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Editorial

Seit Beginn des 21. Jahrhunderts ist die internationale Staaten-
gemeinschaft mit dem Phinomen der zerfallenden Staaten kon-
frontiert. Die Ursachen sind vielfiltig: korrupte Eliten, schlechte
Regierungsfithrung, verfehlte wirtschaftliche Entwicklungskon-
zepte, keinerlei Rechenschaftspflicht gegeniiber den Biirgerinnen
und Biirgern, mangelnde Wohlfahrt und wenig Rechtssicherheit
sowie ahistorische Nation-building-Konzepte. Der sich einstel-
lende Staatsverfall wurde von der Anwendung entwicklungspoli-
tischer Konzepte beschleunigt, die nicht zu einem dauerhaften
okonomischen Wachstum in den postkolonialen Nationalstaaten
gefithrt haben. Entwicklung und Fortschritt im westlichen Sinne
gab es nur in wenigen Landern.

Dass diese prekire Staatlichkeit auch zu einem Problem inter-
nationaler Sicherheit geworden ist, hat ,,9/11“ auf grausame
Weise vor Augen gefiihrt. Der Slogan ,Sicherheit zuerst” er-
scheint seitdem oft als Allheilmittel. Eine zwangsliufige Folge
dieses Denkens ist die Stirkung der Sicherheitskrifte, die haufig
mit der Machtzunahme des Staates gleichgesetzt wird. Dass eine
solche Sicherheitsstrategie nicht die zahlreichen Strukturproble-
me 16st, tritt in den Hintergrund, sobald sich die nichste Krise
am Horizont abzeichnet.

Mit dem Staatsverfall ist auch der Nimbus des Nationalstaates
als des einzigen Garanten von Sicherheit angekratzt. Ein gegen-
laufiger Trend zum dominanten Globalisierungsdiskurs ist die
Entdeckung der bislang unterschitzten Macht des Lokalen. Ak-
teure auf dieser Ebene entwickeln zum Beispiel in Afrika zuse-
hends neue Ordnungsstrukturen jenseits der bekannten klassi-
schen Nationalstaaten.

Ludwig Watzal
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Failed States und
Globalisierung

lobalisierung® ist ein schillernder Be-

griff. Zwar besteht grofle Einmiitig-
keit, dass Globalisierung wirtschaftlich, poli-
tisch, technologisch und kulturell eine
Schlisselkategorie des spaten 20. und frithen
21. Jahrhunderts darstellt, dass sie zuneh-
mend die internationalen Beziehungen, aber
auch die Lebensbedmgungen des Einzelnen
prigt — aber was sie prizise auszeichnet,
bleibt oft im Unklaren. Ist Globalisierung
erst in den letzten Jahrzehnten entstanden
oder ein altes und bekanntes Phinomen, das
nur neue Formen an-
nahm? Ist sie primir
durch zeitliche Be-
schleunigung  gesell-
schaftlicher  Ablaufe
oder durch  wirt-
schaftliche Integration
gekennzeichnet? Ent-
stand sie naturwiich-
sig von selbst oder
aufgrund  politischen
Willens? Solche und
zahlreiche andere Fragen und Streitpunkt
konnen hier nicht entschieden werden. Um
Missverstindnisse zu vermeiden, bedeutet
Globalisierung hier fiinferlei:
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— Einen von der Okonomie (insbesondere
den internationalen Finanzmirkten) ausge-
henden Prozess, der tber die Verdichtung
und Intensivierung inter-nationaler Bezie-
hungen weit hinausreicht und die Durchset-
zung tatsichlich globaler Mairkte zum Ziel
hat. Die alten ,Volkswirtschaften®, die ja
immer schon international vernetzt waren,
werden zunehmend durch einen wirklichen
Weltmarkt abgelost. Dadurch entstehen nicht
allein weitere Austauschmechanismen zwi-
schen Staaten und Regionen (was man als In-
ternationalisierung bezeichnen konnte), son-
dern globale, weltweir integrierte Allokati-
onsmechanismen.

— Als Folge dieses Prozesses ergeben sich fiir
nationalstaatlich organisierte Politik politi-
sche Steuerungsprobleme: Regierungen und
Parlamente haben weniger Zugriff und Ge-
staltungsmoglichkeit auf die Setzung wirt-
schaftlicher Rahmenbedingungen, da diese
nun zunehmend auf einer Steuerungsebene
oberhalb der Einzelstaaten und Regionen
(eben durch globale Mirkte) entschieden
werden. Dadurch werden Wirtschaftspolitik
(inklusive Finanz-,Wahrungs-, Arbeitsmarkt-
und Konjunkturpolitik) sowie Sozialpolitik
wesentlich erschwert, soweit sie die allge-
meine Globalisierungstendenz nicht nur
nachvollziehen méchten.

— Da Demokratie weiterhin auf der national-
staatlichen Ebene verankert ist, fithrt diese re-
lative Schwichung des Steuerungspotenzials
der Nationalstaaten mittel- und lingerfristig
zum Bedeutungsverlust von Demokratie:
Wenn gewihlte Parlamente weniger Einfluss
auf die Gestaltung der wirtschaftlichen und
sozialen Lebensbedingungen der Gesellschaft
nehmen konnen, werden Wahlen graduell
weniger wichtig. Kurzfristig nahrt dies ,,Poli-
tikverdrossenheit, langfristig entsteht die
Gefahr, Demokratie zu delegitimieren und so
zu untergraben.

— Globalisierung gewinnt uber den wirt-
schaftlichen Bereich hinaus aufgrund der pri-
genden Kraft der Okonomie grofle Bedeu-
tung fiir den politischen Sektor, die Technolo-
gieentwicklung, die Kultur, die Wertebildung
und die internationalen Beziehungen. Auch
Kultur, Kommunikation und Politik werden
sglobalisiert”, auch wenn es sich dabei um
Sekundirprozesse handelt.

— Schliefllich stellt Globalisierung zwar im
Kern einen naturwiichsigen Vorgang dar, der
sich aus okonomischen Prozessen speist (die
man frither oft mit den Begriffen Akkumula-
tion und Zentralisierung des Kapitals be-
zeichnete und im Kommunistischen Manifest
bereits einprigsam beschrieben fand), seine
Form allerdings wird politisch gestaltet, oder
eben auch nicht. Zusammenarbeitende Regie-
rungen konnen Globalisierung bewusst be-
schleunigen oder verzogern, sie konnen ihr
eine eher marktradikale oder eher ,sozial-
staatliche® Ausprigung geben. In diesem
Sinne haben Regierungen im Globahslerungs—
prozess der letzten dreiffig Jahre eine wicht-
ge, wenn auch oft fragwiirdige Rolle gespielt.
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Ein so verstandener Globalisierungspro-
zess verfugt tiber viele Facetten und Aspekte.
Auf einer allgemeinen Ebene mag es in die-
sem Kontext hinreichend sein, auf die Ver-
kntpfung seiner globalen mit seinen innerge-
sellschaftlichen Wirkungen hinzuweisen. Die
Herausbildung einer oberhalb der National-
staaten angesiedelten Wirtschafts- und Poli-
tikebene bedeutet ja gerade nicht, dass sich in
den einzelnen Gesellschaften und zwischen
ithren sozialen Gruppen nichts dndern wiirde.
Ganz im Gegenteil: Der Globalisierungspro-
zess hat prigende Auswirkungen auf die na-
tionalen, regionalen und lokalen Verhiltnisse
sowie auf die sozialen und politischen Bezie-
hungen innerhalb dieser.

Betrachten wir die Prozesse des soziooko-
nomischen und politischen Wandels in den je-
weiligen Gesellschaften — und hier werden
wir uns auf die in den Lindern der Dritten
Welt beschrinken —, so ergibt sich folgendes
Bild. In der Regel sind Entwicklungslinder
okonomisch und sozial von Disparititen ge-
kennzeichnet, von asymmetrischer Integrati-
on in die Weltwirtschaft, von prekiren politi-
schen Systemen. Diese Bedingungen stellen ja
gerade die definitorischen Kennzeichen von
»Unterentwicklung dar. Nicht alle betroffe-
nen Linder sind im gleichen Mafle instabil,
aber oft haben sie doch Miihe, ein labiles
Gleichgewicht aufrechtzuerhalten. Schwan-
kende, tendenziell sinkende Rohstoff- oder
Exportpreise allgemein und Belastungen
durch  Auslandsverschuldung treffen auf
einen Kontext schwerster sozialer Probleme
(wie Armut oder fehlende soziale Infrastruk-
tur) und eine meist ungleiche, oft autoritire,
diktatorische oder neopatrimoniale Macht-
verteilung, in der sich soziale und politische
Eliten zuerst um ihre eigenen und oft kaum
um die gesamtgesellschaftlichen Probleme
kiimmern. Haufig sind die Gesellschaften
auch sprachlich, ethnisch und religiés sehr
heterogen oder fragmentiert, sodass sich poli-
tische und wirtschaftliche Konflikte nicht sel-
ten in ,kulturellen® Formen ausdriicken und
so schwerer losbar werden. Bereits ohne die
Einfliisse der Globalisierung ist ihr Konflikt-
potenzial also iberdurchschnittlich hoch, zu-
gleich die Fihigkeit eines friedlichen und ko-
operativen Konfliktmanagements aufgrund
der politischen Defizite meist unterentwi-
ckelt. Insofern Gesellschaften der Dritten
Welt nicht statisch sind und sein kénnen, son-
dern sich tatsichlich ,entwickeln“ (wenn
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auch nicht unbedingt im Sinne entwicklungs-
politischer Zielsetzungen), konnen solche
Prozesse des Wandels das fragile interne
Gleichgewicht untergraben oder zum Schei-
tern bringen. Wirtschaftliche oder soziale
Verinderung hat immer machtpolitische Di-
mensionen, bedroht manche gesellschaftliche
Sektoren und niitzt anderen. Ahnliches gilt
fur die verschiedenen Optionen der Bildung
moderner Nationalstaaten, die ja explizit
oder implizit das Kriftegleichgewicht ver-
schieben und meist auch verschieben sollen:
Lokale Eliten werden marginalisiert oder an
der zentralen Macht beteiligt, Buirokratisie-
rung, Verrechtlichung und andere Formen
der Stirkung von Staatlichkeit reduzieren
personliche Loyalititen und personale oder
stammesgestiitzte Einflussnetze. Wenn be-
reits in Europa Staatsbildungsprozesse oft
von jahrhundertelangen Erschiitterungen,
von Kriegen oder einer Fragmentierung fri-
herer Staatswesen geprigt waren, ist dies
heute in vielen Lindern der Dritten Welt
unter den erschwerten Bedingungen noch
wahrscheinlicher. Insofern ist es wichtig,
Staatsbildungs- und Nation-Building-Pro-
zesse nicht allein als potentiellen Ausweg aus
instabilen und krisenhaften Entwicklungen
zu betrachten, sondern zugleich als — zumin-
dest mittelfristige — Quellen von Instabilitit
und Gewaltkonflikten zu begreifen. Ein ver-
rechtlichtes und verregeltes Staatswesen, wel-
ches das eigene Staatsgebiet wirksam kontrol-
liert und in akzeptierten Grenzen der Libe-
ralitit und des Pluralismus operiert, kann
tatsichlich die gesellschaftliche Zersplitterung
und das interne Gewaltniveau entscheidend
senken. Ein funktionierender Nationalstaat,
der nicht allein Minderheiten zum Machtin-
strument Uber andere Gruppen dient, son-
dern alle relevanten Bevolkerungssektoren
einbezieht, kann tatsichlich entwicklungs-
und friedenspolitisch ntitzlich sein. Aber ein
im Aufbau begriffener, noch schwacher
Staatsapparat, welcher einer Gesellschaft vie-
les Ungewohnte zumuten muss, ohne bereits
seine Vorteile nachweisen zu konnen, oder
nur von Teilen der Gesellschaft gegen andere
durchgesetzt wird, wird meist zu Unruhe
und zusitzlichen Konflikten fiithren.

Unabhingig von der Globalisierung ist der
Nationalstaat inzwischen zum fast allgemein
akzeptierten Modell politischer Entwicklung
avanciert, auch in der Dritten Welt. Er wird
als solcher selten prinzipiell abgelehnt — Streit



erfolgt in der Regel um seine Ausgestaltung
und seinen Charakter oder um die Frage,
welche ethnischen oder nationalen Gruppen
ithn tragen sollen. Selbst in Fillen und Situa-
tionen, in denen ein Nationalstaat {iber keine
Tradition verftgt und schlechte Ausgangsbe-
dingungen hat, wird seine Sinnhaftigkeit sel-
ten bestritten. Fir solche Fille wire es sinn-
voll, neu tiber alternative Formen politischer
Organisation von Gesellschaft nachzuden-
ken, die zumindest fiir eine Ubergangsphase
die Gefahren und das Gewaltpotenzial der
Nationalstaatsbildung reduzieren helfen.

Der modische Begriff der failed states be-
ruht darauf, die Existenz funktionierender
Nationalstaaten als Norm und Selbstver-
standlichkeit vorauszusetzen und gescheiterte
oder schwer krisenhafte Versuche solcher
Staatsbildung als Ursache von Gewalt, Frag-
mentierung, Ethnisierung und Krieg zu un-
terstellen — wenn auch oft nur implizit. Dies
ist nicht immer zutreffend, da so der oft
krisenhafte Charakter von Nationalstaatsbil-
dung bereits als Scheitern interpretiert wird
und zugleich die Gefahr besteht, Ursachen
und Wirkungen zu verwechseln. In bestimm-
ten Zusammenhangen und unter bestimmten
Bedingungen kann gerade die Staatsbildung
oder ein konkretes Nation-Building-Projekt
Gewalt fordern, auslosen sowie ethnische
Identititen stirken und so die Fragmentie-
rung erst verfestigen.

In diesem Kontext spielt die Verbindung
von Staatsbildung und Globalisierung eine
entscheidende Rolle. Die Globalisierung, zu-
mindest in ihrer neoliberalen Ausgestaltung,
offnet die Mirkte und sorgt fir mehr Kon-
kurrenz sowohl zwischen den Akteuren des
Nordens als auch zwischen Nord und Sud.
Wenn allerdings effiziente internationale
Konzerne der Industriestaaten mit schwachen
Wirtschaftssektoren der Dritten Welt kon-
kurrieren, wenn die Wirtschaftsstruktur der
Entwicklungslinder ohne Ricksicht auf die
internen Folgen auf die Exportbereiche um-
strukturiert wird oder durch Strukturanpas-
sungsprogramme von Weltbank und IWF die
soziale Infrastruktur und die Staatsapparate
selbst zuriickgeschnitten werden, dann ist
Globalisierung  keine bedeutungslose neue
Regelsetzung, sondern eine, die interne Span-
nungen in geschwichten Gesellschaften ver-
schirft. Wenn ein fragmentiertes Land der
Dritten Welt ohnehin am Rande einer krisen-

haften Entwicklung balanciert und seine
Staatlichkeit prekar ist oder wird, konnen zu-
satzliche externe Belastungen eine Krise oder
Gewaltspirale auslosen und zur Auflosung
oder zum Zusammenbruch des Staatsapparats
fihren. Insofern stellt die Globalisierung
nicht die einzige oder auch nur zentrale Ur-
sache der Fragmentierung von Gesellschaften
und des Zusammenbruchs staatlicher Struk-
turen dar, bildet aber einen hochst wichtigen
Faktor, der bereits bestehende Struktur-
schwichen und Konfliktpotenziale entschei-
dend verschirfen kann.

