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Vorwort

Die in diesem Buch enthaltenen theoretischen Gedankenginge und Resultate
empirischer Untersuchungen sind iiber einen Zeitraum von mehreren Jahren
hinweg entstanden. Im Wesentlichen versuche ich damit eine wichtige Liicke
in meiner bisherigen Forschungstitigkeit zu schliessen.

Von 1987 bis 1992 hatte ich mich vorwiegend mit der Entstehung inter-
nationaler Riistungskontroll-Regimes sowie deren Umsetzung befasst. Bei
diesen Untersuchungen wurde mir klar, dass selbst in einem so traditionell
zwischenstaatlichen Bereich wie der Sicherheitspolitik Verhandlungen nicht
nur nach klassischem Muster zwischen den diplomatischen Vertretern der
einzelnen Linder gefithrt wurden. So verbrachten beispielsweise die an der
Schaffung des 1992 beschlossenen globalen Chemiewaffen-Verbotes beteiligt-
en Regierungen einen betrichtlichen Teil ihrer Zeit damit, gegensitzliche
Interessen innerstaatlicher Akteure auszugleichen. Dariiber hinaus wurde mir
im fast tdglichen Kontakt mit den Verhandlungsteilnehmern das eigentlich
Evidente immer wieder drastisch vor Augen gefiihrt: die souverine Gleichheit
der Staaten war (und ist) nur ein winziges Feigenblatt, hinter dem sich sehr
unterschiedliche Fihigkeiten von Regierungen verbargen, internationale Ver-
pflichtungen zu beeinflussen, einzugehen und auf ihrem jeweiligen Territo-
rium umzusetzen.

Trotz der Erkenntnis, dass internationale Verhandlungsprozesse nur dann
verstanden werden kénnen, wenn man die einzelnen Staaten nicht als Black
Box betrachtet, sondern auch innerstaatliche Politikprozesse analysiert, blie-
ben meine Forschungsansitze dennoch weitgehend der Annahme verhaftet,
dass aus Griinden der Komplexititsreduktion bei der Theoriebildung Staaten
als einheitliche Akteure begriffen werden sollten. Zwischenstaatliche Ko-
operationstheorien im Stile des klassischen billard ball models standen im
Vordergrund. Internationale Kooperation zur L6sung von Problemen der Inter-
dependenz von Staaten blieb das Leitmotiv.

Von 1992 bis 1999 befasste ich mich unter anderem mit der Frage, wie
einzelne kooperationsunwillige oder -unfihige Akteure im internationalen
Umweltschutz- und Riistungskontroll-Bereich mittels positiven und negativen
Anreizen zur Zusammenarbeit bewegt werden konnen. Spitestens an diesem
Punkt wurde eine verstirkte Beschiftigung mit den Wechselwirkungen zwi-
schen Innen- und Aussenpolitik beziehungsweise internationalen Bezichungen
unumginglich. Um zu verstehen, auf welche Anreizstrategien ein bestimmtes
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politisches System - ein Staat — wie reagiert, ist eine Analyse innenpoliti-
scher Prozesse unabdingbar. Besonders bei der Untersuchung internationaler
Umweltschutzzusammenarbeit war auch nicht zu iibersehen, dass die inter-
nationale Kooperation hiufig eines der Mittel war, mit dem Staaten die ihnen
durch globale Verinderungen in Wirtschaft und Gesellschaft abhanden ge-
kommenen Handlungskapazititen wieder zu erlangen versuchten. Wiahrend es
bei der sicherheitspolitischen Regulierungsaktivitdt noch darum ging, Interde-
pendenzprobleme zu I6sen, die sich die Staaten weitgehend selbst geschaffen
hatten, handelte es sich bei Umweltschutzfragen vorwiegend um Probleme,
bei denen die Verursacher ausschliesslich nichtstaatliche Akteure waren. Tradi-
tionelle Theorien der Internationalen Beziehungen, insbesondere der bis in die
1990er Jahre hinein dusserst populire Neorealismus und die Regimeanalyse,
lieferten jedoch nur ungeniigende Antworten auf die Frage, wie sich unter-
schiedliche Handlungskapazititen der einzelnen Staaten im innerstaatlichen
Bereich und gegen aussen auf Moglichkeiten zur Lisung grenziiberschreitender
Kooperationsprobleme auswirkten. Genau hier setzt das vorliegende Buch an.

Wichtige gedankliche Vorldufer dieser Arbeit entstanden im Zusammen-
hang mit einem Projekt, in dem ich von 1995 bis 1998 zusammen mit Dieter
Ruloff, Richard Senti und Andreas Ziegler die Frage des institutionellen Um-
gangs mit Streitigkeiten an der Schnittstelle zwischen Handelsliberalisierung
einerseits und Umwelt- und Konsumentenschutz andererseits untersuchte. In
diesem Kontext stiess ich immer wieder auf die Hypothese, dass die Handels-
liberalisierung, und die wirtschaftliche Globalisierung ganz allgemein, wirk-
samen innerstaatlichen und internationalen Umweltschutz verunmoglichen
wiirden. In den von uns damals untersuchten Fillen zeigte sich allerdings oft
das Gegenteil: Gleichzeitig mit der Offnung der Weltmirkte verstirkten be-
sonders die westlichen Industriestaaten ithre Umweltschutzmassnahmen. Die
Liberalisierung des Handels und die gestiegene Mobilitit der Produktionsfak-
toren schienen die Handlungsfahigkeiten der Staaten im Umweltschutz nicht
signifikant verringert zu haben. Unsere Antworten auf die generellere Frage,
unter welchen Bedingungen wirtschaftliche Globalisierungsprozesse einzel-
oder zwischenstaatliche Regulierungskapazititen in spezifischen Politikberei-
chen verringern, und wann nicht, blieben im erwihnten Projekt allerdings
skizzenhaft.

