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» | would not force upon other nations our principles and
our liberty, if they did not want them. But, if an abused and
oppressed people will their freedom; if they seek to
establish it; if, in truth, they have established it; we have a
right, as a sovereign power, to notice the fact, and to act as
our circumstances and our interest require.”

Henry Clay, amerikanischer Kongressabgeordneter, 1818

Einleitung

Das politische Zauberwort des ausgehenden 20. Jahrhunderts heil3 Demokratisierung.
Man muf3 nicht Francis Fukuyama mit seinem Diktum vom ,Ende der Geschichte
bemthen®, um feststellen zu kdnnen, das in der grofden Systemauseinandersetzung
zwischen , Totaitarismus’, Autoritarismus und Demokratie, die dieses Jahrhundert
gepragt hat, auf den ersten Blick offensichtlich und fir den Augenblick Demokratien als
.Seger”  hervorgegangen sind. Allerdings erscheint es mehr as fragwirdig,
eindimensional auf den fortgesetzten weltweiten Siegeszug demokratischer
Regierungsformen zu setzen. Lange bevor die Debatte um Demokratisierung ihren
konjunkturellen Aufschwung durch den Zusammenbruch kommunistischer Systeme
erfunr, waren sich westliche Intellektuelle durchaus uneinig Uber die
Zukunftsperspektiven der Demokratie (Sandschneider 1995, 44-48). Auch in der
Transformationsforschung, die in ihren Schwerpunktthemen ganz klassisch ihrem
Erkenntnisgegenstand nachfolgt, tauchen nach den Leitdebatten um Liberalisierung,
Transition und Konsolidierung erste Hinweise auf ein vielleicht fragwirdiges Ende der
sogenannten ,, dritten Welle" der Demokratie auf: Offen stellt Larry Diamond die Frage
nach einer neuerlichen ,reverse wave‘, Guillermo O’ Donnell diskutiert am Beispiel
Rullands Probleme , delegativer Demokratien® und ein Nachdenken Uber ,defekte
Demokratien® hat langst eingesetzt (Merkel).

Vor diesem Hintergrund gewinnt die Frage, wie in ihrem Ausgang offene
Transformationsprozesse in Richtung Demokratie durch Hilfen von auf3en geférdert und
unterstiitzt werden koénnen, ihre besondere politikwissenschaftliche und politisch
strategi sche Bedeutung.

Niemand wurde bei einem Blick auf die unterschiedlichen Transformationsprozesse der
,Dritten Welle“ (Huntington 1991 b) ernsthaft in Zweifel ziehen, dal3 aulenpolitische
Einflisse auf diese Transformationsvorgange zum einen vorhanden, und zum anderen
wichtig fur den jeweiligen Ablauf, vor alem aber fir das Ergebnis solcher Prozesse
sind. Dabel lassen sich externe EinflUsse, die nur ein glnstiges internationales Umfeld
fr Demokratisierungen schaffen, unterscheiden von EinflUssen, die direkt und gezielt
auf einen bestimmten Demokratisierungsvorgang einwirken sollen. Die folgenden
Uberlegungen gehen folglich von zwei Préamissen aus:

1. Transformation findet nicht im ,luftleeren Raum® statt, sordern wird durch externe
Einfluf¥faktoren intendierter und nicht-intendierter Art mal3geblich beeinflufit.

1 Zitiert nach Talbott 1996, 53.



2. Nationastaaten suchen die Entstehung und Stabilisierung von &hnlichen oder
gleichen Systemtypen zu foérdern in der Erwartung, bessere Kooperationsergebnisse
mit gleichartigen politischen Systemen erzielen zu kénnen. ? Firr Demokratien ist die
Forderung anderer junger Demokratien naturgemdald Bestandteil des Katalogs
nationalstaatlicher — auenpolitischer Interessen und wird sowohl durch
K ooperationen mit Internationalen Organisationen und durch eigene aufenpolitische
Stiitzungsmal3nahmen, als auch indirekt durch NGO's verfolgt.

Von wenigen Ausnahmen abgesehen, hat die Vergleichende Transformationsforschung
die Frage, wie Transformationsprozesse von auf3en beeinfludt werden, weitgehend
unberlicksichtigt gelassen oder unter dem Schlagwort , Demokratieférderung®
(promoting and protecting democracy) diskutiert. Allerdings gehoren Fragen nach Art
und Qualitdt der Beeinflussung nationalstaatlicher Innenpolitik durch aufenpolitische
und internationale Faktoren zu den schwierigsten und umstrittensten Gebieten des
Studiums der internationalen Politik. Die bisherige Transformationsforschung hat sich
schwerpunktmédig auf innenpolitische Aspekte konzentriert und drel  zentrale
Transformationsdimensionen diskutiert:

Die politische Transformation autoritérer in demokratische Systeme,

die 6konomische Transformation von Plan- in Marktwirtschaften und

die sozide Transformation von geschlossenen und gelenkten in offene und
pluralistische Gesellschaften.

Im Gegensatz zu friheren, weitgehend innenpolitisch dominierten Forschungsansitzen
hat die internationale Dimension von Transformationen as Untersuchungsfeld
mittlerweile eine deutlich hthere Aufmerksamkeit gefunden. Dabei 18/ sichallerdings
feststellen, daid fur die Uberwiegende Mehrzahl der Ansétze, die auf}enpolitische und
internationale Einfliisse zu berlicksichtigen versuchen, eine normative Grundrichtung
charakteristisch ist: Unterstiitzung des Systemwandels von auf3en heilst im Rahmen der
aktuellen Diskussion um Probleme von Transition und Konsolidierung konkret
Demokratieforderung. Besonders deutlich wird dies in der amerikanischen Diskussion,
in der sich ,promoting and protecting democracy” zu einem konjunkturell getragenen
und quantitativ mittlerweile beachtlichen Forschungszweig entwickelt hat.

Nahert man sich dieser hochkomplexen und vielschichtig vernetzten Problematik
zundchst nicht aus der Sicht normativer Vorgaben und Forderungskataloge, ist es
unerlailich, die beiden zentralen Begriffe, mit denen wir es immer wieder zu tun haben,
einleitend zu definieren. Im folgenden wird unter Demokr atieforderung die Summe
aller Versuche externer Akteure verstanden, die darauf abzielen, in einem angebbaren
Zielland Grundmuster politischer Entscheldungsfindung und Ordnung dahingehend zu
verdndern, dal3 sie mindestens den Minimalkriterien demokratischer Ordnungen
entsprechen. Als externe Akteure werden ale individuellen oder kollektiven Akteure
aufgefalét, die auf Demokratisierungsprozesse in einem Zielland von einem aul3erhalb
dieses Ziellandes gelegenen Entscheidungszentrum® direkt oder indirekt mit Mitteln

2 Diese Feststellung gilt nicht nur fiir Demokratien, sondern beispielsweise auch fir autoritare Systeme.
Die Politik kommunistischer Staaten gegentiber der Dritten Welt bietet hierfir reichhaltiges historisches
Anschauungsmaterial.

3 vgl. Zimmerling 1989, 58 in Anlehnung an Gustavo Lagos.



ihrer Wahl Einflul3 zu nehmen versuchen, unbesehen der genauen Wirkung dieses
Einflusses.

Generell kann man feststellen, dal3 die Untersichung der Rolle externer Akteure bel
dem Versuch Demokratisierungsprozesse von aul3en unterstitzend zu beeinflussen, sehr
schnell zu einem zentralen Problem fuhrt: Demokratieférderung ist normatives Postul at
vieler demokratischer Staaten, strukturell bzgl. Akteuren, Strategien und Instrumenten
schwer einzugrenzen, im Bezug auf betroffene Politikfelder hochgradig vernetzt und
einer verladichen Evaluierung nur schwer zugénglich. Das seit 1989 allenthalben
verbreitete Bekenntnis zur pluralistischen Demokratie as konkurrenzloses
Gestaltungsprinzip politischer Ordnungen hat allerdings zur Folge, dal3 mittlerwelle
sogar Uber Demokratisierungschancen auch in Entwicklungslandern nachgedacht wird
(Tetzlaff 1992). In Anbetracht dieser wachsenden Verknipfungen zwischen
transformations- und entwicklungstheoretischen Fragestellungen scheint es somit
mittlerweile notwendig, eine Abgrenzung zwischen beiden Bereichen vorzunehmen: Im
vorliegenden Kontext werden as primare Zielander far Malinahmen der
Demokratieférderung all jene Lander betrachtet, die den Transformationszyklus bereits
begonnen und teilweise bis zur Konsolidierungsphase vorangetrieben haben. Diese
Ausgrenzung der Entwicklungsldnderproblematik ist aus inhaltlichen Grinden schon
deshalb gerechtfertigt, weil wir gerade aus der Entwicklungsl@nderdebatte wissen, dal3
Demokratieforderung als exogene Einflul3nahme nur dort Erfolg versprechen kann, wo
entweder die Bedingungen einer volligen Kontrolle innerstaatlicher Neuordnung (etwa
durch eine externe Besatzungsmacht) gegeben sind, oder wo die notwendigen
Minimalvoraussetzungen zur Etablierung von Demokratien gegeben sind (Vdl.
Merkel/Puhle). Ansonsten gilt fir diese Landergruppe immer noch die Feststellung von
Rainer Tetzlaff:

,Die internen Voraussetzungen zur Konsolidierung demokratischer
Verhdltnisse in der Dritten Welt sind aus mehreren Grinden nicht tUberall oder
nur unzureichend vorhanden; sie kénnen auch nicht schnell durch Eingriffe und
Ermutigungen von auf3en hergestellt werden. Besonders kompliziert liegen die
Dinge in solchen Staaten, in denen es (sic!) aufgrund mangelnder
geschichtlicher Traditionen und réumlicher Integrationsprozesse ein tragfahiger
Konsens Uber gemeinschaftsbildende Werte nicht entstehen konnte.
Demokratische Verfahren setzen eine solche rudimentére Wertegemeinschaft
voraus, konnen diese aber nicht durch  Mehrheitsbeschliisse
herbeimanipulieren. Hier findet die Demokratie al's regulative Idee fur konkrete
politische Fragen ihre Grenze." (Tetzlaff 1992, 26).

Als Fazit |a¥% sich festhaten, dal3 Erkenntnisgegenstand der vorliegenden Studie
ausschliefdlich die Transformationssysteme der Dritten Welle und nicht potentielle
Transformationskandidaten in der Dritten Welt sind.

Mit dem vorliegenden Gutachten soll vor dem Hintergrund der soweit vorgenommenen
Abgrenzungen der Anspruch verbunden werden, einen strukturierten Uberblick tber ein
relativ neues und noch amorphes Forschungsfeld zu erarbeiten, das ausgel 6st durch dem
Demokratisierungsschub der dritten Welle sowohl fur die AulRenpolitik demokratischer
Systeme, als auch fur das Studium internationaler Beziehungen zunehmend an



Bedeutung gewinnt. Im folgenden wird deshalb der Versuch unternommen, ein
Strukturraster zur Erfassung der unterschiedlichen, in sich sehr stark vernetzten
Dimensionen externer Demokratieférderung zu entwerfen und die wesentlichen
Determinanten und strategischen Schlul3folgerungen genauer zu beleuchten.

2. Das Spektrum externer Demokr atieforderung: Ein Analyseraster
2.1 Forschungsstand

Obwohl die Erforschung von Transformationsprozessen in den Sozialwissenschaften
mittlerwelle eindeutig Konjunktur hat, tappt die Transformationsforschung an vielen
Stellen noch im Dunkeln. Trotz zahlreicher theoretischer Erklarungsansétze gibt es nach
wie vor keinen algemeingiltigen Konsens dber Erklarungsmuster  fir
Transformationsprozesse.* Insbesondere fallt auf, dai} die auRenpolitische Dimension
dieser Prozesse bislang — von wenigen Ausnahmen abgesehen® — bemerkenswert wenig
wissenschaftliche Aufmerksamkeit gefunden hat. Die Forschung zu Problemen der
AulRenbeeinflussung und Aulenunterstiitzung von Transformationsprozessen steckt
buchstdblich noch in den Anféngen: Sie verfigt kaum Uber theoretisch verlddiche
Grundlagen und hat bisher auch nur sehr wenige und punktuelle Einzelfallstudien
produziert.® Wahrend aus einer rein wissenschaftlichen Perspektive allzu schnell die
unendlichen Schwierigkeiten, Probleme, Risiken und Gefahren ins Auge springen, die
jeden Transformationsvorgang auszeichnen, zeigt eine historische Bilanz der
praktischen Demokratieforderung ihrerseits eine deutliche konjunkturelle Abhangigkeit:
Man kann je nach Erfolg entsprechender Bemihungen Zyklen von Zutrauen in
Malinahmen der Demokratieférderung und Zweifeln an ihnen feststellen. Regelrechte
Dominoeffekte erfolgreicher Demokratiserung spiegeln sich von daher auch im
theoretisch-wissenschaftlichen Bereich wieder: Wenn Demokratien entstehen, sind
Demokratieforscher optimistisch. Sind Demokratien geféhrdet oder brechen sie gar
zusammen, schlagt Optimismus schnell in Pesssimismus um. Der Versuch, aus dem
Streben nach wissenschaftlicher Genauigkeit die Probleme der AulRenbeeinflussung von
Systemtransformationen zu untersuchen, fuhrt fast zwangdaufig zu stereotyp
wiederkehrenden Hinweisen auf Wichtigkeit, Komplexitédt aber auch die Schwierigkeit
dieser Thematik. Entsprechend urteilen Allison/Beschel (1992, 85): , The literature
provides little advice for would-be promoters of democracy other than cautions about
how little can be done.”

In der politikwissenschaftlichen Literatur ist die wissenschaftsinterne Problematisierung
der Thematik Demokratieforderung vor allem durch die Debatten in der amerikanischen

4 Vgl. hierzu allgemein Wolfgang Merkel (Hrsg): Systemwechsel 1: Theorien, Ansétze und K onzepte der
Transitionsforschung. (2. Aufl.) Opladen 1996 und Wolfgang Merkel/Eberhard Sandschneider/Dieter
Segert (Hrsg): Systemwechsel 2: Die Institutionalisierung der Demokratie. Opladen 1996.

® Vgl. u.a. Geoffrey Pridham (ed): Encouraging Democracy. The International Context of Regime
Transition in Southern Europe. New Y ork 1991 und ders.: The International Context of Democratic
Consolidation. Southern Europe in Comparative Perspective. In: Richard Gunther / P. Nikiforos
Diamandouros/ Hans-Jirgen Puhle (ed.): The Politics of Democratic Consolidation. Southern Europein
Comparative Perspective. Baltimore and London 1995, 166 — 203.

® vgl. hierzu auch Pridham, Geoffrey/Herring, Eric/ Sanford, George (Eds): Building Democracy. The
international Dimension of Democratization in Eastern Europe. New York: St. Martin’s Press 1994,



Literatur mittlerwelle weitverbreitet. Insbesondere dort werden in den letzten Jahren in
ersten und zum Teil noch sehr plakativen Ansdtzen auch praktische Fragen der
Demokratieforderung  diskutiert, die almahlich auch in der deutschen
Forschungsdiskussion aufgenommen werden (Hanisch 1996). Die zentralen
Fragestellungen lauten: Was konnen und sollten externe Akteure praktisch tun, um
Demokratisierung in einem spezifischen Zielland bzw. einer bestimmten Gruppe von
Zidlandern zu fordern?

In der wissenschaftlichen Literatur herrscht allerdings aus einer ganzen Reihe von
Grinden  eher  Skepsis bezlglich der direkten  Beeinflussung von
Demokratisierungsprozessen vor (Allison/Beschel 1992, 98). Die drel wichtigsten dieser
Griunde sollen hier kurz genannt werden.

Erstens 1&1% sich ein Spannungsverhéltnis zwischen dem wissenschaftlichen Anspruch
an Deskription und Analyse politischer Prozesse einerseits und der Praskription zur
Beeinflussung solcher Prozesse andererseits feststellen. Ziel der Wissenschaft ist in aler
Regel nicht die direkte Politikberatung, sondern im Sinne ener Kkritischen
Orientierungswissenschaft eher die Reflektion Uber Demokratisierung und die
Ermittlung moglicher, vielleicht sogar kausaler Korrelationen zur Begrindung der
Entstehung und Stabilisierung von Demokratien.

Zweitens 183 sich ein hohes Mal3 an Reserviertheit beobachten, direkt und gleichsam
auf dem Rezeptweg Ratschlége des direkten und indirekten Eingreifens in ein anderes
politisches System zu erteilen. Hierbel prégen vor allem Erfahrungen mit mangelhaftem
Ausgang externer Demokratisierungsbemihungen die Zuriickhaltung der Wissenschaft.
Zumindest vor 1989 war Demokratieforderung zwar auch ein Ziel der AufRenpolitik
westlich-demokratischer Staaten, sie wurde aber immer dann aufgegeben, relativiert
oder hintangestellt, wenn es um vorrangigere tkonomische und sicherheitspolitische
Interessen ging.

Drittens schliefdlich begrindet sich diese Skepsis in dem Phdnomen antizipierter
Enttauschung: Viele der  Transformationsforscher ~ von heute  sind
Kommunismusforscher von gestern — mit entsprechend negativen Erfahrungen mit ihren
einstmals konstatierten Entwicklungsleistungen und —erwartungen kommunistischer
Systeme.

Trotz dieser weitverbreiteten Skepsis geht heute kein Weg an der Einsicht in die
Notwendigkeit vorbel, auch soziawissenschaftliche Forschung praxisorientierter
auszuri<7:hten und die Chancen einer sinnvollen Verknipfung von Theorie und Praxis zu
nutzen.

Der zunéchst wenig befriedigende Forschungsstand zu dieser Thematik wird noch
zusétzlich durch die deutliche Diskrepanz zwischen Theorie und Praxis erganzt:
Wissenschaftler kénnen sich unendlich Gber die Frage audassen, was Demokratie

"Vvgl. hierzu die sehr treffenden Ausfiihrungen von Herspring 1992, der mit Nachdruck fur die
wechsel seitige Beeinflussung von Theorie und Praxis eintritt. Seine leicht ketzerisch gemeinte Frage —
»Doesthe political scientist have an obligation or an interest in producing policy-relevant conceptual
approaches?* (p. 555) — wird hier eindeutig mit Ja beantwortet.



tberhaupt ist und folglich, welche Form der Demokratie geférdert werden sollte.® In der
praktischen Aul¥enpolitik eines demokratischen Staates spielen solche Fragen, wenn
Uberhaupt, haufig nur eine nachrangige Rolle. Von entscheidender Bedeutung ist hier
vielmehr die Frage, in welchem Stadium des Transformationsprozesses® Einfliisse zur
Unterstiitzung eines Demokratisierungsprozesses ausgelbt werden sollen. Und
zumindest in den frihen Phasen einer Transformation entstehen haufig Situationen, in
denen politische Entscheidungstréger - aus dem Stand und nur mit rudimentdren
Informationen versorgt - unter Zeitdruck handeln missen. Die Frage, ob und mit
welchen konkreten Mal3nahmen der Wandel eines autoritéaren zu einem demokratischen
System von aul3en gefordert werden kann, ist daher zunéchst ganz entscheidend von der
entsprechenden Phase des jewelligen Transformationsvorgangs, aber auch von der
konkreten | nteressenlage des Forderlandes und seinem Unterstitzungpotential abhangig.

Bevor wir uns der genaueren Untersuchung dieser eher praktischen Fragen externer
Demokratieforderung zuwenden, wollen wir im folgenden zunéchst versuchen, den
relativ breiten und amorphen Themenkomplex genauer zu strukturieren.

