74

Berliner Debatte Initial 16 (2005) 4

Klaus Schlichte
Gibt es tiberhaupt ,Staatszerfall“?

Anmerkungen zu einer ausufernden Debatte

»Probleme werden jetzt

auch nur mehr eine Woche alt,
dann kommen neue

Eckhard Henscheid, Uber Manches

Spitestens seit die Europiische Union wie auch
die USA das Problem von failed states als eine
zentrale Bedrohung in ihre sicherheitspoliti-
schen Kerndokumente aufgenommen haben,
wiichst sich das Thema zu einer fragwiirdigen
Grofle aus. Staatszerfall wird zur ,globalen
Bedrohung®, eine ,Herausforderung an die
Weltordnung” in ,einer Zeit des Terrors®,
ein ,globales Sicherheitsrisiko®, besonders
im ,hoffnungslosen Fall“ des subsaharischen
Afrika — so die Formulierungen in den Titeln
eines Schwerpunkthefts der Zeitschrift Inter-
nationale Politik, die die Debatte recht typisch
widerspiegeln. Auch der parlamentarische
Staatssekretir im deutschen Verteidigungs-
ministerium, Walter Kolbow (2004), sieht in
»Staatszerfallund Staatsversagen Bedrohungs-
- formen auf globaler Ebene”,

Die Dramatik dieser Wendungen steht in
eigenartigem Kontrast zu den empirischen
Befunden, die sich aus der vergleichenden
Betrachtung ergeben. Die Zahl innerstaatlicher
Kriege, in der Debatte haufig mit ,Staats-
versagen” gleichgesetzt, ist seit den frithen
neunziger Jahren massiv riickldufig.! Daf8 in-
formelle Institutionen und Praktiken, ja sogar
kriminelles Handeln Bestandteil staatlicher
Politik sein konnen und dem Wachstum des
Staates nicht im Wege stehen, lifit sich jeder
aufgeklirten Bismarck-Biographie entneh-
men oder an der Geschichte der Piraterie
studieren (vgl. Thomson 1994). Auch an den

Staatsquoten der meisten Linder der Welt hat
sich in den vergangenen dreif8ig Jahren nicht
viel gedindert, und selbst die Anteile direkter
Steuern an den Staatseinnahmen unterliegen
in Afrika, Asien und Lateinamerika keinen
groflen Schwankungen (vgl. Schlichte 20054,
Kap. 4). Was als Krise der Politik in diesen
Weltregionen wahrgenommen wird, 1af3t sich
empirisch vor allem als wirtschaftliches Problem
erkennen: sinkende Anteile an Weltmirkten
und erschwerter Zugang zu Krediten bedeuten
riicklaufige Staatseinnahmen. Ist das ,Versagen
des Staates” vielleicht eher ein ,Versagen des
Marktes“?

Die unhinterfragte Plausibilitat der Thesen

vom Versagen und Zerfall des Staates hat sicher
auch damit zu tun, daf3 die These fiir viele Dis-
kursteilnehmer ausgesprochen niitzlich ist%
— Fiir die Ministerien und Abteilungen,
die mit sicherheitspolitischen Aufgaben
und Programmen befafit sind, ist die Ex-
ternalisierung des Sicherheitsproblems
immer eine gute Losung. Sie erlaubt die
Fortfithrung bereits laufender Arbeiten
unter diffusen Uberschriften und halt die
Urspriinglichkeit von Problemen auf3erhalb
des zu verantwortenden Wirkungsbereichs
der Einrichtungen selbst. Zugleich begriin-
det die Behauptung wachsender Gefahren
Budgetforderungen und politische Auf-
merksambkeit fiir die je eigenen Anliegen.
— Auch bei Think tanks und Instituten, die
innerhalb und auf3erhalb der universitiren
Forschung mit Sicherheitspolitik befaft
sind, gibt es ein Bediirfnis nach Themen,
die so umfassend sind, dafs sie sich gut ver-
koppeln lassen, und die zugleich politisch
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so unspezifisch bleiben, daf} sie in vielerlei
Richtung anschluf3fihig sind.®

Nichtregierungsorganisationen stehen in
einem Wettbewerb um Mittel und Pro-
gramme, der iiber Themensetzungen und
Initiativen ausgetragen wird. Das Problem
des, Staatszerfalls“ bietet Raum fiir eine Fiille
von Aufgaben, die teils von staatlichen, teils
aber eben auch von nicht-staatlichen Orga-
nisationen tibernommen werden kénnten.
Geld fiir neue Projekte, Ansehensgewinne
dafiir, ,die ersten” gewesen zu sein, die auf
Defizite aufmerksam machten — dassind die
Prémien, die fiir NGOs mit der Diskussion

um dds Versagen des Staates verbunden -

sind.

Ebenso ist die staatliche Entwicklungszu-
sammenarbeit auf diskursive Innovationen
angewiesen. Die Dekaden, nach denen
die Erfahrungen und das Scheitern der
Branche in der Regel diskutiert werden,
haben alle ihre Uberschriften und Kenn-
worte gehabt, so dafl sich vermeintlich
Neues nur unter einer wiederum neuen
Uberschrift formulieren lassen kann. Die
Kontinuitit der Arbeit, die Verstetigung
der Karrieren und die Fortschreibung der
getdtigten Investitionen unter Beibehaltung
der moralischen Prestigerente — das sind
die Gewinne, die sich fiir staatliche Stellen
der Entwicklungszusammenarbeit aus der
Ubernahme neuer Leitbegriffe ergeben.
Nicht zuletzt die Wissenschaft, allen voran
wohl die Politikwissenschaft, hat ein Inter-
esse am Thema. Es gibt wohl kein gréfSeres
Institut fiir Politikwissenschaft in Deutsch-
land, das gegenwiirtig nicht in irgendeiner
Form ein Forschungsvorhaben zum Thema
plant oder beantragt hat.* Das wohl grofite
Unternehmen zum Thema ist die von der
CIA finanzierte ,State Failure Task Force®,
die von Politikwissenschaftlern verschie-
dener US-amerikanischer Universititen
betrieben wird. Die Gruppe aus ,leading
experts” (Marshall/Gurr 2005: 40) hat im
Jahr 2000 jhren , Findings Report” vorgelegt
und arbeitet nun unter dem Namen ,US
Government’s Political Instability Task
Force" an verwandien Themen weiter.? Die
Einwerbung von Forschungsmitteln und die

legitimierende Priisenz in der politischen

Offentlichkeit — das sind die Pramien der

Wissenschaft, die das Thema vom ,Versagen

des Staates” einbringt.