Ausgehend von Arbeiten David Vogels (bes. 1995), Dale Murphys
(1995), Suzanne Bergers und Ronald Dores (1996) und vielen anregenden
Diskussionen mit Kenneth Oye (MIT), Renate Schubert (ETH), Jim Foster
(MIT) und anderen an einem gemeinsamen Projekt zur Regulierung von Um-
welt- und Gesundheitsrisiken beteiligten Personen gelangte ich zum Ent-
schluss, der genannten Frage systematischer und auf breiterer Basis nachzuge-
hen. In aligemeiner Form lautet diese Forschungsfrage:

Wie wirkt sich die grenziiberschreitende Mobilitit von Produktionsfaktoren im Verbund mit
den traditionellen Erklirungsfaktoren des “neuen Institutionalismus™ (v. a. Macht- und Interes-
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senstrukturen) auf die einzelstaatliche und zwischenstaatliche (kollektive) Fahigkeit von Staa-
ten aus, in den verschiedenen Politikbereichen in wirksamer Weise bestimmte gesellschaftliche
Probleme zu 16sen?

Bei Streifziigen quer durch die Literatur zur Globalisierung und zur internatio-
nalen Politik allgemein fand ich keine befriedigenden Antworten auf die ge-
stellte Frage. Sehr viele Autoren formulierten zwar Behauptungen, welche die
Beziehung zwischen Globalisierungsprozessen und staatlichen Handlungska-
pazititen betrafen. Von Ulrich Beck bis Susan Strange und Dutzenden von
anderen Autoren blieb die mangelhafte theoretische Kohirenz und die magere
empirische Basis der Argumente jedoch uniibersehbar. Spektakuldr formulierte
Behauptungen auf schmaler empirischer Grundlage ~ in Paul Krugmans
(1996) Worten auch als pop internationalism zu bezeichnen — dominieren die
Globalisierungsdebatte bis heute. Der grosste Teil dieses Buches (Kap. 3-6)
ist somit dem Versuch gewidmet, diesem Trend entgegenzusteuern und
theoretische und empirische Grundlagen zur Erklirung von innerstaatlichen
und zwischenstaatlichen Regulierungsprozessen zu schaffen.

Bei der Lektiire von Volker Bornschiers Buch “Westliche Gesellschaft im
Wandel” stiess ich 1994 auf eine sehr knappe Bemerkung zum Zusammen-
hang zwischen wirtschaftlicher Offenheit von Staaten und der Staatstitigkeit.
Dieser Hinweis Bornschiers motivierte mich zur Lektiire der Arbeiten von
Cameron und anderen Autoren, die Ende der 1970er und Anfang der 1980er
Jahre publiziert wurden. Die Forschungsdesigns dieser Analysen waren aus
heutiger Sicht mangelhaft, die Datenbasis war eher schwach und die Resultate
widerspriichlich. Nichtsdestotrotz verbliiffte mich der erstaunlich enge Zu-
sammenhang zwischen diesen dlteren Arbeiten und der Globalisierungsdiskus-
sion der 1990er Jahre. Begriff man die wirtschaftliche Offenheit von Staaten
(in aggregierter Form die weltwirtschaftliche Integration) als Ausmass wirt-
schaftlicher Globalisierung und das Volumen staatlicher Titigkeit (der wohl
geldufigste Indikator ist die Staatsquote) als Messgrosse fiir die Handlungska-
pazititen von Staaten, so liess sich die oben gestellte Frage mit statistischen
Verfahren auf der Makroebene angehen. Kapitel 2 dieses Buches fasst meine
Arbeiten in diesem Bereich zusammen. Da der makro-quantitative Ansatz die
am stdrksten verallgemeinerbaren Aussagen, allerdings zum Preis eher grob-
gestrickter Folgerungen, erméglicht, habe ich dieses Kapitel der Analyse von
Deregulierungs- und Re-regulierungsprozessen (Kap. 3—6) vorangestellt.

Bei meiner Antrittsvorlesung an der ETH Ziirich im Juni 1996 trug ich
einige Gedanken zum Paradox der Gleichzeitigkeit von beschleunigten welt-
wirtschaftlichen Integrationsprozessen einerseits und politischer Fragmentie-
rung des internationalen Systems andererseits vor (vgl. Kap. 7). Ich scherzte
damals, dass ich, mit 32 Jahren zum Professor gewihlt, nun bis zur Pensio-
nierung nochmals ungefihr den gleichen Zeitraum zur Verfiigung hitte, um
die im Vortrag aufgeworfenen Fragen zu beantworten. Dass es nicht ganz
solange gedauert hat, bis ich wenigstens einige Antworten vorlegen kann,
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habe ich nicht zuletzt vielen Kolleglnnen, MitarbeiterInnen und anderen Per-
sonen zu verdanken, die mir immer wieder wesentliche Unterstiitzung ver-
schiedenster Art haben zukommen lassen.

Mein grosster Dank geht an meine MitarbeiterInnen Vit Styrsky, Roy
Suter und Erika Meins von denen ich unzihlige Kommentare und Hinweise
erhalten habe, und ohne deren Unterstiitzung bei der Endredaktion die Arbeit
an diesem Buch wohl in zehn Jahren noch nicht abgeschlossen worden wiire.
Viele intensive Gesprédche mit Ken Oye haben mir besonders bei der Entwick-
lung meiner theoretischen Argumente enorm geholfen. Ken ist der eloquente-
ste, am scharfsten argumentierende und gleichzeitig freundlichste Polittko-
nom, den ich kenne. Ebenfalls danken mochte ich Peter Moser und Christoph
Achini. Mit Peter Moser zusammen habe ich 1995 einen Beitrag zum Zu-
sammenhang von Globalisierung und politischer Fragmentierung verfasst, der
mir als Ausgangspunkt fiir das Kapitel 7 dieses Buches diente. Mit Christoph
Achini zusammen fithrte ich 1997-1998 statistische Untersuchungen zur
Beziehung zwischen wirtschaftlicher Integration und Verdnderungen im offent-
lichen Sektor durch. Dieses Projekt wurde durch die Stiftung Weltgesellschaft
gefordert, der an dieser Stelle gedankt sei. Natalie Robison und Max Mader
haben mich in dusserst kompetenter Weise bei der sprachlichen Bereinigung
des Manuskripts unterstiitzt. Schliesslich danke ich Dieter Ruloff, Renate
Schubert, Richard Senti, Andreas Ziegler, Rolf Kappel, Sandra Lavenex, Dale
Murphy, Cedric Dupont, Volker Bornschier, Adriano Lucatelli, Claudia Jaggi,
Stefano Bruno, Bill Gasser, Vally Koubi, Stefan Brem, Raphagl Tschanz und
Ladina Caduff, die einzelne Teile des Manuskripts kommentiert oder mich
anderweitig bei der Arbeit an diesem Buch unterstiitzt haben.

