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Editorial

Liebe Leserinnen und Leser,

Demokratie ist keine Selbstverstandlichkeit, wie uns ein Blick iiber

den eigenen Tellerrand verdeutlicht. Demokratie muss - frei nach

Konrad Adenauer -jeden Tag aufs Neue mit Leben gefiillt und, wo

notig, vehement verteidigt werden, und zwar nach innen wie nach

aufden. Dieses Diktum des ersten Kanzlers der Bundesrepublik
Deutschland ist 50 Jahre nach dessen Tod aktueller denn je, wie

Christopher Walker in seinem Beitrag zu dieser Ausgabe verdeut-
licht. Wir erleben demnach seit einiger Zeit, wie autoritire Regime

ihren Einfluss zunehmend auch iiber die eigenen Grenzen hinaus

auszudehnen versuchen. Dieser ,,Globalisierung des Autoritaris-
mus“ gilt es rasch und entschlossen Einhalt zu gebieten.

Anlass zur Sorge sieht angesichts dieser Entwicklungen auch Frank

Priess in seinem ,,Zwischenruf“. Trotzdem wire es seiner Meinung

nach falsch, deswegen die vielen positiven Entwicklungen, die es

seit dem Zweiten Weltkrieg in Richtung mehr Demokratie und

Rechtsstaatlichkeit iiberall auf der Welt gegeben hat, zu vernach-
lassigen und auf Differenzierungen zu verzichten.

Wie wichtig starke Zivilgesellschaften sind, wenn demokratische
Strukturen entstehen und bestehen sollen, zeigt nicht zuletzt ein
Blick nach Lateinamerika, wo nach einer Phase, in der vor allem
sozialistisch geprigte Regierungen den Kontinent dominierten, die
westlich-liberale Idee inzwischen wieder auf dem Vormarsch ist.
Kristin Wesemann und David Bréhler zeigen dabei, wie die Zivilge-
sellschaften von ihren Regierungen mit Nachdruck Problemlosun-
gen und von den etablierten Parteien mehr Mitsprache einfordern.

Auch in der arabischen Welt werden sich - so die Prognose von
Edmund Ratka - autoritdre Herrscher auf Dauer nicht halten kon-
nen. Stattdessen wird langfristig allein schon angesichts der demo-
grafischen Entwicklung eine zunehmend vernetzte und nach per-
sonlicher Freiheit und wirtschaftlichen Chancen strebende Jugend
die politischen Geschicke bestimmen. In Ansétzen gelungen ist ein
demokratischer Wandel aber bisher nur in Tunesien. Das Land
dient trotz anhaltender Korruption und einer instabilen Sicher-
heitslage weiterhin als ,,Leuchtturm der Hoffnung®, hat es doch
gezeigt, dass gesellschaftliche Konflikte auch friedlich verhandelt
und neue Krifteverhiltnisse im Dialog austariert werden konnen.

Unter den Augen der internationalen Offentlichkeit vollzog auch
Myanmar ab 2010 einen politischen Offnungsprozess, der seinen
vorlaufigen Hohepunkt Ende 2015 mit den ersten demokratischen



Wabhlen seit einem Vierteljahrhundert fand. In der Praxis, so die
Bestandsaufnahme von Norbert Eschborn, tut sich die Regierungs-
partei von Friedensnobelpreistragerin Aung San Suu Kyi indes
schwer, die hohen Erwartungen der eigenen Bevolkerung und der
internationalen Offentlichkeit an einen echten demokratischen
Umbruch zu erfiillen.

Dass funktionierende Demokratien mitunter mehr erfordern als
regelmifig stattfindende Wahlen, zeigt sich nicht zuletzt auf dem
afrikanischen Kontinent. Hier steht eine Riege alternder Langzeit-
herrscher beispielhaft fiir den kritischen Zustand der Demokratie.
Invielen Landern Subsahara-Afrikas mischen sich demokratische
und autoritdre Tendenzen. Letztlich, so das Fazit von Mathias
Kamp, wird die Zukunft der Demokratie in Afrika - ungeachtet der
Unterstiitzung durch aufden - primér von den gesellschaftlichen
Entwicklungen innerhalb der jeweiligen Lander abhangen.

Insbesondere dort, wo statt Freiheit und Demokratie Unterdrii-
ckung und Willkiir herrschen, braucht es ein Instrument wie den
Internationalen Strafgerichtshof (IStGH). Dessen Funktionsfihig-
keit bleibt - wie Franziska Rinke et al. in ihrem Beitrag aufzeigen
- auch 15 Jahre nach seiner Griindung beschrankt, weil wichtige
Staaten noch immer nicht beitreten und andere sogar schon wieder
austreten wollen. Politischer Wille ist fiir den Erfolg der demokra-
tischen Idee allerdings zentral und so wird auch die Frage, welche
Rolle der Gerichtshof in Zukunft spielen kann, entscheidend von
der Unterstiitzung starker Mitgliedstaaten abhéngen.

Freie Wahlen, starke Zivilgesellschaften, Mechanismen der fried-
lichen Konfliktlsung und Instrumente zur Durchsetzung recht-
staatlicher Prinzipien - die Beitrdge zum Themenschwerpunkt
dieser Ausgabe machen deutlich, was freiheitliche Demokratie

alles ausmacht. Dartiber hinaus erinnern sie uns daran, solche

Errungenschaften nicht als selbstverstandlich hinzunehmen, sie

stattdessen jeden Tag aufs Neue mit Leben zu fiillen und vehement

zu verteidigen, nach innen wie nach aufden und - frei nach Konrad

Adenauer - bewusst die Freiheit zu wahlen.

Ich wiinsche Thnen eine anregende Lektiire.

Thr

Dr. Gerhard Wahlers ist Herausgeber der Auslandsinformationen (Ai),
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paische und Internationale Zusammenarbeit der Konrad-Adenauer-
Stiftung (gerhard.wahlers@kas.de).
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Populismus:
Weltweites Stabilitatsrisiko Nr. 1

»Die politische Stabilitit eines Landes kann durch verschiedene Faktoren gefahrdet
sein. Wie beurteilen Sie den Einfluss folgender Faktoren auf die politische Stabilitat
in ihrem Land innerhalb der kommenden fiinf Jahre?“
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Alle hier verwendeten Zahlen stammen aus der Populismus in der Risikobewertung noch vor
dem Global Future Survey 1/2017 der Konrad- der wirtschaftlichen Entwicklung (59 Prozent),
Adenauer-Stiftung, fiir den mehr als 500 Exper- ~ dem politischen Extremismus (49 Prozent) und
ten aus rund 100 Liandern nach ihrer Einschdt- der organisierten Kriminalitit (49 Prozent).
zung zu den wesentlichen Entwicklungen der  Deutlich geringer ausgepragt sind die Erwartun-
nachsten fiinf Jahre befragt wurden. Rund 63  gen eines negativen Einflusses von Migrations-
Prozent sehen dabei im Populismus die grofdte  und Fliichtlingsfragen (38 Prozent).

Gefahr fiir die Stabilitat ihre Landes. Damit liegt



Gegentrend:
Die westliche Idee lGiberzeugt nach wie vor

»Freiheit, Gleichheit, Rechtsstaatlichkeit, Gewaltenteilung, Presse-
freiheit, das Recht auf freie Meinungsduferung und demokratische
Prinzipien sind wichtige Eckpfeiler des westlich-liberalen Demokratie-
modells. Wie viel Einfluss westlich-liberaler Ideen erwarten Sie in den
néchsten fiinf Jahren auf die Politik in ihrem Land?

Lateinamerika

Afrika
Asien
Nordamerika
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Allen Unkenrufen zum Trotz: Der Einfluss der  Experten in der Mehrheit, die einen sinkenden
westlich-liberalen Idee auf politisches Handeln  Einfluss westlicher Ideale fiir wahrscheinlich
wird, so die Meinung der Experten, in den nachs-  halten.

ten Jahren in fast allen Erdteilen zunehmen.

Besonders deutlich ist dieser Trend in Afrikaund ~ Alle Ergebnisse des Global Future Survey finden
Lateinamerika. Einzig in Europa sind diejenigen  Sie unter: www.kas.de/futuresurvey



http://www.kas.de/futuresurvey
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Von einem sich ausbreitenden ,autoritiren Virus“
spricht Christopher Walker in dieser Ausgabe
der Auslandsinformationen (Ai), die sich aus
gutem Grund und vielen aktuellen Anldssen
mit dem weltweiten Druck auf Demokratie und
Rechtsstaat beschéftigt. Und Anlass zur Sorge
gibt es wahrlich genug. Es beginnt in unserer
Nachbarschaft und reicht bis in die hintersten
Winkel der Welt - von hier aus gesehen. Positive
Entwicklungen geraten dabei leicht ins Hinter-
treffen, aber auch sie gibt es. Zudem sieht auf
einer langeren Zeitachse nicht alles so nega-
tiv aus, wie es momentan vielleicht erscheint:
1963 begann die Konrad-Adenauer-Stiftung
ihre internationale Arbeit in Venezuela, Chile
und Brasilien - bis 1989 allerdings dauerte es,
bis mit Warschau das erste Biiro in Mittel-/Ost-
europa eroffnet werden konnte, erst Mitte der
neunziger Jahre des vorigen Jahrhunderts folg-
ten ehemals kommunistische Staaten wie Viet-
nam, Kambodscha oder die Volksrepublik China.
Selbst in einem Land wie Mexiko siegte erst im
Jahr 2000 auf nationaler Ebene erstmals eine
Oppositionspartei. Manchmal braucht es einen
langen Atem - und manchmal gibt es auch Riick-
schlage.

Wir sollten uns zudem hiiten, auf Differen-
zierungen zu verzichten und leichtfertig alle
Erscheinungsformen autoritdren Gebarens in
die gleiche Box zu tun: Es ist schon noch ein
Unterschied, ob wir es mit brutalstmoglich
vorgehenden totalitiren Systemen zu tun
haben - ,autoritdr” wire hier als Bezeichnung
eine Verharmlosung - oder ob es in demokra-
tischen Landern Alarmsignale gibt, die eine
Einschrankung biirgerlicher Freiheiten andeu-
ten. Zwischen diesen beiden Polen gibt es viel
Platz, die augenblicklichen Entwicklungen
einzuordnen.

Auch ein Blick auf Griinde, Begriindungen und
Motive entsprechenden Verhaltens schadet nicht.
Wir neigen dazu, den gerade erreichten Stand
der Wertediskussion in Deutschland zu verab-
solutieren und alle, die - vielleicht noch - nicht
so weit sind, flr ihre Demokratiedefizite oder
mangelnden Respekt vor den Menschenrechten
an den Pranger zu stellen. Nicht alle werden

Der Kampf um die Demokratie

etwa weltweit die Einlassungen des aktuellen
rot-rot-griinen Berliner Koalitionsvertrages zu
Genderfragen als allgemeinen Maf3stab gelten
lassen wollen. Man muss nicht steinalt sein, um
sich auch bei uns noch an strafrechtliche Normen
in Sachen Homosexualitit zu erinnern, fiir die
heute Entschiadigungen erwogen werden. Auch
die familienpolitischen Diskussionen basierten
noch vor gar nicht langer Zeit auf ganz anderen
Rollenverstindnissen, ein Kanzelwort in den
Kirchen hatte Gewicht. Nicht tiberall geht die
Abwigung von Individual- und Gemeinschafts-
interessen so eindeutig zugunsten personlicher
Selbstentfaltung aus wie bei uns. Und schon
gar nicht ist alles, was konservativ und zu wenig
zeitgeistig daherkommt, damit schon irgend-
wie antidemokratisch. Dass gerade die neue
Uniibersichtlichkeit viele Menschen verunsi-
chert, die nach klaren Strukturen suchen, auch
einmal die Vergangenheit verkldren, sie Zuflucht
bei denen finden lisst, die ,,Ruhe und Ordnung’
versprechen, all das verwundert nicht - nicht
bei uns und schon gar nicht in Lindern, deren
Entwicklung sich nicht in so rasender Geschwin-
digkeit vollzieht wie in modernen Industrie- und
Dienstleistungsgesellschaften.

<

Dass der in Westeuropa iiberholt geglaubte
Nationalstaat in turbulenten Zeiten als
Beschiitzer und Rettungsanker gesehen wird,
dass Nationalstolz nicht tiberall so verpont ist wie
beiuns in ,,fortschrittlichen Kreisen“, das lernen
wir ebenfalls gerade neu. Dass der uns human
geboten erscheinende Umgang mit Migration
anderswo den Begriff des ,,moralischen Impe-
rialismus“ provoziert, ist dabei schon fast eine
Randnotiz - eine aber, die deutlich macht: Nicht
automatisch folgen uns alle auf unserem Weg
zu dem, was wir als die Verwirklichung westlich
liberaler Werte ansehen! Allerdings irritiert es ja
traditionell in Deutschland so gut wie niemanden,
wenn fast alle anderen anders denken als wir.

Die Wertediskussion muss man umso intensiver
fihren - nicht immer, wenn jemand bei vielbe-
achteten Foren ,,unsere“ Rede hilt, sind letztlich
auch unsere Inhalte drin. Das setzt voraus, dass
man fiir die eigenen Werte ein klares Koordina-
tensystem hat - schon den vielzitierten Dialog der
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Kulturen kann man nur fithren, wenn man min-
destens die eigene kennt. Die Leichtigkeit zum
Beispiel, mit der religiose Wertorientierungen als
gestrig abgetan werden, macht Europa weltweit
zur Ausnahme - Vorreiter wiirden wohl manche
sagen -, aber wer weifd: vielleicht gibt es auch hier
spatestens lber die stirker werdenden Einwan-
dergemeinschaften eine religiose Renaissance
bei der Suche nach Orientierung und Sicherhei-
ten. Das macht es nicht obsolet, fiir eine klare
Trennung von Kirche und Staat einzutreten,
wie sie sich in Europa iiber Jahrhunderte und in
unterschiedlichen Auspragungen entwickelt hat.
Religionsfreiheit ist ein hohes Gut, das weltweit
energisch verteidigt werden muss. Es ist erschre-
ckend, wie religioser Fanatismus an Boden
gewinnt, wie im Namen Gottes Unterdriickung,
ja Mord und Totschlag gerechtfertigt werden.
Hier muss es gelingen, eine weltweite Koalition
flir Toleranz zusammenzubringen: Tédter und
Opfer finden sich in allen Religionen, auch wenn
der aktuelle Blick durch die Dominanz speziell
des islamistischen Terrors beeinflusst ist.

Besonders schwer ist dabei natiirlich der Umgang
mit Staaten, die sich bei ihrem Handeln auf'letzte
religiose Wahrheiten berufen, religiosen Auto-
ritaten das letzte Wort tiberlassen, ,,Abweich-
ler* rigoros bestrafen und militant versuchen,
ihre Normen auch im Ausland verbindlich
zu machen. Auch sie haben in der Regel die
Menschenrechtscharta der Vereinten Natio-
nen unterschrieben und sitzen in regelméfligen
Abstinden im Menschenrechtsrat der Welt-
organisation - Anlass genug, auf robuste Erinne-
rungen an die entsprechenden Verpflichtungen
nicht zu verzichten.

Mutige Menschen in solchen Systemen verdienen
unsere besondere Solidaritit, die meist schwach
entwickelte Zivilgesellschaft und nicht zuletzt
junge Menschen als Treiber von Veranderungen
sollten gestirkt werden - viele von ihnen set-
zen nach wie vor auf ,,den Westen“, auch wenn
sie viele Enttauschungen erlebt haben. Nicht
zuletzt die Tendenz, undemokratische Regime,
mit denen man verblindet ist, deutlich milder zu
behandeln als solche, die man eher als Gegner
wahrnimmt, erschiittert die Glaubwiirdigkeit.
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Das mag man ,Realpolitik“ nennen, langfristig
zielfithrend ist es nicht. Stabilitat und Demokra-
tie sind keine Gegensitze - und erstere fordert
man nicht durch brutale Repression, die im
Zweifelsfall langfristig nur die Terroristen der
néchsten Generation ausbriitet. Fiir eine vorder-
griindige Stabilitdt dann eben kurzfristig mal auf
Demokratieforderung, Partizipation und Trans-
parenz zu verzichten, ist gerade fiir eine demo-
kratische politische Stiftung kein akzeptabler
Weg.

Eine Frage ist aber, mit welchen Mitteln Verén-
derungen erreichbar sind und Einfluss genom-
men werden kann - die Hebel sind da schon sehr
unterschiedlich lang. Nicht immer ist es die ful-
minante 6ffentliche Erklarung, die zu Verhaltens-
anderungen fiihrt, auch wenn es meist wenig
hilft, Differenzen nicht auch klar als solche zu
benennen. Dazu allerdings braucht es Vertrauen
und offene Gesprichskanile. Autoritire Regime
tendieren dazu, ein allzu samtpfotiges Auftreten
als Schwiche zu interpretieren. Mit einem zu
devoten Ton wird man nirgendwo Respekt
erreichen - und damit letztlich auch das Ziel
der Einflussnahme verfehlen. Nicht nur ,west-
liche” Demokratien haben bekanntlich Interes-
sen: Europa, Amerika, Japan und einige andere
sind nach wie vor die grofiten Geber offentli-
cher Entwicklungshilfe, finanzieren in erheb-
lichem Umfang internationale Organisationen,
gehoren zu den interessantesten Markten, inves-
tieren weltweit, bieten Technologietransfer und
sind mit der Offenheit ihrer Hochschulen und
Wissenschaft unerlésslich fiir Innovation, die
ihrerseits dauerhaft nur in freien Gesellschaften
funktionieren kann. Dass ihr Finanzsystem
auch sicherer Riickzugsort fiir Fluchtgelder aus
aller Welt ist und ihre Immobilienmarkte auch
die anziehen, die dem ,,Rechtsstaat” zu Hause
doch nicht vertrauen, sei ebenfalls erwihnt, auch
wenn es in diesem Zusammenhang nur begrenzt
auf die Habenseite gehort. Daraus lésst sich doch
etwas machen!

Notig wiare natirlich eine gewisse Einigkeit
demokratischer Linder im Auftreten, statt
opportunistisch kurzfristige bilaterale Vorteile
anzustreben, wie das viel zu oft zu beobachten
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Orange - die Farbe der Hoffnung: Es ist eine Schutzbehauptung und politische Instrumentalisierung, ,Farben-
revolutionen” als von auBen gesteuert und ,Arabellionen” als westliche Verschwdrungen darzustellen.

ist - gerade wenn es um wirtschaftlich attraktive
»Partner” geht. Und natiirlich muss man nach
innen leben, was man nach auflen propagiert,
und sei es als Mitglied der ,,Wertegemeinschaft
EU“: Gerade sie kann es sich nicht erlauben, hin-
ter eigene Maf3stabe zuriickzufallen, und muss
problematische Tendenzen im Mitgliederkreis
ganz besonders im Auge behalten. Instrumente
hat sie dazu eigentlich - wie iibrigens auch der
Europarat mit seiner Venedig-Kommission. Es
wire fatal, setzte sich der Eindruck durch, als sei
die einmalige Erfiillung der Beitrittskriterien der
Freifahrtschein dafiir, sich anschlieSend um die

Der Kampf um die Demokratie

gemeinsamen Werte nicht mehr kiimmern und
entsprechende Hinweise als Einmischung von
auflen abtun zu konnen - verbunden teils mit
einem EU-bashing, das die Gemeinschaft eher
unterhohlt als fordert. Allerdings sollten die ein-
schldgigen Akteure auch vermeiden, doppelte
Standards anzulegen, Griben unndtig zu ver-
breitern und Freunde ruppig oder oberlehrerhaft
zu behandeln - ruppiger zudem manchmal als
solche, die es vielleicht deutlich mehr verdient
hatten.
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Nach wie vor haben ,westliche Werte“, der
westliche Lebensstil, die westliche Kultur eine

enorme Anziehungskraft - die Ziellainder der
aktuellen Migration legen davon eindrucksvoll

Zeugnis ab. Im Global Future Survey der Konrad-
Adenauer-Stiftung (s. auch S. 6-7 in diesem Heft)

erwarten die tiber filnfhundert weltweit befrag-
ten Experten sogar, dass die westlich-liberale

Idee in den kommenden Jahren in fast allen

Erdteilen an Boden gewinnen wird. Besonders

hoffnungsfroh stimmen diese Einschitzungen

fiir Afrika und Lateinamerika, auch in Asien

iberwiegen positive Stimmen. Dass einzig

Europa von den Experten skeptisch gesehen

wird, stimmt nachdenklich: Schwichelt gerade

der Kontinent, auf den sich weltweit viele Hoff-
nungen konzentrieren? Ist es eine gewisse Ermii-
dung in eher alternden Gesellschaften? Ist es mal

wieder ,,Vorsprung durch Panik®, getrieben von

langwierigen wirtschaftlichen Krisen im Siiden

des Kontinents, Identititsfragen in der Mitte

und im Osten, Sorge mit Blick auf die Bewalti-
gung aktueller Herausforderungen bei der Migra-
tion? Hier lohnt sicher ein genauerer Blick, aber

auch ein gewisses Selbstbewusstsein: Europa ist

stirker, als es vielleicht selbst glaubt - wenn es

seine Krifte biindelt, seine Institutionen starkt,
seine Zusammenarbeit gerade auf den wichtigen

Feldern intensiviert. Der Kontinent muss nicht

zuletzt wirtschaftlich strahlen und attraktiv sein,
will er in den Wertedebatten gehort werden.
Attraktive Lander finden Nachahmer, gute Bei-
spiele wirken!

Gerade das wird in autoritiren Systemen aller
Couleur als Bedrohung gesehen, zumal neue
Informationskanile und soziale Netzwerke
Abschottung und Zensur erheblich erschwe-
ren oder sogar unmoglich machen. Es ist
eine Schutzbehauptung und politische Inst-
rumentalisierung, ,,Farbenrevolutionen“ als
von auflen gesteuert und ,,Arabellionen als
westliche Verschworungen darzustellen. Der
Veranderungsdruck kommt von innen: Die
betroffenen Systeme sind eben fiir ihre Biir-
ger nicht attraktiv, schon gar nicht fiir junge
Menschen, die ihre Zukunft vor sich haben und
diese frei gestalten mochten. Zur Unfahigkeit
dieser Staaten, ihren Biirgern wirtschaftliche
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Entwicklungsperspektiven zu eroffnen, kommt
die Kéfigatmosphare staatlicher Gangelung in
allen Bereichen. Irgendwann wird der Druck im
Kessel zu hoch, gerade wenn es an Ventilen man-
gelt, wie sie westliche Demokratien vorweisen.

Da ist es ein Zeichen der Schwiche, wenn mit
immer neuen NGO-Gesetzen und Reglemen-
tierungen versucht wird, das Wirken der Zivil-
gesellschaft einzuschrianken. Ein Hebel ist dabei,
internationale Unterstiitzung zu limitieren und

in den Geruch ,ausldndischen Agententums” zu

rlicken - die Wege zu einheimischer Finanzie-
rung sind meist schon verbaut, die 6ffentliche

Forderung eines lebendigen, pluralistischen

Spektrums gemeinniitziger Organisationen gibt

es ohnehin kaum -, mindestens aber solche Akti-
vititen als unerlaubte Einmischung von auf3en

in die inneren Angelegenheiten souveriner Staa-
ten zu brandmarken. Erstaunlich, wenn solche

Argumente auch in Deutschland verfangen und

eigentlich ernst zu nehmende Politiker dann

schon einmal politische Stiftungen mit islamisti-
schen Sekten vergleichen. Es besteht ganz augen-
scheinlich Aufklarungsbedarf iiber die Rolle von

Zivilgesellschaften! Natiirlich ist es legitim, wenn

sich Umweltbewegungen weltweit vernetzen,
wenn Antikorruptionsnetzwerke iiber Grenzen

hinweg zusammenarbeiten, wenn Parteienfami-
lien gemeinsam fiir ihre Werte werben.

Das Partnerprinzip der Konrad-Adenauer-
Stiftung etwa nimmt Anliegen vor Ort auf] sucht
Wertegemeinschaft, nimmt einheimische Inte-
ressen ernst, exportiert nicht einfach deutsche
Modelle in alle Welt. Sie will Dialogpartnerin
sein, Angebote machen und ihrerseits von Erfah-
rungen in anderen Landern lernen und diese
Erfahrungen in die deutsche Debatte zuriick-
bringen. Und einen solchen Ansatz verfolgen
viele Organisationen der deutschen internatio-
nalen Zusammenarbeit. Ohne solchen Austausch
drohen Systeme zu ersticken.

Dies ist kein Pladoyer fiir Regellosigkeit, Gesetze
gibt es bekanntlich auch hier. Nur hilft oft eine
formale Gleichsetzung unserer Erfahrungen
und Begrifflichkeiten mit denen in anderen Lan-
dern nicht weiter: Natiirlich ist, um ein aktuelles
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Beispiel aufzugreifen, ein Prasidialsystem nicht
unbedingt schlechter als ein parlamentarisches
System, natiirlich gibt es jede Menge demokra-
tischer Prisidialsysteme. Deshalb muss man
genau hinschauen: Wenn ein Prisidialsystem
alle Macht bei einer Person konzentriert, die
Gewaltenteilung aushebelt, die Unabhangigkeit
der Justiz gefdhrdet, dann wird es gefahrlich.
Gerade auf Letztere berufen sich autoritére Sys-
teme gern: nur stimmt eben die Grundvorausset-
zung oft nicht. Es wird nicht unabhingig Recht
gesprochen - die Konrad-Adenauer-Stiftung hat
da etwa in Agypten ganz eigene Erfahrungen.

Nicht umsonst sind ihre fiinf regionalen Rechts-
staatsprogramme ein zentraler Baustein bei der
Forderung von Demokratie und good governance.
Gern geben sich autoritére Staaten den Anschein
rechtsstaatlicher Ordnung - und leider fallen
Beobachter im Ausland immer wieder auf sol-
chen Etikettenschwindel herein - zuletzt wieder
unschon zu beobachten beim Konflikt des demo-
kratisch legitimierten Parlaments Venezuelas
mit dem regimegesteuerten obersten Gericht.
Gesetze mit zum Teil gleichem Wortlaut entfal-
ten unter unterschiedlichen Rahmenbedingun-
gen vollig unterschiedliche Wirkungen: Aktuell
etwa werden Anti-Terrorgesetze mancherorts so
weit ausgelegt, dass damit auch gleich jede von
der Regimelinie abweichende Meinungsdufie-
rung kriminalisiert werden kann - vom investi-
gativ berichtenden Journalisten zum Spion oder
Terrorunterstiitzer ist es so manchmal ein sehr
kurzer Weg. Auch Gesetze, die dem Schutz der
personlichen Ehre dienen, gibt es in fast allen
Landern. In manchen aber sind sie bei willkiir-
licher Auslegung das Instrument, Pressefreiheit
komplett zu unterdriicken, spétestens dann,
wenn ausgesprochene Geldstrafen Medien um
ihre Existenz bringen und jede Verhiltnismafig-
keit vermissen lassen. Und wenn alles nicht hilft,
hat man oft noch eine willfdhrige Steuerfahn-
dung bei der Hand. Dann verschwindet jemand
wegen vorgeblicher Steuervergehen im Straflager
und der unbedarfte Ausldnder denkt vielleicht:
Na ja, steuerehrlich sollte man schon sein, mit
Politik hat das ja diesmal wohl nichts zu tun.
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Pressefreiheit und die Arbeitsmoglichkeiten von
Journalistinnen und Journalisten sind insgesamt
ein guter Gradmesser fiir den Stand der demo-
kratischen Entwicklung in einem Land - und da
sieht es in der Tat triibe aus, blickt man in die
Statistiken von ,Reporter ohne Grenzen“ oder
Freedom House. Wenn die Pressefreiheit einge-
schrinkt wird, wird immer auch das Recht des
miindigen Biirgers beschnitten, sich aus plu-
ralistischen Quellen frei zu informieren und
sich ein selbststindiges Urteil zu bilden, die
Grundvoraussetzung fiir eine funktionierende
Demokratie. Hier setzen die kontinentalen
Medienprogramme der Konrad-Adenauer-
Stiftung an, nicht zuletzt investigativer Journa-
lismus und Datenjournalismus sind heutzutage
Mittel, fiir Transparenz zu sorgen, Demokratie
moglich und besser zu machen. Auch hier aber
gilt: Man muss genau hinschauen, um Manipu-
lationen eines staatlich gelenkten ,,Journalismus®
zu erkennen, Kampagnen zu identifizieren, Ein-
flussversuche zu benennen. Nicht selten nam-
lich nehmen Staaten, die Informationsfreiheit
zu Hause massiv behindern, alle Moglichkeiten
ungehinderter ,Offentlichkeitsarbeit* im Aus-
land gerne wahr.

Selbstbewusste Staaten konnten souverin mit
Kritik umgehen, bedrohte Autokraten kaufen
sich Zeit, indem sie da auf Repression setzen, wo
Kooptation und Manipulation nicht mehr wirken.
Selbst das aber hindert viele Menschen, gerade
jungere, auch aktuell wieder nicht daran, fiir ihre
Rechte auf die Strale zu gehen, Ungerechtigkei-
ten anzuprangern, auf Verdnderungen zu pochen.
Der Freiheitswunsch ist dem Menschen imma-
nent - auf Dauer ldsst er sich nicht unterdriicken.

Frank Priess ist stellvertretender Leiter der Haupt-
abteilung Europaische und Internationale Zusammen-
arbeit der Konrad-Adenauer-Stiftung.
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Der Kampf um die Demokratie

Ein neues Zeitalter
des Wettbewerbs

Der autoritare Internationalismus und sein
zunehmendes Drohpotenzial - eine weltweite
Herausforderung fiir die Demokratie

Christopher Walker
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Riickblickend wird klar, dass es die Demokratien dieser Welt
viel zu lange versaumt haben, das Autkommen einer neuen
Epoche des Wettbewerbs zwischen autokratisch und demokra-
tisch gefiihrten Staaten zur Kenntnis zu nehmen. Dieser Wett-
bewerb zeigt sich auf zahlreichen Gebieten, nicht zuletzt in der
Geopolitik. Umfangreiche Investitionen in die eigenen, auto-
kratischen Formen von soft power haben es Regimen wie Russ-
land und China ermoglicht, dem Zusammenbhalt und dem
Ansehen der westlichen demokratischen Systeme nachhaltigen

Schaden zuzufiigen.

Nach einer Phase durchaus beachtlicher Erfolge
fiir die Demokratie nach dem Kalten Krieg hat
sich das Blatt gewendet. Weltweit verzeichnen
einflussreiche, antidemokratische Krifte Erfolge.
In den letzten Jahren haben méchtige staatliche
und nichtstaatliche Akteure an Eigendynamik
gewonnen, die Gunst der Stunde genutzt und
versucht, die liberale Demokratie zu untergraben.

Die demokratiefeindlichen Krifte beschrinken

sich hierbei keineswegs auf ein einzelnes Land

oder eine Region, wobei sie ihre Lebenskraft aus

zahlreichen Quellen beziehen. Zu diesen zahlt

an erster Stelle eine Gruppe einflussreicher und

hochambitionierter autoritir gefiihrter Staaten,
die sich unmittelbar als Gegenentwurf zu demo-
kratischen Entwicklungen und Idealen in Stellung

gebracht haben. Regime in Russland, China, dem

Iran und anderen Landern investieren ein hohes

Maf} an Ressourcen und geistiger Energie, um

ihren Interessen auf globaler Ebene Gehor zu

verschaffen. Ansprechpartner sind hierbei Regie-
rungsformen, die auf politischer Monopolisierung

und staatlicher Kontrolle beruhen. Ein weiteres

Kriterium ist fiir sie, dass die tonangebenden

autoritdren Krafte prioritir eine Schwachung der
Demokratie anstreben und somit die Ideen kon-
terkarieren, die George Kennan in seinem ,,X-Ar-
tikel“ dargelegt hat, in dem er eine Politik der
Begrenzung des sowjetischen Einflussbereichs

forderte.

Bei der Verfolgung ihrer Ziele zeigen sich diese
Regime ausgesprochen anpassungsfihig, sie
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lernen voneinander und tauschen Know-how und
Technologie aus. Sie unterdriicken nicht nur refor-
morientierte Ideen im eigenen Land, sondern
arbeiten zudem ganz aktuell mit Nachdruck daran,
ihren politischen Aktionsradius jenseits der eige-
nen Grenzen neu zu definieren. Angesichts der
bislang demonstrierten Hartnackigkeit autokra-
tischer Systeme sind die Demokratien gut bera-
ten, die Bedrohung der politischen Weltordnung
durch diese riicksichtslos expansionsorientierten,
korrupten Regime keineswegs zu unterschitzen.?

Zugleich verfolgen freiheitsfeindliche nichtstaat-
liche Akteure wie ISIS und andere islamistische
Extremistengruppen eine ausgekliigelte Strate-
gie zur Zerschlagung der geltenden politischen
Ordnung auf globaler Ebene. Demokraten sind
hierbei die prioritar erklarten Zielgruppen dieser
radikalen Gruppen, deren Gewaltbereitschaft
und deren Agieren die staatlichen Strukturen in
einem Umfeld bedroht, das sich - nicht zuletzt in
vielen Landern des Nahen Ostens und Afrikas -
durch jahrzehntelange autoritiare Missfithrung
geschwicht sieht.

Die fortschreitende Erosion der Demokratie zeigt
sich auch in Landern, die vor nicht allzu langer
Zeit als demokratische Hoffnungstriger galten.
Der rasche Zerfall der demokratischen Stabili-
tat in Landern wie der Tiirkei, den Philippinen,
Ungarn, Siidafrika, Bangladesch und Tansania
zeigt die globale Dimension dessen, was man
als einen sich rapide ausbreitenden ,,autoritiren
Virus“ bezeichnen konnte.
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In ihrer Gesamtheit zeigen sich die auf die Zer-
storung der Demokratie hinarbeitenden Krifte
heute machtvoller als je zuvor seit dem Ende
des Kalten Krieges. Bei ihrem Einsatz gegen die
Demokratie haben die autoritdren Krifte ihre
Lernfahigkeit sowie ihr Vermogen, die eigenen
Repressions- und Manipulationsmethoden zu
verfeinern, diesseits und jenseits der Grenzen
ihres Operationsgebietes deutlich demonstriert.
Die fiihrenden autoritiren Regime wenden
betrichtliche Mittel auf, um die von ihnen pra-
ferierte Weltanschauung zu verbreiten und ihre
Interessen durchzusetzen - iiber internationale
Medien, die Entwicklung umfangreicher, staat-
lich gestiitzter digitaler Kapazitdten, staatsnahe
politische Einrichtungen und kulturelles Engage-
ment - Faktoren, deren Bedeutung die Demo-
kratien bislang unterschitzt hatten. Schitzun-
gen zufolge belaufen sich zum Beispiel Chinas
Investitionen in die Nachrichtenbeschaffung auf
internationaler Biithne auf sieben bis zehn Milliar-
den US-Dollar jahrlich® - Zahlen, die moglicher-
weise nicht den vollen Umfang der Ressourcen
widerspiegeln, die das Land hierfiir aufbringt.
Angesichts der in den letzten Jahren beobacht-
baren Abdrift des europiischen und US-ameri-
kanischen Einflusses ist es fiir die tongebenden
demokratischen Staaten von grundlegender
Bedeutung, die eigene Strategie der Passivitit
ernsthaft zu iberdenken, die sie zur Sicherung
und Verteidigung demokratischer Ideale und
Interessen verfolgt haben.

Ausweitung des autokratischen
Einflussbereichs

Es liegt in der Natur autoritarer Regime, gema-
figten politischen Stimmen, die praktikable
Alternativen zur vorherrschenden Politik und
den politischen Fiithrungen aufzeigen konnten,
Artikulationsraum zu verweigern. Autoritire
Fiihrungen zeigen kein Interesse daran, Macht
abzugeben, zumal mit Blick auf die massive
und ungeahndete Korruption, angesichts derer
das politische Gebaren eben dieser Regime
zum brutalen Nullsummenspiel verkommt. In
einem politischen Klima, in dem transparente
Institutionen fehlen, die gegebenenfalls zur
Rechenschaft gezogen werden konnten, schlagt
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staatliche Korruption zwangslaufig starke und
tiefe Wurzeln. Es ist kein Zufall, dass sich Klep-
tokratie und die Knebelung staatlicher Struktu-
ren gerade in Russland, China, Aserbaidschan,
Angola und anderen Liandern mit dhnlichem
Bedenklichkeitsgrad fest verankert haben.
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Propaganda 1.0: Friiher noch in Stein gemeiBelt, wird der Kampf um die Deutung historischer Ereignisse heute

zunehmend auch im Internet ausgetragen.

Indes werden reformorientierte Politiker, Akti-
visten und unabhéngige Organisationen in einem
seit dem Kalten Krieg nicht gekannten Ausmaf$
ins Visier genommen. Seit mehr als einem Jahr-
zehnt erhShen repressive Regime zunehmend
den Druck. Diese von Freedom House aufgezeigte
Entwicklung zeigt sich grofienteils in Landern,
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die ohnehin als ,,nicht frei“ eingestuft werden -
darunter solch einflussreiche Linder wie China,
Russland, Saudi-Arabien und der Iran. In einem
solch pronounciert repressiven Umfeld dient
das geltende Recht den herrschenden Kriften,
die ihre Energie auf die nicht hinterfragbare
Sicherung der politischen Macht konzentrieren,
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als Instrument und nicht als Richtschnur politi-
schen Handelns. Staatlich kontrollierte Medien
werden unter diesen Umstianden zur Diskredi-
tierung oppositioneller Stimmen genutzt, zur
Unterdriickung eines kritischen Diskurses tiber
das politische Konzept und Agieren der Macht-
haber sowie allgemein zur Schaffung einer paral-
lelen Wirklichkeit fiir das Publikum. Im Nahen
Osten, in Eurasien und in Afrika kann diese Art
der politischen Manipulation und der Verdran-
gung gemafligter Stimmen die Gesellschaft in
einen gefahrlichen Kreislauf des Extremismus
stliirzen - ein Effekt, der sich in so zahlreichen
unfreien Gesellschaften bereits zu erkennen gibt.
Angesichts der fortgesetzten Unterdriickung
dieser Stimmen bis hin zur Zerschlagung unab-
hingiger Einrichtungen und alternativer Eliten
werden sich diese Staaten im Falle des Sturzes
ihrer autoritdren Fithrung wesentlich grofieren
Schwierigkeiten gegentibersehen, wenn es um
die Implementierung von Reformen geht.

Seit mehr als einem Jahrzehnt
werden repressive Regime
immer repressiver.

Mit der systematischen Schwichung des unab-
héngigen menschlichen und organisatorischen
Potenzials im eigenen Lande durch die autokra-
tische Fithrung zeigt dieser um sich greifende
Autoritarismus auch international eine zerset-
zende Wirkung. Der Grund liegt darin, dass die
zunehmend weltweit operierenden Regime, allen
voran Moskau und Peking, bestrebt sind, das
politische Umfeld jenseits der eigenen Grenzen
und entgegen allen Interessen und Idealen der
Demokratien umzugestalten. Dies Vorgehens-
weise ist hierbei unterschiedlich - ein Weg etwa
sind Mafnahmen gegen kritische demokratische
Institutionen, wie etwa die Medien, sowie ein
bestimmtes Agieren bei Wahlen. Beim Kampf
gegen die Demokratie haben autoritire Regime
ihre eigenen Wege. Russland nimmt gegentiber
der Demokratie eine feindselige und kampfe-
rische Haltung ein, so wie etwa auch die politi-
sche Fiithrung im Iran und diejenige in Venezuela.
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Die chinesische Regierung verfolgt einen nuan-
cierteren Ansatz bei der Unterdriickung demo-
kratischer Entwicklungen, wiewohl auch sie sich
seit der Machtiibernahme durch Xi Jinping in
diesem Punkt zunehmend aktiver zeigt.

Untergrabung demokratischer
Institutionen und Normen

Korperschaften, die auf dem regionalen und
internationalen Recht basieren, werden durch
autoritire Regime als Bedrohung wahrgenom-
men, die jene Einrichtungen tiberwacht, die fiir
Menschenrechte und Demokratie einstehen und
fiir die Sicherung demokratischer Standards von
sensibler Bedeutung sind. Russland, Aserbaid-
schan und Kasachstan etwa haben versucht,
die Arbeit der Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (OSZE) in puncto
Menschenrechte und Demokratie zu untergra-
ben, indem sie deren Budgets beschrankten und
eine echte Wahlbeobachtung - haufig durch den
Einsatz von auch falsche Stimmabgaben dul-
denden ,,Zombie“~-Wahlbeobachtern - behin-
derten.* Das Biiro fiir Demokratische Instituti-
onen und Menschenrechte (BDIMR) der OSZE
ist zur stindigen Zielscheibe autoritdrer Regime
unter den 57 OSZE-Staaten geworden. Selbst der
Europarat, vor allem dessen Parlamentarische
Versammlung, wurde Opfer eines Angriffs, der
auf die Schwichung seiner Integritit in Fragen
zu Demokratie und Menschenrechtsaktivititen
abzielte.5 Venezuela und mit ihm verbiindete
lateinamerikanische Lander wie Ekuador und
Bolivien haben versucht, die Demokratiearbeit
der Organisation Amerikanischer Staaten und
ihrer Interamerikanischen Kommission fiir Men-
schenrechte zu blockieren.

Diese Regime bilden auch eine Anzahl autori-
tarer Clubs wie die Shanghaier Organisation fiir
Zusammenarbeit (SOZ), den Golfkooperationsrat
und die Eurasische Wirtschaftsunion (EAWU),
die danach streben, dem Autoritarismus mittels
gesetzter Normen im Sinne von Souveranitit,
Nichteinmischung und staatlicher Vorherrschaft
seine Priferenz zu sichern. Im Nahen Osten
hat Saudi-Arabien erfolgreich einen Ansatz
verfolgt, den der Gelehrte Frederic Wehrey als
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»politisches Stillhalten“ bezeichnet, und hierbei

einen hohen politischen und wirtschaftlichen
Aufwand betrieben, um jedwede Art echter
politischer Reformen in der Region im Keim zu
ersticken.® Dieser Schritt ist Teil der regionalen
Strategien, die Organisationen in ihrem weiteren
Einflussbereich zur Starkung der inneren Repres-
sion verfolgen, indem sie sich mit den Regimen
die Nutzung politischer Kontrolltechniken teilen,
mit ihnen ,,Beobachtungslisten” von Dissidenten
austauschen sowie Ubereinkommen zur gewalt-
samen Abschiebung von als Terroristen gebrand-
markten Exilanten und Fliichtlingen férdern.

Ein Paradebeispiel ist die Auseinandersetzung
iiber die im Internet zur Geltung zu bringenden
Regeln und Normen. In diesem Bereich arbeiten
autoritdre Regime Hand in Hand und pladie-
ren fiir eine staatliche Kontrolle des Internets,
wihrend Privatunternehmen, Zivilgesellschaft
und andere nichtstaatliche Stellen von einer
Entscheidungsfindung ausgeschlossen werden
sollen. Diese Stofdrichtung auf internationaler
Biihne ist als logische Konsequenz der staat-
lichen Unterdriickung jedweder Form unabhén-
giger Stimmen und Institutionen im Inland durch
autoritire Systeme zu sehen.

Mit ihrem Eintreten fiir eine ,Internet-Souve-
ranitat” und eine multilaterale Internet-Kon-
trolle (gegeniiber einer Kontrolle durch multiple
Interessengruppen) arbeiten autoritire Regime
zielstrebig daran, einen demokratischen Diskurs
zu blockieren sowie unabhingige Stimmen im
Internet verstummen zu lassen. Routinemaf3ig
sind repressive Regierungen nun zudem bestrebt,
restriktive lokale Standards fiir Plattformen wie
Google, Facebook und YouTube mit dem Ziel
durchzusetzen, den freien Fluss unabhéngiger
Nachrichten zu unterbinden. Das Forcieren einer
starkeren Kontrolle des Internets ist nicht nur bei
hochrangigen zwischenstaatlichen Organisatio-
nen wie der Internationalen Fernmeldeunion,
der Zentralstelle fiir die Vergabe von Internet-
namen und -adressen sowie der Internet Assigned
Numbers Authority zu beobachten, sondern auch
auf regionaler Ebene bei Organisationen wie der
SOZ und dem Golfkooperationsrat.
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Autokratische Regime
versuchen das Internet
zu kontrollieren und
einzuschranken.

Waihrend die Enthiillungen Edward Snowdens
die Aufmerksambkeit auf den umfangreichen
Uberwachungsapparat der US-amerikanischen
Sicherheitsbehdrde National Security Agency
(NSA) lenkten, haben Russland und China ihre
eigenen weitreichenden Uberwachungssysteme
entwickelt, die jenseits des geltenden Rechts und
ohne nennenswerte Transparenz operieren. In
Russland nutzt der FSB (die Nachfolgebehorde
des KGB) das System fiir operativ-investigative
Maffnahmen (SORM) - ein staatliches System
zur Uberwachung jedweder Form elektronischer
Kommunikation -, um alle {iber russische Netz-
werke tibermittelten oder empfangenen Daten
einschliefdlich Telefongespriche, Besuche von
Webseiten und E-Mails zu sammeln, zu analysie-
ren und zu speichern. Russlands zentralasiatische
Nachbarn haben diese auf die Unterdriickung
der Freiheit ausgerichteten SORM-Standards
ubernommen, wobei noch von einer weite-
ren Verbreitung dieser demokratiefeindlichen
Internet-Normen in der Region auszugehen ist.
Die Regierungen Chinas und des Iran wiederum
haben ihrerseits einige der weltweit repressivsten
Techniken zur Manipulation und Uberwachung
des Internets entwickelt.

Der fortgesetzte Versuch, die Cyber-Normen im
Sinne autoritarer Systeme umzugestalten, stellt
hierbei lediglich einen Schritt im Rahmen einer
umfassenderen Strategie dar, den globalen medi-
alen Raum insgesamt unter Einfluss zu nehmen.