Hintergrund der Diskussion um ,fragile Staa-
ten” istauch, daf} sich dieliberalen Hoffnungen
nicht erfiillt haben, die Offnung der Markte
und die Abhaltung von Wahlen wiirden in
jedem politischen Kontext die Befriedung
sozialer Konflikte nach sich ziehen. In vielen
Fillen war das Gegenteil der Fall: Die auflen-
wirtschaftliche Offnung, die Verkleinerung der
staatlichen Apparate und der demokratische
Wettbewerb waren seit Ende der achtziger
Jahre von wachsender politischer Gewalt
begleitet (vgl. Keen 2005; Wade 2005). Der
entwicklungspolitische Leitdiskurs, der bis
dahin auf die Begriffe und Konzepte der Li-
beralisierung gesetzt hatte, ist seitdem auf der
Suche nach neuen Leitkonzepten. In diesem
Bediirfnis trifft er sich mit den sicherheits-
politischen Ideenproduzenten, die seit dem
Ende des Ost-West-Konflikts auf der Suche
nach legitimierenden Diskursen sind.

Die Diskussion um ,neue Kriege®, die sich
mit der Debatte um das Versagen des Staates
verbindet (vgl. Brzoska 2004}, kann man als Teil-
bewegung der Emergenz einer neuen ,legitimen
Problematik” begreifen. Ahnlich wie jene kann
auch die Debatte um ,prekire Staaten” nicht
auf neue empirische Phinomene verweisen,
sondern sie verdichtet bereits seit langer Zeit
bekannte und beobachtete Verhiltnisse zu
einem Bild wachsender Bedrohungen.

In diesem Beitrag sollen nicht alle Verzwei-
gungen und Differenzierungen der Diskussion
um failed states nachverfolgt werden.® Die
hochst selektive Auswahl von Beitrigen zur
Diskussion dient vielmehr dazu, die zentrale
These des Beitrags zu plausibilisieren. Sie
wirklich zu belegen, wiirde eine viel breitere
Basis voraussetzen. Die Begriindung fiir dieses
an sich zweifelhafte Verfahren ergibt sich aus
der fragwiirdigen Interessenkonstellation,
die sich um das Thema rankt. Die These des
Beitrags lautet:

Das ,neue” Phinomen des ,Staatszerfalls*
oder ,Staatsversagens” bezeichnet keine eigene
Klasse empirischer Phédnomene, sondern istein
Resultat diskursiver Eigendynamiken, die auf
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institutionellen Interessen und Mechanismen
der politischen Offentlichkeit beruhen.

Die Argumentation, die diese These stiitzen
soll, ist folgendermafien aufgebaut: Zunéchst
werden aus den ausgewéhlten Beitrdgen der
Debatte die Problemdefinitionen einander
gegeniibergestellt. In einem zweiten Schritt
werden dann die Ansitze zur Erklirung des
Phinomens des ,Staatszerfalls“ oder ,Staats-
versagens” vorgestellt, bevor abschliefiend der
dritte Teil der Diskussion, die empfohlenen
politischen Strategien zum Umgang mit dem
Phinomen, diskutiert wird, Der Beitrag schlief3t
mit einer kurzen kritischen Wiirdigung der
Diskussion.

Worin besteht das Problem?

Die Thematisierung ,fragiler Staatlichkeit”
leidet zun#chst an dem Mangel, dafd es fiir das
Phiinomen keine einheitliche Sprachregelung
gibt. Die Redeweise reicht von ,fragilen Staaten®
(Debiel 2005) iiber ,state failure“ (Goldstone et
al. 2000; Chopra 2002), ,state decay” (Schlichte
1998), ,states at risk” {Schneckener 2004b),
scollapsed and failing states” (Krasner 2004),
bis hin zu ,weak states” (Migdal 1988) oder
+privatisierten Staaten” (Hibou 1999).

In der Diskussion wird dieses Phéno-
menbiindel vor allem in zweierlei Hinsicht
als Problem wahrgenommen: Einerseits sei
diese Krise von staatlicher Herrschaft ein Si-
cherheitsproblem, und andererseits sei sie ein
schwerwiegendes Entwicklungshindernis.

Die besondere Konjunktur des Themas
hat also offenbar damit zu tun, daf$ sich in
der behaupteten Problematik vielfiltige Uber-
ginge, Anschliisse und Anleihen — und damit
gegenseitige Legitimationen fiir sonst getrennte
Politikfelder ergeben.” Entwicklungspolitisch
orientierte Autoren konnen auf die Sicherheits-
relevanz ihrer Thematik hinweisen und damit
mehr politische Beachtung erzielen, als dies fiir
andere entwicklungspolitische Themen wie
soziale Ungleichheit oder landliche Entwickung
moglich wére.

Sicherheitspolitisch orientierte Autoren
hingegen haben mit der Thematik den Vorteil,
daf3 sie nicht nur genuine klassische Sicherheits-

belange ansprechen, sondern diese Themenund
Agenden mit humanitéren Anliegen verbinden
kénnen: Die Ineffizienz der Korruption, die
Notlage von sozial Deklassierten und Kriegs-
opfern, die Exklusion politischer Opposition
und auch die Aktivititen ,organisierter Kri-
minalitit” wie Drogen- und Menschenhandel
— all diese Phinomene lassen sich in kausalen
Erzghlungen mit dem Problem der ,fragilen
Staaten” verkoppeln.

