~ Society for Internationa) Development - Berlin Chapter
Gesellschaft fur internationale Entwicklung e.V.

Regina Frey

Wolfgang S. Heinz
Lucie Heinzerling
Ralph-Michael Peters
Peter Miilier-Rockstroh
(Herausgeber)

Entwicklungs'zusammenarbeit mit autoritiren Regimen?
Die Entwicklungspolitik auf schmalem Grat

Development Cooperation with Authoritarian Governments?
Development Politics on the Brink :

Dokumentation eines Werkstattgesprachs im Haué der Kulturen
der Welt, Berlin, am 30. und 31. Oktober 1997

SiD-Beriin-Berichte Nr. 10 - Berlin 1999




Society for International Development - Berlin Chapter
Gesellschatt fir internationale Entwicklung e.V.

Regina Frey

Wolfgang S. Heinz
Lucie Heinzerling
Ralph-Michael Peters
Peter Miller-Rockstroh
(Herausgeber)

Entwicklungszusammenarbeit mit autoritiren Regimen?
Die Entwicklungspolitik auf schmalem Grat

Development Cooperation with Authoritarian Governments?
Development Politics on the Brink '

Dokumentation eines Werkstattgesprachs im Haus der Kulturen
der Welt, Beriin, am 30. und 31. Oktober 1997

SID-Berlin-Berichte Nr. 10 - Berlin 1999




Die Deutsche Bibliothek - CIP~Eiﬁheitsauﬁ1ahme

Entwicklungszusammenarbeit mit autoritiren Regimen? Bntwicklungspolitik auf schmalem
Grat / Society for International Development - Bezlin Chapter '

Hisg. von Regina Frey; Wolfgang 8. Heinz 7
Berlin: SID, 1999

(SID-Berlin-Berichte; Nr. 10)

ISBN 3-—9804456-2—3

NE: Frey, Regina; Heinz, Wolfgang S. (Hrsg); Society for Intemational Development/Berlin
Chapter: SID-Beilin-Berichte

‘Mit Untérétﬁtzung_'des Bundesminister’srﬁir ‘wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
{BMZ) und der Landesstelle fiir Entwicklungszosammenarbeit bei der Senatsverwaltung fiir
Wirtschaft und Betziebe des Landes Berlin

(@] Copyright 1999 by Society for laternational Development Berlin Chapter - SID

Nachdrock und Vervielfiltisung, auch teilweise, sind ausdriicklich erwiinscht.

i

Inhaltsverzeichnis

1 0. Vorwort
5 1. Plenum |
5 Entwicklungszusammenarbeit und Autoritire
Systeme
5 1.1 BegriiBung
11 1.2 Impulsreferat WOLFGANG S. HEiNz
Entwicklungspolitik und autoritire Regime
29 1.3 Impulsreferat FRiEDERIKE DiABY-PenTzUN, GTZ
Technische Zusammenarbeit und
die Foérderung politischer Prozesse in
autoritdren Staaten
65 2. Landerarbeitsgruppen
2.1 Linderarbeitsgruppe BirmaJMyanmar
65 MarTIN GREIFF, BMZ

»Der Stand der deutschen Entwicklungszusammen-
arbeit mit Burma / Myanmar«




Inhaltsverzeichnis Inhaltsverzeichnis

2.2 Landerarbeitsgruppe.lndonesien : 2.6 Landerarbeitsgruppe Togo

71 RAINER ROHDEWOHLD _ 149 Dirk KOHNERT
»Entwicklungszusammenarbeit mit autoritdren _ : »Entwicklungshilfe und politische Konditionierung
Regimen — Das Beispiel Indonesien« . : — Probleme und Chancen der Entwicklungshilfe in

autoritdren Staaten am Faltbeispiel Togo«

2.3 linderarbeitsgruppe Kenia

91~ SIEGMAR SCHMIDT
»Dilemmata der Demokratieférderung in Kenia: ;
- Moglichkeiten und Grenzen von politischer ' :
Konditionalitit und Positivmalnahmens ' '

2.4 Malawi : 163 3. Plenum i
123 " Heiko MEINHARDT o .
»Die demokratische Transition in Malawi - ein | 163 31 Reports from the working groups
positives Beispiel fur die westliche Entwicklungs- 163 31.1 Burma / Myanmar
zusammenarbeit 2« - :
: 166 3.1.2 Indonesia
170 3.13 Nigeria
o N . 175 314 Kenya
2.5 Llanderarbeitsgruppe Nigeria
| R 180 3.15 Togo
137 " MANFRED LOIMEIER . : - L
sEntwicklungsarbeit und Demokratisierung in 183 32 Reports fmn.] the Wor.l‘m" ETOUPS /
; Plenary session and discussion

Nigeriac -
. 207 33 Final Conclusion : , Lessons learnt*




N

0. Vorwort

Die internationale Entwicklungspolitik sieht angemessene po-
litische Rahmenbedingungen seit Begitin der 90er Jahren zuneh-
mend als Voraussetzung fiir einen erfolgreichen Entwicklungspro-
zef). Viele Lander, vor allem in Afrika, wurden beim Ijbergang Zur
Demokratie und auch nach den ersten Wahlen durch bi- und mul-
tilaterale Entwicklungszusammenarbeit (EZ) unterstiitzt. Aller-
dings erweisen sich nicht wenige Demokratisierungsprozesse als
schwierig. Einige stagnieren, andere haben zu neuen, zum Teil
unerwarteten Konflikten gefiithrt, die bearbeitet werden miissen,
um die Gefahr des Umschlagens in einen Gewaltkonflikt zu ver-
ringern. Transition und Demokratisierungsprozesse werden in den
letzten Jahren viel diskutiert.

Weniger klar sind Landersituationen, in denen die Regierun-
gen entweder an einem klaren Ubergang zur Demokratie gar kein
Interesse zeigen oder in denen der begonnene Ubergang auf so viel
Widerstand stéfit, daB die neue Demokratie nur als Fassaden-
demokratie bezeichnet werden kann (Stichwort: Elitenzirkulation).
Es sind diese Félle, Lander mit autoritdren Regimen, die im Mit-
telpunkt des von uns veranstalteten Workshops im Oktober 1997
standen.

Zu den zentralen Themen fiir die Moglichkeiten und Grenzen
der Entwicklungspolitik gehéren u.a. die folgenden Fragen:

—  Welche Hindernisse stellen sich der EZ bei autoritiren Re-
gierungen und welche Antworten hat sie bisher hierauf ge-
funden?
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—  Sind Linder mit erheblichen Demokratieproblemen, in denen
es auf absehbare Zeit nicht zu einem Ubergang zur Demokra-
tie kommt, eigentlich ,EZ-fahig*? Wenn ja, unter welchen Be-
dingungen?

—  Welche Bereiche von Staat und Gesellschaft (Sektoren) eig-
nen: sich besonders fiir EZ-Interventionen, wie sieht eigent-
Iich die Partnerseite aus? Welches sind-die Vorteile, (Gefahren,
die politischen und sozialen Kosten?

- VWe'nn sich staatliche EZ siicht engagieren kann: welche ande-
"~ ren Akteure kinnten als Briicke dienen? Was sind die Erfah-

. rungen der Nlchtreglerungsorgamsatmnen (NRO) auf diesem
. Geblet 7

Eine private Vorbereitungsgruppe machte sich daran, zu diesen
Leifragen einen Workshop vorzubereiten unter dem Titel
~Entwickhingszusammenarbeit und autoritdre Regime®. Sie ging
zuriick auf die Initiative der Arztin Lucie Heinzerling, die einen
Auslandseinsatz in Aquatoria._lguinea aufgrund der nicht mehr trag-
baren politischen Rahmenbedingungen, d.h. politischer Repressi-
on, abgebroc¢hen hatte und den Kontakt zu Experten suchte, um
diese Probleme gemeinsam kritisch aufzuarbeiten.

Zur Gruppe gehoren Dipl.-Pol. Regind Frey (Soziologisches In-
stitut der Freien Universitat Berlin), Dr. Lucie Heinzerling
(Universitatsklinikum Charité), Joachim Schmitt (Grundsatarefe-
rat des Bundesministeriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung), Dr. Wolfgang S. Heinz (Freie Universitét Ber-
lin/Entwicklungspolitisches Forum der Deutschen Stiftung fiir in-
ternationale Entwicklung), Dr. Peter Miiller-Rockstroh (Carl-
Duisberg-Gesellschaft), Dipl.-Pol. Ralph-Michael Peters (Institut
fiir Afrika-Kunde, Hamburg) und Prof. Dr. Peter P Waller (Deut-
sches Institut filr Entwicklungspolitik)

Der Workshop fand am 30. und 31. Oktober 1997 im Haus der
Kulturen der Welt statt, und es beteiligten sich rd. 100 Teilnehmer

Vorwort

aus der staatlichen und privaten Entwicklungszusammenarbeit,
Landerexperten aus Universititen, Solidaritits- und Menschen-
rechtsorganisationen sowie Mitarbeiter des BMZ.

Mit diesem Buch kann sicher nicht der Anspruch erfiilllt wer-_
den, einen Grofiteil der aufgeworfenen Fragen zu beantworten.
Dafir ist betrachtlich mehr Forschung und Austausch zwischen
Forschung, Politik und entwicklungspolitischen Praktikern erfor-
derlich. Aber die Herausgeber glauben, dal} die hier dokumentier-
ten Vortrége und Diskussionen wichtige Erfahrungen, auch in ih-
rem Bezug auf konkrete Linder, widerspiegeln und zu einem wei-
terem Dialog anregen werden.

Wie jingst die Finanz- und zunehmend auch politisch-soziale

Krise in Siidostasien zeigt, ist dieser Dialog auch deshalb notwen-

dig, weil jahrelang als erfolgreich gepriesene Modelle fiir schnel-
les, hohes Wirtschaftswachstum zunehmend ihre Briichigkeit in
den Bereichen good governance (Transparenz, Kontrolle von Kor-
ruption etc.) und politische Beteiligung der Bevolkerung erkennen
lassen. Gleichzeitig existieren in nicht wenigen Landern des Sii-
dens autoritire Regime weiter und widersetzen sich Demokrati-
sierungsbemiihungen von innen und von auBlen. Das Thema der
Entwicklungszusammenarbeit in und mit autoritdren Regiemen
ist daher weiterhin aulerordentlich aktuell und wird es auf abseh-
bare Zeit auch bleiben.

Wir méchten abschlieflend dem BMZ und besonders dem Berli-
ner Landesverband der Society for International Development (SID)
fiir finanzielle und organisatorische Hilfestellung danken, ebenso
wie unseren Mitstreitern Lucie Heinzerling, Joachim Schmitt und
Peter P Waller.

Regina Frey

Wolfgang S. Heinz
Ralph-Michael Peters
Peter Miiller-Rockstroh

Berlin/Hamburg, Oktober 1998
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1. Plenum I:

-

Entwicklungszusammenarbeit und Autoritire Systeme

1.1  Begriifung

Hr, Joachim Schmitt, BMZ

Dank der weltpolitischen Umbriiche Ende der Achtziger Jahre ist -
die Entwicklungszusammenarbeit der Neunziger Jahre politischer
geworden. Notwendige Rahmenbedingungen fiir Entwicklung, vor al-
lem die politischer Natur, die schon lange vorher bekannt waren, die
aber aus verschiedenen Griinden in der Entwicklungszusammenarbeit
nicht umgesetzt werden konnten, haben konzeptionell und in der Pra--
xis der Entwicklungszusammenarbeit stark an Bedeutung gewonnen.

Ein sicherlich zentraler Bereich dieser neuen Konzeption ist dje
Benennung von fiinf internen Rahmenbedingungen als Voraussetzung
fur erfolgreiche, nachhaltige Entwicklung: die Achtung der Menschen; ]
rechte, die Méglichkeit der politischen Beteiligung der Bevélkerung,
Rechtsstaatlichkeit und Rechtssicherheit, eine marktwirtschaftlich
orientierte und sozialorientierte Wirtschaftsordnung im Partnerland
und abschlieBend die Entwicklungorientierung staatlichen Handelns.
Diese fiinf Kriterien beeinflussen seit Anfang der Neunziger Jahre
entscheidend Art und Umfang der Entwicklungszusammenarbéif
Deutschlands. Hinzu kommt, daB diese Rahmenbedingungen nicht nur




Plenum | - Entwicklungszusammenarbeit und Autoritére Systeme

Art und Umfang der Entwicklungszusammenarbeit bestimmen, sie er-
offnen auch den Weg in neue Handlungsfelder der Entwicklungs-
zusammenarbeit, wie z.B. der Menschenrechtsférderung.

Die finf Kriterien der Entwicklungszusammenarbeit erfiillen also
zwei Funktionen: sie stecken die Rahmenbedingungen ab, und sie sind
zugleich neue Handlungsfelder.

Wenn man versucht, nach einigen Jahren eine erste vorsichtige Bi-
lanz zu ziehen, dann fallt auf, da in den Lindern, in denen positive
Entwicklungen stattgefunden haben, es Entwicklungszusammenarbeit
relativ einfach gehabt hat. Die Eigenanstrengungen der Regierungen
und gesellschaftlichen Gruppen konnten durch Entwicklungs-
zusammenarbeit positiv verstirkt werden. Der Eindruck ist: konzep-
tionell besteht hier kein akuter Handlungsbedarf. Anders sieht es aus
bei autoritdren Regimen, bei Léindern, in denen wir negative Tenden-
zen feststellen. Hier gerit vor allem die staatliche, aber auch die nicht-
staatliche und multilaterale Entwicklungszusammenarbeit in ein Di-
lemma, das anhand einiger Fragen zum Ausdruck gebracht werden
kann. ' ‘

1. Die Entwicklungszusammenarbeit mit autoritiren Regimen be-
-wegt sich zwangslaufig auf einem sehr schmalen Grat. Welche
Art von EinfluBnahme von auBen ist sinnvoll? Sind wir in der
Lage, Druck auszuiiben, um Verénderungen zu bewirken?

