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Afrika — ein chancenloser Kontinent?

Ein Memorandum erregt Aufsehen

I. Provokante Thesen
zur Afrikapolitik

Im Oktober 2000 haben sechs deutsche Afrikawis-
senschaftler ein Memorandum zur deutschen Afri-
kapolitik veroffentlicht.! Der 20 Seiten umfas-
sende, weitverbreitete Text sollte nach ihren
eigenen Worten ,,zur Diskussion iiber die deutsche
Afrikapolitik anregen“. Das Memorandum geht
von fiinf Thesen aus: 1. Afrika siidlich der Sahara
habe sich in den letzten 40 Jahren politisch, 6kono-
misch und sozial erheblich ausdifferenziert. 2. Fiir
eine wachsende Zahl von Staaten werde , Ent-
wicklung® im Sinne nachhaltiger Entwicklung und
Armutsminderung iiber einen sehr langen Zeit-
raum unmoglich bleiben. 3. Die Herausforderun-
gen Afrikas konnen von der Entwicklungspolitik
nicht allein und vor allem nicht von Deutschland
im nationalen Alleingang gelost werden. Von
daher wird als Konsequenz aus diesen drei Thesen
4. die kohédrente Politisierung und konsequente
Europiéisierung einer neuen deutschen Afrikapoli-
tik gefordert. 5. Diese solle sich dem Ziel der
strukturellen Stabilitét verschreiben.

Die Reaktionen auf das Memorandum waren sehr
zahlreich. In den géngigen entwicklungspolitischen
Zeitschriften wurden nahezu alle Aspekte des
Textes aufgegriffen. Afrikawissenschaftler fiihlten
sich mehrheitlich zu grundsétzlichen Stellungnah-
men herausgefordert. Sie konzentrierten ihre Kri-
tik auf den methodischen Ansatz, die nicht unum-
strittene Klassifizierung der afrikanischen Lénder
und auf die vermeintlich fragwiirdigen Konnota-
tionen von Begriffen wie , Entwicklung”“ und
wstrukturelle Stabilitdt”“. Die Entwicklungsprakti-
ker nahmen in erster Linie zu den Folgerungen
und Empfehlungen Stellung, die ihnen aus ihrer
unmittelbaren entwicklungspolitischen Erfahrung
richtig oder falsch erschienen. Die beiden direkt

1 Vgl Ulf Engel/Robert Kappel/Stephan Klingebiel/Stefan
Mair/Andreas Mehler/Siegmar Schmidt, Memorandum zur
Neubegriindung der deutschen Afrikapolitik. Frieden und
Entwicklung durch strukturelle Stabilitdt, Berlin, Oktober
2000. Das Memorandum sowie einige wichtige Beitriage zur
Debatte finden sich auch im Internet: http://www.epo.de/spe-
cials/afrikapolitik/index.html.
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betroffenen Ministerien — Auswértiges Amt (AA)
und Entwicklungshilfeministerium (BMZ) hielten
sich mit Stellungnahmen zuriick, antworteten
jedoch ,indirekt” mit eigenen, wenig spater publi-
zierten Afrikakonzepten.

Die Debatte wurde insgesamt qualifiziert, partiell
aber auch hochst emotional gefiihrt. Kontrovers,
aber konstruktiv wurde auf einer Tagung von Afri-
kawissenschaftlern im Freiburger Arnold-Berg-
straesser-Institut (April 2001) diskutiert, auf der
vor allem auf den wissenschaftlichen Analysewert
des Memorandums eingegangen wurde.”? Das
BMZ lud zusammen mit dem Deutschen Institut
fiir Entwicklungspolitik (DIE) und der Deutschen
Stiftung fiir Internationale Entwicklung (DSE) zu
einer Fachtagung (Mai 2001) ein, auf der tber
Ansitze fiir eine strategische Entwicklungspolitik
in Subsahara-Afrika beraten werden sollte. Auf
dieser hochrangig besuchten Konferenz wurde vor
allem aus der Praxis heraus debattiert, wobei den
kritischen Forderungen des Memorandums erfolg-
reiche Projekterfahrungen und Alternativkon-
zepte gegeniibergestellt wurden.?

II. Kritik am Afrikabild
der Autoren

Die zweite These des Memorandums hat wohl am
meisten Widerspruch hervorgerufen. Die Verfas-
ser des Memorandums behaupten, dass drei Vier-
tel aller afrikanischen Staaten nicht das Potenzial
zu einer nachhaltigen sozialen und wirtschaft-
lichen Entwicklung hitten und daher in den néchs-

2 Vgl. Heribert Weiland, Afrikadiskussion konstruktiv wei-
terfiithren, in: epd Entwicklungspolitik, (2001) 10, S. 32-34.

3 Vgl. Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE),
Herausforderungen und Ansitze fiir eine strategische Ent-
wicklungspolitik in Subsahara-Afrika, Impulspapier zur
Fachtagung des BMZ und des DIE am 3.Mai 2001 in Bonn.
Vgl. dazu auch die programmatische Stellungnahme der Ent-
wicklungshilfeministerin Heidemarie Wieczorek-Zeul, Die
Afrikanische Herausforderung, in: E+Z Entwicklung und
Zusammenarbeit, 42 (2001) 5, S.158-164. Vgl. ebenso die
kommentierenden Artikel in: E+Z, 42 (2001) 9, S. 252-265
unter dem Schwerpunktthema: Vorschlédge fiir eine Afrika-
strategie.
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ten 30 bis 50 Jahren Entwicklung im Sinne einer
nachhaltigen Armutsreduzierung nicht moglich
sein werde. Begriindet wird diese Aussage mit
einer Analyse, in der die Staaten Subsahara-Afri-
kas nach 6konomischen* und politischen® Entwick-
lungskriterien klassifiziert werden, d. h. nach einer
Rangordnung, die aufgrund von wirtschaftlichen
und politischen Indikatorenmodellen vorgenom-
men wird. Die Gesamtheit der afrikanischen Lén-
der wird in fiinf vornehmlich 6konomisch defi-
nierte Kategorien eingeteilt. Nur zwei Staaten, die
Seychellen und Mauritius, werden als ,,Emerging
African Economies® klassifiziert, weitere acht als
»potenzielle Reformlidnder“S. Alle anderen Staa-
ten Afrikas gelten als ,verharrende Niedrig-
einkommenslinder”, die entweder nur geringe’
oder gar keine lingerfristigen® Entwicklungschan-
cen haben, einigen werden nicht einmal Entwick-
lungsperspektiven’ im Sinne einer nachhaltigen
Armutsreduzierung zugebilligt.

