Erfolgreiche Entwicklung
setzt Good Governance
voraus. Dies wird von IWF
und OECD, von VN und EU
seit langem betont. Dass
Bad Governance dagegen
eine ernsthafte globale
Herausforderung ist, hat
die Welt spitestens am

11, September 2001 er-
kannt. Indes ldsst sich
keiner der beiden Begriffe
klar und einheitlich definie-
ren. Wiahrend Good Gover-
nance etwa auf die Dyna-
mik und Giite politischer
Prozesse der Entschei-
dungsfindung, die Zivilge-
sellschaft sowie die vom
Volkssouveran iibertra-
gene Macht verweist, steht
Bad Governance u.a. fiir
schlechte Regierungsfiih-
rung und negative Perfor-
mance in der politischen
Entscheidungsfindung,
eine gestorte Interaktion
zwischen staatlichen und
nichtstaatlichen Akteuren
sowie die mangelnde Be-
riicksichtigung vorstaat-
licher Strukturen. Lander
mit wirtschaftspolitischer
Bonitat, soliden rechtlichen
Rahmenbedingungen,
transparenter Verwaltung
und effizienter Korrupti-
onskontrolle stehen sol-
chen gegeniiber, die als
schwierige Partnerschaften
oder poor performers, als
failed, fragile oder crisis
states von sich reden ma-
chen. Sicher ist ein Engage-
ment in Landern der erstge-
nannten Gruppe einfacher
als eines in solchen der
zweitgenannten. Doch
sollte die Stabilisierung
gerade der schwierigen
Partner ein sowohl deut-
sches als auch internatio-
nales Anliegen sein. Der
kommende G8-Gipfel in
Heiligendamm und sein
afrikanischer Schwerpunkt
stellen hier gewiss eine
wertvolle Chance dar.
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anon 85 3OO
Governance als
Paradigma moderner
Entwicklungspolitik.

Bad Governance und schwierige Partnerschaften:
Herausforderungen des 21. Jahrhunderts

”Good governance and sustainable develop-
ment are indivisible. That is the lesson of all
our efforts and experiences, from Africa to
Asia to Latin America. Without good gover-
nance — without the rule of law, predictable ad-
ministration, legitimate power and responsive
regulation — no amount of funding, no amount
of charity will set us on the path to prosperity.“

Kofi Annan

In: Striving for Good Governance in Africa

B Executive Summary

For a long time, development politicians have been
pointing out that good governance is a prerequisite of
successful development, and that problems with the
latter will necessarily arise from bad governance.
Next to the discourse on good governance, the debate
about what might be described as bad governance is
gaining momentum as well, although ideas about the
precise meaning of the term governance differ. To ob-
tain a clear picture, we need to take a look at the gen-
esis and grammatical construction of the terms gov-
ernance and good governance.

Both good governance and bad governance appear
to have evolved in response to events of geopolitical
importance. While the term good governance has
been current since the end of the cold war, bad gover-
nance has been circulating since September 11, 2001
at the latest.
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Even before 1990, the IMF used good governance
to describe the economic standing of creditor coun-
tries, although the meaning of the term has been
changing. In 1998, a study on Africa emphasized that
even national economies that conformed to reason-
able rules of economic management did not necessar-
ily develop positively whenever negative governmen-
tal and administrative influences were present. In
1992, the World Bank formulated a positive strategy
for good governance that addressed four areas: The
management of the public administration, responsi-
bility and accountability in the public sector, legal
framework conditions, and the transparency of pub-
lic activities. In 1994, the concept was extended, so
that good governance came to be applied to the polit-
ical system, the exercise of governmental authority,
and the ability of a government to formulate and im-
plement political designs. In 2002, the World Bank
Institute developed governance indicators that in-
cluded corruption control in addition to the aspects
already mentioned. The concept was subsequently
developed further by the OECD, the UN, and the
EU. Moreover, good governance has been a key item
of the UN Development Programme (UNDP) since
1999.

The OECD began using the term good governance
officially only in 1995, employing it to describe the
political conduct of governments without, however,
taking the dimension of participation, civil society,
and the private sector into consideration. For the
OECD, governance acquired a key status as late as
1997. The European Union, on its part, mentions the
term in three documents — the Cotonou Agreement of
2000, the EU Commission’s communication on
,Governance in Developing Countries® of 2003, and
the European Consensus on Development Policy of
December 2005.

The substrate of good governance may be said to
consist of the following aspects: 1) Governance refers
not only to the conduct of government but also to the
selection of political players and the dynamics of
making and implementing political decisions. 2) Po-
litical decision-making is not the preserve of govern-
mental authority but involves the civil society and the
private sector as well. 3) In countries with a fragile
government potential, the importance of structures
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that are informal and anterior to the state rises corre-
spondingly. 4) Good governance refers to the quality
of political processes and decision-making organs.
5) Good governance means power and authority con-
ferred by a sovereign people. 6) Ultimately, good gov-
ernance aims to secure sustainable development and
the welfare of the people.

Nor is it easy to find a blanket definition for the
term bad governance. Referring to the aspects named
under good governance, we might say that bad gov-
ernance is characterized by 1) bad conduct of the gov-
ernment combined with a negative performance in
making and implementing political decisions, 2) dis-
ruptions in the interaction between governmental and
non-governmental players, and 3) defective consider-
ation for structures that are anterior to the state.

While the world saw fewer international conflicts
after 1945, there was a rising number of domestic
struggles which sometimes gravely affected govern-
mental structures and services. Imploding, failing,
and fragile states are all mentioned in this context.
Their salient characteristics include, for example, a
blend of regular warfare and organized crime, blurred
distinctions between public, private, and economic
players, and crimes against the human rights of the
civilian population. The terms bad governance, poor
performers, and fragile states are often used synony-
mously, although they are neither synonymous nor
monocausal. The DFID, a British institution, finds
that security experts talk of weak, failing, or failed
states, whereas development politicians refer to poor
performers or difficult partners.

To enable us to distinguish more precisely between
the state types concerned, it appears appropriate to
look at the definition of statehood. In the interna-
tional discourse, the normative state is seen as an effi-
cient state featuring a functional monopoly on the
right to use force, a range of centralized services of-
fered in the fields of infrastructure, social security, ed-
ucation, and health care, and participation by the peo-
ple in the making of essential decisions.

If we apply these criteria, the lack of any or all of
them would mean a deficit in statehood, so that the
state in question would have to be classified as weak,
failed, or collapsing. A strategy developed by USAID
measures fragility by the efficiency and legitimacy of
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a state, shedding light on four dimensions, the politi-
cal, the economic, the social, and the security dimen-
sion.

Summing up, we may say that the discourse on
fragile states is based on a concept of statehood which
is linked to that of governance in several ways, with
the latter term referring not only to the executive, ju-
diciary, and legislative branches but also to those for-
mal and informal processes in civil society and the
private sector that are in some way related to govern-
mental action.

Responding to the decreasing international en-
gagement in problem countries, the World Bank
convened a working group in 2001/02 to address
countries with low per-capita incomes and/or high
indebtedness, weak political designs, inefficient gov-
ernmental structures, and a conflict-ridden situation.
Together with the LICUS (Low Income Countries
under Stress) Initiative, the group develops general
principles for local engagement. For purposes of clas-
sification, LICUS uses the Country Policy and Insti-
tutional Performance Assessment (CIPA) although
the unit does not draw up lists of these countries but
rather a continuum of characteristics.

In 2001, the OECD introduced the term difficult
partnerships. Related criteria include weak govern-
ment performance, the subordination of development
and poverty alleviation to the preservation of the
leaders’ power, the presence of corruption and polit-
ical repression as common concomitants, and the
great importance of civil society. The OECD plans to
support these countries with particular diligence in
creating vibrant civil societies and robust governmen-
tal structures.

Two attempts to categorize countries with difficult
framework conditions should be mentioned in this
context: The British DFID distinguishes between
a) fragile, failed, or crisis states, b) poorly performing
countries, and c¢) difficult aid partners. The EU, in
turn, differentiates between a) effective partnerships,
b) difficult partnerships, and c) post-conflict partner-
ships.

The instruments available for cooperating with ef-
ficient partners and maintaining a sustainable com-
mitment in fragile countries have stood the test of
time. The matter is more difficult in countries with
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bad governance, for which the EU demands a policy
catalogue while the OECD has developed ,key prin-
ciples’. German development policy should appreci-
ate the following recommendations: 1) sustainable
engagement in poorly-performing bad-governance
countries is important; 2) harmonizing the engage-
ments of all donors is essential; 3) regional organisa-
tions should be involved in the political dialogue with
problem partners who are members; 4) the structure
of Germany’s bilateral cooperation should be strin-
gent and coherent; and 5) non-governmental players
should be taken into consideration whenever a diffi-
cult partner country strains cooperation capabilities
to the limit.

To be sure, it is easier to cooperate with countries
that are distinguished by good governance. At the
same time, it is also important to face up to the chal-
lenge posed by problem countries, especially because
China is extending its engagement in difficult coun-
tries while the development policy of the USA re-
mains focused on good performers. Finally, neither
Germany nor the international community should
lose sight of their own interest in stabilizing difficult
partner countries. Against this background, the im-
minent G8 summit meeting at Heiligendamm with its
focus on Africa certainly offers a valuable opportu-
nity.