Die Globalisierung trigt ein Janusgesicht.
Sie integriert 6konomische Prozesse auf der
globalen Ebene und ruft dadurch entspre-
chende politische, technologische und kultu-
relle Folgeprozesse hervor. Zugleich bewirkt
dieser Prozess und seine neoliberale Form
Umstrukturierungen und  soziodkonomi-
schen Druck auf praktisch alle Staaten, was
zwischen den Gesellschaften und innerhalb
ithrer zu Gewinnern und Verlierern fihrt. Be-
reits fragile Gesellschaften und prekire Staa-
ten geraten so besonders unter Druck, und
aus schwachen Staaten konnen gescheiterte
werden. Dabei konnen failed states entstehen,
deren Staatsbildungsprozess zeitweilig oder
dauerhaft ins Stocken gerit. Ein funktionie-
render Nationalstaat kommt also erst gar
nicht zustande oder ein zeitweilig existieren-
der bricht wieder zusammen. Es besteht in
beiden Fillen ein enger Zusammenhang von
Staatszerfall und gesellschaftlicher Fragmen-
tierung, wobei sich staatliche Deformationen
und Funktionsdefizite in der Regel als kausal
bedeutsamer als die gesellschaftlichen Pro-
zesse erweisen und diese noch zuspitzen.
Folglich ist die neoliberale Form des Globa-
lisierungsprozesses fiir potenzielle Krisenher-
de der Dritten Welt so gefahrlich: Sie ver-
scharft das gesellschaftliche Konflikt- und
Gewaltpotenzial, verstirkt dadurch die Not-
wendigkeit politischer und sozialer Integrati-
on, die in der Regel vor allem durch den
Staatsapparat gewahrleistet werden konnten —
und reduziert dessen Fihigkeit, solche Inte-
grationsleistungen zu erbringen. Failed states
werden in aller Regel durch innergesellschaft-
liche Probleme und Strukturdefekte verur-
sacht. Aber die Chance, mit solchen friedfer-
tig und integrativ umzugehen, wird durch die
neoliberale Globalisierung vermindert.
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Vom Entwick-
lungsstaat zum
Staatsverfall

er aktuelle Diskurs iiber Staatsverfall,

fragile oder prekire Staatlichkeit geht
davon aus, dass moderne Nationalstaatlich-
keit die generelle Norm der politischen Orga-
nisation eines Territoriums darstellt. Dies
setzte sich weitgehend mit dem Prozess der
Dekolonisierung und mit der Dominanz
modernisierungsorientierter Konzepte von
Entwicklungszusammenarbeit und Entwick-
lungspolitik  in  der
Nachkriegszeit durch.
Die Entwicklung na-
tionalstaatlicher Struk-
turen war zunichst
einmal eine Vorausset-
zung fur die Akzep-
tanz der politischen
Unabhingigkeit eines
postkolonialen Natio-
nalstaats und seine
Eingliederung in eine
vom westfilischen Modell internationaler Be-
ziehungen gepriagte Weltgemeinschaft! Die
Stabilisierung und Ausdifferenzierung staatli-
cher Strukturen wurde als Grundlage von Mo-
dernisierungsprozessen in ,traditionellen Ge-
sellschaften gesehen. Vereinfachend kann man
sagen, dass bis in die siebziger Jahre hinein
LStaatlichkeit® auch dort, wo sie objektiv ,fra-
gil“ war, nicht als ,prekir”, sondern als ,in
Entwicklung® betrachtet wurde.

Wolfgang Hein

Universitat Hamburg;

20354 Hamburg.
hein@duei.de

Der ,,Entwicklungsstaat®
der Nachkriegszeit

6

Staatszentrierte Modernisierung: In den ers-
ten Nachkriegsjahrzehnten war ,Entwick-
lungstheorie“ praktisch gleichbedeutend mit
»Modernisierungstheorie®. Dies schliefit mar-
xistische Ansitze ein, die sich grundsitzlich
auch am Modell der modernen Industriege-
sellschaft orientierten und deren entwick-
lungsstrategische Vorstellungen sich weniger
in Bezug auf die 6konomische Rolle des Staa-
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tes als in Bezug auf die zu priferierenden in-
ternationalen Biindnispartner von westlichen
Strategien unterschieden.|?

Erwartungsgemifl setzten Entwicklungs-
theoretiker aus den verschiedenen Disziplinen
ganz unterschiedliche Schwerpunkte, doch
spielte die Modernisierung des Staates durch-
weg eine zentrale Rolle. Die wirtschaftstheo-
retische Diskussion im engeren Sinne beschif-
tigte sich vor allem damit, unter welchen Be-
dingungen eine stagnierende Gesellschaft den
Ubergang in eine Gesellschaft mit kontinuier-
lichem Wachstum bewiltigen konnte. Promi-
nente, eher wirtschaftshistorisch orientierte
Modernisierungstheoretiker wie Walt Whit-
ney Rostow in seinen ,Stadien wirtschaftli-
chen Wachstums“ sahen die schnelle Entwick-
lung eines politischen, sozialen und institutio-
nellen Rahmens, der fiir die Bedingungen
fortschreitenden Wachstums sorgt® als eine
der Voraussetzungen fir den FEintritt in die
Take-off“-Phase einer Volkswirtschaft an.

Soziologische Modernisierungstheorien be-
zogen sich vor allem auf Fragen des Wandels
von Sozialstrukturen, des Wertewandels, der
Partizipation und auf Fragen der Konfliktlo-
sung. Neben der Entwicklung universalisti-
scher Werte und leistungsorientierter Verhal-
tensweisen spielte die strukturelle Diffe-
renzierung moderner Gesellschaften (Staat/
Gesellschaft/Wirtschaft und damit zusam-
menhingend die Trennung zwischen 6ffentli-
cher und privater Sphire) eine zentrale Rol-
le.l* Theorien der Politischen Modernisierung
beschiftigten sich genauer mit den Charakte-
ristika des modernen Staats und den Defizi-
ten politischer Systeme in den Entwicklungs-
lindern — immer vor dem Hintergrund der
Strukturen der westlichen Demokratie. ,Mo-

I' Vgl. u.a. Reinhart Kofler, Postkoloniale Staaten.
Elemente eines Bezugsrahmens, Hamburg 1994.

12 Vgl. Ulrich Menzel, 40 Jahre Entwicklungsstrategie
= 40 Jahre Wachstumsstrategie, in: Dieter Nohlen/
Franz Nuscheler (Hrsg.), Handbuch der Dritten Welt,
Bd. 1, Bonn 1992, S. 131-155; als Uberblick iiber die
Entwicklungspolitik seit 1945: Wolfgang Hein, Die
,Dritte Welt“ seit 50 Jahren: Aufstieg und Fall ein po-
litischen Begriffs oder: Ungleiche und ungleichzeitige
Entwicklung im Globalisierungsprozess, in: Nord-Stid
aktuell, (2000) 4, S. 619—644.

P Vgl. Walt W. Rostow, Stadien wirtschaftlichen
Wachstums. Eine Alternative zur marxistischen Ent-
wicklungstheorie, Géttingen 19677, S. 57.

I* Vgl. Talcott Parsons, Structure and Process in Mo-
dern Societies, Glencoe 1959.



dernisierung® wird hier als ein Prozess der
wachsenden Leistungsfihigkeit eines politi-
schen Systems gesehen, wobei ,Leistungsfa-
higkeit* am Niveau der politischen Integra-
tion, an der breiten Partizipation und der
Loyalitit der Biirger gegentiber dem Staat
sowie der wohlfahrtsstaatlichen Verteilungs-
kapazitit gemessen wird. I3

Strategie der importsubstituierenden Indus-
trialisierung (ISI): Die Strategie der Indus-
trialisierung durch die Substitution von Im-
porten, die vor allem von Ratl Prebisch, ab
1950 Exekutivsekretir der UN-Wirtschafts-
kommission fur Lateinamerika (CEPAL),
ausgearbeitet wurde, kntipfte an die Indus-
trialisierungsprozesse an, die in den fortge-
schritteneren lateinamerikanischen Lindern
bereits wihrend des Ersten Weltkriegs begon-
nen hatten. Angesichts der tiberlegenen Wett-
bewerbsfihigkeit der Industrielinder bei einer
Re-Integration des Weltmarktes nach dem
Zweiten Weltkrieg wurde die einzige Chance
fir eine fortschreitende industrielle Entwick-
lung Lateinamerikas in der Orientierung auf
eine sich langsam erweiternde interne Nach-
frage bei einer systematischen Protektion
neuer Industrien gesehen. Der Staat hatte fiir
eine Modernisierung der Infrastruktur zu sor-
gen und gleichzeitig den Import der notigen
Kapitalgiiter systematisch zu fordern. Eine
probibitive Protektion durch sehr hohe Zoll-
sitze bzw. Einfuhrverbote fir diejenigen
Branchen, die man lokal entwickeln wollte,
wurde mit einer Uberbewertung nationaler
Wihrungen verbunden, um den Import sol-
cher Produkte, die lokal nicht hergestellt wer-
den konnten — d. h. vor allem Kapitalgtiter —
zu verbilligen. Ahnliche Konzepte verfolgten
auch andere Entwicklungslinder mit einer ge-
wissen industriellen Basis wie etwa Agypten
und Indien. Aber auch die gerade unabhingig
gewordenen afrikanischen Staaten, die tber
praktisch keinerlei industrielle Grundlage ver-
fiigten, kntipften an diesen Vorstellungen an.

Internationale Kooperation unterstiitzte
diese Industrialisierungspolitik. Das gilt auch
fir die Weltbank, die dem Staat als Triger von
Modernisierungsprozessen eine grofe Bedeu-
tung zumafl. Sie konzentrierte sich auf die
Forderung kapital- und technologieintensiver

I5 Vgl. Gabriel Almond/G. Bingham Powell, Compa-
rative Politics. A Developmental Approach, Boston
1966.

Infrastrukturprojekte (Staudimme und Kraft-
werke, Fernstraflen, Eisenbahnen, Hifen und
Fernmeldesysteme) — u. a. mit dem Argument,
dass Kapital- und Technologiemangel die stra-
tegischen Defizite der meisten Entwicklungs-
linder darstellten. Gleichzeitig wurde nicht
erwartet, dass kurzfristig eine demokratische
politische Kultur entstehen konnte, sodass
verbreitet autoritire Systeme als Triger von
Modernisierungspolitik  akzeptiert wurden.
Trotz aller Bekenntnisse zur ,freien Markt-
wirtschaft® billigte die Bank staatliche Ent-
wicklungsplanung mit dem Hinweis, ,dass
eine sichtbare Hand (im Unterschied zu
Adam Smiths’ ,,unsichtbarer Hand des Mark-
tes“, W. H.) notwendig wire, um Investitions-
entscheidungen so zu steuern, dass eine gestin-
dere Ressourcenverteilung gesichert wire“I6.

Gelingen und Scheitern der Modernisie-
rungsstrategie: In einer Reihe von Lindern
Ost- und Stidostasiens — zunachst vor allem in
den sogenannten Tigerstaaten Stidkorea, Tai-
wan, Hongkong und Singapur — funktionierte
diese staatszentrierte Modernisierungsstrate-
gie: Wihrend die okonomischen Vorausset-
zungen zunichst ungiinstiger als in Lateiname-
rika erschienen, waren die sozialen und politi-
schen Voraussetzungen andere: Integrierte
landliche Gesellschaften und eine lange Tradi-
tion birokratischer Strukturen sorgten dafiir,
dass hier in den Beziehungen von Staat, loka-
lem Privatkapital und transnationalem Kapital
der Staat der dominante Partner blieb und die
Bedingungen fir eine erfolgreiche industrielle
Weltmarktintegration schaffen konnte. In La-
teinamerika dagegen wurde der Staat von Ka-
pitalinteressen instrumentalisiert, die einen
Abbau der protektionistischen Politik verhin-
derten” Vielfach dominierten Formen des
Klientelismus und der Selbstbereicherung von
Eliten, wodurch ,,Entwicklung® eher blockiert
wurde. Auf8erhalb Ost- und Stidostasiens kam
es aus folgenden Griinden zu keiner effektiven
Umsetzung und Weiterentwicklung dieser
Industrialisierungsstrategie:

— Wachstum auf der Basis von ISI beruhte
auf einer Zunahme der Importe von Kapital-

I6 Rainer Tetzlaff (mit Antonie Nord), Weltbank und
Weltwihrungsfonds — Gestalter der Bretton Woods-
Ara, Opladen 1996, S. 73.

I7 Vgl. Peter Evans, Class, State and Dependency in
East Asia: Lessons for Latin Americanists, in: Frederic
C. Deyo, The Political Economy of the New Asian
Industrialism, Ithaca, N.Y. 1987, S. 203-226.
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giitern und Halbfertigwaren, konkurrenzfa-
hige Exportindustrien entstanden aber kaum,
so dass die Abhingigkeit von Rohstoffexpor-
ten erhalten bleibt. Auch Filialen multinatio-
naler Konzerne produzierten fir die ge-
schiitzten Binnenmairkte. Strukrurelle Auflen-
handelsdefizite wurden zunichst durch
Kredite verdeckt, fithrten schliefflich jedoch
in die Verschuldungskrise.

— Im Sinne der Modernisierungsstrategie
orientierte sich die Wirtschafts- und Gesell-
schaftspolitik vor allem der lateinamerikani-
schen Lander am Vorbild des europiischen
Sozialstaatsmodells. Dies fithrte zur Einrich-
tung moderner Systeme der Sozial- und Kran-
kenversicherung und der Alterssicherung fiir
privilegierte Teile der Gesellschaft, wobei je-
doch die Ressourcen fehlten, um diese Sys-
teme sozialer Sicherheit auf alle sozialen
Schichten auszudehnen.

— In den am wenigsten entwickelten Lindern
gab es infolge des niedrigen Niveaus der Ent-
wicklung der Binnenmairkte einerseits und
des Humankapitals andererseits wenig Chan-
cen, auf der Basis einzelner meist staatlich
kontrollierter und schliisselfertig erstellter In-
dustriebetriebe integrierte nationale Okono-
mien aufzubauen.

Die Verschuldungskrise zu Beginn der
achtziger Jahre als Folge der ISI-Politik
sowie eines stark erhohten internationalen
Zinsniveaus war der zentrale Ausdruck der
Krise der staatszentrierten Modernisierungs-
politik in den Entwicklungslindern. Der in
der gleichen Zeit an Dynamik gewinnende
Globalisierungsprozess verstirkte die imma-
nenten Krisentendenzen der Strategie und
pragte gleichzeitig die Rahmenbedingungen
fiir eine neue Ara der ,,Entwicklung.

