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Good Gover-

nance gegen
Armut und
Staatsversagen

ie neu entfachte Diskussion tiber die

Rolle des Staates und die Forderung
von Demokratie und Menschenrechten als ei-
genstandige Ziele haben in der sechsten UN-
Entwicklungsdekade die politische Dimen-
sion von Entwicklung in den Mittelpunkt
gerickt. Mit dem Scheitern der groflen
Theorien (Moderni-
sierungs- und Depen-
denztheorien) offen-
barte sich, dass die
Probleme weder Mo-
dernisierungsriick-
stinden, noch aus-
schliefflich dem Welt-
wirtschaftssystem an-
zulasten waren. Auf
die Fragen, warum
sich bestimmte Lin-
der entwickeln und
andere nicht, was
Entwicklungsgesell-
schaften zusammen-
hilt und was zum
Auseinanderbrechen
von Staaten fiihrt, gab
es keine allgemeingul-
tigen Antworten. Vor allem erwies sich die
Vorstellung, dass sich Armut automatisch
durch Wirtschaftswachstum beseitigen lasse,
als falsch. Wachstum kann sogar zur Ver-
schirfung von sozialen Unglelchgewmhten
beitragen, insbesondere in Landern, in denen
Arme keinen oder nur eingeschrinkten Zu-
gang zu Land, Kapital, sozialen Grunddien-
sten und zur Infrastruktur haben. Die Formel
des Washington Consensus, dass Liberalisie-
rung der Mirkte, Privatisierung und makro-
okonomische Stabilitit hinreichende Voraus-
setzungen fir soziookonomische Wohlfahrt
seien, erwies sich als unzureichend. Mit dem
Washington Consensus ist die Strategie von
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»Weniger Staat ist mehr” gescheitert.l' Heute
besteht allgemeiner Konsens dariiber, dass es
ohne ,gute“ Politik und offentliche Institu-
tionen einschliefflich der Demokratisierung
gesellschaftlicher Machtverhiltnisse keine
nachhaltigen Problemlosungen geben kann.
So entwickelte sich Good Governancel> zu
einem internationalen Referenzkonzept der
Entwicklungszusammenarbeit (EZ).

Im Jahr 2005 finden herausragende entwick-
lungspolitische Ereignisse statt, die der Beseiti-
gung der Armut, der Achtung der Menschen-
rechte, Demokratie und Good Governance
hochste Prioritat einrdaumen. Hierzu zahlt der
»Millennium + 5-Gipfel“ in New York (Sep-
tember 2005), der die Strategien zur Errei-
chung der acht Millenniumsziele auf den Pruf-
stand stellt. Die zu Grunde liegende Millen-
niumserklirungl’ erkennt Good Governance
zur Erreichung der Millenniumsziele explizit
an: ,,Das Recht der Menschen, in Wiirde und
Freiheit — von Hunger, Furcht vor Gewalt,
Unterdrickung oder Ungerechtigkeit — zu
leben, wird am besten durch eine demokrati-
sche Regierungsfiibrung auf der Grundlage
des Willens des Volkes gewihrleistet. Noch
immer ist Armut eine der Hauptbedrohungen
der Menschenrechte. Richtungweisend ist der
Bericht des UN-Generalsekretirs zur Vorbe-
reitung auf den Millennium + 5-Gipfel: ,In
groflerer Freiheit: Auf dem Weg zu Entwick-
lung, Sicherheit und Menschenrechten fiir
alle.“ Explizit greift er auf die Priambel der
UN-Charta zuriick und erklirt Schutz, For-
derung und Gewahrleistung der universellen
Werte der Herrschaft des Rechts, der Men-
schenrechte und der Demokratie zu selbstin-
digen Zielen.

Wichtige Auswirkungen in diesem Kontext
gehen ebenfalls von dem Prozess zur Harmo-
nisierung von Verfahren und Vorgehenswei-
sen in der EZ aus, der mit der Paris Decla-
ration on Aid Effectiveness des DAC High
Level Meetings (HLM) ein hohes Mafl an

Die Autorin und der Autor vertreten ihre personliche
Meinung und nicht die ihrer Institutionen.

I' Vgl. The Worldbank, World Devopment Report
1997: The State in a Changing World, Washington,
D. C.1997.

12 Der Begriff wird im Deutschen oft mit ,,gute Regie-
rungsfiihrung® tibersetzt, was aber zu kurz greift.

I3 Verabschiedet auf der Millenniums-Generalver-
sammlung der Vereinten Nationen im September 2000.