M Einleitung

Derzeit gibt es gerade in der westlichen Hemisphire
ein grofles wissenschaftliches wie politisches Inter-
esse am Thema Governance. In den letzten Jahren
entwickelte sich aus einem zunichst vagen Begriff
von Governance ein differenziertes Verstindnis, tiber
dessen zentrale Inhalte es einen international aner-
kannten Konsens gibt, weshalb man bei Governance
inzwischen von einem Leitbild oder Paradigma spre-
chen kann. Sonderforschungsbereiche und Arbeits-
gruppen wurden vielerorts eingerichtet und kaum ein
auflen- oder entwicklungspolitisches Dokument un-
terldsst es, auf die Notwendigkeit von Good Gover-
nance und auf das Problem schlechter Regierungs-
fihrung hinzuweisen. Auch der Koalitionsvertrag
vom November 2005 verweist darauf, dass gute Re-
gierungsfihrung eine notwendige Voraussetzung er-
folgreicher Entwicklung ist und man deshalb eine
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neue Konzeption fir die Zusammenarbeit mit Lin-
dern mit schlechter Regierungsfithrung erarbeiten
will. Im Bundestagsausschuss fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (AwZ) hat in-
zwischen eine offentliche Anhérung zum Thema
»Regierungsfihrung als Herausforderung fiir die
Entwicklungszusammenarbeit“ stattgefunden. Das
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung (BMZ) und die Gesellschaft
fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) arbeiten der-
zeit an einem Sammelband, der sich mit der entwick-
lungspolitischen Praxis in so genannten fragilen Staa-
ten beschiftigt und entsprechende Erfahrungen
gerade deutscher Organisationen analysieren und be-
werten will.

Die besondere Relevanz des Themas wird dadurch
unterstrichen, dass in Lindern mit schwierigen bzw.
fragilen Rahmenbedingungen etwa 30 Prozent jener
Menschen leben, die weniger als einen US-Dollar pro
Tag zur Verfiigung haben, dass die Halfte aller Kinder
dort vor dem fiinften Lebensjahr stirbt, die Miitter-
sterblichkeit bei tiber 30 Prozent liegt, dass 30 Pro-
zent der Menschen dort kein sauberes Trinkwasser
zur Verfiigung haben und dass tiber 30 Prozent der
Menschen dort an HIV/Aids leiden. Neben diese hu-
manitiren Griinde, die fiir eine intensivere Beschifti-
gung mit schwierigen Partnern und/oder fragilen
Staaten sprechen, treten gerade seit den Terroran-
schligen des 9. September 2001 sicherheitspolitische
Erwigungen, da diese Staaten als Riickzugsraume fiir
Terroristen dienten und so noch stirker ins Blickfeld
der Auflen- und Sicherheitspolitik gerieten.

Inzwischen gibt es neben einem ausufernden Dis-
kurs zu Good Governance auch eine intensive Be-
schiftigung mit dem Phinomen, das man als Bad Go-
vernance beschreiben kann. Betrachtet man allein die
Veroffentlichungen in der internationalen entwick-
lungspolitischen Fachwelt zu Good bzw. Bad Gover-
nance,” dann fillt auf, dass es definitorische und kon-
zeptionelle Unterschiede und Unschirfen gibt, die im
Ergebnis und in der Gesamtschau zu Konfusion
fihren? Vor allem die oft synonyme Verwendung
von Governance und Government sowie die dem of-
fiziellen EU-Ubersetzungszwang geschuldete Ver-
kiirzung von Governance auf Regierungsfiihrung
bzw. Staatsfihrung kann zu verkiirzten und damit
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1) Nur hingewiesen sei auf den

Diskurs innerhalb der Poli-
tikwissenschaft (vgl. J.v. Blu-
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2) Die Ubersetzung gerade von
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falschen Vorstellungen fithren. Aber selbst bei durch-
gingig gleicher Verwendung des Begriffes Gover-
nance in Publikationen v.a. multilateraler Organi-
sationen muss man nicht selten unterschiedliche
Vorstellungen in der Sache feststellen. Um eine Typo-
logisierung und Kategorisierung von Lindern zu
ermoglichen, wird eine einheitliche Semantik nicht
selten institutioneller Pragmatik untergeordnet. Kon-
zeptionell erschwert wird die Problemstellung um
Good bzw. Bad Governance zudem durch grofie in-
haltliche Bertthrungen zum Diskurs iiber die so ge-
nannten failed, failing oder fragile states.

Um sich dem Thema Bad Governance zu stellen
und ein klareres (heuristisches) Verstindnis hiervon
zu gewinnen, ist es daher elementar, den Terminus
Goverance bzw. Good Governance in seiner Genese
und Grammatik kurz zu beschreiben. Erst dann ist es
moglich, eine Typologie von Lindern mit Bad Go-
vernance zu entwickeln und sodann mégliche Hand-
lungsmuster vorzustellen, wie man moglicherweise
mit diesen Problemfillen umgehen kénnte. Davon
unterscheiden muss man die Diskussion um die so ge-
nannten failing bzw. failed states, die aufgrund ande-
rer Bedingungsfaktoren und einer anderen Definition
nicht notwendigerweise (alle) unter Bad Governance
fallen, bzw. umgekehrt muss ein Staat mit Bad Go-
vernance nicht notwenigerweise ein failing, failed
oder fragile state sein.

Ziel des Aufsatzes kann es nicht sein, alle Details
der Diskussion wiederzugeben und zu problemati-
sieren. Vielmehr sollen nach Begriffsklirungen die
Ansitze der wichtigsten v.a. multilateralen Entwick-
lungsorganisationen vorgestellt werden, um schlief3-
lich eine geeignete Definition und Typologie von Bad
Governance und mogliche Handlungsansitze ent-
wickeln zu konnen.

H Unterschiedliche Konzepte
und Begriffe

Die Einfithrung und konsequente Bedeutungszu-
nahme der Termini Bad Governance und Good Go-
vernance scheinen (unmittelbare) Reaktionen auf
zentrale weltpolitische Ereignisse gewesen zu sein. So
hat Good Governance seit dem Fall der Berliner
Mauer und dem Ende des Ost-West-Konfliktes, also
seit den neunziger Jahren, seine politische Karriere
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vollzogen, die Debatte um Bad Governance wird spi-
testens seit dem 9. September 2001 wesentlich inten-
siver (und v.a. im Zusammenhang mit failing states als
Ruckzugslinder fiir Terroristen) gefihrt. Die Ent-
wicklungspolitik bis zu den neunziger Jahre war (in
zwar abnehmendem Mafle) geprigt vom Kalten Krieg
und dem Buhlen um die Gunst moglicher politischer
und strategischer Partner in der Dritten Welt (fir
oder gegen den Kommunismus). Die politische Giite
z.'T. despotischer und menschenverachtender Regime
schien sicherheits- und machtpolitischem Kalkiil un-
tergeordnet zu werden. In dieser Zeit prigten wirt-
schaftliche Strukturanpassungsprogramme und die
Betonung makrookonomischer Leitbilder die Dis-
kussion.”

Good Governance

Der entwicklungspolitische Paradigmenwechsel hin
zu Good Governance lisst sich anhand zentraler Do-
kumente der Bretton-Woods-Institute gut nachvoll-
ziehen. Denn Good Governance wurde vom IWEF
(und von anderen internationalen Finanzinstitutio-
nen) lange vor 1990 verwendet, um die wirtschafts-
und finanzpolitische Bonitit eines Glaubigerlandes
zu beschreiben, war also eine 6konomische Maxime.
Der Terminus dndert seine Bedeutung, als in den neun-
ziger Jahren die Weltbank mehrere zentrale Doku-
mente veroffentlichte, in denen Good Governance im
Ansatz bereits die heutige konzeptionelle und nor-
mative Bedeutung gewinnt. So kommt eine Afrika-
Studie 1989 zu dem Ergebnis, dass untersuchte Staa-
ten trotz eines gewissen Einhaltens verniinftiger
okonomischer Regeln und Vorgaben keine positive
wirtschaftliche Entwicklung nahmen, da sie negati-
ven Einflissen aus Staat und Verwaltung ausgesetzt
seien, welche den Regierungen und Politikern zuge-
wiesen werden konnten. Mit der Diagnose einer ,,cri-
sis of governance® verwendet die Weltbank erstmals
den Begriff governance, verstanden als ,exercise of
political power to manage a nation’s affairs“.¥ Nach
der Analyse der Governance-Defizite formulierte die
Weltbank 1992 erstmals eine positive Strategie von
Good Governance, welche fiir vier Sektoren ein-
gefordert wurde, nimlich dem Management der 6f-
fentlichen Verwaltung, der Verantwortlichkeit und
Rechenschaftspflicht im offentlichen Bereich, der
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5) World Bank: Governance
and Development, Washing-
ton (DC) 1992.

6) World Bank: Development
in Practice: Governance —
the World Bank’s Experi-
ence, Washington (DC)
1994.

7) Vgl. die Mitteilung der
Kommission ,Governance
in Entwicklungslindern®,
Briissel 2003.

8) World Bank, Governance
and Development, Washing-
ton (DC) 1992, 1.

9) World Bank: World Devel-
opment Report 1997: The
state in a changing world.
Oxford 1997.

