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Drei Arenen
Warum Staatsbildung von auflen so schwierig ist

Klaus Schlichte und Alex Veit

Mittagspause in Kampala: Zwischen deutschen und ugandischen Kollegen kommt
das Gesprich auf das Thema Korruption. Wie so oft zwischen Gesprichspartnern
aus verschiedenen Landern wird vergleichend diskutiert. Eine deutsche Kollegin
kritisiert an den ugandischen Verhéltnissen, dass der Halbbruder des Prisidenten
offenbar in eine Korruptionsaffire bei der Beschaffung gebrauchter Armeegiiter
aus Bulgarien und der Ukraine verwickelt sei. Die ugandischen Kollegen fragen
nach, wovon denn der Bruder des deutschen Prisidenten lebe.

Wir sind noch im Zeitalter der Kanzlerschaft Gerhard Schroders, und die
deutsche Kollegin verweist auf die Tatsache, dass dessen Bruder in Deutschland
von Sozialhilfe lebe. Das sei ein Indiz fiir die Integritit und Korruptionsfestigkeit
des deutschen politischen Systems. Ihre ugandischen Kollegen sind schockiert
und fragen entsetzt nach, wie man denn so einen Mann wihlen konne, der sich
noch nicht einmal um seinen Bruder kiimmere! Die deutsche Kollegin antwortet,
der Kanzler konne doch nicht einfach seinem Bruder einen Posten zuschanzen.
Doch, antworten die ugandischen Kollegen, das sei sogar seine Pflicht, denn wie
sollten seine Wihler sonst zu ihm Zutrauen fassen: Wer sich noch nicht einmal um
seinen Bruder kiimmere, dem kénne man doch wohl auch nicht Verantwortung fiir
die Geschicke des Landes iibertragen. o

Man kann in dieser Geschichte vielleicht eine christliche Kritik der Agenda
2010 lesen oder auch nicht. Was uns daran entweder amisiert oder irritiert, ver-
weist auf eine Differenz, die fiir unser Thema zentral ist; Offenbar unterscheiden
sich in der Weltgesellschaft die Muster der Bewertung von politischem und sozia-
lem Handeln. Das hat fiir die Politik internationaler Organisationen weit reichen-
de Konsequenzen. Denn diese Organisationen agieren simultan in verschiedenen
Arenen, in denen Politik jeweils anders funktioniert. Diese unterschiedlichen so-
zialen Logiken schaffen enorme Probleme. ,

Wie gezeigt wird, lassen sich viele Probleme externer Interventionen auf Un-
terschiede und Interaktionen zuriickfiihren, die zwischen drei Arenen stattfinden,
in denen jeder groflere Interventionsakteur bestehen muss. Wir argumentieren,
dass viele Schwierigkeiten externer Intervention sowohl auf diese Unterschie-
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de als auch die Interaktion zwischen verschiedenen Arenen zuriickzufiihren ist.
Durch die gegenwirtige institutionelle Struktur der Weltgesellschaft ist aber je-
der groBere Interventionsakteur dazu verurteilt, in diesen drei Arenen zu beste-
hen. Dabei ist es gleichgiiltig, ob Interventionen den hergebrachten Zielen der
Entwicklungspolitik gewidmet sind oder sich den neuen, nicht minder hehren
Zielen der Staatsbildung oder der Governance widmen. Die drei Arenen sind die
Metropole, das Base Camp und das Bush Office. Nach der Vorstellung dieser drei
Arenen und ihrer Interaktionen werden die zentralen Beobachtungen noch einmal
in Thesenfom zusammengefasst. Der Beitrag schliefit mit der Diskussion einiger
weiterflihrender Fragen.

Vorweg eine Bemerkung zum Material, aus dem diese Thesen generiert wur-
den. Das diesem Beitrag zugrundeliegende Papier (Schlichte & Veit, 2007) ist das
Ergebnis einer Diskussion iiber Beobachtungen, die wir wéhrend verschiedener
langerer Feldforschungen vor allem in Uganda und der Demokratischen Republik
Kongo gemacht haben. Dieses Material ist bislang noch nicht vollstindig syste-
matisiert. In der Literatur iiber Interventionen im weitesten Sinne, vor allem iiber
Entwicklungshilfeprojekte, finden sich aber verwandte Beobachtungen, die die
hier skizzierten Zusammenhange bestitigen (bspw. Ferguson, 1987; Rottenburg,
2002; Calderisi, 2006). Evidenz fiir die hier vorgestellten Thesen lisst sich aber
auch in vielen Erfahrungsberichten von Entwicklungshelfern finden.!

