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1 Einleitung

Nach dem Ende der Demokratieférderungs-
Euphorie der Regierung G.W.Bush befindet sich
die amerikanische Demokratieférderung auf See-
lensuche. Begleitet wird die Neuausrichtung die-
ses in ein schlechtes Licht geratenen Teiles der
amerikanischen AuBenpolitik von beachtlichem
publizistischen Getdse, in dem sich Analysen der
verdnderten Rahmenbedingungen erkennbar mit
dem politischen Bestreben vermischen, der bis-
her zurlckhaltenden Regierung Obama die ei-
gene Version einer Demokratieférderungsreform
zu empfehlen.' Durch die Debatten geistern da-
bei oft pessimistische Einschatzungen der globa-
len Aussichten fir die Demokratie: Nach dem
Verebben der dritten Demokratisierungswelle
rolle nun eine autoritare Gegenwelle, beférdert
durch autoritdre Machte wie China, Russland,
Venezuela und Iran. Bezweifelt werden zudem
die politischen Pramissen der Demokratieforde-
rung: Konsolidierte Demokratien kénnten eben
nicht Uberall entstehen, sondern nur dort, wo
bestimmte Vorbedingungen wie ein Minimum
an Sicherheit und funktionierender Staatlichkeit,
wirtschaftlichem Entwicklungsniveau und
Rechtsstaatlichkeit bereits gegeben seien.

Die Veranderungen der globalen Rahmenbedin-
gungen haben auch in Europa eine intensive
Debatte Uber die Strategien der Demokratiefor-
derung angeregt. Diskutiert werden vor allen
zwei globale Entwicklungen, die — falls sie sich
empirisch erharten lassen - das Potential hatten,
die Position westlicher Demokratieférderer zu
schwachen: Erstens kénnte die Leistungsschwa-
che gepaart mit den Transformationsschwierig-
keiten vieler junger Demokratien die Attraktivitat
eines alternativen autoritaren Entwicklungsmo-
dells starken. Zweitens erdffnet die Verschie-
bung der geopolitischen Krafteverhaltnisse alter-
nativen Anbietern von Patronage wie China und
Russland neue Einflussmdéglichkeiten und droht
die Anreiz- und Sanktionsinstrumente westlicher
Demokratieférderer zu entwerten.

Verschlechtern sich die Opportunitatsbedingun-
gen, missen sich Demokratieférderer neu auf-
stellen, um erfolgreich operieren zu kénnen. Da-
bei reicht es nicht aus, nur die organisatorische
Aufstellung effizienter zu machen. Um knapper
werdende Ressourcen effektiver einsetzen zu
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Vgl. A. Lennon et al, Democracy in U.S. Security
Strategy: From Promotion to Support, CSIS, Marz
2009; T. Carothers, Stepping back from Democratic
Pessimism, Carnegie Paper 99, Feb. 2009; ders., Revi-
talizing Democracy Assistance, The Challenge of
USAID, Carnegie Report, Okt. 2009.

kdnnen, mussen vielmehr Strategien erarbeitet
werden, die einerseits Prioritdten setzen und
Leitbilder definieren, andererseits aber fur die
Entwicklung einer passgenauen Férderung unter
den spezifischen Rahmenbedingungen der Part-
nerlander flexibel genug sind. Voraussetzung
dieser Strategiedebatte ist die verstarkte Ver-
standigung Uber die theoretischen Grundan-
nahmen der Transformation und die Uberpri-
fung der gegenwadrtigen Debatten darauf, wel-
che Erkenntnisse als empirisch haltbare Basis der
Demokratieférderung gelten kénnen. Zwei Jahr-
zehnte nach Ende des Kalten Krieges ist also ei-
ne Standortbestimmung der Demokratieférde-
rung notwendig.

Dieses Briefing Paper stiitzt sich auf Erkenntnisse
zweier Seminare in Berlin und Brissel, zu dem
die Friedrich-Ebert-Stiftung Experten und Prakti-
ker der deutschen und europaischen Demokra-
tieférderung eingeladen hatte, um Uber die
Grundlagen der Demokratieférderung und eine
Neuausrichtung ihrer Strategien zu diskutieren.

2 Was konnen wir wissen? Welche
Thesen halten einer kritischen
Prifung stand?

Rollt eine autoritire Gegenwelle ?

Anknipfend an Samuel Huntingtons Beobach-
tung, dass den vorherigen Demokratisierungs-
wellen stets eine autoritdre Gegenwelle folgte,
glauben einige Beobachter bereits einen welt-
weiten Trend zum .Rickzug der
Demokratie” (,, democracy backlash”)
ausmachen zu kénnen.” In der Tat ging die Zahl
der Demokratien in den Jahren 2007 und 2008
weltweit leicht zurtick.

Legt man die Daten des Freedom House Index
oder des Transformation Index der Bertelsmann
Stiftung (BTI) zugrunde, lasst sich gegen Ende
der 1990er Jahre das Verebben der dritten De-
mokratisierungswelle beobachten. Eine Reihe
von Autokratien (Petrokratien, erfolgreiche Mo-
dernisierungsautokratien) scheinen recht resis-
tent gegen Herausforderungen des demokrati-
schen Wandels zu sein’. Seitdem haben sich er-
folgreiche Konsolidierungen und gescheiterte
Demokratisierungsprozesse in etwa die Waage
gehalten. Autoritare Rickfalle gab es vor allem
in der postsowjetischen Region, sowie in Teilen

> Freedom House et al., Nations in Transit 2009; L.
Diamond, The Spirit of democracy, New York 2008.
*Vgl. A. Croissant/ P. Thiery, Dritte Gegenwelle, Ero-
sion der Demokratie oder Persistenz der defekten
Demokratien? in: Bertelsmann Stiftung (Hrsg), Trans-
formation Index (BTI) 2010, Gutersloh 2009.
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Afrikas und Asiens. In Lateinamerika und Ostmit-
teleuropa lasst sich zudem das Aufkommen ei-
nes antidemokratischen Populismus beobachten.
Demokratische Zugewinne und Verluste lassen
sich vor allem in der breiten Grauzone der hybri-
den Regime, defekten Demokratien und gema-
Bigten Autokratien lokalisieren, also jener Grup-
pe, der etwa 40% der Regime weltweit zuzu-
rechnen sind.