10) Die Indikatoren lauten:
Voice and Accountability,
Political Stability, Govern-
ment Effectiveness, Regula-
tory Quality, Rule of Law,
Controll of Corruption.
11) Vgl.: http://info.world-

bank.org/governance/kkz
2004/maps.html

rechtlichen Rahmenbedingungen sowie der Transpa-
renz Offentlichen Handelns und des Zugangs zu In-
formationen hierzu.” In einem Weltbankbericht von
1994 wurde Good Governance konzeptionell erwei-
tert, indem es angewendet wurde auf das politische
System, die allgemeine Ausiibung staatlicher Ho-
heitsbefugnisse sowie die Kapazititen einer Regie-
rung in der Formulierung und Umsetzung von Poli-
tikentwiirfen.” Governance bezieht sich in diesem
Dokument nicht nur auf das Handeln einer Regie-
rung, sondern auch auf das Zusammenspiel von Re-
gierung mit weiteren (auch informellen) Bereichen
gesellschaftlichen Lebens sowie der (in Verbinden
organisierten) Zivilgesellschaft, weshalb die Uber-
setzung von Good Governance ins Deutsche als
yotrukturen und Qualitit der Regierungsfithrung
(Governance)“ bzw. ,Verantwortungsvolle Regie-
rungsfithrung®, so die amtliche EU Ubersetzung,
eine Verkiirzung darstellt.” In seiner Definition als
ymanner in which power is exercised in the manage-
ment of a country’s economic and social recources for
development*® erhilt Good Governance erstmals
auch die klare Ausrichtung auf Entwicklung als sein
eigentliches Ziel. 1997 hat die Weltbank schlieflich
threm World Development Report der Rolle des Staa-
tes gewidmet und darauf hingewiesen, dass es fiir
nachhaltige Entwicklung auf starke Behorden und
Good Governance ankomme.” Viele werten diesen
Bericht als die offizielle Abkehr vom bis dato bei den
Bretton-Woods-Institutionen vorherrschenden so ge-
nannten Washington Consensus und seiner Betonung
der Liberalisierung und Offnung der Wirtschaft und
Mirkte von Entwicklungslindern, um Wachstum
und Wohlstand zu erzeugen. 2002 hat das Weltbank-
Institut schliefflich Indikatoren fiir Governance ent-
wickelt, welche die bereits bekannten Aspekte um die
der Korruptionskontrolle erginzte.”” Basierend auf
diesen Indikatoren konnte die Weltbank schliefflich
ein so genanntes Country Policy and Institutional
Assessment (CPIA) entwerfen, um die institutionelle
Leistungsfahigkeit von Lindern zu entwickeln, und
hat dies graphisch in eine eindrucksvolle Weltkarte
verwandelt."’ Die seit dem Ende des Ost-West-Kon-
fliktes vorherrschende Fokussierung der Geberge-
meinschaft auf die so genannten good performers hat
dazu gefiihrt, dass die Weltbank sich zum Gegensteu-
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ern veranlasst sah und 2001/02 ein Programm eta-
bliert hat, das die so genannten bad performers unter
der euphemistischen Bezeichnung ,low income
countries under stress“ (LICUS) in den Blick nahm
und konkrete Vorschlige fiir die Gebergemeinschaft
formulierte.

War die Weltbank zwar Pionier bei der Entwick-
lung des Good Governance-Konzeptes, so muss
doch die konzeptionelle Weiterentwicklung durch
andere Akteure wie die Organisation fir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD),
die Vereinten Nationen (VN) und die Europiische
Union (EU) hin zu einem politisch-partizipativen
Verstindnis eines nunmehr normativen Leitbildes
und Paradigmas globaler Ordnungspolitik als Garant
fir positive und nachhaltige Entwicklung gewiirdigt
werden.

Nachdem die VN in einer Generalversammlung
1996 und in einer Resolution auf die Bedeutung von
Good Governance fiir viele ihrer Arbeitsgebiete hin-
gewiesen hatten, erhob das Entwicklungsprogramm
der Vereinten Nationen (UNDP) 1999 Good Gover-
nance zum Arbeitsschwerpunkt und Querschnitts-
thema seiner entwicklungspolitischen Aktivititen.
Dabei hat sich UNDP weitgehend an der Definition
der Weltbank orientiert, fasst Good Governance aber
weiter, indem es von ,economic, political, administ-
rative and systematic governance“? spricht. Unter
governance werden hier nicht nur Staat, sondern
auch die Regelkreise Wirtschaft und Gesellschaft in
Beziehung zueinander gesetzt. Good Governance
wird schlieflich auch in den Millenniums-Entwick-
lungszielen (MDGs) unter dem achten Entwick-
lungsziel als Zielvorgabe formuliert. Dabei wird
darauf hingewiesen, dass Good Governance (in um-
fassendem Sinn verstanden) eine iibergreifende Be-
deutung hat fir die Verwirklichung aller Entwick-
lungsziele und eine Good Global Governance avisiert
werde."” Inzwischen hat UNDP einen Democratic
Governance Thematic Trust Fund (DGTTF) fir die
am wenigsten entwickelten Lander (LDCs) etabliert.
Gerade diese haben hiufig Governance-Probleme
und fallen hiufig unter die Klassifikation von schwie-
rigen Partnernschaften.

Bei der OECD bzw. dessen Development Assi-
stance Committee (DAC), welches gerade die staatli-
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14) Governance meint fiir die
OECD 1995 (Participatory
Development and Good
Governance, Paris 1995) in
Anlehnung an die Welt-
bankdefinition von 1992
»the use of political author-
ity and exercise of control in
a society in relation to the
management of its resources
for social and economic
development® (14). Sodann
wird auf drei Aspekte von
Governance hingewiesen —
the form of political regime,
the processes by which
authority is exercised in the
management of a country’s
economic and social re-
sources; and the capacity of
government to formulate
and implement policies and
discharge government func-
tions. Weiter: The rule of
law, public sector manage-
ment, controlling corruption
and reducing excessive
military expenditures are
important dimensions of
governance. 14. 1996 hat ein
High Level Meeting ,,Orien-
tations on Good Gover-
nance“ angenommen.

15) OECD DAC: Shaping the
215t century: The Contribu-
tion of Development Co-
operation, Development
Assistance Committee, Paris
1996.

16) Final report on the ad hoc
working group on participa-
tory development and good
governance, Paris 1997.

17) Cotonou Abkommen,
Art. 9.3.

che Zusammenarbeit mit Entwicklungslindern zu
koordinieren versucht, taucht Good Governance in
offiziellen Dokumenten erst ab ca. 1995 auf und hier
in expliziter Anlehnung an die Definition der Welt-
bank. Dabei wird der Fokus auf das politische Han-
deln von Regierungen (also klassische Regierungs-
fihrung) gelegt, ohne die partizipative Dimension,
die Zivilgesellschaft und den Privatsektor zu bertck-
sichtigen.” Erst in ,Shaping the 215t Century Stra-
tegy“'® von 1996 und im Anschluss daran (1997) im
Rahmen einer Arbeitsgruppe des DAC zu ,Partici-
patory Development and Good Governance® erlangt
»Governance“ fiir die OECD zentrale Bedeutung.
Dabei wird gerade auf Good Governance als zentra-
len Aspekt fiir die Erreichung von Entwicklungszie-
len des 21. Jahrhunderts verwiesen und auf die strate-
gische Rolle der Zivilgesellschaft.'” Immerhin nimmt
die OECD sich der Thematik Good Governance an,
welche kein Luxus der OECD-Linder bleiben darf,
sondern Zielperspektive globaler Ordnungspolitik
sein muss. Mehr noch scheint sich die OECD seit
einigen Jahren aber dem Umgang mit Landern zu
widmen, die Good Governance nicht praktizieren,
und fihrte den Begriff der ,difficult partnerships“ in
die Debatte ein.

Ohne die zunehmende Bedeutung von Good Go-
vernance fiur die Europdische Union im Einzelnen
nachzeichnen zu wollen, sei an dieser Stelle auf drei
zentrale und relevante Dokumente hingewiesen.

So definiert das Cotonou-Abkommen (2000) zwi-
schen der EU und den AKP-Liandern: ,,In the context
of a political and institutional environment that up-
holds human rights, democratic principles and the
rule of law, good governance is the transparent and
accountable management of human, natural, eco-
nomic and financial resources for the purpose of
equitable and sustainable development.“” Damit fin-
det sich Good Governance erstmals als ,lex lata“
einem internationalem Vertragswerk.

In der zentralen Kommunikation der Europi-
ischen Kommission mit dem Titel ,Governance in
Entwicklungslindern“ (2003) wird Governance mit
Regierungsfithrung iibersetzt und konzediert, dass es
keine internationale Ubereinkunft gibt, was Gover-
nance inhaltlich genau bedeutet, weist aber auf die in
den letzten zehn Jahren gewachsene Bedeutung und
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Schliisselrolle hin fir Armutsbekimpfung und nach-
haltige Entwicklung, Demokratisierung und globale
Sicherheit."¥ Governance bezieht sich demnach auf
die Befihigung eines Staates, seiner Bevolkerung zu
dienen und meint dabei auch die Regeln und Pro-
zesse, wie Interessen artikuliert, Ressourcen verwal-
tet und Macht in der und auf die Gesellschaft aus-
gelibt werden. Die Kommission verwendet expressis
verbis ein offenes und breites Verstindnis von Go-
vernance, wo die praktische Relevanz fiir eine funk-
tionierende Gesellschaft und ein funktionierendes
politisches System im Vordergrund stehen soll.

Der Europiische Konsens tiber die Entwicklungs-
politik vom Dezember 2005, der an zahlreichen Stel-
len von Good Governance spricht, verweist auf die
Definition und den Ansatz der Gemeinschaft in ,,Go-
vernance in Entwicklungslindern® (2003). Interes-
santerweise wird Good Governance nunmehr mit
yverantwortungsvoller Staatsfithrung® tibersetzt und
konsequent zwischen schwierigen Partnerschaften
und fragilen und versagenden Staaten unterschieden.

Nach dieser Tour d’Horizon lassen sich folgende
Aspekte von Good Governance gleichsam als Sub-
strat festhalten, die mehr oder weniger allen erwihn-
ten Dokumenten zugrunde liegen.

1. Governance ist nicht einfache Regierungsfithrung,
sondern beinhaltet die Prozesse der Auswahl der
politischen Akteure sowie die Dynamik politi-
scher Entscheidungsfindung und -umsetzung.

2. Politische Entscheidungsfindung ist nicht aus-
schliefflich staatlich hoheitliches Handeln, wes-
halb Governance die Rolle der Zivilgesellschaft
und des privaten Bereichs umfasst.”?

3. Inder Mitgestaltung politischer Abliufe gewinnen
gerade in Lindern mit begrenztem oder fragilem
Regierungspotenzial die informellen und vorstaat-
lichen, also traditionellen Strukturen (auch auf lo-
kaler Ebene®) grofle Bedeutung.

4. Good Governance verweist gerade auf die Qua-
litit politischer Prozesse und Organe der Ent-
scheidungsfindung, d.h. auf (partizipative) Legiti-
mation.

