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ie Entwicklungspolitik steht zu Beginn

des 21. Jahrhunderts vor neuen Heraus-
forderungen. Einerseits hat sie sich mit den
Millennium Development Goals (MDGs) an-
spruchsvolle Vorgaben bei der Verbesserung
der Lebensbedingungen fir breite Teile der
Weltbevolkerung gesetzt, so etwa die Halbie-
rung der weltweit in absoluter Armut Leben-
den bis zum Jahr 2015. Andererseits bleibt
elne  nennenswerte
Zahl von Lindern
durch Staatsversagen
blockiert oder ist be-
reits von Staatsverfall
gepragt. Derart fragile
Linder weisen erheb-
liche Leistungsdefizite
in zentralen staatli-
chen Funktionsberei-
chen auf: Sie sind
nicht oder nur be-
dingt in der Lage, ein legitimes Gewaltmono-
pol zu etablieren und ihre Biirger vor Gewalt
zu schiitzen. Die politische Machtkontrolle
ist defizitir, das Rechtswesen kaum existent.
Staatliche Dienstleistungen und Steuererhe-
bung funktionieren allenfalls in den Stidten
und auch hier nur mangelhaft. Die soziale
Grundversorgung ist nur rudimentir gewahr-
leistet, der Wirtschaft fehlen verlissliche Rah-
menbedingungen.
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Eine erste empirische Anniherung an diese
Gruppe fragiler Staaten ist tGber Daten der
Weltbank moglich, die in threm Country Poli-
cy and Institutional Assessment (CPIA) die Po-
litikgestaltung und institutionelle Leistungsfi-
higkeit von Kreditnehmern auf einer Skala von
1 (sehr gut) bis 5 (sehr schlecht) bewertet.I! So
hat das britische Department for International
Development (DFID) eine Liste von 46 Lin-
dern zusammengestellt, die zwischen 1999 und
2003 mindestens einmal schlechte oder sehr
schlechte CPIA-Werte aufwiesen.? Die Er-
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mittlung ,fragiler Staaten® allein auf Grundla-
ge der CPIA-Werte wirft jedoch eine Rethe
von Fragen auf. So bezieht das DFID u. a. Staa-
ten ein, die nicht mehr als fragil gelten konnen,
sondern bereits regelrecht kollabiert sind (z. B.
Somalia, zeitweise auch Liberia). Andererseits
fehlen Linder wie Pakistan, Ruanda oder
Uganda, deren Staatlichkeit durchaus noch
nicht hinreichend konsolidiert ist, um sie aus
der Kategorie ,fragile Staaten“ herauszuneh-
men. Dennoch ist die DFID-Liste als erste
Anniherung hilfreich.13

Im Vergleich zu anderen armen Lindern, die
im CPIA-Ranking besser abschneiden, ist die
soziale Lage in den fragilen Staaten dramatisch:
Das Pro-Kopf-Einkommen betrigt nur etwa
die Hilfte der Vergleichsgruppe. Die Kinder-
sterblichkeit ist doppelt, die Miittersterblich-
keit sogar dreimal so hoch. Etwa ein Drittel
der Bevolkerung ist unterernihrt; grofle Teile
der Bevolkerung sind an Malaria erkrankt.1*

Umgang mit fragilen Staaten

Zahlreiche Geberlinder waren in den neunzi-
ger Jahren zuriickhaltend, sich unter den
schwierigen Bedingungen von Staatsversagen
und Staatsverfall finanziell wie politisch zu
engagieren. Hierfir gab es gute Griinde:

Der Beitrag stiitzt sich auf ein Hintergrundpapier, das
der Autor im Rabmen eines Studien- und Beratungs-
vorhabens fiir das Bundesministerium fiir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) ver-
fasst hat. Die Einschitzungen in diesem Artikel geben
ausschliefllich die Meinung des Autors wieder.

I' Die Weltbank legt dem internen Instrument der
CPIA vier Dimensionen zugrunde: okonomisches
Management, Strukturpolitik, Politik der sozialen In-
klusion/Exklusion, Management des offentlichen Sek-
tors. World Bank, 2003 Country Policy And Insti-
tutional Assessment (CPIA): http://siteresources.
worldbank.org/IDA/Resources/Quintiles 2003CPIA.
pdf (15. 9. 2004).

I2 Vgl. Department for International Development
(DFID), Why We Need to Work More Effectively in
Fragile States, London 2005, S. 7, 28 f.