2.2 Problemfelder externer Demokratieférderung

Das vergleichsweise neue Forschungsfeld der Untersuchung der internationalen
Dimension von  Demokratisierungsprozessen  beriihrt  zugleich  klassische
Fragestellungen sowohl der internationalen Beziehungen, als auch der vergleichenden
Regierungslehre. Es rickt, wie wir bereits gesehen haben, in den letzten Jahren starker
in den Blickpunkt auch die Tellbereiche des Faches Ubergreifender
Forschungsbemiihungen. 1° Wie also 14 sich ein theoriegeleiteter Zugriff anlegen? Zu
diessr Frage finden sich in der Literatur erste Ansédtze die Fragestellungen der
Vergleichenden Transformationsforschung mit denen der Internationalen Beziehungen
synergetisch zu verbinden. Mit Christof Hartmann kann man beispielsweise fragen:
»Anknipfend an die Uberlegungen zur Bildung eines Regimes demokratisierter Staaten
liefRe sich fragen, wie ein solches regionales oder globales Regime mit Paria-Staaten
umgeht, die sich den Homogenitéts- oder Legitimitdtsanforderungen der internationalen
Staatengemeinschaft widersetzen.” (Hartmann 1997, 342)

Wir bewegen uns also in dem traditionellen Spannungsfeld des Zusammenwirkens von
internen und externen Akteuren. Versucht man einen ordnenden Zugriff auf die Frage,

8 Die Bandbreite der unterschiedlichen Demokratiekonzeptionen reicht von minimalistischen, auf reine
Verfahrensfragen orientierten bis hin zu maximalistischen Demokratiebegriffen. Einen ersten Uberblick
Uber den Stand der Diskussion mit einer Fulle weiterfihrender Literatur bietet Doh Chull Shin: On the
Third Wave of Democratization. A Synthesis and Evaluation of Recent Theory and Research. In: World
Palitics 47, October 1994, 135 — 170.
% In der Transformationsforschung herrscht weitgehend K onsens tiber die zeitliche Unterteilung von
Transformationsprozessen in eine Liberalisierungs-, Demokratisierungs- und Konsolidierungsphase
gsi ehe unten).

° Wie sich im folgenden zeigen wird fuhrt ein rein deskriptiver Zugriffsversuch bestenfalls zu
Fallstudien, oder zu einer Ansammlung in ihrer Vernetzung und gegenseitigen Abhangigkeit kaum
greifbarer Positionen.



welches die zentraen Aspekte des moglichen Zugriffs auf operative Themenaspekte
sein konnten, 143t sich folgende graphische Ubersicht ermitteln:

Schaubild 1: Problemfelder externer Demokr atief6r derung
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Mit diesen sechs Problemfeldern sind die zentralen Anforderungen an jeden Versuch
umrissen, mit dem externe Akteure politische Prozesse generell und damit auch
Demokratisierungsprozesse in einem Zielland stitzend begleiten konnen. Dieser
zunachst nur ordnende Zugriff 183 sich durch weitere systematische Uberlegungen
erganzen: Demokratieforderung beinhaltet notwendigerweise die Austibung von Einflul3
auf einen oder mehrere Adressaten. Hierbei kann man zwel Einfluf3typen unterscheiden:
den EinfluRversuchen auf Fakten und den EinfluRversuchen auf Préaferenzen.™

M Hierzu und zum folgenden vgl. ausfiihrlich Zimmerling 1989, 159 — 219.



»Zielgerichtete soziale Prozesse (...) lassen sich as Folge von — mindestens zwel
— Ereignissen verstehen. Diese Ereignisse werden jeweils von einem oder
mehreren dem Prozeld ,internen’ Akteuren ausgeldst und hangen dadurch
miteinander zusammen, daR sie gemeinsam dem Zweck der Uberfiihrung eines
gewissen (Ist-) Zustandes in einen anderen (Soll-) Zustand dienen. Demnach 1&03t
sich ein solcher Prozeld — in jedem Punkt seines Verlaufs — auch a's Funktion
von zwel Variablenklassen verstehen: namlich zum enen davon, was die
Akteure tun kénnen, also von Fakten — (...) — und zum anderen davon, was sie
tun wollen — also von ihren Vorstellungen und Werthaltungen, ihren Interessen
und Zielen, und letztlich von den sich daraus ergebenden Praferenzen.”
(Zimmerling 1989 160 — 161).

Als Konsequenz dieser Uberlegungen ergibt sich:

.Wenn aso der Verlauf eines Prozesses davon abhangt, inwieweit die
beteiligten Akteure ihn betreiben wollen und betreiben kénnen, und er somit
als Funktion von Praferenzen und Fakten gesehen werden kann, dann kann
auch ein Einwirken externer Akteure auf den Verlauf eines soziaen Prozesses
— der sich as solcher u.a durch die mehr oder weniger hochgradige
Interdependenz  zwischen direkt beteiligten ,internen’ und nicht direkt
beteiligten ,externen’ Akteuren auszeichnet — nur Uber ein Einwirken auf
mindestens eine dieser beiden Variablenklassen erfolgen.” (Zimmerling 1989,
162).

Es gilt also auch bel Problemen externer Demokratieforderung zu unterscheiden
zwischen Einflissen, die sich auf die Verdnderung von Rahmenbedingungen und
Fakten zum einen und auf die Veranderung der Préferenzen beteiligter interner Akteure
zum anderen beziehen.

Dabel 1&1dt sich schon aus einer rein theoretischen Perspektive generell feststellen, dal3
ein Einflul auf Fakten nur begrenzt moglich ist, weil interne Akteure in der Regel
immer Uber Ausweichstrategien verfugen. Folglich muf3 — zumindest in al den Féllen,
in denen ein direktes Eingreifen einer externen Ordnungsmacht nicht moglich ist, der
Schwerpunkt externer Mal3nahmen auf den Einflu® auf Préferenzen ausgerichtet sein.
Schon bei diesen theoretischen Uberlegungen ergibt sich ein erster Hinweis auf die
vergleichsweise hohe Bedeutung von Eliten, auf die wir unten noch ausfihrlicher
eingehen werden.

Zusammenfassend &t sich fir die Frage der unterschiedlichen Formen der
EinfluBnahmen mit dem Ziel externer Demokratieforderung festhalten, dald vier
Einflul3typen von besonderer Bedeutung sind:

1. Intendierte aktive Einfllsse auf Fakten (Wirtschaftshilfe, Verfassungsberatung)

2. Intendierte aktive Einflisse auf Praferenzen (Elitenauswahl, Verhandlungen,
Vertrége)

3. Unintendierte aktive Einflisse auf Fakten (z.T. Sanktionen, Wirtschafts-,
Sicherheitsinteressen versus Demokratisierungsi nteressen)

4. Unintendierte passive Einflsse auf Pré&ferenzen (Modellcharakter, Snowballing)
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2.3 Sechseck der externen Demokratieforderung

Falt man die bisherigen Uberlegungen zu unterschiedlichen Aspekten des Problems der
Strukturierung externer Demokratieforderungsmaldnahmen zusammen, 183t sich eine
Vernetzung von sechs EinflulBaspekten feststellen. Dabei handelt es sich um die
wechsel seitige Abhangigkeit von

1
2.

3.
4.
5.
6. Strategien, Instrumenten und Mal3nahmen der Geberakteure

Direkten und indirekten internationalen Rahmenbedingungen

Motiven und Interessen der Geberakteure, sowie ihre haufig konkurrierenden
Vorstellungen zu den konkreten Demokratisierungszielen

Das Spektrum der externen Akteure, die sich auf unterschiedlichen Ebenen im
Rahmen der Demokratisierungshilfe engagieren

Der Entwicklungsstand bzw. Fortschritte der Demokratisierung in unterschiedlichen
Transformationsphasen

Die Adressaten fir Unterstiitzungsmal3nahmen im jeweiligen Zielland

Graphisch 183 sich dieses Sechseck der externen Demokratieforderung wie folgt
darstellen:

Schaubild 3: Sechseck der Demokr atieforder ung

Internationale
Rahmenbedingungen
Strategien/ Motive/Zide
Instrumente
Demokratie
-forderuna
Adressaten Akteure

Transformationsphase
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Prinzipiell konnte man die zentralen Fragestellungen, die sich aus operativer
Perspektive ergeben, als ,Funf-W-Fragen* fassen: Wer fordert wann wen, warum
und wie? Etwas ausfuhrlicher lassen sich die Fragekomplexe wie folgt formulieren:

Welche externe Akteure nehmen Einflufd auf den Transformationsprozef3?

Mit welchen Zielen versuchen externe Akteure auf Transformationsprozesse Einfluf3
zu nehmen?

In welchen Transformationsphasen sind externe Einfluf3versuche besonders wichtig,
bzw. notwendig fur eine erfolgsorientierte Unterstiitzung von Demokratisierungs-
prozessen?

Welche Instrumente und Mal3nahmen zur externen Beeinflul3ung werden eingesetzt?
Welchen tatséchlichen Einflul® haben externe Akteure auf Transformationsprozesse?
(Beschleunigung, Verlangsamung, Stabilisierung)

Welche Wirkungen zeigen externe Einflisse auf Transformationsprozesse? Vor
allem: Sind sie zieladadguat bzw. wie lassen sie sich zieladdquat ausrichten?

Es mui’ noch einmal betont werden, dal? die hier gewahlte Anndherung an das Thema
keine Theoriebildung im eigentlichen Sinne zum Ziel hat, sondern nach einem
Strukturierungsraster sucht, das es erlaubt, beobachtbare externe EinfluRversuche auf
Transformationsprozesse entsprechend einzuordnen, bzw. fur geplante EinfluRversuche
entsprechende Problemfelder abzustecken. Die acht hier angefiihrten Aspekte, die im
folgenden einzeln diskutiert werden, sind dabei im besten Sinne des Modewortes
miteinander , vernetzt“. Je nach spezifischem Erkenntnisinteresse lief3e sich aus jedem
der genannten Aspekte ein thematischer Zugriff etwa auf eine Fallstudie begriinden. Im
folgenden sollen zu jedem der hier in Form eines Sechsecks zusammengestellten
zentralen Themenkomplexe externer Demokratisierungshilfe eine erste inhaltliche
Anndherung versucht werden.

3. Internationale Rahmenbedingungen

Jeder Transformationsprozef? ist in seinem spezifischen historischen Ablauf kein rein
interner Prozef3 sui generis, sondern eingebettet in ein politisch historisches Umfeld,
dessen Einflusse auf Ablauf und Ergebnis sich sowohl indirekt, als auch direkt
manifestieren kénnen.

3.1 Indirekte EinfluBmuster

Bezogen auf die Rahmenbedingungen der externen Unterstitzung von
Demokratisierungsprozessen lassen sich zunéchst indirekte Einflisse nachweisen, die
durch Veranderungen im Gesamtklima internationaler Politik gekennzeichnet sind:
Hierzu gehdren die Mal3nahmen zur Demokratisierungsforderung westlicher Staaten
insofern sie allgemeine Rahmenbedingungen flr solche Prozesse setzen. Beispielsweise
gilt dies fur die Entscheidung der EU, die Existenz eines demokratisch
marktwirtschaftlichen Systems zum unverzichtbaren Beitrittskriterium far die



assoziierten Lander Mittel- und Osteuropas zu erklaren. Im historischen Rickblick zeigt
sich ferner, dal3 multilaterale Kooperationsmuster wie der KSZE-Prozefld mit seiner
vertraglichen Vereinbarung der universellen Glltigkeit von Menschenrechten, der
Moglichkeit, die Einhaltung der Vertragsinhalte einzufordern und der als Konsequenz
entstandenen Menschenrechtsgruppen in kommunistischen Systemen erheblich zu einer
Verbesserung des demokratiefreundlichen Klimas in der internationalen Politik
beigetragen haben. Nicht zuletzt wird man auch den Verzicht auf die Behinderung von
Demokratisierungbestrebungen von seiten der UdSSR (Abkehr von der Breschnjew-
Doktrin) seit Mitte der 80er Jahre in Mittek und Osteuropa zur Erklarung dieser
Tatsache heranziehen missen. Diese klimatischen Verdnderungen wurden durch zwel
zusdtzliche Trends ergédnzt und verstdrkt: Im Zuge wachsender weltweiter
Informationsdichte haben autoritére Systeme offensichtlich ein wesentliches Element
ihrer Stabilisierungsfahigkeit, ndmlich ihr Informationsmonopol, eingebif. Mit dem
nicht mehr staatlich kontrollierbaren Zuwachs an Wissen um die Attraktivitét westlicher
Systeme wurde in wachsendem Mal3e die Einsicht in die Defizite und Ineffizienzen des
eigenen Systems offenbar.'? Diese Entwicklung wurde durch die zunehmende Zahl von
Staaten, die sich auf den Demokratisierungsweg begeben haben, insofern gefordert, als
die Wirkung von Transformationsvorbildern (im Rahmen der anderen Schiibe innerhalb
der dritten Welle) zu einem regelrechten Dominoeffekt — Samuel Huntington spricht in
diesem Kontext sehr treffend von ,, Snowballing® (Huntington 1991 b, 100 ff) — gefihrt
haben.

Aus historischer Perspektive hat sich die zuerst von Samuel Huntington formulierte
Perspektive der Demokratiserung in drei  groRen Wellen in  der
politikwissenschaftlichen Literatur weitgehend durchgesetzt.

Huntington (1991 b) verweist auf die eigentlich offensichtliche Tatsache, dal3 es Zyklen
der Demokratisierung gibt, die bis in die frihen Jahre des vergangenen Jahrhunderts
zurlickreichen. Entsprechend skizziert er drel grof3e Wellen der Demokratisierung, die
immer wieder durch , reverse waves* unterbrochen wurden.

Eine erste lange Welle der Demokratisierung reichte von 1828 bis 1926 und umfalte im
wesentlichen den Prozefd der Ausdehnung demokratischer Systeme von den USA nach
Europa und in einige lateinamerikanische Lander. Sie wurde beendet durch eine
gegenlaufige Welle, die von 1920 bis 1942 reichte und in der unter anderem in Staaten
wie Deutschland, Italien, Osterreich, Polen, Spanien, Portugal, Argentinien und
Brasilien demokratische Systeme zusammenbrachen. Die zweite Welle erstreckte sich
von 1945 bis 1962 und war durch die Etablierung von Demokratien in den wichtigsten
Verliererstaaten des zweiten Weltkrieges (Deuschland, Italien, Japan) und in einigen
Staaten der Dritten Welt, die im Zuge der Dekolonidisierung entstanden waren,
gepragt. Sie wurde abgelost durch eine zweite Gegenwelle, in der eine ganze Reihe

2 Dazu stellt Hyde-Price fest: , Western Europe presents an attractive and broadly successful model of
liberal democracy and welfare capitalism; the continent has been transformed by a deepening network of
interdependencies, and the CSCE embodies a pan-European commitment to democracy and human
rights. Adrian G.V. Hyde-Price: Democratization in Eastern Europe. The External Dimension. In:
Geoffrey Pridham/Tutu Vanhanen (ed.): Democratization in Eastern Europe. Domestic and International
Perspectives. London 1994, 227.
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demokratischer Systeme durch Militérputsche und revolutiondre Bewegungen in
autoritare Systeme verwandelt wurden.

Die dritte Welle der Demokratisierung begann mit der Revolution der Nelken in
Portugal 1974 und verlief in vier deutlichen regionalen und zeitlichen Haufungen: Auf
die erste Gruppe der silideuropédischen Lander Spanien, Portugal und Griechenland
folgten eine ganze Reihe lateinamerikanischer Lander als zweite und fast zeitgleich die
neuen Industrielénder Ost- und Sidostasiens als dritte Gruppe, bevor sich mit dem Jahr
1989 die vierte Gruppe der ehemals kommunistischen Lander in Mittel- und Osteuropa
dem algemeinen Demokratisierungstrend anschlof3.

Huntington nennt schliefdlich funf strukturelle Verénderungen, die die Ausldsung dieser
dritten Welle verursachten bzw. begiinstigten, von denen zwei eindeutig in den Kontext
der AulRenbeeinflussung von Systemtransformationen einzuordnen sind: Neben
wachsenden Legitimitatsproblemen autoritérer Systeme, der Ausdehnung einer
stédtischen Mittelklasse in vielen der betroffenen Lénder as Folge nachhaltiger
Okonomischer Entwicklung und grundlegenden Verénderungen in der Haltung der
katholischen Kirche, die sich in wachsendem Mal3e gegen Autoritarismus und for
Okonomische, politische und soziale Reformen aussprach, sind dies vor allem die beiden
Faktoren der verdnderten Politik externer Akteure und der durch
Kommunikationspolitik — entstandene Nachahmungseffekt der Leistungsfahigkeit
demokratisch- marktwirtschaftlicher Systeme (Huntington 1991 b, 45-46).

Fir unsere Thematik lassen sich aus diesen Uberlegungen zwei SchluRfolgerungen
ziehen:

Zu den Besonderheiten der dritten Welle gehort die zeitlich-geographische Haufung
von Demokratisierungsprozessen. Hier 183t sich zumindest vermuten, dald diese
Haufung auf Nachahmungseffekte zurtckzufUhren ist, die es erlauben, die
theoretischen Bemihungen um ein Verstdndnis von Demokratisierungsprozessen
durch praktische Erfahrung, die aus einer vergleichenden Perspektive gewonnen
werden konnen, zu ergénzen und zu untermauern.

Auleneinflisse waren die zentralen Bestimmungsfaktoren der zveiten Welle der
Demokratisierung, weil in ihr demokratische Systeme entweder von auf3en
oktroyiert und implementiert wurden oder durch Dekolonialisierungseffekte
entstanden sind. In der dritten Welle der Demokratisierung waren Aul3eneinfllisse
wichtige Ausltserfaktoren, die die ansonsten weitgehend endogen ablaufenden
Trangitionsprozesse  nicht  zentral  beeinflufdten, wohl aber in den
Konsolidierungsphasen wieder deutlich an Bedeutung gewannen (Huntington 1991
a).

3.2 Direkte Einflu3faktor en

Breit ausdifferenziert ist mittlerweile das Spektrum  direkter  externer
Unterstitzungmal3nahmen fiur Transformationsprozesse. Es umfaldt unterschiedlichste
Formen konkreter Unterstitzungsmal3nahmen, die zunachst auf den Aufbau ener
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funktionierenden demokratischen Ordnung und ihrer institutionellen Grundlagen sowie
auf die Uberbriickung ckonomischer Krisensituationen gerichtet sind, aber insbesondere
in der Phase der Konsolidierung auch Hilfen beim Aufbau zivilgesellschaftlicher
Strukturen einschlief3en.

Ohne hier Vollstdndigkeit anstreben zu wollen, z8hlen zu den wichtigsten
okonomischen Hilfsmal3nahmen sicherlich die Bereitstellung von Beratungskapazitéten
und Strukturhilfen bel Privatisierungsproblemen, beim Umbau des Finanzsystems und
dem Aufbau neuer Unternehmen. Hinzu kommt die direkte Unterstitzung durch
Nahrungsmittel- und Finanzhilfen, die Einrdumung von Erleichterungen bel der
Erfallung von Schuldendiensten und nicht zuletzt die indirekte Unterstiitzung durch
Abbau von Handels- und Zollhemmnissen.