2.  Oder befinden wir uns in einer“éituation, in der wir innerhalb der
Bundesregierung den Konsens nicht finden, einen solchen Druck
auszutiben? Befinden wir uns in einer Situation, in der andere
Geber unsere Politik nicht mittragen, wir es also mit einer inko-
hirenten Gesamtpolitik zu tun haben? Oder haben wir es mit ei-
nem Partnerland zu tun, das von Entwicklungszusammenarbeit
weitgehend unabhéngig ist, so daB es auf Druck iber diesen Weg

~liberhaupt nicht reagieren wird? -

3. Ist abzusehen, welche Effekte wir mit Druck von auBlen erreichen
wiirden? Ein Blick in die Vergangenheit zeigt, dal Druck, den wir
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oder andere ausgeiibt haben, nicht immer das bewirkt hat, was
wir oder andere uns vorgestellt haben. Treibt man ein Land oder
eine Regierung in die Isolation, die sie noch totalitdrer werden

14 Bt, die sie Biindnisse suchen 14Bt mit anderen totalitdren Regi-

men? Erzeugt man dadurch einen Effekt des ,Rally around the
flag”, ein Zusammenriicken der Bevélkerung, die sich nach aufen
gemeinsam wehrt und stirkt gegen den Druck von auflen?
o

Oder bewirkt man unter Umsténden sogar eine Scheindemokra-
tisierung, durch die am Ende des Prozesses eine nach wie vor
autoritir handelnde Regierung von sich behaupten kann, demo-
kratisch legitimiert zu sein?

Besteht andererseits die Chanee, durch Fortfithrung entwicklungs-
politischer Zusammenarbeit, seies gewisser Projekte, sei es der
Gesamtzusammenarbeit, langfristig demokratische Kréfte zu stér-
ken? Oder besteht auch hier die Gefahr, durch die Fortfithrung
der Entwicklungszusammenarbeit, diese Regime zu stabilisieren,
die nach auflen von sich sagen konnen, sie arbeiteten weiterhin .
mit der Bundesregierung zusammen? Wie lassen sich solche op-
positionelle demokratische Krifte identifizieren, welchen Zugang
hat man?

Sind wir in der Lage, wenigstens die bevilkerungsnahen Projekte
fortzusetzen? Es war immer unser Bestreben, durch eine Reduk-
tion im Umfang der Zusammenarbeit nicht die Armsten der Ar-
men doppelt zu bestrafen. Ist dies aber im Einzelfall eine realisti-
sche Annahme? Sind fiir bevilkerungsnahe Projekte die Rahmen-
bedingungen gegeben? Sind solche Projekte unter autoritdren
Regimen nicht auch automatisch zum Scheitern verurteilt? Legf- ‘
timieren wir nicht unter Umsténden die Regierung, wenn sie sich
auf eine kleine Anzahl von Projekten berufen kann? Und ist es
wirklich so, — eine héufig gehorte These — dall in solchen Fiallen
Nichtregierungsorganisationen in der Lage sind, die Funktion der
Projekttragerschaft stellvertretend zu ibernehmen? Welche An-
satzpunkte haben sie dazu?
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7.  In ganz extremen Fillen stellt sich die Frage, ob Zusammenar-
beit voriibergehend oder langfristig jedenfalls so lange einzustel-
len, wie Gefahr fir die Mitarbeiter der Entwicklungszusammen-
arbeit im Partnerland droht. Sollen wir abwarten, bis das Land,
das Regime und die Bevilkerung in die Katastrophe marschiert
sind? Das kénnte bedeuten, eine Phase abzuwarten, die unglaub-
liches Leid fiir die Bevélkerung mit sich bringt, eine Phase, in der
Entwicklungserfolge von Jahren und Jahrzehnten zerstort wer-
den, um dann am Ende — wenn alles darniederliegt — wieder
ganz langsam den Wiederaufbau zu beginnen und lange Zeit nur
mit humanitérer, nicht “nachhaltiger” Entwicklungszusammen-
arbeit zu betreiben?

Sicherlich ist es im Sinne aller, Alternativen hierzu zu finden. Ge-
nauso sicher ist es, dal} es keine Patentrezepte gibt. Die Veranstalter
haben sich deshalb dazu entschlossen, die Diskussion anhand von kon-
kreten Linderbeispielen zu fithren. Ich denke, es wire ein Erfolg die-
ser Tagung, wenn wir morgen sagen kénnten, wir hatten fiir einige
Liander neue Ansatzpunkte, neue Losungswege gefunden, wenn wir
sagen kinnten, welche Ansatzpunkte Politik insgesamt hat, auch iiber
den Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit hinaus. Auf welchen
Ebenen und mit welchen Mitteln sollte eine Zusammenarbeit erfolgen,
und was sind die minimalen Voraussetzungen?

14

Fr. Lucie Heinzerling

" Ich habe erstmals im Rahmen eines Studienaufenthaltesinnerhalb
des ASA-Programms in Aquatorialguinea kennengelernt, was es heifit,
wesentliche Grundrechte nicht zu haben, z.B. sich nicht frei versam-
meln zu kénnen, wahrend wir hier in Deutschland frei, gliicklich und
friedlich leben kénnen. Ich habe in Aquatorialguinea Menschen ken-
nengelernt, die es nicht als Selbstverstindlichkeit erachten, dafl thnen
diese Rechte zustehen, was mich noch viel mehr itberrascht hat. Wir
haben zu dritt dort versucht, einen dérilichen Gesundheitsposten
wiederzubeleben, und haben das Projekt abgebrochen aufgrund des

1.1 BegrilRung

politischen Druckes, mit dem wir konfrontiert waren. Der Druck hat
sich weiter zugespitzt, nachdem wir ein Folteropfer behandelt und na-
tiirlich auch dazu Stellung bezogen, uns also nicht entschuldigt haben,

wie es von uns verlangt wurde, sondern den Anspruch vertraten, jeder

Mensch habe ein Recht auf Behandlung. Wir sind schweren Herzens
und nach langer Diskussion ausgereist, haben jedoch bei unserer Aus-
reise eine kirchliche Projektgruppe kennengelernt, die sich entschlos-
sen hatte, Zugesténdnisse zu machern,um weiter unter diesem Regime
arbeiten zu kénnen. Diese Gruppe hat versucht, Menschen zu alpha-
betisieren, ihnen Grundziige des Rechtsstaates niherzubringen und
Gesundheitserziehung, Hygieneerziehung, Erndhrungsberatung anzu-
bieten; sie haben auch Brunnen gehohrt. Voraussetzung war das Zuge-
sténdnis, dald man nicht alles machen kann, was man eigentlich gerne
machen wiirde, und daf man mit Leuten verhandeln muf}, mit denen
man sich eigentlich nicht gerne an einen Tisch setzt. Aquatorialguinea
ist ein wunderschones Land, und die Dorfgemeinschaft war hoch-
motiviert. Sie sah sich das erste Mal unterstiitzt in ihren Bestrebun-
gen, ihre Situation zu verbessern; und wir sind letzilich abgereist, weil
wir nicht die Moglichkeit sahen, unsere Arbeit fortzusetzen. Ich hoffe, .
daB es jedoch méglich wird, unter solchen Bedingungen Projekte zu
gestalten und Dinge positiv zu beeinflussen, daf die Entwicklungs-
zusammenarbeit neue Konzepte erarbeitet, die auch unter solchen
Bedingungen realisierbar sind und die Rahmenbedingungen verindern.
Ich wiinsche mir, daf die Konferenz hierzu einen Beitrag leistet.

Hr. Peter Waller, DIE

Es ist manchmal sehr gut, wenn an die entwicklungspolitische; '
Community, zu der man die meisten der Anwesenden zédhlen kann,
Anstofie von auflen kommen. Frau Heinzerling hat ihren persénlichen
Zugang zu diesem Thema geschildert, sie hat den AnstoB zu diesem
Seminar gegeben, indem sie auf einige “Entwicklungsexperten” zuging:
dies ist doch ein Thema, iiber das wir unbedingt sprechen miissen;’
iiber Zusténde unter autoritiren Regimen, iiber die Miglichkeit, diese
mit entwicklungspolitischen Mitteln zu verindern. Dariiber wird ei-




Plenum 1 — Entwicklungszusammenarbeit und Autoritire Systeme

gentlich viel zu wenig nachgedacht. Sie hat damit ins Schwarze getrof-
fen. Gerade zu dem Zeitpunkt hatte ich mit Herrn Heinz zusammen
eine Evaluierung von {iber 150 Projekten der Européischen Kommissi-
on zur Férderung von Demokratié und Menschenrechten abgeschlos-
sen, die zum GroBieil positiv zu bewerten waren. Aber davon existier-
ten ganze neun unter Bedingungen sozusagen autoritirer Regime,
withrend der Grofiteil Unterstiittzung erhielt von Regierungen, um
‘Wahlen durchzufithren, Nichtregierungsorganisationen zu unterstiit-
zen und dhnliches. Dag heilt: genau in den Landern, in denen die For-
derung der Demokratie, die Férderung der Menschenrechte am dring-
lichsten ist, ist es am schwierigsten, Entwicklungszusammenarbeit fiir
diese Ziele einzusetzen.

Bevor wir in den Hauptteil des Seminars einsteigen, ndmlich die
Erfahrung der Anwesenden in den Lénderarbeitsgruppen einzubrin-
gen, ist es sinnvoll, vorweg einige generelle Fragen zu stellen. Was ist
iiberhaupt Demokratieforderung? Sind wir im Rahmen der Entwick-
lungszusammenarbeit kompetent, und berechtigt, Demokratie und Men-
schenrechte zu fordern? Dies ist eine vdllig neue Geschichte, erst seit
wenigen Jahren ist eine engere Zusammenarbeit zwischen Demokratie-
forderung und Entwickiungszusammenarbeit iiberhaupt erst denkbar.
Es ist sehr wichtig, daB wir uns zundchst mit den Grundfragen be-
schéftigen. Ich bin auch sehr gliicklich, dafi wir heute abend zwei
Referenten bei uns haben, die iiber reiche Erfahrungen auf diesem
Gebiet — Entvwcklungspohtlk und Menschenrechts— und Demokratie-
forderung — verfiigen.

et

10

1.2  Impulsreferat Wolfgang S. Heinz:

Entwicklungspolitik und autoritire Regime

T
In diesem Beitrag kann es nicht um eine umfassende politikwissen-
schaftliche Erérterung itber autoritére politische Systeme gehen, son-
dern es soll der Versuch gemacht werden, einige wichtige Befunde mit
unmittelbarem Bezug zur Entwicklungspolitik kurz und pointiert dar—
zustellen.

Zunéchst einmal ist der Begriff ,autoritar sicher nicht wertneutral
wie sein positiver Gegenterminus, autoritativ. Spricht man von auvtori-
taren Regierungen oder Systemen, werden meist auf der Basis eines
normativen Leitbildes - der demokratischen Regierungsform - Defizite
festgestellt und kritisiert und ihre Uberwindung als Ziel formuliert.
Wiihrend der letzten Jahrzehnte wurden autoritéire Systeme von eini-
gen demokratischen Regierungen zeitweise hingenommen, weil angeb-
lich nur Entwicklungsdiktaturen den wirtschafilichen und sozialen
Fortschritt voranbringen konnten oder weil eine innergesellschaftliche
Konflikt- oder Bedrohungssituation sich so zuspitzte, daB sie nur durch

ein — freilich vorlibergehendes — autoritires System in Schach gehal-
ten werden konnte.!

-1 Zum ersten Typ vgl. Ritlland/Werz 1985 und Biittner 1992, beim zweiten denke
ich an die Militardiktaturen in Siidamerika in den 70er und 80er Jahren, die in westli-
chen Regierungskreisen zumindest voritbergehend toleriert wurden, in anderen kriti-
siert wurden (Carter-Regierung in den USA), Tn der westlichen Offentlichkeit war frei-
lich die Ablehnung immer deutlich sptirbar. In der politischen Wissenschaft gab es vor
allem in den 60er Jahre Diskussionsstrange, die betonten, daB8 Entwicklungsfortschritte
mit weniger Freiheit erkauft wiirden und politische Macht in Entwicklungslindern
zeniralisiert und nicht durch starkere Partizipation geschwicht werden sollte (in un-
terschiedlicher Ausprigung bei Léwenthal und Huntington),

11
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1.2.1 Die Férderung von Demokratie und Menschenrechten —
von innen, von auflen?”

Auch wenn Demokratisierungshilfe seit rd. sechs Jahren Konjunk-
tur hat und unterdessen ca. drei Mrd. DM mit steigender Tendenz zur
Verfligung gestellt wurden (Mair 1897a,b), bleibt fur viele kritische
Beobachter die Gretchenfrage, sowohl ob als auch in welcher Form
politische Prozesse im Siiden aus dem Westen sinnvoll gefordert wer-

_den kénnen, und welche Vorteile und negative Konsequenzen durch
eine entsprechende Entwicklungszusammenarbeit (EZ) zu erwarten
sind. Ist das Leitbild der Demokratie {iberhaupt weltweit legitim oder
ist es lediglich Ausdruck westlicher Erfahrungen, genauer: westlicher
Interessen, die nicht nur auf eine Modernigierung, sondern vor allem
Verwestlichung von Politik und Gesellschaft im Siiden dringen, um
diese Lénder noch stérker, als dies ohnehin schon der Fall ist, d0m1n1e~
ren zu kénnen?? '

Grundsétzlich gibt es vier Antworten auf diese Frage, wobei die
folgende Kategorisierung niemand in die ,Ecke” stellen will, sondern
lediglich die Wertebasis fiir unterschiedliche Positionen ein wenlg hu-
morvoll beleuchten will.

1) - Eine erste Gruppe von Beobachtern lehnt Demokratie alg ein
westliches und damit partikuléres Modell ab und verabschiedet
sich damit von einem universalen bzw. tendenziell univer-
salisierbaren Leitbild politischer QOrganisation. Diese Haltung wird
damit begriindet, westliche Demokratievorstellungen seien fitr die
groBe Mehrheit der Lander unangemessen und fremd und sollten
ihnen daher auch nicht aufokiroyiert werden. Man solle vielmehr
von den real entstehenden politischen Systemen ausgehen und
deren Giite und Beteiligungsm#églichkeiten anhand inner-
gesellschaftlicher Prozesse beurteilen, nicht aber auf der Grund-
lage vorausbestimmter internationaler Normen. Hier 148t sich von
einer kulturrelativistischen Schule, eigentlich einer kultur-

" absolutistischen Schule, sprechen. '

2 Vgl Hippler 1894, Heinz 1994, Erdmann 1996,— Hanisch 1996 und Majr-1997a. ‘
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Eine zweite Gruppe von Beobachtern lehnt zwar auch den als
westlich gebrandmarkten Demokratiebegriff ab, wiinscht sich
jedoch, nicht véllig ohne zumindest einige Vorstellungen iiber De-
mokratie auszukommen, die auch fiir Linder des Sitdens als an-
gemessen und authentisch angesehen werden. Daher wird - etwa
am Beispiel bestimmter konfuzianischer Gesellschaften in Asien
oder islamischer Gesellschaften - vorgeschlagen, iiber eine fiir Std-
ostasien oder die islamische Welt angemessene Regierungsreform
nachzudenken, und gefordert, bestimmte Mindestelemente von
Demokratie wie z.B. regelméBige geheime Wahlen oder rechts-
staatliche Verhiltnisse zu akzeptieren. Ich nenne sie die geldu-
terten Tercermundisten, die ihre politische Heimat hdufig in der
Solidaritdtsbewegung mit der Dritten Welt haben oder hatten.