5. Good Governance bedeutet somit die vom Volks-
souverdn ubertragene Macht und Autoritit, wel-
che in verantwortungsvoller Weise die Verwal-
tung, Bereitstellung und Sicherung o6ffentlicher
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18) Governance in Entwick-

lungslandern. Mitteilung der
Kommission an den Rat, das
Europiische Parlament und
den Europiischen Wirt-
schafts- und Sozialaus-
schuss, KOM (2003). Zu
allgemeinen Aspekten von
Governance vgl. auch:
Europiisches Regieren. Ein
Weissbuch. KOM (2001).

19) Vgl. hierzu auch Roderick

Rhodes, ,The new gover-
nance: governing without
government® (1996), in:
Political Studies, Vol. 44
(1996), der schreibt: ,, The
concept of governance is
currently used in contempo-
rary social sciences with at
least six different meanings:
the minimal State, corporate
governance, new public
management, good gover-
nance, social-cybernetic
systems and self-organised
networks.“ (652).

20) Vgl. hierzu Trutz von Tro-

tha, ,Der Aufstieg des Lo-
kalen, in: APuZ 28-29
(2005) 32-38, der fiir die lo-
kale Ebene hier von para-
souveriner Authoritit
spricht.



21) Vgl. zu diesen allgemein an-
erkannten Aspekten: Emma
C. Murphy, ,,Good Gover-
nance. Ein universal an-
wendbares Konzept?“, in:
Internationale Politik, Good
Governance — Erfolg und
Versagen, 8 (2002) 1-9, so-
wie Ludgera Klemp / Ro-
man Poeschke, ,,Good Go-
vernance gegen Armut und
Staatsversagen®, in: APuZ
28-29 (2005) 18-25.

22) Vgl. den 12. Titigkeitsbe-
richt des Deutschen Instituts
fiir Entwicklungspolitik,
Bonn, wo es heifit: ,Poor
Performers sind also sowohl
Staaten, die nicht iiber ein
Minimum an staatlicher Ver-
fligungsgewalt verfiigen, als
auch die, die iiber ausrei-
chende Gestaltungsmacht
verfligen, diese aber nicht im
Sinne von Entwicklung ein-
setzen.“ Vgl. dhnlich Julia
Haiusermann, Map-Making
and Analysis of the Main
International Initiatives on
Developing Indicators on
Democracy and Good
Governance, Essex 2003.

Giiter und Dienstleistungen fiir alle Bevolke-
rungsteile und -schichten beinhaltet.

6. Good Governance zielt letztlich auf nachhaltige
Entwicklung und somit auf das langfristige Wohl
der gesamten Bevolkerung.?”

Betrachtet man diese Aspekte von Good Governance,

lassen sich ex negativo Bausteine einer Definition fiir

Bad Governance ableiten. Dann wird auch deutlich,

wo die Gemeinsamkeiten und Unterschiede zu fra-

gile, failing oder failed states liegen und welche

Handlungsanweisungen man davon ableiten kann.

H Bad Governance

Wie schon fir die Begriffe Governance und Good
Governance, so gibt es auch fiir Bad Governance in
der (entwicklungspolitischen) Literatur keine ein-
heitliche Definition. Unterschiedliche Bedeutungen
und die offensichtlich synonyme Verwendung mit
poor performers® herrschen vor, entsprechende Lin-
der werden als ,,Low Income Countries under Stress
— LICUS® (Weltbank) und Beziehungen zu diesen
Lindern als ,,difficult partnerships“ (OECD DAC)
bezeichnet. Den unterschiedlichen Verwendungen
gemeinsam scheint jedoch zu sein, dass sie sich auf die
schwache bzw. schlechte Handlungs- und Funktions-
fahigkeit bzw. -willigkeit eines Staates, seiner Insti-
tutionen und Entscheidungstriger bzw. politischen
Eliten beziehen. Armutsbekimpfung und Entwick-
lungsorientierung spielen hier gegeniiber dem Macht-
erhalt fiir eine moglichst lange Dauer eine (sofern
tiberhaupt vorhanden) nur untergeordnete Rolle, Men-
schenrechtsverletzungen und Repressionen gegentiber
Minderheiten herrschen vor, Korruption und Intrans-
parenz sind an der Tagesordnung. Nicht selten handelt
es sich hier um Liander in Post-Konflikt-Situationen.
Berticksichtigt man die oben erwihnten Aspekte
von Good Governance und leitet davon Aussagen
iiber Bad Governance ab, so kommt man zu einem
Ergebnis, welches sich mit den verschiedenen Grund-
aussagen zu poor performers deckt.
Demnach ist Bad Governance gekennzeichnet
durch
1. schlechte klassische Regierungsfiihrung nach in-
nen und auflen sowie negative Performance in
der politischen Entscheidungsfindung und -um-
setzung, also von offentlichen Institutionen und
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politischen Entscheidungstrigern, ferner proble-
matische Auswahl der politischen Eliten und Aus-
hohlung der politischen Ordnung (aufgrund von
Unfihigkeit wegen mangelnder Ressourcen bzw.
vorsatzlicher Unwilligkeit);

2. gestorte Interaktion zwischen staatlichen und
nichtstaatlichen Akteuren der Zivilgesellschaft
und des Privatsektors,

3. mangelnde Berticksichtigung von vorstaatlichen,
informellen und traditionellen politischen wie ge-
sellschaftlichen Strukturen.

Diese Aspekte beziehen sich im Ubrigen nicht auf

den , Staat“, sondern sie sind Phinomene, die v.a. das

dynamische Spiel der politischen Krifte innerhalb
eines Staates beschreiben. In diesem Sinne scheint

Bad Governance von den meisten Autoren als Syno-

nym fir das teilweise gebrauchliche poor performance

verwendet zu werden.

Failing states, failed states, fragile states

Nachdem seit 1945 weniger zwischenstaatliche und
zunehmend innerstaatliche Kriege und Konflikte zu
verzeichnen sind, welche zum Teil gravierende Aus-
wirkungen auf staatliche Strukturen und Dienstleis-
tungen haben, beschiftigen sich Wissenschaft und
Politik zunehmend mit diesem Phinomen. Zahlrei-
che Publikationen sprechen von zerfallenden Staaten,
Staatsversagen, fragilen Staaten etc., weshalb all diese
Termini inzwischen als etabliert gelten dirfen.® Da-
bei sollte darauf hingewiesen werden, dass diese Be-
griffe in der entsprechenden Literatur erst spit auf-
tauchten und in Mode kamen und man bis in die
siebziger Jahre entsprechende Linder nicht als fragil
bezeichnete, sondern als ,,in Entwicklung befindlich“.?

Als auf typische Aspekte wird dabei auf die Misch-
formen aus regulirem Krieg und organisiertem
Verbrechen hingewiesen, die Verwischung der Unter-
schiede zwischen den offentlichen, privaten, oko-
nomischen und privaten Akteuren, die Menschen-
rechtsverbrechen an der Zivilbevolkerung und auf so
genannte spoiler, also Akteure, die materielle Vorteile
durch die Konfliktsituation haben und an einer L&-
sung folglich nicht interessiert sind sowie auf die
Rolle der nichtstaatlichen Gewaltakteure, die gerade
nach dem 11. September 2001 zunehmend ins Blick-
feld gertickt sind.®

19

23) Vgl. das Themenheft von
Aus Politik und Zeitge-
schichte 28/29 (2005) sowie
die Themenhefte von Inter-
nationale Politik 11/2003
(Staatszerfall und Nation
building) und 8/2002 (Good
Governance — Erfolg und

Versagen).

24) Wolfgang Hein, ,,Vom Ent-
wicklungsstaat zum Staats-
zerfall“, in: APuZ 28-29
(2005) 6-11, hier 6.

25) Vgl. Ulrich Schneckener,
,Fragile Staatlichkeit als glo-

bales Sicherheitsrisiko, in:
APuZ 28-29 (2005) 26-31.



26) Vgl. den Fall Uganda, der

von vielen Gebern wegen
Good Governance gelobt
wird, aber aufgrund seines
politischen und militirischen
Engagements in der Region
der Grofien Seen zu Desta-
bilisierung gefiihrt hat.

27) Vgl. Magiie Moreno Torres /

Michael Anderson, Fragile
States: Defining Difficult
Environments for Poverty
Reduction, PRDE Working
Paper 1 — August 2004, UK
Department for Interna-
tional Development, 5.

Nicht selten werden die Begriffe bad governance,
poor performer und fragile states als Synonyme ver-
wendet. Und in der Tat gibt es auch inhaltliche und
strukturelle Gemeinsamkeiten dieser Phinomene. So
kann man zwar allgemein konstatieren, dass Good
Governance aus innerer Konsequenz meist zu einem
stabilen Staatswesen fiihrt, Bad Governance dagegen
zu fragiler Staatlichkeit fithren kann (aber nicht
muss). Hieraus lisst sich aber weder Synonymitit
noch Monokausalitit ableiten. Bad Governance ist
somit weder eine notwendige noch eine hinreichende
Voraussetzung fiir einen fragilen Staat noch ist Good
Governance ein Garant fir Stabilitdt.®®

Hinzu kommt, dass der Governance-Diskurs ge-
trennt von jenem um failed bzw. fragile states be-
trachtet werden muss, da dieser andere erkenntnis-
und handlungsleitende Interessen und politische
Hintergrinde hat. Etwas verallgemeinernd stellt die
britische Entwicklungsorganisation DFID fest, dass
Experten fiir Sicherheitsfragen und internationale Be-
ziehungen von weak, failing oder failed states spre-
chen, wihrend die internationale entwicklungspoliti-
sche Literatur den Fokus auf ein anderes Set von
Staaten legt, die unter Governance-Gespichtspunk-
ten und effektivem entwicklungsorientiertem Han-
deln betrachtet werden und entsprechend als poor
performers oder difficult partners bezeichnet wer-
den.?”