Direkte politische Unterstiitzung 183t sich mittlerwelle in eéinem ebenso breiten
Spektrum nachweisen. Sie reicht von der Beratung beim Aufbau institutioneller
Grundlagen  eines  demokratischen  Systems  (Wahlsystem,  Verfassung,
Parteiorganisationen, technische und organisatorische Hilfe beim Aufbau
demokratischer Verwaltungsstrukturen) tber Wahlbeobachtung und Wahlhilfe bis zur
Forderung transnationaler Netzwerke auf der Ebene von Kirchen, Parteien,
Gewerkschaften, Umweltorganisationen, Menschenrechtsgruppen,  unabhangigen
Medien und dea Einbindung von Transformationsléndern in internationae
Organisationen zur Stéarkung demokratischer Prinzipien (OSZE; Europarat;
Assoziierungspolitik der EU).

Unterhalb der Ebene ingtitutioneller Aufbauhilfen kommt insbesondere den Mal3nahmen
zur Verbesserung der Informationspolitik besondere Bedeutung zu, deren
Wirkungsspektrum von der schlichten Verflgbarkeit von Informationen Uber das
Aufbrechen staatlicher Informationsmonopole bis zur Handhabung von politischen
Symbolen reicht. Zu den traditionell wichtigen externen Unterstiitzungshilfen z&hlen
hierbei Mal3nahmen zum Aufbau von Monitordiensten (zu
Menschenrechtsverletzungen, aber auch generell zu politischen Entwicklungen im In
und Ausland), die Einrichtung von Forschungsinstituten und wissenschaftlichen
Netzwerken zur Publikation und Verbreitung demokratischen Gedankengutes und
Hilfeleistungen beim Aufbau eines unabhangigen Verlags- und Pressewesens. Die
Zielsetzung dieser Mal3nahmen muf3 insbesondere in der Phase der Konsolidierung auf
die Schaffung und Eablierung eines gesamtgesellschaftlichen Demokratiebewul3tseins
ausgerichtet sein, ohne das ene langfristige und verlassiche Stabilisierung einer
demokratischen Ordnung schwerlich moglich erscheint. Von besonderer Wichtigkeit ist
in diesem Zusammenhang scherlich auch das gesamte Spektrum von Mal3nahmen zur
Forderung demokratischer Eliten. Training und Schulung nachriickender Eliten in
demokratischen Verfahren, aber auch die von aufen initiierte und gesteuerte Férderung
des Dialogs zwischen nationalstaatlichen Eliten (vor allem mit dem jeweiligen Militér)
sind hier besonders hervorzuheben.

Voraussetzung erfolgreicher Demokratieférderung™® sind folglich ale Elemente einer
langfristigen Demokratisierungsstrategie, die spatestens in der Konsolidierungsphase ihr
Hauptaugenmerk auf die Entstehung und den Ausbau und die Absicherung einer

13 vgl. Larry Diamond: Promoting Democracy. In: Foreign Policy, 87, 1992, 25 — 46.
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funktionierenden Zivilgesellschaft richten.** Auf der Grundlage bisheriger Erfahrungen
zahlen hierzu insbesondere eine staatliche Unterstiitzung, aber operationale Autonomie
fur demokratiefordernde NGOs, deren haufig langjdhrige Préasenz vor Ort es ihnen
erlaubt, eine inkrementalistische Strategie der Demokratieforderung im Sinne einer
Politik der kleinen Schritte zu verfolgen. Hinzu kommen Notwendigkeiten wie die
moglichst genaue Kenntnis des betreffenden Landes und seiner politischen,
Okonomischen, gesellschaftlichen und kulturellen Spezifika sowie der Aufbau intensiver
personlicher und institutionalisierter Kontaktnetzwerke, kombiniert mit flankierenden
Forschungs- und Kontaktforder ungsaktivitéten.

Welche dieser Malnahmen im konkreten Fall gewéhlt werden, bzw. welche
Reihenfolge und Prioritét (sequenzing) ihnen von externen Akteuren zugebilligt werden,
hangt nicht nur von den internen Rahmenbedingungen eines Transformationslandes,
sondern im hohem Mal% auch von den jewelligen Motiven und Interessen externer
Geber ab.

4. Motive und I nteressen externer Demokr atiefor derung

Die politischen Erwartungen, die an eine Politik der Demokratieférderung geknipft

werden, lassen sich in drei zentralen Gesichtspunkten zusammentfassen: ™

1. Demokratieforderung und die Herausbildung konsolidierter Demokratien (aktuell
insbesondere in Mitte- und Osteuropa) soll friedliches zwischenstaatliches
Verhalten foérdern, also einen aktiven Beitrag zur Friedenssicherung leisten.

2. Demokratieforderung soll Systemtypen schaffen und stabilisieren helfen, mit denen
der Westen dauerhaft und verladich politisch kooperieren kann.

3. Demokratieforderung soll marktwirtschaftliche Strukturen schaffen und stiitzen
helfen, die die Ziellander zu langfristig verlddichen dkonomischen Partnern des
Westens machen.

4.1 Allgemeine Motive

Besonders treffend, wenn auch zum Teil stark idealisierend, hat Larry Diamond die

Vorzlige demokratischer Staaten programmatisch zusammengefalt:
» 1he experience of this century offers important lessons. Countries that
govern themselves in a truly democratic fashion do not go to war with
one another. They do not aggress against their neighbors to aggrandize
themselves or glorify their leaders. Democratic governments do not
ethnically ,cleanse’ their own populations, and they are much less likely
to face ethnic insurgency. Democracies do not sponsor terrorism against
one another. They do not build weapons of mass destruction to use on or
to threaten one another. Democratic countries form more reliable, open
and enduring trading partnerships. In the long run they offer better and

1 vgl. hierzu Forschungsjournal Neue Soziale Bewegungen, Jg. 10, Heft 1, 1997 (Zivilgesellschaftenim
Transformationsprozeld).
15 vgl. Newberg/Carothers 1996, 97.



16

more stable climates for investment. They are more environmentally
responsi ble because they must answer to their own citizens, who organize
to protest the destruction of their environments. They are better bets to
honor international treaties since they value legal obligations and because
their openess makes it much more difficult to breach agreements in
secret. Precisely because, within their own borders, they respect
competition, civil liberties, property rights, and the rule of law,
democracies are the only reliable foundation on which a new world order
of international security and prosperity can be built. (Diamond 1995, 6 —
7)

Demokratieférderung ist insofern seit vielen Jahren ein durchaus vertrauter und
verbreiteter Slogan westlicher AuRenpolitik. In der praktischen Politik sind allerdings
viele konkrete Bemihungen immer wieder an der Tatsache gescheitert, dald das
Interesse an der Forderung von Demokratie im Vergleich zu sicherheitss und
wirtschaftspolitischen Uberlegungen im konkreten Fall deutlich an Prioritét verlor.
Diese Situation hat sich — ganz im Sinne der programmatischen AuRerung Diamonds -
seit Anfang der siebziger Jhre und erst recht seit dem Ende des Ost-West-Konfliktes
grundlegend gedndert. In dem Mal3e, wie die Dritte Welle der Demokratisierung an
Dynamik gewann und immer mehr Staaten zundchst in Sldeuropa, dann in
Lateinamerika, Ostasen und zuletzt auch in Mitte und Osteuropa
Demokratisierungsbestrebungen zeigten, verlor die Forderung von Demokratie ihren bis
dahin im wesentlichen symbolisch-rhetorischen Charakter und wurde endgultig zum
Bestandteil  praktischer  Auf%enpolitik  der  westlichen  Demokratien.  An
programmatischen Erkléarungen fehlt es naturgemald nicht.!® Die nachdriickliche
Absicht, stitzend auf noch nicht abgeschlossene Transformations- und
Konsolidierungsprozesse von auflen einzuwirken, hat mittlerweile auch ihren
praktischen Niederschlag in einem breiten Spektrum von konkreten politischen und
Okonomischen Unterstiitzungsmal3nahmen gefunden, an denen einzelne National staaten,
regionale und internationale Organisationen, multilaterale Wirtschaftsorganisationen
und Nicht-Regierungsorganisationen beteiligt sind (siehe hierzu ausfuhrlich Kap. 5: Das
Spektrum externer Akteure).

Diskussionen Uber Probleme der Demokratieforderung von auf3en haben vor diesem
Hintergrund in den letzten Jahren insbesondere in der amerikanischen
Transformationsdebatte deutlich zugenommen'’ Die Kernpunkte dieser Debatte |assen
sich auf zwei zentrale Fragen reduzieren: Sollten Demokratien die Entstehung anderer

16 Zu der amerikanischen Diskussion vgl. z.B. Graham T. Allison, Jr. /Robert P. Beschel, Jr: Can the
United States Promote Democracy? In: Political Science Quarterly, vol. 107, no. 1, 1992, 81 — 98.

17vgl. u.a Graham T. Allison, Jr./Robert P. Beschel, Jr: Can the United States Promote Democracy? In:
Political Science Quarterly 107, no. 1, 1992, 81 — 98; Thomas Carothers: The Democracy Nostrum. In:
World Policy Journal 11, 1994, 47 — 53; Larry Diamond: Promoting Democracy. In: Foreign Policy 87,
1992, 25-46; ders.: Promoting Democracy in the 1990s. Actors and Instruments, 1ssues and I mperatives.
A Report to the Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict. Carnegie Corporation of New

Y ork, December 1995; Morton H. Halperin: Guaranteeing Democracy. In: Foreign Policy 91, 1993, 105—
122; Strobe Talbott: Democracy and National Interest. In. Foreign Affairs, vol. 75, no. 6, 47 - 63. Fur die
deutsche Diskussion vgl. Rolf Hanisch (Hrsg): Demokratieexport in die Lander des Stidens? Schriften des
Deutschen Ubersee-Instituts 35, Hamburg 1996.



17

Demokratien fordern? Und wenn ja, wie kdnnen Demokratien die Entstehung anderer
Demokratien férdern?

4.2 Die Per spektive exter ner Akteure: Warum Demokr atieférderung?

Im historischen Vergleich zeigt sich, dal3 alle politischen Systemtypen - westlich
demokratische lief¥en sich als besonders markante Beispiele ebenso anfiihren wie
kommunistische oder theokratische - versuchen, im internationalen System den jeweils
eigenen Systemtyp zu verbreiten, um mit strukturell dhnlichen oder gleichen Systemen,
die auf moglichst identischen Wertemustern basieren, besser kooperieren zu konnen. In
der Debatte um das Fir und Wider der Demokratieforderung lassen sich entsprechend
vier Argumentationspunkte herauskristallisieren, die weltweite Demokratisierung aus
der Sicht der Forderlander wiinschenswert erscheinen lassen.

Erstens geht es den Landern, die aktive Demokratieforderung betreiben, um die
Verbreitung und Absicherung ihrer eigenen politisch-moralischen Wertvorstellungen.
Wie immer man das spezifische Set von demokratischen Werten im Detail definiert,
lakt sich in der internationalen Diskussion ein weitgehender Konsens darlber
feststellen, was die Minimalwerte einer funktionierenden Demokratie sein miissen. '8
Den Kern dieses Konsenses bildet die Wahrung grundlegender Freiheitsrechte fir das
Individuum, die Wahrung von Menschenrechten und die Gewéahrleistung von Grund-
und Burgerrechten sowie die prinzipielle Anerkennung pluralistischen Wettbewerbs von
Ideen und Personen. Rechenschaftspflicht von auf Zeit gewadhlten politischen
Mandatstragern gegentber ihren Wahlern und eine rechtsstaatliche Ordnung, die die
Einhaltung demokratischer Werte und Grundrechte gewéahrleistet, bilden im politischen
Raum die Garantie fur die Einhaltung dieser Wertvorstellungen. Unabhangig von der
immer zu unterstellenden Uberzeugung in die Richtigkeit der eigenen
Wertvorstellungen liegt das praktische Motiv fir die Demokratieforderung auf der
Grundlage der Verbreitung eigener Wertorientierungen in der Erwartung, dal3 die
institutionalisierte  Anerkennung politischer Konflikte und deren friedlicher und
regulierter Losung auch das Verhalten der betreffenden Staaten in der internationalen
Politik entscheidend mitprégt und politisches Handeln auf Kooperation statt auf
Konfrontation bei der Bereinigung von Konfliktsituationen ausrichtet.

Entsprechend wird aktive Demokratieforderung zweitens durch die Einsicht motiviert,
dald die Hauptbedrohung der Sicherheit von Demokratien von nicht-demokratischen
Systemen ausgeht. Hier geht es neben den klassischen Bedrohungsmustern militérischer
Art, die sich perspektivisch etwa auf Risiken durch ein destabilisiertes und militérisch
nicht mehr kakulierbares Ruffland oder ein expansionistisches China beziehen,
zunehmend um indirekte Sicherheitsgefdhrdungen durch  Drogenschmuggel,
Waffenproliferation oder staatlichen Terrorismus. In letzterem Zusammenhang wird
haufig auf die besonders prominenten Beispiele Libyen, Irak oder Nordkorea Bezug
genommen. FUr die praktischen Aspekte aktiver Demokratieforderung a3t sich hierbei
eine deutliche Prioritét fur regionale Nahe und/oder die strategische Bedeutung der
betroffenen Staaten feststellen.

18 v/gl. hierzu u.a. Larry Diamond: Is the Third Wave Over? In: Journal of Democracy, vol. 7, no. 3, July
1996, 20 — 37, insbesondere 21 — 25.
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Eine besonders intensive Debatte hat sich auf der Grundlage historischer
Vergleichsstudien um das dritte Motiv flir externe Demokratiefdrderung entwickelt.
Hier lautet eine weitverbreitete These, dal3 demokratische Systeme friedensféahiger als
andere Systemtypen seien.’® Ernst-Otto Czempied formuliert diese These in aler
Deutlichkeit: ,Heute gibt es keinen Zweifel darlber — wenn auch viee
Differenzierungen dazu — dal3 zwischen dem Herrschaftssystem eines Landes und seiner
Gewdtneigung ene direkte Beziehung bestent. Diktatoria/autoritar verfaldte
Herrschaftssysteme bevorzugen die Gewaltanwendung im internationalen System, sind
jedenfalls dazu disponiert. Demokratisch verfaldte Herrschaftssysteme lehnen sie ab,
akzeptieren sie nur im Verteidigungsfall.“?° Dieser Argumentationslinie ist wiederholt
und zurecht entgegengehalten worden, dald sie auf der Grundlage einer hochst
problematischen linearen Extrapolation beruht. Bei den dieser These zugrundeliegenden
historischen Untersuchungen handelt es sich um die Beobachtung Uberwiegend
westlicher - und vor alem - konsolidierter Demokratien. Ob noch nicht konsolidierte
Demokratien, die zudem haufig mit schwierigen ethnischen und zum Teil territorialen
Konflikten konfrontiert sind, diesem vermeintlich regelhaften Verhalten folgen, ist mehr
ds zweifelhaft.?’ Der UmkehrschiuR ist natiirlich ebenso plausibel und wird von
Vertretern einer aktiven Demokratiefdrderung entsprechend ins Feld gefiihrt: Gerade
weil noch nicht konsolidierte Demokratien in ihrer Friedensfahigkeit problematisch sein
koénnen, bedirfen sie der besonderen Forderung durch demokratische Systeme. Aus
dieser Perspektive kann man ohne weiteres die Auffassung vertreten, dal3
Demokratieforderung  zwar Kosten verursacht, die sich alerdings in  der
Gesamtrechnung gegen die Kosten von direkten und indirekten Sicherheitsbedrohungen
aufrechnen lassen. %

Die dringend gebotene Vorsicht bei der Beurteilung und Einschdtzung des
aulkenpolitischen Verhaltens noch nicht konsolidierter Demokratien erscheint
insbesondere bei dem vierten Motiv externer Demokratieférderung geboten.
Offensichtlich  setzen sich gerade in  Zeiten  weltweit  wachsender
Kommunikationsverdichtung tendentiell digenigen Systemtypen durch, die aus
historischer  und vergleichender  Perspektive Uber ene relativ  groflkere
Probleml 6sungskapazitét verfiigen als andere Systemtypen. Ein Argument fir die aktive
Forderung von Demokratisierungsbemiihungen konnte deshalb darin bestehen, dal3 die
Losung anstehender globaler, regionaler und bilateraler Probleme durch demokratische
Systeme besser bewerkstelligt werden kann als durch irgend einen anderen Systemtyp.
Betrachtet man beispielsweise den mittlerweile um  Problemfelder  wie

19 vgl. Edward D. Mansfield / Jack Snyder: Democratization and War. In: Foreign Affairs, vol. 74, no. 3,
79— 97 mit der fast schon lapidaren Eingangsfeststellung: ,, The idea that democracies never fight wars
agaj nst each other has become an axiom for many scholars.”

20 Ernst-Otto Czempiel: Bausteine einer européischen Friedensordnung. In: Europa-Archiv, Folge 4,
1994, 93.

2! Besonders eindriicklich formuliert findet sich diese Kritik bei Thomas Carothers: The Democracy
Nostrum. In: World Policy Journal 11, 1994, 47 — 53.

22 Mit besonderem Nachdruck formuliert Shirley Christian diese Position in einer Studie zur Revolution
in Nicaragua: ,, Only by promoting democratic political development on alongterm basis can the United
States hope to avoid the hard choices between sending troops and accepting a regime that overtly opposes
itsinterests. Shirley Christian: Nicaragua: Revolution in the Family. New Y ork: Random House 1985,
310.
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Drogenschmuggel, Waffenproliferation, Umweltverschmutzung oder
Flichtlingsprobleme erweiterten Sicherheitsbegriff, liegt im historischen Vergleich der
Schlul? nahe, dal3 demokratische Systeme tatsachlich Uber eine vergleichsweise grofiere
Fahigkeit verfiigen, diese Probleme einer tragfahigen Losung zuzufihren. Uberzeugend
belegbar sind diese im wesentlichen normativ fundierten Beobachtungen bislang jedoch
(noch) nicht, oder nur in Ausnahmefdlen.® Im Bezug auf okonomische
Leistungsfahigkeit zeigt sich beispielsweise, dal3 sich empirisch zwar eine eindeutig
positive Korrelation zwischen wachsendem Einkommen und
Demokratisierungswahrscheinlichkeit  ermitteln &%, Umgekehrt bleilben  die
empirischen Daten jedoch bestenfalls vage: Ob Demokratien 6konomisch
leistungsfahiger sind als andere Systemtypen, 18/ sich in dieser Pauschalisierung kaum
empirisch untermauern, sondern nur durch den Hinwels auf positive Nebeneffekte
demokratischer Politik (Bildung, Erziehung etc.) vermuten (Helliwell 1994).

Programmatisch haben es Vertreter westlicher Staaten folglich nie an der
Entschlossenheit fehlen lassen, die Demokratisierungsprozesse der dritten Welle,
insbesondere in Mitte und Osteuropa entsprechend zu unterstiitzen. Bereits 1991
formulierte der damalige stellvertretende AuRenminister der USA, Laurence S
Eagleburger, was seither Kernbestand westlicher Unterstiitzungsrhetorik ist:

»- We must continue to provide advice and technical assistance in the field of
democratic institution-building. Our friends in the region tell us that such help to
date has been absolutely critical to the success achieved thus far — the elections
held, constitutions written and the like. Henceforth, we must concentrate on
strengthening democracy at the grass-roots level, namely, the ingtitutions of
loca government plus those bodies which safeguard and mediate a healthy
pluralist society — such as unions, press organs, and the judiciary. Our aim must
be to help create a system from top to bottom in which debate and opposition are
channeled constructively and democratically, a system which can absorb the
inevitable schocksto come.” (zit. nach Hyde-Price 1994, 245).