Verbindlichkeit erreicht hat (Mirz 2005).14
Die Mitglieder haben ihre Entschlossenheit
bekriftigt, die nationale Eigenverantwortung
durch die aktive Rolle der Partnerregierungen
(country ownership) und Integration externer
Mittel und Instrumente in nationale Priorita-
ten, Prozesse und Systeme (alignment) zu
stirken. Beide Ziele sind mit effizienten und
transparenten Offentlichen Institutionen (Fi-
nanz-, Haushaltspolitik), Reformpriorititen
sowle armutsorientierten Strateglen ver-
kntipft. Ohne diese Voraussetzungen konnen
die internationalen Bemithungen, Mittel fiir
den Haushalt der Partnerregierungen zu ver-
geben, nicht erfolgreich sein. Ziel ist, Wirk-
samkeit und Kohirenz von EZ durch stirkere
Koordinierung und effiziente Verkniipfung
von bi- und multilateraler sowie europaischer
Hilfe zu erhohen sowie den Aufbau von
kostspieligen administrativen Parallelstruktu-
ren (Transaktionskosten) zu vermeiden.

Die gemischte Bilanz der EZ im Hinblick
auf ithre Wirksamkeit fithrte dazu, dass den
politisch-institutionellen Rahmenbedingun-
gen in den Kooperationslindern stirkere
Aufmerksamkeit gewidmet wird.l> In der De-
batte um die politische Dimension von Ent-
wicklung wurde der Begriff der so genannten
wpoor performers® gepragt; ein Begriff, der
sich auf die schwache Handlungs- und Funk-
tionsfahigkeit eines Staates bezieht, wobel
diese mit Ressourcenarmut des jeweiligen
Landes oder Reformunwilligkeit von Eliten
zusammenhingen kann. Trotz Finanztrans-
fers und Beratungsleistungen waren in vielen
Fillen nur sehr moderate Fortschritte festzu-
stellen — teilweise verschlechterten sich sogar
die Lebensbedingungen der Bevolkerungs-
mehrheit. So war und ist in vielen Entwick-
lungs- und Transformationslindern das poli-
tische System von Klientelismus und Patro-
nage gepragt. Politische Eliten streben nach
eigener Herrschaftssicherung und bedienen
die Interessen der eigenen Klientel. Damit
werden Effektivitit, FEffizienz staatlichen

I+ Die deutsche EZ unterstiitzt die Aktivititen des
Entwicklungsausschuss der OECD und des DAC
(Development Assistance Committee). Auf hoch-
rangigen Foren in Rom (2003) und Paris (2005) be-
fassten sich die bi- und multilateralen Geber mit der
Qualitit der Hilfe und der Steigerung ihrer Wirkun-
gen.

I5 Ein wichtiger Schritt auf internationaler Ebene war
dabei die 1998 erschienene Weltbankstudie Assessing
Aid.
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Handelns und Gemeinwohlorientierung Par-
tikularinteressen nachgeordnet — unter diesen
Bedingungen konnte und kann EZ wenig be-
wirken.

Good Governance und Individuum

20

Vor dem dargestellten Hintergrund gibt es
kaum einen bi- oder multilateralen Geber, der
nicht ,Good Governance“ fordert und for-
dert. Die Schwiche staatlicher Institutionen,
allgemeines Staatsversagen und Staatsverfall
haben den bekannten amerikanischen Wis-
senschaftler Francis Fukuyama zu seiner Pu-
blikation ,,State building® veranlasst. Fur den
Autor sind Aufbau und Stirkung offentlicher
Institutionen strategisch bedeutender als die
einseitige Fokussierung auf Dienstleistungen,
Infrastruktur oder andere Governance-Leis-
tungen. Ein normativ geprigtes Verstindnis
von ,,Governance bezieht sich auf die Art
und Weise, wie politische Entscheidungen ge-
troffen, Politik formuliert und implementiert
werden. Governance beschreibt eben nicht
nur staatliches Handeln, sondern politische
Prozesse, die von der Zivilgesellschaft und
dem Privatsektor mitgestaltet werden. Hierzu
zihlen auch (kollektive) Selbsthilfepotenziale
der Bevolkerung, die im Rahmen von tradi-
tionellen und informellen Strukturen zur
Entfaltung gelangen bzw. subsididr zur Erftl-
lung von Bediirfnissen und Interessen durch
den Staat mobilisiert werden konnen.

In Erweiterung von Ansitzen, die Effizi-
enz und Effektivitit der offentlichen Verwal-
tung wie staatliche Managementkapazititen
in den Vordergrund stellen, liegt diesem um-
fassenderen Verstindnis von Good Gover-
nance das Leitbild eines demokratischen
Rechtstaates zu Grunde, basierend auf dem
Recht eines jeden Menschen, Rechte zu
haben (individuelle und kollektive Menschen-
rechte) und tiber 6ffentliche Angelegenheiten
mitbestimmen zu konnen — ohne Ansehen
von Geschlechts-, sozialer, ethnischer, kultu-
reller und religioser Zugehorigkeit. Auch
werden Menschenrechte weiterentwickelt
und durch Grundsatzdokumente prazisiert,
wie das Recht auf Bildung und Gesundheit.
»Gut“ bezieht sich auf die Qualitit von Pro-
zessen und Institutionen sowie den verant-
wortungsvollen Einsatz von Macht und Res-
sourcen fiir die Bereitstellung/Sicherung of-
fentlicher Gliter und Dienstleistungen fir
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eine nachhaltige Entwicklung, die allen Be-
volkerungsgruppen zugute kommt.16

