~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Hofmann, Jeanette

Working Paper

Verfahren der Willensbildung und Selbstverwaltung
im Internet: Das Beispiel ICANN und die At-Large-
Membership

WZB Discussion Paper, No. FS I1 02-109

Provided in Cooperation with:
WZB Berlin Social Science Center

Suggested Citation: Hofmann, Jeanette (2002) : Verfahren der Willensbildung und Selbstverwaltung
im Internet: Das Beispiel ICANN und die At-Large-Membership, WZB Discussion Paper, No. FS II
02-109, Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung (WZB), Berlin

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/49785

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/49785
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

Schriftenreihe der Abteilung ,,Organisation und Technikgenese”
des Forschungsschwerpunkts Technik-Arbeit-Umwelt am Wissenschaftszentrum Berlin
fur Sozialforschung

FS 11 02-109

Verfahren der Willensbildung und
Selbstverwaltung im Internet — Das Beispiel
ICANN und die At-Large-Membership

Jeanette Hofmann
unter Mitarbeit von Jessica Schattschneider

Diese Studie ist im Rahmen eines durch den Bundesbeauftragten flr Anlegenheiten
der Kultur und der Medien geférderten Forschungsprojektes in Kooperation mit
Prof. Dr. Meinolf Dierkes entstanden.

Wissenschaftszentrum Berlin flr Sozialforschung gGmbH (WZB)
Reichpietschufer 50, D-10785 Berlin
Telefon (030) 25491-207, Fax (020) 25491-209
jeanette@wz-berlin.de






Kurzfassung

Die vorliegende Studie befasst sich mit einem Experiment im Bereich transnationaler
demokratischer Willensbildung. Im Mittelpunkt der Untersuchung steht die Internet
Corporation for Assigned Names and Numbers (ICANN), ein 1998 gegriindete ge-
meinniitzige Unternehmen mit Sitz in Kalifornien, das die Aufsicht und Verwaltung
des Domainnamensytems sowie die Kontrolle iiber den numerischen Adressraum des
Internet ausiibt. Die urspriingliche Satzung von ICANN sah vor, dass neun von 19 Di-
rektoriumsmitgliedern durch die Internetnutzer bestimmt werden sollten. Aus diesem
Grund veranstaltete ICANN im Jahr 2000 die erste weltweite Wahl im Internet. Bei
dieser Wahl wurden in fiinf durch ICANN bestimmte ,, Weltregionen“ insgesamt fiinf
sogenannte At-Large Direktoren gew#hlt. Die Studie besteht aus zwei Teilen. Im ersten
Teil wird die Struktur von ICANN anhand ihrer Satzung analysiert. Der zweite Teil
besteht aus einer Fallstudie, die den Planungsprozess und Ablauf der Wahl im Einzel-
nen schildert und kritisch bewertet. Die Untersuchung stellt die erste deutschsprachige
Studie iiber die ICANN Wahl im Jahr 2000 dar.

Abstract

This study looks at an experiment in transnational democracy. The Internet Corpora-
tion for Assigned Names and Numbers (ICANN) held in the year 2000 the first global
elections on the Internet. Five At Large directors coming from five world regions were
selected by Internet users who had signed up as members with ICANN. ICANN, the
California based non-profit company, has been founded in 1998. ICANN is responsi-
ble for the oversight and administration of the Domain Name system as well as for
the allocation of numeric Internet addresses. The original version of ICANN’s bylaws
determine that nine of its 19 directors should be selected by users. The study consists
of two parts. The first part describes ICANN’s bylaws and analyses its institutional
structure. The second part is a case study that aims to comprehend the entire progres-
sion of the ICANN elections. Starting with the first At Large membership committees
initiated by ICANN staff, the case study gives special attention to the decision making

processes accompanying the election.
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1 Einleitung

Die Idee zu der vorliegenden Untersuchung iiber Willensbildungsverfahren im Internet
geht auf das Jahr 1999 zuriick. In diesem Zeitraum konstituierten sich die verschiede-
nen Unterorganisationen der Internet Corporation for Assigned Names and Numbers
(ICANN) und ein erstes Beratungskomitee legte Vorschlige fiir die kiinftige Struktur
der At-Large-Membership vor. Die ersten Wahlen von Direktoriumsmitgliedern zeich-
neten sich ab. Deutlich wurde aber auch eine Vielzahl ungelster Probleme, die mit der
Integration der Nutzer in die Entscheidungsprozesse des kalifornischen Unternehmens

zusammenhingen.

Die Bereitschaft der Nationalstaaten, einstmals als hoheitlich verstandene Aufgaben
an private Organisationen zu delegieren, ist derzeit vergleichsweise grof}. Neue Formen
der Selbstregulierung versprechen einen Flexibilitdtsgewinn und eine Verringerung der
Aufgabenlast der offentlichen Hand, wie im Weiflbuch der US-Regierung von 1998
zur Administration der Internetnamen und -nummern festgestellt wird. Sofern es sich
bei diesen Regulierungsgremien um rein privatwirtschaftliche Organisationen handelt,
stellt sich freilich die Frage nach der Reprisentanz offentlicher Interessen: es kann
nicht ohne weiteres unterstellt werden, dass die Zielvorstellungen der Anbieter mit
denen der Konsumenten iibereinstimmen. Aus diesem Grund hat die Rolle der Nicht-

Regierungsorganisationen (NGO) an Bedeutung gewonnen.

Der Einfluss der Zivilgesellschaft hat in den 90er Jahren jedoch noch aus einem wei-
terem Grund verstirkte Aufmerksamkeit auf sich gezogen: demokratische Willensbil-
dungsprozesse enden an den Grenzen des Nationalstaats. Die zunehmende, wechselsei-
tige Abhingigkeit der Staaten voneinander, der grenziiberschreitende Charakter vieler

Problemstellungen und die Verlagerung politischer Entscheidungen auf die internatio-
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nale Ebene ziehen ein wachsendes Demokratie- und Legitimationsdefizit nach sich.

Hypothesen und untersuchungsleitende Fragestellung

Bislang gibt es nur wenige konkrete Partizipationsmodelle im internationalen Bereich,
die exemplarisch demonstrieren, wie die bestehenden Demokratiedefizite langfristig be-
hoben werden koénnen. Vor dem Hintergrund dieses Desiderats entstand das Projekt,
die Entwicklung von ICANN, insbesondere die institutionelle Integration der Nutzer,
systematisch zu beobachten und die ersten Direktoriumswahlen im Rahmen einer de-
taillierten Fallstudie zu analysieren.

Zwei Fragestellungen sollten hierbei untersuchungsleitend sein:

e Welche Verfahren der Willensbildung sind geeignet, um zu konsensorientierten
Entscheidungen innerhalb der international heterogenen Nutzerschaft des Inter-

net zu gelangen?

e Wie ldsst sich das Transparenz- und Konsensgebot mit dem Bedarf nach fle-
xiblen und schnellen Entscheidungen in der Verwaltung des Internet in Einklang

bringen?

Die aus heutiger Sicht betrachtet recht optimistische Untersuchungshypothese laute-
te, dass die Repréasentationsstruktur von ICANN als Ausdruck eines sich wandelnden
Demokratieverstindnisses zu sehen sei. Dieser Wandel zeige sich vor allem darin, dass
Regierungen nicht lédnger als die einzig demokratisch legitimierte Instanz zur Vertre-
tung offentlicher Interessen im Bereich der transnationalen Willensbildung angesehen
werden. Dieser Pramisse entsprechend zielte die Untersuchung auf eine kritische Be-
gleitung und Bewertung des Institutionalisierungsprozesses der At-Large-Membership
als auch der Vorbereitung und Durchfithrung der ICANN-Wahl. Im Vordergrund des
Interesses stand somit die Evaluierung der spezifischen Institutionalisierungsformen
zivilgesellschaftlicher Interessen innerhalb von ICANN. Die Erfolgs- bzw. Wirkungs-
bedingungen dieser experimentellen Arrangements sollten herausgearbeitet und im

Hinblick auf ihre Verallgemeinerbarkeit betrachtet werden.

Als optimistisch erwies sich die Anlage der Untersuchung, weil sie den Widerstand
innerhalb ICANNs gegen die Integration und dauerhafte Institutionalisierung der At-
Large-Membership unterschétzt hatte. Viele der schriftlich dokumentierten Absichts-

10
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erklarungen zur At-Large-Membership erwiesen sich im Laufe der empirischen Unter-

suchung weniger bindend und vertrauenswiirdig als angenommen.

Wie im Rahmen der Fallstudie ndher dargestellt wird, ist mit der Institutionalisie-
rung der At-Large-Membership trotz der Wahl im Jahr 2000 bis heute nicht begonnen
worden. Diese Verzégerung, so es sich denn um eine solche handelt, hat das Untersu-
chungsdesign notwendigerweise beeinflusst. Der Schwerpunkt der empirischen Darstel-
lung wurde auf die Rekonstruktion des Entscheidungsprozesses beziiglich des Wahl-
verfahrens und der daran gekniipften Definition der At-Large-Membership gelegt. Den
Abschluss der empirischen Untersuchung bildet eine vergleichende Skizzierung der au-
genblicklich diskutierten Modelle zur Institutionalisierung der At-Large-Membership.
Obwohl noch immer unklar ist, ob sich im Direktorium iiberhaupt die erforderliche
Mehrheit fiir eine formliche Integration der At-Large-Membership findet, sind Anfang

2002 konkrete Konzepte fiir den Aufbau einer Nutzerorganisation vorgelegt worden.

Bevor die Struktur und die methodische Vorgehensweise der Untersuchung niher be-
schrieben wird, folgt zunéchst eine knappe Zusammenfassung des politikwissenschaft-
lichen Diskussionsstandes zu dem Themenfeld Globalisierung und zivilgesellschaftli-
cher Partizipation. Wie dabei erkennbar wird, bilden die anhaltenden Schwierigkei-
ten ICANNSs, eine allgemein akzeptable Interessenbalance zu institutionalisieren, ein
empirisches Fallbeispiel fiir die im Theoriebereich der Internationalen Beziehungen
allenthalben diagnostizierten Probleme, demokratische Verfahren und Prinzipien auf

transnationale Kontexte zu iibertragen.

Globalisierung und Demokratie: Der sozialwissenschaftliche Diskurs

Das Internet ist Ausdruck und zugleich treibende Kraft einer Entwicklung, die in der
sozialwissenschaftlichen Diskussion als ein Auseinanderdriften von zwei gesellschaftli-
chen Ridumen beschrieben wird. Dabei handelt es sich um den geopolitischen Raum de-
mokratischer Selbstbestimmung und Willensbildung, der gleichbedeutend ist mit dem
Territorialstaat, und dem Raum der Politikformulierung und Entscheidungsfindung.
Die demokratische Theorie beruht auf der Annahme, dass beide Rdume deckungs-
gleich sind, das heifit, Nationalstaaten die erforderliche Autonomie besitzen, damit
die Biirger eines Landes ihr Selbstbestimmungsrecht ausiiben konnen. Faktisch wer-
den wirtschaftliche und politische Entscheidungen jedoch in wachsendem Umfang auf

der internationalen Ebene und folglich aulerhalb der Reichweite demokratischer Wil-

11
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lensbildung getroffen. Das Kongruenzprinzip, das den Betroffenen Einfluss- bzw. Mit-
wirkungsrechte auf politische Entscheidungen einrdumt, wird durch diese Entwicklung
geschwiécht. Darin besteht das vielfach beschriebene Demokratiedefizit der Globalisie-
rung: ,,As fundamental processes of governance escape the categories of the nation-
state, the traditional national resolutions of the key questions of democratic theory
and practice are open to doubt.“ (Held 1998: 258)

Das Internet unterstiitzt und beschleunigt diese Entwicklung, weil es nicht nur rdum-
liche Distanzen aufhebt — das taten bereits die Telefonnetze —, sondern die Virtualisie-
rung von Organisationen und Politiknetzwerken vorantreibt. Die verteilten Kommuni-
kationsdienste des Internet tragen in erheblichem Umfang zur Entstehung grenziiber-
schreitender Offentlichkeiten und Arbeitszusammenhinge bei. Wihrend die Presse und
der Rundfunk zur Konstituierung der nationalen Identitit beigetragen haben (vgl.
Anderson 1983), gelten digitale Kommunikationsnetzwerke als Basis fiir neue Formen
einer postnationalen Identitéit, die zugleich universaler und partikularer, allgemeiner
und regionaler ist als der Nationalstaat (vgl. Poster 2001). Die Wirkung des Netzes ist

auch als ,Dezentrierung von Souverdnitdt“ (Mahnkopf 1998: 61) beschrieben worden.

Alle Demokratietheorien und die darin griindenden demokratischen Verfassungen und
Verfahren sind auf den Bezugsraum Territorialstaat zugeschnitten. Legitimationsstif-
tende Mehrheits- und Reprisentativititsprinzipien gehen von einem Souverdn aus, der

aus einer endlichen Zahl stimmberechtigter Biirger besteht.

An den Grenzen des Nationalstaats endet folglich auch der Wirkungsraum der De-
mokratie. Je mehr Entscheidungen aus dem Nationalstaat in transnationale Gremien
verlagert werden, desto grofler werden die Demokratie- und Legitimationsdefizite in der
Politikformulierung: ,, Die nationalstaatlichen Demokratien sind durch den Globalisie-
rungsprozess in zunehmendem Mafle mit einer Abnahme von Entscheidungskompeten-
zen konfrontiert, die in inter- und supranationale Institutionen und regimespezifische
Governance-Strukturen abwandern. Die Legitimationsdecke internationaler Politik ist
diinn.“ (Klein 2002: 4)

Bezeichnenderweise beschrinkt sich das Legitimationsproblem auf der inter- oder
transnationalen Ebene nicht auf offizielle Vertragsorganisationen, sondern beriihrt
durchaus auch nicht-staatliche Organisationen. Auch fiir zivilgesellschaftliche Interes-

sengruppen stellt sich die Frage der Représentativitit, der Transparenz und Kontrolle

12
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ihres Tuns (vgl. Leggewie 2001a). Denn transnationale Biirgerbewegungen weisen den
gleichen Mangel an ,,Verfasstheit“ auf, den diese mit Bezug auf andere, nicht demo-

kratisch kontrollierte Organisationen kritisieren.

Wihrend die Diagnose eines zunehmenden Legitimationsdefizits transnationaler Po-
litikformulierung relativ unumstritten ist, kann dies fiir die Therapievorschlige aller-
dings nicht behauptet werden. Die zentrale Differenz in der sozialwissenschaftlichen
Diskussion besteht in der Frage, ob sich demokratische Verfahren fiir eine Ausdehnung
auf transnationale Organisationszusammenhinge eignen oder sie nur im Rahmen des
Territorialstaats verwirklicht werden kénnen. Gegeniiber stehen sich hier zwei Grund-

positionen, die sich als staats- und als kontextzentriert charakterisieren lassen.

Bislang ist wohl die Mehrzahl der Demokratietheoretiker der Auffassung, dass kosmo-
politische Demokratiemodelle zum Scheitern verurteilt sind. Als wichtigstes Argument
hierfiir wird angefiihrt, dass der Erfolg demokratischer Verfahren einer gemeinsamen
Geschichte und Kultur, einer darin griindenden kollektiven Identitéit sowie einer darauf
aufbauenden Offentlichkeit bediirfen. Nur die kollektive Identitit schaffe ausreichend
Solidaritdat und Vertrauen in demokratische Verfahren, zwei Ressourcen, die Vorausset-
zung fiir die Anerkennung und Befolgung auch missliebiger politischer Entscheidungen

und den Schutz von Minderheitsinteressen sind.

Solange es keine Weltgesellschaft mit einer globalen Offentlichkeit und Identitéit gibt,
kann es auch keine transnationale Demokratie geben, so etwa das Argument von Ro-
bert Dahl: ,Beyond the boundaries of one’s own intimate attachments, altruism is
uncommon, and as a steady state among many people it is too feeble to be counted
on. In sum, among a large group of persons with varied and conflicting ends, goals,
interests, and purposes, unanimity is unattainable, disagreement on the best policy
is to be expected, and civic virtue is too weak a force to override individual group
interests.“ (Dahl 1999: 26; vgl. auch 1994)

Legitimitdt kénnen internationale Organisationen folglich nicht aus ihrer demokra-
tischen Struktur gewinnen, sondern allenfalls aus einer nationalstaatlichen Kontrolle
(vgl. Nye 2001) sowie aus der Giite bzw. den wohlfahrtsstaatlichen Effekten ihrer

Entscheidungen.!

!Der in diesem Zusammenhang vielzitierte Begriff der Output-Legitimation geht auf Scharpf (1998)

zuriick, der dieses Argument mit Bezug auf die Europiische Gemeinschaft entwickelt hat.
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Kritiker dieses staatszentrierten Demokratiemodells wenden dagegen ein, dass die De-
mokratietheorie immer in einer gewissen Spannung zur politischen Praxis gestanden
habe: ,,Political communities have rarely if ever existed in isolation as bounded geo-
graphical totalities; they are better thought of as overlapping networks of interaction.*
(Held 1998: 251)

Je stéirker sich die politische Arena jedoch von territorialen Orten entferne und zum
Gegenstand transnationaler Verhandlungsnetzewerke werde, desto stirker stelle sich
die Frage nach dem angemessenen Ort demokratischer Willensbildung und Kontrolle:
» The proper ‘home’ of politics and democracy becomes a quite puzzling matter.“ (Held
1998: 255)

Ausgelost durch die Globalisierungsdiskussion wird unterdessen selbstkritisch die Fra-
ge aufgeworfen, ob die Sozialwissenschaften nicht selbst einem territorialen Bias un-
terliegen, wenn sie die historische Verbindung zwischen geographischem, politischem
und gesellschaftlichem Raum als zeitlose Konstante behandeln. In den Worten von
Paul Hirst: ,,We still tend to think of politics in terms of (...) ‘the flags of all nations’
model. Politics is of course a much contested concept, but in this model it is perceived
as state-centric and every inch of the globe is the territory of some state or another.“

(Hirst 2001; vgl. unter vielen anderen auch Mény 1999.)

Entgegen den Annahmen des territorialen Politikmodells wird unter den Anhéingern
des kontextzentrierten Demokratiekonzepts verstiarkt darauf hingewiesen, dass Demo-
kratie als ein unvollendetes Projekt zu verstehen sei, das sich auch kiinftig konti-
nuierlich weiterentwickeln werde (vgl. Archibugi 1998). Damit einhergehend ist ein
wachsendes Interesse an neuen Formen grenziiberschreitender Interessenartikulation

und Willensbildung zu beobachten.

Obwohl, wie allgemein festgestellt wird, das Angebot an transnationalen Partizipa-
tionsmodellen nach wie vor gering ist, lassen sich doch eine Reihe charakteristischer
Merkmale benennen, die nicht-territorial gebundene Willensbildungsformen auszeich-
nen. Davon besagt das wichtigste, dass transnationale Politikformen nicht als Verlénge-
rung von nationalstaatlicher Politik begriffen werden kénnen (vgl. Beck 1998: 8). Solan-
ge mit einer Weltregierung nicht zu rechnen ist, entwickeln sich neue zivilgesellschaft-
liche Beteiligungsformen entlang der bestehenden sektoralen Regulierungsstrukturen
(vgl. Wolf 2002: 37). Daher ist im Hinblick auf die Organisationsmuster eine breite

14
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Varianz zu erwarten, die die Eigenheiten und Akteurskonstellationen der jeweiligen
Politikfelder reflektiert (vgl. Abromeit 1998).

Eine der zentralen Herausforderungen transnationaler Demokratiemodelle ist in dem
Umstand zu suchen, dass sich Partizipationsrechte auf der globalen Ebene nicht aus
der territorialen Zugehorigkeit, sondern aus der Betroffenheit ergeben. Als betroffen
gelten diejenigen, die die Folgen oder Risiken politischer Entscheidungen zu tragen
haben und sich dieser Folgen bewusst sind (vgl. Abromeit 1998: 114). Diese vage Be-
stimmung von Beteiligungsrechten gehort zu den Grundproblemen nicht-territorialer
Politikmodelle. Weil Mehrheitsentscheidungen unter diesen Bedingungen nur schwer
durchsetzbar sind, miissen neue legitimitdtsstiftende Willensbildungsverfahren erst
entwickelt werden. Bei globaler Politik handelt es sich Beck zufolge daher um ,ge-
nerierende Politik; das heifit um Gestaltungsaufgaben, die mit ihrer konkreten Ver-
handlungsform zugleich immer auch ihre organisatorisch-politische Moglichkeitsform

mitkreieren miissen.“ (Beck 1998: 8)

Sektorale Regulierungsregime zeichnen sich in der Regel weniger durch hierarchische
als durch horizontale Koordinationsformen aus. Es wird daher allgemein davon aus-
gegangen, dass die Integration zivilgesellschaftlicher Interessen deliberative Formen
(vgl. Schmalz-Bruns 1999) von Demokratie erzeugt: ,, This means that, in principle,
governance beyond the state follows a non-majoritarian, cognitive logic of arguing and
bargaining.“ (Wolf 2002: 45)

Der hohe Verhandlungsbedarf konsensorientierter Problemlésungsverfahren hat trans-
nationale Demokratieprojekte dem Verdacht ausgesetzt, Legitimitit auf Kosten von
Effizienz zu erreichen. Die transnationale Erweiterung der Demokratie ringe mit dem
Dilemma, das sie erst aufwerfe: ,Die Entgrenzung der Demokratie erschwert die Pro-
zesse der demokratischen Willensbildung und politischen Identifikation.“ (Beck 1998:
9) Robert Dahl hat in diesem Zusammenhang von einem demokratischen Dilemma ge-
sprochen, das in dem Gegensatz zwischen ,system effectiveness® und , citizen partici-
pation“ wurzelt (vgl. Dahl 1994). Demnach sind politische Problemlésungen entweder
effizient oder demokratisch, aber kaum beides gleichzeitig. Je gréofler und komplexer
politische Handlungseinheiten werden, je stirker beruhe Regierungsfihigkeit auf der
Delegation von Autoritéit und Macht. Die Globalisierung lasse eine Verstiarkung dieses

Trends erwarten.
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Allerdings wird davor gewarnt, Effizienz und Demokratie als blofle Gegensitze in der
Bewertung von Problemlosungsverfahren zu betrachten. Gbikpi und Grote zufolge
machen effektive Governancemodelle die Beteiligung der Betroffenen gar erforderlich.
Politik, verstanden als Ermutigung von Akteuren, ihre Interessen zu artikulieren, sei
Teil der Losung, nicht Teil des Problems, wie so hiufig unterstellt (vgl. Gbikpi &
Grote 2002: 18). Effektiv sei die Integration von betroffenen Akteuren, weil auf diese
Weise Implementationsprobleme vermieden, die Folgebereitschaft erh6ht und zudem
vorhandenes Wissen mobilisiert werden kénne (Gbikpi & Grote 2002: 23). Im Sinne
einer effizienten Politik kime es mithin darauf an, auch auf internationaler Ebene
Opportunitatsstrukturen fiir die Beteiligung von Interessengruppen zu schaffen. Die-
se miissten so beschaffen sein, dass sie Solidaritit und kollektive Identitéit nicht wie
im Territorialstaat als gegeben voraussetzen, sondern diese gleichsam hervorbringen:
,» Therefore, quite different from the model of the territorial-state majority-democracy,
the adequacy of any approach to the democratization of governance beyond the state
will fundamentally depend upon whether it can offer procedures which do not consume,
but instead generate collective identity and mutual trust. Only a horizontal, discursive
and argumentative political style can be expected to fulfil this requirement.“ (Wolf
2002: 46)

Von solchen komplexen Partizipationsarrangements erwartet man sich genuine Inno-
vationen in der Demokratieentwicklung. Aber lassen sie auch arbeits- und entschei-

dungsfihige Organisationsstrukturen erwarten?

Die politikwissenschaftliche Diskussion iiber die Erfolgsbedingungen und Probleme
demokratischer Beteiligungsformen in transnationalen Politikfeldern spricht mehrere
Aspekte an, die fiir die Organisationsstruktur von ICANN unmittelbar relevant sind.
Dazu gehort vor allem die Frage, welche Akteure bei der Verwaltung des Domainna-
mensystems (DNS) an die Stelle der nationalen Regierungen treten sollten. Folgt man
dem Betroffenheitskriterium, das vor allem in der umweltpolitischen Diskussion sehr
populér ist, konnten alle Nutzer des Internet Mitspracherechte bei ICANN geltend
machen. Das Modell einer allen Nutzern offenstehenden Organisationsstruktur ruft
Unbehagen bei denen hervor, die direkte Beteiligungsverfahren fiir ineffizient halten.
Skeptiker wie Robert Dahl und Joseph Nye wiirden daher einer Integration der Nut-
zer in die Entscheidungsprozesse von ICANN keine groflen Erfolgschancen einrdumen.

Ihre Empfehlung zur Vermeidung einer rein industriebasierten Selbstregulierung liefe
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vermutlich auf eine Beteiligung der nationalen Regierungen hinaus.

Gerade mit Blick auf die Geschichte des Internet ist das Verfahren der Delegation als
bewidhrte Antwort auf Regierungs- oder Governanceprobleme jedoch in Verruf gera-
ten. Wie der Vergleich verschiedener Standardisierungsorganisationen, die zeitgleich
an Netzarchitekturen fiir den Datenverkehr arbeiteten, gezeigt hat, zeichnen sich su-
pranationale Organisationen wie die International Telecommunication Union (ITU),
zu denen nur nationale Delegierte Zutritt haben, keineswegs durch effizientere Pro-
blemlssungsverfahren aus als offene Mitgliederorganisationen.? Die Delegation politi-
scher Aufgaben an staatliche oder internationale Organisationen erzeugt nicht per se
effiziente Losungen. Gerade aus diesem Grund hat sich die US-Regierung entschieden,

die Aufsicht iiber das Domainnamensystem einer privaten Organisation zu iibertragen.

Daraus ldsst sich der Schluss ziehen, dass der Zusammenhang zwischen Delegation
und Effizienz weniger eindeutig ist als in den staatszentrierten Demokratiemodellen
hiufig unterstellt wird. Transparenz und Zurechenbarkeit von Entscheidungsprozessen,
darin ist den Befiirwortern transnationaler Demokratiemodelle zuzustimmen, kénnen
dazu beitragen, die Effektivitdt und Effizienz von politischen Prozessen signifikant zu
erh6hen: , Although 18th century democratic concepts do not make sense for ICANN,
the required demonstration of consensus support for enforcement of any ICANN policy
does make sense because it serves the same basic goals pursued in physical, territorial
contexts by democracies. ICANN’s goal should be to find policies that best serve the
broadest group of internet participants and disserve the smallest possible group (and
only to an extent such that the opposing group can grudgingly go along with such poli-
cies in order to get something done). In a context in which democratic ‘representation’
is impossible, the key virtue of consensus is that it identifies uniform solutions that
have widespread support and no substantial opposition, thereby protecting minorities
against oppression, allocating decisions efficiently among levels of policy-makers, and

facilitating constructive deliberation.“ (Johnson & Crawford 2000a).

Eine mogliche Lektion der politikwissenschaftlichen Diskussion iiber Globalisierung

und Demokratie lautet somit, dass die Wirkung und Erfolgsbilanz demokratischer

2Die Konkurrenz zwischen der offen strukturierten Internet Engineering Task Force (IETF), deren
Vorlauferorganisation das Internet entwickelt hat und der ITU, die ebenfalls an Standards fiir Da-
tennetze arbeitete, ging eindeutig zugunsten der IETF aus (vgl. Helmers, Hoffmann und Hofmann
1998).
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Kontroll- und Mitwirkungsverfahren auf der internationalen Ebene von ihrem insti-
tutionellen Design abhéngen konnte. Die theoretisch wie praktisch gleichermafien in-
teressante Frage richtet sich folglich darauf, wie globale Formen demokratischer Wil-
lensbildung gestaltet werden miissen, um sowohl auf der Verfahrens- als auch der
Ergebnisseite legitimitdtsstiftend zu wirken. Nicht zu verleugnen ist ndmlich die Ge-
fahr, dass die kollektiven (Ver-) Handlungsressourcen weitgehend von Verfahrensfra-
gen absorbiert und aufgebraucht werden. Transnationale Politikfelder sind ebenfalls
auf Delegationsstrukturen angewiesen, um effiziente Formen von Willensbildung zu er-
reichen. Offen ist, wie dies ohne substantielle Legitimationsverluste vonstatten gehen
kann. Vorschlige hierzu, die die besondere Situation von ICANN in Rechnung stellen,
liegen vor. Diese zielen darauf ab, dass erstens die Notwendigkeit einer zentralen Pro-
blemlésung fiir das Internet durch ICANN begriindet und zweitens die Zustimmung
der Beteiligten und Betroffenen in Form eines schriftlichen Berichts dokumentiert wird
(vgl. Johnson & Crawford 2000a).

Ein zweites, damit direkt zusammenhingendes Problem besteht in den unklaren Re-
priasentationsbeziehungen zwischen den gewé#hlten Direktoriumsmitgliedern und der
netzweiten Nutzergemeinde. Zum einen muss davon ausgegangen werden, dass nur ein
kleiner Teil der Nutzer ein Mitwirkungsinteresse an der DNS-Politik entwickeln wird.
Insofern stiitzt sich das Mandat der gewédhlten Direktoren nur auf einen Bruchteil der
tatsdchlichen Internetnutzer. Zum anderen gibt es keine Formen der Kontrolle und
Transparenz zwischen Direktoren und Wahlern. Aus diesem Mangel ergibt sich ein
potentielles Legitimationsdefizit fiir ICANN, aber auch fiir die Rolle der At-Large-
Membership. Unklar ist beispielsweise, wie der Konsens fiir politische Entscheidungen

ermittelt wird, auf den sich ICANN laut seiner Satzung stiitzt.

Selbst wenn Verldngerung territorialer Willensbildungsverfahren darstellen, wird es in
einigen Bereichen doch notwendig sein, Aquivalente zu entwickeln. Dies gilt insbeson-

dere fiir Mechanismen der Rechenschafts- und Informationspflicht.

Untersuchungsstruktur

Im Mittelpunkt der Untersuchung steht die Fallstudie iiber die ICANN-Wahl im Jahr
2000. Hierbei handelt es sich um die erste deutschsprachige Untersuchung iiber das
Experiment der direkten Nutzer-Beteiligung in der Verwaltung einer grenziiberschrei-

tenden Infrastruktur.
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Die Rekonstruktion des bisherigen Entscheidungsprozesses im Hinblick auf die At-
Large-Membership befasst sich mit Willensbildungsprozessen bei ICANN in einem
doppelten Sinne. Zum einen hat sich gezeigt, dass die Institutionalisierung der At-
Large-Membership eine, wenn nicht die schwierigste Herausforderung an die Konsens-
bildungsfihigkeit von ICANN darstellt. Insofern bildet die Integration der Internet-
nutzer in die Arbeits- und Entscheidungsablaufe von ICANN ein Beispiel fiir den
Verlauf von Willensbildungsprozessen innerhalb von ICANN. Zum anderen aber ist
die At-Large-Membership zugleich eine der tragenden Siulen, auf denen die Kon-
sensbildungsprozesse von ICANN ruhen sollen — und somit Untersuchungsgegenstand.
In der Fallstudie wird der Versuch unternommen, diese doppelte Perspektive — At-
Large-Membership als Beispiel und als Bestandteil von Willensbildungsprozessen —
darzustellen und einer empirisch gestiitzten Bewertung zu unterziehen. Hierfiir ist es
notwendig, Vertrags- und Satzungsdokumente, Briefwechsel, Analysen und Vorlagen
der ICANN-Verwaltung, Protokolle der Direktoriumssitzungen sowie individuelle Stel-
lungnahmen der beteiligten Akteure im Detail zu betrachten. Gelegentliche inhaltliche
Wiederholungen sind dabei unvermeidlich — nicht nur, um die chronologische Ordnung
des langwierigen, hdufig richtungslos erscheinenden Diskussionsprozesses darstellen zu
kénnen, sondern auch, weil Redundanzen ein charakteristisches Element der schwie-
rigen Willensbildungsprozesse innerhalb von ICANN sind: Themen werden angespro-
chen, Mafinahmen formuliert und Resolutionen abgestimmt, aber dennoch kaum Fort-
schritte erzielt. Exemplarisch hierfiir sind die zwei Beratungskomitees®, die das Direk-
torium in einem Abstand von rund zwei Jahren eingerichtet hat, um Vorschlége iiber
die prinzipiellen Strukturen und Funktionen der At-Large-Membership zu entwickeln.
Beide Komitees sind im Prinzip mit den gleichen Aufgaben betraut worden, in einem
wesentlichen Punkt unterscheiden sie sich jedoch: Das zweite Komitee, das von dem
fritheren schwedischen Premierminister Carl Bildt geleitete At-Large-Membership Stu-
dy Committee, sollte auch kldren, ob die Reprisentation der Internetnutzer innerhalb
von ICANN tatséchlich notwendig ist. Dieser Schritt zuriick hinter die Griindungs-
vereinbarungen von ICANN, die eine Beteiligung der Nutzer ausdriicklich vorsehen,
hat zur Konsequenz, dass die At-Large-Membership bis heute, drei Jahre nach der
Griindung von ICANN;, nicht konstituiert ist. Das empirische Material dieser Fallstu-

die bezieht sich daher ganz iiberwiegend auf Entscheidungsprozesse, denn die Wahl

3Das Membership Advisory Committee (MAC), gegriindet Ende 1998, und das At-Large-
Membership Study Committee (ALSC), gegriindet Anfang 2001.
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der At-Large-Direktoren im Jahr 2000 war bislang die einzig relevante Implementati-

onsmafBnahme.

Der empirische Untersuchungszeitraum der Fallstudie beginnt im Herbst 1998 mit
der Griindung von ICANN und endet im Herbst 2001 mit ihrem dritten Jahrestref-
fen. Die Analyse konzentriert sich auf eine Reihe von Akteursgruppen: das ICANN-
Direktorium; die Mitarbeiter von ICANN — in deutscher Ubersetzung von staff hier
als Verwaltung oder Management bezeichnet —; die Interessengruppen, die im Rahmen
der Supporting Organizations (SO) bzw. ihrer Untergruppen organisiert sind; die im
Governmental Advisory Committee (GAC) vertretenen Regierungen und schliefilich
die sogenannte Internetgemeinde. Dieser im Zusammenhang mit ICANN oft zu horen-
de Begriff bezeichnet urspriinglich den Teilbereich der Offentlichkeit im Internet, der
sich mit der Entwicklung des Internet selbst — und folglich auch ICANN und ihren
Partizipationsstrukturen — befasst und durch themenspezifische Mailinglisten, Diskus-
sionsforen und Online-Nachrichtendienste konstituiert wird. In der Regel bezieht sich
der Begriff auf die Gemeinde individueller Nutzer im Unterschied zu Unternehmen

oder Regierungen.

Als empirische Quellen dienten vor allem Mailinglisten und Dokumente. Interviews
und Hintergrundsgespriache mit relevanten Akteuren zielten darauf, die Sichtweisen
der verschiedenen Akteursgruppen zu verstehen. Erst die Teilnahme an den insgesamt
fiinf im Erhebungszeitraum stattfindenden Tagungen schuf jedoch die Voraussetzung,
um die Fiille des empirischen Materials zu strukturieren und einer angemessenen Be-

wertung zu unterziehen.

Der Fallstudie vorangestellt ist eine Darstellung des institutionellen Aufbaus von
ICANN. Im ersten Teil werden die rechtlichen Rahmenbedingungen und ihre Konse-
quenzen fiir den Willensbildungsprozess innerhalb von ICANN beschrieben. Den Ab-
schluss der Untersuchung bildet eine zusammenfassende Bewertung und einige Hand-

lungsempfehlungen.
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Organisationsstrukturen von ICANN

Aufgrund der dezentralen Architektur des Internet gibt nur wenige Funktionsbereiche,
die einer weltweit einheitlichen Koordination bediirfen. Dazu gehort das sogenannte
Domainnamensystem, auch Namensraum genannt, und die hinter den Domainnamen
verborgenen Internetadressen (vergleichbar dem Telefonnummernsystem). Die Namen
und die Nummern miissen weltweit eindeutig sein, weshalb eine doppelte Vergabe auf
administrativem Wege ausgeschlossen wird. Die Regeln fiir die Verwaltung der Namen

und Nummern bilden den Kernbereich von Internet Governance.

2.1 Die Entstehung der Internet Corporation for

Assigned Names and Numbers

Die urspriingliche Verwaltungsstruktur des Internet ist aus einem Forschungs- und
Entwicklungsprojekt heraus entstanden. Im universitiren Rahmen der University of
California Los Angeles hatten Ende der 60er Jahre die ersten Experimente mit der
fiir das Internet charakteristischen Ubertragungstechnik stattgefunden. Da die Ent-
wicklung des Internet durch o6ffentliche Forschungsmittel finanziert wurde, galt die
daraus hervorgehende Technik mit den ihr eigenen Nummern- und Namensrdumen als
offentliches Gut. Im Unterschied zu den nationalen Telefonnetzen, die durch staatliche
Postbehorden verwaltet wurden, bestand im Falle des Internet jedoch kein Interesse
an einer staatlichen Verwaltung. Die europiischen Regierungen lehnten das Internet

ab, weil sie einer anderen Netzarchitektur den Vorzug gaben (vgl. Abbate 1999). In
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den USA hatte die Federal Communications Commission (FCC) im Rahmen der First
Computer Inquiry gegen eine offentliche Regulierung von Dateniibertragungsnetzen
entschieden (vgl. Oxman 1999).

Das Desinteresse in Europa am Internet und die liberale Politik in den USA gegeniiber
der Dateniibertragungstechnik fiihrten dazu, dass die Ingenieure, die fiir die technische
Entwicklung verantwortlich waren, das Internet bis Mitte der 90er Jahre weitgehend

selbstindig verwalteten.

Die Verwaltungsstruktur des Internet war duflerst informell. Die zentrale Organisati-
on in der Administration des Internet war die Internet Assigned Numbers Authority
(IANA). Angesiedelt am Information Sciences Institute der University of Southern Ca-
lifornia und finanziert aus 6ffentlichen Mitteln der National Science Foundation (NSF),
verwaltete IANA die Namen- und Nummernrdume des Internet und fungierte zugleich
als Editor fiir die technischen Standards des Internet. IANA besaf} keinen rechtlichen
Status; im wesentlichen bestand sie aus einer Person, dem 1998 verstorbenen Jon
Postel. Dieser hatte auch mafigeblich an der Entwicklung des Domainnamensystems

mitgewirkt.

Die informelle, durch ingenieurtechnische Reputation (meritocracy) getragene Ver-
waltungspraxis des Internet verlor ihre Legitimation im Zuge der Privatisierung der
Netzinfrastruktur. Je stirker kommerzielle Anwender den Wandel des Netzes priagten,
desto partikularer wurde der Status von IANA. Ihre freihéindige, weder politisch noch
rechtlich legitimierte Entscheidungspraxis geriet durch politische und wirtschaftliche
Krifte, die stidrkere Mitspracherechte in der Netzverwaltung beanspruchten, unter
Druck (vgl. Hofmann 2000).

Die Technikergemeinde trug den verdnderten Rahmenbedingungen Rechnung, indem
sie sich zur Zusammenarbeit mit etablierten internationalen Organisationen entschloss.
1996 entstand das International Ad Hoc Committee (IAHC), das zum Ziel hatte, zu-
sammen mit der International Telecommunication Union, der International Trademark
Association (INTIA) und der World Intellectual Property Organization (WIPO) zu ei-
ner einvernehmlichen Ldsung iiber die weitere Entwicklung des Domainnamensystems
zu gelangen. Aus dem IAHC ging 1997 das ,,Generic Top Level Domain Memorandum
of Understanding” (gTLD-MoU) hervor, eine als ,historisch“ bezeichnete Uberein-

kunft iiber die Reform des Domainnamensystems, die sich erstmals auf einen breite-
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ren Konsens zwischen technischen, wirtschaftlichen und politischen Interessen berufen
konnte. Das Memorandum sah eine mafivolle Ausweitung des Domainnamensystems
um sieben neue generische Namenszonen vor, die von konkurrierenden Registratu-
ren bewirtschaftet und von einem Political Advisory Committee beaufsichtigt werden
sollten (vgl. TAHC 1997). Wéhrend die Protagonisten des Memorandums um interna-
tionale Unterstiitzung warben, intervenierte die US-amerikanische Regierung und zog

den Reformprozess an sich.!