Manchmal schlagen Vertreter beider Gruppen vor, auf den Be-
griff der Demokratie zu verzichten und stattdessen auf Termini
wie Partizipation, politische Teilhabe oder politisch-gesellschaft-
liche Beteiligung der Bevélkerung zuriickzugreifen. Dies hat zu-
néchst einmal den Vorteil, auf die manchmal hitzigen Diskussio-
nen iiber die moglichen Inhalte von Demokratie nicht eingehen
zu miissen, bezahlt aber diesen Schritt in der Regel mit einer zu
breiten, wenig klaren Begrifflichkeit, bei der am Ende einer lan-
gen Diskussion genauso zu kldren ist, welche Vorstellungen und
Prozesse fiir die politische Vertretung der Bevilkerung auf regio-
naler und nationaler Ebene fiir wiinschenswert gehalten werden
- und dies in Diskussionen vor Ort wie auch in entwicklungs-
politischen Fachkonferenzen. Diese mangelnde Einigung {iber
Begriffe und damit Bewertungsmalistédbe macht die Beurteilung

der politischen Ausgangssituation, der Rahmenbedingungen, der
Fortschritte und Riickfille in den Demokratisierungsprozessen

manchmal Giberaus schwierig.

Die dritte Gruppe, nennen wir sie die forschen ,democratizers®,
wenden sich dynamisch und ohne all die westlich-dekadenten
Selbstzweifel der Kulturrelativisten der Demokratisierung der
Welt zu, da sie die Wertvorstellungen, Institutionen und polifi-

sche Prozessen der westlichen, meist US-amerikanischen Demo-
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kratie fiir universell und damit ibertragbar auf andere Lénder

halten. Sie sprechen sich fiir eine aktive westliche Rolle bei der

internationalen Unterstiitzung von Demokratisierungsprozessen

aus und sehen in ihr einen potentiell entscheidenden Faktor fiir
- den Erfolg des gesamten, universalen Prozesses.

4) - Viertens sind schlieBlich die vielleicht weniger forschen, aber umso
dynamischeren reflective democratizers® zu nennen (Natiirlich
sind auch Vertreter der anderen drei Positionen reflektiert...). Auch
fiir sie gilt, daB sie allgemeine Elemente des Leitbildes Demokra-
tie fiir universell sinnvoll und vertretbar halten, sie sind aber auch
davon itberzeugt, daB es vor allem lokale gesellschaftliche Pro-

_ zesse sein miissen, die demokratiefreundliche Entwicklungen

hervorbringen, daB Riickschlige auf diesem Weg leicht méglich

" -gind. Sie warnen vor der nicht seltenen Tendenz westlicher Au-

Ben: und Entwickiungspolitik, fragile Entwicklungen hin zu Li-

beralisierung und Demokratisierung zu schnell und zu unreflek-

tiert als ,Demokratie” und ,politische Stabilitat” zu bewerten, denn

- gie haben auch westliche Interessen und ihre Durchsetzungs-
strategien im Auge. - :

Damit ist es natiirlich Zeit, sich zu ,,outen®. Nicht ganz Giberraschend

fiir den aufmerksamen Leser zéhle ich mich zur vierten Gruppe, teile

- die’ Uberzeugung eines weltweit gultigen, minimalen Demokratie-

begriffes als maglich und wiinschenswert, ahne daf damit eine bestimm-

te Demokratieform als verbindliches Modell gepredlgt bzw. seine welt-
weite Emfuhrung Verlangt werden wiirde.

: Welcher Gruppe a‘uchﬂimmer man s1ch zugehﬁl"ig fithlt, denke ich,
daB Kriterien fiir die Anerkennung einer demokratischen Organisati-
onsform auf nationaler Ebene sehr wohl méglich und sinnvoll sind.
Nach einer Definition von Rainer Tetzlaff setzen sie sich aus den Ele-
menten (a) freie und faire, regelméiBig wiederkehrende Wahlen, (b)
Rechtsbindung von Politik, die ein institutionelles Minimum an Ge-
waltenteilung und Machtkontrolle voraussetzt und (c) die prinzipielle
Anerkennung unverduBerlicher Menschenrechte und Biirgerfreiheiten-
zusammen (Tetzlaff 1997, 8. 102). Ohne die Erfiillung der drei Kriteri-
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en 1iBt sich nicht von einer Demokratie sprechen - und auch eine De-

" mokratie hat viele politische Probleme zu 16sen, ist also selbst nicht

bereits der Endzustand politischer Entwicklung. Fiir ein autoritires
System ist besonders das Fehlen des zweiten und des dritten Kriteri-
ums signifikant.

. Ich halte diese Demokratiedefinition fiir sinnvoll und auch fiir
legitimierbar, weil .

—  sie den gegenwirtigen Stand der internationalen politik-
wissenschaftlichen Forschung wiedergibt;

— die Forderungen praktisch aller Demokratiebewegungen im Sii-
den und im Norden, ob soziale Bewegungen, Nichtregierungs-
organisationen (NROs)® oder demokratiefreundliche staatliche
Stellen, in sich aufnimmt als notwendige, wenn auch nicht als
hinreichende Charakteristika von Demokratie, und

-, chne diese drei Elemente die Chancen fir die Bevélkerung eines
Landes, fiir eine stirkere politische Beteiligung und die Kontrolle
staatlicher Macht einzutreten, denkbar gering sind.

122 Politische Wissenschaft und Autoritarismus

- In der politischen Wissenschaft wird meist zwischen drei Formen
politischer Herrschaft unterschieden: den mehr oder weniger als kon-
solidiert angesehenen Demokratien, zu denen im wesentlichen die
westlichen Staaten und einige Linder des Siidens gerechnet werden,

_den totalitdren Systeme mit der Stalin’schen UdSSR, Hitlerdeutschland

und dem maoistischen China als Hauptvertretern (gegenwirtig noch
Nordkorea), und typologisch dazwischen liegend, eine groBe Bandbrei-
te autoritirer Regime.

3  Fiir die Diskussion iiber Reprasentativitat und Legitimitat von NROs siche
z.B. Hanisch/Wegner 1995, Schmidt/Take 1997 und Mofmann 1997.
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Der Forscher Juan Linz definiert als autoritdr ,,polifische Systeme,
die itber einen nur begrenzten Pluralismus verfiigen, keine umfassend
ausformulierte Ideologie besitzen und, auller in ihrer Enfstehungs-
phase, weder auf eine extensive noch intensive Mobilisierung zurtiick-
greifen” (Linz 1997, S. 62; s. auch Linz 1975). Besonders der einge-
schrinkte Pluralismus dient zur Abgrenzung zu totalitdren und demo-
kratischen Systemen, hingt doch der Umfang des ,zugelassenen”
Handlungspielraumes fiir die politischen und gesellschaftlichen Ak-
teure weitgehend von der autoritiren Staatsfithrung ab (ebda., S 64).

Historisch wurde der Begriff autoritéres Regime ein wenig zu ei-
nem Sammelbegriff fir die politischen Systeme fast aller Lander des
Siidens, die nicht den beiden anderen Typen zugerechnet werden konn-
ten. Die Grenze zur sich liberalisierenden Demokratie und zu totalité-
ren Systemen erscheint heute jedoch als eher flielend und unsicher,
wenn man etwa an Lénder wie die VR China, Vietnam und den Iran
denkt. Dies bedeutet aber nicht, dal man den Begriff des autoritiren
Regimes gleich iiber Bord werfen miifite. Es verlangt aber nach einer
kontinuierlichen Diskussion iiber allgemeine Kriterien, ihre Anwen-
dung und Aussagekraft im konkreten Lénderfall. '

Auch in der Gegenwart wird der Begriff éutoritéirés 'S_ystem' weiter
und vielfach verwandt, jedoch meist wenig prizise definiert. Anstelle
im folgenden eine Reihe giingiger Typologien vorzustellen, beschrinke
ich mich darauf, seine Hauptdimensionen zu charakterisieren.

Der Begriff autoritires Regime bringt zum Ausdruck, dal3 Regie-
rung und Elite eines Landes Verfassung und Gesetze so auslegen bzw.
willkiirlich ausdehnen kénnen, dal3 sich von einer effektiven Rechts-
bindung der Politik nicht mehr sprechen léft. Damit.fehlt weitgehend
eines der bereits genannten Definitionsmerkmale fir Demokratie. Dies
mulB {ibrigens eine mehr oder weniger funktionierende Justiz aufloka-
ler Ebene einschlieBen, weil sich vor allem auf htheren Instanzen und
dem Obersten Gerichtshof politische Einflullversuche zu konzentrie-
ren pflegen. : '
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. Weiterhin verlangt ein autoritires System nicht nach einer Massen-
mobilisierung der Bevélkerung - dem Kriterium fiir das totalitire Sy-
stem - , sondern unterstelit eine Passivitit und auch ein gewisses Kli-
ma der Angst in der Bevdlkerung, das ein politisches Engagement ge-
gen Staat und Eliten blockiert. Der US-amerikanische Politik-
wissenschaftler Thomas Carothers hat die These formuliert, daB ,trotz
der Unterschiedlichkeit der Lénder, in denen Demokratie stagniert oder
sogar zuriickféllt, die meisten von ihnen an-einem dhnlichen Punkt
angelangt sind. Sie sind zwar keine wirklichen Diktaturen, entspre-
chen aber dem bestimmten Typ eines semiautoritiren Regimes®
(Carothers 1997, S. 90, Ubers. des V£.).

In diesen Regimen ,verfiigen Oppositionsgruppen iiber eine gewis-
se Bewegungsfreiheit, aber nur iiber geringe wirkliche Stirke. Zeitun-
gen und Radio bieten zwar unabhéngige Stimmen, aber das Fernsehen
wird vom Staat beherrscht. Gewerkschaften sind zugelassen, werden
aber von der Regierung kooptiert. Annehmbare Wahlen werden durch-
gefiihrt, aber ihnen gehen Wahlkampagnen voraus, in denen die am-
tierenden Regierungskandidaten tber erhebliche Vorteile in bezug auf
Ressourcen und Werbung in den Medien verfiigen. In der Legislative
sind heterogene Kriifte priasent, verfiigen aber nur itber minimale Au-
toritét. Die Justiz arbeitet mit einer gewissen Unabhéingigkeit auf der
lokalen Ebene, wird aber an der Spitze politisch kontrolliert” (ebda, S.
91). -

Nach Carothers werden diese Regime im hohen MaBe personalistisch
gefihrt und halten ihre Autoritit aus den traditionellen politischen
und wirtschaftlichen Strukturen heraus aufrecht. Fiir Aufgaben der
inneren Sicherheit hingen sie vom Militédr ab. In ihrem politischen
Diskurs vertreten sie eine konservative oder liberale Ideologie, wobei
sie auf einen populistischen Nationalismus und Populismus zuriick-
griffen, um sich die Bevilkerung geneigt zu machen

Das Verhaltnis zum Westen wiirde ihre Fithrung zu einem Balance-
akt treiben. Einerseits iibten sie geniigend Repression aus, um die
Oppositionskrifte schwach zu halten und die eigene Macht zu sichern,
andererseits folgten sie aber hinreichend demokratischen Formalien,
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umr sich in der &ffentlichen Meinung als Demokraten ausgeben zu kén-
nen: )

Okonomiische Aspekte

Neben der politischien diirfen zwei weitere Ditnensionen nicht aus-
gespart bleiben, die kulturelle, die sich hier auf allgemeiner Ebene nicht
kurz darstellen 148t, und die 6konomische, die mindestens drei wichti-
ge Beziigé zum politischen Systetn aufweist.

Zum einen wire zu analyéiéi'en in welcher Form eine Wirtschafts-
politik, dia die Empfehlungen des Washmgtoner Konsenses (US-Re-
glerung, IWF und Weltbank) folgt, autoritére Reglme stiitzt, hemmt
oder sich ifn wesentlichen neutral gegentiber politischen Systetien
auswirkt. Dies ist von zentraler Bedeutung, da die Anforderungen des

Konsehsés unterdessen praktisch weltweit von deit ifiternationalen

Finanzinstitutionen vertreten und eingeklagt werden.

Ziweitehs wire zu kliten, inwieweit einé solche Wirtschaftspolitik
neue Armutsgruppen hervorbringt, die dann zu einem kritischen Fak-
tor gegeniiber Staat und Regierung werden konnen, wenn sie sich po-
litisch zu organisieren beglnnen Dies ist ein ProzeB, der bis jetzt wohl
eher noch am Anfang steht - zumindest bezogen auf das natichale po-
litische System vieler Lander. 3

Drittens steht in der Diskussion iiber Entstehung und Entwicklung
von Demokratie immier wieder die Frage i Raum, inwieweit dutch
Strukturanpassungsmaﬁnahmen nicht nur-die staatliche Verwaltting
und ihre Aufgaben drastisch verringert werden, sondern ob ibér einen
griBeren privaten Wirtschaftssektor neue gesellschaftspolitische Ak-
teure higranreifeh, die dann Forderungen nach mehr Beteiligung und
Demokratie stellen. In 'den letzten Jahren scheinen die Unterschiede
Fwischen und innerhalb der Weltregionen durchaus erheblich zu sein
(Bsp.: einige islamische Linder, Mehrzahl der siidostasiatischen Staa-
‘tén, VR China). Daher muB die Grundthese, Wirtschaftsreformen fithi-
ten notwendig zu politischer Liberalisierung und dann Demokratisie-
rung, sorgfaltig von Land zu Land gepriift werden: Von einer Art Natuz-
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gesetz kann aber sicher nicht ausgegangen werden (vgl. Schubert/

Tetzlaff, 1.E.).