Grundsitzlich miissen Institutionen und
Organisationen bei der Erfillung ihrer Auf-
gaben transparent, effizient, rechenschafts-
pflichtig, unabhingig von politischer Ein-
flussnahme und frei von Korruption sein. Fir
die Bewertung der Qualitit von staatlichen
Institutionen und der damit verbundenen Le-
gitimitat des offentlichen Sektors gibt es zen-
trale Orientierungspunkte (benchmarks), die
zugleich Handlungsfelder der EZ im Sinne
der Forderung von personeller, institutionel-
ler und gesellschaftlicher Kapazitit sind:

Achtung, Schutz und Gewihrleistung der
Menschenrechte;l”

Rechtsbindung staatlichen Handelns;
Festlegung von Rechenschaftspflichtigkeit;

Transparenz und Kontrolle des o6ffentlichen
Sektors;

Garantie politischer Teilhaberechte der Zivil-
gesellschaft;

Geschlechtergleichheit und gender main-
streaming;

Forderung des sozialen Zusammenhalts und
staatsbuirgerliche Integration aller Bevolke-
rungs- und Volksgruppen;

Konsensorientierung bei demokratischen Be-
dingungen und Verfahren;

Gemeinwohlorientierung und Armutsminde-
rung;

Sicherung von makrodkonomischer Stabilitit,
eines breitenwirksamen (pro-poor growth),
okologisch nachhaltigen Wachstums;

Effizienz und Qualitit 6ffentlicher Dienstleis-
tungen und beim Schutz 6ffentlicher Giiter;

l6 Vgl. BMZ, Good Governance in der deutschen Ent-
wicklungszusammenarbeit. BMZ Spezial Nr. 44, Bonn
2002.

I” Vgl. dass., Entwicklungspolitischer Aktionsplan fiir
Menschenrechte 2004-2007 — Menschen haben ein
Recht auf Entwicklung, Bonn, Juli 2004.



Pravention von Krisen und Konflikten (Dia-
logforen);

gewaltfreie Losung von Krisen und Konflik-
ten — auch mit Nachbarstaaten sowie

Erfillung internationaler Verpflichtungen
(regionale und internationale Strukturpoli-

tik).

Fiir Biirgerinnen und Biirger ist ein funktio-
nierender demokratischer Staat dadurch er-
fahrbar, dass sie in der Offentlichkeit und Pri-
vatsphire vor Gewalt, Willkir, gewalttitigen
Konflikten und Kriegen geschiitzt sind, ein
menschenwurdiges Dasein fihren, Zugang zu
Trinkwasser haben, Kinder nicht an heilbaren
Krankheiten sterben, Midchen und Jungen
zur Schule gehen, Frauen und Minner gleiche
Rechte und Chancen haben, Regierungen mit
Zustimmung der Bevolkerung an der Macht
sind, Menschen das Recht haben, sich zu
organisieren und an politischen Meinungs-
und Entscheidungsprozessen mitzuwirken,
die Presse frei und unabhingig berichten kann.
Wenn dem so ist, kann von einer hohen Legiti-
mitdt, Funktions- und Leistungsfahigkeit des
Staates gesprochen werden — eben von Good
Governance. Gemeint ist damit nicht nur
Staatsfithrung im engeren Sinne, sondern die
Beziehungen zwischen Staat und Gesellschaft
und die Ubernahme von Verantwortung fiir
formale und informelle Regeln: ,,Governance
refers to the formation and stewardship of the
formal and informal rules that regulate public
realm, the area in which state as well as econo-
mic and societal actors interact to make decisi-
ons.“I$ Die Frage ist, welche handlungsleiten-
den Prinzipien und Erkenntnisse fiir die EZ in
diesem Kontext zu beachten sind.

Demokratische Institutionen betrachten
Menschen als Trager von Rechten: Die Quali-
tit staatlicher Institutionen kann aus ver-
schiedenen Perspektiven hochst unterschied-
lich bewertet werden. Der Staat definiert auf
der Grundlage seines Gewaltmonopols Nor-
men, Regeln, Gesetze und verteilt damit
Rechte, Freiheiten sowie Rollen der gesell-
schaftlichen Mitglieder. Gleichzeitig ist er mit
der Austibung allgemeinverbindlicher Steue-
rungs-, Regulierungs- und Koordinierungs-

I8 Goran Hyden, Operationalizing Governance for
Sustainable Development, in: Jamil E. Jresat (Hrsg.),
Governance in Developing countries, K6In 2002.