Deutlich wird dies, wenn man die Griinde fiir bzw.
Folgen von Staatsversagen oder Staatszerfall betrach-
tet. Hier wird meist darauf hingewiesen, dass gerade
Linder betroffen sind, deren Staatsgrenzen die ethni-
schen, religiosen, sprachlichen und kulturellen Be-
dingungen der Bevolkerung kaum oder nicht bertick-
sichtigen, die ohnehin heterogene und fragmentierte
Gesellschaften beheimaten, wo zudem natiirliche
Ressourcen ungleich verteilt sind etc. Hinzu kommt,
dass gerade hier gezielte Staatsbildungs- bzw. Na-
tion-building-Prozesse zu Instabilitit fithren kon-
nen, vor allem, wenn nicht alle Teile der Bevolkerung
in angemessener Weise einbezogen werden. Die ge-
sellschaftlichen Bindekrifte werden entsprechend ge-
ring sein, folglich wird die Legitimation des Staates in
der Bevolkerung und sodann auch von auflen ent-
sprechend abnehmen. Die Funktions- und Hand-
lungsfihigkeit eines Staates vermindert sich und
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schwindet, die Destabilisierung einer Region kann
die Folge sein.

Werden Probleme bei diesen Prozessen und die
zunichst inneren Angelegenheiten von auflen zu
wenig verfolgt, konnen Probleme und Risiken daraus
erwachsen, die regionale oder globale Bedeutung er-
langen und ein auflen-, sicherheits- und entwick-
lungspolitisches Problem darstellen. Entsprechend
heiffit es in der Nationalen Sicherheitsstrategie der
US-Regierung von 2002: ,,America is now threatend
less by conquering states than we are by failing
ones.“” Ahnlich sicht die Europiische Sicher-
heitsstrategie in den Phinomenen Staatszerfall und
regionale Instabilitit Schlusselbedrohungen fiir die
Sicherheit Europas und der Welt. Die Strategie nimmt
zwar Bezug auf Aspekte wie Bad Governance, zi-
vile Konflikte und zum Teil den Kollaps staatlicher
Organe, bietet aber keine Definition von Staatszer-
fall®

Um diese Typen von Staaten priziser voneinander
und von Lindern mit Bad Governance unterscheiden
zu konnen, ist es wichtig, die zugrundeliegende Deti-
nition von Staat/lichkeit kurz zu thematisieren. Da-
bei konnen nicht alle Aspekte der Frage, was ,Staat®
ist, und dessen Begriffsgeschichte rekapituliert wer-
den, vielmehr bedarf es der Beschrinkung auf einige
aktuelle, fiir die weitere Debatte relevante Aspekte.

Zunichst muss man festhalten, dass sich die mo-
derne Nationalstaatlichkeit historisch entwickelt hat,
und dass die strukturellen Gemeinsamkeiten von
Staaten im Sinne eines Idealtypus von Staat in inter-
nationalen (nicht nur politikwissenschaftlichen und
volkerrechtlichen) Diskursen, trotz kritischer Stim-
men weitgehend normativ gemeint, — auch fiir Ent-
wicklungslinder — vorausgesetzt werden. Das zu-
grundeliegende und normative Verstindnis von Staat
hat dabei einen leistungsfihigen Staat vor Augen mit
elnem
a) funktionierendem Gewaltmonopol, welches das

staatliche Territorium kontrolliert, mit einem Si-

cherheitsapparat, der fiir Frieden nach innen wie
auflen sorgt und nationale Ressourcen sichert so-
wie

b) zentrale staatliche Dienstleistungen anbietet in den
Bereichen Infrastruktur, soziale Grundsicherung,
Bildungsangebote, Gesundheitsversorgung, Um-
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28) U.S. National Security
Strategy, Washington (DC),
2002, 1. Kritik hieran iibt
Susan E. Rice, The New
National Security Strategy:
Focus on Failed States,
Brookings Institution Policy
Brief 116, 2003. Vgl. auch:
Commission on Weak States
and US National Security:
On the Brink: Weak States
and US National Security,
Washington 2004.

29) Ein sicheres Europa in einer
besseren Welt, Die Europa-
ische Sicherheitsstrategie,
Briissel 2003.



30) Robert I. Rotberg (Hrsg.),
State Failure and State
Weakness in a Time of
Terror, Brookings Institu-

tion, Washington (DC) 2003.

31) Vgl. auch Schneckener aaO.

weltschutz etc. und hierfiir mittels einer staatlichen
Verwaltung Steuern eintreibt und schlieflich
c)in seiner politischen Ordnung nach innen die
Partizipation des Staatsvolkes an wesentlichen
Entscheidungsprozessen erméoglicht, wodurch Le-
gitimation erzielt wird, funktionierende politische
Institutionen und Gewaltenteilung voraussetzt,
unabhingige rechtsstaatliche Institutionen und
Verfahren kennt, menschenrechtliche Mindest-
standards garantiert und Korruption bekimpft so-
wie nach auflen sich aktiv im Rahmen multilatera-
ler Organisationen engagiert und volkerrechtliche
Verpflichtungen respektiert.
Setzt man diese Eigenschaften fiir funktionierende
Staatlichkeit voraus, dann fiithrt das Fehlen zentraler
Merkmale zu defizitirer Staatlichkeit, welche von
zahlreichen Autoren mit unterschiedlicher Begriff-
lichkeit beschrieben wird. Eine unumstritten zentrale
Publikation zu diesem Thema von R. Rotberg unter-
scheidet hier zwischen schwachen, gescheiterten und
kollabierten Staaten und untersucht in Fallstudien
und mit klaren Indikatoren elf relevante Staaten.®
Fiir Rotberg kann demnach ein schwacher Staat die
elementaren Funktionen wie Sicherstellung des inne-
ren und dufleren Friedens und/oder zentraler sozialer
Dienste z.B. in den Bereichen Bildung und Gesund-
heit nur eingeschrinkt oder in deminutivem Mafle
zur Verfiigung stellen. Ein gescheiterter Staat ist
durch das ginzliche Versagen gekennzeichnet, o.g.
Funktionen eines modernen Nationalstaates zu erfiil-
len. Die seltene und extreme Form hiervon bezeich-
net Rotberg als kollabierten Staat, wo jedwede Form
von oOffentlicher Ordnung zusammengebrochen ist
und vorstaatliche Regeln gelten. Eine Forschungs-
gruppe der Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)
untersucht in dem Projekt ,States at Risk® den Zer-
fall bzw. das Scheitern von Staaten als Sicherheits-
und Entwicklungsproblem mit erheblichen regiona-
len und internationalen Auswirkungen. Hierbei ste-
hen schwache und so genannte versagende Staaten als
fragile Staaten im Zentrum, zumal diese nicht-staat-
lichen Gewaltakteuren nolens volens (Riickzugs-)
Riume bieten und jene sodann staatliche Autoritit
und Institutionen unterwandern und zum Teil paral-
lele staatliche Hoheitsfunktionen als De-facto-Herr-
schaft etablieren.’”
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Die amerikanische staatliche Entwicklungsorgani-
sation USAID hat eine , Fragile States Strategy“ ent-
wickelt, deren Ansatz die Fragilitit von Staaten an
den Indikatoren staatlicher Effektivitit (das Maff an
administrativer Befihigung und entsprechenden Res-
sourcen) und Legitimitit (das Mafl an wahrgenom-
mener Gerechtigkeit oder Fairness bei der Macht-
ausiibung) misst. Dabei werden die vier zentralen
Dimensionen betrachtet, nimlich die politische, wirt-
schaftliche, soziale und sicherheitsrelevante. Es wird
hiergegen kritisch eingewandt, dass diese Strategie
zwar eine dynamische Erklirung fiir Konflikte und
Krisen von Staaten bietet, die Betonung aber auf Si-
cherheit, Konfliktmanagement und Staatsaufbau legt
und dabei den Unterschied zwischen politischem
Willen einer Regierung und institutioneller Befdhi-
gung vernachlissigt.””

Abgesehen von dieser terminologischen Verwirrung
lasst sich als Ergebnis festhalten, dass dem Diskurs zu
sfragilen Staaten® ein Begriff von ,Staat“ zugrunde
gelegt wird, der aus der klassischen Staatsphilosophie
bekannt ist und der zahlreiche Bertthrungspunkte mit
Governance aufweist. Staat erscheint gegeniiber Go-
vernance dabei als die umfassendere, allerdings sta-
tische Grofle, mit klarer Verfasstheit und formalen
Kernbestandteilen, wihrend Governance die dyna-
mischen Prozesse beschreibt, die Regierungshandeln
auszeichnen oder auch beeinflussen. Governance be-
zieht sich dabei nicht nur auf das exekutive Regie-
rungshandeln, die Judikative und die Legislative, son-
dern umfasst auch die formellen wie informellen, auf
staatliches Handeln bezogenen Prozesse der Zivilge-
sellschaft und des Privatsektors. Damit ist Staat mehr
als nur das gute oder schlechte Handeln seiner Ak-
teure, sondern ist Voraussetzung, Rahmenbedingung
und Ergebnis von Governance. Da jeder Staat immer
Teil der Volkergemeinschaft ist und Beziehungen zu
anderen Staaten unterhilt, bezieht sich Governance
auch auf diesen Bereich und bezeichnet die Qualitat
innerstaatlicher wie tiberstaatlicher Verhiltnisse.

Low Income Countries under Stress (LICUS)

Aufgrund abnehmenden internationalen Engage-
ments in problematischen Lindern hat die Weltbank
2001/02 eine Arbeitseinheit etabliert, die sich mit
Lindern beschiftigen, die gekennzeichnet sind von
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32) Vgl. hierzu: Torres/Ander-
son 2aa0., 28.



1. einem niedrigen Pro-Kopf-Einkommen und meist
hoher Verschuldung,

2. schwachen oder schlechten Politikentwiirfen (Po-
licies),

3. ineffektiven staatlichen Institutionen und geringer
politischer Partizipation der Bevolkerung (Gover-
nance)

4. sowie einer meist durch Konflikte geprigten Si-
tuation.