1.2.3  Entwicklungspolitik und autoritire Regime - eine
Anndherung

~

~ Far Regierungen und private EZ-Institutionen werden autoritéire
Regierungen vor allem aus zwei Griinden zum Problem. Zum einen
wenn diese behaupten, aus Sicherheits- oder wirtschaftlichen Griin-
den sei eine autoritire Ordnung auch weiterhin notwendig, und die
EZ daraufhin itberlegen mufl, ob und in welcher Weise eine solche
Position Art und Umfang der EZ beeinfluBt. Die fiinf politischen Krite-
rien des Bundesministeriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung von 1991 und &hnlich lautende Kriterien der EU-Kom-
mission schreiben eine Entwicklungszusammenarbeit vor, die auf die
Verwirklichung demokratischer Verhiltnisse und der Menschenrechte
abzielt.

Zweitens ist die Frage zu beantworten, ob eine ,nachhaltige® auto-
ritdre Regierungsform mit dem BMZ-Kriterium Entwicklungs-
orientierung staatlichen Handelns vereinbar ist. Die Antwort der poli-
tischen Praxis ist positiv. Beispiele fiir diesen merkwiirdigen Zusam-
menklang sind gegenwirtig Linder wie Indonesien (zur Zeit in einer
sich verschirfenden Krise) und die VR China {(vor der Herausforde-
rung, viele soziale Probleme zu 16sen, bevor sie noch schirfer politisch
artikuliert werden). Indessen ist ein EZ-Engagement sowohl in der
entwmklungspohtlschen Fachéffentlichkeit wie auch in der allgemei-
nen Offentlichkeit Mitte der 90er Jahre zunehmend legitimations-
bediirftig.

Meist stellen sich {iberdies drei Unterfragen:

—  Sind Lander mit autoritiren Regimen strukturell reformunfihig?
Oderr wie lassen sich Reformschritte bei wirtschaftlicher Liberali-
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sierung und gleichzeitigem Festhalten an autoritdren Strukturen
konzeptionalisieren?

= Hilft EZ materiell bzw. symbolisch der Legitimierung solcher Re-
gime und was bedeutet das politisch?

—  Kann EZ iiberwiegend oder auch véllig vorbei an der autoritédren
Fithrung direkt der Bevdlkerung zugute kommen? Laft sich z.B.
argumentieren, daB} EZ heute gesellschaftliche Krifte unterstitzt,
die morgen fiir den Ubergang zu Demokratie oder zumindest fir
mehr Demokratie eintreten werden? Fihrt andererseits der Ab-
bruch oder die fehlende Aufnahme von EZ zu einer Isolierung des
Landes, die letztlich nur die autoritére Fithrung beglinstigt?

Grundsatzlicher gefragt: Wenn viele Einzelargumente — manche Be-
obachter wiirden sagen: Schlupflscher — die Aufnahme oder Fortset-
zung von EZ auch mit autoritdren Regierungen zulassen oder eine sol-
che geradezu herausfordern, welches politischeés Gewicht haber dann
eigentlich noch die politischen Kriterien des BMZ als Leitmotiv fiir die
staatliche Entwicklungszusammenarbeit? Eine andere Frage ist na-
tiirlich, wie eigentlich die Stiftungen und andere private EZ-Geber zu
diesen Fragen stehen und wie sie in der Praxis handeln? Damit ist zu
kldren, ob eme  natiirliche* Komplementaritit zwischen staatlicher EZ,
die sich aus politischen Griinden im Einzelfall zuriickziehen mag, und
der privaten EZ, die weiterhin der Bevolkerung zu helfen und mit zivil-
geselischafthchen Kriften zu- arbelten versucht w1rk11ch funktmmert

Mit diesen Uberlegungen méchte ich eine erste Antwort auf zwel
Grundsatzfragen versuchen '

Sind Linder mit erheblichen Demokratedefiziten iiberhaupt EZ-fahig?
Erhebliche Demokratiedefizite sprechen klar gegen die Aufnahme

von EZ in ihrer gesamten Bandbreite, vielleicht sogar von EZ tiber-
haupt. Wo es politisch méglich ist, kann es sinnvoll sein, EZ-Beitrége
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auf sorgfaltig ausgewihlten Gebieten zu leisten. Hieraus konnte —vor

. allem auch in Koordination mit anderen Gebern —eine Nischenstrategie

entstehen, aber man darf sich iiber die Grifie der Nische und die Hérte
der Wand, die sie umgibt, nicht tduschen.

Von den praktischen Erfahrungen her kann kaum ein Zweifel dar-
an bestehen, dal} Hilfe bei der Schaffung selbst von kleinen Inseln in
einem autoritér gefithrten Land wichtige Ansatzpunkte dafiir bilden
kann, Prozesse der politischen Liberalisierurig und der Offnung in Gang

zu bringen.

Andererseits miissen aber auch mogliche positive Wirkungen fiir
die betreffende Regierung beriicksichtigt werden, die leicht eine ent-
sprechende internationale Kooperation als Ausweis fur ihre Liberali-
tit gegen Kritiker in Stellung bringen kann. Angebliche Verbesserun-

gen in der Menschenrechtslage werden in Regierungskreisen u.U. recht

schnell geglaubt, wenn dies politisch den eigenen Interessen niitzt und
auch in der Offentlichkeit vermittelbar ist (vgl. die Diskussion ber
Fassadendemokratien in Afrika und die Idee des Handels durch Wan-
del in China und Siidostasien sowie des kritischen Dialoges gegeniiber
dem Iran). '

_ Die zweite Frage lautet:

Wenn EZ mit autoritdren Regimen mb’glic.h ist, welche Aktionsfelder
wdren prioritdr zu verfolgen oder kénnien kontraproduktiv sein?

Besonders an dieser Stelle muB angemerkt werden, dal} natiirlich
auch spekulative Elemente in die Bewertung der Rolle von EZ einge-
hen. Man kann sich in der Beurteilung eines Szenarios auch irren und
auf die — nachtriglich — ,falschen” Akteure setzen. In jedem Fall mils-
sen erwartete Vorteile, absehbare Gefahren, politische und soziale Ko-
sten gegeneinander aufgewogen werden.

Grundsitzlich gilt: Da fast alle staatlichen Stellen durch eine auto-
ritdre Fithrung kontrolliert werden diirften, wird es dort kaum An-
satzpunkte fiir Kooperation geben. Es fehlt der ernsthafte Reformwille.
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Technische Reformen kénnen ohne Verénderungen im politischen Raum
nicht greifen; erst recht nicht kénnen sie nachhaltig sein (ausfithrlich
hierzu: Heinz/Lingnau/Waller 1295, Lingnau/Waller 1996).

Dagegen sind manchmal bestimmte Politikbereiche denkbar wie z. B.
Kommunalpolitik, Frauenpolitik und selbst eine offenere Behandlung
von Nationalitdtenfragen, ohne dafl dies freilich das Politikmonopol
von Regierung und Elite aus den Augen verliert. Daher gilt zunichst
einmal: keine EZ fiir staatliche oder staatsnahe Partner, auller deren
strategische Rolle im (potentiellen) TransitionsprozeB lieBe eine sol-
che Férderung vertretbar erscheinen.

Ein logischer Ansatzpunkt fiir Kooperation wiren dagegen vor al-
lem zivilgesellschaftliche Krifte, soweit sie einen gewissen Handlungs-
spielraum ausschépfen oder sich erkémpfen kénnen. Beispiele hierfiir
sind Menschenrechtsorganisationen, Einrichtungen zur Forderung
politischer Partizipation und von Demokratie, engagierte Medien und
7 Sélbsthilféorganis'_a_tionen besonders gefihrdeter und diskriminierter
Bevolkerungsgruppen. Strategisch entscheidend wire ein klarer Bei-
trag der Partnerinstitution, zumindest mittelfristig nicht nur die loka-
le und regionale, sondern auch die nationale Politikebene anzugehen.

Die Unterstiitzung zivilgesellschaftlicher Potentiale 16st aber aller
Erfahrung nach nicht nur die Frage nach dem Ansatzpunkt fir EZ-
Initiativen, sie kann auch neue Probléeme schaffen:

—  Sokann es zu starken Spannuﬁéen zwischen zivilgesellschaft-
- lichen Kréften iiber politische Strategien, Organisationsformen,
TFinanzierung und Fihrungsperstnlichkeiten kommen.

— ' Eine Férderung aus dem Ausland kann kontraproduktiv sein,

besonders in Léindern mit einem explizit anti-westlichen politi-
schen Grundverstédndnis. ' '
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_  Offiziell fir Demokratie eintretende Oppositionskréfte kénnen

w.U. selbst ein eher antidemokratisches Gedankengut vertreten
und auf politische Beteiligung und Regierungsiibernahme pochen
wie z.B. die FIS in Algerien.

In manchen Fallen kinnen Demokratisierungsprozesse zu einem
7erfall oder sogar Verfall von Staat und sozialer Organisation fithren,
e¢in Prozefl den Rainer Tetzlaff ,verfrihte Demokratisierung” genannt
hat (vgl. die Kontroverse Tetzlaff 1997/Mehler 1997). Allerdings gilt
dies auch fiir die Folgen einer autoritiren Situation, die zu einem staat-
lichen Kollaps fithrt. Erinnert sei hier nur an die Diskussion tiber die
Folgen der Demokratisierung in Burundi und Ruanda. Stefan Mair
von der Stiftung Wissenschaft und Politik nennt in einer kiirzlich er-
schienenen Studie zur Demokratisierungshilfe zwei Beispiele:

-,,In Burundi hat die Abhaltung von Wahlen in einer Situation, als
die Armee unter ausschlieBlicher Kontrolle einer ethnischen Gruppe

stand und die Gesellschaft polarisiert war, nichts zur Losung des ge-

sellachaftlichen Grundkonflikis beitragen kénnen ... In Angola lésten
die Wahlen eine neue Runde des Biirgerkriegs aus, die heftiger war als
alle anderen zuvor. In Verkennung seiner Popularitit hat der Fithrer
der Widerstandsbewegung seine Wahlniederlage nicht wahrhaben wol-
len, schob das Ergebnis auf Wahlbetrug und nahm diesen wiederum

- als Vorwand fiir neuerliche militidrische Angriffe auf die Regierungs-

macht® (Mair 1997, S. 14).
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1.2.4  EZ-Akteure in unterschiedlichen pohtlschen
Entwicklungsphasen :

Damit stellt sich auch Frage, welche Akteure —~ multilaterale, bila-
terale und nicht-staatliche EZ-Geber, Reformallianzen im Land selbst
— zu welchem Zeitpunkt der politischen Entwicklung am erfolgverspre-
chendsten aktiv sein konnen. Bisher gibt es hierzu kein allgemein ak-
zeptiertes Modell, wohl aber verschiedene Vorschlige fiir Phasen-
modelle* und EZ-Sektoren, die abhiingig von der jeweiligen Phase vor-
rangig beachtet werden sollten.

Grundsitzlich 148t sich an vier Phasen denken:

~  Einerelativ stabile autoritére Situation, in der die Regierung kei-
ne strukturellen politischen Veridnderungen wiinscht und dies
vorldufig auch politisch durchsetzen kann; besonders wenn die
Regierung wirtschaftlich erfolgreich ist, wird sie nur wenig (oder
immer weniger) von Entwicklungszusammenarbeit abhingigsein
{Bsp.: einige siidostasiatische gegeniiber der Mehrhelt der afrlka-
nischen Staaten), :

—  eine Situation, in'der in einer Regierungs—EIite-Ailianz erste Ris-
se sichtbar werden, sodaB ein Liberalisierungspotential entsteht,
ohne daf} deutlich wire, in welche Rlchtung es geht,

—  eine Situation, in der ein leerahslerungsprozeB deuthch begon-
nen hat, aber die Richtung zu Demokrausmrung weitgehend un-
klar ist, und

—  eine Konstellation, in der die Entwicklung zu (mehr) Demokratie
sichtbar wird (fir nicht mehr autoritire Regime kann dann der
Ubergang zu einer Transition und zur Demokratisierung erfol-
gen).

Natiirlich sind dies keine notwendig aufeinander folgenden Pha-
sen. Wihrend der vier Phasen kann immer auch ein Punkt erreicht
werden, an dem es zu einer Regression zur alten oder zu neuen autori-
téren Herrschaftsformen kommt, die im Grenzfall - wie bereits erwahnt
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—sogar zu einem Verfall der politischen Institutionen und im extremsten
Fall zum Zerfall des Landes fithren kann.

Wie immer sich die EZ —und natiirlich auch die Regierungen — ent-
scheiden, sie werden sehr genau verstehen und begriinden miissen,
welche Aktivitdten sie zu welchem Zeitpunkt unternehmen, und dies
gilt umso mehr, als einige Lidndern im Transitions- und sogar im
KonsolidierungsprozeB das Weiterbestehen oder sogar die Vertiefung
autoritirer Strukturen erleben, die sich kaum noch als ,autoritiire
Enklaven® innerhalb einer Demokratie verniedlichen lassen.
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1.3  Impulsreferat Friederike Diaby-Pentzlin, GTZ:

Tec_hpische Zusammenarbeit und die Forderung
politischer Prozesse in autoritiren Staaten

Pl

Der Vortrag hat drei Teile. Im ersten gilt es, das Verstéindnis dafiir
vorzubereiten, was eine grofle bilaterale Durchfithrungsorganisation
der TZ tiberhaupt nur leisten kann. Ironisch zugespitzt kann dieser
Teil ithertitelt werden: “Wasch mir den Pelz, aber mach mich nicht na3”,
Der zweite Teil referiert Aussagen von GTZ-Lindergruppen aus einer
internen Umfrage zur aktuellen Forderung von “Demokratie” oder, all-
gemeiner ausgedriickt, “politischer Prozesse”, in ausgewihlten autori-
téaren Staaten Subsahara-Afrikas. Ein dritter Teil faBt abschlieBend
die besonderen Potentiale staatlicher TZ bei der Forderung politischer
Prozesse zusammen. Diese liegen, kurz gesagt, in der Méglichkeit zur
indirekten Férderung von Demokratisierungsprozessen, d. h. iiber die
Forderung politischer Prozesse in ,,normalen” Projekten.

