rucht 1987).

Im Blick auf den gegenwiértigen Globalisierungsprozess werden die Konzepte
der Zivilgesellschaft und der neuen sozialen Bewegungen miteinander verkniipft.
Es ist die Rede von der ,,internationalen Zivilgesellschaft®, die sich iiber nationale
Grenzen hinweg formiert und Ausdruck (neuer) internationaler politischer Bewe-
gungen und Organisationen ist. Der aktuelle Globalisierungsschub hat, so die An-
nahme, auf internationaler Ebene nicht-staatlichen Organisationen den Raum gege-
ben, eigenstindig zu agieren. Nationalstaaten haben dem zufolge ihre Rolle als ex-
klusive internationale Akteure verloren. Supranationale Regelungen auf der Ebene
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der Vereinten Nationen nehmen zu und die Diskussionsprozesse werden fiir nicht-
staatliche Akteure gedffnet. Ein Ausdruck des neu gewonnenen politischen Spiel-
raumes sind die NRO-Foren, die seit der Konferenz iiber ,,Umwelt und Entwick-
lung® in Rio 1992 auf den internationalen Konferenzen der UN eingerichtet wur-
den. NRO Foren gab es u.a. auf der Weltbevolkerungskonferenz in Kairo, der Welt-
frauenkonferenz in Peking und dem Weltsozialgipfel in Kopenhagen (Gordenker &
Weiss 1995, Stahl 1994, Wahl 1998). Die internationale Zivilgesellschaft und in-
ternationale soziale Bewegungen richten sich aus dieser Perspektive nicht nur an
nationale Regierungen, sondern zunehmend an supranationale Organisationen. Die
Aktivisten in den NRO und den sozialen Bewegungen erhoffen sich eine Vernet-
zung vielfiltiger lokaler Initiativen untereinander. Aus dieser Perspektive schafft
die Globalisierung neuen Raum fiir das Lokale, dass sich nun global artikulieren
kann. Die damit verbundene Vorstellung wird treffend mit der Metapher des ,,glo-
balen Dorfes* (global village) beschrieben. Gedacht wird an eine Art ,,Zwergenauf-
stand®, ermoglicht durch Solidaritit der kleinen, lokalen Initiativen unter Nutzung
der globalen Strukturen (Walk & Boehme 2002).

3. Die wachsende Bedeutung der NRO

Geschichte und Bedeutungsgewinn von internationalen und
globalen NRO

Rotes Kreuz

Gegriindet 1863. Die groBte Hilfsorganisation der Welt, bestehend aus nationale Rotkreuz- bzw.
Rothalbmond-Gesellschaften, ist in nahezu jedem Land der Welt (ca. 180) prisent. Sie hat etwa
100 Mill. Mitglieder und Freiwillige, zusammengeschlossen im ,,Internationalen Komitee des Ro-
ten Kreuzes™ (IKRK) mit Sitz Genf sowie der ,,Forderation der nationalen Rotes Kreuz und Roter
Halbmond Gesellschaften®.

Der Schwerpunkt der Arbeit des IKRK liegt in Schutz und Hilfe fiir zivile und militarische Opfer
in Konflikten. Dariiber hinaus unterstiitzt das IKRK die nationalen Mitgliedsorganisationen. Diese
leisten u.a. Nothilfe, Verbesserung medizinischer Infrastruktur und betreiben eigene medizinische
Einrichtungen. Das IKRK ist in mehr als 80 Lindern aktiv und hat iiber 12.000 Mitarbeiter. Das
IKRK ist strikter politischer Neutralitdt verpflichtet und deshalb gerade in kriegerischen Konflik-
ten oft von beiden Seiten akzeptiert.

Die Mittel des IKRK (2001: 830 Mill. SFr) kommen zu iiber 90 % aus 6ffentlichen Quellen. (Die
Angaben beziehen sich nur auf die Arbeit des IKRK, hinzu kommen die Aktivititen und die Mittel
der nationalen Gesellschaften).

Internet: http://www.icrc.org/

Urspriinglich stammt der Begriff ,,Nichtregierungsorganisation aus der Charta der
Vereinten Nationen. Im Artikel 71 wurden international titige nichtstaatliche Orga-
nisationen, denen die Vereinten Nationen einen speziellen Beraterstatus zuerkennen
wollten, als ,,non-governmental organizations®, in Deutsch somit ,,Nicht-Regie-
rungsorganisationen®, bezeichnet. In der Regel sollten diese Organisationen in minde-
stens drei Lindern vertreten sein. Unter den etwa 200 Organisationen, die 1951 diesen
Status zugesprochen erhielten, waren sehr unterschiedliche internationale freiwillige
Vereinigungen, u.a. Kirchen, Berufsverbiande, Handelskammern, Gewerkschaften,
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Pfadfinderorganisationen, Automobilclubs, das ,,Rote Kreuz* sowie als Ausnahmen
von der Regel der Internationalitét auch einige grofle nationale Organisationen aus
den USA und Indien (Weiss 1980).

Alle diese vorwiegend internationalen Organisationen und Verbidnde existierten
schon zuvor. Dies verweist darauf, dass das Phidnomen der internationalen nicht-
staatlichen Organisationen und Bewegungen nicht so neu ist, wie dies in der aktu-
ellen Diskussion gerne nahegelegt wird. Schon in der zweiten Hilfte des 19. Jhdt.,
als der Begriff ,,Welt* erstmals in aller Munde war (z.B. Weltausstellungen, Faszi-
nation der Erforschung Afrikas mit regelmifligen Zeitungsberichten) (Robertson
1998, 209-211), entstanden international vernetzte NRO: Das ,,Rote Kreuz*, kirch-
liche Jugendverbinde (z.B. YMCA), die Pfadfinder sowie kurz vor der Jahrhun-
dertwende die olympische Bewegung.

Der Begriff der NRO wurde vom spezifischen Status im Rahmen der Vereinten
Nationen abgekoppelt und innerhalb der Entwicklungspolitik auch auf Organisatio-
nen, die nur in einem Land titig sind, tibertragen. Wichtige nichtstaatliche Triger
der Entwicklungspolitik waren und sind die Hilfswerke der Kirchen und weitere in
den 1960ern und 1970ern gegriindete Hilfsorganisationen (u.a. ,,Misereor*, ,,Brot fiir
Welt®, ,,Welthungerhilfe®, ,,CARE®, ,,Oxfam®, ,,Save the Children Fund*). Eine erste
Welle des Interesses an NRO als Entwicklungsorganisationen begann in den 1980er
Jahren. Sie wurden als alternative und besonders basisnahe Entwicklungsorganisatio-
nen stilisiert und der schwerfilligen, oft erfolglosen staatlichen Entwicklungshilfe ge-
geniiber gestellt. Sie boten vor allem soziale Dienstleistungen (Bildung, Gesund-
heit, Erndhrung), Nothilfe sowie zunehmend auch lokale Entwicklungsprogramme
(Wasserversorgung, Forderung des Kleingewerbes) (Schneider 1986).

Die NRO verzeichneten allerdings zunéchst vor allem einen politischen Be-
deutungsgewinn und ein zunehmendes 6ffentliches sowie wissenschaftliches Inter-
esse. Die durch die NRO vergebenen Mittel der Entwicklungshilfe stiegen zwar
deutlich an, jedoch blieb wegen der insgesamt gestiegenen Ausgaben fiir Entwick-
lungshilfe der Anteil der NRO an der Entwicklungshilfe insgesamt lange Zeit weit-
gehend konstant. Erst in jiingster Zeit ist ein Anstieg zu vermerken'.

Ab den 1980er Jahren wurde das Organisationsmodell NRO in der Dritten Welt
gezielt gefordert. Die Nord-NRO fiihrten nicht mehr nur eigene Malnahmen durch,
vielmehr unterstiitzten sie die Entwicklung neuer lokaler Strukturen. In den Lén-
dern der Dritten Welt entstanden neue Siid-NRO sowie verschiedene Formen von
Selbsthilfeorganisationen und -gruppen, die zunidchst Wohlfahrts- und Entwick-
lungsleistungen erbringen sollten. Seither erfolgt ein deutlicher Anstieg der Zahl
der NRO besonders in der Dritten Welt.’

Aktuelle Bedeutung von NRO

Mit dem Ende des Kalten Krieges wurden die NRO dann unter dem Eindruck des
rasanten gesellschaftlichen Wandels in den postsozialistischen Staaten Europas zum
wichtigen Akteur gesellschaftlicher Transformation auch in der Dritten Welt stili-
siert. Sie galten nun als wesentlicher Teil der Zivilgesellschaft (sieche oben) und
sollten sowohl gesellschaftliche Selbstorganisation wie die Demokratisierung vor-
antreiben. Etwa zu dieser Zeit, tauchte der Begriff der NRO langsam auch aufer-
halb der Entwicklungspolitik auf. Inzwischen werden Wohlfahrtsverbénde und an-
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dere freiwillige Vereinigungen vornehmlich im Bereich Okologie oder der Frie-
densbewegung als ,,NRO* bezeichnet. Mit diesem Bezeichnungswechsel ging auch
partielle Neubewertung dieser Organisationen einher. Noch in den 1980er Jahren
standen die NRO in der Kritik. Ihr Einfluss auf die Politik sei zu grof3 (Korporatis-
musdebatte: Alemann & Heinze 1979, zusammenfassend Streeck 1995), und die
Dienstleistungsorganisationen galten als unbewegliche Sozialkonzerne. Heute wird
hingegen deren besondere Bedeutung fiir die Zivilgesellschaft unterstrichen.