I Die Liste umfasst folgende Staaten: Afghanistan,
Angola, Aserbaidschan, Athiopien, Myanmar, Bu-
rundi, Elfenbeinkiiste, Djibouti, Dominica, Eritrea,
Gambia, Georgien, Guinea, Guinea-Bissau, Guyana,
Haiti, Indonesien, Jemen, Kambodscha, Kamerun,
Kenia, Komoren, DR Kongo, Kongo-Brazzaville, Ki-
ribati, Laos, Liberia, Mali, Nepal, Niger, Nigeria, Pa-
pua-Neuguinea, Sio Tomé & Principe, Sierra Leone,
Solomon Islands, Somalia, Sudan, Tadschikistan, Ti-
mor Leste, Togo, Tonga, Tschad, Usbekistan, Vanuatu,
Zentralafrikanische Republik und Zimbabwe.

I+ Vgl. DFID (Anm. 2), S. 9, Table 1.



Die Erfolgschancen externen Engagements
waren, wie zahlreiche empirische Studien
nachwiesen, gering, solange in den Nehmer-
lindern gegen die Prinzipien verantwortlicher
Regierungsfithrung verstoflen wurde oder die
Kapazititen fiir einen funktionsfihigen Staat
fehlten. Von daher konzentriert sich die Ent-
wicklungszusammenarbeit seit dem Ende des
Ost-West-Konflikts vorrangig auf so ge-
nannte ,good performers, die sich in Rich-
tung marktwirtschaftliche Demokratien be-
wegen. Besonders zum Ausdruck kommt die-
ser Ansatz aktuell im Millennium Challenge
Account (MCA) — ein Programm, das die
Bush-Administration im Marz 2002 aufgelegt
hat und in dessen Rahmen bis zum Jahr 2006
zusatzlich funf Milliarden US-Dollar zur Ver-
figung gestellt werden sollen.

Zunehmend setzt sich in der entwicklungs-
politischen Diskussion die Erkenntnis durch,
dass man sich nicht ganzlich von problemati-
schen Lindern abwenden kann. Die zentrale
Botschaft, die gleichermaflen von der Welt-
bank wie vom Entwicklungshilfeausschuss
(DAC) der Organisation fiir Wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD)
verkiindet wird, lautet: ,Stay engaged, but
differently.“I> Denn das ,Ignorieren“ von
Krisenlindern ist ein gefihrliches Unterfan-
gen, welches das Risiko eines Abgleitens in
den Staatsverfall erhohen kann.

Umgehung von Partnerregierungen?

Entwicklungszusammenarbeit kann bei fragi-
len Staaten nicht linger an Standardmodellen
der zwischenstaatlichen Kooperation festhal-
ten. Insbesondere erscheint es problematisch,
Reformen forcieren oder gar erzwingen
zu wollen. Strukturanpassungs-, Liberalisie-
rungs- und Privatisierungsprogramme schla-
gen fehl, wenn das politisch-administrative
System nicht zuvor eine entsprechende Leis-
tungsfihigkeit erlangt hat. Grundsitzlich
sinnvolle Mafinahmen wie der Abbau eines
Staatssektors und die Privatisierung o6ffentli-
cher Unternehmen lassen sich nur verwirkli-
chen, wenn es eine ,Binnennachfrage* fiir
Reformen gibt und Institutionen existieren,

I5 Vgl. World Bank, World Bank Group Work in Low-
income Countries under Stress: A Task Force Report.
Washington 2002: http://www1l.worldbank.org/ope-
rations/licus/documents/licus.pdf.

die Regelwerke aufstellen und implementie-
ren konnen.

So weit als moglich sollten Mafinahmen der
Entwicklungszusammenarbeit mit den Part-
nerregierungen abgestimmt werden, damit
keine Parallelstrukturen entstehen, welche die
staatliche Handlungsfihigkeit unterhohlen.
Der Entwicklungshilfeausschuss der OECD
verwendet fiir die Orientierung an der Politik
der Partnerlinder den Begriff des alignment
(Abgleich): Er zielt darauf, die Strategien, Po-
litiken und Budgetplanungen von Gebern mit
denen von Nehmerregierungen in Uberein-
stimmung zu bringen. Dadurch soll zum
einen Eigenverantwortung, zum anderen die
effektive Implementierung von Mafinahmen
gefordert werden.l® Zugleich kann aber bei
mangelnder Entwicklungsorientierung, ver-
breiteter Korruption oder stark repressiver
Herrschaft die Zusammenarbeit mit der Re-
gierung hoch problematisch sein, da sie die
Legitimitit des bestehenden Regimes stirkt.
In derartigen Situationen wird es notwendig,
auch ,,jenseits des Staates“ mit nichtstaatlichen
Gruppen, der Privatwirtschaft und lokalen
staatlichen Einheiten zu kooperieren.