Unterwanderung der Medienlandschaft

Da sich diese Regime des Stellenwerts von Infor-
mationen und Ideen bewusst sind, haben sie eine
gewaltige Medienmaschinerie in Gang gesetzt,
um die Zivilgesellschaft in den Augen einer gro-
Reren Offentlichkeit systematisch zu diskredi-
tierten - und zu delegitimieren. Dariiber hinaus
haben sie in internationale Mediengesellschaften
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Russland heute: Uber eigene Medienkanile versucht insbesondere das Regime von Wladimir Putin, die globale

Offentlichkeit im eigenen Sinne zu beeinflussen.

mit dem Ziel investiert, Nachrichten iiber eigene

Errungenschaften sowie das angebliche Versa-
gen und die Dekadenz des Westens weltweit zu

lancieren. Medienkonzerne wie RT in Russland

und CGTN (bis 2017 CCTV) in China verwenden

einen GrofSteil ihrer Sendezeit darauf, die west-
liche Welt und die Idee der Demokratie infrage

zu stellen und anzugreifen. In der fragmentier-
ten Medienwelt unserer Tage haben autoritire

Regime gelernt, die modernen Medien fiir ihre

Zwecke zu nutzen. Sie titigen umfangreiche

Investitionen und bedienen sich der Moglichkei-
ten der neuen Medienlandschaft, um Unischer-
heit zu fordern und Misstrauen zu sden.

Lange haben es die Demokratien - so die Lehre

aus den Erfahrungen der Vergangenheit - ver-
saumt, das Aufkommen einer neuen Epoche
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des Wettbewerbs zwischen autokratisch und

demokratisch gefiihrten Staaten zur Kenntnis zu

nehmen. Dieser Wettbewerb zeigt sich auf zahl-
reichen Gebieten, nicht zuletzt in der Geopolitik.
In den letzten Jahren hat Russland héufiger die

Muskeln spielen lassen und hierbei auch seine

Streitkrdfte in Georgien, der Ukraine und Syrien

eingesetzt. China hat eine zunehmend harte Hal-
tung im Stidchinesischen Meer eingenommen.
Und der Iran dient, gemeinsam mit Russland, als

rettender Anker fiir Baschar al-Assad in Syrien.

Es waren indes umfangreiche Investitionen in
moderne (nichtkinetische) Instrumente zur
Einflussnahme, die diesen Regimen eine Offen-
sive mit derart dramatischen Folgen ermoglicht
haben. Vor allem China, Russland und der Iran
investieren Milliarden US-Dollar in ihre eigenen
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Formen von soft power und ,,6ffentlicher Diplo-
matie®. Im Westen verstehen Analysten diese
Investitionen oft falsch, wenn sie glauben, sie
dienten allenfalls dazu, das Image der betreffen-
den Lander aufzupolieren. Das mag fiir einige
Entscheidungstriger in Peking, Moskau und
Teheran zutreffen. Doch stellten allein diese
Dimensionen angesichts des Ausmafies an
Korruption, Brutalitat und Missmanagement in
einem jeden dieser Linder eine gewaltige Auf-
gabe dar.

Das Ziel der Autokraten, die Integritat und das

Ansehen der westlichen demokratischen Systeme

herauszufordern, hat sich mit der Zeit zu erken-
nen gegeben. Vor allem Russland versucht, die

Demokratien von innen heraus zu destabilisieren.
In Deutschland ist der ,,Fall Lisa“, die Geschichte

eines 13-jahrigen russlanddeutschen Madchens,
das im Januar 2016 von einer Migrantengruppe

in Berlin sexuell missbraucht worden sein soll,
bezeichnend fiir das russische Vorgehen. Die

Geschichte war schlichtweg unwahr - eine Erfin-
dung radikaler russischer Medien. Erstmals kol-
portiert wurde sie auf einer kleinen Webseite fiir
russische Auswanderer in Deutschland, dann

aber durch den kremltreuen Kanal Eins aufge-
griffen, der von vielen der vier Millionen Mitglie-
der zdhlenden russischsprachigen Gemeinde in

Deutschland gesehen wird. Dank der Riicken-
deckung durch die staatliche russische Propagan-
damaschinerie mutierte die Geschichte zu einer

beachtlichen Herausforderung fiir das politische

System Deutschlands. Wenn auch nach Ansicht

der meisten Beobachter dieser Versuch einer
Manipulation durch die russischen Behorden

ein Eigentor darstellte, ist der ,Fall Lisa“ den-
noch ein alarmierendes Beispiel fiir den Versuch

einer autokratischen Beeinflussung eines demo-
kratisch gepragten Umfelds.

Der Vorfall zeigt die Vielschichtigkeit des
russischen Ansatzes: Moskaus digitale und tra-
ditionelle Medien werden genutzt, um Infor-
mationen im offentlichen Raum zu verbreiten;
vom Staat unterstiitzte Tarnorganisationen,
haufig als ,, GONGO" (government organized non-
governmental organizations) bezeichnet, wollen
Unsicherheit verbreiten, und andere Organe
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werden eingesetzt, um die politische Ausein-
andersetzung zu manipulieren. Russland tut
sich beim skrupellosen Einsatz seiner soft power
besonders hervor, doch auch andere autokrati-
sche Regime nutzen ihre Medien und andere Ins-
trumente zur Einflussnahme im internationalen
Rahmen.

Die russischen Versuche zur Beeinflussung der
Offentlichkeit beschrinken sich indes nicht
darauf, Unsicherheit zu stiften. Die Behandlung
diverser Schliisselthemen steht im Dienste der
von Russland offen oder verdeckt unterstiitzten
Informationsstrategie. Von Russland lancierte
Nachrichten konzentrieren sich systematisch auf
Themen wie den moralischen Verfall in Europa,
die russlandfeindliche Haltung der NATO, den
bevorstehenden Zusammenbruch des Westens
sowie die Schwachpunkte der freiheitlichen
Demokratie. Objektive und unabhingige Medien
werden oft als unglaubwiirdig dargestellt, und
die Ukraine nach dem Euro-Maidan wird zynisch
entweder als faschistischer oder als zum Schei-
tern bestimmter Staat beschrieben.

Je raffinierter die Kampagnen russischer Mani-
pulation und Falschinformation werden, desto
mehr nehmen sie das Prozedere von Wahlen in
demokratischen Systemen ins Visier. Gerade weil
Wahlprozesse in Demokratien offen und wettbe-
werbsorientiert sind und Wahlergebnisse knapp
ausfallen konnen, sind Wahlen anfillig gegen-
iber duflerer Einflussnahme. Dies gilt umso
mehr im digitalen Zeitalter - und Russland hat
die Voraussetzung geschaffen, eben diese Ver-
wundbarkeit auszunutzen.

Politiker auf beiden Seiten des Atlantiks haben
festgestellt, dass sich Russland aktiv in die
jungsten Wahlen in Frankreich eingemischt
hat. Kurz vor der Stichwahl zwischen den Pra-
sidentschaftskandidaten Emmanuel Macron
und Marine Le Pen am 7. Mai wurde Macrons
Wahlkampfmaschinerie Opfer eines massiven
Hackerangriffs, der die Handschrift des Kremls
trug. Marine Le Pen vertritt eine offen moskau-
freundliche Haltung. Thr Front National hat 2014
einen Kredit im Umfang von mehreren Millio-
nen Euro bei der in Moskau ansassigen Ersten
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Hinterm Vorhang: Von ,Netzfreiheit" ist die Volksrepublik weit entfernt. Nicht umsonst ist stattdessen haufig

von der ,Great Firewall of China” die Rede.

Tschechisch-Russischen Bank aufgenommen.
Ahnliche Befiirchtungen wurden im Hinblick auf
die fiir September 2017 vorgesehenen Wahlen

zum Deutschen Bundestag gedufert. Bundes-
kanzlerin Angela Merkel ist bereits das Ziel einer

durchaus ernst zu nehmenden Kampagne von

Liigengeschichten und Verschworungstheorien,
deren Verbreitung iiber radikale Internetseiten

mit offensichtlichen Verbindungen zu russischen,
auf die Lancierung von Falschinformationen kon-
zentrierten staatlichen Stellen erfolgt.”

Autokraten tben in zahlreichen Landern -
einschliefllich etablierten Demokratien - ihren
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Einfluss aus. In den Vereinigten Staaten wird

iiber die von staatlichen chinesischen Konfuzius-
Instituten ausgehenden Herausforderungen fiir
Meinungsfreiheit und wissenschaftliche Integri-
tat diskutiert® sowie iiber die Korrumpierung des

Nachrichtensektors durch eine Phalanx staatlich

gestiitzter russischer und chinesischer Medien.
In gleicher Weise sehen sich die etablierten

Demokratien innerhalb der Europaischen Union

Angriffen von russischer Seite in den Bereichen

Medien, Kultur und Politik ausgesetzt. Und

auch der ideologische Einfluss Chinas in Europa

nimmt - parallel zur Ausweitung der Wirtschafts-
und Handelstatigkeit des Landes - zu.
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Und doch forciert Russland, wie auch China
und der Iran, seine Anstrengungen weiterhin.
Neue Formen der Einflussnahme zeigen sich
derzeit in Lateinamerika, Afrika und Europa, wo
Beziehungsgeflechte und Allianzen unter den
neuen Rahmenbedingungen stirker umkampft
sind. In grofdem Stil investieren die Autokratien
in internationale Medien, politische Plattformen
und Internetdienste - haben sie doch verstanden,
dass dies die Felder sind, auf denen der Diskurs
der Ideen Kontur annimmt und auf denen die
politischen Konflikte unserer Tage ausgetragen
und gewonnen werden.

Aktiv im Zuge dieses neuen weltweiten Wett-
streits sind die Autokratien vor allem in Regionen,
in denen junge, schwache oder nur eingeschriankt
funktionierende Demokratien iiberwiegen sowie
demokratische Standards und Werte vehement
hinterfragt werden. Die rasche Zunahme des
russischen Einflusses in den mitteleuropéischen
EU-Staaten hat die Politik unvorbereitet getrof-
fen. Zudem operiert Russland in zunehmendem
Mafle auf dem Balkan, wihrend China seinen
Einfluss in dhnlicher Form in Lateinamerika und
Afrika erweitert hat, wo es die eigenen massi-
ven Investitionen im Wirtschaftssektor durch
breitgefacherte Initiativen in den Bereichen
Medien, Kultur und Bildung flankiert. Mit seiner
,»16+1“-Initiative ist Peking gerade dabei, sein
wirtschaftliches und politisches Engagement in
elf EU-Landern sowie fiinf Balkanstaaten ziigig
zu erweitern.®

Politische Prioritdten als Antriebsmotor
fiir die eigenen Intevessen

China, der Iran und Russland verfolgen - selbst-
verstandlich - eigene Interessen. Die Vorstofie
dieser Regimes in den Bereichen Medien, Men-
schenrechte und internationale Institutionen ver-
deutlichen hierbei, dass diese Interessen durch
die politischen Uberzeugungen der Autokraten
geleitet werden, denen eine Vormachtstellung
des Staates iiber alles geht. Dies wird alleine
an der Art und Weise deutlich, wie die Regime
in Peking, Teheran und Moskau gegeniiber
Medien und Zivilgesellschaft im eigenen Land
verfahren. In einem Zeitalter der Globalisierung
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streben ambitionierte Regime, die im Inland ihre
eigenen Regeln von Korruption und Knebelung
durchsetzen, danach, autoritdres Agieren auch
aufinternationaler Biihne fest zu verankern. Die-
ses Bestreben der Autokratien, das internationale
Aktionsfeld umzugestalten, berithrt wiederum
die Interessen der Vereinigten Staaten ebenso
wie diejenigen der europdischen Demokratien
einschliefSlich Deutschlands.

Der Umgang mit den neuen
Rahmenbedingungen

Die deutliche Zunahme des autokratischen Ein-
flusses fillt in eine Zeit, in der die Europaische
Union und die Vereinigten Staaten ihr Engage-
ment zugunsten einer Starkung der Demokratie
und der ihr zugrunde liegenden Ideale zuriick-
fahren. Die fithrenden autokratischen Regime
erweisen sich untereinander als solidarisch und
koordinationsbereit - zumindest dann, wenn es
darum geht, sich einer weiteren Verbreitung der
Demokratie entgegenzustellen. Die Herausfor-
derung durch die Regime in Moskau, Peking und
Teheran gewinnt durch die Ausweitung ihres Ein-
flusses iiber ihre Staatsgrenzen hinaus eine ganz
neue Qualitit.

Inzwischen verfestigt sich der Eindruck des
Zweifels an einem globalen Gleichgewicht der
Michte, ja wir ndhern uns womoglich einem
neuralgischen Punkt, an dem sich die Waag-
schale zugunsten der autokratischen Krafte neigt.
Sollte es zu einem solchen Umschwung kommen,
wiirde die Welt, in der wir leben, unzweifelhaft
korrupter, instabiler und feindseliger gegentiber
den Interessen der EU-Mitgliedsldnder wie auch
denen der Vereinigten Staaten werden. Die neue
Herausforderung durch die demokratiefeindli-
chen Krifte bedarf einer ernsten, konzertierten
und langerfristig angelegten Reaktion.

Angesichts der wirkméchtigen Kréfte, denen
sich die Demokratie gegeniibersieht, wird ein
Ansatz kaum erfolgreich sein, der lediglich auf
einen Erhalt des Status Quo zielt. Sollten sich die
gegenwartigen Trends als nachhaltig erweisen,
werden sie zu einer ernsten Herausforderung der
freiheitlichen Ordnung, in die die Demokratien

25



so viel investiert haben. Dringend bedarf es
eines entschlossenen Auftretens, um das Heft
des Handelns erneut in die Hand zu nehmen und
so demokratische Institutionen und Normen zu
verteidigen, den Bereich der Medien zu schiitzen
sowie gemafligten, reformorientierten Stimmen
Gehor zu sichern.

Beinhalten sollte dies erstens die Bekrdiftigung
demokratischer Ideale und Standards als Teil

einer zielgerichteten Anstrengung, sich mit der
autokratischen Herausforderung ideell ausei-
nanderzusetzen. Die fiihrenden Demokratien

miissen ihre Ideale erkldren und ihre Standards

in deutlicher Form abgrenzen. Ansonsten werden

dies andere anstelle der Demokratien tun. Auto-
kratische Regime investieren Hunderte von Mil-
lionen Dollar in ihre international ausgerichtete

Medieninfrastruktur und modernisieren gleich-
zeitig ihre eigenen Kapazititen zur Verbreitung

autokratischer Sichtweisen und Interessen. Die

Demokratien ignorieren dieses Ungleichgewicht
und die sich daraus ergebende Gefahr. Sie miis-
sen sich weit mehr als bisher fiir eine Stiarkung

des unabhingigen Journalismus und eines

moderneren internationalen Nachrichtenwesens

einsetzen, das objektive Berichterstattung und
Informationen in unfreie Gesellschaften tiber-
tragt.

Zweitens wire die Wiederbelebung der Demokra-
tie und der Funktion wichtiger Organisationen im

Bereich der Menschenrechte, darunter OSZE und

Europarat, zu nennen. Autokratische Regime

haben im vergangenen Jahrzehnt konzertierte

Anstrengungen zur Aushohlung solcher Institu-
tionen unternommen. Die der OSZE und dem

Europarat angehorenden demokratischen Lan-
der miissen der Demokratie mindestens jenen

Stellenwert einrdumen, den die Autokratien

ihrem autokratischen System in ihren jeweils

eigenen regionalen Organisationen wie SOZ und

Golfkooperationsrat beimessen. Die Annahme

dieser Herausforderung dringt zunehmend bei

der Verteidigung von Freiheit und Normen im

Bereich des Internets - ein Feld, auf dem sich die

Interessen der Autokraten decken und auf dem

die Regime in Peking, Moskau, Teheran und Riad
autoritdre Normen zu verbreiten suchen.
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Bedeutsam wire drittens die Schaffing von Gegen-
gewichten als Reaktion auf die regionalen Aktivi-
taten Russlands, Chinas und des Iran, die ihre

Machtbasis in den Nachbarlidndern - und dariiber

hinaus - ausdehnen. Zusitzlich zur Unterstiit-
zung der Reformbemiihungen jener Krifte, die

innerhalb der tongebenden Lander Russland,
China und dem Iran Hilfe suchen, gilt es, sich in

Landern wie dem Irak, dem Libanon, dem Jemen

und Afghanistan zu engagieren und Aktivisten

sowie Institutionen Hilfe bei der Suche nach

Alternativen zu jenen Gruppen zu bieten, die den

iranischen Einfluss in der Region forcieren. Und

es gilt, unabhingige Organisationen und Men-
schen in Landern in direkter Ndhe zu Russland zu

unterstiitzen und dergestalt sicherzustellen, dass

sich alternative Wege und deren positive Auswir-
kungen als Gegengewicht zum abgeschotteten,
korrupten und zunehmend expansionistischen

russischen Regime auftun.

Demokratien miissen eine
besser fundierte, lingerfristige
Antwort auf die autoritare
Internationale finden.

Viertens wire eine Immunisierung demokrati-
scher Gesellschafien gegeniiber dem schédlichen
Einfluss immer raffinierter operierender frem-
der Michte durch breit geficherte Ansétze zur
Aufklirung einer kritischen Offentlichkeit von-
noten. Die Demokratien haben die Bedrohung
der nationalen Sicherheit bei Weitem unter-
schatzt, die sich aus dem autokratischen Export
manipulierter Medien, subversiver Tétigkeiten
im Internet und diversen Formen von Korruption,
darunter einer landeriibergreifenden, vernetzten
Kleptokratie, ergibt. Es bedarf einer ernsthaften,
umfassenden Antwort auf diese sich an diversen
Fronten zeigende Herausforderung. Initiativen
zur Aufkldrung der Massen und Eliten gehoren
ebenso hierzu wie systemische Anstrengungen
zur Starkung demokratischer Gesellschaften
gegeniiber hochflexiblen Erscheinungsformen
von Gefahrdung und Piraterie im Internet, aber
auch ein deutlich gescharftes Verstandnis fiir die
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Bedrohung, der die Demokratien durch moderne
Kleptokratien ausgesetzt sind, zu deren wesent-
lichen Merkmalen eine direkte Verbindung zu
autokratischen Regierungssystemen zihlt.

Das Phanomen des autoritiren Internationalis-
mus ist nicht tiber Nacht entstanden, vielmehr
hat es liber Jahre hinweg seine Gestalt angenom-
men. Jedoch ist inzwischen deutlich geworden,
dass der wachsende Ehrgeiz der Autokraten die

Demokratie strategisch gesehen in hohem Maf3e

verwundbar gemacht hat. Und eben dies ist der
Grund, warum die Demokratien eine fundiertere,
langerfristige Antwort finden miissen, wollen sie

gegen diese ernst zu nehmende Herausforderung
mit ihren zahlreichen Facetten bestehen und ihr
erfolgreich begegnen.

Christopher Walker ist Vice President for Studies
and Analysis am National Endowment for Democracy
in Washington D.C.
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Zwischen Anspruch
und Wirklichkeit

15 Jahre Internationaler Strafgerichtshof (IStGH)
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Als Instrument gegen Graueltaten, ,,die das Gewissen der
Menschheit zutiefst erschiittern, wurde 2002 der Internatio-
nale Strafgerichtshof (IStGH) ins Leben gerufen. Mehr als 120
Staaten sind ihm seitdem beigetreten. Trotzdem ringt das
Weltstrafgericht nach wie vor um Akzeptanz. Einflussreiche
Akteure wie die USA, China und Russland sind dem Abkom-
men bis heute nicht beigetreten, andere denken bereits wieder
uber Riickzug nach. Wo also steht der IStGH 15 Jahre nach

seiner Grindung?

Einleitung
Franziska Rinke

Auch 15 Jahre nach dem Inkrafttreten des Romi-
schen Statuts ringt der Internationale Straf-
gerichtshof (IStGH)' immer noch weltweit um
Akzeptanz. Zwar blickt er mittlerweile auf eine
Reihe von durch ihn erlassene Urteile und straf-
rechtliche Ermittlungen in vielen Teilen der Erde
zuriick, doch steht der Gerichtshof bis heute vor
enormen Herausforderungen.

Am 17. Juli 1998 wurde auf der Staatenkonferenz
der Vereinten Nationen in Rom das Abkommen
iiber einen Internationalen Volkerstrafgerichts-
hof beschlossen. Das sogenannte Romische
Statut? wurde von 139 Staaten unterzeichnet
und trat 2002 in Kraft, so dass der IStGH seine
Arbeit 2003 in Den Haag aufnehmen konnte. Im
Unterschied zum Internationalen Gerichtshof
ist er nicht Teil der Vereinten Nationen, sondern
eine eigenstandige Internationale Organisation.®
Konnen vor dem Internationalen Gerichtshof nur
Staaten Partei sein, besteht die volkerrechts-
politische Errungenschaft beim IStGH gerade
darin, ,,dass sich Individuen (unter Aufthebung
der Immunitét) vor einer unabhingigen rich-
terlichen Institution der Staatengemeinschaft
verantworten miissen®.* Dabei soll der IStGH
keineswegs nationale Strafverfolgung ersetzen
oder iiberpriifen, sondern er greift nur ein, wenn
das betroffene Land nicht in der Lage oder wil-
lens ist, Verbrechen der eigenen Staatsangeho-
rigen zu verfolgen.® Aus diesem Grund ist die
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Zustandigkeit des IStGH auch auf besonders
schwere Verbrechen begrenzt: Volkermord,
Verbrechen gegen die Menschlichkeit, Kriegs-
verbrechen und - zukiinftig® - Verbrechen der
Aggression,” die nach dem Inkrafttreten des
Romischen Statuts begangen worden sind.®

Bis heute haben insgesamt 124 Staaten den
volkerrechtlichen Vertrag offiziell anerkannt.®
Jedoch haben ihn nicht alle Unterzeichnerstaaten
ratifiziert. So erklirten die USA bereits 2002 offi-
ziell, dass sie eine Ratifizierung nicht beabsich-
tigen. Ende letzten Jahres wurde eine Austritts-
welle befiirchtet, nachdem Russland und gleich
drei afrikanische Staaten (Stidafrika, Gambia und
Burundi) offiziell ihren Riickzug ankiindigten.
Jedoch kam es nicht soweit. Russland hatte das
Romische Statut nie ratifiziert, so dass die Erkla-
rung des Riickzugs ohne Folgen bleibt. Gambia
hat seine Entscheidung bereits Anfang des Jah-
res riickgingig gemacht und in Stidafrika hat
der High Court entschieden, dass die Erklarung
der eigenen Regierung verfassungswidrig ist.*©
Nichtsdestotrotz darf nicht unberiicksichtigt blei-
ben, dass weitere Lander offentlich tiber einen
Riickzug nachdenken'* und bevolkerungsreiche
und aufstrebende Lander wie China oder Indien
nicht zu den Unterzeichnerstaaten gehoren.*?
Wirft man einen Blick auf die Landkarte, zeigt
sich schnell, dass der IStGH bereits geografisch
in seiner Zustdndigkeit eingeschrinkt ist. Dieses
Argument wird von Gegnern oft angefiihrt, um
die generelle Bedeutung und Berechtigung des
IStGH in Frage zu stellen und so die Autoritit
des Gerichts zu untergraben. Allerdings darf bei
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dieser Diskussion nicht vergessen werden, dass
der Gerichtshof ,seine Gerichtsbarkeit nicht
nur ausiiben kann, wenn sich ein Verbrechen in
einem Staat ereignet, der die Gerichtsbarkeit des
IStGH anerkannt hat, sondern auch dann, wenn
der mutmafiliche Tater die Staatsangehorigkeit
eines dieser Staaten besitzt“.13

In den 14 Jahren des Bestehens des Gerichts wur-
den lediglich sechs'* Urteile gesprochen, was zu
dem oftmals geduflerten Vorwurf der Ineffizi-
enz gefiihrt hat. Die genannte Zahl hat jedoch
vor allem mit der Komplexitit der Verfahren
und der Schwierigkeit der Beweisgewinnung in
Krisenregionen zu tun, die entscheidend von
der Kooperationsbereitschaft der betroffenen
Staaten abhingt.’> Ein Ermittlungsverfahren
(investigations) kann auf Initiative eines Ver-
tragsstaates, des Sicherheitsrates der Vereinten
Nationen sowie der Anklagebehorde selbst ein-
geleitet werden. Gegenwartig sind Ermittlungs-
verfahren in zehn Fillen eingeleitet worden,
wovon acht afrikanische Lander betroffen sind,
deren Fille jedoch tiberwiegend von den jeweils
eigenen Regierungen selbst iibergeben worden
waren.'® Die jiingsten Ermittlungen wurden in
Georgien eingeleitet. Vorldufige Untersuchun-
gen (preliminary examinations) finden derzeit in
elf Féllen statt, unter anderem in Afghanistan,
Kolumbien, Ukraine, Irak, Nigeria, Kambodscha
und Palastina.'” Zwar zeigt dies einerseits, dass
der IStGH seine Aufgabe, der Durchsetzung des
Internationalen Strafrechts auf der ganzen Welt
gleichermafien gerecht zu werden, noch nicht
im erforderlichen Mafie erfiillt hat und auch
nicht erfiillen kann. Allerdings ist andererseits
der lautstarke Protest vieler Staaten gerade Ende
letzten Jahres ein Indiz fiir die Funktionsfihig-
keit des Internationalen Strafgerichtshofs. Denn
wirden diese Staaten keine Konsequenzen fiir
etwaiges eigenes Handeln befiirchten, bediirfte
es keines Austritts.

Die Bemiihungen zur Schaffung eines Interna-
tionalen Strafgerichtshofs reichen bereits in die
Zeit vor dem Ersten Weltkrieg zuriick. In dem
von zwei Weltkriegen geprégten 20. Jahrhundert
begiinstigte das politische Klima allerdings erst
nach dem Ende des Kalten Krieges tatsachlich
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eine internationale Einigung. Seitdem ringt der
IStGH um seine Akzeptanz und befindet sich in
einem stdndigen Wechselspiel zwischen staat-
licher Souveranitat und dem Volkerstrafrecht.
Viele sehen sich an letzteres nur gebunden,
solange es ihnen einen Vorteil bringt. Hinzu
kommt, dass es im internationalen Rechtsgefiige
keine Moglichkeiten gibt, durch etwaige Zwangs-
mafdnahmen die Vertragslander zur Einhaltung
der geltenden Rechtsnormen zu zwingen. Viel-
mehr beruht das Volkerrecht auf dem Vertrauen
darauf, dass sich die Staaten mehr oder weniger
freiwillig an diese Norm halten.

Innerhalb weniger Jahre hat
sich der IStGH zu einer
funktionierenden Institution
entwickelt.

Trotz aller Schwierigkeiten stellt das Romische

Statut das wichtigste Dokument des Volker-
strafrechts dar, da es mit dem Internationalen

Strafgerichtshof eine Institution schafft, die

der Umsetzung des internationalen Strafrechts

dienen soll. Der IStGH hat sich innerhalb weni-
ger Jahre zu einer funktionierenden Institution

entwickelt. Mit seiner Errichtung wurden viele

Hoftnhungen verbunden, vor allem die nach inter-
nationalem Frieden, denn dauerhafter Friede ist
ohne Gerechtigkeit nicht moglich.*®

Afrika siidlich der Sahara
Arne Wulff

Letzteres war auch Motiv fiir viele afrikanische
Staaten, dem ROmischen Statut beizutreten. So
entwickelte sich das Verhiltnis zwischen Afrika
und dem IStGH zunéchst vielversprechend.*® Die
Tatsache, dass 34 der 124 Staaten, die das Statut
ratifiziert haben, Teil des afrikanischen Konti-
nents sind, belegt nicht nur deren Willen zur vol-
kerstrafrechtlichen Kooperation, sondern ebenso
deren Bedeutung fiir das Statut und den IStGH.
Das ist auch der Grund, warum die aktuelle Dis-
kussion um den Verbleib afrikanischer Staaten mit
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so viel Empathie aufseiten sowohl der Befiirworter
als auch der Gegner gefiihrt wird. Entziindet hat
sich die Diskussion an zwei Ereignissen der letzten
Jahre.

Im ersten Fall ging es um die Anklagen gegen die

seit den Wahlen 2013 als Prasident und Vizepra-
sident Kenias amtierenden Uhuru Kenyatta und

William Ruto. Thnen und anderen wird vorgewor-
fen, an der Eskalation der Gewalt, zu der es nach

den Prisidentschaftswahlen 2007 kam, mafigeb-
lich beteiligt gewesen zu sein. Sie fithrte zum Tod

von mehr als 1.200 Menschen und der Deporta-
tion Hunderttausender. Zum ersten Mal in ihrer
Geschichte ermittelten die Anklager des IStGH

von sich aus und erhoben noch vor den Prisident-
schaftswahlen 2013 Anklage wegen Mittaterschaft
an Mord, Deportation, Vergewaltigung und Verfol-
gung. Nach einer Vielzahl von Ermittlungen und

Anhorungen zog die Anklagebehorde im Dezem-
ber 2014 die Anklage gegen Priasident Uhuru

Kenyatta wegen mangelhafter Kooperation seitens

der kenianischen Regierung zuriick. Ein dhnliches

Schicksal nahm das Verfahren gegen Vizeprasi-
dent Ruto. Im April 2016 entschied die zustéan-
dige Kammer des IStGH, das Verfahren wegen

mangelnder Beweise vorerst einzustellen.?® Der

andere Fall, der die Gemditer vieler afrikanischer

Staatsfiihrer erhitzte, ist die Anklage gegen den

sudanesischen Prisidenten Omar Hassan Ahmad

Al Bashir. Obwohl per internationalem Haftbe-
fehl wegen Verbrechen gegen die Menschlichkeit,
Kriegsverbrechen und Volkermord gesucht, reiste

er im Juni 2015 zu einem Gipfeltreffen der Afrika-
nischen Union (AU) in Stidafrika. Angerufen vom

South African Litigation Center entschied der High

Court of South Africa Gauteng Division im einst-
weiligen Verfiigungsverfahren, Al Bashir an einer
Ausreise aus Stidafrika zu hindern.?* Stidafrikas

Regierung setzte sich aber dariiber hinweg und

gewahrte ihm freies Geleit bei seiner Ausreise.

Gerade diese Verfahren gegen amtierende Staat-
schefs fiihrten seit 2016 zu Austrittsbeschliissen
und -ankiindigungen?2, da sich viele Regierungs-
vertreter selbst bedroht sehen. Die Regierungen
der betroffenen Staaten nahmen dariiber hinaus
die Fille zum Anlass, die Installation einer eige-
nen Gerichtsbarkeit zu forcieren. Diese wurde
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bereits auf dem AU-Gipfeltreffen in Malabo, Aqua-
toriaguinea, im Juni 2014 beschlossen.?® Dabei
handelt es sich um die Umbenennung des Afiican
Court on Human and People’s Rights in den African
Court of Justice bei gleichzeitiger Erweiterung um
eine International Criminal Law Section, also eine
Abteilung fiir internationales Strafrecht, die unter
anderem auch Verbrechen gegen die Mensch-
lichkeit, Volkermord und Kriegsverbrechen
verfolgen und aburteilen darf. Ziel ist es, die aus
der Sicht vieler afrikanischer Staaten gegebenen
Schwichen des Romischen Statuts zu umgehen.
So gewiahrt das Malabo Protocol in Artikel 46 A
amtierenden Regierungsvertretern Immuni-
tét, die sie vor einer strafrechtlichen Verfolgung
schiitzt.>* Ein solcher African Court kann mithin
kein adédquater Ersatz fiir den IStGH sein. Und
schlieflich bediirfte der African Court of Justice,
insbesondere die neu zu schaffende Strafrechts-
kammer, einer gesicherten Finanzierung, zumal
die Durchfiihrung strafrechtlicher Ermittlungen
besonders kostspielig ist. Angesichts der Tatsache,
dass der African Court on Human and People’s
Rights schon jetzt unterfinanziert ist, ist kaum
vorstellbar, dass die AU die Mittel fiir die neu zu
bildende Kammer einschliefllich einer Ankla-
gebehorde (Artikel 22 A) aufbringt. Letzteres ist
moglicherweise auch der Grund dafiir, weshalb
das Malabo Protocol bisher nur von neun Staaten
unterzeichnet und von keinem ratifiziert worden
ist.2°

Immer deutlicher wird, dass sich einige afrikani-
sche Staaten im Zusammenhang mit der Diskus-
sion um einen Verbleib im Romischen Statut in
eine Sackgasse manovriert haben. Diskreditieren
sie auf der einen Seite den IStGH als Instrument
neokolonialer Interessen, das zudem die Integ-
ritdt von Staatsoberhduptern verletzt,?¢ gelingt
es ihnen auf der anderen Seite nicht, addquaten
Ersatz durch eine eigene, regionale Gerichts-
barkeit zu schaffen. So wird die beispiellose Kam-
pagne, mit der insbesondere die Regierungen
Kenias und Siidafrikas, aber auch Burundis und
Ugandas gegen den IStGH vorgehen, trotz wieder-
holter Behandlung der Frage durch die AU voraus-
sichtlich folgenlos bleiben. Abgesehen davon, dass
jeder Austritt ohnehin eine separate Entscheidung
des jeweils betroffenen Staates voraussetzt und
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nicht durch AU-Beschliisse ersetzt werden kann,
haben z.B. Nigeria, Senegal, Kap Verde, Gambia,
Liberia, Botswana, Malawi, Tansania und die
Demokratische Republik Kongo bereits deutlich
gemacht, dass sie einen Austritt ablehnen.?” Mit
einem Exodus afrikanischer Staaten aus dem
RoOmischen Statut wird daher in naher Zukunft
eben so wenig zu rechnen sein wie mit einer ernst
zu nehmenden ,afrikanischen Alternative” zum
IStGH.

Asien
Gisela Elsner / Simon Bruhn

Asien steht dem IStGH grof3enteils zuriickhaltend
gegeniiber. Dies gilt gerade auch fiir die Staa-
ten der ASEAN (Association of Southeast Asian
Nations). So haben nur zwolf Lander in Asien das
RoOmische Statut ratifiziert, davon mit Kambo-
dscha und den Philippinen lediglich zwei in der
ASEAN-Region sowie zwei in Ostasien, nament-
lich Japan und Siidkorea. Beachtenswert ist
jedoch, dass Japan, Stidkorea und die Philippinen
jeweils mit einem der insgesamt 18 Richter am
Gerichtshof reprisentiert werden.

Diese Skepsis wird, trotz der offiziellen ASEAN-
Verlautbarung aus dem Jahr 2003, der IStGH sei
eine positive Entwicklung im Kampf gegen die
Straflosigkeit fiir Verbrechen gegen die Mensch-
lichkeit, Kriegsverbrechen und Volkermord,?® mit
verschiedenen Argumenten begriindet.

Eine grofde Rolle bei der Zuriickhaltung in Stid-
ostasien spielen die Grundsatze der staatlichen
Souveranitat und der daraus folgenden Nicht-
Einmischung in die inneren Angelegenheiten
eines anderen Staates. Diese Prinzipien werden
mit Blick auf die lange Kolonialgeschichte der
Region und die zahlreichen auslandischen Inter-
ventionen in vielen ASEAN-Mitgliedstaaten als
wesentliche Grundlage der zwischenstaatlichen
Beziehungen betrachtet. Gleichzeitig dienen
sie als Vorwand, um das eigene Desinteresse
daran zu verschleiern, die Titer der vom IStGH
geahndeten Verbrechen zur Rechenschaft
zu ziehen. Staatliche Souveranitat und Nicht-
Einmischungsgrundsatz werden nimlich zu
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Gunsten etwa der Konfliktlosung im Rahmen
der Welthandelsorganisation (WTO) oder des
Internationalen Gerichtshofs weitgehend klaglos
zuriickgestellt. Zudem sind die meisten Staaten
der Region an grof3e Teile der Inhalte des Romi-
schen Statuts bereits durch iiberschneidendes
internationales Volkerrecht gebunden, wie etwa
die Genfer Konventionen oder die Konvention
iber die Verhiitung und Bestrafung des Volker-
mordes.

Des Weiteren wird oft das umstrittene Verhalt-
nis von Rechtsstaatlichkeit und Friedenswahrung
angefiihrt. Gerade Staaten, die mit internen Kon-
flikten, etwa mit oder zwischen Rebellengruppen,
zu kdmpfen haben, befiirchten, im Anwendungs-
bereich des IStGH in der Wahl ihrer Konflikt-
beilegungsmafinahmen eingeengt zu werden. In
diesem Zusammenhang wird die Frage laut, ob
bei der Aufarbeitung von Konflikten das Prinzip
der Rechtsstaatlichkeit um jeden Preis gilt oder
die Wahrung von Frieden Vorrang geniefit. Es
sei kontraproduktiv, wenn nach der Beilegung
interner Konflikte durch angestrengte Prozesse
ein erneutes Aufkeimen von Unruhen zu befiirch-
ten sei.

Letztlich sind sicher auch die geringe Zahl der
verhandelten und entschiedenen Falle und der
wahrgenommene Fokus auf Afrika entschei-
dende Faktoren in Asien. So wird der Gerichtshof
auch hier als ineffizient angesehen und mangels
ausreichender Rechtsprechung eine Rechts-
unsicherheit bei der Auslegung des Romischen
Statuts beklagt.

Wihrend sich Japan und Stidkorea seit ihrem
Beitritt sehr engagiert und aktiv eingebracht
haben,?® haben die traditionell gegeniiber
internationalrechtlichen Verpflichtungen auf-
geschlossenen Philippinen unter Prasident
Rodrigo Duterte eine Kehrtwende vollzogen.
Duterte reagierte auf ein kritisches Statement der
Anklagebehorde zu seiner Drogenpolitik Ende
letzten Jahres mit der Ankiindigung, den IStGH
verlassen zu wollen.2° Von der Anklagebehorde
wurden die systematischen Totungen philippini-
scher Drogendealer als ein moglicher Fall fiir den
IStGH ins Spiel gebracht.3*
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Kulturverlust: 2016 wurde Ahmad al-Faqgi al-Mahdi, Mitglied der islamistischen Gruppe Ansar Dine, wegen der
Zerstérung von Kulturgitern in Timbuktu zu neun Jahren Haft verurteilt.

Gelegentlich wird die mégliche Einrichtung eines
ASEAN Criminal Court ins Gesprach gebracht.3?
Zwar gibt es noch keine offiziellen Plane dies-
beziiglich, es ist aber zu erwarten, dass die Mit-
gliedstaaten einem eigenen Gerichtshof fiir die
rund 650 Millionen Menschen in der Region

Der Kampf um die Demokratie

wohlwollender gegeniiber stiinden als einem
Beitritt zum IStGH. An zu verhandelnden Fallen
wiirde es einem solchen regionalen Strafgericht
gewiss nicht mangeln. Es kommt immer wieder
zu gravierenden Menschenrechtsverletzungen
im Rahmen ethnischer Konflikte, etwa aktuell
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an den muslimischen Rohingya in Myanmar und
angrenzenden Lindern. Zudem wird angefiihrt,
dass ein solches Gericht nach Ende der Tatigkeit
der Aufderordentlichen Kammern in Kambod-
scha zur Verfolgung der durch die Roten Khmer
begangenen Verbrechen (Extraordinary Cham-
bers in the Courts of Cambodia - ECCC) in Phnom
Penh Anklagen gegen weitere Verantwortliche
auf untergeordneten Ebenen der Befehlskette
verhandeln konnte.33

Kambodscha und die asiatische Region insge-
samt konnten jedoch auch noch auf andere Weise

in den Fokus des IStGH geraten. In einem policy

paper zu Fallauswahl und -priorisierung®* vom

September 2016 deutete die Anklagebehorde

an, beispielsweise den Tatbestand des Verbre-
chens gegen die Menschlichkeit kiinftig auch

auf Taten zu stiitzen, die mit Umweltzerstorung,
Ausbeutung natiirlicher Ressourcen oder illega-
len und oft gewaltsamen Enteignungen von Land

(land-grabbing) einhergehen - ein in Asien weit-
verbreitetes Problem.

Lateinamerika
Marie-Christine Fuchs

Obwohl es in den vergangenen 20 Jahren eine
Vielzahl von Fillen systematisch begangener Ver-
brechen gegen die Menschlichkeit und Kriegsver-
brechen auf dem lateinamerikanischen Kontinent
zu verzeichnen gab, wie z.B. der Fall der 43 geto-
teten Studenten in Ayotzinapa, Mexiko, der vom
mexikanischen Staat bis heute nicht umfassend
aufgearbeitet wurde, richtet sich derzeit keines
der am IStGH anhingigen Ermittlungsverfahren
gegen ein lateinamerikanisches Land. In der Ver-
gangenheit gab bzw. gibt es lediglich in drei Fillen
vorlaufige Untersuchungen auf dem Kontinent:
2015 wurden die vorldufigen Untersuchungen zu
schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen
nach dem Staatsstreich gegen den damaligen
Prasidenten Zelaya im Jahre 2009 in Honduras
abgeschlossen. Die Anklagevertretung fand nicht
geniigend Anzeichen dafiir, dass wihrend des
Staatsstreichs systematisch Verbrechen gegen
die Zivilbevolkerung und Oppositionelle ver-
iibt worden waren, womit die Zustindigkeit des
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IStGH nicht gegeben war. Dies ist umso befremd-
licher, als in diesem armen Land mit der hochsten

Mordrate der Welt bis heute schreckliche Verbre-
chen begangen werden, denen die internationale

Gemeinschaft wenig Beachtung schenkt. Die

Strafverfolgungsbehorden im Land kommen ihrer
internationalen Verpflichtung zur Verfolgung und

Bestrafung der im Romischen Statut aufgezahlten

Verbrechen in Honduras sicherlich nicht in Ganze

nach. In Venezuela wurden ebenfalls vorlaufige

Untersuchungen abgeschlossen, ohne dass es

zu einem offiziellen Ermittlungsverfahren kam.
Lediglich in Kolumbien gibt es derzeit laufende

Untersuchungen. So sind auch in Lateinamerika

Stimmen zu horen, die den Fokus des IStGH auf
die afrikanischen Lander kritisieren und seine

strafrechtlichen Eingriffskompetenzen in Latein-
amerika bisher als ,,stumpfes Schwert“ wahrge-
nommen haben.

Der anfianglichen Euphorie
ist in Lateinamerika
Erniichterung gewichen.

Dabei standen die lateinamerikanischen Staaten -
im Gegensatz zu anderen Regionen der Welt -
dem IStGH gerade in seiner Anfangsphase mit viel

Euphorie und grofien Erwartungen gegeniiber:

Von 22 lateinamerikanischen Landern haben

1735 das Romische Statut ratifiziert, darunter die

geografisch und wirtschaftlich bedeutendsten

Lander der Region wie Brasilien, Mexiko, Argen-
tinien, Chile und Kolumbien. Die meisten der
lateinamerikanischen Unterzeichnerstaaten taten

dies bereits unmittelbar nach Unterzeichnung des

ROmischen Statuts im Jahre 1998, zuletzt El Sal-
vador im Mérz 2016.3° Zudem war der Kontinent
am IStGH stets durch eine Vielzahl von Richtern

des Kontinents gut repréasentiert. Auch die derzei-
tige Prasidentin des IStGH, Silvia Fernandez de

Gurmendi, stammt aus Argentinien.3”

Als es im Weiteren jedoch um die Angleichung
des nationalen Straf- und Strafprozessrechts an
die Vorschriften des Romischen Statuts ging, war
auf dem lateinamerikanischen Kontinent schon
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weniger Aktivismus zu verzeichnen. Nur Argenti-
nien, Paraguay, Trinidad und Tobago sowie Uru-
guay haben entsprechende Kooperationsnormen
geschaffen und die komplementare Zustandig-
keit des IStGH gesetzlich festgehalten. In Chile,
Kolumbien und Costa Rica wurden lediglich
Kooperationsnormen geschaffen.®® Auch haben
nur Uruguay - hiufig der Vorreiter des Kontinents
in Sachen Rechtsstaatlichkeit - und Trinidad und
Tobago als einzige lateinamerikanische Lan-
der den 2010 neu geschaffenen Tatbestand der
Aggression ibernommen.

Wie schon erwihnt, ist Kolumbien das einzige

lateinamerikanische Land, in dem die Staatsan-
waltschaft des IStGH zurzeit ermittelnd tétig ist.
In Kolumbien fanden in diesem Zusammenhang
bereits seit 2004 vorldufige Untersuchungen der
Staatsanwilte des IStGH statt. Der IStGH geht
davon aus, dass vom kolumbianischen Militér,
von den Paramilitirs sowie den FARC-Rebellen

seit 2002 (dem Inkrafttreten des Romischen

Statuts und damit der Begriindung der Gerichts-
barkeit des IStGH) systematisch unter anderem

Kriegsverbrechen und Verbrechen gegen die

Menschlichkeit begangen wurden. Aufgrund der

Subsidiaritit des IStGH kam es bis heute nicht zu

einer Anklage, da die kolumbianische Staatsan-
waltschaft seit 2005 ermittelnd tétig war und es

auch schon vor der nun zu schaffenden ,,Sonder-
gerichtsbarkeit fiir den Frieden“ zur Aburteilung

von insbesondere durch Paramilitars und Militars

begangenen Verbrechen kam.

Bis heute steht jedoch die Eroffnung eines offizi-
ellen Ermittlungsverfahrens durch den IStGH in
Kolumbien wie eine Drohgebirde im Raum und
hilt die Viter des im Rahmen des 2016 geschlos-
senen Friedensvertrags mit den FARC-Rebellen
geschaffenen Systems der Ubergangsjustiz dazu
an, dessen Ubereinstimmung mit den Normen
des Internationalen Strafrechts im Auge zu
behalten. So wird z.B. die Vereinbarkeit des Ende
Dezember 2016 als Teil des Systems der Uber-
gangsjustiz erlassenen Amnestiegesetzes mit den
Vorschriften des Romischen Statuts diskutiert.3°
Wegen der bestehenden Unklarheiten des Sys-
tems der Ubergangsjustiz in Kolumbien kiindigte
die Chefanklagerin des IStGH bereits im Januar
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dieses Jahres ein Eingreifen des Gerichtshofes
fiir den Fall an, dass die effektive Strafverfolgung
von Kriegsverbrechen und Verbrechen gegen die
Menschlichkeit durch die ,,Sondergerichtsbarkeit
fir den Frieden versage.

Der Fall Kolumbien zeigt sehr anschaulich, dass
die genannte Akzeptanz gegeniiber dem IStGH
auch in Lateinamerika oft dann an ihre Grenzen
stofdt, wenn Staaten wirklich zur Rechenschaft
gezogen werden sollen. Wihrend die Hilfe des
Gerichtshofes bei den Gesprachen zur Vorbe-
reitung des Friedensvertrags mit der FARC iiber
Jahre hinweg geschatzt und die Verpflichtung
gegeniiber dem Gericht betont wurde, wird das
mogliche Eingreifen des IStGH nun zumindest
teilweise als Einmischung in die staatliche Sou-
veranitat empfunden.