1997 publizierte das US-amerikanische Handelsministerium (DOC) einen Fragenkata-
log zum Domainnamensystem und bat die interessierte Offentlichkeit um Stellungnah-
men: ,Request for Comments on the Registration and Administration of Internet Do-
main Names.“? Anfang 1998 folgte ein erster Vorschlag zur Verbesserung der Namens-
und Adressverwaltung des Internet: ,A proposal to improve technical management
of Internet names and addresses“ (vgl. DOC 1998a). In dem sogenannten Green Pa-
per kiindete die US-Regierung an, sich mittelfristig aus der Verwaltung des Internet
zuriickzuziehen und das Domainnamensystem zu privatisieren. Die Kontrolle iiber die
Namen, aber auch iiber die Nummern des Netzes sollte einer neu zu griindenden Nach-

folgeorganisation von IANA iiberantwortet werden.

Die US-Regierung hatte entschieden, nicht nur die Organisation des Namensraums,
sondern die gesamte Verwaltung des Internet institutionell neu zu ordnen. Im Kern
ging es darum, JANA und die damit verbundene Kontrolle der Technikergemeinde

iiber das Internet durch eine professionelle und rechtsfihige Organisation zu ersetzen.

Der Vorschlag des US-amerikanischen Handelsministeriums rief rund 650 Stellungnah-

men hervor. Im Vordergrund der &ffentlichen Kritik standen folgende Aspekte:

e Kalifornien als vorgesehener Amtssitz, wodurch die Administration des Internet

LEin Grund fiir diese Intervention wird dem Umstand zugeschrieben, dass das Memorandum vorsah,
die neue Verwaltungsorganisation fiir das Domainnamensystem in Genf, also auflerhalb der USA
anzusiedeln. Zugleich machte die US-Regierung politische Autorititsanspriiche gegeniiber dem
Internet geltend, weil das Internet in den USA mit US-amerikanischen Mitteln entwickelt worden

war.
2Vgl. DOC 1997. Der als ,,Request for Comments® betitelte Text kniipfte erkennbar an die Kommu-

nikationsrituale der Internetgemeinde an. Wie auch in der Technikergemeinde {iiblich, verdffent-
lichte das Wirtschaftsministerium alle eingehenden Beitrige auf ihrer Website und sorgte auf diese

Weise fiir ein Mafl an Transparenz in der Diskussion, das in Deutschland seines gleichen sucht.
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kalifornischem Recht unterworfen wird (das TAHC hatte eine Inkorporierung

nach Schweizer Recht vorgeschlagen)
e die unzureichende Beriicksichtigung internationaler Partizipationswiinsche
e die AusschlieSung direkter Regierungsbeteiligung
e der schwache Status der Nutzer

e die Zusammenfassung untereinander unabhéngiger Funktionen (Namen- und

Nummernverwaltung) in einer Organisation

Im Sommer 1998 legte das DOC das White Paper vor: ,Management of Internet Names
and Addresses“ (vgl. DOC 1998b). Das White Paper setzte sich mit den Argumen-
ten der rund 650 eingegangenen Stellungnahmen auseinander® und trug diesen durch
Anderungen in hauptsichlich zwei Bereichen des Green Papers Rechnung. Stérker be-
tont wurde die Notwendigkeit einer internationalen Représentation in der neuen Ver-
waltungsorganisation; die Internetnutzer sollten zudem ein gréferes Gewicht erhalten.
Das White Paper sah vor, die Hilfte der Direktoriumssitze mit Repriasentanten der

Nutzer zu besetzen.

Unnachgiebig zeigte sich das DOC dagegen im Hinblick auf den privaten Status und
den Standort der neu zu schaffenden Organisation. Das White Paper unterstrich die
Vorziige einer privatwirtschaftlichen Verwaltungsstruktur ohne Regierungsbeteiligung.
Der Kompromiss, den die Europiische Kommission und die ebenfalls aktiv engagierte
australische Regierung aushandelten, bestand in der Einrichtung eines Beratungsgre-
miums, in dem Regierungen als auch supranationale Regierungsorganisationen vertre-

ten sein sollten.

Eine weitere signifikante Anderung gegeniiber dem Green Paper bestand darin, dass
die US-amerikanische Regierung Abstand von direkten Interventionen in das Domain-
namensystem nahm. Alle als erforderlich erachteten Reformmafinahmen wurden an

die neu zu griindende Organisation delegiert. Auch die Griindung des Unternehmens

3Auch der Européische Rat hatte eine kritische Stellungnahme formuliert und darin vor allem die
nicht ausreichend gewihrleistete internationale Beteiligung an der neuen Organisation bemingelt
(vgl. Européischer Rat 1998).
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selbst wurde als Aufgabe des private sectors definiert. Das DOC raumte den Interes-
senvertretern des Internet einen Zeitraum von vier Monaten ein, um eine konsensuale
Losung vorzulegen (vgl. DOC 1998b; Mueller 1999: 504).

Die konstitutiven Vorgaben des DOC fiir die neue Organisation beschrinkten sich im

wesentlichen auf vier konstituierende Prinzipien:

e Stabilitdt: Die Privatisierung der Netzverwaltung darf die Verlésslichkeit und

Sicherheit des Domainnamensystems nicht beeintréchtigen.

o Wettbewerb: Die Netzverwaltung soll so weit als moglich den Kréften des Mark-

tes iiberlassen werden

e Private bottom-Up-Koordination: In Bezug auf die Verwaltungsbereiche, die der

Koordination bediirfen, wird die privatwirtschaftliche einer staatlichen Organi-
sationsform vorgezogen. Diese soll die basisorientierte Governance-Tradition des

Internet reflektieren.

e Reprisentation: Die funktionale und geographische Vielfalt des Internet soll sich

in seiner Verwaltungsstruktur widerspiegeln. Um sicherzustellen, dass die Re-
geln und Verfahren in der Netzverwaltung fair sind und sich auf allgemeine
Zustimmung stiitzen, gilt es Mechanismen zu entwickeln, die eine internationale
Partizipation garantieren (vgl. DOC 1998b).

Als Reaktion auf das White Paper bildete sich im Sommer 1998 das International
Forum on the White Paper (IFWP), ein internationaler Zusammenschluss verschie-
dener Interessen- und Funktionsgruppen, der die institutionellen Details der TANA-
Nachfolgeorganisation diskutierte. Innerhalb weniger Wochen entstanden mehrere Sat-
zungsentwiirfe, von denen dem US-amerikanischen Wirtschaftsministerium schliellich
drei Versionen vorgelegt wurden (vgl. Rony & Rony 2000). Darunter befanden sich
auch die Articles of Incorporation der Internet Corporation for Assigned Names and
Numbers, die unterdessen in Kalifornien gegriindet worden war (vgl. Weinberg 2000:
209). Diese bildeten die Grundlage fiir das ,Memorandum of Understanding between
the U.S. Department of Commerce and the Internet Corporation for Assigned Names
and Numbers“, das im November 1998 unterzeichnet wurde (vgl. DOC 1998c).
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Mit dem Memorandum of Understanding (MOU) erhielt ICANN den Auftrag, in Ko-
operation mit der US-amerikanischen Regierung die Privatisierung der Netzverwaltung
einzuleiten. Gleichzeitig wurden die Mitglieder eines Ubergangsdirektoriums benannt
— ein heute legendenumrankter Prozess internationaler Diplomatie, an dem neben eini-
gen US-amerikanischen Unternehmen offenbar die Européische Kommission sowie die
japanische und die australische Regierung mitgewirkt haben.* Dariiber hinaus definier-
te das MOU den Arbeits- und Zeitplan fiir die Ubergangsperiode bis zur vollstindigen
Privatisierung der Internetverwaltung. Gemif des MOU endete die Ubergangsperiode
am 30.9.2000. Im Sommer 2000 wurde diese jedoch bis zum 30.9.2001 verléngert (vgl.
ICANN 2000a). Derzeit zeichnet sich ab, dass eine weitere Verlingerung des MOU
notwendig werden wird, weil die Vertragsverhandlungen zwischen ICANN und einigen
Funktionstrégern, den sogenannten Constituencies (s. u.), noch nicht abgeschlossen
sind (vgl. ICANN 2001a).

2.2 Satzung von ICANN: Articles and Bylaws

Die Unterscheidung zwischen Articles und Bylaws ist im deutschen Recht nicht geldufig.
Im US-amerikanischen Recht bilden die Articles grundlegende Statuten, die weniger

leicht zu dndern sind als Bylaws.

2.2.1 Articles

Die Articles definieren ICANN als gemeinniitziges Unternehmen geméfl dem ,,Califor-
nia Nonprofit Public Benefit Corporation Law for charitable and public purposes®. Die
Unternehmenszwecke von ICANN werden definiert als die ,,Verringerung von Regie-
rungsbiirden“ sowie die Starkung des 6ffentlichen Interesses an der Stabilitit des Inter-
net durch die Wahrnehmung von Entscheidungs- und Aufsichtsfunktionen im Bereich

technischer Parameter, Domainnamen und Internetadressen. Hervorzuheben ist die

4Europa waren in dem Ubergangsdirektorium drei Sitze zugestanden worden. Die Herausforderung
in Europa bestand anscheinend darin, den nationalen Empfindlichkeiten der européiischen Tele-
kommunikationsindustrie Rechnung zu tragen. Kenntnisse tiber und Vertrautheit mit der Inter-
netkultur spielten demgegeniiber offenbar eine geringere Rolle (vgl. Weinberg 2000: 212; Mueller
1999).
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Charakterisierung des Internet als ein internationales Netz von Netzwerken, gegeniiber
dem weder einzelne Nationen, Organisationen noch Individuen Besitzanspriiche gel-
tend machen konnen. Entsprechend legen die Articles fest, dass ICANN zum Wohle
der gesamten Internet community handeln und hierbei die Prinzipien internationaler
Konventionen sowie des internationalen und lokalen Rechts beriicksichtigen soll. Die
Articles umschreiben, was in der Satzung von ICANN und vielen Stellungnahmen des
ICANN Direktoriums wieder und wieder betont wird:

e Aufgaben von ICANN sind technischer, nicht politischer Natur®

e ICANN ist eine privatwirtschaftliche Organisation, die zwar im Einklang, aber

ohne direkte Beteiligung von Regierungen handelt

e Die Entscheidungsprozesse von ICANN folgen den Geboten des Konsens, der

Transparenz sowie des bottom-up-Verfahrens.

Alle drei Aspekte sind aus unterschiedlichen Griinden bis heute Gegenstand von Kon-
troversen. Umstritten ist zunéchst die technische Natur von ICANNs Aufgaben. Vor
allem von akademischer Seite wird argumentiert, dass sich ICANN nicht auf not-
wendige technische Koordinierungsaufgaben beschrénkt, sondern dariiber hinaus re-
gulatorische Funktionen wahrnimmt. Dies betrifft insbesondere die Verwaltung des
Domainnamen-Systems. Mueller verortet die Ursachen hierfiir in widerspriichlichen
Vorgaben des White Papers. Der Auftrag an ICANN, eine Losung fiir die Konflikte
zwischen Markenrecht und Domainnamenvergabe zu erarbeiten, stehe im Widerspruch
zu seiner technischen Mission (vgl. Mueller 1999; Klein 2000; Froomkin 1999; Weinberg
2000).

Auch der privatwirtschaftliche Status von ICANN ruft Widerspruch hervor. Im Gegen-
satz zur Griindungsphase von ICANN steht heute nicht mehr der Ausschluss nationaler
Regierungen im Vordergrund, sondern der Sonderstatus der US-amerikanischen Regie-
rung. Diese hat zwar wiederholt die Absicht gedufert, ihre durch das MOU definierte
politische Autoritit gegeniiber ICANN aufzugeben, sobald die notwendige Stabilitéit in

der Verwaltung der Netzinfrastruktur sichergestellt ist. Davon ausgenommen ist jedoch

5Vielzitiert ist eine Bemerkung von Esther Dyson, derzufolge ICANN ,governs the plumbing, not
the people“ (Dyson 1999).
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die Kontrolle iiber den Rootserver A, die autoritative Datenbank des Domainnamen-
systems.® Diese ,,unilaterale“ Kontrolle iiber wesentliche Funktionen des Internet ist

aus europdischer Sicht inakzeptabel.

In der ,Kommunikation“ an den Europiischen Rat und das Parlament stellt sich
die Europiische Kommission auf den Standpunkt, dass eine Regierungsaufsicht iiber
ICANN prinzipiell notwendig ist, diese jedoch nicht allein von der US-amerikanischen
Regierung, sondern vom Governmental Advisory Committee (s.u.) wahrgenommen
werden sollte. Da eine solche Aufwertung des GAC dem privatwirtschaftlichen Cha-
rakter von ICANN zuwiderliefe, ist es unwahrscheinlich, dass sich die US-Regierung

diese Auffassung zu eigen machen wird.

Der dritte Aspekt, der konsensuale, von ,,unten nach oben“ gerichtete Entscheidungs-
prozess von ICANN ist zumindest im Prinzip allgemein anerkannt. Kritisiert wird
jedoch dessen praktische Umsetzung. Im Mittelpunkt der Kritik stehen der Mangel an
Transparenz im Willensbildungsprozess und die Folgenlosigkeit der offentlichen Kon-

sultationen, zu denen ICANN laut Satzung verpflichtet ist.”

2.2.2 Bylaws

Die Satzung von ICANN definiert neben allgemeinen Verfahrensprinzipien die einzel-

nen Organe, ihre Funktionen und Rechte innerhalb von ICANN.

2.2.2.1 Das Direktorium

Das Direktorium hélt die Entscheidungsmacht inne. Es besteht aus maximal 19 Mit-
gliedern. Neun Direktoren werden durch die drei Supporting Organizations bestimmt.
Neun weitere Direktoren reprisentieren die individuellen Nutzer des Internet, die so-

genannte At-Large-Membership. Der Vorsitzende des Direktoriums rekrutiert sich aus

6Vgl. Europiische Kommission 2000; GAO 2000; DOC 1999. In der Konsequenz bedeutet die Kon-
trolle iiber den Rootserver A, dass keine neue Namenszone im Domainnamensystem ohne die
Zustimmung der US-amerikanischen Regierung eingerichtet werden kann. Dies gilt beispielsweise

auch fiir die bevorstehende Einrichtung von .ew.
"Der Artikel IIT der Satzung sieht vor, dass ICANN Mafinahmen nicht einfach beschliefit, sondern

als Vorschlige offentlich im Internet bekannt macht und die Internet Commaunity um Kommentare
bittet (vgl. ICANN 2000b: Article III, Section 3).
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den Direktoren. ICANNs Prisident hat ebenfalls den Status eines Direktors, wird
jedoch nicht gewihlt.

Um internationale Reprisentation zu gewéihrleisten, miissen alle fiinf Weltregionen®
durch mindestens einen Direktor vertreten sein. Zugleich diirfen nicht mehr als die

Hilfte aller Direktoren aus einer Region stammen.

2.2.2.2 Die Supporting Organizations

Derzeit gibt es drei SOs, die zentrale Funktionsbereiche des Internet reprisentieren:
die numerische Adressierung, das Domainnamensystem sowie Protokolle (die techni-
schen Standards der Netzarchitektur). Jede SO stellt drei Direktoren. Die Aufgabe
der SOs besteht darin, Handlungsempfehlungen an das Direktorium zu formulieren.
Laut Satzung liegt die Sachkompetenz und die Funktion der , Policy“-Formulierung
bei den Supporting Organizations. Die Aufgabe des Direktoriums soll sich demge-
geniiber darauf beschrinken, die Handlungsempfehlungen der SOs im Hinblick auf
ihre Kompatibilitat mit der Satzung, die Fairness des Entscheidungsprozesses und die
Zustimmung der anderen SOs zu priifen. Die Ablehnung von Handlungsempfehlungen
durch das Direktorium ist begriindungspflichtig und zieht neue Beratungen auf Seiten
der Supporting Organizations nach sich (vgl. ICANN 2000b: Article VI, Section 2).

Die SOs haben ihre internen Strukturen und Verfahrensregeln selbst entwickelt. Ge-
meinsam sind diesen jedoch einige Grundprinzipien. Alle SOs verfiigen iiber einen
Council, das Entscheidungsorgan, sowie eine General Assembly, die offen fiir die Be-
teiligung aller Nutzer ist. ICANN hat die Willensbildungsstrukturen der SOs durch

Memoranden of Understanding anerkannt.

Die Address Supporting Organization

Die Address Supporting Organization (ASO) hat sich, wie in den Bylaws erwiinscht,
durch Konsens aus der Internetgemeinschaft heraus gebildet: Im Juli 1999 reichten
die drei zu dem Zeitpunkt existierenden Regional Internet Registries (RIR) einen Vor-
schlag zur Bildung einer sich mit dem Internet-Adressenraum beschiftigenden Orga-

nisation ein.

8ICANN hat die Welt in fiinf Regionen unterteilt: 1. Afrika, 2. Asien/Australien/Pazifik, 3. Europa,
4. Lateinamerika, 5. Nordamerika/Kanada.
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Im August 1999 griff der ICANN-Vorstand diesen Vorschlag auf und setzte ihn um.
Im Oktober wurde die gegenseitige Absichtserkldrung zwischen Vertretern von ICANN
und den drei RIRs unterzeichnet.

Die ASO ist fiir die Verwaltung des Internet-Adressraums zustidndig. Dazu gehéren
die Vergabe fiir Internetadressen und die Formulierung der Vergaberegeln. In diesem
Zusammenhang ist sie auch fiir die Formulierung von anstehenden neuen Vergabe-
richtlinien zusténdig: Der Adressraum des 1982 eingefiihrten Protokolls IPv4 wird in
absehbarer Zeit erschopft sein, weil die Vergabe von Adressblécken in den 80er Jah-
ren recht grofziigig gehandhabt wurde. Derzeit steht die Implementierung des neuen
Protokolls IPv6 bevor.

Die ASO setzt sich derzeit aus drei Unterorganisationen zusammen: dem Asia Pacific
Network Information Centre (APNIC), Registry fiir Asien; der American Registry for
Internet Numbers (ARIN), zusténdig fiir Nord- und Lateinamerika, und dem Réseaux
IP Européens Network Coordination Centre (RIPE), zusténdig fiir Europa und Afrika.
Jede Registry entsendet drei Mitglieder fiir den ASO-Vorstand; dieser wiederum darf
drei ICANN-Direktoren wihlen.

Die Bildung neuer RIRs ist nicht ausgeschlossen; fiir Afrika und Lateinamerika laufen
bereits Verhandlungen mit ICANN.

Die Domain Name Supporting Organization

Im Februar 1999 reichten die Electronic Commerce Europe (ECE), die European ISP
Association (EuroISPA), die Information Technology Association of America (ITAA)
und die International Chamber of Commerce (ICC) den Antrag zur Bildung einer mit
dem DNS betrauten Organisation ein: die Domain Name Supporting Organization
(DNSO) ist fiir die Politik des Domainnamensystems verantwortlich. Sie ist mit Ab-

stand die grofte und institutionell ausdifferenzierteste Unterorganisation von ICANN.

Wie auch bei der ASO werden die Entscheidungen der DNSO durch einen Rat, den
Names Council getroffen. Dieser ist zugleich fiir die Konsensfindung innerhalb der
konfliktreichen DNSO zusténdig. In der DNSO sind zur Zeit sieben Gruppen zusam-
mengefasst, die sogenannten Constituencies. Sie reprisentieren eine Auswahl der ver-
schiedenen Funktionen und Interessengruppen, die sich um das Domainnamensystem

herum herausgebildet haben:
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1. die ldnderspezifischen Registraturen fiir Domainnamen (ccTLD Registries)
2. kommerzielle Organisationen

3. Registraturen generischer Namenszonen (¢TLD Registries)

4. Internet Service und Backbone Provider

5. nicht-kommerzielle Domainnameninhaber

6. Registrare fiir Domainnamen,

7. Markenzeichen- und urheberrechtsschutzbezogene Interessengruppen

Es féllt ins Auge, dass wirtschaftliche Interessen innerhalb der Constituencies weit

starker vertreten sind als nicht-kommerzielle Interessen.

Jede Constituency entsendet drei Mitglieder in den Rat; alle Constituencies organi-
sieren sich selbst, d.h. sie bestimmen ihre Mitgliedschafts- und Verfahrensregeln. Die
Satzung von ICANN legt ausdriicklich fest, dass niemand von einer Constituency auf-
grund der Mitgliedschaft in einer anderen Constituency ausgeschlossen werden darf.
In der Praxis hat das zu sehr vielen Mehrfach-Mitgliedschaften gefiihrt. Berechtigt
der Golf- oder Segelclub zur Mitgliedschaft in der Constituency der Non-Commercial
Domain Name Holders, wird in der Business-Constituency der Arbeitgeber oder das

eigene Unternehmen angefiihrt.

Bislang gibt es keine individuelle Mitgliedschaft in den Constituencies; alle setzen die
Zugehorigkeit zu einer Organisation voraus. Dies schlie3t die grofie Gruppe der indi-
viduellen Domainnameninhaber von der Teilhabe faktisch aus. Seit rund zwei Jahren
wird daher der Versuch unternommen, eine Constituency fiir individuelle Domainna-
meninhaber zu griinden. Hierfiir muss allerdings das Direktorium von ICANN seine

Zustimmung geben.

Die General Assembly der DNSO fungiert als offenes Forum fiir alle Fragen des DNS.
Zu den Aufgaben der General Assembly gehort es, Kandidaten fiir die Direktoriumssit-
ze der DNSO zu nominieren. Die Abstimmung iiber die Kandidaten obliegt allerdings
dem Names Council. Deshalb entsendet die DNSO iiblicherweise Vertreter der Wirt-
schaft in das ICANN-Direktorium.
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Der praktische Prozess der Meinungsbildung in der DNSO beginnt normalerweise iibli-
cherweise mit der Einsetzung von Arbeitsgruppen, task forces oder drafting commit-
tees. Die Constituencies und die General Assembly entsenden Reprisentanten in diese
Gremien. Transparenz und demokratische Beteiligung wird durch die Einrichtung von
offenen, im Internet archivierten Mailinglisten erreicht. Innerhalb eines vorgegebenen
Zeitraums erstellen die Komitees Berichte, die wiederum fiir zwei Wochen zur 6ffent-
lichen Kommentierung im Internet ausliegen (public comment period). Auf der Basis
dieser Kommentare entscheidet der Names Council, ob entsprechende Empfehlungen
an das Direktorium konsensfihig sind. Hierfiir miissen mindestens zwei Drittel der
Mitglieder des Names Councils ihre Zustimmung geben. Stimmt nur die Hélfte des
Names Councils zu, werden dem Direktorium auch Minderheitsvoten iibermittelt (vgl.
ICANN 2000b: Article VI-B, Section 2 (d)).

Die Organisationsstruktur der DNSO hat sich nach allgemeiner Auffassung nicht
bewidhrt. Wahrend des ICANN-Treffens 2000 in Yokohama beschloss das Direktori-
um eine Arbeitsgruppe zur Uberpriifung der DNSO-Struktur zu schaffen (vgl. ICANN
2000c). Diese Gruppe sollte die Verantwortungen und Arbeitsweise der DNSO iiber-
denken und Verbesserungsvorschlige duflern. Der Names Council griindete eine Ar-
beitsgruppe, in der ein Mitglied aus jeder Constituency teilnehmen sollte; zudem

gehorte der Vorstand der General Assembly dieser Gruppe an.

Die DNSO Review Task Force erstellte einen Frageborgen, um die wichtigsten Kri-
tikpunkte zu ermitteln. Jeder Représentant sollte anhand des Fragebogens in seiner
Constituency ein Meinungsbild erstellen. Der Termin fiir die Diskussion der Ergebnisse
wurde aus unterschiedlichen Griinden mehrfach verschoben. In ihrem Bericht kam die
Arbeitsgruppe zu dem Schluss, dass die Arbeitsweise der DNSO in der Tat , verbes-
serungsfihig” sei: mangelnder Konsens und sich schleppende Entscheidungsfindungen
innerhalb der DNSO werden dabei als wesentliche Punkte angegeben. Die Struktur
der Constituencies zementiere die unterschiedlichen Interessenlagen gegeniiber dem
Domainnamensystem, enthalte jedoch keine Anreize fiir eine interesseniibergreifende
Kompromiss- und Konsensbildung (vgl. DNSO Review Task Force 2001). Dieser Be-
richt hat jedoch zu keiner Anderung gefiihrt. Der Prozess schien ins Stocken geraten
zu sein bis die Constituency der ccTLDs auf der ICANN-Konferenz in Stockholm im
Juni 2001 ihren Entschluss mitteilte, die DNSO zu verlassen und eine eigenstindige

Unterorganisation innerhalb von ICANN zu griinden (vgl. CCTLD 2001). Der wesent-

32



2.2 Satzung von ICANN: Articles and Bylaws

liche Grund fiir diese Entscheidung liegt in der Tatsache, dass die Zusammensetzung
der Constituencies und des Names Council einerseits und das Wahlverfahren anderer-
seits faktisch ausschlieflen, dass ein Mitglied der ccTLDs ins Direktorium von ICANN
gewahlt wird.

Im Zuge ihres Austrittes beanspruchen die ccTLDs nun eigene Sitze im Direktori-
um von ICANN. Der Beschluss der ccTLDs, die DNSO zu verlassen, kénnte dazu
fiihren, dass das Reprisentationsverhiltnis aller Funktions- und Interessengruppen in-
nerhalb ICANN neu geordnet wird. Einige der fritheren DNSO-Fachgruppen duflerten
bereits Verstindnis fiir diesen Schritt: Die Probleme der Linderdomains unterscheiden
sich deutlich von denen der generischen Domains, mit denen sich die DNSO vorwie-
gend beschiftigt hat. Zudem tragen die Lidnderdomain-Verwalter rund ein Drittel des
ICANN-Budgets bei, bilden aber nur eine von sechs Fachgruppen in der DNSO. Un-
terstrichen wird, dass es sich nicht um eine Entscheidung gegen ICANN handle — man
wolle weiterhin ICANNs Arbeit unterstiitzen. Die Anschlige auf das World Trade Cen-
ter und das Pentagon haben dazu gefiihrt, dass wihrend der dritten Jahrestagung in
Marina del Rey im Herbst 2001 hauptséichlich sicherheitsrelevante Aspekte diskutiert
worden sind. Das Direktorium hat aber der Bildung eines Komitees zugestimmt, das
sich mit moéglichen Umstrukturierungsoptionen beschiftigen und anschlieend Bericht
erstatten soll (vgl. ICANN 2001d).

Die Protocol Supporting Organization

Am 23. April 1999 reichte Scott Bradner im Namen der Internet Engineering Task For-
ce einen Vorschlag fiir die Bildung einer Protokoll-Unterorganisation bei ICANN ein.
Wihrend der folgenden ICANN-Tagung im Mai verabschiedete das Direktorium eine
Resolution, die dieser Idee zustimmte und die Forderung nach einer Implementierung
in den Bylaws einerseits und der Ausarbeitung einer Vereinbarung fiir die Zusammen-
arbeit andererseits verabschiedete.

Durch das Unterzeichnen der Zusammenarbeitsvereinbarung am 14. Juli 1999 von
Vertretern der Internet Engineering Task Force, des World Wide Web Consortium
(W3C), der International Telecommunications Union, des European Telecommunica-
tions Standards Institute (ETSI) sowie von ICANN wurde die Protocol Supporting
Organization (PSO) geschaffen.

In dieser Vereinbarung wird das zukiinftige Aufgabenfeld der PSO umrissen: sie berit
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den ICANN-Vorstand beziiglich der Parameter-Vergabe zur Kennzeichnung von Inter-
net-Standards. Auf die Entwicklung der technischen Protokolle selbst hat ICANN

jedoch keinen Einfluss.

Die PSO ist eine relativ kleine Unterorganisation; die bereits erwahnten Unterorganisa-
tionen IETF, W3C, ITU und ETSI entsenden je zwei Personen in den PSO-Vorstand;
die Mitarbeit dort ist ehrenamtlicher Natur, d.h. es gibt keine finanzielle Aufwands-

entschidigung.

Der PSO stehen drei Direktoriumssitze zu; laut PSO-Philosophie sollen die jeweiligen
Direktoren als ICANN-Vorstandsmitglieder und nicht als PSO-Vertreter handeln.

Im Unterschied zum Aufgabenbereich der ASO als ebenfalls kleiner SO ist jener der
PSO recht randstiandiger Natur. Bislang beschrianken sich ihr Sinn und Zweck weitge-
hend darauf, die Standardisierungsorganisationen des Internet in die Kommunikations-
und Konsensbildungsstruktur von ICANN einzubinden. Gelegentlich wird daher die

Frage aufgeworfen, ob hierfiir drei Direktoriumssitze notwendig sind.

2.2.2.3 Die At-Large-Membership

Neben den drei SOs sieht die Satzung von ICANN noch eine vierte Unterorganisation
vor, die allerdings bis heute undefiniert ist: die At-Large-Membership. Ihr ungeklirte
Status hat historische, rechtliche und politische Ursachen. Das White Paper des DOC
hatte Représentativitit und Internationalitét als konstituierende Prinzipien des neu zu
griindenden Unternehmens definiert. Auch die individuellen Nutzer des Internet soll-
ten direkt vertreten sein. In den nachfolgenden Verhandlungen iiber die Satzung von
ICANN konnte zwischen den beteiligten Gruppen keine Einigung iiber den Umfang
der Reprisentanz von Nutzern erzielt werden. Umstritten war, wie viele Direktoriums-
sitze die Nutzer erhalten sollten. Die Organisationsstruktur der At-Large-Membership
wurde dagegen kaum thematisiert. Der Grund dafiir diirfte unter anderem in dem
knapp bemessenen Zeitrahmen liegen, der fiir die Ausarbeitung von ICANNs Satzung
zur Verfiigung stand. Die National Telecommunications & Information Administrati-
on (NTIA, eine Unterorganisation des Handelsministeriums) befiirwortete eine starke
At-Large-Membership und empfahl in einem o6ffentlichen Brief an ICANN, die Argu-

mente der Kritiker an den bisherigen Satzungsentwiirfen zu beriicksichtigen (vgl. Burr
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1998). Das Interims-Direktorium erweiterte darauf die Zahl der vorgesehenen Direk-
toriumssitze fiir die Nutzerreprisentanten von drei auf neun. Genauere Vorstellungen
dariiber, wie die At-Large-Direktoren bestimmt werden wiirden und welche Rolle die
individuellen Nutzer innerhalb ICANNs einnehmen sollten, bestanden jedoch nicht.
Der Artikel IT der Satzung, der die Mitgliedschaft bei ICANN definiert, blieb offen.
Faktisch hatte das Handelsministerium somit einer Satzung zugestimmt, die ungeklart
lief}, in welcher Form kiinftig immerhin knapp die Halfte der Direktoriumssitze besetzt

werden wiirden.

Im ersten Jahr von ICANNs Bestehen konzentrierte sich die allgemeine Aufmerksam-
keit auf die Konstituierung der Supporting Organizations. Zur Klarung der Frage,
welche Gestalt die At-Large-Membership annehmen sollte, wurde zunéichst ein Komi-
tee eingerichtet.” Das Membership Advisory Committee schlug in seinem Bericht an
das Direktorium folgende Prinzipien fiir die Konstituierung der At-Large-Membership

Vvor:

e Die At-Large-Membership représentiert vor allem diejenigen Nutzer, die nicht

durch eine der bestehenden fachlichen Unterorganisationen vertreten sind.

e Um die globale Vielfalt des Internet zu reprisentieren, steht die At-Large-Mem-
bership allen Individuen offen, die einen Zugang zum Internet (email-Adresse)

sowie ihre Identitdt nachweisen koénnen.

e Die Rechte der At-Large-Membership bestehen darin, die At-Large-Direktoren
zu wihlen sowie Anderungen der Articles of Incorporation von ICANN zu bestéti-

gen

e Die Funktionen der At-Large-Membership bestehen darin, Input von Seiten der
Nutzergemeinde zu ermoglichen sowie sicher zu stellen, dass ICANN im Inter-
esse der gesamten Nutzerschaft des Internet handelt und nicht durch einseitige

Interessen dominiert wird.

Der Bericht hob hervor, dass eine grofie Zahl von Mitgliedern den beste Schutz gegen ei-
ne Vereinnahmung ICANNs durch Partikularinteressen bildet. Die wichtigste Funktion

9Dabei handelt es sich um das Ende 1998 gegriindete Membership Advisory Committee, das Prinzi-
pien fiir die Etablierung der At-Large-Membership erarbeiten sollte. Das MAC legte seinen Bericht
und darauf aufbauende Empfehlungen im Friihjahr 1999 vor (vgl. MAC 1999a).
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der At-Large-Membership sah das MAC in der Organisation und Reprisentation der
kulturellen Vielfalt, die das Internet auszeichnet. Die Integration von unterschiedlichen
kulturellen Traditionen und politischen Standpunkten in den Konsensbildungsprozess

gilt als Voraussetzung fiir die Legitimitit von ICANNs Autoritdt im Internet.

Im August 1999 legte ICANN eine Analyse der rechtlichen Implikationen vor, die
mit der Schaffung einer At-Large-Membership verbundenen sind (vgl. ICANN 1999a).
Im Mittelpunkt standen dabei die Rechte, die das kalifornische Gesetz Mitgliedern
von gemeinniitzigen Organisationen zugesteht. Demnach steht offiziellen Mitgliedern
das Recht auf derivative lawsuits'®© zu. Den Status eines Mitgliedes aber gewinnen
Individuen, sofern sie die Berechtigung zur Wahl des Direktorium besitzen. In der
Analyse iiber die At-Large-Membership wurde daher die Moglichkeit diskutiert, statt
der férmlichen eine informelle Mitgliedschaft zu konstituieren. Vorgeschlagen wurde,
die At-Large-Membership nach dem Vorbild der Supporting Organizations zu gestalten.
Eine direkte Mitgliedschaft bei ICANN liefe sich vermeiden, wenn die Direktoren nicht

direkt durch die Nutzer, sondern durch einen At¢-Large Council gewéhlt werden.

Das im Mirz 2000 vorgestellte Modell zur Wahl der At-Large-Direktoren sah einen
mehrstufigen Prozess vor, dessen erster Schritt in der Wahl von regional reprisentati-
ven Council-Mitgliedern bestand (vgl. ICANN 2000d). Aufgrund 6ffentlicher Proteste
nahm ICANN von diesem Modell jedoch wieder Abstand und entschied sich fiir ein
direktes Wahlverfahren.!’ Diese Entscheidung wurde mit zwei Einschrinkungen ver-
sehen. Erstens sollten vorerst nicht die in der Satzung vorgesehenen neun, sondern
lediglich fiinf At-Large-Direktoren gewéhlt werden; zweitens dnderte das Direktori-
um die Satzung dahingehend, dass im Anschluss an die Wahl eine Studie in Auftrag

gegeben wird, um die Wahl einer Evaluation zu unterziehen.'?

10 Derivative lawsuits sind Klagen, die das Recht des Unternehmens gegen Dritte, {iblicherweise gegen
Direktoren desselben, verteidigen. ,, Abgeleitet“ ist diese Klage, weil das Mitglied nicht im eigenen,
sondern im Interesse des Unternehmens klagt. Derivative lawsuits gelten als potentielle Quelle von

Missbrauch, da sie die Handlungsfihigkeit von ICANN erheblich schwiichen kénnen.
UKritisiert wurde, dass die Wahl der At-Large-Direktoren durch einen Council mannigfaltige

Moglichkeiten zur Manipulation des Wahlverfahrens und der Kandidatenauswahl bietet (vgl. CDT
2000). ICANN beugte sich der Kritik und &nderte darauf hin seine ,, Amtsprache“. Nicht mehr

von Wahlen war fortan die Rede, sondern von ,,Selektionen®.
12Der Beschluss zur Durchfiihrung der Studie provozierte in den nachfolgenden Monaten eine anhal-

tende Kontroverse iiber die Frage, was genau Inhalt dieser Studie sein sollte. Das Direktorium

stellte sich auf den Standpunkt, dass nicht nur die Wahl, sondern das Konzept der At-Large-

36



2.2 Satzung von ICANN: Articles and Bylaws

Die Ergebnisse dieser Studie werden fiir den Herbst diesen Jahres erwartet. Auf deren
Grundlage will ICANN iiber die Zukunft der At-Large-Membership, genauer: iiber
kiinftige Wahlen, die Anzahl der At-Large-Direktoriumssitze wie auch iiber die Struk-
tur und Funktion der At-Large-Membership entscheiden. Bis dahin ist selbst die infor-
melle Mitgliedschaft der Nutzer, die sich im vergangenen Jahr als At-Large-Mitglieder

in das Wéhlerverzeichnis von ICANN eingetragen hatten, suspendiert.

An dem langwierigen wie verschlungenen Konstituierungsprozess der At-Large-Mem-
bership wird beispielhaft deutlich, in welchem Ausmaf} das kalifornische Recht préijudi-
zierend auf die Struktur und das interne Kréfteverhiltnis von ICANN wirkt. Aufgrund
der starken Position, die das kalifornische Recht den Mitgliedern gemeinniitziger Or-
ganisationen einrdumt, verweigert ICANN der At-Large-Membership den Status einer
formlichen Mitgliedschaft. In der Konsequenz sind die weitere Existenz und Funkti-
on der individuellen Nutzer innerhalb von ICANN vom Wohlwollen des Direktoriums
abhingig. Wie sich gezeigt hat, lisst sich der Status der At-Large-Membership der-
zeit durch blofle Satzungséinderungen neu bestimmen. Das Direktorium kann nicht
nur seine Position gegeniiber der Nutzerschaft des Internet stérken, sondern auch eine
Rechenschaftspflicht des Direktoriums gegeniiber den Nutzern ist unter diesen Bedin-

gungen ausgeschlossen.

2.2.2.4 Die Beratungskomitees

Das Direktorium hat die Moglichkeit, Beratungskomitees einzurichten, die wahlweise
aus Direktoren oder Nicht-Direktoren zusammengesetzt sein konnen. Derzeit gibt es
drei Komitees, von denen zwei seit der Griindung von ICANN bestehen: das DNS Root
Server System Advisory Committee und das Governmental Advisory Committee. Das
dritte Beratungsgremium, das At-Large-Study Committee, ist temporirer Natur und
wird voraussichtlich Ende des Jahres aufgelost. Auch wenn Beratungsgremien keine
Entscheidungsautoritit haben und lediglich Empfehlungen aussprechen, kénnen sie
jedoch erheblichen Einfluss auf das Direktorium ausiiben. Das offenkundige Beispiel
hierfiir ist das GAC.

Das Governmental Advisory Committee besteht derzeit aus knapp 70 Mitgliedern,

Membership als solches iiberpriift werden sollte. Entsprechend umfassend ist der Fragenkatalog,
den das At-Large Study Committee derzeit bearbeitet (vgl. ICANN 2001b).
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wovon etwa 60 Repriisentanten von Regierungen sind.'® Bei den Tagungen des GAC,
die im Verbund mit den ICANN Konferenzen stattfinden, sind bislang durchschnitt-
lich etwa 30 Staaten vertreten. Gemessen an den derzeit 242 nationalen Namenszonen
(ccTLDs), die zu einer Akkreditierung im GAC berechtigen, ist die Reprisentanz der
nationalen Regierungen innerhalb von ICANN somit eher schwach. Bis heute kommt
im GAC lediglich ein kleiner Ausschnitt der méglichen Regierungsinteressen an der In-
ternetverwaltung zum Ausdruck — auch wenn die Diktion seiner Empfehlungen diesen

Sachverhalt nicht immer zu erkennen gibt.

Bislang hat sich die Aufmerksamkeit des GAC auf die Organisation der nationalen
Namenszonen konzentriert. Anfang 2000 wurden Vorschlige zur Verbesserung der
Delegations- und Verwaltungsverfahren der ccTLs vorgelegt: ,,Principles for the Dele-
gation and Administration of Country Code Top Level Domains“ (vgl. GAC 2000). In
diesem Dokument formuliert das GAC den Anspruch der nationalen Regierungen auf
yultimate public policy authority® iiber die nationalen Namensrdume des Internet.
Um diesen Anspruch rechtlich zu befestigen, wird in den Principles ein trilaterales
Vertragsmodell zwischen ICANN, den nationalen Registraturen und den nationalen
Regierungen vorgeschlagen. Bestandteil des trilateralen Vertragsmodells ist die Be-
dingung, dass ICANN nur mit solchen ccTLD-Registraturen vertragliche Beziehungen
eingeht, die durch die jeweilige nationale Regierung férmlich anerkannt worden sind.
ICANN hat diese Empfehlungen akzeptiert.!4

Die Einfiihrung des nationalen Souverénitétsprinzips im Domain-Namen-System ist
gleichwohl nicht unproblematisch. Zum einen weicht diese Regelung erheblich von den
bisher geltenden, im RFC 1591 formulierten Prinzipien ab, denen zufolge die ccTLD-
Registraturen im Interesse der lokalen Internetgemeinden handeln (vgl. Postel 1994).
Von nationalen Regierungen ist in diesem Zusammenhang nicht die Rede. Wenn, wie in
den Articles von ICANN ja hervorgehoben wird, das Internet tatséchlich niemandem
gehort, stellt sich die Frage, auf welcher rechtlichen Grundlage nationale Regierungen
Hoheitsanspriiche iiber Teile des DNS erheben.