Die Aktivierung von externen Akteuren und der quantitative und qualitative Einsatz
von Finanz-, Sach- und Personalmitteln sind entscheidend von der Frage abhangig, was
jewells unter Demokratie verstanden wird, welche genauen Zielvorstellungen fur
erfolgreiche Demokratisierung sich daraus ergeben und wie diese Ziele nach Mal’3gabe
vorhandener Ressourcen von auf3en optimal gefordert werden konnen.

Jeder Versuch, Effekte von Demokratisierungshilfe einzuschétzen, muf® von einer
klaren definitorischen Festlegung dessen ausgehen, was unter Demokratisiseung
verstanden werden soll. Wir folgen hier einem Definitionsvorschlag, den Tutu
Vanhanen unterbreitet hat. Er bezeichnet a's Demokratie
»a political system in which ideologically and socially different groups are
legally entitled to compete for political power and in which institutional power

23 Der Okonom Amartya Sen verweist z.B. auf die Tatsache, daR? esin keinem demokratischen politischen
System der Welt — in deutlichem Unterschied zu vielen autoritéaren Systemen — grof3ere Hungersnote
gegeben hat: ,, no substantial famine has occurred in a country with a democratic form of government and
arelatively free press.” Vgl. A. Sen: Freedom and Needs. An Argument for the Primacy of Political
Rights. In: The New Republic, Jan. 10, 1994, 34— 35; zitiert nach Talbott 1996, 51— 52.
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holders are elected by the people and are responsible to the people.* (Vanhanen
1990)

In Erganzung zu dieser Definition kann man mit Larry Diamond in einer algemeinen
Form drel Demokratietypen unterscheiden, aus denen sich jeweils spezifische
Anforderungen an den externen Unterstiitzungsprozef3 ableiten lassen:

1. Pseudodemokratien verfigen Uber formale Demokratieregeln und eine legae
Opposition, in der Regel aber nicht Gber einen offenen politischen Wettbewerb mit
der Moglichkeit der Abwahl der herrschenden Partei. Ihre Forderung ist von daher
nur in Abhangigkeit von anderen auf3enpolitischen Zielen (etwa dkonomischer oder
sicherheitspolitischer Art), bzw. im Falle einer Transformation zur Verbesserung der
»Demokratiequalitat” winschenswert.

2. Wahldemokratien (electoral democracies) verfiigen ebenfalls Gber das Instrument
formaler Wahlen, aber Uber eingeschrankte Birgerrechte und (noch) keine
demokratische politische Kultur. Diamond weist nach, dal3 viele der Demokratien,
die im Zuge der Dritten Welle entstanden sind, diesem Typ zuzurechnen sind. Hier
ist Forderungsbedarf insofern in besonderem Mal%e gegeben, as ein Ruckfall in
autoritdre  Systemstrukturen  verhindert und die Waeiterentwicklung zur
Konsolidierung gefordert werden mul3,

3. Liberale Demokratien weisen die fir konsolidierte Demokratien typischen
Charakteristika auf: Die reale politische Macht liegt in den Hénden gewdahiter
Politiker, die Exekutive ist in eine Verfassungskontrolle eingebunden, freie Wahlen
mit prinzipiell offenem Ausgang entscheiden Uber die Zusammensetzung der
Regierung. Gewdhrleistet werden ferner Minderheitenschutz, ein  freies
Verbéndewesen, unabhangige Medien, Meinungsfreiheit, Rechtssicherheit und
Gleichheit vor dem Gesdz.

Unabhangig vom Typ und der genauen Intention externer Geber lassen sich in
Anbetracht der soweit geschilderten Interessenlage die Zielsetzung von externer
Demokratiefdrderung dahingehend zusammenfassen, dal3 Pseudodemokratien moglichst
vermieden werden sollen, wahrend die Herausbildung von Wahldemokratien als
Minimalziel und die langfristige Konsolidierung von liberalen Demokratien als
Optimalziel angestrebt werden sollen.

4.3 Die Perspektive der Transfor mationslander

Bisher hat sich unsere Diskusson der Interessen an aktiver externer
Demokratiefdrderung ausschliefdlich an den Interessen der demokrati schen Forderl&nder
orientiert. Wie aber sieht es mit den Interessen der Ziellander aus? Brauchen bzw.
wollen politische Eliten oder gar die Bevolkerungen dort wirklich Demokratie? Man
kann in diesem Zusammenhang zwei Argumentationslinien unterscheiden, die einmal
auf kulturell- historische Spezifika und zum anderen auf modernisierungstheoretisch
systematische Aspekte abheben.
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Aus  kulturdl-historischer ~ Sicht ist Demokratie (in Verbindung  mit
marktwirtschaftlichen  Ordnungen) ein  spezifisch  westeuropéi sch-atlantisches
Phanomen, von daher kontextgebunden und nicht oder nur sehr schwer auf andere
Kulturkreise und historische Situationen zu Ubertragen. Insbesondere im Rahmen der
sogenannten Debatte um , asiatische Werte" kann man unschwer erkennen, dal3 solche
Argumentationslinien nicht nur problematisieren, sondern vor allem polemisieren
sollen, indem sie die Grundlage fur autoritare Fihrer (etwa Lee Kuanyew in Singapur)
bilden, die demokratiespezifischen  Konsequenzen  ihres  6konomischen
Modernisierungserfolges zu negieren und abzuwehren. Genau an diesem Punkt setzt die
modernisierungstheoretisch-systematische Argumentationslinie ein. Demokratien sind
auch in Westeuropa — und mittlerweile auch in einigen ost- und sldostasiatischen
Landern — als Konsequenz vorangegangener 6konomischer Modernisierung entstanden.
Die oben angesprochenen  Effekte  von  Einkommenssteigerungen  auf
Demokratisierungswahrscheinlichkeit sind aus dieser Perspektive insofern
systematischen Charakters, als sie offensichtlich nicht auf den européischen Kontext
beschrankt sind. Die Antwort auf die Frage, ob Entwicklungslénder Demokratie
brauchen, lautet also: Nein — Entwicklungslénder brauchen prioritér Entwicklung, aber
kommt diese zustande, bekommen sie Demokratisierung gleichsam durch die Hintertr
— nicht as kulturelles Exportgut eines westlichen ldeenimperialismus, sondern als
systematische Konsequenz ihres eignen ékonomischen Erfolges.

Diese Uberlegungen haben fiir Strategien der Demokratieférderung eine eindeutige
Konsequenz: Unterscheidet man namlich eine Strategie des direkten Demokratieexports
(democracy by imposition), wie er Uberwiegend die zweite Welle der Demokratisierung
pragte, von einer indirekten Strategie der Demokratieférderung, mufd man in einem
weiteren Schritt Transformationsvorgéange, die nach und wegen dkonomischen Erfolges
entstanden sind, von solchen Falen unterscheiden, in denen die Transformation durch
ausbleibenden 6konomischen Erfolg (wie in den ehemals kommunistischen Landern)
ausgel 6st wurde. Externe Unterstiitzung von Transformationsprozessen muif3te demnach
- im Fale vorangegangenen Modernisierungserfolges Demokratieforderung im

engeren politischen Sinne und

im Fal ausgebliebener  6konomischer  Modernisierung  wirtschaftliche

Entwicklungsforderung sein.

Dieser Gesichtspunkt wird in Anbetracht der Uberlegungen von Karen L. Remmer, die
nachweist, da3 Demokratien in Falen 6konomischer Riickschldge durchaus weniger
anfdllig fir Regimewechsel sein kénnen als autoritére Systeme, zusétzliche Bedeutung
(Remmer 1996).

Gleich, welche der beiden genannten Varianten zum tragen kommt, gilt es ferner zu
berlicksichtigen, dal3 die Erfolgswahrscheinlichkeit solcher Unterstiitzungsstrategien in
hohem Mal3e von der prinzipiellen Akzeptanz der gewahlten Einflul3mal3nahmen in den
betroffenen Landern, bel ihren politischen Eliten und ihren Bevolkerungen, abhangt.

Zusammenfassung

Fat man die bisherigen Uberlegungen zu den Motiven der externen
Demokratieforderung zusammen, ergeben sich erste Indizien fir ene eher



zurickhaltende Einschdtzung der Méoglichkeiten externer Unterstitzung von
Transformationsprozessen.?* Demokratieférderung — sofern sie rein nationalstaatlich
betrieben wird — ist Bestandteil nationalstaatlicher Interessenpolitik und von daher
temporaren und zyklischen Prioritétsschwankungen unterworfen. Demokratieférderung
als Schlagwort hat zwar einerseits eindeutig Konjunktur und gewinnt auch zusehens
Bedeutung bei der Formulierung nationalstaatlicher Interessen und AufRenpolitik. Es
gibt andererseits aber kein universelles Demokratiekonzept und folglich auch keine
regionen bzw. landerunabhangige Strategie der Demokratieférderung: Interessen und
Potentiale von Einflunehmern und Adressaten determinieren die jewells gewdhlte
Strategie, wobel eine gradualistische Strategie der Demokratieforderung pauschalen
Forderungen nach der Implementierung demokratischer Strukturen westlicher Prégung
eindeutig vorzuziehen ware. Die schlichte Extrapolation der Erwartung, dai
demokratische Systeme eher friedensféhig und im  Sinne gesteigerter
Probleml6sungskapazitdten auch leistungsfahiger sein wirden, kann sich leicht als
Trugschlul® erweisen, da viele neue Demokratien der dritten Welle trotz erheblicher
Bemihungen entweder noch léangst nicht konsolidiert oder gar als ,defekte
Demokratien® zu bezeichnen sind. Sicherlich wird man langfristig von ener
Ausdehnung der Zahl funktionierender Demokratien auch einen positiven Effekt auf
den Charakter internationaler Sicherheit und der Kooperation zwischen Staaten zu
erwarten haben. Kurzfristig andert dies nichts an der Einschdtzung, da3 es noch
erheblicher Eigenanstrengungen innerhab der betroffenen Lander, aber auch von seiten
ihrer externen Forderer bedarf, um den unsicheren Ausgang einer ganzen Reihe von
Transformationsprozessen durch den Einsatiz entsprechender Instrumente und
Mal3nahmen verladich auf das Ziel einer erfolgreichen Demokratisierung auszurichten.

5. Das Spektrum externer Akteure

In einer ersten Anndherung 183 sich das Spektrum der externen Akteure, die sich auf
internationaler Ebene kontinuierlich und seit 1989 in wachsendem Male an
Mal3nahmen der Demokratieférderung beteiligen, in drei Kategorien unterteilen:

Internationale und multilaterale Organisationen (UNO, OECD, IWF, Weltbank,
GATT , aber auch regionale Organisationen wie EU, OSZE und Europarat)
Einzelne Nationalstaaten (USA, Japan, Deutschland ...)

Nicht- Regierungsorganisationen (in unterschiedlichsten Politikfeldern)

Hieraus ergibt sich ein in der Literatur kontrovers diskutiertes Phanomen, das mit dem
Begriff der ,Tréagervidfat® umschriecben werden kann: ,Der Bereich der
Demokratisierungshilfe zeichnet sich durch ene Vielzahl staatlicher und meist
Offentlich geforderter nichtstaatlicher Trager aus. Haufig wird diese Vielzahl kritisiert
und zum Anlal3 genommen, mehr Koordination zu fordern. Tragervielfalt hat aber zwel
wesentliche Vortelle, die durch Koordination eher verwischt als gefordert werden:

24 \/gl. z.B. Allison/Beschel 1992: ,, In aworld in which many nations are fraught with ethnic, racial,
regional, religious, and historical conflicts and in which various subcultures and belief systems exist that
are hostile to democratic values, hybris about our ability to export or impose democracy is certain to
produce disappointing failures."
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namlich die Konkurrenz verschiedener Konzepte und ein vielfatiges Angebot, das die
Gefahr mindert, per Demokratisierungshilfe uniforme Modelle zu Ubertragen.” (Mair
1997, 6)

Diese sehr zutreffende Zurtickweisung der Kritik durch Stefan Mair wird durch zwei
weitere, eher arbeitsteilige Gesichtspunkte ergénzt:

1. ,Grob verallgemeinernd gilt, dal3 sich staatliche Trager im Aufbau demokratischer
Institutionen engagieren, wahrend nichtstaatliche tréger sich der Aufgabe widmen,
diese Institutionen durch politische Bildung; Medienférderung, Politikberatung und
Forderung zivilgesdllschaftlicher Gruppen mit Leben zu fullen.* (Mair 1997, 6)

2. ,Die unterschiedlichen Trager verfolgen nicht nur verschiedene inhaltlichen
Konzepte in der Demokratisierungshilfe, sondern auch unterschiedliche Ansétze bei
der Art ihres Engagements. Diese reichen von der Entsendung standiger Vertreter
bis zur fast ausschliefdich finanziellen Abwicklung von Projekten, deren inhaltliche
gestaltung dann einer Durchfiihrungsorganisation obliegt.“ (Mair 1997, 7)

5.1 Internationale und multilater ale Akteure

Die easten der drel hier unterschiedenen Akteursgruppen - Internationale
Organisationen, multilaterale Wirtschaftsorganisationen und regionale Organisationen -
sind in ihren Unterstitzungsmal3nahmen fir Demokratisierungsprozesse in der Regel an
vier praktischen Fragen orientiert, die sehr stark modernisierungstheoretisch gepragt
und im wesentlichen auf die 6konomische Fundierung des Demokratisierungsprozesses
ausgerichtet sind:?°

Welche Wirtschaftspolitik ist in Anbetracht der jewells spezifischen Situation eines
Ziellandes angemessen, um die Einfihrung einer marktwirtschaftlichen Ordnung zu
gewdhrleisten?

Welche Finanzhilfen kénnen zur Forderung dieses Zieles eingesetzt und an welche
Konditionalitdten kénnen diese Hilfen gebunden werden?

Welche technische Unterstiitzung ist notwendig, um das Zielland moglichst schnell
in die Lage zu versetzen, Eigenkapazitdten zur Gestaltung seiner Wirtschaftspolitik
zu entwickeln und den Prozel? okonomischer Entwicklung nachhaltig zu
stabilisieren?

Welche Form der Koordination zwischen den unterschiedlichen Hilfs- und
Unterstiitzungsprogrammen kann gefunden werden?

Gleichzeitig 1aRt sich haufig eine starke politische Konditionalitét feststellen. 2

Am Beispid der Hilfsmaldnahmen fir Rufdand &3t sich das Spektrum externer Geber
verdeutlichen. Die wichtigsten internationalen Geber in Ruffand sind neben der EU
(Tacis-Programm) die Européische Bank fur Wiederaufbau und Entwicklung (European
Bank for Reconstruction and Development, EBRD), die Weltbank und der
Internationale Wahrungsfond (IWF).

25 \/gl. Roberta Benini 1995: Foreword, MOST, vol. 5, no. 2, IV-V.
26 Zur Diskussion um die Problematik politischer Konditionalitét vgl. ausfiihrlich Collier 1997,
Nelson/Eglinton 1996 und Stokke 1995.
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Die EBRD hat eigens fur Mal3nahmen der technischen Hilfe einen sogenannten
K ooperationsfond eingerichtet, in den mehrere Staaten (u.a. die BRD), finanzielle Mittel
einbezahlen. Diese Mittel werden fir die Beratung Rufdands und anderer
Transformationsstaaten Mittel- und Osteuropas bei der Schaffung marktwirtschaftlicher
Rahmenbedingungen verwendet. Zwei Mal3nahmenbindel dienen der konkreten
Umsetzng: Erstens werden Machbarkeitsstudien und Expertengutachten zu
wirtschaftlichen Fragen finanziert. Zweitens werden Plane und konkrete Projekte zur
Privatiserung und Entflechtung der Staatsbetriebe mit entsprechender Beratungshilfe
angeboten.  Drittens  schliefdlich  entwickelt und redlisert die EBRD
Weiterbildungsmal3nahmen fir Fuhrungskréafte der russischen Wirtschaft mit Hilfe
entsprechender Seminare und der Einrichtung von Managment- und Business-Schulen
(Schoppenthau 1992, 323).

Neben der EBRD berédt die Wetbank projektgebunden im Rahmen ihrer Finanzhilfe,
d.h. sie begleitet nur solche Projekte mit Beratungshilfe, die auch von ihr durch
Darlehen finanziert werden. Nach dem selben Prinzip tritt auch die zur Weltbankgruppe
gehdrende International Finance Corporation (IFC) as Geber in Erscheinung, wahrend
die Multilateral Investment Guarantee Agency (MIGA) adlgemene, nicht
projektgebundene technische Hilfe in Form von Kontaktvermittiung zwischen
russischen Unternehmern und westlichen Investoren bereitstellt.

Der Internationale Wahrungsfonds konzentriert hingegen seine Beratungstétigkeit im
wesentlichen auf den makrodkonomischen Bereich. Er berédt die russische Regierung
beim Aufbau eines unabhdngigen Zentralbanksystems, freier Kapita- und
Devisenmérkte und eines privaten Bankenwesens, ferner in Fragen der Geld- und
Haushaltspolitik sowie bel der Reformierung des Steuerrechts. Gerade der IWF macht
die Vergabe von Krediten an Rufdand von Reformfortschritten abhangig (konditionierte
Finanzhilfe) und Ubt auf diese Weise Druck auf die Regierung zur Verstarkung ihrer
Reformbemthungen aus.

5.2 Nationalstaaten

Unterstellen kann man bel allen demokratischen Nationalstaaten ein grundlegendes
Interesse an Demokratieforderung auf der Grundlage der in Tell | genannten Motive und
Interessen. Dabel gilt es aber zu berticksichtigen, dal3 Demokratieforderung im Kern
egoistisch und nutzenmaximierend angelegt ist, und zwar mit Bezug auf

die Auswahl der Ziellander

die Auswahl der Adressaten und

die Auswahl der eingesetzten Mittel
wobei fir die Forderléander das gesamte Spektrum weltanschaulicher, 6konomischer,
Okologischer und sicherheitspolitischer Interessen berthrt wird.

Ferner gilt es zu bedenken, dald Demokratisierung as auf3enpolitisches Ziel von
einzelnen Nationalstaaten immer wieder anderen, kurzfristig as wichtiger erachteten
Interessen in der Prioritétenskala auf3enpolitischer Handlungskataloge weichen mufite.
Schliefdlich gilt es auch, Probleme innenpolitischer Legitimierung auf¥enpolitischer
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Unterstitzung von Demokratiserung zu bedenken, die in den Forderlandern
insbesondere unter Kostengesi chtspunkten zu erheblichen Problemen fihren konnen.

Auch Nationadstaaten haben im Bereich der Demokratieforderung neben
unterschiedlichen Interessen und Zielkonflikte das Problem sich Uberschneidender
Kompetenzen zu bewdltigen. In Anbetracht der Breite der angebotenen
Hilfsmal3nahmen sind etwa im Falle der deutschen Hilfe fur Rufdand nahezu ale
Bundesministerien involviert. Die Verantwortung fir die Koordinierung der
Beratungsmaldnahmen wird gemeinsam vom Auswartigen Amt und vom
Bundesministerium fir Wirtschaft wahrgenommen. Im Empfangerland selbst werden
die Malinahmen von den jeweiligen Auslandsvertretungen koordiniert. Die Kompetenz-
und Aufgabenverteilung zwischen den einzelnen Ministerien stellt sich wie folgt dar:

Das Bundesministerium fir Wirtschaft (BMWi) leistet im Rahmen seiner
Gesamtkoordinierungsaufgabe wirtschaftspolitische Beratung zur Schaffung von
Rahmenbedingungen einer sozialen Marktwirtschaft und unterstiitzt Pilotprojekte
zur betrieblichen  Umstrukturierung  und beim Aufbau  mittelsténdischer
Unternehmen. Als Durchfihrungsorganisationen wirken im wesentlichen die
Kreditanstalt fir Wiederaufbau und die Deutsche Ausglei chsbank.