Traditionelle Hilfsprogramme hatten in diesen Lin-

dern selten zu nachhaltigen Ergebnissen gefiihrt, da

die Regierungen weder die Moglichkeiten noch den
politischen Willen hatten, die Mittel fiir Armuts-
bekimpfung einzusetzen. Und klassische Armuts-
bekimpfungsstrategien (PRS), welche die starke Un-
terstitzung (und ownership) der Regierungen sowie
eine breite politische Partizipation voraussetzen,
funktionierten in diesen Lindern kaum, da Mei-
nungsfreiheit und Partizipation meist eingeschrankt
und die Moglichkeit, die Mittel fiir Armutspro-
gramme einzusetzen, begrenzt sind. Einschrankun-
gen wie politische Instabilitit, interne oder grenz-
tiberschreitende Konflikte und politische Probleme
bei Entscheidungsprozessen haben dazu gefiihrt, dass
viele Geber ihr Engagement in diesen Lindern einge-
stellt haben. Da ca. 500 Millionen Menschen in diesen

Lindern leben und fehlendes internationales Engage-

ment zudem zu weiteren negativen Auswirkungen

von zunehmender wirtschaftlicher Ungleichheit bis
hin zu Staatszerfall filhren kann, entwickelte die
Weltbank mit LICUS allgemeine Prinzipien fir das
Engagement in diesen Lindern. Diese betonen
— die Suche nach gemeinsamen Ansitzen mit ande-
ren Partnern (wie OECD, DFID),

— die Aufrechterhaltung von konsistentem Enga-
gement und von Linderkenntnis,

— die Vertiefung der sozialen und politischen Ana-
lyse,

— die Mobilisierung lokalen Potenzials fiir einen
politischen Wandel,

— die Erreichung von realistischen Einstiegsrefor-
men und

— innovative Mechanismen, Governance und so-
ziale Dienstleistungen herzustellen.

Zur Klassifikation von Lindern bedient sich die

Weltbank bzw. LICUS des bereits etablierten Coun-
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try Policy and Institutional Performance Assessment
(CPIA), stellt aber keine Liste von Lindern auf, son-
dern spricht stattdessen von einem Kontinuum von
Charakteristika, wovon einige Linder mehr, andere
weniger aufweisen. LICUS geht dabei von ca. 30 Lan-
dern aus, die unter die genannte Definition fallen und
sich in den beiden unteren Bereichen von CPIA be-
finden. Seit 2003 richtet LICUS seinen Fokus auf
zwolf, neuerdings auf 13 Linder, fiir die Strategien
entwickelt worden sind.* Zwar unterscheidet man
zwischen post-conflict countries und non post-conflict
countries, die Betonung liegt aber auf einem differen-
zierten Ansatz fir jedes Land und der Wichtigkeit
messbarer Indikatoren fiir Entscheidungen der Ge-
ber.

Difficult Partnerships

In zahlreichen Dokumenten hat die OECD bzw.
DAC im Lauf der Jahre unterschiedliche Begriffe und
Beschreibungen gewihlt, um das Problem der poor
performers zu umschreiben und 2001 eine eigene Ar-
beitsgruppe ,,Network on Governance (GOVNET)“
etabliert. Diese wurde beauftragt, die entsprechen-
de Arbeit von OECD, Weltbank, EU und UNDP zu
koordinieren, woraus schliefflich ein ,Learning and
Advisory Process on Difficult Partnerships“ (LAP)
entstand. Dieses Expertengremium versuchte, alle
Erfahrungen und relevanten Informationen im Um-
gang mit schwierigen Partnern zu sammeln, und ver-
offentlichte mehrere Dokumente.

Im November 2001 fithrt die OECD in einem of-
fiziellen Dokument im Kontext der Governance-De-
batte den Begriff der ,,schwierigen Partnerschaften®?®
ein, der den Begriff der poor performers (aufgrund
von dessen negativer Konnotation) zunehmend ver-
dringte. Eine schwierige Partnerschaft wird demnach
zum einen mit schwachem bzw. schlechtem Leis-
tungsvermogen einer Regierung (poor government
capacity) begriindet, zum anderen wird (aus der Per-
spektive der Geber) darauf hingewiesen, dass in
»schwierigen Partnerschaften® die Entwicklungsziele
wie etwa Armutsbekimpfung dem Machterhalt und
der Machtverlingerung der Regierungen untergeord-
net werden, Korruption und politische Repression
gingige Begleiterscheinungen sind und dass die Zivil-
gesellschaft in diesen Lindern deshalb eine grofie
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33) Angola, Zentralafrikanische
Republik, Komoren, Guinea
Bissau, Haiti, Liberia, Papua
Neu-Guinea, Somalia, Su-
dan, Tadschikistan, Togo,
Simbabwe sowie neuerdings
auch Burundi.

34) LICUS entwickelte deshalb
eine gewisse Typologie und
ein Menii von Instrumenten,
wie z.B. die Transitional Re-
sults Matrix, welche mit der
UN Development Group on
the Transitional Results Ma-
trix (TRM) zusammenarbei-
tet.

35) OECD DAC: Poor Per-
formers: Basic approaches
for supporting development
in difficult partnerships,
Note by the Secretariat,
Paris 2001.



36) Vgl. auch OECD DAC:
Development Co-operation
in difficult partnerships,
Note by the Secretariat,
2002.

37) Aufgrund fehlender Daten
koénnen folgende schwierige
Partnerlinder nicht den azd
orphans oder aid darlings
zugeordnet werden: Afgha-
nistan, Liberia, Myanmar,
Sao Tome & Principe, So-
malia, Timor-Leste, Sim-
babwe. Die Lander Tschad
und Jemen sind weder
darlings noch orphans. Als
marginal darlings bezeichnet
die OECD Angola, Kame-
run und Haiti, marginal
orphan ist Usbekistan.

38) Vgl. OECD DAC: The
forgotten states: Aid
volumes and volatility in
difficult partnership coun-
tries (1992-2002), 2005.
Bedenklich erscheint hier
allerdings, dass bei der
Definition von schwierigen
Partnern lediglich auf die
schwachen institutionellen
Kapazititen der Empfinger-
linder hingewiesen wird,
also auf Government und
nicht auf Governance (2).

39) Vgl. den entsprechenden
Hinweis auf http://www.
oecd.org/dataoecd/4/25/
35238282.pdf

Rolle als Korrektiv spielt. Obwohl sich diese Lander

aus Sicht der OECD nicht fiir geberunterstitzte

Armutsbekimpfungsstrategien qualifizieren, gibt es

dennoch den politischen Willen, diese Liander zu un-

terstiitzen.”

Wie eine 2005 erschienene (quantitative) DAC-
Evaluierung zu Umfang und Volatilitit der Unter-
stitzung in schwierigen Partnerschaften (zwischen
1992 und 2002) zeigt,

a) erhalten diese Liander ohnehin weniger Unterstiit-
zung als vergleichbare Linder und ca. 40 Prozent
weniger, als ihre Indikatoren zu institutionellen
Moglichkeiten erwarten lassen konnten — was mit
unproportionalen bilateralen Zuwendungen zu
tun hat;

b) besteht eine Disparitit innerhalb der Gruppe der
schwierigen Partner, wo es so genannte aid darlings
gibt, die hohere Zuwendungen erhalten, als die
dortige Armut und die Politik des Landes erwarten
lassen (z.B. Kambodscha, Guinea, Laos, Papua
Neu Guinea, Sierra Leone), und aid orphans, die
wesentlich weniger erhalten, als man nach deren
Indikatoren vermuten sollte (z.B. Burundi, Zen-
tralafrikanische Republik, Demokratische Repu-
blik Kongo, Republik Kongo, Niger, Nigeria, Su-
dan, Togo, Usbekistan).” Auflerdem erhalten so
genannte Post-Konflikt-Lander mehr Hilfe als an-
dere, was den Graben zwischen den Lindern zu-
satzlich vergroflert;

c) ist die Volatilitit der Hilfe bei schwierigen Part-
nern viel hoher als in vergleichbaren Lindern.®
Die Konsequenz fir die OECD war, sich intensiver
um diese Linder bemiihen zu wollen mit dem Ziel,
dort pulsierende Zivilgesellschaften und gesunde
staatliche Strukturen zu schaffen. Allerdings miissen
die Geber, die nicht nur entwicklungspolitischen Not-
wendigkeiten, sondern nationalen auflenpolitischen

Strategien folgen, hiervon noch tiberzeugt werden.
Aufgrund der inhaltlichen Querverbindungen

zwischen schwierigen Partnerlindern und fragilen

Staaten hat LAP nicht nur Prinzipien fiir internatio-

nales Engagement in fragilen Staaten entwickelt, son-

dern sich schlieflich 2005 auch in ,Fragile States

Group® (FSG) umbenannt.”” Ob das DAC durch

diese Umbenennung eine inhaltliche Kurskorrektur

vornahm und/oder dem Diskurs zu Good bzw. Bad
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Governance weiterhelfen wird, muss sich zeigen. Et-
was verwirrend ist allerdings, dass die DAC-Defini-
tion eines fragilen Staates inhaltlich genau die Pha-
nomene einschliefit, mit denen man vorher schwierige
Partner/schaften beschrieb,*® nunmehr diesen eta-
blierten Terminus aber konsequent zu vermeiden
scheint, obwohl dieser von der Européischen Union
durchgingig gebraucht wird.

H Typologisierungsversuche

Nach dieser kurzen Einfithrung in die Begriffswelt
und den Kontext von Good bzw. Bad Governance
sollen nun zwei prominente Versuche vorgestellt
werden, Lander mit schwierigen Rahmenbedingun-
gen in verschiedene Kategorien einzuteilen und Stra-
tegien und Handlungsanweisungen fir die Geber zu
entwickeln. Dabei werden die gingigen Termini wie
z.B. fragile states, LICUS, difficult partnerships auf-
gegriffen, aber unterschiedlichen Kategorien unterge-
ordnet.