Globalisierung und Demontage
des Entwicklungsstaates

8

Mit der Entwicklung der Informations- und
Kommunikationstechnologien sowie der Be-
schleunigung und Verbilligung von Transport
und Personenverkehr (grofle Containerschif-
fe, Luftverkehr) wurde die Globalisierung
der Mirkte und der Produktionsstrukturen
zur wichtigsten Strategie von Unternehmen,
um die Krise des Nachkriegsbooms in den
siebziger Jahren zu tberwinden. Privatisie-
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rung, Flexibilisierung und Liberalisierung
wurden zu den zentralen Prinzipien einer
neuen politischen Strategie zur Uberwindung
der Fesseln, die nationalstaatliche Reglemen-
tierung und Protektion fir die Dynamik
der Globalisierung bedeuteten. Wesentliche
Kennzeichen dieser Verinderungen in Bezug
auf die internationale Arbeitsteilung sind die
Entwicklung von Technologien und Formen
der Arbeitsorganisation zur Zerlegung kom-
plexer Produktionsprozesse in elementare
Einheiten. Dies ermoglicht ein ,,Global
Sourcing®, d.h. die Nutzung weltweiter Re-
servoirs billiger Arbeitskrifte fiir jeweils spe-
zifische Teilprozesse der Industrie- und spa-
ter auch Dienstleistungsproduktion, zumal
durch die technologische Entwicklung indus-
trielle Standortwahl und Steuerung der Pro-
duktion zunehmend unabhingig von geogra-
phischen Entfernungen werden.I® Die flexible
Globalisierung mikrodkonomischer Struktu-
ren Uber eine Ausweitung des internationalen
Handels und internationaler Investitionen
wurde zum zentralen Charakteristikum der
Globalisierung seit den siebziger Jahren.l?

Eine effektive Nutzung differenzierter
Standortbedingungen verlangte komplemen-
tire Strategien der jeweiligen Entwicklungs-
linder. Die Offnung zum Weltmarkt wurde
in einigen ost- und stidostasiatischen Landern
(Tigerstaaten) bereits sehr frith als Antwort
auf die ersten Anzeichen einer Krise der Im-
portsubstitution gewihlt. Exportunterneh-
men wurden weitgehend von Zollbelastungen
auf importierte Inputs befreit und profitierten
gleichzeitig von Steuerbefreiungen und ande-
ren Formen einer allerdings gemifiigten Sub-
vention. Eine Unterbewertung der nationalen
Wihrungen sorgte fiir ein Lohnniveau, das
im internationalen Vergleich konkurrenzlos
niedrig lag, aber doch ein Wachstum der Bin-
nennachfrage ermoglichte. Freie Produktions-
zonen, in denen neben den genannten Steuer-
und Zollbefreiungen den Exporteuren viele
sonstige Vorteile gewdhrt wurden, stirkten
die Exportorientierung.

I8 Vgl. Folker Frobel/Jirgen Heinrichs/Otto Kreye,
Die neue internationale Arbeitsteilung. Strukturelle
Arbeitslosigkeit in den Industrielindern und die In-
dustrialisierung der Entwicklungslinder, Reinbek
1977.

I° Vgl. Wolfgang Hein, Von der fordistischen zur post-
fordistischen Weltwirtschaft, in: Peripherie, (1995) 59/
60, S. 45-78.



Wichtig fiir den Erfolg dieser Politik war
dabei eine starke Position des Staates. In den
erfolgreichen Lindern ist diese Politik mit
Strategieelementen verkntpft worden, die
sich als zentral fir lingerfristige Entwick-
lungsprozesse erwiesen haben: systematische
Forderung der internen Sparrate, ein breites,
aber zugleich qualitativ hochwertiges Bil-
dungssystem, Einsatz offentlicher Investitio-
nen zur umfassenden Forderung der lokalen
Wettbewerbsfahigkeit, Forderung von aus-
lindischen Investitionen mit einem klaren
Kriterium des Nutzens fiir die Steigerung
der lokalen Produktivitit.

Okonomische ~ Globalisierung  bedeutet
eine erhohte Intensitit und vor allem eine Be-
schleunigung weltwirtschaftlicher Verflech-
tungen. In den meisten Fillen erwies sich der
Entwicklungsstaat als unfihig, ahnlich pro-
duktiv wie die ostasiatischen Lander auf diese
Herausforderung zu reagieren. Der Weg in
die Verschuldungskrise war vorgezeichnet.
Bereits in den siebziger Jahren entwickelte
der IWF seine Stabilisierungsprogramme fir
Linder mit Zahlungsbilanzkrisen: Austeri-
tatspolitik sollte helfen, Staatsdefizite und
Schulden abzubauen und die wirtschaftlichen
Kapazititen in den Dienst der Beschaffung
von Devisen durch Exporte zu stellen. Da die
ISI-typische Uberbewertung der Wihrung
einen Anti-Export-Bias impliziert, war die
Wihrungsabwertung eine der Grundbedin-
gungen fir die Gewihrung von IWEF-Bei-
standskrediten (bedeutsam auch als Signal fir
die generelle Kreditwiirdigkeit des Landes).
Daneben gehorte der Abbau staatlicher Inter-
vention in die Wirtschaft (Privatisierung,
Abbau von Preiskontrollen und Subventio-
nen, um Marktsignale nicht zu verzerren)
zum Grundbestand dieser Programme.

Mit der Verschirfung der Verschuldungs-
krise ab 1982 wurde deutlich, dass es nicht
nur um die ,Stabilisierung® der Okonomie
einzelner Linder, sondern um grundsitzliche
Strukturprobleme ganzer Entwicklungsregio-
nen ging und damit neben dem IWF auch In-
stitutionen der Entwicklungsforderung, allen
voran die Weltbank, gefordert waren. Aus
den Stabilisierungsprogrammen wurde das
Konzept der Strukturanpassung. Um die
Nutzung der nun in diesem Rahmen zur Ver-
figung gestellten Kredite kontrollieren zu
konnen, koordinierten Weltbank und IWF
die Konditionen ihrer Kreditvergabe, die

weitgehend dem geschilderten neoliberalen
Konzept folgten. Diese wirtschaftspolitischen
Grundlagen der Strukturanpassungspolitik
werden — nach dem Standort der Internatio-
nalen Finanzorganisationen (IFIs) — hiufig als
» Washington Consensus“1'® bezeichnet.

Der Druck, den die IFIs auf die verschul-
deten Entwicklungslinder zur Durchsetzung
einer neoliberalen makrookonomischen Poli-
tik ausiibten, wurde durch eine Kritik an der
verbreiteten Korruption und Selbstprivilegie-
rung der politischen Klasse verstirkt. Diese
Vorwiirfe verbanden sich mit der Kritik an
der tbermafligen Birokratisierung und der
Okonomischen Ineffizienz des Staates zu
einem kritischen Diskurs iiber Formen des
Regierens, der in vielen Lindern eine Delegi-
timierung herrschender Eliten implizierte:
,Viele Linder litten unter dem Teufelskreis
von schidlichen Markteingriffen, die Besitz-
stinde verfestigen sowie zur Vorteilssuche
und zur Inbesitznahme des Staates durch In-
teressengruppen fiihren. Die Regierungen
greifen manchmal in die Mirkte ein, um die
politische Stabilitit zu erhalten oder um an-
deren politischen Zwingen Rechnung zu tra-
gen. Allzu hiufig jedoch fiihrt die Kombina-
tion von ausufernden Verzerrungen mit
einem rauberischen Staat zu einer entwick-
lungspolitischen Katastrophe.“I!!

In den achtziger ]ahren konnte die Struk-
turanpassungspolltlk in den wenigsten Lin-
dern einen stabilen Entw1cklungsprozess in
Gang setzen; vielmehr war eine Kontraktion
international nicht wettbewerbsfihiger mo-
derner Branchen, eine gleichzeitig zuneh-
mende soziale Polarisierung und ein Anwach-
sen des informellen Sektors zu beobachten.
Leistungsdefizite des Staates erschwerten die
wirtschaftliche Entwicklung und schwichten
die politische Unterstiitzung durch die Bevol-
kerung. Der Zerfall der Infrastruktur, eine
mangelnde institutionelle Entwicklung sowie
Probleme im Mesobereich (etwa: Forderung
von Human- und Sozialkapital, materielle In-
frastruktur, Technologie-, Regionalpolitik) re-
duzierten die Wettbewerbsfahigkeit; der Zu-
sammenbruch staatlicher Leistungen etwa im

1'© Vgl. John Williamson, Democracy and the Wa-
shington Consensus, in: World Development, 21
(1993) 8, S. 1329-1336.

I Weltbank, Weltentwicklungsbericht
shington, D.C., 1991, S. 11 1.

1991, Wa-

APuZ 28-29/2005

9



Falle der Preisstabilisierung von Produkten
des Grundkonsums und der sozialen Infra-
struktur enttduschte die Erwartungen der
Menschen. Grofie Teile der Bevolkerung ak-
zeptierten die in der Strukturanpassung gefor-
derte Privatisierung vieler bisher vom Staat
getragenen (bzw. versprochenen) Dienstleis-
tungen nicht. Man erwartete, dass der Staat
endlich seiner Rolle als Entwicklungsstaat ge-
recht werde. Privatisierung wird von vielen zi-
vilgesellschaftlichen Gruppen als eine weitere
Stufe des Versagens interpretiert, wodurch die
Delegitimierung der herrschenden Eliten
noch verstirkt wurde. In vielen Entwick-
lungslindern standen also die Staaten in ver-
schiedener Hinsicht unter Druck:

— Verschuldungskrise als Ausdruck des Schei-
terns der staatszentrierten Entwicklung, ins-
besondere der Importsubstitutionsstrategie;

— Verinderungen der externen Herausforde-
rungen durch den Globalisierungsprozess
(.global sourcing®, Mobilitit des Finanzkapi-
tals etc.);

— Liberalisierung, Deregulierung und Privati-
sierung als Eckpunkte einer mit Mitteln der
Konditionalitit durchgesetzten wirtschafts-
politischen Strategie;

— Zunehmende soziale Ungleichheit und
Armut als Folge des Zusammenbruchs des
alten okonomischen Entwicklungsmodells
sowie

— Delegitimierung der herrschenden Eliten
und der bestehenden staatlichen Strukturen.

Fragile Staatlichkeit als neues
Entwicklungsproblem

10

Auch wenn die skizzierte Kritik am Entwick-
lungsstaat sowohl im Hinblick auf seine In-
strumentalisierung durch privilegierte Grup-
pen (,state capture) als auch in Bezug auf
die verfolgten 6konomischen Strategien (ISI)
in vielen Fillen zutreffend war, fehlte meist
die Basis fir eine alternative Entwicklung:
Geringe gesellschaftliche Integration, schwa-
che Entwicklung der Vermittlung zwischen
Staat und Gesellschaft (Parteien, Zivilgesell-
schaft, Medien) sowie begrenzte administrati-
ve Kapazititen und finanzielle Ressourcen
konnen hier nur als Stichworte genannt wer-
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den. Der Liberalisierungs- und Globalisie-
rungsprozess traf die meisten Entwicklungs-
linder in einer Situation, in der die soziale
und politische Kohasion kaum ausreichte, um
den neuen Herausforderungen erfolgreich zu
begegnen, gleichzeitig jedoch die in den Jahr-
zehnten zuvor geweckten Erwartungen in
eine starke entwicklungs- und vor allem so-
zialpolitische Rolle des Staates weiter wirk-
ten. Auch Mafinahmen zur Forderung von
Good Governancel'? konnten vor allem dort,
wo der Krisendruck und die Delegitimierung
bestehender politischer Institutionen am
stirksten waren, nicht die fehlenden Grund-
lagen ersetzen.

Im Verlaufe der neunziger Jahre wurde die
Schwiche vieler Staaten in Entwicklungslin-
dern zunehmend zu einem Problem interna-
tionaler Politik, das iiber die skizzierten ent-
wicklungspolitischen Probleme hinausreichte.
Afghanistan und das Auftreten von El-Qaida
sowie der 11. September 2001 verdeutlichten,
dass auch die Industrielinder von den Konse-
quenzen dieser Entwicklung direkt betroffen
sind. (Siehe andere Beitrige in diesem Heft).

Die angesprochene Ausweitung des infor-
mellen Sektors und die weitere Marginalisie-
rung peripherer Riume implizieren eine zu-
nehmende Suche nach Formen des Uberle-
bens am Rande oder auflerhalb der formalen
Rechtsordnung bis hin zur Abhingigkeit von
verschiedenen Formen von organisierter Kri-
minalitit  (Schmuggel, Drogenproduktion
und -handel). Dies ist einerseits durch pure
Not bestimmt, gewinnt aber aus der Sicht der
Betroffenen durch die Kritik am Staat und an
den politischen Eliten an Legitimitit. Grofle
Mengen von Geldern, die aus illegalen Akti-
vititen iiber Geldwdsche in die legale Okono-
mie flieflen|'3 fithren schliefilich dazu, dass
in einer Rethe von Lindern auch Staatshaus-
halte von diesen Einnahmequellen abhingig
sind.

112 Vgl. Thomas Fuster, Die ,,Good Governance“-Dis-
kussion der Jahre 1989 bis 1994: Ein Beitrag zur jiin-
geren Geschichte der Entwicklungspolitik unter spe-
zieller Berticksichtigung der Weltbank und des DAC,
Bern — Stuttgart 1998.

I'> Der IWF schitzt 1999 den Umsatz der Geldwische
auf 2 bis 5 Prozent des globalen Bruttoinlands-
produktes, das sind zwischen 600 und 1 500 Mrd. US-
Dollar (vgl. Elmar Altvater/Birgit Mahnkopf, Globa-
lisierung der Unsicherheit, Minster 2002, S. 221).



Vom Entstehen von Loyalitit zu alternati-
ven Autorititen und Formen politischer Or-
ganisation auf der Basis von Identititen, die
mit der nationalstaatlichen politischen Orga-
nisation konkurrieren (Politisierung ethni-
scher Bezichungen, religioser Fundamentalis-
mus, Unterstiitzung regionaler Warlords),
zum  Zusammenbruch  gesellschaftlicher
Strukturen und des staatlichen Gewaltmono-
pols ist es nur ein kleiner Schritt. Da Staaten
kaum mehr eine Moglichkeit haben, sich
offen gegen die globalisierte Weltwirtschaft
zu stellen, entsteht schliefllich unter der Be-
volkerung armer Linder, vor allem bei star-
ken kulturellen Unterschieden zur herrschen-
den global-westlichen Kultur, ein gewisses
Reservoir zumindest fiir eine , klammheimli-
che” Unterstiitzung antiwestlicher terroristi-
scher Gruppen. Staatlich nicht kontrollierte
Gebiete, deren Bewohner verzweifelt nach
jedem Strohhalm zur Uberlebenssicherung
suchen, konnen relativ leicht zur Basis derar-
tiger Aktivititen werden. Mangelnde Kon-
trolle von Territorien in Bezug auf Fragen in-
ternationaler Sicherheit schafft schlieflich
auch eine Verbindung zwischen den Proble-
men fragiler Staatlichkeit und hiufig gar nicht
so fragil erscheinenden Staaten, die gewisse
Grundregeln der internationalen Beziehun-
gen nicht akzeptieren — wie etwa der Irak
unter Saddam Hussein oder Nordkorea.

Wiederauferstehung
des Entwicklungsstaates?

Die aktuelle Problematik fragiler Staatlichkeit
ist vor allem im Spannungsfeld zweier Ent-
wicklungen zu sehen: Das ist zum einem das
Problem der Entwicklungslinder, in einem
globalen Transformationsprozess von natio-
nalstaatszentrierten gesellschaftlichen Moder-
nisierungskonzepten zur Dominanz neolibe-
raler Konzepte im Zusammenhang mit der
Globalisierung Prozesse des State Building
vollenden zu missen. Zum anderen jedoch
haben die Konsequenzen fragiler Staatlichkeit
im Stiden schliefllich auch fir die Industrie-
linder eine wachsende Bedeutung erlangt.
Dabei spielt die Blockierung wirtschaftlichen
Wachstums in einigen Regionen eine gewisse,
aber eher begrenzte Rolle, wihrend andere
Faktoren zentral sind, angefangen von den
Implikationen fiir die globale Umweltent-
wicklung tiber die Problematik des Migrati-
onsdrucks bis hin zu den Problemen organi-
sierter Kriminalitit und des Terrorismus.