1.3.1 ~Wasch mir den Pelz, aber mach mich nicht naf”

1.3.1.1 TZ wird politischer

Di_e Beschreibung des Status quo zur Demokratieforderung in der
GTZ ist dullerst schwierig. '

Es gibt noch keine gemeinsame Versténdnisgrundlage oder ein
erklirtes Grundverstindnis;
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»  esgibt keine Rollensicherheit;

. der Demokratiediskurs entsteht erst interaktiv und erkldrend in
der Befragungssituation. o

»  Aussagen Uber den Demokratiefordergehalt von Projekten kén-
nen heute nur nach aufwendigen Einzelumfragen oder Recher-

chen gemacht werden.

Auch ohne ausdriickliche geschiftspolitische Erklarungen steht mit
Einfihrung der fiinf politischen Kriterien durch das BMZ die
entwicklungspolitische Forderung nach der Forderung von Demokra-
tie und Menschenrechten im Raum. Viele der ca. 1350 Mitarbeiter/-
innen in der Zentrale, der ca. 1540 entsandten und der ca. 5460 Orts-
krifte arbeiten bereits aktiv am Vollzug des Paradigmawechsels zur
politischen EZ mit. Noch aber fehlen spezifisch handlungsleitende Richt-
linien und Direktiven der Wahrnehmung oder der Prioritatensetzung.
In den Landerbereichen, in den Fachverbunden des Sektorbereiches
und in Initiativen der Stabsstellen finden sich vielfaltige Strémungen
und Ansétze wieder. Der folgende Beitrag beruht auf vorlaufigen Er-
gebnissen einer GTZ-internen Forschungsgruppe zur Erarbeitung ei-
nes QTZ-Leistungsangebots zur Férderung von Demokratisierungspro-

zessen bzw. politischer Teilhabe.

Mit dem politischeren Versténdnis von TZ werden heute eingefah-
rene Sichtweisen aufgeriittelt. Das fithrt dazu, daB der einzelne Mitar-
beiter oder die einzelne Mitarbeiterin in der GTZ zwiespiltige Erfah-
rungen gemacht hat. Obwohl in Grundsatzpapieren des BMZ der poli-
tische Charakter von EZ und TZ immer haufiger hervorgehoben wird,
sind bei konkreten Anstrengungen zur Wahrnehmung der politischen
Dimension in Konzeptionsentwicklung oder Projektdesign ,Riickpfiffe”
nicht selten. Das Wissen um die politische Dimension von TZ ist bei
den Mitarbeiter(inne)n weit verbreitet, wie auch die Bereitschaft, sich
den neuen Herausforderungen zu stellen. Wer sich vorwagt, handelt
jedoch in einem Graubereich. Der Erfolg hat viele Viter oder Miltter,
treten Schwierigkeiten auf, laufen Mitarbeiter/innen Gefahr, allein

gelassen zu werden. Im Umgang mit der politischen Dimension tiber-
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wiegt Zurickhaltung und Vorsicht. In der AuBendarstellung werden
derartige Vorstéfie auch eher heruntergespielt (wobei in Einschitzun-
gen von auflen falschlicherweise oft das Gegenteil vermutet wird). Auch
der zusammenfassende vorléufige AbschluBbericht unserer Forschungs-
gruppe enthilt nur erste Gedanken und Analysen, die die Auseinan-
dersefzung stimulieren sollen, keineswegs jedoch autorisierte Aussa-
gen “der GTZ”. Was hier gesagt wird, ist meine persénliche Meinung
die allerdings versucht, die Ergebnisse unseres Teams wiederzugeben,

1.3.1.2  Komplexes Dienstleisungsgleichgewicht

Die entwicklungspolitische Steuerung der TZ liegt beim BMZ. Die
GTZ ist fachlich-technisch Durchfithrungsorganisation fiir das ]éMZ
‘Ln’.ld damit Auftragnehmerin fiir den Auftraggeber BMZ. Die Projekte
W1ec.llerum‘ werden mit Mitteln des Partnerlandes durchgefiihrt
Da1_~u_berh1naus ist die GTZ aufgrund zahlreicher entwicklun s:
politischer Grundsatzpapiere den Zielgruppen von Entwicklungs—
mafnahmen, d.h. vor allem den armen Teilen der Bevélkerung eifes
P.artnerlandes, verpflichtet. Nach einer einjihrigen mithsamen Diskus-
sion um “Ownership” (von Projekten) innerhalb der G'TZ hat ein Brief
d?r Gf—:‘scl.lﬁftsfﬁhrung vom 17. Juli 1997 das komplexe Spannungsver-
héltnis, in dem die GTZ agiert, von Auftraggeber BMZ, staatlicher
Partnerorganisation (die den Vertrag mit dem BMZ tiber l;ilaterale EZ

abschlieBt), und d i L ;
schrieben: e oen Zielgruppen an der Basis mit einem Dreieck be-

Auftraggeber

Zielgruppe

Partner / ’

s

sr

e

g




Plenum | — Entwicklungszusammenarbeit und Autoritdre Systeme

“Die GTZ ist ein Dienstleistungsunternehmen. Wesentliches Merk-
mal der GTZ-Arbeit ist, als Mittler und Berater in dem Kundendreieck
Auftraggeber, Partnerorganisation und Zielgruppe kompetent
entwicklungsbezogene Dienstleistungen zu erbringen. Ziel ist es da-
bei, in dieser besonderen Interessenkonstellation ein Hochstmal an
Kundenorientierung und Kundenzufriedenheit herzustellen und-in
diesem Kundendreieck ein Dienstleistungsgleichgewicht zu erreichen.
Eine nachhaltige Umsetzung der entwicklungspolitischen Zielsetzung
des BMZ, der die GTZ verpflichtet ist, kann nur durch die angemesse-
ne Beriicksichtigung der unterschiedlichen Interessen gewéhrleistet
werden, die wiederum zur Kundenzufriedenheit fithrt.”

Hier lernen Sie auch unser Vokabular kennen, das sich betriebs-
wirtschaftlich an dem Begriff des “Kunden” orientiert. Bei der Forde-
rung politischer Prozesse ist in dem Dreieck dem Kunden BMZ das
Auswirtige Amt zuzustellen. Die Interessengegensitze sind bei politi-
scher TZ natiirlich noch viel gravierender als bei normaler TZ. Welche
Wege in der Projekipraxis gesehen werden, politische Hilfe als Dienst-
leistung an verschiedene Kunden gleichgewichtig zu gestalten, zeigt
der folgende Abschnitt. '

1.3.2  Landerdarstellungen

i

e

Im Rahmen des erwiahnten Forschungs- und Entwicklungsvorha-
bens zur Erarbeitung eines GTZ-Leistungsangebots zur Férderung
politischer Prozesse wurden Interviews mit fast allen damaligen
Landergruppenleitungen in der GTZ gefiihrt. Die Léndergruppen (heute
Regionalgruppen) fihren die Projekte und sind unter der entwicklungs-
politischen Steuerung des BMZ fir die Ausgestaltung des Gesamt-
portfolios eines Landes oder einer Region zusténdig. Wir von den Fach-
abteilungen des Bereichs “Planung und Entwicklung” beraten bei der
Erstellung von Konzeptionen fiir einzelne Sektoren und fiir einzelnen
Projekte. Die Interviews wurden im Mai 1996 gefithrt. Ich habe die
Interviews zu Afrika selbst gefiihrt und werde mich in der Darstellung
daher auf folgende autoritire Staaten Afrikas beschridnken: Zaire,
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Kamerun, Guinea, Kenia, Nigeria und Togo. Die folgenden von mir
zugespitzten (und nur von mir zu verantwortenden) Darstellungen der
politischen Probleme eines Landes dienen nicht der politischen Linder-
analyse. Probleme werden hier verkiirzt nur insoweit aufgefiihrt, als
sie Beziige zu tatsichlichen oder maglichen ,politischen” MaBnahmen
in den jeweiligen TZ-Projekten eines Partnerlandes aufweisen. Daf
die politische Lage sich in den meisten Léndern bereits erheblich ver-
dndert hat, sei nachgesehen, da hier der Bezug von politischen TZ-
MaBnahmen zu den jeweiligen politischen Problemen eines Landes
interessiert.

1.3.2.1 (Ehemaliges) Zaire

In der Einparteiendiktatur Zaire wurde Anfang der 90er Jahre das
Mehrparteiensystem eingefiihrt. Dies anderte an dem diktatorischen
Charakter der Herrschaft der nun ehemaligen Einheitspartei jedoch
wenig. Das politische Leben des Staates Zaire spielt sich in den grofien
Stidten ab, das weite Land wird daven kaum beriihrt. Seit vielen Jah-
ren lebt die Bevélkerung im Lande praktisch ohne Staat. Auf verschie-
denen Ebenen haben sich viele Selbsthilfeinitiativen gebildet. So wer-
den etwa Lehrer/-innen hiufig direkt von den Eltern bezahlt, ohne
dafl man dazu noch staatliche Einrichtungen brauchte. Der informelle
Sektor ist sehr aktiv. Die politischen Pole auf dem Land kreisen um
Kirche (auch um Sekten), um traditionelle Autorititen, um NRO. Es
gibt ca. 2.000 NRO, die alle extern aus dem Ausland finanziert werden.
Auf zentraler staatlicher Ebene sind die Probleme so massiv, daf} TZ
sie nicht angehen kann. Dazu folgt ein Zitat aus einem Artikel von
Salua Nour (Zeitschrift: Entwicklung und Zusammenarbeit,
Jg.36.1995:11), die in Zaire ein Projekt leitet, das die GTZ von der Fried-
rich-Naumann-Stiftung fibernommen hat:

»Die politische und wirtschaftliche Dauerkrise, die in Zaire seit Jah-
ren herrscht, beruht vor allem auf dem Fehlen jeglicher Organisation
auBerhalb des inneren Herrschaftskreises. Gegeniiber einer zentralen
Macht, die das verbleibende Militdr und die nationalen Ressourcen
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kontrolliert, steht eine atomisierte Bevilkerung... Wenn Demokratie
und wirtschaftliche Entwicklungsprozesse die Existenz einer gewis-
sen Ordnung in einem System voraussetzen, so kann als Hauptmerk-
mal im Falle Zaires eine alle Funktionen ﬁBergreifende Unordnung
featgestellt werden. Diese Unordnung wird sich nicht durch die Ent-
scheidung einer Institution wie des “UTbergangsparlaments” tiberwin-
den lassen... Wenn Mebuto heute aus der Welt verschwinden wiirde,
dann wiirde sich an den Problemen Zaires zunéchst gar nichts dndern.
Wenn ein Chaos zairischen Ausmales erst einmal ausgebrochen ist,
dann 148t es sich nicht durch dag Verschwinden einer einzelnen politi-
schen Figur in Ordnung bringen.” (Es sei noch einmal darauf hinge-
wiesen, daR sich die Aussagen auf die Situation vom Mai 1996 bezie-

hen).

Interessant ist fiir die TZ, daB in Zaire abseits jeglicher Staatlich-
keit von unten viele Mbglichkeiten fiir MaBnahmen bestehen. Der Staat
hat schon vieles losgelassen, die Bevolkerung hat gelernt, sich selbst
zu organisieren. Es gibt die Méglichkeit und Chance fir TZ, dafl man
direkt mit der Bevélkerung zusammenarbeitet, ohne daf der Staat
interveniert. Hier setzt auch die Unterstiitzung des Proj ektes zur Ver-
netzung von NROs an, in dem Nour arbeitet: es gibt eine reiche
Agrarproduktion in Zaire, aber sie gelangt nicht in die Stadte. Das
StrafBennetz — Zaire, ein riesiges Land — ist desolat. Die Friichte kén-
nen nicht transportiert werden. In den Dérfern verrotten die Friichte.
In den Stadten herrscht Knappheitund Hunger. Es gibt aber zahlrei-
che NRO, die im Dorf arbeiten und dort Friichte sammeln. Es gibt an-
dere NRO, die gegen Mautgebiihren mit Handarbeit die Straflen im-
mer wieder reparieren. Und es gibt NRO in den Stédten, die die Vertei-
lung von Nahrungsmitteln iibernehmen kinnen. Das Projekt unter-

stiitzt im Grunde nichts mehr, als die Vernetzung dieser verschiede-
nen Organisationen und erméglicht dadurch den Warenfluf vom Land
in die Stadte. Man kann das Projekt politisch auch so lesen: was ist an
staatlicher Minimalfunktion unerldBlich, um Hunger abzuwenden? Wo
herrscht deshalb Armut, weil der Staat solchen Minimalfunktionen an
Koordination nicht nachkommt? In dieser Lesart wird dieses Projekt
iiber die Unterstiitzung von Minimalfunktionen an Koordination zu
eciner MaBnahme der (armutsmindernden) Gestaltung der politischen
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Rahmenbedingungen und damit zu einem Beispiel fiir die Forderung
politischer Prozesse durch TZ in einem autoritéren Land.