Das Bundesministerium fir Finanzen (BMF) konzentriert seine Hilfsmal3nahmen
auf drei zentrale Bereiche: Erstens leistet es Unterstiitzung bei der Entflechtung von
Grolbetrieben und bel der Privatiserung von Staatsunternehmen, wobel die
Treuhand Osteuropa Beratungsgesellschaft mbH as Umsetzungsorgan fungiert.
Zweitens hilft es durch Rechtsberatung bel der Steuer-, Zoll- und
Haushaltsgesetzgebung und bei der Neustrukturierung und Effektivitéatssteigerung
der Finanzverwaltung. Vor allem bel der Steuergesetzgebung kooperiert es mit den
obersten Finanzbehtrden des Ziellandes. Drittens schliefdich stellt es Beratung im
Bereich des Versicherungs-, Barken und Boérsenwesens zur Verfigung, um
leistungsfahige Kapitalmérkte und Wertpapierbdrsen zu schaffen.

Das Auswartige Amt (AA) fordert neben seiner generellen Koordinierungsfunktion
insbesondere den Kultur- und Wissenschaftsaustausch und bietet Studienprogramme
sowie Mal3nahmen zur beruflichen Aus- und Weiterbildung im diplomatischen und
aulRenpolitischen Bereich an.

Das Bundesministerium fir Bildung und Wissenschaft (BMBW) unterstiitzt die
Regierung des Empféangerlandes bei Reformmal3nahmen der beruflichen Aus- und
Weiterbildung und legt dabel einen Schwerpunkt auf die Organisation von
Austauschprogrammen zwischen wissenschaftlichen Instituten, Hochschulen und
Medien.

Das Bundesministerium der Justiz (BMJ) leistet umfangreiche Rechtsberatung bei
der Erarbeitung von Gesetzen und dem Aufbau einer freiheitlichen Rechtsordnung.
Neben verfassungsrechtlichen Fragen liegt der Schwerpunkt insbesondere auf der
Beratung im Bereich des Wirtschaftsrechtes mit dem Ziel der FOrderung rechtlicher
Rahmenbedingungen fir eine soziale Marktwirtschaft.
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Das Bundesministerium des Inneren (BMI) berd beim Aufbau effektiver
Verwaltungsstrukturen, insbesondere beim Ausbau kommunaler Selbstverwaltung
und organisiert Mal3nahmen der Aus- und Weiterbildung fir Flhrungskréfte in der
offentlichen Verwaltung.

Das Bundesministerium fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(BMZ) koordiniert mit Ruockgriff auf entsprechende Erfahrung aus der
Entwicklungshilfe Forderungsmal3nahmen zur wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Entwicklung und halt zu diesem Zweck insbesondere Kontakt zu
nicht-staatlichen Hilfsorganisationen, die es in ihrer jewelligen Arbeit entsprechend
unterstiitzt.

Das Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMA) arbeitet im Rahmen von
Beratungsmalinahmen mit den jeweiligen Regierungen eines Transformationslandes
bei der Neugestaltung und Reform der sozidlen Sicherungssysteme, der
Arbeitsmarktpolitik und der Entwicklung der Arbeitsbeziehungen zusammen.

Zusétzlich zu den genannten Ressorts sind die Ubrigen Bundesministerien im Rahmen
flanierender Beratungsmaldnahmen tadtig: Das Bundesministerium fir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten (BML) leistet Beratungshilfe bei der Umstruktuirerung
landwirtschaftlicher Betriebe; das Verkehrsministerium leistet Beratung beim Aufbau
einer leistungsféhigen Infrastruktur; das Bauressort unterstiitzt die Schaffung
marktwirtschaftlicher Strukturen im Wohnungs- und Stédtebau. In ihren jewelligen
Arbeitsbereichen wird das Zie der Stakung von demokratischen und
marktwirtschaftlicen Strukturen auch von den Bundesministerien fur Umwelt, Familie
und Vertedigung gefordert. Ferner leistet das Presse- und Informationsamt der
Bundesregierung  Hilfestellung beim  Aufbau entsprechender Medienr und
Pressestrukturen und der Deutsche Bundestag leistet interparlamentarische
Ausbildungshilfe durch die Bereitstellung von Austausch und
Praktikantenprogrammen.

5.3 Nicht -Regier ungsor ganisationen (NGOSs)

Zur begrifflichen Abgrenzung zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren muf3
zunédchst darauf verwiesen werden, dal3 es gerade im bereich der Demokratieforderung
eine ,Grauzone* gibt, in der sich Forderagenturen befinden, die zwar formal
unabhéangig und privatrechtlich organisiert sind, aber faktisch unter starker staatlicher
Finanzabhangigkeit stehen und teillweise auch as verlangerter Arm staatlicher
Institutionen zur Durchfihrung von Beratungsprojekten fungieren (Dies gilt
beispielsweise besonders deutlich fur die GTZ). Andererseits konnen Nicht-
Regierungsorganisationen trotz ihrer Abhangigkeit von staatlicher Finanzierung tber
einen weitgehend freien Handlungsspielraum verfiigen. Insofern haben sie im Spektrum
demokratiefordernder Akteure mittlerweile eine grof3e und — so die hier vertretene
These — wachsende Bedeutung bel externen Hilfsmal3nahmen zur Forderung von
Demokratie. Allerdings haben sie mittlerweile auch eine ,atemberaubende Breite’
(Diamond) entwickelt.
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Traditionell wird den deutschen Parteistiftungen (Konrad-Adenauer-Stiftung, Friedrich
Ebert-Stiftung, Friedrich-NaumannStiftung, Hanns-Seidel- Stiftung) eine Vorreiterrolle
bei dieser Form transnationaler Demokratieforderung zugewiesen. Im Kontext
amerikanischer AulRenpolitik hat die ,,National Endowment for Democracy” (NED) seit
ihrer Griindung 1983 wachsende Bedeutung gewonnen. 2’

Hauptbetétigungsfeld der Aktivitdten von NGOs ist der grof3e und nur sehr schwer
genau falfbare Bereich ,weicher Unterstiitzungsmalinahmen* (Erziehung, Bildung,
ingtitutionelle Aufbauhilfen etc.), in denen es hauptséchlich darum geht, die
Professionalitdt politischer Eliten und die Routine der staatlichen Administration zu
verbessern.

Zur Erklarung des komparativen Vorteils von Nichtregierungsorganisationen bei der
Effektivierung externer Demokratiehilfe, 183t sich das Beispiel er 0.g. deutschen
politischer Stiftungen heranziehen. Sie verfiigen zunéchst — und vollig unabhangig von
ihrer parteipolitischen Ausrichtung - Uber eine langjahrige Erfahrung auf dem Gebiet
der Beratungshilfe, insbesondere fur Selbsthilfe und Menschenrechtsorganisationen im
Bereich der Entwicklungshilfe. Durch ihre Aktivitéten in den Tranformationsléndern
der dritten Welle der Demokratisierung haben sie dartber hinaus betréachtliche
Erfahrungen auch im Feld der Demokratieférderung gewonnen und erganzen die
staatlichen Hilfsmainahmen dort, wo diese an ihre Grenzen <6l%. Dies gilt
insbesondere fiir den Bereich der Unterstiitzung zivilgesellschaftlicher Strukturen. Hier
gerdt staatliche Unterstiitzung sehr schnell in den Verdacht der Einmischung in die
inneren Angelegenheiten eines Ziellandes und damit in die Gefahr diplomatischer
Konflikte. Dies gilt besonderes fur die Unterstitzung regierungskritischer
Organisationen (Menschenrechtsgruppen, Gewerkschaften, oppositionelle Parteien).
Genau hier verfigen nicht-staatliche Trager von Beratungshilfe Uber entscheidende
komparative Vortelle, die sich aus Regierungsferne, direktem Akteurszugang und
flexibleren Instrumentarien ergeben. Auch die deutsche Bundesregierung kommt
entsprechend zu der Einschétzung, dal3 politische Stiftungen in diesem Zusammenhang
»enen wesentlichen und unverzichtbaren Beitrag zur Unterstitzung der politischen
Reformprozesse und zum Aufbau demokratischer, rechtsstaatlicher, pluralistischer und
sozia- marktwirtschaftlicher Strukturen® in diesen Landern leisten.?®

Unabhangig von ihrer jeweiligen politischen Orientierung bestehen die besonderen
Leistungen der politischen Stiftungen zur Demokratieforderung aus funf zentralen
Aspekten:

Mit politischer Beratung fur Parteien und Parlamentarier werden Hilfeleistungen zur
Weiterentwicklung und Starkung demokratischer Institutionen und insbesondere
demokratischer Parteiensysteme geboten.

Mit politischer Bildungsarbeit wird die Akzeptanz fir demokratische Prinzipien mit
dem Ziel der Breitenwirkung in der jeweiligen Bevolkerung verstarkt.

27\/gl. hierzu ausfuhrlich Larry Diamond: Promoting Democracy in the 1990s. Actors, |nstruments,
Issues and Imperatives. A Report to the Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict. December
19095.

28 Bundestagsdrucksache 12/6162 vom 12.1..1993, 67.
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Gegenlber den Verwaltungseliten werden Grundlagen des Foderalismus und
kommunaler Selbstverwaltung verdeutlicht.

Gewerkschaften, Unternehmerverbande, aber auch Menschenrechtsorganisationen,
Naturschutzgruppen, Frauenverbéande und dhnliche Hilfsgruppen werden mit dem
zid unterstitzt, eine pluraistische Sphare der Interessenvertretung, politischer
Partizipation und freien Me nungsaustausches entstehen zu lassen.

Zeitungen, Rundfunkanstalten und Presseagenturen erhalten Hilfestellungen bei dem
Auf- und Ausbau einer freien, unabhéngigen und kritischen Medienlandschaft.

6. Externe Demokratieférderung in Abhangigkeit von
Transformationsphasen

Aus systematischer Perspektive hat es sich eingeblrgert, Transformationsprozesse in
drei  Phasen zu untertellen: Eine Liberdisierungs-, Trandtions- und
Konsolidierungsphase. Diese Dreitellung ist keineswegs originar durch die
Transformationsforschung entwickelt worden. Einma folgt sie schlicht einem
historischen  Trend, der durch die regiona-zeitlichen Binde  von
Demokratisierungsprozessen begrindet ist. Zum anderen hat Dankwart Rustow
immerhin schon im Jahre 1970 ein exakt gleiches Ablaufschema vorgelegt. Er
unterschied vier zentrale Aspekte von Demokratisierungsprozessen: >

Hintergrundbedingungen (Gewéhrleistung nationaler Einheit)

Vorbereitungsphase (V erénderungen werden durch soziale Konflikte angebahnt)
Entscheidungsphase (Konfliktregelung zugunsten eines demokratischen Systeme
durch Elitenentscheidung)

Gewohnungsphase (Akzeptanz der Spielregeln des neuen Systems).

Von Fal zu Fall lassen sich in der dritten Welle zum Tell erheblich Unterschiede
beziiglich der Initiierung und des Verlaufs von Transformationsprozessen feststellen.
Hierbei kann man unterschieden zwischen

geregelten Transitionen, in denen die Machthaber den Transformationsprozess von
oben einleiten und ihn weitgehend gegen eine deutlich schwéchere Opposition auch
zielgerichtet zu lenken verstehen.

ausgehandelten Transitionen, in denen Verhandlungen zwischen Regierung und
Opposition Tempo und Inhalte des Transformationsprozesses bestimmen.
unkoordinierten Transitionen, in denen das autoritdre Regime kollabiert und
oppositionelle Kréfte die politische Verantwortung tUbernehmen.

Der theoretisch auch denkbare Fall einer direkten Intervention von aufen spielt im
Kontext der dritten Welle — mit Ausnahme von Grenada und Panama — keine
nennenswerte Rolle.

Ein weiterer Gesichtspunkt muf3 hierbei in Betracht gezogen werden, well
Phasenverlaufe von Transformationen in hohem Mal3e auch vom Typ des jeweiligen

29 Dankwart A. Rustow: , Transitions to Democracy — Towards a Dynamic Model“. In: Comparative
Politics 2, 1970, 337 — 363.
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autoritéren Ausgangsregimes gepréagt sind. In der ,dritten Welle* waren es im
wesentlichen drei  Untertypen autoritérer Systeme, die sich auf einen
Transformationspfad in Richtung der Etablierung eines demokratischen Systems
begaben. Dazu gehorten

Einparteisysteme, in denen politische Macht durch eine Partei monopolisiert,
Machtzugang ausschliefdlich durch die Organisation dieser Partei geregelt und
Legitimierung durch Ideologie angestrebt war (kommunistische Systeme, Taiwan,
Mexiko).

Militérdiktaturen, in denen politische Macht durch das Militdr institutionell
monopolisiert war und die Spitze des Militars entweder kollektiv als Junta oder
durch abwechselnde Besetzung politischer Flhrungsamter mit fuhrenden Militérs
regierte (hauptsachlich Transformationsldnder Lateinamerikas).

Personliche Diktaturen, in denen politische Macht abhangig war von Zugang, Néhe
und Unterstitzung eines politischen Fihrers, der seine Position charismatisch
legitimierte (Rumanien, Philippinen).

Ein vierter Untertyp, rassische Oligarchien, bildete mit Stdafrika eine Ausnahme.

Einflusse von auf3en konnten sich bei allen Untertypen auf drei grundlegende Bereiche
des autoritaren Systems beziehen: auf ideologische, institutionelle und personelle
Grundlagen. Wie grof3 die konkreten Einflul3moglichkeiten auf diese drei Bereiche sind,
hangt einerseits von den soweit kurz charakterisierten Typen des alten Regimes und des
Transformationsprozesses ab. Andererseits ist es von entscheidender Bedeutung, zu
kldren, in welcher Transformationsphase von auflen im Sinne der Etablierung
demokratischer Strukturen Einflufd ausgelibt werden soll. Obwohl diese Frage im Detail
nur in Falstudien historisch exakt geklart werden kann, sollen im folgenden die
wesentlichen allgemeinen Aspekte fur die drel Transformationsphasen zusammengefalit
werden.

6.1 Externe Unterstiitzung in der Phase der Liberalisierung

Zunéchst 183t sich fur die Bedingungen der Audldsung eines Transformationsprozesses
feststellen, dald autoritére Regime offensichtlich dann am stérksten geféhrdet sind, wenn
sie beginnen, sich zu liberalisieren. Der Zerfall politischer Stabilitdt als Voraussetzung
fur die erfolgreiche Einleitung eines Transformationsprozesses geht einher mit dem
Verlust der Steuerungsféhigkeit durch strukturelle Ineffizienzen, die héufig durch
stochastische Schocks zum Zusammenbruch des ancien régime fihren. Der
Unterstiitzung von auRen féllt in solchen Fallen eine doppelte Rolle zu: Sie sollte
einerseits as Katalysator fur die weitere Liberalisierung und Demokratisierung dienen,
andererseits in der Lage sein, as Stabilisator die negativen Effekte und
Begleiterscheinungen der unmittelbaren Ubergangszeit aufzufangen.

Gerade in frihen Phasen ener Transformation kann es hierbei zu durchaus
zweischneidigen Effekten kommen, wenn Unterstiitzung von auf3en zwar einerseits die



Legitimitét demokratiefreundlicher Eliten zu steigern vermag, andererseits aber nicht
ausgeschlossen werden kann (z.B. im Iran), dal3 machtpolitisch noch nicht gefestigte
oppositionelle Eliten durch ihre Unterstiitzung von auf3en innenpolitisch ihre Legitimitat
und damit letztlich vielleicht auch ihre Durchsetzungsfahigkeit verlieren.

Eines der wichtigsten operativen Probleme fir externe Akteure besteht in der Phase des
Breakdowns bzw. der Liberalisierung deshalb darin, im Spektrum etablierter und/oder
oppositioneller Eliten eines Transformationssystems alternative Adressaten zu
erkennen, die zidadaguat im Sinne der Einleitung eines moglichst nachhaltigen
Demokratisierungsprozesses unterstiitzt werden kénnen. Dabel zeigt sich sehr haufig ein
Dilemma awischen offizieller AuRenpolitik gegeniiber dem autoritdrem Regime und der
staatlichen Unterstiitzung von demokratieorientierten NGOs aus dem Spektrum der
Oppositior®. Insofern ist keiner der externen Akteure (vgl. Kap. 5) Monopolist der
Demokratieforderung. Notwendig ist eine arbeitsteilige Abstimmung zwischen
staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren, die dazu beitragt, das diplomatische
Dilemma zu Uberwinden.

Das Hauptproblem fir externe Einflul3versuche besteht also zunachst in dem Problem
der Adressaterauswahl (siehe Kap. 7), d.h. der Ermittlung demokratiefreundlicher
Eliten, wobei gleichzeitig Hilfen bei der Isolierung demokratiefeindlicher alter Eliten
von besonderer Bedeutung sind. Als These |&3% sich formulieren, dal3
EinfluBmdglichkeiten und Wirkung externer Demokratieforderung notwendig an die
Existenz innenpolitischer Adressaten in den Ziellandern gebunden sind, die diese
Unterstitzung positiv aufnehmen und kraft ihrer eigenen Durchsetzungsféhigkeit in die
Entscheidungsmuster eines Transformationsprozesses einzubringen vermogen.

Politisch hoch brisant ist in diesem Kontext die Frage des aul3enpolitischen Umgangs
mit Léandern wie Kuba, Myanmar (Burma), Nordkorea und der Volksrepublik China, die
sich mit Vehemenz gegen den weltweiten Demokratisierungstrend stemmen und jede
demokratiefordernde Einmischung in ihre inneren Angelegenheiten ablehnen.
Oppositionelle Eliten, die man — wie etwa im Falle der UdSSR (Gorbatschow, Jelzin) —
hinter der offiziellen Fassade geschlossener Politik der herrschenden Elite vermuten
kann, sind von aulen aus Grunden ihrer personlichen und politischen Sicherheit nicht
ohne weiteres erkennbar. Moglichkeiten externer Adressatenwahl sind hier auf den
Fortschritt des Liberaliserungsprozesses angewiesen, in dessen Verlauf solche
potentiell demokratieférdernden Eliteteile nach und nach von auf3en erkennbar werden.

Um dem genannten Ziel der Adressatenwahl ndher zu kommen, lassen sich algemein
folgende EinfluRbereiche ermitteln:
- Beeinflussung ideologischer Grundlagen des Ziellandes
Unterminierung der politischen Legitimitét des alten Regimes (Sanktionen)
Unterstitzung demokratiefreundlicher Eliten (Adressatenwahl)
Kontakte zu unsicheren Elementen der Unterstiitzungskoalition des alten Regimes
aufbauen
Interessendivergenzen nach dem Fall des alten Regimes ausloten
Militérs al's entscheidender Unterstiitzungsfaktor des alten Regimes einbinden

30 vgl. Newberg/Carothers 1996, 102.
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Kontaktsteigerung auf allen Ebenen (Medien, Menschenrechtsorganisationen,
transnational e Organi sationen)

Ergénzend kann man fur Situationen wahrend und unmittelbar nach dem Sturz eines
autoritdren Regimes folgende Zielbereiche hinzufiigen:
- Schnelle Orientierung an einem demokratischen Fihrer

Hilfe zur schnellen Durchfiihrung von ersten freien Wahlen

Internationale L egitimierung durch diplomatische Anerkennung

Finanzielle Unterstiitzung des wirtschaftlichen Aufbaus

Offenhalten des Transformationsfensters

Diese Zielbereiche sind integrativ und nicht additiv zu verstehen. lhre Auflistung kann
als Suchraster fur geeignete Malinahmen begriffen werden, die im korkreten
Transformationsfall sowohl bezilglich ihres genauen Spektrums als auch ihrer
Sequenzierung konkret ermittelt werden mussen. Konkrete Einflu3versuche, einen
Liberalisierungsprozel? extern auszul 6sen, bleiben allerdings insofern ambivalent, als sie
unabdingbar an endogene Voraussetzungen gebunden sind, die sich von auf3en nur in
sehr begrenztem Mal3e beeinflussen lassen. !