In diesem Zusammenhang erlebt die Dis-
kussion tiber das Verhiltnis von Staat und
Entwicklung eine gewisse Renaissance. Dies
begann bereits Ende der achtziger Jahre, als
die ersten Probleme einer primar marktorien-
tierten Strukturanpassung deutlich wurden;
die Aufarbeitung der Rolle des Staates in Stid-
und Ostasien fihrte zur Akzeptanz der histo-
rischen Erfahrung, dass Konkurrenzfahigkeit
und eine erhohte technologische Kompetenz
in Lindern mit einem deutlichen Entwick-
lungsrickstand gezielter staatlicher Unter-
stiitzung bediirfen.I'* Dies setzt allerdings po-
litische Strukturen voraus, die eine kompe-
tente Wirtschaftspolitik ermoglichen und eine
breite Unterstiitzung der Bevolkerung mobili-
sieren konnen; politische Konditionalitit zur
Forderung eines entsprechenden politischen
Wandel spielt seitdem eine zunehmende Rolle
in der Politik der Weltbank.

Die hier dargestellten Uberlegungen fihren
zu der Annahme, dass nur eine gleichzeitige
Stirkung von Gesellschaft und Staat die Basis
der Entwicklung von Good Governance bilden
und zu einem Prozess des State Building bei-
tragen kann, der einerseits das Gewaltmonopol
und die soziale und 6konomische Entwicklung
starkt sowie andererseits die Ausnutzung poli-
tischer Amter fiir individuelle Privilegien ver-
hindert. In diesem Sinne miissen eine Politik
des ,Empowerment“I'> armer Bevolkerungs-
gruppen und eine Politik des gesellschaftlich
kontrollierten Empowerment des Staates sich
gegenseitig stirken. Die Angste der Privilegier-
ten im Norden vor den Folgen prekarer Staat-
lichkeit im Siiden konnen dabei einen wichti-
gen, wenn auch haufig problematischen Faktor
zur Stirkung einer solchen Politik darstellen.
Wenn Staatsverfall in diesem Sinne als eine Be-
drohung ,zentraler Bereiche des globalen Sys-
tems“ (Chr. Clapham) anzusehen ist, dann
miisste eine Strategie seiner Uberwindung auch
ein zentrales Element von Weltordnungspolitik

bilden.

I Vgl. World Bank, The East Asian Miracle. Econo-
mic Growth and Public Policy, New York 1993.

I'5> Der Begriff des Empowerment stammt aus der
Frauenbewegung, wurde von Nichtregierungsorgani-
sationen auf den Bereich der Armutsbekimpfung
ausgedehnt und schlieflich auch von der Weltbank
ibernommen. Vgl. Wolfgang Hein, Weltgesellschaft:
Entgrenzung, Entwicklung, Empowerment und
Emanzipation, in: Peripherie, (2001) 83, S. 36-77.
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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.

Tobias Debiel

47057 Duisburg.
tobias.debiel@inef.uni-
duisburg.de

Eine erste empirische Anniherung an diese
Gruppe fragiler Staaten ist tber 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 6ffentli-
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://www1.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-Legitimitdt) er-
gibt. Dabei lassen sich idealtypisch vier Kon-
stellationen unterscheiden.

Erstens: Relativ giinstig ist die Lage, wenn
die institutionelle Leistungsfihigkeit 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 misssen. 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 Sachgii-
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 notig. 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
pliadieren 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
verfligenl” Konsequenterweise miissen ex-
terne Akteure klar fiir 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.

I7 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 ihrer 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 Beflrchtung, die durch
umfangreiche empirische Untersuchungen
untermauert wird.I’® Instabilen Staaten man-
gelt es hdufig 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.

APuZ 28-29/2005

15



16

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 miussen 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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Anforderungen an internationale Akteure

18

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.

Schlieflich 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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Ludgera Klemp -Roman Poeschke

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
geriickt. 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 Ungleichgewichten
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 einrdumen. 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 selbstan-
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.lI> 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, wobei
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, Effizienz 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 prizisiert,
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.



Priavention 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, K6ln 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.

Fiir ,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 fur 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 prasent 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 verfligen
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 Bevdlkerung.

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.

Wihrend 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 tiber 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
Reithe 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 Schattenmachte:
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).

1'7 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-okomischen
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 Unternehmensstandards
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. Schattenmichte 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 zusdtzlicher Ressourcen und Eigenan-
strengungen aller Mitglieder der internationa-
len Gemeinschaft. Hierzu zihlen die massive
Reduzierung der weltweiten Ausgaben fir
Militir 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 Liandern substantiell dazu beitragen, dass
Recht ,herrscht“, dass demokratische Prinzi-
pien und Werte verankert und die Rechte
aller Menschen geachtet werden.

I8 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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Funktionen, sie verur-
sachen insofern nicht nur Probleme auf natio-
naler oder regionaler, sondern auch auf inter-
nationaler Ebene. In der Tat ist eine Reihe
von Staaten de facto nicht in der Lage, grund-
legende Funktionen und Dienstleistungen ge-
geniiber ihren Birgern zu erbringen sowie
ithrer Verantwortung und ihren Verpflichtun-
gen als Mitglieder der internationalen Staa-
tengemeinschaft gerecht zu werden. Diese Er-
kenntnis ist keineswegs sonderlich originell —
schon gar nicht fur Experten, die sich seit
Jahrzehnten mit Entwicklungs- und Transfor-
mationslindern bzw. mit Krisen- und Kon-
fliktregionen befassen. Sie prigten Begriffe
wie ,Quasi-Staaten®, ,Para-Staaten“ oder
yanomische Staaten“, um die mangelhafte
oder fehlende Funktions- und Steuerungsfa-
higkeit in zahlreichen Staaten Afrikas, Asiens
und Lateinamerikas zu beschreiben.l! Im si-
cherheitspolitischen und strategischen Den-
ken westlicher Industrienationen spielte je-
doch das Phinomen fragiler Staatlichkeit
systematisch keine Rolle. Es galt als ein Pro-
blem mit lokal und regional begrenzten Fol-
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gen, insbesondere fir die Bevolkerung vor
Ort, das zwar im Extremfall auch ein Eingrei-
fen von auflen erforderlich machte (Somalia
1992), aber im Regelfall getrost der Entwick-
lungspolitik und der humanitiren Hilfe tiber-
lassen werden konnte.

Sicherheitsstrategien von USA und EU

Diese Wahrnehmung hat sich infolge des 11.
September 2001 dramatisch gedndert: Keine
ernst zu nehmende sicherheitspolitische Ana-
lyse oder Strategie kann heute auf den Hinweis
verzichten, dass fragile Staaten Risiken und
Gefihrdungen fiir die eigene Sicherheit bedeu-
ten konnen. Die Botschaft von 9/11 ist eindeu-
tig: Wenn lokale Problemlagen — wie etwa in
Afghanistan — tber lange Zeit ignoriert und
sich selbst tiberlassen werden, konnen daraus
globale Risiken erwachsen. In diesem Sinne
vollzog die US-Regierung in ihrer Nationa-
len Sicherbeitsstrategie (September 2002) ei-
nen sicherheitspolitischen Paradigmenwech-
sel: ,America is now threatened less by con-
quering states than we are by failing ones.“|2
Nicht mehr militdrisch starke Staaten gelten
danach als primire Gefahr, sondern jene Staa-
ten, die vom inneren Zerfall bedroht sind oder
diesen Prozess bereits durchlaufen haben.

In der Europdiischen Sicherbeitsstrategie
(Dezember 2003) wird ebenfalls das Problem
zerfallender Staaten (,failed states®) als eine
der zentralen Bedrohungen internationaler
Sicherheit bezeichnet, das ,die globale Poli-
tikgestaltung untergrabt und die regionale In-
stabilitdit vergroflert. Dies gelte umso
mehr, je stirker sich diese mit Gefihrdungen
wie dem internationalen Terrorismus, der
organisierten Kriminalitit sowie der Proli-
feration von Massenvernichtungswaffen ver-

binde.l?

I' Vgl. Robert H. Jackson, Quasi-States: Sovereignty,
International Relations and the Third World, Cam-
bridge 1990; Peter Waldmann, Der anomische Staat.
Uber Recht, 6ffentliche Sicherheit und Alltag in La-
teinamerika, Opladen 2002; Trutz von Trotha, Die
Zukunft liegt in Afrika. Vom Zerfall des Staates, von
der Vorherrschaft der konzentrischen Ordnung und
vom Aufstieg der Parastaatlichkeit, in: Leviathan, 28
(2000) 2, S. 253-279.

I2 Vgl. U.S. National Security Strategy, Washington,
D.C.,17.9.2002,S. 1.

I Vgl. Europiische Sicherheitsstrategie, Ein sicheres
Europa in einer besseren Welt, Briissel, 12. 12. 2003,
S.4f.



In beiden Dokumenten werden Staatsver-
sagen bzw. Staatszerfall als mittelbare oder
gar unmittelbare Bedrohung fir die Sicher-
heit der USA bzw. der EU formuliert. Ob-
gleich sie im Grundsatz tbereinstimmen,
haben beide Strategiepapiere weder einen
umfassenden Ansatz zum Umgang mit fragi-
len Staaten anzubieten noch lassen sie eine
gemeinsame Strategie erkennen — das US-
Dokument setzt im Zweifel auf unilaterale,
praventive Aktivititen zum Schutz von US-
Interessen, die EU-Strategie hingegen auf
einen ,effektiven Multilateralismus® bei der
Problembewiltigung. Allerdings ist schon
die Analyse selbst nicht unproblematisch, da
sie die Thematik einseitig auf Bedrohungs-
aspekte reduziert. Fragile Staaten per se sind
jedoch keine Bedrohung im eigentlichen
Sinne, sie bilden vielmehr die Grundlage
fir mogliche Bedrohungen Dritter und er-
schweren die Losung von zentralen Sicher-
heitsproblemen. Sie stellen ein Risiko dar,
aus dem konkrete Bedrohungen hervorgehen
oder sich verstirken konnen, die wiederum
die USA, Europa oder andere betreffen und
insofern eine globale Dimension entfalten.I*

High Level Panel der Vereinten Nationen

Dieser Perspektive folgt weitgehend der Be-
richt A more secure world, den das von UN-
Generalsekretir Kofi Annan eingesetzte
hochrangige Expertengremium (High Level
Panel) im Dezember 2004 vorgelegt hat. In
dem Dokument werden sechs ,Bedrohungs-
cluster” identifiziert: 1. wirtschaftliche, so-
ziale und okologische Bedrohungen, 2. zwi-
schenstaatliche Konflikte, 3. innerstaatliche
Konflikte, 4. Proliferation nuklearer, radiolo-
gischer, biologischer und chemischer Waffen,
5. Terrorismus, 6. transnational organisierte
Kriminalitit.I5

Im Unterschied zu den beiden Sicherheits-
strategien von EU und USA werden ,failing®
und ,failed states nicht gesondert als Bedro-
hung aufgelistet. Die Autoren fiihren vielmehr
das Problem fragiler Staaten indirekt ein:
Letztlich, so ithre These, werde keines der ge-

I+ Vgl. Christopher Daase/Susanne Feske/Ingo Peters
(Hrsg.), Internationale Risikopolitik. Der Umgang mit
neuen Gefahren in den Internationalen Beziehungen,
Baden-Baden 2002.

I5 Vgl. A more secure world: Our shared responsibility.
Report of the High Level Panel on Threats, Challenges
and Change, New York 2003, S. 23-54.

nannten Sicherheitsprobleme gelost, wenn das
Phinomen schwacher, versagender oder gar
gescheiterter Staatlichkeit von der internatio-
nalen Gemeinschaft weiterhin ignoriert bzw.
nicht konsequent genug adressiert werde.

Dieser Zusammenhang lisst sich an ein
paar Beispielen leicht illustrieren: Eine sub-
stanzielle Aids- und Seuchenbekimpfung
oder eine wirksame Katastrophenvorsorge ist
ohne staatliche Strukturen kaum moglich; die
Bekimpfung von Armut und eine gerechtere
Verteilung von Ressourcen setzen einen staat-
lichen Rahmen voraus; die Eindimmung von
organisierter Kriminalitit, die Unterbindung
der nichtstaatlichen Verbreitung von Nukle-
armaterial oder die Bekidmpfung transnatio-
naler Terrornetzwerke bediirfen — nicht nur,
aber auch - staatlicher Kontrollmechanismen
und Zwangsmittel; die Beilegung von Regio-
nalkonflikten und Biirgerkriegen ist unmittel-
bar verknlipft mit der Schaffung legitimer
staatlicher Strukturen.

Mit dieser Analyse erweist sich der Be-
richt des High Level Panel als deutlich um-
fassender und problemidaquater als die bei-
den Sicherheitsstrategien. Denn in der Tat:
Das Problem fragiler Staatlichkeit verlauft
quer zu ,alten“ und ,neuen Bedrohungen
und Risiken. Seit Ende der neunziger Jahre
werden vor allem vier miteinander ver-
zahnte Entwicklungen breiter diskutiert, bei
denen deutlich wird, dass fragile Staaten er-
hebliche Sicherheitsprobleme fiir Dritte pro-
duzieren bzw. verstirken konnen. Dieser
Befund beschrinkt sich keineswegs aus-
schlieflich auf die extremen Fille von
Staatszerfall (z.B. Somalia, Afghanistan oder
Demokratische Republik (Kongo). Im Ge-
genteil: Von den Entwicklungen sind, wenn
auch in unterschiedlicher Intensitit, eine
Reihe von Staaten betroffen, die zwar
durchaus tber staatliche Strukturen in Teil-
bereichen verfugen, deren Staatlichkeit und
Stabilitit jedoch ,auf der Kippe“ steht. Es
ist daher notwendig, ein breiteres Spektrum
an fragilen Staaten in den Blick zu nehmen;
dies gilt umso mehr, wenn man frithzeitig
gegen sich abzeichnende oder bereits statt-
findende Erosionsprozesse vorgehen will.

