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Hochschullehrer Mathias Schmitz, der mir das ideengeschichtliche Fundament des US-
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http://www.volker-leib.de

Internet Governance & ICANN www.volker-leib.de

Fur die stetige Unterstiitzung danke ich den ,, Funktionsgruppen® des Max-Planck-1nstituts
fur Gesellschaftsforschung. Damit ist nicht nur das hervorragende Funktionieren von
Bibliothek, EDV, DTP und Verwaltung gemeint, sondern vielmehr wéren die Namen der
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zu nennen, die durch ihre Persdnlichkeiten mehr zum
Institut beitragen als die blof3e Verrichtung ihrer Arbeit. Stellvertretend sei hier Ernst Braun
genannt, der Hiter des Sozialkapitals am MPIfG.

Als nach den drei Jahren Forschungsfrist mein Arbeitsvertrag in KoIn eher beendet war als
meine Arbeit, zog ich mich vom Rhein an die Isar zurtick. Ich danke meinen Minchner
Freunden fur die herzliche Aufnahme und Hilfe. (Auch dafir, dal3 sie mir genauso schnell
einen Computer zur Verfliigung stellten, wie es die Kolner EDV getan hétte, as mich mein
Notebook zwei Monate vor Abgabe der Arbeit mit einem Festplattencrash im Stich lief3). Vor
allem danke ich Uta Fischer, in deren Atelier ich mir einen Arbeitsplatz einrichten konnte, al's
mir die Heimarbeit zu einsam wurde. Ihre Art und das gemeinsame selbstandige Arbeiten
sorgten fur Motivation und ein verstandnisvolles Miteinander.

Um eine Promotion zu vollziehen, braucht auch ein Max-Planck-Doktorand eine
Universitdt. So danke ich Volker Schneider, dal3 er die Betreuung meiner Arbeit an der
Universitdt Konstanz tibernommen hat, mir wertvolle Kommentare gab und als Erstgutachter
der Dissertation fungierte. Weiterer Dank gilt dem Zweitgutachter Wolfgang Seibel und dem
Vorsitzenden der Prifungskommission Rainer Kuhlen.

Einem der Direktoren des MPIfG habe ich besonders zu danken. Fritz Scharpf machte dem
Wissenschaftler-Nachwuchs im Doktorandenkolloquium in seiner unerreichten Prézision Klar,
dald nur der in der Wissenschaft bleiben solle, der mul3. Damit war gemeint, wer den unab-
stellbaren inneren Antrieb zum Forschen hat oder wer nichts anderes kann. Einen unstillbaren
Wissensdurst habe ich, doch der akademische Forschungsbetrieb erschien mir nicht gerade
attraktiv, so dal3 ich auf meinem weiteren Weg ausprobieren will, was ich kann.

Nur eine kann diese Liste der Danksagungen schlief3en: meine Frau Ellen Fischer. lhr
danke ich, dal3 sie mich Uber die ganze Zeit unterstitzt und mich in meinem Zweifel und
meiner Unausgeglichenheit ertragen hat. Ihre Grof3herzigkeit und ihre hellenden Hande haben

mir Entspannung und Energie gegeben, um meine Promotion erfolgreich abzuschliefien.

Taufkirchen bei Miinchen, im Februar 2003 Volker Leib

10


http://www.volker-leib.de

Internet Governance & ICANN www.volker-leib.de

Zusammenfassung der Arbeit

Die vorliegende Arbeit untersucht die Institutionalisierung des Internet im Ubergang vom
Wissenschaftsnetz zum kommerziellen Universalnetz. Sie konzentriert sich auf die Bewirt-
schaftung der Ressourcensysteme des Internet, wobel es sich um technische Standards, den
Internet-Nummernraum und das Domain Name System handelt. Fir diesen Problembereich
hat sich die Bezeichnung , Internet Governance® durchgesetzt. Im Prozef3 der Institutionen-
bildung entstand die Internet Corporation for Assigned Names and Numbers (ICANN),
ein privates non-profit Unternehmen mit Sitz in den USA, deren Hauptaufgabe die Verwal-
tung des Nummern- und Namensraums des Internet ist. ICANN ist die zentrale Organisation
eines globalen Politiknetzwerks, das zusammengenommen den hybriden Koordinations- und
Regulierungskomplex des Internet bildet. Da der Problembereich Internet Governance von
der Politikwissenschaft bislang noch weitgehend undurchdrungen ist, arbeitet die Studie die
Entstehung und Entwicklung des ICANN-Komplexes Uberwiegend auf der Basis von
Primarquellen auf.