Das britische Department for International Develop-
ment (DFID)

In einem zentralen Dokument vom August 2004 un-
terscheidet die britische Entwicklungsorganisation
DFID zwischen
a) fragile, failed, or crisis states,
basierend auf der Einschitzung der staatlichen
Stirke in den Bereichen Capacity, Souverinitit,
Konflikt*;
b) poor performing countries,
basierend auf dem schwierigen Umfeld eines Lan-
des bzgl. der Entwicklungsergebnisse unter Be-
riicksichtigung der Qualitit von Governance und
Policies;
¢) difficult aid partners,
basierend auf poor aid relationships zwischen Ge-
ber und Empfinger aufgrund einer Verbindung
von mangelndem politischen Interesse an Armuts-
bekimpfung und schwachen staatlichen und nicht-
staatliche Autorititen, policies zu implementieren.
Diese Kategorisierung von DFID ist in sich zwar
schliissig, scheint allerdings insofern problematisch,
als die OECD/DAC-Beschreibung der schwierigen
Partnerschaften unter die letzte Rubrik (difficult aid
partners) subsumiert wird, wo eine starke Betonung
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40) ,,The DAC chraracterises
fragile states by those coun-
tries where there is a lack of
political commitment and
weak capacity to develop
and implement pro-poor
policies, suffering from
violent conflict and weak
governance.“ Vgl. http://
www.oecd.org/about/0,
2337,en_2649_33693550_1_
1_1_1_37413,00.html

41) Vgl. Moreno Torres/Ander-
son aa0.



42) ,Schwierige Partnerschaften
zeichnen sich durch man-

gelndes Engagement fiir ver-

antwortungsvolles Regieren
aus. Sie unterscheiden sich
von Fillen schwacher Go-
vernance, in denen sich die
Regierung bemiiht und En-
gagement zeigt, ihre Kapa-
zititen jedoch schwach und
ihre Ergebnisse begrenzt
sind.“ Governance in Ent-
wicklungsliandern, (23).

des Verhiltnisses zwischen Geber- und Nehmerland
liegt. Dies ist unzutreffend, da DAC weniger das Ver-
hiltnis zwischen Geber und Nehmer thematisiert, als
vielmehr die Qualitit von Governance zugrunde legt,
weshalb die Difficult Partnerships der DAC hier eher

unter die poor performing countries fallen miissten.

Die Europdische Union

Eine schlissigere Kategorisierung bietet das zentrale

Papier der Europiischen Kommission ,,Governance

in Entwicklungslindern® vom Oktober 2003. Hier

wird unterschieden zwischen

a) effektiven Partnerschaften
mit Lindern, deren Regierungen international ver-
einbarte Vorgaben und nachhaltige Entwicklungs-
ziele verfolgen, wo nationale Einrichtungen, die
Zivilgesellschaft und die Gebergemeinschaft an
Diskussionen teilnehmen, die zu nationalen Ent-
wicklungsstrategien fithren, die von den Regierun-
gen mit Hilfe der Geber implementiert werden
(z.B. Lander des Mittelmeerraums, Osteuropas,
Zentralasiens, Burkina Faso).

b) schwierigen Partnerschaften
mit Lindern, deren Regierungen charakterisiert
sind von mangelndem Bekenntnis zu Good Go-
vernance mit all seinen Konsequenzen (z.B. Nord-
Korea, Angola, Bangladesh). Nicht gemeint wer-
den hier so genannte weak governance cases, also
Linder, deren Regierungen gezielte Anstrengun-
gen fiir eine positive Entwicklung unternehmen,
aber entweder iiber zu geringe Kapazititen verfu-
gen oder nicht ausreichende Ergebnis erzielen.”?

c) Post-Konflikt-Partnerschaften
mit Lindern, fiir die ein Waffenstillstand oder ein
Friedensabkommen und gegebenenfalls nationale
Versohnungsprozesse politische Rahmenbedin-
gungen definieren, wo staatliche Institutionen ent-
weder nicht existieren oder nicht funktionieren,
wo soziale Dienstleistungen nicht oder nicht hin-
reichend erbracht werden kénnen. Der Dialog mit
Vertretern des Landes ist gegeben, um die langfris-
tige Entwicklung des Landes zu fordern, das sich
in einem Transitionsprozess befindet (z.B. Westli-
cher Balkan, Ruanda, Guatemala).

Das Dokument vermeidet zwar eine ausdriickliche

Definition von effektiven, schwierigen und Post-
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Konflikt-Partnerschaften, begriindet die Kategorisie-
rung von Lindern aber mit einem klar formulierten
Verstindnis von Governance, welches das Leitmotiv
der Einteilung darstellt und im Ubrigen mit der (frii-
heren) Begriffswelt von OECD/DAC weitgehend
kompatibel zu sein scheint.”

Trotz punktueller Schwierigkeiten, gewisse Lander
klar zuordnen zu konnen (z.B. ist Angola ein Post-
Konflikt-Land und zugleich ein schwieriger Part-
ner fur die EU), scheint es plausibel, sich der Typolo-
gie der Europiischen Kommission anzuschlieffen.
Auflerdem soll der Fokus dieser Studie auf Landern
mit Bad Governance liegen, also Lindern, denen der
politische Wille zu positiver Entwicklung fehlt und
zu denen Beziehungen (Partnerschaften) zu unterhal-
ten sich als schwierig erweist (vgl. die Europiische
Kommission). Es geht im weiteren Verlauf also weder
um weak governance cases noch um effektive oder
Post-Konflikt-Partnerschaften, auch wenn viele der
vorgestellten Prinzipien auch fiir diese Geltung bean-
spruchen konnten.

H Allgemeine handlungsleitende

Prinzipien
Fir eine fortgesetzte Kooperation mit effektiven
Partnern bzw. ein nachhaltiges Engagement in so ge-
nannten fragilen Landern, in Landern mit schwachen
institutionellen Kapazititen und Post-Konflikt-Part-
nerschaften gibt es zahlreiche Ansitze, Reformvor-
schldge und ein breites und probates Instrumenta-
rium.*

Schwieriger stellt sich die Lage fiir jene Lander dar,
die von Bad Governance, also mangelndem politi-
schen Willen zu nachhaltiger Entwicklung, geprigt
sind und zu Recht als schwierige Partner gelten miis-
sen. Inzwischen haben die Geber einige Erfahrungen
mit diesen Lindern und Regierungen gesammelt,
konkrete und allgemein verbindliche Handlungs-
empfehlungen scheinen aber fiir diese Linder kaum
gegeben werden zu konnen. Vielmehr scheint gerade
tiir sie der Grundsatz der Europiischen Kommission
zu gelten, dass es kein Einheitsmodell gibt (,,no size
fits it all“).® Pauschale und plakative Rezepte werden
gerade diesen Lindern mit thren komplexen Proble-
men nicht gerecht, umgekehrt ist der Riickzug aus
diesen Landern (disengagement) aufgrund des poten-
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43) Eine schwierige Partner-
schaft wird von DAC zum
einen mit schwachem bzw.
schlechtem Leistungsvermo-
gen einer Regierung (poor
government capaciry) be-
griindet, zum anderen wird
(aus der Perspektive der Ge-
ber) darauf hingewiesen,
dass in ,,schwierigen Part-
nerschaften® die Entwick-
lungsziele und Armutsbe-
kimpfung dem Machterhalt
und der Machtverlingerung
der Regierungen unterge-
ordnet werden, also man-
gelnder politischer Wille zu
nachhaltiger Entwicklung
gegeben ist.

44) Vgl. die entsprechenden
Hinweise von OECD/
DAC, DFID, Weltbank und
Europiischer Kommission,
der Stiftung Wissenschaft
und Politik, der Stiftung fiir
Entwicklung und Frieden
und zahlreicher anderer
Akteure und Autoren.

45) Vgl. die englische Version
von Governance in Ent-
wicklungslindern (Gover-
nance and Development) 17.



46) Governance in Entwick-
lungslandern, 37.

47) OECD/DAC Development
Cooperation in difficult
partnerships, Note by the
Secretariat, 16. May 2002, 6.

48) Ebd. 3

ziellen Risikos, das von ihnen ausgeht, keine Option.
Die Europidische Kommission fordert fiir den Um-
gang mit schwierigen Partnern deshalb die Ausar-
beitung von gemeinsamen politischen Grundsitzen,"
die OECD/DAC hat bereits einige cher allgemei-
ne ,key principles“?” fiir den Umgang mit solchen
schwierigen Partnern identifiziert. Diese beinhalten

a) die Fortsetzung des Engagements mit diesen Lin-
dern (remain engaged),

b) die Verbesserung der Analyse von linderbezoge-
nen Themen und Kontexten,

¢) die Anwendung spezifischer Strategien,

d) die Forderung von Wandel (change), der das poli-
tische Umfeld nihrt, das zu einer besseren Regie-
rung fithrt,

e) die Aufrechterhaltung von Dienstleistungen fiir
die Armen (auch wenn das die Zusammenarbeit
mit Organisationen innerhalb und auflerhalb der
Regierung bedeutet, solange diese fihig und tiber-
zeugt sind),

f) die Abwigung zwischen den Szenarien ,,Unter-
stiitzung® und den Risiken von ,keine Unterstit-
zung® fir die internationale Gemeinschaft und die
Armen,

g) die Verbesserung der Geberkoordination,

h) die Thematisierung von Kohirenzfragen quer
durch die Regierung,

1) die Forderung von lokalen Druckmechanismen
Gleichrangiger (NePAD),

j) die Berticksichtigung der Rolle von Nachbarlin-
dern und regionalen Fiihrungspersonen.