13Dje iibrigen Mitglieder sind Vertreter von UN-Organisationen (ITU, WIPO), der OECD, der EU

oder regionaler Verbiinde (South Pacific Forum, Asia Pacific Telecommunity).
14Weil in den Empfehlungen des GAC Regierungsinteressen zum Ausdruck kommen, schenkt das

Direktorium diesen nicht nur besondere Aufmerksamkeit sondern kommt ihnen auch weitgehend

entgegen, ,diplomatische“ Verstimmungen zu vermeiden.
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Zum anderen ruft das trilaterale Vertragssystem auch innen- bzw. ordnungspoliti-
sche Probleme hervor. Die politische Anerkennung einer Domainnamen-Registratur
setzt voraus, dass auf staatlicher Seite entsprechende Kompetenzen bestehen oder neu
geschaffen werden.'® Inzwischen hat das GAC eine Reihe von Arbeitsgruppen einge-
richtet, die sich mit neuen Entwicklungsoptionen des DNS befassen. Dazu gehoren die
Einfiihrung internationaler Domainnamen und ENUM, der technische Standard, der

eine Verschmelzung des DNS mit dem Telefonnummernsystem ermoglicht.

2.3 Das Krafteverhaltnis innerhalb von ICANN

Aussagen iiber das Krifteverhéltnis innerhalb von ICANN sind notwendigerweise
vorlaufiger Natur. ICANN ist noch eine relative junge Organisation, zugleich hat ihre
institutionelle Struktur einen vergleichsweise experimentellen Charakter. Im Bereich
der Verwaltung globaler Infrastrukturen gibt es keine Vorbilder fiir diesen hybriden
Organisationstypus, der nationalem Recht unterliegt und doch international in der

Zusammensetzung und seiner politischen Reichweite ist.

Hiufige Anderungen der Bylaws sind nur ein Indikator dafiir, wie stark die Organisati-
onsstruktur von ICANN noch in Bewegung ist. Als weiteres Indiz mag die ungekléirte
Rolle der US-amerikanischen Regierung gelten. Ungeachtet dieses Vorbehalts ist es
jedoch moglich, die Auswirkungen einiger grundlegender Konstruktionsprinzipien von

ICANN einer Bewertung zu unterziehen.

Wie Frankel feststellt, beschrankt sich die juristische Konstruktion von ICANN auf
vergleichsweise allgemein gehaltene Articles und definiert die Struktur von ICANN
stattdessen in den Bylaws (vgl. Frankel 1998; Klein 2001b). Da sich die Bylaws durch
Zweidrittel-Mehrheiten dndern lassen, besitzt das Direktorium einen auflerordentlich
grofen Handlungsspielraum fiir Strukturverdnderungen des Unternehmens. Ein ekla-

tantes Beispiel dafiir, dass und in welcher Form von dieser Macht Gebrauch gemacht

15Tn Deutschland etwa miisste der Zustéindigkeitsbereich der Reg TP, der Regulierungsbehorde fiir Te-
lekommunikation und Post, um das Domainnamensystem erweitert werden. Da ein solcher Schritt
zur Zeit politisch nicht gewollt ist, wird in Deutschland auf ein trilaterales Vertragsverhiltnis zwi-
schen Bundesregierung, ICANN und DENIC verzichtet.
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wird, sind die im Sommer 2000 beschlossenen Amendments zum Artikel IT der Bylaws,
die sich mit der Mitgliedschaft von ICANN beschiftigen. Wie erwdhnt, reduzieren die
Satzungsdnderungen die Zahl der im Jahr 2000 gewé&hlten At-Large-Direktoren von
neun auf fiinf und stellen die kiinftige Existenz der At-Large-Membership unter den
Vorbehalt der Ergebnisse einer Studie. Uber das Schicksal der At-Large-Membership
wird folglich entschieden, ohne dass diese die ihr urspriinglich zugesicherten Mitspra-
cherechte wahrnehmen kénnte. Da ICANN keine Mitglieder hat, gibt es keine zustim-
mungspflichtige Instanz fiir Satzungsinderungen. Rechenschaftspflichtig ist ICANN
nur gegeniiber der US-amerikanischen Regierung sowie dem Attorney General des

Staates von Kalifornien.

Frankel merkt in diesem Zusammenhang an, dass gemeinniitzige Unternehmen nach
US-amerikanischem Recht nicht darauf ausgerichtet seien, eine Balance zwischen un-
terschiedlichen Interessengruppen sicherstellen. Mehr noch, diese Rechtsform negiere
die Existenz solcher Interessengegenséitze, weil ihr die Annahme zugrunde liege, dass
das Direktorium zum Wohle aller handele (vgl. Frankel 1998). Tatséichlich verpflichtet
ICANNSs Satzung die einzelnen Direktoren darauf, im Interesse des Unternehmens und
nicht als Reprisentanten ihrer Wéhler oder anderer Gruppen zu handeln (vgl. ICANN
2000b). ICANN stellt in diesem Sinne eher einen personen- denn regeldominierten Or-
ganisationstypus dar. Von den Personen im Direktorium héngt es weitgehend ab, wie
das Interesse des Internehmens interpretiert wird. Angesichts der Mafigabe der US-
Regierung, die Stabilitéit des Internet als oberstes Handlungsprinzip zu behandeln,
stellt sich die Frage, ob eine personenorientierte Organisationsform die angemessene

Losung fiir die Internetverwaltung darstellt.

Diese Zweifel verstiarken sich vor dem Hintergrund der widerspriichlich definierten
Funktionen von ICANN.!® Die Verschrinkung technischer und politisch-regulativer
Funktionen ist verantwortlich fiir den anhaltenden Streit um das notwendige Maf
demokratischer Legitimation von ICANNs Entscheidungsverfahren. Beschrinkte sich
ICANNs Aufgabenbereich ausschlielich auf das Minimum technischer Koordinati-
on der Namen- und Nummerrdume des Internet, wire ihre Inkorporierung als ge-

meinniitziges Unternehmen eine angemessene Organisationsform. Je stirker ICANN

16Dazu gehort neben der Entwicklung von Schlichtungsmechanismen fiir Konflikte um Domain-
Namen (vgl. ICANN 1999b) auch das Verfahren zur Einfilhrung neuer Namenszonen (vgl. Leib
2001).
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jedoch auch regulative Funktionen wahrnimmt, je offenkundiger wird der Mangel eines
verldsslichen Systems von check and balances, institutioneller Vorkehrungen also, die
erstens eine Rechenschaftspflicht des Direktoriums und zweitens ein Gleichgewicht der
Interessen sicherstellen. Anders ausgedriickt: Je politischer der Charakter von ICANNs
Entscheidungen ist, je stirker stellt sich die Frage nach deren demokratischer Fundie-
rung. Da das Internet eine internationale Infrastruktur darstellt, die zugleich einen
globalen Markt konstituiert, verfehlt eine unilaterale Kontrolle durch eine Regierung
bzw. ein nationales Rechtssystem die Anforderungen an eine demokratische Organisa-

tionsform.

Es greift allerdings zu kurz, ICANN allein unter rechtlichen Gesichtspunkten zu be-
urteilen. Aus der Beobachterperspektive zeigt sich nidmlich, dass zwischen formellen
Rechten und faktischem Einfluss erhebliche Diskrepanzen bestehen. Ein Beispiel dafiir
ist das bereits erwihnte GAC, dessen Bedeutung zweifellos iiber seinen offiziellen Sta-
tus als Beratungskomitee hinausreicht. Anzumerken ist in diesem Zusammenhang,
dass selbstredend auch die US-Regierung Mitglied des GAC ist. Weder ist zu erwar-
ten, dass sich ICANN iiber Empfehlungen hinwegsetzt, die unter anderem von der
amerikanischen Regierung formuliert worden sind, noch hat diese ein Interesse daran,
die Mitglieder des GAC zu diipieren.!” Den umgekehrten Fall reprisentiert die DNSO.
Der Einfluss der DNSO ist weit schwicher als es die Satzung von ICANN vorsieht.
Nahezu paralysiert durch konfligierende Interessenlagen zwischen den Constituencies,
gelingt es der DNSO nur in seltenen Fillen, ein einheitliches Meinungsbild zu erzielen.
In der Praxis kann das, wie jiingst geschehen, dazu fiihren, dass sich das Direktorium
iiber ein Mehrheitsvotum des Names Council hinwegsetzt, ohne diesen ein weiteres

Mal zu konsultieren.®

Niher betrachtet wird freilich deutlich, dass auch das Direktorium die Politik von

170 erkliirt sich etwa, dass dem Antrag der Europ#ischen Kommission auf die Einrichtung von .eu
unter Umgehung des offiziellen ICANN-Verfahrens stattgegeben wurde. Die EU hat weder die

Antragsgebiihr von $ 50.000 entrichten noch ihren ,,Businessplan® zur Diskussion stellen miissen.
18 Auf der ICANN-Konferenz in Melbourne im Friihjahr 2001 hatte das Direktorium eine Revision

des Vertrags zwischen ICANN und Verisign, der Registry fiir .com, .org und .net vorgeschlagen
(vgl. ICANN 2001c). Obwohl sich der Names Council gegen diese Revision ausgesprochen hatte,
stimmte das Direktorium ihr zu. Das deutsche Mitglied des Names Council legte darauthin sein

Amt nieder.

41



2 Rechtliche Grundlagen und Organisationsstrukturen von ICANN

ICANN nicht in dem Umfang priigt, wie es die Satzung erwarten lieSe.'® Ublicherwei-
se werden die meisten Entscheidungen des Direktoriums vom staff, den Mitarbeitern
ICANNS, vorbereitet. Da die Direktoren ehrenamtlich titig sind, sammeln sich Fach-
kompetenz, Detailinformationen und Dispositionsspielriume notwendigerweise auf der
Ebene des Priisidenten, des Rechtsbeistands und der iibrigen Mitarbeiter. Die Orga-
nisation des Informationsflusses von den Mitarbeitern zu den Direktoren stellt eine
wesentliche Quelle der Machtverteilung in Organisationen wie ICANN dar. In vie-
len Fillen, wie etwa den Vertragsverhandlungen mit dem Unternehmen Versign, wird
das Direktorium tatséchlich erst wenige Tage vor der Veroffentlichung eines Vorgangs
informiert. Viele Entscheidungen werden auf der Arbeitsebene getroffen und dem Di-
rektorium lediglich zur Kenntnis gegeben. Obwohl nicht auszuschlieflen ist, dass sich
der Informationsfluss innerhalb von ICANN nach der At-Large-Wahl verdndert hat,
kann doch angenommen werden, dass die Mehrzahl der Direktoren dazu neigt, auf die

Kompetenz von ICANNs Mitarbeitern zu vertrauen.

Zusammengenommen ldsst sich feststellen, dass der Willensbildungsprozess innerhalb
ICANNSs wenig transparent ist und faktischen Entscheidungskompetenzen keine aus-
reichende Rechenschaftspflicht gegeniibersteht. Die institutionelle Struktur und die
Verfahrenspraxis von ICANN werden den im White Paper formulierten Prinzipien der
bottom-up-verlaufenden Meinungsbildung und der Einbindung aller Interessengruppen
nicht gerecht. Auf Seiten der Kritiker von ICANN haben sich unterschiedliche Po-
sitionen herausgebildet. Eine Reihe von Unternehmen etwa betrachten ICANN als
Engpass in der Weiterentwicklung des Domainnamensystems und verfolgen das Ziel,
diesen Engpass auf technischem Wege zu umgehen. Das bekannteste Beispiel dafiir ist
das Unternehmen New.Net, das in diesem Jahr damit begonnen hat, auf eigene Faust

neue Namenszonen einzurichten und zu vermarkten.

Parallel dazu sind in den letzten Jahren eine Reihe von Initiativen mit der Absicht
entstanden, die hierarchische Architektur des DNS zu reformieren, um auf diese Weise
ein flaches Koordinationsregime fiir das Internet zu schaffen. Dazu gehort etwa die

Open Root Server Confederation (ORSC), die eine Vielzahl unabhiingiger ,, Wurzeln“

19Geit der Wahl der At-Large-Direktoren im Jahr 2000 hat sich die Informationslage iiber die interne
Koordination und Arbeitsweise von ICANN zumindest insoweit verbessert, als erstmals eine iiber
anekdotisches hinausreichende empirische Grundlage entsteht, die Aufschluss iiber die interne
Arbeitsteilung von ICANN gibt.
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im Namensraum fiir das geeignete Heilmittel hélt. Auch ein Teil des GAC kann zu den
grundsitzlichen Kritikern von ICANN gezihlt werden. Dies gilt etwa fiir die Mitglieder,

die das Internet durch das GAC oder eine UN-Organisation verwaltet sehen wollen.

Dem stehen Positionen gegeniiber, die sich unter dem Vorzeichen ,konstruktiver Kri-
tik“ an ICANN zusammenfassen lassen. Bestimmend fiir die Auffassung der , kon-
struktiven Kritiker* sind die Pramissen, dass es keine sinnvolle Alternative zu einer
einheitlichen Koordination der Namen und Nummern des Internet gibt und dass ei-
ner nicht-staatlichen Organisationsform der Vorzug zu geben ist (vgl. European Par-
liament 2001). Obwohl die rechtliche Struktur und die sich daran anlehnenden Wil-
lensbildungsverfahren von ICANN unter demokratischen Gesichtspunkten vollkommen
unzureichend sind, so eines der Argumente, das sich zur Verteidigung von ICANN vor-
bringen lésst, kann es keine Garantie dafiir geben, dass eine unter anderer Rechtsform
inkorporierte Organisation transparenter und (basis-)demokratischer verfahren wiirde.
Bis heute zeichnen sich auch internationale Regierungsorganisationen nicht eben durch
Transparenz und Partizipationsoffenheit aus. Es waren nicht zuletzt die hohen Zu-
gangsbarrieren der I'TU, die diese als potentielle Dachorganisation fiir die Netzver-
waltung in Misskredit gebracht haben. Die meisten internationalen Organisationen
verfiigen nicht iiber Mechanismen fiir eine formale Einbindung zivilgesellschaftlicher
Interessen. Aufgrund der besonderen Tradition des Internet aber wire ein vollkomme-

ner Ausschluss der Nutzer aus der Netzverwaltung politisch schwer durchsetzbar.

Uniiberschaubar sind auch die Nebeneffekte, die ein grundlegender Regimewandel in
der Internetverwaltung nach sich ziehen kénnte. Zu befiirchten ist etwa, dass die im-
mer noch vergleichsweise eng bemessenen Regulierungskompetenzen von ICANN unter
einer Regierungsorganisation auf die Kontrolle von Inhalten im Internet ausgedehnt
wiirden. Zieht man in Betracht, wie unterschiedlich die kulturellen Hintergriinde und
politischen Positionen der UN-Mitgliedsstaaten mit Blick auf die Verwirklichung de-
mokratischer Grundrechte sind, wird deutlich, welch desastrose Folgen ein expansives

supranationales Regime fiir die Innovationsdynamik des Internet haben konnte.

ICANN, so unsere Schlussfolgerung, ist aufgrund fehlender Alternativen derzeit als das
,kleinere Ubel“ anzusehen. Dies nicht zuletzt deshalb, weil die Organisationsstruktur
noch offen und flexibel genug fiir Verdinderungen ist. Es liegt, paradoxerweise, an den

Regierungen, nachhaltiger als bisher darauf hinzuwirken, dass die US-amerikanische
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Regierung ihre eigenen Vorgaben ernst nimmt und sich von ihrem Aufsichtsmonopol
iiber ICANN und das DNS zuriickzieht. Und es mag auch Aufgabe der Regierungen
sein, das ICANN-Direktorium darauf hinzuweisen, dass eine starke, kulturell vielfaltige
At-Large-Membership ein notwendiges Gegenwicht zu den wirtschaftlichen Interessen
innerhalb ICANNSs bildet. Wir wollen jedoch nicht verhehlen, dass sich unser anfing-
licher Optimismus im Hinblick auf das vielversprechende Experiment neuer Formen
globaler Willensbildung, das mit der Griindung von ICANN begann, merklich ab-
gekiihlt hat.
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Die Konstituierung und Beteiligung einer At-Large-Membership an der Aufsicht {iber
die Namens- und Nummernrdume des Internet ist von Beginn an umstritten gewesen.
Zwar hatten sich IANA und IETF, die wichtigsten Verwaltungs- und Standardisie-
rungsorgane des Internet, im Grundsatz damit abgefunden, dass sie ihre Autoritét
iiber das Internet kiinftig mit anderen Interessensgruppen teilen miissen, aber die in-
dividuellen Nutzer hatten sie in ihre Uberlegungen nicht mit einbezogen. Nach der
Vorstellung von Jon Postel, dem Leiter der TANA, sollte der kiinftig in die Verant-
wortung von ICANN fallende policy space aus drei Teilen bestehen: Internetadressen,
Protokolle bzw. technische Standards und Domainnamen. Dariiber hinausreichende,
durch die drei Supporting Organizations nicht erfasste Interessen sah Postels Repréasen-
tationsmodell nicht vor (vgl. Roberts 2001). Bis heute, ein halbes Jahr vor dem Ende
der Amtszeit der At-Large-Direktoren, besteht keine einheitliche Haltung zur Frage
der Représentation und Beteiligung von individuellen Nutzern innerhalb von ICANN:
, There was no consensus on this issue then, just as there is no obvious consensus on

it now.“!

1Sims 2001: Email an die Mailingliste des At-Large-Membership Study Committee:
[bttp:/ /www.atlargestudy.org/forum_archive/msg01145.shtml].

45



3 Fallstudie tiber transnationale Formen der Willensbildung im Internet: Das Beispiel

At-Large-Membership

Der Konflikt iiber die At-Large-Membership dreht sich im Kern um die Frage, ob eine
mit technischen oder zumindest techniknahen Aufgaben betraute Organisation de-
mokratischen Willensbildungs- und Kontrollanspriichen geniigen muss oder nicht. Die
Mehrheit der Netzbetreiber und der kommerziellen Registraturen fiir Domainnamen
vertritt die Uberzeugung, die Aufsicht iiber die Infrastruktur des Netzes solle Experten
iiberlassen werden. Die Anhénger demokratischer Beteiligungsformen betonen demge-
geniiber die Notwendigkeit transparenter und zurechenbarer Entscheidungsvorginge
als Voraussetzung eines legitimen Verwaltungsmechanismus fiir das Internet. Nach-
dem sich im Zuge der Verhandlungen iiber das Memorandum of Understanding zwi-
schen dem US-amerikanischen Handelsministerium und ICANN abzeichnete, dass sich
die Administration die Argumente der Befiirworter 6ffentlicher Partizipation zueigen
machte, lenkten die Griinder von ICANN ein und verpflichteten sich, eine institutio-

nelle Struktur fiir die Einbindung der Internetnutzer zu entwickeln.

Im Herbst 1998 wies Esther Dyson in ihrer Funktion als Vorsitzende des Interims-
Direktoriums in einem Brief an das DOC darauf hin, dass es sich bei dem Problem der
Integration von Internetnutzern um das vielleicht meist debattierteste Thema in den
Diskussionen seit der Veroffentlichung des White Paper handele. Niemand sei bisher
in der Lage gewesen, eine allgemein akzeptierte, angemessene und funktionsfihige
Struktur fiir die At-Large-Membership zu entwickeln. Gleichwohl machte Dyson in
dem heute oft zitierten Schreiben die Zusage, dass das Direktorium eine At-Large-
Membership griinden werde, die neun Direktoren wéhlt: , The bylaws now make it
clear that the Board has an unconditional mandate to create a membership structure
that will elect the At Large Directors of the Board. (...) Some remain concerned
that the Initial Board could simply amend the bylaws and remove the membership
provisions that we have just described above. We commit that this will not happen.“
(Dyson 1998)

Trotz dieser Selbstverpflichtung haben die Skeptiker an ihren grundsétzlichen Beden-
ken gegeniiber demokratischen Partizipationsformen in der Netzverwaltung festgehal-
ten. Stellvertretend fiir die Gegner fithrte Joe Sims, der juristische Architekt und
externe Rechtsberater von ICANN, zwei Argumente gegen die At-Large-Membership
an. Zum einen seien ICANNs Aufgaben zu beschriankt um demokratische Legitimation
zu erfordern, und zum anderen seien sie zu technisch, um von den Nutzern verstanden

werden zu konnen: ,In the real world — the world of the technical people who created
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the Internet, the infrastructure providers who make it work, the businesses (large and
small) who increasingly depend on it for commercial activity, (...) and the national
governments around the world that view this global resource as an important global
asset — in that real world, ICANN’s mission is extremely limited: to maintain the

stability of the DNS. Or, to put it more simply, to not screw it up.“2

Die Aufgaben ICANNS, so Sims weiter, verlangten die Bewertung technischer Proble-
me, die sich dem Verstindnis der Offentlichkeit und selbst jenem der Nutzergemeinde
entziehen. Je grofler der Einfluss, der der Bevilkerung oder den Internetnutzern auf die
eigentliche Entscheidungsfindung von ICANN eingerdumt werde, desto grofler sei das
Risiko fiir ihre primére Zielsetzung, die Stabilitidt des Domainnamensystems. Unter
Stabilitédtsgesichtspunkten betrachtet, so Sims Schlussfolgerung, ,we should postpo-
ne any movement to an At Large membership or Directors until ICANN is up and

running.“?

Die Befiirchtung, die Reprisentation der Internetnutzer im Direktorium bedeute ei-
ne Gefihrdung des Namensraums, wurde verstirkt durch den Umstand, dass keine
konkreten Vorstellungen dariiber bestanden, welche Personen, Gruppen und Qualifi-
kationen in der At-Large-Membership zusammenkommen wiirden und dariiber hinaus,
welche Anzahl von Mitgliedern weltweit zu erwarten war. Anders als die iibrigen In-
teressengruppen innerhalb ICANNSs, deren Reprisentanten bereits an der Griindung
von ICANN beteiligt gewesen waren, bildete die At-Large-Membership eine weithin
unbekannte und daher unkalkulierbare Grofle, die sich erst noch konstituieren musste.
Niemand konnte wissen, welche Interessen sie vertreten und wie einflussreich sie diese
artikulieren wiirde. Daraus resultierte ein verbreitetes Unbehagen auch im Direktori-
um, das Joe Sims in direkterer und provokativerer Form zum Ausdruck brachte, als
andere, dhnlich denkende Akteure. So konnte die At-Large-Membership, noch bevor
sie formlich konstituiert worden war, von ICANNs Rechtsberater offentlich zum Si-
cherheitsrisiko erkldrt werden, ohne nennenswerten Widerspruch im Direktorium oder
den Supporting Organizations hervorzurufen. Erwidhnenswert ist diese Episode, weil
sie die Vorbehalte im Zentrum von ICANN verdeutlicht, die bei den nachfolgenden
Uberlegungen zur Institutionalisierung der At-Large-Membership und der Abhaltung
von Wahlen eine prigende Rolle gespielt haben.

2Sims 1999: Email: [http://www.icann.org/comments-mail /comment-bylaws /msg00025.html].
3Ebd.
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3.1 Willensbildungsprozesse innerhalb von ICANN:
Organisationsformen und Wahlverfahren fiir die

At-Large-Membership

Die Satzung von ICANN enthilt keine ndheren Bestimmungen iiber die Struktur und
die Aufgaben der At-Large-Membership. Die Kontroverse zwischen dem DOC, der In-
ternetgemeinde und der entstehenden ICANN-Verwaltung hatte sich in den Tagen vor
der Unterzeichnung des Memorandum of Understanding auf die Frage konzentriert, ob
die Einrichtung einer At-Large-Membership in der Satzung von ICANN als Kann- oder
Soll-Bestimmung verankert wird (vgl. Dyson 1998). Angeblich war es allein der politi-
sche Druck, der die Griinder von ICANN dazu veranlasste, der At-Large-Membership
neun Direktoriumssitze zuzugestehen: ,My personal view is that this ‘commitment’,
extracted as a form of political blackmail by a single official of a single government
that happened to have some leverage at the moment, and clearly not representing
anything remotely like a consensus position of the Internet community, is worth what
its circumstances imply. But the fact is that the Board tried very diligently, working
within its obligation to make decisions based on community consensus, to find a way

to carry out that commitment.“*

Alle weiteren Einzelheiten iiber die kiinftige Organisationsform und die Rolle der At-
Large-Membership innerhalb von ICANN blieben offen. Unmittelbar nach der Un-
terzeichnung des MOU unternahm ICANN erste Schritte zur Losung des Problems
der At-Large-Membership: Gegriindet wurde ein erstes Komitee, das Vorschldge zur

Institutionalisierung der Nutzer vorlegen sollte.

3.1.1 Externalisierung von Strukturfragen: Das Membership

Advisory Committee

Wihrend die drei SOs im Wege der Selbstkonstituierung etabliert wurden, beschritt
ICANN im Falle der At-Large-Membership den Weg der Komitees, die Legitimitéit

durch ihre Zusammensetzung und ihre Arbeitsweise gewinnen sollen. Wie in der Sat-

4Sims 2001: Email an die ALSC-Mailingliste:
[bttp://www.atlargestudy.org/forum archive /msg01145.shtml].
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zung (vgl. ICANN 2000b: Article VII, Section 3 (c)) festgelegt, wurde im Novem-
ber 1998 die Einrichtung eines speziellen Beratungsgremiums, des MAC, initiiert. Die
Aufgabe des MAC bestand in der Priifung verschiedener Optionen im Bereich der
Mitgliedschafts- und Partizipationsstrukturen sowie der Wahlverfahren. Insbesondere
erwartete das Direktorium Hinweise zu der Frage, wie eine offene, auch geographisch
und kulturell vielfiltig zusammengesetzte Mitgliedschaft geschaffen werden konne, oh-
ne ICANN dem Risiko einer ,,Unterwanderung® bzw. Manipulation (vgl. MAC 1999b)
durch politische oder wirtschaftliche Einzelinteressen auszusetzen. In der TCANN-
Terminologie wird hierfiir der Begriff capture verwendet. Capture, so definierte das
MAC den Begriff, bedeutet, dass eine Interessengruppe einen im Verhiltnis zu ihrer
Beteiligung oder ihrer Betroffenheit disproportional groflien Einfluss auf die Entschei-

dungsprozesse von ICANN ausiibt.

Das MAC bestand aus insgesamt zwolf Mitgliedern, darunter zwei ICANN-Direktoren.
Fachliche und operative Unterstiitzung erhielt es vom Berkman Center der Harvard
Law School, das auch eigene Beitrége zur Frage der Reprisentation im Cyberspace ver-
fasste.® Im Gegensatz zu anderen Beratungsgremien war die Lebensdauer des Member-
ship Advisory Committee vergleichsweise kurz. Gegriindet im Dezember 1998, wurde
es bereits im Mai 1999, nachdem es auf der ICANN-Tagung in Berlin Kommentare zu

seinem ersten, in Singapur erstellten Bericht vorgelegt hatte, wieder aufgelost.

3.1.1.1 Die Empfehlungen des Membership Advisory Committees

Die Empfehlungen des MAC zur Etablierung der At-Large-Membership stellten eine
Pionierleistung dar. Die 17 Prinzipien der , Berliner Kommentare“ waren der erste
Versuch einer zugleich systematischen und diskursiven Abwéigung der Zwecke, Aufga-
ben und institutionellen Rahmenbedingungen einer Nutzervertretung innerhalb von
ICANN. Alle nachfolgenden Beitrége zur Frage der At-Large-Membership haben von
der Konzeptionsleistung des MAC profitiert. Es folgt eine Zusammenfassung der Emp-
fehlungen, die das MAC in Berlin vorgelegt hat.

®Die Ergebnisse der einzelnen Arbeitsschritte konnen auf einer Website des Berkman Center einge-

sehen werden: [http://cyber.law.harvard.edu/rcs/].

49



3 Fallstudie tiber transnationale Formen der Willensbildung im Internet: Das Beispiel

At-Large-Membership
Zweck der At-Large-Membership

Die At-Large-Membership représentiert hauptséchlich diejenigen Personen und Orga-
nisationen, die nicht bereits in den Supporting Organizations vertreten sind. Zu den

wichtigsten Aufgaben der At-Large-Membership gehort:

die globale Vielfalt der Internetnutzer widerzuspiegeln und in den Willensbil-

dungsprozess von ICANN zu integrieren

die Wahl von neun Direktoren

die Bestiitigung von Anderungen der Articles of Incorporation

sicherzustellen, dass alle Interessen innerhalb von ICANN fair représentiert sind
und ICANN zum Wohle aller Nutzer handelt.

Die Zwecksetzung der At-Large-Membership im MAC-Bericht berief sich auf das im
White Paper der US-Regierung formulierte Prinzip der offenen Partizipation. Damit
ICANN ihrem Auftrag, die geographische und funktionale Vielfalt des Internet zu re-
flektieren und im Namen aller Internetnutzer zu handeln, gerecht werde, solle die At-
Large-Membership die globale Internetgemeinde représentieren (vgl. MAC 1999a). Die
von verschiedenen Seiten vorgeschlagene Beschrinkung der At-Large-Membership auf
bestimmte Nutzergruppen wie etwa die Inhaber von Domain-Namen oder IP-Adressen
sei mit diesem offenen Partizipationsprinzip nicht vereinbar. Eine breit gestreute Mit-
gliedschaft konne ICANN dagegen mit ,reprédsentativer Legitimitdt“ versorgen. Sei
es Aufgabe der Supporting Organizations, die universale Konnektivitdt im Internet
sicherzustellen (ensure connectivity), bestehe die Aufgabe der At-Large-Membership
darin, das Recht des Zugangs (right to connect) zu schiitzen (vgl. MAC 1999b).

Kritisch beurteilte das Membership Advisory Committee die Rechte, die das kaliforni-
sche Gemeinniitzigkeitsgesetz den Mitgliedern gemeinniitziger Unternehmen einrdumt.
Die At-Large-Mitglieder sollten gegeniiber den SOs nicht rechtlich privilegiert wer-
den. Das MAC legte ICANN daher nahe zu kldren, ob mit Hilfe der Satzung ei-
ne Form der Mitgliedschaft definiert werden kann, die die Mitgliedschaftsprivilegien
des kalifornischen Gemeinniitzigkeitsrecht ausschliefit. Es kann angenommen werden,

dass das MAC diese Empfehlung unter der Annahme formulierte, dass die At-Large-
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Membership tatséchlich neun Direktoriumssitze besetzen wiirde und Satzungsinde-

rungen gegen ihre eigenen Bestandsinteressen folglich ausgeschlossen wéren.

Definition der At-Large-Mitglieder

e Die At-Large-Membership setzt sich ausschliefllich aus Individuen zusammen.
e Als Einzelpersonen sind auch Mitglieder der SOs willkommen.

e Der beste Schutz gegen eine Manipulation der At-Large-Membership besteht in

einer moglichst groflen Zahl von Mitgliedern.

Nachdem das White Paper keine Hinweise zur Reprisentation individueller Nutzer
enthielt, diskutierte das MAC individuelle wie auch organisationsgebundene Formen
der Mitgliedschaft (vgl. Berkman Center 1999). Aus Praktikabilitdtsgriinden wurde

entschieden, nur individuelle Mitgliedschaften zuzulassen.

Ein zweites Problem, welches das MAC im Zusammenhang mit der Definition der
At-Large-Mitglieder beschiftigte, bestand in der verbreiteten Sorge gegeniiber Mani-
pulationsversuchen. Das MAC gestand zu, dass das Prinzip der Inklusivitdt und die
damit verbundenen niedrigen Eintrittsbarrieren nicht nur eine hohere Legitimation,
sondern unter Umsténden auch eine hohere Anfilligkeit fiir nationale oder kommer-
zielle Manipulationsversuche mit sich bringen wiirde. Allerdings legte es Wert darauf,
dass die individuellen Nutzer keineswegs die einzige Quelle fiir politische oder wirt-
schaftliche Einflussnahmen darstellen: ,, The United States might be able to capture
ICANN through the structures of California law or through its bottleneck role in
approving the transfer of authority to ICANN. It has also been feared that a large
country such as China could enrol its citizens as members and dictate their votes, to
swamp an election.“ (MAC 1999b)

Auch die SOs oder das Direktorium selbst seien in der Lage, die Entscheidungsprozesse
von ICANN wirksam zu manipulieren: ,A Supporting Organization, with three of its
own elected directors, would need fewer converts to capture the ICANN board. They, or
an existing board, might be able to enact structures to perpetuate their power, through
purportedly innocuous amendments or exploiting ambiguous current language.“ (MAC
1999b)

o1



3 Fallstudie tiber transnationale Formen der Willensbildung im Internet: Das Beispiel

At-Large-Membership

Der im allgemeinen beste Schutz gegen Manipulationsversuche, so die ungeahnt weit-
sichtige Schlussfolgerung des MAC, bestehe in transparenten Entscheidungsstrukturen,
die es der At-Large-Membership ermégliche, als Kontrollinstanz gegen Einflussnahmen
zu fungieren. Je mehr Mitglieder ICANN gewinne, desto geringer die Gefahr einer Un-
terwanderung der At-Large-Membership selbst.

Mitgliedschaftsbeitrige

e Mitgliedschaftsbeitrige sind derzeit nicht zu empfehlen.

e Sollten kiinftig Mitgliedschaftsbeitrige vereinbart werden, miissten diese die 6ko-

nomischen Unterschiede zwischen den Regionen reflektieren.

Das Membership Advisory Committee hatte sich gegen die Erhebung von Mitglied-
schaftsbeitragen ausgesprochen. ICANNs Einnahmen sollten von den Akteuren kom-
men, die von ICANNs Verwaltungsfunktionen unmittelbar profitieren. Zudem, so merk-
te das MAC an, bezahlten die Nutzer bereits erhebliche Beitrége fiir das Recht, Na-
men und Nummern nutzen zu kénnen (vgl. MAC 1999b). Gegen die Erhebung von
Beitragen sprach auch, dass diese tendenziell Personen aus einkommensschwachen

Landern und Haushalten ausschlieflen.

Gleichwohl erwahnte das MAC die Vorziige einer Mitgliedschaftsgebiihr. Nicht nur
verringerten Mitgliederbeitrdge die Gefahr von Manipulationsversuchen, sie stellten
auch sicher, dass die Nutzer ihre Mitgliedschaft ernst nehmen. Ein weiterer Vorteil
von Mitgliedschaftsbeitriagen wurde darin gesehen, dass die At-Large-Membership ih-
re Organisations- und Abstimmungskosten wie die iibrigen Interessensgruppen auch
selbst tragen wiirde. Allerdings, so stellte der Singapur-Bericht fest, erzeugten Mit-
gliedschaftsgebiihren einen besonderen, nur bei der At-Large-Membership auftreten-
den Effekt: sie verkniipfen die Ausiibung des Wahlrechts mit einem Mindesteinkom-

men. Diese Einsicht hat sich innerhalb ICANNs bis heute nicht durchsetzen koénnen.

Registrierung und Authentifizierung der Mitglieder

e Elektronische, internetbasierte Verfahren zur Registrierung der Mitglieder
e Angabe einer Email- und Postadresse zur Authentifizierung

e Die Mitgliedschaft erlischt jedes Jahr nach der Wahl der Direktoren.
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o Gelegentliche Stichproben der Mitgliederantrige zur Verifizierung der Angaben

In Anlehnung an die praktizierten Authentifizierungsverfahren anderer Mitgliederorga-
nisationen empfahl das MAC eine Kombination aus elektronischem Anmeldeformular
und per Post zuzustellendem Identifikationscode. Die postalische Komponente soll-
te die Uberpriifung zumindest eines Teils der persénlichen Angaben erméglichen und

zugleich die ,Erfindung® zusétzlicher Personen erschweren.

Diskutiert wurde dariiber hinaus der Gedanke, zur Authentifizierung von Mitgliedern
auf dritte Organisationen wie etwa Internet Service Provider zuriickzugreifen, da diese
fiir die Mehrzahl der Nutzer als Zugangspunkt zum Internet fungieren und folglich
vertragliche Beziehungen zu vielen Mitgliedern unterhalten. Das MAC erwéhnte diesen
dezentralen Authentifizierungsmechanismus, machte sich den Vorschlag jedoch nicht
zu eigen. Erst zwei Jahre spiter wurde diese Idee in &hnlicher Form vom At-Large-

Membership Study Committee aufgegriffen.

Die jahrliche Erneuerung der Mitgliedschaft war als Malnahme zur ,,Bereinigung® der
Mitgliederkartei und als Betrugspréivention gleichermafien gedacht. ICANN hat den
ersten Teil dieser Idee aufgegriffen und die At-Large-Mitgliedschaft nach der Wahl der
At-Large-Direktoren suspendiert. Gelegenheit zu dessen Erneuerung hat es allerdings

nicht gegeben.

Wahlen der At-Large-Direktoren

e Weltweit 5000 Mitglieder als Mindest- oder Richtgréfie zur Ausiibung des Wahl-

rechts

e Wahl der At-Large-Direktoren in mehreren Phasen, um Verbesserungen der erst-

mals zu testenden Wahlmechanismen zu erméglichen

e Der Schutz der Privatsphire steht beim Umgang mit Mitgliederdaten im Vor-
dergrund.

e Jedes Mitglied hat eine Stimme — im Rahmen einer direkten Wahl.

o Aufteilung der At-Large-Membership in fiinf Wahlkreise. Das Wahlrecht erhalten
Mitglieder erst einen Monat nach Beitritt.

93



3 Fallstudie tiber transnationale Formen der Willensbildung im Internet: Das Beispiel

At-Large-Membership

e Alle Mitglieder diirfen als At-Large-Direktoren kandidieren. Im Falle einer ver-
wirrend groflen Anzahl von Kandidaten kann ICANN verlangen, dass die Kandi-
daten ein ,verniinftiges“ Mafl an Unterstiitzung durch andere Mitglieder nach-

weisen.

e Bedingung fiir die Kandidatur fiir das Direktorenamt sind nachpriifbare biogra-

phische Angaben, Belege der Identitdt sowie ein kurzes Positionspapier.

o ICANN veroffentlicht die Liste der Kandidaten mindestens 30 Tage vor der Wahl
auf ihrer Website. Zusétzlich kénnen Online-Diskussionsforen zum Zwecke der

Wahlkampagne eingerichtet werden.
e Die Stimmabgabe erfolgt auf elektronischem Weg iiber das Internet.

e Alle Tagungen der At-Large-Membership sind 6ffentlich. Die Sprache fiir alle
offiziellen Stellungnahmen mit Bezug zur At-Large-Membership ist Englisch.

Eine wesentliche EinflussgroBe bei den Uberlegungen zur Gestaltung des Wahlver-
fahrens spielte das kalifornische Gemeinniitzigkeitsrecht. Dies galt insbesondere fiir
die Frage des direkten oder indirekten Wahlverfahren. Die wichtigste Implikation des
direkten Wahlverfahrens besteht darin, dass es die Wihler zu satzungsférmigen Mit-
gliedern macht und ihnen damit das Recht auf derivative Klagen zugesteht. Diese
Implikation lasst sich durch indirekte Wahlverfahren, wie sie auch bei ICANNs Sup-
porting Organizations praktiziert werden, vermeiden. Beim indirekten Wahlverfahren
wiirde die At-Large-Membership lediglich die Mitglieder eines Councils wihlen, die

dann ihrerseits die Direktoren bestimmen.

Ein weiterer Vorzug des indirekten Wahlverfahrens besteht in der Vermeidung von Be-
schlussunfiahigkeiten durch Verfehlung des Quorums. Das MAC formulierte die Sorge,
eine sehr grofle no-show, das heifit eine iiberwiegend passive Mitgliedschaft, konnte
den Erfolg von Abstimmungen durch schlichtes Desinteresse blockieren und auf die-
se Weise paralysierend wirken. Ein Council, dem hochgradig motivierte Mitglieder
angehoren, hitte demgegeniiber weniger Schwierigkeiten in der Erreichung des not-

wendigen Quorums.