Wie weit externe Akteure mit oder jenseits
der bestehenden Regierung zusammenarbei-
ten, hingt mafigeblich von zwei Faktoren ab:
der Leistungsfihigkeit staatlicher Institutio-
nen und der politischen Legitimitat, die sich
einerseits aus den Partizipationsmoglichkei-
ten der Bevolkerung (Input-Legitimitit) und
andererseits aus der Entwicklungsorientie-
rung des Regimes (Output-Legitimitat) er-
gibt. Dabei lassen sich idealtypisch vier Kon-
stellationen unterscheiden.

Erstens: Relativ giinstig ist die Lage, wenn
die institutionelle Leistungsfahigkeit eines
Staates zwar Mingel, nicht aber Verfall auf-
weist (,blofles” Staatsversagen). Verfligt die
Regierung zudem tber eine eher hohe Legiti-
mitit, so sollten Geber sich weitgehend an
bestehende Strukturen des politisch-admi-
nistrativen Systems anlehnen (systems align-
ment) und auch die politischen Priorititen
eng mit der Regierung abstimmen (policy
alignment). Budgethilfen, bei denen die Part-

I6 Vgl. OECD/DAC, Senior Level Forum on Devel-
opment Effectiveness in Fragile States. Harmonisation
and Alignment in Fragile States. Draft Report by
Overseas Development Institute (ODI), United King-
dom, for a Meeting in London, 13-14 January 2005,
Ziff. 6.
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nerregierung weitgehend selbstindig tiber die
Verwendung der Gelder entscheiden kann,
sind in diesem Rahmen sinnvoll. Projektar-
beit sollte weitgehend in breiter angelegte
Sektorprogramme integriert sein, damit die
Ergebnisse nicht ,verpuffen®, sondern Brei-
tenwirkung erzielen.

Zweitens: Bei Staaten mit defizitir funktio-
nierenden Institutionen, in denen die Regie-
rung eine eher geringe politische Legitimitit
hat, weichen die Priorititen von Gebern und
Nehmer-Regierung hingegen voneinander ab.
Hier ist ein blofes systems alignment empfeh-
lenswert. Von Budgethilfen sollte Abstand ge-
nommen werden, da die Missbrauchsgefahr
hoch ist; Sektorprogramme sind bei strengen
Auflagen und  Uberpriifungsmechanismen
moglich. Zusitzlich erscheint eine Forderung
von Reformkriften (,,change agents) sinnvoll.

Drittens: Eine dritte Konstellation bilden
Linder, in denen Institutionen — etwa in Folge
kriegerischer Konflikte — weitgehend zerriit-
tet sind, deren Regierungen aber einen von der
Bevolkerung unterstiitzten Reformkurs einge-
schlagen haben. Hier sollten Geber den Auf-
bau staatlicher Institutionen mit Nachdruck
fordern und die politischen Priorititen eng
mit der Partnerregierung abstimmen. Das po-
licy alignment kann in derartigen Situationen
mitunter besser gelingen als das systems align-
ment, insofern die institutionellen Strukturen
erst noch rekonstruiert bzw. neu formiert wer-
den miissen. Die Agenda der Geberseite sollte
soweit wie moglich auf einige Kernmafinah-
men reduziert werden, die auch tatsichlich
durchfiithrbar und kontrollierbar sind, eine
schnelle Wirkung erzielen und der Bevolke-
rung sichtbare Erfolge prisentieren konnen.