Das globale Gesamtverhaltnis zwischen autorita-
ren Regimen, defekten Demokratien und konso-
lidierten Demokratien hat sich jedoch in den
letzten zehn Jahren nicht mehr signifikant ver-
andert. Aus den autoritdaren ,Rollbacks” in
SchlUsselstaaten wie Russland, Venezuela, Thai-
land und Nigeria lasst sich also nicht auf eine
weltweite autoritare Gegenwelle schlieBen.

Allerdings bericksichtigen die genannten Daten-
satze noch nicht die politischen Auswirkungen
der Finanz- und Wirtschaftskrise. Ob die oftmals
fragilen Demokratisierungsprozesse in den Ent-
wicklungslandern auch den zu beflrchtenden
massiven wirtschaftlichen und sozialen Verwer-
fungen standhalten kénnen, bleibt abzuwarten.

Sind junge Demokratien weniger leistungs-
fahig als Autokratien?

Die Transformationsschwierigkeiten junger De-
mokratien haben die Hoffnungen vieler Men-
schen enttduscht, Demokratie fihre zu einer
Verbesserung ihrer Lebensbedingungen. Die
mangelnde Leistungsfahigkeit junger demokrati-
scher Systeme kénnte Demokratisierungsprozes-
se in der Bevdlkerung delegitimieren und autori-
tar orientierten Eliten unter Verweis auf die
scheinbaren  Entwicklungserfolge  autoritarer
Modelle die Chance zum ,Rollback” bieten.

Die Indikatoren des BTl belegen die wirtschaftli-
che Leistungsschwache defekter Demokratien in
nahezu allen Kategorien®. Der Output defekter
Demokratien (oftmals Entwicklungslander) ist im
Vergleich zu den etablierten Demokratien (meist
Industrieldander) gering. Die Zahlen machen also

* M. Saxer, Performance matters, Challenges for the
democratic model and democracy promotion, IPG
3/2009; ders., Demokratie schafft Entwicklung. Neue
Diskurshegemonie fir das demokratische Entwick-
lungsmodell, NGFH, Nov. 2009; T. Carothers, Step-
ping back, aaO, S.11ff; International IDEA Report,
Democracy in Development — Global consultations on
the EU's role in democracy building, Stockholm 2009.
* Soziodkonomisches Entwicklungsniveau, Markt- und
Wettbewerbsordnung, Wahrungs- und Preisstabilitat,
Privateigentum, Sozialordnung, Leistungsstarke der
Volkswirtschaft und Nachhaltigkeit, vgl. Transformati-
on Index BTl 2008.

die Annahme plausibel, dass viele Burger, die
groBe Hoffnungen mit einem demokratischen
Wandel verbanden, nun enttduscht sein kénnten
und die Demokratisierungsprozesse nicht weiter
aktiv unterstltzen. In einigen Transformations-
gesellschaften machen sich populistische Heils-
versprecher diese Enttduschung far ihre politi-
sche Agenda zu Nutze. Sicherlich ist die schlech-
te Leistung defekter Demokratien nicht der ein-
zig denkbare Grund fur die Unzufriedenheit der
Burger. Doch trotz aller Probleme halt eine
Mehrheit der Birger in allen Regionen der Welt
Demokratie weiterhin fUr die beste Regierungs-
form.® Ob sich diese Praferenz allerdings bei
fortgesetzt schlechten Leistungen aufrechterhal-
ten ldsst, ist alles andere als sicher.

Umgekehrt ist aus den Indizes keinesfalls eine
Leistungsschwache defekter Demokratien relativ
zu den Autokratien zu entnehmen. Im Gegenteil,
defekte Demokratien schneiden in allen ausge-
werteten Kategorien besser ab als die Gesamt-
heit aller Autokratien.” Eine Ausnahme bildet die
Lwirtschaftliche Entwicklung”, da das durch-
schnittliche Wachstum des gesamten Volksein-
kommens in Autokratien und Demokratien in
den letzten 50 Jahren fast identisch war®.

Das Bild andert sich jedoch, wenn man den de-
fekten Demokratien eine Gruppe von wirtschaft-
lich leistungsstarken Autokratien (Golfstaaten,
China, Singapur, Malaysia, Vietnam) gegenUber-
stellt. Die Gruppe dieser leistungsstarken autori-
taren Volkswirtschaften kann in ihrer Performanz
in manchen Bereichen zu den etablierten Demo-
kratien aufschlieBen und stellt die defekten De-
mokratien in den Kategorien soziodkonomisches
Entwicklungsniveau, Leistungsstarke der Volks-
wirtschaft, Sozialordnung (mit den Indikatoren
soziale Sicherungssysteme und Chancengleich-
heit) und bei der bildungsbezogenen Nachhal-
tigkeit in den Schatten.” Dieses Ergebnis ber-
rascht nicht, da die leistungsstarken autoritaren
Regime ein doppelt so hohes BIP pro Kopf auf-
weisen wie die defekten Demokratien. Trotz ih-
rer 6konomischen Unterlegenheit weisen die de-
fekten Demokratien durchschnittlich bessere
Werte in den Kategorien Markt- und Wettbe-
werbsordnung, Wahrungs- und Preisstabilitat

° T. Carothers zitiert eine Reihe von Umfragen in
Stepping back, aa0O, S. 11.

’ Transformation Index BTI 2008.

® Przeworski et al, Democracy and development: po-
litical institutions and well-being in the world 1850-
1990, 2000, S. 271; Transformation Index BTl 2008, S.
78.