Naher Osten / Nordafrika
Peter Rimmele / Anna Miriam Schiitt

Dem IStGH wird in den Lindern des Nahen
Ostens und Nordafrikas mit Skepsis und Vor-
behalten begegnet. Obwohl im Verlauf des
arabischen Friihlings viele Staaten einen Beitritt
zum IStGH ankiindigten, sind mit Tunesien
und Jordanien lediglich zwei Lander der Mena-
Region dem IStGH beigetreten. Zahlreiche
weitere Staaten (Agypten, Algerien, Bahrain,
Israel, Jemen, Kuwait, Marokko, Oman, Syrien
und die Vereinigten Arabischen Emirate) haben
das Romische Statut unterzeichnet, aber bislang
nicht ratifiziert. Ganzlich abgelehnt wird das
Romische Statut von Irak, Katar sowie Libyen.

Dieser Ablehnung vonseiten der Regierungen
im Nahen Osten und Nordafrika stehen mehr als
300 zivilgesellschaftliche Organisationen aus der
Region entgegen, die der Koalition fiir den Inter-
nationalen Strafgerichtshof (CICC) angehoren.*©
Daneben haben sich in zehn arabischen Staaten
nationale Koalitionen gebildet, die sich aktiv fiir
die Ratifizierung des Romischen Statuts einset-
zen und daran arbeiten, ein Bewusstsein fiir die
Arbeit des IStGH zu schaffen.**
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Als eines der wenigen arabischen Lander nimmt
insbesondere Jordanien eine aktive Rolle inner-
halb des IStGH ein. So hatte das Land in den
Jahren 2002 bis 2005 den Vorsitz in der Ver-
sammlung der Vertragsstaaten des Romischen
Statuts (Assembly of States Parties to the Rome
Statute, ASP) inne und setzte sich aktiv fiir den
Trust Fond For Victims nach Artikel 79 ROomi-
sches Statut ein.

Ein Sonderfall in der Region ist der Staat Israel,
der einen Beitritt zum IStGH zunichst ablehnte,
dann im Jahr 2000 das Romische Statut zwar
unterzeichnete, allerdings nicht ratifizierte.*>
2002 teilte Israel dem Generalsekretir der Ver-
einten Nationen mit, dass es nicht weiter beab-
sichtige, Mitglied im IStGH zu werden.

Eine Kontroverse erwuchs aus dem Beitritt
der Palastinensischen Gebiete zum IStGH.
Nachdem der Prasident der Paldstinensischen
Gebiete, deren Priasident Mahmoud Abbas Ende
2014 die Anerkennung der Gerichtsbarkeit des
IStGH erklarte und im Januar 2015 den Verein-
ten Nationen die Ratifizierungsdokumente fiir
das Romische Statut vorlegte, wurden die Palés-
tinensischen Autonomiegebiete am 1. April 2015
123. Mitglied des IStGH. Durch ihren Beitritt
ist es dem IStGH moglich geworden, Verbre-
chen, die von Palastinensern oder auf paldsti-
nensischem Territorium begangen wurden, zu
verfolgen.*® Der Beitritt der Paléstinensischen
Autonomiegebiete zum IStGH l0ste in Israel
Verirgerung aus, da es sich nun mit Ermittlun-
gen im Zusammenhang mit der Operation Pro-
tective Edge** konfrontiert sieht. Als Reaktion
stornierte Israel die Uberweisung von bereits
eingenommenen Steuergeldern, die der Palésti-
nenserbehorde zustanden.*> Zwar nimmt Israel
seit Kurzem zumindest rhetorisch wieder eine
gemifligtere Position gegeniiber dem IStGH
ein,*¢ dies dndert jedoch wenig an der grund-
sdtzlich ablehnenden Haltung des Landes. Dabei
beruft sich Israel zum einen auf die Subsidiaritat
des IStGH, die zur Vorrangigkeit eigener Ermitt-
lungen hinsichtlich des Gaza-Krieges 2014 fiihre.
Zum anderen erkennt Israel Palastina nicht als
eigenstindigen Staat an und lehnt den Beitritt
Paldstinas daher ab.*”
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Im Libanon gibt es zwar, wie in vielen Staaten
der Region, eine Koalition, die den IStGH befiir-
wortet, allerdings hat die libanesische Republik
das Romische Statut nicht unterzeichnet. Hier-
fiir werden verschiedene Ursachen angegeben.
Einerseits konnte der intensive Druck seitens der
USA auf das Land, das Romische Statut nicht zu
unterzeichnen, ein Grund sein. Die USA befiirch-
ten, dass Israel bei einem Beitritt Libanons zum
IStGH Vorwiirfen von Kriegsverbrechen im Rah-
men des Libanon-Krieges 2006 ausgesetzt werde.
Wie viele Regierungen in der Region, kdnnten
andererseits auch libanesische Politiker ein Ver-
fahren gegen sich befiirchten. Die Bereitschaft
der Staaten, das Romische Statut zu unterzeich-
nen oder zu ratifizieren, ist daher gering.*$

Héufig wird zudem die Meinung vertreten, der
IStGH sei lediglich ein weiteres Instrument inter-
nationalen Rechts, das von Grof3méchten kon-
trolliert wird.#® Die Rolle des Sicherheitsrats in
Ermittlungen des IStGH wird besonders kritisch
gesehen, da dadurch die fiinf permanenten Mit-
glieder Einfluss auf den IStGH nehmen konnen,
um eigene politische Ziele zu verwirklichen und
unter dem Vorwand des Schutzes von Menschen-
rechten dem Nahen Osten westliche Werte auf-
zuzwingen.5° Diese Einstellung wurde insbe-
sondere in der Ablehnung der Verurteilung des
sudanesischen Staatspriasidenten Umar al-Bashir
im Jahr 2009 durch viele arabische Staaten deut-
lich. Gleichzeitig werden verschiedene Hand-
lungen Israels als Kriegsverbrechen angesehen,
was zum Eindruck eines Ungleichgewichts in
der Bewertung arabisch-muslimischer und isra-
elisch-westlicher Handlungen gefiihrt hat.5* Hier
bleibt ein Ergebnis der seit Januar 2015 andau-
ernden Voruntersuchungen des IStGH zu den
Vorgangen in Gaza, dem Westjordanland und
Ost-Jerusalem abzuwarten.52

In den letzten Jahren sind jedoch auch dem
IStGH positiv gestimmte Tendenzen spiirbar. Ein
erster Schritt dahingehend war eine Konferenz
des IStGH in Doha im Jahr 2011: Hatten sich viele
arabische Staaten zwei Jahre zuvor offen gegen
den IStGH gewandt und dem Sudan ihre Unter-
stiitzung ausgesprochen, kam es zu zahlreichen
Sympathiebekundungen sowie konstruktiven
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Debatten zur Struktur und Arbeitsweise des
IStGH.53 Auch weiterhin nimmt das Interesse
an der Arbeit des IStGH zu.5*

Derzeit fordern viele Stimmen vom IStGH die
Verfolgung der Verbrechen des sogenannten
Islamischen Staates (IS), die durch Kampfer des
IS in den vergangenen Jahren begangen worden
sind. Diese erscheinen als genau die Art von Ver-
brechen, fiir die der IStGH geschaffen worden
ist. Die Chefanklagerin verkiindete dazu jedoch
offentlich, dass der IStGH weder berechtigt sei,
Kriegsverbrechen in Irak oder Syrien zu verfol-
gen, noch, dass der IStGH dies ohne Zuweisung
durch den Sicherheitsrat der Vereinten Nationen
tun wiirde.

Siidosteuropa
Hartmut Rank

Anders als beispielsweise in Osteuropa haben fast
alle stidosteuropdischen Lander das Romische
Statut nicht nur unterzeichnet, sondern auch
ratifiziert. Als einzige Ausnahme in der Region
ist die Republik Kosovo noch kein Vertragsstaat,
was in erster Linie mit ihrer noch immer ein-
geschrinkten internationalen Anerkennung zu
erkldren ist.

In der Region Siidosteuropa® kam es Ende des
20. Jahrhunderts aufgrund der ethnischen Viel-
falt und der damit verbundenen kriegerischen
Auseinandersetzungen, insbesondere im Zuge
der Auflosung Jugoslawiens, zu zahlreichen
Straftaten aus dem Katalog des Romischen Sta-
tuts. Diese wurden jedoch nicht durch den IStGH
strafrechtlich aufgearbeitet, sondern haupt-
sachlich durch den bereits 1993 geschaffenen
Internationalen Strafgerichtshof fiir das ehe-
malige Jugoslawien (besser bekannt unter den
umgangssprachlichen Bezeichnungen ,,Haager
Tribunal® oder ,,Jugoslawientribunal®). Dies lag
insbesondere daran, dass erst 2002 die notige
Mindestzahl von 60 Ratifizierungen des Romi-
schen Statuts erreicht wurde. Fiir Straftaten, die
vor diesem Zeitpunkt veriibt worden sind, hat der
IStGH keine Zustindigkeit.
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Der Internationale Strafgerichtshof fiir das
ehemalige Jugoslawien ist ein sogenannter
Ad-hoc-Strafgerichtshof, der direkt von den
Vereinten Nationen errichtet wurde®°® und somit
(anders als der IStGH) nicht auf einem eigenen
volkerrechtlichen Vertrag beruht. Rechtsnach-
folger dieses nicht standigen Strafgerichtshofs
ist der 2012 gegriindete Internationale Residual-
mechanismus fiir die Ad-hoc-Strafgerichts-
hofe, der die Arbeit verschiedener dieser Hofe
(darunter desjenigen fiir das ehemalige Jugosla-
wien), also insbesondere noch laufende Rechts-
mittelverfahren, zu Ende bringen soll.

Der IStGH wird in Sudost-
europa akzeptiert, obwohl
er in der Rechtspraxis bisher
keine Rolle spielt.

Der Internationale Strafgerichtshof fiir das ehe-
malige Jugoslawien war iiber viele Jahre in den
Medien priasent: Der wohl prominenteste Ange-
klagte war der ehemalige jugoslawische und
spater serbische Prasident Milosevic. Gegen
mehr als 100 Personen wurde vor diesem
Gerichtshof Anklage erhoben und Dutzende
wurden auch zu mehrjahrigen Freiheitsstrafen
verurteilt.5”

Demgegeniiber spielt der IStGH in der Rechts-
praxis Siidosteuropas bislang praktisch keine
Rolle. Es wire jedoch ein Trugschluss zu glauben,
der IStGH sei in der Region gescheitert. Vielmehr
hat gerade die Tatigkeit der in den 1990er Jahren
gegriindeten Ad-hoc-Strafgerichtshofe die ohne-
hin schwierigen Diskussionen um die Schaffung
eines standigen Internationalen Strafgerichts-
hofs beschleunigt.>® Auch die fast ausnahmelose
Ratifizierung des Romischen Statuts durch die
Staaten der Region ist ein Beleg fiir die Akzep-
tanz des IStGH. Dariiber hinaus haben bislang
bereits drei siidosteuropdische Staaten (Albanien,
Kroatien, Mazedonien) die notigen Anderun-
gen zur Erweiterung des Straftatbestandes der
Aggression ratifiziert. 5°
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Srebrenica: Die im Zuge der Jugoslawienkriege begangenen Straftaten kamen fir den IStGH noch zu friih. Sie
wurden stattdessen durch das sogenannte Jugoslawientribunal, einen Ad-hoc-Strafgerichtshof, aufgearbeitet.

Neben den beschriebenen internationalen
Gerichtshofen bestehen ,,internationalisierte”
Strafgerichte (hybrid courts). Dies sind nationale
Gerichte, die unter internationaler Beteiligung
iiber Kriegsverbrechen urteilen. So gibt es die
Kammer fiir Kriegsverbrechen in Bosnien-Herze-
gowina und seit Ende 2016 die Sonderkammern
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und die Sonderstaatsanwaltschaft fiir das Kosovo
in Den Haag, um den Kosovo-Krieg weiter unter
internationaler Beteiligung gerichtlich aufzuar-
beiten.®© Beide Gerichtsformen stehen jedoch in
keinem Zusammenhang zum IStGH, auch wenn
die Zielrichtung eine ahnliche ist.
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Viele der noch jungen stidosteuropiischen Ver-
fassungen sehen - wie das deutsche Grundgesetz
auch - Immunitatsregelungen von Amtstragern
vor. Das Romische Statut kennt eine solche
Privilegierung beispielsweise von Staatsprasi-
denten, Mitgliedern von Regierungen oder dem
Parlament sowie Richtern nicht.* Problematisch
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waren diese Regelungen in Landern, die eine
absolute Immunitat vorsahen, beispielsweise in
Bulgarien. 2003 dnderte Bulgarien aus diesem
Grund seine Verfassung - insbesondere aber
auch im Zusammenhang mit den damals noch
laufenden Verhandlungen des EU-Beitritts.®? In
Albanien hingegen kam es zu keiner Anderung
der Verfassung im Rahmen der Anpassung an
das Romische Statut.®® Allerdings entschied
das albanische Verfassungsgericht im Jahr2002,
dass die Verfassung mit dem Romischen Statut
vereinbar ist.°* Ausschlaggebendist in diesem
Zusammenhang die Frage, ob die Immunitit
unter bestimmten Voraussetzungen aufgehoben
werden kann. Ist dies der Fall, birgt das politisch
im Ernstfall ein erhebliches Konfliktpotenzial,
reicht aber fiir die Umsetzung des Romischen
Statuts in nationales Recht aus.

Schluss
Franziska Rinke

Ein Blick auf die verschiedenen Weltregionen hat
gezeigt, dass die Entwicklung in Bezug auf den
IStGH ganz unterschiedlich verlaufen ist. Die
Staaten Afrikas stidlich der Sahara, Stidosteuro-
pas und Siidamerikas sind stark vertreten, wohin-
gegen die Lander Asiens und des Nahen Ostens/
Nordafrikas dem IStGH mit grofler Skepsis
gegeniibertreten. Die Probleme und Streitfra-
gen im Umgang mit dem IStGH sind weltweit
jedoch die gleichen. Im Zentrum steht jeweils die
Frage um die eigene staatliche Souverinitét. Auf
einzelne Regionen beschrinkte, eigenstindige
Strafgerichtshofe sind als Alternative zum IStGH
im Gespréch, konnten sich aber bisher weder in
Afrika noch in Asien durchsetzen.

Fiir die Zukunft des IStGH wird entscheidend
sein, welchen Riickhalt er durch seine Mitglied-
staaten erfahrt und in welchem Mafie er sich
von dem Vorwurf freimachen kann, Verbrechen
gegen die Menschlichkeit und andere Delikte
schwerpunktméflig nur auf dem afrikanischen
Kontinent zu ermitteln. Zudem sollten insbe-
sondere die Vereinigten Staaten und Russland
als Siegermaichte des Zweiten Weltkrieges ihre
Haltung iiberdenken, da der IStGH auch als
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»Fortsetzung des Erbes von Niirnberg” gesehen
wird.®® Die Vereinigten Staaten gingen sogar
soweit, mit mehr als 100 Staaten bilaterale
Abkommen zu schlieflen, die vorsehen, dass
Amerikaner nicht der Gerichtsbarkeit des IStGH
uberstellt werden diirfen.¢ Es reicht nicht aus,
Verfahren gegen die Verletzung von Recht und
Gerechtigkeit nur gegen Drittstaaten zu unter-
stiitzen und eventuelle eigene Verstof3e der inter-
nationalen Gerichtsbarkeit zu entziehen. Gra-
vierende Menschenrechtsverletzungen gibt es
weltweit. Erklédrtes Ziel muss es daher sein, dass
der IStGH durch alle Staaten anerkannt wird, um
seine vorgesehene universelle Gerichtsbarkeit
ausiiben zu konnen.

Dr. Franziska Rinke ist Koordinatorin fir Rechtsstaat
und Rechtspolitik im Team Politikdialog und Analyse
der Konrad-Adenauer-Stiftung.

Dr. Arne Wulff ist Leiter des Rechtsstaatsprogramms
Subsahara-Afrika der Konrad-Adenauer-Stiftung mit
Sitz in Nairobi, Kenia.

Gisela Elsner ist Leiterin des Rechtsstaatsprogramms
Asien der Konrad-Adenauer-Stiftung mit Sitz in
Singapur.

Simon Bruhn ist Rechtsreferendar im Rechtsstaats-
programm Asien der Konrad-Adenauer-Stiftung mit
Sitz in Singapur.

Dr. Marie-Christine Fuchs ist Leiterin des Rechts-
staatsprogramms Lateinamerika der Konrad-
Adenauer-Stiftung mit Sitz in Bogota, Kolumbien.

Peter Rimmele ist Leiter des Auslandsbiiros der
Konrad-Adenauer-Stiftung im Libanon. Er war bis
Ende April 2017 Leiter des Rechtsstaats
programms Naher Osten und Nordafrika.

Anna Miriam Schiitt ist Rechtsreferendarin im Rechts-
staatsprogramm Naher Osten und Nordafrika der
Konrad-Adenauer-Stiftung mit Sitz in Beirut, Libanon.

Hartmut Rank ist ab August 2017 Leiter des

Rechtsstaatsprogramms Siidosteuropa der Konrad-
Adenauer-Stiftung mit Sitz in Bukarest, Ruménien.
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and the International Criminal Court: Causes and
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Das ECCC (auch Khmer-Rouge-Tribunal, KRT,
genannt) wurde 2006 gemeinsam von den Ver-
einten Nationen und Kambodscha eingerichtet. Es
setzt sich aus kambodschanischen und ausléndi-
schen Richtern zusammen. Es ist beschrankt auf
Taten der Hauptverantwortlichen und Fithrungs-
mitglieder der Roten Khmer, die zwischen dem
17.04.1975 und dem 06.01.1979 begangen worden.
Den Roten Khmer sind schitzungsweise 1,5 Millio-
nen Menschen zum Opfer gefallen.

Vgl. Office of the Prosecutor, IStGH 2016: Policy
Paper on Case Selection and Prioritisation,
15.09.2016, in: http://bit.ly/2tRyoAt [22.06.2017].
Dies sind Argentinien, Bolivien, Brasilien, Chile,
Costa Rica, Dominikanische Republik, Ecuador, El
Salvador, Honduras, Kolumbien, Mexiko, Paraguay,
Peru, Puerto Rico, Uruguay, Venezuela und Panama
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Vgl. Guevara Bermudez, José Antonio 2014: La
Corte Penal Internacional y América Latina y el
Caribe, in: Anuario de Derechos Humanos, 10,
S.17-33, hier: S.19.
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Zusammenschluss von tiber 2.500 Nichtregierungs-
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IStGH und die Ratifizierung des Romischen Statuts
durch weitere Nationalstaaten ein.
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The New York Times, 24.06.2015, in: https://nyti.ms/
2tQXqjn [22.06.2017].
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the International Criminal Court, JusticeInfo.net,
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Court, The Daily Star Lebanon, 12.03.2009, in:
http://bit.ly/2rFloxc [22.06.2017].

Vgl. IFAIR, N.48; vgl. Jamshidi, N.48; vgl. Abdellah,
Mohamed 2008: Arab ministers criticize ICC Sudan
charges, Reuters, 19.07.2008, in: http://reut.rs/
2sWqrxv [22.06.2017].

Vgl. Abedellah, ebd.; vgl. Kersten, Mark 2011:

The Arab World and the ICC: A New Chapter or
Smoke and Mirrors?, Justice in Conflict, 30.05.2011,
in: http://bit.ly/2rYO0kS4 [20.04.2017].

Vgl. IStGH: Preliminary examination Palestine, in:
https://icc-cpi.int/palestine [22.06.2017]; Office of
the Prosecutor, IStGH 2016: Report on Preliminary
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http://bit.ly/2ftv6iT [29.06.2017].

Vgl. IStGH 2011: Newsletter May 2011 ASP Special
Edition #6, in: http://bit.ly/2tRtWBG [22.06.2017];
vgl. Kersten, N.51.

The Hague Institute for Global Justice 2013: The
International Criminal Court in the Middle East,
04.03.2013, in: http://bit.ly/2rEWRsd [22.06.2017].
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Wenn im Folgenden von Siidosteuropa gesprochen
wird, dann wird vornehmlich auf folgende Léander
Bezug genommen: Albanien, Bosnien-Herzegowina,
Bulgarien, Kosovo, Kroatien, Mazedonien, Monte-
negro, Republik Moldau, Ruménien und Serbien.
VN: Resolution 825 (1993) vom 25. Mai 1993 des
Sicherheitsrates der Vereinten Nationen, in:
http://bit.ly/2sEAXqn [22.06.2017].
Internationaler Strafgerichtshof fiir das ehema-

lige Jugoslawien 2016: Key Figures of the Cases,

in: http://icty.org/en/cases/key-figures-cases
[22.06.2017].
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VN: Treaty Collcetion, 10. b Amendments on the
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International Criminal Court, in: http://bit.ly/
2tR5Zuw [22.06.2017]; weiterfithrend zum Begriff
der Aggression vgl. Ambos, N. 7, S. 649.

Dr. Ekaterina Trendafilova, eine Richterin aus
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Hopkins, Valerie 2016: Bulgarian Judge appointed
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Insight, 14.12.2016, in: http://bit.ly/2sDQ jeo
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Vgl. Art. 27 Romisches Statut, IStGH, N. 2.

Vgl. Wahl, N. 58, S.426.

Vgl. ebd.

Vgl. ebd.

Vgl. Sendker, N.27.

Dies ist nach Art. 98 Rémisches Statut moglich.

Ca. 40 bilaterale Abkommen sind bisher in Kraft. Vgl.
Georgetown Law: Countries that have Signed Article
98 Agreements with the U.S., in: http://bit.ly/
2tQRAOR [22.06.2017].
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Uber den Werdegang
einer arabischen
Demokratie

Gesellschaftliche Briiche und politische
Kompromisse in Tunesien

Edmund Ratka
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Die Hoffnungen auf ein Leben in Freiheit und Wiirde, die im
»Arabischen Frithling“ zum Ausdruck kamen, sind vielerorts
langst zerschellt. Einzig Tunesien gelang seit 2011 ein demo-
kratischer Wandel. Gesellschaftliche Briiche wurden dort im
Dialog und Konsens bearbeitet. Doch um Demokratie und
Rechtsstaat nachhaltig zu verankern, missen auch die Kluft
zwischen Eliten und Biirgern sowie das regionale Macht- und
Entwicklungsgefalle tiberwunden werden.

Wir oder die Anderen. Zu den Griinden, warum

nach den Umbriichen von 2010/2011 der demo-
kratische Wandel in der arabischen Welt weithin

scheiterte, gehort die unversohnliche Harte, mit
der vielerorts um die Macht gerungen wurde.
Agypten steht idealtypisch dafiir, wie die Gewalt
zwischen Al-Sisis Militdrregime und den Anhén-
gern der gestiirzten Muslimbriider jede politische

Entwicklung blockiert. In Syrien 16ste die brutale

Niederschlagung der Oppositionsbewegung

durch das Regime eine Gewaltspirale aus, die das

Land in den Biirgerkrieg riss und Raum schuf fiir
terroristische Gruppen. In Libyen standen sich in

Ost und West lange zwei Regierungen gegeniiber,
die sich gegenseitig die Legitimitét absprachen.
Wenn aber politischer Sieg oder Niederlage nicht

mehr nur iiber Macht und Einfluss entscheiden,
sondern iiber die physische Existenz ganzer
Bevolkerungsgruppen, wird die Region nicht zur
Ruhe kommen.

Tunesien zeigt dazu eine Alternative auf. Seine
Demokratisierung erreichte das nordafrikanische
Land mit dem Streben nach Konsens, Dialog und
Inklusion. Die nahezu einstimmige Verabschie-
dung einer neuen Verfassung am 27. Januar 2014
und die freien Wahlen im selben Jahr, gefolgt von
einem friedlichen Machtwechsel, markieren die
formale Vollendung der politische Transition
Tunesiens. Der Schliissel fiir den friedlichen und
demokratischen Wandel liegt dabei im Aushan-
deln der gesellschaftlichen Konfliktlinien, welche
das Land genauso wie die meisten anderen ara-
bischen Lander durchziehen. Die Entwicklung in
Tunesien ist seit dem Regimesturz Anfang 2011
und bis heute von einem doppelten Kompromiss
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gekennzeichnet - dem zwischen Revolution und
Kontinuitdt sowie dem zwischen Modernisten
und Islamisten. Gleichwohl bleiben andere Kon-
fliktlinien unbearbeitet und bergen damit das
Risiko fiir ein Ende des sozialen Friedens, fiir poli-
tische Instabilitdt oder gar fiir einen Riickfall in
autoritdre Regierungsmuster. Zuvorderst ist hier
der Bruch zwischen Zentrum und Peripherie zu
nennen, also das Macht- und Wohlstandsgefille
zwischen der Hauptstadt und der Kiistenregion
einerseits und den vernachléssigten Binnenregi-
onen andererseits. Aulerdem zeigt sich zuneh-
mend ein Bruch zwischen den herrschenden
Eliten und einer Bevolkerung, die sich frustriert
aus dem politischen Prozess verabschiedet. Inter-
nationale Partner miissen diese Entwicklung im
Auge behalten, um ihre Hilfen fiir Tunesien mog-
lichst zielgerichtet und nachhaltig zum Einsatz zu
bringen.

Erster Kompromiss: zwischen
Revolution und Kontinuitit

Dégage! Den franzosischen Kraftausdruck fiir
,WVerschwinde!“ schleuderten die Demonstranten
am 14. Januar 2011 auf der Avenue Bourguiba
in Tunis ihrem autokratischen Herrscher ent-
gegen. ,,Das Volk will den Sturz des Regimes!“
lautet unmissverstiandlich ein anderer bekann-
ter Slogan der tunesischen Revolution, der bald
darauf auch jenseits der Landesgrenzen seinen
Widerhall fand. Die Proteste richteten sich gegen
einen Status quo, der zunehmend als unertrag-
lich empfunden wurde. Sie zielten auf die kor-
rupte Herrscherclique, aber auch auf ein System
insgesamt, dessen Giinstlingswirtschaft statt
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Zukunftschancen immer mehr Arbeitslosigkeit
produzierte und das die Biirger staatlicher Will-
kiir und einem repressiven Polizeiapparat auslie-
ferte. Nach der Flucht von Staatsprisident Zine
el-Abidine Ben Ali versuchten regimenahe Kreise
unter der Fithrung Mohamed Ghannouchis, der
seit 1999 das Amt des Ministerpriasidenten aus-
{ibte, durch eine moderate Offnung und Einbe-
ziehung einiger etablierter Oppositionsgruppen
einen sanften Wandel zu gestalten. Daraufthin
kam es erneut zu Demonstrationen, die nach der
Bezeichnung fiir den Regierungssitz in Tunis, vor
dem die Proteste stattfanden, als Kasbah I und
Kasbah II bekannt wurden. Die revoltierende
Jugend wollte den kompletten Bruch mit dem
ancien régime.

Die revoltierende Jugend
forderte den kompletten
Bruch mit dem ancien régime.

Daneben lasst sich in Tunesien, gerade in der
stadtischen Mittelschicht, eine ausgeprigte
Verbundenheit mit dem Staat feststellen. Sie
resultiert nicht zuletzt aus dem Stolz auf die fort-
schrittlichen Errungenschaften nach der Unab-
hingigkeit, etwa den relativ gut entwickelten
Bildungssektor und die in der arabischen Welt
einmaligen Frauenrechte. Angesichts eines rela-
tiv kleinen und rohstoffarmen Landes wird auf die
»Kontinuitét der Nation® und Stabilitét als Voraus-
setzung nationaler Souverinitit besonders Wert
gelegt. Nicht zufillig avancierte 2014 die Riick-
kehr von haybat ad-dawla (,,Prestige und Autori-
tit des Staates®) zu einem der populdrsten Wahl-
kampfversprechen des spiteren Prisidenten Béji
Caid Essebsi. So verirgert die meisten Tunesier
iiber die aufgeblihte, biirokratische und teils kor-
rupte administration auch sein mogen, so ist doch
oft Erleichterung oder gar Anerkennung dariiber
spiirbar, dass die Verwaltung nach dem Zusam-
menbruch der 23-jahrigen Regentschaft Ben Alis
am nichsten Tag - und all die turbulenten Jahre
der Transition hindurch - einfach weitermachte.
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Diese Dialektik widerspiegelnd pendelte sich der
tunesische Transformationsprozess schon in den
ersten Monaten auf einen Mittelweg zwischen
Umbruch und Kontinuitét ein. Musste die von Ben
Ali-Getreuen getragene Ghannouchi-Regierung
unter dem Druck der Strae noch zuriicktreten,
nahm mit der Ernennung Béji Caid Essebsis zum
Ubergangspremier am 27. Februar 2011 das Esta-
blishment das Heft des Handelns wieder in die
Hand. Essebsi, der seit den 1960er Jahren ver-
schiedene Regierungsamter bekleidet hatte, ver-
korperte die Fortschreibung des tunesischen Pro-
jekts der Nation- und Staatsbildung aus der Zeit
der Unabhingigkeit. Zugleich hatte er sich vor 20
Jahren aus der Politik zurlickgezogen und verfiigte
damit iiber ausreichend Distanz zu den Exzessen
gerade der letzten Jahre des Ben Ali-Regimes. Als
Ubergangspremier unternahm der einnehmend
volksnah und staatsménnisch zugleich auftre-
tende Essebsi rasch einige auch symboltrichtige
Schritte wie die Auflosung der Staatspartei RCD,
der beiden Parlamentskammern und der politi-
schen Polizei sowie das Aussetzen der Verfassung
von 1956. Diejenigen ,,Revolutionare, die sich fiir
einen noch deutlicheren Neuanfang aussprachen,
konnten vor diesem Hintergrund die Offentlich-
keit nicht mehr mobilisieren. Thr Versuch einer
»Kasbah III* scheiterte. Essebsi selbst schickte
am Ende die letzten Demonstranten vor seinem
Regierungssitz nach Hause.

Parallel konstituierten sich drei Kommissionen.
Diese gingen aus traditionellen Oppositions-
gruppen und revolutionaren sozialen Bewegun-
gen hervor und vereinten deren Vertreter sowie
rechtswissenschaftliche Fachleute. Die wichtigste
darunter war die ,,Hohe Instanz zur Verwirkli-
chung der Revolution, der politischen Reform
und demokratischen Transition®. Das nach sei-
nem Vorsitzenden auch Ben Achour-Kommission
genannte Gremium fungierte bis zu den Wahlen
als eine Art konsultatives ,Revolutionsparla-
ment®. Aus legaler Sicht war dies eine wacklige
Konstruktion, denn der Ubergangspremier war
von einem eigentlich schon gestiirzten Regime
ernannt worden und niemand hatte die Mitglieder
der Kommission je gewihlt. Doch konnten damit
die Kontinuitit des Staates (verkdrpert durch den
Regierungschef Essebsi) und die Legitimitat der
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Revolution (verkorpert durch die Hohe Instanz)
glaubwiirdig zusammengebracht werden.!

Mit dem Wahlergebnis vom 23. Oktober 2011
machten die Tunesier dann noch einmal deutlich,
dass sie einen politischen Neuanfang wollten. Die
drei Parteien, die sich explizit auf das Erbe von
Ben Alis Staatspartei RCD beriefen, erreichten
zusammengenommen nicht einmal vier Prozent
der Stimmen. Zugleich blieben die Ergebnisse
des extrem zersplittert auftretenden ,,modernis-
tischen” Lagers, dessen Parteien von den stadti-
schen liberalen Eliten dominiert wurden, hinter
den Erwartungen zuriick. Nach der islamistischen
Ennahda (37 Prozent), die als ehedem verbotene
und verfolgte Partei den Bruch mit dem ancien
régime besonders stark verkorperte, wurde der
Kongress fiir die Republik (CPR) mit 8,7 Prozent
zweitstéarkste Partei. Dessen Vorsitzender, der
kurz darauf zum Staatspriasidenten gewihlte
Menschenrechtsaktivist Moncef Marzouki, hatte
besonders explizit eine ,revolutionire Agenda“
vertreten (damals noch mit eher sédkular-pro-
gressivem Anstrich, in den Folgejahren jedoch
mit viel starkerer Fokussierung auf die arabisch-
islamische Identitat Tunesiens).

Doch die folgende ,Troika-Regierung® (neben
Ennahda und dem CPR beteiligte sich noch die
sozialdemokratische Ettakatol) bediente sich nun
ihrerseits aus der Instrumentenkiste von Klien-
telismus und Vetternwirtschaft, wie sie aus dem
alten Regime wohlbekannt war. Die Versorgung
der eigenen Anhéngerschaft (insbesondere im
offentlichen Dienst) lieRR dabeli eine ,,zusatzliche
Schicht® zu den bestehenden Apparaten entste-
hen. Bitter bemerkt der linke Intellektuelle Aziz
Krichen, der Berater Marzoukis im Préisidialamt
war und spiter desillusioniert zuriicktrat, tiber
diese von Ennahda-Generalsekretar Hamadi
Jebali gefiihrte Regierung: ,,Sich der Logik des
revolutiondren Bruchs verweigernd, suchte sie
stattdessen die Zusammenarbeit mit den Per-
sonen und den Netzwerken des Ben Ali-Sys-
tems - mit dem naiven Hintergedanken, diesen
zu schmeicheln, sie damit fiir sich zu gewinnen
und sie schliefdlich zum eigenen Nutzen arbeiten
zu lassen.?

Der Kampf um die Demokratie

Auf Seiten der Opposition erlaubte die Griindung
von Nidaa Tounes als anti-islamistische Samm-
lungsbewegung eine Reintegration ehemaliger
Anhianger des RCD, einschliefilich der fiir die
Waihlermobilisierung wichtigen regionalen und
lokalen Strukturen der ehemaligen Staatspartei.
Anstatt auf den weithin diskreditierten Ben Ali
beriefen sich die ,,Ehemaligen” nun auf die
national-aufklarerische Tradition von Staats-
griinder Bourguiba, dessen identitatsstiftendes
Vermaichtnis Essebsi und sein Umfeld geschickt
zu neuer Bliite brachten. Und in der Tat: Die
Gefahr einer Islamisierung (und damit das Ende
des bourguibistischen Projekts eines moder-
nen und fortschrittlichen Nationalstaates)
erschien nun gerade der Mittelschicht in den
Kiistenregionen grofier als die einer autorita-
ren Restauration. Zugleich tauchte die sich ver-
schlechternde Sicherheits- und Wirtschaftslage
die vorrevolutionire Ara fiir viele zunehmend
mit Alltagsproblemen kimpfende Tunesier nun
in ein glinstigeres Licht.

Die Rekonfiguration der Parteienlandschaft
erlaubte also durchaus die Inklusion ehemali-
ger Anhanger Ben Alis. Tunesien hat eben kein
»Exklusionsgesetz* verabschiedet wie Libyen, das
dort den Gefolgsleuten Gaddafis politische Parti-
zipation pauschal untersagte. Doch das bedeutete
keineswegs eine Riickkehr zum Status quo ante
oder eine generelle Straflosigkeit fiir die Biittel
des alten Regimes. Mit der ,,Instanz Wahrheit
und Wiirde“ (IVD) wurde Ende 2013 eine unab-
hingige (wenn auch umstrittene) Ubergangsjus-
tiz geschaffen, welche die durch die staatlichen
Behorden seit der Unabhingigkeit begangenen
Menschenrechtsverletzungen aufarbeiten soll.
Gegen die meist ins Ausland gefliichteten Ange-
horigen der einstigen Herrscherfamilie selbst
und andere Fiihrungskader wurden Prozesse
angestrengt und Haftbefehle erlassen. Dass
eine solche Aufarbeitung gesellschaftlich nach
wie vor gewollt ist, zeigte 2015 die Auseinan-
dersetzung um das ,,Gesetz zur wirtschaftlichen
Aussohnung”. Von Staatsprésident Essebsi direkt
nach seinem Amtsantritt lanciert, um Geschifts-
leuten und Funktioniren die Wiedereingliede-
rung zu erleichtern, scheiterte die Initiative nach
Widerstand aus der Zivilgesellschaft (und zum
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«Freiheit ist eine tagliche Praxis”: Was Frauenrechte angeht, ist Tunesien das fortschrittlichste Land im Nahen

Osten und Nordafrika.

Teil auch aus seiner eigenen Partei), die damit ein
»Freikaufen“ aus der Korruption ohne ordentli-
chen Prozess ermoglicht sah. Auch die Wieder-
auflage der Initiative im Frithjahr 2017 loste
Straflenproteste aus und stiefd auf Widerstand
von Parteien, auch aus dem modernistischen
Spektrum.

Durch das Zusammenspiel (bzw. das gegenseitige
Ausbalancieren) der verschiedenen politischen
und zivilgesellschaftlichen Akteure wurde die
tunesische Transition also auf einem Mittelweg
zwischen revolutiondrem Wandel und staatlicher
wie personaler Kontinuitat gehalten. Hat das Land
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dadurch die Chance auf einen wirklichen Neu-
anfang verpasst? Der Verfassungsrechtler Yadh
Ben Achour, der die Ubergangsphase 2011 selbst
entscheidend mitprégte, beklagt heute, dass ,,die
aktuelle Mehrheitskoalition zunehmend in die
Riickkehr der ,Ehemaligen’ und in offenkundige
Formen der Korruption impliziert ist. [...] Die
neue Troika aus Ennahda, Nidaa und RCD kann
als hochste Beleidigung der Revolution gesehen
werden. Der zivile Frieden hat wahrscheinlich
diesen Preis, selbst wenn es das Herz der Freunde
der Revolution zerreifRen muss.“ Denn gerade
angesichts der erbitterten und eben oft gewalt-
samen Auseinandersetzungen andernorts in der
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arabischen Welt zwischen Regime und Opposi-
tion, zwischen den Kriften der Beharrung und
denjenigen des Wandels, erwies sich diese ,,integ-
rative® tunesische Methode der Transition bislang
jedenfalls als ein gangbarer Weg, um Stabilitat
und Demokratisierung gleichermafien sicherzu-
stellen.

Zweiter Kompromiss: zwischen
Modernisten und Islamisten

Die Debatte zwischen ,,Islamisten und ,,Moder-
nisten“* hat eine lange Tradition in der arabischen
Welt. Sie geht auf die Frage zuriick, wie mit dem
Riickstand gegeniiber dem Westen umzugehen
ist, der spatestens mit der Kolonialisierung offen-
sichtlich und schmerzhaft spiirbar geworden war
- durch Nachahmung und die Ubernahme der
europdischen Errungenschaften etwa in Technik
und Bildung bis hin zur Religionsauslegung, oder
aber durch Riickbesinnung auf die als urspriing-
lich empfundenen islamischen Werte und Lebens-
muster aus der Friihzeit des Islam.

Wie in anderen Liandern der Region, etwa in
Agypten unter Gamel Abdel Nasser, setzte sich
in Tunesien nach der Unabhiangigkeit 1956 das
yfortschrittliche Lager durch, das sich ideolo-
gisch auf den arabischen Nationalismus (und wirt-
schaftspolitisch auf Variationen des Sozialismus)
stiitzte. Tunesiens erster Staatsprasident Habib
Bourguiba, ein in Paris ausgebildeter Jurist und
Fiihrer der Unabhangigkeitsbewegung gegen das
franzosische Protektorat, verordnete eine Moder-
nisierung, welche die traditionell-religiosen Eli-
ten entmachtete und personliche Freiheitsrechte,
gerade auch fiir Frauen, festschrieb. In Opposition
zum sdkular-autoritiren Regime und inspiriert
vom Vorbild der dgyptischen Muslimbruderschaft,
organisierten sich in Tunesien islamisch-konser-
vative Kréfte ab Ende der 1970er Jahre und griin-
deten schlieflich die Ennahda-Partei, die bis zur
Revolution 2011 verboten bleiben sollte. Unter
der modernen Fassade, die das Regime Ben Alis
gerade fiir seine internationale Reputation nur
allzu gerne prisentierte, war auch Tunesien von
den gesellschaftlichen Islamisierungstendenzen
der letzten Jahrzehnte in der arabischen Welt
betroffen.

Der Kampf um die Demokratie

Wie andernorts in der arabischen Welt herrschte

im beginnenden Transformationsprozess 2011

sowohl bei Islamisten wie Modernisten die Sorge,
das jeweils andere Lager wiirde dem Land nun

sein spezifisches Politik- und Gesellschaftsmodell

aufzwingen. Nachdem in den ersten freien Wah-
len die Ennahda-Partei stiarkste Kraft geworden

war und die darauf folgende, ,,Troika“ genannte

Koalitionsregierung dominierte, machte sich dort

erst einmal ein ,,Jetzt sind wir (endlich) dran“-
Gefiihl breit. Schliisselstellen in Verwaltung und

im Sicherheitsapparat wurden mit Gefolgsleuten

besetzt, Parteiginger (einschliefllich der Opfer
des Ben Ali-Regimes) entsprechend versorgt.
Den Umtrieben radikaler islamistischer Grup-
penlie} die Ennahda-Partei zumindest im ersten

Regierungsjahr freien Lauf und im Verfassungs-
prozess machte sie sich fiir stirkere Referenzen

zum Islam und islamischen Recht stark.®

Angesichts dieser Dynamik - und katalysiert
durch zwei Morde an linken Oppositions-
politikern im Februar und Juni 2013 - mobilisierte
sich das modernistische Lager. Die sdkular
ausgerichtete Zivilgesellschaft gewann mit
Massendemonstrationen und den iiberwiegend
regierungskritischen Medien und Intellektuellen
die Meinungshoheit fiir sich zuriick. Essebsi
gelang es unterdessen, mit seiner im Juni 2012
gegriindeten Partei Nidaa Tounes eine politi-
sche Alternative zur Ennahda aufzubauen. Dort
sammelten sich die Beflirworter eines sékularen
Staates ganz unterschiedlicher Couleur - von
Gewerkschaftsvertretern und Menschenrechtlern
bis hin zu liberal gesinnten Unternehmern und
Anhingern des alten Regimes.

Im Sommer 2013 standen sich die beiden Lager
in Tunesien polarisiert wie nie zuvor gegentiber.
Zugleich verianderte sich der internationale Kon-
text: Am 3. Juli dieses Jahres iibernahmen in Kairo
die Militérs - mit breiter Unterstiitzung aus der
Bevolkerung - die Macht und dridngten die ein
Jahr zuvor in freien Wahlen siegreichen Muslim-
briider aus dem Amt. Der Aufstieg des politischen
Islam im Zuge des ,,Arabischen Frithlings“ schien
beendet. Auch in Tunis lag nun ein Hauch von
Putsch in der Luft. Doch das zwischenzeitlich
erreichte interne Machtegleichgewicht zwischen
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Islamisten und Modernisten, das wenig erbau-
liche Szenario in Agypten, wo unterdessen die
Gewalt eskalierte, und der internationale Druck
auf das von Finanzhilfen abhiangige Tunesien
lielen letztlich die Einsicht auf allen Seiten
wachsen, zu einer Konsens-Losung kommen
zu missen. Die tunesischen Akteure konnten
dabei an eine Kooperations- und Dialogtradition
ankniipfen, die modernistische und islamistische
Oppositionelle bereits in der Ara Ben Alis entwi-
ckelt hatten.®

Die politische Zusammen-
arbeit zwischen Islamisten
und Modernisten ist in beiden
Lagern umstritten.

Zivilgesellschaftlichen Organisationen unter

Fithrung der (traditionell eher sékular ausgerich-
teten) Gewerkschaft Union Générale Tunisienne

du Travail (UGTT) gelang es vor diesem Hinter-
grund, im Rahmen eines ,,Nationalen Dialogs"
die politischen Parteien an einen Tisch und damit

die bis dahin blockierte Arbeit in der Verfassung-
gebenden Versammlung wieder in Gang zu brin-
gen. Zugleich einigten sich die beiden wichtigsten

Politiker des Landes, die sich zu den allgemein

anerkannten Fithrern des modernistischen und

islamistischen Lagers entwickelt hatten: Am 14.
August 2013 trafen sich Essebsi und der Ennah-
da-Vorsitzende Rached Ghannouchi in Frank-
reich. Zusammen mit dem ,,Nationalen Dialog"
wurde der ,,Handschlag von Paris“ zum entschei-
denden Wendepunkt der tunesischen Transition

und verhinderte eine gewaltsame Konfrontation

zwischen Modernisten und Islamisten. Man

einigte sich auf einen dreifachen Kompromiss,
der schliefilich erfolgreich umgesetzt wurde -
Einsetzen einer technokratischen Ubergangsre-
gierung, Vollendung des Verfassungsprozesses

sowie Vorbereitung allgemeiner Prisidentschafts-
und Parlamentswahlen.

Den folgenden Wahlkampf préigte dennoch erneut

die Islamisten-Modernisten-Polaritiat. Unter dem
Slogan vote utile (niitzliche Stimme) warnten
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Essebsi und Nidaa Tounes vor einer erneuten

Zersplitterung und Niederlage gegen die Islamis-
ten. Sie scharten schliefdlich das modernistische

Lager hinter sich und konnten die Parlaments-
wie die Prasidentschaftswahlen deutlich fiir sich

entscheiden: Die Partei erhielt knapp 37 Prozent
der Stimmen und damit 86 der 217 Sitze im Par-
lament; Essebsi setzte sich im zweiten Wahlgang
mit 56 Prozent (1,7 Millionen Stimmen) gegen den

bisherigen Amtsinhaber Marzouki (44 Prozent
und 1,4 Millionen Stimmen) durch. Wenngleich

fiir die Regierungsbildung rechnerisch auch eine

Mehrheit gegen Ennahda, die mit rund 28 Prozent
(69 Sitze) zweitstarkste Kraft im Parlament wurde,
moglich gewesen wire, setzte Essebsi auf eine

grofde Koalition mit den Islamisten.