1.3.2.2 Kamerun

In Kamerun sind 1992 die Prasidentschaftswahlen gefilscht wor-
den. Der alte und neue Président Biva wurde dabei von Frankreich
massiv gestiitzt. Die zeitweilig hochaktive politische Bewegung an der
Basis ist blockiert. Regierung und Staat sind zerfallen. Um der Plasti-
zitdt willen zugespitzt, 146t sich charakterisicren: es herrschen zairi-
sche Verhédltnisse. Die Gehélter der Staatsangestellten sind zum Teil
bis zu 80 % gekiirzt. Entscheidungen werden in den Ministerien nicht
mehr getroffen. Die Ministerien werden fiir private Zwecke benutzt
und nicht mehr, um dort staatlichen Funktionen nachzugehen. Zusitz-
lich werden politische Probleme ethnisiert. Die Opposition hat keine
ger.neinsamen Ziele, ist zerstritten und bekémpft sich. Interessanter-
weise boomen seit Anfang der 90er die Nichtregierungsorganisationen
Warum? Es hat lange eine hohe Landflucht gegeben. Offensichtlich.
gibt es jetzt eine Rilckwirtsbewegung auf das Land, und zwar von ehe-
maligen Staatsangestellten, die im Rahmen der Strukturanpassung
e'ntlassen wurden, sowie von Hochschulabsolventen, die keine Stellung
finden. Diese Personen griinden nun NRO und werden extern geftr-
dert. Es herrscht ein harter Verteilungskampf zwischen diesen NRO
und staatlichen Organisationen. Allerdings stellen diese NRO keine
G‘Taranten fir die Demokratisierung der Gesellschaft dar. Sie handeln
vz.eimehr in autoritdrer Weise, patriarchalisch, paternalistisch, sind
nicht transparent und zementieren aus Gebersicht die Zielgruppe’n ein

Die Zielgruppen wissen nicht, wo das Geld h i
: , erkommt od -
lich die Projekte sind. eeras egent

Anders als in Zaire ist erstens der Staat durchaus noch so stark, um
z1‘1 verhindern, dafi Geber mit NROs zusammenarbeiten. Zweitens ;;ind
d?e NRO selbst nicht unbedingt entwicklungsorientiert. Da die NRO
d.1e Zielgruppen vereinnahmt haben, ist es drittens fiir die TZ schwie-
rig, direkt an die Zielgruppen heranzukommen. (Wiahrend der DED
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vielleicht noch direkt mit Zielgruppen arbeitet, arbeitet die staatliche
TZ im Normalfall ohnehin nur iiber sog. Mittlerorganisationen und
nur sehr selten direkt mit Zielgruppen). Es fillt daher in dem autorité-
ren Staat Kamerun schwer, geeignete Projektpartner fur die Forde-
rung politischer Prozesse zu finden. Eine Ljsung wird darin gesehen,
daB man auf verschiedenen Ebenen die durchaus vorhandenen Poten-
tiale durch die Unterstiitzung gesamtgesellschaftlicher Mediations-
prozesse besser zueinaneinander in Bezug setzt: so gibt es in den Mini-
sterien hervorragend geschultes fachlich-technisches Personal; an der
Basis wissen die Menschen genau, was sie wollen. Es wire eine Mébg-
lichkeit, mehr zuzuhéren, abzufragen, wer was will, um dann die her-
ausgehérten Moglichkeiten und Mafnahmen in Beziehung zueinan-
der zu setzen. Saurer Tropfen dabei ist, da} das TZ-Personal selten
darauf vorbereitet ist, solche Prozesse zu unterstiitzen. Denn immer
noch iiberwiegt das Bild von der Macherin oder dem Macher (was lei-
der durch durch das interne Berichtswesen gefordert wird, wo Erfolge
immer noch eher quantitativ als qualitativ bemessen werden).

Demokratie erschopft sich auch nicht im Parlamentarismus; in den
Projekten werden Verteilungsfragen eher auf Gemeinderatsebene an-
gesprochen, wenn es um die Zusammenarbeit mit staatlichen Institu-
tionen geht. Generell wird im Projektportfolio (soweit als moglich) ver-
sucht, Basisorganisationen und NRO zu férdern; etwa eine Pro-
duzentengruppe im Kakaosektor darin, dl.}rch‘verbesserte Organisati-
on und Auftreten die Durchsetzungihrer Rechte zu vérbessern,

et

1.3.2.3 Guinea

Mit dem Erbe von Sekou Touré hat Guinea eine autoritdre Traditi-
on in der klassisch staatskapitalistischen Variante mit einer ziemlich
gewalttiitigen Komponente. Nach aufen hin mit revolutiondrem Pa-
thos hatte ein extrem aufgeblédhter Staatsapparat untér Bevorzugung
einer Ethnie (und gewalttitig repressiv gegeniiber anderen) den Mehr-
wert abgeschopft. Zwei Probleme wirken bis heute fort: erstens ist der
Staat so marode, dafl TZ heute nur an Symptomen herumkurieren

t

36

R

3

R e

L=

1.3 Impulsreferat Friederike Diaby Pentzlin, GTZ

kénnte. Die Diskrepanz zwischen formalen staatlichen Aufgaben und
tatsachlicher Korruption und chaotischen Verhiltnissen erméglicht das
Auffinden konkreter Ansatzpunkte bei der Férderung staatlicher In-
stitutionen allenfalls auf dezentraler Ehene. Zweitens fehlt es an ei-
nem gesellschaftlichen Grundkonsens, der tiber die verschiedenen eth-
nischen Gruppen hinausreicht. Die Gesellschaft ist dabel zu zerfallen.

Wie in Zaire 1403t allerdings auch der guineische Staat der TZ den
Freiraum, direkt an der Basis zu arbeiten. Auf dezentraler Ebene wird
die Moglichkeit gesehen, mit staatlichen Organisationen zusammen-
zuarbeiten, um dort die Integritét von Angestellten oder Staatsbeam-
ten zu férdern. Denn im kleinen lokalen Rahmen ist die Kontrolle mag-
lich, iiber die Integritdt herstellbar ist. Wo Ansétze zur Selbsthilfe ge-
geben sind, kann TZ dann die Bevilkerung unterstiitzen, Integritit
einzufordern und ggfs. Verstdfle zu sanktionieren.

Im Mai 1996 bestand aktuell die Befiirchtung, das Guinea sich in
die Richtung des damals von Kimpfen geschiittelten Liberia entwik-
keln wiirde. Daher stand damals die Thematik der Krisenpravention
aktuell ganz vorne. MaBnahmen zur Krisenprévention wurden jedoch
nur fiir den Fall als sinnvoll eingeschétzt, daB der politische Wille vom
Auswirtigen Amt und vom BMZ zur Mobilisierung erheblicher Inve-
stitionen vorhanden sei. Die Dimension solcher MaBnahmen zei fiir
die TZ allein zu groB, TZ kinne sich damit nur fibernehmen.

1.3.2.4 Kenia

. Kenia ist interessant, weil die TZ hier Chancen zur Férderung poli-
tischer Prozesse in 6konomisch oder sozial ausgerichteten Projekten
bereits nutzt. Der Staat ist in Kenia nicht desolat; er verfolgt vielmehr
eine clevere Wirtschaftspolitik, die sozialen und wirtschaftlichen Be-
wegungen Spielrdume einriumt. Das Projektportfolio ist in Kenia be-
Wﬁt darauf angelegt, Selbsthilfeorganisationen, Interessengruppen
bis zur Verbandsebene in verschiedenen Ausprégungen, sei es als Hand-
werksorganisation, als Gewerkschaft oder in Form sozialpolitischer
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Foren zu fordern, um gezielt durch solche Forderungen Ausstrahlun-
gen ins politische Feld hervorzurufen. Es wird erhofft, dafl Korruption
und riickwirts gerichtete Betonkdpfigkeit in den Ministerien dadurch

beeinfluBt wird.

Es zeichnet das Projektportfolio in Kenia also aus, daf viele Projek-
te bereits unter dem Vorzeichen stehen, iber die eigentlichen fachlich-
sektoralen Arbeitsbereiche der Projekte hinaus durch Starkung von
Selbsthilfekraften und politischer Organisationsfihigkeit verschieden-
ster Interessenvertretungen in den politischen Raum wirken zu wol-
len. Hier wurde also ein Landerportfolio bereits auf sein Potential fiir
“empowerment”-Mafnahmen abgeklopft. Interessant ist weiter, daf die
kenianische Regierung solches “Empowerment” zivilgesellschaftlicher
Organisationen ohne Einspriiche zulédfBt. Anders als andere EZ-Orga-
nisationen, die wie die politischen Stiftungen z.B. gezielt und direkt
die politischen Organisationen in Kenia gefordert haben und auch in
grofie Schwierigkeiten kamen, kann die GTZ in ihrem Feld relativ ru-

hig arbeiten (Wohlgemerkt: Stand Mai 1996).

1.3.2.5 Nigeria und Togo

Kurz sei folgendes zu Nigeria und Togo angemerkt: Es gibt durch-
aus Lénder, in denen die politische Lage derart extrem ist, daB die
Forderung politischer Prozesse zur Umsefzung der filnf Kriterien des
BMZ iiber TZ-MaBnahmen kaum noch machbar ist. Togo ist hier auf-
grund eines angedachten Projektes zur Forderung der Menschenrech-
te interessant. Es sollten vor allem nicht-staatliche Menschenrechts-
organisationen (MRO) in der Dokumentation und Berichterstattung
von Menschenrechtsverletzungen professionalisiert werden. Die direkte
Unterstiitzung durch bilaterale TZ sollte den togoischen MRO auch
einen gewissen Schutz garantieren, zumal die regelmifiige Weiterlei-
tung ihrer Berichte zur Lage der Menschenrechte an die Deutsche
Botschaft geplant war. Das Projektdesign erforderte damit auch in der
Durchfithrungsphase laufend eine enge Abstimmung mit dem Auswiir-
tigen Amt und dem BMZ. Die Logik von Konditionalisierung —im Grun-
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de ein Instrument zur entwicklungspolitischen Steuerung auf der Ebene
des BMZ — wurde auf die Ebene der Projektdurchfithrung fort-
geschrieben. Dies war von vornherein ein fragiler Ansatz, der die sonst
klaren Grenzen von auBenpolitischer Steuerung durch das AA
entwicklungspolitischer Steuerung durch das BMZ und fachlich-tech-’
nischer Durchfithrung durch die GTZ verwischte. Wiirde die Politik im
Auswirtigen Amt eine andere Richtung nehmen, wire ein solches
Projektdesign kaum noch haltbar. o

Weiter sollten auch staatliche politische Institutionen der Macht-
kontrolle, die mit der neuen Verfassung gerade ins Leben gerufen wa-
ren, unterstiitzt werden. Auch dieser Ansatz stellte sich als sehr fragil
heraus. Kurze Zeit nach der Projektpriifung gab es Ubertritte von Ab-
geordneten der Oppositionspartei in die Regierungspartei Eyademas
Fir Abstimmungen wurden Abgeordnetenstimmen gekauft. Damii;

wurden diese neu geschaffenen Institutionen von der Regierungsseite =

gleichgeschaltet. Ihre Unterstiitzung konnte nicht mehr die Umset-
zung der fiinf Kriterien des BMZ beférdern.

Dz?s Beispie} Togo zeigt deutlich die Grenzen fiir staatliche TZ bei
der direkfen Férderung politischer Institutionen in autoritiren Staa-
ten.

1.3.2.6 Gesamtschau

) In der vergleichenden Sicht dieser fiinf Lander fallt auf, daB autori-
tire SFaaten, die so desolat sind, da8 sie insbesondere auf :iie Beviike-
rung im landlichen Raum keinen EinfluB mehr haben, schon wieder
ein gewisses Potential fiir TZ insbesondere durch die in,direkte Férde-
rung der Umsetzung der fiinf politischen Kriterien in nicht von vorn-
herein a_tls “Positivmalinahmen” ausgewiesenen Projekten beinhalten
(vgl."Zal.re und Guinea). Kamerun, wo staatliche Organisationen der
TZ fl.ll' die Forderung politischer Prozesse im Sinne der fiinf Kriterien
wenig Anhaltspunkte bieten und wo die internationale Geberschaft
mit ihrer Vorliebe fiir die Férderung nicht-staatlicher Organisationen
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selbst eine neue Schicht geschaffen hat, die ihr heute den Zugang zu
den Zielgruppen verwehrt, ist auch fiir indirekte Mafnahmen ein

schwi

eriges Land. Bei Kenia wire interessant zu prifen, wie wirksam

die angestrebten Ausstrahlungswirkungen in den politischen Raum
tatsichlich sind. Erst solche Wirksamkeitspriifungen kénnen letzilich
fundierte Aussagen dazu erméglichen, welche Moglichkeiten indirek-
te Forderung politischer Prozesse zur Umsetzung der fiinf Kriterien in

autor

1.3.3

itdren Staaten tatsdchlich bietet.

Schiukfolgerungen und Argumente zur Férderung
politischer Teilhabe durch TZ '

1.3.3.1 Offnung der Problemsicht

1.

40

Das entwicklungspolitische Steuerungsinstrument der Konditio-
nalisierung steht der Durchfithrungsorganisation GTZ nicht zur
Verfiigung. Das Feld der GTZ sind die PositivmaBnahmen. Wie
immer, so arbeitet die GTZ auch in autoritéren Staaten im Rah-
men zwischenstaatlich vereinbarter Projektabkommen. Direkte
und explizite Demokratiefsrderufig wird in autoritéren Staaten
kaum zu vereinbaren sein. ' :

Es ist ein bisher stark unterschitzter institutioneller Vorteil der
staatlichen TZ, da8 Kerninhalte von Demokratie — unter Ausnut-
zung der breiten Priisenz staatlicher TZ von der értlichen Mikro-
ebene (des Dorfes oder des Stadtteiles) iiber die Mesoebene ({iber-
‘értlicher Interessenvertretungen oder staatlicher Organisationen)
bis hin zur nationalen Makroebene—in der Arbeit an bereits “bren-
nenden” Sachthemen beildufig und auflerhalb des Rampenlichts
der “groBen” Politik mitbeférdert werden kénnen. Auch in autori-
tiren Staaten ist solche indirekte Forderung politischer Prozesse

RS S
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moglich, ja es tritt dieses besondere Potential der GTZ gerade in
autoritdren Staaten, wo anderes schwer moglich ist, besonders
hervor. Es gilt kiinftig, im Zusammenspiel zwischen BMZ und GTZ
bei der Lénderprogrammierung und Ausrichtung der Projekte
eines gesamten Lénderportfolios diese groBe Potential herauszu-
arbeiten und bewuBter als bisher in Wert zu setzen.

Aus den Lianderbeipielen wird deutlich, daB vor allem kreative
Auysnutzung von Spielrdumen zur Forderung dermokratischer
Kerninhalte, wo immer sie sich bieten, gefragt ist. Schematisierte
Einordnung von Lindern in Phasen und aus solchen Zuordnun-
gen allgemein abgeleitete FordermaBnahmen fiir bestimmte Sek-
toren kénnen den Blick auch von vornherein verengen.

Demokratie ist kein Endprodukt, das nach einer Liste all dessen,

was Politikwissenschaftler fiir unerléBliche Ingredienzen einer =

erfolgreichen Demokratie halten (wie freie und faire Wahien, un-
abhangige Rechtssprechung, eine kleine Zahl nationaler Partei-
en, unabhiéngige Gewerkschaften, unabhingige Medien ete) im
Checklist-Approach rezepthaft herbeigeférdert werden kénnte.