Die drei Arenen
Internationale Organisationen, die mit Projekten des state-building in Lindern
jenseits der OECD-Welt befasst sind, werden besonders disparaten duBeren Ein-
fliissen und Anforderungen ausgesetzt. Diese duBeren Bedingungen werden in
drei geographisch, politisch und sozial sehr weit voneinander entfernten Arenen
produziert. Dabei handelt es sich zum einen um die Metropole, in denen sich die
Zentrale einer internationalen Organisation befindet; zum zweiten um die Haupt-
stadt des Zielstaates, in der die Programme in dem betreffenden Land koordiniert
werden. Die dortige Filiale der internationalen Organisation nennen wir das Base
Camp. In der dritten Arena wiederum befindet sich das Bush Office. Damit ist das
Biiro gemeint, das etwa in einem Provinzstddtchen die Programme der internatio-
nalen Organisation letztlich in die Tat umsetzt. : ‘

Die jeweiligen Umwelteinfliisse und Anforderungen in diesen Arenen be-
einflussen den Austausch von Wissen, Anweisungen und materiellen Ressourcen

! Wir danken besonders Astrid Nissen, Jago Salmon und Annette Weber fiir ihre Bereitschaft, ihre
Erfahrungen in diesem Feld mit uns zu teilen.
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innerhalb der Organisation, also zwischen den Arenen. In jeder Arena miissen die

Mitarbeiter der internationalen Organisation versuchen, sowohl die Anspriiche der

Biiros in anderen Arenen zu bedienen, als auch die stark von #uBeren Einfliissen
bestimmten Interessen auf der eigenen Ebene zu wahren. Da diese Anspriiche und
Interessen weit auseinander klaffen, entstehen nicht nur Policy-Leitlinien, die nur
entfernt an den tatséchlichen Problemen der Zielgesellschaft orientiert sind, son-
dern kommt es auch zu einer hiufig sehr freien Interpretation dieser Leitlinien auf
der Ebene der Implementierung. Die Folgen dieses Koordinationsproblems sind
nicht-intendierte und vor allem unerwiinschte Auswirkungen der Politik interna-
tionaler Organisationen. Sie jedoch zu thematisieren ist schwierig, weil das offizi-
elle Bild dieser Politik auf ,Erfolge angewiesen ist, um sich zu legitimieren, um
Budgets und Karrieren fortzufithren und um eventuell vorhandene iibergeordnete
Ziele nicht zu gefiihrden.

Zuniéchst zur obersten Arena, der Metropole: Hier verhandelt eine Modell-
organisation zunichst mit den Regierungen ihrer Mitgliedsstaaten {iber die Identi-
fikation von Einsatzgebieten. Nennen wir dieses Einsatzgebiet das ,,Problemland.
In den Entscheidungen geht es um die Definition von Aufgaben, und um die Mittel
und Wege, mit denen die diagnostizierten Probleme bearbeitet werden sollen. Es
ist wohl weder ein Geheimnis noch eine Uberraschung, dass in Institutionen wie
dem UN-Sicherheitsrat taktische Verhandlungen gefithrt werden und politische
Aufgaben einem diplomatischen Geben-und-Nehmen unterliegen. Oftmals han-
delt es sich hierbei um Realpolitik, mit der Mitgliedsstaaten ihre Machtposition
auszubauen versuchen, ohne dabei die Note des Problemlands an die erste Stelle
Zu setzen.

Gerade im Feld des state-building, in dem es um Probleme wie Armut und
Krieg in fernen Gesellschaften geht, ist dieser Prozess aber auch von moralischen
Erwdgungen der Akteure geprigt. Die Moral des Gebens orientiert sich aber nur
zum Teil an den Bediirfnissen der Empfinger, sondern vor allem an der Frage
von Ehre und Schande im unmittelbaren Umfeld. Dies ldsst sich daran zeigen,
dass versprochene finanzielle Mittel gelegentlich in viel zu grofem Umfang be-
reitgestellt werden. In anderen Fillen fallen die materiellen Ressourcen grotesk
klein aus. Aber auch an den seltsamen Konjunkturen der Aufmerksamkeit, die als
CNN-Effekt nur unzureichend beschrieben worden sind, zeigt sich die diskursive
Willkiirlichkeit, der Organisationen in der metropolen Arena ausgesetzt sind.