Mit der weltweiten Welle der Demokratisierung wurden nun auch anwaltliche
Organisationen in der Dritten Welt gefordert, die sich fiir Menschenrechte, Okolo-
gie, Frauen, Kinder und gegen Kinderarbeit oder fiir meist ethnische Minderheiten
einsetzen (sollten). Zunehmend umfasste die Forderung von NRO auch das Ziel der
weltweiten Vernetzung zwischen NRO und sozialen Bewegungen. Die NRO wur-
den nun zu akzeptierten Akteuren in der sich neu strukturierenden Politik.

Parallel zu dieser politischen Aufwertung der NRO gewannen zugleich neue
konkrete Arbeitsfelder in der Dritten Welt und in den Transformationsstaaten Euro-
pas an Bedeutung. Die NRO wurden verstirkt in die Bewiltigung von Konflikten
und Konfliktfolgen eingebunden, ein Bereich den vormals vornehmlich die Ver-
einten Nationen bearbeiteten. Besonders Nord-NRO etablierten sich als gefragte
Krisenmanager in ,,humanitidren Katastrophen®.

Auch wenn die gegenwirtige Debatte iiber NRO vor allem deren politische
Rolle als Teil internationaler Netzwerke unterstreicht, bleiben die konkreten Ar-
beitsfelder weiterhin von groBer Bedeutung. Die gesellschaftliche Anerkennung,
die NRO genieBlen, haben sie sich iiber ihre langjdhrige praktische Arbeit erst er-
worben. Fiir eine Analyse der NRO muss deshalb der Blick zunéchst auf diese un-
terschiedlichen Arbeitsfelder gerichtet werden, wobei der typologischen Trennung
in Dienstleistungs-NRO und anwaltliche NRO gefolgt wird.

4. Anspruch und Wirklichkeit von Dienstleistungs-NRO

Uber lange Zeit waren Wohlfahrts- und EntwicklungsmaBnahmen das wichtigste
Arbeitsfeld der NRO. Die erste Euphorie in den 1980er Jahren machte sich das von
NRO vertretene Selbstbild zu eigen und stilisierte die NRO zu besonderen Hoff-
nungstrigern basisnaher Entwicklungspolitik. Aus dieser Sicht verkdrpern NRO alles,
was der offiziellen Entwicklungszusammenarbeit abgesprochen wird (Neubert
1997, 27-50). Sie gelten als basis- und bediirfnisnah, partizipativ, an die Armsten
gerichtet, ohne groBen biirokratischen Apparat, flexibel, effizient, innovativ und es
wird erwartet, dass sie eigene Ressourcen durch Spenden und ehrenamtliche Tétig-
keit erschlielen.
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Probleme im Bereich der Selbsthilfeférderung

Brot fur die Welt (BfdwW)

Gegriindet 1959. Hilfswerk der evangelischen Kirche in Deutschland und Teil der evangelischen
Diakonie. BfdW hat keine individuellen Mitglieder aber eine breite Basis an Spendern in- und au-
Berhalb der evangelischen Kirche.

BfdW fordert vornehmlich Entwicklungsaktivititen in der Dritten Welt, die von lokalen Partnern
durchgefiihrt werden. Direkt bei BfdW sind 112 Mitarbeiter beschiftigt. Partner in Ubersee sind
kirchliche Einrichtungen, 6kumenische Netzwerke, Siid-NRO, Selbsthilfegruppen und Basisbewe-
gungen. Die Forderung zielt auf die Stirkung des Selbsthilfepotentials und Selbstorganisationsfé-
higkeit benachteiligter Gruppen. Die Projekte umfassen alle gingigen Bereiche der Entwicklung
(u.a. Bildung, Erndhrung, Landwirtschaft, Gesundheit, Umwelt, Kleingewerbeférderung). Allein
im Jahr 2001 wurden iiber 500 Projekte in 66 Lindern neu bewilligt.

Ergidnzend dazu ist BfdW in der entwicklungspolitischen Bildung titig und beteiligt sich an ent-
wicklungspolitischen Kampagnen (z.B. gegen Kinderarbeit, Entschuldung).

Die Mittel (2001: 75 Mill. Euro) kommen vornehmlich aus Spendengeldern (iiber 90 %) und im
geringen Umfang aus o6ffentlicher Forderung.

Internet: http://www.brot-fuer-die-welt.de/

Auf den ersten Blick scheint sich das positive Bild zu bestitigen. Tatséchlich ar-
beiten NRO auf der lokalen Ebene in basisnahen Kleinprojekten, fordern Selbsthil-
fe und nutzen partizipative Methoden bei der Planung und Umsetzung ihrer Projekte.
Sie arbeiten mit den drmeren Teilen der Bevolkerung und haben sowohl neue Modelle
in den klassischen Feldern entwickelt (Basisgesundheitsdienste, einfache berufsbil-
dende Angebote), neue Bereiche, wie Kleingewerbeforderung, erschlossen und mo-
bilisieren in erheblichem Umfang eigene Ressourcen in den Lindern des Nordens.

Ein zweiter Blick lidsst aber auch Probleme erkennen, die gerne ausgeblendet
werden. Diese lassen sich sehr deutlich im Kernbereich aktueller Entwicklungsakti-
vititen, der Selbsthilfeférderung, zeigen.’

Die Forderung folgt der Annahme, dass die begiinstigten Selbsthilfegruppen
bereits bestehen und ihre eigenen Ressourcen fiir selbstbestimmte Aktivititen nut-
zen. Die Realitit ist allerdings komplizierter. Diese lokalen Initiativen sind durch
eine lange Forderkette international angebunden und damit Teil eines globalen
Entwicklungshilfesystems. Die Folge sind lange Entscheidungswege und Bearbei-
tungszeiten. Projektantrige laufen mitunter einen sehr weiten Weg von der lokalen
Selbsthilfegruppe zu einer lokalen Siid-NRO, weiter iiber eine nationale Siid-NRO,
dann zur férdernden Nord-NRO und schlieflich zum entsprechenden staatlichen
Geldgeber (der in vielen Fillen einen Teil des Projektes finanziert) und schlielich
den gesamten Weg zuriick. Auch wenn nicht in allen Fillen alle die einzelnen Stu-
fen vorhanden sind, ist die NRO-Arbeit entgegen den géngigen Annahmen in ein
enges biirokratisches Korsett eingebunden.

Die NRO nehmen in der Regel in Anspruch direkt mit den lokalen Initiativen zu-
sammenzuarbeiten. In dieser Forderkette erreicht aber jeweils nur die letzte fordernde
NRO die Basis direkt. Dies wird verschleiert, weil das jeweils hohere Kettenglied un-
terstellt, dass der Partner ein autorisierter Vertreter der Basis sei. International gelten
die Siid-NRO als Basisvertreter. Sie werden aber von der Bevolkerung als eine aufien-
stehende und eben nicht als lokale Organisation wahrgenommen. Selbst innerhalb lo-
kaler Selbsthilfegruppen sind héufig deutliche Hierarchien zu erkennen. Die Sprecher
der Gruppen gehdren oftmals der lokalen Mittelschicht an und sind dann eher Ver-
mittler zwischen Bevolkerung und Forderorganisation als Vertreter der Bevolkerung.
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Wihrend die Forderorganisationen den Eindruck erwecken, bereits vorhandene
lokale Initiativen zu unterstiitzen, ist in der Praxis ein gegenteiliger Zusammenhang
zu entdecken. Viele der von Entwicklungsorganisationen geforderten Selbsthilfe-
gruppen entstehen in der Hoffnung auf Fordermittel. Die Organisation einer Selbst-
hilfegruppe ist eine Art ,kollektives Bittgesuch®, um Forderung zu erhalten. Zu-
gleich passen sich die Gruppen in der Hoffnung auf Unterstiitzung den Prioritdten
der fordernden NRO an. Fehlt der Anreiz einer Forderung, haben die Gruppen oft-
mals nicht lange Bestand.