funktionen betraut und mit Sanktionsmitteln
zur Durchsetzung der nach festgelegten Re-
geln getroffenen Entscheidungen ausgestattet.
In welcher Art und Weise er dies tut und wel-
che Ziele er hierbei verfolgt, hat fiir die Men-
schen praktische Konsequenzen. Ein Staat
mit monokulturellem Charakter reprisentiert
nur Teile einer ethnisch-kulturell heterogenen
Bevolkerung und erzeugt direkte und indi-
rekte Formen von Diskriminierung; ein patri-
archaler Staat erzeugt Geschlechterungleich-
heit, ein klientelistischer Staat verstirkt die
soziale Ungleichheit und Armut. Demokrati-
sche Institutionen hingegen betrachten Frau-
en und Minner aller Volksgruppen als Triger
individueller und kollektiver Menschenrech-
te. In dem MafSe, in dem es Staat und offentli-
chen Institutionen gelingt, ethnisch-kulturelle
Vielfalt und  Geschlechtergleichheit  wir-
kungsvoll zu verankern, werden Menschen-
rechte gestirkt und Konflikte gemindert.

Fir ,state building® gibt es keine Blaupau-
sen. Vor allem fiihrt das ,,Wie im Westen — so
auf Erden” (Wolfgang Sachs) zu keinen nach-
haltigen Losungen. Bei Reform und Wieder-
aufbau des Staates wurden oft ,westliche“
Modelle und Standards zu Grunde gelegt.
Diese konnen jedoch nur mifligen Erfolg in
Gesellschaften mit einer anderen Geschichte
und Kultur haben. Oftmals ist der moderne
Staat, so wie er in der westlichen Welt ver-
standen wird, in weiten Teilen einzelner Lin-
der de facto nicht prisent oder bleibt ein
nicht funktionierender Fremdkorper. Die
Durchsetzung hierarchischer Zentralstaaten
hat in vielen Fillen zu sozialen Desintegrati-
onsprozessen gefithrt und die ungleiche Ver-
teilung von Einkommen und Zugang zu
Dienstleistungen nicht verandert. Die Land-
bevolkerung hat oftmals keinen Zugang zu
den sozialen Grunddiensten des Staates (Ge-
sundheit, Bildung, Justiz, Infrastruktur). Dies
bedeutet jedoch nicht, dass es herrschaftsfreie
Riume und ein Machtvakuum gibt.

Der Aufbau des Staates hingt in starkem
Mafle von historischen, politischen, dkono-
mischen und soziokulturellen Faktoren eines
jeweiligen Landes ab. Offentliche Institutio-
nen verindern sich, werden reformiert und
neu geschaffen, sodass ,state building” auch
immer ,work in progress“ ist. Beispielhaft
hierfiir steht die neue 6ffentliche Institutiona-
litit, die Frauenorganisationen in den vergan-
genen 30 Jahren weltweit erstritten haben,
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um geschlechterspezifische Diskriminierung
und Gewalt abzubauen und Frauen den
gleichberechtigten Zugang zu Ressourcen
sowie politischen Amtern zu sichern. Dazu
zihlen Frauenministerien, nationale Beirite
fiir Geschlechtergleichheit, Einheiten fiir gen-
der mainstreaming in Sektorinstitutionen,
Frauenbeauftragte und Frauenkommissariate
bei der Polizei. Ahnliches trifft auch auf an-
dere Bereiche zu (Menschenrechte, Armut,
Umwelt, Handel), wobei sich in diesen Berei-
chen internationale Normbildungsprozesse
und Vernetzung und volkerrechtlich verbind-
liche Abkommen dynamisierend auswirken.
Heute existieren auch mehr Institutionen,
welche die Macht des Staates eingrenzen und
kontrollieren: Rechnungshofe, Ombudsstel-
len, Korruptionskontrollstellen, ,, Watchdog-“
Organisationen der Zivilgesellschaft (z. B. Ini-
tiativen zur Kontrolle der Fiskalpolitik u. a. in
Ecuadorl®) und Organisationen fir politische
Teilhabe (partizipative Haushaltsplanungsini-
tiativen in Lateinamerika).

Koordinierung und Zusammenarbeit mit
traditionellen/informellen Systemen: In vie-
len Lindern konnen die wachsenden Anfor-
derungen an Institutionen nicht allein durch
bestehende ,moderne“ Institutionen iiber-
nommen werden. Ein institutioneller Rah-
men kann auch informell sein. Selbst in So-
malia, wo staatliche Strukturen zusammen-
gebrochen sind und lokale Kriege gefiihrt
werden, ermoglichen traditionelle Systeme
und Zusammenschlisse der Zivilbevolkerung
das Uberleben der Menschen. In vielen Lin-
dern erbringen diese Systeme funktionale
Aquivalente von Governance-Leistungen.
Dies betrifft die politische Selbstverwaltung,
Justiz, soziale Sicherheit, die Umsetzung von
traditionellem Wissen in den Bereichen Ge-
sundheit, Landwirtschaft und Umwelt sowie
den informellen Wirtschaftssektor. Beispiels-
weise hat Somaliland, das tiber eine gewiahlte
Verwaltung verflgt, explizit das clan-basier-
te Governance-System anerkannt.I’® In Ruan-
da unterstiitzen Nachbarschaftsgerichte die
staatliche Justiz bei der juristischen Aufarbei-
tung des Genozids.I!!