Daraus ergibt sich fiir die Autoren die logische
Folgerung nach einer differenzierteren deutschen
Afrikapolitik: Die wenigen reformfihigen Lénder
(insgesamt acht) sollten mit einer ,gezielten
makrookonomischen  Strukturpolitik“  gestiitzt
werden. Die Linder mit ,,geringen Entwicklungs-
chancen” (insgesamt zwolf) werden nur unter
Einschriankungen als sinnvolle Partner der deut-
schen Entwicklungszusammenarbeit (EZ) verstan-
den. Fiir die restlichen Staaten, d.h. fiir mehr als
die Hilfte aller Linder Afrikas, bliebe im klassi-
schen Versténdnis nur die Not- und Katastrophen-
hilfe.!

4 Der okonomische Index ist ein gewichteter aus sechs
Teilinidices: 1. Reales Wachstum des BIP (1990-1998), 2. In-
vestitionsquote (1998), 3. Pro-Kopf-Einkommen (1998), 4.
Gini-Koeffizient, 5. Output pro Arbeiter, 6. Human Devel-
opment Index, HDI (2000). Die Gewichtung der Teilindices
bzw. die Begriindung der Gewichtung bleibt im Memo-
randum offen.

5 Der politische Index ist eine Kombination aus dem so
genannten Freedom House Index und einem gewichteten
»Spelten-Index“. Zum Spelten-Index vgl. Angelika Spelten,
Wie erkennt man Krisenpotential? Entwurf eines Indika-
torenkataloges, in: E+Z, 41 (2000) 3, S. 70-72.

6 Aquatorial—Guinea, Botsuana, Ghana, Gabun, Kap
Verde, Lesotho, Namibia, Siidafrika.

7 Benin, Cote d’Ivoire, Eritrea, Guinea, Kongo (Brazza-
ville), Mauretanien, Mosambik, Sdo Tomé und Principe,
Senegal, Simbabwe, Swasiland, Uganda.

8 Angola, Athiopien, Burkina Faso, Gambia, Kamerun,
Kenia, Komoren, Nigeria, Mali, Ruanda, Sambia, Sudan,
Tansania.

9 Burundi, Dschibuti, Guinea-Bissau, Kongo (Khinshasa),
Liberia, Madagaskar, Malawi, Niger, Sierra Leone, Somalia,
Togo, Tschad, Zentralafrikanische Republik.

10 Zwar soll die konkrete Politik gegeniiber einem afrika-
nischen Staat auch politische Gesichtspunkte bertick-
sichtigen, der im Memorandum an dieser entscheidenden
Stelle zugrunde liegende Index ist jedoch ein rein ©ko-
nomischer.
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II1. Soziale Verelendung, jedoch
politische Fortschritte

Die Beurteilung der politischen Entwicklung Afri-
kas fillt positiver aus als die der wirtschaftlichen.
So wird betont, dass viele afrikanische Staaten
eine ,,Ausweitung von politischer Partizipation®
erfahren hétten und dass sich die Menschenrechts-
lage ,,insgesamt deutlich verbessert* hétte. Zudem
gibe es mehr Medienpluralitét, sodass ,,unter den
Bedingungen einer hinreichend erfolgreichen
Demokratisierung mancherorts eine Rekonfigura-
tion der im Kern neopatrimonialen Staaten Afri-
kas moglich“ gewesen sei.!! Dieser positiven Ein-
schiatzung wird jedoch die wachsende Zahl der so
genannten Pseudo- oder Fassadendemokratien
gegeniibergestellt. Zunehmend drohe Staatszer-
fall, Krieg und das Aufkommen neuer Gewaltak-
teure und -mirkte.'?

Den sozialen Wandlungsprozessen in Afrika wird
im Vergleich zu Okonomie und Politik weniger
Raum gewidmet. Sie werden auch nicht genauer
analysiert oder gar kategorisiert. Hier ist nur gene-
rell von Urbanisierung und Verjiingung afrika-
nischer Gesellschaften die Rede, von Deagrari-
sierungs- und Verarmungsprozessen ldndlicher
Regionen bei gleichzeitiger Verldandlichung stéadti-
scher Lebenswelten. Vor allem die schnelle Ver-
breitung der Pandemie HIV/Aids fiithre zu alar-
mierenden sozialen Degradationserscheinungen.
Uniibersehbar sei auch die zunehmende Retradi-
tionalisierung, die neue Attraktivitidt religioser
Bewegungen sowie die Riickbesinnung auf Ethni-
zitét als kollektive Identitits- und Uberlebensstra-
tegien. Fiir den Gesundheits- und Bildungsbereich
werden zumindest reale Verbesserungen, aller-
dings immer noch auf einem extrem niedrigen
Niveau, konstatiert.

Das Memorandum kommt in seiner Analyse zu
dem Ergebnis, dass die ,Fahigkeit afrikanischer
Gesellschaften eher ab- als zugenommen habe, die
Herausforderungen der Zukunft zu bewiltigen*.
Nach den Erfahrungen der Vergangenheit sei es

11 Im Neopatrimonialismus existiert, so Gero Erdmann,
neben dem legal-rationalen System der Biirokratie noch ein
auf personlichen Beziehungen beruhendes ,,patrimoniales
Herrschaftssystem. Letzeres ,dringt in das legal-rationale
System ein und deformiert seine Funktionslogik®. Vgl.
Gero Erdmann, Neopatrimoniale Herrschaft. Der Ubergang
zur Demokratie ist nicht gelungen, in: E+Z, 42 (2001) 10,
S. 295.