Nur so wurde aus seiner Sicht eine stabile Regie-
rung gewahrleistet und verhindert, dass Ennahda

sich als Oppositionspartei und Regierungsalter-
native profiliert. Die Islamisten sollten in Verant-
wortung genommen werden fiir die anstehenden

schwierigen Aufgaben, anstatt ihre Mobilisie-
rungskraft gegen die von Modernisten und Tech-
nokraten dominierte Regierung in Stellung zu

bringen. Ghannouchi wollte seinerseits seine

Partei durch die Regierungsbeteiligung im poli-
tischen Mainstream verankern und verhindern,
dass der Staatsapparat (so wie wihrend des alten

Regimes in Tunesien und wie nun wieder in Agyp-
ten gegen die Muslimbriider) gegen sie eingesetzt

werden kann. Zudem sollte seinem Kalkiil zufolge

eine erneute politische und gesellschaftliche Iso-
lierung der Ennahda, wie sie vor allem im Jahr
2013 offensichtlich wurde, vermieden werden. Mit

dem umjubelten Auftritt des Staatspriasidenten

Essebsi beim Parteitag der Ennahda im Mai 2016,
die sich dort (jedenfalls vordergriindig) von ihrer
islamistischen Fundamentalrhetorik 10ste, wurde

diese neue Ara der modernistisch-islamistischen

Kooperation auf hochster Ebene deutlich gemacht.
Gleichwohl tragen in beiden Lagern bei Weitem

nicht alle diesen Weg mit und die Frage nach ,,Wie

viel Islam?“ ist in Politik und Gesellschaft zumin-
dest latent weiterhin vorhanden und damit auch

politisch mobilisierbar. In der gegenwartigen Re-
strukturierung der Parteienlandschaft sowie ange-
sichts der anstehenden Kommunalwahlen konnte

sie erneut an Schirfe gewinnen.
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Fortbestehende Briiche:
zwischen Zentrum und Peripherie,
zwischen Eliten und Biirgern

Der doppelte Kompromiss zwischen Revolution
und Kontinuitdt sowie zwischen Modernisten
und Islamisten war wohl notwendig, ist aber kei-
nesfalls ausreichend fiir die Konsolidierung der
tunesischen Demokratie. Andere gesellschaftli-
che Briiche blieben mit diesem Kompromiss, der
zuvorderst ein Elitenkompromiss war und dessen
Breitenwirkung begrenzt blieb, unbearbeitet oder
haben sich sogar noch verschirft. Dies betriftt
insbesondere die Konfliktlinie zwischen Zentrum
und Peripherie sowie diejenigen zwischen den
regierenden Eliten und der breiten Bevolkerung.

Das Macht- und Wohlstandsgefille sowie die
kulturell-identitdren Unterschiede zwischen
der Hauptstadt und der norddstlichen Kiisten-
region (der tunesische Sahel) einerseits, und
den Binnenregionen im Nordwesten, Zentrum
und (teilweise) Stiden des Landes andererseits
sind seit Jahrzehnten ein strukturierendes Ele-
ment in Tunesien. Die Arbeitslosigkeit ist im
Landesinneren im Schnitt doppelt so hoch wie
an der Kiiste. 85 Prozent der tunesischen Wirt-
schaftsleistung werden in den drei grofiten
Stadten Tunis, Sousse und Sfax erwirtschaftet.
Die Infrastruktur ist in praktisch allen Berei-
chen unausgewogen - von der Gesundheitsver-
sorgung bis hin zum Bildungssystem. Beispiel-
haft seien die Miittersterblichkeit (in der Stadt
Kasserine im Nord-Westen dreimal so hoch wie
in Tunis), die Analphabetismus-Rate (32 Pro-
zent in Kasserine, zwolf Prozent in Tunis) und
der Anschluss der Haushalte ans Trinkwasser-
netz genannt. Wahrend dieser im Grofdraum
Tunis 90 Prozent erreicht, liegt er in Kasserine
bei knapp einem Drittel.” Die Urspriinge dieser
Kluft gehen bis auf die Zeit des franzosischen
Protektorats zuriick, das aus den Kiistenstadten
seine Verwaltungsfunktionire rekrutierte. Sie
wurde dann durch die Wirtschafts- und Struktur-
politik seit der Unabhingigkeit (wie Forderung
des Massen-Strandtourismus und Exportorien-
tierung der verarbeitenden Industrie) verfestigt.
Die Binnenwanderung der Landbevolkerung
in die Kiistenstadte, die mit den missgliickten
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sozialistischen Agrar-Experimenten der 1960er
Jahre einsetzte, hat zudem zu oft wild bebauten
Vororten gefiihrt, die in soziookonomischer und
kultureller Hinsicht weiterhin zur Peripherie zu
rechnen sind. Im vernachlissigten Zentraltune-
sien hat die Revolution am 17. Dezember 2010
dann auch ihren Ausgang genommen und ihren
hochsten Blutzoll gezahlt.

Zwar wurden seitens der Regierung in den letz-
ten Jahrzehnten hier und da immer wieder grof3-
angelegte Projekte lanciert und das Armuts-
niveau im Land ging insgesamt zuriick. Doch
strukturelle Fortschritte in der Entwicklung der
Binnenregionen stehen nach wie vor aus - auch
sechs Jahre nach der Revolution. Die Inklusion
der revoltierenden Jugend sowohl aus dem Hin-
terland als auch aus den zersiedelten Vororten
der grofieren Stadte scheiterte bislang, und zwar
in 6konomischer wie politischer Hinsicht. Schon
an den ersten freien Wahlen in der Geschichte
des Landes am 23. Oktober 2011 beteiligte sich
nur jeder zweite Tunesier. Dabei blieben bemer-
kenswerterweise gerade junge Menschen und die
Bewohner aus denjenigen Regionen, in welchen
die Revolutionsbewegung besonders stark war,
der Abstimmung fern.®

Politische Institutionen
verzeichnen in Tunesien
konstant geringe Vertrauens-
werte von unter zehn Prozent.

Der zweite Bruch ist derjenige zwischen Elite
und breiter Bevolkerung. Zwar sah die Tran-
sitionsphase durch die Integration des (mode-
rat-)islamistischen Spektrums sowie durch die
Zusammenarbeit demokratischer Krafte mit
reformwilligen Akteuren des ancien régime eine
Verbreiterung der regierenden Schicht. Zugleich
haben sich aber grofie Teile der Bevolkerung,
deren hochgesteckte Erwartungen an die Demo-
kratie enttauscht wurden, von der Politik und
vor allem von den politischen Parteien abge-
wandt. Der Biirgersinn und das Gefiihl nationa-
ler Einigkeit aus den Revolutionstagen, wovon
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viele Tunesier noch heute mit glinzenden Augen
berichten, haben es nicht tiber die Transitions-
phase geschaftt. Die Wahlbeteiligung, die 2014
auf unter 40 Prozent weiter absank (bei Jung-
wihlern ging nur noch jeder fiinfte zur Wahl), ist
dafiir nur ein Indiz. Politische Institutionen ver-
zeichnen in Tunesien - wie in der Gesamtregion
Nordafrika/Nahost - konstant geringe Vertrau-
enswerte von unter zehn Prozent (im Gegensatz
zur Armee, der Familie oder lokalen religiosen
Autoritaten, in die rund 80 Prozent der Biirger
Vertrauen haben).®

Die Zivilgesellschaft in Tunesien ist nach der

Revolution aufgebliiht, die Zahl der Vereine und

Verbande hat sich auf 20.000 verdoppelt. Wenn-
gleich die anfingliche Euphorie abgeflaut ist,
bleibt sie nach wie vor ein wichtiger Akteur (vor

allem in ihrer watchdog-Funktion) und fiir enga-
gierte Tunesier ein Moglichkeit, sich jenseits der

Parteien politisch einzubringen. Doch finden

auch hier eher die etablierten Gruppen Gehor,
die sich zum Teil auf Strukturen von vor 2011

stlitzen konnen und iiber entsprechende Mittel

und Zugange verfiigen. Die mobilizations from the

margins'©, wie beispielsweise Opferverbande der

Hinterbliebenen und Verletzten der Revolution,
die oft aus unteren Schichten und vernachlas-
sigten Regionen kommen, sind im offentlichen

Diskurs dagegen kaum prisent. Aufgrund man-
gelnder Strukturen in den Binnenregionen, aber

auch wegen des dort fehlenden Bewusstseins

droht gesellschaftliches Engagement (mit all

den positiven Folgen, die dies individuell und

kollektiv mit sich bringt) zum Privileg der stadti-
schen Jugend aus der Mittel- und Oberschicht zu

werden. Gesellschaftliche Briiche wiirden damit
weiter verstérkt.

Drei Hauptgriinde konnen fiir die Kluft zwischen
Eliten und Biirgern bzw. die verbreitete politische
Apathie angefiihrt werden. Erstens hat sich die
wirtschaftliche Situation fiir die meisten Tune-
sier seit der Revolution nicht verbessert, eine
materielle ,Demokratie-Dividende” blieb aus.
Selbst wenn die Ursachen fiir die Wirtschafts-
krise strukturell aus der Zeit vor der Revolution
stammen oder vom politischen System eigentlich
unabhangig sind, wie die Terror-Anschlige des
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Jahres 2015, ist die ,,Transformations-Geduld“
vieler Tunesier ausgereizt. Mit den Preissteige-
rungen gerade fiir Lebensmittel und anderen All-
tagsproblemen konfrontiert, konzentriert man
sich vorwiegend auf das eigene Durchkommen.
Zweitens ist die ,,Parteienkultur” in einem nach
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Blick in die Zukunft: Tunesiens Schicksal wird nicht zuletzt davon abhdngen, ob es gelingt, die Energie der
tunesischen Jugend in nachhaltiges Engagement fiir die Institutionen der Demokratie zu Ubersetzen.

wie vor sehr unreifen Zustand. Mit rund 200
registrierten Parteien ist die politische Land-
schaft nicht nur zersplittert (gerade im modernis-
tischen Lager), sondern auch von einem wirklich
demokratischen (partei-)politischen Bewusstsein
noch ein gutes Stiick entfernt. Weite Teile der
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Eliten wie der Biirger begreifen Parteien nicht
als Transmissionsriemen fiir die Interessen einer
(Teil-) Offentlichkeit oder gesamtgesellschaftli-
cher Ideen, sondern als Vehikel fiir personli-
ches Fortkommen. Interne Dauerkrisen und die
offentlich mit harten Bandagen ausgetragenen
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machtpolitischen Streitereien gerade auch in
Regierungsparteien tun ihr Ubriges, um politi-
sches Engagement zu diskreditieren.

Drittens sind mit den oben erlduterten im Kern

begriflenswerten Kompromissen die beiden

grofien Mobilisierungsmotive fiir die tunesische

Jugend entfallen - der Kampf fiir einen Neuan-
fang im Sinne der Revolution (2010/2011) und

der Kampf gegen eine drohende Islamisierung

durch eine tiberméchtige Ennahda (2012 bis

2014). Bisher gelang es nicht, die Energie der
tunesischen Jugend in nachhaltiges Engage-
ment fiir die Institutionen der Demokratie zu

iibersetzen. Vielmehr sind im Zuge der Koali-
tions- und Einheitsregierungen sowie mit der
dominanten Rolle Essebsis (dessen innenpo-
litische Kompetenzen als Staatsprisident ver-
fassungsrechtlich im Prinzip begrenzt wéren)

und Ghannouchis (der offiziell nicht einmal ein

Regierungsamt ausiibt) Zustindigkeiten und Ver-
antwortlichkeiten noch unklarer geworden. Ins-
titutionelle Prozesse, etwa zwischen Legislative

und Exekutive, konnen sich nur zogerlich ein-
spielen, da die wichtigsten Entscheidungen infor-
mell getroffen werden. Protest und konstruktiv
gemeintes Engagement finden oft kein Ziel mehr.
Zudem gibt es keine effektive Opposition inner-
halb des Systems. Dies schaftt wiederum radika-
len Gruppen wie Salafisten oder Dschihadisten
Raum und treibt ihnen diejenigen zu, die mit
dem Status quo unzufrieden sind.

»Die Revolution hat den tiefen Bruch aufgezeigt
zwischen den politischen, sozialen und wirt-
schaftlichen Eliten und den marginalisierten
Massen der traditionellen Gesellschaft, die den
revolutiondren Prozess auslosten®, konstatierte
2014 der tunesische Historiker Mustapha Kraiem.
Letztere wiirden diese Marginalisierung jedoch
nicht ldnger hinnehmen und da die politischen
Parteien ,,nicht mit der Gesellschaft verwoben®
seien, wiirde sich der Graben zwischen den
Regierenden und Regierten zunehmend ver-
groflern.’* Wenngleich solche Prozesse erfah-
rungsgemaf} eher in Dekaden zu bewerten sind,
wirkt es bitter, dass drei Jahre Transformation
spater - und ungeachtet der umfassenden inter-
nationalen Unterstiitzung Tunesiens - dieser
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Befund nach wie vor gilt. Dabei tiberlappen und
potenzieren sich die beiden fortdauernden Kon-
fliktlinien Zentrum-Peripherie und Elite-Bevol-
kerung. Sie bergen damit ein Risiko nicht nur fiir
die Konsolidierung der tunesischen Demokratie,
sondern generell fiir die Stabilitit des Landes.*?

Fazit: Die tunesische Ausnahme?

Welche Schliisse konnen aus dem tunesischen

Fall gezogen werden fiir die komplexe und bis-
lang weithin destabilisierend wirkende Trans-
formation der arabischen Welt? Die internen wie

geopolitischen Voraussetzungen fiir eine friedli-
che Demokratisierung in Tunesien sind freilich

spezifisch und waren von Anfang an besser als

andernorts in der arabischen Welt - von einem

relativ hohen Bildungsstand iiber eine konfessi-
onell und ethnisch weitgehend homogene Bevol-
kerung bis hin zur wirtschaftlichen Verwobenheit
mit Europa und einer traditionellen Offenheit

des Landes. Als Demokratisierungs-Blaupause

kann das kleine nordafrikanische Land deshalb

nicht dienen. Gleichwohl bleibt es, wie Angela

Merkel bei ihrem Besuch im Mérz 2017 vor dem

tunesischen Parlament erklérte, ein ,,Leuchtturm

der Hoffnung®. Denn Tunesien hat einen Weg
beschritten, der seinen Biirgern mehr politische

und 6konomische Teilhabe ermdglicht. Es hat
gezeigt, dass die tiefen Briiche in den arabischen

Gesellschaften auch friedlich verhandelt und

neue Machtkonstellationen im Dialog austariert
werden konnen - so mithsam und langwierig die-
ser Weg auch sein mag.

Voraussetzung fiir eine erfolgreiche ,Moderation*
solcher Konfliktlinien ist - dies jedenfalls zeigt
das Beispiel Tunesien - nicht nur die Bereitschaft
und Einsicht der maf3geblichen Akteure, sondern
auch das interne Krafteverhiltnis, das eben diese
Einsicht wachsen ldsst. Dazu kann internationa-
ler Druck gerade in denjenigen Staaten beitragen,
die wirtschaftlich oder sicherheitspolitisch auf
Zusammenarbeit mit dem Westen angewiesen
sind. Wichtiger noch aber ist es, im Land selbst
die politische Kultur bei Eliten und in der Gesell-
schaft insgesamt in diesem Sinne zu unterstiitzen.
Zwar kann eine zu offensive und apodiktische
Einmischung von auf3en auch kontraproduktiv
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wirken - gerade vonseiten eines in seiner mora-
lischen Glaubwiirdigkeit diskreditierten und
gern unter Imperialismusverdacht gestellten
Westens. Doch sind internationale Akteure in
enger Abstimmung mit lokalen Partnern durch-
aus in der Lage, bei der Etablierung geeigneter
Dialogformen und Kooperationsmechanismen zu
helfen sowie entsprechende Bildungsprogramme
zu fordern.

Dabei diirfen sie aber nicht auf halbem Weg ste-
hen bleiben. Entwicklungszusammenarbeit und
Demokratieférderung bergen immer auch das
Risiko, bestehende Machtstrukturen zu verfes-
tigen und damit gesellschaftliche Graben offen
zu halten. Internationale Organisationen arbei-
ten in ihren Einsatzlandern oft ganz zwangslau-
fig eher mit denjenigen zusammen, die ihnen
soziokulturell moglichst nahe stehen, die ,,die
gleiche Sprache” sprechen. Nicht zuletzt in Tune-
sien, wo nach 2011 eine Vielzahl neuer und mit
dem Land nicht unbedingt vertrauter Akteure
aus dem Ausland aufgetreten ist, zeigt sich, wie
begehrt manche lokale Partner sind, die bereits
iiber bestimmte Management-Qualititen oder
ein internationales Profil verfiigen, wahrend der
Zugang zu anderen Gruppen und Schichten ver-
schlossen bleibt. Hier ist mehr Kreativitit in den
Formen der Begleitung und Unterstiitzung von
Personen und Gruppen gefragt sowie mehr poli-
tischer Mut, die dominanten Eliten dieser Lander
an ihre gesamtgesellschaftliche Verantwortung
zu erinnern. Dies stellt neue Herausforderungen
an die deutsche und europiische Aufdenpolitik
in der Region, die noch differenzierter werden
und sich stiarker auf die ,,Tiefe“ der arabischen
Gesellschaften einlassen muss.

Denn so offen der Ausgang der arabischen
Transformation sein mag: Die triigerische Fried-
hofsruhe vergangener Zeiten, als man sich mit
»starken Méannern“ allein arrangieren zu kdnnen
glaubte, wird nicht zurlickkehren, jedenfalls auf
mittlere und langere Sicht nicht. Der authori-
tarian bargain - der unumschrankte Herrscher
garantiert Sicherheit und Wohlstand, wofiir die
Biirger auf ihre Freiheitsrechte verzichten -ist ein
politisches Auslaufmodell in der arabischen Welt.
Dafiir sprechen grundsitzliche Entwicklungen
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wie die Demografie und die 6konomischen

Schwierigkeiten der arabischen Staaten.'® Die

rohstoffarmen Linder und selbst Ol-Staaten wie

Saudi-Arabien sind heute gezwungen, ihre Wirt-
schaft zu diversifizieren. Der Abschied vom Ren-
tierstaats-Modell aber wird ohne mehr Freiheits-
rdume fiir die Biirger kaum zu bewéltigen sein.
Hatte die Generation der Staatsgriinder ihren

Machtanspruch noch ,,historisch” rechtfertigen

konnen, brockelt nun die Legitimationsbasis der
Regime, die nicht in der Lage sind, Zukunftsper-
spektiven fiir ihre Bevolkerung zu entwerfen. Die

gegenwirtig eskalierenden zwischenstaatlichen

oder konfessionellen Spannungen in der Region

mogen - entsprechend propagandistisch aufbe-
reitet - zundchst auf manche Herrschaftsstruk-
turen stabilisierend wirken. Doch auf Dauer wird

sich eine zunehmend vernetzte und nach indivi-
duellen Lebenschancen strebende Jugend, die in

den arabischen Landern schon heute die Bevol-
kerungsmehrheit ausmacht, damit nicht ruhig
stellen lassen.

Der authoritarian bargain ist
ein politisches Auslaufmodell
in der arabischen Welt.

Diese strukturellen Dynamiken, die schon den
Protesten und Umbriichen im Zuge des ,,Arabi-
schen Frithlings“ 2010/2011 zu Grunde lagen,
sind nach wie vor vorhanden. Parallel zur gegen-
wartigen geopolitischen Neuordnung der arabi-
schen Welt werden deshalb auch die nationalen
Gesellschaftsvertrage letztlich neu verhandelt
werden miissen. Freilich wohnt diesen ,,Aus-
handlungsprozessen ein weiteres Gewalt- und
Destabilisierungspotenzial inne; aber eben auch
die Chance auf die Herausbildung inklusiverer
(und damit nachhaltigerer) Regierungs- und
Entwicklungsmodelle. Verlauf und Ausgang der
komplexen Transformation in der arabischen
Welt werden sich jedenfalls auch daran entschei-
den, ob es gelingt, Konfliktlinien wie zwischen
Islamisten und Modernisten oder Zentrum und
Peripherie, aber auch diejenigen zwischen den
Generationen oder zwischen Konfessionen und
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Ethnien friedlich zu bearbeiten und dabei eine
jeweils geeignete landesspezifische Balance zwi-
schen Kontinuitdt und Wandel zu finden.

Es war und ist kein Naturgesetz, dass der Zusam-
menbruch alter Ordnungsmuster, wie sie der
»Arabische Frithling” eingeleitet hat, in gewalt-
erfiilltes Chaos oder autokratische Restaura-
tion miindet. Dafiir steht Tunesien bis heute.
Und vielleicht ist es gut, dass jeden Morgen die
Schulkinder dieses Landes daran erinnern, wenn
sie mit ihrer Nationalhymne die Verszeilen des
tunesischen Dichters Aboul Kacem Chebbi sin-
gen: ,Wenn eines Tages das Volk sich zum Leben
entschliefdt / Dann muss das Schicksal sich beu-
gen / Die Nacht muss weichen / Und die Fesseln
werden gebrochen.

Dr. Edmund Ratka ist Referent im Team Naher Osten
und Nordafrika der Konrad-Adenauer-Stiftung. Zuvor
war er Projektassistent im Auslandsbiiro der Konrad-
Adenauer-Stiftung in Tunesien.
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Vgl. zur Genese und Rolle der Kommission Ben
Achour, Yadh 2016: Tunisie. Une révolution en pays
d’islam, Tunis, S.274-279.

Krizen, Aziz 2016: La promesse du printemps,
Tunis, S.126-127. Hier und im Folgenden eigene
Ubersetzung aus dem Franzdsischen.

Vgl. Ben Achour, N.1, S.351-352.

Die Begriffe werden in diesem Beitrag als ana-
lytische Kategorien und nicht wertend benutzt.
Gleichwohl sind sie in der politischen Praxis in
Tunesien bis hin in den wissenschaftlichen Diskurs
hinein auch politische Kampfbegriffe. Von den je-
weiligen Akteuren werden bzw. wurden sie oftmals
als Selbstzuschreibung benutzt. Die Ennahda-Partei
hat sich im Zuge ihres Parteikongresses im Mai
2016 vom Islamismus-Begriff distanziert und pra-
feriert seither den Begriff der ,,Islamdemokraten
oder ,Muslimdemokraten®. Im modernistischen
Lager werden gerne auch die Attribute ,,demo-
kratisch®, ,,republikanisch“ und ,,fortschrittlich”
(progressiste) als Selbstbezeichnung verwendet, mit
denen man sich auch von den Islamisten abgrenzen
will. Der Begriff ,,sikular® findet sich hingegen vor
allem bei internationalen Beobachtern.

Vgl. dazu Faath, Sigrid / Mattes, Hanspeter 2014:
Hindernisse bei der Bekdmpfung islamistischer Ge-
walt in Tunesien, Wuqiif-Kurzanalyse Nr.24, Berlin;
Kraiem, Mustapha 2014: La révolution kidnappée,
Tunis, S.339-520.

Zuvorderst sind hier das Treffen der sdkularen Lin-
ken, einschliefSlich der beiden spéteren Regierungs-
parteien CPR und Ettakatol, mit den Islamisten

zu nennen, das im Mai 2003 im franzdsischen
Aix-en-Provence stattfand und in den ,,Appell von
Tunis vom 17. Juni 2003 miindete, der zu demokra-
tischen Reformen aufrief. Mehrere Fithrungsperso-
nen der Opposition begannen am 18. Oktober 2005
einen 32-tatigen Hungerstreik, dessen Unterstiit-
zungskomitee ebenfalls Regimekritiker jeglicher
Couleur vereinte. Zudem haben linke (bzw. dem
modernistischen Lager zugehdrige) Anwilte, wie
der 2013 von radikalen Islamisten ermordete Poli-
tiker Chokri Belaid, immer wieder Anhdngern der
Ennahda bei ihrer Verfolgung durch das Ben-Ali-
Regime juristischen Beistand geleistet.

Vgl. Mestiri, Mhamed 2016: Disparités regiona-

les. Etat des lieux d’une discrimination, Nawaat,
09.02.2016, in: http://bit.ly/2rDEKX3 [05.03.2017];
Sbouai, Sana 2015: Kasserine se constitue région
victime, Inkyfada, 13.07.2015, in: http://bit.ly/
2qzZMBH [05.03.2017].

Vgl. Gana, Alia/Van Hamme, Gilles /Ben Rebah,
Maher 2012: Géographie électorale et disparités
socio-territoriales : les enseignements des élections
pour 'assemblée constituante en Tunisie, in:
’espace politique Nr.18.
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Vgl. Weltbank 2014: Tunisia. Breaking the Barriers
to Youth Inclusion, Washington D.C., S.11 (Zahlen
von 2012). In einer Umfrage von Sigma Conseil
unter tunesischen Jugendlichen vom November
2016 stimmten 82 Prozent der Aussage zu, ,,die
verantwortlichen Politiker interessieren sich nicht
ausreichend fiir die Anliegen unserer Generation®,
und drei Prozent fiihlten sich von politischen
Parteien reprisentiert. Vgl. Sigma Conseil / Konrad-
Adenauer-Stiftung 2016: Etre jeune en Tunisie
aujourd’hui et demain, Tunis.

Antonakis-Nashif, Anna 2016: Contested trans-
formation: mobilized publics in Tunisia between
compliance and protest, in: Mediterranean Politics
21/1, 5.128-149.

Kraiem, N.5, S§.523.

Die ,multidimensionale Marginalisierung"
(6konomisch, sozial, politisch, staatsbiirgerlich,
geografisch und kulturell) mancher Bevolkerungs-
schichten bietet auch die Grundvoraussetzung fiir
die islamistische Radikalisierung in Tunesien und
die hohe Zahl der tunesischen foreign terrorist figh-
ters. Vgl. dazu Ratka, Edmund / Roux, Marie-Chris-
tine 2016: Dschihad statt Demokratie? Tunesiens
marginalisierte Jugend und der islamistische Terror,
in: Auslandsinformationen 1/2016, S. 68-87,
http://kas.de/wf/de/33.44290 [31.05.2017].

Vgl. dazu auch Klingholz, Reiner / Miiller, Ruth
2016: Wenn Bildung zum Problem wird. Der
Einfluss demografischer Faktoren auf die politische
Stabilitdt im Nahen Osten und in Nordafrika, in:
Auslandsinformationen 4/2017, S.13-26,
http://kas.de/wf/de/33.47596 [31.05.2017].
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Der Kampf um die Demokratie

Junger Kontinent,
alte Herrscher

Welche Zukunft hat die Demokratie in Afrika?

Mathias Kamp
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Das afrikanische ,,Superwahljahr® 2016 hat sowohl fiir positive
als auch negative Schlagzeilen gesorgt und damit gezeigt, wie
heterogen sich die Entwicklung der Demokratie auf dem
Kontinent gestaltet. Angesichts der mangelnden demokrati-
schen Qualitit vieler Wahlen und zunehmend autoritarer
Tendenzen in einer ganzen Reihe von Landern kann man aber
in der Gesamtschau nicht von einem Fortschritt sprechen. Die
kiinftige Entwicklung der afrikanischen Demokratie hangt von

einer Reihe externer und interner Faktoren ab, die zwar mit
gewissen Stabilitatsrisiken einhergehen, letztlich aber auch
Chancen fiir neue demokratische Impulse bieten.

Die offentliche Wahrnehmung Afrikas in
Deutschland pendelt meist irgendwo zwischen
Krisen- und Chancenkontinent. In der Regel
iberwiegen jedoch die pessimistischen Stimmen.
Dies scheint auch bei aktuellen Diskussionen
zum Zustand der Demokratie auf dem Konti-
nent der Fall zu sein. Zuletzt war immer ofter von
einem ,,Riickzug der Demokratie“ die Rede. In
der Tat iiberwiegen bei aller Heterogenitit und
Widerspriichlichkeit in der aktuellen Demokratie-
entwicklung die negativen Trends.

Mit wenigen Ausnahmen fllt die Suche nach
konsolidierten Demokratien in Subsahara-Afrika®
erfolglos aus. Vielmehr findet sich eine Mischung
aus autoritiren Regimen, Hybridsystemen
sowie einigen wenigen gefestigten Demokratien.
Dabei hat der Kontinent in langerer historischer
Perspektive einen grofden demokratischen Auf-
bruch hinter sich. Insbesondere in den 1990er
Jahren schritten Demokratisierung und Libe-
ralisierung weit voran. Doch das reine Vorhan-
densein oberflachlich demokratischer Instituti-
onen und die Durchfiihrung von Wahlen sagen
zunichst nur wenig iiber die Qualitit demokrati-
scher Regierungsfithrung aus.

Fiir einen ersten Eindruck zum Zustand der
Demokratie in Afrika stidlich der Sahara hilft
ein Blick auf die gingigen Indizes. Der jahrli-
che ,,Freedom in the World Report“ von Free-
dom House Klassifiziert in der neuesten Ausgabe
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(Stand 2016) nur neun der 49 Staaten Subsahara-
Afrikas als ,,frei. Weitere 21 Staaten gelten als
»teilweise frei, eine gleiche Anzahl als ,,nicht
frei“. Von den zehn Staaten mit den auffélligsten
Verschlechterungen im Index liegt die Halfte in
Subsahara-Afrika.?

Der ,Democracy Index 2016 des Economist
Intelligence Unit identifiziert mit Mauritius nur
eine ,vollwertige“ Demokratie in Subsahara-
Afrika. Von den 44 erfassten Landern werden sie-
ben als ,fehlerhafte Demokratien kategorisiert,
13 als hybride Regime und 23 - also mehr als die
Hilfte - als autoritire Regime.?

Beide Berichte sehen die Entwicklung von Demo-
kratie und politischen Freiheiten in Subsahara-
Afrika in den letzten Jahren zwischen Stagnation
und Regression. Zu einem ahnlichen Schluss
kommen auch die Untersuchungen der Stiftung
des britisch-sudanesischen Mobilfunkpioniers
Mo Ibrahim. Seit 2006 erfasst der Ibrahim Index
of African Governance die demokratische Ent-
wicklung der 54 Staaten in Gesamtafrika. Auch
hier sind die Ergebnisse tendenziell erniich-
ternd. Zwar verzeichneten 37 der 54 Lander zwi-
schen 2006 und 2016 eine Verbesserung in der
Regierungsfithrung (overall governance), doch
die Durchschnittspunktzahl aller untersuchten
Liander liegt bei lediglich 50 von 100 mogli-
chen Punkten. Gegeniiber 2006 hat sich dieser
Durchschnitt um gerade einmal einen Punkt
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verbessert - man kann also eher von Stagnation

als von signifikantem Fortschritt sprechen.* Die

Mo-Ibrahim-Stiftung hat {ibrigens noch ein weite-
res Instrument: Einmal jahrlich vergibt sie einen

hoch dotierten Preis fiir ehemalige afrikanische

Staatschefs, die sich in ihrer Amtszeit durch vor-
bildliche demokratische Regierungsfithrung aus-
gezeichnet haben und danach wiirdig abdankten.
Der Preis wurde allerdings in den vergangenen

zehn Jahren nur viermal vergeben. In den tibrigen

Jahren konnte die Jury auf dem gesamten Konti-
nent keinen verdienten Preistrager ausmachen.
Auch dies ist sicher ein treffender Indikator fiir
den Zustand der Demokratie in Afrika.

Demokratische Werte werden
von einer breiten Bevolke-
rungsmehrheit in Afrika geteilt.

Wie ist es jedoch um die Auffassung der Bevol-
kerung bestellt? Demokratische Werte werden -
allen Unkenrufen zum Trotz - auch in Afrika
von einer breiten Bevolkerungsmehrheit geteilt.
Umfragen des Afrobarometer zeigen, dass mehr
als zwei Drittel der afrikanischen Biirger (71 Pro-
zent) die Demokratie unterstiitzen. In den glei-
chen Umfragen zeigt sich jedoch auch eine Dis-
krepanz zwischen Angebot und Nachfrage bei der
Demokratie: Weniger als die Hilfte (48 Prozent)
der Bevolkerung hat das Gefiihl, in einer Demo-
kratie zu leben; noch weniger Menschen (43 Pro-
zent) sind mit der Performanz der Demokratie
zufrieden.®

»Tunnelblick” auf Wahlen?

Um die aktuellen Entwicklungen jenseits der
allgemeinen Rankings etwas besser zu verste-
hen, lohnt ein kurzer Blick auf die Ereignisse des
»afrikanischen Superwahljahrs” 2016. In gleich 16
afrikanischen Staaten waren in jenem Jahr Prési-
dentschaftswahlen angesetzt. Sechs neue Prisi-
denten wurden ins Amt gewahlt, neun Amtsin-
haber bestitigt. In der Demokratischen Republik
Kongo wurden die Wahlen unter kontroversen
Umstdnden verschoben.
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In den meisten Fillen waren die Wahlen

gepriagt von dhnlichen Entwicklungen: Schi-
kane gegen Opposition und kritische Medien,
Manipulationsvorwiirfe, 6ffentliche Proteste,
Verweigerung der Anerkennung der Ergebnisse

durch die Opposition. Solche Trends liefRen

sich unter anderem bei den Wahlen in Uganda,
Aquatorialguinea, Gabun, Niger und im Tschad

beobachten sowie etwas liberraschender auch in

Sambia, das eigentlich lange als Hoffnungstrager
der demokratischen Entwicklung in Afrika galt.
Die positiven Beispiele bilden dagegen die Aus-
nahme. Dazu zdhlen unter anderem Ghana und

Benin. In beiden Landern brachten gut organi-
sierte, freie und faire Wahlen einen demokrati-
schen Machtwechsel.

Fiir weltweite Schlagzeilen sorgten die Prisi-
dentschaftswahlen im Zwergstaat Gambia. Dort
sorgte das Eingestdndnis der Wahlniederlage
durch den exzentrischen, diktatorisch regie-
renden Langzeitpriasidenten Yahya Jammeh fiir
einstweiligen Jubel iiber ein ,,demokratisches
Aufbruchssignal®. Doch Jammeh revidierte
seine Entscheidung nach nur wenigen Tagen und
schickte die Armee auf die Strafle. Es bedurfte
schliefflich einer Intervention von aufden durch
die Regionalorganisation ECOWAS und senega-
lesische Truppen, um ihn abzusetzen.

Insgesamt lassen die Ereignisse im Wahljahr
2016 den Schluss zu, dass die Qualitit der Wah-
len in Afrika riicklaufig ist. Von wenigen Positiv-
beispielen abgesehen werden die Wettbewerbs-
bedingungen fiir die Opposition schwieriger,
Freirdume fiir Medien und Zivilgesellschaft
schrumpfen, politische Spannungen und Kon-
flikte rund um Wahlen scheinen zuzunehmen.

Selbst dort, wo Wahlen den Mindeststandards
von Freiheit und Fairness gerecht werden, tiber-
setzen sich diese nicht automatisch in eine
Demokratie jenseits des rein prozeduralen
Verstiandnisses. Ein substanzielles Demokratie-
verstandnis beinhaltet starke demokratische
Institutionen und Gewaltenteilung, die Gewahr-
leistung politischer und biirgerlicher Freiheiten,
sozialen Ausgleich, inklusive Partizipations-
moglichkeiten sowie Raum fiir eine freie und
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unabhéangige Presse und Zivilgesellschaft. Den-
noch zeigt sich in der Diplomatie und Entwick-
lungszusammenarbeit immer wieder eine zu
einseitige Fokussierung auf Wahlen als Gradmes-
ser der Demokratie. Dies wird den komplexen
Dynamiken in den afrikanischen Staaten nicht
gerecht. Dariiber hinaus haben viele der (semi-)
autoritdren Machthaber lingst dazu gelernt und
verstehen es, Wahlen in ihrem Sinne zu beein-
flussen und als Instrument der Machterhaltung
und -legitimierung zu nutzen. In vielen der soge-
nannten ,,defekten Demokratien in Afrika sind
die Wahlen bestenfalls umstritten, in manchen
Fillen verkommen sie ganzlich zur Farce.

Das Electoral Integrity Project stellt in seinem
Bericht zur Wahlintegritit in Afrika fest, dass
der Grad der Glaubwiirdigkeit von Wahlen in
Subsahara-Afrika im Vergleich zu allen anderen
Weltregionen am niedrigsten ist. Zwar seien die
Arten von Problemen, die sich rund um Wah-
len ergeben, tiberall dhnlich. Nirgendwo seien
die Bedrohungen fiir die Integritdt von Wahlen
jedoch grofder als in Afrika. Im Berichtszeit-
raum von 2012 bis 2015 sei mehr als die Hilfte
der in Afrika organisierten Wahlen (22 von 38)
entweder fehlerhaft gewesen oder ginzlich miss-
lungen.® Ein Blick auf die 2016 durchgefiihrten
Wabhlen bestitigt dieses Bild.

Demokratien oder hybride Regime?

Wendet man den Blick vom reinen Fokus auf
Wahlen hin zu den Elementen einer substan-
ziellen Demokratie, so wird das Erfassen von
Trends und Charakteristika innerhalb der hetero-
genen Gruppe von Staaten in Subsahara-Afrika
noch weitaus schwieriger. Es ist unmdoglich, den
Zustand der Demokratie in all seinen Facetten
in 49 Staaten in aller Kiirze adaquat zu erfassen.
Wie aber schon der Verweis auf die giangigen
Rankings zeigt, lasst sich immerhin ein Versuch
unternehmen, die politischen Systeme in Afrika
in einige grobe Kategorien zu unterteilen. Am
einfachsten ist wohl die Zuordnung der gefestig-
ten Demokratien sowie der geschlossen autori-
tidren Regime. Schwieriger fillt die Beschreibung
der vielen Mischformen, die sich in Afrika finden.

Der Kampf um die Demokratie

Die Zahl der gefestigten, substanziellen Demo-
kratien in Afrika ist tiberschaubar. Bei den ver-
schiedenen Rankings zur Qualitdt der Regie-
rungsfithrung schaffen es regelmaflig die
»Kleinen® an die Spitze: die Inselstaaten Mauritius
und Kapverden sowie das bevolkerungsarme
Botswana gelten als ,,Musterldnder” der afrika-
nischen Demokratie.

Am anderen Ende des Spektrums stehen
Krisenstaaten wie Somalia und Siidsudan, in
denen es angesichts von Konflikt und Staats-
versagen schwer fallt, iiberhaupt von demokra-
tischer Regierungsfithrung zu sprechen, und
in denen eine politische Stabilisierung kaum
absehbar ist, sowie offensichtliche Diktaturen, zu
denen sich zum Beispiel der Sudan und Eritrea
zdhlen lassen.

In den meisten afrikanischen
Staaten vermischen sich
demokratische und
autoritare Tendenzen.

Dazwischen befindet sich die grofde Mehr-
heit afrikanischer Staaten, in denen sich - in
jeweils unterschiedlicher Auspragung - demo-
kratische und autoritire Tendenzen vermi-
schen. Diese Mischformen werden zumeist als
schwache Varianten der Demokratie angese-
hen und entsprechend als ,,defekte Demokra-
tien“, ,,Fassadendemokratien” oder illiberale
Demokratien” bezeichnet. Die Forscher Steven
Levitsky und Lucan Way kritisieren diese
Beschreibung von Demokratien mit Adjektiven
als falschen Ansatz: Anstatt von verminderten
oder fehlerhaften Varianten der Demokratie zu
sprechen, sollte man die Regime in den meisten
Fallen eher als abgemilderte Varianten des Auto-
ritarismus betrachten.”

Interessant ist, dass auch mehr oder weniger
autoritare Herrscher darum bemiiht sind, sich
nach auflen als Demokraten darzustellen. In
Diskussionen zur Performanz und Akzeptanz
der Demokratie in Afrika - auch im Vergleich
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zu Alternativen (in Afrika geht der Blick gern in

Richtung China) - wird oft verkannt, dass man

sich zwar auf ,,Demokratie” bezieht, letztlich

aber mit Blick auf das jeweilige Regime eigentlich

von etwas anderem redet. In den meisten Fallen

hat man es schliefllich mit einer Kombination

aus rhetorischem Bekenntnis zur Demokratie

und der Existenz gewisser formaldemokratischer

Institutionen auf der einen und einer im Kern

illiberalen oder gar autoritaren Machtausiibung

auf der anderen Seite zu tun. Als Sammelbegriff
fiir derartige Mischformen hat sich vor allem im

englischsprachigen Raum der Terminus ,,hybride

Regime® etabliert. Er ist die bessere Alterna-
tive zum im deutschsprachigen Raum recht

gebrauchlichen Ansatz der ,,defekten Demokra-
tien®. Letzterer fiihrt einerseits zu einem inflatio-
naren (und oft falschlichen) Gebrauch des Labels

»Demokratie“, andererseits scheint er zu sugge-
rieren, es gibe in der Tat Demokratien ohne

jegliche Defekte (eine Annahme, iiber die sich

in Anbetracht aktueller Diskussionen um den
Zustand der westlichen, konsolidierten Demo-
kratien trefflich streiten lasst).

Typische Charakteristika
hybrider Systeme in Afrika

Bei aller Vielfalt und Komplexitit lassen sich
nichtsdestotrotz einige verbreitete Merkmale
hybrider Systeme im subsaharischen Afrika aus-
machen, die bei der Erklarung der Schwiche
demokratischer Regierungsfithrung in vielen
Landern helfen konnen:

e Schwache Institutionen: Demokratische und
rechtsstaatliche Institutionen, vor allem Par-
lamente, sind in der Realitat oft zu schwach,
um ihre Kontrollfunktionen effektiv auszu-
iiben. Zum Teil liegt dies an der Ausrich-
tung der zumeist prisidialen Systeme und
der Untergrabung von Gewaltenteilung und
checks and balances, zum Teil aber auch an
unzureichenden finanziellen und personellen
Mitteln der Institutionen. In einigen Fillen
fiihren absolute Mehrheiten der Regierungs-
partei zu einer Degradierung des Parlaments
als ,,Abnickgremium®.
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Dominanz der Exekutive: Die staatlichen
Institutionen in vielen afrikanischen Lan-
dern sind von einer Dominanz der Exeku-
tive und einer Konzentration der Macht in
den Hénden des Priasidenten geprigt. Dies
wird mitunter verscharft durch die Aushoh-
lung rechtsstaatlicher Prinzipien. Gerade in
Landern mit Langzeitherrschern oder Ein-
parteiendominanz sind die Trennlinien oft
unscharf und es lasst sich eine Verschmel-
zung von Staatsapparat, Regierung, Partei
und Militar beobachten.
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Nicht jede Stimme z&hlt: Freie und faire Wahlen sind auf dem afrikanischen Kontinent immer noch die
Ausnahme.

Personalisierung der Macht: An der Spitze
vieler afrikanischer Staaten stehen starke
Fithrungspersonen, auf die quasi der gesamte
Staatsapparat ausgerichtet ist und die im
Zentrum eines Patronage-Netzwerks ste-
hen. Politische Macht wird dabei mehr oder
weniger als personlicher Besitz angesehen.
Oft steht der ,starke Mann“ an der Spitze
des Staates de facto - oder zumindest in
der offentlichen Wahrnehmung - iiber dem
Gesetz.

Der Kampf um die Demokratie

Korruption und Intransparenz: Klientelis-
mus, Patronage und schwache Rechtsstaat-
lichkeit bereiten den Boden fiir weit ver-
breitete Korruption. Staatliche Ressourcen
dienen weniger dem Gemeinwohl als der
Bereicherung der Eliten und der Belohnung
politischer Loyalitdt. Begiinstigt wird dies
oft durch einen Mangel an Transparenz und
Rechenschaftslegung. Dazu fehlen zumeist
die entsprechend notwendigen Kontroll-
mechanismen sowie das erforderliche Maf3
an Informationsfreiheit.
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Schwache und ineffiziente staatliche Biiro-
kratien: Klientelismus und Patronage wirken
sich auch auf den Staatsapparat aus. Oft fin-
den sich aufgeblihte, ineffiziente biirokrati-
sche Strukturen, in denen Amter nicht nach
Leistung, sondern zum Zwecke der Versor-
gung, Belohnung oder Kooptation vergeben
werden. Die Kosten fiir diese Strukturen
konnen zu einer grofien Biirde fiir den Staats-
haushalt werden. Parallel zu den formellen
Strukturen spielen informelle Netzwerke und
Ausweichstrategien eine wichtige Rolle.

Dominanz des Militdrischen: Anhaltende
Instabilitdt und historische Erfahrungen mit
Konflikten bilden oft einen Hintergrund und
eine Rechtfertigung fiir eine Dominanz der
Sicherheitsdoktrin und des Militdrischen.
Viele afrikanische Staats- und Regierungs-
chefs haben selbst einen militarischen Hin-
tergrund. Der Demokratieforscher Nicholas
Cheeseman hat errechnet, dass zwischen
1989 und 2016 von insgesamt 91 afrikani-
schen Prisidenten und Premierministern in
zivilen Regierungen ganze 45 Prozent vor
ihrer politischen Karriere entweder im Mili-
tir dienten oder als Guerillakdmpfer aktiv
waren.®

Schwache politische Parteien: Viele Parteien
in Afrika - oft bilden nur die jeweils domi-
nanten Regierungsparteien eine Ausnahme -
sind nur schwach institutionalisiert und
erfiillen ihre demokratischen Funktionen
nur in begrenztem Mafe. Zum einen leiden
viele Oppositionsparteien an den restriktiven
politischen Rahmenbedingungen, zum ande-
ren kommt aber auch eine Reihe interner
Faktoren hinzu. Dazu zdhlen die oft schwa-
che ideologische und programmatische Pro-
filierung, Mingel an interner Demokratie und
schwache interne Strukturen sowie ein hohes
Maf3 an Personalisierung. Auch Tendenzen
von Patronage und Klientelismus finden
sich in den Parteien ebenso wie in anderen
Gesellschaftsbereichen. Zudem ist die Par-
teienlandschaft oft fragmentiert und stark
von regionalen und ethnischen Identititen

gepragt.

Junger Kontinent, alte Herrscher:
das Phinomen der Langzeitprasidenten

Afrika ist der mit Abstand jlingste Kontinent.
Die zehn Lander mit der weltweit jlingsten
Bevolkerung liegen allesamt in Afrika. Das Durch-
schnittsalter liegt unter 20 Jahren. Auffallend ist:
Dem gegeniiber steht eine ganze Reihe alternder
Herrscher -viele von ihnen Langzeitprasidenten.

Auf dem weltweit jiingsten
Kontinent regiert eine Reihe
alternder Langzeitprasidenten.