I° Vgl. www.mef.gov.ec und www.gtzecuador.org.

10 Vgl. The World Bank, Conflict in Somalia: Drivers
and Dynamics, Washington, D. C., January 2005.

I Vgl. Jean-Paul Kimoyo u.a., Supporting the Post-
Genocide Transition in Rwanda, Netherlands Institute
of International Relations ,Clingendael“, December
2004.
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Wo der Staat versagt oder nicht prisent ist,
erfillen traditionelle Systeme grundlegende
Funktionen auf lokaler Ebene. Strategisch
geht es um die Anschlussfihigkeit von mo-
dernen und traditionellen/informellen Syste-
men, wobei diese tiber ein ausreichendes Maf}
an Legitimitit und Reprisentativitit verfiigen
mussen.l’2 Auch in traditionellen Systemen
kommt es zu Amtsmissbrauch, Patronage,
Menschenrechtsverletzungen, Geschlechter-
diskriminierung und Gewalt gegen Frauen.
Ansitze zur Rekonstruktion, Demokratisie-
rung und Reform von traditionellen Institu-
tionen werden in einigen Lindern verfolgt
(z.B. in Sierra Leone, Ruanda, Guatemala).

Staatszerfall und Wiederaufbau

Historisch betrachtet sind leistungsfihige Staa-
ten mit funktionierendem Gewaltmonopol
eher ein neues Phinomen. Dennoch wurden sie
schnell zum normativen Standard des interna-
tionalen Systems. Die europdische Staatenord-
nung, die in den vergangenen Jahrhunderten
entstand, umfassende Dekolonisierungspro-
zesse nach dem Zweiten Weltkrieg und das im
Rahmen der Vereinten Nationen konsolidierte
internationale Staatensystem etablierten eine
Sichtweise, die geographische Einheiten, staat-
liche Zugehorigkeit und politische Verantwor-
tung stets in eindeutiger Beziehung zueinander
setzte. Uber und durch Staaten sollen Sicher-
heit und Wohlfahrt der Bevolkerung gestaltet
und abgesichert werden; zugleich sind sie die
Akteure der internationalen Strukturpolitik.
Undemokratische, instabile oder schwache
Staaten stellen fiir die internationale Gemein-
schaft eine Herausforderung dar. Zum einen,
weil sich die internationale Gemeinschaft auf
die Erreichung der Millenniumsentwicklungs-
ziele geeinigt hat, zum anderen, weil die Bedeu-
tung regionaler und internationaler Koopera-
tionen zur Losung von grenziiberschreitenden
Problemen/Konflikten weiter wichst (Migra-
tion, Waffen, Drogen, Wasser, Klima, Handel,
Schulden).

In einer Vielzahl von Entwicklungs- und
Transformationslindern konnen die politi-
schen Verhiltnisse als instabil und schwach
bezeichnet werden. Hierzu hat sich in den
letzten Jahren eine Debatte Uber fragile Staa-

12 Vgl. UNECA, Monitoring Progress Towards Good
governance. The African Governance Report. National
Country Report for South Africa, July 2002.



ten entwickelt.I'3 Diese Gruppe umfasst Staa-
ten, die im besonderen Mafle durch Krisen
oder Konflikte geprigt sind — mit gravieren-
den Folgen fir die Handlungs- und Funkti-
onsfihigkeit des Staates sowie die Uberle-
benssicherung der Bevolkerung.

Die Definition dessen, was fragile Staaten
sind, ist sowohl in der Wissenschaft als auch
der Entwicklungspolitik nicht einheitlich ge-
lost  (Weltbank, OECD-Entwicklungsaus-
schuss). Dariiber hinaus hat die Wissenschaft
zu einem babylonischen Sprachgewirr beige-
tragen.I* International hat sich der Begriff
Jfragile states“ durchgesetzt, der mit folgen-
den Phinomenen verkniipft ist:

Abnehmende staatliche Legitimitit nach
innen und auflen: Dies bezieht sich auf die in-
terne Akzeptanz von Regierungen bei Biir-
gerlnnen sowie ihre Akzeptanz in der inter-
nationalen Gemeinschaft. Bekanntes Beispiel
fir eine Regierung mit geringer interner und
externer Legitimitdt ist z.B. Liberia unter

Prisident Charles Taylor.

Abnehmende Handlungs- und Funktions-
fahigkeit eines Staates: Defizite in den Kern-
funktionen des Staates sind Merkmale fiir
fragile Staatlichkeit. Die unzureichende Ge-
wihrleistung physischer Sicherheit fiir die
BiirgerInnen, die mangelhafte Bereitstellung
von sozialen Grunddiensten trifft auf zahlrei-
che Linder zu, z. B. auf Staaten, die nur Teile
ithres Staatsgebietes kontrollieren und damit
nur in Teilen funktions- und handlungsfahig
sind (Kolumbien, Sri Lanka und Sudan).