12 Zu dieser Argumentation vgl. Georg Elwert, Fiir eine
neue deutsche Afrikapolitik. Die Entwicklungshilfe hat die
autoritidren Regime gestirkt, in: E+Z, 42 (2001) 10, S. 284-
2817.



unwahrscheinlich, dass die herkommliche Ent-
wicklungszusammenarbeit daran etwas &ndern
konne. Der zweite Teil des Memorandums schlégt
daher eine primér politische Strategie als poten-
ziellen Ausweg aus der Misere vor.

IV. Die Reaktionen
der Fachoffentlichkeit

Die grundlegende Intention der Autoren, einen
Anstof} fiir eine intensivere Politikdiskussion zu
geben, stief insgesamt auf grofle Zustimmung.
Von vielen Lesern wurde der Mut der Autoren
gelobt, die zentralen Probleme des Kontinents
offen anzusprechen, statt in ,,politisch korrekter
Rhetorik“!® zu verharren. Unterstiitzung fand vor
allem die in dem Memorandum indirekt geduflerte
Kritik an den groBenteils unrealistischen strategi-
schen Prognosen deutscher Regierungsstellen und
internationaler Organisationen — so z.B. bei den
Aktionsprogrammen ,,Halbierung der Armut bis
2015 oder ,,Cities without Slums bis 2020 —, die
sich bei genauerer Analyse, zumindest auf Afrika
bezogen, nur als politische Schonférberei bezeich-
nen lassen.

Andererseits wurde der Tenor des gesamten
Memorandums massiv kritisiert. Auch wenn es
Zustimmung fiir Einzelaspekte der Analyse gab,
so stellten doch viele die Aussage, dass weite Teile
Afrikas nicht den Hauch einer Chance auf , her-
kommliche Entwicklung“ hitten, in Frage. Mehr
noch: Den Autoren wird eine demotivierende,
afrikapessimistische Haltung oder gar Zynismus
unterstellt, da die Schrift auf einer ,eindimensio-
nalen“ Wahrnehmung beruhe, ,grotesk verein-
facht“!* argumentiere und eine ,,paternalistisch-
patriarchalische* Sichtweise!® erkennen lasse.

Ernst zu nehmende Kritik wurde am methodi-
schen Vorgehen der Autoren geduBlert. Gemeint
ist die politische und insbesondere die 6konomi-
sche Rangordnung (Ranking) statistisch ermittel-
ter Indikatoren, die die Grundlage der Analyse
des Memorandums bilden. Die fundiertesten Ein-
winde stammen von Jirgen H. Wolff, der auf die
problematische Indexbildung eingeht und die Indi-
katoren als teilweise zirkuldr und redundant

13 Ernst Hillebrand, Die Instrumente sind schon vorhan-
den. Warum das ,,Memorandum* ein niitzliches Instrument
ist, in: E+Z, 42 (2001) 3, S. 85-86.

14 Dirk Hansohm/Wolfgang Thomas, Afrika — tatséchlich
ein Abschreibungsfall?, in: E+Z, 42 (2001) 3, S. 87-88.

15 Elke Grawert u.a., Interaktion statt Paternalismus, in:
epd-Entwicklungspolitik, (2001) 6, S. 44 f.
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bewertet.!® Wenn man dariiber hinaus noch die

statistischen Erhebungsprobleme in Afrika be-
riicksichtigt, die Unwégbarkeiten von HIV/Aids
einbezieht und mit erheblichen Schwankungen
aufgrund unvorhergesehener Ereignisse rechnet,
wie sie in der Geschichte immer wieder vorgekom-
men sind, so diirften Langzeitprognosen iiber das
kiinftige wirtschaftliche Entwicklungspotenzial
Afrikas tatsdchlich als sehr problematisch angese-
hen werden. Bei aller Skepsis gegeniiber der ange-
wandten Methodik und dem Streit um moglichst
realistische Prognosen lésst sich aus heutiger Sicht
aufgrund von Erfahrung feststellen, dass sich die
Wirtschaftssituation der meisten afrikanischen
Lénder auf absehbare Zeit nicht durchschlagend
verbessern wird."”

Von grundsitzlicher Bedeutung ist auch die von
Kritikern aufgeworfene Frage nach dem Entwick-
lungsbegriff, der dem Memorandum zugrunde
liegt."® Der Riickgriff auf Indikatoren wie Pro-
Kopf-Einkommen, Output pro Arbeiter oder
Gini-Index lasse erkennen, dass die Autoren von
einem Okonomistisch geprdgten Entwicklungsbe-
griff ausgingen, der eher einem der Modernisie-
rungstheorie entsprechenden technokratischen
Effizienzdenken entspringe.!” In der Analyse
werde der fiir die afrikanischen Okonomien so
entscheidende informelle Sektor und die grof3e
Relevanz der Subsistenzokonomien weitgehend
vernachléssigt. Sollte man statt auf Industrialisie-
rung nicht vielmehr auf Selbsthilfekréfte setzen?

Derartige Einwénde werden von den Autoren als
mogliche Korrekturen ihrer Analyse durchaus
akzeptiert. Ob jedoch Selbsthilfebewegungen,
Frauenorganisationen oder andere biirgergesell-
schaftliche Gruppen angesichts der politokonomi-
schen Gesamtkonstellation in den meisten afrika-
nischen Staaten auf Dauer zu Wachstum und

16 Vgl Jirgen H. Wolff, Fragwiirdiges Ranking, in: epd-
Entwicklungspolitik, (2001) 6, S. 49f.

17 Potenzielle Chancen werden mit dem vorliegenden ana-
Iytischen Raster nicht ganz erfasst, denn dieses ist in erster
Linie am Status quo orientiert. Schon allein angesichts der
immensen natiirlichen Ressourcen mancher Linder sind
nicht beriicksichtigte Entwicklungspotenziale vorhanden.
Ebenso miissten regionale Entwicklungschancen und nicht
nur auf den Nationalstaat bezogene Kriterien in die Bewer-
tung miteinbezogen werden.

18 Vgl. Gerhard Hauck/Reinhart KoBler/Henning Melber,
Neuorientierung der Afrikapolitik?, in: epd-Entwicklungs-
politik, (2001) 6, S. 92.