Der offensichtliche Nachteil indirekter Wahlverfahren besteht in den Méglichkeiten zur

Manipulation des Wahlausgangs. Hierin liegt im {ibrigen einer der Griinde fiir die Le-
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gitimationsprobleme der DNSO. In Abwégung verschiedener Zielinteressen sprach sich
das MAC fiir ein direktes Wahlverfahren aus. Um ein Minimum an Repréisentativitéit
des Wahlergebnisses sicherzustellen, schlug es dariiber hinaus vor, die Durchfiihrung
von Wahlen von einer zu erreichenden Mindestzahl von Mitgliedern abhingig zu ma-

chen. Zur Diskussion stand eine Untergrenze von weltweit 5000 Mitgliedern.

Im Hinblick auf die Zuschneidung der Wahlkreise diskutierte das MAC zwei Optionen.
Die erste bestand in einer globalen Wahl, bei der alle Mitglieder fiir alle Kandidaten
stimmen kénnen und umgekehrt jeder Kandidat einen weltweiten Wahlkampf organi-
sieren muss. Eine zweite Option sah die Errichtung von fiinf regionalen Wahlkreisen
vor. Hierbei wiirden fiinf Direktoren auf regionaler, vier weitere auf globaler Basis
gewihlt werden. Das MAC entschied sich fiir die zweite Option, weil die Schaffung

von fiinf Wahlkreisen eine grofiere regionale Vielfalt in Aussicht stellt.

3.1.2 Vertagung von Strukturentscheidungen: ICANN-Tagung

Berlin

Wihrend der ICANN-Tagung im Mai 1999 in Berlin stellte das MAC seinen Report
vor. In Kenntnis der ,,17 Prinzipien®“ verabschiedete das Direktorium eine Resolution
zur At-Large-Membership. Im Vordergrund stand die Sorge vor dem hohen Komple-
xitdtsgrad und den Kosten der Wahlen. Um den Entscheidungsprozess voranzutreiben,

wurde die ICANN-Verwaltung beauftragt, einen Bericht mit Details zur Implementa-
tion der Wahl zu erstellen (vgl. ICANN 1999d).

Im Ergebnis verschob das Direktorium die endgiiltige Entscheidung iiber die Struktur
und die Wahlverfahren der At-Large-Membership auf die néchste ICANN-Tagung.
Dies rief nicht nur in der Internetgemeinde, sondern auch im DOC und im US-
amerikanischen Kongress Besorgnis hervor. In seiner Antwort auf den halbjahrigen
Statusbericht, den ICANN dem DOC im Juni 1999 vorlegte (vgl. ICANN 1999c¢),
duBerte der Abgeordnete Bliley in einem Brief an ICANNs chairman Esther Dyson
(vgl. Bliley 1999) Vorbehalte gegeniiber dem Umstand, dass ein nicht-gew#hltes Di-
rektorium Entscheidungen von erheblicher Tragweite trifft: , What makes this situation
more distressing is the simple fact that these steps [Malnahmen gegeniiber dem Un-

ternehmen Network Solutions Inc.] are being decided upon and implemented by an
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unelected board that conducts portions of its offical meetings in private.“ (Bliley 1999)
Bliley verlangte Auskunft iiber den Zeitpunkt, zu dem das Interims-Direktorium durch
gewihlte Mitglieder ersetzt werden wiirde, sowie iiber die Griinde, warum die Offent-
lichkeit keinen Zugang zu den Sitzungen des Direktoriums bekommt. Fortan sah sich
das ICANN-Direktorium durch politischen Druck aus dem Handelsministerium ge-

zwungen, seine Sitzungen Offentlich abzuhalten.

3.1.3 Interne Meinungsbildung zur At-Large-Membership:
ICANN-Tagung Santiago

Auf der ICANN-Tagung im August 1999 legte die ICANN-Verwaltung zwei Experti-
sen mit Handlungsempfehlungen an das Direktorium vor (vgl. ICANN Staff Report
1999). Der erste, auf die Empfehlungen des MAC rekurrierende Bericht, befasste sich
mit grundsétzlichen Fragen zur Mitgliedschaftsstruktur. Der zweite Bericht diskutierte
verschiedene Optionen der Definition des Mitgliederstatus mit Blick auf ihre Implika-

tionen beziiglich des kalifornischen Gemeinniitzigkeitsrechts.

3.1.3.1 Expertise ,,Staff Report*

Der Bericht bestitigte einige der Grundsitze, die das MAC formuliert hatte. Dazu
gehorte, dass die At-Large-Membership aus Individuen, die in den SOs nicht vertreten
sind, bestehen sollte. Betont wurde das Prinzip der Balance (general parity) zwischen
den als ,technisch orientiert“ eingestuften SOs und den individuellen Nutzern. So sollte
die At-Large-Membership die gleichen Rechter erhalten wie die SOs. Auch der At-
Large Council sollte analog zu jenen der SOs gestaltet werden und die gleichen Rechte
und Pflichten gegeniiber den Mitgliedern wie auch dem Direktorium wahrnehmen. Als
spezielle Aufgaben des Councils nannte der Bericht die Mitgliederwerbung und die

Konzipierung von Authentifizierungs- und Wahlverfahren.

Eine wichtige Rolle spielten die Mitgliedschaftskriterien. Eine Beschrinkung auf die
Inhaber von Domainnamen, so die Schlussfolgerung, wiirde die meisten Nutzer von ei-
ner aktiven Teilhabe bei ICANN ausschlieflen. Daher lautete die Empfehlung, dass die
Mitgliedschaft allen Nutzern offen stehen sollte. Als weitere Voraussetzung wurde ne-

ben einer Selbstverpflichtung zur Partizipation bemerkenswerterweise die M6glichkeit
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zur Finanzierung der Mitgliedschaftskosten vorgeschlagen.

Im Hinblick auf die Schaffung der At-Large-Membership gab der Report die Einrich-
tung einer sunrise provision zu bedenken. Darunter ist ein Vorbehalt zu verstehen,
der die Anerkennung der At-Large-Membership an eine Mindestzahl von Mitgliedern
kniipft. 5000 Mitglieder wurden als Richtgrofle fiir ein Mindestmafl an Reprisentati-
vitdt der At-Large-Membership genannt. Um diese, im Jahr 1999 auflerordentlich hoch
erscheinende Anzahl von Nutzern zu mobilisieren, zogen die Autoren eine Mitglieder-

kampagne in Betracht.

Die geschitzten Kosten fiir den Aufbau der At-Large-Membership und die Vorberei-
tung der Wahl wiirden sich auf mindestens $ 100.000 belaufen. Die ICANN-Verwaltung
machte sich allerdings die Vorbehalte des MAC-Reports gegeniiber Mitgliedschafts-
gebiiren zu eigen und empfahl daher als vorldufige Losung eine externe Finanzierung.
Eine langfristiges Finanzierungssystem sollte vom kiinftigen At¢-Large Council ent-

wickelt werden.

3.1.3.2 Expertise ,,statutory versus nonstatutory members*

Die zweite in Santiago vorgelegte Analyse befasste sich mit dem juristischen Sta-
tus der At-Large-Mitglieder (vgl. ICANN Staff Analysis 1999). Zur Wahl standen
zwei mogliche Formen der Mitgliedschaft, bezeichnet als statutory und nonstatutory.
Statutory members besitzen — im Gegensatz zu den nonstatutory members — alle im
kalifornischen Gemeinniitzigkeitsgesetz definierten Rechte; dazu gehort neben der De-
rivativklage auch der Zugang zu den Unternehmensunterlagen und die Méglichkeit,
Mitgliederversammlungen einzuberufen. Die Rechtsform der Mitgliedschaft héngt da-
von ab, ob die Direktoren gewéhlt oder lediglich bestimmt bzw. selektiert werden. Das

Recht zur Wahl von Direktoren bedingt somit den Status als statutory memober.

Die Expertise der ICANN-Verwaltung skizziert zwei Wege zur Umgehung einer sta-
tutory-Mitgliedschaft. Der erste bestand darin, die konstituierenden Prinzipien der
At-Large-Membership nicht in die Satzung aufzunehmen, sondern lediglich als Direk-
toriumsresolution zu formulieren. Eine problematische Begleiterscheinung dieser Vor-
gehensweise bestiinde in der rechtlich duflerst schwachen Fundierung der At-Large-

Membership. Die Griindungsresolution kénnte mit einfacher Mehrheit aufler Kraft ge-
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setzt oder verandert werden. Die zweite Option beliefl dem Direktorium einen kleineren
Handlungsspielraum. Sie sah die Griindung einer At-Large Supporting Organization
analog zu den bestehenden SOs vor: Wie die DNSO wiirde auch die At-Large Sup-
porting Organization eine General Assembly einrichten, der alle interessierten Nutzer
beitreten kénnen. Die General Assembly wiirde die Mitglieder eines Councils wihlen,
die wiederum Direktoren bestimmen wiirden. Die zweite Option enthielt somit ein in-
direktes Wahlverfahren, aber, damit schliefit die Analyse, eine indirekte Wahl konnte

zur Vermeidung von statutory-Mitgliedern ohnehin rechtlich notwendig sein.

3.1.3.3 Direktoriumsbeschliisse zur At-Large-Membership

Auf der Grundlage der beiden Staff Reports traf das Direktorium in seiner Sitzung
in Santiago drei grundlegende Entscheidungen. Erstens legte es fest abweichend vom
MAC-Report (vgl. Weinberg 2001) fest, dass die At-Large-Direktoren im Zuge indi-
rekter Wahlen bestimmt werden sollten. Zweitens bestimmte das Direktorium einzelne
Strukturelemente des At-Large Councils. Demnach wiirde das At-Large Council aus
maximal 18 Mitgliedern bestehen, wobei zehn Mitglieder auf regionaler, die iibrigen
acht auf globaler Basis gewéhlt werden sollten. Als Voraussetzung fiir die Council-Wahl
einigte sich das Direktorium auf eine Mitgliederstérke von mindestens 5000 Individuen
(vgl. ICANN 1999¢). Drittens beschloss das Direktorium die Einrichtung einer Mem-
bership Implementation Task Force. Die Nachfolgeeinrichtung des MAC wurde mit
allen Aufgaben betraut, die als sinnvoll oder notwendig galten, aber bislang nicht vor-
angetrieben worden waren. Dazu zdhlte die Initiierung einer Rekrutierungskampagne
fiir Mitglieder, die Konzipierung von Wahlverfahren und nicht zuletzt die Erkundung
von externen Finanzierungsmoglichkeiten fiir die Wahl (vgl. ICANN 1999e). Auch
die ICANN-Verwaltung wurde aufgefordert, nach Sponsoren fiir die Start-up-Phase
der At-Large-Membership zu suchen. Die Budgetplanung fiir das Jahr 1999/2000 sah
ndmlich keine Mittel fiir die Wahl vor (vgl. ICANN 1999e).

3.1.3.4 Satzungsinderungen zur Mitgliedschaft bei ICANN

Die in Santiago verabschiedeten Resolutionen miindeten in Vorschlége fiir Satzungsénde-
rungen (vgl. ICANN 1999f), die im Oktober 1999 im Internet verdffentlicht, in einer
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zweiwdchigen Public Comment Periode® zur Diskussion gestellt und anschlieend in

unveridnderter Form verabschiedet wurden.

Die Rolle der Mitglieder beschrinkte sich laut Satzung auf die Wahl der Council-
Mitglieder. Einwinde gegen die Wahlverfahren sollten sie auf einem jahrlich einmal
einzuberufenden Treffen duflern kénnen. Das At-Large Council wiirde zwar die Pri-
vilegien von statutory-Mitgliedern erhalten, seine Aufgaben erschopften sich jedoch

ebenfalls in wahlbezogenen Funktionen.

Die Hiirde fiir die Anerkennung des Councils wurde auf 5000 Personen festgelegt.
Beim Unterschreiten dieser Anzahl sollte der Council seine Funktion verlieren — eine
Regel, die speziell fiir die At-Large-Membership eingefiihrt wurde. Keiner der iibrigen
ICANN-Councils steht unter einem solchen Vorbehalt.

Der Wahlprozess selbst wurde der Aufsicht des Direktoriums unterworfen, das die Fair-
ness und Effektivitit des Verfahrens priifen sollte. Die Satzungsdnderungen definierten
nicht, was darunter genau zu verstehen ist. Isbell mutmaft, die Effektivitit beziehe
sich auf die Qualitéit der Direktorenauswahl (vgl. Isbell 0.J.).

Auf der ersten Jahrestagung in Marina del Rey, Kalifornien, im November 1999 be-
schloss das Direktorium, mit dem Aufbau der At-Large-Membership zu beginnen (vgl.
ICANN 1999f). Unterdessen war es gelungen, eine externe Finanzierung fiir die Wahlen
sicherzustellen. Dabei handelte es sich um eine einzelne Spende in Hohe von $ 200.000,
die die amerikanische Markle Foundation fiir die Wahl und eine Mitgliederkampagne

zur Verfiigung stellte.

3.1.4 Durchsetzung direkter Wahlen: ICANN-Tagung Kairo
3.1.4.1 Offentliche Kritik am indirekten Wahlverfahren

Wihrend der ICANN-Tagung im Mérz 2000 stand das indirekte Wahlverfahren im Mit-
telpunkt der Kritik. Das Center for Democracy and Technology und Common Cause,
zwei amerikanische NGOs, legten eine (ebenfalls von der Markle Foundation finanzier-

te) Studie vor, die sich mit der kiinftigen Struktur der At-Large-Membership ausein-

6Die Kommentare sind archiviert und 6ffentlich zugénglich:

[bttp://www.icann.org/comments-mail/comment-bylaws/threads.html].
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andersetzte (vgl. Common Cause & CDT 2000a). Beanstandet wurden hauptséchlich
folgende Aspekte:

e der geringe Bekanntheitsgrad von ICANN unter denjenigen, die als Zielgruppe
der At-Large-Membership gelten

die hohe Verwundbarkeit des Wahlsystems gegeniiber Manipulationsversuchen

das indirekte Wahlsystem

die mangelhafte Riickbindung und Zurechenbarkeit (Accountability) des At-Large

Councils gegeniiber den Nutzern

der unklare Nominierungsprozess von At-Large-Kandidaten fiir das Direktorium

Direkten Wahlen wurde eine héhere Glaubwiirdigkeit und Legitimation zugeschrieben.
Zudem konnte angenommen werden, dass diese einen héheren Anreiz fiir die Beteili-
gung der Nutzer schaffen. Vorgeschlagen wurde daher, das Wahlsystem zu iiberarbeiten

und den fiir September 2000 vorgesehenen Wahltermin um einige Zeit zu verschieben.

3.1.4.2 Der , Kairo-Kompromiss*

Im Direktorium iiberwog die Wahrnehmung des Risikos, das die ICANN-Verwaltung
direkten offentlichen Wahlen zuschrieb. Im Vordergrund stand die Sorge, die Wahl
konnte von unzureichend qualifizierten Direktoren gewonnen werden und unwissende
Nutzer einen zu groflen Einfluss auf ICANN erhalten: ,I am concerned about capture
by the people who don’t know what they are doing. People who are stupid individual-
ly.«7

Konfrontiert mit der scharfen Kritik an seinem Wahlsystem und einerseits und einer
tiefen Skepsis gegeniiber der Partizipation durch die Nutzer andererseits entschied sich
das Direktorium schliefllich fiir eine Losung, die als Kairo-Kompromiss in die ICANN-
Geschichte eingegangen ist. Dieser sah vor, direkte Wahlen abzuhalten, versah diese
jedoch mit einer groflen Zahl von Einschrinkungen. Die EntschlieBung des Direktori-

ums sah vor:

"Dyson 2000 im Public Forum, zit. n. ,,Scribe’s notes*:

[bttp://cyber.law.harvard.edu/icann/cairo/archive/scribe-icann-030900.html].
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e die direkte Wahl von fiinf statt neun At-Large-Direktoren

die Verldngerung des Mandats von vier der neun Interims-Direktoren bis zur

Jahrestagung 2002

e die Einrichtung eines Nominierungskomitees durch das Direktorium, das fiir jede

Region Kandidaten vorschlagen soll

e die Entwicklung eines , Petitionsprozesses“, der es der At-Large-Membership er-

laubt, zusétzliche Kandidaten fiir die Wahl bestimmen

e die Initiierung einer umfassenden Studie iiber Konzept, Struktur und Prozess
der At-Large-Membership, die nach Abschluss der Wahl beginnt und spétestens
im Juni 2001 abgeschlossen ist. Die Schlussfolgerungen aus der Studie sollen eine
neue , Selektion* bzw. Wahl zum Ende Amtszeit der ersten At-Large-Direktoren

ermoglichen

e die vorldufige Suspendierung des Artikel IT der Satzung, der die Struktur und
Wahlverfahren der At-Large-Membership definiert, bis zur Beendigung der Stu-
die.

Die Einrichtung des Nominierungskomitees zielte darauf ab, die Gefahr einer Kompe-
tenz- und Qualitdtseinbufle im Direktorium zu begegnen. Die zeitliche Staffelung der
Wahl von At-Large-Direktoren sollte zusétzlich dafiir sorgen, dass die im Direktorium
bestehende Kompetenz nach und nach abgel6st wird. Als sehr kontrovers erwies sich
allerdings die Verldngerung der Amtszeit der Interims-Direktoren. Wie Esther Dyson
anmerkte, hatte die urspriingliche Besetzung des zehnkopfigen Interims-Direktoriums
aufgrund der Intransparenz des Auswahlprozesses einen huge outcry verursacht. Die
provisorischen Direktoren sollten nach Meinung eines anderen Direktors zumindest kei-
ne Mehrheit in der Abstimmung iiber die Zukunft der At-Large-Membership bilden.
Esther Dyson bekriftigte diesen Vorbehalt: ,What Abril i Abril objects to is exact-
ly what was foreseen: that outgoing people would craft a system for the incoming

people.“8

8ICANN board meeting, zit. n. ,,Scribe’s notes®:
[bttp:/ /cyber.law.harvard.edu/icann/cairo/archive/scribe-icann-031000.html].
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Die ICANN-Tagung in Kairo endete mit einem Kompromiss, der fiir die meisten Be-
teiligten akzeptabel schien. Die Befiirworter direkter Wahlen hatten sich durchgesetzt,
dafiir akzeptierten sie die Beschrankung auf vorerst nur fiinf At-Large-Direktoren. Die
vorgesehene Zweistufigkeit des Wahlprozesses sowie die Einsetzung eines Nominie-
rungskomitees machte das direkte Wahlverfahren wiederum fiir diejenigen akzeptabel,
die darin ein Stabilitétsrisiko fiir ICANN und das Internet sahen. Der ,,Geist“ dieses
Kompromisses erwies sich allerdings als nicht sehr tragfihig. Bereits wenige Monate

spéiter, auf der ICANN-Tagung im Juli 2000 in Yokohama, galt er als aufgekiindigt.

3.1.5 Selbstnominierungsprozess: Die Aufstellung der
Kandidaten

Im Mai 2000 veroffentlichte die ICANN-Administration Vorschlige fiir die Gestaltung
der Kandidatennominierung. Dabei handelte es sich bemerkenswerterweise um das
erste Dokument, das den geplanten Ablauf der Wahl im Zusammenhang darstellt.
Demgemif sollte die Kandidatennominierung durch die Mitglieder Bestandteil der
ersten von drei Phasen des gesamten Wahlprozesses sein. Das Ziel der ersten Phase
beinhaltete die Zusammensetzung der regionalen Wahllisten, wobei ein Teil der Kan-
didaten durch das Nominierungskomitee und ein Teil durch den Nominierungsprozess
der At-Large-Membership bestimmt werden sollte. Daran schloss sich eine einmonati-
ge Wahlkampfperiode und die zehntégige Stimmabgabe an. Folgende Regeln sah der
Plan der ICANN-Verwaltung fiir die Mitgliedernominierung vor:

e Die Nominierung durch die At-Large-Mitglieder beginnt nachdem das Nominie-

rungskomitee seine Kandidaten bekannt gegeben hat (zweite Julihélfte 2000).

e Kandidaten, die sich durch die At-Large-Membership nominieren lassen wollen,
miissen ICANN dariiber Mitteilung machen und neben Angaben zur Person auch
potentielle Interessenkonflikte offen legen. Der Stichtag fiir die Anmeldung zur
Teilnahme an der Nominierung ist zwei Wochen vor Ende der Nominierungspha-

Se.

e Fiir jeden sich zur Wahl stellenden Kandidaten richtet ICANN eine Website ein.
Die At-Large-Mitglieder konnen dann einem Kandidaten ihre Unterstiitzung ge-

ben, nachdem sie ihre Mitgliedschaft durch ihre Personal Identification Number
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(PIN) verifiziert haben. Zwecks Authentifizierung erhélt jedes Mitglied per Post
einen solchen Code zugeschickt. Um die At-Large-Membership iiber die Kandi-
datenauswahl zu informieren, wird ICANN den Mitgliedern im Zuge des Nomi-

nierungsprozesses Emails mit Informationen iiber die Kandidaten zuschicken.

e Um auf die endgiiltige Wahlliste zu gelangen, miissen durch Mitglieder nominier-
te Kandidaten die Unterstiitzung von mindestens 10 % der At-Large-Membership
aus mindestens zwei Landern ihrer Region erhalten. Diese Hiirde dient dazu, den
Kandidatenpool moglichst klein zu halten und auf Kandidaten mit hohen Er-

folgschancen zu beschréinken.

Die Empfehlungen der ICANN-Verwaltung wurden in einem ,,Offenen Forum“ zur Dis-
kussion gestellt.® Kritische Kommentare bezogen sich vor allem auf die Zehnprozent-
Hiirde, die vielen zu hoch erschien. Juristische Experten hielten der ICANN-Verwaltung
vor, dass die Normen des ,,California Non-Profit Public Benefit Corporation Law® we-
sentliche niedrigere Barrieren vorsehen. Hiernach gilt eine 2 %-Hiirde als sinnvoller
Mechanismus zur Bestimmung der Wahlliste fiir Unternehmen mit weniger als 5000
Mitgliedern. Bei Unternehmen mit mehr als 5000 Mitgliedern séhe das kalifornische
Recht Nominierungsvoten von 100 bis 500 Mitgliedern vor.!® Relevant ist die Hohe
der Prozenthiirde vor allem mit Blick auf die Kandidaten, die durch das Nominie-
rungskomitee bestimmt werden und daher keine Unterstiitzungsvoten benotigen. Die
Prozenthiirde schafft somit nicht nur einen Auswahlmechanismus fiir die mitgliederno-
minierten Kandidaten, sondern auch ein Chancengefille zwischen den zwei Kandida-
tengruppen. Um den Verdacht unfairer und illegitimer Wahlverfahren auszuriumen,
wurde ICANN daher aufgefordert, die Nominierungsbedingungen fiir beide Verfahren
anzugleichen: It is essential that ICANN now work doubly hard to ensure openness
in its election process, a level playing field for all candidates, and easy access to the
ballot by a wide cross-section of the interested Internet community.“ (Common Cause
& CDT 2000b)

Die Absicht, die Nutzergemeinde des Internet im Direktorium von ICANN zu re-

prisentieren, miisse sich bereits in der Nominierungsprozedur niederschlagen: ,The

9Die Interadresse des 6ffentliche Forums zur Wahl:

[http:/ /forum.icann.org/selfnomination/].
10 Ausfiihrlich dazu Bret Fausset im Public Comment Forum:

[bttp:/ /forum.icann.org/selfnomination/393C83900000008D.html].
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other major defined Internet constituency groups already have representation built
into the structure of the board through the supporting organizations. The point of
these At-Large seats is to represent the public, non-commercial user community. It is
imperative that this goal remains foremost in the mind of the Committee as it selects
its nominees.“ (Common Cause & CDT 2000b)

Kritisiert wurde insbesondere das Fehlen von ,, Kommunikationskanélen“ zwischen
Kandidaten und Wihlern sowie zwischen den Wéihlern. Wie sich im Verlauf der Mit-
gliederrekrutierungsphase herausstellte, bildete ICANN das einzige Verbindungsglied
zwischen den At-Large-Mitgliedern. Nur ICANN hatte Zugang zu den Mitgliederda-
teien und schiitzte diese, darunter auch vor den Wéhlern selbst. Um den Mitgliedern
Moéglichkeiten zur Selbstorganisation zu verschaffen, plidierten diese daher fiir die

Einrichtung offener Diskussionsforen und Mailisten.!!

Den kritischen Stellungnahmen widersprach der Chief Policy Officer von ICANN, An-
drew McLaughlin. Der Zweck der At-Large-Wahlen bestehe nicht darin, die privaten,
nicht-kommerziellen Nutzer des Internet zu reprasentieren. Das ICANN-Direktorium
sei kein reprisentatives Organ, das die Vielfalt der Internetgemeinde widerspiegele.
ICANN sei keine demokratische Organisation, sondern ein technisches Koordinations-
organ mit einem eng begrenzten Mandat, ndmlich die Stabilitdt der Namens- und
Adressierungssysteme des Internet in der Ubergangsphase ihrer Privatisierung und
Internationalisierung zu sichern. Aus Sicht von ICANN stellten die Supporting Orga-
nizations und die At-Large-Membership einen ,,verteilten Mechanismus“ zur Auswahl
von Direktoren dar, der sicherstellen soll, dass weder eine Region noch eine einzelne
Interessengruppe dominiere. So attraktiv es sei, die At-Large-Mitglieder als ideologi-
sches Gegengewicht zu technischen oder kommerziellen Interessen zu konzipieren, so
sehr ginge dieses Konzept doch an der Realitdt vorbei. Die Unterscheidung zwischen
kommerziellen und nicht-kommerziellen Interessen reflektiere die alte Okonomie, erge-
be jedoch keinen Sinn im Kontext der technischen Koordinationsaufgaben von ICANN:
» The At Large Membership should be an open vehicle for broad global representation

and accountability, not for the special privileging of ‘commercial’, ‘non-commercial’,

11Vgl. Common Cause und CDT:
http://forum.icann.org/selfnomination/3937FF6B00000053.html].
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or any other interests.“ 12

Dieser in der ICANN-Verwaltung vorherrschende Standpunkt hebt die kulturelle Viel-
falt der im Direktorium und den Unterorganisationen versammelten Kompetenzen
hervor und stellt die Existenz von Interessensunterschieden in Abrede. Erwihnenswert
ist in diesem Kontext, dass die Constituencies der DNSO auf Basis der Unterschei-
dungsmerkmale geschaffen wurden, die McLaughlin mit Bezug auf die Funktion der

At-Large-Wabhlen fiir irrelevant erklérte.

3.1.6 ICANN Wahlkomitee: Empfehlungen zur Wahlorganisation

Im Mai 2000 hatte ICANN ein Wahlkomitee einberufen und mit der Aufgabe be-
traut, Empfehlungen zur Organisation der Wahl zu formulieren (vgl. ICANN 2000e).
Das Election Committee bestand aus drei ICANN-Direktoren (zwei davon Interims-
Direktoren ohne legitimiertes Mandat) und vier externen Experten.'®> Eine Woche vor
der ICANN Tagung in Yokohama legte das Election Committee Empfehlungen zur
Struktur und Durchfiihrung der At-Large-Membership-Wahlen vor.4

Regionale Wahlen

Im Rahmen der urspriinglichen Satzung hatte ICANN das Internet in fiinf Regionen
unterteilt. Diese sollten auch die Grundlage fiir die Wahlen bilden. Das Wahlkomitee
sprach sich fiir regionale Wahlen aus, um eine Dominanz nordamerikanischer oder eu-
ropdischer Direktoren zu vermeiden. Anfang Juni 2000, zum Zeitpunkt der Veroffent-
lichung der Empfehlungen, rekrutierten sich die At-Large-Mitglieder immerhin zu ca.
80 % aus Nordamerika und Europa. Demzufolge sollte die Staatsbiirgerschaft dariiber
bestimmen, fiir welche Region kandidiert werden darf, wihrend der Lebensmittelpunkt

determiniert, in welcher Region das Wahlrecht ausgeiibt wird.!® Dariiber hinaus wur-

12 Andrew McLaughlin in Reaktion auf Common Cause und CDT:

[http:/ /forum.icann.org/selfnomination/393B389900000078.html].
13Die personelle Zusammensetzung des Election Committees:

[http://www.icann.org/committees/elcom/index.html].
MDer Bericht wurde im Internet veroffentlicht:

[http://www.icann.org/committees/elcom/recs-07jul00.htm)].
5Der Grund fiir die unterschiedliche Regelung besteht darin, dass sich durch das Authentifizierungs-

verfahren (PIN per Post) nur der Wohnsitz, nicht aber die Nationalitét eines Mitglieds {iberpriifen
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de die Regionalisierung auch als eine Sicherheitsmafinahme gegen Wahlmanipulationen

durch grofle Unternehmen oder Interessengruppen angesehen.

Informationen iiber die Kandidaten (voter education & candidate

communication)

Das Komitee empfahl, fiir jeden Kandidaten eine Webpage einzurichten, auf der persénli-
che Informationen sowie Motive fiir die Kandidatur veroffentlicht werden. Zur Wah-
rung von Chancengleichheit sollte ICANN dariiber hinaus ein Question & Answer-
Forum fiir die Kommunikation zwischen Kandidaten und Wéhlern schaffen. Das Que-
stion & Answer-Forum wiirden den Wahlern erméglichen, Kandidaten Fragen zu stel-

len, nicht aber den Kandidaten, Kontakt mit den Mitgliedern aufzunehmen.

Nominierungs- und Wahlverfahren

In der ersten Version'® hatte das Wahlkomitee in Anlehnung an die Uberlegungen der
ICANN-Verwaltung eine Zugangshiirde von 10 % fiir Mitglieder-nominierte Kandida-
ten vorgeschlagen. Die Prozenthiirde war bereits zuvor auf Kritik gestofien. Da die
Nominierung von Kandidaten durch die Mitglieder als konstitutiver Bestandteil der
direkten Wahl galt, wurde die vorgeschlagene 10 %-Hiirde als gezielte Unterlaufung
der erfolgreich durchgesetzten direkten Wahl angesehen. Aufgrund der ablehnenden
Reaktionen revidierte das Wahlkomitee seine Empfehlung und schlug dem Direktori-
um vor, entweder eine Zugangshiirde von 2 % der Unterstiitzungsvoten einzufiihren
oder eine begrenzte Anzahl von Kandidaten fiir die Wahlliste zu nominieren. Uber die
Details dieser relativ dhnlichen Vorschlidge konnte sich das Komitee nicht mehr eini-
gen. Die Empfehlung Nr. 5 zum Mitglieder-Nominierungsprozess wurde daher durch

vier Einzelvoten ergéinzt.

Im Hinblick auf das Wahlsystem empfahl das Komitee die Verwendung des preferential-
(auch single-transferable-) voting-System. Dieses in Europa relativ unbekannte Verfah-

ren sieht vor, dass die Wahler mehrere Stimmen in einer Rangfolge vergeben. Diesem

lasst. Die kulturelle Heterogenitét des Direktoriums wird demgegeniiber nicht anhand von Wohn-

sitzen, sondern der Nationalitdt der Direktoren gemessen.
16Die urspriingliche Version der Empfehlungen, die das Election Committee am 23.06.00 im Internet

verOffentlicht hatte, ist nicht linger zuginglich. Nur die revidierte Fassung der Empfehlungen ist
im Internet zu finden (vgl. ICANN Election Committee 2000).
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auf den ersten Blick recht kompliziertem Wahlsystem wird der Vorteil , intuitiver Fair-

ness“ nachgesagt.'”

An den Einzelvoten der Komiteemitglieder wird der hohe politische Stellenwert, den
das Wahlverfahren nach der Durchsetzung direkter Wahlen gewonnen hatte, exem-
plarisch sichtbar. Einer der Kernpunkte in den Auseinandersetzungen um die Details
des Wahlverfahrens bestand in der Frage der Kontrolle des Wahlausgangs. Die Po-
sitionen der beteiligten Akteure unterschieden sich zum einen im Hinblick auf das
Vertrauen, das sie dem Wihlerwillen entgegenbrachten, zum anderen schétzten sie die
Risiken, die von einer Wahl fiir die Stabilitit ICANNs ausgehen, unterschiedlich hoch
ein. Vor allem in der ICANN-Verwaltung bestand die Furcht vor Wahlmanipulationen
oder einem Wahlergebnis, das sich negativ auf die Arbeitsfihigkeit des Direktoriums

auswirke.

Keine der Optionen zum Nominierungsverfahren, die das Wahlkomitee vorgeschlagen
hatte, konnte sich auf der nachfolgenden ICANN-Tagung in Yokohama durchsetzen.
Dazu trug vermutlich bei, dass das Wahlkomitee ohne ein hinreichend klar definier-
tes Mandat von ICANN und weitgehend losgelést von der Meinungsbildung in der
Internetgemeinde gearbeitet hatte. Im Nachhinein l&sst sich feststellen, dass es sehr
hilfreich gewesen wire, wenn das Wahlkomitee die weitreichenden Unterschiede zwi-
schen den verschiedenen Wahlsystemen, Kampagnenformen und Vorkehrungen zum
Schutz der Privatsphére einer systematischen Betrachtung unterzogen und deren Im-
plikationen fiir alle Beteiligten transparent gemacht hitte. Stattdessen beschrénkte
sich das Wahlkomitee aufgrund des Zeitdrucks auf die Formulierung von insgesamt

sechs Regeln, von denen einige bereits vorgeschlagen und kritisiert worden waren.

3.1.7 Die Neudefinition der At-Large-Membership:
ICANN-Tagung Yokohama

Die bevorstehenden Wahlen spielten eine zentrale Rolle auf der ICANN-Tagung in Yo-
kohama im Juli 2000. Die ICANN-Verwaltung hatte kurz vor Beginn der Tagung die

17N#heres zu dem Wahlsystem im Abschnitt 3.2.4.1. Nicht durchsetzen konnte sich ein zweites Wahl-
verfahren, das das Wahlkomitee erwogen hatte. Beim approval voting-System kann fiir eine belie-
bige Anzahl von Kandidaten gestimmt werden. Es gewinnt der Kandidat mit der grofiten Stim-

manzahl.
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in Kairo beschlossenen Resolutionen als Satzungsidnderungen im Internet zur Kom-
mentierung verdffentlicht (vgl. ICANN 2000f). Die Mehrzahl der Anderungen betraf
den Artikel II, der die Mitgliedschaft innerhalb von ICANN definiert:
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e Sektion 1 des Artikel IT legt fest, dass ICANN keine Mitglieder im Sinne des

kalifornischen Recht fiir gemeinniitzige Unternehmen hat. Statt dessen erlaubt
das Unternehmen Individuen, die als Mitglieder bezeichnet werden, die Teilhabe
an den Aktivitdten des Unternehmens sowie an einem selection plan, der vom
Direktorium im Rahmen einer Resolution verabschiedet wird. Die Teilhabe der
Mitglieder soll auf jene Bereiche beschrinkt bleiben, die entweder in den Bylaws
oder dem Selektionsplan definiert sind: ,, Instead, the Corporation shall allow in-
dividuals (described in these bylaws as ‘Members’) to participate in the activities
of the Corporation as described in the Article IT and in a selection plan adopted
by Board resolution, and only to the extent set forth in this Article II and in a
selection plan adopted by Board resolution.“ (ICANN 2000f)

Sektion 2 legt den Zeitpunkt fest, bis zu dem fiinf Personen spétestens nominiert,

ausgewdhlt und als Direktoriumsmitglieder ernannt sein miissen.

Sektion 3 legt die Amtszeit der At-Large-Direktoren auf zwei Jahre (ein Jahr

kiirzer als die der anderen Direktoren) fest.

Sektion 4 definiert zwei temporire Beratungsgremien, das Nominierungs- und

das Wahlkomitee. Beide Komitees sollen zur Halfte mit ICANN Direktoren be-

setzt werden.

Sektion 5 spezifiziert die Studie {iber die At-Large-Membership, die im Anschluss
an die Wahl initiiert wird. Untersucht werden soll das Konzept, die Struktur und
die Verfahren der At-Large-Membership: ,,(...) and [the study] shall be a ‘clean
sheet’ study — meaning that previous decisions and conclusions will be informa-
tive but not determinative, and that the study will start with no preconceptions
as to a preferred outcome.“ (ICANN 2000f) Die Ergebnisse der Studie sollen
bei der zweiten Tagung von ICANN im Jahr 2001 vorliegen, so dass endgiiltige
Mafinahmen auf der dritten Jahrestagung im Herbst 2001 verabschiedet werden

koénnen.
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Die vorgeschlagenen Satzungséinderungen bedeuteten einen grundlegenden Eingriff in
den Status der At-Large-Membership. Der neu formulierte Artikel I1 stellte die Zukunft
der At-Large-Direktoren und der At-Large-Membership vollstdndig ins Ermessen eines
Direktoriums, in dem die At-Large-Direktoren mit fiinf Sitzen eine Minderheit bilden
wiirden. Weiterhin liefen die vorgeschlagenen Satzungsdnderungen darauf hinaus, dass
der Anteil der At-Large-Sitze im Direktorium im Herbst 2002 auf Null sinken wiirde,
sollte das Direktorium keine gegenteilige Entscheidung treffen. Auf diesen Aspekt wies
Joe Sims wiederholt hin: , Thus, any new elections require the amendment of the by-
laws to insert in Article IT the criteria and procedures for any such elections. So the
fact is that ‘clean sheet’ means just that — the ICANN bylaws are a blank sheet on this
subject, and any further At Large elections will require a 2/3 vote of the ICANN board
to write on that ‘clean sheet’.“!® Mit der auslaufenden Amtszeit der fiinf zu wihlenden
At-Large-Direktoren wiirde zugleich die Représentation der individuellen Nutzer in-
nerhalb von ICANN enden. Nur wenn sich eine Zweidrittelmehrheit des Direktoriums

fiir neue Wahlen ausspricht, bestiinde die At-Large-Membership fort.'?

Die vorgeschlagenen Satzungsénderungen implizierten eine Ausdehnung des Einflusses
des bestehenden Direktoriums zulasten bislang nicht-gewdhlter Direktoren. Joe Sims
erliuterte, dass die Anderungsvorschlige dazu dienten, dem Direktorium freie Hand
im Hinblick auf die kiinftige Zusammensetzung des Direktoriums und folglich auch

iiber die Anzahl der At-Large-Direktoren zu verschaffen.?

Bemerkenswert ist dariiber hinaus, dass die Vorschlidge fiir die Satzungsdnderungen
keine Funktions- bzw. Aufgabenbeschreibung fiir die At-Large-Membership beinhal-
teten. Die Sektion 1 des neuen Artikel IT beschrinkte die Mitwirkungsméglichkeiten
von At-Large-Mitgliedern jedoch auf die dort definierten Bereiche.

Das ICANN-Management hob in Yokohama die Flexibilitdt der vorgesehenen Rege-
lung hervor. Fehlende Festlegungen iiber die kiinftige Zahl von At-Large-Direktoren
erlaube es dem Direktorium, seine Meinung iiber die Anzahl der At-Large-Direktoren

zu dndern. ,It’s conceivable that the Board might decide that nine At Large Direc-

18Gims 2001: Email an das ALSC-Forum. ,,Public Participation in ICANN — The At Large Debate®:

[http:/ /www.atlargestudy.org/forum_archive/msg00774.shtml].
19Vgl. dazu der Beitrag von Davidson 2000 im Public Forum.
20Dje ,,Scribe’s“-Notizen der Sitzung sind im Internet archiviert:

[bttp:/ /cyber.law.harvard.edu/icann/yokohama/archive/scribe-icann-071500.html].
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“2l Der Reprisentant der Européischen Kommission wies

tors are the wrong number.
demgegeniiber darauf hin, dass die Satzungsidnderungen eine Verschiebung zugunsten
der Wirtschaft bewirken. ICANN solle mit den Eingriffen in seine Satzung weniger
ungeniert umgehen , I think it is a great mistake to initiate the debate [about whether
or how users should be represented on the board through membership At Large board
seats| on the basis of by-law changes; the board is increasingly giving the impression
of being extremely cavalier in changes to the by-laws. (...) Some clauses of Bylaws

should have been in Articles, (which are harder to change).“?