In den einleitenden Absitzen der Texte
wird die Evidenz in der Regel dadurch herge-
stellt, dafy eben diese Verbindungen zwischen
Jfragilen Staaten” und verschiedenen anderen
Phinomenen hergestellt werden. Besondere
Prominenz haben dabei ,,der globale Terroris-
mus®, ,,die neuen Kriege” und ,die organisierte
Kriminalitdt®, Eine ,crisis of government”
habe etwa in Pakistan zur Verbreitung von
Kleinwaffen beigetragen und in Afghanistan
die Einnistung des Terrornetzwerks Al Qaida
sowie eine Ausweitung des Drogenhandels
erlaubt (Eizenstat et al. 2005: 134). Afghani-
stan dient auch anderen Autoren als Beispiel
fiir die sicherheitspolitische Bedrohung, denn
der internationale Terrorismus sei auf solche
fragilen Staaten angewiesen, um sich zu re-
produzieren (Schneckener 2005: 27f.). Schon
nutzten islamistische Gruppen den ,Staats-
zerfall“ Indonesiens, um eine ,Mini-Al Qaida“
aufzubauen (Hirschmann 2004).

Stephen Krasner, Professor an der Stanford
University, zur Zeit beurlaubt, um im US State
Department als Chef des Planungsstabes zu
fungieren, sieht noch weitergehende Gefah-
ren, die aus zerfallenden Staaten drohen: Sie
ligen vor allem darin, dafi diese fiir Terroristen
Gebiete bereitstellen, wo diese frei agieren
konnten. Aulerdem kénnte ein ,,Scheitern der
Souver#nitit Probleme der transnationalen
Kriminalitit hervorrufen. Schwache Staaten
wie Nordkorea kénnten zudem Massenvernich-
tungswaffen herstellen (2004: 94). Humanitire
Krisen hitten fiir die politischen Fithrungen in
fortgeschrittenen Demokratien mittlerweile
Dilemmata produziert, denn diese wiirden
,verurteilt, falls sie intervenieren, und ebenso
verurteilt, wenn sie es nicht tun“ (ebd.).

Aus einer stirker entwicklungspolitischen
Perspektive wird das Problem etwas anders
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umrissen: Eine ,nennenswerte Zahl von Lin-
dern“sei ,durch Staatsversagen blockiert oder
ist bereits von Staatszerfall gepriagt® (Debiel
2005: 12). Die ,Leistungsdefizite in zentralen
staatlichen Funktionsbereichen® bestiinden
darin, dafl Staaten nicht oder nur bedingt
in der Lage seien, ihre Biirger vor Gewalt
zu schiitzen, die politische Machtkontrolle
sei defizitér, staatliche Dienstleistungen und
Steuererhebungen funktionierten allenfalls in
den Stadten, der Wirtschaft fehlten verldflliche
Rahmenbedingungen und die soziale Grund-
versorgung sei nur rudimentir gewéhrleistet.
Diese Umstéinde hétten zahlreiche Geberldnder
der Entwicklungshilfe dazu gebracht, in diesen
Liandern gar nicht mehr aktiv zu sein und sich
statt dessen auf sogenannte good performers zu
konzentrieren (ebd.: 12f)).

Fiir die von der CIA finanzierte Studie

* der »State Failure Task Force® besteht die

empirische Evidenz des Staatsversagens in
so unterschiedlichen Erscheinungen wie den
sislamischen Revolutionen in Iran und Afgha-
nistan,den ethnischen Kriegen in Somalia und
dem ehemaligen Jugoslawien, dem Kollaps der
Sowjetunion, dem Genozid in Ruanda, den
komplexen Kombinationen von ethnischen
und revolutionédren Kriegen in Gegenden wie
Sierra Leone, Indonesien, der Demokratischen
Republik Kongo“ (Goldstone et al. 2000: iii).
Nach einer Studie der deutschen ,,Stiftung
fiir Wissenschaft und Politik” lassen sich, un-
terschieden nach drei ,Kernfunktionen des
Staates”, nimlich ,Sicherheit, Wohlfahrt und
Legitimitéit/Rechtsstaat”, zahllose Indikatoren
fiir fragile Staatlichkeit ausmachen. Sie reichen
von autoritdren Regimes, die durch ,feudale
oder klientelistische Strukturen die Grund-
lagen des Staates untergraben” (Schneckener
2004a: 8) tber den ,Ausschlufl bestimmter
Bevoélkerungsgruppen von wirtschaftlichen
Ressourcen; anhaltende wirtschaftliche oder
wiahrungspolitische Krisen®, ,6kologische
Probleme” und ,hohe Arbeitslosigkeit” bis hin
zuschweren Menschenrechtsverletzungen und
Abhingigkeit der Justiz und einem hohen Maf3
an ,Korruption und Klientelismus” {(ebd.: 9).
Offenbar, so liefle sich aus diesem zugegebe-
nermaflen kursorischen Uberblick restimieren,
dienen alle seit langem bekannten politischen

Phénomene peripherer Staatlichkeit, die, an
der Norm moderner Politik gemessen, als
»Defizite” bezeichnet werden, als Beleg fiir
das empirische Phdnomen der , Fragilitit”, der
~Prekaritit” oder des ,Zerfalls“ von Staaten
auflerhalb der OECD.

Wie kann man das messen?

Mit diesen weitreichenden Problemdefinitio-
nen ist freilich eine Reihe von Mefiproblemen
verbunden, auf die bisher keine befriedigende
Antwort zu finden war. Naheliegend sind in der
politikwissenschaftlich dominierten Forschung
makroquantitative Versuche, die Reichwei-
ten und kausalen Zusammenhinge der wie
beschrieben sehr unterschiedlich definierten
Probleme genauer zu erfassen.

Das britische ,Department for Interna-
tional Development” (DFID) etwa hat aus dem