19 Daraus ergibt sich auch die Frage, ob in afrikanischen
Gesellschaften nicht eine andere, am eigenen Kontext orien-
tierte Vorstellung von ,,Lebensqualitét” vorliege. Die Gefahr
einer solchen Argumentation liegt allerdings auf der Hand,
denn es konnte sein, dass gerade externe Beobachter die ex-
treme Armut der Afrikaner falsch interpretieren und die
iiberaus schwierigen Formen der Uberlebensokonomie mit
vordergriindiger Sozialromantik tiberziehen und schonreden.
Vgl. H. Weiland (Anm. 2).
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Umverteilung beitragen konnen, wird nicht nur
von den Autoren des Memorandums bezweifelt.
Denn der im Memorandum diagnostizierte neopa-
trimoniale Staat®® wird mit seinen entwicklungs-
feindlichen Auswirkungen auch von den Kritikern
kaum in Frage gestellt. Das Konzept des neopatri-
monialen Staates wird fiir Afrika weitgehend
akzeptiert, obwohl in der wissenschaftlichen Dis-
kussion mit den Begriffen ,Pfriindenkapitalis-
mus“* und ,neopatrimoniale Herrschaft“ unter-
schiedliche Erklarungsansitze fiir afrikatypische
Herrschaftssysteme benutzt werden.

SchlieBlich sei als wesentlicher Kritikpunkt der
Analyse noch angefiihrt, dass die fiir die heutige
Marginalisierung Afrikas so wichtigen internatio-
nalen Ursachen im Memorandum weitgehend
unberiicksichtigt geblieben sind.?> Es geht um die
geringe, dullerst selektive Einbindung Afrikas in
die Weltwirtschaft. Hauck verweist besonders auf
die multinationalen Konzerne, deren Dominanz
eine eigenstidndige kapitalistische Entwicklung
afrikanischer Miarkte kaum zulieBe. Der fehlende
Nettowertzufluss durch das Weltwirtschaftssystem
sei das eigentliche Entwicklungshindernis. Gegen-
wirtig gebe es einen ,,Reichtumstransfer von Siid
nach Nord, der durch Gewinntransfers der multi-
nationalen Konzerne sowie durch die Zoll- und
Subventionspolitik der USA, der EU und Japans
entstanden sei. Die fiir Afrika ungiinstigen welt-
wirtschaftlichen ~Rahmenbedingungen wiirden
durch die ambivalenten Auswirkungen der Ent-
wicklungszusammenarbeit partiell sogar ver-
scharft.?

Die in Afrika stattfindende Internationalisierung
einerseits und der gleichzeitige Staatszerfall auf
dem Kontinent andererseits machen den National-
staat als Analyseeinheit letztlich zweifelhaft. Auch
wenn wider Erwarten die postkolonialen Grenzen
in Afrika duBlerst stabil geblieben sind, so muss
das weitere Bestehen des Status quo fragwiirdig
bleiben. Dass die Autoren des Memorandums in
dieser Frage selbst unsicher sind, zeigt ihre vor-
sichtige Argumentation bei der Formulierung von
Regionalkonzepten, beispielsweise beziiglich des

20 Vgl. Anm. 11.

21 Zum politokonomischen Konzept des Pfriindenkapita-
lismus vgl. Gerhard Hauck, Pfriindenkapitalismus und
Reichtumstransfer. Zu den Ursachen von Entwicklung und
Unterentwicklung in Afrika, in: E+Z, 42 (2001) 10, S.290-
294.

22 Vgl. E. Grawert u. a.
(Anm. 21).

23  Zu diesem Thema vgl. Brigitte Fahrenhorst (Hrsg.), Die
Rolle der Entwicklungszusammenarbeit in gewalttitigen
Konflikten, Berlin 2000; Stephan Klingebiel, Wirkungen der
Entwicklungszusammenarbeit in Konfliktsituationen. Quer-
schnittsbericht zu Evaluierungen der deutschen EZ in sechs
Lindern, Berlin 1999.

(Anm. 15) und G. Hauck
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Riesenstaates Demokratische Republik Kongo
(Kinshasa), an dessen Fortbestand sie angesichts
des ,regioneniibergreifenden  GroBkonflikts*
offensichtlich nicht glauben. Solche Unsicherhei-
ten verdeutlichen wiederum die grundsitzliche
Schwierigkeit, langfristige Prognosen auf der Basis
derartiger staatlicher Einheiten zu formulieren.

Die hier wiedergegebene Auswahl von kritischen
Stellungnahmen lasst die Spannweite der Diskus-
sion erkennen, die sich aus den provozierenden
Thesen des Memorandums ergeben hat. Der kon-
troverse Charakter der Debatte hat allerdings
auch das analytische Fundament, auf dem die
Autoren ihre handlungsorientierten Folgerungen
fur eine ,,neubegriindete Afrikapolitik* stiitzen,
zumindest teilweise erschiittert. Zwar besteht
Einigkeit tiber die geringe Entwicklungsfahigkeit
Afrikas mit seinen niedrigen Wachstumsraten,
stockenden Demokratisierungsprozessen und so-
zialen Degradierungserscheinungen, doch solange
iiber die addquate Ursachenanalyse und die Pro-
blemdiagnose gestritten wird, wird es auch Mei-
nungsverschiedenheiten iiber die erforderlichen
Handlungskonzepte geben.

V. Strukturelle Stabilitét als neues
Paradigma — Handlungsempfeh-
lungen des Memorandums

»Realistische Afrikapolitik bendtigt realistische
Analysen® — so heifit es in der Vorbemerkung des
Memorandums. Die ungeschminkte Analyse, die
ausdriicklich nicht pessimistisch sein soll, fiihrt die
Autoren zu einer Afrikapolitik, die nicht mit den
iberkommenen Vorstellungen iibereinstimmt.
Angesichts der geringen Entwicklungsaussichten
der meisten afrikanischen Staaten wird das politi-
sche Konzept der ,strukturellen Stabilitdt” vorge-
schlagen. Kerngedanke ist, ,bislang fragile und
instabile, soziale und politische Institutionen®
nachhaltig zu stirken, um den anstehenden
Modernisierungsdruck ,,ohne Riickgriff auf orga-
nisierte Gewalt bewiltigen zu konnen*.