Ziirich, im Oktober 1999
Thomas Bernauer
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Einfiihrung

Das Schlagwort Globalisierung ist am Ende des 20. Jahrhunderts aus der
offentlichen Diskussion nicht mehr wegzudenken. Abbildung 1 weist auf die
fast explosionsartige Hiufigkeit der Verwendung dieses Begriffs in deutsch-
sprachigen Printmedien hin.

Abbildung 1: Globalisierung im Vokabular der Medien

Artikel, die das
Wort
Globalisierung
enthalten

600

500 pJ

1S =
200 \\\I\.

100 \

I

0 - N o 2. 3. & a -

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Quelle: Datastar. SDA = Schweizerische Depeschenagentur; NZZ = Neue Ziircher Zeitung:
FAZ = Frankfurter Allgemeine Zeitung; SDZ = Siiddeutsche Zeitung.

Eine nihere Betrachtung des Phdnomens fithrt allerdings schnell zur Erkennt-
nis, dass grosse Uneinigkeit dariiber besteht, wie die Globalisierung zu defi-
nieren und empirisch zu erfassen sei. In Wissenschaft, Medien und Politik
werden unterschiedliche Ursachen und Konsequenzen der Globalisierung the-
matisiert. Uneinig ist man sich auch dariiber, ob die Globalisierung lediglich
eine Intensivierung der seit den 1970er Jahren im Vokabular der Wirtschaft,
Wissenschaft und Politik allgegenwirtigen Interdependenz sei, oder ob die
internationale politische Okonomie, das heisst das Beziehungssystem zwi-
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schen grenziiberschreitenden Mirkten und politischen Strukturen, nun einen
Quantensprung gemacht habe. Begleitet ist diese facettenreiche und breit ange-
legte gesellschaftliche Diskussion von verschiedensten Hoffnungen, Angsten
und politischen Vorschldgen, wobei sich positivistische und normative Aus-
sagen auch in der sozialwissenschaftlichen Literatur hiufig vermengen.

Anstatt den bereits iibersittigten Markt an Biichern, die “alles, was man
tiber die Globalisierung wissen muss”, auf 300 Seiten anbieten und schon
damit aus wissenschaftlich-methodischer Sicht zum Scheitern verurteilt sind,
noch weiter zu strapazieren, verfolge ich in diesem Buch eine sehr einge-
schrinkte Fragestellung:

Inwiefern haben sich die Handlungskapazititen von Staaten als Folge welt-
wirtschaftlicher Integrationsprozesse verdndert, und wie wirken sich diese
Veriinderungen auf die Fihigkeit der Staatenwelt aus, bestimmte gesellschaft-
liche Probleme zu lésen?

Unter Handlungskapazititen verstehe ich das Ausmass, in dem staatliche
Akteure in der Lage sind, regulierend oder kontrollierend in die Zivilgesell-
schaft, allem voran das innerstaatliche und trans- oder internationale Wirt-
schaftsgeschehen, einzugreifen um bestimmte gesellschaftliche Probleme zu
l16sen (vgl. auch Reinicke 1998). Diese Definition unterscheidet sich von der
in der Globalisierungsdiskussion oft thematisierten Souverénitit der Staaten
gegen aussen, die als Folge der Globalisierung unter Druck geraten sei. Diese
letztere Form der Souverinitit beruht auf der Annahme des Nichtvorhanden-
seins einer dem Staat iibergeordneten Autoritit. In diesem Buch wird hingegen
davon ausgegangen, dass Globalisierungsprozesse den vélkerrechtlichen Stel-
lenwert der Souverdnitit wenig beeintrichtigen. Gefahren fiir diese Art der
Souverdnitit gehen eher von klassischen Formen der Interdependenz, der ge-
genseitigen Abhingigkeit und Verwundbarkeit der Staaten, aus. Ein Beispiel
fiir eine solche Interdependenz ist die gegenseitige militédrische Bedrohung von
Staaten. Nur in Extremfillen ist zu erwarten, dass eine durch die wirtschaftli-
che Globalisierung verursachte Verminderung der Handlungskapazitit eines
Staates im innerstaatlichen Bereich auch die volkerrechtliche Souverinitit
desselben in Frage stellen kénnte. Ein solcher Fall ist mir nicht bekannt.
Vielmehr fordern wirtschaftliche Globalisierungsprozesse staatliche und
nichtstaatliche Akteure heraus, die riumliche Reichweite gesellschaftlicher
Problemltsungsmechanismen der verinderten Geographie wirtschaftlicher
Strukturen anzupassen. Wenn dies nicht gelingt, nehmen staatliche Hand-
lungskapazititen ab. Die Staatenwelt ist aber keineswegs untiitig geblieben
ist. Die steigende Internationalisierung der Innenpolitik, vor allem seit den
1990er Jahren, ist kein Zufall. Uber internationale und transnationale Regime
vermittelt, geben Staaten auf der Basis von Gegenseitigkeit Teile ihrer opera-
tionellen (nicht der volkerrechtlichen) Souverdnitit gegen aussen in spezifi-
schen Bereichen auf, um dadurch ihre innerstaatliche Handlungsfihigkeit —
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man konnte sie als operationelle Souverinitdt im innerstaatlichen Bereich
bezeichnen - zu stirken.