Zuvor hatte der Reprisentant der Australischen Regierung und Vorsitzende des GAC
zwei mogliche Entwicklungspfade fiir ICANN skizziert. Entweder werde sich ICANN
innerhalb des néchsten halben Jahres zu einem internationalen Industrieverband ent-
wickeln, dessen Aufgabe darin bestehe, Dienste fiir die Administratoren von Top Level
Domains, Service Provider, Inhaltsanbietern und den Inhabern von Markenzeichen zu
erbringen. Oder, und hierin bestehe die Alternative, ICANN entwickele sich zu einer
Organisation, die sich auf die Bediirfnisse der Nutzer konzentriere und die Stabilitéit
des Netzes im Sinne seiner Nutzer definiere. Sollte ICANN sich in einen Industrie-
verband verwandeln, miisse sich das Unternehmen darauf einstellen, dass seine Akti-
vitdten weit stérker von Regierungen, Wettbewerbs- und Verbraucherschutzorganisa-
tionen beobachtet werden als dies bislang der Fall sei: ,, There can be two paths that
this organization could end up going down. One path is a path where in six months’
time the organization has essentially become an international industry association
where the definition of the internet community is actually the supply-side and ICANN
becomes an international organization that provides services to those people [ccTLD
administrators, TLD administrators, content providers, trademark holders, and net-
work and registry controllers|. The alternative is that it becomes an organization firmly
focused upon the needs of the users, and [unclear| definition of the internet community
which is around the user base and [defining| stability [in terms of] the user base. The
organization runs the risk of potentially becoming a de facto industry association. If it
were to do so, it would need to recognize, I think, that governments [and] competition

and consumer protection organizations would may much more attention to the activi-

21Joe Sims, Yokohama, Public Forum:

[http:/ /cyber.law.harvard.edu/icann/yokohama/archive/scribe-icann-071500.html].
22Christopher Wilkinson, Public Forum, Real Video Archive, transkribiert vom roving reporter

[bttp://www.tbtf.com/roving reporter /icannl.html].
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ties of ICANN and would begin to apply tests to ICANN around consumer protection

issues and around monopoly problems (...).“%

Die Verabschiedung des ,,At Large Selection Plan“

Die Direktoriumssitzung in Yokohama nahm direkt Bezug auf die anhaltende Diskus-
sion iiber die Zukunft der At-Large-Membership. Die ICANN-Verwaltung hatte eine
Resolution vorbereitet, die eine Verlingerung der Amtszeit der Interims-Direktoren
um ein weiteres Jahr bis zur Jahrestagung 2002 (statt, wie bisher vorgesehen, bis
2001) vorsah. Im Direktorium selbst bestand keine Einigkeit dariiber, ob und fiir wel-
chen Zeitraum die Amtszeit der Interims-Direktoren verlangert werden sollte. Wéhrend
manche Direktoriumsmitglieder diesen Schritt als illegitim betrachteten, verwiesen an-
dere Direktoren darauf, dass sich in der Internetgemeinde selbst ein Sinneswandel
abzeichnet. Vor die Wahl zwischen einer (als préjudizierend empfundenen) Redukti-
on der Direktoriumssitze und einer verlingerten Amtszeit nicht-gewéhlter Direktoren

gestellt, sprachen sich viele fiir letztere Losung aus.

Auch die von der Verwaltung vorgeschlagenen Fragestellungen der Studie iiber die
At-Large-Membership riefen Diskussionen im Direktorium hervor: ,We're effectively
asking what the role of one kind of Director should be. That suggests there are two
classes of Directors with different roles and responsibilities. But if you rephrase the

question to ‘proper role of the board’, then the study changes significantly.“2*

Es besteht ein Unterschied darin, ob die Untersuchung auf die Rolle des gesamten
Direktoriums oder lediglich eine Gruppe von Direktoren zielt. Richtet sich die erste
Untersuchungsperspektive mutmaflich auf die Rolle des Direktoriums im Verhéltnis
zu anderen Funktionseinheiten von ICANN, betrachtet die zweite eine Gruppe von
Direktoren im Verhiltnis zu den anderen Gruppen. Die prézise Beschreibung dieses
Unterschieds und seiner Implikationen veranlasste die ICANN-Verwaltung, die Strei-

chung der betreffenden Passage vorzuschlagen.

Dariiber hinaus befasste sich das Direktorium mit den Empfehlungen des Wahlkomi-

tees. Das Direktorium einigte sich auf eine maximale Anzahl von sieben Kandidaten

Z3RealFnord (03:39:00) zit. n. roving reporter:

[bttp:/ /www.tbtf.com/roving reporter/icannl.html].
24Eugenio Triana, Open Board meeting Yokohama:

[bttp:/ /cyber.law.harvard.edu/icann/yokohama/archive /scribe-icann-071600.html].
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pro Region. Zugleich senkte es die Prozenthiirde von 10 auf 2 % oder ein Minimum
von 20 Unterstiitzungsvoten. Die Obergrenze von sieben Kandidaten 16ste bei einigen
Direktoriumsmitgliedern jedoch Unbehagen aus. Befiirchtet wurde, dass die Selekti-
onskriterien nicht klar genug definiert seien. Auf Vorschlag des Management einigte
man sich darauf, dass die Kandidaten mit den hochsten Stimmzahlen oberhalb der
Zweiprozentgrenze auf die Wahlliste gelangen. Am Prinzip one man one vote wurde
ebenfalls festgehalten. In Aussicht gestellt wurde, dass die noch ausstehenden vier

At-Large-Direktoren in einer globalen Wahl gewihlt werden koénnten.

Im Rahmen der Diskussion iiber das vom Wahlkomitee vorgeschlagene Wahlverfahren
(,At-Large selection plan“) duflerten einige Direktoren Unbehagen. Zum einen verur-
sachte die Beschliefung von Regeln fiir die experimentelle Wahl offenkundig Unsicher-
heit, nicht zuletzt deshalb, weil es kaum Erfahrungen mit Wahlen iiber das Internet
gab. Zum anderen wurden angesichts der steigenden Mitgliederzahlen bei ICANN er-
ste Zweifel dariiber laut, ob diese Form des Wahlkampfs nicht Verdnderungen von
ICANN bewirken koénnten, die ihrem Auftrag widerspreche: ,Concerned that this pro-
cess will turn ICANN into something it isn’t.“?> Der Prisident von ICANN bekriftigte
diese Sorge: ,, Well-meaning people all over the world are mistakenly calling this a ‘glo-
bal election’ not noticing that we’re a small company with a limited mission.“?% Das
Direktorium legte Wert darauf, den Eindruck zu vermeiden, bei der At-Large-Wahl
handele es sich um ein demokratisches Verfahren nach nationalstaatlichem Vorbild.
,Not holding an election, but trying to select a highly-qualified slate of board mem-
bers.“%” Im Vordergrund sollte die Effizienz und Qualitéit des Auswahlprozesses stehen.
Die Offentlichkeit schloss sich dieser Interpretation der Wahl allerdings nicht an. Im
Vordergrund der Aufmerksamkeit stand, wenn man so will, der praktizierte Grad von

Demokratie.

Das Direktorium befasste sich auch mit der regionalen Einteilung der Wahlkreise.

Die Verwaltung schlug vor, die von den Vereinten Nationen erstellte ,,composition of

25Vint Cerf, Open Board meeting Yokohama:

[http://cyber.law.harvard.edu/icann/yokohama/archive/scribe-icann-071600.html].
26Mike Roberts, Open Board meeting Yokohama:

[http://cyber.law.harvard.edu/icann/yokohama/archive/scribe-icann-071600.html].
2T Amadeus Abril i Abril), Open Board meeting Yokohama:

[bttp://cyber.law.harvard.edu/icann/yokohama/archive/scribe-icann-071600.html].
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«28 als

macro geographical (continental) regions and component geographical regions
Grundlage zu wéhlen. Die von ICANN schliellich implementierte Linderzuordnung
wich jedoch in einigen Regionen ab. Die Bedenken des Direktoriums richteten sich auf
die politischen Implikationen dieser geographischen Zuschneidung, da, wie Amadeu
Abril i Abril treffend feststellte, ,,there is no such thing as a neutral list“.?° Zugleich
wurde die Sorge gedufert, eine schnelle Adaption der UN-Regionen- und Lénderliste
moge sich als instabil erweisen. Aufgrund des allgemeinen Zeitdrucks setzte sich die

pragmatische Haltung jedoch durch.

3.1.8 Wahlempfehlungen des Nominierungskomitees

Ende Juli 2000 legte das Nominierungskomitee seinen Bericht vor (vgl. ICANN Nomi-
nating Committee 2000). Er stellte das Ergebnis eines Aufrufs dar, den das Komitee
im Mai 2000 verdffentlicht hatte.?® Der Bericht enthielt neben den Kandidatenvor-
schliagen fiir jede der fiinf Regionen auch eine Liste mit Auswahlkriterien, die das
Komitee zugrundegelegt hatte. Die elf Auswahlkriterien stellen eine Kombination aus
personlichen Eigenschaften (Integritit und Bereitschaft zum harten Arbeiten, Selbst-
verpflichtung), beruflichen und ehrenamtlichen Leistungen, Erfahrungen und Kennt-
nisse beziiglich der Internetarchitektur, dem Domainnamen- und Adressierungssystem
sowie Erfahrungen in internationalen Kontexten dar. Eine Rolle sollte dariiber hinaus
spielen, ob die vorgeschlagenen Personen das skill set, mit anderen Worten das Kom-
petenzspektrum des Direktoriums, zu erweitern versprachen. Als letztes Kriterium
wurde die Aussicht auf Unterstiitzung durch die At-Large-Membership erwéhnt — eine
Prioritétensetzung, die moglicherweise die Werthaltung der Komiteemitglieder, kaum

jedoch die der At-Large-Mitglieder widerspiegelte.

Die wenigsten dieser Kriterien eigneten sich fiir objektive Anhaltspunkte zur Bewer-
tung der Kandidaten. Zudem reflektierten sie in ihrer Betonung persoénlicher Eigen-
schaften und Fiahigkeiten einen besonderen, vor allem der amerikanischen Tradition

nahestehenden Hintergrund, der nicht bedingungslos auf andere Kulturen iibertrag-

28Die aktuelle Regionen- und Linderzuordnung:

[http://www.un.org/Depts/unsd/methods/m49regin. htm#ftnb].
29 Amadeus Abril i Abril), Open Board meeting Yokohama:

[http://cyber.law.harvard.edu/icann /yokohama/archive/scribe-icann-071600.html].
30Djieser findet sich unter: [http://www.icann.org/committees/nomcom/call.htm].
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bar ist. Die Kriterienliste selbst gab daher nur begrenzten Aufschluss iiber die Beweg-

griinde, die zur Auswahl des Nominierungskomitees gefiihrt haben.!

Das Nominierungskomitee empfahl insgesamt 18 Kandidaten fiir die fiinf Regionen.
Fiir die einzelnen Regionen wurde somit eine variierende Anzahl von Kandidaten auf-
gestellt. Fiir Asien und Nordamerika schlug das Komitee jeweils vier Kandidaten vor.
Fiir Europa wurden fiinf, fiir Lateinamerika drei und fiir Afrika zwei Kandidaten no-
miniert. Das bedeutet, dass die afrikanische At-Large-Membership fiinf Kandidaten
fiir die endgiiltige Kandidatenliste nominieren konnte, wihrend die européische At-

Large-Membership lediglich zwei Plitze zugestanden bekommen hatte.

Die Internetgemeinde reagierte insgesamt mit Zuriickhaltung auf die nominierten Kan-
didaten. Vor allem in Europa war die Unzufriedenheit sehr grof. Eine wenige Tage nach
der Veréffentlichung der Kandidatenlisten erscheinende Analyse der Nominierungen
kam zu dem Schluss, dass die Mehrzahl der vorgeschlagenen Kandidaten die im Di-
rektorium bereits vertretenen Perspektiven verstirkt: ,,Is a large telecommunications
corporation the appropriate representative of users“ (Cyber-Federalist 2000), fragte die
Analyse und kam erwartungsgemifl zu einer negativen Antwort. Die regionale Analy-
se bilanzierte, dass abgesehen von Europa in allen Regionen mindestens ein (Asien)
oder aber zwei (Afrika, Lateinamerika, Nordamerika) potentielle Repriisentanten der
Nutzer nominiert worden waren. Unerwahnt lief die Analyse ein weit offensichtliche-
res Ungleichgewicht auf der Nominierungsliste. Unter den 18 nominierten Kandidaten

befanden sich 17 Méanner.

3.1.9 Regeln fiir die At-Large-Wahl

Nach der ICANN-Tagung in Yokohama vervollstindigte die ICANN-Verwaltung die
Regeln fiir den inzwischen unmittelbar bevorstehenden Wahlprozess und publizierte
diese — nun als ,,2000 At-Large Direktor Selection Process“ bezeichnet — auf ihrer
Website.?? Die Kernpunkte des Wahlverfahrens:

3noffiziellen Auskiinften zufolge bestand ein Problem des Nominierungskomitees auch darin, dass es
aufgrund seiner (in der ICANN-Welt insgesamt erwiinschten) Heterogenitit kaum Uberschneidun-
gen im Hinblick auf Experten- und Nutzercommunities aufwies. Die meisten Kandidaten waren

daher nur einzelnen Komiteemitgliedern bekannt.
32Vgl.: [http://members.icann.org/rules.html]. Auf diese Site wird offenbar nicht mehr &ffentlich

verwiesen. Nach der Wahl wurden viele Hinweise auf die Existenz einer At-Large-Membership
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Regeln fiir die Phase der Mitgliedschaftsregistrierung

Die Qualifikationsvoraussetzung fiir den Beitritt zur ICANN At-Large-Membership

ist das Interesse und die Bereitschaft, die wichtigen Entwicklungen im Bereich

des Domainnamensystems zu verfolgen.

e Bedingung fiir die Mitgliedschaft ist die Vollendung des 16. Lebensjahrs, eine
dauerhafte Email-Adresse, eine giiltige Anschrift, die Angabe des Namens und
der Postadresse im Registrierungsformular. Im Zweifelsfall erklért sich das Mit-

glied einverstanden, seine Identitéit zu belegen.

e At-Large-Mitglieder sind damit einverstanden, die Regeln fiir die Beteiligung an
Mailinglisten und elektronischen Foren zu befolgen. Fiktive Namen oder Email-

Adressen sind unzuléssig.

e ICANN verwendet Techniken zur Entdeckung mehrfacher oder gefilschter Mit-
gliedschaftsregistrierungen. Ungiiltige oder ungiiltig erscheinende Registrierun-

gen werden vernichtet.

e Mitgliedschaftsbeitréige fiir die Wahl im Jahr 2000 werden nicht erhoben.

Regeln fiir den Nominierungsprozess

e Personen, die durch die At-Large-Membership nominiert werden wollen, miissen
ICANN vor dem Stichtag, dem 14.08.00, davon in Kenntnis setzen und Angaben

zur Person vorlegen. Kandidaturen konnen jederzeit zuriickgezogen werden.

e ICANN wird fiir alle Bewerber eine Webpage einrichten, die zusammen iiber eine

gemeinsame Seite indexiert werden.

e Jedes durch Mitgliedschaftsnummer, Passwort und PIN authentifizierte Mit-
glied kann einen Kandidaten seiner Region unterstiitzten. Anderungen der Un-

terstiitzungsvoten wéhrend der Nominierungsphase sind moglich.

e Mindestens 2 % oder 20 Stimmen einer Region aus mindestens zwei Lindern

(der hohere Wert gilt) sind erforderlich, um auf die Wahlliste zu gelangen.

getilgt.
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e Die Wahlliste besteht aus maximal sieben Personen und setzt sich aus mitglieder-

nominierten und durch das Komitee gesetzten Kandidaten zusammen. Im Falle
von Stimmgleichheit gelangen beide mitgliedernominierten Kandidaten auf die
Wabhlliste.

e Die 2 %-Hiirde wird am 08.09.00, dem Stichtag fiir die Mitglieder-Nominierung

und die Mitgliedschaftsaktivierung, berechnet.

Regeln fiir den Wahlkampf

e ICANN wird alle Nominierten einheitlich unterstiitzen.

o Authentifizierte Mitglieder kénnen den Kandidaten ihrer Region in einem Que-

stion € Answer-Forum bis zu 10 Fragen stellen. Die Nominierten moderieren das

Forum selbst wihlen die Fragen aus, die sie beantworten wollen.

e Die Nominierten haben keinen direkten Zugang zum Mitgliederregister. ICANN

wird die At-Large-Membership in woéchentlichen Emails an die néchsten Schritte

im Wahlprozess erinnern.

Regeln fiir die Wahl
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e Das Wahlsystem ist das preferential-, auch single-transferable-Verfahren. Im Falle

einer Stimmgleichheit der Erststimmen, gewinnt der Kandidat mit den meisten
Zweitstimmen. Wenn die Stimmen bei allen Priferenzen iibereinstimmen, wird

eine Miinze unter Aufsicht des Wahlbeobachtungskomitees geworfen.

Die Wahl findet online statt. Vorrausetzung fiir die Stimmabgabe sind Mitglied-
schaftsnummer, Passwort und PIN. Die Stimmen werden durch einen privaten

Anbieter von Wahlsoftware ausgezihlt.

Ein unabhingiges, drei- bis siebenkdpfiges Beachtungsgremium wird den Wahl-
prozess iiberwachen. Das Gremium hat Zugang zu allen notwendigen Informatio-
nen, um die Giiltigkeit des Wahlprozesses beurteilen zu kénnen. Die Aufgabe des
Beobachtungsgremium besteht in der Uberwachung des Registrierungsprozesses,
des Wahlsystems, des Betriebssystems und den Verfahrensweisen des Systeman-
bieters; der Stimmabgabe, der Berechnung und Bekanntgabe des Wahlergebnis-

Ses.
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3.1.10 Zwischenresiimee: Die Konstituierung der At-Large
Membership auf der Basis und in den Grenzen des

Wabhlsystems

Der in Kairo beschossenen Kompromiss zwischen Befiirwortern und Gegnern einer di-
rekten Wahl von At-Large-Direktoren fiithrte dazu, dass sich die Aufmerksamkeit nun
vollsténdig auf die bevorstehenden Wahlen konzentrierte und die langfristigen Parti-
zipationsstrukturen der At-Large-Membership in den Hintergrund traten. Die Funk-
tion und Organisationsstruktur der At-Large-Membership wurde daher ausschliellich
unter wahlpraktischen Gesichtspunkten definiert. In der Konsequenz lag die Definiti-
onsmacht iiber die Organisationsstruktur der Mitglieder in der Hand der Akteure, die
fiir die Durchfithrung der Wahl zusténdig waren. Dazu gehorten neben der ICANN-
Verwaltung auch die Beratungskomitees, die ICANN eingesetzt hatte. Im Gegensatz zu
den Supporting Organizations, die ihre Strukturen und Entscheidungsverfahren selbst
definiert hatten, wurde die At-Large-Membership als Bestandteil eines Wahlverfah-
rens durch Experten und ICANN-Mitarbeiter konzipiert. Das Misstrauen der ICANN-
Verwaltung gegeniiber den Partizipationswiinschen der Internetnutzer driickt sich in
den konstituierenden Regeln aus. In ihrer Rolle als Wéahler besalen die Mitglieder
weder Einfluss auf die Strukturentscheidungen, noch konnten sie sich als Interessen-
gruppe innerhalb von ICANN konstituieren. Ein offizielles Kommunikationsverfahren
zwischen den wahlberechtigten Mitgliedern und ICANN sahen die Wahlregeln ebenso
wenig vor wie eine Interaktion der Wiahler untereinander. Die Durchfithrung der Wahl
erkannte die Existenz der At-Large-Membership zwar praktisch an, gestand ihr jedoch

keinerlei Gestaltungsmacht zu.

Die Entwicklung des Wahlverfahrens fand unter erheblichem Zeitdruck statt. Die im
Marz 2000 in Kairo getroffene Entscheidung des Direktoriums, das zunéchst beschlos-
sene indirekte Wahlverfahren aufzugeben und statt dessen direkte Wahlen abzuhalten,
verengte den Zeitrahmen zusétzlich. Die Registrierungsphase fiir Mitglieder hatte be-
reits begonnen, als das Direktorium der Durchfithrung direkter Wahlen zustimmte.
Die satzungsrelevanten Entscheidungen traf das Direktorium sogar erst einige Monate
spater auf der folgenden Tagung in Yokohama, wenige Wochen vor dem Beginn der

Mitgliedernominierung.

Dieser Zeitdruck hat sich in der Formulierung der Regeln und ihrer Implementierung
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niedergeschlagen. Dies gilt fiir den Zuschnitt der fiinf Wahlregionen, dem eine Kon-

sultation externer Experten gut bekommen wére.

Auch die grofle Zahl von ad hoc entschiedenen Regeln, die sich den Wahlern eher
zufillig als systematisch erschlossen, kann zum Teil auf den Zeitdruck zuriickgefiihrt
werden. So kannten viele Wihler die entscheidenden Stichtage nicht. Das gilt fiir die
Fristen zur Verifizierung der Mitgliedschaft. Nicht einmal die Kandidaten wussten, dass
die aktuellen Statistiken iiber die Unterstiitzungsvoten mehrmals tdglich im Internet
verdffentlicht werden wiirden. Insgesamt verwendete ICANN zu wenig Miihe darauf,
die Wahlregeln im Hinblick auf ihre kulturelle Neutralitéit zu iiberpriifen und die not-
wendigen sprachlichen und auch kulturellen Ubersetzungsleistungen fiir die Wihler
anzubieten. Neben dem Zeitdruck spielte hier offenkundig auch der Status der Wahl
eine Rolle. Wihrend die Beobachter, Wahler und Kandidaten demokratische Maflstibe
an die Implementierung anlegten, beschrinkte sich das ICANN-Management auf eine
pragmatische Verfahrensweise, die den nicht-demokratischen Anspruch an den ,,Selek-

tionsplan® zusétzlich unterstrich.

3.2 Implementation eines Kompromisses: System,
Beteiligung und Verlauf der ersten At-Large-Wahl

im Internet

3.2.1 Mitgliederregistrierung

Etwa acht Monate vor der eigentlichen Wahl und rund fiinf Monate, bevor das Direk-
torium das Wahlverfahren in Yokohama verabschiedete, begann der Registrierungs-

3 entnehmen kann, wurde

prozess fiir Mitglieder. Wie man den Registrierungsdaten?
dieses Ereignis zundchst nur von einer vergleichsweise kleinen Gruppe von Eingeweih-
ten zur Kenntnis genommen. In der ersten Tagen registrierten sich iiberwiegend early

bird-Nutzer, die von ICANN bereits gehort hatten und deren Entwicklung kontinu-

33Die wenigen Wahldaten, die ICANN freigegeben hat, befinden sich auf der Website des At-Large-
Membership Study Committees: [http://www.atlargestudy.org/documents.shtml]. Uber das Ab-
stimmungsverhalten der Mitglieder hat ICANN keine Daten verdffentlicht.
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ierlich verfolgen. Bis zum Sommer 2000 war ICANN in keinem der Wahlkreise ei-
ner breiteren Offentlichkeit bekannt. Lediglich Fachzeitschriften, einige Websites und

Online-Magazine hatten bis dato gelegentlich iiber die neue Organisation berichtet.

Verlauf der Registrierungen
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Weltweit bewegte sich die Anzahl der Mitgliederregistrierungen in den ersten zwei
Monaten zwischen 100 und 300 Personen am Tag, wobei die Tendenz in der zweiten
Aprilhilfte eher abnehmend war. Erst Ende Mai stieg die Zahl der Neuanmeldungen
allméhlich an. Ab Mitte Juni bewegte sich die Zahl der Registrierungen dann steil

nach oben.

Am 22. Mai 2000 veroffentlichte ICANN das erste Mal wahlkreis- und léinderspezifi-
sche Registrierungsdaten. Zu diesem Zeitpunkt hatten sich weltweit 16.919 Personen
registriert; 6.915 stammten aus den USA, 4.107 aus Deutschland. Die iibrigen 5.897
Mitglieder verteilten sich auf 141 Lénder (vgl. Alexander Svensson et. al 2001).

Der nicht nur innerhalb Europas sondern auch im Vergleich zu den USA iiberpropor-
tional hohe Anteil Deutschlands von rund 24,3 % sank zwar im Zuge der kommenden

Monate bis auf knapp 13 %, innerhalb Europas blieb er jedoch unveréindert hoch. Ahn-
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liche Ungleichgewichte zwischen den Léndern eines Wahlkreises kristallisierten sich in
den letzten Wochen vor dem Ende der Registrierungsperiode auch in den anderen
Wahlregionen heraus. Die unmittelbare Konsequenz dieses Ungleichgewichts bestand
darin, dass die Mitgliedschaft eines Landes faktisch den Wahlausgang fiir die gesamte

Region bestimmen konnte, sofern die Wihler ,,national“ abstimmten.

Die ersten Mitgliederstatistiken von Mai 2000 gaben zum einen zu erkennen, dass sich
weit mehr Internetnutzer fiir eine Mitgliedschaft bei ICANN interessierten als vermutet
worden war. Zum anderen aber spiegeln die Daten ein starkes regionales Gefille wi-
der. Im Zuschnitt der Wahlkreise zeichnete sich die sogenannte digital divide zwischen
den Lindern mit und den Lindern ohne moderne Telekommunikationsinfrastruktur
deutlich ab. Afrika, Lateinamerika und die Karibik stellten zusammen weniger als 5 %
aller Mitglieder, wahrend zwei Drittel aller Registrierungen weltweit aus den drei mit-
gliederstérksten Landern USA, Deutschland und Kanada stammten. Insofern schienen
diese Daten den Befiirwortern regionaler Wahlen nachtriglich recht zu geben. Im Rah-
men einer globalen Wahl hétten die afrikanischen und lateinamerikanischen Mitglieder
kaum Chancen gehabt, das Wahlergebnis direkt zu beeinflussen. Kandidaten aus Afri-

ka und Lateinamerika kénnten im Rahmen einer globalen Wahl nur mit den Stimmen
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der Industriestaaten gewihlt werden.

Wie man der nationalen Aufschliisselung der Registrierungsdaten entnehmen kann,
hat sich die Popularitdt von ICANN zwischen den Léndern im Zuge der Mitglieder-
rekrutierung jedoch deutlich verschoben. In den ersten Wochen stammten die meisten
Registrierungen erwartungsgeméfl aus den USA. Bereits vor der Griindung von ICANN
hatte die kiinftige Verwaltung des Namensraums in der amerikanischen Internetge-
meinde ein weit grofleres Interesse hervorgerufen als in Europa oder Asien. Aufler in
den USA erreichten die Mitgliederregistrierungen in den ersten zwei Monaten lediglich

in Japan und Deutschland kontinuierlich zweistellige Werte.

In allen anderen Lindern, darunter auch China, wo die Registrierungen Ende Juli fast
die 10.000-Marke erreichten, lagen die Neuanmeldungen in den ersten Monaten selten
hoher als eine Person pro Tag. Verschiedene Ereignisse trugen dazu bei, dass die Dy-
namik in einigen Lindern etwa zur ,Halbzeit“ der Mitgliederregistrierung erheblich
zunahm. Im Nachhinein ldsst sich feststellen, dass die Verdffentlichung der ldnderspe-
zifischen Registrierungsdaten durch ICANN hierbei eine entscheidende Rolle gespielt
hat. Nach eigenen Angaben vertffentlichte ICANN die nationalen Mitgliederzahlen,
weil ein wenig Wettbewerb zwischen den Landern zusétzliche Impulse fiir die Mit-
gliederregistrierung schaffen sollte.3* Wie sich herausstelle, hatte ICANN die Wirkung
dieser Daten allerdings erheblich unterschitzt. Ein Grund fiir diese Fehleinschéitzung
diirfte darin liegen, dass ICANN in der einzigen Wahlregion ohne nennenswerten na-
tionalen Wettbewerb angesiedelt ist. Die USA bildeten zusammen mit Kanada einen

Wahlkreis. Es gab jedoch keinen einzigen kanadischen Kandidaten.

Die Publikation der nationalen Mitgliederstatistiken trug dazu bei, dass sich zwischen
einzelnen Staaten ein Konkurrenzkampf um die hochsten Mitgliederzahlen entwickelte.
Wiren ausschlief8lich globale oder regionale Registrierungsdaten verdffentlicht worden,
hétte es fiir diese Form der nationalen Konkurrenz in den Wahlregionen keine empi-
rische Grundlage gegeben. Politisch bedeutsam war die Anzahl der Mitglieder, weil
zumindest in Asien, Europa und Lateinamerika allgemein unterstellt wurde, dass die
Mehrzahl der Wihler entgegen der Intention von ICANN nicht regional und in er-

ster Linie sachorientiert, sondern auch — moglicherweise sogar vorwiegend — national

34Diese Information stammt von Andrew McLaughlin, dem Hauptverantwortlichen fiir die Wahl bei
ICANN. Er berichtete dieses bis dato unbekannte Detail auf einer nicht aufgezeichneten Sitzung
wihrend der ICANN-Tagung in Stockholm im Juni 2001.
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wéahlen wiirde. Insofern bildete die nationale Mitgliederverteilung einen prajudizie-
renden Faktor fiir das Wahlergebnis. Bemerkenswert ist, dass die fortan regelméfig
verdffentlichten nationalen Registrierungsdaten nicht in jedem Land die gleiche Wir-
kung erzielten. In vielen Landern waren vielmehr gar keine direkten Auswirkungen
erkennen. In FEuropa galt das fiir den Siiden, wo unterdurchschnittlich viele Biirger
Zugang zum Internet haben, aber gerade auch fiir die skandinavischen Lénder, in de-
nen die Nutzungsquoten weit iiber dem européischen Durchschnitt liegen.?> Obwohl
Deutschland lediglich im Mittelfeld Europas liegt und alle Nachbarléinder héhere Nut-
zungszahlen aufweisen, stammten doch mehr als die Hélfte aller européischen ICANN-

Mitglieder aus Deutschland.

Etwa die Hilfte aller Registrierungen fanden in den letzten acht Tagen der gut fiinf-
monatigen Registrierungsperiode statt. An vier einander folgenden Tagen wuchs die
Zahl der Mitglieder im fiinfstelligen Bereich. Dafiir verantwortlich waren vor allem Re-
gistrierungen aus China, Japan, Deutschland, Brasilien und mit einigem Abstand den
USA, Taiwan und Korea. In Lateinamerika war die Zahl der Registrierungen zunéchst
sehr gering. Mexiko wies im Mai 2000 mit 96 Personen die hochste Mitgliederzahl auf.
Am Ende der Registrierungsperiode war es Brasilien jedoch gelungen, 5197 Mitglieder,
das heifit 80 % aller Mitglieder in Lateinamerika auf sich zu vereinen. Etwa 5000 davon
hatten sich in den letzten zwei Wochen vor Registrierungsschluss angemeldet, allein

3906 an einem Tag.

Insgesamt hatten sich am 31. Juli 2000 weltweit 176.837 Nutzer bei ICANN registriert.
Diese Zahl tibertraf die allgemeinen Erwartungen bei weitem. Ein Jahr vor der Wahl
hatten Beobachter noch gemutmaft, fiir ICANN interessierten sich nicht mehr als 1000
Nutzer weltweit (vgl. Roberts 2001). In Europa registrierten sich insgesamt 35.942
Nutzer, davon 20.475 in Deutschland. In der Region Asien/Pazifik waren es 93.782,
rund 59% aller Registrierungen. 38.931 der Mitglieder stammten aus Japan, 33670 aus
China.

Vor allem China, Japan und Deutschland ist der Vorwurf eines aggressiven nationalen
Wahlkampfes gemacht worden. Der Umstand, dass die At-Large-Wahlen heute von

vielen Beobachtern mit national gesonnenen Manipulationsversuchen assoziiert und

35Vgl. dazu die Statistiken von Nua:

[http://www.nua.ie/surveys/how_many_online/europe.html].
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daher mit Skepsis betrachtet werden, geht vor allem auf die Mitgliederkampagnen in

den drei Lindern zuriick.
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3.2.1.1 Mitgliederrekrutierung in Deutschland und Japan

Deutschland

Der Grund fiir das grofle Echo, das die bevorstehende Wahl in Deutschland hervorrief,
kann zum Teil durch eine Pressekampagne erkliart werden, die das Online-Magazin des
SPIEGEL Anfang Mai 2000 mit grolem Erfolg initiierte. Die als ,] CAN ELECTION
2000 betitelte Kampagne begann am 2. Mai 2000 mit dem ,,Aufruf zur Wahl der Re-
gierung des Internets“.?® Sie bestand erstens aus einer in dichten Abstéinden folgenden
Serie von Artikeln, die iiber ICANN, die bevorstehende Wahl, das noch im Entstehen
begriffene Wahlverfahren und die Mitwirkungsméoglichkeiten informierte sowie zur Re-

gistrierung ermunterte. Sie bestand zweitens aus einer Kampagne, die darauf zielte, die

36Vgl.: [http://www.spiegel.de/netzwelt /politik/0,1518,74756,00.html].
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Kandidatenauswahl durch das Petitionsrecht der Mitglieder zu mobilisieren. Spiegel
Online verkiindete, Kandidatenvorschldge der Nutzer zu sammeln und eine Abstim-
mung iiber diese Kandidaten durchfiihren zu wollen. Drittens schliefflich initiierte die
Online-Redaktion des Spiegel ein Netzwerk zwischen Online-Redaktionen verschiede-
ner Zeitungen und Sender, um der Kampagne grofere Breitenwirkung zu sichern. Die
Kampagne des Spiegel wurde in den folgenden Wochen durch ein offentliches Dis-
kussionsforum des Heise-Verlags sowie durch Hintergrundsberichte von Politik-Digital

erganzt.

Auch Redaktionen anderer européischer Medien wurden aus diesem Grunde angespro-
chen. Lediglich eine 6sterreichische (Der Standard) und eine franzosische Zeitung (Le
Monde) zeigten Interesse und beteiligten sich an der Initiative, konnten jedoch in ih-
ren Lindern nicht annihernd so viel Offentlichkeitswirkung erzielen wie der Spiegel. In
Deutschland setzte in den Wochen nach der Initiierung der Kampagne ein Schneeball-
effekt ein, der nach und nach auf die meisten (iiber)regionalen Zeitungen iibergriff und
schlielich auch Verbidnde und einzelne Politiker erreichte. Neben Politik-Digital und
dem Heise-Verlag wurde die Kampagne auch von den Online-Editionen der Siiddeut-
schen Zeitung, der Zeit, dem ZDF und dem Manager Magazin unterstiitzt. Eine sich
solcherart selbst verstirkende Dynamik war in Europa ausschliefllich in Deutschland
zu beobachten. In keinem anderen Land entwickelten die Medien ein derart ausge-
priagtes Interesse an der Mischung aus Exotik und Improvisation, die den ersten und

zudem auch noch internationalen Online-Wahlkampf kennzeichnete.

Dass die meisten européischen Medien wenig Interesse an der bevorstehenden Wahl der
At-Large-Direktoren zeigten, ist ein haufig iibersehener Aspekt bei der Bewertung der
Mitglieder- und Wahlkampagne in Deutschland. Tatséchlich war die Spiegelkampagne
»,I CAN! ELECTION 2000“ weniger national motiviert als sie aus Sicht des Auslands
im allgemeinen und der ICANN-Verwaltung im besonderen wahrgenommen wurde. Die
Auswirkungen dieser Kampagne auf die Zahl der Registrierungen zeigten sich bereits
am folgenden Tag. Hatten sich in der zweiten Aprilhilfte in der Regel weniger als 20
Personen am Tag registriert, stieg die Zahl der neuen Mitglieder am Tag nach dem

Beginn der Kampagne auf 240.

Auch in den folgenden Wochen bewegten sich die Registrierungszahlen auf deutlich

hoherem Niveau als vor der Kampagne. Es wire gleichwohl verkiirzt, den hohen Anteil
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deutscher Mitglieder allein auf einen ,Medien-Hype“ zuriickzufiihren. Zum einen lag
der Anteil deutscher Mitglieder auch vor der Spiegel-Kampagne schon deutlich iiber
dem européischen Durchschnitt. Zum anderen zeigen die unterschiedlichen Wirkungen
und Intensitidtsgrade der Medienberichterstattung iiber ICANN in Europa, dass die
Spiegel-Kampagne von spezifischen Erfolgsbedingungen profitierte, die in dieser Form
in anderen Léindern nicht bestanden. Die Medienerstattung konnte in Deutschland
deshalb eine so grofle Eigendynamik entwickeln, weil es hierzulande eine vergleichs-
weise grofle Gemeinde von Nutzern gibt, die an der Entwicklung des Internet inter-
essiert sind. Der Chaos Computer Club ist nur eine der groften und bekanntesten
Gruppierungen im Rahmen einer Vielzahl von Initiativen, die sich fiir die Sicherheit,
den Datenschutz und den freien Informationsfluss im Internet oder den ungehinder-
ten Zugang zum Netz engagieren. At-Large-Mitglieder anderer européischer Lénder
duflerten im Rahmen einer Befragung, dass die deutsche Internetgemeinde die gréfite
und politisch aktivste in Europa ist. Daher sei es nicht verwunderlich, dass sich in
Deutschland ein grofleres (Partizipations-)Interesse an der At-Large-Membership ent-

wickelt habe als in anderen Léndern.?” Die Medienkampagne konnte nicht nur ein

3TDie Befragung ausgewihlter europiischer At-Large-Mitglieder wurde im Rahmen einer Studie {iber
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bereits bestehendes Netzwerk aus Initiativen und Diskussionsforen mobilisieren, viele
der Journalisten, die iiber ICANN und den Verlauf der Wahl berichteten, stammten
auch aus der Internetgemeinde. Die Berichterstattung der Online-Magazine und die
Diskussionsforen des Internet ergénzten sich somit relativ nahtlos und sorgten dafiir,
dass iiber den gesamten Zeitraum der Mitgliederregistrierung ein kontinuierlich hohes

Aufmerksamkeitsniveau bestand.

Japan

Japan wies mit 38.931 die hochste Anzahl von Mitglieder vor China mit 33.670 Mit-

gliedern auf.® Alle anderen asiatischen Liinder hatten weniger als 10.000 Mitglieder.

In Asien hatte es bereits 1999 erste Informationsveranstaltungen iiber ICANN ge-
geben. Auch die nationalen Registries informieren iiber ICANN und die At-Large-
Membership. Nachdem verschiedene Organisationen, darunter auch die japanische
Internet Provider Assoziation Mitglieder-Kampagnen initiiert hatten, wurde in der
zweiten Maihilfte das Japan ICANN Forum (JIF) gegriindet. JIF geht auf den Vor-
schlag von JPNIC, der japanischen Registry, zuriick. Das Ministerium fiir Post und
Telekommunikation unterstiitzte die Griindung jedoch mafigeblich. JIF umfasste vie-
le Unternehmen und Industrieverbéinde. Noch im gleichen Monat lancierte sie eine
Website, auf der den Nutzern in japanisch erklart wurde, worum es sich bei den At-
Large-Wahlen handelt und wie man sich als Mitglied registriert. Da die ICANN-Site
mitsamt dem Anmeldeformular die Kenntnis des lateinischen Zeichensatzes voraus-
setzte, offerierte die Website von JIF detaillierte Anleitungen fiir das Ausfiillen des
Anmeldeformulars. Zusétzlich schickten die Mitglieder-Unternehmen von JIF Emails
an ihre Angestellten, um sie zur Registrierung bei ICANN zu ermuntern. Hinter die-
ser Kampagne stand das erklérte Ziel, die Zahl der japanischen Mitglieder in einem

Umfang zu erh6hen, die die Wahl eines japanischen Direktors sicherstellen wiirde.

Die Wortwahl der Mitglieder-Kampagne appellierte an nationalistische Gefiihle der
japanischen Internetnutzer, ,claiming that if you do not participate, there will be no

Japanese representative on the ICANN board and our national interest could be en-

die ICANN-Wahlen im vergangenen Jahr durchgefiihrt. Eine Zusammenfassung der Befragungs-

ergebnisse findet sich in NAIS 2001.
38Die Ausfiihrungen iiber Japan stiitzen sich auf die Regionalstudie des NAIS-Berichts (NAIS 2001)

sowie den Bericht von Toshimaru Ogura (Ogura 2000).
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dangered.“ (NAIS 2001: 61) Tatséchlich hatten sich bis zum 22. Mai 2000, als ICANN
erstmals nationale Registrierungsdaten veroffentlichte, lediglich 338 Japaner als Mit-
glied angemeldet. Das waren genau sieben Personen mehr als Korea. Die Mitglieder

beider Linder machten jeweils 2 % aller bis dato registrierten Personen aus.?’