- »Country Policy and Institutional Assessment”,

mit dem die Weltbank die Leistungsfahigkeit
ihrer Kreditnehmer bewertet, insgesamt 46
Linder isoliert, die zwischen 1999 und 2003
smindestens einmal sehr schlechte Werte
aufwiesen” (Debiel 2005; 12, Fn. 3). In dieser
Gruppe finden sich allein 27 afrikanische Staa-
ten. Grundlage dieser Bewertungen sind vor
allem makrodkonomische Zahlen, denen von
vielen Experten gerade fiir den afrikanischen
Kontinent nur eine eingeschrénkte Giiltigkeit
nachgesagt wird, weil die realékonomischen
Vorgénge nur eingeschrénkt durch nationale
Statistiken erfaf3t werden konnen. ‘
Die US-amerikanische ,,State Failure Task
Force” identifiziert fiir den Zeitraum 1955-
1998 insgesamt 144 Fille von ,state failure®,
wobei nur Staaten mit mehr als 500.000
Einwohnern betrachtet wurden. Die For-
schergruppe unterscheidet vier Typen von
Staatsversagen, ndmlich: revolutionére Kriege,
ethnische Kriege, gegnerische Regimewechsel
und Genozide/,Politizide“ (Goldstone et al.
2000: v). Grundlage dieser Ergebnisse sind die
Auszdhlungen aus einem ,truly unparalleled
global data set”, gewonnen aus den Datenbe-
stinden der Vereinten Nationen, wiederum der
Weltbank, des US Census Bureau sowie aus den
Datensitzen einzelner Wissenschaftler (ebd.:
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1). Als Ergebnis zeigt sich, daf8 das Jahr 1992
mit 25 ,state failures” der bisherige Hohepunkt
der Entwicklung ist. Gegen Ende der 1990er
Jahre waren nur noch 16 solcher Vorginge zu
beobachten (ebd.: 5). Der Grofiteil dieser Flle
von ,,Staatsversagen” entfillt auf gewaltsame
Regimewechsel sowie ,ethnische” und ,,revo-
lutiondre” Kriege.

Zahlreiche weitere Texte zum Thema grei-
fen nicht auf eine operationalisierte, in Daten
falbare Definition zuriick, sondern wenden
unklare Einschitzungen an: In der Entwick-
lungspolitik werden Kandidaten fiir Staatsver-
sagen als ,poor performers charakterisiert,
die entweder durch ,Ressourcenarmut des
jeweiligen Landes oder Reformunwilligkeit der
Eliten“ auffallen (Klemp/Poeschke 2005: 19).
Fiir andere Autoren sind die Kandidaten des
Staatsversagens wie Indonesien, Nigeria oder
Pakistan zugleich ersehnte regionale Partner
fiir Projekte des ,state building” in Nachbar-
lindern (Eizenstat et al. 2005).

. Insgesamt fallen bei der Einordnung und
Messung der Fille von fragiler Staatlichkeit
die grofRe Bandbreite von Methoden der Ein-
ordnung und die fehlende Begriindung fiir
die Auswahl der Parameter auf. Von wenigen
Ausnahmen abgesehen — Liberia, Somalia,
Afghanistan und die DR Kongo — weichen die
als problematisch eingeordneten Fallgruppen
entsprechend stark voneinander ab.

Seine Plausibilitit erhilt der Diskurs iiber die
Mingel der Staatlichkeit auflerhalb der OECD
soin erste Linie, weil diebeteiligten Autoren von
einem funktionalistischen Staatsverstdndnis
ausgehen, das am Ideal des westlichen Staates
aus der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts ori-
entiert ist. Die Art der Funktionserfiillung, die
in diesem regionalen Kontextauf der Grundlage
langer historischer Erfahrungen und grofier
sozialer Konflikte entstand, ist aber vielleicht
nicht der geeignete Orientierungspunkt, um die
politischen Prozesse, die sich in der postkoloni-

alen Welt abspielen, konzeptionell zu begreifen -

und normativ zu bewerten. Im Diskurs erfiillt
dieses Verstiindnis jedoch die Funktion, aus
jeder Normabweichung Handlungsbedarf ab-
zuleiten, sei es in der Form wissenschaftlicher
Forschung, entwicklungspolitischer Projekte
oder sicherheitspolitischer Arrangements.

\

Diese Funktionalitiit hat freilich den Preis,
daf kein kohiirentes Verstindnis deér politischen
Prozesse méglich ist. Denn die Ableitung eines
Staatsbegriffs aus einer bestimmten histori-
schen Realitiit, hier des westlichen Wohlfahrts-
staates, kann Prozesse der Formierung von
Staatlichkeit immer nur als Annéherung oder
Abweichung thematisieren. Sie bietet aber kein
hinreichendes Vokabular, um die Dynamiken
staatlicher Macht und ihrer Institutionalisierung
zur Herrschaft konkret zu untersuchen.?

Wie kann man es erkliren?

Ebenso wie die Einordnung von Staaten als
Fille und die Methoden der Ermittlung von
,Staatsversagen” oder ,Staatszerfall wei-
chen in den Beitrigen die Erklirungen oder
Erklarungsversuche voneinander ab.-Stirker
theoretisch inspirierte Versuche verweisen
allgemein auf die Globalisierung und die neo-
liberale Orientierung in der Politik der grofien
Entwicklungsagenturen (vgl. Hippler 2005: 5)
oder allgemein auf globale Veranderungen
(Hein 2005: 10), soweit sie nicht andere als
Ausdruck der Krise veranschlagte Phinomene,
wie die Delegitimierung staatlicher Ordnung
und wachsende soziale Ungleichheit, als Ursa-
chen angeben (ebd.). Inanderen Fillen wird das
Ausbleiben von ,Entwicklung” als Ursache des
Staatsversagens angefiihrt, so daf wirtschaftli-
ches Wachstum und die auBenwirtschaftliche
Offnung als Rezeptur anempfohlen werden
(Eizenstat et al. 2005).

Die Studie der ,State Failure Task Force"
isolierte auf der Grundlage von ,,nearly 1300
political, demographic, economic, social and
environmental variables” vier besonders wich-
tige Bedingungen, die mit dem Auftreten von
state failure in vielen verschiedenen Regionen
einhergingen: Neben der ,Lebensqualitat”,
gemessen am materiellen Wohlergehen der
Biirger eines Landes, und dem Regimetyp

* seien dies internationale Einfliisse, wie die

auflenwirtschaftliche Offnung, und schlief’lich
die ethnische bzw. religiése Zusammensetzung
eines Landes (Goldstone et al. 2000: v). Nied-
riger Lebensstandard, grofle innerstaatliche
Konflikte in zwei oder mehr Nachbarlindern
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und geringe aulenwirtschaftliche Offnung
seien Risikofaktoren, die das Auftreten von
state failure verdoppelten (ebd.: vi).