° H. Hartmann, Zur Performanz defekter Demokratien,
FES Workshop Paper, 17.9.2009.
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und Privateigentum auf. Etwas Uberraschender
mutet es an, dass sich dasselbe Bild wiederholt,
wenn man den defekten Demokratien eine
Gruppe ,moderater Autokratien” gegenlber-
stellt, die neben einigen leistungsstarken auch
eine Reihe armer Entwicklungslénder umfasst."
Auch die moderaten Autokratien sind den de-
fekten Demokratien in den genannten Katego-
rien Uberlegen." Hier mag der statistische Effekt,
dass die reichen Staaten des Samples den Durch-
schnitt nach oben ziehen, bedeutsamer sein als
etwaige Wirkungen der ,Systemqualitdt”. Den-
noch ist es auffallig, dass sich unter den 11 leis-
tungsstarksten Autokratien 8 moderate Autokra-
tien finden.

Auf einem anderen Blatt stehen die mdglichen
Auswirkungen der Finanzkrise auf die System-
stabilitat defekter Demokratien und der Autokra-
tien. Sinkende Ressourcen und Handlungsspiel-
raume durften die Mdéglichkeiten aller Regime,
die Lebensbedingungen der Blrger zu verbes-
sern, deutlich einschranken. Rilckschlage bei
Wohlstand und Entwicklung ziehen jedoch die
Problemlésungskompetenz des politischen Sys-
tems in Frage. Wahrend defekte Demokratien
den Mangel an Output Legitimitat durch — wenn
auch eingeschrankte— Inputlegitimation wie
Wahlen, die Garantie von Birger- und Freiheits-
rechten und politische Partizipationsmaglichkei-
ten teilweise kompensieren koénnen, bleibt den
Autokratien bei sinkendem Output nur die er-
héhte Repression.”

Die Uberlegene Leistung der Demokratien insge-
samt gegenUber der Gesamtheit aller Autokra-
tien sollte geeignet sein, die Attraktivitat des au-
toritaren Entwicklungsmodells zu widerlegen.
Der Diskurs des ,Uberlegenen autoritdren Ent-
wicklungsmodells” bezieht sich jedoch keines-
falls auf die diskreditierten stark repressiven
Kleptokratien, sondern ausschlieBlich auf die
leistungsstarken Autokratien. Dieser Bezug mag
willkurlich sein, das Narrativ gewinnt jedoch ge-
rade aus dem Verweis auf diese weit ausstrah-

'° Der BTl z&hlt zu dieser Kategorie Singapur, Malaysia,
Armenien, Nigeria, Kuwait, Togo, Bhutan, Venezuela,
Bahrain, Kirgistan, Algerien, Jemen, Agypten, Katar,
Kasachstan, Vereinigte Arabische Emirate, Kambod-
scha, WeiBrussland, Marokko, Ruanda, Kamerun und
Jordanien, Transformation Index BTl 2008.

""H. Hartmann, FES Workshop Paper aaO.

"> S. Donner/ H. Hartmann, Transformation Index
2010, Politische Gestaltung im internationalen Ver-
gleich, 2009, S. 10f; S. Donner/ H. Hartmann, Einfuh-
rung, Transformationsindex BTI 2010, S.17; M. Saxer,
Performance Matters, aaO, S.82f.

lenden Erfolgsgeschichten seine Uberzeugungs-
kraft.

Fordern autoritire Machte Autokratien?

Vor allem den erstarkenden autoritaren Méachten
China und Russland, aber auch Venezuela und
Iran wird unterstellt, in ihrer unmittelbaren
Nachbarschaft, aber auch dartber hinaus (, Chi-
na in Afrika”) direkt einen ,autoritaren Roll-
back” zu foérdern. Einen empirischen Nachweis
dieser These sind die- nicht selten geopolitisch
motivierten— Kritiker bislang schuldig geblieben.

Zwar lassen sich Praferenzen der autoritdren Re-
gionalmachte fUr autoritare Satelliten theoretisch
durchaus begriinden . Autokratien sind auf-
grund ihrer spezifischen Herrschaftslogik besser
ausbeutbar, was sowohl Rohstoffe als auch poli-
tische Konzessionen angeht. Demokratische
Nachbarn dagegen bergen die Gefahr ,demo-
kratischer Ansteckung”, sei es durch die Diffusi-
on von Informationen und Werten, oder durch
die aktive Unterstitzung der demokratischen
Krafte in der autoritdren Regionalmacht selbst.
Diese Praferenz kann erklaren, warum Russland
die autoritdren Regime in WeiBrussland und
Zentralasien, und China die Diktaturen in Nord-
korea und Burma gezielt stabilisieren. Allerdings
ist zu erwarten, dass sich diese Préferenz an dem
Ubergeordneten Interesse an Stabilitdt und an
geopolitischen Motiven messen lassen muss.
Unerwlnscht sind aus russischer und chinesi-
scher Perspektive vor allem Transformationen
mit ihren typischen Verwerfungen wie Konflikte,
wirtschaftliche Umstellungsschwierigkeiten und
politische Unberechenbarkeit. Ist der demokrati-
sche Nachbar jedoch stabil, ist zu erwarten, dass
die Praferenz fir Autokratie zurlicksteht. Die ak-
tive Forderung von Autokratie durch China und
Russland ist daher nicht nur empirisch unbelegt,
aktiver Export der eigenen Ideologien und eige-
ner Regime ist auch aus theoretischen Uberle-
gungen heraus nicht zu erwarten.

Von dieser Frage zu unterscheiden sind jedoch
die systemischen Wirkungen des Erstarkens au-
toritarer GroBmachte einerseits, als auch die dis-
kursive Attraktivitdt des autoritaren Entwick-
lungsmodells andererseits. Nicht aus ideologi-
schen Grinden, sondern zur Wahrung ihrer poli-
tischen und 6konomischen Interessen etablieren
sich sowohl China als auch Russland als alterna-
tive Patrone weit Uber die eigene Region hinaus.