“Democratizing” stellt in meiner Einschitzung in entwicklungs-
politischer Sicht in jedem Fall eine falsche Herangehensweise dar.
Ob forsch oder reflektiert, in beiden Fillen sind die Ansétze in
der Tendenz top-down-orientiert, werden Mafinahmen aus von
vornherein fest umrissenen Vorstellungen und Konzepten abge-
leitet. In ibrer fachlich-technischen Arbeit hat die TZ durch viele
gescheiterte Projekte bitter lernen miissen, daB Technologietrans-
fer; der Transfer von Hardware sozusagen, nicht funktioniert. Viele
Entwicklungsruinen, die “weiflen Elefanten” bezeugen dies. War-
um sollen diese Erfahrungen fiir den Transfer von politischen
Institutionen und Rechtsnormen, der “software” gewissermalBen

nicht gelten? Der Fundus an entwicklungspolitischen Grundsét:
zen und Qualititdtsstandards fur die TZ ist im Lauf der Zeit gera-
de iiber ,lessons learnt” aus fehlgeschlagenen EZ-Interventionen
erarbeitet worden. Und zu diesem Fundus gehiren vor allem
partizipatorische Herangehensweisen und Zielgruppenrelevanz

41




Plenum | — Entwicklungszusammenarbeit und Autoritdre Systeme

von MaBnahmen: bei sozialen Veriinderungen ist an den Lebens-
horizonten und innovativem Potential der Zielgruppen anzukniip-
fen. Letztendlich ist nur der eigene Genius einer Kultur fihig,
Neues zu integrieren, z.B. demokratische Sicht- und Herangehens-
weisen,

Die Zuspitzung auf die angebliche Grundfragestellung (so im er-
sten Lead-Referat von Herrn Heinz): “Ist Demokratie als Leitbild
legitim?” geht damit m.E. am Problem vorbei. “Kulturrelativismus”
ist nicht der Gegensatz von “Democratizing”, sondern die Wah-
rung professioneller TZ-Standards im Umgang mit politischen Pro-
zessen. Zu kKeiner Zeit wird die Ethik von Demokratie und Men-
schenrechten von TZ zur Disposition gestelll. Die Frage lautet
eher: “Was kann TZ tberhaupt nur, wann, wie leisten?”. Eg ist
_sauber zu trennen: hier gemeinsame Grundwerte einer Weltethik
-und dort (nach TZ-Professionalitdtsstandards} unzuléssige Ver-
einheitlichung von Organisationsprinzipien und Entscheidungs-
- verfahren. Manche Herangehensweise der aus Konditionalisie-
rungslogik weiterentwickelten Demokratisierungsmalfnahmen
gerdt zwangsldufig in Widerspruch - zu den beteiligungs- und
partnerschafts-orientierten Grundsétzen von TZ. Denn das inno-
- vative Potential der jeweiligen Kultur nicht nutzend und ohne
wirklichen Kontakt zu weiten Teilen (insbesonders den landlichen)
der Gesellschaft schwimmen Projekte auch “reflektierter”
Democratizer. meist gleichsam wie ein Olteppich oben auf (wie
tibrigens die Partnerregierungen und Machtzentren oft selbst
auch). “Rechtsverklappung” nannte eine juristische Kurzzeit-
fachkraft diesen Sachverhalt einmal fiir den Sektor Recht. Es wére
eine Augeinandersetzung also nicht unter dem Titel ,Kultur-
- relativismnus®, sondern zu den Stichworten von , TZ-Professionali-
tat“ und ,,TZ-Qualitat” wiinschenswert. (Nach diesen Worten kann
ich mich jetzt auch outen: ich fliihle mich in der Vierer-Kate-
gorisierung von Herrn Heinz als eine falsch Beschriebene zwi-
schen der Kategorie Zwei “geméfiigtem Kulturrelativismus” und
der Kategorie Vier “reflektiertem Democratizing”.)

.
:
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Es ist weiterhin eine Gefahr von Democratizing nach vorgefal3-
tem Mafinahmekatalog, daB} lokaler Genius und Potential von Ziel-
gruppen Gibergangen wird und Mallnahmen insb. fiir die 1dndli-
che Bevilkerung ins Leere laufen. Es erwarten Biirger(innen) EZ-
abhéngiger Linder bereits immer héufiger Losungen von Geber-

organisationen, fiir die eigentlich ihre Politiker{innen) zusténdig .

sind. “Wie kann vermieden werden, daB durch Demokratisierungs-
hilfe die Bevilkerung eines Landes-die Kontrolle iiber den politi-
schen Prozel verliert und allein nachvollzieht, was ihr von exter-
nen Beratern vorgegeben wird?” lautet die zusammenfassende
Fragestellung einer Auswertung von sieben Jahren ‘Promoting
Democracy in Sub-Saharan Africa’ (vgl. Konferenzbericht SWP/
Ebenhausen 2/97). In Subsahara-Afrika (wo EZ bis zu 20% des
BSP iiber 50% der Hausfinanzierung und in Einzelféllen 100%
des Investitionshaushalts staatlicher Budgets ausmacht) lauft die

Firderung an Vorbildern pluralistisch-liberaler Demokratieformens-

damit bereits Gefahr, Demokratisierung zu einer Angelegenheit
der urban middle classes verkommen zu lassen, die weder die lind-
liche Bevilkerung noch die Unterschichten integriert, sondern die
Briiche der Gesellschaft gar verstirkt. Auf die extrem negativen
Auswirkungen von Demokratiehilfe in Burundi hat Herr Heinz
bereits hingewiesen.

Aufgabe ist es daher, den Gegenstand der “Demokratieforderung”
TZ-gerecht einzugrenzen. Die Konzentration auf die Elemente
parlamentarischer Demokratie westlichen Stils kann keine ange-
messene Eingrenzung des Gegenstands sein. Ebensowenig er-
scheint es legitim, sich auf Prozesse im formalen politischen Sy-
stem bzw. auf die formale staatliche Sphire zu beschranken. Poli-
tische Prozesse auf dieser Ebene stellen i.d.R. nur die Spitze des
Eisbergs dar. Man lauft somit Gefahr, die zugrunde liegenden
Macht- und Herrschaftsverhiltnisse und deren Reproduktion
auszublenden. In erweiterter Sichtweise werden unter Demokra-
tisierung auch die gesellschaftlichen Prozesse der Ressourcen-
verhandlungen und der diesbeziiglichen Interessenorganisation
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begriffen. Um eingrenzende Assoziationen zu einem bestimmten
Konzept der staatlichen Organisation politischer Macht zu ver-
meiden, wird der Begriff “Demokratisierung” besser ersetzt durch
den Begriff “politische Teilhabe”. Dies hat gegeniiber herkmmii-
chen Demokratiedefinitionen, die haufig eine nicht weiter disku-
tierte Klarheit suggerieren, den Vorteil, da8 er zur Skizzierung
des Politischen der politisch relevanten Prozesse zwingt. Auch
grenzt sich ein solcher Zugang ganz bewulit von vielen politik-
wissenschaftlichen Konzepten ab, die das politische Feld hiufig
nur mit der staatlichen Organisation von Macht zur Deckung brin-

gem.

Bei der Forderung “politischer Prozesse” oder der Hebung des “po-
Jitischen Potentials” jeglicher Projektarbeit wird das Politische ver-
standen als: die Prozesse und Formen der Artikulation, Organisa-
tion und Verhandlung kollektiver Interessen, die die Verteilung
von Ressourcen, Rechten und Pflichten und der Lebenschancen
betreffen. Politische Teilhabe bezeichnet dann die aktive Rolle und
gleichberechtigte Teilnahme von Biirger/-innen in verteilungs-
relevanten Entscheidungsprozessen sowie bei Entscheidungen, die
die eigenen Lebenszusammenhinge betreffen. Dies umfalit Zu-
gang, Zugriff, Verfiigungsrecht und Entscheidung itber Res-
sourcenverteilung sowie Verhandlung von Interessen.

Politische Teilhabe ist der-@berbéériff eines noch weiter auszu-
arbeitenden iibersektoralen Massnahmebiindels. Vorderhand
zeichnen sich drei Hauptlinien fiir Férderungen iiber indirekte
Positivmalinahmen ab: : '

. Firderung des friedlichen Interessenausgleichs: Artikulati-
on und Durchsetzung von Gruppeninteressen unter Beach-
tung der gegebenen sozialen Bedingungen fordern; Solidari-
tatsbeziehungen starken und BewuBtsein der gesamt-
gesellschaftlichen Verpflichtung verankern;
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Forderung der gesellschaftlichen oder sozio-kulturellen In-
tegration von Staatlichkeit: den Staat niher an das Kultu-
reiile Terrain“ heranfithren; Gestaltungskraft staatlic,her In-
stitutionen im weiteren Sinn fiir das gesellschaftliche Zusam-
menleben erhéhen sowie ~AnschiuBfahigkeit” staatlicher In-
stitutionen an die Zivilgesellschaft verbessern;

Fﬁrderung von Demokratischer’Bezentralisierung (DD): das
BewuBitsein fiir subsidisre politische Gestaltungskraft for-

dern; politische Interaktion zwischen Mikro-, Meso- und
Makroebene verstirken.

Die Befragung der Regionalgruppen ergab zudem, daB besonders

1m Berei(_:.h von DD bereits ein grosses Potential indirekter
Forderansétze vorhanden ist, das es zu nutzen gilt.

1.3.3.2 Keine Konditionalisierung oder Druck

1.

Das b.is.herige Selbstverstindnis der GTZ ist vom Geist des ge-
genseitigen Respekts, der Toleranz, dem Gebot der Nichteinmi-
schung bzw. des geringst méglichen Eingriffs getragen. Auf der

: Durc.l'l.fiil}rl,}n‘gsebene ist das politische Druckmittel von
. Konditionialisierung schwerlich mit den entwicklungspolitischen

Prinzipien von Ownership und partnerschaftlichem Dialog ver-

einb.ar. E.}s sei hier der Anspruch an die GTZ in Erinnerung geru-

. ;. fen, ‘111 einem Kundendreieck ein Dienstleistungsgleichgewicht zu
g e?relchen. Wir wiren uniiberwindbaren Dilemmata ausgesetzt

: e.merseits partnerschaftlich und auch mit »Ownership® des staat-’
lichen Partners arbeiten zu sollen und andererseits gleichzeiti

_ auf den Partner Druck ausiiben zu miissen. Es muB daher darun%

- gehen, die unterschiedliche Logik von Druck und Konditiona-

lisierung auf der hohen politischen Ebene und des partnerschaftli-

. chen Dialogs zwischen gleichwertigen Partnern auf der Durch-

fiihrungsebene bewuBter zu machen, um dann die jeweiligen In-
strumente gezielter zu plazieren.
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Das angedachte Menschenrechtsprojekt in Togo war in seinem
Design insoweit zwiespiltig, als hier die Logik von Druck und
Konditionalisierung auf der Durchfithrungsebene fortgesetzt wer-
den sollte. Auch Organisationen zlir Férderung der politischen
Menschenrechte arbeiten ja nach dieser Logik ven Druck, wenn
iiber Offentlichkeitsarbeit im eigenen Land, im Ausland und vor
internationalen Organisationen Druck auf die eigene Regierung
erzeugt werden soll. Ein Projektdesign, in dem Menschenrechts-
organisationen in ihrer Rolle als Watchdog gegeniiber der eige-
nen Regierung unterstiitzt werden sollen, folgt einer Logik, mit
der TZ angesichts der Gleichgewichtigkeit ihrer verschiedenen
“Kunden” grundsétzlich schwer zurechtkommen kann.

. Dem Auftrag der TZ zur Armutsorientierung steht die Férderung
der wirtschaftlichen und sozialen Menschenrechte institutionell
néher. Trotz vieler internationaler Erklarungen zur Untrennbar-
keit der politischen und der wirtschaftlichen, sozialen und kultu-
rellen Menschenrechte, {iberwiegen im offentlichen Bewulitsein
die politischen bei weitem. FIAN ist eine MRO, die wirtschaftli-
che und soziale Menschenrechte einfordert. Fiir die TZ wire es
wiinschenswert, wenn der Forderung des FIAN-Geschéftsfithrers
Michael Windfuhr nach einem ,delearning® in Sachen Menschen-
rechten nachgekommen wiirde, um die Dominanz politischer
Menschenrechtsforderung zu verringern. Dariiber hinaus gilt es
fiir TZ {iberhaupt noch (und nicht nur im besonders schwierigen
Umfeld der autoritiren Staaten) herauszuarbeiten, wie TZ und
Menschenrechtsorganisationen sich in Anerkennung ihrer jewei-
ligen Arbeitsweisen und institutionellen Eigenheiten im gemein-
samen Anliegen der Férderung von Menschenrechten die Bélle
zuspielen kinnen.. : :
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1.3.3.3 Breites Umlernen erforderlich

1. “Entwicklungszusammenarbeit... wird von einer ehemals eher
technischen zu einer politischen Aufgabe”, heifit es auf 8. 10 der
entwicklungspolitischen Konzeption des BMZ von 1996. In der
Tat beinhaltet die weit liberwiegende Anzahl von Projekten der
TZ die Verhandlung tiber Entwicklungsinitiativen, Aufgaben- und
Ressourcenverteilung und hat dariiber eine mehr oder weniger
explizite “politische Dimension”, Die Durchfithrung kann jedoch
nur dann politischer gestaltet werden, wenn das entwicklungs-
politische Umfeld in derselben Richtung mitarbeitet. Um bewul3t
und gezielt Spielrdume fiir kontextsensible Férderung politischer
Teilhabe in den Partnerlédndern zu suchen und zu nutzen, ist da-
her die Bereitschaft zum Umlernern aller beteiligten Akteure hier

_ wie dort erforderlich. 8o erhéhen z. B. Projekte zum Ressourcen-
schutz oder zur ldndlichen Regionalentwicklung durch ihre MaB- =
nahmen oft den Wert von Land und séhen sich dadurch eigentlich
schnell vor die Aufgabe gestellt, die Machtfrage der Regelung des

. Zugangs zu Landnutzung zu bearbeiten. In der Regel wird sol-
chen Konflikten jedoch ausgewichen. Kaum eines der Projekte,
die ja urspriinglich als politisch “neutrale” fachlich-sektorale Pro-
Jjekte auf die Spur gesetzt worden waren, erhilt von der deut-
schen Seite (BMZ und AA) die dann unerwartet notwendig wer-

dende Unterstiitzung (etwa durch begleitenden politischen Dia-
log mit dem Partner).

Soll eine solche Arbeit in Zukunft konzeptionell mehr geformt wer-
den, sind auf der deutschen Seite vor allem neue und engere Formen
von Zusammenarbeit zwischen AA, BMZ und GTZ sowie Verzahnun-
gen der verschiedenen Instrumente erforderlich. Landerkonzepter-
stellung, Politikdialog, Geberkoordination und Projektdurchfithrung

sind in ihren wechselseitigen Wirkungen aufeinander wahrzunehmen
und gezielter zu plazieren.