Die Fallstudie geht von den Forschungsfragen aus, welche Probleme die Kommerzia-
liserung und die Internationalisierung des Internet fir die Ressourcenverwaltung mit sich
brachten und wie sich diese Probleme auf die Herausbildung der Governancestruktur des
Internet auswirkten. Daran schlief3t sich die Frage an, warum sich der ICANN-Komplex
durchgesetzt hat und kein alternatives institutionelles Arrangement. Die abhangige Variable
ist also die konkrete Auspragung der Governancestruktur des Internet. Als Erklarungsfaktoren
stehen auf der Seite der unabhangigen Variablen die technischen Eigenschaften des Internet,
die Akteure und ihre Handlungsorientierungen, die Akteurkonstellation und die Interaktionen
im institutionellen Kontext. Die These lautet, dal3 der im Kern private ICANN-Komplex das
Ergebnis eines inkrementellen Prozesses globaler Institutionenbildung ist, der unter hoher
Unsicherheit in kooperativen Netzwerken verlief und aus historischen Grinden von der US-
Regierung angeleitet wurde, ohne dal3 diese jedoch Uber einen strategischen Plan verfigte.
Zur positiven Gestaltung war die US-Regierung auf die Zusammenarbeit mit der Internet
community und der Internet-Industrie angewiesen, doch die amerikanische Politik sorgte
zumindest dafur, dal3 ein multilaterales volkerrechtliches Arrangement, das andere Staaten
praferiert hétten, nicht zum Zuge kam.
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Die Arbeit wird als Policy-Analyse auf der Basis des akteurzentrierten Institutionalismus
durchgefuhrt. Die Analyse erfolgt in drei Schritten, erstens der materiellen Policy-Analyse,
die der Problemkl&rung dient; zweitens der interaktionsorientierten Policy-Analyse, die den
Prozef3 untersucht; drittens der Ergebnisanalyse, die die Charakteristika des neuen institu-
tionellen Arrangements beleuchtet.

Im ersten Schritt wird die Frage beantwortet, ,,was eigentlich das Problem ist” (K apitel 2).
Mit Hilfe der 6konomischen Gutertheorie werden die Eigenschaften der Ressourcensysteme
des Internet geklart. Zusétzlich wird der Allmende-Ansatz herangezogen, um zu zeigen, dal3
im Adrelraum und starker noch im Domain Name System Probleme der Ubernutzung
mdglich sind. Das Auftreten von Ubernutzungsproblemen kann letztlich zur , Tragodie der
Allmende” fuhren, wenn keine geeigneten Managementsysteme etabliert werden. Historisch
gesehen drohten beide Ressourcenssysteme des Internet in der exponentiellen Wachstums-
phase in die Allmende-Situation zu geraten, was aber in beiden Féllen durch Institutionen-
beschaffung vermieden werden konnte. Im Adref3raum wurden durch technische und organi-
satorische Mal3nahmen die Kapazitdtsgrenzen hinausgeschoben und AusschlulZinstrumente
installiert, so dald der Internet-Nummernraum zum Clubgut der Internet Service Provider
wurde. Beim Domain Name System war die Problemlage durch die technische Mehrebenen-
Struktur komplexer. Auf der Ebene der Top Level Domains (TLDs) wurde zwar eine
Allmende-Verwaltung aufgebaut, die jedoch hohe Ausschluf3kosten verursacht und zudem
TLDs kunstlich verknappt. Eine Ebene tiefer, bei den Second Level Domains (SLDs), wurde
ein System etabliert, in dem zwar der Zugang zu Domainnamen offen ist, doch rechtlich
geschitzte Zeichenfolgen im Konfliktfall relativ einfach in einem weltweiten aul3er-
gerichtlichen Schlichtungsverfahren an den Anspruchsberechtigten (z. B. bei Marken- oder
Personennamen) Ubertragen werden kénnen.