"* ). Bader/ J. Gravingholt/ A. Kastner, Do Autocracies
Promote Autocracy?, Paper for presentation at the
panel “Emerging Powers Exporting Their Regimes?,
5th ECPR General Conference, Potsdam, 10-12. Sep-
tember 2009
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Durch ihr gewachsenes Gewicht kdnnen sie An-
reiz- und Sanktionsinstrumente westlicher De-
mokratieférderer unterlaufen, indem sie Schutz
vor politischen Sanktionen gewahren, durch al-
ternative Kredite und Investitionen Konditionali-
taten aushebeln, und durch Waffenverkaufe und
gezielte Investitionen oder verbilligte Energiever-
sorgung autoritar orientierte Eliten oder Regime
gezielt starken.

Die eigenen Erfolge in der wirtschaftlichen Ent-
wicklung starken insbesondere Chinas soft po-
wer und geben dem Diskurs des Uberlegenen
autoritaren Entwicklungsmodells in vielen Trans-
formationsgesellschaften Auftrieb. In von Ver-
werfungen gebeutelten Gesellschaften kénnen
autoritar orientierte Eliten so auf einen autorita-
ren ,Rollback” hinarbeiten, wahrend in Autokra-
tien das Narrativ genutzt werden kann, um de-
mokratische Offnungsschritte zu verhindern.

China und Russland exportieren also nicht offen-
siv ihre Ideologie oder Regime, durch ihre Inte-
ressenpolitik verandern sie aber innerhalb vieler
Lander die Krafteverhdltnisse zugunsten autori-
tar orientierter Eliten. Flr westliche Demokratie-
férderer bedeutet das Auftreten konkurrierender
Patronagemachte eine strukturelle Einschran-
kung der Mdglichkeiten, mit Anreiz- und Sankti-
onsinstrumenten Liberalisierungs- und Demokra-
tisierungsprozesse anzustoBen bzw. zu unter-
stltzen. China und Russland férdern also nicht
direkt Autokratie — ihr Aufstieg verschlechtert
aber dennoch die Aussichten auf weitere Demo-
kratisierungen.

3 Was sollen wir glauben? Der Stand
der Theoriedebatte

Die Transformationsforschung und ihr junger
Ableger Demokratieférderungsforschung waren
in den vergangenen Jahrzehnten immer wieder
von Modewellen beherrscht, die meist unmittel-
bar auf aktuelle Entwicklungen rekurrierten™. In
meist vulgarisierten Formen haben diese Mode-
wellen auch die Praxis der Demokratieférderung
erfasst.

In der Euphorie Uber den Verlauf der jlngsten
Demokratisierungswelle und beeinflusst vom
staatsfeindlichen Washington Consensus domi-
nierten akteurszentrierte Theorieansdtze die
1980er und friihen 1990er Jahre. Eine demokra-

" Vgl. im Folgenden W. Merkel, Systemtransformation.

Theorien und Analysen, Berlin 2009; O. Schlumber-
ger/ R. Karadag, Demokratisierung und Transformati-
onsforschung, in: Barrios, Einfdhrung in die compara-
tive politics, Mlnchen 2006.

tische Neuordnung des politischen Regimes sei
demnach maéglich, wenn sich nur die relevanten
Eliten auf sie einigen kénnen oder die ,De-
mokratisierer” in Opposition und Regime die
Oberhand gegentiber den Hardlinern behalten."”
Strukturelle Vorbedingungen wurden zugunsten
der Gestaltungskraft der Eliten unterschatzt.
Frustriert von der Dysfunktionalitat von Parteien
und Verfassungsorganen und inspiriert von den
Erfolgen der Blrgerrechtler wendeten sich De-
mokratieférderer mit groBem Verve zivilgesell-
schaftlichen Akteure zu.

Nachdem sich herausstellte, dass eine groBBe Zahl
der jungen Demokratien keineswegs einem his-
torisch determinierten Pfad zur Konsolidierung
folgten, sondern im Gegenteil eine groBe Grup-
pe von ,Demokratien mit Adjektiven” in der
Transformationsphase stecken blieb, oder der
Demokratisierungsprozess  sogar  kollabierte,
wandte sich die Transformationsforschung wie-
der den strukturellen Faktoren fur die Konsoli-
dierung von Demokratien zu: Der Entwicklungs-
grad der Okonomie, die Macht sozialer Klassen,
die Autonomie des Staates und die Effizienz der
BUrokratie gerieten wieder ins Zentrum der
Aufmerksamkeit. Nach dem Bankrott des Wa-
shington Consensus versuchten die Vereinten
Nationen, aber auch die Bretton Woods Institu-
tionen nun wieder mit ,good governance” die
Leistungsfahigkeit der Staaten zu verbessern.

Entmutigt durch das Scheitern einer Reihe von
Demokratisierungsprozessen und erschrocken
Uber den Aufstieg autoritarer Machte, machte
sich nach der Jahrtausendwende ein neuer Pes-
simismus breit, den die katastrophalen Misser-
folge der Bush’schen regime change Politiken
noch weiter vertieften. Die Glltigkeit grundle-
gender Erkenntnisse der Transformationsfor-
schung wurden neu debattiert. Politisch wurde
das Transitionsparadigma' und die Wirksamkeit
externer Demokratieférderung hinterfragt. Nicht
umsonst reevaluieren die westlichen Demokra-
tieférderer heute auf breiter Front ihre Strate-
gien und Ansdtze. Erniichtert Uber die mangeln-
de Verwurzelung extern geférderter zivilgesell-
schaftlicher Organisationen wandten sich viele
Demokratieférderer wieder klassischen Akteuren
wie den politischen Parteien zu."”

" W. Merkel, aaO.

'® T. Carothers, The End of the transition paradigm,
Journal of Democracy Vol. 13 Nr. 1, Jan 2002, S. 5-21;
O. Schlumberger/ R. Karadag, aaO, S. 249.