Damit riicken internationale und transnationale Kooperationsprozesse und
-strukturen ins Zentrum des Interesses. Diese Prozesse und Strukturen — das
eigentlich Politische an der internationalen politischen Okonomie — gewinnen
mit fortschreitender Globalisierung eine neue Qualitit. Sie dienen nicht mehr
nur dazu, klassische Probleme der Interdependenz, also der gegenseitigen
Abhingigkeit oder Verwundbarkeit von Staaten zu l6sen, sondern aufgrund der
wirtschaftlichen Globalisierung den Einzelstaaten abhanden kommende Steu-
erungskapazititen wiederherzustellen. Ob Staaten weiterhin die zentralen Ak-
teure in der internationalen politischen Okonomie bleiben werden, hingt
weitgehend davon ab, ob diese Regenerierung bzw. Reorganisation staatlicher
Einflussnahme gelingt. Dass grenziiberschreitende Zusammenarbeit je nach
Problembereich im Verbund mit nichtstaatlichen Akteuren erfolgen muss,
versteht sich von selbst.

Staat und Markt

Im Zentrum der Debatte um die Konsequenzen der Globalisierung steht die
Frage nach Verinderungen im Verhiltnis von “Staat” und “Markt”. Im Pro-
zess der Globalisierung verdichten sich grenziiberschreitende Verflechtungen
Okonomischer, sozialer und kultureller Natur. Marktwirtschaftliche Prinzipien
sind seit Ende des Kalten Krieges weltweit auf dem Vormarsch. Rufe nach
einer Angleichung politischer Steuerungsmechanismen an diese verinderte
Welt hingegen haben bisher weder in einer “Welt-Innenpolitik” noch einem
“Weltstaat” gemiindet. Wirtschaftliche Globalisierung und die Staatenwelt
koexistieren in einem spannungsreichen Verhiltnis.

Wirtschaftsfithrer, Politiker wie auch Wissenschaftler sprechen oft von
einer Entfremdung zwischen Wirtschaft und Politik. Der Referenzrahmen fiir
die Wirtschaft sei mittlerweile der Weltmarkt, wihrend die meisten Politiker
noch immer Lokalpolitiker seien und ihre Handlungskompetenz an den natio-
nalen Grenzen ende. Die Entfernung der beiden “Lebenswelten” voneinander
dussert sich in vielerlei Hinsicht. Die einen rufen nach mehr Markt, vom
Sozialbereich bis zum Bildungs- und Kultursektor. Andere beklagen die zu-
nehmende Okonomisierung der Politik.

In der Tat sind Formen, Inhalte und Prozesse in Markt und Politik (Staat)
unterschiedlich beschaffen. In gut — im Sinne von effizient ~ funktionierenden
Mirkten werden Entscheidungen iiber die Allokation knapper Ressourcen und
die Produktion von Giitern verschiedenster Art dadurch gefillt, dass Produzen-
ten, Konsumenten, Arbeitnehmer und Besitzer anderer Produktionsfaktoren
freiwillig Tauschbeziehungen eingehen. Dieser Tausch findet auf der Basis

15



von Preisen statt, welche wiederum von Nachfrage und Angebot bestimmt
sind. Entscheidungsprozesse sind somit dezentralisiert, sie werden von Grup-
pen oder Individuen unabhéngig getroffen und folgen weitgehend dem Verhal-
tensmodell des homo oeconomicus. In Marktwirtschaften sind die Produkti-
onsfaktoren zum grossen Teil im Besitz privater Akteure, nicht des Staates.

In der Politik, zumindest derjenigen in demokratisch verfassten Staaten,
fillen gewihlte Reprisentanten und die Stimmbeviélkerung Entscheidungen,
wobei Letzteren hiufig nur schwerlich monetarisierbare Sachverhalte und
Motivationen zu Grunde liegen. Im Markt hingegen streben Individuen und
Firmen nach einer Maximierung ihrer individuellen und meist monetir fassba-
ren Gewinne. Die “unsichtbare Hand” fiihrt in effizienten Mirkten gemiss
gingiger Wirtschaftstheorie dazu, dass auch das kollektive Ergebnis individu-
ellen Gewinnstrebens in den meisten Fillen aus einem Wohlstandsgewinn fiir
alle besteht. Staatliche Politik wiederum ist das Mittel, mit dem die meisten
Gesellschaften wirtschaftliche oder soziale Ergebnisse zu erzielen versuchen,
die der Markt alleine nicht zustande bringt (z. B. Marktversagen) oder die aus
normativen Griinden unerwiinscht sind (z. B. extrem ungleiche Wohlstands-
verteilung). Gleichzeitig stellt sie, durch politische Prozesse vermittelt, Ord-
nungsrahmen bereit, die fiir das effiziente Funktionieren der Mirkte notwendig
sind.

Bezeichnenderweise stellen Politikwissenschaftler oft andere Fragen als
Okonomen. Letztere interessieren sich vorwiegend dafiir, wie effizient die
Allokation knapper Ressourcen unter bestimmten Bedingungen ist, wo und
weshalb Marktversagen auftritt, inwiefern sich die Effizienz steigern liesse,
wie wirtschaftliches Wachstum zu erkldren ist usw. Politikwissenschaftler
interessieren sich, gemiss der klassischen Formulierung von Harold Lasswell
(1958), vor allem fiir die Frage “Wer bekommt was, wann und wie?’ Ob die
Allokation von Ressourcen effizient ist oder nicht, interessiert hier oft weni-
ger. Gefragt wird, wie und weshalb eine bestimmte Allokation von Ressour-
cen zustande kommt. Machtbeziehungen stehen bei der Erklirung von Form
(polity), Inhalt (policy) und Prozess (politics) im Zentrum des Interesses.
Max Weber (vgl. Bohret et al. 1982: 27) definiert Politik als Streben nach
Machtanteil oder nach Beeinflussung der Machtverteilung. David Easton
(1953) bezeichnet Politik als autoritative (von Regierenden oder Herrschenden)
verfiigte Verteilung von materiellen und immateriellen Werten in der
Gesellschaft. Gerhard Lehmbruch (vgl. Bohret et al. 1982: 27) erachtet Poli-
tik als gesellschaftliches Handeln, das darauf ausgerichtet ist, gesellschaftliche
Konflikte iiber Werte verbindlich zu regeln. Karl Deutsch (1963: 120) be-
trachtet Macht als das Zahlungsmittel der Politik: “So wie der Wert des Gel-
des den Giitern entspricht, die man damit kaufen kann, ist Macht nicht mehr
wert als die Zusammenarbeit, die sie bewirken kann."! Aus politikwissen-
schaftlicher Perspektive ist also Politik untrennbar mit Macht verbunden.