Unter den afrikanischen Machthabern sind zwei
Weltrekordhalter: Simbabwes Prasident Robert
Mugabe ist mit 93 Jahren der dlteste amtie-
rende Staatschef weltweit. Seit 1980 regiert er
Simbabwe und ist damit der einzige Prasident
seit der Unabhangigkeit des Landes. Den Rekord
fiir die langste Amtszeit hilt Teodoro Obiang
Nguema, der seit 38 Jahren in Aquatorialguinea
an der Macht ist. Dicht darauf folgt Eduardo dos
Santos, der angolanische Prasident, der im glei-
chen Jahr (1979) an die Macht kam. Aber auch
andere Prisidenten halten sich lange im Amt:
Paul Biya regiert seit 1982 in Kamerun, Yoweri
Museveni seit 1986 in Uganda. Auch im Tschad,
der Republik Kongo und Ruanda klammern sich
Langzeitprasidenten an die Macht.

Dass sich Prasidenten so lange an der Macht
halten konnen, liegt auch an den oben erwihnten
Schwichen der demokratischen Institutionen und
Prozesse in vielen afrikanischen Staaten. Es ist
wenig verwunderlich, dass die gangigen Studien
und Indizes in den meisten Fillen denjenigen
Staaten eine bessere Qualitit der demokratischen
Regierungsfiihrung bescheinigen, in denen demo-
kratische Machtwechsel stattgefunden haben
oder sogar zur Normalitit geworden sind. Dort
jedoch, wo Wahlen letztlich nur dazu dienen, die
amtierenden Herrscher im Amt zu bestitigen,
zeigen sich auch eklatante Miangel mit Blick auf
demokratische und rechtsstaatliche Prinzipien
und Freiheiten.
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Die Politik in diesen Landern verfolgt in erster
Linie die Strategie des Machterhalts (politics of
regime survival). Dies steht zunéchst einmal nicht
in einem grundsatzlichen Widerspruch zum
Allgemeinwohl. SchlieSlich kann eine solche
Strategie auch beinhalten, sich durch iiberzeu-
gende staatliche Leistungen im Sinne des Inte-
resses der Biirger die Wahlergunst zu sichern.
Die Realitdt sieht jedoch zumeist anders aus.
Studien zeigen, dass die Lander mit Langzeit-
herrschern - von wenigen Ausnahmen wie
Ruanda abgesehen - auch mit Blick auf
Entwicklungsindikatoren tendenziell zuriick-
fallen.

Eine Studie der Stiftung Wissenschaft und Politik
(SWP) zum Beispiel bezeichnet die Folgen der
wachsenden Zahl von Langzeitprasidentschaf-
ten als ,verheerend“: ,,Nicht nur mit Blick auf die
gewaltvolle Vergangenheit vieler afrikanischer
Staaten lasst sich dies beobachten. Auch in der
Gegenwart zeichnen sich Langzeitprisident-
schaften vor allem durch Korruption, schlechte
wirtschaftliche Performanz, niedrige menschliche
Entwicklung, Autoritarismus und strukturelle
Instabilitét aus.“®

Die aufierordentliche Performanz der Langzeit-
prasidenten kann also kaum der entscheidende

Faktor sein, der sie an der Macht hilt. Wenn iiber-
haupt, spielen eher das personliche Charisma und

der Respekt vor historischen Leistungen eine

Rolle. Prasidenten wie Mugabe oder Museveni las-
sen sich noch immer fiir ihren Status als ,,Befreier”
zelebrieren.

Neben dem generellen Hunger nach Autoritat
und Prestige wird das Streben nach Machterhalt
im afrikanischen Kontext durch eine Reihe von
Faktoren verstarkt. Der Zugang zur Macht ist in
vielen afrikanischen Landern gleichzusetzen mit
dem Zugang zu 6konomischen Ressourcen - im
Falle der zahlreichen De-facto-Rentenékonomien
umso mehr. Durch die Konzentration der Macht
ist das Amt des Prasidenten der zentrale Schliis-
sel. Exzessiver Prisidentialismus und Mehr-
heitswahlrecht nach dem winner takes all-Prinzip
machen den politischen Wettbewerb zum Null-
summenspiel. Politische Kompromisse, inklusive

Der Kampf um die Demokratie

Regierungsbildungen oder gar eine Machttei-
lung, werden dadurch erschwert.'© Im Kontext
von Neopatrimonialismus bietet der Zugang zur
Macht zudem die Grundlage fiir die Versorgung
klientelistischer Netzwerke mit Posten und mate-
riellen Anreizen. Auch fiir einen erweiterten Kreis
der politischen Elite lohnt sich die Unterstlitzung
des starken Fiihrers an der Spitze - ist er doch
Garant fiir personliche Sicherheit, Amter und Pri-
vilegien und letztlich auch fiir den Schutz vor einer
moglichen Verfolgung wegen korrupter Praktiken.

Der Werkzeugkasten des regime survival

Der Amtsinhaberbonus ist ein grundsétzlich zu
beobachtendes Phanomen bei Wahlen, im afrika-
nischen Kontext scheint er jedoch ausgesprochen
stark ausgepragt zu sein. Obwohl Wahlen zur Nor-
malitdt geworden sind, fiihren sie in Afrika meist
nicht zu einem demokratischen Wechsel an der
Spitze. Im Durchschnitt gewinnen bei 85 Prozent
der Prasidentschaftswahlen die Amtsinhaber -
sofern sie denn antreten (durfen).**

Im Durchschnitt gewinnen bei
85 Prozent der afrikanischen
Prasidentschaftswahlen die
Amtsinhaber.

Mehrere Faktoren konnen diesen Trend erklaren:

Die sich aus dem Zustand des politischen Systems

ergebenden massiven Vorteile fiir die amtieren-
den Herrscher, die strukturellen Schwéchen der

Opposition, Manipulationen der Wahlen bzw. des

politischen Wettbewerbs sowie allgemeine Ten-
denzen des Autoritarismus und der Beschneidung

politischer Freiheiten.

Auch ohne massiven Betrug am Wahltag selbst hat
der Amtsinhaber oft einen unfairen Vorteil und
viele Moglichkeiten, den politischen Wettbewerb
auf mehr oder weniger subtile Weise zu seinen
Gunsten zu manipulieren. Ein besonders grofier
Vorteil ist die Nutzung des Staatsapparates und
staatlicher Ressourcen durch Amtsinhaber bzw.
die jeweiligen Regierungsparteien im Wahlkampf
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Farbwasserwerfer: Oppositionelle Krafte haben in vielen Ladndern - wie hier in Uganda - mit erheblichen

Repressalien zu kampfen.

und dartiber hinaus. Gerade in Anbetracht der
oft herrschenden Intransparenz und schwachen
rechtsstaatlichen Kontrollmechanismen fallt der
Missbrauch staatlicher Ressourcen besonders
leicht.

Wichtige demokratische Institutionen wie der
Justizapparat bilden oft nicht das erforderliche
Gegengewicht, wihrend Sicherheitsorgane
wie Militdr und Polizei meist ganz im Sinne des
Amtsinhabers agieren bzw. von diesem gezielt
gegen Widersacher eingesetzt werden. Auch die
Wahlkommissionen werden de facto meist vom
Amtsinhaber kontrolliert, der in vielen Fillen die
Kommissionsmitglieder selbst ernennt.
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Die Medienberichterstattung ist oft zugunsten des
Amtsinhabers verzerrt, nicht nur durch Nutzung
der staatlichen Medien, sondern auch aufgrund
aktiver Einflussnahme des Staates auf die privaten
und unabhéngigen Medien.

Die Kandidaten und Wahlkidmpfer der Opposition
sind nicht selten massiven Schikanen ausgesetzt.
So werden unter anderem Wahlkampfauftritte
unterbunden, Oppositionsaktivisten mehr oder
weniger willkiirlich verhaftet, Wahlkampfmate-
rialien beschlagnahmt. Zum Teil geht es sogar
soweit, dass die Prisidentschaftskandidaten der
Opposition aufgrund zweifelhafter Anklagen zeit-
weise im Gefangnis landen - wie zuletzt in Niger
und Uganda geschehen.
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Die Politik des Machterhalts schlagt sich jedoch

auch jenseits von Wahlen und Wahlkampf in

allgemeinen Tendenzen zur Einschrinkung

politischer Freiheiten nieder. Besonders davon

betroffen sind kritische Medien und die Zivilge-
sellschaft. Hier machen sich die jeweiligen Regie-
rungen auch die Moglichkeiten der Gesetzgebung

zunutze, unter anderem indem Sie restriktive

Gesetze zur Regulierung von Medien und Nicht-
regierungsorganisationen verabschieden. Viele

afrikanische Lander haben zum Beispiel in der
jungeren Vergangenheit Gesetze verabschiedet,
welche die Finanzierung und Registrierung von

NGOs massiv erschweren. Hinzu kommen neue

Gesetze, welche die Versammlungsfreiheit ein-
schrinken. Beispiele hierfiir sind der Public Order
Act in Sambia oder der Public Order Management
Act in Uganda. Beide machen es der Regierung

und den Sicherheitsbehorden einfacher, unlieb-
same Demonstrationen oder Oppositionsveran-
staltungen zu verbieten oder aufzuldsen.

Natiirlich kommt den Amtsinhabern auch die
oft zu beobachtende Schwiche der jeweiligen
Oppositionsparteien zugute. Nicht nur Finan-
zierungsprobleme (eine staatliche Parteien- oder
Wahlkampffinanzierung ist meist nicht oder
nur rudimentér gewihrleistet), sondern auch
organisatorische, strategische, personelle und
inhaltliche Schwichen machen den Parteien zu
schaffen. Hinzu kommt, dass in den meist zen-
tralistisch strukturierten afrikanischen Staaten
kaum Moglichkeiten bestehen, sich zunachst
auf subnationaler Ebene zu profilieren. Gene-
rell bereitet den Oppositionsparteien mangeln-
des Vertrauen in der Bevolkerung Sorgen. Eine
Umfrage des Afrobarometer 2014/2015 zeigt,
dass unter den wichtigsten demokratischen Ins-
titutionen Oppositionsparteien das geringste
Vertrauen geniefden.'?

Eine neue Herausforderung stellt die Verbreitung
der Nutzung von Internet und Sozialen Medien
dar. Diese bieten neue Moglichkeiten, sich zu
vernetzen, Informationen auszutauschen, Wider-
stand zu organisieren und die Offentlichkeit zu
erreichen. Viele afrikanische Regierungen schei-
nen darauf nervos zu reagieren. So kam es zum
Beispiel im vergangenen Jahr in gleich vier Fillen

Der Kampf um die Demokratie

(Uganda, Republik Kongo, Gabun und Tschad)
rund um Wahlen zu Blockaden des Internetzu-
gangs bzw. sozialer Medien wie Facebook und
Twitter. Zuletzt machte Kamerun Schlagzeilen
mit einer wochenlangen Komplettblockade des
Internetzugangs im englischsprachigen Teil des
Landes, nachdem es dort zu Protesten gegen die
Regierung gekommen war.

Amtszeitbegrenzungen vs. Macht
im Dauerabo

Ein wichtiges Instrument, um die oben beschrie-
benen Tendenzen des Machterhalts um jeden
Preis einzuddmmen, sind Amtszeitbeschrankun-
gen, wie sie auch in vielen Prasidialdemokratien
aufderhalb Afrikas tiblich sind.

Sie minimieren die beschriebenen Vorteile der
Amtsinhaberschaft und verhindern in Anbetracht
der Tendenzen zu Machtmissbrauch und Mani-
pulation des politischen Wettbewerbs, dass sich
gewihlte Priasidenten langfristig an der Macht
festsetzen. Die Amtszeitbegrenzungen sollen ein
gesundes Maf$ an regelméfligen Wechseln an der
Spitze gewihrleisten. Dies soll - zumindest the-
oretisch — auch der Verfestigung korrupter und
klientelistischer Netzwerke entgegenwirken. Im
Zuge der Welle der Liberalisierung und Demo-
kratisierung in den 1990er Jahren wurden
entsprechende Klauseln in den Verfassungen
von iiber 30 afrikanischen Landern verankert.
In der Regel wird die Amtszeit auf maximal zwei
Mandate beschrankt. Doch mit der Zeit sind
diese Regelungen zunehmend unter Druck gera-
ten. Mehr und mehr Amtsinhaber stellen die ver-
fassungsmafiigen Hiirden fiir eine dritte Amtszeit
in Frage. Zwischen 1999 und 2016 gab es insge-
samt 18 Versuche seitens der Amtsinhaber, die
Verfassung zu dndern, um eine Ausweitung der
eigenen Amtszeit zu ermoglichen. Zwolf dieser
Versuche waren erfolgreich - und in allen zwolf
Fillen konnten die Amtsinhaber danach auch die
Wahlen fiir sich entscheiden.

In einigen Landern fielen den Amtsinhabern die
Verfassungsanderungen zur Abschaffung der
Amtszeitbeschriankungen relativ leicht, vor allem
da die Regierungsparteien zumeist iiber die
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entsprechenden Mehrheiten in den Parlamen-
ten verfiigen. In manchen Fillen, wie jiingst in
Ruanda und der Republik Kongo, wurden die ent-
sprechenden Verfassungsidnderungen iiber ein
Referendum legitimiert. In Uganda dagegen kam
die Authebung der Amtszeitbeschrankung 2006
im ,,Huckepackverfahren” mit der Wiedereinfiih-
rung der Mehrparteiendemokratie. Andernorts
gestalteten sich die Versuche jedoch schwieriger
und fihrten zum Teil zu schweren politischen
Krisen. Ein Beispiel dafiir ist Burundi, wo die
Kandidatur von Prasident Pierre Nkurunziza fiir
eine dritte Amtszeit zu massiven Protesten, eth-
nischen Spannungen, einem Boykott der Wahlen
und einem vereitelten Putschversuch des Militars
fithrte und das Land an den Rand eines Biirger-
kriegs brachte.

Aber es gibt auch einige positive Beispiele: In
Malawi (2002), Nigeria (2006) und Sambia
(2001) stellten sich die jeweiligen Parlamente
gegen eine Verfassungsinderung. Im Senegal
wurde Prisident Abdoulaye Wade von den Wih-
lern abgestraft und verlor sein Amt, nachdem
er zwar ohne Verfassungsianderung, aber dank
rechtlicher Schlupflocher trotz Beschrankung
fiir eine dritte Amtszeit kandidierte. Fiir beson-
deres Aufsehen sorgte der Sturz von Prasident
Blaise Compaoré, der 27 Jahre lang in Burkina
Faso regiert hatte. Anders als viele seiner Kol-
legen auf dem Kontinent hatte er sich 2014 mit
seinem Versuch, die Amtszeitbeschrankung per
Verfassungsinderung zu lockern, verkalkuliert.
Landesweite Massenproteste und Demonstratio-
nen fiithrten schlieflich zur Absetzung des Prasi-
denten durch die Armee, Einsetzung einer zivilen
Ubergangsregierung und Wahl eines neuen Pri-
sidenten 2015. Die friedlich verlaufenen und von
Beobachtern gelobten Wahlen markieren einen
Wendepunkt in der demokratischen Entwicklung
des Landes.

Manche Beobachter sehen die - mal mehr,
mal weniger erfolgreichen - Proteste in vielen
Liandern gegen Versuche, Amtszeitbeschran-
kungen aufzuheben, als Zeichen fiir ein wach-
sendes politisches Bewusstsein in der Bevolke-
rung. In der Tat kommt der wachsende Druck
auf Afrikas Langzeitprisidenten nicht primar von
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aufden, sondern aus dem eigenen Volk. Umfragen
des Afrobarometer haben in diesem Zusammen-
hang ergeben, dass im Schnitt drei Viertel der
Bevolkerung in Afrika Amtszeitbeschrankungen
befiirworten.?

Auch wenn sie ein wichtiges Instrument
darstellen, so sind Amtszeitbeschrankungen
allein natiirlich noch kein Garant fiir demokra-
tischen Wandel. Die Beispiele Mosambik und
Tansania zeigen etwa, dass auch respektierte
Amtszeitbeschrinkungen nicht unbedingt eine
Einparteiendominanz verhindern. Mit FRELIMO
in Mosambik und Chama Cha Mapinduzi (CCM)
in Tansania sind dort seit der Unabhingigkeit die
gleichen Parteien ununterbrochen an der Macht.

Zentrale Trends und Einflussfaktoren:
Wohin geht die Reise?

Angesichts der komplexen Dynamiken fillt eine
eindeutige Prognose zur Zukunft der Demokra-
tie in Afrika schwer. Es zeichnet sich jedoch eine
Reihe zentraler Trends und Einflussfaktoren ab,
welche die kiinftige Entwicklung maf3geblich
beeinflussen werden:

1. Demografische Entwicklung

Das Bevolkerungswachstum in Afrika ist unge-
brochen. Die Bevolkerungszahl von aktuell etwa
einer Milliarde Menschen wird sich laut Progno-
sen bis 2050 verdoppeln. Damit wird die Bevol-
kerung immer jiinger. Bereits jetzt ist mehr als
die Hilfte aller Afrikaner unter 14 Jahre.

Dieser Trend geht mit Chancen und Risiken
einher. Zum einen bringt die junge Bevolke-
rung eine hohe Innovationskraft mit sich. Und
von der jungen Generation konnte ein starker
pro-demokratischer Druck ausgehen - das dazu
notige politische Bewusstsein scheint durchaus
zu wachsen. Gleichzeitig wiirden viele Lander an
die Grenzen ihrer Kapazititen gelangen, wollten
sie der wachsenden Bevolkerung entsprechende
Entwicklungsleistungen garantieren. Scheitern
sie, konnten die jeweiligen politischen Systeme
mehr und mehr unter Druck und letztlich in
eine Legitimitatskrise geraten. Entladt sich der
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Altersprasidenten: Die wachsende Zahl von Langzeitherrschern, die sich teilweise jahrzehntelang an der Macht

halten, hat fiir den Kontinent verheerende Folgen.

Frust der Bevolkerung, ist politische Instabilitét
vorprogrammiert. Um dies zu verhindern, miis-
sen vor allem der Jugend Beschiftigungs- und
Beteiligungsmoglichkeiten geboten werden. Das
Thema Jugendpartizipation wird zunehmend zu
einem zentralen Thema der afrikanischen Demo-
kratieentwicklung werden.

2. Wirtschaftliche Entwicklung

Nach einer Phase der Euphorie iiber das ver-
meintliche ,,afrikanische Wachstumswunder* ist
aktuell wieder etwas Erntichterung eingekehrt.
Zu schwer belasten der Nachfrageriickgang
aus China und der Verfall der Rohstoffpreise

Der Kampf um die Demokratie

die afrikanischen Okonomien, die vielfach zu
einseitig vom Export einiger weniger Rohstoffe
abhidngen. Die Wachstumsprognosen fiir den
Kontinent bleiben aber positiv, wenn auch in
einer eher langfristigeren Perspektive als zeit-
weise angenommen.

Fiir die Entwicklung der Demokratie muss diese
Ausgangslage nicht unbedingt schlecht sein.
Wenn afrikanische Regierungen sich verstédrkt
auf die Notwendigkeit zur 6konomischen Diver-
sifizierung besinnen, konnte sich ein inklusiveres
Wachstum einstellen. Bisher spiirten schlief3-
lich die meisten Afrikaner nur wenig vom Auf-
schwung, da der Fokus auf Rohstoffexporte kaum

69



Wertschopfung im Land mit sich brachte und

kaum Arbeitsplitz schuf. Stattdessen profitierte

in erster Linie eine sich bereichernde kleine Elite.
Diversifizierung konnte auch bedeuten, dass die

bisher eher kleine Schicht des afrikanischen Mit-
telstandes signifikant wichst. Erfahrungen in

anderen Landern zeigen, dass eine wachsende

Mittelschicht sich positiv auf die demokrati-
sche Entwicklung auswirken kann. Wachsender
Wohlstand begilinstigt Demokratie. Gleichzeitig

profitiert die nachhaltige und inklusive Gestal-
tung des wirtschaftlichen Wohlstands von

Rechtsstaatlichkeit und demokratischer Regie-
rungsfithrung. Im Idealfall konnen sich in Afrika

Wachstum und Diversifizierung auf der einen

und demokratischer Fortschritt auf der anderen

Seite wechselseitig verstarken. Ohne wachsen-
den Druck aus der eigenen Bevolkerung bleibt es

aber in vielen Landern unwahrscheinlich, dass

dieser Weg eingeschlagen wird.

3. Urbanisierung

Die Bevolkerung in Afrika wachst nicht nur
dramatisch, sie wird in Zukunft auch zuneh-
mend stidtisch gepragt sein. Stadtewachstum

und Landflucht werden dazu fithren, dass voraus-
sichtlich innerhalb der nichsten zwanzig Jahre

rund die Halfte der afrikanischen Bevolkerung in

urbanen Rdumen leben wird. Dies konnte es fiir
viele Regierungen schwieriger machen, sich mit
den gewohnten Methoden an der Macht zu hal-
ten. Die stadtische Bevolkerung ist in der Regel

besser informiert, besser vernetzt und kritischer

eingestellt. So ist es wenig verwunderlich, dass

in den meisten Liandern die Unterstiitzung fiir
Oppositionskrifte in den Stadten erheblich stér-
ker ausfallt.

4. Digitalisierung

Rasanter technischer Fortschritt und Digitalisie-
rung haben natiirlich den afrikanischen Kontinent
nicht ausgeklammert. Uber Mobilfunk und Inter-
net sind die Menschen zunehmend besser infor-
miert - auch iiber weltweite Entwicklungen. Die
Vielfalt an Informationsmoglichkeiten und -quel-
len schirft das politische Bewusstsein und macht
es flir Regierungen schwieriger, die o6ffentliche
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Wahrnehmung zu manipulieren. Soziale Medien
bieten zudem Moglichkeiten der Vernetzung, von
denen vor allem Zivilgesellschaft, soziale Bewe-
gungen und Oppositionskrifte profitieren kénnen.
Dabei ist insbesondere in Afrika das Potenzial bei
Weitem noch nicht ausgeschopft. Mit der zuneh-
mend erkennbaren Durchdringung aller Lebens-
bereiche durch das Internet und den sinkenden
Kosten fiir Internetzugang und internetfihige
Gerate wird sich die Verbreitung und Nutzung
der Moglichkeiten massiv ausweiten. Fir die
demokratische Entwicklung ist dies mit grofden
Chancen verbunden. Allerdings stellen sich auch
afrikanische Regierungen auf diesen Trend ein,
zum Beispiel durch zunehmendes Investment in
digitale Uberwachung und Verabschiedung von
Gesetzen zur stirkeren Regulierung. Und im
Extremfall werden Internetzuginge und soziale
Netzwerke einfach blockiert, wie die jlingsten
Erfahrungen in Uganda, Kamerun und einigen
anderen afrikanischen Landern zeigen.

Von der voranschreitenden
Urbanisierung und Digitali-
sierung konnen vor allem
oppositionelle Krafte
profitieren.

5. Faktor China

Der Einfluss Chinas in Afrika ist im vergangenen
Jahrzehnt signifikant gewachsen. Mit schnellen
und massiven Investitionen hat China in vielen
Bereichen den westlichen Akteuren den Rang
abgelaufen und ist zum wichtigsten Handelspart-
ner des Kontinents aufgestiegen. Dabei ist China
mit Blick auf Demokratie und Menschenrechte
wenig wiahlerisch und halt sich gemafd der Sou-
verdnitats-Doktrin mit politischen Konditiona-
litaten zuriick. Die Alternative China hat viele
afrikanische Regierungen gegeniiber westlichen
Gebern mit erhchtem Selbstvertrauen ausgestat-
tet. Und doch sollten die Dominanz und vor allem
der politische Einfluss Chinas nicht iiberbewertet
werden. Auch China hat wenig Interesse daran,
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die Standardadresse fiir Finanzspritzen fiir auto-
ritire Regime zu werden, und schaut vielmehr
pragmatisch auf Investitionsmdglichkeiten und
Absatzmarkte. Zudem wichst innerhalb vieler
afrikanischer Lander die Kritik an den schnellen
Investitionen aus China, weil man sich zuneh-
mend den Folgen der damit wachsenden Ver-
schuldung bewusst wird. Und in der Bevolkerung
wachsen die Vorbehalte gegen chinesische Billi-
gimporte und chinesisch gefiihrte Infrastruktur-
projekte, die kaum Wertschopfung und Arbeits-
platze vor Ort mit sich bringen.

Auch Erwigungen des chinesischen Weges als
alternatives Entwicklungs- und Governance-
Modell sind in den meisten Fillen eine eher
rhetorische Ubung, in der Praxis wird er fiir die
ernsthafte Umsetzung nur in den wenigsten Aus-
nahmen als echte Option angesehen.

6. Einfluss des Westens

Die westlichen Partner bleiben fiir Afrika eine

wichtige Adresse, auch wenn sie an Glaubwiir-
digkeit und zum Teil auch an Einfluss verloren

haben. Insgesamt gilt der Westen als zu kom-
pliziert in der Entwicklungszusammenarbeit, zu

inkohidrent und inkonsequent in der politischen

Einflussnahme und zu zuriickhaltend bei den

Investitionen. Der Umgang mit der Finanzkrise,
die Probleme innerhalb der Europiischen Union

und die Entscheidung fiir den Brexit sowie das

Erstarken populistischer und illiberaler Krifte

fiihrten in der afrikanischen Wahrnehmung zu

einem Glaubwiirdigkeitsverlust und nahrten

Zweifel am Erfolgsmodell der westlichen Demo-
kratie. Mit besonderem Interesse wurde natiirlich

auch in Afrika der Antritt Donald Trumps als US-
Prasident verfolgt. Bisher ist noch vollig unklar,
wie sich die zukiinftige Afrikapolitik der Verei-
nigten Staaten gestalten wird, aber es ist kaum

von einem verstirkten Engagement mit Blick auf
Demokratie und Menschenrechte auszugehen.
Den zahlreichen afrikanischen Autokraten und

Pseudo-Demokraten wiirde es durchaus gelegen

kommen, wenn sie weniger Druck und Einfluss-
nahme aus Washington erfahren wiirden.

Der Kampf um die Demokratie

7. Sicherheit und Terrorismus

Die Sicherheitsrisiken, die sich durch Terroris-
mus und bewaffnete Konflikte auf dem Kontinent

ergeben, haben erhebliche Auswirkungen auf die

Demokratieentwicklung. Nicht nur wirken sich

Konflikte und Gewalt direkt auf die politische Sta-
bilitdt aus und untergraben die Moglichkeiten der
demokratischen Regierungsfithrung. Auch indi-
rekt kann die Dominanz von Sicherheitsaspekten

die Demokratie schwichen. So dient zum Beispiel

der Kampf gegen Terrorismus in einer Reihe afri-
kanischer Lander als Vorwand fiir die Einschrin-
kung personlicher und politischer Freiheiten.
Konflikte und Instabilitdt fordern die ohnehin

starke Dominanz des Militdrischen in vielen

Staaten auf dem Kontinent. Auch die zurecht ver-
starkte Fokussierung der westlichen Partner auf
Sicherheitspolitik und Terrorismusbekdmpfung
fithrt mitunter zu Widerspriichen, wenn zum Bei-
spiel bei strategisch relevanten Partnern in diesen

Bereichen Abstriche bei der Einforderung demo-
kratischer Standards gemacht werden.

Kohirenter Einsatz fiir die Demokratie

Die Entwicklung der Demokratie in Afrika hangt -
trotz der Bedeutung zahlreicher externer Fakto-
ren - letztlich primér von der Bevolkerung in den
jeweiligen Landern ab. Sie wird in der Zukunft
immer jlinger und tendenziell wohlhabender,
stadtischer, gebildeter und vernetzter sein, aber
wohl auch kritischer und frustrierter. Das sind
schlechte Nachrichten fiir viele Regierungen und
vor allem wohl fiir die ,,alte Garde“ der Langzeit-
herrscher, aber gute Nachrichten fiir die Demo-
kratie - zumindest langfristig.

Die Ausgangslage ist klar: Die Nachfrage nach
Demokratie in Subsahara-Afrika ist grof3, das
Angebot wird ihr nicht gerecht. Die Mehrheit der
afrikanischen Bevolkerung unterstiitzt universale
Menschenrechte und demokratische Standards -
und nicht einen ,afrikanischen Sonderweg".
Diese wichtige Grundlage sollte nicht tibersehen
werden. Fiir die europaischen Partner und ins-
besondere Deutschland gibt es vielfiltige Mog-
lichkeiten der externen Demokratieférderung.
Dazu zahlen unter anderem die Forderung freier
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Medien und der Zivilgesellschaft, die Starkung
der Biirger durch politische Bildung, aber auch
die gezielte Forderung wichtiger demokratischer
Institutionen: starke Parlamente, eine unabhén-
gige Justiz, politische Parteien. Letztere werden
in der Demokratieférderung - abgesehen von
der Arbeit der politischen Stiftungen - bisher
viel zu oft stiefmiitterlich behandelt. Aber ins-
besondere mit Blick auf die Jugend muss auch
der Tatsache Rechnung getragen werden, dass
diese immer weniger tber traditionelle Wege
partizipiert und zum Beispiel das Engagement
in politischen Parteien zu scheuen scheint. Hier
miissen neue Moglichkeiten eruiert werden, etwa
mit Blick auf die Rolle sozialer Medien und die

Dynamiken sozialer Bewegungen. Das Engage-
ment von aufen fiir Demokratie und politische

Rechte und Freiheiten wird allerdings tendenziell
schwieriger. Vielen (semi-)autoritiren Regimen
sind derlei Bemithungen ein Dorn im Auge und es
werden zunehmend Gegenstrategien entwickelt.
So verwundert es kaum, dass neuere MafSnahmen
zur Einschriankung des politischen Raums - zum
Beispiel durch stirkere Regulierung zivilgesell-
schaftlichen Engagements - nicht nur auf interne

Krifte abzielen, sondern mehr und mehr auch auf
externe Akteure wie internationale Menschen-
rechtsorganisationen oder politische Stiftungen.

Umso wichtiger wird es sein, starkere koharente
Ansitze der Demokratieférderung zu entwickeln
und konsequent zu verfolgen. Dies steht nicht
im Widerspruch zu einem Pluralismus an Maf3-
nahmen und Instrumenten. Vielmehr geht es
darum, die Verkniipfungen von Aufden-, Wirt-
schafts-, Entwicklungs- und Sicherheitspolitik
nicht nur zu erkennen, sondern systematisch zu
nutzen -und das auch jenseits von Idealismus und
Verantwortungsgefiihl, ganz im Sinne deutscher
und europaischer Interessen.

Die Demokratieforderung als zentrales Element
des Engagements in Afrika fufdt auf der Uber-
zeugung - und empirischen Erkenntnis -, dass
Demokratien langfristig die besseren Garanten
fiir Frieden und Wohlstand sind. Warnungen vor
destabilisierenden Effekten von Demokratisie-
rung sollten kein Gegenargument zur Demokra-
tieforderung sein. Die grofdten Stabilitatsrisiken
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bergen die oben beschriebenen hybriden Regime,
die auf dem afrikanischen Kontinent die Mehr-
heit bilden. Die staatliche Fragilitit und Gefahr
von Konflikten sind dort am hochsten. Gleich-
zeitig sind dort die Ansatzmoglichkeiten der
Demokratieforderung am vielfaltigsten. Dabei
sollten Mafdnahmen vor allem darauf abzielen,
gesellschaftlichen Pluralismus und politische
Beteiligung zu fordern und gleichzeitig Kapazi-
tiaten im Bereich der Konfliktlosung zu stirken,
um Eskalationen zu vermeiden.

Die externe Demokratie-
forderung wird in Afrika
tendenziell schwieriger.

Kurzfristig konnten die aktuellen Trends
durchaus mehr Instabilitdat bedeuten, vor allem
wenn sich autokratische Regierungen mit einer
frustrierten und protestierenden Bevolkerung
konfrontiert sehen und mit verstiarkter Repres-
sion reagieren. Manch westlichen Beobachter
mag dies mit Unbehagen erfiillen, ist doch in
Anbetracht des dominanten Themas Flucht
und Migration die Forderung von Stabilitit ein
zentrales Anliegen. Es wird vor allem darauf
ankommen, iiber welche Kanile sich Frustra-
tionen entladen und ob pro-demokratischer
Druck in konstruktive Bahnen gelenkt wer-
den kann. Devise: weniger Revolution, mehr
(demokratische) Evolution.

Der afrikanische Kontinent erfihrt momentan ein
besonderes Interesse im Rahmen der anhalten-
den Fliichtlingsdebatte. Diese Aufmerksamkeit
ist wichtig und bietet grofle Chancen. Das Inte-
resse an der Forderung der Demokratie auf der
einen und Aspekte wie Terrorismusbekdmpfung
und Einddimmung von Fliichtlingsbewegungen
auf der anderen Seite stellen nur bei einem sehr
kurzfristigen Fokus einen Zielkonflikt dar. Die
deutsche Afrikapolitik scheint aktuell in einer
Umbruchphase zu stecken. Die driangenden
Probleme und der mangelnde Erfolg der Ent-
wicklungszusammenarbeit in der Vergangen-
heit lassen den Wunsch nach einem ,,grofden
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Wurf“ aufkommen. Das zeigt sich zum Beispiel

im rhetorisch ambitionierten ,,Marshallplan mit
Afrika“ des Bundesministeriums fiir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ)

und in der Compact with Africa-Initiative aus dem

Finanzministerium. Letztere steht im Kontext der
aktuellen G20-Prasidentschaft, in der Deutsch-
land unter anderem auch einen Schwerpunkt auf
das Thema ,,Partnerschaft mit Afrika“ legt. Die-
ser Schwerpunkt bietet eine gute Gelegenheit, um

wichtige Impulse fiir das internationale Engage-
ment in der Demokratieférderung in Afrika zu

setzen. Im ,Marshallplan“ des BMZ werden

Demokratie und Rechtsstaatlichkeit als eine von

drei zentralen Sdulen hervorgehoben. Die Beto-
nung liegt dabei aber - wie auch beim Compact
with Africa - auf der Bedeutung der politischen

Rahmenbedingungen fiir private Investitionen.
Diese Verkniipfung ist richtig und wichtig, aber
sie birgt auch die Gefahr eines verkiirzten Blicks

auf die Komplexitidt demokratischer Entwick-
lung. Demokratieforderung sollte dabei nicht als

kurzfristiges Mittel zum (wirtschaftlichen) Zweck
gesehen werden, sondern als integraler und lang-
fristig orientierter Bestandteil der Entwicklungs-
zusammenarbeit mit afrikanischen Staaten.

Mathias Kamp ist Leiter des Auslandsbiiros der
Konrad-Adenauer-Stiftung in Uganda.
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Im Folgenden bezieht sich der Text auf die 49
Staaten in Subsahara-Afrika (d.h. exklusive der
arabischen Staaten Nordafrikas).
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Endlich auf dem
richtigen Weg?

In Lateinamerika wirbelt der Wunsch nach mehr
Mitbestimmung die Parteiensysteme durcheinander

Kristin Wesemann / David Brahler



Exzessive Gewalt, geschwiirartige Korruption und defekte
Demokratien pragen noch immer Lateinamerikas Bild in

der Welt. Die Realitat aber sieht lingst anders aus. Bildung,
Internet und Globalisierung haben den Kontinent voran-
gebracht. Starke Zivilgesellschaften sind entstanden und sie
verlangen von den Regierenden, dass Probleme gelost werden.
Allerdings: Die Politik gehort nicht mehr nur den Politikern.
Die Biirger wollen mitbestimmen. Sind die Parteien darauf
vorbereitet? Konnen sie sich neu erfinden? Wenn sie tiberleben
wollen, bleibt ihnen keine andere Wahl.

Uruguay hort wieder auf einen Arzt, wie schon
zwischen 2005 und 2010. Es ist sogar derselbe
Arzt wie vor einer halben Dekade, der mittler-
weile 77 Jahre alte Krebsspezialist Tabaré Vaz-
quez. Als er am 1. Mérz 2015 ins Prasidentenamt
zurlickkehrte, schien das blof§ ein weiterer Tri-
umph eines linken Politikers auf dem Kontinent
zu sein, einer von so vielen seit der Jahrtausend-
wende. Der Sozialist Vizquez hatte José ,,Pepe”
Mujica beerbt, den der (eigenen, gut gepflegten)
Legende zufolge ,irmsten Prisident” welt-
weit. Muyjica, ein Ex-Guerillero und Anfiihrer
der Volksbewegung Uruguays, war eine Licht-
gestalt des linkspopulistischen Clubs lateiname-
rikanischer Staatsoberhdupter gewesen. Seine
Amtskollegen hielen Cristina Kirchner (Argen-
tinien), Rafael Correa (Ecuador), Hugo Chévez
und Nicolds Maduro (Venezuela), Evo Morales
(Bolivien), Ollanta Humala (Peru) sowie Luiz
,Lula“ da Silva und Dilma Rousseff (Brasilien).
Sie gewannen Wahlen und drehten dann Volk
und Land politisch wie wirtschaftlich auf links;
sie versprachen das Neue, legten Programme
fiir Arme auf und hatten damit Erfolg - schein-
bar, wie man heute weifs. Die Gipfel der regio-
nalen Organisationen, ob Unasur oder Mercosur,
gerieten zum grofien sozialistisch-kommunisti-
schen Klassentreffen. Manchmal schauten sogar
der ewige Daniel Ortega aus Nicaragua und der
kubanische Ubervater der Bewegung, el Coman-
dante Fidel Castro, vorbei.

Der Ende 2014 so wenig {iberraschende Wahl-
sieg Vazquez’ hat zweieinhalb Jahre spdter einen
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erheblichen Nachrichtenwert bekommen: Es war
bis heute der letzte Erfolg eines Linken. Wobei
der Mediziner immer schon einen eigenen
Stil gepflegt hat: Er ist stets korrekt gekleidet
und achtet auf Umgangsformen. Er halt weder
stundenlange Volksreden noch denkt er im
Feind-Freund-Schema. Und die Pressefreiheit
tastet er auch nicht an, ja er wirbt im Ausland
sogar mit der Rechtssicherheit in seiner Heimat.
Man muss schon langer suchen, um einen popu-
listischen Punkt zu finden. In seinen Wahl-
kampfspots immerhin hat er ordentlich gegen
die alten Eliten Uruguays gepoltert, jene Fami-
lien mit Hausangestellten, viel Ackerland und
Einkiinften aus Geerbtem. Auch 18 Jahre nach
dem Machtwechsel, dem historischen Sieg der
linken Koalition Frente Amplio bei der Préasiden-
tenwahl Ende 2004 iiber die ewig regierenden
Konservativen, ist das Land eine der stabilsten
Demokratien Lateinamerikas. Das Biindnis aus
fast 40 Parteien, darunter trotzkistische, kom-
munistische und christdemokratische, findet
zwar keine rechte Antwort auf die typisch-latein-
amerikanischen Sorgen: Kriminalitit und Kor-
ruption, Inflation und Wirtschaftsflaute. Aber es
halt zumindest und konnte auch bei der nachsten
Prasidentschaftswahl Ende 2019 die Macht ver-
teidigen. Mittlerweile wiirde ein solcher Erfolg
eine Schlagzeile machen, weil so eine Nachricht
keineswegs gewohnlich ware.

Denn der linkspopulistische Stamm auf dem

Kontinent schwichelt gewaltig. Zwei bedeu-
tende Mitglieder, die Brasilianerin Rousseftf und
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die Argentinierin Kirchner, haben die Macht
schon abgeben miissen, genauso Humala in
Peru. Ecuadors dreimaliger Prasident Correa
macht demnéchst Platz, er durfte bei den Wah-
len nicht noch einmal kandidieren (und trdumt
wie andere seiner einstigen Kollegen von einer
Riickkehr). Ubrig geblieben sind vor allem die
beiden Staatschefs in Venezuela und Bolivien.
Aber besonders um Maduro macht man selbst
als Linker inzwischen einen weiten Bogen. Auch
Doktor Vazquez nimmt ihn nicht mehr mit aufs
Foto.

Ein Kontinent, immer gut
fiir Uberraschungen

2016 war fiir Lateinamerika das 35. Jahr nach
dem Beginn der sogenannten dritten Demo-
kratisierungswelle.® Nach dem Ende der Mili-
tardiktaturen der 1970er und 1980er Jahre hielt
die Demokratie zwar wieder Einzug, allerdings
probierten sich die Regierenden dabei ordent-
lich aus: Der Riickzug des Staates wahrend der
Wirtschaftsreformen des Washington Consensus
der 1980er Jahre ging so weit, dass die Politik-
wissenschaft schon von defekten Demokratien
sprach. Die marea rosa (rosa Flut), die Ende der
1990er Jahre einsetzte, war eine abrupte Kehrt-
wende, die dafiir sorgte, dass der Staat sich
als allzustandig und, nun ja, allméchtig ansah.
Mehr als ein Jahrzehnt lang wurden Dreiviertel
der Lateinamerikaner von sogenannten linken
Regierungen gefiihrt, die sich - die einen mehr,
die anderen weniger - dem in Caracas geborenen
Sozialismus des 21. Jahrhunderts verschrieben
hatten. Seit gut einem Jahr verebbt diese Flut;
ihr Schlachtruf jVamos por todo! (Gehen wir aufs
Ganze!) verhallt - auch dies ist ein Novum auf
dem stark polarisierten Kontinent - nahezu ohne
Gewalt.

Dabei ist Lateinamerika seit jeher gut fiir Uber-
raschungen. Politik und Gesellschaft sind gespal-
ten, es scheint immer ums Ganze zu gehen. Mit
Zwischentonen und Kompromissen tut man sich
schwer, vielleicht auch, weil die Mittelschicht als
ausgleichender Akteur zwischen den sehr vielen
Armen und den sehr wenigen Reichen nach wie
vor zu klein ist und sich vor allem um das eigene
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Uberleben kiimmert. Auch Regierungswechsel
sind auf dem Kontinent in der Vergangenheit oft
schwierige, nicht selten blutige Angelegenhei-
ten gewesen, besonders dann, wenn nicht nur
Personen, sondern zugleich Macht und Ideen
ausgetauscht wurden. Doch Lateinamerika
scheint auch in diesem Punkt gereift zu sein.
Mancherorts wechselt die Macht mittlerweile
beinahe gerduschlos. Der Ausgang der argenti-
nischen Prisidentschaftswahl (2015) war zwar
genauso eng wie der des Referendums tiber
eine Verfassungsianderung zur vierten Wieder-
wahl des Staatsoberhaupts in Bolivien. Doch
die Verlierer - hier Kirchneristen, dort Morales
und seine Anhéinger - nahmen das Ergebnis hin.
Selbst in Brasilien, wo Rousseff in einem fragwiir-
digen Prozess vom Parlament abgesetzt wurde,
gingen zwar Millionen auf die Strafle. Aber der
Protest blieb weitgehend friedlich. Allerdings: Zu
Hymnen besteht auch kein Anlass. Noch immer
versorgt der Kontinent den Rest der Welt mit
schlechten Nachrichten. In Brasiliens Gefangnis-
sen ist Anfang des Jahres die Gewalt explodiert,
weil zwei Drogenclans Rechnungen begleichen
wollen. Mehr als 120 Tote sollen es inzwischen
sein, und die Politik und weite Teile der Gesell-
schaft schauen dem Schlachten zu oder begrii-
3en es sogar.?

Zivilgesellschaften auf dem
gesamten Kontinent fordern
gute Regierungsfithrung und
Verlasslichkeit von der Politik.

Auch anderswo muss man nach Problemen
nicht lange suchen: die offene Gewalt auf Mexi-
kos Straflen, der illegale Bergbau in Kolum-
bien, der Autoschmuggel im grof3en Stil an der
peruanisch-bolivianischen Grenze, die weltweit
grofdite Marihuanaproduktion in Paraguay, die
hungernden Kinder und politischen Gefangenen

Schatten der Vergangenheit: Die Welle >
linkspopulistischer Erfolge, die Lateinamerika
seit der Jahrtausendwende gepragt hatte,

ist mittlerweile abgeebbt.
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Lichtgestalt: Argentiniens Prasident Mauricio Macri gehért mit seiner Partei PRO zu den Hoffnungstragern

in Lateinamerika.

in Venezuela, die Abschaffung der Pressefreiheit
in Ecuador, dazu Korruptionsskandale giganti-
schen Ausmafies und Naturkatastrophen, die
weder Diirren und Uberschwemmungen noch
Brinde, Erdbeben und Vulkanausbriiche aus-
lassen.® Aber: Das ist nur ein Teil der Wirk-
lichkeit, die den Kontinent pragt. Denn eines
erlebt Lateinamerika derzeit fast iiberall: Die
Zivilgesellschaften erstarken, sie fordern gute
Regierungsfiihrung und Verlasslichkeit von
der Politik. Zur Not lautstark, wie die unzahli-
gen Massendemonstrationen der vergangenen
Jahre zeigen. ,Lateinamerika ist zuriick auf dem
richtigen Weg", schrieb kiirzlich der Economist,
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wenngleich er in Klammern noch ein skepti-
sches ,,meistens® nachschob.* Doch egal, ob der
Venezolaner Maduro das Parlament ignoriert
und die Opposition ihrer Rechte berauben will
oder ob Evo Morales glaubt, alle Gerichte sollten
eine Art verlingerter Arm seiner Regierung sein:
Fiir die meisten Menschen in Lateinamerika ist
Democracy the only game in town.> Auch wenn
einige Prasidenten das nicht wahrhaben wollen.

Politik als Elitenprojekt?

Der US-amerikanische Politikprofessor Kurt
Weyland schrieb noch im Juli 2013 im Atlantic:
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»Zum ersten Mal seit Jahrzehnten steht die
Region vor einer nachhaltigen, koordinierten
autoritiren Bedrohung.“¢ Nur wenige Monate
zuvor war der venezolanische Prasident Chavez
gestorben und nach dem letzten Atemzug
sogleich wieder auferstanden - oder besser auf-
gebahrt worden: als kontinentaler Heilsbringer
linker Populisten. Chavez hatte sich zu Lebzeiten
vom bewunderten Volksversteher zum gefiirch-
teten Autokraten radikalisiert, aber zugleich
seinen Amtskollegen den Weg zum dauerhaf-
ten Machterhalt gezeigt: Man nehme Plebiszite,
um die Amtszeitbegrenzung abzuschaffen, ein
paar innere und duflere Feinde, die Dinge wie
Meinungs- und Pressefreiheit verlangen und
nicht wollen, dass Volkes vermeintlicher Wille
geschehe; man schwiche alle anderen Staats-
gewalten und werfe mit Sozialprogrammen um
sich, so lange das Geld reicht. Fertig ist der Sozi-
alismus des 21. Jahrhunderts. Seine Nachahmer
von Buenos Aires bis Managua versuchten sich -
wenngleich unterschiedlich intensiv und erfolg-
reich - an der Abwicklung der einheimischen
Demokratie.