6.2 Externe Unterstiitzung in der Phase der Transition

Gerade in der Phase der Transition missen externe Hilfestellungen die Risiken des
Ubergangs absichern helfen. Bewegt sich ein Land also bereits in die Phase der
Transition lautet das Hauptziel externer Unterstitzung: Pfadsicherung. Mal3nahmen, die
in dieser Phase durch externe Akteure ergriffen werden, dienen zunéchst und vorrangig
dem Ziel, den Transformationsprozel? auf Demokratisierungsziele ausrichten zu helfen,
bzw. dazu beizutragen, dald ,Ruckfalle® in autoritare Systemstrukturen vermieden
werden konnen. Dabei lassen sich eine Reihe von spezifischen Risiken unterscheiden.
Diese Risiken lassen sich vergleichend in vier Typen zusammenfassen, deren
Auswirkungen durch Hilfen von auf3en abgemildert oder beseitigt werden miissen, um
einen maglichst ungestdrten Fortgang des inneren Umbaus der betroffenen Systeme zu
ermaoglichen:

Okonomischer Niedergang

Nationale und ethnische Konflikte

Institutionelle Unterentwicklung und die Gefahr ,,wilder” Institutionenbildung
Zwischenstaatliche Konflikte

Eal SN

Vorgeschlagen — und in wesentlichen Teilen auch praktiziet - wurden fir
Hilfsmal3nahmen wahrend der Transition Bundel aus politischen und 6konomischen
Mal3nahmen. Fiir den Aspekt politischer Hilfen schldgt Hyde-Price beispielsweise einen
Katalog von vier Aufgaben vor:

31 Diesist auch einer der zentralen Griinde fir die Tatsache, daR viele Fallstudien zum Ablauf von
Transformationsprozessen die Bedeutung externer Einflul¥faktoren zundchst Ubersehen bzw. als nur sehr
gering eingestuft haben.
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»(1) Western agencies can offer advice on electoral systems, constitutional
arrangements, and party organization; (2) They can develop international links at
the level of ,civil society’, including, for example, political parties, churches,
trade unions, peace and ecology movements and civil rights organizations; (3)
The West can also help foster commonly agreed standards of human rights,
democratic practices and free elections ...; (4) By involving the East European
political and other elites in the work of international organizations, the West can
help provide them with the experience of multilateral negotiation and
consultation.” (Hyde-Price 1994, 226)

Im Bereich 6konomischer Unterstiitzung sieht er insbesondere Bedarf an kurzfristigen
und schnell wirksamen Mal3nahmen:

» This includes food aid, debt rescgeduling and direct financia aid; technology
transfers; joint ventures and foreign private investment; as well as trade
agreements, lowering tariff barriers and providing ,most favoured nation’
status’. (Hyde-Price 1994, 226).

Gerade in der Phase der Trandgition liegt neben den Zidlen der Abmilderung
unmittelbarer 6konomischer Schocks und der Einleitung einer mittel- bis langfristigen
Okonomischen Einbindung der Schwerpunkt externer Unterstiitzungsmal3nahmen auf
konkreten Aspekten des Umbaus politischer Strukturen. Hierbei lassen sich drei
Zielbereiche unterscheiden, die den Kern externer Unterstiitzungsmal3nahmen in der
Transitionsphase bilden:

Die Forderung von institutionellem Pluralismus im Sinne eines breiten Spektrums
demokratieorientierter organisierter Interessengruppen, bevorzugt durch entsprechende
Partnerinstitutionen im Ausland, die einerseits notwendige technische Hilfestellung
leisten konnen, andererseits durch eine zu grof3e Néhe zu staatlichen Akteuren die
Integritdt der Empfangerorganisation nicht beeintrachtigen.

Die Forderung beim Aufbau eines demokratischen Verfassungs- und Regierungssystems
durch entsprechende Beratung im Prozef3 der Verfassungsgebung, die Forderung von
Forschungsinstituten und Multiplikatoringtitutionen, Hilfe beim Aufbau eines
konkurrierenden Parteiensystems und nicht zuletzt durch konkrete Schritte der
Wahlbeobachtung und Wahlhilfe.

Erste Hilfsmalihahmen beim Aufbau einer demokratischen politischen Kultur durch ein
notwendigerweise vielfdtiges und diffuses Spektrum an Unterstiitzungsmaldnahmen
unterhalb der Ebene saatlicher Institutionen und formaler Organe der
Interessenartikulierung. Diese Mal3nahmen gewinnen allerdings vor allem in der dritten
Phase ener Transformation an strategischer Bedeutung fir eine nachhaltige
Stabilisierung von Demokratien.



6.3 Externe Unterstiitzung in der Phase der Konsolidierung

Der Beginn der Konsolidierung enes neuen demokratischen Systems wird
Ublicherweise mit dem Abschlul® der Verfassungsgebung und der Durchfihrung erster
demokratischer Wahlen (founding elections) angesetzt. Wahrend Liberalisierungs- und
Transitionsphase sich Ublicherweise historisch ziemlich genau fassen lassen, gilt dies
fir die Phase der Konsolidierung nur in sehr begrenztem Malde: Alle Versuche,
entweder typische historische Ablaufe oder unterschiedliche qualitative Ebenen der
Konsolidierung zu unterscheiden (vgl. Das Konsolidierungsmodell von Merkel) sind
nicht in der Lage, das Ende ener Konsolidierung verlddich zu bestimmen.
»Konsolidierung* wird insofern zu einer Daueraufgabe fir neue Demokratien und geht
unmerklich in die Problematik der nachhaltigen Stabilisierung Uber, die fur jeden
politischen Systemtyp gilt.

Grundlagen der Versuche in Konsolidierungsprozesse stiitzend von auf3en einzugreifen
bilden Uberlegungen zu einer Zielhierachie, die folgende Eberen umfalit:
Uberlebenssicherung des entstandenen demokratischen Systems
Institutionelle Sicherung der demokratischen Verfahrensgrundlagen
Effizienzsteigerung seines politischen und 6konomischen Outputs
Pluralistische Verankerung demokratisch Normen und Werte

Hier scheint der Hinweis sinnvoll, dal3 kurzfristige Auflagen in Verbindung mit
Demokratisierungshilfen in Anbetracht der Notwendigkeit, langfristige Effekte erzielen
zu sollen bzw. zu wollen, unterbleiben sollten.

Ausgehen kann man ferner von der These einer wachsende Prioritét transnationaler
Unterstiitzung im Zuge der allméhlichen Vertiefung eines Transformationsprozesses.
Mit einem Umschwung in Richtung enes erneuten Bedeutungszuwachses
internationaler und multilateraler Organisationen, vor allem abe von einzelnen
wichtigen Nationalstasten ware est fur den Fal zu rechnen, dal3
Konsolidierungsprozesse zu scheitern drohen und ein Land in Gefahr gerdt, seine
erreichte Demokratisierung durch einen Ruckfall in autoritdre Systemstrukturen zu
verlieren.

Zusammenfassend kann man also feststellen, dal?3 externe Demokratieforderung in der
Ausgestaltung der konkreten Malinahmen, die eingesetzt werden, von folgenden
Faktoren abhéngig ist:
dem Problem der Schaffung systematisch notwendiger Voraussetzung fir die
Etablierung und Stabilisierung junger Demokratien (siehe das Gutachten von
Merkel/Puhle)
der Ermittlung, Kontaktierung und Unterstiitzung demokratiefordernder Adressaten
in den Zidlandern, die im Laufe eines Transformationsprozesses zum Teil
erheblichen Veranderungen unterworfen sein kdnnen
der Auswahl phasenaddquater Mal3nahmen zur Unterstitzung der jeweils konkret
anstehenden Transformationsschritte



der Fahigkeit externer Akteure, diese Maldnahmen nicht nur zu erkennen, sondern
auch die Ressourcen und Techniken fir ihre Umsetzung aufzubringen und diese
wiederum mit den Aktivitéten anderer Forderer so zu koordinieren, dald3 Synergien
moglich sind und kontraproduktive oder redundante Wirkungen verhindert werden.

7. Adressaten externer Demokr atiefGrderung

In der dritten Welle der Demokratisierung gibt es nach den bisherigen historischen
Erfahrungen kaum Moglichkeiten eines direkten Demokratieexports auf dem Wege von
unmittelbaren Interventionsmechanismen (democracy by imposition).®? Stattdessen
ricken verstérkt indirekte Mal3nahmen der DemokratiefGrderung in den Mittelpunkt, die
einer dualen Ausrichtung auf politisches System (Demokratisierung) und ékonomisches
System (Einflhrung marktwirtschaftlicher Mechanismen) verpflichtet sind. Solche
Malinahmen hangen allerdings ganz zentral von der Existenz forderungswurdiger
Demokratisierungseliten im Zielland und der dort vorhandenen Akzeptanz gegeniber
demokratieférdernden Malinahmen von auf3en ab. Eines der schwierigsten Probleme
jedes Versuches, Transformationsprozesse von aulen zielgerichtet zu beeinflussen,
besteht folglich in der ,richtigen® Adressatenwahl, denn externe Unterstiitzung von
Transformationsprozessen  beinhaltet per definitionem die Zielsetzung der
Beeinflussung, vielleicht sogar der Manipulation von Eliten im jeweiligen Zielland. Die
hohe Bedeutung von politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Eliten fur Art,
Ablauf und Ausgang eines jeden Transformationsprozesses ist unbestritten:
Demokratisierungsprozesse sind nur begrenzt von aufen steuerbar und in ihrem Erfolg
an das Vorhandensein von Tragergruppen gebunden, die mit ihren externen
K ooperationspartnern das Ziel der Errichtung eines funktionierenden demokratischen
Systems teilen. Die Zusammensetzung dieser Trégergruppen kann sich im Laufe eines
Transformationsprozesses deutlich erweitern: Von einer (quantitativ Ublicherweise
zunéchst begrenzten) demokratischen Opposition in der Frihphase bis hin zur
Verbreitung demokratischer Orientierung in mdglichst grof3en Teilen der gesamten
Bevdlkerung im Zuge einer voranschreitenden Konsolidierung.

Die wichtigsten, aber in der Sache haufig auch schwierigsten Aufgaben externer
Forderer von Demokratisierungsprozessen bestehen unter anderem darin, die relative
Machtposition von moglichen Adressaten, ihre genaue politische Orientierung und ihre
machtpolitischen Ressourcen einzuschétzen, um ihr Verhalten im Prozessverlauf
Zielgerichtet unterstitzen zu konnen. Dabel wird man prinzipiell davon ausgehen
koénnen, dal3 im Falle geregelter und ausgehandelter Transitionen externe Einfllsse
leichter eingesetzt werden konnen, well die relevanten Adressaten leichter erkennbar, in
ihrer Position und ihrem politischen Gewicht besser einschédtzbar und in der Regel
unmittelbar fur Einflisse von auf3en zugadnglich sind. Im Falle unkoordinierter
Transitionen stellt sich héaufig das Problem eines von auffen nicht kalkulierbaren
Adressatenverlustes durch schnellen und Uberraschenden Elitenwechsel.

32 Entsprechende Beispiele, wie in Haiti oder Bosnien, zeigen eine mehr als zweischneidige Bilanz. V.
Talbott 1996.



Fir externe Akteure bedeutet dies, dal? sie in alen, insbesondere aber in frihen Phasen
einer Trarsformation an strategische Koalitionspartner gebunden sind, die mithelfen,
extern geforderte Strukturveranderungen intern umzusetzen.

Die Einsicht in die hohe Bedeutung der Adressatenproblematik ist keine neue Einsicht
der Transformationsforschung, sondern aus der Entwicklungslanderforschung in all
ihren  Problemfacetten sattsam bekannt. Aus seinen Uberlegungen Zu
Transformationspotentialen von Entwicklungspolitik zieht Franz Nuscheler>® eine Reihe
von , verallgemeinerungsfahigen Lehren®, die in ihrer systematischen Bedeutung auch
im Kontext von Demokratisierungsprozessen unmittelbar Guiltigkeit besitzen.

Entwicklung wie auch Demokratisierung brauchen demnach
- enen handlungsfahigen Staat und kompetente Fiihrungseliten
intelligente politische und 6konomische Fihrungsgruppen
die Bildung von ,,Humankapital* und die Herausbildung nicht nur eines ,industrial
man*“, sondern auch eines ,political man*
die Entwicklung von Tragergruppen fur Demokratisierungsprozesse.

Wenn man zusdtzlich zu dieser hohen Bedeutung von Eliten berticksichtigt, dal3
Strukturveranderungen in politischen Systemen nur im Falle einer direkten Intervention
primér aulengesteuert vorgenommen werden konnten, ansonsten aber an die
strukturverandernden Kapazitéten interner Akteure gebunden sind, ergibt sich eine
wichtige praktische Schluf¥folgerung: Statt auf zum Teil kostenintensive Versuche
externer Strukturveranderung (u.a. durch Sanktionen) zu setzen sollte der Schwerpunkt
von externer Demokratieférderung aus zwel Grinden auf Elitenforderung gelegt
werden: Erstens sind Demokratien ohne eine breite Verankerung innerhalb der Elite
eines Landes weder verladich zu ingitutionalisieren, noch dauerhaft zu stabilisieren,
und zweitens erweisen sich gerade , ate® Machteliten als zentraler Hemmfaktor fir den
demokratischen Umbau einer Transformationsgesellschaft.

Wenn externe Akteure dieser Einsicht folgen, zeigt sich, da3 sie im Zuge der
unterstiitzenden Begleitung eines Transformationsprozesses in ihrer Adressatenwahl
flexibel sein missen, da sich die Struktur moglicher Adressatengruppen in
Abhangigkeit von den oben beschriebenen Transformationsphasen deutlich verschiebt.

In der Phase der Liberalisierung richten sich externe EinfluRversuche sowohl an die ate
politische Elite und insbesondere an die Teile die sich als reformwillig erweisen, as
auch an das zum Teil breit gefécherte Spektrum oppositioneller Eliten.

In der Phase der Trangtion rickt die , Transtionselite® im engeren Sinne in den
Mittelpunkt externer Einfluf3versuche, wobel hdufig eine Mischung aus alten und
ehemals oppositionellen Eliten festzustellen ist, die gemeinsam den Ubergang in seiner
konkreten politisch institutionellen Ausgestaltung veranworten.

Dieses Spektrum erweitert sich schlief3lich in der Phase der Konsolidierung, in der die
,heue’ politische Elite, in wachsendem Malle aber auch Akteure aus der sich
herausbildenden ,, Zivilgesellschaft* zu Ansprechpartner fir externe Akteure werden.

33 Franz Nuscheler: Transformationspotentiale von Entwicklungspolitik. Chancen und Grenzen einer
»globalen Strukturpolitik mittels Entwicklungspolitik. Gutachten fur das CAP, 1998, S. 54 f.



Die soweit festgestellten zentralen Problemstellungen des Auffindens strategischer
Koadlitionspartner und der Beriicksichtigung des Elitenwechsels in einem Zielland
werden auf der operativen Ebene noch durch die Problematik der konkreten
Forderstrategie erganzt und zum Teil verscharft: Nur in selten Féllen erweist es sich als
sinnvoll, unbesehen westliche Modellvorstellungen an Zieleliten heranzutragen und sie
auf diese Weise zur Ubernahme externer Modelle zu drangen. Wachsende Sensibilitaten
wegen direkter Interventions- und Einmischungsversuche lassen hier aufgrund
bisheriger historischer Erfahrungen eine indirekte Strategie mit langfristigem Charakter
sinnvoller erscheinen. Hierzu bieten sich Versuche, Transformationseliten durch
Erfahrungslernen einzubinden deutlich eher an, als Versuche, kurzfristig durch
Modelltransfers strukturelle VVerénderungen von aul3en zu erzwingen.

Dieser Gedanke, der weniger einem Transfer von Strukturmodellen politischer
Organisation, a's vielmehr der strukturbildenden Wirkungsmacht von Ideen verpflichtet
ist, 183 sich wie folgt begriinden: Ideen politischer Ordnung lassen sich nur dann Uber
den zeitlichen und geographischen Raum ihrer Entstehung verbreiten, wenn sie eine
eigensténdige Attraktivitédt aufweisen konnen. Nur selten lassen sich ldeen rein
imperialistisch verbreiten, weil sie denen zu eigen sind, die politische Ordnungen von
aulRen zu schaffen versuchen. In einer historischen Perspektive 183t sich dieser Gedanke,
wie die nachfolgenden Uberlegungen Pfaffs zeigen - sogar fir die Leistungsfahigkeit
des européischen Imperialismus veranschaulichen. Gleichzeitig begrindet er eine der
wesentlichen Ursachen fir den Zerfal des Sowjetimperiums. Dessen Niedergang
begann lange vor der praktischen Erosion von Politik und Wirtschaft l1angst in den
Kopfen der Menschen:

,Bél den erfolgreichen Imperien war es anders. Wer von Rom erobert wurde,
wollte rémischer Birger werden. Im 19. und frihen 20. Jahrhundert wollten die
Eliten aus dem kolonialen Indien, aus Indochina und Afrika in Oxford oder in
Paris studieren. Indonesier gingen nach Leiden und wurden zu Spezidisten fur
germanische Sprachen. Die Vorstellung, dal3 ein junger Pole oder Ungar der
sechziger oder siebziger Jahre sich danach sehnt, nach Moskau zu gehen, um
einen Platz unter den dortigen Dichtern und Gelehrten zu finden, sich die
Sprache und den Lebensstil anzueignen, die Moden nachzuahmen, die dortige
Geschichte und Literatur zu studieren, um dann diese Zivilisation in sein eigenes
Land zuriickzubringen, ist ganz einfach lacherlich. Sein Vater und Grol3vater
hatten das Verlangen gehabt, in Berlin, in Wien, Paris oder New York zu
studieren — und das wollte er auch. In dem halben Jahrhundert sowjetischer
Besatzung Osteuropas gab es nichts, was Bekehrungen zu den Werten und Ideen
der Sowjetunion zur Folge gehabt hétte.” (Pfaff 1994, 83)

Zusammenfassend |&3 sich zur Problematik der Adressatenwahl aso as Pladoyer
festhalten, dal’ indirekte Strategien der Forderung demokratieorientierter Eliten, die
ihrerseits interne Systemstrukturen zu verdndern in der Lage sind, Bemihungen
vorzuziehen sind, die direkte Strukturvorgaben, wie sie insbesondere von multilateralen
Geberakteuren (u.a. IWF und Weltbank) praktiziert werden, zum Ziel haben.
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8. Strategien und I nstrumente exter ner Demokr atiefor derung

Die Perspektive der von externen Akteuren gewdahlten Strategien zur FOrderung von
Demokratisierungsprozessen und die Vielzahl der zu diesem Zweck eingesetzten
Instrumente und Mal3nahmenkataloge stellen in Anbetracht der zudem vorhandenen
Pluraitdt von Akteuren, Interessen und historischen Besonderheiten erhebliche
Schwierigkeiten fUr einen entsprecherden Strukturierungsversuch dar. Im folgenden
sollen deshalb nicht Einzelma3nahmen, die ohnehin nur auf der Ebene von
Fallbeispielen sinnvoll zu untersuchen wéren, diskutiert werden. Im Mittelpunkt des
Interesses soll vielmehr ein Versuch stehen, die wesentlichen systematischen
Gesichtspunkte herauszuarbeiten. Zu diesem Zweck werden zundchst grundsétzliche
strategische Uberlegungen zusammengefal®t und im zweiten Schritt eine kritische
Betrachtung der Wirksamkeit eingesetzter I nstrumente vorgenommen.