1 Alle fremdsprachigen Zitate wurden vom Verfasser in die deutsche Sprache iibersetzt.
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Das traditionelle politikwissenschaftliche Verstindnis geht von einer
Dreiteilung des Gemeinwesens aus. Der Staat ist laut Bohret et al. (1982: 35)
“der verfassungsmissig konstituierte Bereich des Gemeinwesens, in dem Re-
geln und Normen gesetzt, Politikinhalte formuliert und durchgesetzt sowie
Konflikte verbindlich geregelt werden”. Die Wirtschaft ist “der Teilbereich, in
dem Giiter produziert und verteilt werden”. Die Gesellschaft ist “der Teilbe-
reich, der den Mitgliedern des Gemeinwesens personliche Entfaltungsmog-
lichkeiten anbietet (Bildung, Kultur, usw.), in dem Interessen artikuliert und
Motivationen erzeugt werden”.

Besonders seit dem in den 1930er Jahren beginnenden Aufbau moderner
Wohlfahrtsstaaten in westlichen Industrielindern sind diese drei Teilbereiche
des Gemeinwesens durch ein kompliziertes Geflecht von innerstaatlichen und
internationalen Institutionen aufs Engste miteinander verbunden. Der “Staat”
wird dabei durch die “Gesellschaft” in variablem Ausmass legitimiert. Aus der
“Gesellschaft” stammen Produzenten, Konsumenten, Arbeitnehmer und Besit-
zer anderer Produktionsfaktoren, die als Marktteilnehmer fungieren. Der
“Staat” wiederum schafft die ordnungspolitischen Voraussetzungen, damit
Mairkte itberhaupt funktionieren knnen und greift dort ein, wo Akteure aus
“Wirtschaft” und “Gesellschaft” Probleme nicht alleine 1osen konnen. Er
sichert beispielsweise Eigentumsrechte, erleichtert oder erschwert neuen Teil-
nehmern den Marktzugang, korrigiert bestimmte Formen von Marktversagen
und verteilt Wohlstand um. In praktisch allen Staaten fungiert der Staat auch
selbst als Marktteilnehmer (z. B. Staatsbetriebe, offentliches Beschaffungs-
wesen).

Ende des Staates?

Als Folge der wirtschaftlichen Globalisierung werden, so vermuten viele
Beobachter der Weltwirtschaft, die Karten im Verhiltnis von Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft neu gemischt. Besonders die Beziehungen zwischen Staat und
Wirtschaft scheinen aus den Fugen geraten. In den 1990er Jahren tauchen in
Wissenschaft und politischer Praxis bislang kaum beachtete Fragen auf.
Diktiert der Weltmarkt in zunehmendem Masse politische Entscheidungen?
Sinken damit die Handlungsmoglichkeiten politischer Entscheidungstriger
und Behorden? Wird der Staat zunehmend zu einer “virtuellen” Institution
wihrend die gesellschaftlich wichtigen Entscheidungen in den Chefetagen der
Grosskonzerne und auf den globalen Mirkten fallen? Richard Rosecrance
(1996: 45f.) beispielsweise behauptet:

Heute und in absehbarer Zukunft wird die einzige internationale Zivilisation, welche diesen
Namen verdient, die vorherrschende okonomische Kultur des Weltmarktes sein [...] Der
virtuelle Staat — ein Staat der seine territorial begriindeten Produktionsmoglichkeiten reduziert
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hat — ist die logische Konsequenz dieser Emanzipation vom Territorium [...] der virtuelle Staat
ist in diesem Sinne eine verhandelnde Einheit. Er hingt genauso stark oder stirker vom Zugang
zu auslindischen Mirkten ab, wie von der inlindischen 6konomischen Kontrolle {...] der
politische Staat wird kleiner, nicht grosser [...] die Zentralregierung wird an Autoritit verlie-
ren. Als Folge dieser Verdnderungen wird der Markt das Vakuum auffillen und an Macht
gewinnen [...] Der Staat wird lediglich zu einem der vielen Akteure auf dem internationalen
Markt werden, und er wird direkt mit auslindischen wirtschaftlichen Akteuren verhandeln
miissen, um innerstaatliche 6konomische Probleme 16sen zu kdnnen [..1

Dass diese Fragen nicht allein von akademischem, sondern von breiterem
gesellschaftlichem Interesse sind, zeigt sich an verschiedensten Phinomenen,
die den Alltag der 1990er Jahre prigen. Biicher mit Titeln wie “Terror der
Okonomie”, “The Retreat of the State”, “Mad Money” oder “Has Globaliza-
tion Gone Too Far?” erscheinen reihenweise auf dem Markt. Wie oft in wis-
senschaftlichen und weniger wissenschaftlichen Publikationen schon das Ende
des Staates prophezeit wurde, ldsst sich schon gar nicht mehr zihlen. Gewalt-
tatige Krawalle begleiteten die Jubildumsfeier zum 50-jahrigen Bestehen der
WTO in Genf. Das Gespenst der “Deindustrialisierung” westlicher Linder
geht um. Der amerikanische Prisidentschaftskandidat Ross Perrot sprach gar
von einem “giant sucking sound”, der von der Verlagerung US-amerikanischer
Arbeitspldtze nach Mexiko ausginge. Gewerkschafter behaupten bisweilen,
den Industriestaaten gehe aufgrund des technologischen Fortschritts und der
Globalisierung der Mirkte die Arbeit aus. Enthiillungen iiber sexuelle Aben-
teuer des amerikanischen Prisidenten hatten 1998 splirbare Auswirkungen auf
die Borsenkurse in Frankfurt, Ziirich und Singapur. Grosskonzerne verab-
schieden sich an einem Tag aus der Politik und rufen am nichsten Tag nach
mehr Staat. Der Verwaltungsratsprisident einer der grossten Schweizer Kon-
zerne bemerkte einmal, vor ein paar Jahren seien Klagen iiber die Politik des
schweizerischen Bundesrates noch fester Diskussionspunkt jeder Sitzung ge-
wesen, heute werde die innerstaatliche Politik in den Chefetagen kaum mehr
zur Kenntnis genommen. Ein anderer Schweizer Wirtschaftskapitin hingegen
monierte im Zusammenhang mit der Kontroverse um aus dem Zweiten Welt-
krieg stammendes Raubgold, die Schweizer Grosskonzerne hitten mittlerweile
ein schwerwiegendes Problem: sie seien riesig und weltweit titig, konnten
jedoch im Falle ungerechtfertigter Zugriffe auslindischer Staaten durch ihren
kleinen Heimatstaat nur ungeniigend geschiitzt werden.