Was als lokale Bediirfnisse und Initiative erscheint, ist hdufig ein Artefakt der
Forderung: Es spricht vieles dafiir, dass das, was global als lokales Bediirfnis wahr-
genommen wird, global initiiert und kontrolliert wird. Das heifit nicht, dass es lokal
keine Initiativen gibt oder dass keine Bediirfnispriorititen bestehen. Nur entspre-
chen die lokalen Aktivititen (z.B. Bau und Erhalt von Schulen) nicht den Moden
der entwicklungspolitischen Forderer. Die lokal-globale Zusammenarbeit im Rah-
men der Basisforderung erfolgt nach den Regeln der Forderer in einer subtilen Va-
riante des Mottos ,,Wer zahlt, schafft an“. Subtil deshalb, weil diejenigen, die Lei-
stungen erhalten wollen, vorspielen miissen, dass sie genau das Projekt gewiinscht
haben, welches ihnen angeboten wird.

Probleme im Bereich der Nothilfe

Weitere miteinander verbundene Felder, in dem die NRO iiber ein ausgeprigtes
Prestige verfiigen, sind die Nothilfe in Katastrophen und Konfliktsituationen sowie
die Bearbeitung von Konfliktfolgen und der Friedensstiftung. Der Hintergrund war
die Neigung bei internationalen Organisationen, stirker als frither Mafnahmen
durch NGOs durchfiihren zu lassen, die unter anderem weitaus kostengiinstiger
agierten als die Unterorganisationen der Vereinten Nationen. Hinzu kam nach dem
Ende des Kalten Krieges eine deutliche Zunahme lang anhaltender dezentraler lo-
kaler Konflikte. Es hiuften sich komplexe Notlagen und ,humanitire Katastro-
phen im Umfeld von Konflikten, und NRO brachten diese Krisen in die Medien
und bereiteten das Feld fiir grofl angelegte Hilfsaktionen (vgl. Abschnitt 5).

Es ist beeindruckend, in welch kurzer Zeit der internationale Hilfeapparat mit
wesentlicher Beteiligung der NRO in der Lage ist, die notwendige Unterstiitzung in
Notsituationen zu gewihrleisten. Nur wenige Tage reichen aus, um erste wirksame
Hilfe zu leisten (Wasserversorgung, erste medizinische Versorgung, Erndhrung).
Aber gerade in Konfliktgebieten hat diese Nothilfe eine ambivalente Wirkung (zur
Hilfe in Not- und Konfliktsituationen siehe: African Rights 1994, Hanisch & Mo8-
mann 1996, Jean 1994). Einerseits ermdglicht in vielen Fillen nur diese Hilfe das
Uberleben der an den Kriegsfolgen leidenden Zivilbevolkerung und mildert so zu-
mindest die dramatischen Wirkungen der Kriege. Andererseits ist die Hilfe ungewollt
ein wichtiger Faktor der Unterstiitzung fiir Kriegsparteien. Es werden Hafen- oder
Landegebiihren fiir die Hilfstransporte erhoben, das Militér l4sst sich den Schutz der
Hilfsgiiter bezahlen oder eignet sich einen Teil der Hilfsgiiter direkt an. Der langjéhri-
ge Konflikt im Sudan wire vermutlich ohne die Nothilfe ldngst ausgeblutet.

Neben diesem grundsitzlichen Widerspruch bei der Hilfe in Konflikten zeigen
sich in konkreten Notsituationen nicht nur die Effizienz des internationalen Hil-
feapparats, sondern auch Rivalititen und Konkurrenz zwischen den Helfern. Die
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NRO kritisieren oft die Vereinten Nationen als zu langsam und biirokratisch, stehen
aber auch untereinander in Konkurrenz um die Fordermittel und Spenden, die gerade
bei medienwirksamen Notlagen vermehrt flieBen. Ein trauriges Beispiel war die
Fliichtlingshilfe nach der ruandischen Fliichtlingskrise im Folge des Genozids im Jahr
1994. Einige der NRO versuchten durch ihre Pridsenz in den Medien sich als die
wichtigsten Helfer darzustellen, um auf diese Weise die Spenden auf sich zu lenken.

Mit diesem Feld verbunden ist der neue Aufgabenbereich der Konfliktschlich-
tung und der Konfliktaufarbeitung. Die NRO informieren die internationale Offent-
lichkeit iiber Konflikte und Kriegsverbrechen und tragen dazu bei, die Bewéltigung
der Konflikte auf die internationale politische Tagesordnung zu setzen. Dariiber
hinaus konnen sie ohne diplomatische Einschriankungen erste Kontakte zwischen
den Konfliktparteien herstellen und als informelle Mediatoren wirken. Nach einem
Ende der Kampfhandlungen bieten sie Hilfs-, Entwicklungs- und Demobilisie-
rungsmaBnahmen, lokale Versohnungsmafnahmen sowie priventive Aktivititen
zur Deeskalation neuer Konflikte (Fahrenhorst 2000, Vogt 1999). Entgegen den gro-
Ben Hoffnungen, die in NRO gesetzt sind, bleiben ihre Moglichkeiten beschriankt. In
laufenden gewalttitigen Konflikten ist Friedensstiftung immer auch eine militéri-
sche und politische Aufgabe. Nach Ende der Kampfhandlungen sind NRO auf ein
Mindestmalf} an offentlicher Sicherheit angewiesen, die letztlich nur durch staatliche
Strukturen hergestellt wird. Gerade im Bereich der offentlichen Ordnung kénnen
NRO den Staat nicht ersetzen.

SchlieBlich kann die von NRO reklamierte politische Rolle der NRO (siehe Ab-
schnitt 5) in Konflikten mit dem Anspruch auf Nothilfe und Konfliktbewiltigung
kollidieren. Wer in Konflikt- und Krisensituationen eingreifen will, muss von den
beteiligten Parteien akzeptiert werden. Gerade NRO, die auf Menschenrechtsverlet-
zungen, Kriegsverbrechen oder politische Versdumnisse aufmerksam machen, sind
jedoch wegen der Kritik als Helfer nicht gern gesehen. Eine Moglichkeit, dieses
Problem zu umgehen, ist eine ,,Arbeitsteilung* zwischen den NRO, bei der die po-
tenziellen Helfer die Kritik anderen iiberlassen, wobei ihr Schweigen von den kriti-
sierten Machthabern als Billigung der Verfehlungen gedeutet werden kann.

5. Anspruch und Wirklichkeit von anwaltlichen NRO

Anwaltliche NRO reprisentieren das politische Element der NRO, wie es in den
Debatten iiber die Zivilgesellschaft bzw. die internationale Zivilgesellschaft und
iber soziale Bewegungen eingeklagt wird. NRO oder soziale Bewegungen treten
dabei fiir bestimmte als benachteiligt wahrgenommene Gruppen ein. Nutzniefer
dieser ,,Lobbyarbeit* sind Frauen, Kinder, Menschen in Notlagen wie ,,die Armen*
oder Opfer von kriegerischen Konflikten. Im Grunde geht es dabei um als allge-
meingiiltig angesehene Ziele und Werte, die Jedermann zugute kommen sollen. Die
wichtigsten dieser iibergreifenden Themen sind Menschen- und Freiheitsrechte oder
das Recht auf (kulturelle) Selbstbestimmung, der Schutz der Natur, soziale Gerech-
tigkeit oder internationale (Nord-Siid) Gerechtigkeit. Diese politischen Aktivititen
haben dabei mehrere Ziele:
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— Beeinflussung der politischen Tagesordnung, durch die bestimmte Fragen erst
in die politische Entscheidungsprozesse eingebracht werden,

— FEinflussnahme auf die Festlegung allgemein geltender Standards (z.B. Men-
schenrechte, Grenzwerte im Falle von Umweltbelastungen),

—  bekannt machen der Standards und Rechte sowie Uberwachung ihrer Einhal-
tung (sogenannte ,,Wachhundfunktion®).

Die NRO gewinnen dabei ihre politische Durchsetzungskraft iiber die Offentlichkeit,
die durch entsprechende Kampagnen mobilisiert werden soll. Kampagnen sind des-
halb immer mit 6ffentlichkeitswirksamen Aktionen verbunden. Dies kénnen (mog-
lichst groB3e) Demonstrationen oder auch Aktionen kleiner Gruppen sein (Besetzung
einer Olbohrplattform durch ,,Greenpeace** Aktivisten), erginzend dazu konnen poli-
tische Entscheidungstriger direkt mit entsprechenden Informationen angesprochen
werden.

Die Adressaten der NRO Lobbyarbeit sind die nationalen Regierungen im ei-
genen Land oder Regierungen anderer Linder (z.B. bei Amnesty International).
Insbesondere Nord-NRO wenden sich gegen Regierungen von Lindern der Dritten
Welt, aber auch Siid-NRO appellieren an Regierungen der Ersten Welt (Anti-
Apartheidsbewegung). SchlieBlich richten sich die politischen Aktivitdten an su-
pranationale Organisationen (UN, Weltbank, Internationaler Wéhrungsfond) und in
Einzelfillen auch an Unternehmen.