Im wohl avanciertesten Versuch in der
deutschen Wissenschaft, der Studie aus der
»Stiftung Wissenschaft und Politik, wird auf
die Erklirung anhand eines Modells verzich-
tet. Aus der vergleichenden Analyse von acht
Staaten in einem offenen Verfahren wurden
ganz unterschiedliche kausale Pfade ersicht-
lich. Fiir das Phianomen fragiler Staatlichkeit
gebe es ,keine simple Erklarung®, sondern nur
begiinstigende Faktoren, die in unterschied-
lichen Kombinationen ursdchlich wirksam
seien (Schneckener 2004a: 12). Entsprechend
finden sich unter den ,Strukturfaktoren” etwa
die strukturelle Instabilitit der regionalen

' Umgebung von Staaten, der Einfluf$ von Re-

| gional- oder Grofiméichten, multiethnische
Bevolkerungsstrukturen oder krisenanfillige
E Rentendkonomien. Prozef3faktoren seien hin-

- gegen Biirgerkriege im regionalen Umfeld, die

Aktivitdten transnationaler Gewaltnetzwerke,
f die Privatisierungvon Gewalt oder die Zunah-

. medes politischen Extremismus (Schneckener

| 2004b: 176fF).

Die Erkldrung des Phinomens verbleibt in

| der Diskussion um ,fragile Staaten” letztlich
L im Vagen, Ungefihren. Das gilt zumal fiir die
i induktiven Versuche, aus den Korrelationen
¢ zwischen theorielos ausgewihlten Variablen
- Anhaltspunkte fiir eine Erklirung zu gewin-
b nen. Entwicklungs- und sicherheitspolitisch

orientierte Beitrdge der Debatte haben unter
Umsténden auch nicht den Anspruch, wissen-
schaftlich giiltige Erklirungen des Phinomens
zu entwickeln, sondern greifen pragmatisch

 solche Formulierungen auf, denen durch Au-
torenschaft die Aura der Wissenschaftlichkeit

anhaftet und von denen erwartet wird, daf}

 sie ihren Adressaten, vor allem staatlichen
b und suprastaatlichen Mittelgebern, plausibel

i erscheinen.

Sokommtes, dal die in einigen Beitrigen als

v erklarende Variablen oder Faktoren angefiihr-

i ten Phinomene von anderen kommentarlos

 als Wirkung oder Teil des Phdnomens , fragiler
 Staatlichkeit” eingeordnet werden. Zuweilen
fmdet sich dieser Lapsus auch innerhalb der-
] selben Erklarungen. Dies gilt insbesondere fiir

ko

den Zusammenhang zwischen innerstaatlichen
Gewaltkonflikten und fiir politische Gewaltphi-
nomene iiberhaupt, die einerseits als Ursache
des ,Staatszerfalls“ erscheinen, andererseits
als dessen Folge gelten.

Tatséchlich kénnen innerstaatliche Kriege
immer in beiden Richtungen interpretiert
werden: als Ausdruck des Zerfalls staatlicher
Strukturen oder als Teil des Staatsbildungspro-
zesses. Die historische Soziologie des Staates
lehrt ndmlich, dafl der Prozef} der politischen
Enteignung, der den Sozialwissenschaften seit
den Werken von Karl Marx, Norbert Elias und.
Max Weber als elementarer Bestandteil der
Staatsbildung bekannt ist, fast immer auch
den Einsatz gewaltsamer Mittel umfafite. Die
»hachholende Konsolidierung vorausgesetzter
Staatlichkeit” (Siegelberg 1994: 138) ist so der
Kriegsursachenforschung als eine wesentliche
Konfliktlinie des innerstaatlichen Kriegsge-
schehens in der postkolonialen Welt bekannt.
In jedem einzelnen Fall hingt es vom Betrach-
tungszeitraum ab, ob die Exzesse der Gewalt
als Zusammenbruch der Ordnung oder als
strukturierende Groflereignisse erscheinen.

Was kann man tun?

Fiir den Umgang mit dem Problem ,fragiler
Staatlichkeit” oder des drohenden Zerfalls von
Staaten gibt es in der Diskussion eine ganze
Reihe von Empfehlungen. Sie reichen von der
Budgethilfe fiir nur temporir in Bedringnis
geratene Regierungen bis hin zu offenen, mi-
litarisch ‘gestiitzten Interventionen, von der
Einfithrung von good governance bis hin zur
dauerhaften Ubernahme von Herrschaftspo-
sitionen durch externe Akteure.

Das Konzept der good governance ist mitt-
lerweile zum proklamatorischen Leitbild der
staatlichen Entwicklungszusammenarbeit aller
westlichen Staaten geworden und findet sich
auch in den Dokumenten der deutschen staat-
lichen Entwicklungspolitik (BMZ 2002). Das
Konzept zielt auf einen Modus des Regierens,
der nicht nur staatliches Handeln umgreifen
soll, sondern auf ,Prozesse, die von der Zivil-
gesellschaft und dem Privatsektor mitgestaltet
werden sollen“ (Klemp/Poeschke 2005: 20),
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und soll im Grunde alle Ziele eines liberalen
Politikmodells umfassen: Nicht nur die Achtung
der Menschenrechte, die ,Garantie politischer
Teilhabe der Zivilgesellschaft®, die ,Konsenso-
rientierung bei demokratischen Bedingungen
und Verfahren", die ,Gemeinwohlorientierung
und Armutsminderung®, sondern auch die
,Sicherung von makroskonomischer Stabi-
litat*, die ,Effizienz und Qualitit é6ffentlicher
Dienstleistungen” und die ,Erfiillung inter-
nationaler Verpflichtungen finden sich darin
als Fixpunkte (ebd.: 20f.). Damit benennen
entwicklungspolitisch orientierte Autoren zwar
einideales Ziel; wie diesem Ideal in einer hochst
widerspriichlichen politischen Gegenwart zur
Wirklichkeit verholfen werden konnte, bleibt
jedoch unklar.