8.1 Strategische Grundlagen

Die Frage, welche Strategien und Instrumente von externen Gebern zur Forderung
ablaufender Demokratisierungsprozesse gewahlt werden, héngt zunéchst in ganz
erheblichem MalRe vom Typ des externen Forderers und seiner spezifischen
Interessenlage ab. Bisher vorliegende Vergleiche zu auReren Einflissen auf
Transformationsprozesse zeigen

1. den Unterschied in Unterstitzungsstrategien in Abhangigkeit von geographischer
Nahe, wirtschaftlichen Beziehungen und sicherheitspolitischen Interessen zwischen
Forderer und Zielland

2. den erheblichen Einfluld unterschiedlicher Zielvorstellungen von
Demokratisierungsprozessen. Hier zeigt sich insbesondere ein  deutlicher
Unterschied zwischen europédischen und amerikanischen Akteuren, den Laurence
Whitehead in blgende Worte faldt: ,, European definitions of ,democracy’ seem to
give more stress to social and economic participation, whereas the Americans give
almost exclusive emphasis to the electoral aspect. (Whitehead 1986, 17)

Jede Strategie, die das Zid verfolgt, von aul?en stiitzend in Transformationsprozesse
einzugreifen, [a3 sich weiterhin systematisch in vier zentrale Aspekte unterteilen:

1. Es mul3 berlcksichtigt werden, dal aktive EinfluRversuche auch reaktive
Konsequenzen haben, da3 Staaten in einer Phase, in der ihre AuRRenpolitik
transformationsbedingt ohnehin schwer zu kalkulieren ist, ihrerseits auf externe
Beeinflussung reagieren. Strategien der Demokratieforderung mussen folglich
erwinschte, vor alem aber unerwlnschte (Abwehr-) Reaktionen ex ante
einkalk ulieren.

2. Unterschieden werden mul3 die EinfluRebene, je nachdem ob die
Forderungsmal3nahmen sich an wirtschaftliche, politische oder gesellschaftliche
Adressaten im Zielland richtet und ob primér Entscheidungstrager, einzelne



Institutionen oder die ganze Bevolkerung in die EinfluBmal3nahmen einbezogen
werden.

3. Bedacht werden mul3, dal3 zielgerichtet EinfluRversuche nicht intendierte
Nebeneffekte haben konnen, deren Wirkung problematisch sein kann. Da direkte
Kausalitdéten wenn Uberhaupt, nur in den seltensten Féllen angenommen werden
koénnen, miissen sowohl historischkulturelle Spezifika al's auch die politischen und
wirtschaftlichen Ausgangsbedingungen genauestens kalkuliert werden, um
unerwiinschte, vielleicht sogar kontraproduktive Nebeneffekte vermeiden zu helfen.

Im historischen  Rickblick  Uber  Strategien und  Instrumente  externer
Demokratieforderung 183 sich zunéchst ganz allgemein ein Strategiewechsel von
Sanktionen Uber Mal3nahmen politischer Konditionierung (good governance) bis zu
Positivmalinahmen der exterren Demokratieforderung feststellen (Mair 1997). Das
Spektrum demokratiefordernder Instrumente &% sich auch den Vorzeichen von
Positivmal3nahmen zunéchst prinzipiell zweiteilen in negative, also Abweichungen vom
gewiinschten Transformationspfad bestrafende Sanktionen®* und positive Anreize zur
Stimulierung und Verfestigung demokratieorientierter Politik im engeren und
eigentlichen Sinn.

Wissenschaft und Praxis gehen bel der Beurteilung der strategisch-operativen Seite von
Demokratieforderung  unabhangig voneinander in zwei Schritten vor: Nach der
Festlegung lang- und kurzfristiger Ziele erfolgt die Auswahl der entsprechenden Mittel
und Instrumente. Wahrend in der praktischen Politik der Demokratieférderung oftmals
festzustellen ist, dald es keine klare und schon gar nicht langfristig festgelegte
Gesamtkonzeption der Forderung gibt, sondern héufig — die USA bieten ein besonders
gutes Beispiel®® — nur kurzfristig geplant und krisenabhéngig reagiert wird, haben
Katdoge von Forderungsmal3nahmen unterschiedlichster Ausrichtung in  der
wissenschaftlichen Diskussion mittlerweile Konjunktur.

An zwei Beispielen, die beliebig erganzt werden konnten, 183t sich die grundsétzliche
Problematik solcher Forderungs- und Mal3nahmenkatal oge verdeutlichen:

Allison/Beschel (1992) berennen insgesamt 10 Prinzipien, nach denen externe
Demokratieforderer verfahren sollten:
- Demonstrate and communicate democratic society’ s superior performance
Build an international security, economic and political order favorable to
democracy
Promote pluralization of societies and the development of civil society
Encourage the evolution of democratic political culture
Strengthen democratic institutions

34 sanktionen werden im vorliegenden Zusammenhang nicht eigens behandelt, auch wenn der
Vollsténdigkeit halber darauf verwiesen werden muf3, daf3 sie insbesondere als I nstrumente gegeniiber
autoritdren Regimen mit dem Ziel der Einleitung eines Transformationsprozesses durchaus haufig
eingesetzt werden. Fir spatere Phasen hat sich mittlerweile der etwas euphemistischere Begriff der

» Konditionierung” eingeblirgert.

35 vgl. etwaHans-Joachim Lauth: Demokratieférderung als Element der AuRenpolitik der USA:
Konzeption, Stellenwert und Auswirkungen. In: Hanisch 1996, 157 — 185. Ebenso Talbott 1996.
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Assist the development of market economies

Socialize the military and the security forces to respect democratic norms and
values

Nurture and support leaders who are building democracy

Provide sustained advice and assistance about critical choices in the transition to
democracy, market economies, and cooperative international relations

Be sure to differentiate between various regions and countries

Diese Rezeptur erscheint zwar in  Anbetracht bisheriger Erfahrungen mit
Demokratieforderung durchaus sinnvoll, sie leidet allerdings an ihrem normativ-
plakativen Charakter und vermag vor allem nicht notwendige Differenzierungen
aufzuzeigen. Ahnliches gilt fir das zweite Beispiel: Wolf (1994) entwirft ein Programm
zur Demokratiserungsforderung  mit  Blick auf die spezifisch deutschen
sicherheitspolitischen Interessen, in dem er den folgenden Mal3nahmenkatalog umreif3t:

Langfristige Ziele der Demokratieforderung | Malznahmen

Ubergang zur Marktwirtschaft und Forderung - Offnung der Mérkte

des 6konomischen Wachstums

Verbreitung demokratischer Normen und .

Werte

Einbindung méchtiger Interessengruppen

Neugewahrung von Krediten

Aktive Hilfe und Beratung beim Aufbau
von Ingtitutionen (Finanzsystem, Borse,
Verbande etc.)
Internationale Kontakte und
Austauschprogramme

Technische Unterstiitzung, Beratung und
Ausbildung von Unabhangigen
Verbénden, Parteien und
M enschenrechtsorgani sationen.
Uberwachung von Wahlen
Gezielte Forderung
demokratischer Personlichkeiten
Beratung beim Aufbau demokratischer
Institutionen

Internationaler Druck zugunsten der
Respektierung von Menschenrechten
Forderung und Verbreitung westlicher
Nachrichtenmedien

Hilfe und Beratung beim Aufbau ener
pluralistischen Medienlandschaft
Diplomatische Unterstiitzung ethnischer
Minderheiten

wichtiger

Kontakte zu Militéars, FOrderung von
Professionalisierung und Entpolitisierung
Gezielte Forderung von Wirtschaftseliten
in kleinen und mittleren Unternehmen




Wolf ergdnzt diese Liste von Malnahmen zur Erreichung langfristiger
Demokratisierungsziele durch kurzfristig wirkende Faktoren zur Uberwindung von
transformationsbedingten Krisensituationen, zu denen er vor alem Wirtschafts- und
Versorgungskrisen, den Zusammenbruch des Rechts- und Polizeiwesens, ethnische
Konflikte etc. z&hlt. Als geeignete Unterstitzungsmal3nahmen nennt er
Sofortprogramme zur Abwendung und Linderung innerer Krisen, internationale
Uberwachung der Behandiung von Minderheiten, Sicherheitsgarantien fir bedrohte
Demokratien, Sanktionen gegen Staaten, in denen das demokratische System beseitigt
wurde sowie Militérinterventionen gegen Putschisten (Wolf 1994, 27).

Hat formuliet 18% sich solchen Malinahmenkatalogen vorwerfen, dald sie
pauschalisierend, enumerativ, additiv, rein deskriptiv sind und vor allem keine klaren
und operativ verwertbaren Praferenzmechanismen enthaten. Sie erlauben keine
anaytische Herleitung von Mal3nahmen, sondern werden auf der Grundlage
vergleichender Betrachtung und in Orientierung an dem aus der jeweils eigenen Sicht
politisch Winschenswerten extrapoliert. Generell kann man festhalten, dal3 jeder
Versuch, entlang den hier nur exemplarisch genannten Beispielen idealtypisch
Malinahmenkataloge zu entwerfen, mit denen Demokratisierung gefordert werden soll,
unter einer Vielzahl pauschal nicht kalkulierbarer Restriktionen leiden. Die Auswahl der
jeweiligen Kataloge ist in alen Fédlen in hohem Male von den jeweiligen
Hintergr inden, Interessen und Orientierung des Autors, seiner Demokratievorstellung
und den historischen Spezifika der Fallbeispiele, an denen er sich orientiert, abhangig.
Zudem wird nur sehr selten ersichtlich, wer auf seiten externer Akteure die Trager der
jeweils genannten Mal3nahmen sein sollen.

8.2 Das Spektrum von Instrumenten und MalRnahmen

Typologisch lassen sich die von externen Gebern eingesetzten Instrumente zur
Unterstiitzung von Demokratisierungsprozessen zunéchst dreifach unterteilen in:

1. Katastrophenhilfe zur Abmilderung kurzfristiger 6konomischer Engpésse

2. Finanz- und Strukturhilfe beim Aufbau marktwirtschaftlicher Strukturen

3. Beratungshilfe beim institutionellen Aufbau demokratischer Systemstrukturen.

Katastrophenhilfe wird in Form von unmittelbarer Finanz- und Wirtschaftshilfe
eingesetzt, um die Schockwirkungen des Zusammenbruchs der aten politischen und
Okonomischen Strukturen abmildern zu helfen.

Durch Finanz- und Strukturhilfe (technical assistance) sollen in Fortsetzung und
Erganzung zur unmittelbaren Katastrophenhilfe Ziellander in die Lage versetzt werden,
sich Zugang zu internationalen Finanzquellen (insbesondere seitens IWF und Weltbank,
aber auch von Nationalstaaten und in zunehmenden Mal3e von privaten Investoren) zu
erschliefden, ihre Leistungsfahigkeit als Reaktion auf politische und ©6konomische
Konditionalitédt zu verbessern und von auf3en angebotene Handlungsempfehlungen in
interne Entschei dungsablufe elnzubauen.

Als Schwerpunktbereiche externer Beratungshilfe lassen sich sechs Aspekte erkennen:
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Entwicklung von Humanressourcen, d.h. aus und Fortbildung von Fach und
Fuhrungskréften in Politik und Wirtschaft

Umstrukturierung und Privatisierung von Staatsbetrieben, sowie die Forderung
privatwirtschaftlicher Unternehmen und der Ausbau marktwirtschaftlicher und
mittel standischer Strukturen

Verbesserung der Infrastruktur, insbesondere durch den Ausbau des Verkehrs und
Informationswesens sowie des Energiesektors

Steigerung der Produktions- und Vertriebseffizienz im Bereich der Landwirtschaft
Verbesserungen im Bereich des Vewaltungs- und Soziawesens (u.a. Renten,
Kranken und Arbeitslosenversicherungssysteme)

Auf- und Ausbau des Umwelt- und Naturschutzes.

Bisherige historische Erfahrungen haben — insbesondere im Kontext der
Fordermal3nahmen gegenlber den Léndern Mittel- und Osteuropas — zu einer eher
zweischneidigen Erfolgsbilanz gefthrt. Die Kritik sowohl aus der Sicht westlicher
Analysen, als auch aus der Perspektive betroffener Eliten in den Ziellandern &3t sich in
folgenden Gesichtspunkten zusammenfassen:

Externe Akteure haben bel Auswahl und Einsatz ihrer Fordermittel eine historische
Perspektive insofern vernachlassigt, als sie ihre Politik nicht in ausreichendem Mal3e an
den konkreten historischen Ausgangsbedingungen der betroffenen Lénder orientiert
haben. Insbesondere Uber die Funktionsweise von Wirtschaftssystemen sowjetischer
Prégung war zu wenig Wissen vorhanden, um adéquate Stiitzungsmal3nahmen einsetzen
zu konnen. Mit Blick insbesondere auf multilaterale Akteure wie IWF und Weltbank
kritisert Jan Winiecki diesen eindimensionalen Transfer von Reformmaldnahmen tber
Systemgrenzen hinweg mit den Worten: ... the standard package offered by the
IMF/World bank clearly neglected most of the legacy of these countries past economic
experience. This omission meant that policies and particular policy measures taken
within the framework of stabilization cum liberalization were sometimes expected to
deliver outcomes that a better knowledge of the STE [Soviet Type Economy, E.S/]
regime would regard as unattainable.* (Winiecki 1996, 138).

Moniert wird zum zweiten die Tatsache, dal3 bereitgestellte Hilfsmal3nahmen nach Art
und Umfang nicht immer den Bedlrfnissen der Empféngerlander entsprachen und dal3
Rivalitaten zwischen einzelnen Gebern zu erheblichen Absorptionsproblemen in den
Ziellandern fuhrten. Zusétzlich erschwert wurde diese Problematik durch die einseitige
Abhangigkeit der Nehmerlander und ihrer Eliten, die in der Regel nur begrenzten
Einflud auf Art und Umfang der ihnen angebotenen Hilfsmal3nahmen haben. Als
Konsequenz lieflen sich immer wieder Effizienzeinbulen beobachten, weil die
Uberlastung der Absorptionsfahigkeit der Ziellander zum Versiegen von
Finanzstromen, widersprichlichen Beratungsinhalten, Mal3nahmentberlappungen und
Fehlallokationen der bereitgestellten Mittel fuhrten (N6lke 1996).

Das dritte und vielleicht wesentlichste Kritikelement an Instrumenten externer
Unterstiitzung betrifft den Mangel an Koordinierung sowohl zwischen den externen
Gebern als auch zwischen ihnen und den Adressaten in Ziellandern. Hier zeigte sich,
da’ Empfangerlander zumindest in den Frihphasen von Transformationen haufig nicht
Uber ausreichende Kapazitéten verfiigten, die angebotenen Hilfsmaldnahmen auch intern
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zieladaguat aufzunehmen. Die Ursachen fur dieses Phanomen lagen sowohl im Fehlen
entsprechender Informationssysteme, dem Mangel an ausreichend qualifiziertem
Personal und einer wenig ausgepragten Fahigkeit, Bedlrfnisse gegenuiber externen
Akteuren genau zu formulieren.

Waéhrend die bisherigen historischen Erfahrungen belegen, dal’3 die meisten der hier
aufgefihrten I mplementierungsprobleme mit dem Fortschritten der
Transformationsprozesse und unter Ruckgriff auf vergleichende Erfahrungen durchaus
einer Losung naher gebracht werden konnten, bleibt das Koordinierungsproblem als
Kernproblem der Instrumentierung externer Hilfe bestehen. Fir die Fortdauer dieses
Problems scheint insbesondere zu sprechen, dal3 die strukturellen Ursachen, die es
immer wieder auslésen, nicht ohne weiteres behebbar erscheinen. Zu den wichtigsten
dieser Ursachen zahlen die hohe Zahl der Akteure, die ihre zum Teil konkurrierenden
Forderprioritéten in Abhangigkeit von ihren eigenen Interessen, auf der Grundlage
divergierender Forderphilosophien und oft in direkter Konkurrenz zu anderen externen
Akteuren umzusetzen versuchen. In Anbetracht des Fehlens einer durchsetzungsfahigen
supranationalen Koordinierungsinstanz wird insofern auch in absehbarer Zukunft die
Effizienz und Bewertung eingesetzter Stitzungsmal3nahmen unter
K oordinierungsgesi chtspunkten eher problematisch bleiben.

8.3 Probleme der Evaluierung

Wissenschaftliche Untersuchungen der genauen Wirkung externer Einfllsse liegen
bisang kaum vor und sind wohl auch in Anbetracht der Untersuchungsproblematik in
absehbarer Zukunft nicht in der gewinschten und notwendigen Substantialitét zu
erwarten. Klare Wenn-dann-Beziehungen lassen sich schon deshalb kaum ermitteln,
well in der Kombination von Auf¥eneinfliissen mit der Komplexitét interner Ablaufe in
Transformationsprozessen die Suche nach Kausalitéssmustern zur Erklarung von
Wirklichkeit an ihre Grenzen stofét. Verallgemeinernde Aussagen zu dieser Thematik
unterliegen insofern einem geringen Generalisierungs- und entsprechend einem hohen
Falsifizierungsgrad.

Die Griunde fir diese Schwierigkeiten liegen zunéchst nattrlich in der Natur der Sache:
Genaue Wirkungszusammenhange sind uns bei unserem derzeitigen Wissensstand um
Transformationsprobleme noch unbekannt.