Wichtig in diesen Entscheidungsprozessen sind sowohl die Mitgliedsstaaten,
als auch die Offentlichkeiten aus Experten, Journalisten und Wihlern. Das Um-
feld der Zentrale einer internationalen Organisation, die metropole Arena, ist also
zunéchst einmal auf sich selbst fixiert. Gleichviel ob Moral- oder aber Realpolitik
die Entscheidung iiber Mandat und Ausstattung einer internationalen Organisation

~ bestimmt: Was im Problemland gebraucht wird, wird oft nur in geringem Maf
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Grundlage der Verhandlungsprozesse. Damit ist nicht gesagt, dass internationale
Organisationen vollstindig abhingig von ihrem metropolen Umfeld sind.? Viel-
mehr verfligen diese biirokratischen Apparate durch ihren Schatz an Erfahrungen
und Wissen tiber ein relativ groBes MaR an institutioneller Autonomie. Durch die
Expertise liber die Probleme der Welt erhalten sie Stimme und Gewicht, und kén-
nen die politische Ausrichtung der Mission mitbestimmen.

Doch wie kommt diese Expertise eigentlich zustande? Geht es um einen spe-
ziellen Fall, das Problemland, riicken nun die Berichte und Einschétzungen aus
dem Base Camp, das Organisationsbiiro in der Hauptstadt des Problemlands, ins
Blickfeld. Durch das gesammelte Fachwissen der dortigen Angestellten erhalten
solche Berichte den Schein von objektiver Information. Doch solche Darstellun-
gen sind notwendig von Erwéigungen geprigt, die einerseits aus der sozialen und
politischen Logik in der Base-Camp-Arena entstehen, andererseits aber auch auf
innerorganisatorische Erfordernisse Riicksicht nehmen. Mitarbeiter internationa-
ler Organisationen gewinnen ihr Fachwissen in groBem MaB durch die Zusam-
menarbeit mit lokalen Partnern und Institutionen, also etwa durch Angehorige der
lokalen Zivilgesellschaft und die einheimische Regierung. Diese Institutionen und
Personen, die wir Intermedisre nennen, sind jedoch notorisch stérrische und ver-
dichtige Partner. An ihnen zeigt sich, was passiert, wenn real existierende legal-
rationale Verwaltung auf Gesellschaften trifft, in denen ganz andere Logiken das
politische Handeln bestimmen. ‘

Am offensichtlichsten ist dies an der Regierung des Problemlands, die ja
zugleich Losung und Problem in state-building-Projekten ist. Die Problemregie-
rung soll einerseits gemeinsam mit der internationalen Organisation auf Lésun-
gen hinarbeiten. Zugleich sind solche Regierungen aber auch Teil von patrimonial
gepriigten Hierarchien. Verhilt sich eine Regierung in einem Land wie Uganda
etwa vollstdndig entsprechend den Vorstellungen der internationalen Organisation,
wird in der Regel ihre lokale Machtbasis erodieren (Schlichte, 2005: 261-276).

Um ein Beispiel zu nennen: In vielen Lindern werden Posten in staatlichen
Einrichtungen anhand von persénlichen Beziehungen vergeben. Wenn nun etwa
im Rahmen'einer Armeereform Dienstgrade nur noch aufgrund professioneller
Eignung vergeben werden, wie es internationale Organisationen wiinschen, 16sen
sich die auf personlichen Beziehungen basierenden Vertrauensverhiltnisse zwi-
schen der Regierung und ihrer Armee und innerhalb der Armee schnell auf. Doch
eine unruhige Armee stellt fiir viele Regierungen, gerade in Léndern mit Biirger-
kriegserfahrung, ein unbedingt zu vermeidendes Problem dar. Folgerichtig wird
die Regierung versuchen, die von auen kommenden Vorschlige anzupassen und

? Einige Autoren betonen sogar die biirokratische Selbstbezﬁglichkeit dieser Organisationen als Haupt-
ursache ihrer ausbleibenden Erfolge, s. Bamett & Finnemore, 1999,
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zugleich die verbundenen materiellen Ressourcen in ihrem Sinne zu nutzen. Dies
bemerken internationale Organisationen bisweilen; zumindest verdichtigen sie
Regierungen regelmiBig, es am Willen zu Good Governance mangeln zu lassen.
Die soziale und politische Logik in der Arena des Base Camps verschlief3t sich
also zunéchst der Idee der legal-rationalen Verwaltung.