Schwacher gesellschaftlicher Zusammen-
halt: Die Existenz unterschiedlicher religio-
ser, ethnischer, kultureller oder sonstiger
Identititen innerhalb eines Nationalstaats ist
in den meisten Lindern die Regel. Eine Ge-
meinwohlorientierung, die sich auf die ge-

I3 Vgl. Ulrich Schneckener (Hrsg.), States at Risk,
Berlin 2004; Tobias Debiel/Stephan Klingebiel/Andre-
as Mehler/Ulrich Schneckener, Zwischen Ignorieren
und Intervention — Strategien und Dilemmata externer
Akteure in fragilen Staaten, Policy Paper 23, Bonn
2005.

I+ Allein in der deutschsprachigen Debatte kursieren
die Begriffe ,Staatszerfall“ und ,Staatsversagen® und
als umfassendere Begriffe ,erodierende Staaten®,
,schwache Staaten“ und ,,zerfallende Staaten®. Nimmt
man den englischsprachigen Diskurs hinzu, wird die
Debatte durch ,failing states, ,weak states“, ,dis-
egrating states“, ,poor performing states“ oder ,states
at risk“ noch untibersichtlicher.

samte Gesellschaft in einem Staat bezieht,
existiert meist nicht, da der Staat eher als Res-
source betrachtet wird, die fiir die Befriedi-
gung der Interessen der eigenen Volksgruppe
— zu Lasten anderer Gruppen — genutzt wird.

Destabilisierung von Nachbarstaaten/-re-
gionen oder der internationalen Gemein-
schaft: Die Relevanz dieser Dimension wird
vor allem seit den Terroranschligen des
11. September 2001 deutlich und ist Ursache
fir die aktuelle Beschiftigung der internatio-
nalen Politik mit fragilen Staaten, wie z.B.
mit Somalia, Afghanistan oder die Grofe-
Seen-Region Zentralafrikas.

Vor dem Hintergrund dieser Merkmale las-
sen sich verschiedene Entwicklungstendenzen
innerhalb von Staaten unterscheiden, wobei
die Trennlinien zwischen den Trends durch-
lassig sind. Auf viele fragile Staaten trifft zu,
dass Menschenrechtsverletzungen und priva-
tisierte. Gewalt (noch) verbreitet sind sowie
volkerrechtlich verbindliche Abkommen und
Vertrige nicht eingehalten werden.

Wahrend des Ost-West-Konfliktes war
Entwicklungspolitik ein Instrument der Au-
Benpolitik mit der Folge, dass in zahlreichen
Fillen klientelistische Herrschaft stabilisiert
wurde. Damit hat sie zur Verstirkung struk-
tureller Ursachen von Ungleichheit und Aus-
grenzung von Bevolkerungsgruppen — und
damit auch zu mehr Instabilitit — beigetragen.
In vielen Fillen fand diese Stabilisierung kli-
entelistischer Herrschaft aus Unkenntnis der
gesellschaftlichen und politischen Rahmenbe-
dingungen statt. Zum Teil aber wurde dies
aufgrund eigener iibergeordneter politischer
Interessen in Kauf genommen bzw. gezielt
genutzt. Ein bekanntes Beispiel ist Zaire, die
heutige Demokratische Republik Kongo
unter dem Prisidenten Mobuto.

Neue Wege der EZ

Die Millenniumserklirung, der MDG-Pro-
zess, die Harmonisierungsagenda und politi-
sche Visionen von einem Leben in grofierer
Freiheit haben Bewegung in die entwick-
lungspolitische Landschaft gebracht. Diese
Prozesse sind mit einem erheblichen Defizit
an ,guten“ Institutionen konfrontiert. Zu-
gleich haben sich bi- und multilaterale Geber
darauf geeinigt, sich aus der EZ in fragilen
Staaten nicht zurlick zu ziehen (stay en-
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gaged).I> Ein Schlingerkurs mit ,,bad perfor-
mers“ hatte eine hohe Volatilitit der Hilfe
und sog. EZ-Waisen zur Folge (aid orphans).
Dies soll in Zukunft durch Geberkoordinie-
rung verhindert werden. Die Umsetzung der
Agenden kann nachhaltig nur gesichert wer-
den, wenn es gelingt, entsprechende Institu-
tionen aufzubauen, die tiber ein hohes Mafl
an Kapazitit und Legitimitit verfiigen. Fur
Fukuyama ist ,,state building® und instituti-
on building“ in der institutionellen Vielfalt
eine der wichtigsten Aufgaben der Weltge-
meinschaft, weil schwache und gescheiterte
Staaten nicht in der Lage sind, gesellschaftli-
che Probleme zu losen und Konflikte kon-
struktiv mit friedlichen Mitteln zu bewil-
tigen. Vor allem miissen Staaten daran ge-
messen werden, ob sie Gesellschaften auf
demokratische Weise zusammenhalten.