Der Allmende-Ansatz liefert zudem die Kriterien, um Bereitstellungs- und Aneignungs-
probleme zu unterscheiden, was sich fur die differenzierte Analyse der Governanceprobleme
im Internet aus der Ressourcenmanagement-Perspektive als hilfreich erweist.

Um die Problemkl&rung zu Ende zu fihren, werden der Aufbau und die Funktionsweise
des Internet Domain Name System (DNS) erléautert. Auf dieser Basis |83t sich die politische
Okonomie des DNS beschreiben, wobei die moglichen Bewirtschaftungsmodelle vorgefiihrt
werden. Sie sind vor allem dadurch geprégt, dal3 der Betreiber einer Registerdatenbank ein
technisch bedingtes Monopol hat. Gleichermal3en befindet sich an der Spitze des DNS ein
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einzelner Rechner (der ,Root Server*). Die Verfugungsgewalt Uber diesen Rechner enthélt
nicht nur eine 6konomische, sondern auch eine politische Konfliktdimension. Obwohl die
technische Netz-Architektur die Zahl moglicher ProblemlGsungen einschrénkte, lag das
institutionelle Design der Governancestruktur des Internet prinzipiell in der Wahlfreiheit der
Akteure, im Spektrum zwischen Staat, Markt und Selbstregulierung. Dal3 ein gemischtes, im
Kern aber privates Modell der Selbstregulierung etabliert wurde, zeigt der erste Uberblick
Uber die I nstitutionen des Internet (K apitel 3).

Der zweite Schritt wendet sich dem Prozef3 der Institutionenbildung zu (K apitel 4 u. 5).
Dabei werden die Akteure, ihre Interessen und Interaktionen im jeweiligen institutionellen
Kontext beschrieben. Die Vorgeschichte des Internet als Wissenschaftsnetz bildet den
Ausgangspunkt, denn in dieser Phase entstanden die grundlegenden Verfahren der informel-
len Selbstverwaltung des Netzes durch die Wissenschaft sowie die Internet community und
ihre Werte. Die Kommerzialisierung und die I nternationalisierung des Internet 10sten Konflik-
te aus, die im Rahmen der informellen Struktur nicht mehr bewaltigt werden konnten. In der
Hauptsache handelte es sich einerseits um Aneignungsprobleme im Domain Name System,
die durch die Hortung von Domainnamen als Spekulationsobjekte sowie durch Markenrechts-
verletzungen verursacht wurden. Zum anderen gab es Bereitstellungsprobleme, da die US-
Regierung sich aus der Finanzierung der Ressourcenverwaltung zuriickziehen wollte. Sie
stand dabei vor dem Dilemma, dal3 Privatisierung und Selbstfinanzierung des Internet zwar
erwinscht waren, zugleich aber das Erbe des Wissenschaftsnetzes den vollstandigen Riickzug
der US-Regierung nicht zulief3, weil das lange im Staatsauftrag té&tige Unternehmen Network
Solutions in den grofdten Top Level Domains (vor allem .com) eine Monopolstellung hatte,
die reguliert werden mufte. Hinzu kam, dal3 international die Fihrungs- und Forderungsrolle
der US-Regierung in der Governancestruktur des Netzes der globalen Verbreitung des
Internet nicht mehr angemessen war und auslandische Regierungsakteure ihre Beteiligung
einforderten. Im Spannungsfeld zwischen offentlich und privat sowie US-national und
international muldte eine LOsung gefunden werden.

Die ersten Ansétze, das Internet auf eine formelle Basis zu stellen, gingen Anfang der 90er
Jahre von der Internet community selbst aus. Sie erwiesen sich aber als nicht tragfahig und
umfassend genug. In mehreren Stadien entstanden weitere Entwirfe, Konzepte und Plane,
wobei sich das Akteurspektrum zunehmend verbreiterte und heterogenisierte. Als auch die
intergouvernementale ITU ins Spiel kam, wurde die US-Regierung 1997 selbst aktiv, zumal
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das Problem des Markenschutzes im DNS und der Riickzug aus der Finanzierung geregelt
werden mufdten. Die US-Regierung verfugte jedoch Uber keinen strategischen Plan fur die
Institutionalisierung des Internet. Im Gegentell, der Mangel an Expertise und unkoordinierte
Handlungen der Agenturen im fragmentierten Regierungssystem der USA sorgten anfangs fur
einen konfusen Prozef3. Durch offene Kommunikation und die Bildung kooperativer Netz-
werke konnte der Prozef3 geordnet werden, wobei die Faden im Office of International Affairs
der National Telecommunications and Information Administration (NTIA, eine Agentur des
US-Handelsministeriums) zusammenliefen. Trotzdem wurden weiterhin mehrere Konzepte
diskutiert, und es fanden unkoordinierte Parallelaktionen statt, bevor unter Zeitdruck, kurz vor
Ablauf einer Frist, die noch aus dem Wissenschaftsnetz stammte, der ICANN-Vorschlag
realisiert wurde, weil er zu diesem Zeitpunkt die Unterstiitzung der einflu3reichsten Akteure
hatte.