Das Wechselspiel von Politik und (Welt-)Wirtschaft ist zentraler Unter-
suchungsgegenstand der Internationalen Politischen Gkonomie (IPO), einem
Forschungsbereich, der Politikwissenschaftler und Okonomen seit dem aus-
gehenden 18. Jahrhundert beschiftigt. Die jlingere Forschung in diesem Be-
reich hat sich unter anderem damit auseinandergesetzt, ob und inwiefern wirt-
schaftliche Globalisierungsprozesse tatsichlich beobachtbar sind, welche
Verteilungseffekte und Wachstumschancen sich daraus ergeben und welche
ordnungspolitischen Probleme damit verbunden sind. Die Forschung zu letz-
terem Aspekt, und im Besonderen die wissenschaftliche Diskussion iiber die
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Auswirkung von Verdnderungen in der Weltwirtschaft auf .%Sm&%m Hand-
lungskapazititen, eine der Kernfragen der @ocm:mw@Enmmmawcwm._oP steckt
noch in den Kinderschuhen. Arbeiten zu diesem Thema werden nicht NEWE
dadurch erschwert, dass die Phdnomene “Globalisierung” und “Staat” multi-
dimensional sind und die beobachtbaren Trends auf spezifischen Dimensionen
oft nicht mit gleicher Intensitit in die gleiche Richtung <m:m5ﬁnm. OQ.SOE-
sprechend fillt es leicht, Beispiele fiir oder gegen die Hypothese eines Diktats
der Weltwirtschaft zu finden, zumal der Grossteil der empirischen Forschung
auf einzelne Wirtschafts- oder Politikbereiche oder auch Linder ausgerichtet
ist. Bicher mit Titeln wie “The Retreat of the State” und “The Myth of the
Powerless State” konnen somit ungestort koexistieren. Der Wettbewerb der
Theorien bleibt oft ein Scheingefecht. .

In dieser Forschungsliicke ist das vorliegende Buch situiert. moE Haupt-
gegenstand sind die Handlungskapazitidten von Staaten unter Bedingungen
zunehmender Verflechtungen in der Weltwirtschaft. Damit liefert es auch
theoretisch und empirisch fundierte Antworten auf die Frage, wie die grundle-
genden Strukturen der internationalen politischen Okonomie am Ende des 20.
Jahrhunderts beschaffen sind.

Inhalt dieses Buches

Als Ausgangspunkt fiir die weitere Analyse diskutiere ich in Kapitel 1 den
Stand der Forschung. Dies erfordert unter anderem eine Kldrung von Woﬁ.o@-
ten wie Staat und wirtschaftliche Globalisierung, die Besprechung der /.Sow[
tigsten wissenschaftlichen Kontroversen um die Rolle des mwmmﬁo‘m .MB Zeichen
der Globalisierung sowie Ausfithrungen zur bisherigen mawﬁmowos For-
schungspraxis. Die folgenden Teile des Buches d&wc.owﬁ: drei Arten von
Auswirkungen weltwirtschaftlicher Veridnderungen auf die Staatenwelt:

(1) Auswirkungen auf die Staatstétigkeit (Kap. 2);
(2) Auswirkungen auf Regulierungsprozesse (Kap. 3-6);
(3) Konsequenzen fiir die politische Geographie (Kap. 7).

in Kapitel 2 stehen die Auswirkungen aussenwirtschaftlicher Offenheit Eﬁ
Verflechtung auf den 6ffentlichen Sektor im Vordergrund. Ich :Rmacovo &m
Frage, ob die Staatstitigkeit mit zunehmender Integration von Staaten in die
Weltwirtschaft schrumpft (die géngige Qog:mwowcmm‘mﬁommv oder an Bedeu-
tung gewinnt (Gegenhypothese). Zudem analysiere SF ov. am.m Volumen
staatlicher Aktivitit iiber die untersuchten Staaten und die Zeit hinweg kon-
vergiert, sei es nach oben oder unten. Konvergenz, falls coovmor%mﬁ konnte
bedeuten, dass alle Staaten einem #hnlichen Druck der Weltwirtschaft ausge-
setzt sind und #hnlich darauf reagieren. Besonders im Falle einer Konvergenz
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nach unten (im Extremfall ein “Wettlauf nach unten”) wire dies ein Zeichen
fiir sinkende einzelstaatliche Handlungskapazititen. Statistische Tests dieser
Hypothesen mit Daten fiir iiber 100 Staaten liefern, im Gegensatz zu vielen
anderen Untersuchungen, Resultate, die ein hohes Mass an Generalisierbarkeit
aufweisen. Der Preis dafiir: Bei einer solchen Makroanalyse bleiben Unter-
schiede zwischen einzelnen Staaten und Wirtschaftsbereichen unterbelichtet.

Im folgenden und lingsten Teil des Buches (Kap. 3-6) konzentriere ich
mich deshalb auf die Frage, wann und weshalb sich der Staat aus bestimmten
gesellschaftlichen Bereichen zuriickzieht — das heisst eine Deregulierung zu-
stande kommt — und weshalb unter bestimmten Bedingungen das Gegenteil,
eine Re-regulierung, das heisst eine verstirkte staatliche Intervention, auf
innerstaatlicher oder internationaler Ebene, beobachtbar ist. In Kapitel 3 ent-
wickle ich eine diesbeziigliche Theorie.