Fragile Staaten und ,,neue Kriege“

Der Zerfall von Staaten, ob abrupt oder
schleichend, ist nicht selten verbunden mit
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gewaltsamen Auseinandersetzungen, die in
der Literatur als ,neue Kriege“ bezeichnet
werden.l¢ Dabei geht es im Wesentlichen um
innerstaatliche Gewaltkonflikte (Birgerkrie-
ge), die allerdings in der Regel eine interna-
tionale Dimension annehmen, da externe Ak-
teure aktiv beteiligt sind oder aber in Mit-
leidenschaft gezogen werden. Es handelt sich
zumeist um schwelende Langzeitkonflikte
auf einem, verglichen mit zwischenstaatlichen
Kriegen, relativ niedrigen Gewaltniveau mit
gelegentlichen Eskalationen (low intensity
conflicts).l? Obgleich innerstaatliche Kriege
schon seit 1945 der vorherrschende Konflikt-
typ sind, lassen sich in den neunziger Jahren
einige qualitative Verinderungen beobachten,
die heutige Birgerkriege grosso modo von
friheren unterscheiden und die erhebliche
Effekte fir die staatlichen Strukturen haben.
Die ,neuen Kriege“ sind dadurch gekenn-
zeichnet, dass sie eine Mischung aus regula-
rem Krieg, organisiertem Verbrechen und
massiven Menschenrechtsverletzungen an der
Zivilbevolkerung darstellen, bei denen sich
die Unterscheidung von offentlichen und pri-
vaten, politischen und 6konomischen Akteu-
ren sukzessive auflost® Betont wird dabei
der Trend zur Privatisierung und Kommer-
zialisierung des Krieges. Eine zentrale Rolle
spielen dabei manifeste Biirgerkriegs- oder
Gewaltokonomien, von denen diverse interne
und externe Akteure profitieren.l® Die staatli-
chen Strukturen werden durch die Prozesse
zersetzt und letztlich zerstort, wobei zumeist
(vormals) staatliche Akteure ihren Teil dazu
beitragen, indem sie sich an der allgemeinen
Pliinderung von Ressourcen beteiligen, eige-
ne Milizen griinden oder die Armee kommer-
zialisieren. Gleichzeitig nimmt insgesamt die
Zahl der so genannten ,spoiler zu — jener
LStorenfriede®, die kein oder kaum Interesse
an einer Konfliktlésung und schon gar nicht
an einer geordneten Staatlichkeit haben.

I¢ Vgl. Mary Kaldor, Neue und alte Kriege, Frankfurt/
M. 1999; Mark Duffield, Global Governance and the
New Wars, London 2001; Herfried Miinkler, Die neu-
en Kriege, Hamburg 2002.

I” Vgl. Martin van Crefeld, Die Zukunft des Krieges,
Miinchen 1998.

I8 Vgl. M. Kaldor (Anm. 6), S. 8—11.

I° Vgl. Jean-Christophe Rufin (Hrsg.), Okonomie der
Biirgerkriege, Hamburg 1999; Mats Berdal/David
Malone (Hrsg.), Greed and Grievance. Economic
Agendas in Civil Wars, Boulder 2000; Michael Pugh/
Neil Cooper (Hrsg.), War Economies in a Regional
Context, Boulder 2004.
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Fragile Staaten raumen nichtstaatlichen, ge-
waltkompetenten Akteuren erhebliche Spiel-
raume ein. Dabei lassen sich verschiedene
Typen unterscheiden: klassische Guerilla-
und Rebellenbewegungen, Stammes- oder
Clanfihrer, religiose Fihrer, Kriegsherren
(warlords), Milizen, Paramilitirs, Marodeure,
Soldner und Kriminelle (z.B. Schmuggler,
Drogenbarone, Banden, mafiaihnliche Kar-
telle), private Sicherheits- und Militarfir-
men.l'® Sie nutzen systematisch die Kontroll-
und Legitimationsdefizite des Staates, sie
unterwandern und unterhohlen staatliche In-
stitutionen und Autoritdt, sie fillen sogar
teilweise jene Liicken, die der von Konflikten
zersetzte bzw. vom Zerfall bedrohte Staat
hinterlisst. Sie treten in den von thnen domi-
nierten Riumen als ,Sicherheitsdienstleister®
auf, in vielen Fillen gegen den Willen der be-
troffenen Bevolkerung, in manchen Fillen
aber durchaus mit einer gewissen Legitima-
tion, da sie zumindest einen rudimentiren
Schutz bieten, der allerdings mit Wohlverhal-
ten und Loyalitit erkauft wird. Diese Funkti-
on tben vor allem jene Gewaltakteure aus,
die in der Lage sind, auf Dauer Teile des
Staatsgebietes zu kontrollieren und dort para-
staatliche Strukturen etablieren. Sie iiben eine
De-facto-Herrschaft aus, zumeist iiber infor-
melle Mechanismen, die parallel neben den
formalen staatlichen Institutionen existieren.
Das Ergebnis sind konkurrierende Gewalt-
anspriche, in manchen Fillen auch die Bil-
dung von ,,Gewaltoligopolen®, die das staatli-
che Gewaltmonopol zur Schimire werden
lassen. Diese Konstellation gilt in erster Linie
fiir Nachkriegssituationen, in denen die Ak-
teure, die durch den Krieg zu Einfluss ge-
kommen sind, zumeist auch die neue Ord-
nung dominieren und nach ihren politischen
bzw. 6konomischen Bedurfnissen gestalten.

Fragile Staaten und Terrorismus

Seit 9/11 wird vielfach eine direkte Verbin-
dung zwischen fragilen Staaten und Terroris-
mus hergestellt. Allerdings sind fragile Staa-
ten weniger eine Ursache fiir Terrorismus als
vielmehr ein beglnstigender Faktor fir den
Aufbau einer Infrastruktur, die fiir Terroris-
ten zwingend erforderlich ist, um ihr ,,Ge-

19 Vgl. William Reno, Warlord Politics and African
States, Boulder 1998; Stefan Mair, Die Globalisierung
privater Gewalt, Stiftung Wissenschaft und Politik,
Berlin, Studie No. 10, April 2002.



schift“ auf Dauer betreiben zu konnen. Zum
einen konnen in der Tat unter den Bedingun-
gen fragiler Staatlichkeit, zumeist infolge von
innergesellschaftlichen Konflikten, lokale ter-
roristische Strukturen entstehen, die nicht
selten auch grenziiberschreitend aktiv wer-
den. Zum anderen nutzen transnationale Ter-
rornetzwerke vom Typ Al-Qaida fragile Staa-
ten als Basis fur ihre globalen Aktivititen.
Dabei bieten sich vor allem Gebiete, die nicht
oder nur mangelhaft unter staatlicher Kon-
trolle stehen, als Riickzugs- und Ruheriume,
als Orte fir Trainings- und Ausbildungs-
camps sowie als Transitpunkte an. Ferner
nutzen sie Defizite des Staates, um ihre Akti-
vititen zu finanzieren, um Propaganda unge-
hindert zu verbreiten oder um Mitstreiter an-
zuwerben. In der Vergangenheit kam es nicht
selten zu einer Vernetzung mit lokalen,
nichtstaatlichen Gewaltakteuren, da Al-
Qaida-Mitglieder auf deren Infrastruktur zu-
riickgreifen konnten (z. B. Pakistan, Philippi-
nen, Indonesien, Jemen). Im Fokus stehen
hier weniger gescheiterte Staaten oder akute
Birgerkriegsregionen, da diese auch fiir
transnationale Terroristen ein eher ,un-
freundliches“ Umfeld darstellen. Attraktiver
sind vielmehr jene fragilen Staaten, die zwar
einerseits eine ausreichende (technische) In-
frastruktur zur Verfiigung stellen, aber ande-
rerseits erhebliche Kontrollprobleme, zumin-
dest in Teilen des Landes, haben.I!!

Fragile Staaten und
»Schattenglobalisierung®

Fragile Staaten ermoglichen zumeist aufgrund
mangelnder Kontroll- und Steuerungskapazi-
titen den Auf- und Ausbau transnationaler
Aktivititen, die ihrerseits den Erosionspro-
zess weiter verstairken und hiufig neue Pro-
bleme in anderen Weltregionen schaffen. Da-
runter lassen sich verschiedene Phinomene
subsumieren wie etwa Geldwische, Kapital-
flucht, Schmuggel und Kleinkriminalitat,
transnationale Korruption, organisierte Kri-
minalitit, Proliferation von nuklearem Mate-
rial, Drogen-, Diamanten- und Waffenhandel,
unregulierte Umschlagplitze fiir Waren
und Giiter, informelle Arbeitsmirkte sowie
Flucht- und Migrationsbewegungen. Ein we-

I Vgl. Ulrich Schneckener, Transnationale Terroristen
als Profiteure fragiler Staatlichkeit, Stiftung Wissen-
schaft und Politik, Berlin, Studie No. 18, Mai 2004.

sentlicher Aspekt ist die Vernetzung lokaler
Kriegsokonomien mit regionalen oder globa-
len Absatzmairkten, ohne die eine (Re-)Finan-
zierung der Konflikte in den meisten Fillen
kaum moglich wire. Diese Entwicklung grenz-
iiberschreitender ,Schwarzmirkte®, auch als
»Schattenglobalisierung”  bezeichnet, findet
nicht zuletzt seinen Ausdruck in einer signifi-
kanten Zunahme des informellen und krimi-
nellen Sektors innerhalb der Gesellschaft, da
im Zuge des schleichenden Staatszerfalls regu-
lire Einkommensquellen fiir die Masse der Be-
volkerung wegfallen.I'2

Strategien externer Akteure

In ihrer Summe haben die genannten Ent-
wicklungen erhebliche sicherheitspolitische
Implikationen — regional wie global. Vor die-
sem Hintergrund stellt sich die Frage, wie die
(westlich dominierte) internationale Gemein-
schaft mit der Herausforderung fragiler Staat-
lichkeit umgeht. Fir die vergangenen Jahre
lassen sich vier typische Handlungsmuster
unterscheiden:I'?

— Nicht-Engagement bzw. bewusste Passivi-
tt sind immer noch relativ verbreitet: Ex-
terne Akteure ignorieren krisenhafte Ent-
wicklungen, die den Staatszerfall vorantrei-
ben. Daftir mag es eine Reihe von Griinden
geben: Die Schwere der Krise wird unter-
schitzt, der betroffene Staat steht nicht im
Mittelpunkt der internationalen Offentlich-
keit, die externen Akteure sind sich unschliis-
sig, ob etwas und ggf. was getan werden
sollte. Schliefflich kann auch eine zuvor ge-
scheiterte Einmischung die Befiirchtung
verstirken, sich erneut ,die Finger zu ver-
brennen®.

— Austiben von Einfluss und Druck auf die
lokalen Akteure, um den Prozess des Staats-
zerfalls zu stoppen. Dies geschieht in unter-
schiedlicher Form — durch politischen Dialog,
durch Hilfs- und Unterstiitzungsprogramme,
durch die regulire Entwicklungszusammen-

1'2 Vgl. Peter Lock, Gewalt als Regulation: Zur Logik
der Schattenglobalisierung, in: Sabine Kurtenbach/
Peter Lock (Hrsg.), Kriege als (Uber-)Lebenswelten,
Bonn 2004, S. 40-61.

15 Vgl. Tobias Debiel/Stephan Klingebiel/Andreas
Mehler/Ulrich Schneckener, Zwischen Ignorieren und
Intervenieren. Strategien und Dilemmata externer Ak-
teure in fragilen Staaten, SEF Policy Paper No. 23,
Bonn 2005, S. 3.
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arbeit, durch besondere Vermittlungs- und
Verhandlungsmissionen oder durch Monito-
ring (z.B. Entsendung von Beobachtern und
Beratern). Die Konditionalitit der externen
Hilfe kann als Druckmittel eingesetzt wer-
den, um eine Verhaltensinderung zu bewir-
ken. Gleichwohl greifen derartige Mafinah-
men in der Regel nur dann, wenn ein Land
sich nicht vollstindig gegen duflere Einfliisse
abschottet und es vor Ort politische und ge-
sellschaftliche Krifte gibt, die zum Umsteu-
ern bereit sind.

— Androbung und Einsatz von Zwangsmit-
teln dienen dazu, den Willen lokaler Akteure
zu brechen. Die Drohung mit diplomati-
schen, wirtschaftlichen oder militirischen
Sanktionen soll die Regierung oder auch
nichtstaatliche Gewaltakteure zwingen, be-
stimmte Handlungen und Praktiken zu unter-
lassen (z.B. Darfur/Sudan). Im Extremfall
entschlieflt sich die internationale Gemein-
schaft zum Einsatz militarischer Mittel — dies
kann von Flugverbotszonen (siche Nord-
Irak) Giber den begrenzten Einsatz von Spe-
zialkraften (siche Sierra Leone) bis hin zu
einem umfassenden Militireinsatz (siehe Ko-
sovo) reichen.

— Die (zeitweise) Ubernahme staatlicher Auf-
gaben in Form von Protektoraten oder pro-
tektoratsahnlichen Konstruktionen stellt die
weitestgehende Intervention dar. Internatio-
nale Akteure ersetzen mit Militir- und Zivil-
personal Staatlichkeit vor Ort, substituieren
oder tibernehmen mafigebliche Funktionen in
den lokalen Institutionen (z.B. Kosovo, Bos-
nien, Ost-Timor). In abgeschwichter Form
gilt dies auch fir Fille, in denen internatio-
nale Akteure zumindest Teilbereiche von
Staatlichkeit mehr oder minder in eigener
Regie abdecken (z.B. Afghanistan). Dieser
ressourcenintensive und risikoreiche Weg
kann allerdings nur in Ausnahmefillen be-
schritten werden.

In der Realitat findet sich meist eine Kom-
bination dieser Strategien, zumal sich die di-
versen externen Akteure zumeist nicht auf
eine gemeinsame Linie verstindigen konnen,
sondern stattdessen eigene Interessen und
Priorititen verfolgen bzw. sich inkonsequent
und widerspriichlich verhalten. Zudem wird
nach einer Phase des umfassenden Aktionis-
mus nicht selten eine komplette Kehrtwen-
dung vollzogen: Ein extremes Beispiel war
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Somalia, aber auch in Fillen wie Haiti, Bu-
rundi oder DR Kongo lasst sich dieser Zick-
Zack-Kurs feststellen. Die erratische Abfolge
von Ignorieren, Taktieren, Intervenieren und
dann wieder Ignorieren durfte am aller-
wenigsten hilfreich sein, wenn es darum geh,
staatliche Strukturen, Institutionen und
Steuerungskapazititen nachhaltig zu stirken,
sprich state-building-Prozesse im weitesten
Sinne zu fordern.

Dilemmata beim state-building

Doch selbst wenn sich die externen Akteure
auf eine Strategie fur state-building-Mafinah-
men verstandigen konnen, stehen sie vor Ort
vor einer Reithe von schwer losbaren Proble-
men und Dilemmata. Grundsitzlich gilt: Jede
Einmischung von auflen verandert die Lage im
jeweiligen Land. Dies ist in der Regel auch be-
absichtigt, da man gezielt bestimmte Akteure
unterstiitzt und andere nicht. Gleichwohl
fuhrt dieses Engagement zu einer Verinderung
der Macht- und Krifteverhiltnisse, was unter
Umstinden zu einer Verschirfung von Pro-
blem- und Konfliktlagen beitragen kann. Fer-
ner missen externe Akteure fallspezifische
Antworten auf folgende Punkte finden:1'*

Staatliches Gewaltmonopol versus ,Storen-
friede“ bzw. parastaatliche Strukturen. Das
zentrale Ziel der internationalen Gemeinschaft
ist die Starkung oder (Wieder-)Herstellung des
legitimen staatlichen Gewaltmonopols. Doch
wie soll mit jenen Kriften umgegangen wer-
den, die keine Bereitschaft erkennen lassen,
sich konstruktiv an der Starkung von Staatlich-
keit zu beteiligen, sondern im Gegenteil von
der Erosion des Gewaltmonopols profitieren?
Soll man manifeste para-staatliche Strukturen
zerschlagen, oder besteht eine realistische
Chance, diese in den Staatsaufbau zu integrie-
ren? In den meisten Fillen miissen in der Tat
state-building- Aktivititen gegen die Interes-
sen solcher Akteure durchgesetzt werden. An-
dererseits sind Fortschritte oftmals nur zu er-
reichen, wenn man einige dieser ,,spoiler” und
lokalen Machthaber in den Prozess einbindet,
sie an den zentralen Institutionen beteiligt
bzw. ihnen fiir begrenzte Zeit Freiriume oder
Privilegien einrdumt.