" T. Carothers, Confronting the Weakest Link. Aiding
Political Parties in New Democracies, Carnegie 2006.
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Sequenzierungsdebatten

Die Sequenzierungsdebatten der letzten Jahre
stellten die Frage, ob bestimmte Vorbedingun-
gen erfullt sein missen', damit Demokratisie-
rungsprozesse Aussicht auf Erfolg haben:
Braucht Demokratie ein bestimmtes Entwick-
lungsniveau? Eine funktionierende Staatlichkeit
im Sinne von Gewaltmonopol und effektiver
Verwaltung? Oder kann Demokratie nur aus ei-
nem bereits etablierten Rechtsstaat erwachsen?
Seit geraumer Zeit wird daher diskutiert, ob die
externe Férderung demokratischer Grundrechte
und Institutionen unter Umstanden kontrapro-
duktiv fur den Transitionsprozess sein kann.

Hinter diesen theoretischen Debatten verbergen

sich fur die Praxis entscheidende Fragestellungen:

Kénnen zu frihe oder nicht ,freie und fai-
re” Wahlen schadlich fur einen Demokratisie-
rungsprozess sein?'® Welchen Grad an ,Unsau-
berheiten” sollte die internationale Gemein-
schaft zugunsten der Stabilitét eines Landes zu
akzeptieren bereit sein? Sind Demokratisie-
rungsprozesse pfadabhdngig, fihren also einmal
eingeschlagene Fehlentwicklungen zu geschei-
terten Transformationen mit nachgewiesen ho-
herer Anfalligkeit fir innere und duBere Konflik-
te? Sollte man Warlords politisch einbinden, um
ein Ende der Gewalt und ein Minimum an Stabi-
litat zu erreichen - mithin einen Staat aufzubau-
en, oder legt man damit einen Demokratisie-
rungsprozess in die Hande derer, die daran kein
Interesse haben?

Solche Fragestellungen erkldren das groBe Inte-
resse nach besserer theoretischer Fundierung der
Demokratieférderung. Sicherlich wére eine ein-
deutige Klérung der optimalen Sequenzfolge
hilfreich bei der Konzeption von Demokratiefor-
derung. Zum gegenwartigen Zeitpunkt hat die
wissenschaftliche Debatte aber noch nicht ein-
mal den erforderlichen Grad an Klarheit erreicht,
um sichere Aussagen Uber den Verlauf von De-
mokratisierungsprozessen machen, geschweige
denn optimale Sequenzfolgen empfehlen zu
kénnen.

In den Strategien der praktischen Demokratie-
forderer spielen solche Uberlegungen bisher eine

" Haufig wird der Begriff Sequenzierung auch fir die
Priorisierung von Ansatzen in bestimmten Transforma-
tionsphasen oder fir Sequenzen bei der Anwendung
von Instrumenten verwendet, ohne damit auf Vorbe-
dingungen zu verweisen. Zur besseren Unterscheid-
barkeit sollte man hier von Priorisierungen sprechen.
). Snyder, Elections as Milestones and Stumbling
Blocks for peaceful democratic consolidation, paper
prepared for FES conference on “Risking Elections”,
Berlin, 2.-3.11.2009.

nachgeordnete Rolle. Sequenzierungen liegen in
der konkreten Projektarbeit oft nicht in der Hand
des externen Akteurs bzw. sequenzierte Planun-
gen kdénnen durch die Dynamiken vor Ort allzu
schnell Makulatur werden. Zurecht wird zudem
beflrchtet, autoritdr orientierte Eliten konnten
das Argument der Stabilitdt dazu missbrauchen,
demokratische Offnungen zu verhindern oder
Demokratisierungsprozesse zuriickzudrehen. Aus
einem untauglichen Instrument der Strategiebil-
dung wird so ein gefahrliches politisches Argu-
ment.

Modernisierungstheorie

Die Modernisierungstheorie als Uberwdlbende
GroBtheorie erweist sich als erstaunlich anpas-
sungsfahig. Zwar kann auch die Modernisie-
rungstheorie Transformationen nicht umfassend
erklaren, die aus ihr abgeleiteten Fragestellun-
gen fhren aber zumindest zu empirisch erharte-
ten partiellen Aussagen. So lasst sich belegen,
dass Wirtschaftswachstum und soziale Ungleich-
heit zwar nicht auf die Initiilerung von Demokra-
tisierungsprozessen, wohl aber fir die Konsoli-
dierung von Demokratie signifikanten Einfluss
haben. Ethnische und religidse Fragmentierun-
gen kénnen — politisch instrumentalisiert — Kon-
solidierungen entgegenstehen.”

Jungere Theorieentwiirfe verweisen darauf, dass
nicht die wirtschaftliche Entwicklung und die
daraus resultierende Fragmentierung der gesell-
schaftlichen Interessenlagen Demokratisierung
férdern, sondern erst der damit einhergehende
Wertewandel. Ein anderer Ansatz stellt das ge-
samtgesellschaftliche Bildungsniveau ins Zent-
rum der Erklarung.

Diese erharteten Erkenntnisse geben Orientie-
rung Uber den Verlauf von Demokratisierungen,
reichen jedoch fur eine belastbare theoretische
Fundierung der Demokratieférderung noch nicht
aus.

Strategiebildung braucht theoretische
Leitbilder

Zurecht wird der Praxis der Demokratieférderung
vorgeworfen, nur mit unzulassig verkirzten Vul-
garfassungen der Transformationsforschung zu
operieren. Solange aber diese Disziplin uneins
darUber ist, ob ihre Paradigmen Uberhaupt Be-
stand haben (,,End of the transition paradigm”),
mit theoretischer Seelensuche (Typisierung und
Klassifizierung) und politisch gefahrlichen Spiele-
reien (Sequenzierungsdebatte) beschaftigt ist,
und letztlich keine Theorien anbietet, die auch

* E Kapstein/ N. Converse, Why democracies fail, JoD
Vol 19, Okt. 2008.
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nur die einfachen individuellen Falle befriedigend
erkldren konnten?, sollte sie sich nicht wundern,
wenn sich die Praxis ihren durchaus vorhande-
nen Erkenntnissen verschlieBt.