Politische Aktivititen von NRO und sozialen Bewegungen gibt es schon seit
dem 19. Jhdt. Abstinenzlergruppen forderten ein Verbot der Droge Alkohol und die
Anti-Sklaverei-Bewegung verfolgte zuvor schon mit dem Verbot der Sklaverei eine
internationale Zielsetzung. Die wohl bislang erfolgreichste NRO, das ,,Rote Kreuz*,
wurde zur Versorgung von Verletzen im Krieg gegriindet und wirkte an der Entste-
hung der Genfer Konvention mit. Mit der sozialistischen Internationale formierte sich
eine alternative Basisbewegung, die die Legitimitit und Souverinitit biirgerlicher
Nationalstaaten anzweifelte und von einer sozialistischen Weltgesellschaft triumte.
Seit dieser Zeit gibt es weltweite Vernetzung, wie schon die internationale Organisati-
on des Roten Kreuzes oder der Gewerkschaften zeigen. Gleichwohl haben verbesserte
Kommunikationsmoglichkeiten (billigere und schnellere Fernverkehrsmittel, Tele-
fon, Fax und Internet) die Vernetzung dichter und direkter werden lassen.

Amnesty inter national (Al)

Gegriindet 1961. Gefangenenhilfsorganisation mit Hauptsitz in London mit ca. 7800 Arbeitsgrup-
pen in iiber 100 Lindern. Getragen von Mitgliedern und regelméBigen Unterstiitzern (iiber 1 Mill.).
Die Arbeit in der Zentrale wird von iiber 350 Mitarbeitern und tiber 100 Freiwilligen aus tiber 50
Lindern geleistet.

Hauptarbeitsfelder sind das weltweite Eintreten fiir Menschenrechte insbesondere fiir politische
Gefangne und deren konkrete soziale, rechtliche und politische Unterstiitzung (im Jahr 2001 Be-
treuung von 2813 Fillen). Al setzt auf konsequente politische und religiose Unabhéngigkeit und
sieht sich allein den Menschenrechten verpflichtet. Initiierung von Kampagnen z.B. gegen Folter
und Todesstrafe. Der Grofiteil der Arbeit wird von ehrenamtlichen Gruppen {ibernommen, die je-
weils einen ,,Gefangenen* adoptieren und Betreuung sowie die Offentlichkeitsarbeit organisieren
(tiber 80.000 Freiwillige in 85 Landern). Jahrliche Publikation eines Jahresberichtes iiber Men-
schrechtsverstofie weltweit (einschlieBlich der Industrielénder).

Die Mittel (2001: 38 Mill. Brit. Pfund) kommen tiberwiegend aus Mitgliedsbeitrigen und Spenden.
Internet: http://www.amnesty.org/
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Politische Aktivitaten von NRO auf nationaler Ebene

Auf der nationalen Ebene variieren die politischen Aktivititen der NRO in erhebli-
chem Umfang. Jede Téatigkeit der NRO, insbesondere alle politischen Aktionen, ba-
siert auf entsprechenden politischen Freiheiten. In den Lindern der Ersten Welt ste-
hen diese Freiheiten nicht in Frage. Die Titigkeit der NRO wird als konstitutiver
Bestandteil der jeweiligen politischen Systeme angesehen und entsprechende 6f-
fentlichen Aktionen sind durch das Demonstrationsrecht geregelt. Dies schlief3t
Konflikte nicht aus. Anfang der 1990er Jahre drohte die damals konservative briti-
sche Regierung der groften Entwicklungsorganisation in GroB-Britannien, Oxfam,
wegen ihrer politischen Kampagnen den Status der Gemeinniitzigkeit zu entziehen.
Radikale NRO nehmen Konflikte auch bewusst in Kauf, beispielsweise soll die
Strategie des ,,0ffentlichen Ungehorsams* die Bedeutung eines vorgebrachten An-
liegens unterstreichen.

Weitaus uneinheitlicher ist die Situation in der Dritten Welt. In einigen der au-
toritdren Staaten sind einheimische NRO vollig verboten oder unter staatlicher
Kontrolle (Nordkorea, China). In einigen Staaten mit einem stark geschwichten
Staat und andauernden gewalttitigen Konflikten ist die Situation so unsicher, dass
NRO kaum arbeiten konnen (Liberia, Somalia). Im Gegensatz dazu gibt es Staaten
mit einer langen Tradition von NRO (Indien, Bangladesch) bzw. mit einer eigen-
stindigen NRO-Szene (Thailand, eine Reihe lateinamerikanischer Lénder). Nach
der groien Welle der Demokratisierung in den 1990er Jahren und der gleichzeitig
forcierten internationalen Forderung sind NRO inzwischen in einem groflen Teil
der Staaten ein anerkannter Teil der Gesellschaft.

Politische Aktivitaten von NRO auf internationaler Ebene

Zur Zeit gilt die Aufmerksamkeit vor allem den NRO, die auf der internationalen
Ebene politisch handeln. Richtig ist, dass mit der Neuorganisation der internatio-
nalen politischen Beziehungen eine zumindest nominelle Aufwertung internationa-
ler Organisationen stattgefunden. Zugleich haben auch NRO eine Aufwertung er-
fahren, die mit der schon benannten Mitwirkung an internationalen Konferenzen
unterstrichen wird. Dabei wird im Grunde nur das nachvollzogen, was mit der
Charta der Vereinten Nationen bereits Ende der 1940er Jahre ermoglicht wurde.

In der Offentlichkeit werden vor allem groBe Kampagnen wahrgenommen
(Walk & Boehme 2002). Diese richten sich an supranationale Organisationen und
an die Regierungen der Staaten der Ersten Welt, die ihren internationalen Einfluss
geltend machen sollen. In den 1970er und 1980er Jahren dominierten dabei géngige
Themen der Entwicklungspolitik, z.B. Hungerkrisen im Sahel und die zugrunde lie-
genden okologischen Probleme. ,,Amnesty International* und andere NRO propagie-
ren seit langem sehr erfolgreich Menschenrechtsfragen sowie spezifische Frauen- und
Kinderrechte, wobei es hier vor allem um die Durchsetzung dieser Rechte und die
Beobachtung von Verstoen geht. In jiingerer Zeit war unter anderem eine Kampagne
gegen Kinderarbeit sehr offentlichkeitswirksam. Dabei kamen auch multinationale
Unternehmen in die Kritik, beispielsweise die Sportartikelhersteller ,,Nike* und ,,Adi-
das* wegen des Einsatzes von Kinderarbeit sowie das Unternehmen ,,Shell” wegen



Nichtregierungsorganisationen in der Diskussion 271

der Benachteiligung der lokalen Ogoni-Bevolkerung in den Olférdergebieten im Sii-
den Nigerias.

In einigen Fillen werden auch Themen sozialer Bewegungen bzw. von Organi-
sationen der Dritten Welt zum Ausgangspunkt einer Kampagne. Besonders ist es
den Bewegungen und Organisationen, die fiir die Rechte der indianischen Urein-
wohner eintreten, gelungen, internationale Unterstiitzung zu gewinnen (u.a. die
»Zapatisten® aus Mexiko) (Brand 2002). Ein dhnliches Biindnis besteht zwischen
den Bewohnern des Regenwaldes und Umweltschiitzern zum Erhalt dieses Lebens-
raumes und seiner biologischen Vielfalt.

Seit den 1970er Jahren gibt es eine Kooperation der Popmusik-Industrie mit
NRO, bei der mit groBen Benefizveranstaltungen auf Probleme aufmerksam ge-
macht wird (Konzert fiir Bangladesch, Live-Aid, Konzert fiir Nelson Mandela). Bei
dieser Form der Offentlichkeitsarbeit geht es vor allem um die Legitimierung von
politischen Anliegen durch das Engagement populérer Kiinstler. Aus dem Protest
wird Unterhaltung. Selbst GroBdemonstrationen konnen einen Ereignischarakter
haben, der neben der politischen Aussage einen eigenen Anreiz zur Teilnahme bie-
tet (Lahusen 2002).

Besondere Aufmerksamkeit haben die Globalisierungsgegner erlangt. Erstens
hatten von ihnen organisierte Gro3demonstrationen gro3e Medienpridsenz (am Ran-
de der Welthandelskonferenz oder von G7-Gipfeln). Zweitens formiert sich mit
»Attac ein internationales Aktionsbiindnis, das der von vielen Aktivisten propagier-
ten Netzwerkstruktur sehr nahe kommt. Kleine Koordinationsbiiros sind eine Schalt-
stelle fiir die Aktivititen von NRO, informellen Gruppen und Einzelpersonen. Drit-
tens wirkt ihre Kritik an radikalliberalen Globalisierungsvorstellungen als eine politi-
sche Klammer zwischen verschiedenen politischen Gruppierungen. Unter anderem ist
die wihrend der gesamten 1990er Jahre besonders wichtige und mit gro3er Energie
vorangetriebene Kampagne zum Schuldenerlass fiir Entwicklungslénder in diesen
groBBeren Rahmen eingegangen. Diese Kampagnen wurden in vielen Fillen von
mehreren NRO getragen, die mehr oder weniger eng ihre Arbeit abstimmen. In die-
sen Fillen wurde die Vernetzung gezielt fiir die groBere Wirksamkeit der Kampa-
gne genutzt. ,,Attac™ stellt in dieser Hinsicht einen vorldufigen Hohepunkt dar (Es-
kola & Kolb 2002, Lucke 2002).