I+ Vgl. Ulrich Schneckener (Hrsg.), States at Risk.
Fragile Staaten als Sicherheits- und Entwicklungs-
problem, Stiftung Wissenschaft und Politik, Berlin,
Studie No. 43, November 2004, S. 184-187.



Externe Hilfe & Unterstiitzung wversus
rent-seeking-Mentalititen. Externe Akteure
stehen haufig vor dem Problem, dass die Ko-
operation lokaler Eliten oder zumindest von
Teilen der Elite fast ausschliefflich durch den
Wunsch nach einer Maximierung von ,,politi-
schen Renten® motiviert ist. Dies verscharft
in der Regel die Abhingigkeit von externer
Hilfe und birgt die Gefahr, dass etwa durch
Finanzhilfen, humanitire Hilfe oder Ent-
wicklungsgelder klientelistische = Strukturen
bzw. die ,Schattenckonomie“ vor Ort ge-
starkt und damit kurz- und mittelfristige Re-
formen eher erschwert werden.

Ownership versus hegemoniale Kontrolle.
Inwieweit sollen die Mafinahmen von lokalen
oder externen Akteuren gesteuert werden? Ei-
nerseits ist es fiir die Nachhaltigkeit von Re-
formen oder Wiederaufbaumafinahmen not-
wendig, dass wesentliche Entscheidungen von
den Akteuren vor Ort selbst getroffen werden
(ownership). Sonst besteht die Gefahr, dass sie
im Wissen darum, dass im Zweifelsfall ohne-
hin externe Akteure fiir sie entscheiden wer-
den, nicht wirklich gezwungen sind, Blocka-
dehaltungen oder Maximalpositionen aufzu-
geben bzw. die Verantwortung fir unpopulire
Mafinahmen zu ibernehmen. Andererseits
darf die Priferenz fiir ownership nicht dazu
fithren, in kritischen Fillen wichtige Mafinah-
men zu unterlassen. Diese miissen ggf. von
Externen in eigener Regie umgesetzt werden,
um humanitire Katastrophen, den Riickfall in
den Birgerkrieg oder Gefahren fur die regio-
nale/internationale Sicherheit abzuwenden.

Security First versus integriertem Ansatz.
Sollen sich externe Akteure primir auf die
Verbesserung der Sicherheitslage im Land
und damit auf die Stirkung bzw. Reform des
Sicherheitssektors konzentrieren? Oder muss
es darum gehen, alle relevanten Bereiche von
Staatlichkeit gleichermaflen im Blick zu be-
halten - z. B. politische Institutionen, Rechts-
staat, wirtschaftliche Aspekte, Gesundheits-
und Bildungssektor? Wihrend der erste An-
satz — auch Security First genanntl!> — Gefahr
lduft, einseitig die Kapazititen des staatlichen
Sicherheitsapparates zu stirken und damit
moglicherweise politische Reformen zu un-

15 Vgl. Marina Ottaway/Stefan Mair, States at Risk
and Failed States. Putting Security First, Carnegie En-
dowment for International Peace, Policy Outlook,
Washington, D. C., September 2004.

terminieren, droht der zweite Ansatz die ex-
ternen Akteure auf Dauer zu tberfordern.
Letztlich miissen pragmatische, auf den Ein-
zelfall abgestimmte Mittelwege gefunden
werden, da fir sich genommen keine der bei-
den Positionen tiberzeugen kann und auch
wohl keine Aussicht auf Erfolg haben diirfte.

Perspektiven

Trotz dieser Dilemmata ist die Alternative,
sich von Krisenregionen und fragilen Staaten
fern zu halten und nach Moglichkeit abzu-
schotten, weder realistisch noch wiinschens-
wert. Die Alternative des disengagement be-
deutet letztlich, dass man in bestimmten Tei-
len der Welt die Dinge mehr oder minder sich
selbst iberlisst — auf die Gefahr hin, dass sich
die Zustinde dramatisch verschlechtern, Kri-
sen und Kriege wahrscheinlicher werden und
weitere Linder in den Sog des Staatszerfalls
geraten. Notwendig ist stattdessen eine breite
Debatte und Konsensbildung in- und aufier-
halb der UNO, um zu einer Priorititenset-
zung und Aufgabenteilung beim Umgang mit
fragilen Staaten zu kommen.

Der Bericht des High Level Panels bietet
hier interessante Ankniipfungspunkte: Er for-
dert zum einen die UN, ihre Mitgliedsstaaten
und die multilateralen Geber auf, staatliche
Kapazititen in verschiedenen Bereichen zu
stirken, darunter im Gesundheitssektor, bei
der Terrorismusbekimpfung, beim Aufbau
bzw. der Reform des Rechtsstaats, von Insti-
tutionen der Strafverfolgung und des Justiz-
wesens, beim Schutz der Menschenrechte
sowie bei der Verbesserung administrativer,
grenzpolizeilicher und polizeilicher Fihigkei-
ten. Zum anderen schligt er eine Reihe von
institutionellen Reformen vor, um die Koor-
dination und Strategiebildung externer Ak-
teure im Rahmen der UN zu verbessern — der
wichtigste Punkt ist hierbei die Einrichtung
einer Peace-Building Commission, angesiedelt
beim Sicherheitsrat. Eine Aufgabe eines sol-
chen Gremiums konnte es sein, einigermafien
einheitliche Geberstrukturen fiir Krisen- und
Nachkriegsgebiete zu entwickeln, um zu ver-
hindern, dass bei jedem Fall eine neue, bis-
weilen wenig transparente Ad-hoc-Struktur
etabliert wird.
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Lokalen

D ie Geschichte des neuzeitlichen Staates
ist eine Geschichte der Staatszentrie-
rung. Politik — das war und ist im Wesent-
lichen das, was in dem komplexen Geftige
staatlicher Institutionen und derer, die unmit-
telbar mit ihnen verbunden sind und auf sie
einwirken, verhandelt und entschieden wird.
Die Geschichte des Kolonialismus ist die Ge-
schichte der Globalisierung dieser Verstaatli-
chung von Politik. Aber anders als der Dis-
kurs der Globalisierung suggeriert, ist die Ge-
schichte der Globalisierung nicht nur eine
Erfolgsgeschichte. Sie
ist stattdessen awuch
eine Geschichte au-
genfilligen und dra-
matischen Scheiterns.
In dieser Geschichte
hat die der Utopie
von der globalen
Durchsetzung staatli-
cher Herrschaft einen
prominenten Platz: In weiten Teilen der au-
Rerwestlichen Welt sind die Institutionalisie-
rung des Staates und das Bemiihen, das eta-
tistische Politikmodell durchzusetzen, am
Voraussetzungsreichtum moderner Staatlich-
keit — und erst recht von Rechtsstaatlichkeit
und Demokratie — gescheitert. In zahlreichen
Veroffentlichungen zum so  genannten
yStaatszerfall“ wird dieser Misserfolg inzwi-
schen eindringlich diskutiert.I!

Trutz von Trotha

siegen.de

Heute hat das nationalstaatliche Selbstver-
stindnis auch in den westlichen Staaten Risse
bekommen. Die Stichworte liefert der Glo-
balisierungsdiskurs, der trunken ist von den
Anzeichen von Ordnungen jenseits der tiber-
kommenen nationalstaatlichen Grenzen und
tberall , Transnationalisierung®, ,Transloka-
litat“, ,globale Vernetzung®, ,Weltgesell-
schaft“, ,Weltinnenpolitik“ und mit ihnen
gar den ,kosmopolitischen Staat“ entdeckt.
Zweifellos halten diese Stichworte wichtige
Umwilzungen fest und formulieren Visionen
fir visionshungrige wirtschaftliche und poli-
tische Eliten und ihre Gefolgschaften. Aber
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wenn der Umgang mit dem wichtigsten aller
politischen Probleme, der Zihmung kollekti-
ver Gewalt und vor allem des Krieges, nicht
von vornherein in vielen und vielleicht gerade
in den schrecklichsten Fillen zur Erfolglosig-
keit verurteilt sein soll, dann gilt es, einen ge-
nauen Blick fiir den Vorgang zu gewinnen,
der in unterschiedlichen Graden und auf un-
terschiedlichen Ebenen zu Staatsbildungspro-
zessen und zur Globalisierung gegenldufig ist
und dabei die politischen Ordnungen in vie-
len Teilen der Welt, insbesondere im subsaha-
rischen Afrika, verindert: der machtvolle
Aufstieg des Lokalen.

Es gehort zu den produktiven Seiten des
Globalisierungsdiskurses, dass er nicht nur
das Lokale kennt, sondern dem Lokalen
sogar neue Relevanz zubilligt. Der Glo-
balisierungsdiskurs schenkt dem Lokalen
in funf Zusammenhingen Aufmerksamkeit:
Erstens misst er der Dezentralisierung von
Entscheidungen und Entscheidungsprozes-
sen, die sich einst in den nationalstaatlichen
Einrichtungen konzentrierten und jetzt in
transnationalen und translokalen Einrichtun-
gen erfolgen, grofle Bedeutung zu. Zweitens
bringt Dezentralisierung eine Vervielfiltigung
von Akteuren auch auf der lokalen Ebene mit
sich. In der Entdeckung und im Feiern der
LAkteure” der ,Zivilgesellschaft® auch dort,
wo es sie (wie in weiten Teilen Afrikas) in
einem engeren Sinne gar nicht gibt, hat dieser
Sachverhalt seinen Platz im Globalisierungs-
diskurs gefunden. Drittens verweist die Glo-
balisierungstheorie darauf, dass multinatio-
nale Unternehmen und Organisationen sich
mit Tochterunternehmen und regionalen Or-
ganisationseinheiten wieder re-lokalisieren
und, viertens, globalisierte Produkte, Einrich-
tungen, Normen und Vorstellungen lokal an-
geeignet werden miissen. Und schliefllich
muinden die Herausforderungen der Globa-
lisierung immer wieder in die Retraditionali-
sierung lokaler Verhiltnisse. Kennzeichnend
fur alle diese Formen ist jedoch, dass sie un-
aufloslich Teil des Globalisierungsvorgangs
sind. Im Globalisierungsdiskurs ist das Lo-
kale nicht die Grenze der Globalisierung,
sondern das Medium, in dem sich Globalisie-

I' Vgl. Robert I. Rotberg (Hrsg.), When States Fail.
Causes and Consequences, Princeton, N. J. 2004; Wil-
liam Zartman (Hrsg.), Collapsed States. The Dis-
integration and Restoration of Legitimate Authority,
Boulder, Col. 1995.



rung vollzieht und durchsetzt. Immer handelt
es sich um Erscheinungen der ,Glokalisie-
rung®, wie man seit der soziologischen An-
wendung dieses Begriffs aus der okonomi-
schen Theorie durch Ronald Robertsonl? die
unauflosliche Einheit von Globalitit und Lo-
kalitit zu bezeichnen pflegt. In der Idee der
Glokalisierung ist das Lokale nicht Gegen-
satz und Widerpart der Globalisierung, son-
dern eine ihrer Seiten.

Das Lokale ist indes nicht nur ein Aspekt,
sondern vielerorts auch Grenze und Wider-
part des Globalen. Deshalb geht Ulrich Beck
fehl, wenn er sein ,,Gesetz des nationalstaatli-
chen Machtverfalls“ ausschliefilich globalisie-
rungstheoretisch begriindet.l® In vielen und
vermutlich den meisten blutigen Fillen des
Staatszerfalls ist die Erklirung auf klassischen
staatssoziologischen Wegen zu finden, worin
die hohe Bedeutung gewaltsamer lokaler
Konflikte fir den Zerfall von Staaten oder
solchen, die sich dafiir ausgeben, eingeschlos-
sen ist.l* Drei eng miteinander verkniipfte Er-
scheinungen vermitteln fiir diese Sachverhalte
einen Einblick: die Horizontalisierung der
postkolonialen Ordnung, der ,Kleine Krieg“
und die Regelung von gewalttitigen Konflik-
ten Uber lokale Institutionen.

Horizontalisierung der staatlichen

Ordnung

Staatszerfall hat in den postkolonialen Staaten
viele Formen, von denen die Verallgemeine-
rung der Gewalt in kriegerischen Konflikten
nur die am meisten zugespitzte Variante ist.
Aber statt vorrangig den Zerfall staatlicher
Ordnung zu konstatieren und zu untersu-
chen, ist es realititsndher und fir praktische
Zwecke vordringlich, sich zur Suche nach
neuen Formen politischer Herrschaft jenseits
des Staates aufzumachen. Sie sind Ergebnis
wie Motor des Staatszerfalls, und ihre Entste-

12 Vgl. Ronald Robertson, Globalization. Social Theo-
ry and Global Culture, London 1992, S. 173 1.

I’ Vgl. Ulrich Beck, Das Meta-Machtspiel der Welt-
politik. Kritik des methodologischen Nationalismus,
in: Der Begriff des Politischen, Sonderband 14 der
Zeitschrift ,Soziale Welt®, hrsg. von Armin Nassehi/
Markus Schroer, Baden-Baden 2003, S. 45-70.

I+ Vgl. anders dagegen Klaus Schlichte, Was kommt
nach dem Staatszerfall? Die Gewaltordnungen in
Uganda seit 1986, in: afrika spectrum, 39 (2005), S. 83—
113.

hung ist Ursache, Anlass und Folge einer
postkolonialen Entwicklung, welche sich mit
dem Stichwort der ,Horizontalisierung der
staatlichen Ordnung® bezeichnen lisst. Es ist
ein Vorgang, in dem die vertikale Ordnung
des Staates, fir die das Gewaltmonopol der
Kern ist, sich in eine eher horizontale Ord-
nung mehr oder minder konkurrierender
Einrichtungen der Gewaltanwendung und
-kontrolle umbaut. An die Stelle des Gewalt-
monopols und des ihm zugehorigen gesamt-
staatlichen Territoriums tritt ein horizontales
Geftuge konkurrierender regionaler und lo-
kaler Sicherheitsherrschaften. Zwei seiner Va-
rianten sind die parasouverine und die neo-
segmentire Ordnung. Fiir Erstere ist die Ent-
wicklung im Norden Malis seit der Zweiten
Tuaregrebellion, fir Letztere Somaliland auf-
schlussreich.