Die genaue Prozefdverfolgung liefert die Evidenz, daf3 die I nstitutionalisierung des I nternet
inkrementell und unter hoher Unsicherheit verlief. Expertisemangel und fehlende Routinen im
Umgang mit den Governanceproblemen des Internet minderten die Strategiefdhigkeit der
Akteure und beglnstigten die kooperative Handlungsorientierung, wie sie bei der Internet
community generell vorhanden war. ICANN als Politikergebnis war nicht die optimale oder
,beste’ Losung, sondern eine greifbare und praktikable Losung. Der Prozef3verlauf und das
Ergebnis missen also auch im Lichte empirisch-soziologischer Entscheidungstheorien
gesehen werden, wodurch die Perspektive strategischer Verhandlungen und rationaler Wahl
relativiert wird. Die hier gegebene institutionalistische Erkl&rung des Politikergebnisses
bezieht zwar die Asymmetrie zugunsten der US-Regierung ein, schliefdt jedoch die macht-
theoretische Erklarung, in der ICANN als Vehikel der US-Hegemonie Uber das Internet
gesehen wird, aus. Ebenso wird die technisch-funktionale Erkl&rung abgelehnt, wonach die
technische Architektur des Internet einer eigenen Gesetzlichkeit folge, die nur die gesell-
schaftliche Selbstorganisation des Netzes zulasse.

I'm dritten Schritt befal3t sich die Arbeit mit dem Ergebnis des Prozesses (K apitel 6 u. 7),
denn die etablierte Governancestruktur des Internet kann als institutionelle Innovation
aufgefaldt werden. Der ICANN-Komplex erscheint zunachst als unknown animal der inter-
nationalen Politik, was eine genauere Betrachtung der Charakteristika notwendig macht. Der
augenscheinliche Grundzug ist, dal3 durch ICANN globale Selbstregulierung im Kontext des
amerikanischen Verwaltungsrechts konstituiert wird. Auf der inneramerikanischen Seite ist
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das Beziehungsdreieck zwischen ICANN, der US-Regierung und dem Ex-Monopolisten
VeriSign/Network Solutions besonders hervorzuheben. Auf der internationalen Seite verfugt
ICANN uUber vielféltige Beziehungen zur Internet- und Domain-Industrie, zu Standardi-
sierungsorganisationen, zu den Organisationen der Nummernverwaltung, aber auch zu
nationalen Regierungen und internationalen Organisationen. Insgesamt stellt die Governance-
struktur des Internet ein hybrides globales Politiknetzwerk aus Wirtschaft, Wissenschaft,
Staat und Zivilgesellschaft dar. Die verschiedenen Dimensionen der Hybridisierung werden
in der Arbeit genauer erlautert. Trotz der Projektbeziehung zur US-Regierung bildet der
ICANN-Komplex bislang ein fragiles institutionelles Arrangement zur Selbstverwaltung der
Internet-Ressourcen. Die zentrale Organisation ICANN ist zwar formell ein gemeinntitziges
privates Unternehmen, sie kann aber gemessen an ihrer Tétigkeit als Behdrde nach dem
Modell einer amerikanischen Regulierungsagentur mit globalem Zustandigkeitsbereich
und internationalisierten Gremien eingeordnet werden. Wie sich der Koordinations- und
Regulierungskomplex des Internet weiterentwickeln wird, und ob es sich dabei um ein
prototypisches Modell des Regierens im Ubernationalen Raum oder um eine Ausnahme-

erscheinung handelt, bedarf weiterer Forschung.
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