Seit der Einbeziehung der NRO in internationale Konferenzen bemiihten sich
die NRO um eine Abstimmung im Vorfeld und sie nutzen neu gewonnene Kontakte
auch im Nachgang zu den Konferenzen. Besonders erfolgreich waren dabei Frau-
enorganisationen. In nahezu jedem Land existieren entsprechende Verbidnde mit
betrdchtlichen Mitgliederzahlen. Auch in den eher autoritdren Staaten bot der Ver-
weis auf internationale Vereinbarungen die Moglichkeit, sich insbesondere fiir die
Umsetzung der Frauenrechte innerhalb der Lénder einzusetzen.

Mit der Aufwertung von NRO im Rahmen internationaler Konferenzen sahen
sich besonders aktive und offentlichkeitswirksame NRO mit neuen Anforderungen
konfrontiert. Sie waren auf den internationalen Konferenzen sowie im Rahmen von
Arbeitsgruppen aufgefordert an neuen Standards und Regeln aktiv mitzuarbeiten.
Dies zeigt erstens den Erfolg ihrer Kampagnen und zweitens den Gewinn an politi-
scher Bedeutung und politischem Respekt, der ihnen entgegengebracht wird.
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Widerspriche und Probleme der politischen Arbeit von NRO auf
internationaler Ebene

Dieser kurze Abriss liest sich leicht wie eine Erfolgsgeschichte und wird auch von
wissenschaftlichen Beobachtern so prisentiert. Dies darf aber nicht iiber Wider-
spriiche und Schwierigkeiten hinwegtduschen. Eine bisweilen benannte Konfe-
renzmiidigkeit bei NRO-Vertretern ist dabei ein eher kleines Problem.

Eine besondere Stirke der NRO und der mit ihnen verbunden sozialen Bewe-
gungen ist ihre Vielfalt. Mit der Einbindung in formelle politische Entscheidungen
auf internationalen Konferenzen oder in Arbeitsgruppen oder Foren werden aber
gemeinsame Stellungnahmen eingefordert. Diese Festlegung bietet den Néhrboden
fiir Konflikte. Dies konnen strategische Differenzen sein, wie gemeinsame Ziele am
besten erreicht werden, z.B. zwischen kompromissbereiten und radikalen Umwelt-
organisationen, wobei gefragt wird, ob kleine Schritte mit neuen Grenzwerten der
richtige Weg sind oder ob nur ein radikales Umdenken zum Erfolg fiihrt (Walk &
Brunnengriber 1995). In Fragen der Biodiversivitit und des Ressourcenschutzes
stehen Radikalokologen und Kritiker der Globalisierung plotzlich einer iiberra-
schenden Koalition aus gemiBigten Okologen, Indianerverbinden und Pharmaun-
ternehmen gegeniiber. Pharmaunternehmen wollen Wissen iiber Pflanzenwirkungen
patentieren lassen, was von einigen Indianerverbinden, die die Bewohner des Re-
genwaldes reprisentieren, durchaus akzeptiert wird, wenn deren indigenes Wissen
den gleichen kommerziell verwertbaren Schutz erhélt. Sofern dies zu einer vorsich-
tigen, nicht zerstorerischen, Nutzung der Ressource Regenwald fiihrt, billigen eini-
ge Okologiegruppen diese Position. Radikale Okologen lehnen jede weitere insbe-
sondere kommerzielle Nutzung des Regenwaldes ab und verbiinden sich mit linken
Globalisierungskritikern, die die Kommerzialisierung des Wissens iiber die Natur
als eine extreme Form des Kapitalismus bekdampfen.

Auf der Weltfrauenkonferenz und der Weltbevolkerungskonferenz gab es Kon-
flikte in der Frage der Abtreibung und iiber bevolkerungspolitische Richtlinien.
Dabei sahen sich NRO, die sich fiir eine liberale Abtreibungsregelung und Gebur-
tenkontrolle einsetzten, mit einer Koalition aus konservativen christlichen und isla-
mischen Gruppen konfrontiert (Wichterich 1996).

Hinzu kommt eine wachsende Skepsis gegeniiber einer Dominanz von Wert-
vorstellungen aus den Industrielindern. Einwénde vorwiegend asiatischer Staaten
(u.a. Malaysia, China) gegen eine allzu enge Auslegung der Menschenrechte auf der
Menschenrechtskonferenz in Wien wurden zunéchst als politisches Mandver angese-
hen, mit dem Regierungen autoritdrer Staaten von Kritik an ihrer Regierungsfiihrung
ablenken wollten (Tetzlaff 1993). Allerdings werden jetzt auch unverdéchtigere
Stimmen laut, die betonen, dass die Konzentration auf individuelle Menschrechte sehr
eng mit einem europdischen Bild von Gesellschaft und Politik verkoppelt sei, das
eben nicht automatisch generell Anerkennung finde. Vielmehr miissten die kollekti-
ven Menschenrechte sowie die sozialen Rechte gestirkt werden (Mutua 2001).

Einige weitere Themen der NRO gehen trotz grofler Popularitit an der Fachdis-
kussion vorbei. Ein konsequent durchgesetztes Verbot der Kinderarbeit wiirde be-
sonders arme Familien wichtiger Einkiinfte berauben und diese in eine Existenzkri-
se stiirzen. Ein Verbot der weiblichen Beschneidung ignoriert, dass in den betroffe-
nen Lindern, z.B. Sudan, ein betrdchtlicher Teil der Frauen fiir eine Beschneidung
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eintritt und darin ein wichtiges Element ihrer kulturellen Identitit sieht. Die Radikal-
forderung der Entschuldungskampagne auf volligen und bedingungslosen Schulden-
erlass wiirde auch die Lénder, die besonders riicksichtslos mit den Geldern umgegan-
gen sind und diese fiir den Konsum der Fiihrungselite missbraucht haben, begiinsti-
gen, dagegen die Linder, die unter groen Anstrengungen ihre Schulden zuriickge-
zahlt haben, benachteiligen.

Die vielbeschworene internationale Zivilgesellschaft ist zunédchst ein Forum fiir
eine auBergewohnliche Vielfalt von Stromungen, wobei auch in diesem Feld die
Nord-NRO die besonders gut vernehmbaren Stimmen haben. Anders als dies von
Aktivisten gerne impliziert wird, stehen ,,die NRO* weder fiir ein gemeinsames Pro-
gramm noch fiir gemeinsame Werte und Grundorientierungen. Der Eindruck der Ei-
nigkeit oder zumindest der Ahnlichkeit der Forderungen entsteht lediglich daraus,
dass die NRO die die Umsetzung von Menschen- und Freiheitsrechten fordern, be-
sonders gut die Medien der Ersten Welt erreichen. Hingegen finden radikalislamische
Stimmen in den arabischen Medien ein eigenes internationales Forum. Die propa-
gierte Stirkung der NRO gilt aber fiir alle NRO. Deshalb muss abschlielend nachge-
fragt werden, welche politische Stellung die NRO auf nationaler und internationaler
Ebene einnehmen.

6. Die politische Rolle der NRO: Zur Frage der Legitimitat

Eine differenzierte Bewertung der politischen Bedeutung von NRO darf nicht bei den
konkreten Aktivitdten und den damit verbundenen Erfolgen, Leistungen und Proble-
men stehen bleiben (Abschnitte 4 und 5). Es muss kritisch gefragt werden, wie sich
Forderung der NRO in den Lindern der Dritten Welt politisch auswirkt, worauf sich
die Legitimitit der NRO besonders auf der internationalen politischen Biihne griindet
und inwieweit tatséchlich eine internationale Zivilgesellschaft besteht.