Die verschlechterten Opportunitatsbedingungen
erzwingen aber eine Effektivitatssteigerung der
Demokratieférderung, die ohne an einem be-
lastbaren theoretischen Leitbild ausgerichtete
Strategien nicht zu erreichen ist. Der Hinweis,
nur aufgrund fundierter Kenntnisse des Kontex-
tes des Einzelfalles lieBen sich Handlungsemp-
fehlungen entwickeln, ist zwar richtig, fihrt aber
in der Strategiebildung nicht weiter. Strategien
der Demokratieférderung lassen sich nur durch
Erfahrungsaustausch auf der Basis gemeinsamer
Leitfragen entwickeln, und mussen die Frage be-
antworten, mit welcher StoBrichtung und Priori-
tatensetzung sich eine Organisation aufstellt, um
ihre finanziellen und personellen Ressourcen
konzentriert einsetzen zu kénnen.

4 Was sollen wir tun? Neue Strategien
der Demokratieférderung

Konzentration auf die komparativen Vortei-
le individueller Demokratieférderer?

Strategisch stehen Demokratieférderer vor ei-
nem Dilemma. Einerseits beschranken die ver-
schlechterten  Opportunitdtsbedingungen die
Anreiz- und Sanktionsinstrumente westlicher Ak-
teure sowie die Handlungsspielrdume und Ein-
flussmoglichkeiten externer Demokratieforderer.
Es gilt nicht nur, auf die neue Konkurrenz durch
autoritdre Patrone und ein alternatives autorita-
res Entwicklungsmodell Antworten zu finden;
Nach den Exzessen der Ara Bush steht die De-
mokratieférderung in den Vereinigten Staaten,
aber auch in Europa innen—- und haushaltspoli-
tisch unter Rechtfertigungsdruck. Diese Zwdnge
sprechen fir eine strategische Fokussierung und
Prioritatensetzung.

Andererseits zeigt die Erfahrung der letzten
Jahrzehnte, dass es nicht ausreicht, die Forde-
rung ausschlieBlich auf bestimmte Akteure, Insti-
tutionen oder Sektoren zu konzentrieren. Die
Konsolidierung von Demokratie ist ungleich
schwieriger zu erreichen, wenn sie nicht beglei-
tet wird von Fortschritten bei der menschlichen
Entwicklung, der inneren und auBeren Sicherheit,
und von Effektivitatssteigerungen der Blrokratie.
Es reicht nicht aus, demokratische Prinzipien ein-
zufdhren und effektive Institutionen aufzubauen,
Demokratie kann sich erst konsolidieren, wenn

' 0. Schlumberger/ R. Karadag, aaO, S. 249.

eine pluralistische politische Kultur die Emanzi-
pation benachteiligter Gruppen, die Lésung von
Konflikten nach demokratischen Regeln und den
offenen Wettstreit von Meinungen und Ideen
nachhaltig tragt.

Auf dieses Dilemma mussen westliche Demokra-
tieférderer eine strategische Antwort finden.
Nicht nur in Deutschland mangelt es aber an ei-
ner solchen Uberwolbenden Strategie, und fol-
gerichtig auch an der Koharenz und Koordinie-
rung der vielen Ansatze und Akteure der Demo-
kratieférderung. Auf der europdischen und mehr
noch auf der internationalen Ebene ist das Feh-
len eines strategischen Prinzipals oder einer Ge-
samtstrategie systemimmanent®. In Ermange-
lung dieser Gesamtstrategie und einer daran ori-
entierten Rollenverteilung sollten Demokratie-
forderer die Grenzen ihrer Kapazitaten ernst
nehmen und sich auf die eigenen komparativen
Vorteile besinnen.

FUr einige Organisationen empfiehlt sich die
Konzentration auf die direkte Demokratieforde-
rung, also die Starkung der Funktionskerne der
Demokratie wie die Durchsetzung demokrati-
scher Prinzipien in allen Sektoren der Gesell-
schaft, die Starkung pro-demokratischer Akteure
und die Verbesserung der Leistungsfahigkeit
demokratischer Institutionen. Andere Institutio-
nen haben komparative Vorteile im Bereich der
indirekten Demokratieférderung wie dem Auf-
bau effektiver Staatlichkeit, in der Konfliktbear-
beitung, oder bei der Foérderung menschlicher
Entwicklung. Bei der Unterstlitzung einer breite-
ren sozio-kulturellen Agenda sollten sich Demo-
kratieférderer je nach Landerkontext an Gele-
genheitsfenstern orientieren, und Forderpro-
gramme koordiniert mit anderen Akteuren
durchfihren.

Beim Aufbau effektiver demokratischer Struktu-
ren sollte auf den blinden Export der jeweiligen
institutionellen Ausformungen der etablierten
Demokratien des Nordens verzichtet werden.
Unter den spezifischen Konfliktformationen,
Traditionen und Rahmenbedingungen der jun-
gen Demokratien kénnen eigenstandige institu-
tionelle Ausformungen mehr zu einer demokra-
tischen Konsolidierung beitragen als durch tech-
nokratische FordermaBnahmen aufgepfropfte
Fassaden.

? Um diesem Mangel abzuhelfen hat der Europaische
Rat, basierend auf einem gemeinsamen Arbeitspapier
von Ratssekretariat und Kommission und einer Resolu-
tion des EU Parlaments am 17. 11.2009 die , Conclu-
sions on democracy Support in the EU’s external rela-
tions” beschlossen.
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Teilstrategien fiir Ldndercluster

In jedem Falle missen Demokratieférderer ihre
Ressourcen und Instrumente unter verschlechter-
ten Opportunitatsbedingungen effektiver und
passgenauer zum Einsatz bringen. Dabei sind
globale Blaupausen zum Scheitern verurteilt. Sol-
len die beschrankten Einflussmdglichkeiten ex-
terner Demokratieférderer Aussicht auf Erfolg
haben, missen sie maBgeschneidert auf den
spezifischen Kontext des jeweiligen Partnerlan-
des und die umgebende Region ausgerichtet
sein. Prioritaten und der richtige Instrumenten-
Mix mussen kontextspezifisch und flexibel im
Rahmen von individuellen Lander- (oder gar
Provinz-) Strategien festgelegt werden.