Das neue Paradigma ,strukturelle Stabilitdt®
ergibt sich zum einen aus der Analyse der unter-
schiedlichen Entwicklungschancen afrikanischer
Lénder, zum anderen aber auch aus der Verpflich-
tung zu einer globalen Verantwortung gegeniiber
dem Armutskontinent Afrika. Die Autoren leiten
folglich die Neubegriindung der Afrikapolitik aus
zwei Motiven ab: aus den deutschen Interessen an
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Afrika und aus der Werteorientierung eines demo-
kratischen Staates wie der Bundesrepublik.?*

Die deutschen Interessen werden sehr klar darge-
legt: weder strategisch oder aufenpolitisch noch
wirtschaftlich sei Afrika siidlich der Sahara fiir
Deutschland ,,von iibergeordneter Bedeutung®.
Gewisse mittelbare sicherheitspolitische Interes-
sen seien jedoch vorhanden: ,,Afrika konnte zum
weltweiten Katalysator von Staatszerfall, Krimina-
litdt und Chaos oder zum Kiristallisationspunkt der
wachsenden Schar der Globalisierungsgegner wer-
den. SchlieBlich konnen auch die Forderungen der
USA und européischer Biindnispartner nach einer
faireren Lastenverteilung dazu fiithren, dass
Deutschland in der Region mehr, auch militérische
Verantwortung iibernehmen muss.* Letzteres hat
durch den Einsatz der Bundesmarine vor Somalia
eine unerwartete Aktualitét erfahren.

Die geringen wirtschaftlichen und strategischen
Interessen Deutschlands fordern eine ethisch-poli-
tische Verantwortung jedoch geradezu heraus. Vor
diesem Hintergrund ist die Forderung der Auto-
ren nach ,struktureller Stabilitidt“ zu verstehen,
die den afrikanischen Landern zu einer demokrati-
schen Neuordnung und konstruktiven Bewaltigung
ihrer Probleme helfen soll. Im Sinne dieser neu
begriindeten Zielorientierung werden konkrete
Weichenstellungen in der Praxis (,,Eckpfeiler deut-
scher Afrikapolitik®) gefordert: eine verstirkte
Politisierung deutscher Afrikapolitik, womit einer-
seits Reformen fiir mehr Kohdrenz und Ab-
stimmung in Hinblick auf das bestehende (ent-
wicklungspolitische) Instrumentarium verlangt
wird, andererseits ein radikales Uberdenken
der bestehenden afrikapolitischen Konzeption
(,,Gestaltung statt Verwaltung®). Weiterhin miisse
als Antwort auf die Globalisierung und die
enorme Dimension des Problems eine konse-
quente Europiisierung und dariiber hinaus Multi-
lateralisierung deutscher Afrikapolitik erfolgen.
SchlieBlich sei dies, so die dritte Forderung, nicht
ohne eine Ausdifferenzierung in Regionalkon-
zepte moglich, mit deren Hilfe leichter angepasste
afrikapolitische Antworten gefunden werden
konnten als mit einem auf den gesamten Konti-
nent bezogenen Globalansatz.

Es war zu erwarten, dass sich die Kritik am Memo-
randum in besonderer Weise auf das Konzept der

24 Deutsche AuBenpolitik solle — und hier liegt der Text
eher auf der traditionellen Linie der Entwicklungs-
zusammenarbeit — nicht nur interessengeleitet, sondern auch
werteorientiert sein, ausgerichtet an der normativen Basis des
eigenen Staatswesens. Daraus ergibt sich die Verpflichtung,
Werte wie ,,Schutz des Individuums, seiner Menschenrechte,
seiner politischen und wirtschaftlichen Rechte und Frei-
heiten, Gleichheit und Grundbediirfnisbefriedigung, Frieden
und Sicherheit“ offensiv zu vertreten und zu férdern.
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strukturellen Stabilitdt konzentrieren wiirde. Der
Begriff sei nicht eindeutig definiert und das Kon-
zept nicht ausreichend operationalisiert, um fiir
die auBen- und entwicklungspolitische Praxis taug-
lich zu sein. Die Einwinde werden von den Auto-
ren partiell akzeptiert, doch halten sie daran fest,
weil sie meinen, dass auf lange Zeit hin eine pri-
maér politische Zusammenarbeit die addquate Ant-
wort auf den weitgehend 6konomisch definierten
Zustand der Unterentwicklung sein kann. Wichtig
ist ihnen, dass strukturelle Stabilitit nicht mit poli-
tischer Stabilitit im Sinne von Bewahrung
bestehender Machtverhiltnisse gleichgesetzt wird,
sondern dass damit ein Stabilitdtszustand gemeint
ist, ,der dynamische Transformationsprozesse
nicht verhindert, sondern sie fordert und positiv
beeinflusst“. Nicht unproblematisch ist dabei die
Rolle des Staates und anderer politischer Organi-
sationsformen. Das Konzept erscheint zumindest
sehr etatistisch zu sein, denn ein gesichertes
Gewaltmonopol und eine ausreichende Legitima-
tion des Staates sowie ein konstruktiver Gestal-
tungswille und eine wirksame Gestaltungsmacht
staatlicher Institutionen werden als wichtige Vor-
aussetzungen fiir strukturelle Stabilitdt genannt.
Den zivilgesellschaftlichen Akteuren, auf die
andernorts so grofle Hoffnungen gesetzt werden,
wird dabei kein sonderlicher Stellenwert zugeord-
net, ja es wird sogar vor iiberzogenen Erwartungen
gewarnt, weil auch die Zivilgesellschaft oft in das
neopatrimoniale System eingebunden wiirde.