Dem Bericht Oguras zufolge registrierten sich in der Folge 1500 Beschiftigte des Un-
ternehmens Hitachi bei ICANN. Die Telecom Service Association soll in ihren 27
Mitgliedsunternehmen insgesamt 12.427 At-Large-Mitglieder gehabt haben. Diese aus
europdischer und amerikanischer Sicht skandaltréichtige, weil unakzeptable Manipula-
tion des Registrierungsprozesses rief in Asien zwar Protest und in beschrinktem Maf
auch Gegenmafinahmen hervor, jedoch nicht in einem Umfang, der die organisierte

Kampagne gestoppt hétte.

Demokratische Willensbildungsverfahren haben in Asien keine lange politische Tradi-
tion. In Japan war es bis vor kurzem noch {iblich, dass Arbeitgeber ihren Angestellten
und Gewerkschaften ihren Mitgliedern Anweisungen iiber die richtige Wahlentschei-
dung erteilten. Die Mitgliederkampagne des JIF kniipfte im Interesse am Erhalt eines
japanischen Direktoriumssitzes an diese Tradition an. Auch die nationale Forschungs-
institution beteiligte sich an der Kampagne und warb in einer Email an das akademi-

sche Informationsnetzwerk fiir die Registrierung als Mitglied bei ICANN.

Erfolgreicher als die Kampagne der japanischen Industrie noch erwies sich eine Bann-
erwerbung auf der Eingangsseite einer sehr populdren Suchmaschine. Das Banner for-
derte die Nutzer dazu auf, sich als Mitglieder bei ICANN zu registrieren und beférderte

sie mit einem bloflen Mausklick zu der Website von JIF.

Diese Bannerwerbung auf der Website von Yahoo und die direkte Ansprache der
Beschéftigen hatte die erwiinschte Wirkung, wie die Registrierungsdaten belegen. In
der ersten Juniwoche begannen die Anmeldungen stetig zu steigen — in der Regel
im dreistelligen Bereich, so dass die Anzahl japanischer Mitglieder innerhalb weniger
Tage stiarker wuchs als in den drei vorangegangenen Monaten zusammen. Einen Mo-
nat spiter, Anfang Juli 2000, hatte sich Japan bereits zur dominanten Kraft in der

asiatischen Wahlregion entwickelt.

Die aggressive, mit nationalistischen Tonen unterlegte Wahlkampagne in Japan l6ste

39Die erste nationale Aufschliisselung der At-Large-Membership, die ICANN verdffentlichte, findet
sich bei Rotzer 2000.
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dghnliche Malnahmen in China, Taiwan und in Korea aus. Die chinesische Registratur
fiir Domainnamen bediente sich einer eigenen Website sowie einiger anderer populérer
Portale, um die Nutzer zur Anmeldung bei ICANN zu bewegen. Dabei soll auch ein
Gliicksspiel, bei dem es einen PC zu gewinnen gab, zum Einsatz gekommen sein. In
Korea sollen ebenfalls kleine Anreize zur Motivierung der Nutzer angeboten worden

sein.

3.2.1.2 Technische Probleme: Das Erfolgsdesaster

ICANN hatte, wie erwédhnt, die Serverkapazitit zur Registrierung von Mitgliedern fiir
durchschnittlich 100 Personen und Spitzenlasten von bis zu 500 Personen pro Tag
ausgelegt. Ab Mitte Juni iiberstiegen die Registrierungen den Grenzwert von 500 Mit-
gliedern pro Tag beinahe téglich. Dies fiihrte zu Kapazititsengpéssen zwischen der
Nutzeroberfliche und der Datenbank zur Verwaltung der Mitgliederdaten. Das Sy-
stem sah vor, dass die Nutzer bei der Anmeldung ein webbasiertes Formular ausfiillen,
das wiederum einen Eintrag in einer Datenbank erzeugt. Verbunden mit jeder neuen
Mitgliederdatei werden eine Reihe von Arbeitsschritten, wie etwa die Erzeugung der
Mitgliedsnummer, des PIN und der Ausdruck eines Briefs zur Versendung des PIN
initiiert. Die zu gering ausgelegte Kapazitiat machte sich vor allem bei der Verarbei-
tung der Registrierungsdaten bemerkbar. Dieser Aspekt liel die allgemein geforderte
Erweiterung der Serverkapazitit als riskantes Manover erscheinen. Befiirchtet wurde,
dass Eingriffe in das Registrierungssystem den gesamten Ablauf und die dazugehorige
Datenbank zerstoren oder diese empfiinglich fiir Manipulationen von auflen machen
konnten. Auf der Yokohoma-Tagung warnte die ICANN-Verwaltung vor Eingriffen in
das System wihrend des Registrierungsbetriebs. Im {ibrigen hob der Président von
ICANN hervor, dass das System — gemessen an den urspriinglich vereinbarten Anfor-
derungen — sehr gut funktioniere. Die technischen Spezifikationen fiir das Mitglieder-
Registrierungssystem beruhten auf der Annahme indirekter Wahlen bei einer tiglichen
Registrierungszahl von durchschnittlich 100, maximal 500 Personen. Insgesamt wurde

mit, 1000 bis 10.000 Registrierungen gerechnet.

Die Nutzer erhielten unterdessen immer hiufiger Fehlermeldungen, weil der Server
mehr Anfragen erhielt als er verarbeiten konnte. Aufgrund zunehmender Proteste er-

klarte sich ICANN schliellich doch bereit, die Serverkapazitit zu erweitern. Wenige
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Tage vor dem Ende der Registrierungsperiode hatte ICANN das System soweit opti-
miert, dass es 20.000 Registrierungen pro Tage verarbeiten konnte (vgl. Roberts 2001).
Am 25. Juli 2000 registrierte ICANN den Spitzenwert von 24.310 Mitgliedern.
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Nach diesem Tag fiel die Zahl der erfolgreichen Registrierungen deutlich ab. Auf man-
gelndes Interesse der Nutzer kann dieser Einbruch nicht zuriickzufiihren sein, denn die
Klagen iiber die Unerreichbarkeit der Registrierungs-Website hielten bis zum Stich-
tag an und reichten dariiber hinaus. Die Zahl der erfolglosen Registrierungsversuche
aufgrund der Kapazitidtsengpésse ist unbekannt. Nach der informellen Auskunft ei-
nes ICANN-Mitarbeiters handelte es sich um rund 10.000 Personen.*® Den hiufig zu
hérenden Forderungen nach einer Verldngerung der Registrierungsphase gab ICANN
jedoch nicht statt. Als offizieller Grund wurde das bereits iiberschrittene Wahlbudget
sowie der Zeitdruck durch den nahenden Wahltermin angefiihrt (Carter Center 2001:
20). Inoffiziell hief} es, dass der zunehmend national gefithrte Wettkampf in einigen
Regionen durch eine Verldngerung der Registrierungsperiode nicht noch zusétzlich

unterstiitzt werden sollte. Der Kapazitidtsengpass der Registrierungsserver, so stellt

40Da die Logfiles der Registrierungsserver, in denen die Zugriffe der Nutzer gespeichert werden, aus

Datenschutzgriinden nie frei gegeben wurden, lassen sich diese Informationen nicht tiberpriifen.
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der vom Carter Center unléingst fertig gestellte Wahlbericht fest, sei friihzeitig abseh-
bar gewesen: , A number of outside parties, this author included, commented well prior
to the registration process that voter interest might be sparked by a variety of events
and, given the huge size of the potential electorate, grow steadily or surge suddenly
to numbers well above the 20,000 estimated figure.“ (Carter Center 2001: 21)

Das in der Presse breit publizierte Serverproblem gegen Ende der Registrierungsperi-
ode habe einen gewissen Vertrauensverlust gegeniiber ICANN verursacht, so der Be-
richt des Carter Center. Generell konne die Legitimitéit jedes Wahlprozesses in Frage
gestellt werden, wenn ein groflier Anteil von Wihlern nachweislich nicht in der Lage sei,
sich in das Wahlregister einzutragen. Der {ibliche Legitimationstest bestehe in solchen
Fillen in der Frage, ob sich ein Muster im Hinblick auf die von der Wahl Ausgeschlos-
senen zeige, so dass die Wihlerschaft nicht langer als reprisentativ betrachtet werden
konne. Der Bericht des Carter Center verneint dies, obwohl an anderer Stelle fest-
gestellt wird, dass die Registrierungsserver iiberwiegend durch asiatische Mitglieder

blockiert wurden.

3.2.1.3 Probleme bei der Identitdtsiiberpriifung

Rund 33.000, das heifit etwa 19 % aller Registrierungen wurden von ICANN fiir
ungiiltig erklart, weil es sich hierbei um vermutete oder tatsdchliche Doppelregistrie-
rungen oder anderweitige Regelverst6fie handelte. Nahere Angaben iiber die Herkunft

der fiir ungiiltig erklérten Mitgliedschaftsantrige liegen nicht vor.

Wahrscheinlich ldsst sich die nationale Verteilung der mutmaflich betriigerischen Re-
gistrierungen jedoch indirekt ermitteln. Ein Vergleich der zwei linderspezifischen Mit-

gliederstatistiken*!, die ICANN verdffentlicht hat, ergibt quantitative Abweichungen,

“1Beide Statistiken beziehen sich auf die nationalen Registrierungszahlen von nicht-
authentifizierten Mitgliedern. Die erste Statistik wurde unmittelbar nach Abschluss der
Registrierungsphase am 31. Juli 2000 auf der Mitgliederseite von ICANN verdffentlicht:
[http://members.icann.org/pubstats_unverified.html], die zweite, hier bereits zitierte Statistik
hat ICANN dem At-Large-Membership Study Committee im Rahmen seines Untersuchungsauf-
trages zur Verfligung gestellt, das diese wiederum im Internet publiziert hat. Bei dieser Statistik
handelt es sich die Zahl der téglichen Registrierungen je Land. Addiert man die Daten der
letzteren Statistik, gelangt man zu anderen Werten als die der absoluten Mitgliederzahlen pro
Land.
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die im Fall einiger Lénder einen erheblichen Umfang haben.

Die folgende Graphik zeigt die Differenzen fiir einige ausgewéhlte Liander. Thr liegt die
Annahme zugrunde, dass die Statistik iiber die tdglichen Registrierungen pro Land
die unbereinigten Daten enthélt, wogegen die zunéchst verdffentlichte Landerstatistik
die um vermutete Mehrfachregistrierungen bereinigten Daten enthilt. Demnach zeigt
die Graphik die Anzahl tatsédchlicher bzw. vermuteter Falle von Wahlbetrug in den
Léndern China, Japan, Deutschland, USA, Brasilien und Korea:

Dem ehemaligen Prisidenten von ICANN zufolge verbrachten die Mitarbeiter Hunder-
te von Stunden damit, ,,ehrliche“ von ,,junehrlichen* Registrierungen zu unterscheiden.
Schwierigkeiten bereiteten vor allem mehrfache Registrierungen unter der gleichen
Rechner- bzw. IP-Adresse oder unter Angabe der gleichen Postanschrift. Von einer
japanischen IP-Adresse sollen insgesamt mehrere Tausend Mitgliederregistrierungen
vorgenommen worden sein. Die von ICANN gewéhlten Authentifizierungsverfahren
boten keine hinreichende Moglichkeit, um die Identitdt der Wahler iiberpriifen und
mehrfache Registrierungen verlésslich ausschlieflen zu kénnen. Die hierdurch gegebene
Gefahr des Wahlbetrugs machte zusétzliche Kontrollen der eingehenden Registrie-

rungsdaten erforderlich. Den Aussagen von Mike Roberts nach zu urteilen, wurden
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diese Kontrollen von der ICANN-Verwaltung, das heifit, den Organisatoren der Wahl
selbst vorgenommen. Das Wahlkomitee, das ICANN mit der Beobachtung des Wahl-
prozesses beauftragt hatte, wurde erst im Mai 2000 eingerichtet. Es ist daher un-
klar, ob das Priifungsprozedere der Registrierungsdaten selbst auch Gegenstand von
Uberpriifungen war oder von ICANN in Eigenregie betrieben wurde. Angesichts einer
Suspendierung von immerhin knapp einem Fiinftel aller Registrierungen stellt sich

allerdings die Frage, ob das Evaluierungsverfahren hinreichend transparent war.

Auch die Verschickung von PINs per Post erwies sich als ein problematisches Au-
thentifizierungsverfahren. Rund 9000 der 140.000 verschickten Briefe mit PIN kamen
als unzustellbar an den Absender zuriick. Die meisten der unzustellbaren Briefe, rund
8000, kamen aus Asien, insbesondere China (5681), Japan (1340) und Taiwan (11004).
Der Grund dafiir ist, dass die Adressen in lateinischer Schrift ausgedruckt worden wa-
ren. In Teilen Asiens sind diese Schriftzeichen nicht lesbar. Unter den nicht-asiatischen
Liéndern hat Deutschland mit 200 unzustellbaren Briefen den hochsten Anteil in-
ne — wenn man so will, ein echtes Kompliment an die Deutsche Bundespost.*? Die
tatsichliche Zahl der PINs, die ihre Empfinger nicht erreichten, ist unbekannt. Es
wird geschiitzt, dass sie weit oberhalb von 9000 liegt.

3.2.1.4 Zwischenresiimee: Nationale Uberformung transnationaler Wahlen

Die Dynamik, die die Mitgliederregistrierung nach einigen Monaten entfaltete, wurde
iiberwiegend durch die bevorstehende Wahl und die Kandidatennominierung verur-
sacht. Dieser Zusammenhang wirkt selbstverstindlicher als er ist. Im Grundsatz ver-
band und verbindet sich bis heute mit dem Konzept der At-Large-Membership iiber
das Wahl- bzw. ,Selektionsrecht* hinaus nicht die Absicht einer aktiven und kontinu-
ierlichen Partizipation bei ICANN. Hétte ICANN den Prozess der Mitgliederregistrie-
rung nicht einseitig mit der bevorstehenden Wahl verkniipft, sondern die langfristigen
Rechte und Pflichten der At-Large-Membership in den Vordergrund gestellt, hitte die
Popularisierung und Nationalisierung der Wahl unter Umsténden verhindert, zumin-

dest aber in Grenzen gehalten werden konnen.

42Vgl. die (immer noch nicht abgeschossene) Statistik:
[http://www.atlargestudy.org/stats/returned letters.shtml]. Der erste von zwei Briefen an die Au-
torin, die dank der Deutschen Bundespost ihr Ziel ebenfalls nicht erreichten, ging zuriick an
ICANN.
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So unterschiedlich sich die Stile und Methoden der Mitgliederkampagnen in den ein-
zelnen Lindern gestalteten, so dhnlich waren doch die Effekte, die sie erzielten. Die als
transnationale Weltregionen konzipierten Wahlkreise wurden durch nationale Kalkiile
iiberformt. Nationale Interessen waren in fast allen Lindern das bestimmende Mo-
tiv fiir eine aktive Mitgliederwerbung. Nicht die Reprisentation und Partizipation
der Nutzer bei ICANN per se stand im Vordergrund, sondern die Représentation des
eigenen Landes. Stellt man in Rechnung, dass die politische Tradition von Wahlen
mit dem Nationalstaat und seinen regionalen Gliederungen verkniipft ist, verwundert
es moglicherweise nicht allzu sehr, dass das konzeptionell neuartige Konstrukt eines
transnationalen Wahlkreises in einigen Liandern durchaus erfolgreich entlang natio-
naler Orientierungsmuster interpretiert wurde. Mehr noch muss davon ausgegangen
werden, dass dhnliche Nationalisierungsstrategien bei einer nichsten Wahl wieder auf-
treten wiirden. So ist damit zu rechnen, dass einige der Lénder, die im letzten Jahr
nicht rechtzeitig geniigend Mitglieder mobilisieren konnten, versuchen werden, eine
néchste Chance besser zu nutzen. Dies gilt insbesondere fiir die asiatischen Lénder,
kann aber auch fiir Europa oder Lateinamerika nicht ausgeschlossen werden. Es ist
daher geboten, aus den Fehlern der Wahl im letzten Jahr zu lernen und die Regeln fiir
die Registrierung von Mitgliedern so zu gestalten, dass nationale Konkurrenzattitiiden
moglichst vermieden werden. Ein wichtiger Schritt in diese Richtung wére eine zeit-
liche wie auch sachliche Entkopplung der Mitgliederregistrierung von der Ausiibung
des Wahlrechts. Wiirde etwa mit dem Aufbau einer dauerhaft angelegten Mitglieder-
struktur*® bereits in den nichsten Monaten begonnen, bevor ein konkreter Wahlter-
min fiir eine zweite Generation von At-Large-Direktoren ins Auge gefasst ist, wiirde
der Andrang an den Registrierungsservern wahrscheinlich erheblich geringer ausfallen.
Zusatzlich sollte das Wahlrecht an eine mehrere Monate umfassende Mindestmitglieds-
zeit gekniipft werden, um wahlbedingte Beitritte zu entmutigen. Im Vordergrund der
Mitgliederwerbung sollte generell nicht die Wahl von ICANN Direktoren stehen, son-
dern die aktive Mitwirkung an den Willensbildungsprozessen innerhalb von ICANN.
Die Ausiibung des Wahlrechts sollte eine, nicht aber die zentrale Form der Partizipa-
tion bei ICANN sein. Ferner sollte eine neue Mitgliederkampagne im Interesse einer

lénderiibergreifenden Zusammenarbeit darauf verzichten, nationale Registrierungssta-

43Die Mitgliedschaft der At-Large-Mitglieder, die sich im vergangenen Jahr registriert haben, wurde
nach der Wahl geloscht oder suspendiert, je nach dem, wen man aus der ICANN-Verwaltung zum

Status der At-Large-Membership konsultiert.
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tistiken zu verdffentlichen.

3.2.2 Nominierungsphase

Am 31. Juli verdffentlichte ICANN die Namen der weltweit 18 Kandidaten, die das
Nominierungskomitee den At-Large-Mitgliedern zur Wahl anempfahl. Im Anschluss
konnten nun die Nutzer zusétzliche Kandidaten durch Unterstiitzungsvoten nominie-
ren. Zuvor mussten sich jedoch erst einmal Nutzer zur Kandidatur entschlieflen. Fiir
die Anmeldung ihrer Kandidatur hatten die Nutzer bis zum 14. August Zeit. In den
nachfolgenden drei Wochen — Stichtag war der 8. September — konnten die At-Large-
Mitglieder einem der Kandidaten ihr Unterstiitzungsvotum geben. Hierfiir mussten sie
(ebenfalls bis zum 8. September) ihre Mitgliedschaft verifizieren bzw. aktivieren. Wer

seinen PIN bis zu diesem Datum nicht erhalten hatte, verlor sein Wahlrecht.

Die Zahl der Kandidaturen variierte stark zwischen den Wahlkreisen. In Afrika kan-
didierten drei, in Lateinamerika sieben Personen um einen Platz auf der Wahlliste. In

Asien kandidierten 24, in den USA 55 und in Europa gar 75 Personen.
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Zum Teil reflektiert die Kandidatenanzahl die Grofle der regionalen At-Large-Mit-
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gliedschaft und die Bedeutung, die der Abhaltung von Wahlen beigemessen wird. Dies
zeigt sich im Falle von Afrika und Lateinamerika, wo vergleichsweise wenige Mitglieder
mit einer geringen Anzahl von Kandidaten korrelieren. Beeinflusst wurde die Anzahl
der Kandidaturen jedoch auch noch durch andere Faktoren. Ein zentraler Grund fiir
die hohe Anzahl von Kandidaturen in Europa lag in dem durch das Nominierungs-
komitee aufgestellten Kandidatenangebot. Aus Deutschland hatte das Komitee einen
Mitarbeiter der Telekom nominiert. Viele der deutschen At-Large-Mitglieder vermu-
teten in Winfried Schiiller weniger einen Reprisentanten der individuellen Nutzer als
der Wirtschaft und reagierten mit deutlicher Ablehnung auf seine Nominierung. Auch
die tibrigen vier Kandidaten spiegelten zwar geopolitische, nicht aber netzpolitische
Vielfalt wider. Anders als in den USA, wo das Nominierungskomitee Larry Lessig no-
miniert hatte, einen ausgewiesenen und einflussreichen Vertreter zivilgesellschaftlicher
Interessen in der Diskussion um das Internet, wies keiner der Kandidaten in Europa die
gewiinschte Néhe zur netzpolitischen Tradition der (west-) européischen Internetge-
meinde auf. Der Umstand, dass das Nominierungskomitee seinen vorgegebenen Hand-
lungsspielraum auch noch maximal ausgesch6pft hatte und der At-Large-Membership
lediglich zwei Pldtze zur Nominierung belief}, verstirkte das Ressentiment unter den
europdischen Wéhlern noch. Die grofle Anzahl der Kandidaturen in Europa erklirt

sich daher auch aus der Unzufriedenheit mit der Auswahl des Nominierungskomitees.

Vor allem in Deutschland beteiligten sich eine Reihe von Organisationen an der Suche
nach geeigneten Personen fiir eine mitglieder-basierte Nominierung. Selbst die Bundes-
ministerin fiir Bildung und Forschung erklérte in einer mit Hintergrundsinformationen
iiber ICANN versehenen Email an Grofiforschungseinrichtungen und informationstech-
nische Forschungsinstitute, sie finde es wichtig, dass die Deutsche ,,IT-Community*

einen Kandidaten fiir die Wahl benenne.**

Einige Verbidnde unterstiitzten mit mehr oder weniger Erfolg die Kandidatur einzel-
ner Personen. D21 etwa, die Initiative der deutschen Wirtschaft (deren Mitglied die
Deutsche Telekom ist), sprach sich fiir Axel Zerdick, einen Hochschullehrer der Freien
Universitédt Berlin aus. Im Namen der deutschen Gesellschaft fiir Informatik kandidier-
te Sabine Reul. Andy Miiller-Maguhn kandidierte als Sprecher des Chaos Computer
Club. Die deutsche Gruppe der Internet Society (ISOC) unterstiitzte die Kandida-

tur ihres Griindungsmitglieds Hans-Peter Dittler. Die meisten Personen kandidierten

41Die Pressemitteilung des BMBF vom 24.07.00: [http://www.bmbf.de/presse01/174.html].
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jedoch unabhingig von Interessensgruppen.

Die Nominierungsphase, in der Nutzer ihre Kandidatur bekannt gaben und die At-
Large-Mitglieder iiber ihre Unterstiitzungsvoten entschieden, war von grofler Intrans-
parenz gekennzeichnet. Der stark improvisierte Charakter des unter Zeitdruck ent-
wickelten Wahlverfahrens trat in dieser Phase der Wahl besonders stark zutage. Vor
allem fehlten die Voraussetzungen eines Informationsaustauschs in den Wahlregionen.
Nutzer, die eine Kandidatur erwogen, hatten keine Mdéglichkeit in Erfahrung zu brin-
gen, wer in der betreffenden Wahlregion noch zu kandidieren plante. ICANN hatte
keine Strukturen zur Unterstiitzung einer horizontalen Kommunikation der At-Large-
Mitglieder eingerichtet. So gab es beispielsweise keine Mailinglisten oder vergleichba-
re Diskussionsforen, mittels derer sich das neu konstituierende Wahlvolk untereinan-
der verstindigen konnte. Ohne Zugriff auf die Mitgliederdatei fehlte der At-Large-
Membership die Voraussetzung, um die fehlenden Kommunikationsstrukturen selbst

zu schaffen.

Die von ICANN eingerichteten Websites fiir alle Kandidaten®® bildeten daher die ein-
zige verlissliche Informationsquelle iiber die Kandidaten- und Konkurrenzlage in den
einzelnen Regionen. Betrachtet man die Bewerbungen der einzelnen Kandidaten, wird
man feststellen, dass die Mehrzahl der Bewerbungen eher allgemein gehalten und nicht
sonderlich aussagekréftig war. Der fehlende Zugang zu detaillierten Informationen fiel
auch deshalb ins Gewicht, weil es sich um transnationale Wahlkreise handelte. Wahler
und Kandidaten sahen sich aufgrund der Fiinfteilung der Welt gleichermaflen mit ei-
ner fiir sie neuartigen multinationalen politischen Landschaft konfrontiert. Vor allem
der Zuschnitt des asiatischen Wahlkreises schuf eine hochgradig heterogene Wéhler-
schaft, die sich vom Nahen Osten bis nach Australien und Neuseeland erstreckte und
folglich keine gemeinsamen politischen und kulturellen Schnittmengen aufwies. Auch
die sprachliche Verstindigung stellte in der asiatischen Wahlregion ein grofies Problem
dar. Englisch, die offizielle Wahlkampfsprache, wird in vielen Lindern nur von einer
Minderheit gesprochen. Die schriftliche Verstandigung stellte eine zusétzliche Hiirde

dar, weil sie die Kenntnis des lateinischen Zeichensatzes voraussetzt.

Der europiische Wahlkreis war zwar kulturell homogener, aber deshalb fiir die beteilig-

45Die Liste der Websites fiir die europsischen Kandidaten inklusice der Unterstiitzungsvoten, die sie
im Rahmen der Nominierungsphase bekommen haben:

[http://members.icann.org/nom/cp/EU.html].
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ten Kandidaten und Wihler nicht weniger fremd. Auch innerhalb Europas bestanden
bis zum Jahr 2000 nur wenige grenziiberschreitende Verbindungen zwischen den lo-
kalen Netzgemeinden. Die allgemeine Netzoffentlichkeit orientiert sich am jeweiligen
Sprachraum. Eine faire Bewertung aller europiischer Kandidaten war unter diesen
Bedingungen nahezu unmdoglich. Diese gereichte vor allem Kandidaten aus kleinen

Léndern sowie Lindern mit geringen Internet-Nutzungsquoten zum Nachteil.

In einigen Wahlregionen wurde der Versuch unternommen, dem Bedarf nach mehr In-
formationen iiber die Kandidaten durch Eigeninitiative zu begegnen. In Deutschland
wurde zunéchst die Presse aktiv. Verschiedene Online-Redaktionen bemiihten sich um
eine verbesserte Transparenz in der europiischen Wahlregion. In Kooperation mit der
franzosischen Domainnamen-Registratur (.fr) schuf der Heise-Verlag auf der Site sei-
nes Nachrichtendienstes ,, www.heise.de“ ein Forum fiir die européischen Kandidaten.
Mittels eines auszufiillenden Fragebogens, der sich freilich an die Kandidatenbefra-
gung von ICANN anlehnte, konnten sich die Bewerber den europiischen Wihlern
vorstellen. Im Gegensatz zu den Wahlkampfseiten von ICANN war das Heiseforum in-
teraktiv gestaltet, um einen horizontalen Kommunikationsfluss zwischen Kandidaten

und Wihlern zu ermdoglichen.

Im gleichen Zeitraum griindeten Mitglieder des Fordervereins Informationstechnik und
Gesellschaft (FITUG) eine Mailingliste, um den Austausch zwischen Wéhlern und

“46 antwickelte sich schnell zu einem

Kandidaten in Europa zu férdern. ,icann-europe
der wichtigsten ldnderiibergreifenden Diskussionsforen wahrend der Wahl. Obwohl die
Mailingliste bald auch iiber Europa hinaus Bekanntheit erlangte und viele européische
und einige amerikanische Multiplikatoren zu den regelméfiigen Lesern gehorten, ge-
langte ,,icann-europe® jedoch nie iiber 100 Abonnenten hinaus. Gemessen an der Zahl
der At-Large-Mitglieder in Europa ist das sehr wenig. Lediglich ein kleiner Kreis von
Experten beteiligte sich an der Diskussion {iber die Wahl und die kiinftige Struk-
tur einer At-Large-Membership in Europa. Die Differenz zwischen der Anzahl der
europdischen At-Large-Mitglieder und dem kleinen Interessentenkreis, der sich um
yicann-europe“ herum bildete, lésst sich als ein erstes Indiz dafiir verstehen, dass
die Bereitschaft, an einer Wahl im Internet teilzunehmen, nicht notwendigerweise ein

kontinuierliches und aktives Interesse an ICANN und dem Aufbau einer Willensbil-

46Das Archiv der nun inaktiven Mailingliste ist noch verfiigbar:

[bttp://angua.rince.de/icann-europe/].
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dungsstruktur in Europa mit einschliefit. Hinzu kommt, dass sich ICANN weigerte,
Informationen iiber regionale Mitgliederinitiativen auf seiner Website zu veroffentli-

chen und ihnen auf diese Weise symbolisch die Anerkennung auszusprechen.

Am 1. August begann die fiinfwéchige Nominierungsphase durch die Mitglieder. Um
einen Kandidaten fiir die Wahl nominieren zu kénnen, musste zunichst die Mitglied-
schaft verifiziert werden. Fiir die Verifizierung bendtigte man den PIN, den ICANN

den registrieren Mitgliedern nach und nach zugesandt hatte.

Im Internet erkennbar wurde der Beginn der Nominierungsphase in den regionalen
Kandidateniibersichten, die ICANN eingerichtet hatte.’” Fiir viele Beteiligte unerwar-
tet veroffentlichte ICANN die Zahl der Unterstiitzungsvoten, die die einzelnen Kan-
didaten erhielten. Mehrfach am Tag wurde die Verteilung der Voten aktualisiert, so
dass die Mitglieder nicht nur iiber die Popularitit der Kandidaten beziehungsweise
iiber das Wahlverhalten der iibrigen Mitglieder informiert waren, sondern auch iiber

die erwartbare Wirkung ihre Voten.

Die Publikation der Unterstiitzungsvoten ist vielfach kritisiert worden — nicht zu-
letzt von denjenigen Kandidaten, die sich durch diese Verfahrensweise benachteiligt
sahen. Tatsdchlich waren nach kurzer Zeit sich selbst verstirkende Effekte zu beob-
achten. Die Kandidaten, die in den ersten Tagen der Nominierungsphase die mei-
sten Unterstiitzungsvoten erhielten, zogen die 6ffentliche Aufmerksamkeit auf sich. In
Deutschland erhielten fast ausschliefllich die Erstplazierten im Rahmen von Interviews
und Online-Diskussionsrunden die Gelegenheit, ihren Bekanntheitsgrad zu vergréern
und zugleich fiir ihre Positionen zu werben. Lediglich einem unter den aussichtslos plat-
zierten Kandidaten in Europa gelang es, ein vergleichbar grofles Medieninteresse auf
sich ziehen: der Kandidat der deutschen Internet- und Medienwirtschaft. Bewerber
anderer européischer Lénder, wie etwa der viertplazierte Dmitri Bourkov aus Rus-
sland, wurden von der deutschen Presse nicht interviewt. Eine wesentliche Rolle fiir
den Fokus des Medieninteresses in Deutschland spielten nicht nur die erkennbaren Er-
folgsaussichten der Kandidaten, sondern auch der Umstand, dass auf den ersten drei

Platzen deutsche Kandidaten zu finden waren.

4"Die offiziellen Ergebnisse der Mitgliedernominierung fiir alle Wahlregionen sind zu finden un-
ter: [http://members.icann.org/nom.html]. Die bessere graphische Ubersicht allerdings bot

[http:/ /www.icannnot.org].
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Gleichzeitig bewirkte die Verdffentlichung der Unterstiitzervoten angesichts der hohen
Kandidatenzahl in Europa eine Art Vorselektion. Wer innerhalb der ersten Tage nicht
mehr als zehn Voten auf sich versammeln konnte, wurde als chancenlos angesehen und

hatte nur wenig Aussicht auf zusétzliche Stimmen.

Eine Bewertung der Veroffentlichung der Unterstiitzungsvoten muss jedoch in Rech-
nung stellen, dass die Voten zuriickgezogen und anderen Kandidaten gegeben werden
konnten. Es bestand somit zumindest theoretisch die Moglichkeit, dass die Wéahler
die zur Verfiigung stehenden Informationen nutzen wiirden, um den sich abzeichnen-
den Trends entgegenzusteuern. Bemerkenswerterweise wurde von dieser Moglichkeit
jedoch kaum Gebrauch gemacht. Nur in Einzelfillen liel sich eine Verringerung von
Unterstiitzungsvoten beobachten. Gerade weil die verfiigharen Informationen iiber die
Kandidatenlage suboptimal waren, wére zu erwarten gewesen, dass zumindest ein Teil

der Wihler im Zuge des Nominierungsprozesses seine Priferenzen dndert.

Am 8. September 2000 endete die Nominierungsperiode. In einigen Regionen war es
den Mitgliedern gelungen, eigene Kandidaten fiir die Wahl zu nominieren. In Europa
erhielten insgesamt vier Kandidaten mehr als 2 % der erforderlichen Stimmen. Da je-
doch fiinf der sieben Plitze auf der Wahlliste bereits durch das Wahlkomitee vergeben
worden waren, wurden nur die zwei Erstplazierten als Kandidaten nominiert. Wie auf-
grund des hohen Anteils deutscher At-Large-Mitglieder vorauszusehen war, handelte
es sich um zwei Deutsche, so dass insgesamt drei von sieben europiischen Kandidaten

aus Deutschland kamen.

In Afrika gelang es lediglich einem der drei Bewerber, die Hiirde von mindestens 20

8 zu iiberwinden, so dass sich die Wahlliste aus insgesamt drei Kandidaten

Stimmen*
zusammensetzte. Auch in Asien nominierten die At-Large-Mitglieder einen der mehr
als 20 Bewerber. Zwei weitere Bewerber verfehlten die Prozenthiirde nur knapp. Folg-
lich ergab sich fiir Asien ein Verhéltnis von vier durch ICANNs Nominierungskomitee
zu einem durch die At-Large-Mitglieder benannte Kandidaten. Weder Australien oder
Neuseeland noch die arabischen Liandern waren auf der Wahlliste vertreten. Zwei Kan-
didaten kamen aus China, je einer aus Japan, Taiwan und Malaysia. Geographische

Reprisentativitit ist, wie sich am Beispiel Asien zeigt, im Rahmen einer globalen Wahl

48Das Wahlverfahren sah vor, dass die durch Mitglieder nominierten Bewerber entweder mindestens
20 Unterstiitzungsvoten oder aber mindestens 2 % der Stimmen aller verifizierten Mitglieder des

Wahlkreises auf sich vereinen mussten. Es galt jeweils der hohere Wert.
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und transnationaler Wahlkreise keine realistische Zielgrofle. In Lateinamerika und der
Karibik nominierten die Mitglieder zwei Bewerber, die beide brasilianischer Nationa-
litdt waren. Entsprechend kamen in Lateinamerika insgesamt drei der fiinf Kandidaten
aus Brasilien, dem mitgliederstiarksten Land. In Nordamerika besetzten die At-Large-
Mitglieder alle drei zur Verfiigung stehenden Pliatze. Wie sonst nur in Europa wurden
in Nordamerika somit alle verfiigbaren sieben Platze auf der Wahlliste gefiillt. Bei allen
Mitglieder-nominierten Kandidaten handelte es sich zudem um explizite Kritiker von
ICANN. Gemeinsam ist dem nordamerikanischen und dem europiischen Wahlkreis
ferner, dass in beiden Regionen auch eine Frau nominiert wurde, so dass sich die Zahl
der weiblichen Kandidaten auf rund 10 % erhohte.

Nach der Phase der Mitgliedernominierung stieg die Zahl der Kandidaten von 18 auf
27. Ein Drittel der Kandidaten wurde durch die Voten der Mitglieder bestimmt. Ob-
wohl Europa von allen Regionen die grofite Bewerberzahl aufwies, war es doch der
einzige Wahlkreis, in dem vier Bewerber iiber die 2 %-Hiirde gelangten. Der Drittpla-

zierte erhielt 912, der Viertplazierte immerhin noch 570 Stimmen.

Nachdem die Nominierungsperiode urspriinglich am 31.8.2000 enden sollte, teilte -
ICANN in der letzten Augustwoche mit, dass die sogenannte Vorwahl bis zum 8.9.2000
verldngert wiirde. Als Grund dafiir wurde die Angleichung verschiedener Stichtage
angegeben. Das letztmogliche Datum zur Verifizierung der Mitgliedschaft, so teilte
die ICANN-Administration den Mitgliedern in der gleichen Email mit, sei ndmlich
ebenfalls der 8.9.2000.

Selbst diejenigen At-Large-Mitglieder, die den Wahlprozess regelméfig verfolgten und
iiber einen guten Informationsstand verfiigten, wurden von der Ankiindigung eines
Stichtags zur Verifizierung ihrer Mitgliedschaft iiberrascht. Einerseits bildete die Ve-
rifizierung zwar die Grundlage fiir eine Abgabe von Unterstiitzungsvoten fiir Bewer-
bungen von At-Large-Mitgliedern. Andererseits bestand fiir die Wahler jedoch keine
Verpflichtung fiir eine Teilnahme an der Mitgliedernominierung. Sinnvoll war diese ja
ohnehin nur unter der Voraussetzung, dass man seine Interessen durch das Kandidaten-
angebot des Nominierungskomitees nicht hinreichend représentiert sah. Ein aktueller
Anlass zur Verifizierung der Mitgliedschaft bestand fiir die Mitglieder, die beabsich-
tigten, lediglich am eigentlichen Wahlakt teilzunehmen, bislang nicht. Moglicherweise

ist die geringe Wahlbeteiligung auch darauf zuriickzufithren, dass vielen Mitgliedern
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unbekannt war, dass die Aktivierung der Mitgliedschaft bis zum Ende der ersten Sep-
temberwoche (und somit noch wihrend der Sommerpause) eine Bedingung fiir die

Teilnahme an der Wahl war.

Unter dem Gesichtspunkt des Wahlprozesses betrachtet, war eine zeitliche Begren-
zung fiir die Aktivierung der Mitgliedschaft freilich unabdingbar, weil die Anzahl der
Mitgliederverifizierungen die Grundlage fiir die Berechung der Zweiprozenthiirde im

Rahmen der Mitgliedernominierungen bildete.

Details wie die unklare Stichtagregelung fiir die Verifizierung der Mitgliedschaft illu-
strieren, dass die einzelnen Etappen des langen Wahlprozess nur unvollstindig anti-
zipiert und vorausgeplant worden waren. Angesichts des experimentellen Status der

Wahl kann der stellenweise improvisierte Charakter nicht wirklich iiberraschen.

3.2.3 Wahlkampfphase

Am 11.9.2000 begann der eigentliche Wahlkampf. Bis zu diesem Zeitpunkt hatten
sich fast ausschliellich Bewerber um Listenplitze offentlich geduBert, wiahrend die
offiziell nominierten Kandidaten aus Fairnessgriinden auf Stellungnahmen verzichtet
hatten. Um eine Diskussion zwischen den Kandidaten und den Wihlern zu ermogli-
chen, richtete ICANN fiir jede Region ein sogenanntes Question & Answer-Forum ein.
Nur At-Large-Mitglieder und -Kandidaten durften sich in dem Forum &uflern. Die
Wihler mussten sich durch PIN und Passwort ausweisen. Die Kandidaten erhielten
von ICANN telefonisch einen speziellen PIN, eine Kandidatennummer, ein Passwort
sowie eine geheime Webadresse, durch die sie Zugang zur Antwort-Sektion des Forums
erhielten. Nicht-Mitglieder konnten lediglich zuschauen, sofern sie nicht ein Mitglied

fanden, dass sich bereit erklédrte, Fragen in ihrem Namen zu stellen.

Die Regeln sahen vor, dass jedes At-Large-Mitglied maximal zehn Fragen an die Kan-
didaten seiner Region stellen konnte. Fragen an einzelne Kandidaten waren nicht
moglich. Auf der Website des Forums sichtbar wurden nur die Fragen, die mindestens

von einem der Kandidaten beantwortet worden waren.

Die Einrichtung des At-Large-Forums als solche erwies sich als eine gute Idee, weil
sie allen Kandidaten die gleiche Chance zur Darstellung eigener Positionen gab. Auch

schuf das Forum die Moglichkeit eines direkten Vergleichs zwischen den Kandidaten.
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Vergleichen lieen sich nicht nur die Auffassungen zu einzelnen Sachfragen, sondern
auch die Bereitschaft zur Kommunikation mit den Wé&hlern. Das Engagement der
sieben européischen Kandidaten im Question € Answer-Forum variierte in erhebli-
chem Umfang. Im Wahlergebnis schlug sich dies allerdings nur unwesentlich nieder.
Der Kandidat mit dem gréfiten Kommunikationseifer errang bei den Wahlen einen
Achtungserfolg wogegen der Wahlsieger die Wahlerfragen nur sporadisch beantwortet
hatte.