Viertens: Die grofiten Problemfille unter
den fragilen Staaten sind jene Linder, in
denen der Institutionenverfall weit fortge-
schritten ist und deren Regierungen zugleich
wenig politische Legitimitit besitzen. In
manchen Fillen — etwa Myanmar oder Zim-
babwe — kann die Entwicklungszusammenar-
beit (EZ) grundsitzlich in Frage stehen. Eine
abgestuftere Option ist, die finanzielle Zu-
sammenarbeit (FZ) einzustellen, die Sachgi-
ter in Form glinstiger oder nicht riickzahlba-
rer Kredite finanziert. Stattdessen kann sich
Entwicklungspolitik auf ausgewahlte Maf3-
nahmen der technischen Zusammenarbeit
(TZ) konzentrieren, welche die Leistungs-
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fahigkeit von Menschen und Organisationen
in Entwicklungslindern fordern will und
weniger leicht missbraucht werden kann.
Bleiben Geber nach einer eingehenden Kos-
ten- und Nutzenkalkulation in einem Land
involviert, so ist hiufig die Kooperation mit
Strukturen jenseits des Staates néotig. Projekt-
orientierte Mafinahmen stellen eine Alternati-
ve dar; oftmals ist humanitire Hilfe notig.
Um die damit verbundene Etablierung von
Parallelsystemen in ihren Negativfolgen zu
begrenzen, kann ein so genannter shadow sys-
tems alignment sinnvoll sein. Dabei handelt
es sich um den Versuch, EZ-Mafinahmen zu-
mindest mittel- bis langfristig an das institu-
tionelle System eines Landes anschlussfihig
zu machen — etwa indem Fordermafinahmen
sich an bestehenden Budgetklassifikationen,
Planungszyklen, Berichts- und Rechnungsle-
gungspflichten oder auch an den etablierten
administrativen Einheiten orientieren.

Starkung von ,,change agents®

Gerade wenn es einer Regierung an Reform-
bereitschaft und politischer Legitimitdt man-
gelt, gewinnt die Frage an Bedeutung, ob und
in welcher Form die bereits angesprochenen
Reformkrifte (,change agents“) unterstiitzt
werden sollen. Weltbank bzw. OECD/DAC
plidieren mit guten Griinden immer offener
dafiir, sich gezielt an Vertreter der Zivilgesell-
schaft und Reformkrifte in der Regierung
(z.B. Technokraten, die fir Verinderungen
aufgeschlossen sind) zu wenden. Eine wichti-
ge Rolle konnen auch Wissenschaftler spielen,
die Uber ein Mindestmafy an Unabhingigkeit
verfigenl” Konsequenterweise miissen ex-
terne Akteure klar fir Informationsfreiheit
und weitere Freiheitsrechte eintreten, sodass
Parlamentarier, unabhingige Richter, Journa-
listen, Gewerkschafter und berufsstindische
Vereinigungen sich gegen Machtmissbrauch
einsetzen konnen. Gerade die Arbeit politi-
scher Stiftungen sowie akademische Aus-
tauschprogramme konnen zur Qualifizierung
derartiger Reformkrifte beitragen. Hat sich
ein Krisenland politisch abgeschottet, kann
es sogar sinnvoll sein, mit einflussreichen
Mitgliedern der Diaspora Kontakt aufzu-
nehmen.

I” Vgl. dies., Poor Performers: Basic Approaches for
Supporting Development in Difficult Partnerships,
Paris 2001, Ziff. 21, 22: http://www.oecd.org/da-
taoecd/26/56/21684456.pdf.



Bei der Forderung von ,change agents®
sollte darauf geachtet werden, dass gesell-
schaftliche Briiche nicht vergroflert, sondern
eher tiberwunden werden. So stehen sich bei-
spielsweise in muslimisch geprigten Gesell-
schaften oftmals religios-fundamentalistische
und sikulare Krifte gegentiber. Dringen ex-
terne Geber auf eine rasche Modernisierung,
so konnte das ohnehin schon vorhandene
Misstrauen zwischen gesellschaftlichen Grup-
pen verstiarkt werden. Die Unterstiitzung von
»change agents“ sollte auflerdem nicht nur die
Hauptstadt, sondern auch Provinzstidte und
die lokale Ebene einbeziehen, um eine struktu-
relle Teilung der Gesellschaft zu verhindern.

Schwerpunktsetzungen fiir die Entwick-
lungszusammenarbeit lassen sich nicht anhand
von Blaupausen festlegen, sondern miissen
letztlich fiir jedes einzelne Land auf der Basis
einer genauen Bestandsaufnahme der Bedin-
gungen vor Ort konzipiert werden — am be-
sten unter Beteiligung lokaler Experten.
Trotz dieser Einschrinkung lassen sich einige
ubergreifende Priorititen in den staatlichen
Funktionsbereichen Sicherheit, Politik, Justiz,
Verwaltung und Wohlfahrt identifizieren,
die fur die meisten fragilen Staaten relevant
sind.I®