Als Ziel deutscher Auflenpolitik — so die Kritiker
— fehle dem Konzept der strukturellen Stabilitéit
die konkrete inhaltliche Ausgestaltung. Fiir Mel-
ber, Hauck und KoBler geht es kaum {iiber ,,den
iiblichen Good-Governance-Katalog hinaus“?,
und Hofmeier vermisst , konkrete praktische Emp-
fehlungen“ zum Erreichen der angestrebten struk-
turellen Stabilitit.”’” Fiir diesen Zweck miisse ein
entwicklungspolitisches Leitbild mit den tatsich-
lich vorhandenen gesellschaftspolitischen Gege-
benheiten verkniipft werden. Sonst konnte der
Verdacht aufkommen, dass die Mehrzahl der afri-
kanischen Staaten sich selbst tiberlassen bliebe.
Entsprechend warnt Hofmeier, das Konzept
konnte als ,,Versuch zur Ruhigstellung — im Sinne
der Vermeidung von Gewalt, jedoch ohne andere
weiterfithrende  Perspektiven® missverstanden
werden.?® SchlieBlich bleibt Erkldrungsbedarf, wie
die Idee der strukturellen Stabilitdt mit der Forde-

25 Vgl. Stefan Mair, Die deutsche Afrikapolitik muf3 poli-
tischer werden!, in: E+Z, 42 (2001) 3, S. 74.

26 G. Hauck/R. KoBler/H. Melber (Anm. 18), S. 51.

27 Rolf Hofmeier, Auf der Suche nach einer deutschen
Afrikapolitik. Kernelemente einer erforderlichen Neu-
orientierung, in: E+Z, 42 (2001) 3, S. 85.

28 Ebd.,S. 82
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rung in Einklang zu bringen ist, iiber die Halfte
aller Lénder Afrikas allein der Not- und Krisen-
hilfe zu iiberantworten. Zwar erkldart Mair, dass
,eine sinnvoll betriebene Not- und Krisenhilfe
mehr als Nahrungsmittellieferungen und der Bau
von Fliichtlingslagern sein muss“?’, doch ist in den
Handlungsempfehlungen des Memorandums von
Entwicklungszusammenarbeit und nicht von Not-
hilfe die Rede.

Die Politikempfehlungen des Memorandums sind
von einem hohen Anspruch geleitet: ,,Basierend
auf einem analytischen Verstdndnis von der Funk-
tionsweise des in der Regel neopatrimonialen, d. h.
rentenokonomischen Staates in Afrika bedarf es
einer klaren und offensiv vermittelten Vision dar-
iiber, wie Staat, Gesellschaft und Wirtschaft in
Afrika in Zukunft funktionieren und wie weitere
Interventionen mit dem zur Verfiigung stehenden
Instrumentarium auf diesen Zustand hin konzi-
piert werden sollen.

Die im Anschluss daran diskutierten Forderungen
— kohirente Politisierung, konsequente Europi-
isierung und Orientierungen an Regionalkonzep-
ten — werden jenseits ihres deklamatorischen Cha-
rakters, Eckpfeiler deutscher Afrikapolitik zu sein,
diesem Anspruch jedoch kaum gerecht. Es handelt
sich bei den Anregungen der Autoren nicht um
einen systematischen Forderungskatalog, sondern
um eine Anhdufung von Vorstellungen und Ideen,
die als Bestandteile einer mit struktureller Stabili-
tdt neu begriindeten Afrikapolitik beriicksichtigt
werden sollten. In allen drei Bereichen werden
Empfehlungen vorgebracht, die schon seit gerau-
mer Zeit im afrika- oder entwicklungspolitischen
Diskurs eine Rolle spielen: strukturelle und kon-
zeptionelle Reformen der EZ-Organisationen,
stirkere Konzentration auf den Governance-
Bereich, mehr Krisenpravention, stirkere Politik-
abstimmung auf internationaler (europdischer)
Ebene, mehr Selektivitit bei der Auswahl der
geforderten Lander und Erarbeitung von detail-
lierten Regionalkonzepten — um nur einige As-
pekte zu nennen. Es sind wohl auch weniger die
Detailreformen an sich, auf die es den Autoren
ankommt, sondern die Forderung nach mehr
Kohirenz, Politisierung und Differenzierung, die
sie im Sinne einer ,realistischen Afrikapolitik*
verwirklicht sehen wollen.

Doch gerade hier zeigen sich die Grenzen in der
Aussagekraft und Wirkung des Memorandums.
Seine Wirkung liegt vor allem im ersten Teil, in
den Ergebnissen der Analyse, die in der scho-
nungslosen Prognose gipfeln und in der Forderung
nach dem neuen Konzept der strukturellen Stabili-

29 St. Mair (Anm. 25), S. 74.
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tit. Je konkreter die Umsetzungsvorstellungen dis-
kutiert werden, um so weniger Neues haben die
Autoren zu sagen. An dieser Stelle haken erwar-
tungsgemif die Stimmen der Praktiker aus den
Ministerien und Durchfiihrungsorganisationen ein,
die sich mit den Grundaussagen tendenziell gar
nicht befassen wollen und in Detailfragen ohnehin
besser bewandert sind.

VI. Armutsbekdmpfung oder
strukturelle Stabilitét?
Reaktionen der Ministerien

Aus den genannten Griinden wundert es nicht,
dass die direkt involvierten Ministerien, das Bun-
desministerium fiir wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung (BMZ) und das Auswirtige
Amt (AA), in ihren Reaktionen verhalten blieben.
Man zog es vor, eigene Grundsatzpapiere vorzule-
gen und ging einer direkten Auseinandersetzung
mit dem Memorandum aus dem Wege. Einschla-
gige Vortrige auf der Fachtagung des Deutschen
Instituts fiir Entwicklungspolitik (DIE) am 3.Mai
2001 und die ausfiihrliche Diskussion in den Fach-
zeitschriften zeigen jedoch deutlich die Positionen
der beiden Institutionen gegeniiber den Thesen
des Memorandums.*

Die programmatische Stellungnahme der Entwick-
lungshilfeministerin Heidemarie Wieczorek-Zeul
vom Mai 2001°! bietet in erster Linie einen Uber-
blick iiber die grofe Spannbreite der Entwick-
lungszusammenarbeit. Wie in einem Rechen-
schaftsbericht werden die entwicklungspolitischen
Antworten auf die konstatierten afrikanischen
Krisen aufgelistet. Grundtenor und strategische
Orientierung weichen jedoch stark von den Zen-
tralaussagen des Memorandums ab. Die Politi-
kerin versdaumt es nicht, auf Afrikas Chancen im
Sinne positiver Entwicklungen hinzuweisen. Die
von ihr vertretene Politik wird trotz der schwieri-
gen Ausgangssituation mit optimistischen Erfolgs-
aussichten belegt: Ausweitung politischer Partizi-
pation in vielen Léndern, wachsender Konsens
iiber Entwicklungsziele und Reorientierung der
Internationalen Entwicklungszusammenarbeit,
regionale Ansitze und eine zunehmende Offnung
der Mirkte der EU. Die skeptische Prognose des
Memorandums wird ignoriert, und stattdessen —

30 Die Forderungen des Memorandums stiefen in den
zahlreichen Beitrdgen von Entwicklungspraktikern auf ein
geteiltes Echo. Diese betonten und diskutierten allerdings
meist Einzelaspekte. An dieser Stelle soll sich die Diskussion
auf die beiden groBen betroffenene Insitutionen, das BMZ
und das AA, konzentrieren.