Nun kann sich die internationale Organisation nur selten eine neue Regierung
aussuchen, wenn ihr das Verhalten der gegenwirtigen missfallt. Das Base Camp
muss die Programme der Organisation an die soziale Logik vor Ort anpassen, um
liberhaupt agieren zu kénnen. Durch solche Erfahrungen gewinnen die Mitarbeiter
im Base Camp zwar an Wissen iiber die lokalen Verhsltnisse. Doch der Bericht
an die Metropole kann nicht allein iiber den Verdacht der Korruption gegeniiber
dem lokalen Partner klagen. Schwierigkeiten miissen benannt, aber auch Erfol-
ge vorgewiesen werden. Zugleich sollten Losungsvorschlige unterbreitet werden,
die sich an den aktuellen Policy-Diskursen in der Metropole orientieren. Denn im
Base Camp weill man, dass Programme nur genehmigt werden, wenn sie mit dem
metropolen Diskurs kompatibel sind. -

Die Expertise, die im Base Camp generiert wird, ist also nicht einfach objek-
tives Wissen tiber Probleme und Losungen. Vielmehr ist diese Expertise eine Syn-
these aus Annahmen iiber schwierige Partner, metropolen Diskursen, und eine di-
plomatische Abwégung von Erfolgen und Problemen. Nicht zuletzt miissen in die
Berichte und Vorschldge des Base Camps auch noch die Erfahrungen einflieBen,
die aus der konkreten Projektarbeit stammen. Denn die Expertise des Base Camps
speist sich auch aus den Erfahrungsberichten und Einschétzungen der Organisati-
onsfilialen auf dem ,,platten Land“. Diese kann man als Bush Offices bezeichnen.
Die Bush Offices zeichnen sich dadurch aus, dass hier die hiufige Diskrepanz
zwischen Anforderungen aus den iibergeordneten Arenen und der lokalen sozialen
Realitéit noch deutlicher zu spiiren ist als in den Konferenzriumen und Biirogebiu-
den in der Hauptstadt. So sind etwa Projektlaufzeiten, die auf einige Monate oder
wenige Jahre begrenzt sind, hiufig inkompatibel mit dem MaB an Verdnderung,
das lokal erreicht werden soll. Auch hier ist die internationale Organisation auf lo-
kale Partner angewiesen, deren Handlungsrationalitit nur in seltenen Fillen vollig
kongruent mit den Zielen der internationalen Intervention sind.

Im Bush Office muss wiederum eine doppelte Anpassungsleistung erbracht
werden: Einerseits miissen die Anforderungen aus den hoheren Ebenen an lokale
Realitéten angepasst werden. Zugleich miissen in den Rechenschaftsberichten und
Vorschldgen tiber das weitere Vorgehen, die in die Hauptstadt gesandt werden, lo-
kale Realititen mit den Policy-Diskursen in der Hauptstadt und der Metropole in

- Einklang gebracht werden.

Die drei Arenen, in denen viele internationale Organisationen titig sind,
zeichqeen sich also durch stark unterschiedliche Machtstrukturen aus. Diese stel-
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len jeweils ganz eigene Anforderungen an die internationale Organisation. In der
Metropole ist dies die Kakophonie der diplomatischen und 6ffentlichen Stimmen,
mit denen tiber Mandat und Ausstattung verhandelt wird. Im Base Camp und Bush
Office trifft die Organisation auf Partner, die sich nie ganz entsprechend den Pro-
grammen der Organisation verhalten, weil sie in lokale soziale Zusammenhinge
eingebettet sind, denen in mafgeblichen Positionspapieren und Absichtserkldrun-
gen kaum Rechnung getragen wird. In allen Arenen wird eine Anpassungsleistung
zwischen dem Wiinschenswerten und dem politisch und sozial Méglichen erbracht.
Die Verbindung dieser Arenen, zwischen denen Legitimitit, Wissen und materi-
elle Ressourcen ausgetauscht werden, ist eine weitere Synthese unterschiedlicher
Anforderungen. Im Ergebnis kann eine internationale Organisation nicht einfach
die besten Losungen fiir identifizierte Probleme auf der lokalen Ebene erarbeiten.
Ihre Praxis besteht stattdessen aus der unentwegten Bastelei an Kompromissen
zwischen widerspriichlichen Anforderungen.