- Andere Vorschlige sind auf den ersten Blick
differenzierter: So seien etwa im Fall von ,,blo-
3em Staatsversagen” nur Mafinahmen des ,,sys-
tem alignment* nétig, also etwa Budgethilfen fiir
die ,Partnerregierungen” sowie Projektarbeit
in ,breiter angelegten Sektorprogrammen”.
Seien die staatlichen Institutionen hingegen
,defizitir®, so miisse wegen ,MifSbrauchsge-
fahr” von Budgethilfen Abstand genommen
werden. Statt dessen miifiten ,Akteure des
Wandels“ unterstiitzt werden. In einer dritten
Konstellation, in der Institutionen ,zerriittet”
seien, sei ein ,policy alignment” zu empfehlen,
in dem die ,Partnerregierungen” beim Aufbau
der Institutionen zu fordern wiren. In einer
vierten Konstellation, in der ,der Institutionen-
zerfall weit fortgeschritten” sei — als Beispiele
kénnten Myanmar oder Zimbabwe genannt
werden — sei die Entwicklungszusammenarbeit
entweder ganz einzustellen oder sollte sich nur
auf Sachgiiter bzw. technische Zusammenarbeit
konzentrieren (Debiel 2005: 13f.).

Am weitesten gehen die Vorschldge von
Stephen Krasner, der das ,Scheitern® mancher
Staaten fiir so grundsitzlich halt, daf8 das
Modell staatlicher Herrschaft zu ersetzen sei
durch die nicht nur faktische, sondern offizielle
Teilung von Souverénitit. In manchen Fallen
~ insbesondere wenn Regierungen durch rei-
che Rohstoffvorkommen versucht seien, die
private Bereicherung vor das Allgemeinwohl zu
stellen — sei ein Einbau externer Akteure in die
nationalen Herrschaftsstrukturen erforderlich,

: -
und dies fiir einen unbegrenzten Zeitraum
(2004: 108). Mit dem Hinweis auf die faktische
Ubernahme des Fiskus des Osmanischen Reichs
im spiten 19. Jahrhundert pladiert Krasner fiir
»Arrangements einer geteilten Souverénitét’, in
denen externe Akteure die Kontrolle wenigstens
von Teilen der Staatseinkiinfte iibernehmen
sollten, wenn diese Staaten nicht in der Lage
seien, ihre Schulden zu bezahlen.”

Zusammengenommen finden sich in den
Vorschligen zur Uberwindung des Problems
der ,fragilen Staaten®, des ,Staatsversagens” und
des ,Staatszerfalls“ alle Elemente wieder, die
im entwicklungspolitischen Diskurs ohnehin
schon lange diskutiert werden — nun allerdings
bereichert um Elemente, die der klassischen
Sicherheitspolitik entstammen. Die Hilfen fiir
Polizei und Militér, ihre Ausstattung und ihre
sZivilisierung” kénnen allerdings ebenfalls
auf eine lange Tradition zuriickblicken, die
weit tiber die Zeit des Ost-West-Konflikts
hinausreicht. .

In den vorgeschlagenen Strategien ist das
eigentlich Neue weniger in den konkreten
Einzelmafinahmen zu erkennen als in einer
Konvergenz der Diskurse: Sicherheitspolitik
und Entwicklungspolitik werden ununter-
scheidbar, und diese Ununterscheidbarkeit
erlaubt die gegenseitige Legitimierung.

Probleme der Losungen

Nur selten werden in den Vorschligen zur
Uberwindung des Problems der ,fragilen
Staaten“ mogliche Schwierigkeiten ihrer Um-
setzung thematisiert. Die Studie der ,Stiftung
Wissenschaft und Politik” allerdings erkennt
an, daf} jede Intervention von aufien, ob mi-
litarisch begleitet oder nicht, lokale Machtef-
fekte produziere, die unter Umstidnden nicht
vorab kalkulierbar seien. Auflerdem gebe es
Konflikte zwischen den Einzelzielen, einen
Staat zu errichten, der sowohl ,Wohlfahrt* und
,Sicherheit“als auch ,Rechtsstaatlichkeit” und
,Legitimitit” gewihrleisten solle (Schneckener
2004b: 184£f.; 2005: 30). Tatséchlich stellt sich
bei einer Reihe der vorgeschlagenen Maf3nah-
men die Frage, ob sich Ziel und Mittel nicht
gegenseitig ausschliefen. Die Stirkung von
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»Staatlichkeit” durch Zuweisungen an eine
Regierung, die der ,Korruption“ verdichtigist,
widerspricht dem propagierten Ziel, und die
dezentrale Mittelvergabe diirfte der Etablie-
rung eines zentralstaatlichen Gewaltmonopols
zuwiderlaufen.

Es liefRe sich auch fragen, warum die Stir-
kung der staatlichen Gewaltapparate diesmal
auf ein demokratisch kontrolliertes Gewalt-
monopol hinauslaufen solle, wihrend in den
vorangegangenen Jahrzehnten die massive
Militarhilfe aus dem Ausland in so zahlreichen
Fillen genau das Gegenteil, nimlich die Mili-
tarisierung der Politik zur Folge hatte.

Ebenfalls muf$ unklar bleiben, warum durch
die ,gleichzeitige Stirkung von Staat und Zivil-
gesellschaft” (Hein 2005: 11) eher ein hoheres
Mafd an good governance erreicht wiirde als eine

_ Zuspitzung des Konflikts zwischen staatlichen

Agenturen und nicht-staatlichen Akteuren.'
Die Reihe dieser Unklarheiten und inneren
Widerspriiche zwischen einzelnen Konzepten
oder auch innerhalb einzelner Strategien liefle
sich beliebig fortsetzen. Sie mag teils der noch
jungen Diskussion geschuldet sein. Auffillig ist
jedoch, daf} eine systematische Diskussion tiber
die Problematiken dieser Strategien jedenfalls
nicht 6ffentlich ausgetragen wird.

Nur vereinzelt finden sich in der Diskussion
auch kritische Stimmen zur Interventionspraxis
iiberhaupt, allerdings nie im deutschen Sprach-
raum. Die Diskussion um die ,fragilen Staaten”
hinterfragt den Sinn oder die Angemessenheit
intervenierender Politik nicht, sondern hatsich
schon seit dem Ende des Ost-West-Konflikts zu
einer ,Mischung aus iiberkommenem Realis-
musund neuen Iltusionen” (Bertrand 1995: 128)
verbunden. Die Konvergenz der Diskurse und
dieinstitutionellen Interessen, die diese Bewe-
gung tragen, lassen Fragen nach dem Sinn der
Interventionspolitik und ihren Widerspriichen
auch nicht in den Vordergrund treten.