31 Vgl H. Wieczorek-Zeul (Anm. 3).

12



Business as usual — werden die bekannten, wenig
realistischen Projektionen wie das ,,Halbierungs-
ziel der Armut 2015“ aufrechterhalten. Aber es
gibt auch deutliche Ubereinstimmungen: Die
Ministerin betont die Notwendigkeit einer werte-
orientierten Entwicklungspolitik: ,,Deutsche Ent-
wicklungspolitik ist der grenziiberschreitenden
Forderung jener Werte verpflichtet, welche die
normative Basis eines demokratischen Staates bil-
den, d.h. Schutz der Menschenrechte, der politi-
schen, sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen
Rechte; Gerechtigkeit und Grundbediirfnisbefrie-
digung; Frieden und Sicherheit.“

Hinsichtlich der strategischen Handlungsoptionen
von Entwicklungspolitik zeigen sich jedoch klare
Unterschiede: Die Auftragsstudie des DIE, des
think tank des BMZ, ,Herausforderungen und
Ansitze fiir eine strategische Entwicklungspolitik
in Subsahara-Afrika“ setzt einen deutlich anderen
Akzent als das Memorandum.” In der Studie
werden die Entwicklungspotenziale Afrikas an-
gefiihrt und auf erhebliche weltwirtschaftliche
Chancen verwiesen, sofern ,die afrikanischen
Lander ihre wirtschaftspolitischen Rahmenbedin-
gungen reformieren und ihre strukturellen Defi-
zite abbauen®. Ansatzpunkte fiir eine erfolgreiche
Entwicklungszusammenarbeit ldgen in ,agrarba-
siertem Wachstum, Exportorientierung mit schritt-
weiser AuBenoffnung und Gewinnung technolo-
gischer Kompetenz“, wenn Afrika auf ,selbst-
verantworteten politischen und gesellschaftlichen
Strukturwandel“ und auf ,regionale Integration“
setze.

Die DIE-Studie spricht den Lindern Afrikas also
sehr wohl Entwicklungspotenziale zu, nennt auch
mit agrarbasiertem Wachstum eine aus DIE-Sicht
Erfolg versprechende Strategie. Bezogen auf die
EZ heiB3t es: ,,Die Liander Afrikas sind keine
Sozialfdlle, die treuhdnderisch-patriarchalisch
durch die internationale Gemeinschaft verwaltet
werden miissen, sondern Lénder, die eine partner-
schaftliche Forderung verdienen.“ Der Text ldsst
deutlich die Néhe zur entwicklungspolitischen Pra-
xis erkennen, wihrend sich das Memorandum
gerade davon nicht abhingig machen will. Die
Autoren des Memorandums bezweifeln zumin-
dest, dass eine agrarbasierte Strategie in absehba-
rer Zeit zu spiirbarem Wachstum und Veranderun-
gen der weltwirtschaftlichen Situation Afrikas
fiihren wird. *

32 Vgl. DIE (Anm. 3).

33 Vgl. Ulf Engel, Politik des Augenscheins? Neue afrika-
politische Anstofe von Parteien und Fachministerien, in:
University of Leipzig, Papers on Africa — Politics and econo-
mics Series (ULPA), (2001) 55; Robert Kappel, Catching up
in the mid-term hardly possible: Explanations for the long
lasting growth weakness in Africa, in: ULPA, (2001) 58.
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Auch das A A hat wenige Monate nach Erscheinen
des Memorandums ein Konzept ,,Auflenpolitische
Strategien gegeniiber Subsahara-Afrika“ vorge-
legt.>* Das Papier umfasst zugleich einen regiona-
len Strategieteil Siidliches Afrika und entspricht
somit einer der Forderungen des Memorandums.
Die Politisierung der deutschen Afrikapolitik,
ebenfalls vom Memorandum dringlich eingefor-
dert, ist in dem Strategiepapier des AA durchaus
zu finden, allerdings mit einem anderen Akzent.*
Das AA betont die Schaffung und Wahrung politi-
scher und sozialer Stabilitdt als wesentliche Vor-
aussetzung fiir wachsenden Wohlstand in Subsa-
hara-Afrika. Es bleibt jedoch unklar, inwieweit
diese Zielsetzung mit der im Memorandum gefor-
derten strukturellen Stabilitdt {ibereinstimmt.
Wihrend im Memorandum die Idee einer politi-
schen Strategie formuliert ist, verbleiben ,gesell-
schaftliche und politische Stabilitdt* im Konzept
des AA Zielvorgaben, eingebettet in die Ziele der
Armutsbekdmpfung und Sicherung der Erndh-
rungsgrundlage, als ,,Voraussetzung fiir wachsen-
den Wohlstand*“*. Somit ist auch die Afrikapolitik
des Auswirtigen Amtes sehr deutlich entwick-
lungspolitisch geprégt.