Besonders wichtig ist fir die OECD/DAC dabei

die Entwicklung linderspezifischer Strategien, wel-

che va. folgende Leitlinien/Prinzipien beinhalten
sollten:

a) Pro-poor Ansatz,

b) Fortsetzung von Entwicklungstitigkeiten, die den
Armen zugute kommen,

¢) Einrichtung von Geberkoordination and Verbes-
serung von Politikkohirenz.*

Die OECD/DAC benennt in ihren Grundsatzdoku-
menten (neben diesen allgemeinen Prinzipien) keine
konkreten Instrumente, sondern spricht nur allge-
meine Empfehlungen aus. Konkrete Hinweise wer-
den sich — wenn tberhaupt — in spezifischen und
meist nicht veroffentlichten Landerstudien finden.
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Die Europiische Kommission weist auf die Not-
wendigkeit mafigeschneiderter Losungen und Maf3-
nahmen fiir spezifische Landerkontexte hin, da diese
von weniger schwierigen bis hin zu extrem schwieri-
gen Partnern reichen.”” Allgemein wird festgestell,
dass in diesen Fillen Sektorprogramme angemessener
sind als Einzelprojekte und dass die Erzeugung eines
grofleren Bewusstseins fiir Demokratie, Rechtsstaat-
lichkeit und Partizipation sinnvoller sei als wirt-
schaftlicher Druck und Sanktionen. Unabhingig vom
Grad der Schwierigkeit seien fiir die Europiische
Kommission folgende Interventionen immer sinn-
voll:

a) humanitare Hilfe,

b) Forderung der Zivilgesellschaft,

¢) politische Initiativen auf regionaler und internatio-
naler Ebene.

In besonders schwierigen Fillen, in denen es z.B. auf-

grund der Artikel 96 und 97 des Cotonou-Abkom-

mens bereits zu offiziellen Konsultationen gekom-

men ist, muss die Europiische Kommission die

Moglichkeit korrektiver Mafinahmen (bis hin zu

Sanktionen und Ausschluss) in Betracht ziehen.

In weniger schwierigen Partnerschaften werden
die Prioritdten sein
a) die Aufrechterhaltung von regulirem Dialog mit

den Partnerregierungen,

b) die Forderung des Institutionenautbaus,
¢) die Unterstiitzung von Mafinahmen in den Berei-
chen Menschenrechte und politische Partizipation

(Zivilgesellschaft),

d) die Gewihrung sozialer Grundversorgung fiir die

Armen.”®
Die Europidische Kommission und die OECD/DAC
haben sowohl Handlungsprinzipien erarbeitet als
auch Instrumente identifiziert, wie mit schwierigen
Partnern verfahren werden soll. Nicht verschwiegen
werden sollen an dieser Stelle die fiinf Kriterien, die
das BMZ Anfang der neunziger Jahre zu Beginn der
Governance-Debatten entwickelt hat und die bis
heute als normative Kriterien das Handeln des BMZ
pragen.’V

Da die Probleme und Defizite in Lindern mit Bad
Governance zu heteronom sind, konnen nicht alle
von den Experten der OECD/DAC und EU erarbei-

teten Prinzipien immer und gleichzeitig zum Einsatz
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49) Governance in Entwick-
lungslindern, 21.

50) Vgl. ebd. 23ff.

51) Die fiinf unter dem damali-
gen Minister Spranger erar-
beiteten Kriterien lauten
Beachtung der Menschen-
rechte, Rechtsstaatlichkeit,
Beteiligung der Bevolkerung
am politischen Prozess,
Schaffung einer markt-
freundlichen und sozialori-
entieren Wirtschaftsordnung
und Entwicklungsorientie-
rung staatlichen Handelns.



kommen, sondern mussen auf die jeweilige Situation
in einem Land angewendet werden. Dies verbietet die
Erarbeitung einer Blaupause (,,no size fits it all“) fiir
alle relevanten Linder und macht es vielmehr erfor-
derlich, linderspezifische Konzepte zu entwickeln, in
welchen die genannten Prinzipien und Instrumente
allerdings eine normative Funktion austiben und den
Rahmen fiir das Engagement und die Intervention ab-
stecken.

B Empfehlungen

Restimierend lassen sich als Ergebnis bei aller Kom-

plexitit im Umgang mit schwierigen Partnern fol-

gende Empfehlungen an die deutsche Entwicklungs-
politik formulieren:

1. Das nachhaltige Engagement gerade in Lindern,
die von poor performance und Bad Governance ge-
kennzeichnet sind und mithin als schwierige Part-
ner bezeichnet werden, ist wichtig. Der bekannte
OECD-Grundsatz stay engaged muss nicht nur
erginzt werden um den Zusatz but differently,
sondern zudem um and long enough.

2. Die Harmonisierung des Engagements moglichst
aller Geber (einschlief}lich multilateraler Orga-
nisationen) ist gerade in einem schwierigen Part-
nerland essenziell und muss sich primir an dessen
spezifischer Situation ausrichten und sicher nicht
an auswartigen Partikularinteressen. Der Einsatz
der Instrumente und Ansitze der Entwicklungs-
zusammenarbeit muss zwischen den Gebern ab-
gestimmt (joint donor approach) und zugleich dif-
ferenziert und mafigeschneidert sein. Ziel muss
der Aufbau legitimer staatlicher wie (zivil-)ge-
sellschaftlicher Institutionen sein. Bei sich ver-
indernden Rahmenbedingungen muss allerdings
die Moglichkeit der internationalen Gemeinschaft
zu raschen und flexiblen Reaktionen (bis hin
zu Sanktionen) gegeben sein, ohne dabei das
Wohl der Zivilbevolkerung zu gefihrden (,,do no
harm®).

3. Schwierige Partnerlinder sind meist Mitglieder in
Reg1onalorgan1sat10nen Diese Regionalorganisa-
tionen sowie einzelne Regionalmichte (Ankerlin-
der) und einflussreiche Nachbarlinder mussen in
den Politikdialog aktiv einbezogen werden und
sollen eine angemessene Vermittlerrolle tiberneh-
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men, schwierige Partner gegebenenfalls politisch
isolieren und unter Druck setzen.

4. Die deutsche bilaterale (staatliche) Zusammenar-
beit soll zwar ihren Pluralismus (durch verschie-
dene Vorfeldorganisationen) als Stirke einbringen,
muss aber in sich stringent und kohirent sein. Vor
allem die Politikkohirenz der einzelnen Ressorts
und Ministerien ist entscheidend.

5. In vielen Fillen gerit die staatliche bilaterale Zu-
sammenarbeit bei schwierigen Partnerlindern an
Grenzen der Kooperationsfihigkeit und -willig-
keit. Besonderes Augenmerk sollen dann va.
nicht-staatliche Akteure erhalten, sowohl in den
Partnerlindern als auch aus den Einsatzlindern.
So haben z.B. die Kirchen und Hilfswerke effizi-
ente Strukturen und Kooperationen entwickelt,
die gerade in schwierigen humanitiren Situationen
zum Tragen kommen konnen. In vielen Fillen ha-
ben aber insbesondere die politischen Stiftungen
durch ihre vielfach langjihrige Prisenz trotz
schwieriger Rahmenbedingungen ein Netzwerk
von Beziechungen und Kontakten zu Akteuren
(auch change agents) und Parteien entwickelt, das
zur nachhaltigen Verinderung negativer politi-
scher Rahmenbedingungen fithren kann. Die Ef-
fekte diplomatischer Prisenz in schwierigen Part-
nerlindern sollen angemessen gewtirdigt werden,
die Notwendigkeit und Wichtigkeit der (im enge-
ren Sinne) politischen Zusammenarbeit mit und
zwischen nicht-staatlichen Akteuren und Politi-
kern v.a. von Oppositionsparteien muss als essen-
ziell gewertet werden. Gerade in Lindern mit Bad
Governance und poor (political) performance ist
die Prisenz und das Engagement politischer Stif-
tungen ein wesentlicher Beitrag zur konstruktiven
Verinderung negativer Rahmenbedingungen.

M Ausblick

Sicherlich ist es einfacher und von schnelleren und
sichtbaren Erfolgen gekennzeichnet, sich entwick-
lungspolitisch in Lindern zu engagieren, die von
Good Governance geprigt sind. Doch angesichts des
zunehmenden Engagements z.B. von China gerade in
Lindern mit schwierigen Rahmenbedingungen, die
von poor performance und Bad Governance gezeich-
net sind sowie angesichts des derzeitigen Fokus der
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US-amerikanischen Entwicklungspolitik auf so ge-
nannten good performers (im Rahmen der so ge-
nannten Millennium Challenge Corporation) ist es
wichtig, sich der besonderen Herausforderung von
Lindern zu stellen, die als schwierige Partner gelten.
Griinde hierfiir sind zum einen die Solidaritit mit der
signifikant hohen Zahl von Armen in diesen Landern,
die Unterstlitzung im Kampf gegen die extrem hohe
Kinder- und Miittersterblichkeit und gegen HIV/
Aids. Die Verpflichtung, die Millenniums-Entwick-
lungsziele global, aber auch in diesen Lindern erfil-
len zu wollen, unterstreicht dies. Dartiber hinaus gibt
es ein Interesse, das Deutschland und die internatio-
nale Gemeinschaft an der politischen und sozio-oko-
nomischen Stabilitat gerade von Lindern haben, die
derzeit noch als schwierige Partner — im Ubrigen
nicht nur fiir die Entwicklungspolitik — gelten.

Deshalb scheint es aber auch geboten, dass nicht
(nur) das BMZ im Alleingang sich der Herausforde-
rung schwieriger Partner stellt. Die stindig geforderte
Kohirenz der Politikbereiche gilt auch und vor allem
auf diesem schwierigen Terrain, weshalb es dringend
geboten scheint, dass sich Politiker wie Sachverstin-
dige vor allem aus den Bereichen Entwicklungs-,
Auflen- und Sicherheitspolitik sowie in einzelnen
Fillen auch der Wirtschaftspolitik auf ein abgestimm-
tes Vorgehen beim Umgang mit schwierigen Partnern
einigen. Da Afrika eine hohe Zahl von schwierigen
Partnern aufweist, bieten der anstehende G8-Gipfel
in Heiligendamm wund sein Schwerpunktthema
Afrika eine besondere Gelegenheit, diesem Kontinent
ein verstirktes Augenmerk zu widmen.
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