Gewaltmonopol und Rechtsbindung

Um das Gewaltmonopol in angemessener
und effektiver Weise wiederherzustellen,
kommt in Landern, die iiber Jahrzehnte von
kriegerischen Konflikten geprigt waren, der
Kleinwaffenkontrolle und der Demobilisie-
rung von Ex-Kombattanten eine hohe Bedeu-
tung zu. In mittelfristiger Perspektive ist ins-
besondere eine sachgerechte Kompetenzver-
teilung zwischen den verschiedenen Teilen
des Sicherheitsapparats notig. Die politische
Prioritit muss auf einer besseren Ausriistung
und einem besseren Training der Polizei lie-
gen, damit diese volle Zustindigkeit in Fra-
gen der ,inneren Sicherheit” erhilt, fir die
sich oft auch das Militdr zustindig fihlt. An-
gesichts hiufiger Ubergriffe von Sicherheits-
kriften sowie ithrer Verstrickung in kriminelle
Machenschaften sind zudem Mafinahmen zur

I8 Vgl. Tobias Debiel/Ulf Terlinden, Promoting Good
Governance in Post-Conflict Societies, Discussion Pa-
per, Deutsche Gesellschaft fiir technische Zusammen-
arbeit (GTZ), Eschborn 2005.

Absicherung einer unabhingigen Justiz und
freier Medien notwendig, damit Menschen-
rechtsverletzungen von Polizei, Militir und
Geheimdienst angeprangert, geahndet und
praventiv verhindert werden konnen.

Um eine Storung des politischen Transfor-
mationsprozesses durch die Sicherheitskrifte
zu unterbinden, ist eine klare Unterordnung
und Rechenschaftspflicht gegeniiber zivilen
Autorititen vonnoten. Aus entwicklungspoli-
tischer Sicht entscheidend sind Mafinahmen,
welche die Expertise ziviler Akteure (Regie-
rungsmitglieder, Parlamentarier, Forscher,
Medien) erhohen. Eine nicht zu unterschit-
zende Rolle spielt dabei ein transparentes
Budget, da sich iiber verdeckte Zuwendungen
und die illegale Umwidmung von Geldern
hiufig ,,Schattenmichte” herausbilden.

Partizipation und Konfliktregelung

In jiingster Zeit ist kontrovers diskutiert wor-
den, wie die Partizipation der Bevolkerung
unter den Bedingungen fragiler Staatlichkeit
am besten gewihrleistet werden kann. In der
ersten Hilfte der neunziger Jahre hatte die
Idee einer raschen Demokratisierung von
Transformations- und Entwicklungslindern
eine beachtliche Konjunktur erlebt.l® Mit-
tlerweile gibt es aber auch zunehmend kriti-
sche Stimmen, die auf das hohe Gewaltpo-
tenzial von Demokratisierungsprozessen hin-
weisen — eine Beflirchtung, die durch
umfangreiche empirische Untersuchungen
untermauert wird.I'® Instabilen Staaten man-
gelt es haufig an Institutionen der verregelten
Konfliktaustragung, was sie im Kontext von
Wahlen verwundbar macht: So ist die Zivil-
gesellschaft nicht zwangslaufig liberal orien-
tiert, sondern kann durch Intoleranz geprigt
sein und in Demokratisierungsprozessen po-
larisierend wirken. ,,Ethnische Unternehmer*
vermogen bestehende gesellschaftliche Spal-
tungen fiir die Propagierung nationalistischer

I° Vgl. Larry Diamond, Promoting Democracy in the
1990s: Actors, Instruments, Issues and Imperatives.
Report to the Carnegie Commission on Preventing
Deadly Violence, New York 1995.

1'° Vgl. State Failure Task Force, State Failure Task
Force Report. Phase III Findings. Prepared by Ted
Robert Gurr u.a., Center for International Develop-
ment and Conflict Management at the University
of Maryland, College Park, Md.: http://www.
cidem.umd.edu/inscr/stfail/SFTF %20Phase % 20111
%20Report%20Final.pdf.
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Ideologien zu instrumentalisieren und zu ver-
tiefen. Daraus lisst sich ableiten, dass Demo-
kratisierungsprozesse von auflen nicht mit
allzu groflem Druck forciert werden sollten.
Wichtiger kann es sein, zunichst eine gewisse
Leistungsfihigkeit und Uberparteilichkeit
staatlicher Institutionen anzustreben, die
wechselseitige Kontrolle verschiedener staat-
licher Organe zu verbessern sowie gesell-
schaftliche Potenziale zu fordern, die den po-
litischen Transformationsprozess tatsichlich
von innen tragen konnen.