Parasouveranitit

Unter ,Parasouverianitit® ist eine Herr-
schaftsform zu verstehen, in der sich 6kono-
mische, soziale und politische Machtzentren
oder organisierte Akteursnetze lokaler oder
internationaler Provenienz als politische
Machtzentren innerhalb einer formell als
Staat anerkannten territorialen Einheit bilden.
Kennzeichnend fiir diese Zentren ist, dass sie
einen wichtigen Teil der Souverinititsrechte
der Zentralgewalt und der anerkannten, d. h.
formell und deshalb zumeist rechtlich festge-
legten, Aufgaben im Kernbereich der staatli-
chen Verwaltung an sich ziehen. Als Enteig-
nungsvorgang staatlicher Souverinitit und
Verwaltung ist der Weg zu Parasouverinitat
ein konfliktreicher Vorgang der ,,Autonomi-
sierung“ lokaler Machtzentren und inter-
national verankerter Agenturen. Die Auto-
nomisierung kann so weit gehen, dass das
Grundmerkmal von Staatlichkeit, das staatli-
che Gewaltmonopol, nicht nur herausgefor-
dert wird, sondern zerbricht: Das lokale
Machtzentrum bewaffnet sich und tber-
nimmt selbst die Aufgabe, Schutz vor Gewalt
zu bieten.ls

Anders als der Begriff ,Parasouveranitit®
nahe zu legen scheint, handelt es sich bei
Parasouverinitit nicht um stabile Strukturen,

I5 Paraverstaatlichung kann sich jedoch auch als Pro-
zess einer mehr oder minder formellen Entlastung der
staatlichen Zentralgewalt vollziehen und von den ent-
lasteten staatlichen Akteuren begriifit werden.
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sondern um Prozesse, um Vorginge der
,Paraverstaatlichung®. Damit tritt an die Stel-
le der hierarchischen Ordnung des Staates der
Prozess der Bildung von Herrschaftszentren,
die innerhalb eines horizontalen Gefiiges, in
dem die staatliche Zentralgewalt die Rolle des
Primus inter Pares hat, um Rechte, Aufgaben
und vor allem Ressourcen konkurrieren, die
thnen ein Maximum an Autonomie verspre-
chen. Parasouverinitit ist nicht von sich aus
sezessionistisch, obwohl sie unter Umstinden
ein Weg zur Abspaltung sein kann. In der Pa-
rastaatlichkeit bleibt das Lokale an das natio-
nale Zentrum gebunden und bestirkt dessen
Funktion der ,Schirmherrschaft“. Besonders
grof ist die Bedeutung des nationalen Herr-
schaftszentrums in den Auflenbeziehungen
der national-parasouverinen Einheit. Vorran-
gig hier bestitigt es seine Rolle als Akteur
und als Primus inter Actores.

Neben der nationalen Regierung, den Par-
lamenten, Parteien und Politikern gehoren
zum Kreis der dominanten Akteure der Para-
souveranitit einerseits Entwicklungshilfeor-
ganisationen, darunter insbesondere die Or-
ganisationen der groflen Geberlinder und der
Nichtregierungsorganisationen (NRO),I® an-
dererseits die Machtgruppen der kolonialen
und nachkolonialen Intermediaritit, allen
voran die Trigergruppen des kolonialen und
postkolonialen Hauptlingtums. Im Blick auf
den Aufstieg des Lokalen sind Letztere
Schlisselfiguren. In ihnen treffen sich der
Aufstieg des Lokalen und der Parasouverini-
tat. Ein Beispiel aus dem Norden Malis, das
Hiuptlingtum der Ifoghas im malischen
Adagh, ist hier lehrreich.lI”

Viele Hauptlingtiimer und vielleicht sogar
die meisten Hauptlinge der Gegenwart sind
Schopfungen und Erben der Kolonialverwal-
tung. Das gilt auch fiir das Hauptlingtum der
Ifoghas. Seine Entstehung verdankt es der

I6 Vgl. Trutz von Trotha, Stationen und Formen der
Parasouverinitat. Bausteine fir eine Theorie parasou-
veraner Herrschaft oder Beobachtungen tiber das Pro-
gramm Mali Nord, in: Sigrid Baringhorst/Ingo Broer
(Hrsg.), Grenzginge(r). Beitrige zu Politik, Kultur
und Religion, Siegen 2004, S. 188-223.

I” Dem deutschen Publikum ist dieses Hiuptlingtum
in den letzten Jahren nur einmal auf den Fernseh-
schirmen zur Hauptsendezeit begegnet. Es war im Jahr
2003, als vierzehn europaische Touristen in Siidalgerien
entfithrt und in das Gebiet der malischen Tuareg ver-
schleppt worden waren.
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franzosischen Kolonialherrschaft, mit deren
Hilfe es zur Fiihrung der gesamten Konfode-
ration der Ifoghas aufstieg. Heute ist es das
politisch michtigste und einflussreichste no-
madische Hauptlingtum in Mali und im Tua-
reggebiet. Nachdem es in der Kolonialzeit
dank seiner Maoglichkeiten als Intermediir
zwischen Kolonialverwaltung und Bevolke-
rung einen wachsenden Einfluss hatte geltend
machen konnen, setzt es diesen Machtzu-
wachs in der Gegenwart zunehmend in einem
Umbau des einstmals administrativen zu
einem parasouverinen Hauptlingtum fort.
Abgesehen von den wichtigen Erfahrungen
mit der Kolonialherrschaft kommen ihm
dabei zwei Gegebenheiten entgegen: die
Zweite Tuaregrebellion in der ersten Halfte
der neunziger Jahre, d.h. die gewalttitige
Auseinandersetzung mit der malischen Zen-
tralregierung, und die Demokratisierung und
Dezentralisierungsbewegung im Gefolge der
neuen weltpolitischen ~ Machtverhiltnisse
nach dem Ende des Kalten Krieges.I8

Die Tuaregrebellion erlaubte es dem
Hiuptlingtum in Kidal, der malischen Zen-
tralregierung den Kern von Staatlichkeit, das
Gewaltmonopol, auf regionaler Ebene erfolg-
reich streitig zu machen. Auf diese Weise war
es thm moglich, sich einerseits als regionale
Schutzmacht gegeniiber dem gewalttitigen
Zentralstaat und in den gewalttitigen inter-
nen Machtkdmpfen der Region zu etablieren.
Andererseits stieg das Hauptlingtum fiir die
Menschen der Region zum Verteilungszen-
trum der Friedensdividenden in Form von
Wiederaufbau- und Entwicklungsprogram-
men der malischen Zentralregierung, vor
allem aber der internationalen Geberorgani-
sationen auf. Angesichts dieser Ausgangsbe-
dingungen nahmen die Programme der De-
mokratisierung und Dezentralisierung, denen
auch Mali seit den neunziger Jahren — ziem-
lich erfolgreich — unterworfen wird, in der
Region Kidal einen etwas anderen, nimlich
parasouveranen Weg. An zwei folgenreichen
Strukturverinderungen wird dieser Weg be-
sonders deutlich: am Recht der Amterbe-
setzung und an der Territorialisierung des
Hiuptlingtums.

I8 Vgl. Georg Klute/Trutz von Trotha, Roads to Peace:
From Small War to Parasovereign Peace in the North
of Mali, in: Marie-Claire Foblets/Trutz von Trotha
(Hrsg.), Healing the Wounds. Essays on the recon-
struction of societies after war, Oxford 2004, S. 109—
143.



Der koloniale Staat hatte wieder das Recht
der Amterbesetzung fiir die wichtigsten Posi-
tionen der Region, einschlieflich der des
Hauptlings, stets fir sich in Anspruch ge-
nommen. Im Prozess der Demokratisierung
und Dezentralisierung wird dieses Recht er-
heblich eingeschrinkt. Wahlen auf unter-
schiedlichen Ebenen treten jetzt an die Stelle
des zentralistischen Rechts der Amterbeset-
zung. Vor allem bufit die Zentralregierung
das Recht ein, die Position des Hauptlings
und die in seinem Umbkreis liegenden Amter
,von oben“ zu besetzen. Wahlen beinhalten
zwar, dass das Recht der Amterbesetzung
nicht einfach auf das parastaatliche Hiupt-
lingtum tbergeht. Aber dieses nutzt alle die
Moglichkeiten, die wir aus parlamentarischen
Systemen kennen, um Amter mit jenen Per-
sonen zu besetzen, die versprechen, loyal zu
sein und die eigene Macht zu stirken. Wahlen
im Herrschaftsbereich eines Hauptlingtums
bedeuten daher nicht nur politische Mitbe-
stimmung, sondern Stirkung des Hauptling-
tums und seine Festigung im Koordinaten-
system der postkolonialen Machtzentren.

Wenig beachtet, jedoch auflerordentlich
folgenreich fur den Vorgang der Paraverstaat-
lichung ist die Territorialisierung des Haupt-
lingtums. Das vorkoloniale Hiuptlingtum in
Afrika hatte mit dem Territorialgrundsatz des
Staates nichts im Sinn. Sein Prinzip war nicht
die Herrschaft iiber Territorien, sondern iiber
Menschen. Erst der Kolonialstaat brachte den
Territorialgrundsatz. Der nachkoloniale Staat
bemiihte sich, ihn aufrechtzuerhalten. Mit
Demokratisierung und Dezentralisierung an-
dert sich die Sachlage grundlegend: Jetzt ist es
das regionale Machtzentrum, sprich: das
Hiauptlingtum selbst, das ein unmittelbares
Interesse an der Territorialisierung seiner
Herrschaft hat. Der Zugriff auf Menschen,
Amter und vor allem auf die neuen Steuern
sind an die territorialen Grenzen von Wahl-
kreisen, Gemeinden und Regionen gebunden.
Gebietsherrschaft ist fiir das parastaatliche
Hiauptlingtum nicht mehr abstrakte Herr-
schaft. Stattdessen bedeutet sie Wahlerstim-
men, Rats- und Parlamentssitze, Steueran-
teile, Steuerzahler. Das Territorium wird zu
einer Schliisselressource regionaler Herr-
schaft, und entsprechend unternehmen die
Tragergruppen des Hiuptlingtums grofle An-
strengungen, um aus dem fritheren Herr-
schaftsraum das Territorium des parasouvera-
nen Hiuptlingtums zu machen.

Die neosegmentire Ordnung

Eine Variante des ,konstruktiven Staatszer-
falls“, in der lokale Institutionen und poli-
tische Prozesse ebenso ingenids wie kon-
flikthaltig ,modernisiert® werden, ist die
yneosegmentire Ordnung®, fiir die das ge-
genwartige Somaliland beispielhaft ist.I® So-
maliland ist kein volkerrechtlich anerkannter
Staat, sondern das Ergebnis der Abspaltung
Nordsomalias in den Grenzen des einstigen
britischen Protektorats im Anschluss an den
Sturz von Siad Barre im Jahre 1991 und der
Ausweitung und Vertiefung des innerstaatli-
chen Krieges mit zahllosen Toten und Hun-
derttausenden von Fliichtlingen. Wihrend die
internationale Gemeinschaft noch an der Fik-
tion des Staates ,Somalia“ festhielt (und bis
heute festhalt), gab sich Somaliland in mona-
telangen Verhandlungen und Beratungen eine
Verfassungsordnung. Sie schreibt die segmen-
tire Ordnung fort, welche die bewaffnete po-
litische Autonomie von Klanen und Subkla-
nen gewihrleistet, das politische Leben der
Somalis von der vorkolonialen tiber die kolo-
niale und nachkoloniale Zeit, einschliefilich
der Entw1cklungsd1ktatur Siad Barres, bis zur
Gegenwart in immer neuen Formen be-
stimmt hat und sich heute im Kleid des Staa-
tes um internationale volkerrechtliche Aner-
kennung bemtiht.

Somaliland hat ein Parlament, einen Minis-
terrat, einen Prisidenten — zurzeit Dahir
Rayale Kahin — und eine Altestenversamm-
lung, die ,Golaha Guurtida“. Formal be-
trachtet und ibersetzt in verfassungsrechtli-
che Kategorien, die dem Westen vertraut
sind, bilden Parlament und Altestenversamm-
lung ein Zweikammersystem. Sachlich und
inhaltlich geht es indessen um anderes. Das
Parlament ist der Ort der urbanen Elite aus
rechtsgelehrten und mit der Verwaltung ver-
trauten Minnern. Mit der Altestenversamm-
lung wurde hingegen der innovative und wa-
gemutige Versuch gemacht diejenigen Insti-
tutionen und Akteure in die ,nationale“
Ordnung einzubinden, die in segmentiren
Gesellschaften die Orte der Macht und der
verbindlichen Entscheidung sind: die Repra-
sentanten der Klane und Subklane, der Sippen

19 Vgl. Volker Boge, Muschelgeld und Blutdiamanten.
Traditionelle Konfliktbearbeitung in zeitgendssischen
Gewaltkonflikten, Schriften des Deutschen Ubersee-
Instituts Nr. 63, Hamburg 2004.
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und einflussreichen Familien. Sie waren es,
die den prekiren Frieden im sezessionisti-
schen Somaliland hergestellt haben und ihn
heute garantieren. Mit der Altestenversamm-
lung sind die Reprisentanten der Klane nun
bis in den institutionellen Kern der zentra-
staatlichen Einrichtungen vorgestoflen. In die-
sem Sinne kann man sagen, dass in Somaliland
das Lokale das Nationale ,erobert* hat.

Somaliland kennt kein Gewaltmonopol,
und der Weg zum prekiren Frieden in Soma-
liland war nicht verbunden mit der Entwaff-
nung der Bevolkerung. Das macht die Kon-
fliktregulierung nicht leichter. Nichtsdesto-
weniger ist es in den Verhandlungen der
Klaniltesten und ihrer Konfliktregelung ge-
lungen, die gewaltbereiten Milizen, die sich
nach dem Zerfall Somalias gebildet haben, auf
dem Gebiet von Somaliland weitestgehend
unter Kontrolle zu bringen und sogar aufzu-
l6sen und ,nationale“ Sicherheitskrifte von
rund 7 000 Mann zu etablieren, die regelma-
Big bezahlt werden und Disziplin halten.
Ebenfalls in der Verantwortung der Klane
liegt die Erhebung von Steuern — die Verfas-
sung vom 31. Mai 2001 billigt dem Parlament
lediglich in allgemeinster Form zu, Steuern
festzusetzen. Trotz eines Gefliges gesamt-
staatlicher Institutionen endet das Rechts-
system an den Grenzen der Klanordnung,.

Die Erledigung all dieser heiklen Aufgaben
wird erschwert, weil einerseits die Tendenz
zur Abspaltung von Gruppen heute grofler
denn je ist und Solidaritit hauptsichlich die
Angehorigen vergleichsweise kleiner Grup-
pen mit geringer genealogischer Tiefe anei-
nander bindet, und andererseits Klane keine
wirtschaftlichen Handlungseinheiten = sind.
Ungebrochen ist die Sippe die Handlungsein-
heit ockonomischer Allianzen. Der Gesamt-
staat ist der Versuch, ,die Strukturen der
Klangesellschaft in die Formen staatlicher In-
stitutionen zu pressen® und auf diesem Weg
zu einer internationalen Anerkennung zu ge-
langen, die duflere Ressourcen fir das wirt-
schaftlich ruinierte Land verspricht. Aller-
dings beruht heute die Wirtschaft Somali-
lands auf einer dufleren Quelle, nimlich auf
den Zahlungen der im Ausland arbeitenden
Somalis. Thre Transferleistungen sind die
Haupteinnahmequelle des Landes und tber-
treffen selbst die Einnahmen aus der Ent-
wicklungshilfe und dem Export von Vieh.
Das Lokale hat also nicht nur das Nationale,
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sondern in wirtschaftlicher Hinsicht sogar
das Globale erobert — wenn wir die Transfer-
zahlungen einmal anders als in der Globali-
sierungstheorie nicht ausschliefflich als Be-
standteile von globalen 6konomischen Netz-
werken betrachten, sondern als ein hochst
einfaches Verfahren, in dem diejenigen, die zu
Hause geblieben sind, ihre weit entfernten
Angehorigen an die kurze Leine legen und
das Lokale gebieterisch auf das Entfernte zu-
greift.