Thesen und Fragen

Zwei abschlieBende Thesen sollen noch einmal zusammenfassen, warum die Po-
litik vieler internationaler Organisationen so endlos und so wenig erfolgreich ist.
Die erste These: Die Politik internationaler Organisationen ist metropolenorien-
tiert. Uber die Themen und die MaBnahmen, iiber das, was wichtig ist, dariiber ob
und wie etwas angegangen wird, was tiberhaupt zum Problem wird, entscheiden
nicht irgendwie objektivierbare Bediirfnisse, sondern die moralischen Ordnungen
der in den westlichen Metropolen vorherrschenden politisch-moralischen Diskur-
se. Hinzu kommen institutionelle Eigeninteressen. Dort wo bestehende Organisa-
tionen sich an laufende Diskurse oder neue Themen ankoppeln kénnen, erhalten
diese Themen besonderes Gewicht, Ein Beispiel hierfiir wire etwa die Entdek-
kung der Entwicklungspolitik durch das Militdr. Die Konvergenz der Diskurse
iiber Entwicklung und Sicherheit ist nédmlich nicht das Resultat verinderter po-
litischer Verhéltnisse in den Zielgebieten der Interventionen. Diese Konvergenz
hat viel mehr damit zu tun, dass militérische Apparate auf der ganzen Welt ihre
Fortexistenz und VergroBerung tiber neue Diskurse zu legitimieren versuchen.

Die zweite These lautet: Die Politik internationaler Organisationen scheitert ;

an der Gleichzeitigkeit des Ungleichzeitigen. Mit der Gleichzeitigkeit des Un-
gleichzeitigen, ein Ausdruck der auf Emst Bloch (vgl. Dietschy 1988) zuriickgeht,
ist gemeint, dass im globalen sozialen Raum gleichzeitig unterschiedliche soziale
Formen existieren, die nach der Matrix der Theorien der Modeme eigentlich nur
nacheinander aufireten diirften. So bestehen feudale Formen, Neo-Traditiona-
lismen und an Ehre und Schande orientierte Sozialordnungen neben der forma-

1

Drei Arenen 267

len Rationalisierung, wie sie sich in kapitalistischen Unternehmen und oder der
biirokratisierten Politik finden, Haufig widersprechen sich diese Logiken sogar

Mit diesen Thesen sind nicht alle Ritsel um die emergenten Politikformen
der externen Staatsbildung gelost. Es bleiben viele offene Fragen, von denen hier
abschlieBend nur drei kurz diskutiert werden sollen. Die erste dieser Fragen zielt
auf die Besonderheit dieser Phénomene: Haben nicht alle Organisationen, die in

rilokal sind, dass sie groB} sind, oder einfach nur, dass sie tatsichlich mit aufler-
organisationellen Umwelten, mit Nicht-Organisation konfrontiert werden? Fiir die
Interventionsforschung wire es sicher eine libergreifende Fragestellung, wie stark
sich die in Interventionen beobachtbaren Politikformen von anderen, vielleicht
nur auf den ersten Blick grundverschiedenen Politikfeldern unterscheiden.

Eine zweite Frage zielt auf die theoretische Einordnung der gekoppelten
Arenen: Welche theoretischen Angebote gibt es eigentlich, um mit Themen wie
externer Staatsbildung adéquat umzugehen? Dag Governance-Konzept scheint
bisher viel zu viel zu umfassen, um hier ein gutes Angebot zu sein. Es bedeutet
zwar eine Erweiterung der bisher sehr am Staat fixierten Theorie-Diskussionen
der Politikwissenschaft. Doch in der Tendenz unterstellt das Governance-Konzept
eine préstabilierte Harmonie von Interessenlagen, iiber die sich schon Voltaire in
seiner Kritik an Leibniz berechtigt amiisierte. Wo das Governance-Konzept diese

Eine letzte Frage zielt auf die politischen Alternativen zu den hier beobach-
teten Prozessen: Die Kosten des politischen Projekts der Staatsbildung, nicht nur

dann wiirde dies bedeuten, dass Interventionen nur noch auf nicht-intendierte Ef-
fekte hoffen kénnen. Dann wire den Interventionen der Grundwiderspruch eigen,
nur Dinge zu wollen, aber nicht verwirklichen zu kénnen.

@
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