Politische Wirkungen und AuBBenabhangigkeit von Sid-NRO

Ein wichtiger, in der Analyse bislang weitgehend vernachlidssigter Aspekt ist die
indirekte politische Wirkung von Wohlfahrts- und Entwicklungsorganisationen. Mit
ihren Projekten und ihrem Beitrag zum Aufbau lokaler Infrastrukturen agieren sie
in einem Feld, das besonders in den drmsten Lindern der Dritten Welt als Domine
des Entwicklungsstaates angesehen wird. Dieser versucht sich durch Infrastruktur-
aufbau und Hilfsangebote fiir die Bevolkerung zu legitimieren und ist aber wegen
knapper Mittel gezwungen, seine Angebote einzuschrinken. Die NRO bilden eine
Art Parallelstruktur zum staatlichen Dienstleistungsangebot und treten damit unge-
wollt in einen politischen Wettbewerb mit der Regierung. Dies ist fiir die Regierung
besonders érgerlich, da die NRO ihre MaBnahmen letztlich aus den gleichen Quellen
der Entwicklungshilfe speisen, die teilweise nun weg vom Staat zu den NRO umge-
leitet werden. Die Folge dieser Verlagerung ist eine schleichende Delegitimation der
Staates. Hinzu kommt, dass NRO und Staat in diesem Feld mit unterschiedlichen
MaBstiben gemessen werden. Vom Staat wird eine flichendeckende Versorgung er-
wartet. NRO gelten bereits mit einigen guten punktuellen Angeboten als erfolgreich.
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Die beeindruckende Zunahme der Zahl der NRO besonders in Dritten Welt
sollte nicht iiberinterpretiert werden. Sie ist in den Léndern ohne eigene NRO-
Tradition zu einem betrichtlichen Teil das Ergebnis der entsprechenden Forderpo-
litik. Dies gilt in besonderem Maf fiir Afrika, aber auch fiir eine Reihe der asiati-
schen Staaten (vgl. Abschnitt 4). Auf den ersten Blick scheint dieser Prozess zu der
gewlinschten Aufwertung gesellschaftlicher Selbstorganisation gegeniiber der Do-
minanz des Staates zu fithren. Diese Bewertung geht aber an der Realitit vorbei.

Wir miissen zum Verstindnis nochmals auf die idealtypische Funktionsweise
von NRO mit einem ,,doppelten gesellschaftlichen Anschluss* zuriickkommen. Fiir
die Siid-NRO, gerade in besonders armen Léindern, gilt dies nur zum Teil. Sie ar-
beiten in diesen Lindern und haben dort zweifellos ihr gesellschaftliches Wirkungs-
feld. Ihre gesellschaftliche Basis ist aber schwach. Sie erhalten ihre Ressourcen fast
ausschlieBlich aus dem Norden und selbst die ideelle Unterstiitzung durch Mitglie-
der und Gefolgschaft fehlt meistens. In den NRO mit grolen Mitgliederzahlen tra-
gen die Mitglieder selten zu den Ressourcen bei. Vielmehr erwarten sie einen pri-
vilegierten Zugang zu den von den NRO mit den Mitteln der Geber durchgefiihrten
Projekten. Dort, wo die NRO-Szene wesentlich durch die Forderung von auflen
entstanden ist, wirkt die Globalisierung somit in iiberraschender Weise. Die eigent-
liche gesellschaftliche Basis der NRO ist im Norden. Von dort kommen Spenden,
dort gibt es eine Gefolgschaft, die die NRO-Aktivitidten im Siiden fordert. Da die
Siid-NRO entgegen der Unterstellung der Nord-NRO nicht iiber eine eigene gesell-
schaftliche Basis verfiigen, sind sie praktisch der direkten Kontrolle durch Mitglie-
der oder eine Gefolgschaft entzogen. Die von auBen geforderten anwaltlichen Or-
ganisationen sind wichtige Kritiker des Staates. Aber ohne eine eigene gesell-
schaftliche Basis sind sie immer in Gefahr, als Instrument auslidndischer politischer
Interessen dargestellt zu werden und tatséchlich als solche zu agieren.

Aus dieser Konstellation heraus ist ein neuer Organisationstyp entstanden. Die
Mehrzahl der von Forderung abhidngigen NRO hat nur wenige Mitglieder und
agiert dhnlich wie gewerbliche Consulting-Unternehmen, die sich durch Projekte
ausliandischer Geldgeber (Staaten, Nord-NRO, supranationale Organisationen) fi-
nanzieren. Zugleich fordern die Geber von den NRO Gemeinniitzigkeit. Durch die
Gemeinniitzigkeit besteht ein Gewinnverteilungsverbot, das Gewinnmaximierung
eingeschrinkt. Die Forderung unterliegt Prinzipien des Antrags, der Kostenerstat-
tung und der Eigenbeteiligung und erfolgt nicht auf der Basis frei ausgehandelter
Preise. Diese Zwischenstellung wird am besten durch den Begriff des ,, gemeinniit-
zigen Consulting-Unternehmens* beschrieben, wobei sich die Gemeinniitzigkeit
vor allem auf den formalen rechtlichen Status der Organisationen bezieht.

Die Kirchen nehmen eine Sonderstellung ein. Sie verfiigen durch ihre Mitglie-
der iiber eine gesellschaftliche Basis, die teilweise die seelsorgerische Arbeit durch
lokale Spenden und Beitrige triagt. Die Wohlfahrts- und EntwicklungsmaBnahmen
werden dagegen wie bei anderen NRO von Gebern aus dem Norden finanziert
(Neubert 1997, 333-342).
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Abb. 3: Doppelter gesellschaftlicher Anschluss von NRO: Nord-Siid-Beziehungen
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Doch auch in den Lindern, deren NRO tatsichlich in breitem Umfang auf einhei-
mische Unterstiitzung bauen konnen, macht sich diese AuBenabhingigkeit bemerk-
bar. (Dazu gehoren die teilweise schon erwéhnten Fille Indien, Bangladesch,
Thailand sowie eine Reihe lateinamerikanischer Linder). Die Fordermittel aus der
Ersten Welt sind so groR und attraktiv, dass sie ein Ubergewicht gegeniiber der eige-
nen Mitteln erlangen und entsprechend die lokale Verankerung iiberdecken und auf-
weichen (Moller 1992). Zudem entstehen als Folge der Forderung neue NRO nach
dem Muster der gemeinniitzigen Consulting-Unternehmen. Bei den Geldgebern
wird dies durchaus erkannt und in diesen Fillen von ,,Uberforderung* gesprochen.
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Die Kritik an der Aulenabhingigkeit darf allerdings nicht iibersehen, dass die
NRO sich zunichst oft gerade wegen der Forderung etabliert haben. Sofern es in
den Léndern von Seiten der Bevolkerung ein Interesse an den NRO (nicht nur an
deren Leistungen) gibt, konnen diese von auflen gesetzten NRO einen wichtigen
Beitrag zum Aufbau einer einheimischen Zivilgesellschaft leisten. Eine gesell-
schaftliche Voraussetzung ist die Existenz einer nennenswerten 6konomisch und
politisch gesicherten Gruppe, die als Triager dieser Organisationen fungieren kann.
(In Europa war dies das Biirgertum).

Die prekare Legitimationsgrundlage von NRO

Es stellt sich in all diesen Fillen die entscheidende Frage nach der Legitimitét der
NRO. Wen vertreten sie auf welcher Grundlage? Klassische Interessenvertretungen
wie Gewerkschaften, Bauern-, Berufs- und Unternehmerverbinde gewinnen ihre
Legitimitit durch die von ihnen vertretenen Mitglieder. NRO gewinnen ihre Legi-
timitidt durch formale Mitglieder, Gefolgschaft, durch die von ihnen mobilisierten
Spenden sowie durch erfolgreiche Arbeit. Dies ist die Legitimitdtsgrundlage fiir die
meisten Nord-NRO sowie von NRO aus Lindern mit einer eigenstdndigen aktiven
NRO-Szene. Im Falle der gemeinniitzigen Consultings oder besonders stark gefor-
derter NRO steht sogar die rudimentire Legitimation durch mobilisierte Mittel in
Frage.

Doch auch die Legitimationsbasis der NRO, die iiber Gefolgschaft und Spen-
den verfiigen, ist im Siiden wie im Norden prekdr. Ab einer gewissen, jedoch
schwer bestimmbaren Hohe, zusitzlicher Fremdfinanzierung entsteht eine Abhin-
gigkeit von diesen Mitteln, die das Handeln und insbesondere die politische Posi-
tionierung mit beeinflusst (Glagow 1992). Der Verzicht auf Forderung kann dieses
Problem deutlich reduzieren, aber nicht beseitigen. Beispielsweise profitieren in In-
dustrieldindern NRO von der Steuerbegiinstigung der von ihnen vereinnahmten
Spenden.

Ein zentrales Problem ist die Frage der Rechenschaftspflicht. Innerhalb der
NRO-Szene wird dies zumeist auf die Rechenschaft gegeniiber den Nutzniefern
bezogen. Die gingige Antwort im Bereich der Dienstleistungsorganisationen ist die
Partizipation der NutznieBer an der Planung und Durchfiihrung der einzelnen Mal3-
nahmen. Dies stoBt jedoch an die bereits erwihnten Grenzen der Partizipation (sie-
he Abschnitt 4).