Die Realisierung des Question € Answer-Forums litt allerdings unter der hierarchi-
schen Reglementierung. Die Kommunikation zwischen Kandidaten und Wéahlern un-
terlag der fortwdhrenden Kontrolle durch ICANN. Die Beschrinkung des Fragerechts
auf At-Large-Mitglieder schien ebenso iiberfliissig wie die hermetische Abschottung
der Wahlkreise. Vereinzelt kam es zur Kooperation zwischen At-Large-Mitgliedern
verschiedener Wahlregionen, so dass die rigide Kopplung von Wahl- und Fragerechten
gelegentlich durchbrochen wurde. Der Eindruck eines iiberregulierten Wahlkampfter-

rains wurde durch solche Schritte eher noch bestéirkt.

Ein Grund fiir die restriktive Auslegung der Kommunikationsmoglichkeiten diirfte in
der Erfahrung mit der unerwartet hohen Anzahl von Mitgliederregistrierungen liegen.
Befiirchtet wurde, dass das Question & Answer-Forum einen #hnlichen Ansturm von
Interessenten zu bewiiltigen haben wiirde. Diese Sorge erwies sich jedoch als unbe-
rechtigt. Nur ein sehr geringer Anteil der Mitglieder nutzte die Moglichkeit mit den
Kandidaten direkt in Kontakt zu treten. Zum einen schien die Mehrzahl der Mitglieder,
die von ihrem Wahlrecht iiberhaupt Gebrauch machten, bereits auf einen Kandidaten
festgelegt zu sein, zum anderen zeigte sich auch ein gewisser Unmut angesichts der

Reglementierung des Kommunikationsflusses innerhalb der At-Large-Membership.

Ein grofler Teil der Fragen, die in der européischen Sektion des Question & Answer-
Forums*® aufgeworfen wurden, bezogen sich auf die kiinftige Struktur der At-Large-
Membership. Allgemein bestand die Erwartung, dass nach Abschluss der Wahl ziigig
mit dem Aufbau regionaler Mitgliederorganisationen begonnen werden wiirde. Vor-
ausgesetzt wurde, dass den gewahlten At-Large-Direktoren hierbei eine Schliisselrol-

le zufallen wiirde. Entsprechend bestand ein grofles Interesse an der Diskussion von

“9Das Archiv der Question & Answer-Foren ist derzeit nicht offentlich zuginglich. Eine inhaltliche
Auswertung ist daher nicht moglich. Alle Angaben zu den dort diskutierten Themen beruhen auf

der Erinnerung der Autoren und sowie Notizen, die in dem fraglichen Zeitraum gemacht wurden.
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Strukturfragen. Eine Rolle spielte hierbei unter anderem der (von ICANN vorgese-
hene) ehrenamtliche Status der At-Large-Direktoren. Die Kandidaten wurden wieder
und wieder darauthin befragt, welchen Anteil ihrer Arbeitszeit sie dem Aufbau der
At-Large-Membership widmen wiirden. Eine wiederkehrende Frage richtete sich auf
die Wahl der noch ausstehenden vier At-Large-Direktoren. Die Wahler wollten wis-
sen, ob sich die Kandidaten dafiir einsetzen wiirden, dass eine Wahl moglichst bald
stattfindet.

Ein viel diskutiertes Thema bildete auch die regionale Représentativitiat in Europa.
So wurde die Sorge iiber eine dauerhafte Dominanz deutscher At-Large-Mitglieder
geduflert und die Frage aufgeworfen, ob deutsche Mitglieder bei der nichsten Wahl
von einer Kandidatur als Direktoren ausgeschlossen werden sollten. Auch mogliche
regionale Untergliederungen spielten eine Rolle in der Diskussion. Vor allem in den ro-
manischen Landern wurde auf eine mehrstufige Organisationsstruktur gedrangt. Deren
untere Ebene sollte aus landessprachlichen Diskussionsforen bestehen, um auch Mit-

glieder ohne Englischkenntnisse integrieren zu kénnen.

Ein weiterer Schwerpunkt im Question & Answer-Forum bildete das Domainamen-
system. Bezogen auf Europa ging es um die geplante Einrichtung einer européischen
Namenszone .eu sowie um die Zugangsvoraussetzungen. Einige Fragen bezogen sich
auf die Absicht der Européischen Kommission, eine Vereinheitlichung der Namens-
politiken in den européiischen Linderzonen anzustreben. Dariiber hinaus wurden die
Kandidaten um Stellungnahmen zu umstrittenen Themen wie der zunehmenden Spe-
kulation mit Domainnamen und der Zugénglichkeit der sogenannten Whois-Daten®
gebeten. Ein weiteres Thema, das die europiischen Nutzer interessierte, betrifft die
Expansion des DNS und die diesbeziiglichen Entscheidungsstrukturen. Gefragt wurde
danach, ob der kiinftige At-Large-Direktor seinen Einfluss gegen die Sonderstellung
der US-amerikanischen Regierung im Hinblick auf den autoritativen Rootserver geltend

machen wiirde.

Alles in allem war die Qualitét der Diskussion in den Question € Answer-Foren generell
hoch (Carter Center 2001: 24). Regionale Unterschiede zeigten sich im Hinblick auf

50 Whois ist ein Verzeichnis, das Auskunft {iber den Inhaber eines Domainnamen, den technischen
und administrativen Ansprechpartner gibt. Diese urspriinglich unbegrenzt 6ffentlich zugéinglichen
Informationen wurden in den letzten Jahren in wachsendem Umfang fiir kommerzielle Zwecke

missbraucht.
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die Themenschwerpunkte. Wiahrend in den USA und Europa die politischen Aspekte
der DNS-Verwaltung im Vordergrund standen, dominierten in Lateinamerika, Afrika

und Asien die technischen Aspekte.

In einigen Wahlregionen diskutierten die Wihler und Kandidaten auch in ihren Mut-
tersprachen. Wie das Carter Center in seiner Wahlanalyse feststellt, entwickelten sich
die Question & Answer-Foren zu ,linguistischen Potpourris* (Carter Center 2001: 24).
Niemand schien sich daran zu storen, dass einige Fragen und Antworten nur fiir einen
Teil der Teilnehmer zu verstehen waren. Das Carter Center merkt dazu an, dass der
Einfluss des Sprachenproblems auf den global angelegten Diskurs von ICANN nur
zu offensichtlich geworden sei. Parallel zum Question & Answer-Forum verschickten
mehrere US-amerikanische Organisationen Fragebogen an die Kandidaten. In Emails
wurden die Kandidaten gebeten, zu den strittigen Themen im Geschéftsbereich von
ICANN Stellung zu beziehen. Dabei ging es insbesondere um die Rechtstreitigkeiten
iiber Domainnamen. Die in den USA besonders polarisierte Konfliktlinie zwischen dem
Recht auf freie Meinungsduflerung einerseits und den Schutzrechten von Markeninha-
bern andererseits wurde als eine Form von Lackmustest fiir die politischen Stand-
punkte der Kandidaten eingesetzt. Weitere in den Fragebdgen verwendete Indikatoren
bildeten das Demokratiedefizit von ICANN und die Notwendigkeit einer Restruktu-
rierung der DNSO. AuBern sollten sich die Kandidaten schlieBlich auch zu der fiir
amerikanische NGOs wichtigen Frage, ob ICANNs Aufgabenbereich expandieren oder
auf dem bestehenden Stand dauerhaft festgeschrieben werden sollte. Die eingegan-
genen Antworten wurden anschliefend im Internet verdffentlicht. In Europa spielten
diese Fragen keine vorherrschende oder diskussionsprigende Rolle. Fragebogen dieser
Art kamen ausschliefllich aus den USA. So hatten die Kandidaten friihzeitig Gelegen-
heit, mit den Charakteristiken der US-amerikanischen Diskussionskultur im Bereich
der Netzpolitik Bekanntschaft zu schliefen.

3.2.4 At-Large-Membership-Wahlen
3.2.4.1 Wahlsystem

Die Stimmabgabe fand zwischen dem 1. und 10. Oktober 2000 statt. Die Wahlurnen

waren, wie das Carter Center anmerkt, 24 Stunden am Tag geoffnet. Wahlberechtigt
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waren 76.183 Nutzer, die ihre Mitgliedschaft rechtzeitig verifiziert hatten. Dies ent-
spricht etwa der Hilfte der Registrierungen, die ICANN als giiltig anerkannt hatte.
Gewdhlt wurde nach einem Wahlsystem, das wechselweise als alternative vote oder in-
stant runoff, als preferential vote oder single transferable vote-System bezeichnet wur-
de.’! Die Konfusion der verschiedenen Begriffe ist auf den geringen Bekanntheitsgrad
und sprachliche Schwierigkeiten zuriickzufiihren. ICANN hatte sich fiir das alternative
vote-System, in den USA auch als instant runoff-Verfahren geldufig, entschieden. Da-
bei handelt es sich um ein Mehrheitswahlsystem, das darauf zielt, ein Amt oder einen
Platz mit Hilfe eines einzigen Wahlgangs zu bestimmen. Um absolute Mehrheiten im
Rahmen eines Wahlgangs zu erreichen, besteht die Stimmabgabe in der Erstellung
von Rangfolgen unter den Kandidaten. Mit anderen Worten driicken die Wéhler ihre
Préferenz in Form einer Hierarchie aus. Der bevorzugte Kandidat wird mit einer Eins
markiert, der zweitbeste Kandidat erhélt eine Zwei. Nicht alle Kandidaten miissen mit
einem Votum versehen werden. Die Transferierung von Voten erméglicht die Schaffung
von Mehrheiten fiir den Kandidaten, der von den meisten Wéhlern eine giinstige Plat-
zierung in der Rangfolge erhalten hat: Sofern kein Kandidat die absolute Mehrheit
erhélt, scheidet der schwiéchste Kandidat aus. Der schwichste Kandidat ist derjeni-
ge, der von den wenigsten Wihlern auf Platz eins gesetzt wurde. Umverteilt werden
nun Voten der Wihler, die den schwiichsten Kandidaten auf Platz eins gesetzt hatten.
Anders als dies bei Mehrheitssystemen allgemein iiblich ist, gehen folglich die Stim-
men der Wihler, die fiir den unterlegenen Kandidaten votiert haben, nicht verloren.
Transferiert werden ihre Voten fiir den zweiten Platz. Sie werden den Erstplatzie-
rungen der verbleibenden Kandidaten zugerechnet. Vereinfacht ausgedriickt gibt das
instant runoff-Verfahren dem Wihler die Moglichkeit einer zweiten Wahl. Wenn sich
herausstellt, dass sein bevorzugter Kandidat ohne Chancen ist, kann er dem zweitbe-
sten Bewerber unterstiitzen. Sollte nach diesem Transfer noch immer kein Kandidat
die absolute Mehrheit erreicht haben, wird das Verfahren mit den nichstschwéchsten

Kandidaten wiederholt bis sich eine absolute Mehrheit ergibt.

Einem Experten des Center for Voting and Democracy zufolge wird dieses Verfahren
etwa bei Biirgermeisterwahlen, aber auch der Prisidentenwahl in Irland oder den Ab-

geordnetenhauswahlen in Australien eingesetzt.®? Das Election Committee bewertete

51Zur Begriffsklirung vgl. etwa den Beitrag von Alexander Svensson in ICANNs , Election Forum®:

[http:/ /forum.icann.org/election/3957123000000001.html].
2Vgl. Steven Hill: [http://forum.icann.org/election/395B169500000004.html].
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das instant runoff-System als ,,intuitiv gerecht“. Gleichwohl erwies sich als Problem,
dass auch unmittelbar vor Beginn der Wahl viele Wahler das Wahlsystem noch nicht
verstanden hatten.®® Der Umstand, dass das Wahlsystem komplex und den meisten
Wihlern unbekannt war, hatte zur Konsequenz, dass sich die Folgen des eigenen Wahl-
verfahrens nicht oder nur in begrenztem Mafle iiberschauen lieen. Dies galt etwa fiir
die zu erstellende Rangfolge der Kandidaten. Unklar war etwa, ob das Wahlsystem
nur die Artikulation von Zustimmung und Préferenz zuldsst oder auch den Ausdruck
von Ablehnung erlaubt. Besteht etwa ein wirksamer Unterschied zwischen der Erstel-
lung einer Rangfolge, die alle Kandidaten einschlie3t und Dissens lediglich durch einen
schlechten Platz ausdriickt, und der Erstellung einer selektiven Liste, die nur diejeni-
gen beriicksichtigt, deren Kandidatur der Wihler unterstiitzt? Die Vorbereitungszeit
war zu kurz, um das fiir die meisten Wiahler neue Wahlsystem im Detail zu durch-
dringen. Die von ICANN publizierten Erlduterungen beschrinkten sich auf einfache

Handlungsanweisungen®® und die Erklirung des Auszihlungsverfahrens.

Die Stimmauszéhlung wurde von dem Unternehmen election.com durchgefiihrt. An
der Ausschreibung hatten sich insgesamt vier Unternehmen beteiligt, von denen drei
amerikanische Anbieter den allgemeinen Anforderungen entsprachen. Lediglich zwei
Anbieter sahen sich in der Lage, ein instant runoff~Wahlverfahren durchzufiihren. elec-
tion.com wurde aufgrund technischer und finanzieller Griinde ausgewihlt (vgl. Carter
Center 2001: 18). Nachdem es wihrend der zehntdtigen Wahl mehrfach zu Stérun-
gen der Server kam, wurde die Eignung von election.com 6ffentlich in Frage gestellt.
Hierbei muss man freilich in Rechnung stellen, dass kein Anbieter iiber eine praktisch
erprobte Software zur Durchfiihrung eines préferenzbasierten Wahlsystems verfiigte.
Der Bereich der Wahlsoftware ist insgesamt noch in einem Anfangsstadium mit nur
geringer Erfahrung in der Administration von Wahlen, weshalb fehlerfrei arbeitende

Systeme nicht ohne weiteres vorausgesetzt werden kénnen.

Um wihlen zu kénnen, mussten sich die Mitglieder ein weiteres Mal durch ihren PIN

53Vgl. dazu auch die Diskussion, die ein Artikel von Giinter Hack in dem Online-Magazin Telepolis
ausloste. Nur unter den gemeinsamen Anstrengungen von Autor und Leserschaft gelang es,
Strittigkeiten iiber die Einzelheiten des Wahlverfahrens zu klaren. Nachzulesen unter:
[http://www.heise.de/tp/deutsch/html/result.xhtml?url=/tp/deutsch/inhalt/te/8830/1.html

&words=ICANN %20Wahlen%20G %F Cnter%20Hack].
54Die Erklirung des Wahlverfahrens bestand aus einer Graphik und einem Videoclip, der die , Mup-

pets“ bei der Wahl eines neuen Vorsitzenden zeigt: [http://members.icann.org/faq.htm#AVP].
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ausweisen. election.com verfiigte iiber eine Liste mit den PINs aller verifizierten Mit-
glieder. Keinen Zugang hatte election.com allerdings zu den Mitgliederdaten, mit de-
nen die PINs aus Sicherheitsgriinden abgeglichen werden sollten. Um die Privatsphére
der At-Large-Mitglieder zu schiitzen, behielt sich ICANN eine strikte Kontrolle iiber
die Identitdt der Mitglieder vor. Bevor ein Mitglied wihlen konnte, musste election.com
folglich den PIN mit einer Datenbank bei ICANN abgleichen. Dieses per se aufwen-
dig Verfahren wurde durch den Einsatz eines Verschliisselungsmechanismus noch feh-
leranfilliger. Gleich am ersten Tag der Wahl fielen die Server von election.com fiir rund
einen halben Tag aus. Aufgrund der technischen Behinderungen in den letzten Wo-
chen der Registrierungsphase reagierte die Offentlichkeit auf die neuerlichen Probleme
beim Zugang zur Wahlurne mit erheblicher Kritik: ,, Anxiety levels and critical com-
ment spiked dramatically“ (Carter Center 2001: 27), so beschreibt das Carter Center
die Stimmung am ersten Wahltag. Nachdem die anfinglichen Probleme behoben wa-
ren, verlief die Stimmabgabe bis zum letzten Wahltag ohne grofere Probleme. In 2800
Fillen scheiterte der Authentifizierungsprozess und rief eine Fehlermeldung hervor.
Diese Mitglieder wurden anschlieBend per Email kontaktiert. 2685 von ihnen wéhlten
anschlieflend erfolgreich (vgl. Carter Center 2001: 27).

Technische Probleme traten dann ein weiteres Mal in der letzten Stunde vor dem
Ende der Wahl auf. Aufgrund von Kommunikationsstérungen zwischen den Rechnern
von ICANN und election.com konnten die Nutzer nicht mehr wahlen. Vor Ort wurde
daher gemeinsam von ICANN) election.com und den Wahlbeobachtern entschieden,
die Wahlurne iiber die vereinbarte Zeit hinaus fiir eine weitere halbe Stunde offen zu
halten. Diejenigen, die erfolglos versuchten, ihre Stimme abzugeben, wurden per Email
kontaktiert und nach der Behebung der Schwierigkeiten iiber die Verldngerung der
Wahlzeit informiert. Am 11. Oktober um 4.30 Uhr mitteleuropéischer Zeit schlossen

die Wahlurnen. Das Ergebnis stand bereits wenige Minuten spéter fest.

Die technischen Schwierigkeiten wihrend der Wahl fiihrte election.com zwar auch auf
kleinere Fehler im eigenen System zuriick, machte aber hauptséchlich den fehlenden
Zugriff auf die Mitgliederdaten verantwortlich. Unmittelbar nach dem Ende der Wahl
erkliarte der Chef von election.com, die Schwachstelle des Wahlsystems habe in der von
ICANN entwickelten Schnittstelle zwischen den Daten von election.com und ICANN

gelegen und election.com werde von seinen Kunden kiinftig die Bereitstellung auch der
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Wihlerlisten verlangen.>®

3.2.4.2 Wahlergebnis

Weltweit hatten 34.035 Mitglieder an der Wahl teilgenommen. Die hochste Wahlbetei-
ligung wurde in Europa erreicht, wo 48 % der Wahlberechtigten ihre Stimme abgaben.
52 % der europiischen Wihler stimmten fiir Andy Miiller-Maguhn, einen ausdriickli-
cher Kritiker ICANNSs, der auf Anhieb eine absolute Mehrheit erhielt. Die Kandidatur
des in Deutschland bekannten und politisch kontroversen Sprechers des Chaos Com-
puter Club diirfte auch dazu beigetragen haben, dass die Medien den Wahlprozess
bis zum Schluss mit anhaltendem Interesse begleiteten und somit fiir eine iiberdurch-
schnittlich hohe Wahlbeteiligung sorgten. Die zweite von den Mitgliedern nominierte
Kandidatin erhielt 20 % der Stimmen. Der Anteil aller Bewerber, die von ICANNs
Nominierungskomitee vorgeschlagen worden waren — auch der des Kandidaten der
deutschen informationstechnischen Branche — blieb unter 10 %. Rund zwei Drittel
der Wihler entschieden sich somit fiir die Kandidaten, die sie selbst nominiert hat-
ten. Thre Préferenz galt dem Bewerber, der gegeniiber ICANN die kritischste Haltung

einzunehmen versprach.

In diesem Wahlergebnis spiegelt sich zum einen erwartungsgeméif der hohe Anteil der
deutschen Mitglieder wider, zum anderen aber auch die spezifische Zusammensetzung

der européischen At-Large-Membership.

Immerhin ein knappes Fiinftel der 23.519 Mitglieder, die ihre Mitgliedschaft aktiviert
hatten, waren Studenten. Im internationalen Vergleich ist dieser Anteil sehr hoch.
Mehr als 50 % aller Studenten die sich bei ICANN als Mitglieder registrieren liefien,
stammte somit aus Europa. Ein international iiberdurchschnittlichen Anteil erreiche
Europa auch bei den Beschéftigten im 6ffentlichen Dienst und im Bildungsbereich.
Auch hier lag der Anteil bei knapp 50 %. Diese hohen Werte mdgen auch auf den Auf-
ruf der Ministerin zur Wahlbeteiligung zuriickzufiihren sein. Erwartungsgemafl stammt
ein hoherer Anteil, ndmlich rund 15 % der Mitglieder, aus der Internetwirtschaft. Die
wihrend des Wahlkampfs gelegentlich geduflerte Befiirchtung, einzelne Unternehmen

konnten gezielt fiir eine Mitgliedschaft bei ICANN mobilisiert haben, lisst sich aus

55Vgl. Joe Mohen, zit. n. Wired vom 11.10.00:
[bttp://www.wired.com/news/print/0,1294,39283,00.html].
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Wahlergebnis in Europa
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diesen Zahlen allerdings nicht ableiten. Etwa ein Drittel der Mitglieder war zwischen
20 und 29 Jahren alt, noch einmal knapp 30 % lagen in der Altersgruppe der 30- bis
39jiahrigen. Mehr als 90 % der europiischen Mitglieder waren ménnlichen Geschlechts.
Hierin unterschied sich Europa nicht von den asiatischen, afrikanischen und lateiname-
rikanischen Wahlregionen. Lediglich in den USA erreichten die weiblichen Mitglieder

einen Anteil von 15 %.

Insgesamt ist festzustellen, dass die Zusammensetzung der europiischen At-Large-
Membership keinen reprisentativen Querschnitt der Internetnutzer darstellt, sondern
eher die Gruppe der Pioniere abbildet. Es kann folglich davon ausgegangen werden,
dass die europédische At-Large-Membership im Falle einer neuerlichen Wahl sowohl
in nationaler als auch berufs-, alters- und geschlechtsspezifischer Hinsicht erkennbar
anders zusammengesetzt sein wird. Ohne Frage wiirde sich das auf das Wahlergebnis

auswirken.

Auch in den anderen Wahlkreisen erhielt jeweils ein Kandidat des mitgliederstirksten
Landes die absolute Mehrheit der Stimmen. Am deutlichsten fiel das Ergebnis in der
politisch und kulturell so heterogenen Region Asien/Pazifik aus, in der der Kandidat
der japanischen Wirtschaft, Masanobu Katoh, 79 % aller Stimmen erhielt. Nii Qua-
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ynor, der afrikanische Gewinner, erzielte 52 % der Stimmen gegeniiber je einem Viertel
fiir seine Konkurrenten. In Lateinamerika fielen 67 % der Stimmen auf den Brasilianer
Ivan Moura Campos. Die einzige Ausnahme unter diesen in ihrer Eindeutigkeit na-
hezu sozialistischen Wahlergebnissen bildete Nordamerika, wo keiner der Kandidaten
die absolute Mehrheit errang. Nur hier kam das instant runoff-System zum FEinsatz.
Fiinf Ausscheidungsrunden waren erforderlich, um den Wahlsieger zu ermitteln. Karl
Auerbach gilt als der radikalste unter den insgesamt vier ICANN-Kritikern auf der

amerikanischen Wahlliste.

Wahlergebnis in Nordamerika
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In zwei von fiinf Wahlkreisen haben sich somit die von den Mitgliedern nominierten
Kandidaten durchgesetzt. Es ist kein Zufall, dass die At-Large-Membership in Eu-
ropa und Nordamerika eigenen Kandidaten den Vorzug gab, die gegeniiber ICANN
eine kritischere Haltung einnehmen. In diesen Regionen finden sich die gréfiten Nut-
zergemeinden und ein weitgefichertes Angebot kritischer Online-Journale und Infor-
mationsdienste, Newsgruppen und Mailinglisten. Diese Infrastruktur sorgte im Wahl-
zeitraum fiir eine kontinuierliche, vielseitige Berichterstattung, die es in dieser Form
in den anderen Wahlkreisen nicht gab. In Afrika und Lateinamerika standen weniger

die politischen Standpunkte als die fachlich-technische Kompetenz der Kandidaten im
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Vordergrund. In beiden Regionen gewannen Kandidaten, die als Betreiber der ccTLDs
ihrem Land tétig sind. Der afrikanische Direktor Nii Quainor nimmt dariiber hinaus
Reprisentationsfunktionen der Entwicklungsldnder in internationalen Organisationen

wahr.

Die neuen Direktoren nahmen ihr Amt satzungsgemifl am 16. November 2000 nach
dem Abschluss der zweiten Jahrestagung von ICANN auf (vgl. ICANN 2000h). Der
Zeitpunkt der Bestellung der At-Large-Direktoren am Ende der Jahrestagung von
ICANN ist allgemein kritisiert worden. Der Grund dafiir ist, dass das Direktorium
iiber die Auswahl neuer Namenszonen, eine fiir das Internet méoglicherweise weitrei-
chende Entscheidung, zu befinden hatte. Da der Wechsel der fiinf Direktoren erst
am Ende der Sitzung stattfand, wurde die Entscheidung iiber die Erweiterung des
Domainnamensystems von Direktoren getroffen, die die Konsequenzen ihrer Entschei-
dung nicht mehr direkt zu verantworten hatten (vgl. Byfield 2000). Zugleich schloss
dieser Termin fiir den Direktorenwechsel aus, dass die Nutzer, vertreten durch die
At-Large-Direktoren, indirekt Einfluss auf die Auswahl der neuen Top Level Domains

nehmen konnten.

Die Mitgliedschaft der Nutzer bei ICANN wurde unmittelbar nach Abschluss der Wahl
suspendiert bzw. beendet. Selbst das Loschen der Mitgliederdatei ist von Seiten der
ICANN-Verwaltung erwogen worden. Offiziell mitgeteilt wurde dies den Mitgliedern
nicht. Selbst die Experten hatten einen entsprechenden Hinweis in einem Unterver-
zeichnis auf der Website von ICANN iibersehen. Die européischen Nutzer wurden iiber
die Terminierung ihrer Mitgliedschaft erstmals im Februar 2001 auf einer Tagung des
ICANN-Studienkreises informiert.>®

3.2.4.3 Kosten der Wahl

Wie bereits geschildert, hatte ICANN entschieden, die Wahl ausschliefllich durch ex-
terne Quellen zu finanzieren. Aufgrund der hohen Mitgliederregistrierungen wurde
diese Absicht jedoch verfehlt. Mike Roberts, der vormalige Prisident von ICANN,
beziffert die Kosten der Wahl auf etwa $ 350.000. Knapp die Hélfte dieser Kosten be-

56Vgl. Leggewie 2001. Die Randbemerkung des ICANN-Mitarbeiters Andrew McLaughlin 15ste unter
den Anwesenden Uberraschung aus und wurde wenige Stunden spiiter durch den Informations-

dienst von Heise verbreitet.
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trachtet Roberts als variabel. Hierunter fallen vor allem die Authentifizierungskosten,
die aufgrund der Verschickung von Briefen mit PINs Kosten von weit iiber $ 100.000
verursachten. Pro registriertem Mitglied ergeben sich daraus Kosten von etwa $ 2.40.
Dieser Betrag erscheint vergleichsweise niedrig. Allerdings ist hierbei ein Teil der in-
direkten Kosten wie etwa mehrere Hundert Arbeitsstunden von ICANN-Mitarbeitern
wie auch die Nutzung der Biiroinfrastruktur nicht beriicksichtigt. Robert schétzt diese
indirekten Kosten auf immerhin 25-50 % der Gesamtsumme, rdumt jedoch ein, dass
diese teilweise auf den experimentellen Charakter der Wahl zuriickzufiihren sind (vgl.
Roberts 2001). Wie viel kiinftige ICANN-Wahlen kosten wiirden, ldsst sich aus den
Ausgaben fiir die erste Wahl somit nur bedingt ableiten. Die Kosten fiir die Wahl
von At-Large-Direktoren hingen natiirlich zuerst von der Anzahl der Mitglieder bzw.
Wihler ab. Pro Kopf gerechnet erweisen sich die Authentifizierungsmethoden und
weitere Mainahmen zur Pravention von Wahlbetrug als bestimmender Kostenfaktor.
Dies konnte sich in den néchsten Jahren dndern, wenn digitale Signaturen und andere

Verfahren zur Identitdtsiiberpriifung verbreiteter sein werden.

3.2.4.4 Resonanz auf die Wahl

Die Bewertungen der Wahl fielen erwartungsgeméfl sehr gegensétzlich aus. Ein Teil der
Direktoren und ICANN-Mitarbeiter betrachtet die Wahl als Desaster, das keinesfalls
noch einmal wiederholt werden sollte. Andere Beobachter kommen zu einem positiven
Gesamturteil. Die unterschiedlichen Bewertungen der Wahl gehen auf zwei Grundkon-
flikte innerhalb ICANNs zuriick. Die erste Differenz besteht iiber die Frage, ob die
Aufgaben von ICANN im Kern technischer oder politischer Natur sind (vgl. Weinberg
2001). Die zweite Differenz bezieht sich auf die Frage, ob ICANN iiberhaupt demo-
kratisierbar ist. Je nachdem, ob ICANN als eine vorwiegend politische oder technische
Organisation definiert wird, und ob einer Demokratisierung seiner Willensbildungspro-
zesse Entwicklungschancen eingerdumt werden, ergibt sich eine prinzipiell ablehnende
oder zustimmende Position gegeniiber einer integrativen, potentiell expandierenden

At-Large-Membership.

Mike Roberts hat in seiner Stellungnahme zur At-Large-Membership an die bis 1999
vorherrschende Auffassung erinnert, sie werde aus einer vergleichsweise kleinen Zahl

informierter Nutzer bestehen, die aktiv bei ICANN mitwirken wiirden: ,The Board,
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MAC and community discussions on At Large in 1999 were based generally on the
premise that there was an active but relatively small group of individuals not formally
affiliated with one of the SO’s who wished to participate as At Large members and
either were or would be willing to become sufficiently informed on important issues to
be able to make effective contributions to the policy development process.“ (Roberts
2001)

Die ICANN-Mitarbeiter waren urspriinglich davon ausgegangen, dass sich weltweit
nicht mehr als 1000 Nutzer fiir ICANN und die Verwaltung des DNS interessieren
wiirden. Die Uberlegungen zielten somit auf die Frage, wie eine kleine Zahl, gut in-
formierter Nutzer, die nicht bereits durch die Constituencies der DNSO reprisentiert
werden, in die Politikstrukturen von ICANN eingebunden werden kénnen. Vor dem
Hintergrund eines solchen At-Large-Modells, das Nutzer weniger in ihrer Eigenschaft
als Betroffene von Entscheidungen denn als Experten betrachtete, wirkte die grofle
Popularitidt der Wahl und die hohe Mitgliederzahl als eine aus der Kontrolle geratene
Fehlentwicklung. Die vergleichsweise geringe Wahlbeteiligung galt als Bestatigung die-
ser Einschitzung. Sie untermauerte den Verdacht, die At-Large-Membership bestehe
zum iiberwiegenden Teil aus technisch wenig bewanderten Nutzern, die nur unzurei-

chend qualifiziert fiir eine aktive Teilnahme bei ICANN sind.

Innerhalb von ICANN bildete sich nach der Wahl die Auffassung heraus, dass allge-
meine weltweite Wahlen keine geeignete Form zur Rekrutierung von Direktoren fiir
ICANN darstellen. Konstatiert wurde erstens ein Missverhéltnis zwischen dem finan-
ziellen und organisatorischen Aufwand der Wahl und der tatsdchlichen Bedeutung des
Amts als Direktor und zweitens zwischen den Kosten der Wahl und dem Umfang des
ICANN-Budgets: ,,The adoption of an open, worldwide At Large election process with
an electorate of all Internet users is not an affordable goal for ICANN, even if it were

tangibly related to the corporation’s mission, which it is not.“ (Roberts 2001)

Ablehnend bewertet wurde die Wahl jedoch nicht nur von der ICANN-Verwaltung. Ne-
ben operativen Problemen wurden auch verfassungsrechtliche und demokratietheoreti-
sche Einwénde gegen grenziiberschreitende Wahlen im Internet vorgebracht. Internet-
Wahlen dhneln Briefwahlen, weil der Wahlakt nicht unter 6ffentlicher Kontrolle statt-
findet und folglich nicht iiberpriift werden kann, ob die Identitit des Wihlenden mit

dem Wahlberechtigten iibereinstimmt. Elektronische Wahlen normalisieren somit ein

113



3 Fallstudie tiber transnationale Formen der Willensbildung im Internet: Das Beispiel

At-Large-Membership

Verfahren, dass in einigen Liandern bewusst als Ausnahme, in anderen dagegen gar
nicht vorgesehen ist (vgl. Buchstein 2000). Die demokratietheoretischen Vorbehalte ge-
gen die ICANN-Wahl orientieren sich an den prozeduralen Kriterien, die iiblicherweise
die Legalitit und Legitimitéit demokratischer Wahlen konstituieren. Dazu gehoren un-
ter anderem die rechtzeitige Bekanntgabe der Wahlperiode und des Wahlmodus, die
Identifizierung und Authentifizierung der Wéhler, die Wahlpriifung wie auch ihre An-
fechtungsmoglichkeiten. Gemessen an diesen Kriterien erweist sich die ICANN-Wahl
als misslungenes Beispiel einer Internet-Wahl, so der Politikwissenschaftler Leggewie
(vgl. Leggewie 2001). Der Wahlkampf habe die ,,avancierten Moglichkeiten der inter-
aktiven Medien nur unzureichend genutzt und nicht einmal das Niveau iiblicher politi-
scher Kampagnen erreicht. Das Informationsangebot und die Werbung fiir die bevor-
stehende Wahl sei unzureichend gewesen. Eine bessere Informationspolitik hétte eine
groflere Beteiligung erzielt, von der Hohe der Beteiligung aber hinge die Legitimation
einer Wahl ab: Die Legitimationsgrundlage auch der gewéhlten ICANN-Direktoren
ist im Endeffekt diinner als eine Rasierklinge. Nicht mangelnde Transparenz, techni-
sche Pannen und geringe Beteiligung haben die Wahl letztlich scheitern lassen, weit
stiarker ins Gewicht fillt das inkonsequente Wahlverfahren, bei dem nichts rechtzeitig

geregelt war und viele (...) Desiderate unerfiillt geblieben sind.“ (Leggewie 2001)

Vor allem aber wurde die mangelhafte Reprisentationsbeziehung zwischen Gewéhlten
und Wahlern kritisiert. Bereits unmittelbar nach der Wahl wurde offensichtlich, dass
die direkte offentliche Kommunikation, die wihrend des Wahlkampfes in einigen Wahl-
regionen zwischen Kandidaten und Wéhlern entstanden war, sich nur noch sporadisch
ereignete. Konferenzen und fiir die Offentlichkeit unzugingliche Mailinglisten ersetzten
die offentliche Diskussion iiber die Entscheidungen des ICANN-Direktoriums. Ledig-
lich einer der At-Large-Direktoren verdffentlicht auf seiner Webseite ein Tagebuch, in
dem seine Entscheidungen als Direktor dargestellt und begriindet werden.?” Gemessen
an den Kriterien, denen eine globale Demokratie standzuhalten hétte, so Leggewie,
sei ICANN als ein gescheitertes Projekt zu betrachten. Bereits dieser Mafistab sei von

Beginn an unangemessen gewesen.

Die Befiirworter der ICANN-Wahl argumentieren demgegeniiber, der Erfolg der Wahl

zeige sich in ihrem Resultat, der Qualifikation der neuen Direktoren, die das Kom-

57Es handelt sich um Karl Auerbach, den nordamerikanischen Direktor. Vgl. die Eintrige seines

Tagebuchs: [http://www.cavebear.com/icann-board/diary/].
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petenzspektrum des Direktoriums erkennbar erweitere. Gemessen an seinem Ergebnis
miisse von einem erfolgreichen Experiment gesprochen werden (vgl. Carter Center
2001; Klein 2001b; Roberts 2001). Der demokratietheoretische Einwand, weltweite
Wahlen verletzten die Legitimationskriterien nationalstaatlicher Wahlen, hat zwei un-
terschiedliche Gegenargumente hervorgebracht. Im Bericht von NAIS wird die Legiti-
mitét direkter Wahlen auch bei geringen Wihlerzahlen damit begriindet, dass ICANN
eine Mitgliederorganisation und keine Regierung sei. Entscheidend fiir die Legitimitét
der Wahlen sei folglich nicht, welcher Anteil der Internetnutzer tatsdchlich an den
Wahlen teilnehme, sondern welche Hiirden zu iiberwinden seien, um zu Mitglied wer-
den und wihlen zu konnen: ,That very openness provides the opportunity for parti-
cipation to those who want it, and in so doing validates the public legitimacy of the
process. It is precisely the lack of barriers to public participation as a member that le-
gitimizes the election as a selection process, not its ‘representativeness’.“ (NAIS 2001:
109)

Vor dem Hintergrund einer nicht exakt quantifizierbaren, dynamisch wachsenden Zahl
von Internetnutzern, die selbst eine mehrere Millionen umfassende Mitgliederorgani-
sation als nicht représentativ erscheinen lassen wiirde, hat NAIS das Konzept einer

prozeduralen Legitimation zur Diskussion gestellt.

Ein verwandtes Argument gegen den nationalstaatlich gepriagten Kriterienkatalog legi-
timer Wahlen zielt auf den sektoralen Charakter transnationaler Governance-Strukturen.
Das Internet als Kommunikationsmedium und die sektorale Form globaler Regulie-
rungspolitiken ermdgliche, dass sich spezialisierte Offentlichkeiten und globale poli-
tische Gemeinschaften herausbilden konnen: ,,Even at the global level, a community
equipped with internet technology was able to achieve many of the functions of a

national political community.“ (Klein 2001: 343)

In der beschrinkten ICANN-Offentlichkeit, vor allem unter den Technikern, haben bei-
de Argumente nicht viele Befiirworter finden konnen. Die Bereitschaft, demokratische
Traditionen in Frage zu stellen, um sie fiir die besonderen Bedingungen des Internet
weiterentwickeln zu kénnen, ist bei ICANN wie auch ihren akademischen Beobachtern

nur schwach ausgeprégt.

Auch nach der Durchfiihrung der Wahl ist somit kein Konsens dariiber erzielt worden,

ob direkte Wahlen die Legitimation von ICANN erhéhen und folglich wiinschenswert
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sind oder ob die Verwaltung des Domainnamensystems zu den Aufgaben gehort, die an
(privatwirtschaftliche) Expertengremien delegiert werden kénnen, ohne dass es einer
direkten oOffentlichen Mitbestimmung und Kontrolle bedarf (vgl. Mueller 2000). Auf

diese Frage gibt die Demokratietheorie freilich keine hinreichende Antwort.

3.2.4.5 Zwischenresiimee: Legitimierende und delegitimierende Effekte der
Wahl

Gemessen an den Zielvorgaben und den vorliegenden Rahmenbedingungen ist die er-
ste globale Wahl im Internet erfolgreich verlaufen. Es gab lediglich zwei technische
Ausfille, die den Zugriff auf die Wahlserver zeitweilig einschrénkten. Die begrenzten
finanziellen Ressourcen, das sehr knappe Zeitbudget und die fehlenden Erfahrungen
mit der Veranstaltung von globalen Internetwahlen hitten grofere Probleme erwarten
lassen. Auch iiber Versuche einer Wahlmanipulation ist nichts bekannt geworden. Inso-
fern hat die ICANN-Wahl im Jahr 2000 gezeigt, dass es durchaus moglich ist, Wahlen
im Internet abzuhalten. Gleichwohl ist den Kritikern rechtzugeben, die davor war-
nen, die Sicherheitsrisiken zu unterschiitzen.’® Ohne individuelle Personenkontrollen
kann nicht garantiert werden, dass Namen und Identitét aller Wihler tatsédchlich iiber-
einstimmen. Da solche Kontrollen im Falle globaler Wahlen ausgeschlossen sind, ist
das Sicherheitsniveau letztlich eine Kompromisslosung, bei der mégliche Sicherheits-
standards gegen ihre Implementierungskosten abgewogen werden. Betrachtet man den
Wabhlverlauf unter dem Gesichtspunkt der Wahlbeteiligung, féllt die Bilanz kritischer
aus. Lediglich 21,5 % der Nutzer, die sich bei ICANN als Mitglieder registriert hatten,
bzw. 44,7 % der verifizierten Mitglieder beteiligten sich an dem mehrmonatigen Wahl-
verlauf bis zur schlussendlichen Stimmabgabe. Obwohl davon auszugehen ist, dass die
geringe Wahlbeteiligung auch auf Schwierigkeiten vieler Mitglieder mit dem mehrstu-
figen Sicherheitssystem und der englischen Sprache zuriickzufiihren ist, liegt doch die
Vermutung nahe, dass ein grofler Teil der Nicht-Wéhler im Laufe der Wochen das In-
teresse an dem komplexen Wahlprozess verloren hat. Dass ein nachlassendes Interesse
gegen die Qualifikation der Nutzer als At-Large-Mitglieder spricht, wie von einigen
ICANN-Direktoren unterstellt wird, ist nicht offensichtlich. Wahlverfahren kénnen die

58 Als unsicher und manipulationsanfillig gilt das Wihlen vom PC zu Hause. Baldige Realisierungs-
chancen werden dagegen der Abstimmung {iber dffentlich kontrollierte Rechner eingerdumt (vgl.
Internet Policy Institute 2001; Rubin o. J.).
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Motivation zur Stimmabgabe férdern oder schwichen. Der sich iiber mehrere Monate
erstreckende Wahlkampf stellte vergleichsweise hohe Anspriiche an die Aufmerksam-
keit der Mitglieder. Stellt man in Rechnung, dass ICANN fiir die meisten Mitglieder
eine Freizeitbeschiftigung darstellt, kann es nicht iiberraschen, dass die Wahlbeteili-

gung eher niedrig ausfiel.