Die in Kapitel 3 entworfenen Hypothesen werden in drei Fallstudien
(Kap. 4-6) auf ihre Plausibilitit hin untersucht. Von besonderem Interesse
sind dabei Fille, in denen Staaten eine Re-regulierung anstreben, ihren Bemii-
hungen jedoch ein von Fall zu Fall oder Land zu Land unterschiedlicher Fr-
folg, in einem noch zu definierenden Sinne, beschieden ist. An solchen Fillen
lassen sich die Handlungskapazititen von Staaten besser ausloten als an Fil-
len, in denen Staaten aus klar ersichtlichem Eigeninteresse deregulieren. In der
ersten Fallstudie werden die Moglichkeiten und Grenzen der staatlichen Regu-
lierung international titiger Finanzintermedizre unter die Lupe genommen,
insbesondere Kapitalvorschriften fiir Banken. In der zweiten Fallstudie befasse
ich mich mit den Bemiithungen der Europiischen Union um eine Harmonisie-
rung der Besteuerung von Zinsertriigen. Gegenstand der dritten Fallstudie sind
Regulierungs- und Deregulierungsprozesse in Bezug auf multinationale Un-
ternehmen, vorwiegend im Bereich der Besteuerung.

Alle drei Fille sind im Hinblick auf die Kernfrage dieses Buches — wann
und weshalb verindern sich staatliche Handlungskapazititen — kritische Test-
flle. In diesen drei Regulierungsbereichen wird die Mobilitit der Produktions-
faktoren von den meisten Beobachtern der Weltwirtschaft als relativ hoch
eingeschitzt. Somit sind aus Sicht einer geldufigen Globalisierungsthese, bei
der diese Mobilitit die alles dominierende Erklarungsvariable ist, die Chancen
fir eine erfolgreiche Re-regulierung ausgesprochen gering. Sollten wir nun
trotzdem unterschiedliche Politikergebnisse (im Wesentlichen Kombinationen
von Deregulierung — Re-regulierung und Konvergenz — Heterogenitit) in den
drei Regulierungsbereichen beobachten und erkliren konnen, ergiben sich
daraus mindestens zwei Erkenntnisse. Erstens liesse sich dadurch aufzeigen,
dass staatliche Handlungskapazititen nicht, oder nicht ausschliesslich, durch
weltwirtschaftliche Verinderungen determiniert sind. Fiir die vielen, vielleicht
sogar die liberwiegende Zahl der nationalen und internationalen Regulierungs-
bereiche, in denen die Mobilitit der Produktionsfaktoren geringer ist als in den
drei untersuchten Fillen wirde diese Erkenntnis bedeuten, dass die regula-
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torischen Zugriffsmoglichkeiten von Staaten betrichtlich grosser sind als die
vorherrschende Rhetorik von der Entmachtung des Staates vermuten ldsst.
Zweitens wiirde ein solches Resultat verdeutlichen, dass auch unter w@a.Emcn-
gen zunehmender weltwirtschaftlicher Integration die Logik des wo:owiom
Handelns nicht vollig neuen Gesetzen unterworfen ist. Vielmehr :ommm sich
aufzeigen, dass Regulierungsprozesse nach wie vor anhand von Hroozm: der
Politischen Okonomie, welche die Interessen von und Machtbeziehungen
zwischen Staaten, Firmen, Konsumenten und anderen Akteuren beriicksichti-
gen, erkldrbar sind. .

Um zu einer umfassenderen Beurteilung der Konsequenzen iw_g:\ﬂosmw-
licher Verinderungen fiir die Staatenwelt zu gelangen, befasse ich mich in
einem dritten Schritt mit dem scheinbaren Paradox der wirtschaftlichen Globa-
lisierung bei gleichzeitiger politischer Fragmentierung. Huo:amw:m mmmmﬁm:-
tierung impliziert nicht notwendigerweise einen Bedeutungsgewinn oder einen
Einflussverlust des Staates gegeniiber dem Markt. Verénderungen der @o:a-
schen Ordnungsstrukturen konnen jedoch erhebliche Auswirkungen wcw die
menschliche Wohlfahrt haben. Deshalb sollte eine Untersuchung zu dieser
Frage in einem Buch, das sich mit der Rolle von Staaten in der Weltwirtschaft
befasst, nicht fehlen. In Kapitel 7 wird ein Erkliarungsmodell vorgestellt, amm
weltwirtschaftliche Integration und politische Fragmentierung B:Qsmdaoﬁ in
Verbindung bringt. Die Plausibilitit dieses Modells wird mittels Fallstudien
zu Sezessionsbewegungen in Quebec und Schottland bewertet. .

Die Inhalte der Kapitel 1-7 werden abschliessend zusammengefasst zs.m in
einen breiteren Kontext gestellt. Dem eiligen Leser sei die Lektiire dieses
Schlussteils empfohlen, bevor er sich anderen ausgewihiten mmmmmmg des
Buches zuwendet. Die Resultate der statistischen Analyse in Kapitel 2 sind so
dargestellt, dass sie auch fiir Personen ohne spezielle Vorkenntnisse verstind-
lich sein sollten. Kapitel 3 ist vermutlich derjenige Teil des Buches, a@n amm
meisten Lesern die grosste Konzentration abfordern wird, weil er eine <§mm€
recht dicht dargestellter theoretischer Argumente enthiit. Leser, 2&0% die
dafiir nétige Geduld und Miihe nicht aufbringen mochten oder wa::.mP diirften
jedoch trotzdem in der Lage sein, die folgenden Fallstudien und die :Emm zu
Grunde liegenden Hypothesen zu verstehen und den entsprechenden Kapiteln
in theoretischer und empirischer Hinsicht etwas abzugewinnen. H.: amz
Schlussbetrachtungen finden sie ndmlich eine Zusammenfassung der wichtig-
sten Resultate. _ .