Beschrankt sich die strategische Diskussion aber
auf die kleinteiligen Landerstrategien, vergibt
man die Chance zum Regionen Ubergreifenden
Erfahrungsaustausch innerhalb sowie zwischen
verschiedenen Organisationen. Diesen methodi-
schen Zwischenschritt sollen traditionell Regio-
nalstrategien ausfillen. Allerdings finden sich in
den meisten Regionen Uberaus heterogene Lan-
der, deren Rahmenbedingungen kaum ver-
gleichbar sind. Um dieser Heterogenitat der Vor-
aussetzungen gerecht zu werden, mussen De-
mokratieférderer auch innerhalb derselben Regi-
on mit unterschiedlichsten Ansdtzen arbeiten.

Daher scheint ein anderer methodischer Mittel-
weg besser geeignet: die Entwicklung von Teil-
strategien fUr Uberregionale Gruppierungen von
Landern mit ahnlichen Rahmenbedingungen
(Cluster).” Jenseits der akademischen Frage, ob
diese Gruppierungen analytisch als ,Typen” o-
der ,Klassen” zu verstehen sind,* geben jiingere
Beitrage zur Strategiebildung nur noch wenige
allgemeingdltige Handlungsempfehlungen, und
beziehen sich stattdessen zur Bildung von Teil-
strategien fUr eine Reihe von Landern mit ahnli-
chen Kontextstrukturen (Cluster).” Bisher sind
die Vorschldge zur Clusterbildung noch nicht de-
ckungsgleich. Meist werden jedoch Cluster fur
.Fragile und Zerfallende Staaten”, , Willkurherr-
schaft/ Totalitare”, ,Transitionslander/ Hybride
Regime” und schlieBlich ,Konsolidierende” vor-
geschlagen.

Basierend auf einer Analyse der fiir ein bestimm-
tes Cluster typischen Strukturen und Dynamiken

” M. Saxer, Perfomance matters, , aa0., S. 93 ff.
*vgl. Q. Schlumberger/ R. Karadag, aa0, S. 249.

). Gréavingholt/ J. Leininger/ O. Schlumberger, De-
mokratieférderung: Kein Ende der Geschichte, DIE
Analyse 1/2009; W. Merkel, aa0, S. 25ff; EU Commis-
sion/ Council General Secretariat, Joint Paper, SEC
(2009) 1095 final.

kdnnen so Teilstrategien entwickelt werden, de-
ren StoBrichtungen, Prioritdten und Instrumen-
ten-Mix den mdglichen Beitrag externer Demo-
kratieférderung skizzieren. Die Clusterstrategien
bilden im Folgeschritt den Ausgangspunkt und
Referenzrahmen fir die Entwicklung individuel-
ler Landerstrategien.

Der von mir in die Debatte eingebrachte Vor-
schlag zur Clusterbildung™ stellt den politischen
Charakter der Demokratieférderung ins Zentrum
der Uberlegungen. Der Zuschnitt der Cluster
wird methodisch bewusst so gewdhlt, dass mit
der Auseinandersetzung mit den Zuordnungs-
merkmalen ,Funktionsmechanismen von Herr-
schaft” und ,Krafteverhdltnisse und Orientie-
rungen in den Eliten” bereits eine Analyse be-
férdert wird, die direkte Auswirkungen auf die
strategische Ausrichtung der Demokratieforde-
rung haben muss. Dies gilt vor allem fur die brei-
te Grauzone der Lander, die zwischen ,gema-
Bigter Autokratie” und ,defekter Demokra-
tie” anzusiedeln sind. Hier wird es eine entschei-
dende Frage sein, wie man die Krafteverhaltnisse
zwischen pro-demokratischen und autoritaren
Akteuren eines Landes politisch einschatzt. Aus
dieser genuin politischen Einschatzung wird in
jedem individuellen Fall die strategische Ent-
scheidung  resultieren, mit den  pro-
demokratischen Kraften innerhalb oder aufBer-
halb eines Regimes zusammenzuarbeiten oder
aber durch eine Emanzipation zivilgesellschaftli-
cher Gruppen aus der breiteren Bevolkerung den
»Druck von unten” zu verstarken. Ich habe ver-
sucht, diesen politischen Charakter durch eine
Clusterbildung nicht nach Regimetyp (autoritar
versus demokratisch), sondern nach Elitenorien-
tierung und Funktionsweise politischer Herr-
schaft abzubilden. Im Bereich der Grauzone der
(Pra-) Transitionslander kann es zur Strategiebil-
dung hilfreich sein, zwischen den Clustern
.Vormoderne” und ,Progressive” zu unter-
scheiden. Wahrend sich im progressiven Cluster
eine (fragile) Mehrheit der Eliten fur eine demo-
kratische Offnung entschieden hat, basiert Herr-
schaft im vormodernen Cluster trotz demokrati-
scher Offnungsversuche weitgehend auf dem
Gegengeschaft Loyalitdt gegen Patronage. Flr
die Strategiebildung in der Praxis ist eine politi-
sche Einschatzung der sich standig verschieben-
den Krafteverhaltnisse zwischen prodemokrati-
schen und autoritdr orientierten Kraften relevan-
ter als die in der Realitdt oftmals nur schwer
maogliche Zuordnung eines Landes zu einem Re-
gimetypen. So wirde man nach einem Putsch

** M. Saxer, Perfomance matters, , aaO., S.93ff.
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einerseits oder einer freien Wahl andererseits
zwar von einem Wechsel des Regimetyps ausge-
hen, dennoch andert sich an den unterliegenden
Strukturen und Dynamiken eines Landes in der
Transformationsphase in der Regel kurzfristig
nur wenig. Es macht daher in den Transformati-
onslandern Sinn, die Funktionsmechanismen von
Herrschaft analytisch starker in den Blick zu
nehmen und auf die Veranderung der Kraftever-
haltnisse zugunsten pro-demokratischer Akteure
hinzuarbeiten. Ob man diese Strategie top-down,
also in Zusammenarbeit mit den Eliten innerhalb
und auBerhalb des Regimes oder bottom-up, al-
so durch Starkung des , Drucks von unten” ver-
folgt, ist eine weitere strategische Grundent-
scheidung, zu deren Vorbereitung die den
Cluster zugrunde liegenden Analysen einen
wichtigen Beitrag leisten kénnen.