Die Mingel im Justizapparat fragiler Staaten
sind haufig derart schwerwiegend, dass die Be-
volkerung die offentliche Rechtspflege als
nicht existent betrachtet. Unzureichende Aus-
bildung, undurchsichtige Strukturen, eine
mangelhafte Koordination zwischen Ermitt-
lungsbehorden und Polizei sowie die Verfil-
zung politischer, militarischer und juristischer
Eliten verhindern, dass Kriminelle abgeurteilt
werden. Nicht zuletzt ist das Rechtswesen fiir
die Biirgerinnen und Biirger in duflerst unglei-
cher Weise erreich- und verftighar. Das Stadt-
Land-Gefille, der soziale Status, aber auch
ethnische oder religiose Diskriminierung spie-
len eine Rolle't Um die Durchsetzung rechts-
staatlicher Grundsitze zu fordern, sollte
die Entwicklungszusammenarbeit deshalb in
einem kritischen Politikdialog die Partnerre-
gierung dringen, der Justiz Unabhingigkeit
von politischer Einflussnahme und die Mog-
lichkeit zur Kontrolle exekutiver Entschei-
dungen und administrativen Handelns einzu-
raumen. Eine zentrale Rolle kommt der Unter-
stitzung von transparenten Auswahlverfahren
zu, damit Spitzenpositionen in der Justiz nach
der Qualitit der Bewerber und nicht nach
deren politischen Loyalititen besetzt werden.
Wichtig ist aber auch die Aufklirung drmerer
Bevolkerungsschichten, damit diese in die
Lage versetzt werden, ihre Rechte auch wahr-
zunehmen. Bei einem weitreichenden Verfall
staatlicher Institutionen kann die verregelte
Konfliktschlichtung zudem iiber die Einbezie-
hung informeller Institutionen und die Be-
rucksichtigung lokaler Traditionen verbessert
werden.

I't Vgl. Petra Bendel/Michael Krennerich, Staat und
Rechtsstaat in jungen Demokratien — eine Pro-
blemskizze, in: Petra Bendel/Aurel Croissant/Fried-
bert W. Riib (Hrsg.), Demokratie und Staatlichkeit.
Systemwechsel zwischen Staatsreform und Staats-
kollaps, Opladen 2003, S. 17.
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Dienstleistungen und
Korruptionsbekimpfung

Unter den Bedingungen fragiler Staatlichkeit
ist der Staat mit seinen administrativen
Dienstleistungsfunktionen gerade in lindli-
chen Gebieten hiufig kaum prisent. Elemen-
tare Schritte wie der Aufbau einer verlassli-
chen Datenbasis zu den 6ffentlichen Bediens-
teten, die Einfuhrung eines einfachen
Gehaltssystems und die Einrichtung von
Kontrollverfahren kénnen hier schon einen
nennenswerten Mehrwert bedeuten. Sobald
eine derartige infrastrukturelle Basis geschaf-
fen ist, miissen weitere Mafinahmen hinzutre-
ten, die tiber die Ausbildung materieller und
personeller Kapazititen hinausgehen. Ent-
wicklungszusammenarbeit sollte in einer sol-
chen Phase darauf achten, dass die Rekrutie-
rung und Beforderung von Staatsangestellten
auf der Grundlage von Qualifikationen und
Verdiensten und nicht durch Patronage er-
folgt. Auflerdem sollte frithzeitig ,,Kunden-
orientierung® zum Leitbild der Verwaltung
erhoben werden: Zugangsbarrieren fiir Biir-
ger missen fallen, Verfahren abgekiirzt sowie
Biirger in ihren Rechten gestarkt werden.

Staat, Wirtschaft und Gesellschaft sind in
fragilen Staaten hiufig durch Korruption ge-
radezu gelihmt. Mitunter partizipieren auch
Nichtregierungsorganisationen  kraftig an
Korruption; Unternehmer konzentrieren sich
nicht auf Wettbewerbsvorteile, sondern auf
den geschickten Einsatz von ,Schmiermit-
teln“. Versuche externer Geber, den nur
wenig entwicklungsorientierten Staat zuguns-
ten anderer Akteure zu umgehen, sind zum
Scheitern verurteilt. Korruptionsbekimpfung
kann unter derartigen Bedingungen nur gelin-
gen, wenn Pakete von Mafinahmen geschniirt
werden. Wichtige Ansatzpunkte sind: eine
wechselseitig  abgestimmte Selbstkontrolle
der Geber; der Aufbau von Institutionen zur
Korruptionsbekimpfung (Ombudsleute, In-
spektoren, Behorden); die Einforderung of-
fentlicher Ausschreibungen und die Verkiir-
zung von Amtswegen; gesetzgeberische Mafi-
nahmen, die durch eine unabhingige
Gerichtsbarkeit und transparente Strafverfol-
gung auch implementiert werden; die Unter-
stitzung von Parlament, Medien und zivil-
gesellschaftlichen Organisationen in ihren
Bemuhungen, mehr Transparenz bei der Auf-
stellung und Verwendung offentlicher Haus-