Die grof3e Mehrheit der
Lateinamerikaner glaubt,
dass die politischen Eliten im
eigenen Interesse handeln.

Lateinamerika hat seine Lektionen gelernt.
Besserwissern, vermeintlichen Erneuerern und
Alleskonnern, ja selbsternannten Erlosern ist
man schlieflich lange genug gefolgt. Aber den
richtigen Weg hat der Kontinent dennoch nicht
gefunden. Moglicherweise gibt es den ja auch gar
nicht. Es war und ist und wird wohl immer kom-
pliziert bleiben. Gewiss, die ungeheure Ungleich-
heit als ewige Konstante der Region lasst sich
durch Sozialprogramme verringern, aber eben
nur, wenn diese ehrlich sind und nicht allein
denen helfen, deren Gunst und Wihlerstimme
sich der Verteiler erkaufen will. Natiirlich kann
ein Prasident sein Land von der Weltwirtschaft
abkoppeln - oder sich auch am exakten Gegen-
teil versuchen: Aber mit keinem Extrem hat der
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Kontinent besonders gute Erfahrungen gemacht.
Lateinamerika schitzt mittlerweile durch-
aus, was anderswo auf der Welt augenblicklich
schwere Zeiten durchmacht: den Kompromiss,
das Ausbalancieren gegensatzlicher Positionen,
das zdhe, nichtelange Ringen um eine Losung,
hinter der sich Kontrahenten versammeln
konnen, ohne das Gesicht zu verlieren. Einen
schweren Stand hat die Politik trotzdem nach wie
vor. Zwar zeigen Messungen, dass regelmaf3ig
mehr als die Hilfte der Latinos die Demokratie
unterstiitzt und als beste Staatsform ansieht.”
Aber die grofde Mehrheit - im Durchschnitt 73
Prozent - glaubt, dass ihre politischen Eliten im
eigenen Interesse handeln; das ist der hochste
Wert seit zwolf Jahren.® Und darin liegt auch
ein gewisser Pessimismus begriindet. Der Mix
aus wirtschaftlicher Unsicherheit, Korruption
und - besonders in Zentralamerika - Gewalt-
verbrechen besorgt die Biirger. Und dennoch: Sie
wollen, dass sich ihre Lander wirtschaftlich 6ff-
nen und enger zusammenarbeiten. Integration,
in Europa und den USA wahrlich gerade kein
Gewinnerthema im Wahlkampf, verspricht Hoff-
nung, einen Ausweg aus der Wirtschaftskrise, an
der der Kontinent seit mindestens sechs Jahren
und dem Ende des Rohstoffbooms leidet.

Politik war in Lateinamerika lange ein Eliten-
projekt. Schon die Unabhéngigkeitshelden ent-
stammten weitgehend der Oberschicht, und das
Volk folgte ihnen. Eine Bilderbuchrevolution war
die Befreiung von den Kolonialherren also kei-
neswegs. Das Herrschaftsprinzip des caudillismo,
das ewige Vertrauen in die Schaffenskraft des
Anfiihrers, der sich wie ein Patron um die Fami-
lie kiimmert, hat hier seine Wurzeln. Der Kon-
tinent aber schickt sich an, sich ein zweites Mal
zu befreien, nur diesmal von der Figur des cau-
dillo, des Ubervaters. Jetzt heifdt es: einmischen,
mitmachen, die Geschicke selbst in die Hand
nehmen. So gesehen ist das allgegenwirtige
Misstrauen in das politische Personal vielleicht
sogar zeitgemaf, ja wichtig und mindestens ver-
standlich. Mit der Lethargie und dem Pessimis-
mus, die dazu gefiihrt haben, schicksalsergeben
die Zeitlaufe zu akzeptieren, scheint es vorbei zu
sein. Das Latinobarometro zeigt, dass seit 2013
die Bereitschaft wichst, fiir Transparenz, bessere
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Gesundheitsversorgung, demokratische Rechte
und gegen Machtmissbrauch und Misswirtschaft
auf die Strafde zu gehen und sich zu organisieren;
mit einem Skalenwert von sechs bis sieben gilt
diese Bereitschaft als ,,sehr hoch“.® Auch die
Anfiihrer selbst lernen und iiben sich im Macht-
verzicht. Zwar geht die Staatsgewalt noch immer
oft tiberaus ruppig mit Demonstranten um. Aber
die Bliitezeit der Putsche liegt lange zuriick. Das
Militar als politischer Akteur ist schon lange
auf dem Riickzug. Lateinamerikas Demokratie
scheint endlich - Zeit wurde es ja auch! - aus der
Pubertit zu sein. Und auf einmal interessiert
ein Thema Politikwissenschaftler und Politiker
gleichermafien: Braucht die Demokratie Par-
teien? Denn sie sind es laut Lehrbuch ja, die
die vielen Meinungen kanalisieren und Politik
umwandeln sollen. In Europa und Nordame-
rika geht es (bislang) nicht ohne sie.*© Latein-
amerika indes bedient auch in seiner jiingeren
Geschichte die Klischees: Immer wieder stof3t
man auf starke Ménner, die wie Sebastian Pifiera
in Chile Wahlen fast im Alleingang gewinnen,
auf soziale Bewegungen, die sich ihren Leitwolf
(Morales in Bolivien, Lula da Silva in Brasilien)
suchen, und auf Leute wie Guatemalas Komiker
Jimmy Morales, einen jener Emporkommlinge
mit mehr Strahlkraft als das politische Stamm-
personal. Nur auf stabile Parteiensysteme und
-strukturen st6f3t man kaum, nicht einmal weiter
vorn im Geschichtsbuch.

Trotz Demokratie ist die Zahl
konsolidierter Parteien in
Lateinamerika begrenzt.

Eine ganze Reihe jiingerer Politikwissenschaft-
ler hat sich daher unlangst mit der Frage aus-
einandergesetzt, unter welchen Bedingungen
politische Parteien entstehen - und warum
nur die allerwenigsten Bestand haben. Latein-
amerika bot sich fiir Feldstudien geradezu an,
denn trotz Demokratie ist die Zahl konsolidier-
ter Parteien begrenzt. Traditionelle Krifte mit
langer Geschichte haben sich in vielen Landern
nahezu aufgelost; von den 255 Parteien, die
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seit Beginn der Demokratisierung im Jahr 1978
bis 2005 entstanden, haben nur elf ,,Wurzeln
geschlagen®, gerade einmal vier Prozent.' Um
den Aufbau verlasslicher, stabiler Parteistruk-
turen hat sich bisher kaum ein Regent gekiim-
mert. Vor allem die Linkspopulisten glaubten
(und tun es nach wie vor), dass ein Herrscher
direkt mit dem Volk kommunizieren misse,
um wahrhaftig demokratisch wirken zu kon-
nen. Die eigentlichen Aufgaben von Parteien
in Demokratien, die die Wissenschaft mit den
sperrigen Begriffen Politikformulierung, Politik-
implementation, Politikkontrolle und Personal-
rekrutierung beschreibt, erledigt der traditio-
nelle lateinamerikanische Anfiihrer allein mit
seinem Gefolge, und zwar ohne auch nur den
Anschein von Transparenz zu erwecken. Eine
innerparteiliche Willensbildung klassischer
Priagung existiert nicht. Die Kandidaten fiir Par-
lamentswahlen etwa nominiert nicht ein Partei-
tag, sondern la mesa chica, also der Chef hochst
selbst, allein sich und einen kleinen Kreis von
Vertrauten befragend. Argentiniens Zeitung
Clarin beschrieb das unter der linksperonisti-
schen Prisidentin Kirchner seinerzeit tibliche
Auswahlverfahren als Grift zu lapicera y gua-
dania,*? Kugelschreiber und Sense. Parteien sind
so weitgehend Herrschaftsinstrumente. Belohnt
werden Loyalitit, ja Gehorsam. Debatten sind
unerwiinscht, Positionen wechseln und werden
den Erfolgsaussichten angepasst.

Auflenseitern, die eine Partei nur griinden, um
bei der nachsten Wahl antreten zu kénnen,
kommt dabei zugute, dass sich die Zivilgesell-
schaften nicht mehr am Links-Rechts-Spektrum
orientieren, auch Religion spielt als inhaltlicher
Kitt kaum noch eine Rolle. Grofien Einfluss
haben indes die sozialen Netzwerke. Bei die-
sem Thema ist der Kontinent zweifellos Erste
Welt. Acht von zehn Lateinamerikanern leben
in Stadten; nicht Giberall haben sie Zugang zu
Trinkwasser, aber ein Leben ohne Smartphone
ist kaum vorstellbar. 60 Prozent haben mittler-
weile Zugang zum Internet.'® Zu den zehn Lan-
dern, deren Biirger die meiste Zeit im Internet
verbringen, gehoren Argentinien, Mexiko und
Brasilien, noch vor den USA oder irgendeinem
europdischen Land.'* Mit 50 Prozent nutzen
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mehr Menschen die sozialen Netzwerke in
Lateinamerika als in Europa. Mehr als die Halfte
der mehr als 600 Millionen Latinos nutzt aktiv
Twitter, Facebook, Instagram, Snapchat & Co.;
nur in Nordamerika und einigen Landern Asiens
liegt der Anteil hoher.’® Allein Facebook hat in
der Region 322 Millionen Nutzer.1¢

Der grofde Einfluss der
Sozialen Medien bietet auch
eine Chance fur die Parteien.

Die digitale Revolution veridndert die Politik
und mit ihr die Parteien - wohlgemerkt: nicht
nur die Art der Kommunikation mit dem Wahler
oder Mitglied. Debatten und parteitagsdahnliche
Zusammenkiinfte konnten im digitalen Raum
stattfinden. Auf einem Kontinent, der von sei-
ner Fliche mehr als doppelt so grof wie Europa
und obendrein im wahrsten Sinne des Wortes
schwerer zuginglich ist, muss das kein Nachteil
sein. Im Gegenteil. Es liegt darin eine Chance,
Hindernisse wie etwa die paternalistischen
Organisationsstrukturen oder die mangelnde
Mitsprache endlich zu iiberwinden.

Bei ihren Forschungen zu den Parteien Latein-
amerikas haben die Politikwissenschaftler Steven
Levitsky, James Loxton und Brandon Van Dyck
definiert, wann solche Krifte als stabil gelten.
Aufgenommen in die Liste wurden hierbei nur
Parteien, die bei landesweiten Wahlen mindes-
tens ein Prozent der Stimmen erreicht haben. Als
erfolgreich gilt eine Partei erst, wenn sie mindes-
tens fiinfmal hintereinander wenigstens zehn
Prozent erhalten und auch den Riickzug ihrer
Griindungsfigur tiberstanden hat.”

Nun endet die Datenbasis lange vor Erschei-
nen der genannten Studie. Wie viele Parteien
deshalb derzeit insgesamt in Lateinamerika
existieren, lasst sich kaum sagen. Es fehlen
verlassliche Zahlen. So werden Parteien noch
als ,,inkomplett” bewertet, obwohl sie mittler-
weile seit mehr als zehn Jahren regieren. Dazu
zahlen etwa der Movimiento al Socialismo (MAS)
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des Bolivianers Morales oder die Partido Socia-
lista Unido de Venezuela (PUSV), die Maduro vom
Griindungsprasidenten und ,,ewigen Fithrer“'8
Chavez geerbt hat.

Vom Fufiball lernen

Angesichts der grofden Zahl von Parteien, die in
den vergangenen Jahren gekommen und wieder
gegangen sind, fragt man sich gleichwohl: Wie
entstehen sie? Warum l6sen sie sich oft sehr
schnell wieder auf? Und was muss geschehen,
damit sie iiberleben und letztlich die Demokratie
und ihre Spielregeln stirken? Die Politikwissen-
schaftler um Harvard-Professor Levitsky stellen
klar: Weder die Demokratie als Staatsform noch
die Wahlgesetze und die Funktionsweise staat-
licher Institutionen scheinen sich auf das Partei-
ensystem eines Landes auszuwirken. Und das
ist keine Jubelbotschaft fiir all jene, deren Arbeit
dort ansetzt. Den Zusammenhang beispielsweise
zwischen Prozenthiirden bei Wahlen und der
Starkung von Parteien nennen einige Autoren
sogar ,trivial“.’® Und auch die Annahme, dass
parlamentarische Systeme Parteien starkten, gilt
demnach nicht fiir Lateinamerika. Und: Gerade
die Wahlregeln dndern sich in Lateinamerika
so oft, dass sie gar nicht als Konstante in die
Betrachtung einflief3en diirften.

Noch etwas macht Lateinamerika aus: Es ist nicht
die stabile Demokratie, die zur Neugriindung
von Parteien animiert. Ebenso wie in Europa
und den Vereinigten Staaten haben sich viele
der historisch gewachsenen Parteien in Zei-
ten gewalttitiger Konflikte gebildet. Wahrend
der dritten Welle der Demokratisierung waren
»Polarisierung und Gewalt die Hauptursache fiir
Parteigriindungen®.2° In den genannten For-
schungen stehen hierfiir MAS in Bolivien und
der chavismo in Venezuela. Heute sind andere
Parteien an deren Stelle getreten: die Demdcra-
tas im Andenstaat und Primero Justicia in der
Karibikrepublik. Auch die aktuelle Prasidenten-
partei PRO in Argentinien passt in diese Reihe,
wiewohl sie in den Analysen von Levitsky und
seinem Team noch als ,inkomplett“ auftaucht.
Allerdings wird gerade hier eines deutlich: Par-
teien, die sich in einem autokratischen Umfeld
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bewegen und damit nicht nur in ihrer politischen
Bewegungsfreiheit, sondern auch beim Zugang
zu Medien und Staatsapparat eingeschrinkt sind,
konnen nur tiberleben und wachsen, wenn sie
sich organisieren.

Parteien konnen nur iiberleben
und wachsen, wenn sie sich
organisieren.

Drei einfache Dinge, so sagen Levitsky und seine

Kollegen, sollten von allen beherzigt werden,
die mit Parteien erfolgreich sein wollen. Erstens

sollten starke Identitdten gepflegt werden. Die

Parteien miissen also fiir etwas stehen, ihre

Anhinger und Mitglieder miissen sich iiber die

Partei identifizieren. Ponerse la camiseta heifst
das in Lateinamerika, sich das Trikot Uiberzie-
hen und zeigen, wo man hingehort. Denn: Nur
jemand, der hinter einer Partei steht und zu ihr
hilt wie zu seinem Fufdballverein, engagiert
sich auch fiir sie und weif3, was sie von anderen

politischen Organisationen unterscheidet. ,,Du

kannst vielleicht die Frau wechseln, aber niemals

die Farben deines Klubs®, sagt ein argentinisches

Sprichwort. Der Fuf$ballfan lebt den sogenann-
ten Aguante, es ist das Durchhaltevermdgen auch

in schweren Stunden und nach heftigen Nieder-
lagen. Viele Traditionsparteien - die Peronisten

und die Radikalen in Argentinien, die Blancos

in Uruguay, die Anhédnger von Mexikos Partido

Revolucionario Institucional - beziehen aus der

Leidensfihigkeit und dem Stolz ihrer Partei-
ganger eine besondere Stirke.

Eine erfolgreiche Partei muss zweitens Prasenz
zeigen, und zwar nicht nur in Form eines Prisi-
denten, sondern moglichst im ganzen Land. Will
heifden: Es braucht eine verléssliche Struktur. Sei
es nun in offizieller Form iiber Gremien und for-
melle Mitgliedschaften, iber Graswurzelorgani-
sationen und soziale Bewegungen, wie es sie in
Lateinamerika haufig gibt, oder auch klientelis-
tische informelle Strukturen oder Patronagesys-
teme. Die Griinde liegen auf der Hand: Wer nahe
an den Leuten ist, dem fillt es leichter, sie am
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Wahltag an die Urne zu bringen. Aufderdem hilft
eine tragfihige Struktur, Krisen zu iiberstehen.
Und: Wer die Probleme vor Ort kennt, kann sich
in Stddten und Regionen zur Wahl stellen und so
seine Regierungsfahigkeit beweisen.

Die dritte Zutat fiir den Erfolg einer Partei ist laut
demnach die Kohésion. Gemeint ist schlichtweg
eine stabile Bindung zwischen dem Spitzenperso-
nal und den Mitgliedern. Gerade in Krisenzeiten
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Bedingungslos: Nur wenn es einer Partei gelingt, sich - dhnlich wie im FuBball - eine auch in schlechten Zeiten
treue Anhangerschaft zu sichern, wird sie auf Dauer erfolgreich sein.

ist es wichtig, dass die Fiihrungsriege zusammen-  gut organisierte Parteien dauerhaft erfolgreich
steht, um Basis und Wihler nicht zu verunsichern.  sind und mithin Wahlen gewinnen konnen, eine

noch junge. Maria Lagos, die Chefin des Latino-
Gewiss, der Generalsekretir einer gut organi-  bardmetro, sagte dem Economist, der Fortschritt
sierten westlichen Traditionspartei diirfte ange-  der vergangenen Jahrzehnte habe auch in Latein-
sichts dieser Empfehlungen nur miide mitden  amerika Erwartungen geweckt. Das Vertrauen
Schultern zucken, denn in der Tat verbirgt sich  der Biirger in die Institutionen sei jedoch weiter
hierhinter nichts anderes als die alltagliche Kdrr- ~ gering. Die Unzufriedenheit mit den aktuellen
nerarbeit politischer Parteien. Doch in Latein- Fithrungsangeboten der Parteien miissten diese
amerika ist die Erkenntnis, wonach starke und ~ mit der Losung der driangendsten Probleme
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wie Kriminalitdt, Ungleichheit und Korruption
begegnen, wenn sie nicht Gefahr laufen woll-
ten, weniger demokratischen Alternativen Platz
machen zu miissen.?! Und dafiir braucht es Leute,
die sich dieser Aufgabe verschreiben, andere mit-
reiflen und sich gemeinsam aufmachen, ihrem
Land zu dienen.

Dr. Kristin Wesemann ist Leiterin des Auslandsbiiros
der Konrad-Adenauer-Stiftung in Uruguay und des
Regionalprogramms ,Parteienférderung und Demokra-
tie in Lateinamerika”.

David Brahler ist Trainee im Auslandsbiro der
Konrad-Adenauer-Stiftung in Uruguay.

1 Vgl. zum Uberblick: Thiery, Peter 2007: Lateiname-
rika: Politische Transformation zur Demokratie,
Bundeszentrale fiir politische Bildung, 28.11.2007
in: http://bpb.de/44598 [10.05.2017].

2 Vgl. El Pais 2017: El cuarto motin del afo en una
carcel de Brasil se salda con 30 muertos, El Pais,
15.01.2017, in: http://In.is/elpais.com/BGfaW
[10.05.2017].

3 Zur Gewalt in Mexiko vgl. Ehringfeld, Klaus 2016:
Am Tatort lagen 4000 Projektile, Der Spiegel,
06.09.2016, in: http://spon.de/aePai [10.05.2017].
Zum illegalen Bergbau vgl. Yagoub, Mimi 2016:
Expert Says 88 % of Colombia’s Gold Produced Ille-
gally, InSight Crime, 04.08.2016, in: http://bit.ly/
2qZcTMU [10.05.2017]. Zum Autoschmuggel an
der peruanisch-bolivianischen Grenzen vgl. Giraldo,
Camilo Mejia 2014: Peru Contraband Seizure
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15.04.2014, in: http://bit.ly/2rOzrBe [10.05.2017].
Zu Mexiko und Venezuela vgl. Amnesty Internatio-
nal 2017: Annual Report: Americas 2016/2017, in:
http://bit.ly/2r4ShHn [10.05.2017]. Zum Klima-
wandel vgl. Florez, Lucia 2016: It’s Time for Latin
America to Adapt to Global Climate Change,
Weltbank, 18.07.2016, in: https://goo.gl/YyjRxr
[10.05.2017]. Zum lateinamerikaweiten Korrup-
tionsskandal des brasilianischen Bauunternehmens
Odebrecht vgl. Bohler, Werner / Gehring, Hubert /
Grundberger, Sebastian et al. 2017: Epizentrum
Brasilien, KAS-Léanderbericht, Konrad-Adenauer-
Stiftung, 27.02.2017, in: http://kas.de/wf/de/
33.48044 [10.05.2017].

4 The Economist 2016: Of growth and globalisation,
22.09.2016, in: http://econ.st/2sGf174 [10.05.2017].

5 Vgl. die seit vielen Jahren hohe Zustimmung zur
Demokratie als bester Staatsform bei Corporacion
Latinobarémetro 2016: Informe 2016, 02.09.2016,
S.8, in: http://bit.ly/2sWrvxk [10.05.2017].
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Promotionskolleg
»Sicherheit und Entwicklung
im 21. Jahrhundert®

Die Konrad-Adenauer-Stiftung vergibt ab Oktober 2017 Stipendien im Rahmen des
neu eingerichteten internationalen Promotionskollegs ,,Sicherheit und Entwicklung im
21. Jahrhundert® unter der Leitung der Chemnitzer Professorin und stellvertretenden
Vorsitzenden der Konrad-Adenauer-Stiftung Frau Professor Dr. Beate Neuss. Zweimal

im Jahr (15. Juli bzw. 15. Dezember) konnen sich gesellschaftlich engagierte deutsche
und auslindische Nachwuchswissenschaftlerinnen und Nachwuchswissenschaftler
aus dem Bereich Sozial- und Geisteswissenschaften bewerben.

Nihere Informationen zur Bewerbung, dem Auswahlverfahren sowie zur Forderung
finden Sie unter www.kas.de/pkse.
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Der Kampf um die Demokratie

Die Kunst der
Transition

Bringt der demokratische Ubergang
echten Wandel fiir Myanmar?

Norbert Eschborn



Nach Jahrzehnten diktatorisch erzwungener Selbstisolation
begann das frithere Burma 2010 einen Offnungsprozess, der
im November 2015 mit den ersten demokratischen Wahlen
seit 25 Jahren seinen vorlaufigen Hohepunkt fand. Die seitdem
von der Nationalen Liga fiir Demokratie (NLD), der Partei von
Friedensnobelpreistragerin Aung San Suu Kyi, gestellte Regie-
rung tut sich schwer, mit dem ungewohnten Regierungsge-
schaft, den Erwartungen der Bevolkerung und der internatio-
nalen Offentlichkeit sowie den zahllosen Herausforderungen
des von inneren Unruhen gepragten Vielvolkerstaates Myan-

mar umzugehen.

Der Hype ist vorbei.* Nachdem Myanmar in
der ersten Phase seines mutmaglichen Uber-
gangs zur Demokratie zwischen 2010 und 2015
regelmiflig in den Leitmedien der Weltpresse
vertreten war, hat dieses Interesse spiirbar nach-
gelassen. Besonders renommierten Propheten
der Zeitlaufte war das Land in der neuesten
Ausgabe ihrer Vorhersage ,,The World in 2017
nicht einmal mehr eine Erwdhnung wert.! Die
internationale Offentlichkeit scheint dem Irr-
tum anheimzufallen, dass ein politischer Wan-
del hin zur Demokratie nach dem erfolgreichen
Abhalten allgemeiner Wahlen abgeschlossen
sei. Im Fall Myanmars kommt offensichtlich
erschwerend hinzu, dass die Leuchtgestalt des
Ubergangs, die Friedensnobelpreistriigerin und
NLD-Vorsitzende Aung San Suu Kyi, lange Zeit -
im Ausland fast noch mehr als in ihrer Heimat -
iiber alle Kritik erhaben war. Zu sehr verband
man mit ihrem 6ffentlichen Bild die Aura der
durch jahrelangen Hausarrest gepragten Mar-
tyrerin, ohne dass sie sich notwendigerweise
selbst so sah.2 Daher setzt hinterfragender und
informierter Diskurs, der die Lage des Landes
in der neuen Zeit unter der Fithrung der NLD
kritisch hétte beleuchten und auch der inter-
nationalen Offentlichkeit verstindlich erkliren
konnen, erst spat ein.® Die keineswegs zu Opti-
mismus Anlass gebende Lage Myanmars kommt
aber nicht wirklich tiberraschend.

Der Kampf um die Demokratie

Die Wahlen von 2015: Schwieriger
Beginn trotz iiberzeugenden Mandats

Als Zeitenwende der jiingeren Geschichte Myan-
mars diirfen die Wahlen vom 8. November 2015
gelten, die der NLD einen iiberwiltigenden
Wahlsieg auf allen Ebenen des politischen Sys-
tems und in fast allen Landesteilen einbrachten*:
Die Partei gewann insgesamt 79 Prozent der tiber
Wahlkreise erreichbaren Mandate in beiden Hau-
sern des Unionsparlaments. Diese NLD-Welle
spiilte auch in den Parlamenten der sieben Regi-
onen Ayeyarwady, Bago, Magway, Mandalay,
Sagaing, Tanintharyi und Yangon, wo die Partei
parlamentarische Mehrheiten zwischen 63 und
75 Prozent erreichte, die politische Konkurrenz
hinweg. Ein wenig moderater fielen die Wahler-
folge in den ethnischen Staaten aus: Im Chin-,
Kayah-, Kayin- und Mon-Staat gewann die NLD
Mehrheiten mit Werten von 50 bis 61 Prozent.
Lediglich im Kachin-, Rakhaing- und Shan-Staat
konnte die Partei trotz sehr guter Ergebnisse
keine absoluten Mehrheiten erzielen.

Das Resultat des mit Spannung erwarteten
Urnengangs wurde nicht nur in Myanmar, son-
dern vor allem auch international euphorisch
aufgenommen: Die Schlagzeilen sprachen von
einem Erdrutsch, der als ,,Triumph der Hoff-
nung“s gefeiert wurde. Allerdings wiesen schon
damals zahlreiche Kommentatoren auch auf die
Vielzahl der vor der neuen Regierung liegenden
Herausforderungen hin und prognostizierten ihr
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Leitfigur: Obwohl sie aus verfassungsrechtlichen Griinden nicht Prasidentin werden kann, fiihrt Aung San Suu

Kyi die neue Regierung de facto an.

schwierige Zeiten. Damit gemeint war, das aus
dem Wabhlsieg gewonnene, {ibergrofde Mandat
der Bevolkerung in erfolgreiche Politik umzu-
setzen und gleichzeitig einen Modus vivendi
im Umgang mit den auch kiinftig politischen
Einfluss ausiibenden Militars (Tatmadaw) zu
finden. Diese lieflen auch im Moment des grof3-
ten Jubels der NLD und ihrer Vorsitzenden
keinen Zweifel daran, auf wen der eingeleitete
Wandel letztendlich zuriickzufiihren war: ,,Das
Wabhlergebnis ist das Resultat unseres Reform-
prozesses“®, machte der damalige Préasident
Thein Sein bereits kurz nach der Wahl vor Jour-
nalisten deutlich. Diese Selbstvergewisserung
des vormaligen Juntagenerals nach innen und
auflen erscheint riickblickend erforderlich, um
die Rolle der Streitkrafte im Kontext der schon
vor 2010 in ihren Grundziigen sich zaghaft
andeutenden Veranderungen der politischen
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Rahmenbedingungen aus Militdrsicht in ange-
messener Weise in der Geschichtsschreibung zu
verankern. Uber die Beweggriinde fiir den Sin-
neswandel an der Spitze der Streitkrafte wurde
national und international viel diskutiert. Stim-
men aus der ASEAN-Region sahen die Ursachen
nicht als hoffnungslosen Akt der Selbsterhal-
tung eines autoritdren Regimes, sondern mehr
prosaisch: ,,Die Generile konnten sehen, dass
das Land in einer Sackgasse war. Es gab keine
anderen Optionen mehr.“” Auch der Zyklon
»Nargis®, der Myanmar 2008 verwiistete, mehr
als 100.000 Opfer forderte und das weltweit
geriigte, unprofessionelle Krisenmanagement
der Regierung in Naypyitaw gelten als moglicher
Grund, in anderem Umfang auch die von Mon-
chen gefiihrte, sogenannte Safran-Revolution
vom Herbst 2007.8
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Welche Beweggriinde schliefllich den Ausschlag
fiir eine kontrollierte Offnung des Landes gaben,
sei dahingestellt. Mit ihrem Vorgehen entspra-
chen die Generile jedenfalls dem Trend der
offentlichen Meinung im Jahre 2010 und danach.
In verschiedenen Umfragen, die noch vor der
Wahl 2015 verdffentlicht wurden, sprach sich
eine Mehrheit der Bevolkerung Myanmars fiir ein
anderes politisches System aus, und das Gros der
Befragten befiirwortete die Demokratie. Dies ist
erstaunlich, weil in den gleichen Umfragen klar
zum Ausdruck kommt, dass Myanmar die tradi-
tionellste und konservativste politische Kultur
Siidostasiens hat, wo ausgepragtes Hierarchie-
denken und Respekt vor Autorititen verankert
sind.® Dessen ungeachtet waren schon 2013 -
also inmitten der Offnungspolitik - 88 Prozent
der Menschen der Ansicht, dass die Entwicklung
des Landes in die richtige Richtung gehe.*©

Myanmar hat die
konservativste politische
Kultur Siidostasiens. Dennoch
sprach sich 2015 eine Mehrheit
fiir einen politischen System-
wechsel aus.

Nach dem Wahlsieg der NLD begann eine ver-
gleichsweise lange Phase der Ubergabe der
Regierungsverantwortung durch die Vorgianger-
administration. Diese fiinfeinhalb Monate waren
gekennzeichnet durch Gerangel zwischen beiden
Seiten, die sich lange nicht einmal {iber das pro-
tokollarische Prozedere der Machtiibergabe zu
einigen vermochten. Der Streit zog sich nach
Medienberichten einige Wochen hin, wes-
halb Aung San Suu Kyi mit den Worten zitiert
wurde, Myanmar sei weltweit fiihrend bei der
Linge der Transitionen. Politisch bedeutsamer
war die von der NLD noch nach dem Wahlsieg
gehegte Hoffnung, das iiberwiltigende Man-
dat der Bevolkerung bei den Wahlen werde die
Militdrs, entgegen deren urspriinglicher und
kontinuierlich vertretener Haltung, doch noch
zur Einsicht bewegen, sich der Wahl Aung San

Der Kampf um die Demokratie

Suu Kyis zur Présidentin nicht mehr entgegen-
zustellen. Immerhin konnte kein Zweifel daran
bestehen, dass die tiberwiltigende Mehrheit der
Bevolkerung Aung San Suu Kyi als Staatsober-
haupt wollte: Nur so und nicht anders ist die hohe
Zustimmung zur NLD bei den Parlamentswahlen
zu erkldren. Diese Vorstellung wurde auch von im
westlichen Ausland lebenden NLD-Anhéngern
offensiv vertreten,'* obwohl ein monatelang
zuvor breit gefiihrter Diskurs um den umstrit-
tenen Artikel 59 (f) der myanmarischen Ver-
fassung?? stattgefunden hatte. Danach bestand
weitgehender Konsens, dass verfassungsrecht-
lich der Friedensnobelpreistragerin aufgrund
der auslandischen Staatsbiirgerschaft ihrer bei-
den Sohne der Zugang zum hochsten Staatsamt
verwehrt bleiben wiirde, obwohl die geltende
Verfassung von 2008 nicht demokratisch legiti-
miert ist und ebenso sicher davon ausgegangen
werden konnte, dass die Frage der Staatsange-
horigkeit der Sohne der ,,Lady“ fiir die Bevolke-
rung von zweitrangiger Bedeutung war und ist.
Gleichwohl bildete die Charta die Grundlage fiir
den von der militdrgestiitzen Vorgéngerregierung
konzipierten und umgesetzten Transitionsplan.
Die Orientierung aller Beteiligten daran war
Voraussetzung dafiir, dass die Streitkrafte den
Prozess bis dahin mittragen wiirden. Demnach
blieb Aung San Suu Kyi nur das durch ihre Stel-
lung als NLD-Vorsitzende und ihr personliches
Charisma begriindete Vorrecht der Auswahl
des Kandidaten fiir das Amt des Staatschefs. Sie
hatte angekiindigt, dass, sofern sie selbst nicht
zum Zuge komme, sie durch eine von ihr zu
benennende Person ihres Vertrauens im Prasi-
dentenamt regieren werde. Dabei behalte sie sich
in allen zentralen Fragen eine informelle, letzt-
instanzliche Entscheidungsbefugnis vor. Die-
ses politische Outsourcing der Priasidentschaft
sowie die Aussicht eines extrakonstitutionellen
Quasi-Verfassungsorgans in Gestalt Aung San
Suu Kyis fiihrten zu einer breiten Debatte in den
Medien. Zu unvorstellbar, zu impraktikabel und
zu unrechtmaflig erschien vielen diese Option.
Mit der Nominierung und anschlieffenden Wahl
ihres langjahrigen Vertrauten Htin Kyaw in das
Amt des Staatsoberhaupts im Mirz 2016 wurde
jedoch genau diese Ankiindigung in die Tat
umgesetzt. Diese Entscheidung war ein erster
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Indikator fiir das unbedingte Festhalten an stra-
tegischen Zielen der neuen politischen Leitfigur
in Myanmar.

Durch ein Schlupfloch zur Macht:
Der Weg zur ,,Staatsberaterin®

Dariiber hinaus schien Aung San Suu Kyi, die
zundchst die nach westlichem Verstandnis
unglaubliche Zahl von vier anspruchsvollen
Ressorts in der neuen Regierung iibernehmen
sollte'?, nicht gewillt, die Richtlinien der Poli-
tik nur inoffiziell, ohne formelle Ausstattung
mit Kompetenzen, Verantwortlichkeiten und
Budgets, bestimmen zu wollen. Die Position
der Auflenministerin allein hitte zwar ihren
Neigungen und auch dem entsprochen, was
sie als Personlichkeit in dieses Amt einzubrin-
gen hatte. Auch konnte man annehmen, dass
die Militdrs sie in diesem Amt sehen wollten,
um als Gesicht eines neuen, demokratischeren
Myanmars einen wichtigen Beitrag zur Aufhe-
bung der gegen das Land bestehenden Sank-
tionen und damit auch zum wirtschaftlichen
Aufschwung zu leisten. Aber Aung San Suu Kyi
und ihre Partei wollten offensichtlich mehr,
wenn eine Verfassungsreform schon auflerhalb
ihrer Moglichkeiten lag. Nach der inoffiziellen,
gescheiterten Prasidentschaftsinitiative entwi-
ckelte die NLD-Fiihrung ersatzweise eine neue
Strategie durch den Entwurf eines ,,Staatsbera-
tergesetzes®, das der Parteivorsitzenden ermog-
lichte, genau diese beratende Funktion fiir die
Regierung wahrzunehmen und sie damit zu
einer De-facto-Regierungschefin machte - eine
Position, die in der Verfassung nicht vorgesehen
ist.** Entsprechend erziirnt reagierte die tiber-
raschte Militdrfraktion im Parlament, deren
verfassungsrechtlich verankerte Sperrminoritat
von 25 Prozent der Sitze zwar bei der Verhinde-
rung von Verfassungsidnderungen hilfreich ist,
aber bei der Verabschiedung eines einfachen
Gesetzes per parlamentarischem Mehrheits-
beschluss in beiden, von der NLD dominierten
Kammern des Unionsparlaments wirkungslos
blieb.’® Damit hatten die ,,Lady“ und ihre Partei
politische Fakten geschaffen und exemplarisch
demonstriert, wie weit sie zur Durchsetzung ihrer
Agenda zu gehen bereit waren. Der mutmafiliche
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Kopf hinter dieser politiktaktischen Volte, der
NLD-Topjurist und muslimische Menschen-
rechtsaktivist U Ko Ni, wurde am 29. Januar
2017 in aller Offentlichkeit am Flughafen Rangun
erschossen.’® Er galt als Kritiker der Verfassung
von 2008 sowie der darin festgeschriebenen
Machtstellung des Militdrs. Gerade weil sich,
wie die polizeilichen Ermittlungen ergaben,
ein Netzwerk, iiberwiegend bestehend aus Ex-
Militér, hinter dem Mord verbarg, sahen sich die
Streitkrafte veranlasst, eine Beteiligung an der
Tat offiziell zu dementieren.”

Noch nicht auf Augenhdhe:
Parlament in engen Grenzen

Im Rahmen der Ubernahme der Regierungs-
verantwortung der NLD erhielt eine Vielzahl
neuer Parlamentarier erstmals Abgeordneten-
aufgaben in beiden Kammern des Unionspar-
laments. Damit stellte sich die Frage, ob diese
unerfahrene Legislative jemals auf Augenhohe
mit der Exekutive wiirde arbeiten konnen, die
in der zentralstaatlichen Struktur des Landes
seit jeher durchregieren konnte. Die akzentlos
wirkende Amtsfiihrung des neuen Prisidenten
Htin Kyaw lief3 zudem keinen Zweifel daran, dass
die Machtstrukturen genau so eingerichtet wor-
den waren, wie Aung San Suu Kyi es vorgegeben
hatte. Ein Nachrichtenmagazin berichtete von
dieser Machtkonzentration in der Person der
Staatsberaterin: ,,Sie sprach zu den Abgeordne-
ten ihrer Partei am Nachmittag vor der Prasi-
dentenwahl im Mérz, ihnen dozierend, was sie
zu tun hatten und sie an deren Verantwortung
erinnernd, die jene hatten, um ihren [Aung San
Suu Kyis] Willen auszufiihren.“!8 Parallel dazu
erliel die Parteifiihrung strenge Vorschriften
beziiglich des Comment der NLD-Parlamentarier:
keine Gespriche mit Medienvertretern und
keine Teilnahme an Veranstaltungen der Zivil-
gesellschaft ohne Erlaubnis, ebenso keine nicht
vorgepriiften Fragen im Parlament - Verfahren,
die die Medien als beunruhigend empfanden.*®
Diese Einschrankungen der gewahlten Volks-
vertreter werden durch Kenntnisliicken z.B. in
Kernbereichen politischer Kommunikation
(Media Relations und Public Relations) sowie der
offentlichkeitswirksamen Selbstvermarktung
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im politischen Wettbewerb (Personal Branding)
verschérft. Derzeit wird in Kauf genommen,
dass die Parlamentarier ihre Funktion nicht im
erforderlichen Umfang erfiillen konnen, weil
ihre Arbeitsbedingungen unzureichend sind.
Insbesondere die finanzielle und die personelle
Ausstattung sowie die technischen Arbeitsmog-
lichkeiten bediirfen objektiv der Verbesserung.
Erschwerend kommen prozedurale Probleme der
Geschiftsordnung z.B. des Reprasentantenhau-
ses (Pyithu Hluttaw) hinzu. Von Abgeordneten
kritisiert wird unter anderem, dass das derzeitige
Verfahren zur Vorlage von Beschlussantrigen die
Vertreter von Minderheitenparteien benachtei-
lige. Unzureichend ist ebenso, dass bei ordnungs-
gemaf} eingereichten Fragen in den Fragenstun-
den nur eine Zusatzfrage gestellt werden kann.
Andere Abgeordnete konnen auf die Frage eines
Parlamentariers keine eigenen Zusatzfragen stel-
len. Antwortenden Regierungsmitgliedern ist nur
die Verlesung vorbereiteter Antworten gestattet,
frei formulierte Ergidnzungen sind nicht moglich.
Ausschiisse konnen Anhdrungen zurzeit nur mit
Genehmigung des Parlamentssprechers durch-
fiihren. Dies alles raubt dem Parlamentsbetrieb
die ihm eigene Dynamik zwischen Legislative
und Exekutive und den Parlamentariern wichtige
Informations- und Kontrollinstrumente.?°

Ohne eine dauerhafte, verbind-
liche Friedensvereinbarung sei
ein gesicherter Entwicklungs-
fortschritt Myanmars nicht
moglich, so Aung San Suu Kyi.

Politische Priorititen und Probleme:
Friedensprozess und Rakhaing-Unruhen

Trotz der kurzen Regierungszeit der NLD seit
April 2016 haben die Partei und ihre Vorsitzende
vor allem in der Innenpolitik einige klare politi-
sche Prioritaten definiert. Die wichtigste darun-
ter ist die Wiederaufnahme bzw. Fortsetzung
des innermyanmarischen Friedensprozesses
mit den ethnischen bewaffneten Organisationen

Der Kampf um die Demokratie

(EAOs).2* Aung San Suu Kyi ging es dabei um
die Vollendung eines historischen Prozes-
ses, den ihr Vater Aung San 1947 mit der nach
dem Ort im Shan-Staat benannten Panglong-
Konferenz begonnen hatte. Im Zusammenwir-
ken mit Vertretern der Chin-, Kachin- und Shan-
Minderheiten wollte er ,,einige sehr allgemeine
Rahmenbedingungen fiir das Zusammenleben
der verschiedenen ethnischen Gruppen nach der
Unabhingigkeit“?? festlegen. Gemif diesem
noch vor der Unabhingigkeit 1948 getroffenen
Abkommen sollten den Teilstaaten fundamen-
tale Rechte und Privilegien zuteil und die beste-
hende Autonomie bewahrt werden.?? Foderale
Ansatze fanden dabei keine Erwdhnung und
waren allenfalls implizit Gegenstand der Verein-
barung. Die Minderheiten der Karen, Karenni,
Mon und Rakhaing waren nicht beteiligt. Die
Verfassung von 1947 verankerte zwar noch die
theoretische Sezession von Teilstaaten, nach der
Ermordung Aung Sans aber haben die spiteren
Militdrregierungen stets einen zentralisierten
Staat angestrebt. Die Tochter, stets fixiert auf
die Bewahrung des Erbes ihres Vaters und die
Erhaltung seines 6ffentlichen Bildes als National-
held, machte in &ffentlichen Auerungen schon
vor dem Regierungseintritt deutlich, dass nach
ihrer Auffassung ein gesicherter Entwicklungs-
fortschritt des Landes ohne eine dauerhafte und
verbindliche Friedensvereinbarung praktisch
nicht moglich sei. Nach dem Wahlsieg der NLD
erklarte Aung San Suu Kyi konsequent, dass der
Friedensprozess die hochste Prioritdt der neuen
Regierung sei.?* Nach nahezu 60 Jahren Biirger-
krieg unter Ethnien, die sich in 21 EAOs orga-
nisiert hatten, kam es zwischen 2011 und 2014
zu 14 bilateralen Waffenstillstandsvereinbarun-
gen einzelner Gruppen mit der Regierung. Die
Administration von Prasident Thein Sein hatte
von 2013 bis 2015 kollektive Verhandlungen
gefiihrt, die schliefflich zum Nationwide Ceasefire
Agreement (NCA) vom 15. Oktober 2015 fiihrten.
Dieses allerdings wurde zunéachst nur von acht
der insgesamt 16 mit der Regierung verhan-
delnden EAOs unterzeichnet und verhinderte
auch nicht, dass es zwischen 2011 und 2016
immer wieder zu bewaffneten Auseinanderset-
zungen im Kachin-Staat sowie im nordlichen
Shan-Staat kam. Aung San Suu Kyi muss dies
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als Gefahr fiir ihre eigene Agenda bewertet
haben, denn noch 2015 riet sie den Beteiligten
der NCA-Verhandlungen, keine iibereilten Ver-
einbarungen mit der damaligen Regierung zu
treffen.?® Dies sollte einem Prozess unter ihrer
Leitung vorbehalten bleiben, der am 31. August
2016 mit der 21%-Century Panglong Conference in
der Hauptstadt Naypyitaw eingeleitet wurde -
dem ersten mafdgeblichen Versuch der Staats-
beraterin, den Friedensprozess zu lenken. Sie
brachte bei einer Gesamtteilnehmerzahl von
schitzungsweise 1.500 Personen mehr als ein
Dutzend EAOs sowie Regierungs- und Militar-
vertreter zusammen. Es fiel auf, dass die Regie-
rung schon vorher bemiiht war, allzu grofle
Erwartungen auf einen entscheidenden Durch-
bruch zu dimpfen. Im Endeffekt handelte es sich
um eine Abfolge von Verlesungen vorbereiteter
Statements bzw. von Positionspapieren verschie-
dener Beteiligter, ohne dass wichtige Themen
verhandelt wurden. Allerdings wird dieses Bezie-
hen von Positionen vereinzelt auch als Voraus-
setzung fiir den Beginn weiterer Debatten und
Verhandlungen interpretiert.2® Positiv bewertet
wurde die Teilnahme des seinerzeitigen VN-Ge-
neralsekretirs Ban Ki Moon und der Umstand,
dass es den Organisatoren gelungen war, eine
Vielzahl Prozessbeteiligter zur Teilnahme zu
bewegen, auch wenn drei EAOs aufgrund von
Differenzen mit Regierung und Militédr {iber
ihre Teilnahmebedingungen nicht dabei waren.
Alle Unterzeichner, aber auch die Nichtunter-
zeichner des NCA, waren auf der Konferenz
vertreten, was diese von der Union Peace Con-
ference der Vorgingerregierung im Januar des
Jahres abhob, welche auf NCA-Unterzeichner
beschrankt war. Ein protokollarischer Lapsus
bewirkte die vorzeitige Abreise der Delegation
der grofiten EAO des Landes, der United Wa State
Army (UWSA), nach nur einem Tag. Im Friihjahr
2017 befiirchtete die Presse Myanmars einen
Stillstand und eine Gefidhrdung der Eigendyna-
mik des Friedensprozesses, da die 2016 vorge-
sehene halbjdhrliche Konferenzabfolge schon bei
der ersten falligen Folgekonferenz zunéchst nicht
einhaltbar erschien. Konzediert wird allerdings,
dass der Friedensprozess fiir die NLD-Regierung
eine anspruchsvollere Herausforderung ist
als fiir die Vorgangeradministration: Das
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Zusammenfiihren der Agenden verschiedener
Prozessbeteiligter wird als ebenso verantwort-
lich dafiir angesehen wie die noch ausstehende
Definition akzeptabler Verhandlungsergebnisse
durch die EAOs.?” Solch abwartenden Bewer-
tungen stehen die nuancenlos negativen Ein-
schitzungen langjahriger Myanmar-Beobachter
entgegen. Aufgrund der andauernden bewaff-
neten Auseinandersetzungen sehen diese den
Gesamtvorgang nicht als Friedens-, sondern als
Konfliktprozess und halten zahlreiche Formen
ausliandischen Engagements im Friedenprozess
fiir nicht zielfithrend, um nicht zu sagen nutzlos.?#
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Wehrhaft: Die Volksgruppe der Wa ist eine der ethnischen Minderheiten im Vielvélkerstaat Myanmar. |hr
bewaffneter Arm, die United Wa State Army (UWSA), gilt als groBte der Ethnic Armed Organisations (EAO).