Wiederherstellung der Legitimitat: Institu-
tionelle Schwichen oder der Zusammenbruch
staatlicher Strukturen erfordern die Bereit-
schaft zur Unterstiitzung von Reform- und
Wiederaufbauprozessen iber lange Zeit-
raume. Hierzu zihlen multilaterale und poli-
tikfeldiibergreifend Interventionen in fragilen
Staaten (whole of government approach), um
den komplexen Herausforderungen gerecht
zu werden. Ein Beispiel ist das Zusammen-
wirken von Militir mit zivilem Engagement
zur Stabilisierung und Konsolidierung von
Staaten (z.B. die gemeinsamen Wiederauf-
bauteams in Afghanistan). Das Handlungs-
feld der Reform des Sicherheitssektors ist
weiterzuentwickeln, um der Bedeutung von
Militir und Polizei in fragilen Staaten Rech-
nung zu tragen. In vielen Lindern zihlen
diese Institutionen zu den korruptesten und
sind fir Menschenrechtsverletzungen verant-
wortlich. Auch muss der nationale und inter-
nationale Privatsektor mehr Verantwortung
tbernehmen (Corporate Social Responsibility
Standards fir Unternehmen in fragilen Staa-
ten). Schliefilich sollte EZ der Pravention von
politischer und sozialer Instabilitit stirkere
Aufmerksamkeit widmen, wobei bereits neue
Handlungsansitze verfolgt werden.I16

I'5 Auf OECD-DAC-Ebene werden von den Mit-
gliedern in einem gemeinsamen Prozess Prinzipien fiir
,Good international engagement in fragile states®
(Fragile States Group) entwickelt, die in Pilotlindern
erprobt werden. Der Prozess soll 2006 mit der Verab-
schiedung der Prinzipien auf einer hochrangigen Kon-
ferenz abgeschlossen werden.
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Die oft vorhandene Forderung sozialer
Grunddienste (Bildung, Gesundheit, Infra-
struktur) in den Kooperationslindern er6ffnet
wichtige Zuginge in fragilen Staaten. Auch
hohere Investitionen in die Sekundarschulbil-
dung wirken sich positiv auf Verinderungspo-
tenziale aus (turnarounds), da sie zur Heraus-
bildung einer ,kritischen gesellschaftlichen
Masse® beitragen.l’” Uber bestehende Struk-
turen der Zusammenarbeit — insbesondere auf
dezentraler Ebene und mit nichtstaatlichen
Organisationen — konnen institutionelle Viel-
falt, die Koordinierung und Kooperation zwi-
schen Handlungsebenen und Systemen sowie
Dialog- und Konfliktldsungsmechanismen
unterstiitzt werden.

Ein weiterer strategischer Ansatzpunkt ist
die Forderung regionaler (linderiibergreifen-
der) Kooperation. Vor dem Hintergrund de-
stabilisierender Auswirkungen auf Nachbar-
regionen gewinnen regionale Sicherheits- und
Kooperationsarchitekturen an Bedeutung.
Insbesondere in Subsahara-Afrika gibt es eine
Reihe von supranationalen Organisationen
und Initiativen, die in den Bereichen Frieden
und Sicherheit titig sind, wie z.B. das politi-
sche Frihwarnsystem der Intergovernmental
Authority on Development (IGAD) am Horn
von Afrika. In Mittelamerika verfolgt der
sProceso Puebla“ dhnliche Wege, um die Pro-
bleme der Migration und der Rechte von Mi-
granten zu stirken.

Gesamtinteresse der Bevolkerung versus
yownership“ Einzelner und Schattenmichte:
In fragilen Staaten existiert meist ein ,, owner-
ship“ und ein Interesse an der Zusammenar-
beit mit der internationalen Gemeinschaft,
wobei die externe Unterstiitzung oft sogar die
Haupteinnahmequelle der Regierungen dar-
stellt. Allerdings reprisentieren staatliche Eli-
ten meist nur bestimmte Interessengruppen
und verfigen nicht tiber Legitimitit und Ak-
zeptanz bei der Bevolkerung. Die Tatsache,
dass in einigen Lindern ,country ownership“
und alignment® aufgrund der politischen
Rahmenbedingungen nicht moglich sind,
wirft Fragen auf: Wer sind die Partner in

I'6 Vgl. BMZ, Ubersektorales Konzept zur Krisen-
pravention, Konfliktbearbeitung und  Friedens-
forderung in der deutschen EZ, Bonn, April 2005
(Entwurf).

17 Vgl. Lisa Chauvet/Paul Collier, Development Ef-
fectiveness in Fragile States: Spillovers and Turn-
arounds, Oxford, January 2004.