halte zu erreichen; die Aufstellung von
Regeln, nach denen transnational agierende
Unternehmen ihre Zahlungen an Regierungs-
institutionen offen legen mussen; die Forde-
rung einer raschen Ratifizierung und Imple-
mentierung der UN-Konvention gegen Kor-
ruption vom 9. Dezember 2003.

Soziale Grundversorgung und Wohlfahrt

In zahlreichen Lindern mit autoritiren oder
korrupten Regierungen vernachlissigen die
lokalen oder nationalen Eliten die soziale
Grundversorgung. Sie sind mit daftir verant-
wortlich, dass arme Bevolkerungsschichten in
den Bereichen Gesundheit, Erziehung, Was-
ser, sanitire Einrichtungen und Elektrizitit
unzureichend versorgt sind. Geberlinder
haben insofern mit herkommlichen Regie-
rungskanilen oftmals hochgradig unbefriedi-
gende Erfahrungen gemacht. Unter diesen
Bedingungen ist es erforderlich, komplemen-
tire und alternative Moglichkeiten zu erkun-
den und sich dabei vor allem auf nicht- und
substaatliche Akteure zu stiitzen.

Fragile Staaten brauchen im Bereich der
Wohlfahrt vor allem verlassliche wirtschaftli-
che Rahmenbedingungen. Die von Weltbank
und Internationalem Wihrungsfonds (IWF)
betriebene  Strukturanpassungspolitik  der
achtziger und neunziger Jahren hat in dieser
Hinsicht zwar durchaus einige Erfolge er-
zielt, so bei der Forderung einer inflations-
dimpfenden Fiskal- und einer marktgerech-
ten Wihrungspolitik. Zugleich gab es jedoch
eklatante Fehlschlige: So hat die verfrihte
Privatisierung offentlicher Unternehmen zur
Herausbildung von machtvollen Oligopolen
und nicht selten auch zur Stirkung des krimi-
nellen Sektors gefiihrt, weil es schlicht an
staatlichen Management- und gesellschaftli-
chen Kontrollkapazititen fehlte, um faire of-
fentliche Ausschreibungsverfahren durchzu-
fihren. Wichtiger als das simple Rezept
»Mehr Markt, weniger Staat ist in fragilen
Staaten insofern ein funktionsfihiger Geset-
zesrahmen, der Erwartungsverlisslichkeit
schafft, den wirtschaftlichen Akteuren auch
tatsichlich bekannt ist und nicht zuletzt dazu
beitrigt, die informelle Okonomie schrittwei-
se in einen legalen Kontext einzubetten. Eck-
pfeiler sind die Garantie von Eigentumsrech-
ten, einfache Genehmigungsverfahren sowie
eine faire und wirksame Besteuerung.

In einer nennenswerten Anzahl fragiler
Staaten bildet die Bekimpfung krimineller
Okonomien eine zentrale Herausforderung.
Seit Beginn der neunziger Jahre hat die welt-
wirtschaftliche ~Globalisierung nicht nur
Wohlfahrtsgewinne, Marktchancen, Mobilitit
und neue Wahlmoglichkeiten geschaffen.
Die Liberalisierung der Waren- und Finanz-
mirkte, neue Kommunikationstechnologien
und die deutlich verbilligten intra- und trans-
kontinentalen Transportmoglichkeiten haben
vielmehr auch die Verwundbarkeit schwacher
Okonomien erhoht und die Herausbildung
von Grauzonen jenseits der Legalitit erleich-
tert.l2 Unter den Bedingungen einer derarti-
gen ,Schattenglobalisierung® florieren Geld-
wische sowie der illegale Drogen-, Diaman-
ten-, Edelholz- oder auch Menschenhandel.
Besonders betroffen sind Linder, die tber
einen Reichtum an Bodenschitzen verfiigen,
durch Krieg und Staatszerfall zerrittet wur-
den oder aber aufgrund ihrer geographischen
Lage als Umschlagplitze illegaler Giitertrans-
fers besonders geeignet sind.