Diese Perspektive enthilt auch Kritik an der Dau-
erforderung des Militérs, nur Unterzeichner des

NCA als Verhandlungspartner zu akzeptieren,
und relativiert das bisher Erreichte, vor allem das

NCA. Derweil halten die bewaffneten Kampfe an

und forderten im Friihjahr 2017 wieder zahlrei-
che Todesopfer.?®

Die innen- wie auf$enpolitisch schwerwiegendste
Belastung des ersten NLD-Regierungsjahres
ergab sich ab Oktober 2016 im Rakhaing-Staat,
wo es zu Uberfillen auf Grenzpolizeiposten
und Militdreinheiten kam, die nach offizieller

Der Kampf um die Demokratie

Lesart von muslimischen Aufstandischen mit
ausliandischer Unterstiitzung veriibt wurden
und mehrere Todesopfer zur Folge hatten. Die
anschlielenden Gegenaktionen des Militirs
fithrten zu einer Fluchtbewegung muslimischer
Bevolkerungsgruppen,®© die in einer Grofden-
ordnung von 120.000 Personen in Lagern, unter
anderem nahe der Regionalhauptstadt Sittwe,
Zuflucht suchen mussten, wahrend nach Anga-
ben der Internationalen Organisation fiir Migra-
tion (IOM) bis Anfang Dezember 2016 rund
21.000 Fliichtlinge die Grenze nach Banglade-
sch tiberschritten hatten.3! Diese klagten das

93



myanmarische Militir zahlreicher, z.T. schwers-
ter Verbrechen gegen die muslimischen Bevolke-
rungsminderheiten wihrend seiner Operationen

im nordlichen Rakhaing-Staat an - Vorwiirfe, die

vom Prisidentensprecher bestritten wurden.3?
Internationaler Druck auf Naypyitaw fiihrte

schlieRlich zur Einsetzung einer Ermittlungs-
kommission unter Vorsitz des Ersten Vizeprasi-
denten und fritheren Militdrgeheimdienstchefs

U Myint Swe. Diese Mafinahmen der Regierung

lieen internationale Gremien jedoch weit-
gehend unbeeindruckt. Am 24. Mirz 2017
verlangerte der Menschenrechtsrat der Ver-
einten Nationen nicht nur das Mandat fiir die

Sonderberichterstatterin fiir Menschenrechte

in Myanmar3® um ein weiteres Jahr, sondern

beschloss auch die dringliche Entsendung einer

unabhingigen, internationalen fact-finding
mission zur Untersuchung vermeintlicher Men-
schenrechtsverletzungen durch Militar und

Sicherheitskriafte im Rakhaing-Staat.>* Dies

musste aus Sicht der Regierung Myanmars als

internationales Misstrauensvotum gegeniiber
der Glaubwiirdigkeit ihrer eigenen Untersuchung

gewertet werden, so dass sie sich umgehend von

der Resolution distanzierte.3> Dariiber hinaus

war unter Aung San Suu Kyi bereits im August

2016 die Advisory Commission on Rakhine State

unter Vorsitz des ehemaligen Generalsekretirs

der Vereinten Nationen Kofi Annan eingerichtet
worden. Thre Aufgabe bestand in der Erarbeitung

allgemeiner Empfehlungen zur Verbesserung der
Lebenssituation im Rakhaing-Staat. Die Vorlage

vorlaufiger Ergebnisse der Kommissionstatig-
keit erfolgte am 16. Mérz 2017 in Rangun, wobei

deren 30 Empfehlungen sich auf humanitire

Sofortmafinahmen, Medienzugang, Schliefung

der Fliichtlingslager, Klarung offener Fragen des

myanmarischen Staatsangehorigkeitsrechts,3°
v.a. aber auch der Verfolgung von Straftaten im

Menschenrechtsbereich fokussierten.3”

Die ungeloste Frage:
Wandel - ob, wie und wann?

Die kritische Lage Myanmars ein Jahr nach
der Regierungsiibernahme der NLD ist weit-
gehend hausgemacht. Die Partei muss sich
ankreiden lassen, dass sie Slogans an die Stelle
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von Programmen?® gesetzt und 2015 ihre hohe
Zustimmung nur wegen der Person Aung San Suu
Kyis bekommen hat. Parallel unterlief3 sie vor der
Wabhl eine angemessene sachpolitische Vorbe-
reitung vieler ihrer zukiinftigen Amts- und Man-
datstrager, die nun, im Angesicht der Erwartung
der Bevolkerung auf sichtbare Entwicklungs-
fortschritte, die Schwere der Aufgabe erkennen
und sich ihrer eigenen Defizite bewusst werden.
Diese werden auf Dauer auch der Bevolkerung
nicht verborgen bleiben. Die Regierungspartei
bevorzugt stattdessen unter anderem die Rolle
der Moralwichterin ihrer Abgeordneten,® wih-
rend sie und ihre Vorsitzende bei Weitem nicht
genug tun, um politische Institutionen zu star-
ken - eine Grundvoraussetzung fiir das Gelingen
eines demokratischen Ubergangs. Neben den
beschriebenen Schwichen des Parlaments spielt
auch die Judikative bis jetzt keinerlei signifikante
Rolle. Insbesondere das Constitutional Tribunal*®
besteht zwar, wird aber nicht hinreichend in den
Rechtsstaatsaufbau mit einbezogen. Hingegen
kann die Exekutive in dem zentralstaatlich orga-
nisierten Myanmar weiterhin unabhingig von
den anderen Gewalten durchregieren - mit drei
Militérs in Schliisselressorts am Kabinettstisch
(Inneres, Verteidigung, Grenzsicherung). Die
Minderheiten, die im Vertrauen auf eine tiber
den Ethnien agierende Fiihrerin ihr Vertrauen
in Aung San Suu Kyi gesetzt hatten, beginnen
nun, diese deutlich kritischer zu bewerten, da
die Staatsberaterin in vielen Fragen wie eine
Bamar - die Angehorige der Mehrheitsethnie, die
sie selbst ist - agiert. Die zunehmenden Proteste
in den Regionen und Staaten der Minderheiten
gegen die Benennung offentlicher Bauwerke und
Denkmaler nach dem Staatsgriinder Aung San
sind ein dufleres Zeichen fiir diese Kritik.*! Thre
innenpolitische Prioritatensetzung mit dem Frie-
densprozess an der Spitze der Agenda bedeutet
auch, dass eine wie auch immer zu gestaltende
Verfassungsreform und damit wirklicher demo-
kratischer Wandel erst nach einem solchen Frie-
densabkommen moglich sein kénnen. Selbst
wenn der Frieden mit Zustimmung aller Betei-
ligten in absehbarer Zeit gelinge (was derzeit
illusorisch erscheint), ermoglichen die gegenwér-
tigen Unruhen den Streitkriften, sich dauerhaft
und vornehmlich gegeniiber der Mehrheitsethnie
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der Bamar als Garant von Sicherheit und Ord-
nung zu projizieren, v.a. auch als Bewahrer der
staatlichen Einheit des Vielvolkerstaates. Dieser
Punkt sollte in seiner Bedeutung fiir die Bamar
nicht unterschitzt werden. Viele von ihnen sehen
es mit Unbehagen, dass die Regionen der ethni-
schen Minderheiten sich auf der Landkarte wie
ein Hufeisen um die von den Bamar bewohnten
Gebiete gruppieren und bewerten die Rolle der
Tatmadaw durchaus nicht durchgingig negativ.*?
Anzunehmen, wie es in einzelnen westlichen
Darstellungen zum Ausdruck kommt, dass das
Militdr seit 2015 eine andere, weniger einfluss-
reiche Stellung einnimmt oder die Regierungs-
gewalt gar nicht mehr iibernehmen kann, wire
daher total verfehlt. Im Gegenteil: Unbekannt
bleibt, ob und, wenn ja, welche Konzessionen
Aung San Suu Kyi den Streitkréften gegeniiber
gemacht hat bzw. machen musste, um politisch
agieren zu konnen wie derzeit. Dass dies ein-
schliefden konnte, sich unter anderem innenpo-
litisch nicht zugunsten von besonders umstritte-
nen Minderheiten wie der Rohingya einzusetzen,
liegt auf der Hand.*® Das weitergehende strate-
gische Ziel der Staatsberaterin und ihrer Partei -
die Erhaltung der gerade erst geschaffenen poli-
tischen Machtbasis - steht dem bis auf Weiteres
entgegen. Regierungsverantwortung in Myanmar
bedeutet v.a., Teil des Systems zu sein,** das gilt
auch fiir die NLD. Dies alles wird mittlerweile
vereinzelt auch im Westen erkannt,*> wo ebenso
akzeptiert werden sollte, dass es zwangslaufig
Unterschiede im 6ffentlichen Auftreten zwischen
Friedensnobelpreistriagern, die Aktivisten geblie-
ben sind, und solchen, die pragmatisch politische
Verantwortung iibernehmen, geben muss. Beob-
achter verwundert, dass die Staatsberaterin sich
nicht aktiver um Verbiindete aufderhalb von Par-
tei und Parlament fiir ihren Kurs bemtiht. Kriti-
siert wird in diesem Kontext ihr mehr als distan-
ziertes Verhiltnis zur Zivilgesellschaft. Zudem
ist in Gestalt des militanten Buddhismus ein
Storfaktor fiir den gesamtgesellschaftlichen Frie-
den erwachsen, der besonderer Aufmerksamkeit
bedarf.*® Und selbst die treuesten NLD-Vertreter
mahnen inzwischen eine weit deutlichere Prio-
rititensetzung der Regierung zugunsten der
Belebung der lahmenden Wirtschaft an:*” Ohne
okonomischen Erfolg wird auch der Rest der

Der Kampf um die Demokratie

anspruchsvollen Agenda Aung San Suu Kyis
kaum umsetzbar und die Regierungsbilanz
mager sein. Schliefdlich entdeckt auch Myanmar
den politischen Wettbewerb, und die Griindung
einer dritten politischen Kraft (neben der NLD
und der militargestiitzten Union Solidarity and
Development Party, USDP) aus Aktivisten der
Protestbewegung von 1988 ist nicht mehr auszu-
schlieflen.*® Was also wird mit der Hoffnung auf
echten demokratischen Wandel in Myanmar? Im
Vergleich mit den anderen Mitgliedstaaten des
Verbandes suidostasiatischer Nationen (ASEAN)
steht das Land unter demokratiepolitischen
Aspekten momentan noch akzeptabel dar. Myan-
mars Erfolg sei der Erfolg der ASEAN, sagte der
frithere Generalsekretdr des Verbandes und
ehemalige thailindische Auffenminister Surin
Pitsuwan noch vor Kurzem prognostizierend in
Rangun.*® Aber die Aussichten von Erfolg und
Misserfolg der Transition liegen 2017 noch sehr
nah beieinander.

Dr. Norbert Eschborn ist Leiter des Auslandsbiiros
der Konrad-Adenauer-Stiftung in Myanmar.
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rung des Verhandlungsprozesses und der damit
befassten institutionellen Strukturen.
Am 06.03.2017 wurden bei einem Zwischenfall
laut Regierungsangaben 30 Zivilisten getotet. Vgl.
The Global New Light of Myanmar 2017: China
suspends bank account of MNDAA [Myanmar
National Democratic Alliance Army], 23.03.2017,
S.1; BBC News 2017: Myanmar rebel clashes in Ko-
kang leave 30 dead, 06.03.2017, in: http://bbc.in/
2qEmEjG [23.03.2017].
Es handelt sich dabei um die sich selbst als
»Rohingya“ bezeichnende Bevolkerungsgruppe, ein
Begriff, der von der Regierung offiziell abgelehnt
wird und grofie Teile der Mehrheitsethnie der Bamar
sowie militante buddhistische Gruppen polarisiert.
Diese bestreiten den Rohingya-Anspruch einer
Staatsangehorigkeit von Myanmar vehement und
werfen der besagten Bevolkerungsgruppe unter
anderem vor, sich lediglich mit Hilfe der Ressourcen
der einheimischen Bevolkerung im Rakhaing-Staat
bessere Lebensbedingungen verschaffen zu wollen.
Vgl. NEWS18.com 2016: 21,000 Rohingya Flee to
Bangladesh From Myanmar, Says IOM, 06.12.2016,
in: http://bit.ly/2qEsVvT [25.03.2017].
Vgl. Reuters 2016: Exclusive: Rohingya women say
Myanmar soldiers raped them amid crackdown on
militants, in: http://reut.rs/2shZQrc [26.03.2017].
Das Mandat besteht bereits seit 1992 und wird seit
2014 von der siidkoreanischen Rechtsprofessorin
Yanghee Lee ausgeiibt. Vgl. Hoher Kommissar
fiir Menschenrechte der Vereinten Nationen
(UNHCHR): Special Rapporteur on the situation of
human rights in Myanmar, in: http://bit.ly/2si6r4T
[26.03.2017].
Vgl. UNHCHR 2017: Human Rights Council deci-
des to dispatch a fact-finding mission to Myanmar
to establish facts on violations, especially in Rak-
hine State, Pressemitteilung, 24.03.2017, in:
http://bit.ly/2qEuk5n [26.03.2017].
Vgl. Auffenministerium Myanmars, The Global
New Light of Myanmar, Pressemitteilung,
25.03.2017, S.9; a.a.0.: Gov't rejects UN Rakhaine
investigation, S.1.
Diese komplizierte, zum Verstandnis der
Rohingya-Problematik jedoch entscheidende
Thematik wird insbesondere in der internationalen
Berichterstattung unzureichend beriicksichtigt.
Einfiihrende Informationen finden sich unter an-
derem bei Su Myat Mon 2016: Push for Citizenship
Verification Brings Contentious Law Into Focus,
The Irawaddy, 12.05.2016, in: http://bit.ly/2ss6 URb
[26.03.2017].
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Vgl. Nyan Lynn Aung 2017: Rakhine Advisory
Commission presents 30 recommendations, in: The
Myanmar Times, 17.03.2017, S.2. Die Kommis-
sionsempfehlungen wurden von der Regierung
Myanmars offiziell begriif3t, vgl. Pressemitteilung
des Biiros der Staatsberaterin, in: The Global New
Light of Myanmar, 18.03.2017, S.1.

Bemerkenswert dazu ist die Einschitzung in

der jlingeren Literatur, dass Aung San Suu Kyi

sich, wenn sie einmal an die Macht komme, nicht
durch politisches Denken auszeichnen, sondern
sich durch die Biirokratie leiten lassen werde, in:
Taylor, Robert H. 2013: Myanmar’s ,, Pivot* to the
Shibboleth of Democracy, in: Asian Affairs 44:3,
S.392-400, hier: S.397-398.

Vgl. Htet Naing Zaw 2016: NLD to Discipline
Lawmaker After Extramarital Affair, The Irrawaddy,
10.10.2016, in: http://bit.ly/2qJHSf2 [27.03.2017].
Vgl. Myanmar Constitutional Tribunal: http://bit.ly/
2shSTpT [27.03.2017].

Vgl. exemplarisch die im Frithjahr 2017 andauern-
den Proteste im Mon-Staat gegen die Benennung
einer Stralenbriicke nach Aung San, in: Pyae Thet
Phyo 2017: Mon bridge name a state matter: Union
Minister, in: The Myanmar Times, 17.03.2017, S.3.
Die Facebook-Seite des Oberbefehlshabers der
Streitkrifte scheint dafiir ein guter Indikator zu
sein: http://on.fb.me/2rIGDlp [01.06.2017].

Eine 2017 im Auslandsbiiro Myanmar der Konrad-
Adenauer-Stiftung entstandene Hintergrundanalyse
zur Rohingya-Problematik stammt von: Riiland,
Anchalee 2017: Myanmar’s Rohingya Problem in
Context, ETH Ziirich, Institut fiir Strategie-, Politik-
Sicherheits- und Wirtschaftsberatung, 05/2017, in:
http://bit.ly/2sBvUKA [03.07.2017].

Vgl. Lall, N. 8, S.82.

Vgl. exemplarisch Peng, Darwin 2017: Understanding
Aung San Suu Kyi’s Silence on the Rohingya, Harvard
Political Review, 21.02.2017, in: http://bit.ly/2rIxsBs
[27.03.2017].

Vgl. Der Spiegel 2017: Maulkorb fiir den Hetzer,
18.03.2017, S.71.

Vgl. Chan Mya Thwe 2017: Time to fix the economy
with action, not words, The Myanmar Times,
21.04.2017, in: http://bit.ly/2rYqZC2 [11.05.2017];
noch deutlicher bei Gilmore, Steven /Robinson,
Gwen 2017: Myanmar business sector disappoin-
ted with pace of reform. One year on, red tape

and regulatory holes are hobbling growth, Nikkei
Asian Review, 06.04.2017, in: http://s.nikkei.com/
2050s3i [11.05.2017].

Vgl. Hein Ko Soe 2017: 88 Generation faction

to form political party by end of 2017, Frontier
Myanmar, 02.02.2017, in: http://bit.ly/2rovNhj
[28.03.2017].

Vgl. The Myanmar Times 2017, Myanmar’s success
is ASEAN success, says Surin Pitsuwan, 23.03.2017,
in: http://bit.ly/2rtMtpO [28.03.2017].
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Weitere Themen

Unheilvolle Allianzen

Zum Zusammenhang von schwacher
Staatlichkeit, internationalem Kokainhandel und
islamistischem Terrorismus in Westafrika

Isabella Hermann
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Der afrikanische Kontinent steht nicht nur wegen der
Fliichtlings- und Migrationskrise zunehmend im Fokus der
deutschen Aufden- und Sicherheitspolitik. Insbesondere
schwache Staaten in Westafrika erweisen sich als
Sicherheitsproblem, weil sie sowohl der organisierten Krimi-
nalitat als auch dem islamistischen Terrorismus idealen Nahr-

boden bieten.

Am 26. Januar 2017 beschloss der Deutsche

Bundestag die Ausweitung des Beitrages fiir die

Multidimensionale Integrierte Stabilisierungs-
mission der Vereinten Nationen in Mali

(MINUSMA) und eine Verlidngerung der Unter-
stiitzung bis 31. Januar 2018. Die Mission, an der
sich Deutschland schon seit deren Beginn im Jahr
2013 durch die Bereitstellung von Lufttransport-
kapazititen beteiligt, hat zum Ziel, die Sicher-
heitslage im Norden des Landes zu verbessern.
Zuvor hatte Bundeskanzlerin Angela Merkel Mali

bereits im Zuge einer dreitigigen Afrika-Reise

vom 9. bis 11. Oktober 2016 besucht. Dort traf
die Bundeskanzlerin auch mit deutschen Sol-
datinnen und Soldaten der VN-Friedensmission

MINUSMA zusammen, die aktuell als eine der
gefahrlichsten VN-Operationen gilt. Dem Prasi-
denten Malis, Ibrahim Boubacar Keita, sagte sie

weitere Unterstiitzung fiir sein Land zu.

Deutschland ist insgesamt nicht nur an der
MINUSMA-Mission zur Verbesserung der Sicher-
heitslage im Norden Malis beteiligt, sondern
unterstiitzt auch die EU-Ausbildungsmission
fiir Soldaten der malischen Armee sowie die
malische Polizeiausbildung. Damit sollen eine
Stabilisierung des Landes, die Umsetzung des
Friedensabkommens sowie die Sicherung der
Grenzen erreicht werden.! Warum liegt dies im
deutschen Interesse? Merkel nannte in der Pres-
sekonferenz mit Keita als Zielsetzung beson-
ders die Grenzsicherung zur Unterbindung
von Menschenschmuggel und Drogenhandel,
»der eine Einnahmequelle fiir alle fundamentalis-
tischen Krafte hier ist“.2 Der Drogenhandel, der
zum grofden Teil die Nachfrage in Europa bedient,
ist fiir sich allein gestellt schon ein Hemmnis fiir

Weitere Themen

die Sicherheit und Entwicklung in Westafrika.
Die Tatsache, dass der Drogenhandel auch
fundamentalistische und terroristische Kréfte
finanziert, ist eine weitere Gefahr.® In Mali und
Westafrika geht es hauptsichlich um den profi-
tablen Schmuggel mit Kokain - genauso wie in
Lateinamerika, wo diese Droge produziert wird.
Dort existieren in den verschiedenen Landern
ebenfalls Verbindungen zu terroristischen Grup-
pierungen, fiir die die Kokainproduktion eine luk-
rative Einnahmequelle darstellt, zum Beispiel fiir
die Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC).*

Im Folgenden wird zunichst auf die Herkunft
des Kokains, das seinen Weg iiber Westafrika
nach Europa findet, eingegangen, ehe der ille-
gale Kokainhandel und -schmuggel in West-
afrika vor allem am Beispiel Malis genauer
betrachtet wird. Weiter beleuchtet der Artikel
die Verbindungen zum Menschenschmuggel
sowie die vorhandenen - wenngleich nicht
iberzubewertenden - Verkniipfungen zu
dschihadistischen Terrorgruppierungen, die sich
auch mit Hilfe des Kokainhandels finanzieren.
Ein Losungsansatz zur Erreichung von Sicherheit
und Stabilitdt kann schlussendlich nur in einer
Starkung der Staatlichkeit liegen.

Der Kokainschmuggel aus
Lateinamerika nach Europa

Auch wenn in Nordamerika weltweit am meisten
Kokain konsumiert wird, stagniert der Konsum in
Europa auf hohem Niveau. Kokain ist in Europa
mit etwa 91 Tonnen jahrlich die am haufigsten
eingenommene Stimulanzdroge, mit einem
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geschatzten Marktanteil von etwa 5,7 Milliarden
Euro. Eintrittslainder und Verteilzentren sind
hauptsachlich Spanien und Portugal sowie die
Niederlande und Belgien.5

Der Anbau von Kokastrduchern und die Pro-
duktion von Kokain finden in Kolumbien, Peru

und Bolivien statt. Letzten Angaben des Biiros

der Vereinten Nationen fiir Drogen- und Ver-
brechensbekdmpfung (United Nations Office on

Drugs and Crime, UNODC) zufolge kann die

Produktion im Jahr 2014 auf etwa 745 Tonnen

geschatzt werden - wobei hier im selben Jahr
von einer Beschlagnahmungsquote von 43 bis

68 Prozent auszugehen ist. Diese Produktions-
zahlen sind etwas hoher als 2013, aber weiter-
hin 24 bis 27 Prozent geringer als der bisherige

Produktionshchepunkt im Jahr 2007. Der jetzige

Stand ist mit dem der spéten 1990er Jahre zu ver-
gleichen, allerdings mit einem Aufwértstrend.®
Wie viel Kokain in den genannten Landern pro-
duziert wird, hdngt dabei stark von der jewei-
ligen politischen Lage ab.” Seit Anfang 2000

ging der Anbau der Koka-Pflanze in Kolumbien

dank Herbizidbesprithungen aus der Luft und

manueller Vernichtung der Pflanzen sowie spa-
ter durch alternative Einkommensangebote fiir
die Bauern zwar um mehr als die Halfte zurtick,
allerdings stieg er in Peru und Bolivien bis 2010

um etwa das Doppelte an. Das Abflauen der

Produktion nach 2010 in Peru und Bolivien hat

einerseits mit Erfolgen bei alternativen Einkom-
mensmoglichkeiten zu tun, andererseits in Peru

mit der verstdrkten Vernichtung der Pflanzen

sowie in Bolivien mit der Ausiibung von sozia-
lem Druck auf die Bauern.® In Kolumbien steigt

der Anbau wieder an und hat sich nach neuesten

Zahlen zwischen 2013 und 2015 sogar verdoppelt.
Grund dafiir waren die Friedensverhandlungen

mit den FARC, wihrend derer man darauf ver-
zichtete, Kokafelder aus der Luft mit Pflanzengift

zu zerstoren.®

Das Kokain kommt aus Lateinamerika auf dem
Luft- oder Seeweg nach Europa. Ausgangspunkte
sind hauptsichlich Brasilien, Kolumbien, Ecua-
dor und Venezuela, von wo aus der Transit zum
einen Uber die Karibik verlduft. Dort dominie-
ren trotz zunehmender Vielfalt der kriminellen
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Akteure nach wie vor kolumbianische Kartelle

und die italienische Mafia.'® Wichtige Transit-
gebiete sind zum anderen Westafrika sowie nahe

gelegene Inseln wie Kap Verde und die Kanaren.
Westafrika hat seit Ende der 1990er Jahre an
Bedeutung als Transitzone fiir Kokain gewonnen,
auch weil die Kontrollen im karibischen Transit-
raum erhoht wurden. Zwischen Dezember 2014
und Mirz 2016 wurden mindestens 22 Tonnen

Kokain auf dem Weg von Lateinamerika iiber
Westafrika nach Europa beschlagnahmt.'* Die

geografische Lage zwischen den Produktionsstat-
ten in Lateinamerika und den westeuropiischen

Endmaérkten macht Westafrika zum idealen

Handelsplatz fiir die Droge, weil so das Trans-
portrisiko moglichst breit gestreut werden kann.?
Eintrittslander sind Guinea, Guinea-Bissau, Togo,
Benin, Ghana und Nigeria. Wenn es den kolum-
bianischen Kartellen als Grof$hiandlern gliickt,
das Kokain tuber den Stidatlantik nach West-
afrika zu schaffen, verkaufen sie an westafrika-
nische Handler. Die Kartelle aus Lateinamerika

machen ihren Gewinn also unabhingig davon,
ob das Kokain spater Europa erreicht oder gar

beschlagnahmt wird.** Durch den Eintritt west-
afrikanischer Akteure wandelte sich die Rolle

Westafrikas vom reinen Transitland fiir latein-
amerikanische kriminelle Organisationen zum

Marktplatz, auf dem die Droge weitergeschmug-
gelt oder sogar innerhalb Afrikas selbst weiter-
verkauft wird.**

Begiinstigend fiir den Schwarzmarkt mit Drogen
wirken sich die schwache Staatlichkeit und die
instabile politische Lage vieler Staaten West-
afrikas aus. Drogenschmuggler profitieren von
weit verbreiteter Korruption, einfachen Mdg-
lichkeiten der Geldwische, schwacher Strafver-
folgung und pordsen Grenzen. Die Verquickung
von Staat, Militdr, Geschiftswelt und organi-
siertem Verbrechen untergribt Governance-
Kapazititen und hemmt nicht nur die wirt-
schaftliche Entwicklung, sondern wirkt sich auch
negativ auf die Bereitstellung von Gesundheits-
versorgung und Bildungsangeboten aus. Es ist ein
Teufelskreis, denn je starker Drogenschmuggler
diese schwachen staatlichen Strukturen ausniit-
zen oder gar Teil von ihnen sind, umso schwi-
cher werden diese. Die politische und soziale
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Im Rausch: Ein GroBteil des weltweit produzierten Kokains stammt zwar aus Lateinamerika, konsumiert wird

die Droge aber vor allem in Nordamerika und Europa.

Instabilitat befordert wiederum ein System, in
dem eine Tatigkeit im Drogenschmuggel fraglos
eine Moglichkeit darstellt, sein Auskommen zu
sichern.'s Als sehr pragnanter Fall kann in die-
sem Zusammenhang Guinea-Bissau gelten, das
faktisch vom organisierten Verbrechen als einer
Verbindung aus kolumbianischen und lokalen
Kartellen mit staatlichen Akteuren, wirtschaft-
lichen Eliten und Militdrs regiert wird.'® Das
lateinamerikanische Drogengeschift zeigte
sich also offen genug, um lokalen afrikanischen
Akteuren den Eintritt zu ermoglichen. Die gro-
en Syndikate entstanden in Ghana, Guinea
oder Nigeria.'” Sie bauten nach kolumbiani-
schem Modell eigene Kapazititen in der Weiter-
verarbeitung und im Schmuggel auf. Besonders

Weitere Themen

erfolgreich sind nigerianische Organisationen,
die hiufig Luftkuriere fiir den Transport nach
Europa einsetzen. Wird das Kokain nicht direkt
per Flugzeug nach Europa befordert, geht der
Weg nach Norden auf verschiedenen Routen
durch die Sahara, wo an neue Mittelsméin-
ner libergeben wird. Haufig verldauft die Route
durch den Norden Malis, das wegen der Recht-
losigkeit als eines der grofien Drehkreuze fiir
illegalen Schwarzmarkthandel gilt,® bevor das
Kokain tiber Algerien oder weiter iiber Marokko
oder Libyen die europdischen Eintrittslinder
erreicht.’® Wegen seiner Bedeutung wird im Fol-
genden die Problemkonstellation Malis starker in
den Fokus genommen.
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Die Situation in Mali

Malis Wiistengebiete im Norden sind gesetz-
loses Niemandsland mit porosen Grenzen.
In diesem unkontrollierbaren Gebiet ist der Dro-
genschmuggel eine Folge schwacher Staatlichkeit
und hat durch seinen korrumpierenden Charak-
ter gleichzeitig eine negative Riickwirkung auf
staatliche Strukturen selbst. Nach der Unab-
hangigkeit von Frankreich 1960 galt Mali lange
Zeit als Garant fiir Stabilitat in einer von Krisen
geschiittelten Region. Angesichts regelmaflig
stattfindender Wahlen erschien Mali vielen
Beobachtern als eine Vorzeigedemokratie, auch
wenn das Land enorme politische, soziale und
wirtschaftliche Herausforderungen zu meistern
hatte.2° Doch hinter der vermeintlichen Stabili-
tat verbarg sich ein grofdes Konfliktpotenzial. Die
Tuareg, ein Nomadenstamm im peripheren Nor-
den des Landes, warfen der Regierung im Siiden
schon lange vor, ihre Kultur nicht anzuerkennen
und sie zu vernachlassigen. Als Nationale Bewe-
gung zur Befreiung des Azawad (MNLA) forder-
ten die Tuareg und weitere Volker die Errichtung
des unabhingigen Berberstaates Azawad im Nor-
den. Diese Forderungen erhielten neuen Aufwind
nach dem Fall des Gaddafi-Regimes in Libyen
im Jahr 2011, als Tuareg, die aufseiten Gaddafis
gekampft hatten, schwer bewaffnet nach Mali
zuriickkehrten. Sie schlossen sich der MNLA an
und starteten Anfang 2012 eine Offensive gegen
die Zentralregierung. Die schwachen malischen
Regierungstruppen im Norden hielten nicht
lange stand, so dass die MNLA bereits im April
2012 ihren Unabhangigen Staat Azawad ausru-
fen konnte. Gleichzeitig putschte eine Gruppe
von Offizieren in der Hauptstadt Bamako im
Siiden gegen Prasident Amadou Toumani Touré
wegen dessen schlechten Krisenmanagements.
Islamistische Terror-Gruppierungen wie die
»Organisation al-Qaida des Islamischen Maghreb*
(AQIM)?%, die 2011 aus dieser hervorgegangene
»Bewegung fiir Einheit und Dschihad in West-
afrika“ (MUJAO) oder Ansar Dine, die geduldet
von der Regierung Touré im Norden des Lan-
des operierten, wussten allerdings ihre Chance
zu nutzen. Sie forderten ihrerseits einen unab-
hingigen islamischen Staat und die Einfithrung
der Scharia. Bereits im Juni 2012 hatten diese
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dschihadistischen Gruppierungen die MNLA aus
allen bedeutenden Stadten verdrangt, wihrend
die Kampfe mit der geschwichten malischen
Armee weitergingen. Als sie 2013 die Haupt-
stadt Bamako ins Ziel nahmen, entschloss sich
Frankreich zu einem Militidreinsatz und befreite
den malischen Norden von den Islamisten. Eine
zundchst unter afrikanischer Fiihrung stehende
Unterstiitzungsmission wurde Anfang 2013 von
MINUSMA iibernommen. Im Juni 2015 unter-
zeichnete die Regierung einen Friedensvertrag
mit der Tuareg-dominierten Rebellengruppe
Coordination des mouvements de ’Azawad (CMA)
und der Plateforme, einem Zusammenschluss von
Rebellengruppen, die fiir die Einheit des Landes
eintreten.

Die hohen Profite aus dem
Drogenhandel iibersteigen
andere Einkommens-
moglichkeiten in Mali bei
Weitem.

Die Umsetzung des Friedensvertrages, der einen
Versohnungsprozess und nationalen Dialog in
Gang setzen soll sowie mehr Autonomie und
Entwicklung fiir Nordmali vorsieht, verlduft sehr
schleppend. Es mangelt sowohl am politischen
Willen der Regierung in Bambako als auch an
Einigkeit innerhalb der CMA sowie mit der Plate-
forme.?? Im Hintergrund der Verhandlungen geht
es auch um die Kontrolle wichtiger Schmuggel-
routen, wobei der Kokainschmuggel von grofier
Bedeutung ist, weil er immense Profite verspricht.
Die Kooperationen und Allianzen sind wechsel-
haft und undurchsichtig. Es existieren durchaus
auch Verbindungen zwischen den Rebellen-
gruppen sowie kriminellen und terroristischen
Akteuren, wenn sich Interessen vermeintlich
iberschneiden.

Der Schmuggel durch Mali und auch Niger
sowie die Bildung entsprechender Netzwerke
begannen in den 1970er Jahren mit legalen
Glitern wie Benzin, Zigaretten, Fahrzeugen oder
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Lebensmitteln. Dies bereitete den Boden fiir den

Schwarzmarkt mit illegalen Waren mit hoheren

Gewinnmargen wie Waffen, Betiubungsmitteln

und Rauschgiften. Kokain fand Anfang 2000 den

Weg in diese Netzwerke, nachdem lateinamerika-
nische Kartelle Westafrika als Stiitzpunkt fiir den

Weiterhandel nach Europa entdeckten.?® In den

weiten Wiistengebieten Nordmalis kannten sich

die Tuareg als Nomadenvolk aus, da sich deren

Siedlungsgebiet tiber die Saharawtiste und den

Sahel und damit iiber Mali erstreckt. Auch wenn

die Tuareg als Nomaden keinen Besitzanspruch

an ,ihr“ Land stellen, zollt man als Durchreisen-
der einen Tribut, um Schutz wihrend der Pas-
sage zu erhalten, was als Passierrechte oder droits

de passage bezeichnet wird. Durch den Drogen-
handel haben diese symbolischen Tributbetrage

ganz neue Moglichkeiten der Wertschopfung

eroffnet.?* Zunichst agierten Angehorige der

Tuareg als Art Navigatoren oder Beforderer, die

ihr Wissen tiber das Gebiet an Schmuggler ver-
kauften. Das dnderte sich nach und nach, als sie

die Geschiftsmoglichkeiten sahen, selbst als

Unternehmer im Schmuggel etwa von Waffen,
Zigaretten oder illegalen Drogen aktiv zu wer-
den. Da Mali jedoch ein Transitland ist, bleiben

die Schmuggler Mittelsmanner, ohne notwendi-
gerweise in den Rest der Lieferkette eingebun-
den zu sein. Sie sind lediglich fiir den sicheren

Transport der Ware durch die weiten Wiisten-
gebiete Malis verantwortlich, was ein sehr luk-
ratives Geschift sein kann, und geben sie dann

weiter auf dem Weg nach Europa.?® Die hohen

Profite durch den illegalen Handel insbesondere

mit Drogen sind in Mali nicht vergleichbar mit
anderen Moglichkeiten zur Einkommensgene-
rierung vor allem fiir die Jugend. Das mag auch

mit ein Grund sein, warum die Tuareg fiir einen

eigenen Nationalstaat kimpfen, obwohl ihnen

das Konzept von Landbesitz eigentlich fremd ist.
Ein Nationalstaat Azawad wiirde es allerdings

ermoglichen, den illegalen Schmuggel besser zu

kontrollieren, das Passierrecht zu konstitutionali-
sieren und dadurch die hohen Einkommen durch

den Schwarzmarkt abzusichern - sei es mittels

des Schmuggels durch die Einwohner selbst oder
deren Geleitschutz fiir externe Schmuggler.2¢
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Das Kokain ist jedoch nur die profitabelste
Spitze des Eisberges eines illegalen Wirtschafts-
systems, das sich tiber Jahre verfestigt hat und
beispielsweise auch den Handel mit Zigaretten
und Waffen einschliefdt. Dieses illegale System
und der damit verbundene grofle Zustrom von
Geld durch den Schwarzmarkt mit profitablen
Giitern veranderten die Balance der verschie-
denen Gruppen grundlegend und fithrten zu
einer Veranderung von Kultur und Mentalitit,
zu neuen Machtstrukturen und damit zu neuen
Konflikten.?” Mag der Kokainkonsum an sich ein
Problem fiir das gesundheitliche Wohlergehen
der Bevolkerung in Europa - und mittlerweile
auch in afrikanischen Konsumentenlidndern wie
Nigeria - darstellen, trug der Kokainhandel durch
seine hohen Gewinnkapazititen zur staatlichen
Zersetzung in Nordmali bei. Da die bestehenden
Netzwerke ein Interesse an der instabilen Situa-
tion haben, scheint kein Wille zur Veranderung
oder Stabilisierung der Lage vorhanden zu sein.
Das hat weitere negative Auswirkungen.

Die Verbindung zum Menschenschmuggel

Auch die Unterbindung des Menschenschmug-
gels wurde von Angela Merkel als deutsche
Zielsetzung des Engagements in Mali genannt.
Nach dem Schlieen der Balkanroute erwartet
Bundesentwicklungsminister Gerd Miiller fiir
dieses Jahr einen weiteren deutlichen Anstieg
von Fliichtlingen, die iiber das Mittelmeer nach
Europa gelangen wollen. In den ersten drei
Monaten des Jahres 2017 hat sich deren Zahl
bereits verdoppelt. Waren es 2016 insgesamt
mehr als 180.000 Fliichtlinge, die Europa iiber
das Mittelmeer erreichen, konnte die Zahl 2017
auf 300.000 bis 400.000 ansteigen.?® Der
Menschenschmuggel zihlt als neuer grofier
Markt, nachdem er seit den 1990er Jahren mit
der Zunahme der irreguldren Migration von
Afrika nach Europa anstieg. Menschenschmug-
gel steht zunehmend in Verbindung mit illega-
lem Handel und Drogenschmuggel. Goa in Mali
oder Agadez in Niger sind nicht mehr nur Dreh-
kreuze fiir den Schwarzmarkt mit Zigaretten und
Drogen, sondern auch Durchgangsstationen fiir
Migranten nach Marokko oder Libyen auf dem
Weg nach Europa tiber das Mittelmeer.
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Ware Mensch: Mittellos und ohne Papiere geraten viele Fliichtlinge in die Hinde von Menschenschmugglern,

die aus ihrer Notsituation Profit zu schlagen versuchen.

Wie UNDOC anfiihrt, gibt es verschiedene
Meinungen, ob und inwiefern man in Bezug auf
das Fliichtlingsgeschift von transnationalem
organisierten Verbrechen mit festen Strukturen
sprechen kann.?® Unumstritten ist allerdings,
dass die meisten afrikanischen Migranten auf-
grund fehlender legaler Moglichkeiten darauf
angewiesen sind, irregulir nach Europa einzu-
reisen. Wenn ihnen die Mittel fiir einen Flug
und gefilschte Ausweise bzw. Visa fehlen, kon-
nen sie sich entweder allein auf dem Land- und
Seeweg nach Europa durchschlagen und auf
dem Weg nach Bedarf die Dienstleistungen
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von Ad-hoc-Schmugglern in Anspruch neh-
men. Oder - teurer als die erste Variante - sie
vertrauen sich lokalen Mittelsmidnnern an, die
die Route bestmoglich im Vorhinein organisie-
ren.2© Die meisten Migranten aus Zentral- oder
Westafrika bevorzugen die erste Pay-as-you-Go-
Variante gegeniiber der zweiten Full-Package-
Variante. In beiden Fillen treffen die Migranten
allerdings auf transnationale Netzwerke und
Mittelsmanner, die den Transport iiberneh-
men, Essen und Unterkunft organisieren und an
mehreren Stellen Bestechungsgelder mit Zoll-
behorden und Polizisten aushandeln. Von einer
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Professionalisierung dieser Schmuggelunterneh-
mer ist aufgrund der gesteigerten Nachfrage in
den letzten Jahren auszugehen.

Die Verwundbarkeit von Migranten wird
besonders durch Akteure und Organisationen
ausgenutzt, die sowohl im Drogen- als auch
im Menschenschmuggel aktiv sind oder
wenigstens in beiden Zweigen Profitmdglich-
keiten sehen. Die Tatsache, dass Drogen- und
Menschenschmuggel auf gleichen Routen ver-
laufen, fithrt dazu, dass Migranten auf dem Weg
nach Norden mit beschriankten finanziellen
Mitteln ihren Transport und die entstandenen
Kosten durch das Schmuggeln von Heroin oder
Kokain bezahlen (miissen) entweder im Voraus
oder als eine Art Schuldentilgung im Nachhin-
ein. Die Ausbeutung der Migranten gibt dem
Menschenschmuggel eine neue Qualitdt und
macht die Betroffenen faktisch zu Opfern von
Menschenhandlern, die sie nicht zuletzt zu Tatig-
keiten gegen ihren Willen zwingen.3! Ahnliches
lasst sich in Mexiko feststellen, wo ebenso wie
in (West-)Afrika auf dem Weg nach Europa die
Routen der irreguldren Migration mit denen des
Kokainschwarzmarkthandels von Siid nach Nord
in die USA tiberlappen. Auch hier existieren Ver-
bindungen zwischen den Menschenschmugglern,
den Coyotes, und den Drogenkartellen, die die
Menschen auf dem Weg in die USA ausbeuten.3?
Bei dhnlicher Problemlage sind keine Losungen
in Sicht, aufder der Erkenntnis, dass rein rest-
riktive und prohibitive Mafinahmen aufseiten
des Angebotsmarktes - sei es bei Drogen oder
der Migration - keinen grundlegenden Erfolg
bescheren. Die anpassungsfahigen, flexiblen
und professionalisierten Netzwerke suchen und
finden immer wieder neue Routen und Moglich-
keiten. Zusatzliche Brisanz erhilt die Situation
durch die Gefahr der Terrorfinanzierung.

Die Verbindung zum Terrorismus

Die Aufrechterhaltung und Ausweitung dschiha-
distischer Gruppierungen in West- und Nord-
afrika erfordert Geld. Mitglieder von MUJAO,
der Gruppierung nahe stehende Personen sowie
Fliigel und einzelne Individuen von AQIM
sind regelmiflig zur Eigenfinanzierung in den
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Drogenschmuggel verwickelt, was sowohl eine
reale Bedrohung fiir die dortige Region als auch
fiir Europa bedeutet. Oft wird in der Bericht-
erstattung allerdings die Verwicklung von
Terrorgruppen in den internationalen Drogen-
handel - und teilweise in den Menschenschmug-
gel - direkt mit deren Aufstieg und Finanzierung
in Zusammenhang gebracht.** Nach dieser Logik
wire es wirksam, sich auf die Bekdmpfung der
Terroristen zu konzentrieren, um dem Drogen-
handel bzw. dem transnationalen Verbrechen
Einhalt zu gebieten.3* Auch wenn sich Grup-
pierungen wie AQIM und MUJAO mittlerweile
durch Drogenschmuggel finanzieren, geschieht
das allerdings zum einen regional beschriankt
auf den westafrikanischen Landrouten und zum
anderen sind die Einnahmen daraus weder fiir
den Aufstieg dieser Gruppen verantwortlich
noch stellen sie deren Haupteinnahmequelle
dar. Es waren vielmehr Losegelderpressun-
gen, die ab Mitte der 1990er Jahre die Haupt-
finanzierungsquelle fiir islamistische Netzwerke
in der Region ausmachten und die Komplizen-
schaft mit staatlichen Akteuren auf- und ausbau-
ten.

Fundamentalistische Terrorgruppen wie AQIM
operieren seit Anfang 2000 im Norden Malis. Im
Zuge der Losegelderpressungen wurden unheil-
volle Allianzen zwischen AQIM und - nach ihrer
Griindung - MUJAO sowie Vertretern der Poli-
tik bzw. des Staates geschlossen.3> Wie beim
Kokainschmuggel wurde und wird schwache
Staatlichkeit zunachst ausgenutzt und weiter
verstérkt. Die Gruppen kidnappen Biirger west-
licher Staaten, zu deren Auslosung malische und
europdische Regierungen auf dubiose Vermittler
vertrauen miissen, die mit den Gruppierungen
zusammenarbeiten. Dabei sind auch Politi-
ker und Staatsakteure involviert. Nachdem die
europiischen Regierungen Millionen an Lose-
geldern gezahlt haben, werden die Gewinne mit
den Vermittlern und den Komplizen im Staats-
apparat geteilt. Man geht davon aus, dass sich
die Einnahmen aus Losegelderpressungen von
2008 bis 2012 im Rahmen von 40 bis 65 Milli-
onen US-Dollar bewegten, wobei pro westlicher
Geisel zwischen 1,5 und vier Millionen US-Dollar
gezahlt wurden.3¢ Die Angst vor Entfiihrungen
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wirkte sich negativ auf die Tourismus-Bran-
che aus, was die Moglichkeiten zusatzlich
einschrénkte, sich aufderhalb illegaler Aktivititen
ein Auskommen zu sichern.

Dschihadistische Gruppen
finanzieren sich auch, aber
nicht ausschlief3lich aus dem
Drogenhandel.

Beim Handel mit illegalen Waren und Drogen
konnen die islamistischen Gruppen von einem
System aus Bestechung und Komplizenschaft mit
staatlichen Akteuren profitieren, das sie im Zuge
des Geschiftes mit der Losegelderpressung eta-
bliert haben. Doch ist festzustellen, dass AQIM
und MUJAO weder die einzigen noch die promi-
nentesten Gruppen sind, die im Kokainhandel
aktiv sind. Die Fokussierung auf dschihadisti-
sche Gruppierungen unter den Schlagwortern
Narco-Terrorismus und Narco-Dschihadismus
verzerrt die Diskussion und verschiebt politi-
sche Mafinahmen von der Bekampfung des
Drogenhandels in Richtung einer Bekdmpfung
terroristischer Gruppen. Dies tduscht dariiber
hinweg, dass der Drogenschmuggel in der gan-
zen Region auf einem Netzwerk aus sich selbst
bereichernden Politikern, Staatsakteuren und
Geschiftseliten basiert, das unabhingig agiert
und schon vor der Verwicklung islamistischer
Gruppierungen existierte.3” Genauso wenig
wird eine einseitige Bekdmpfung des illegalen
Drogenhandels islamistische Gruppierungen
verschwinden lassen, die sich, wie oben beschrie-
ben, von Beginn an durch Losegelderpressungen
finanziert haben.