Die Frage nach der Rechenschaftspflicht stellt sich auch bei anwaltlichen Orga-
nisationen. Wer gibt NRO, die an politischen Entscheidungsprozessen wie der Set-
zung von Standards mitwirken, ein Mandat und wie wird dessen Ausiibung kon-
trolliert? Selbst wenn sich NRO-Vertreter zunichst als Abgesandte ihrer jeweiligen
Organisation verstehen, ist deren Mandat briichig. Viele der internationalen NRO
haben nur eine begrenzte Mitgliedschaft, und selbst bei grolen Mitgliedszahlen
mangelt es oft innerhalb der NRO an Demokratie. Die Vertreter der NRO auf inter-
nationaler Ebene unterliegen oft nur begrenzter Kontrolle durch die jeweilige Orga-
nisation. Sie agieren letztlich wie Fachleute auf der Basis der eigenen professionel-
len Einschitzung, werden aber als Vertreter ,,der Zivilgesellschaft” wahrgenom-
men.
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Hinzu kommt die Gefahr einer wachsenden Entfremdung zwischen den Ver-
tretern der NRO, die auf der internationalen Biihne agieren, und der Basis der ent-
sendenden Organisationen. Selbst bei den NRO, die die postulierte Basisnidhe auch
einlosen, ist es fiir einzelne Vertreter kaum moglich, sich erfolgreich auf der inter-
nationalen Ebene zu bewegen und zugleich regen Kontakt zu Basis aufrecht zu er-
halten. Dies betrifft besonders Vertreter von basisnahen Siid-NRO, bei denen die
Kluft zwischen dem Alltag der Basis und dem internationalen Konferenzbetrieb
extrem grof} ist. Die Netzwerkstrukturen stehen weniger fiir ein ,,globales Dorf*,
sondern vielmehr, tiberspitzt formuliert, fiir eine ,,Globale der Funktionére*.

Im AuBenverhiltnis stellt sich im Falle anwaltlicher Einflussnahme das Pro-
blem der Rechenschaftspflicht noch markanter. Auch wenn NRO reklamieren, fiir
bestimmte Interessen oder Werte einzutreten, haben sie iiber ihre Organisation hin-
aus keine gesicherte Legitimitit. Die NutznieBer sind oft nicht einmal dariiber in-
formiert, wer als Fiirsprecher fiir sie agiert. NRO aus autoritiren Staaten unterliegen
zudem oft einer direkten oder indirekten Kontrolle ihrer Regierung und kdnnen sich
keineswegs immer frei dulern. In diesem Fall sind sie eher ein Art ,zivilgesell-
schaftliches Feigenblatt und reprisentieren nicht einmal die Position einer enga-
gierten Minderheit.

Die freieren NRO aus den Léndern der Ersten Welt und liberalen Léndern der
Dritten Welt unterliegen den schon benannten potenziellen Beschrinkungen iiber
indirekte Abhingigkeiten von Regierungen als Geldgebern. In der Praxis wirkt sich
dies jedoch kaum aus. Weitaus schwerer wiegt der Vorwurf gegeniiber Nord-NRO
einer spezifischen kulturellen Bindung (z.B. individuelle Menschenrechte), so dass
diese nicht automatisch von Menschen aus der Dritten Welt als ihre Vertreter aner-
kannt werden (siehe Abschnitt 5).

Trotz dieser Einschrinkungen kénnen NRO durchaus gegeniiber autoritidren
Regimen das Legitimationsdefizit der Regierungen aufzeigen und alternative
Sichtweisen aus den Léandern prisentieren. Dies macht sie jedoch nicht zu legitimen
Vertretern der Bevolkerung insgesamt. Engagement ersetzt auch in nichtdemokrati-
schen Léndern keine demokratische Legitimation. In demokratischen Staaten ist die
Legitimation der NRO noch begrenzter, denn in diesen verfiigen die Regierungen
tiber eine nachvollziehbare und transparente Legitimation durch Wahlen und miis-
sen anders als jede NRO diese regelméBig durch neue Wahlen bestitigen.

Solange es um die Beeinflussung der politischen Tagesordnung oder um die
Rolle der NRO als ,,Wachhund* geht, sind diese Legitimititsdefizite kein wesentli-
ches Problem. NRO agieren in der Offentlichkeit und setzen im Erfolgsfall politi-
sche Prozesse in Gang bzw. beeinflussen diese durch offentliche Diskussion. Sie
sind jedoch nicht fiir Entscheidungen verantwortlich. Sobald NRO aktiv an for-
mellen Entscheidungen mitwirken, wird deren briichige Legitimititsbasis relevant.

Gibt es eine internationale Zivilgesellschaft?

Die besondere Bedeutung der NRO auf internationaler Ebene wird im Riickgriff auf
die Idee der internationalen Zivilgesellschaft begriindet. Dies unterschligt diese of-
fensichtlichen Legitimititsdefizite. Es ist auch der Ausdruck einer geschickten po-
litischen Strategie der Einbeziehung von Kritikern. Wenn es gelingt, kritische NRO
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in die Verantwortung fiir Entscheidungen einzubinden, wird deren Fihigkeit zur
Kritik geschmilert. Zum einen liegt es nahe, eingegangene Kompromisse auch nach
auflen hin zu vertreten. Zum anderen verliert trotzdem geiibte Kritik an Entschei-
dungen, an denen die gleichen Organisationen zuvor mitgewirkt haben, an Durch-
schlagskraft.

Das breit verwendete Konzept der ,,internationalen Zivilgesellschaft* und da-
von abgeleitete Forderungen fiir eine besondere Stellung der NRO ist nicht ausge-
reift. Die Ubertragung des Zivilgesellschaftskonzept von der nationalen auf die in-
ternationale Ebene ist nicht ohne weiteres moglich. Aus welcher Gesellschaft re-
krutiert sich die internationale Zivilgesellschaft? Auch wenn zur Zeit von einer
»Weltgesellschaft* gesprochen wird, muss die reale soziale Bedeutung und Reich-
weite dieser Kategorie noch belegt werden. Es ist zweifelhaft, ob Verwaltungsbe-
amte in Westchina, Viehziichter in Niger, Bauern in den Anden, européische Indu-
striearbeiter und Borsenmakler an der Wallstreet sich als Teil einer ,,Weltgesell-
schaft* begreifen und dies in irgendeiner Weise auf ihr Handeln Einfluss nimmt. Der
Verweis auf nationalstaatliche Grenzen iiberschreitende Netzwerke hebt diese Frag-
mentierung nicht auf. Es gibt zwar Gruppen, die weltweit agieren, sich als Teil einer
Weltgesellschaft begreifen, aber sie stellen bislang nur eine Minderheit dar. Ebenso
offen ist, welche Medien die ,,Weltoffentlichkeit™ als Forum der ,,Weltzivilgesell-
schaft* konstituieren. Sind dies CNN oder El Jazeera, alternative oder radikale Inter-
netforen jeglicher Couleur? Besteht die eine oder bestehen unterschiedliche weltweite
Offentlichkeiten? Vor allem stellt sich die Frage, wer an dieser Weltoffentlichkeit
teilhat und wer alles ausgeschlossen ist. Fiir viele der Armsten besonders in Afrika
aber auch in China und anderen Lindern bleibt diese ,,Weltoffentlichkeit unzu-
ginglich. SchlieBlich fiihrt dies auf die Frage der Legitimitit zuriick, wer sich in der
»Weltzivilgesellschaft™ tatsdchlich von den dort agierenden Organisationen vertre-
ten sieht. Die Vorstellung der ,,Weltzivilgesellschaft” ist eher ein Phianomen der
NRO-Funktiondre auf internationaler Ebene und eines engagierten Teils ihrer Ge-
folgschaft als eine weltweite Realitit.

Zudem fehlt auf internationaler Ebene der fiir eine Zivilgesellschaft wiin-
schenswerte Rahmen der Demokratie. Wichtige internationale Entscheidungen wer-
den innerhalb oder aulerhalb der UN im Konsens von Nationalstaaten gefillt, wer-
den von besonders michtigen Staaten diktiert oder kommen nicht zustande. Dies
wird auch auf absehbare Zeit so bleiben. Die UN Vollversammlung ist keine Welt-
biirgervertretung, sondern ein Gremium von Nationalstaaten. Es ist nicht erkennbar,
dass Nationalstaaten auf ihre politischen Entscheidungsbefugnisse auf internatio-
naler Ebene zugunsten eines von Biirgern gewihlten Parlaments oder von NRO
verzichten wollen. Es ist eben keine ,,Weltdemokratie* in Sicht. Ohne eine ,,Welt-
gesellschaft* und ohne ,,Weltdemokratie* fehlt auf internationaler Ebene auch eine
,»politische Gesellschaft”, im Sinne des Teils der Gesellschaft, der iiber Parteien und
andere Organisationen die politische Macht anstrebt (sieche Abschnitt D)

Auf internationaler Ebene gibt es bislang neben den Regierungen keine organi-
sierte Stimme der Bevolkerung der verschiedenen Linder. Dies stirkt die Bedeu-
tung von entsprechend aktiven NRO als Vertreter anderer Positionen. So nehmen
NRO durchaus Einfluss auf die internationale politische Tagesordnung und sind
»Wachhunde* im Blick auf die Einhaltung internationaler Standards. Sie haben eine
politische Rolle, sie haben an internationalen politischen Verdnderungen mitgewirkt
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(Abschaffung der Sklaverei, Genfer Konvention) und wirken noch mit, wie die
Okologiedebatte oder die Diskussion um Menschenrechte zeigen. Nur darf diese
Rolle nicht iiberdehnt werden. Die Frage ist also nicht, ob NRO international aktiv
sind oder aktiv sein diirfen, sondern wie diese Mitwirkung aussehen kann. Die
Rollen als Beeinflusser internationaler politischer Tagesordnung und als ,,Wach-
hund* haben sich bewihrt. Es gibt aber keinen Hinweis darauf, dass eine formale
Mitwirkung der NRO an internationalen Entscheidungsprozessen einen Fortschritt
an internationaler Demokratie darstellen konnte. Den NRO und anderen Organisa-
tionen der Zivilgesellschaft fehlt es an einer entsprechenden Legitimitit als Spre-
cher ,,der Bevolkerung* oder ,,der Weltgesellschaft™ aufzutreten. Deshalb konnen
NRO der Kritik, nur Sprecher von kleinen Minderheiten aus spezifischen Léndern
zu sein, nicht entgehen.