Insgesamt ist Somaliland ein in vielfacher
Weise lehrreiches Beispiel im Zusammenhang
der Debatte iiber Staatszerfall. Hier seien
finf Aspekte hervorgehoben. Erstens doku-
mentieren Somalia und die Sezession von So-
maliland im Besonderen, dass Staatszerfall
nicht zwingend mit ethnischer und kulturel-
ler Vielfalt verbunden ist. Somalia wurde im
Gegenteil lange Zeit als der einzige wahre
Nationalstaat in Afrika angesehen, weil er
eine vergleichsweise grofe sprachliche und
kulturelle Homogenitit besitzt. Zweitens ist
Somaliland Beweis dafiir, dass es Auswege
aus dem gewalttitigen Zusammenbruch von
Staaten gibt, die jenseits des Staates und in
der Mobilisierung tiberkommener Einrich-
tungen und Verfahren liegen. Drittens: Entge-
gen dem Klischee von der Rigiditit von Tra-
dition und iiberkommenen ,vormodernen®
Institutionen, das in der westlichen Emanzi-
pations- und Fortschrittstradition anschei-
nend nicht korrigierbar ist, haben sich in So-
maliland diese Institutionen und Verfahren
als duflerst beweglich und anpassungsfihig er-
wiesen. Wihrend der Staat zerfiel, hielt die
segmentire Ordnung allen Stiirmen der Ge-
schichte in immer neuen Varianten stand,
indem sie sich wieder und wieder ,,moderni-
sierte“. In leichter Abwandlung von Giinther
Schlees Begrifflichkeit kann man solcherart
Kontinuitit als ,,geschmeidige Transkontinui-
tat“ bezeichnen. Viertens: Unter den Akteu-
ren der Friedenssuche und -konsolidierung
kommt den lokalen Autorititen eine Schlis-
selrolle zu. Sie nicht zu beachten und statt-
dessen, wie es die Vereinten Nationen in der
ersten Hilfte der neunziger Jahre taten, auf
die Fihrer von Klanmilizen aus dem wirt-
schaftlichen und politischen Unternehmer-
tum der Stidte und der Hauptstidte im Be-
sonderen zu setzen unterstiitzt die Macht
derjenigen, die an kriegerischen Auseinander-
setzungen mehr verdienen als am Frieden.
Und fiinftens fihrt Somaliland vor Augen,



dass Friedenskonsolidierung in zerfallenen
Staaten Zeit benotigt und die Geduld der Be-
teiligten immens beansprucht. Nach- und
Neuverhandlungen sind eher die Regel denn
die Ausnahme. Tatsichlich verliert der her-
kommliche Friedensvertrag seine Bedeutung.
Er wird durch eine Fiille von Einzelvereinba-
rungen mit mehr oder minder einflussreichen
Akteurskoalitionen ersetzt. Entgegen okzi-
dentalen Rechtsvorstellungen sind dariiber
hinaus Friedensvereinbarungen nur Uberein-
kommen auf Zeit - verlissliche Garantien auf
dauerhaften Frieden gibt es in segmentiren
Gesellschaften nicht.

Der ,Kleine Krieg“ — ein lokaler Krieg

Der Aufstieg des Lokalen ist eine direkte
Folge vom Aufstieg des ,Kleinen“ oder
»Neuen Krieges“, der zur vorherrschenden
Kriegsform geworden ist und in den vergan-
genen Jahrzehnten bei weitem die meisten
Opfer gefordert hat. Angesichts des ,globa-
len Kleinkrieges®, fir die ,9/11“ zur eingin-
gigen Metapher geworden ist, gerit leicht aus
dem Blick, dass der ,Kleine Krieg“ ein ,lo-
kaler Krieg“ ist. Anders als die Kriege der
Nationalstaaten werden Kleine Kriege von
lokalen Akteuren und vor allem von einer
Vielzahl lokaler Akteure gefiihrt. Diese Viel-
zahl ist ein Spiegel dafiir, wie eng die gewalt-
titigen Auseinandersetzungen mit lokalen
Konflikten verflochten und der Fortgang des
Krieges und die Zielsetzungen der kriegfiih-
renden Akteure von komplexen lokalen und
von nicht weniger komplexen Konflikten be-
stimmt sind, die das Verhiltnis zwischen lo-
kalen Gruppen und dem nationalen Herr-
schaftszentrum pragen. Das gilt fir die Zwei-
te Tuaregrebellion ebenso wie fir die
opferreichen Auseinandersetzungen in Soma-
lia und die Sezession Somalilands.

Dem lokalen Charakter der Kriege ent-
spricht, dass ihre Dauer eher in Jahrzehnten
als in Jahren gezihlt wird und sie kein Ende
finden. Von auflen sind sie kaum steuerbar
und vor allem selten zu beenden.I'® Nicht zu-
letzt ist dafir die Okonomie des ,Kleinen
Krieges“ bestimmend, die in wesentlichem

19 Vgl. Mir A. Ferdowsi, Die Rolle externer Akteure
bei der Genese und Regulierung von Buigerkriegen, in:
Heinrich-W. Krumwiede/Peter Waldmann (Hrsg.),
Biirgerkriege: Folgen und Regulierungsmoglichkeiten,
Baden-Baden 1998, S. 61-83.

Umfang eine lokale Okonomie ist, wobei
dem Raub von materiellen und menschlichen
Ressourcen und der entsprechenden Grau-
samkeit der Kriegsfihrung eine wachsende
Bedeutung zukommt.l!! Allerdings besitzen
die ,Kleinen Kriege* Ankniipfungspunkte
fir partielle Globalisierungsvorginge wirt-
schaftlicher Art in Gestalt von Unterstlitzung
durch internationale Organisationen und die
Diaspora der Konfliktparteien, von legalen
und illegalen Mirkten fiir Rohstoffe, Edel-
steine, Waffen, Drogen und Menschenhandel.
Aber diese partielle Globalisierung indert
wenig an der Tatsache, dass ,Kleine Kriege“
zu den Vorgingen gehoren, mit denen der
Globalisierung in threm 6konomischen Kern-
bereich Grenzen gezogen werden.

Zu Recht mag man einwenden, dass mit
der Erfindung des globalen Kleinkrieges nach
dem Muster von ,,9/11“ die lokale Veranke-
rung aufgehoben ist. Aber ,,9/11¢ ist im glo-
balen Kleinkrieg selbst nur eine der mogli-
chen Kriegstaktiken. Nimmt man beispiels-
weise das Auftreten Osama Bin Ladens in
den Blick, der sich gestern in Somalia, heute
in Afghanistan und morgen im Irak engagiert,
dann ist im globalen Kleinkrieg die raumliche
Entgrenzung eingeschrinkt. In allen Fillen
benotigt der globale Kleinkrieg seine lokale
Verankerung und ist dementsprechend von
lokalen Verhaltnissen abhingig.

Konfliktregulierung zwischen
Globalisierung und Lokalisierung

Konfliktregulierung findet heute durch inter-
nationale und global agierende Organisatio-
nen statt. Sie ist gleichfalls Konfliktregulie-
rung durch die Groflen Michte, allen voran
durch die USA. Die Vielzahl der Einrichtun-
gen zur Konfliktregulierung birgt zahlreiche
Chancen und unterschiedliche Regelungswe-
ge, die der Multidimensionalitit von Konflik-
ten entsprechen. Diese internationalen Wege
und Foren der Friedensstiftung werden in-
dessen so lange defizitir bleiben, wie sie der
gewachsenen Bedeutung des Lokalen nicht
gerecht werden. Dazu sind verschiedene Vor-
aussetzungen notig, die hier in sechs Punkten
zusammengefasst seien.

I'' Vgl. Frangois Jean/Jean-Christophe Rufin (Hrsg.),
Okonomie der Biirgerkriege, Hamburg 1999.
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Erstens wird Konfliktregelung vor Ort zu
einer primaren Aufgabe. Konfliktregulierung
kann nur gelingen, wenn sie Streitschlichtung
,von oben“ mit Streitschlichtung ,von
unten“ sorgfiltig verbindet.

Zweitens benotigen Friedensanstrengun-
gen eine Streitregelung durch einen Dritten.
In Analogie zum Recht gelingen die Frie-
densanstrengungen allerdings nur, wenn der
Dritte ein besonderer Dritter ist. Er muss in
diesem Fall aus Vertretern der Gruppen der
Friedenswilligen kommen. Die Gewalttitigen
lassen sich nattrlich nicht vollstindig aus
einer Friedenslosung heraushalten. Es gilt
aber, ihren herrischen Ton durch den ,lokalen
Chor* der Friedenswilligen zu disziplinieren.
Das ,Programm Mali Nord“, das die
deutsch-malische Kooperation entwickelt
hat, um nach der Zweiten Tuaregrebellion die
Wege zum Frieden zu ebnen und den Wieder-
aufbau und die ,Entwicklung® der kriegsge-
schiittelten Regionen im Norden Malis zu er-
moglichen, setzte systematisch auf die Inte-
gration und Zusammenarbeit mit denen, die
vor Ort auf Frieden und Versohnung setzten.

Drittens schlieflen Konfliktregulierungen
vor Ort ein, dass lokale und regionale Institu-
tionen der Konfliktregulierung und lokale
und regionale Losungen gegeniiber den Insti-
tutionen und Losungsdefinitionen der inter-
nationalen und global agierenden Einrichtun-
gen nicht zweitrangig sind. Die hohe Funk-
tionstiichtigkeit lokaler Einrichtungen und
Losungen hat die Rechtsethnologie wieder
und wieder empirisch untermauert.l'2 Was im
Bereich der Globalisierung heute das neue /ex
mercatoria, ,Wall Street law firms* und die
Internationale Handelskammer (CCI) in
Paris sind, sind fiir die Suche nach Frieden in
zerfallenden Staaten und fiir den Wiederauf-
bau im Anschluss an ,Kleine Kriege“ die
Streitregelungseinrichtungen vor Ort.

Viertens werden Nichtregierungsorganisa-
tionen (NRO) zu Hauptakteuren der Frie-
densstiftung. Diese Rolle kommt ihnen pri-
mar zwar nicht zu, weil sie nach threm Selbst-
verstindnis gemeinniitzige und humanitire
Ziele verfolgen, ein Selbstverstindnis, das in-
zwischen sehr kontrovers diskutiert wird.I'3

12 Vgl. Peter Hanser/Trutz von Trotha, Ordnungs-
formen der Gewalt. Reflexionen tiber die Grenzen von
Recht und Staat an einem einsamen Ort in Papua-
Neuguinea, Koln 2002, Kap. 1 und 2.

APuZ 28-29/2005

Aber sie sind deshalb Hauptakteure, weil sie
globale Organisation mit lokaler Intervention
verbinden.

Fiinftens: NRO werden auch deshalb zu
Hauptakteuren der Friedenssicherung, weil
die Unterscheidung zwischen Konfliktregu-
lierung und Entwicklungshilfe zunehmend
schwindet und eine Entwicklungshilfe, wel-
che zum Gewinn und zur Sicherung des Frie-
dens beitrigt, sichtbare Erfolge auf der loka-
len Ebene zeitigen muss.

Sechstens: Konfliktregulierung ohne ein Ma-
ximum an Wissen iiber lokale Verhiltnisse und
lokale Konfliktregulierung, einschliefflich des
Wissens um lokale Einrichtungen zur Konflik-
tregelung, wird an der Widerstindigkeit des
Lokalen scheitern. Hierfiir sind die Sozialan-
thropologie und die Ethnologie unverzichtbar.

Der Aufstieg des Lokalen ist augenblick-
lich dabei, fiir die Wiederkehr einer europi-
ischen Sicherheits- und Entwicklungspolitik,
die auf Staats- und Nationenbildung setzt,
ebenso zu einem bitteren Lehrmeister zu
werden wie fir eine kurzsichtig militaristi-
sche Demokratisierungspolitik, die sich nicht
um lokale Verhiltnisse schert. Die Toten im
Irak und in Afghanistan sind die offenkun-
digen Belege. Die Suche nach Frieden wird
heute wieder wie nie zuvor seit dem Aufstieg
des Nationalstaates und seiner Kriege in
,Dorfern“ entschieden. Wie die Logik des
Staatszerfalls, der Paraverstaatlichung, der
segmentiren Ordnung und des ,Kleinen
Krieges® ist auch die Logik des Friedens eine
lokale und regionale Macht- und Herrschafts-
logik. Eine Entwicklungs- und Friedenspoli-
tik, die vom Globalen gebannt ist, Staatlich-
keit bloff unterstellt und dabei nicht wahr-
haben will, dass das Lokale nicht nur Teil,
sondern auch machtvoller Gegenspieler des
Globalen ist, und deshalb die vielfiltigen
Chancen alter und neuer Formen von Herr-
schaft und Machtkontrolle auf regionaler und
lokaler Ebene nicht wahrnimmt, wird an der
Widerstandigkeit des Lokalen scheitern. Das
Lokale ist kreativ und eigendynamisch dabei,
Ordnungen jenseits des Staates zu moderni-
sieren oder gar neu zu erfinden.

I Vgl. Ulrich Brand wu.a. (Hrsg.), Nichtregie-
rungsorganisationen in der Transformation des Staates,
Miinster 2001.
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Jochen Hippler
Failed States und Globalisierung

Wirtschaftliche, politische und kulturelle Globalisierung ist nicht die Ursache
von ,failed states und sich fragmentierenden Gesellschaften, sondern ein wich-
tiger Faktor, der dazu beitragen kann. Entscheidend sind die gesellschaftlichen
Verhiltnisse und die neoliberale Ausgestaltung des Globalisierungsprozesses.

Wolfgang Hein
Vom Entwicklungsstaat zum Staatsverfall

Der Entwicklungsstaat der Nachkriegszeit weckte Erwartungen, die er selten er-
fillen konnte. In armen Lindern zerstorten dann neoliberale Strategien haufig
auch die wenigen positiven Ansitze, die gesellschaftliche Integration und Wett-
bewerbsfihigkeit hitten fordern kénnen.

Tobias Debiel
Fragile Staaten als Problem der Entwicklungspolitik

Wie kann Entwicklungspolitik auf das Problem fragiler Staatlichkeit reagieren?
In manchen Situationen mag es notwendig sein, korrupte Regierungen zugunsten
besser legitimierter gesellschaftlicher Ansprechpartner zu umgehen. Mittel- und
langfristig sollte jedoch die Wiederherstellung leistungsfahiger staatlicher Institu-
tionen im Vordergrund stehen.

Ludgera Klemp - Roman Poeschke
Good Governance gegen Armut und Staatsversagen

Reduzierung von Armut ist am besten durch Good Governance, effiziente und
transparente Institutionen und die Verankerung demokratischer Werte zu errei-
chen. In der Entwicklungspolitik besteht Konsens, sich aus instabilen Lindern
nicht zuriickzuziehen, sondern sich den Herausforderungen zu stellen.

Ulrich Schneckener
Fragile Staatlichkeit als globales Sicherheitsrisiko

Bei fragilen Staaten handelt es sich weniger um eine Bedrohung als vielmehr um
ein Risiko, aus dem konkrete Bedrohungen fiir andere hervorgehen oder sich ver-
stirken konnen. Dies lisst sich mit Blick auf Phinomene wie ,neue Kriege®,
nichtstaatliche Gewaltakteure, Terrorismus und ,Schattenglobalisierung® zeigen.

Lutz von Trotha
Der Aufstieg des Lokalen

Viele Teile der Erde sind vom Aufstieg des Lokalen bestimmt. Zu seinen Erschei-
nungen gehoren Formen des ,konstruktiven Staatszerfalls wie im Norden Malis
oder in Somaliland, der ,Kleine Krieg“ oder die lokale Regelung gewaltsamer
Konflikte.