Das Schlagwort Globalisierung steht fir den aus dem Blickwinkel wis-
senschaftlicher Stringenz meist zum Scheitern verurteilten Versuch, eine
Vielfalt gesellschaftlicher Verinderungen auf einen Nenner zu gsmnz.. Ob-
schon die Kernfrage im vorliegenden Buch und deren wgngonc:m mittels
einer Analyse von drei Arten von Auswirkungen weltwirtschaftlicher <Qmsaw-
rungen nur einen kleinen Teilbereich des gesamten Phinomens beleuchtet, ist
auch dieser Teilbereich noch vielschichtig. Dementsprechend bietet jedes der
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sieben folgenden Kapitel Einsichten, die sich nicht unbedingt alle tiber einen
Leisten schlagen lassen. Auf allgemeinster Ebene lassen sich die in diesem
Buch présentierten Erkenntnisse dennoch auf folgende fiinf Aussagen zuspit-
zen:

(1) Staaten, die im Aussenhandelsbereich stiarker in die Weltwirtschaft in-
tegriert sind, weisen tendenziell eine grossere Staatstitigkeit auf. Die wirt-
schaftliche Offenheit von Staaten im Finanzbereich hingegen hat, entgegen
einer gingigen Annahme, keine statistisch nachweisbare Auswirkung auf die
Grosse des offentlichen Sektors. In Kapitel 2 werden theoretische Begriindun-
gen fiir diese unterschiedlichen Auswirkungen der wirtschaftlichen Offenheit
im Aussenhande] und Finanzbereich vorgestellt. Ob der Korrelation zwischen
Aussenhandel und Staatstitigkeit ein theoretisch begriindbarer und empirisch
nachweisbarer kausaler Zusammenhang zu Grunde liegt, konnte nicht zwei-
felsfrei nachgewiesen werden. Falls sich in zukiinftigen Untersuchungen her-
ausstellen sollte, dass die Grosse des offentlichen Sektors von Einfliissen
bestimmt ist, die mit weltwirtschaftlichen Integrationsprozessen wenig oder
nichts zu tun haben, wire den aus der Untersuchung in Kapitel 2 resultieren-
den Ergebnissen jedoch kein Abbruch getan. Im Gegenteil, es ergibe sich
umso stirkere Evidenz, dass eine der zentralen Thesen in der Globalisierungs-
diskussion, dass die wirtschaftliche Globalisierung zu einer Demontage des
Staates fiihre, falsch ist.

(2) Weltwirtschaftliche Integrationsprozesse beeinflussen die innerstaatli-
che und grenzitberschreitende Regulierungstitigkeit und setzen dem Bestreben
von Staaten nach Kontrolle tiber das Wirtschaftsgeschehen bisweilen Grenzen.
Selbst in kritischen Fillen, das heisst in Regulierungsbereichen, die von einer
hohen Mobilitit der Produktionsfaktoren geprigt sind, vermogen jedoch Staa-
ten, sei es unilateral oder, was immer haufiger der Fall ist, durch internatio-
nale Zusammenarbeit Deregulierungsdynamiken zu bremsen oder gar wirk-
same Re-regulierungsprozesse einzuleiten. Die wirtschaftliche Globalisierung
iibt keinen uniformen Deregulierungsdruck auf breiter Front aus. Vielmehr
sind Deregulierungs- und Re-regulierungsprozesse sowie Konvergenz und
Heterogenitdt das Produkt von Wechselwirkungen zwischen innerstaatlicher
und internationaler Politik und innerstaatlichen und grenziiberschreitenden
wirtschaftlichen Austauschbeziehungen.

(3) Trotz deutlich erkennbaren Einfliissen auf die staatliche Regulierungs-
tatigkeit fuhrt die wirtschaftliche Globalisierung nicht zu einer vollig neuen
Logik des kollektiven Handelns und wirft gingige Theorien der Politischen
Okonomie nicht iiber den Haufen. Bei einem angemessenen Einbezug der
Interessen von und Machtbeziehungen zwischen Staaten, Produzenten, Kon-
sumenten sowie anderen Akteuren ist eine griffige Erklirung von Regulie-
rungsprozessen nach wie vor méglich. Eine theoretische Revolution ist nicht
erforderlich um staatliches Handeln im Zeitalter der Globalisierung verstehen
zu konnen. Notwendig ist jedoch eine Abkehr von den die Disziplin der Inter-
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nationalen Beziehungen immer noch prigenden Modellen, die mﬁmmﬁon als
uniforme Black Boxes betrachten. Notwendig ist auch eine WmowcmmEn.c:m
auf zum Teil schon ditere Theorien der Politischen Okonomie, Qmw Weiter-
entwicklung dieser Theorien, und vor allem mehr und methodisch rigorosere
empirische Forschung. . -

(4) Weltwirtschaftliche Integrationsprozesse konnen die politische Frag-
mentierung begiinstigen: erstens, indem sie es den No:qaammwoﬁ:mmo: schwe-
rer machen, mit dem bestehenden Staat unzufriedene Teilgebiete mittels Wow-
sourcentransfers bei der Stange zu halten; zweitens, indem sie die Skonomi-
schen Kosten einer Abspaltung unzufriedener Teilgebiete vom bestehenden
Staat senken. .

(5) Wechselwirkungen zwischen Staat und Wirtschaft sind weitaus kom-
plizierter als von den meisten Thesen vom Niedergang der wo:.:w und %M
Staates im Zeitalter der Globalisierung unterstellt wird. Die Beziehung zwi-
schen diesen beiden gesellschaftlichen Bereichen entspricht EoE.@E@B Null-
summenspiel. Im Gegenteil, mehr Markt kann ohne weiteres mit <Q,B.o:nQ
Regulierungstitigkeit von Staaten und mehr staatlichem Einfluss mErm.T
gehen. Ohne wirksame staatliche Einflussnahme auf das gw%ﬁmomo:w:gw die
unter anderem auch soziale Absicherungsmassnahmen fiir vom weltwirtschaft-
lichen Wandel negativ betroffene Wirtschaftsakteure sowie Losungsmecha-
nismen fiir internationale Handels- und Investitionsstreitigkeiten umfassen
muss, konnte die wirtschaftliche Globalisierung zum Nachteil aller, auch der
schirfsten Globalisierungskritiker, ohne weiteres zum Stillstand kommen.
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