Die gegenwirtige Debatte um die internationale Zivilgesellschaft reflektiert die
hier skizzierten Probleme nur ansatzweise. Das Konzept der internationalen Zivil-
gesellschaft dient in den meisten Fillen nicht als analytische Kategorie, sondern als
eine Art Mobilisierungsbegriff fiir international ausgerichtete soziale Bewegungen
und Organisationen, die mit diesem Begriff zugleich versuchen, ihre politische
Rolle mit einer politischen Legitimation versehen, die nach engeren demokratie-
theoretischen Kriterien nicht vorhanden ist. Diesen Doppelcharakter des Konzepts
der ,,Zivilgesellschaft” als demokratietheoretische analytische Kategorie und als
politischen Mobilisierungsbegriff gilt es bei der Einschitzung der politischen Rolle
der NRO besonders auf internationaler Ebene zu beriicksichtigen.

7. Zusammenfassende Thesen

Die Vielfalt der NRO und ihrer Arbeitsfelder sowie die extrem unterschiedlichen
politischen und gesellschaftlichen Bedingungen in den inzwischen iiber 180 Staaten
der Welt machen es schwer, allgemeingiiltige Aussagen iiber ,,die NRO* zu treffen.
Hier wurde stattdessen versucht, auf typische Muster und Probleme hinzuweisen,
wobei entsprechend der aktuellen internationalen Debatte tiber NRO die Linder der
Dritten Welt und die Frage internationaler NRO-Aktivititen im Vordergrund standen.
Dabei sind die Differenzierungen notwendigerweise sehr grob geblieben (Linder mit
oder ohne eine aktive NRO-Szene, Dienstleistungs-NRO, anwaltliche NRO, Nord-
NRO, Siid-NRO). Zugleich wird hier die Position vertreten, dass trotz aller unbe-
streitbaren Erfolge der NRO ein kritischer Blick angebracht ist. Nicht um die Arbeit
von NRO zu erschweren, ihre Erfolge zu schmilern oder deren Entwicklung zu be-
schrinken, sondern vielmehr um realistische Erwartungen zu formulieren. Deshalb
sollen abschlieend nochmals einige grundsitzliche Punkte hervorgehoben werden.

1. Die NRO, die Beanspruchung einer politischen Rolle, ihre internationalen Ak-
tivitdten sowie deren internationale Vernetzung reicht zuriick bis in das 19.
Jhdt. Wir beobachten allerdings einen weiteren Schub in dieser Richtung, der
durch verinderte politische Rahmenbedingungen und deutlich verbesserte
Kommunikationsmdoglichkeiten besonders stark ausfillt.

2. Die Rede von der internationalen Vernetzung darf nicht auer acht lassen, dass
die Finanzierung und ein betréchtlicher Teil der politischen Durchsetzungskraft
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der NRO vor allem aus den Léndern der Ersten Welt kommt und die propa-
gierte globale Vernetzung sich dadurch weiterhin in einer Nord-Siid-Schieflage
befindet. Zudem ist ein nennenswerter Teil der an den Netzwerken mitwirken-
den NRO des Siidens ein Produkt der Forderung des Nordens. Trotz dieser Ein-
schrinkung bietet die Férderung und Vernetzung fiir die Siid-NRO eine Chan-
ce. Die so gestirkten Organisationen kdnnen bei entsprechenden gesellschaftli-
chen Voraussetzungen (und vorhandenem Interesse) auch einen wichtigen Bei-
trag zum Aufbau nationaler Zivilgesellschaften leisten.

3. Die Einschrinkungen und Probleme der NRO verweisen vor allem darauf,
nicht Dinge von ihnen zu verlangen, die sie nicht leisten kénnen. NRO konnen
als Dienstleistungserbringer immer nur subsididr zum Staat sein und bieten kei-
nen Ersatz fiir staatliche Sozial- oder Kulturpolitik.

4. Als anwaltliche Organisationen diirfen NRO nicht mit selbstorganisierter und
entsprechend legitimierter Interessenvertretung verwechselt werden. Zudem ist
ihre Stédrke vor allem das Beeinflussen der politischen Tagesordnung sowie die
Beobachtung von Normumsetzung und das Riigen entsprechender Verstof3e
(Wachhundfunktion). Fiir die aktive Teilnahme an formellen politischen Ent-
scheidungsprozessen fehlt ihnen die Legitimation.

5. Die Rede von der internationalen Zivilgesellschaft ist empirisch nicht haltbar
und politisch zu wenig durchdacht. Auf internationaler politischer Ebene agie-
ren immer noch vor allem Nationalstaaten und es gibt keine Anzeichen, dass
Nationalstaaten ihre Entscheidungskompetenz wirklich aus der Hand geben.
Noch mehr als auf nationaler Ebene fehlt den NRO die Legitimation, als demo-
kratische Vertreter der Bevolkerung einer "Weltgesellschaft" zu agieren.

6. SchlieBlich ist bei aller Wertschitzung fiir NRO zu beriicksichtigen, dass
»Nichtregierungsorganisation” einen Organisationstyp beschreibt, in dessen
Rahmen sehr unterschiedliche Ziele und Weltauffassungen organisiert werden.
Eine Ahnlichkeit der Ziele ist, wie die oben genannten Konflikte zeigen, nicht
generell gegeben. Dieser Eindruck entsteht allenfalls deshalb, weil die domi-
nanten NRO und mit ihnen einige der Beobachter die anderen Stimmen viel zu
wenig wahr nehmen.

Die gegenwirtige Anerkennung der NRO auf internationaler Ebene ist keine ,,Re-
volution®, jedoch eine bemerkenswerte Entwicklung. Eine Revolution, die NRO als
Vertreter der Basis auf internationaler Ebene konstituieren soll, ist nicht erkennbar
und wohl auch nicht wiinschenswert.

Anmerkungen

1 Héufig wird auch die englische Abkiirzung NGO (non-governmental organization) verwen-
det.

2 Wihrend Mitglieder formal einer Organisation beitreten, besteht die Gefolgschaft aus Perso-
nen, die sich der Organisation und ihren Zielen verbunden fiihlen, ohne dies in einem for-
malen Akt des Beitritts zu besiegeln. ,,Greenpeace” ist ein Beispiel fiir eine Organisation mit
einer grofen Gefolgschaft.

3 In der Praxis ist es allerdings nicht ganz einfach, die Grenze zwischen erwiinschten Hand-
lungsvorschldgen und aktiver und verantwortlicher Mitwirkung zu ziehen.
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4 Der Anteil der iiber NRO geleiteten Mittel (Eigenmittel und 6ffentliche Zuschiisse) in der
Entwicklungshilfe bewegte sich zwischen 1973 und 1991 zwischen 9,8 % und 13,5 % und
erreichte auch 1998 gerade 14,6 %. Fiir 1999 bis 2001 liegt der Anteil jeweils iiber 17 %
(Neubert 1997, 524, eigene Berechnungen aus Daten der OECD).

5  Wegen der Unschirfe des Begriffs und entsprechend uneinheitlicher Kategorienbildung lie-
gen kaum wirklich vergleichbare Zahlen vor. Im Yearbook of International Organisations
wird fiir 1999/2000 weltweit eine Zahl von ca. 24.000 namentlich erfassten Organisationen ge-
nannt (ohne inaktive Organisationen) (Yearbook of International Organizations 1999/2000,
International organizations by type, Tabelle 1).

6  Wesentliche Teile der hier vorgestellten Analyse beruhen auf einer empirischen Studie in
Kenia und Ruanda (Neubert 1997). Die Ergebnisse beschreiben jedoch auch die Probleme in
anderen Regionen der Dritten Welt.

7  Selbst die entsprechenden Versuche in der politisch und kulturell relativ homogenen Europii-
schen Union haben erst ein Parlament, aber noch keine europdischen Parteien hervorgebracht.
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