Die Cluster haben den Vorteil, Erkenntnisse der
Demokratieférderungsforschung und der prakti-
schen Erfahrungen in anderen historischen Kons-
tellationen als auch regionen-Ubergreifend sys-
tematischer in die Strategiebildung einflieBen
lassen zu koénnen. Statt beispielsweise grund-
satzlich Uber das Spannungsverhaltnis zwischen
Staatsbildung und Demokratieférderung zu dis-
kutieren, kénnen die damit verbundenen Frage-
stellungen fur die Teilstrategiebildung speziell im
Cluster der ,Zerfallenden/ Fragilen Staaten” ei-
nen wertvollen Beitrag leisten.

Strategische Diskursfiihrung zugunsten des
demokratischen Entwicklungsmodells

Demokratieférderer mussen offensiver als bisher
auf die diskursive Herausforderung durch ein
angeblich effektiveres autoritares Entwicklungs-
modell reagieren. Die Anstrengungen zur Star-
kung der Attraktivitat des demokratischen Ent-
wicklungsmodells zu erhéhen sollten intensiviert
werden. Eine rein normative Argumentation zur
Begriindung der Uberlegenheit des demokrati-
schen Modells reicht nicht mehr aus. Es ist auch
nicht ausreichend, dass sich umgekehrt die be-
hauptete Uberlegenheit des autoritiren Entwick-
lungsmodells keineswegs empirisch belegen lasst.
Die wirtschaftlichen Erfolge einer ausgewahlten
Gruppe autoritarer Entwicklungsstaaten (die au-
toritdren Modernisierer Ostasiens und der Golf-
staaten) sowie das durch hohe Rohstoffpreise
getragene zeitweilige Erstarken einer Reihe au-
toritdrer Rentendkonomien (Russland, Venezuela,
Iran) — werden weltweit wahrgenommen und
geben einem wirkmachtigen Diskurs Auftrieb. Im
Kern behauptet dieser Diskurs, dass die notwen-
dige Schaffung von Infrastruktur, aber auch die
Priorisierung wirtschaftlicher Entwicklung effek-
tiver durch staatliche Lenkung zu erreichen ist,

und dass die unvermeidlichen Verwerfungen der
Transition nur durch enge politische Kontrolle
bzw. Repression beherrschbar sind. Den auf
Kompromiss und Einbindung angewiesenen
Demokratien fehle diese Effektivitat, und die
demokratische Fragmentierung politischer Herr-
schaft fihre unter den Bedingungen der Trans-
formation zum Ausbruch von Konflikten. Der
Diskurs von der Uberlegenheit des autoritéren
Entwicklungsmodells ist eine wirkmachtige ar-
gumentative Hilfe fir autoritar orientierte Eliten,
um demokratische Offnungen zu verhindern o-
der zurlckzudrehen. Insbesondere in den von
Verwerfungen der Transformation gebeutelten
Entwicklungsldndern entfaltet dieser Diskurs eine
besondere Uberzeugungskraft und spielt so au-
toritdren Heilsversprechern in die Hande.

Demokratieférderung muss die Mythen der au-
toritdren Erfolge gezielt hinterfragen. Wie oben
ausgeflhrt lasst sich empirisch belegen, dass
Demokratien insgesamt in allen Kategorien bes-
ser abschneiden als die Gesamtheit der Autokra-
tien. Trotz aller aktuellen geopolitischen und
wirtschaftlichen Schwierigkeiten kénnen die e-
tablierten westlichen Demokratien auf ihre eige-
nen Erfolgsgeschichten verweisen. Aus den De-
mokratie-, Modernisierungs- und Entwicklungs-
theorien lassen sich eine ganze Reihe starker Ar-
gumente fir die Uberlegenheit des demokrati-
schen Entwicklungsmodells ableiten: beispiels-
weise sozio-kulturelle Offenheit als Vorausset-
zung fur Kreativitat und Innovation, der stabili-
sierende Effekt sozialer Inklusion und demokrati-
scher Konfliktregelungsmechanismen, die Vortei-
le spezialisierter autonomer Untersysteme bei
der Steuerung komplexer Wirtschafts- und Ge-
sellschaftssysteme. Eine entscheidende Heraus-
forderung wird es also sein, offensiv die langfris-
tigen Vorteile des demokratischen Entwick-
lungsmodells herausstellen, um die verlorene
Diskurshegemonie des demokratischen Modells
wieder zu gewinnen. Diese Aufgabe kd&nnen
nicht alleine die Demokratieférderer vor Ort leis-
ten, hier ist auch das politische Umfeld gefragt,
die vorhandenen fragmentarischen Erkenntnisse
Uber Demokratisierungs- und Entwicklungspro-
zesse mit griffigen Begriffen und klaren Bot-
schaften zugunsten der Uberlegenheit des de-
mokratischen Entwicklungsmodells zu verbinden.

Uber den Autor:

Marc Saxer koordiniert im Rahmen des Dialogue
on Globalization Projektes der Friedrich-Ebert-
Stiftung die Arbeitslinien zu globalen Sicherheits-,
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