Lindern mit reformunwilligen und delegiti-
mierten Staatsfithrungen? Kennzeichnend fiir
einige Lander ist die Existenz illegitimer poli-
tischer Strukturen, von Parallel- und Schatten-
michten (Militir, Paramilitir, mafiose Netz-
werke), die Institutionen, Amter, Parlamente
und Rechtssprechung mit threm Geflecht
durchziehen. Klientelismus, Amterpatronage
und Korruption sind Ausdruck der privaten
Aneignung und des Missbrauchs 6ffentlicher
Institutionen und Ressourcen — mit schwer-
wiegenden Folgen fiir das Verhiltnis von Staat
und Zivilgesellschaft. Wenig diskutiert ist,
dass Verinderungen und Reformen immer
auch Widerstand oder Blockaden bei denen
produzieren, die als ,,Warlords“, Gewaltak-
teure oder korrupte Eliten zu den Verlierern
dieser Prozesse werden.

Fest steht, dass Strategien, die nur an
Symptomen ansetzen, zu keinen dauerhaften
Losungen fihren, sondern vielmehr inte-
grierte Handlungsstrategien erforderlich sind,
die auf umfassenden politisch-6komischen
Analysen der jeweiligen Machtverhiltnisse
und Akteure basieren.

Weiterhin sind Einfithrung und Umsetzung
von verbindlichen Vereinbarungen und Koope-
rationsmechanismen wie Menschenrechtsstan-
dards, Korruptionsbekimpfung, Herkunfts-
nachweis von Holz und Diamanten (conflict
commodities) sowie Unternechmensstandards
fur extraktive Industrien (z. B. Erdolforderung)
von zentraler Bedeutung. Diese Initiativen
konnen bei internationaler Einforderung
— durch Regierungen und Zivilgesellschaft —
einen hohen Grad an Verbindlichkeit entwi-
ckeln. Schattenmaichte werden entweder durch
Druck zur Einhaltung internationaler Stan-
dards verpflichtet oder bei Nichteinhaltung mit
Sanktionsmafinamen belegt.

Demokratie- und Legitimititsdefizite tiber-
winden: Auch dort, wo sich formale Demokra-
tien konsolidiert haben, stellt sich die Frage,
wie offen und demokratisch (inklusiv) diese
Demokratien sind. Trotz mancher Fortschritte
werden in Lindern die schwachen Fundamente
der Demokratie, die geringe Tiefe und Reich-
weite von Partizipation sichtbar. In Lateiname-
rika wird das Phinomen der so genannten ,,ge-
scheiterten Prisidentschaften (failed presiden-
cies) und des ,lateinamerikanischen Dreiecks®
beobachtet — bestehend aus Demokratie,
Armut und sozialer Ungleichheit.I'8

Als ,,schwarzes Loch“ bezeichnet der UN-
Bericht zur ,Entwicklung in der arabischen
Welt“ die Exekutive (Arab Human Develop-
ment Report 2005). Die Autoren des Berich-
tes sehen keine ernsthaften Reformansitze
zur Demokratisierung der politischen Macht-
verhiltnisse. Dennoch halten in Umfragen
viele Menschen Demokratie fiir besser als
jede andere Regierungsform und wollen sich
dafiir einsetzen, wie z. B. die Kifaya in Agyp-
ten (Genug-Bewegung). Trotz der zahlrei-
chen ungelosten Konflikte und Kriege gibt es
in Subsahara-Afrika eine Aufbruchstimmung,
die sich mit neuen Perspektiven fiir Demo-
kratie, Regionalorganisationen und Mecha-
nismen fir die gewaltfreie Bewiltigung von
Konflikten verbindet.

Schlussbemerkungen

Fir die Erreichung der epochalen Ziele be-
darf es zusitzlicher Ressourcen und Eigenan-
strengungen aller Mitglieder der internationa-
len Gemeinschaft. Hierzu zihlen die massive
Reduzierung der weltweiten Ausgaben fir
Militdr und Ristung, die Notwendigkeit zur
Gestaltung der Globalisierung und die Siche-
rung globaler okologischer Nachhaltigkeit
(internationale Strukturpolitik). Im Hinblick
auf die Zusammenarbeit mit fragilen Staaten
sind drei Aspekte zentral: erstens die (Wie-
der)herstellung der Legitimitit politischer
Entscheidungstriger durch Forderung der
Menschenrechte, Demokratie und Good Go-
vernance; zweitens die Forderung sozialer
Grunddienste als Beitrag zur Umsetzung der
kollektiven Menschenrechte sowie drittens
die Reintegration der jeweiligen Staaten in
die internationale Gemeinschaft.

Trotz aller Skepsis ist die Hoffnung auf
substanzielle Beitrige der EZ zu den epocha-
len Zielen nicht ganz unbegriindet. EZ allein
kann Kriege, Konflikte, Staatsversagen oder
den Zusammenbruch von Staaten nicht ver-
hindern. Allerdings kann und wird sie in die-
sen Landern substantiell dazu beitragen, dass
Recht ,herrscht“, dass demokratische Prinzi-
pien und Werte verankert und die Rechte
aller Menschen geachtet werden.

'8 Vgl. PNUD (Programa de las Naciones Unidas
para el Desarollo), La Democracia en América Latina.
Hacia una Democracia de Ciudadanos y Ciudadanas,
Buenos Aires 2004.
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