Auflerhalb Deutschlands mehren sich kri-
tische Analysen: Jarat Chopra (2002) etwa ver-
weist auf das quasi-kolonialistische Verhalten
der UN-Administration in Ost-Timor, die an
einer Beteiligung der lokalen Bevolkerung an
der Ubergangsregierung kein Interesse gehabt
hitte. Auch seien die Stibe der internationalen
Organisationen gar nicht hinreichend vorge-

bildet und ausgestattet, um lokale Machtfigu-
rationen wirklich nachhaltig beeinflussen zu
konnen (ebd.: 995). Im Fall Ost-Timors jedenfalls
sei zu fragen, ob das politische Ergebnis ohne
die teure UN-Operation nicht auch zustande
gekommen wire,

Christopher Cramer und Jonathan Good-
hand (2002) sehen in der umfassenden Inter-
vention in Afghanistan seit Herbst 2001 nur
eine weitere Episode in der an Umschwiingen
und Briichen nicht eben armen Geschichte
der Staatsbildung in Afghanistan. Auch sie
attestieren den Interventen, das Grundpro-
blem, nidmlich die Konfliktivitit des Staats-
bildungsprozesses in Afghanistan, nicht ernst
zu nehmen, sondern mit dem fadenscheinigen
Argument zu {iberspielen, daf8 konomische
Offnung automatisch zu Frieden und Demo-
kratie fithre (ebd.: 886).

Tatséchlich reichen die Probleme der Inter-
ventionspolitik noch weiter. Der erste dieser
Widerspriiche beruht auf den Zielkonflikten
der beteiligten Organisationen selbst. Die
Agenturen, die sich am Projekt der Rettung
oder Wiederherstellung staatlicher Herr-
schaft beteiligen, sind selbst konkurrierende
Interessierte. Zwar werden ihnen politische
Vorgaben gemacht, und ihnen ist auch nicht
zu unterstellen, daf} institutionelle Eigenin-
teressen ihr Handeln vollends dominieren.
Aber politische Ziele wie ,Frieden” und
»Entwicklung“und nunmehr die Abwendung
»fragiler Staatlichkeit” sind zwar diffus genug,
um politische Allianzen im Diskurs aufzubau-
en, die der gemeinsamen Durchsetzung der
Thematik dienlich sind. Auch erlauben sie die
fast beliebige Fortsetzung des Engagements,
denn solche Erwartungsbegriffe lassen immer
noch Aufgaben unerledigt und neue Agenden
formulierbar erscheinen (vgl. Koselleck 1979:
118ff.). Das diskursive Biindnis bricht aber in
der Praxis. Das diffuse gemeinsame Ziel ist
nicht einmal hinreichend, um die Eigenlogi-
ken ministeriellen Handelns eines einzigen
beteiligten Staates zu iiberbriicken.!! Das
Interesse an demonstrationsfihigen Erfolgen,
an der Fortfithrung der Programme und an

der je eigenen Beteiligung stellt die beteilig-
ten Agenturen, seien sie staatlich oder nicht,
gegeneinander auf.




82

Klaus Schlichte

Ein zweites Dilemma betrifft die Interven-
tion als Tat. Sie verindert nicht nur ,lokale
Krifteverhiltnisse”, sondern sie ist auch eine
Tat im globalen politischen System. Thre ver-
andernde Kraft liegt darin, dafl durch die Viel-
zahl der Akteure und ihrer unterschiedlichen
Wahrnehmungs- und Bewertungsschemata
jede Initiative mehrdeutig ist. Schon die indi-
rekte Unterstiitzung von Regierungen durch
externe Akteure kann deren Legitimitit direkt.
gefdhrden.’? Die Aktionen der Interventen
selbst haben ihrerseits Auswirkungen aufihre
eigene Legitimitit, sowohl in den Augen ihres
heimatlichen Publikums als auch in den Kon-
texten der Intervention. Gerade und insoweit
die Intervention den Einsatz physischer Gewalt
einschliefit, wird das moralische Dilemma desto
grofler. Die Interventen miissen den Einsatz
und die Wirkungen der von ihnen ausgeiibten
Gewalt nicht nur vor dem heimischen Publi-
kum rechtfertigen, sondern sie miissen auch in
ihren Operationsgebieten mit den komplexen
Zuschreibungen von Schande, Schuld und Ehre
umgehen. Die Geschichte des Kolonialismus
koénnte auch hier einmal mehr lehrreich sein.

Neue Probleme fiir alte Losungen

Ministerien, Nichtregierungsorganisationen,
aber auch Forschungseinrichtungen lassen
sich als institutionelle Losungsversuche fiir
bestimmte gesellschaftlich formulierte Pro-
bleme zu bestimmten Zeiten auffassen. Sie
koénnen das Schicksal anderer Organisationen
nicht vermeiden, nimlich zu versuchen, in
einer medial vermittelten Offentlichkeit durch
Techniken des Agenda-Settings und der Par-
tizipation an schnell selbstldufigen Diskursen
ihren Erhalt zu sichern und jhren Wachstums-
wunsch zu legitimieren. Die Diskussion um
yneue Kriege” wie um den ,Zerfall“ oder das
vermeintlich vermehrte ,Versagen” von Staaten
ist ein typisches Produkt dieser Dynamiken.
Alte Losungen sind immer auf der Suche nach
neuen Problemen.

Was die Debatte um das ,,Versagen oder
den ,Zerfall“ des Staates in Afrika, Asien und
Lateinamerika verdeckt, ist der Prozefy der
Rekonfiguration politischer Herrschaft, der

[‘n

mit Begriffen wie ,Korruption®, ,Informalisie-
rung” und ,Privatisierung” nur unzureichend
umschrieben ist, in dem sich aber die Konti-
nuititen und Konjunkturen von Formen poli-
tischer Herrschaft beobachten lassen. Deshalb
hat Trutz von Trotha ganz zu Recht auf den
~Aufstieg des Lokalen” hingewiesen.