Auffillig ist schlieBlich, dass in beiden Strategie-
papieren ein Aspekt sehr viel deutlicher angespro-
chen wird als im Memorandum: die Eigenverant-
wortung afrikanischer Staaten, sich selbst aus der
Krise zu befreien. In der DIE-Studie geht es um
das Vertrauen in die eigenen Krifte, um Selbsthil-
fefdhigkeiten und um mehr ownership. In der
auflenpolitischen Strategie des AA wird vor allem
auf die politische Bereitschaft Afrikas zur Wahr-
nehmung von Eigenverantwortung hingewiesen,
wie sich besonders an den wieder auflebenden
panafrikanischen, aber auch regionalen Kooperati-
onsbestrebungen zeigt (African Renaissance, Mil-
lenium Partnership for the African Recovery Pro-
gramme u.a.). Um dafiir in Afrika die geeigneten,
»gleichberechtigten Partner” zu finden (AA: Poli-
tik ,auf gleicher Augenhohe®), muss vielleicht
doch ein Beitrag zur ,strukturellen Stabilitat”
geleistet werden. Hier treffen sich die Uberlegun-
gen der verschiedenen Afrikapapiere, liegen aber
doch in der Einschétzung der gegenwaértigen Situa-
tion und der zukiinftigen Entwicklung auseinan-
der. Die BMZ/DIE- und AA-Verlautbarungen
sind als politische Papiere zuversichtlicher, opti-
mistischer, das Memorandum skeptischer oder rea-
listischer.

34 Auswirtiges Amt, Auflenpolitische Strategien gegen-
iiber Subsahara-Afrika, Berlin, Mirz 2001.

35 Weitere Konzepte regionaler auBlenpolitischer Strate-
gien fiir West-, Zentral- und Ostafrika sollen folgen.

36 Diese Ziele seien ethisch begriindet und dienten zugleich
deutschen und europiischen Interessen.
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VII. Schlussfolgerungen

Die Diskussion um das Afrika-Memorandum ist
noch nicht abgeschlossen. Sowohl unter Wissen-
schaftlern wie in der auflen- und entwicklungspoli-
tischen Praxis wird noch lange iiber die z. T. provo-
kativen Thesen debattiert werden. AbschlieBend
sollen einige Schlussfolgerungen sowie offene Fra-
gen der komplexen Diskussion skizziert werden:

— Mit dem Memorandum wurde eine sehr kon-
troverse Diskussion iiber den 6konomischen und
politischen Stellenwert Afrikas in Gang gesetzt.
Die Zukunft des Kontinents, die bisher politisch
eher unzureichend thematisiert wurde, wird heute
aufgrund der vorgelegten 6konomischen und poli-
tischen Prognosen realistischer diskutiert. Auch
wenn die im Memorandum vorgenommenen Pro-
gnosen in ihrer Zielgenauigkeit angezweifelt wer-
den konnen, dndert dies an den Grundaussagen
iiber die geringen Entwicklungschancen Afrikas
wenig.

— Der im Memorandum aufgezeigte Weg zur
Bewiltigung der diagnostizierten Probleme Afri-
kas ist primér politisch: ,,Deutsche Afrikapolitik
muss politischer werden.” Die Autoren sehen den
Beitrag zu mehr ,struktureller Stabilitdt” als die
zentrale Losungsstrategie der afrikanischen Krise
an. Diese Aussage steht im Kontrast zu allen tradi-
tionellen Konzepten der Entwicklungszusammen-
arbeit, muss aber gerade vor dem Hintergrund der
Diskussion um die Wirksamkeit der EZ selbstkri-
tisch gepriift werden.

— Der Begriff der ,strukturellen Stabilitdt®
bedarf weiterer Prizisierung. Das daraus zu ent-
wickelnde Konzept ist noch unklar und fiir die
praktische Politikberatung zu komplex. Fiir seine
politisch-strategische Anwendbarkeit muss detail-
liert herausgearbeitet werden, wie das Neben- und
Miteinander von politischem Dialog (Demokra-
tiehilfe, Krisenpriavention), Entwicklungshilfe bzw.
Not- und Krisenhilfe aussehen soll.

— In der Diskussion um das Memorandum wurde
deutlich, dass die weltwirtschaftlichen Rahmenbe-
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dingungen als Hindernis fiir Afrikas Entwicklungs-
perspektiven nach wie vor beriicksichtigt werden
miissen. Dies bedeutet, dass die Diskussion iiber
das Verhiltnis exogener und endogener Ursachen
fiir die Entwicklungsprobleme Afrikas weiterge-
fiihrt werden muss.

— Die sich aus zunehmender politischer Partizi-
pation und einer Stdrkung der Zivilgesellschaft
ergebenden Entwicklungschancen miissen in ihrer
Bedeutung fiir die Entwicklungspolitik stiarker dis-
kutiert werden als bisher, um staatszentristische
bzw. etatistische Tendenzen abzumildern. Die
Bedeutung der Zivilgesellschaft und die Rolle
gesellschaftlicher Akteure, wie z. B. die politischen
Stiftungen, werden im Memorandum nicht ausrei-
chend gewiirdigt. Andererseits geraten die Zivilge-
sellschaften nur allzu leicht zu Hoffnungstrégern,
die nach dem Versagen afrikanischer Regierungen
retten sollen, was noch zu retten ist.

— Das Memorandum ist von Wissenschaftlern,
nicht von Praktikern erstellt worden. Daraus
erklért sich zum einen die schonungslose Deutlich-
keit des analytischen Befundes, zugleich aber auch
eine gewisse Naivitdt hinsichtlich der Schwierig-
keiten, tiefgreifende politische Verdnderungen in
der Praxis durchzusetzen.

— Die Reprisentanten der deutschen Auf3en- und
Entwicklungspolitik haben die Thesen des Memo-
randums zuriickhaltend aufgenommen. Spiirbare
Neuorientierungen wird es in der politischen Pra-
xis unmittelbar nicht geben. Die Debatte hat
jedoch verdeutlicht, dass die deutsche Entwick-
lungszusammenarbeit, auch wenn viele Fragen
immer wieder selbstkritisch aufgegriffen werden,
weiterhin einem erhohten Legitimationsdruck aus-
gesetzt ist. Dies gilt fiir alle Bereiche, in denen
strategische Entscheidungen getroffen werden
miissen, z. B. Armutsbekdmpfung und Krisenpra-
vention, aber auch fiir den politischen Dialog. Es
bleibt zu hoffen, dass das Memorandum dazu bei-
getragen hat, die bestehenden Konzepte kritisch
zu tiiberpriifen und sich den neuen Herausforde-
rungen in offenerer Weise zu stellen als bisher.
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