Dies liegt zum enen dcherlich an de Tatsache, da3 jede Form der
Demokratieforderung eingebunden ist in das Fadenkreuz der Spannungsverhdtnisse
zwischen ,Demokratie und Entwicklung® einerseits und ,Demokratie und
Marktwirtschaft® andererseits. Debatten um belde Diskussionsstrange fillen
mittlerweile Bibliotheken, haben aber weder theoretisch, noch praktisch zu
zufriedenstellenden Ergebnissen gefuhrt. Ahnlich wie bei der Evaluierung von
Entwicklungshilfe gilt auch fur internationale Demokratisierungshilfe ein zusétzliches
Problem: Es gibt allerdings auch politisch-praktische Grinde, die — am Beispiel der
Bundesrepublik verdeutlicht - etwa in der Tatsache zu suchen sind, ,dald die
wesentlichen Agenturen der deutschen Demokratieforderung es offensichtlich



verstanden haben, sich gegeniiber kritischen Einblicken in ihre Arbeit erfolgreich
abzuschirmen ...“ (Betz in Hanisch 1996, 221 — 222)

Dennoch wird wie in der Entwicklungshilfe auch im Bereich der Demokratief6rderung
versucht, Effizienz, Qualitdt und Wirkung von Forderprojekten durch Monitoring- und
Evauierungsverfahren zu Uberprifen. Hierbei handelt es sich alerdings in der Regel um
interne Verfahren, die projektbegleitend durchgefiihrt werden und dblicherweise
folgende Erfolgskriterien zugrunde legen:

Die Erreichung der ex ante festgel egten Beratungsergebnisse

Die Zufriedenheit des Beratungsempfangers

Den relativen Beratungsnutzen im Verhaltnis zum Beratungsaufwand

Die Nachhaltigkeit des jeweiligen Projekts (d.h. seine Fortfuhrung nach Wegfall
externer Beteiligung)

Multiplikationseffekte, d.h. die Fahigkeit von Zieldliten, ihre durch externe Hilfe
erworbenen Fahigkeiten intern weiterzugeben

Transfererfahrungen fur ahnliche gelagerte Beratungsfalle

Problematisch sind und bleiben solche Evaluierungsversuche jedoch aus einer ganzen
Reihe von Grinden. Zundchst stellt sich das Problem, da3 die aufgestellten
Erfolgskriterien nur schwer zu Uberprifen sind, weil sie sich nicht quantifizieren lassen.
Hinzu kommt die Tatsache, dal3 es das breite Spektrum von Geberakteuren und die
mangelnde  Koordination ihrer  Mal3nahmen  unmdglich  macht,  genaue
Wirkungszuweisungen vorzunehmen. Hinzufiigen mufz man schliedlich noch die
»PpSychologische Dimension solcher Evaluierungsversuche: Erfahrungsgemald besteht
bei internen Evaluierungen generell die Gefahr, dal?3 diese Projekte zu optimistisch
beurteilt werden, da ein Eigeninteresse unterstellt werden kann, die erhaltenen Mittel zu
rechtfertigen, bzw. die Nachfrage nach weiteren finanziellen Mitteln zu legitimieren.
Ferner kann nicht ausgeschlossenen werden — und entsprechende Erfahrungen aus dem
Bereich der Entwicklungshilfe legen diese Vermutung nahe — dal3 Forderprojekte von
vorne herein so angelegt werden, dal3 eine Zielerreichung sichergestellt ist.

Die Schwierigkeiten der Evaluierung externer Einflisse am konkreten Beispiel
technischer Hilfeleistungen faldt beispielsweise Rayment (1995, 59) mit folgenden
Worten zusammen:

»There is no doubt that there are now extensive programmes of technical
assistance to the transition economies, but it is extremely difficult to assess their
impact: they cannot be easily quantified, except as lists of projects, and their
benefits are usualy diffused in ways that are difficult to measure. Anecdotal
evidence suggests fairly mixed results, some being very useful, others deserving
the Czech Prime Minister‘s jibe of , soft advice for hard currency*.”

In einer ersten Anndherung konnen die wichtigeren Aspekte der Wirkung externer
Einflisse auf der Grundlage von ex-post Beobachtungen jedoch zumindest thesenartig
und noch sehr vorlaufig wie folgt zusammengefaldt werden:



In den frihen Phasen einer Transformation kommt dem internationalen Klima eine
hohe Bedeutung zu.

Sanktionen bleiben in ihrer Wirkung ambivalent.

Das Spektrum von technischer, finanzieller und beratender Hilfe erweist sich trotz
dler Defizite (insbesondere im Hinblick auf effiziente Koordinierung) als
entscheidende Einfluf3grofde, um die negativen 6konomischen und sozialen Folgen
einer Transformation beheben zu helfen, notwendige Institutionalisierungsprozesse
absichern zu helfen und langfristig die Herausbildung einer an demokratisch
marktwirtschaftlichen Werten orientierten Elite und Zivilgesellschaft zu férdern.

Mit wachsender geographischer Néhe und im Zeitablauf 183 sich eine Tendenz zur
Wirkungssteigerung nationaler und transnationaler Einfliisse beobachten.

9. Ergebnisse

Transformationsforschung hat sich im Zuge der ,, dritten Welle" der Demokratisierung
von ihrem urspringlichen Status als Spezialproblem innerhalb der Vergleichenden
Systemforschung zu einem regelrechten Modeparadigma nicht nur der gesamten
Politikwissenschaft, sondern fast ausnahmslos aller sozialwissenschaftlichen
Disziplinen entwickelt. Trotz der erheblichen quantitativen Zunahme von
Untersuchungen zu unterschiedlichen Fallbeispielen unter Einsatz fast der gesamten
Bandbreite sozialwissenschaftlicher Forschungsansétze bleiben — wie Kritiker zurecht
anmerken — die konkreten Ergebnisse der Forschung bislang eher enttauschend. Griinde
fur dieses zundchst erntichternde Fazit lassen sich problemlos finden. Einer der
international bekanntesten Transformationsforscher, Laurence Whitehead, hat sie auf
einen kurzen Nenner gebracht:

» The main catchphrases are well-known — too many variables, too few cases,
no clearly specified dependent variables; inductive generalizations using ad
hoc and elastic categories;, subjective narratives masquerading as theory;
smuggled in normative assumptions; a lack of theoretical micro-foundations.
Simplifying a little (but not too much), al such ,transitology’ should be
,grounded’, until it meets the standard and exacting requirements of social
science theory construction and methodological rigour.” (Whitehead 1997, 4)

Ein hartes Urteil, das in seiner Konsequenz sicher nicht befolgt werden wird, well
wissenschaftsexterne  Erwartungen und der natOrliche  wissenschaftsinterne
Publikationsdrang genligend Druck erzeugen, damit Soziawissenschaftler auch
weiterhin  die ,Torheit der Regierenden® (Tuchman) mit entsprechender
Publikationsfreude begleiten.

Whiteheads Kritik 1&3t sich unmittelbar und wortlich auf den Untersuchungsgegenstand
des  vorliegenden Gutachtens  Ubertragen. Wie  fir die  gesamte
Transformationsforschung, so gilt sie erst recht fur die lange Zeit vernachléassigte
internationale Dimension von Demokratisierungsprozessen. Das Dilemma, das sich aus
methodologischer  Unterausstattung, hochgradiger ~ Vernetzung  komplexer
Einfluf¥faktoren und der Notwendigkeit, ohnehin stattfindende Politik kritisch zu



begleiten, ergibt, wurde hier dadurch zu bewdltigen versucht, dal3 ein priméar
strukturierender Zugang gewahlt wurde. Endgultige Ergebnisse waren insofern weder
angestrebt, noch zu erwarten. Die Ergebnisse, die sich gleichwohl festhalten lassen,
sollen im folgenden noch einmal in drel Schritten - von allgemeinen Schlul3folgerungen
Uber strategischroprative Konsequenzen bis zu offenen Diskussionsthesen —
zusammengefaldt werden.

I

Demokratieforderung ist nicht die Angelegenheit eines einzelnen Staates, sondern aller
Demokratien. Moralisches Insistieren auf demokratischen Normen und Werten alein
reicht nicht aus, um Demokratieférderung zum Erfolg zu fihren. Koordinierung und
Arbeitsteilung stehen deshalb ganz oben auf der Liste der notwendigen
Kooperationsschritte bestehender Demokratien zur Forderung der Entstehung und
Konsolidierung neuer Demokratien. Interessenkollisionen zwischen Nationalstaaten,
aber auch die haufig zu beobachtende mangelnde Koordinierung zwischen den
beteiligten Akteuren auf der Ebene der NGOs erschweren die Situation. Mangelnde
Transparenz und regionale Spezifika tragen ein Ubriges dazu bei, dad es auf langere
Sicht wahrscheinlich keine universelle Strategie der Demokratieforderung geben kann
und geben wird. Folglich kann es auch keine Erfolgsgarantie fir externe
Stitzungsversuche geben.

Wie immer man Mal3nahmen externer Demokratieforderung politisch, moralisch oder
analytisch bewertet, Tatsache bleibt, daf3 in alen Transformationsfalen (nicht nur) der
dritten Welle Einfllsse von aul?en mit dem Ziel der Etablierung von funktionsfahigen
und stabilen Demokratien stattfinden.

Externe Demokratieférderung wird dabei normativ, sicherheitgolitisch und
entwicklungspolitisch begriindet. Sie zielt auf die Verdnderung von politischen
Strukturen und bleibt hochgradig von den — zum Teil sehr stark schwankenden -
Zielvorstellungen  externer Geber abhéangig. Es gibt folglich keine universale und
gererell anzuwendende Strategie externer Demokratieforderung. Art, Umfang und
Umsetzung von externer Demokratieforderung bleibt somit notgedrungen am
historischen Einzelfall orientiert.

Das zentrale Dilemma fir den Erfolg externer Demokratieforderung ergibt sich aus dem
Spannungsverhdltnis zwischen der Angebotsqualitdt fuir Demokratieférderung, dem
Zeitpunkt des Angebots (in Abhangigkeit von der jeweiligen Transformationsphase)
und der Auswahl der richtigen Zielgruppe/Elite im Nehmerland.

Strategische Uberlegungen zur Forderung von Demokratie sollten deshalb klaren und
fur alle beteiligten Akteure durchschaubaren Prioritéten folgen. Fur die Forderlander
bedeutet dies zundchst, dald im Spektrum ihrer aulRenpolitischen Zielsetzungen
traditionelle Prérogativen wie Sicherheit, 6konomische Wohlfahrt etc. erganzt werden
mussen um die Interessen, die sich aus der Notwendigkeit internationaler Kooperation
zur Problemlésung und Demokratieférderung zur Problemvermeidung ergeben. Denn
bedingt durch die unterschiedliche strategisch-politische Bedeutung der jeweiligen
Ziellander und ihre relative geographische Nahe zu den jeweiligen Forderlandern
entsteht unter letzteren immer wieder eine deutliche Interessendivergenz, die verhindert,



dal3 eine Koordinierung der Unterstitzungsmal3nahmen erfolgt, die im Sinne einer
nachhaltigen Demokratieforderung dringend erforderlich wére.

Uberzogene Erwartungen in die Leistungsfahigkeit nicht konsolidierter bzw. defekter
Demokratien bleiben in der aktuellen politischen und wissenschaftlichen Diskussion ein
besonderes Problem. Idealistische Vorstellungen und Uberzogene Erwartungen einer
weltweiten Demokratisierung (im Sinne eines Endes der Geschichte) missen durch
realistische Umsetzungsschritte und Erwartungen in Abhangigkeit von den Spezifika
des jeweils betroffenen Landes ergdnzt werden, um  aulenpolitischen
Stitzungsmalinahmen von Transformationsprozessen zu einem langfristigen Erfolg zu
verhelfen.

Zusammenfassend zu unseren algemeinen kann man also sechs Feststellungen treffen:

1. Art und Wirkung von Aul3eneinflissen ist in jedem Transformationsvorgang von
drei Faktoren abhangig: von dem jeweiligen autoritaren Systemtyp, der in einen
Transformationszyklus gerét, von dem Transformationstyp, der im konkreten Fall
gewahlt wird bzw. entsteht, und von der Phase des Transformationsvorganges, in
dem AuRReneinflisse ansetzen

2. Demokratieforderung ist eine hochgradig normativ  besetzte politische
Programmvokabel. Im Spektrum der Interessen von Geberlandern nimmt sie eine
hohe symbolische und programmatische Position ein, wird aber haufig in der
Implementierung durch Uberlagernde (insbesondere 6konomische und strategisch
sicherheitspolitische) Interessen konterkariert.

3. Externe Hilfe ist in qualitativer Hinsicht wichtiger as in quantitativer Hinsicht. Das
Wissen um internationale Unterstiitzung kann auf seiten innenpolitischer Akteure
erheblich zu Reformwillen und Durchhaltebereitschaft beitragen, auch wenn das
guantitative Ausmal3 gerade auch der 6konomischen Hilfe zum Teil deutlich hinter
den Erwartungen der Nehmerlander zurtickbleibt (Miegel 1996).

4. Demokratieforderung als Bundel von Mal3nahmen zur externen Unterstiitzung von
Transformationsprozessen ist selbst ein transitorisches Phénomen. Der genaue
operative Zuschnitt solcher Maldnahmen &% sich nur durch einen standigen
Feedback-Prozef3 in Abhangigkeit von Ausgangsbedingungen,
Transformationsphasen, Akteuren etc. bestimmen.

5. Pauschalisierungen tber eine generelle Strategie der externen Demokratieférderung
sind in Anbetracht unterschiedlicher regionaler, historischer, ©6konomischer,
politisch-institutioneller und kulturspezifischer Ausgangsbedingungen praktisch
nicht moéglich. Demokratieforderung bleibt auf die detaillierte Erschlief3ung von
Fallbei spiel kontexten konzentriert.

6. Die Fragwulrdigkeit des Erfolges von Demokratief érderung beruht auf einem ganzen
Set von Faktoren: Unklare und wenig koordinierte  Zielsetzungen,
Umsetzungschwierigkeiten bei externen  Akteuren  werden durch
Anpassungsprobleme auf Nehmerseite erganzt und verstérkt. Je weiter der
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Transformationsprozel? in Richtung Konsolidierung voranschreitet, desto diffuser
und schwerer fal3bar werden diese Probleme.

Trotz dieser eher kritischen Aspekte lassen sich aus den hier vorgestellten
Uberlegungen eine Reihe auch praktischer SchluRfolgerungen ziehen: Zur Wirksamkeit
der AulRenunterstiitzung mul3 zundchst festgehalten werden, dal3 Pauschalisierungen und
strategische Verallgemeinerungen praktisch nicht mdglich sind. Behauptete
Irreversibilitéten erweisen sich in historischer Perspektive as hochgradig fragwirdig.
Politische Prozesse sind prinzipiell offen. Insofern bleiben auch Ausgang und Ergebnis
gegenwartig zu beobachtender Demokratisierungsbestrebungen unsicher. Garantien fir
Transtions- und Konsolidierungserfolg gibt es nicht, sondern bestenfals
Wahrscheinlichkeiten der relativen Zielerreichung. Die Pramisse aller Uberlegungen
beziiglich der externen Unterstiitzung von Demokratisierungsprozessen mufd demnach
lauten: Die Wahrscheinlichkeit des Erfolgs von Demokratisierungsprozessen steigt,
wenn diese Bemihungen auf ein positives internationales Umfeld in Kombination mit
direkten Unterstiitzungsmal3nahmen treffen.

Die generelle Rolle der AuRRenunterstiitzung im Transformationsprozef3 muf3 zunachst in
zweifacher Weise differenziert werden zwischen
der Schaffung international und regional glnstiger Voraussetzungen und
Rahmenbedingungen fir Demokratisierung und
direkten EinfluBnahmen auf konkrete Demokratisierungsprozesse durch
international e Organisationen, nationalstaatliche und nicht-staatliche Akteure.

Hinzu kommen zwei weitere Gesichtspunkte:

- In  Phasen innenpolitischer  Destabiliserung  koénnen  Verschiebungen
auRenpolitischer Einfluf¥faktoren entscheidende Katalysatorwirkung entfalten.
Je grof3er die regionale Nahe, desto grof3er ist auch die Wahrscheinlichkeit, dafl3 die
Bedeutung transnationaler Einflisse zunimmt. Bei grof3er raumlicher Distanz liegt
der Schwerpunkt der Einflul3nahme hingegen auf nationalstaatlich-diplomatischer
Ebene.

Als zentrale Defizite gegenwartiger Unterstiitzungsansétze lassen sich beim derzeitigen
Stand der Diskussion benennen:
Mangelnde Transparenz der Einflul3mal3nahmen
Mangelnde Koordinierung zwischen den Unterstiitzungsversuchen unterschiedlicher
Akteure
Fehlende oder ungenaue Wirkungsanalysen

Diese Defizite zu beheben wird eine schwierige Aufgabe fir die Evaluierung
demokratiefordernder Mal3nahmen sowohl aus wissenschaftlicher als auch aus
praktischer Sicht darstellen. Schnelle Ergebnisse sind in Anbetracht entsprechend
negativer Erfahrungen mit der Evaluierung von Entwicklungshilfe kaum zu erwarten.
Dennoch kann man festhalten, dald in diesem Bereich die vermutlich wichtigsten
Aufgaben praxisorientierter Transformationsforschung liegen werden.



Folglich ist eine brauchbare Auflistung von Regeln zur Konzeptionierung der

Aulenunterstiitzung, die Uber Allgemeinplaze hinausgeht, beim derzeitigen

Forschungsstand noch sehr schwierig, weil die Gefahr wenig praxisnaher theoretischer

Pauschalisierungen offensichtlich ist. Felder, in denen nach ener sorgfétigen

historischen und  systematisch-vergleichenden Evaluierung der  bisherigen

Stitzungsmal3nahmen entsprechende Regeln formuliert werden konnten, umfassen die

folgenden Bereiche:

- Beitrége zur Schaffung eines demokratiefreundlichen internationalen Umfeldes
Entwicklung einer differenzierten Ziel- und Forderstrategie, die historisch-kulturelle
Besonderheiten des Ziellandes berlicksichtigt.

Frihe Einbindung transnationaler Akteure

Die abschlieffende Liste von mdglichen Diskussionsthesen erhebt keinen Anspruch auf
Vollstandigkeit. Sie umfalt Thesen und Probleme, die im Laufe der Beschaftigung mit
Fragen externer Demokratieforderung entstanden sind, und nach Auffassung des
Verfassers einer weiteren und vertiefenden Diskussion bedurfen.

Mangelnde Transparenz und regionale Spezifika machen eine universelle Strategie
der Demokratieforderung unmadglich. Operatives Hauptproblem ist die Anpassung
verflgbarer EinfluBmechanismen an die konkrete Transformationssituation eines
Ziellandes.

Mal3nahmen der Demokratisierungsunterstiitzung von auf3en verfiigen Uber keine,
wie auch immer geartete Erfolgsgarantie. Uberzogene Erwartungen in die
Leistungsfahigkeit nicht oder nur teilweise konsolidierter, bzw. sogar defekter
Demokratien kénnen sich al's erhebliches Gefahrdungspotential erweisen.

Je groR3er die regionale Nahe, desto grofier ist auch die Wahrscheinlichkeit, dal3 die
Bedeutung transnationaler Einflisse zunimmt. Bei grof3er raumlicher Distanz liegt
der Schwerpunkt der Einflu3nahme hingegen auf nationalstaatlich-diplomatischer
Ebene.

Nationalstaaten sind gut beraten, mit wachsenden Fortschritten der Konsolidierung
ihre direkten Einflulnahmen — die as illegitime Einmischung in die inneren
Angelegenheiten eines Ziellandes gedeutet werden kénnten — zugunsten der
Koordinierung und Vertiefung transnationaler Aktivitdten zurlickzunehmen.
Entsprechend gibt es im Zuge der historischen Entwicklung eines
Tranformationsprozesses eine wachsende Legitimitét fir und eine ansteigende
Wirkung von transnationalen Aktivitéten.

Transformationen von oben (Spanien, Taiwan) lassen sich stérker von auf3en
beeinflussen, as Transformationen durch Volksbewegungen von unten, well hier
die Ermittlung, aber auch die Méglichkeit eines schnellen Wechsels von Adressaten
besonders ausgepragt sind.
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In Phasen innenpolitischer Destabilisierung eines politischen Systems®® kénnen
V erschiebungen auf3enpolitischer Einflu3faktoren entscheidende
Katalysatorwirkung fur die Einleitung, den Ablauf und die Zielrichtung eines
Transformationsprozesses gewinnen.

Es gibt keine dauerhafte M6glichkeit nachhaltiger Demokratisierungsforderung, die
ausschliefdlich von externen Akteuren getragen wird. Externe Einfliisse kdnnen in
aller Regdl nicht mehr bewirken, as ein Umfeld zu schaffen, das den internen
Tréagern  von  Demokratisierungspolitik  eine  optimale  Entfatung  ihrer
Handlungsmaoglichkeiten erlaubt.

36 Diese These gilt nicht nur fir autoritare Systeme, sondern prinzipiell fiir jeden politischen Systemtyp —
auch fir demokratische.
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