Selbst in Fillen wie der DR Kongo, Geor-
giens oder Liberias — allesamt Lieblingsbei-
spiele fiir die These vom , Zerfall“ des Staates
— lassen sich diese Prozesse beobachten. Der
Niedergang der Herrschaft Mobutus im ehe-
maligen Zaire hat nicht zu einem vollstdndigen
politischen Vakuum gefithrt, sondern miindete
in einen gewaltsamen Konflikt zwischen real
existierenden Herrschaftsgebilden (vgl. Tull
2003)."* Am Fall Georgien laf3t sich wie in vie-
len weiteren erkennen, wie die Verknappung
der Ressourcen staatliche Herrschaft zu der
Strategie greifen lassen, tiber die Produktion
kontrollierter Unsicherheiten zu regieren (vgl,
Christophe 2005). Diese Strategie erscheint
nach aufSen als ,Zerfall® oder ,Krise sie ist
aber den politisch-6konomischen Positionen
der politischen Korper durchaus funktional
angemessen. Und selbst fiir den notorischen
Fall Afghanistan lassen sich diese Prozesse der
lokalen Verstaatlichung erkennen, nachdem
die drei bisherigen Versuche, zentralstaatliche
Autoritdt herzustellen, an auswértigen Interven-
tionen und lokalen Widerstidnden gescheitert
sind (vgl. Giustozzi 2003). Dort, wie in Liberia
(vgl. Prkic 2005), sind die vermeintlich mate-

‘rialistischen Warlords nicht in erster Linie an

Geld, sondern an Ehre interessiert. Ihr poli-
tischer Habitus dringt sie zur Staatsbildung,
auch wenn der Erfolg dieser Bemithungen
nicht garantiert ist und wenn die eingesetzten
Mittel vor modernen Moralstandards nicht
gerechtfertigt werden kdnnen.

Ein gewichtigerer Einwand gegen die ver-
breitete These von den failed states macht
sie allerdings zugleich theoretisch interes-
sant. Die Ausrichtung an funktionalistischen
Staatsverstindnissen, die die Debatte soweit
kennzeichnet, liefe sich auch mit anderen
Staatstheorien konfrontieren. Unter Riickgriff
auf Foucault und Gramsci hat Jean-Francois
Bayart (2005) jiingst den vielbemithten Prozef3
der Globalisierung als einen globalen Staats-
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bildungsprozefl beschrieben. Die theoretische
Diskussion hat damit erst begonnen: Gibt es
tiberhaupt Staatszerfall?’

Anmerkungen ~

1 Darin stimmen die voneinander unabhéngigen For-
schungsgruppen an den Universititen in Baltimore,
Uppsala und Hamburg iiberein; vgl. Marshall/Gurr
(2005); Schreiber (2002); Wallensteen/Sollenberg
(2000); s.a. Jung et al. (2003). -, °

2 Ein hintergriindiges Thema der Debatte kénnte
auch der Umbau des Staates der Autoren sein: Das
Unbehagen an den in der OECD stattfindenden
Verinderungen finde nicht zum ersten Mal seine
Projektionsfliche in einem anderen. Fiir das Zeitalter
des Imperialismus sind dhnliche diskursive Prozesse
bekannt; vgl. Bayart (2005: 179); Bancel et al. (2003:
87ff). Vielleicht braucht die ,Zivilinacht Europa* auch
einfach Barbaren.

3 Fir diese Einrichtungen eroffnen sich bei solchen
Themenstellungen aulerdem Zuginge zum politi-
schen Feld. So hat unter Federfilhrung der Bertels-
mann-Stiftung im Mai 2005 im Auswirtigen Amt das
»Expertenforum Prekire Staatlichkeit” seine Arbeit
aufgenommen.

4 Der Verfasser schliefit sich selbst hierin ein, indem
er zwischen 1998 und 2001 an einem von der DFG
geforderten Projekt mit dem Titel ,Staatsbildung und
Staatszerfall in der Dritten Welt an der Universitit
Hamburg und dem Deutschen Orient-Institut in
Hamburg mitgearbeitet hat. Die Quelle dieser Ein-
schitzungist eine kursorische Umfrage des Verfassers.
Unter anderem hat die Freie Universitit Berlin einen
Sonderforschungsbereich mit dem Titel ,Regieren in
Zonen begrenzter Staatlichkeit” beantragt; die Website
eines laufenden Projekts an der Universitit Koln listet
17 Forschungseinrichtungen auf, an denen gegenwirtig
zum Thema gearbeitet wird (www.politik.uni-koeln.
de/jaeger/forschung/state.html, Zugriff am 13. April
2004).

5 Die Thesen und Studien dieser Gruppe finden sich
unter http://www.cidem.umd.edu/inscr/stfail/ (Zugriff
am 25, Juli 2005).

6 Die angefithrte Literatur enthilt die Angaben der
einschlégigen Werke; vgl. Spanger (2002); Reinhardt
(2004). Zu einer skeptischen Einschitzung der , Realitit*
von ,Staatszerfall” gelangt auch Hauck (2004).

7 Dieeinzige bemerkenswerte Ausnahme bildet hier der

Bericht des ,High Level Panel on Threats, Challenges
and Change” (UN 2004) beim Generalsekretir der
Vereinten Nationen.

8  Zu prozefi-soziologischen Alternativen vgl. Bayart
(1994; 1996); Migdal / Schlichte (2005); Schlichte
(2005).

9 Diese Vorschlidge lieflen sich als ,Neo-Imperialismus”
bezeichnen. Die Diskussion dariiber sollte aber be-
riicksichtigen, daf8 dieses Politikmodell in zahlreichen
Kontexten, nicht nur in Afghanistan und Irak, bereits
Realitit ist.

10 Zur zentralen Schwiche des governance-Ansatzes,

der Fragen der Macht und Herrschaft systematisch
ausblendet; vgl. Mayntz (2004).

11 Die Studie der SWP ist auch insofern eine Ausnahme
in der Literatur, als sie dieses Problem thematisiert;
vgl. Schneckener (2004a: 190f.).

12 Das gilt besonders fiir das Engagement der USA im
Nahen und Mittleren Osten; vgl. die Beitrige zu
Jordanien und Pakistan in Schneckener (2004a).

13 Die freilich nicht die Merkmale entwickelter Wohl-
fahrtsstaaten aufweisen. Aber das konnte in den
vergangenen einhundert Jahren keine politische

_ Figuration der Region.
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