Davon unberiihrt ist die Frage, ob die Wahl den allgemein erwarteten Legitimationszu-
wachs fiir ICANN tatséchlich bewirken konnte. Kritiker wie der Politikwissenschaftler
Claus Leggewie sind der Auffassung, dass Wahlen, an denen sich nur ein Bruchteil der
Stimmberechtigten beteiligen, im Ergebnis eher delegitimierend wirken. Fiir nationale
Wahlen ist dieses Argument sicherlich zutreffend. Ob es auf transnationale Kontexte
ebenso anwendbar ist, wird sich wohl erst in Zukunft erweisen. Es wire jedoch in je-
dem Fall unangemessen, die Wahlen ausschliefllich auf der Basis der Wahlbeteiligung
zu beurteilen. Wie bereits eingangs festgestellt wurde, ist nicht damit zu rechnen,
dass transnationale und sektoral strukturierte Politikfelder dhnlich hohe Wahlbeteili-
gungen erzielen wie etwa Parlamentswahlen. Beurteilt man die Wahlen dagegen unter
dem Gesichtspunkt des Wahlresultats, lisst sich durchaus eine legitimierende Wirkung
feststellen. Verglichen mit den sogenannten Interims-Direktoren, die ihr Amt durch
Kooptation erhalten haben, genieflen die gewéhlten Direktoriumsmitglieder héheres
Ansehen und ihre Uberzeugungen werden im allgemeinen akzeptiert, auch wenn sie

kontrovers sind.

Bezogen auf ICANN insgesamt haben die Wahlen dagegen keine erkennbare Legi-
timationssteigerung bewirkt. Im Gegenteil, viele Beobachter werten den Wahlverlauf
sowie die anschliefende Suspendierung der Mitgliedschaft als Indiz dafiir, dass ICANN
gegen den Geist seiner Griindungsprinzipien verstéft. Die ICANN-Verwaltung selbst
hat wenig getan, um das allgemeine Misstrauen zu entkréften. Die abschétzigen Stel-
lungnahmen haben den delegitimierenden Effekt der Wahlen eher noch verstérkt. Im
Ergebnis dominierte daher der Eindruck eines Misserfolges — zu Unrecht, wie wir mei-
nen. Eine Vielzahl der administrativen Fehler liefle sich leicht korrigieren, auch an

Verbesserungsvorschlidgen mangelt es nicht (NAIS 2002).

Starker wiegt demgegeniiber der prinzipielle Einwand, der Aufwand von Wahlen stiinde
in einem Missverhiltnis zur Bedeutung der eigentlichen Aufgaben von ICANN. Das

potentielle Dilemma partizipationsoffener Governance-Strukturen besteht darin, dass
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die Prozess- oder Abstimmungskosten unter Umstéinden das Budget fiir die eigent-
lichen Regulierungsaufgaben iibersteigen. Solchen Gefahren konnte freilich durch die
Festlegung von Ausgabengrenzen und vergleichbaren Regeln begegnet werden. Die
Entwicklung angemessener Organisations-, Auswahl- und Reprisentationsprinzipien
hat jedoch zur Voraussetzung, dass die Existenz der At-Large-Membership als solche
von den anderen Akteursgruppen akzeptiert wird. Diese Voraussetzung ist jedoch zur

Zeit nicht gegeben.
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Die mangelnde Akzeptanz innerhalb von ICANN hat den Aufbau der At-Large-Mem-
bership so nachhaltig behindert, dass die eigentlich erwartbaren Probleme bei der
Schaffung einer global ausgelegten Nutzerorganisation nicht einmal in Umrissen sicht-
bar geworden sind. Angesichts der umfinglichen Literatur zur Frage transnationaler
Demokratisierung muss es verwundern, dass den politischen Durchsetzungsbedingun-
gen zivilgesellschaftlicher Partizipationsstrukturen vergleichsweise wenig Aufmerksam-
keit geschenkt wird. Wie sich am Beispiel ICANN zeigt, wiirden unter den Bedingun-
gen einer limitierten Anzahl von Direktoriumssitzen alle Interessengruppen profitieren,
wenn es gelinge, die At-Large-Membership abzuschaffen. Keiner der Akteure sieht fiir
sich iiber kurzfristige Koalitionen hinaus Vorteile in der Existenz einer Nutzerorga-
nisation. Wie lésst sich unter solchen Rahmenbedingungen, die dem Direktorium die
Moglichkeit einrdumen, die bestehende Krifteverteilung durch Zweidrittelmehrheiten
zu dndern, die Reprisentation und Partizipation der Nutzer sicherstellen? Eine Viel-
zahl individueller Nutzer, die in den letzten Jahren bei ICANN engagiert waren, hat
sich aus der Reformdiskussion zuriickgezogen. Das Vertrauen in die Fairness des lang-

wierigen Aushandlungsprozesses ist merklich gesunken. Dennoch sind nach der Wahl
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neue Uberlegungen zur Institutionalisierung der At-Large-Membership entstanden.

4.1 Optionen und Vorschlage

4.1.1 Institutionalisierung der At-Large-Membership

In den knapp anderthalb Jahren seit der ersten ICANN-Wahl sind mehrere Modelle zur
Institutionalisierung der At-Large-Membership vorgelegt worden. Einige dieser Model-
le schlieflen eine weitreichende Strukturreform oder zumindest eine Umverteilung der
Direktoriumssitze von ICANN mit ein. Je niher der Termin fiir eine Entscheidung des
Direktoriums iiber die Zukunft der At-Large-Membership riickt, desto konkreter und

praxisnidher werden die Vorschlige.

Der Anlass fiir die Entwicklung der Organisationskonzepte bildet die im Sommer 2000
in Yokohama getroffene Entscheidung des Direktoriums, die Zukunft der At-Large-
Membership durch die Einrichtung eines weiteren Komitees klidren zu lassen. Das aus
neun Mitgliedern bestehende At-Large-Membership Study Committee wurde im Janu-
ar 2001 unter Carl Bildt, dem ehemaligen schwedischen Ministerprisidenten, als Vor-
sitzenden gegriindet.! Bemerkenswerterweise iiberstieg das Budget des ehrenamtlich
arbeitenden Komitees die Gesamtkosten der [CANN-Wahl.? Ein Auftrag der sogenann-
ten clean sheet study bestand in der Suche nach einer Losung, die sich auf einen breiten
Konsens innerhalb von ICANN stiitzen kann. Das ALSC kam dieser Aufgabe durch
Konsultationen mit den Supporting Organizations und den DNSO-Constituencies so-
wie einer Reihe von Veranstaltungen nach. Eine Mailingliste wurde eingerichtet und
ein Aufruf zur Einreichung weiterer Studien und Beitrige veroffentlicht. Die Resonanz
auf die Kommunikationsangebote des ALSC war jedoch vergleichsweise gering. Das
ALSC beklagte mehrfach das geringe Interesse der Internetgemeinde an seiner Arbeit
(vgl. ALSC 2001b).

Parallel zur ALSC und unabhéngig von ICANN formierte sich die , NGO and Acade-

1Vgl. die Presseerklirung zur Griindung des ALSC:

[http://www.icann.org/announcements/icann-pr26jan01.htm].
2Das Budget des ALSC betrug fiir das erste Jahr $ 450.000; vgl. den Beschluss des ICANN-

Direktoriums:

[bttp://www.icann.org/minutes/prelim-report-13mar01.htm].
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mic ICANN Study* (NAIS), um ebenfalls eine Studie iiber die At-Large-Membership
vorzulegen.? Im Unterschied zum ALSC verfolgt NAIS keinen clean sheet study-Ansatz,
sondern definiert die Existenz und politische Wiinschbarkeit der At-Large-Membership
als Pramisse ihrer Arbeit. Methodisch unterscheidet sich die Untersuchung von NAIS
durch einen Schwerpunkt auf der Evaluierung der Wahlen. In allen fiinf Regionen fan-
den Befragungen zum Ablauf und der Bedeutung der Wahlen statt (vgl. NAIS 2001).
Das ALSC beschiéftigte sich demgegeniiber in stirkerem Umfang mit den Reprasenta-
tionsstrukturen von ICANN. Im Juli 2001 vercffentlichte es ein Option Template, das
drei Alternativen fiir eine weitreichende Neustrukturierung von ICANN enthielt (vgl.
ALSC 2001a). Alle drei Optionen setzen an einer Reorganisation der DNSO an und
verkniipfen diese auf unterschiedliche Weise mit der At-Large-Membership. So sieht
beispielsweise die Option A eine Aufteilung der DNSO in Provider und Registrare auf
der einen Seite und Nutzergruppen auf der anderen Seite vor. Die Option C ridumt
dagegen der At-Large-Membership das Vorschlagsrecht fiir alle Direktoren ein, behilt
jedoch das Wahlrecht den Supporting Organizations vor. Insgesamt acht Supporting
Organizations, darunter eine fiir die At-Large-Membership, wiirden alle Direktoren
wéhlen, die idealtypischerweise lediglich sich selbst, nicht aber die Interessengruppen

innerhalb ICANNSs vertreten wiirden.

Die interessanten und kontroversen Vorschldge zur Restrukturierung von ICANN rie-
fen eine kurze Diskussion im Internet hervor, wurden jedoch nicht weiter verfolgt.
Wihrend der nachfolgenden ICANN-Tagung in Montevideo standen die Optionen
nicht auf der Tagesordnung. Das Konsensusprinzip und die flache Organisationsstruk-
tur von ICANN erschweren Reformdiskussionen, die eine Umverteilung des gegenwérti-
gen Krifteverhiltnisses einschlieflen: ,Perhaps the most difficult area for Board de-
cision is revising the representation structure within ICANN. In the abstract, it is
desirable that such structures be reviewed periodically and adjustments made to re-
flect changes in the community and in the organization’s mission. In reality, corporate

politics and established bases of power make such changes difficult.“ (Roberts 2001)

Das bedeutet, dass die an sich plausible Idee, eine umfassende Lésung fiir zwei dréangen-
de Strukturprobleme zu entwickeln, die Erfolgsaussichten fiir Vorschlige zur Institutio-
nalisierung der At-Large-Membership erheblich vermindert. Die in den Constituencies

der DNSO vertretenen Interessengruppen sind nicht in der Lage, eine konsensfihi-

3Die Autorin ist Mitglied dieser Gruppe.
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ge Antwort auf die Grundsatzfrage nach einer fairen Interessenbalance innerhalb von
ICANN zu formulieren. Die nachfolgenden Vorschlige von ALSC und NAIS konzen-
trierten sich daher auf die Funktion und das politische Gewicht einer zu griindenden

Mitgliederorganisation.

Nachdem beide Gruppen im Laufe des Sommers vorlaufige Stellungnahmen veroffent-
lichten, legten sie im Herbst 2001 abschliefende Empfehlungen iiber die At-Large-
Membership vor. In den zentralen Aspekten besteht Ubereinstimmung zwischen den

beiden Arbeitsgruppen.

1. Die Nutzer des Internet sollen direkte Mitspracherechte innerhalb von ICANN
haben. Aus Legitimitdtsgriinden sei es erforderlich, dass alle im Internet prisen-
ten Gruppen bei ICANN vertreten sind. In diesem Punkt bekraftigen ALSC und
NAIS die Auffassung der US-amerikanischen Regierung, wie sie im White Paper

zum Ausdruck kommt.

2. An direkten Wahlen von At-Large-Direktoren soll festgehalten werden. Direkte
Wahlen werden als Anreiz fiir die aktive Beteiligung bei ICANN dargestellt.

3. Die Rolle der At-Large-Membership soll sich nicht auf die Wahl von Direktoren
beschrinken. Pliadiert wird fiir den Aufbau partizipationsférdernder Mitglied-
schaftsstrukturen. Das ALSC schlégt die Griindung einer At-Large-Membership
Supporting Organization (ALSO) vor. Die Aufgabe der ALSO bestiinde in der
Beratung des Direktoriums in Policy-Fragen. NAIS legt den Schwerpunkt auf die
Représentations- und Kontrollfunktion einer At-Large-Membership, die zugleich

die kulturelle Vielfalt des Internet widerspiegeln wiirde.

Neben den Gemeinsamkeiten weisen die beiden Studien jedoch auch grundlegende
Unterschiede auf. Diese beziehen sich auf die Definition der At-Large-Mitglieder, die

Anzahl der Direktoriumssitze sowie die Finanzierung der At-Large-Membership.

Definition der At-Large-Mitglieder

NAIS kam vorbehaltlich aller Kritik im Detail zu dem Schluss, dass sich die offene
Definition der At-Large-Membership, die alle Inhaber von Email-Adressen einbezieht,
bewidhrt hat und deshalb aufrecht erhalten bleiben sollte. Das ALSC argumentier-

te dagegen, dass eine stirkere Eingrenzung und Strukturierung der Mitgliedschaft
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notwendig sei: ,, Although every e-mail address holder in the world is in some way
ultimately affected by ICANN’s actions, it would be impractical to use 400 million
people (expected to be about 673 million Internet users at year-end 2002 and over 1
billion users by year-end 2005) as the base for user participation and representation
in ICANN. E-mail address holders are too difficult to identify, authenticate, and or-
ganize, and their addresses themselves often transient.“ (ALSC 2001b) Die Inhaber
von Domainnamen seien als die zentrale Interessengruppe unter den Internetnutzern

anzusehen.

Der Vorschlag, das Wahlrecht auf die Inhaber von Domainnamen zu beschrénken, hat
Widerspruch in der Internetgemeinde hervorgerufen. In vielen Lindern ist die Reser-
vierung von Domainnamen fiir Individuen bis heute prohibitiv teuer oder gar verboten.
In anderen Lindern, darunter Deutschland, sind Domainnamen faktisch umsonst zu
haben. Befiirchtet wird daher, dass eine Beschrinkung des Wahlrechts auf die Inhaber
von Domainnamen das bestehende geographische und 6konomische Wohlstandsgefille
im Internet reproduzieren wiirde. Gleichwohl teilen viele der Interessengruppen die
Auffassung, dass eine priazisere Definition der At-Large-Membership notwendig ist,
um ein unkontrolliertes ,, Ausufern“ der Wahlerschaft wie auch eine Manipulation der

Wahlen zu verhindern.

Anzahl der Direktoriumssitze fiir die At-Large-Membership

Das ALSC schlégt vor, die Anzahl der Direktoriumssitze fiir die At-Large-Membership
von neun auf sechs zu reduzieren. Ein neuer Verteilungsschliissel soll 18 Direktori-
umssitze gleichmiflig unter Entwicklern, Providern und Nutzern aufteilen. Die Be-
griindung hierfiir lautet, dass die urspriinglich vorgesehenen neun Sitze fiir die At-
Large-Membership nicht konsensfihig innerhalb von ICANN seien. Dieses Argument
ist in der Tat zutreffend. Es gibt freilich keinen Beleg dafiir, dass die vorgeschlagene

Umverteilung der Direktoriumssitze mehr Zustimmung finden wiirde.

Die vorgeschlagene Dreiteilung der Direktoriumssitze weicht ab von dem Prinzip eines
Kriftegleichgewichts zwischen den offentlichen Interessen, vertreten durch die indi-
viduellen Nutzer, und den iiberwiegend wirtschaftlichen Interessen, vertreten durch
die Supporting Organizations. Nicht nur die Nutzer selbst, auch einige Mitglieder des
GAC haben auf diesen Aspekt wiederholt hingewiesen: ,,A change from nine Board

Members to six sends a signal that the weight of public interest representation has
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been reduced. (...) Governments will seek more involvement if ICANN makes this
change, and the governments may regret this.“* Da bislang keine Nutzerorganisation
existiert, kann diese auch keine Position zur Frage der Sitzverteilung im Direktorium
beziehen. Dieser Umstand schliefit praktisch aus, von Konsens innerhalb ICANNs zu

sprechen.

Finanzierung der At-Large-Membership

Wihrend NAIS sich gegen die Erhebung von Mitgliedsbeitrigen ausspricht, vertritt
das ALSC das Prinzip, dass sich alle Interessengruppen selbst finanzieren sollten. Die
Bereitschaft, einen Mitgliedsbeitrag zu entrichten, wird zudem als Indikator fiir das
Interesse an ICANN betrachtet: ,The ALSC recommends that the At-Large mem-
bership, and its participatory and representational activities, be self-funded through
membership dues. ICANN is a non-profit organization with limited resources and it
is appropriate for At-Large members to pay an annual, recurring fee. We recognize
that fees may discourage some individuals from becoming members, but believe this is
balanced by the need for a self-funded ALSO independent of outside funding sources
(including ICANN) and a resulting membership that has demonstrated a commitment
to supporting At-Large activities.“ (ALSC 2001b)

Wie schon im Staff Report festgestellt, besteht der grofie Vorteil von Mitgliedsbei-
tragen darin, dass diese die Gefahr des Wahlbetrugs erheblich vermindern und zu-
gleich eine Hiirde fiir schwach interessierte Nutzer darstellen. Dem stehen die Nach-
teile hoher Transaktions- und Verwaltungskosten sowie ungewollte Ausschlusseffekte
von wirtschaftlich schwachen Regionen und Haushalten gegeniiber. Wahrend die Er-
hebung von Mitgliedschaftsbeitrigen bei privaten Organisationen iiblich ist, stellt sich
die Situation im Falle einer At-Large-Membership-Organisation anders dar. Die Kopp-
lung des Wahlrechts an die Zahlung von Beitrédgen ist nicht ganz zu Unrecht mit der

Kolonialzeit verglichen worden, in der der Besitz von Land die Voraussetzung fiir das
Wahlrecht darstellte.

Im Gegensatz zum urspriinglichen Zeitplan hat das Direktorium keine Entscheidung

4Christopher Wilkinson, Vertreter der Européischen Kommission und stellvertretende Vorsitzende
des GAC auf der dritten Jahrestagung von ICANN in Marina del Rey (12.11.01), zitiert nach
»real time scribe“:
[http://cyber.law.harvard.edu/icann/mdr2001/archive/scribe-alsc-111201.html].

124



4.1 Optionen und Vorschlige

iiber die Zukunft der At-Large-Membership auf seiner dritten Jahrestagung im No-
vember 2001 getroffen. Als Grund hierfiir wurden die Ereignisse des 11.9.2001 an-
gefiihrt, die zu einer Fokussierung der Tagungsordnung auf Sicherheitsfragen im Inter-
net gefiihrt haben. Zwischen der Jahrestagung 2001 und der darauf folgenden Tagung
im Mérz 2002 in Accra haben beide Studienkomitees ihre Vorschléige iiberarbeitet
und im Hinblick auf eine moégliche Implementation operationalisiert (vgl. ALSC 2002;
NAIS 2002). Anndherungen zwischen den beiden Modellen sind im Hinblick auf die
Definition von At-Large-Mitgliedern und die Erhebung von Mitgliedschaftsgebiihren
festzustellen. Allgemein erwartet wurde, dass das Direktorium auf seiner Sitzung in
Accra eine endgiiltige Entscheidung treffen und einen Zeitplan fiir den Aufbau einer

Nutzerorganisation und die Veranstaltung neuer Wahlen verabschieden wiirde.

4.1.2 Abschaffung der At-Large-Membership

Knapp zwei Wochen vor dem Beginn der Tagung in Accra hat das ICANN-Management
einen Vorschlag fiir eine radikale Umstrukturierung von ICANN vorgelegt (vgl. ICANN
2002). Dieser Vorschlag sieht vor, die At-Large-Membership abzuschaffen. Die Sup-
porting Organizations sollen aufgelost, das Direktorium durch ein Board of Trustees
ersetzt und auf insgesamt 15 Personen verkleinert werden, von denen nur mehr zehn
stimmberechtigt sind. An die Stelle der Supporting Organizations sollen drei Rite
(Policy Councils) und mehrere Beratungskomitees treten. In leicht verdnderter Zusam-
mensetzung entsprechen die Policy Councils den heutigen Supporting Organizations.
Den Policy Councils sind wiederum Foren zugeordnet, die an die Stelle der derzeiti-
gen Constituencies treten (vgl. Graphik S. 137). Alle Direktoriumssitze sollen kiinftig
durch ein Nominierungskomitee sowie durch das GAC besetzt werden. Die Nominie-
rungsvorschlige bediirfen der Bestétigung durch das Direktorium. Das Direktorium
soll wiederum mit vier Personen im Nominierungskomitee vertreten sein. Auch die

iibrigen Mitglieder des Nominierungskomitee werden durch das Direktorium bestellt.

Die wichtigsten Veréinderungen gegeniiber der gegenwirtigen Struktur bestiinde in der
Abschaffung der At-Large-Membership: ,(...) I have come to the conclusion that the
concept of At Large membership elections from a self-selected pool of unknown voters
is not just flawed, but fatally flawed, and that the continued devotion of ICANN’s

very finite energy and resources down this path will very likely prevent the creation
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of an effective and viable institution.“ (ICANN 2002) Die Abschaffung der At-Large-
Membership wiirde kompensiert durch die Aufwertung der Regierungen und einen
erheblichen Kompetenz- und Machtzuwachs des Direktoriums. Damit einher geht die
Ersetzung des Konsensus-Konzepts, auf dessen Grundlage ICANN gegriindet wurde:
,» The driving notion at the time of ICANN’s creation was consensus; it is clear to me
that the driving notion today, with the renewed focus precipitated by the events of
9/11, must be effectiveness.“ (ICANN 2002)

Die enge personelle Verklammerung zwischen Nominierungskomitee und Direktorium
lduft in der Konsequenz auf eine Selbstselektion oder ein Kooptationsverfahren hinaus.
Auch der Einfluss der Policy Councils auf die Namenspolitik wire deutlich geringer
als jener der Supporting Organizations. Sieht die gegenwértige Struktur vor, dass die
Willensbildung in den SOs stattfindet, soll sie nunmehr im Direktorium konzentriert
werden. Die Rolle aller Councils und Komitees wire auf beratende Funktionen be-
schrinkt. Ein Ombudsmann wiirde kiinftig fiir Transparenz und die Weiterleitung von

Kritik sorgen.

Als Begriindung fiir diese umfassende Strukturreform werden die Schwichen auf-
gefiihrt, die praktisch von allen Interessengruppen iibereinstimmend kritisiert werden:
der schleppende Institutionalisierungsprozess, die anhaltende Absorbierung durch Ver-
fahrensfragen und der geringe Fortschritt in der Bewiltigung jener Aufgaben, fiir die
ICANN eigentlich zusténdig ist.

Uberraschenderweise fiihrt Stuart Lynn, der Geschéftsfithrer von ICANN, diese Pro-
bleme auf den privatwirtschaftlichen Charakter von ICANN zuriick. Ohne eine aktive-
re Beteiligung der Regierungen, so Lynn, sei eine erfolgreiche Koordinierung des DNS
nicht moglich: ,(...) the original desire to avoid a totally governmental takeover of
the IANA functions led to an overreaction — the choice of a totally private model.
With three years’ experience, it is clear that model is simply not workable. It is not
workable because it leaves ICANN isolated from the real-world institutions — govern-
ments — whose backing and support are essential for any effective global coordinating
body to accomplish its assigned tasks. Though many in the traditional Internet com-
munity react strongly against the very mention of governments, it is simply unrealistic
to believe that global coordination of the DNS can succeed without more active in-
volvement of governments. (...) Governments play a unique role in representing the

broad public interests of their populations. So far, ICANN’s existing structures have
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not engaged the attention, commitment, and support of governments to the necessary
degree. What is needed at this stage if ICANN is to carry out its mission is neit-
her a totally private nor a totally governmental solution, but rather a well-balanced
public-private partnership.“ (ICANN 2002)

ICANN erwartet sich von einer aktiven Beteiligung der Regierungen mehrere Vor-
teile. Dazu zdhlt ein Autoritdtszuwachs gegeniiber den Organisationen, mit denen
bislang kein Vertragsverhaltnis zustande gekommen ist. Hierbei handelt es sich um
die Betreiber der Rootserver sowie die Registries der nationalen Namenszonen. Wei-
terhin erhofft sich ICANN eine Verbesserung seiner finanziellen Lage. Eine Nebenfolge
der ungeklédrten Vertragsverhéltnisse mit den ccTLD-Registries besteht in einer konti-
nuierlichen Unterfinanzierung von ICANN. Dariiber hinaus unterstellt der Vorschlag
ICANNS, dass eine Stiarkung des Regierungseinflusses das beklagte Legitimationsdefi-
zit von ICANN beseitigen wird. Die Integration eines nicht stimmberechtigten GAC-
Mitglieds in das Direktorium sowie das Nominierungsrecht des GAC fiir fiinf stimm-
berechtigte Direktoren sollen die Représentanz &ffentlicher Interessen demonstrieren.
Im Kern zielt das Reformmodell jedoch darauf, den konsensorientierten Willensbil-
dungsprozess im Namen groéflerer Effektivitdt und Effizienz durch ein hierarchisches

Entscheidungsverfahren zu ersetzen.

Die Regierungen haben sich zu dem Vorschlag ICANNs bislang nicht geduflert. Skep-
sis gegeniiber dem Modell einer ,,well-balanced public-private partnership“ diirfte der
Umstand hervorrufen, dass die konkreten Aufgaben und Rechte der Regierungen un-
definiert bleiben. Legt man die bisherigen Teilnehmerzahlen der GAC-Tagungen zu-
grunde, wird man zudem davon ausgehen miissen, dass nur ein Teil aller Regierungen
fiir eine aktive, vor allem aber fiir eine finanzielle Beteiligung an ICANN zu gewinnen
ist. Fraglich ist dariiber hinaus, ob ICANNs Rechtstatus als gemeinniitziges, kalifor-
nischem Recht unterliegendes Unternehmen fiir eine erweiterte Beteiligung der Regie-
rungen tatsdchlich geeignet ist: , There is no real possibility of creating a new kind
of global ‘sovereignty’ in California non-profit clothing“, urteilen die Anwilte John-
son & Crawford. , Why would anyone agree to follow the unpredictable dictates of a
private entity that purports to serve the public interest but is unconstrained by demo-
cratic elections, due process, requirements to provide equal protection, or any other
predictable limits to its power?“ (Johnson & Crawford 2002a)
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ICANNSs Prisident wirbt fiir seinen Reformvorschlag mit dem Argument, dass eine
grundlegende Reorganisation von ICANN der anderen Option, némlich ihrer Erset-
zung durch eine UN-Organisation vorzuziehen sei. Eine Beteiligung der Regierungen
in Form von finanziellen Zuwendungen und Représentanten im Direktorium wiirde
jedoch wahrscheinlich eine Formalisierung der Beziehungen zwischen ICANN und den
Regierungen erfordern. Die Entstehung eines Rechts- bzw. Vertragsregimes zwischen
ICANN, den Regierungen und den beteiligten Infrastrukturbetreibern des Internet
wire die Folge. Der intendierte Autoritdtsgewinn gegeniiber den Registries und den
Rootserver-Betreibern liefe somit auf einen tiefen Eingriff in die bisherige Machtarchi-
tektur des Internets, insbesondere aber in die Beziehung zwischen den Regierungen
und den Netzbetreibern, hinaus. Es ist zu erwarten, dass eine solche Machtquelle
frither oder spéter fiir politische Zwecke jenseits der bloflen Verwaltung von Namens-
und Nummernrdumen, etwa der Regulierung von Inhalten, eingesetzt wiirde (Johnson
& Crawford 2002a). Dies wirft die Frage auf, ob die vorgeschlagene Strukturreform
nicht vielmehr als ein erster Schritt auf dem Weg zu einer UN-Organisation anzusehen
ist und ob eine solche Losung angesichts der Machtfiille von ,JCANN 2“ die bessere

Alternative wiare.

4.2 Politische Handlungsempfehlungen

Wie die jiingsten Reformvorschlige zeigen, hat sich die komplizierte Strukturentwick-
lung von ICANN auch drei Jahre nach der Griindung des Unternehmens noch nicht sta-
bilisiert. Bis konzentrieren sich die Aktivitdten auf den Aufbau stabiler Willensbildungs-
und Entscheidungsprozesse. Verfahrensfragen, nicht die Substanz der Aufgaben stehen
im Vordergrund von ICANN. Die Formulierung von Handlungsempfehlungen muss
folglich in Rechnung stellen, dass ICANN nach wie vor ein Experiment mit unsicheren
Erfolgsaussichten ist, das in den kommenden Jahren durchaus von einer anderen Orga-
nisation abgeldst werden konnte. Das bedeutet, dass die gegenwértige institutionelle
Struktur von ICANN keinen adidquaten Bezugsrahmen fiir Empfehlungen darstellt.
Diese orientieren sich stattdessen auch weiterhin an der ungeklérten Grundsatzfrage,
welche Rechts- und Finanzierungsform sowie welche Akteurskonstellation begriindete
Aussichten auf Erfolg in der Administration der Netzinfrastruktur haben: Wer und

was ist gut fiir die Entwicklung des Internet?
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Die wichtigste Lektion, die aus der Entstehungsgeschichte des Internet zu lernen ist,
lautet, dass die Dezentralisierung von Entscheidungsmacht Innovationen beférdert.
Die Vielfalt neuer Kommunikationsdienste im Internet ist auf den Umstand zuriick-
zufithren, dass weder technische noch administrative Moglichkeiten bestanden, um
diese zu verhindern oder den nationalen Regulierungspolitiken zu unterwerfen (vgl.
Hoffman & Hofmann 2001) Die Erhaltung der Innovationsfihigkeit des Internet ist
aus unserer Sicht eines der zentralen Kriterien bei der Beurteilung von Aufsichts- und
Koordinationsstrukturen. Und die wichtigste Lektion, die aus der dreijihrigen Ent-
wicklung von ICANN zu lernen ist, besagt, dass Organisationen, die netzweit verbind-
liche Normen setzen sollen, die Moglichkeiten der Machtkonzentration und der Wett-
bewerbsbeschrankung zulasten Dritter bei der Formulierung von Normen erkennbar
minimieren miissen, um Annerkennung zu finden und legitimationsstiftend zu wirken.
ICANN verletzt diese Regel sowohl auf der Verfahrensebene als auch im Bereich der

Regulierungsmafinamen.

Das naheliegende, hier jedoch nicht weiter zu vertiefende Beispiel im Bereich der Do-
mainnamenpolitik ist die Schaffung von lediglich sieben neuen Top Level Domains
in drei Jahren, die zudem mit hohen Auflagen gegeniiber den Betreiberunternehmen
verkniipft sind. Gerade weil die Betreiber von Namenszonen an der Zulassung von
neuen Konkurrenten mitwirken, sollten ICANNs Entscheidungsspielrdume strikt be-
grenzt und die Verfahren moglichst transparent gestaltet werden. Nur so ldsst sich
verhindern, dass der Wachstums- und Innovationsprozess des Namensraums weit iiber

das technisch begriindbare Mafl hinaus verlangsamt und vereinheitlicht wird.

Die derzeit diskutierte Abschaffung der At-Large-Membership gegen die Stimme der
diese vertretenen Direktoren verdeutlicht exemplarisch, dass auch in konsensorientier-
ten Organisationen wie ICANN Mafinahmen zum Schutz von Minderheiten notwendig
sind, um die Verdringung einzelner Interessengruppen auszuschlielen oder die Behin-
derung ihrer Konstituierung. Die Machtverteilung in der DNSO, die dazu fiihrt, dass
neue Constituencies, die eine Anderung dieser Machtkonstellation zur Folge hitten,
nicht gegriindet werden konnen, ist ein weiteres Beispiel dafiir, dass die derzeitigen
Willensbildungsverfahren bestandsorientierte Interessen begiinstigen und somit den

Griindungszielen von ICANN entgegenwirken.

Aus der bisherigen Entwicklung von ICANN lassen sich Schlussfolgerungen iiber not-
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wendige Reformen ziehen, die hier in Form von drei Prinzipien dargestellt werden:

Prinzip 1: Macht- und Aufgabenbegrenzung

Der Auftrag, die sogenannte mission von ICANN, muss préziser definiert werden, um
sicherzustellen, dass sich die Handlungskompetenzen der Namen- und Nummernver-
waltung auf das Minimum der internetweit erforderlichen Aufsicht und Koordinati-
on beschrinken. Vorschliige dazu haben Johnson & Crawford vorgelegt.® Auch ist es
sinnvoll, aufgabenspezifisch zwischen Koordinations- und Entscheidungsbefugnissen

zu differenzieren. Im Bereich der Rootserver ist eine Koordinationsrolle vorzuziehen.%

Prinzip 2: Akteurskonstellation jenseits aktueller ,,Bestandsinteressen*

Die bisherige Entwicklung zeigt, dass der Erneuerungsfiahigkeit des Internet am besten
gedient ist, wenn die Akteure, die hiervon kiinftig entweder als Nutzer oder als kom-
merzielle Anbieter profitieren, in den Verwaltungsgremien représentiert sind. Daher
sollte an der urspriinglichen Absicht der US-Regierung festgehalten werden, die kul-
turelle und funktionale Vielfalt des Internet widerzuspiegeln. Die wichtigste Funktion,
die eine wohl organisierte At-Large-Membership in diesem Zusammenhang ausfiillen

konnte, bestiinde in der Verteidigung von Gemeinwohl- gegeniiber Partialinteressen.

Prinzip 3: Starkung der Konsensbildungspraxis

Handlungsautoritit im Internet ist langfristig nicht durch die Zentralisierung und Hier-
archisierung von Entscheidungsstrukturen zu gewinnen, sondern nur durch die Steige-
rung der Akzeptanz von Verfahren und Politiken. Die Legitimitidtsanforderungen an
verbindliche Entscheidungen sind im Internet aufgrund seiner dezentralen Struktur
traditionell hoch. Die Einfiihrung internetweiter Regeln bediirfen iiberzeugender Be-
griindungen, um sich durchzusetzen. Die Regierungen sollten das Angebot, Entschei-
dungsverantwortung zu iibernehmen, zuriickweisen und stattdessen darauf dringen,
dass ICANN ihrer Verpflichtung zur Erzeugung von Konsens ernsthafter als bisher

nachkommt.

5Vgl. Johnson & Crawford 2002b; Bestandteil dieses Vorschlags ist das Prinzip, dass ICANN oder
die Nachfolgeorganisation kiinftig begriinden muss, warum Antrigen auf Einfiihrung neuer Na-

menszonen nicht stattgegeben wird.
6Vgl. RIPE 2002; wie die europiische Adressenregistratur argumentiert, erhoht die Heterogenitéit

in der Verwaltung der Rootserver die Sicherheit des Internets.

130



4.2 Politische Handlungsempfehlungen

Die grofite Herausforderung in der Namen- und Nummernverwaltung besteht in Zu-
kunft darin, einseitige Vereinnahmungen und Verkrustungen von Entscheidungsstruk-
turen zu verhindern. Fiir dieses Problem gibt es keine Patentlosung. Weder privatwirt-
schaftliche noch offentliche Regulierungsstrukturen schiitzen per se vor einer Macht-

konzentration und deren Missbrauch.

Die Regierungen sollten aus unserer Sicht der Versuchung einer offentlichen Regulie-
rung des Internet widerstehen. Eine Re-Nationalisierung des Internets ist im Rahmen
der bestehenden Netzarchitektur nicht realisierbar. Die wenigen Bereiche, die einer in-
ternetweiten Regulierung bediirfen, liegen sozusagen quer zu nationalstaatlichen Kom-
petenzen. Vergleichbar mit vielen Umweltproblemen eignen sie sich zudem nicht fiir
nationale oder regionale Losungen. Der transnationale Charakter der Namen- und
Nummernverwaltung scheint eine UN-Losung nahe zu legen. Dagegen spricht aller-
dings die Schwerfilligkeit der Entscheidungswege von internationalen Organisationen
wie der ITU.

Bewertet man die méglichen institutionellen Losungen unter dem Gesichtspunkt ih-
rer Effizienz und Effektivitdt, dann schneidet ICANN sicherlich nicht schlechter ab
als eine UN-Organisation. Wir plédieren daher dafiir, das Experiment einer privaten
Losung auf der Basis der oben genannten Prinzipien und unter Einschluss aller rele-
vanten Interessengruppen des Internet fortzusetzen. Das bedeutet, dass Regierungen
im Bereich von Internet Governance lediglich eine Akteursgruppe unter mehreren dar-
stellen. Diese Form geteilter Verantwortung scheint uns auch deshalb gerechtfertigt,
weil ICANN;, sollte ihr Zustdndigkeitsbereich eng ausgelegt werden, keine fiir das Netz

bestandskritischen Aufgaben wahrnehmen wird.

Das Governmental Advisory Committee wird moglicherweise bereits im Méarz 2002 ei-
ne Stellungnahme zum Reformvorschlag des Préasidenten von ICANN formulieren. Es
wire zu wiinschen, dass der diesbeziigliche Meinungsbildungsprozess in Deutschland
nicht auf das Wirtschaftsministerium beschrinkt bleibt und Konsultationen zumin-
dest mit den beiden deutschen ICANN-Direktoren stattfinden. Hilfreich wire auch ein
regelméfiger Austausch zwischen den beteiligten Regierungsvertretern, Unternehmen
und At-Large-Mitgliedern.

Zusammenfassend lésst sich feststellen, dass die Entwicklung von ICANN an einem

Wendepunkt angelangt ist. Das Selbstverwaltungsmodell unter Aufsicht der US-ameri-
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kanischen Regierung droht zu scheitern, bevor es vollstindig implementiert worden
ist. Es ist nicht gelungen, die beteiligten Akteure auf das hinter ICANN stehende
Willensbildungsmodell zu vereinen. Die Einzelinteressen dominieren den gesamten
Verhandlungsprozess. Die grofle Autonomie und Heterogenitéit der partizipierenden
Interessengruppen erschwert die Konsensfindung, schliefit aber zugleich hierarchische
Losungen weitgehend aus. ICANN versucht nun, dieser Paralyse durch eine Stirkung
seiner Autoritit entgegenzusteuern. Wir sind jedoch der Auffassung, dass eine pragma-
tische Riickbesinnung auf konsensorientierte Verfahrensprinzipien sowie den bewusst

bescheiden formulierten Griindungsauftrag von ICANN der weiterfiihrende Weg ist.
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5 Anhang

ICANN 1998 - 2002

21.11.1998 Griindung von ICANN

21.11.1998 MoU zwischen ICANN und dem DoC
17.12.1998 Griindung des MAC

2.3. — 4.3.1999 ICANN-Tagung Singapur

25.5. —27.5.1999 ICANN-Tagung Berlin

14.7.1999 MoU zwischen ICANN und der PSO
24.8. — 26.8.1999 ICANN-Treffen Santiago

26.8.1999 MoU zwischen ICANN und der ASO
18.10.1999 MoU zwischen ICANN und der DNSO
2.11. — 4.11.1999 1. ICANN-Jahrestagung Marina del Rey
25.5.2000 Beginn des Mitglieder-Registrierungsprozesses
7.3. —10.3.2000 ICANN-Tagung Kairo

13.7. - 16.7.2000 ICANN-Tagung Yokohama

31.7.2000 Bekanntgabe der 18 Kandidaten
31.7.2000 Ende der Registrierungsphase

1.8.2000 — 14.8.2000

Selbstnominierungsphase

15.8.2000 — 8.9.2000

Mitglieder-Nominierungsphase

11.9.2000

Beginn der Wahlkampfphase

1.10. — 10.10.2000

Stimmabgabe

13.11. - 16.11.2000

2. ICANN-Jahrestagung Marina del Rey
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26.01.2001 Griindung des ALSC

10.3. — 13.3.2001 ICANN-Tagung Melbourne
13.3.2001 Anerkennung ALSC

1.6. — 4.6.2001 ICANN-Tagung Stockholm
31.7.2001 Endbericht NAIS

6.9. — 10.9.2001 ICANN-Tagung Montivideo
5.11.2001 Schlufibericht ALSC

12.11. — 15.11.2001

3. ICANN-Jahrestagung

24.2.2001

Vorschlag zur Strukturrefom

10.3. — 14.3.2002

ICANN-Tagung Accra
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5 Anhang

ICANN Organizational Chart
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