Perspektiven

Notig ist eine ganzheitliche Betrachtung des Pha-
nomens und keine lediglich auf den Terrorismus
ausgerichtete Strategie. Die Bekdmpfung des
Terrorismus wird die illegalen Strukturen, die
sich in die Kultur Nordmalis und vieler westaf-
rikanischer Lander eingegraben haben, nicht
ausrotten. Die Situation ist vergleichbar mit der
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Kolumbiens, wo der mit den terroristischen FARC
im letzten Jahr geschlossene Friedensvertrag
alleine die Kokainproduktion nicht automatisch
zum Erliegen gebracht hat. Ganz im Gegenteil, es
entsteht ein Vakuum, das durch andere gewalt-
bereite Gruppen gefiillt wird. Auch in Kolum-
bien unterwanderte der Drogenhandel Staat,
Wirtschaft und Gesellschaft. Die verschiedenen
Gruppierungen - Kartelle, Paramilitirs, Gue-
rilla - konkurrieren mit gewaltsamen Mitteln um
Anbaugebiete, Marktzuginge sowie Handels- bzw.
Schmuggelrouten.®® Auch im Norden Malis wird
um die Zugange zum Geschaft und die Kontrolle
der Einnahmen gekampft. Solange es mit illega-
len Geschiften hohe Gewinne zu erwirtschaf-
ten gibt, wird es immer Akteure - Kriminelle,
Terroristen oder auch staatliche Stellen - geben,
die versuchen, sich ihren Anteil zu sichern.
Wie Kolumbien muss sich auch Mali die Hoheit
iiber sein Staatsgebiet zurlickerobern und fiir
Sicherheit und alternative Entwicklung sorgen.
Nur ein umfassender Ansatz sowie neue Ideen
konnen zu einer Losung fiihren - in Kolum-
bien wurden auch bereits Moglichkeiten einer
Legalisierung von Drogen angedacht, um den
Nachfragemarkt ins Ziel zu nehmen.

Die Verbindung von Terrorismus und organi-
siertem Verbrechen entsteht in der Regierungs-
kontrolle entzogenen, nicht mehr kontrollierten
Raumen. Hier leben Menschen, die keinerlei
Vertrauen und Erwartung mehr in die Regierung
setzen. Nur indem Grenzen Kontrolliert, Gesetze
und Strafverfolgung durchgesetzt, Korruption
und Bestechlichkeit bekdmpft und ganzheitliche
Entwicklungsansitze forciert werden, sind all-
méhliche und langfristige Verbesserungen mog-
lich. Ganzheitlich bedeutet auch, dass die inter-
nationale Gemeinschaft sowie regionale Akteure
und Staaten ebenso miteinbezogen werden miis-
sen wie die Wirtschaft und die Zivilgesellschaft.
Die MINUSMA-Mission und Deutschlands wei-
tere Einsétze zur Ausbildung von Soldaten und
Polizisten setzen an den richtigen Stellen an. Um
weitergehendes Engagement tiberhaupt erst
moglich zu machen, muss das Land zunichst
stabilisiert werden. Hier scheinen die Gesamtka-
pazitdten der Mission von 11.000 Soldaten aller-
dings bei Weitem nicht fiir ein Land auszureichen,
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das mehr als die dreifache Grofde Deutschlands
aufweist und von weiten rechtsfreien Wiistenge-
bieten gepragt wird. Auch der Ansatz der Dezen-
tralisierung ist zu iberdenken, denn gerade mehr
Eigenverantwortung und weniger Kontrolle schei-
nen eine Festigung der organisierten Kriminali-
tit zu beglinstigen, zumal dann, wenn diese das
staatliche und soziale Gefiige ohnehin bereits in

hohem Maf3e unterwandert hat.

So zeichnet sich in Mali aktuell keine Wendung
zum Besseren ab. Ende Mirz tagte in der mali-
schen Hauptstadt Bamako die ,,Konferenz der
nationalen Einigung", die weiter auf einen dau-
erhaften Frieden hinarbeiten soll. An ihr nah-
men Vertreter der Regierung, Opposition und
Rebellengruppen teil. Die wichtigste Tuareg-
Gruppe CMA und Vertreter der Zivilgesellschaft

fehlten allerdings.

Dr. Isabella Hermann ist Referentin im Team Afrika
stidlich der Sahara der Konrad-Adenauer-Stiftung.
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Brexit-
Folgenabschatzung

Zu den Auswirkungen des EU-Austritts Grof3britanniens
auf die europaische Aufden- und Entwicklungspolitik

Thomas Henokl
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Wegen des unerwartet knappen Ergebnisses und des Verlusts
der konservativen Mehrheit bei den britischen Unterhaus-
wahlen am 8. Juni 2017 scheint der harte Brexit-Kurs von
Premierministerin Theresa May plotzlich nicht mehr in Stein
gemeifdelt. Ob sich die britische Position verandert und wie
sich der Austritt schliefdlich gestaltet, hat fiir die europaische
Aufen- und Entwicklungspolitik weitreichende Folgen. Und
der potenzielle Schaden ist betrachtlich. Dieser Artikel bietet
einen Uberblick tiber die heiklen Punkte in den Brexit-
Verhandlungen und zeigt Moglichkeiten zur Abmilderung
der erwartbaren Negativwirkungen auf.

In ihrer Lancaster House-Rede vom 17. Januar
2017 kiindigte Premierministerin Theresa May
an, in Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungs-
belangen auch nach dem Austritt ihres Landes
eng mit der EU zusammenarbeiten zu wollen.*
Ob und inwieweit dies fiir die europaische Ent-
wicklungspolitik als integralem Bestandteil der
EU-Auflenbeziehungen gelten konnte, blieb
weitgehend offen. Auch das von der britischen
Regierung am 2. Februar 2017 verdffentlichte
Weifdbuch? hat in substanziellen Fragen wenig
Klarheit geschaffen. May bekriftigte vor Mitar-
beitern des britischen Entwicklungsministeri-
ums (Department for International Development -
DfID) am 27. Mirz, dass ihr Land sich nicht vor
seiner internationalen Verantwortung driicken
wolle. Und in ihrem ,,Abschiedsbrief“ an den
EU-Ratsprasidenten war zu lesen, dass sich
Grofdbritannien den gemeinsamen Werten Euro-
pas verpflichtet fithle und weiterhin als ,,engster
Freund und Nachbar“ verbunden bleibe.

Auf Basis der Faktenlage liefert dieser Beitrag
eine Bestandsaufnahme der Verhandlungsposi-
tionen und versucht einen Ausblick auf mogliche
Auswirkungen auf dem Gebiet der EU-Entwick-
lungspolitik und Implikationen fiir die europai-
schen Aufenbeziehungen.

Zu den Herausforderungen, die sich fiir die EU

und die multilaterale Zusammenarbeit stel-
len, zdhlen neben kurzfristigen Problemen mit
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Blick auf bestehende rechtliche Verpflichtungen
und der Sicherung der business continuity auch
die langerfristigen Weichenstellungen, die als
Antwort auf Grof3britanniens Ausstieg erfolgen
miissen. Im Augenblick nehmen die Fortsetzung
laufender Prozesse, etwa die Beteiligung an der
Finanzierung, Planung und Durchfiithrung von
Programmen und Projekten, sowie die legistische
Regelung des Ubergangs grofle Aufmerksam-
keit und Ressourcen in Anspruch.? Ebenso stellt
sich die Frage nach der Rechtssicherheit inter-
nationaler Abkommen, wie Handelsvertragen,
Mitgliedschaften in Organisationen, kurz: der
Rechtsnachfolge Grof3britanniens im Rahmen
der EU-Vertrage. Die Abwicklung dieser Hinter-
lassenschaften ist jenseits aller Emotionen ein
iiberaus arbeitsintensiver Prozess, der iiber Jahre
hinweg die Agenden der EU und Grofbritanni-
ens bestimmen und bedeutende administrative
Kapazititen auf beiden Seiten binden wird. Im
Mittelpunkt sollte dabei das Bemiihen stehen, die
Entwicklungspolitik soweit wie moglich von den
trade-offs des Verhandlungspokers abzuschirmen
und gemeinsame Ziele aufer Streit zu stellen.

Vor diesem Hintergrund untersucht der Beitrag
zundchst, wie sich der Verlust Grof3britanniens
als EU-Mitglied auf das Gewicht und die Rolle
Europas in der Welt auswirkt. Anschlieflend
wird der Frage nachgegangen, welchen Stellen-
wert die Entwicklungsagenda in der britischen
Auf3enpolitik einnehmen wird. Und schliefdlich
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wird erortert, welche Folgen der Brexit fiir die
Handelspolitik der Europaischen Union - insbe-
sondere mit den Entwicklungsldndern - haben
konnte.

1. Brexit - und die Auswirkungen
auf Europas Rolle in der Welt

Unter ungewissen Bedingungen iiber den Ver-
lauf der Verhandlungen muss sich die EU nach
Abschluss der Regierungsbildung in London dem
Austrittsprozess eines zentralen Mitgliedstaates
widmen. Dieser Prozess kommt zur Unzeit, in
einer Weltlage, die fiir Europa - nicht nur wegen
der dissenzbelasteten transatlantischen Bezie-
hungen - vertrackter kaum sein konnte, und die
Union in ihren Grundfesten erschiittert. Nun
steigt eine nach Erneuerung suchende Union
gegen einen durch die vorgezogenen Neuwahlen
im Juni geschwachten, aber in seinen zentralen
Anliegen immer noch sehr schlagkriftigen Ver-
handlungsgegner in den Ring.

Seit der besagten Rede Theresa Mays vom 17.
Januar war zumindest klar, dass Grof3britannien
einen ,harten” Brexit anstrebt und damit das
Ausscheiden aus dem gemeinsamen Markt und
der Zollunion in Kauf nimmt. Nach dem Verlust
der absoluten Mehrheit durch die konservative
Regierung bei den Parlamentswahlen am 8.
Juni ist es jedoch nicht mehr so sicher, dass die
urspriingliche Verhandlungslinie beibehalten
wird.

Rechtlich muss der Austritt zwei Jahre nach
dem Auslosen von Artikel 50 des EU-Vertrages
abgeschlossen sein, was nach jetzigem Stand
der Dinge bedeuten wiirde, dass im April 2019
ein Abkommen zwischen der EU und Grof3-
britannien unterzeichnet sein muss, um eine
ungeordnete Trennung ohne Vertrag als eines
der moglichen Szenarien* zu vermeiden. Falls
die Verhandlungsperiode nicht verlangert wird,
wofiir ein einstimmiger EU-Ratsbeschluss
erforderlich wire, bliebe ab dem Zeitpunkt des
Riickgriffs auf Art. 50 ohnehin lediglich eine
Frist von weniger als zwei Jahren - genau etwa 18
Monate - fiir den Austrittsprozess. Denn dessen
Resultat, der Austrittsvertrag selbst, muss vom
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Europaischen Parlament und den Parlamenten
der EU-Mitgliedstaaten ratifiziert werden. Die
Neubestellung des Unterhauses verzogerte den
Beginn substanzieller Verhandlungen weiter
und trug aufgrund der verbalen Zuspitzungen
im Wahlkampf auch nicht zu einem positiven
Gesprachsklima zwischen EU und Grof3britan-
nien bei. Dass in der verbleibenden Zeit nach
dem offiziellem Verhandlungsstart am 19. Juni
alle Punkte umfassend und mit fiir beide Seiten
befriedigendem Ergebnis ausgehandelt werden
konnen, ist unwahrscheinlich. Vorrangig im zwei-
stufigen, von der Kommission vorgeschlagenen
Verfahren ist daher, zunichst die Eckpfeiler eines
Ubergangsabkommens zu fixieren, wihrend fiir
den Rest der Verhandlungsmasse - wie bei gro-
3en Verhandlungspaketen iiblich - wohl gilt, dass
nichts vereinbart ist, bevor alles vereinbart ist.
Dies konnte sich iiber Jahre hinziehen und Kon-
flikte sind vorprogrammiert: Wahrend Grof3bri-
tannien bereits parallel Handelsabsprachen mit
Drittlandern beginnen will, ist dies fiir Briissel
ein Tabu, solange das Land rechtlich Mitglied-
status hat. Im Lichte dieser Divergenzen sowie
des Umfangs und der Komplexitit der Materie
ist kaum vorhersehbar, wie lange es dauern wird,
bis ein Handelsabkommen zwischen der EU und
GrofSbritannien als Kern des Scheidungsvertrags
steht.®

Ob die britische Regierung am
Kurs eines ,,harten Brexit fest-
halten wird, ist unsicher.

Nach bisherigen Aussagen will Grof3britannien
moglichst alle biirokratischen ,,Fesseln kappen'
und jede kiinftige Verstrickung in EU-Recht
und -Institutionen vermeiden. May betonte
in ihrer Rede lediglich, ihr Land wolle mit den
europdischen Partnern - oder von nun an: ,,Nach-
barn” - in Fragen der Sicherheitspolitik und Ter-
rorismusbekdmpfung zusammenarbeiten. Dass
die Auf3enpolitik generell und ganz besonders
im Fall der Briisseler soft power eng mit Entwick-
lungszusammenarbeit (EZ) und multilateraler
Kooperation verbunden ist, ist nicht neu. Ob und

¢
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Abschiedskuss: Wenn es nun an die konkreten Brexit-Verhandlungen geht, ist mit einer eher harten Gangart zu

rechnen.

wie stark auch Sicherheitsfragen mit nachhaltiger
Entwicklungspolitik und neuerdings auch mit der
Migrationspolitik verkniipft werden sollten, wird
teils sehr kontrovers diskutiert. Wahrscheinlich
ist, dass die gegenwartigen Herausforderungen,
aber auch deren politisches framing und folglich
die Leitlinien, wie mit diesen Herausforderun-
gen umzugehen sei, eine solche Verflechtung
tendenziell verstarken. Dies ist in der Fliichtlings-
und Migrationspolitik, beim EU-Nothilfefonds
fiir Afrika (EU Emergency Trust Fund for Africa),
der Europiischen Nachbarschaftspolitik, dem
Grenzschutz, der Demokratieférderung sowie in
einem, was konkrete Inhalte angeht, noch blut-
leeren Resilienzdiskurs zu beobachten. Es wird
sich kaum vermeiden lassen, dass sich die EU
und Grof3britannien hinsichtlich dieser Fragen
auch nach einem moglichen Brexit verstandigen.
Dabher sollte - pragmatisch gedacht - das Kapitel
»Europiische Entwicklungszusammenarbeit® in
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den bevorstehenden Verhandlungen nicht als
die blofse Abwicklung einer Hinterlassenschaft
behandelt, sondern es sollte aktiv nach einer kon-
struktiven Rolle Grof3britanniens in der internati-
onalen EU-Kooperation gesucht wird.

Mag man auch geteilter Meinung sein iiber den
Gang der Globalisierung, notwendige Regeln fiir
multinationale Konzerne und die Finanzindustrie
oder den Wert der Personenfreiziigigkeit und bei
allen Differenzen in puncto burden sharing fiir glo-
bale Gemeinwohlpolitik, Migration, Klimawandel,
Ernihrungssicherheit und andere externalisierte
Kosten unseres Wirtschaftssystems und der von
diesem hervorgerufenen strukturellen Ungleich-
gewichte. Grundsatzlich einig war man sich dage-
gen tiber die Notwendigkeit von Kooperation, das
Bestehen multilateraler Verpflichtungen sowie
gemeinsame Ziele wie jene der Armutsbekamp-
fung oder der Nachhaltigkeit. In diesen und
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anderen Bereichen haben die EU und Grof3britan-
nien sehr dhnliche Schwerpunkte, wie auch in der

Friedens- und Demokratieforderung, bei fragilen

Staaten, beim Krisenmanagement und der inter-
nationalen Sicherheit. Umso mehr gibt es zu den-
ken, wenn Theresa May im Austrittsgesuch den

Austausch von Geheimdienst- und Polizeidaten

zur Terrorismusbekdmpfung an den Zugang zum

Binnenmarkt koppeln wollte.

Der Auftakt zu offiziellen Brexit-Verhandlungen
erfolgt zeitgleich mit einer Reihe anderer wich-
tiger politischer Entscheidungen, darunter der
Beginn der Gesprache zum neuen Mehrjahrigen
Finanzrahmen der Union (2021 bis 2027), inklu-
sive der Diskussionen {iber die Umgestaltung der
Instrumente der Entwicklungszusammenarbeit.
Dariiber hinaus stehen neben der Umsetzung
der Agenda 2030°¢ gleich mehrere aufdenpoliti-
sche Zielvorgaben auf dem Programm, wie die
neue Nachbarschaftspolitik, der Juncker-Plan fiir
externe Investitionen in Afrika,” die Aufwertung
des gemeinsamen EU-Grenzmanagements® und
ein Aktionsplan fiir die Verteidigung®. Zugleich
stellt sich in der europaischen Entwicklungszu-
sammenarbeit die Frage nach der Neuausrich-
tung der EU-Kooperationspolitik, beginnend mit
der Reform des ,,Europiischen Konsenses fiir
die Entwicklung“ aus dem Jahr 2005.1° Fraglich
scheint, ob es mit dem neuen Konsens, der am
7. Juni 2017 in Briissel prasentiert wurde, gelun-
gen ist, eine Vision vorzulegen, die die EU-Insti-
tutionen sowie die Mitgliedstaaten (und vielleicht
auch Grof3britannien als EZ-Akteur) hinter sich
vereinen kann, und so ein neues entwicklungspoli-
tisches Leitbild zu entwerfen. Parallel dazu wurde
Ende 2016 mit der Sondierung der Zukunft der
Zusammenarbeit mit den Lindern Afrikas, der
Karibik und des Pazifiks (AKP-Staaten) sowie einer
eventuellen Erneuerung des 2020 auslaufenden
Cotonou-Vertrages begonnen. Die Position der
EU bei den Verhandlungen iiber dessen Fortfiih-
rung wird durch das Ausscheiden Grof3britanni-
ens geschwicht. 41 der 53 Staaten des Common-
wealth sind AKP-Lander, damit stellen sie auch
die Mehrheit der 78 Staaten umfassenden AKP-
Gruppe. Daher ist die Zusammenarbeit mit den
AKP-Staaten fiir Grof3britannien aus politischen
und wirtschaftlichen Griinden von strategischer
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Bedeutung, und London konnte versuchen, einen
Fuf in der Tiir zu behalten. Wenig vertrauensfor-
dernd sind dabei Aussagen wenig hilfreich sind
dabei Spekulationen zu einem Empire 2.0, die
im Hinblick auf ehemalige Kolonien in der AKP-
Gruppe und auf andere afrikanische Staaten aus
dem britischen AufSenministerium durchgedrun-
gen waren.'! Kurzfristig konnte Grof3britannien
versuchen, zumindest bei Allokationsentschei-
dungen iber britische Restmittel noch mitzu-
reden, da die laufende Finanzierungsperiode
(11. EEF) erst 2020 und somit nach dem geplanten
Brexit-Datum endet.

Uber all diesen Prozessen liegt bereits der lange
Schatten des Brexit. Dessen destabilisierende
Wirkung wird sich deutlich spiirbar in Form eines
verminderten Gestaltungsspielraums und letztlich
in einer Schmilerung der Rolle sowohl der EU als
auch Grof3britanniens in der Welt niederschlagen.
Neben der eingeschriankten Handlungsfahigkeit
und der schwindenden Anziehungskraft der EU
wirkt sich auch die Schwichung ihrer Marktmacht,
ihrer auSenpolitischen, humanitiren und milité-
rischen Kapazititen sowie insgesamt ihres Ver-
handlungsgewichtes negativ aus.

Grof$britannien ist ein Land, das auch aufgrund

seiner Vergangenheit als Weltreich tiber zahlrei-
che Verbindungen und Interessen in allen Erd-
teilen verfligt. Das diplomatische und nachrich-
tendienstliche Netzwerk sowie die entwicklungs-,
auflen- und sicherheitspolitische Expertise des

Landes werden der EU spiirbar fehlen, wenn es

um politischen Einfluss, Zugang zu Informationen,
zivile und militarische Interventionen, Krisen-
management oder die Planung und Umsetzung

von Hilfsprogrammen geht. Auch die materiellen

Einbufien sind betrichtlich: Durch den mit dem

Austritt Grof3britanniens verbundenen Riickgang
der EU-Bevolkerung von ca. 510 auf 446 Millio-
nen Einwohner und die Verringerung des Brut-
tonationalprodukts (BNP) um 16 Prozent wird
Europas soft power, die nicht zuletzt auf dem Volu-
men des gemeinsamen Markts fufdt, empfindlich

geschwicht. Zudem wird der Budgeteinbruch im

Gesamthaushalt der Union von insgesamt iiber
zwolf Milliarden Euro jahrlich bei Netto-Zahlern

wie bei Netto-Empfangern zu Buche schlagen.

115



2. Der Stellenwert der internationalen
Kooperation in Grof3britannien

Das Vereinigte Konigreich ist traditionell ein Vor-
reiterland im Bereich der offiziellen Entwicklungs-
hilfeleistung (official development aid, ODA), hat es

doch seit iiber zehn Jahren das 0,7-Prozent-Ziel

(Anteil der ODA am BNP) als Gesetz verankert
sowie zudem als bisher unangefochtenes Prinzip

verfolgt und dieses im Jahr 2013 erstmals erreicht.
In absoluten Zahlen haben sich die britischen

EZ-Ausgaben zwischen 2006 und 2016 von

7,4 Milliarden Pfund auf 13,6 Milliarden Pfund
(inflationsbereinigt) fast verdoppelt. Mit seinem

0,71 Prozent-Anteil des EZ-Budgets gemessen am
Gesamthaushalt liegt Grof3britannien auf dem

vierten Platz unter den EU-Mitgliedstaaten, hinter
Schweden, Luxemburg und Danemark (auf Platz

fiinf der europdischen Lander, wiirde Norwegen

beriicksichtigt werden).'2

Premierministerin May verteidigte das 0,7-Prozent-
Ziel gegen den Druck des rechten Fliigels in
ihrer Partei.*® Ob sich dies im Lichte des gegen-
wartigen politischen Klimas dndern konnte, ist
derzeit nicht abzusehen. Gerade auf dem Gebiet
der Entwicklungspolitik steht zu befiirchten,
dass bei den erwartbaren Auseinandersetzun-
gen um Fremden- und Aufenthaltsrecht, Handel,

Forschungsforderung oder Fischerei- und Agrar-
politik die Gefahr besteht, dass die internationale
Kooperation darunter leiden und zum Gegenstand
eines Kuhhandels werden konnte. Denn auch im
Kontext der nationalen politischen Debatte in
Grof3britannien firmiert development cooperation
nicht gerade an oberster Stelle. Die vom britischen
Entwicklungshilfeministerium im Januar 2017 vor-
gelegte ,Wirtschaftliche Entwicklungsstrategie
muss demnach auch als Versuch gelten, die wei-
tere Existenz des Ministeriums nach dem Brexit
zu rechtfertigen. Zudem zeichnet sie eine Neuaus-
richtung der Armutsbekdmpfung durch eine star-
kere Gewichtung der Férderung von Wachstum
und Beschiftigung in Entwicklungslandern vor.#
Laut einer Gesetzesvorlage wird das Ministerium
iiber sein Entwicklungsfinanzierungsinstrument
(DFI), die CDC-Group, liber sieben Milliarden
Euro (anstatt wie bisher ca. 1,7 Milliarden Euro) in
afrikanische und stidostasiatische Unternehmen
investieren.'> Wie leicht die Entwicklungszusam-
menarbeit im Kampf um die Brexit-Frage unter
die Rader kommen kann, zeigt sich anhand eines
weiteren heiklen Verhandlungs-Chips: Medien-
berichten zufolge konnte die Regierung in Lon-
don dem Rat der Pro-Brexit Vereinigung Lawyers
for Britain folgen und damit drohen, sich die
britischen Anteile am Kapital der Europaischen
Investitionsbank (EIB) von 10,2 Milliarden Euro

Tabelle 1: Entwicklungshilfe-Level der EU-Mitgliedstaaten 2016

Anteil am Bruttonationalprodukt

in Prozent

<0,15 Polen, Slowakei, Tschechien, Griechenland, Ungarn

0,15>0,5 Portugal, Italien, Osterreich, Irland, Finnland, Frankreich, Belgien, Spanien
0,5>07 Niederlande

=/>0,7 GroBbritannien, Ddnemark, Deutschland, Luxemburg, Schweden
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auszahlen zu lassen.'® Davon wire natlrlich das
EIB-Auflenmandat direkt betroffen — mit weitrei-
chenden Folgen fiir laufende Programme und die
EU-Trust-Funds.

Kurz- und mittelfristige Auswirkungen des Brexit

In der internationalen und europiischen Ent-
wicklungszusammenarbeit galt Grof$britannien
bisher als wichtiger Geber und Stiitze sowie
zentraler Akteur und Reformmotor. Zu einem
jahrlichen Gesamtbudget von etwa acht Milli-
arden Pfund (9,4 Milliarden Euro) fiir die inter-
nationale Kooperation steuert das Land fiir rund
15 Prozent der europiischen EZ-Mittel bei. Vor
allem der Beitrag zum Europaischen Entwick-
lungsfond (EEF) liegt mit 4,48 Milliarden Euro
fiir den Finanzierungszeitraum 2014 bis 2020
auf hohem Niveau und mit 14,7 Prozent der
Gesamtsumme des 11. EEF hoher als der anteils-
mafige Beitrag Grof3britanniens zum Gesamt-
haushalt der Union von 11,7 Prozent (2013).
Die Summe der britischen EU-EZ-Zahlungen
belauft sich auf etwa 1,5 Milliarden Euro jdhrlich.
Obwohl das DfID in seiner im November 2016
veroffentlichten Multilateral Development Review
der EU als wichtigstem multilateralen Partner
der britischen Entwicklungszusammenarbeit
gute Noten ausstellt,’” sucht die Regierung nach
Moglichkeiten der Umschichtung dieser Gelder
in andere Kanile im Rahmen der multilateralen
Kooperationsprogramme, etwa zur Weltbank,
dem VN-System, GAVI, Global Fund und nicht
zuletzt dem Commonwealth Secvetariat.

Unmittelbar ergibt sich fiir die Projektfinanzie-
rung bereits ein Fehlbetrag, verursacht durch den
Kursverlust des Sterling, der nach dem Brexit-
Votum im Juni 2016 international um rund zehn
bis 15 Prozent eingebrochen war. Davon ist auch
die reale Kaufkraft der britischen Entwicklungs-
hilfegelder in Drittlindern betroffen und stellt
das DfID vor unerwartet hohere Ausgaben, da
die Finanzierung meist auf Dollar- oder Euro-
Basis abgewickelt wird. Mittelfristig stellt sich
die Frage, ob und wie Grof3britannien in Zukunft,
d.h. nach Ende der laufenden Finanzierungspe-
riode im Jahr 2020, weiter finanziell zur europa-
ischen Entwicklungszusammenarbeit beitragen
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konnte. Derzeit stehen die Zeichen dafiir aller-
dings nicht sehr giinstig, da in der Downing Street

die Entkoppelung und Entflechtung britischer
und europdischer Interessen sukzessive betrie-
ben wird. Unter dem steigenden budgetaren

Druck, der auf dem Schatzkanzler lastet, ist es

nicht unwahrscheinlich, dass in London der Bei-
trag zu EU-EZ-Mitteln mit der offenen Rechnung

von kolportierten 60 bis 100 Milliarden Euro,
die sich u.a. aus Zahlungsverpflichtungen im

laufenden Mehrjahrigen Finanzrahmen der EU

ergeben, gegengerechnet wird.® Eine Studie des

Europiischen Parlaments prognostiziert, dass der
Anteil der EU an der weltweiten Entwicklungs-
finanzierung ldngerfristig um zehn bis 13 Prozent

fallen konnte.® Eine Moglichkeit zur Einbindung

Grof$britanniens bestlinde darin, die Friedens-
fazilitit fiir Afrika (African Peace Facility) aus dem

EEF auszugliedern und als intergouvernementa-
les Instrument zu etablieren, an dem sich auch

das Vereinigte Konigreich beteiligen kann. Ein

anderer Ansatz konnte dem Modell Norwegens

und der Schweiz folgen, die betrichtliche Mittel

zum Afrika-Nothilfefonds Emergency Trust Fund

for Africa beisteuern. Auch Beitrage zu anderen

EU-Trust-Funds, die als flexible Instrumente

eine Ad-hoc-Beteiligung von Drittstaaten ermog-
lichen, sind denkbar. Ferner konnte Grof3britan-
nien im Gegenzug fiir den Zugang zum Binnen-
markt ein eigenes, selbst finanziertes und mit

den Partnerlandern gemeinsam verwaltetes

EZ- oder Strukturwandel-Instrument schaffen,
ahnlich dem existierenden EEA/Norway Grants-
Schema.?®

Spekuliert wird, ob Grof3-
britannien kunftig starker mit
Staaten des Commonwealth
kooperieren wird.

3. Kollateralschiden fiir den
Handel mit Entwicklungslindern

Hinsichtlich der Orientierung der britischen

Entwicklungspolitik wird dariiber spekuliert,
ob sich das Land kiinftig wieder starker seinem
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kolonialen Erbe zuwenden konnte und sich in
seiner Kooperation auf die Nationen des Com-
monwealth konzentrieren wird. Premierministe-
rin May betonte die Bedeutung dieser sowie die
Nihe zu diesen Staaten in ihrer Programmrede
mehrfach. Wie dieses Verhiltnis jedoch aussieht,
ist derzeit noch unklar. Und seine Bedeutung wird
womoglich iiberschitzt: Der Anteil des Handels
mit den Commonwealth-Staaten belauft sich auf
gerade einmal neun Prozent der Aufdenwirt-
schaftsleistung Grof3britanniens, wovon allein
rund zwei Prozent auf Australien entfallen.

Die Auswertung von Aussagen und Absichts-
erkldrungen durch britische Politiker nach der
Brexit-Abstimmung zeigt die Geringschatzung
der EU-Kooperationspolitik sehr deutlich, nicht
nur unter den Ausstiegsbefiirwortern.?* Aufler
der vagen Zusicherung, dass Grof3britannien
weiterhin seinen internationalen Verpflichtun-
gen nachkommen werde, ist zu diesem Thema
laut Weifdbuch der britischen Regierung nichts
zu entnehmen.?? Entwicklungsministerin Priti
Patel hatte ihrer kritischen Haltung zur EU-Ent-
wicklungszusammenarbeit schon bei ihrem
Amtsantritt klar Ausdruck verliechen und zuvor
sogar die Abschaffung des DfID gefordert.2® Auf-
grund solcher Aussagen und auf Basis der neuen
Entwicklungsstrategie lasst sich erkennen, dass
die Post-Brexit-Entwicklungspolitik, wie die bri-
tische Auenpolitik insgesamt, starker nationalen
und insbesondere den britischen kommerziellen
Interessen unterworfen sein wird.2* So wer-
den Marktoffnung, Liberalisierung und private
Investitionen als bester Weg fiir wirtschaftliche
Entwicklung gesehen. Es ist jedoch umstritten,
ob eine vollige Handelsliberalisierung, wie sie
offenbar von fithrenden konservativen Politikern
wie Handelsminister Liam Fox, propagiert wird,
fiir alle Entwicklungslander der richtige Ansatz
ist. Marktoffnung auf der Basis von Reziprozitit
stellt diese in vielen Fillen jedenfalls vor enorme
Probleme. Daher kann vermutet werden, dass
fiir diese radikal-liberale Haltung noch andere
Grinde, hidden agendas, eine Rolle spielen. Mark
Langan etwa zeigt auf, wie die Interessen der Ver-
einigung der Landbesitzer, der Agro-Industrie und
des Finanzkapitals in diesem Punkt zusammen-
spielen:?® Diese drei okonomisch und politisch
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duflerst einflussreichen Akteure bedienen sich des
Instruments der National Alliance for Food Security
and Nutrition (NAFSN), um Bedingungen fiir pri-
vate auslidndische Investoren zu verbessern und
deren Eigentiimerrechte zu stirken. Durch seriose
Quellen sehr gut belegt ist,?¢ welch perfide Strate-
gien zum Einsatz kommen, um in einer Reihe von
afrikanischen Staaten den finanziellen Interessen
von Investoren zum Durchbruch zu verhelfen. So
wird nicht davor zurtickgeschreckt, ortsansissige
Subsistenzbauern mit Gewalt von ihrem Land
zu vertreiben, weshalb Forscher, NGOs und die
Presse unverhohlen von land grabbing sprechen.?”
Sollte dies die Tendenz sein, die sich in der briti-
schen Post-Brexit-Kooperationspolitik abzeichnet,
ist nicht zu erwarten, dass GrofSbritannien weiter-
hin glaubhaft als Fiirsprecher einer progressiven
EU-Entwicklungszusammenarbeit auftritt. Deren
Kontrolle durch das Europaische Parlament und
zivilgesellschaftliche Akteure wird dann umso
wichtiger.

Die Neuverhandlung
bilateraler Abkommen
birgt zugleich Chancen
und Gefahren fiir
Entwicklungsldnder.

Im Rahmen der Welthandelsorganisation (WTO),
als dessen einfaches Mitglied Grof3britannien
nach dem Austritt agiert, gibt es klare Regeln
(most favoured nation clause), die das Land auch
im Umgang mit anderen Handelspartnern binden.
Vergiinstigungen, die einem Partner eingeraumt
werden, miissen auch allen anderen Staaten
gewahrt werden. Der zwischen der EU und Grof3-
britannien zu verhandelnde Scheidungsvertrag
konnte den Spielraum bei den zu gewahrenden
Praferenzen fiir London zusitzlich einschranken.
Dariiber hinaus sind solche WTO-Neuverhand-
lungen sehr komplex und betreffen eine Vielzahl
anderer Akteure. Wegen des Einstimmigkeitsprin-
zips aller 164 WTO-Mitglieder konnten auch
andere Positionen und Forderungen auf den Tisch
kommen, was zu einem langwierigen Prozess
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Profit statt Hilfe? Es ist damit zu rechnen, dass die britische Entwicklungspolitik in Zukunft deutlich starker auf

nationale Handelsinteressen Riicksicht nehmen wird.

fuhren durfte.?® Fiir Grof3britannien ist es daher
wichtig, die Unterstiitzung der Least Developed
Countries (LDC) zu haben und mit diesen auf eine
Konsensposition hinzuarbeiten.

Formal werden nach dem Austritt sowohl gemein-
schaftsrechtliche als auch gemischte Abkommen
ihre Anwendbarkeit fiir Grof3britannien verlieren.
Die LDC geniefien weiterhin bevorzugten Zugang
zum europdischen Markt. Fiir den britischen
Markt miisste dieser erst neu geregelt werden.
Der angekiindigte harte Brexit beriihrt wegen des
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Ausscheidens aus der Zollunion auch die Rechts-
sicherheit im Handel mit anderen Entwicklungs-
lindern und zwingt GrofSbritannien dazu, nach
dem Austritt neue bilaterale Abkommen mit
Drittlindern zu unterzeichnen. Die Importe aus
Entwicklungsldndern fallen mit jéhrlich ca. 39
Milliarden Euro relativ klein aus im Verhiltnis
zu den britischen Gesamteinfuhren in Hohe von
rund 641 Milliarden Euro. Nicht auszuschliefden
ist, dass die Interessen der Entwicklungslidnder
hier gegeniiber denen von Unternehmen und
Konsumenten untergehen konnten (zumal einem
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Freihandelsabkommen mit den USA wahrschein-
lich weit mehr Aufmerksamkeit und Ressourcen

gewidmet werden diirften)?°. Eine Chance stellt

dagegen die Moglichkeit fiir Grof$britannien dar,
ein neues, generdses Praferenz-Schema fiir alle

LDC (oder eine neudefinierte, erweiterte LDC-
Gruppe) einzufiihren, das moglicherweise ausge-
wogener ist als das derzeitige Everything-but-arms-
Modell der EU und damit einen Ansatz prasentiert,
von dem die europiische Entwicklungszusam-
menarbeit lernen konnte. Hierbei kommt einer
grofiziigigen Gestaltung der Ursprungsregeln fiir

Produkte aus Entwicklungsldndern und den kom-
plexen Bestimmungen zu Wertschopfungsketten

eine besondere Bedeutung zu. Ein Unsicherheits-
faktor ist, ob Grofdbritannien den EU-Rahmen

iibernimmt oder eine eigene Regelung anstrebt -
was flir Entwicklungslander neue rechtliche und

administrative Handelsbarrieren erzeugt.

Ahnlich gelagert ist die Frage, wie sich Grof3-
britannien im Bereich der Produktstandards, ins-
besondere der phytosanitaren Standards, verhalt.
Falls es sich tatsachlich vom EU-Rahmen unab-
hiangig machen will, konnte auf Drittlander die
Schwierigkeit zukommen, sich fiir den Export
nach Europa auf zwei unterschiedliche Stan-
dards einstellen zu miissen, was diese Staaten
vor erhebliche zusitzliche Hiirden stellt, nachdem
sie bereits viel Aufwand in die Berticksichtigung
der EU-Regeln investiert hatten. Auf kurze Sicht
wird GrofSbritannien in einer Great Repeal Bill die
EU-Gesetze bis zur Fertigstellung eines eigenen
britischen Regelwerks fortschreiben und weiter-
hin anwenden. Bei den nachfolgenden Gesetz-
gebungsverfahren zu eigenen Regeln, besonders
bei jenen, die zur Festlegung neuer Produkt-
standards fithren, oder auch bei einer Neudefi-
nition der Herkunftsregeln sollte besonders auf
die Lage der Partnerlander geachtet werden, um
zu vermeiden, dass es hier aufgrund zusétzlicher
Hemmnisse zu Export-Ausfillen, Unterbrechun-
gen von Wertschopfungsketten oder einer dau-
erhaften Schiadigung der Handelsbeziehungen
kommt.
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Eine Neuregelung wird auch fiir die wirtschaft-
lichen Partnerschaftsabkommen notwendig, bei
denen sich bereits durch den unilateralen Riick-
zug eines europaischen Staates fiir die Partner-
linder neben der Frage nach der allgemeinen
Rechtssicherheit und Giiltigkeit der Vertrige sehr
konkrete Probleme ergeben, gerade im Bereich
der Einfuhr landwirtschaftlicher Erzeugnisse:
Wie sind etwa die scheduled concessions in Form
der Einfuhrquoten zu behandeln, wenn mit dem
Austritt des Konigreichs die fiir das Land vorge-
sehene Abnahme im Bereich von etwa 15 Prozent
der Warenmengen gegenstandslos wird?3° Diese
produktspezifischen Quoten miissten fiir jedes
Land und jede der Konzessionen neu ausge-
handelt werden. Ob die EU-27 die Konzessions-
zertifikate der gemeinsamen Handelspolitik der
EU-28 einfach eins-zu-eins iibernehmen oder
eine Giitertrennung mit Grof$britannien fordern,
wirft eine Reihe von politischen Fragen auf -
gerade im Hinblick auf die Einfuhr von Waren
aus den Staaten des Commonwealth. Fiir die Ent-
wicklungslander wichtig sind der Export von Tee
und die Produktion von Schnittblumen fiir den
europdischen Markt (Kenia) oder der Textilsek-
tor (Bangladesch). Auch Belize, Mauritius, Fidschi,
Gambia und Sri Lanka sind stark vom britischen
Markt abhangig.3*

4. Bottom line: Damage control
und Wege aus der Krise

London hat seinen Wunsch nach einem clean
break mehrfach betont und Premierministerin
May hat angekiindigt, dass sie ungeachtet des
Wahlergebnisses ab 19. Juni dementsprechend
hart verhandeln werde. Dass dabei die internati-
onale Kooperation eine eher untergeordnete Rolle
spielt und zu einem Verhandlungs-Chip oder zu
einer Randnotiz im Verlassenschaftsprotokoll
werden konnte, ist eine reale Gefahr. Aus Sicht
der Entwicklungspolitik empfiehlt es sich daher
flir beide Seiten, die anstehenden Verhandlun-
gen zur Nachlassregelung ziigig anzugehen und
die drangenden Fragen in Offenheit und Transpa-
renz, mit Bedacht auf Kontinuitit, Vorhersagbar-
keit und Verlasslichkeit fiir Drittstaaten sowie im
Geiste ,aufrichtiger Kooperation“ und des do no
harm-Prinzips zu diskutieren. Ansonsten konnten
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die Scherben, die ein dirty Brexit im Feld der Ent-
wicklungszusammenarbeit anrichten wiirde, so
leicht nicht mehr zu kitten sein.

Mittelfristig miissen die EU-Staaten sich iiberle-
gen, welche Lektionen aus dem Brexit zu ziehen
sind. Wie sind Politikkohérenz und Koordinierung
von Mitgliedstaaten in den EU-Auf§enbeziehun-
gen zu starken? Die Integration der EZ-Strukturen
auf europdischer Ebene konnte eine erhebli-
che Steigerung der Wirksamkeit bringen sowie

Hebelwirkung durch die Biindelung mit anderen

Politikbereichen auslosen. Denn im Feld der Ent-
wicklungszusammenarbeit tiberschneiden sich

Anliegen der wirtschaftlichen Entwicklung mit
Gesundheitspolitik, Umwelt- und Klimaschutz,
Genderpolitik, Migration, Forschung und Bil-
dung mit den Interessen der Auflen-, Handels-
und natiirlich auch der Sicherheitspolitik. Ange-
sichts der fundamentalen Umwalzungen, die sich

gegenwadrtig in und um Europa vollziehen, wird

die EU neue Allianzen schmieden miissen. Mul-
tilaterale Foren der Zusammenarbeit wie etwa

G20 oder regionale Partnerschaften sind hierfiir
besonders geeignet. Deutschland hat durch den

laufenden G20-Vorsitz die Moglichkeit, deutli-
che Akzente zu setzen - und die Bundesregierung

nutzt diese Chance auch, um im Bereich des nach-
haltigen Wachstums durch die G20-Afrika-Inves-
titionspartnerschaft fiir Ausbildung und Beschaf-
tigung (G20-Compact with Africa) weitreichende

Initiativen zu lancieren.3?

Angesichts der derzeitigen
globalen Umwalzungen wird
Europa neue Allianzen schmie-
den miissen.

Wihrend jenseits des Atlantiks alles auf eine
neue Ara des Unilateralismus und Isolationis-
mus hindeutet, was sich jiingst in der einseiti-
gen Aufkiindigung des Pariser Klimaabkom-
men manifestiert hat, stellt sich die Frage, ob
und wie die durch den Brexit hervorgerufenen
Unsicherheiten und Stérungen auch einen
paradoxal-positiven Effekt auf die EU und den

Weitere Themen

Zusammenhalt unter den Mitgliedstaaten haben
konnten. Die wiedererwachte Dynamik der
deutsch-franzosischen Achse nach den Wahlen
in Frankreich gibt Anlass zur Hoffhung. Von
einem entwicklungspolitisch engagierten Schul-
terschluss ist in Europa derzeit jedoch noch nicht
viel zu spiiren. Zugleich zeigt sich, dass sich das
Brexit-Votum verschiedenen Umfragen zufolge
tendenziell positiv auf die Zustimmung der
Biirger zur EU auswirkte: Im Herbst 2016 war
die Unterstiitzung fiir die EU als Reaktion auf
die Abstimmung im Durchschnitt der Mitglied-
staaten um ca. fiinf Prozentpunkte gestiegen,
und pro-europidische Bewegungen wie Pulse of
Europe mobilisieren seit Monaten hunderttau-
sende Menschen zu friedlichen Kundgebungen
in zahlreichen Stddten und verschiedenen Mit-
gliedstaaten.®? Eine von der Fraktion der Euro-
paischen Volksparteien im Europiischen Parla-
ment im April 2017 in Auftrag gegebene Umfrage
unter 1.000 Biirgern in neun Mitgliedstaaten
ergab, dass sich acht von zehn Befragten fiir die
entschlossene Wahrung europiischer Interes-
sen und eine harte Verhandlungslinie gegen-
iiber Grof3britannien aussprechen.3* Ob und wie
sich die britische Position und das Verhaltnis zu
Europa nun wegen der instabilen Mehrheitsver-
haltnisse im Parlament verandern, muss sich erst
zeigen.

Wihrend es also so aussieht, als konnte der
Brexit die Einheit in der (Rest-)Union letztlich
starken, ist auf der Fiihrungsebene noch kein
Kklarer politischer Wille zu erkennen, dieses Pro-
EU-Momentum in Form progressiver, proaktiver
und integrativer Handlungsstrategien gerade in
der EU-Entwicklungszusammenarbeit zu nutzen.
Dabei bote sich durch den Brexit ein window of
opportunity, um notwendige Reformen anzupa-
cken, die Europdisierung der Kooperation vor-
anzutreiben und durch bessere Koordination
zwischen Mitgliedstaaten und einzelnen Poli-
tikbereichen die Fragmentierung der Entwick-
lungszusammenarbeit zu reduzieren sowie deren
Kohiérenz und Effizienz zu steigern. Zur Imple-
mentierung der Agenda 2030 der Vereinten
Nationen, fiir dringende Mafnahmen auf dem
Gebiet des Klimaschutzes und zur Fortset-
zung der Armutsbekampfung sind europdische
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Entschlusskraft und Umsetzungskapazitit in der
multilateralen Entwicklungszusammenarbeit
gerade jetzt, angesichts globaler Umwalzungen
und der humanitdren Herausforderungen auf-
grund der anhaltenden Flucht- und Migrations-
bewegungen, besonders gefordert.

Dr. Thomas Hendkl ist Politikwissenschaftler am
Deutschen Institut fir Entwicklungspolitik in Bonn und
lehrt Européische Staats- und Internationale Verwal-
tungswissenschaften an der Universitat von Agder in
Kristiansand, Norwegen.
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