Um den kriminellen Sektor nach und nach
zu verkleinern, sind eine Stirkung der Strafver-
folgung sowie soziookonomische Programme
gefordert, die der Bevolkerung alternative Er-
werbsquellen jenseits der Illegalitit eroffnen.
Im Zeitalter der Globalisierung kommt aber
letztlich internationalen Mafinahmen eine aus-
schlaggebende Bedeutung zu. Mit der Extrac-
tive Industry Transparency Initiative (EITT),
die der britische Premierminister Tony Blair
im September 2002 auf dem Weltgipfel von Jo-
hannesburg verkiindet hat, gibt es einen wich-
tigen Ansatzpunkt, der politischen Okonomie
von Gewaltkonflikten beizukommen. Sie zielt
auf die Offenlegung von Zahlungen, die trans-
nationale Unternehmen im Bereich der Roh-
stoffextraktion an Regierungen der Entwick-
lungslinder leisten und die allzu oft zur Selbst-
bereicherung verwendet werden. Die zentrale
Herausforderung fiir die nahe Zukunft diirfte
es sein, Steueroasen einzudimmen, Geldwi-
scheaktivititen zu bekimpfen sowie den Roh-
stoff- und Waffenhandel aus Krisengebieten
durch Kontrolle der entsprechenden Finanz-
transaktionen zu unterbinden.

12 Vgl. Sabine Kurtenbach/Peter Lock (Hrsg.), Krie-
ge als (Uber-)Lebenswelten. Schattenglobalisierung,
Kriegsokonomien und Inseln der Zivilitit, Bonn 2004.
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Oftmals scheitert ein angemessener Umgang
mit fragilen Staaten bereits daran, dass einzelne
Geberlinder dem Problem geringe Prioritat
einraumen oder die politische Praxis durch In-
teressengegensitze und Konkurrenz zwischen
den Ministerien, durch Ad-hoc-Entscheidun-
gen und mangelnde Koordination gepragt ist.
Gerade in kritischen Phasen von Verfalls- oder
Reformprozessen sind aber Antworten wichti-
ger Regierungen gefordert.

Neben erhohter Kohirenz auf nationaler
Ebene ist die gemeinsame Strategieentwick-
lung unter den Gebern von zentraler Bedeu-
tung. Starker als bislang sollte eine kohirente
Geberpolitik auf ein kontinuierliches Engage-
ment achten, das keinen starken Schwankun-
gen unterliegt. Allzu hiufig wurden Entwick-
lungslinder in der Vergangenheit entweder
von Hilfe iiberschwemmt oder aber ignoriert
und quasi als ,,Waisenkinder” behandelt. Um
insbesondere Letzterem entgegenzuwirken,
sollten Krisenlinder nie ohne Ansprechpart-
ner auf internationaler Ebene bleiben. Ein-
zelne Geberlinder konnten hier eine beson-
dere Zustindigkeit tibernehmen.

Schliefflich muss die internationale Staaten-
gemeinschaft effektiver reagieren, wenn sich
fragile Staaten in kritischen Situationen befin-
den. In solchen Phasen konnen nennenswerte
Fortschritte gemacht, aber auch gefihrliche
Abwirtsspiralen in Gang gesetzt werden.
Letzteres ist insbesondere dann der Fall, wenn
politische Eliten sich Umsturzversuchen aus
Nachbarstaaten ausgesetzt sehen oder breite
Bevolkerungsschichten durch wirtschaftliche
Einbriiche in Existenzangste gestiirzt und fiir
Feindbildideologien anfillig werden. Interna-
tionale Akteure konnen in derartigen Situatio-
nen bei einer sorgfiltigen Abstimmung ihrer
Politiken konstruktiv Einfluss nehmen. So
sollten sie subregionale Organisationen in Kri-
sengebieten dazu dringen, Vereinbarungen zur
Verhinderung wechselseitiger Destabilisierung
abzuschlieflen und im Zweifelsfall auch umzu-
setzen. Dariiber hinaus mussen wichtige Ge-
berstaaten auf eine Reform der internationalen
Finanzinstitutionen hinwirken, damit diese
ihre Reformpolitik in fragilen Staaten an Kon-
fliktanalysen binden und auf negative Riick-
wirkungen hin analysieren.
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