2. Im gesamten Unternehmen GTZ sind Verianderungen in den
Leistungsprozessen und Leistungsangeboten der verschiedensten
Stellen erforderlich, um einen professionellen Umgang mit dem
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Fragenkomplex der Férderung politischer Prozesse sicherzustel-
len.

. 7. B. sind die Verfahren der Projéktpriifung, -durchfilhrung
und Evaluierung fir die politische Dimension zu dffnen. Vor
allem bedeutet dies, sich prozessorientiert und in offeneren
Verfahren durchgangig den verschiedenen “stakeholders” im
Partnerland zu &ffnen und Verantwortung fiir gesellschaftli-
che Wirkungen auf den unterschiedlichen Wirkungsebenen
zu iibernehmen.

. An Gewicht gewinnt weiter ein offener, transparenter und
partnerschaftlicher Aushandlungsprozef zur Festlegung
prioritarer Férdersektoren und Ausrichtungen mit verschie-
denen stakeholdern im Partnerland. Bestimmte Projekttypen,
wie z.B. “Beratung zum Management.der EZ” ktnnten sol-
che Priorisierungsprozesse ibernehmen. Die TZ-Gemein-
schaft steht damit vor der Herausforderung, ihre (vor allem
zum Stichwort von Zielgruppenorientierung) bisher eher in
Mikro- und Mesoarenen entwickelten professionellen Stan-
dards fiir ein Arbeiten auf der zielgruppen-fernen Makroebene
weiterzuentwickeln. “From participation to partnership”
koénnte das Schlagwort lauten. Aus den Empfehlungen einer
OECD-DAC Arbeitsgruppe zu “Participatory Development
and Good Governance” wird mit partizipatorischen “country
appraisals” und runden Tischen mit politischen stakeholdern
zur Priorisierung von TZ-Mafnahmen in einigen Pilotléndern
bereits ein Anfang gemacht. ‘ S -

. Im Personalbereich wird der Rollenwechsel vom “Macher”
zur Berater/-in fiir geselischaftspolitische'Prdzesse besonders
dringlich. Die Férderung politischer Prozesse fordert mehr
als sonst Einsatz und Fortbildung lokaler Fachleute.

Letztlich zeigt dieses Plenum mit seinen Teilnehmer(inne)n aus
der Menschenrechtsarbeit und aus der EZ/TZ, daB zur Art des
Vorgehens und dort insbesonders bei den Argumenten zur Vertei-

1.3 Impulsreferat Friederike Diaby Pentzlin, GTZ

digung von TZ-Qualitdtsstandards (die hier als “Kultur-
relativismus” abgewehrt wurden) noch Unverstindnis die Bezie-
hungen zwischen den Gemeinschaften prigen kann. Wie zu Be-

. ginn der 90er Jahre bei den Vorbereitungen zum Umwelt-Gipfel

von Rio prallen auch heute zwei Milieus, Stile, Arbeitsweisen,
Diskussionszusammenhénge, Erfahrungswelten etc. aufeinander.
Damals waren es die Communities oder Gemeinschaften von
Umwelt und Entwicklung, heute sind -es die von Demokratisie-
rung auf der einen und von zielgruppen- und beteiligungs-
orientierter Entwicklung auf der anderen Seiten. Wenige Perso-
nen kennen beide Welten mit ihren jeweils ganz spezifischen Be-
grifflichkeiten und Fragestellungen und kénnen daher Briicken
schlagen und vermitteln. Franz Nuscheler ist sicher eine davon.
In seinem Aufsatz “Demokratie, ein fragiler Exportartikel” (in:
Jochen Hippler (Hrsg.), Demokratisierung der Machtlosigkeit,
Hamburg 1994, 8. 223-236) hat Nuscheler Argumente vorgetra-
gen, die fiir beide Communities sicher unmittelbar eingéingig sind.
Solche Artikel konnen als Grundlage fiir das Zusammenwachsen
der beiden Gemeinschaften und fiir das Erarbeiten von Heran-
gehensweisen und Standards dienen, mit denen jede der beiden
Gemeinschaften leben kann. Auf den (internen) Endbericht unse-
res F&E-Vorhabens (aus dem Teile fiir diesen Vortrag tibernom-
men wurden) und drei weitere “briickenschlagende” Aufsétze von
Politolog(inn)en sei abschlieBend hingewiesen:

. Mit Politik bewufit umgehen - nicht Politik machen. Die Fér-
derung politischer Teilhabe durch die TZ. Vorlaufiger zusam-
menfassender AbschluBSbericht zum F&E Vorhaben: GTZ-Lei-
stungsangebot zur Unterstiitzung von Demokratisierungspro-

zessen, Fachliche Federfithrung: Friederike Diaby-Pentzlin,
August 1997;

*  Ernst Hillebrand, Nachdenken iiber Zivilgesellschaft und

Demokratie in Afrika, in: Internationale Politik und Gesell-
schaft, 1/1994, 8. 57-71,;
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. Frfried Adam, Wie ist wieder Staat zu machen in Afrika?, in;
Internationale Politik und Gesellschaft, 4/1994, S. 374-384;

. Nancy Bermeo, Civil Society, good government and neo-libe-
ral reforms, in: Julio Faundez (Hrsg.), Good Government and
Law, Legal and Institutional Reform in Developing Countries,
The British Council 1997.
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1.4

Fr. Hellbig, BMZ

Frau Diaby-Pentzlin, im Gegensatz zu dem, was sie sagten, wird in
diesem Jahr in Nigeria TZ durchgefiihrt.

Hr. Greiff, BMZ

Ich sehe da einen weiteren Aspekt, bei dem, wie ich glaube, Sie
nicht konsequent sind, und zwar die Abgrenzung der totalitiren Re-
gime von den autoritdren. Sie haben in Ihrer erschépfenden Aufzéh-
lung nur drei genannt, dann aber gesagt, daf fiir totalitire Regime
wesentlich sei, daf} sie eine einheitliche Ideoclogie haben. Dabei haben
Sie bewulit China nicht genannt. Dort gibt es natiirlich eine einheitli-
che Ideclogie, dennoch wiirde ich das Regime dort nicht totalitdr nen-
nen, aber durch Thre Definition, daB eine einheitliche Ideologie hierfiir
entscheidend sei, wiirde es dazu gestempelt. Ich glaube, das wire falsch.

Hr. Wolfgang Heinz

Ich denke, das sind alles Fragen, mit denen wir uns bei dieser Kon-
ferenz noch beschiftigen, und deshalb méchte ich jetzt nicht ausfithr-
lich darauf eingehen. Das, was ich vorgetragen habe, ist nur 15 % des-
sen, was ich geschrieben habe. Es hat daher einen gewissen
Allgemeinheitsgrad, notwendigerweise. Fangen wir mit den kleinen,
wichtigen Sachen an. Autoritdres System: da haben Sie mich falsch
verstanden oder ich habe mich nicht klar ausgedriickt. Charakteri-
stisch flir ein autoritdres Regime ist gerade die Nichtexistenz einer
einheitlichen Ideologie. Eine einheitliche Ideologie bis zu dem Anspruch,
die Werte, das Denken der Biirger zu beeinflussen, ist typisch totalitar.
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Das ist der Anspruch im chinesischen, sozusagen mavoistischen China,
und im Stalinismus, wo man sehr weitgehend versucht, das Denken
zu beeinflussen. Typisch fiir autoritdre Systeme ist gerade das Fehlen
oder das nur partielle Existieren einér Zisammenhingenden Ideolo-

gie.

Hr: Greiff, BMZ

China wire dann also doch totalitéir!

Hr. Wolfgang Heinz

Nach dieser Begrifflichkeit wiire weder Vietnam rioch China ver-
gleichbar mit den drei anderen Liéndern, den wirklich vollstéandig tota-
litiren Regimen. Ich weil, daB man dariiber diskutieren kann, da hat
es doch wohl auch Wandlungsprozesse gegeben Wir sind uns einig: Es
ist Teil der Definition, dafi autoritire Regime im Gegensatz zu totah-
téren keme einheitliche Ideologie aufweisen,

Der andere Punkt, den sie genannt haben, das Zerfallen von Staa-
ten, ist ein typischer Grenzfall von,‘Demoliijratisierungsprozessen,, weil
diese in der Tat so etwas wie eine politische Einheit erstmal vorausset-
zen, mit bestimmten Grenzen. Und schon das ist natiirlich nicht un-
umstritten. Wie wir alle wissen, sind Staaten auf sehr verschiedene
Weise entstanden und héufig in der Weise, dall durch Bevolkerungs-
gruppen hindurchgeschnitten worden ist, gerade in Afrika. So muB
man sich fragen — was natiirlich eine sehr brisante Frage ist — ob nicht
das Aufrechterhalten von staatlichen Grenzen um Jeden Preis, poli-
tisch (nicht entw1ck1ungsp0htlsch) das einzige Ziel sein kann, oder ob
es in einzelnen Fillen - nehmen sie Athloplen und Eritrea - durchaus
auch sinnvoll sein kann, daf sich ein anderer kleiner Staat herauslost
und damit einen jahrzehntelangen Kriegund kriegerische und gewalt-
same Ausemandersetzungen zu einem Ende bringt, jedenfalls in die-
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gem Fall. Deshalb hat Demokratietheorie zu diesem Grenzfall wahr-
scheinlich erstmal wenig anzubieten, auBer einer grundsétzlichen Fra-
ge, die auch fur uns wichtig ist. Stefan Mair von der Stiftung Wissen-
~ gchaft und Politik hat vor kurzem noch einmal gefragt, ob Demokrati-
sierungsprozesse —und es ist die Frage, ob das wirklich die Ursache ist
~.dadurch daB sie zu friih in Gang gesetzt werden odeér mit falscher,
nicht hinreichender Analyse aus dem Ausland geférdert werden, dazu
fithren kénnen, daB es zum Verfall, auch zum.Zerfal] cines Staates kom-
men kann. Im Falle von Rwanda und von Burundi miilte man einmal
schauen, inwieweit es wirklich der Demokratisierungsprozef war oder
ob historische und andere Faktoren eine Rolle gespielt haben. Die War-
nung lautet im Zusammenhang mit Demokratisierung, daf ein sol-
cher Prozel} fehigehen kann, daB es keinerlei Garantie gibt, daB er
dann automatisch auf den Weg in das gelobte Land fiihrt.

Der letzte Punkt, den ich nennen méchte, ist die Differenzierung
zwischen Demokratie und Menschenrechten. Da stimme ich zu, Wir
haben im Menschenrechtsbereich eine groBe Zahl von Abkommen auf -
regionaler und internationaler Ebene, die von der Mehrzahl der Lin-
der des Sidens unterzeichnet worden sind. Sie nehmen teil an der
Auswertung und an der Bewertung des Grades, in dem Menschenrechte
durchgesetzt werden, in der UN-Menschenrechtskommission und an-
deren Gremien. Es gibt hier zumindest ein gewisses Gefiige, an dem
man sich orientieren kann. Wir haben im Bereich der Demokratie eine
sehr viel offenere Diskussion mit sehr unterschiedlichen Vorstellun-
gen, von Libyen itber Iran bis in die Karibik, Und da Kriterien zu fin-
den und sich darauf zu einigen, ist schwieriger.

Hr. Waller

Ich méchte Hr. Heinz insofern widersprechen, als wir ein biBchen
aufpassen miissen: es gibt biirgerliche, politische, soziale, 6konomische
und kulturelle Menschenrechte. Und alles, was Hr. Heinz genannt hat,
sind die politischen Menschenrechte, wie sie in den internationalen
Pakten kodifiziert sind. Darin wird nicht gesagt, Demokratie miisse
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ein Mehrparteiensystem sein, das ist kein Menschenrecht, das ist auch
nirgendwo kodifiziert. Wohl aber Meinungsfreiheit, Versammlungsfrel-
heit, freie Wahlen, das sind politische Menschenrechte, die in den in-
ternationalen Pakten kodifiziert sind und“von den Regierungen der
meisten Linder, inzwischen sind es tiber 100 ratifiziert, und sozusa-
‘gen damit nationales Recht geworden sind. '

Hr. Sitje, Deutsche Stzftung fur Internationale Entwicklung
(DSE)

Zum ersten Punkt wollte ich noch einmal unterstreichen, dal} die
weitgehende Gleichsetzung von Demokratie und Demokratisierung
einerseits und Menschenrechten und Durchsetzung der Menschenrech-
te andererseits meines Erachtens fatal ist. Das hat mit der
Inflationierung des Demokratiebegriffes auch bei uns zu tun. In der
‘téglichen Praxis wird alles, was gerade recht ist, als demckratisches
Erfordernis bezeichnet und durchgesetzt. Dieser schludrige Umgang
mit dem Begriff D_emokra_tle zieht sich bis in die politische Praxis. Des-
wegen finde ich es sehr gut, wenn hier der Vorschlag gemacht wird, zu
unterscheiden. Und zwar aus ganz praktischen, auch entwicklungs-
politischen Griinden. Man kommt in Gefahy, j edenfalls aus meiner Sicht
als Umversahst in Bezug auf Menschenrechte, das, was durchsetzbar
und machbar ist, nicht durchzusetzen und auch die Instrumente der
Entw1cklungspoht1k dafiir nicht einzusetzen, wenn man dag verbindet
mit der Forderung nach Demokratisierung. Wenn man den Begriff al-
lerdings so einschrinkt, wie Hr. Heinz das getan hat, auf einige
Mindesterfordernisse, die ich nicht mehr als Demokratie bezeichnen
wiirde, Mindesterfordernisse, die aus den politischen Menschenrech-
ten abgeleitet werden kinnen, die drei Punkte: Wahlen, Rechtsbindung
der Verwaltung und als Drittes selbstverstindlich Staatsbiirgerrechte,
dann kommt man in eine ganz andere Richtung. Dies wiirde ich nicht
als Demokratie bezelchnen weil ich glaube, dafl es kulturbedingte
Unterschiede geben wird, wie eine Regierung aussieht, daBl es jedoch
in Bezug auf die Menschenrechite einen Universalismus gibt und daB
der Kulturrelativismus, den es traditionell in den ersten Dekaden der
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Entwicklungspolitik gab, auf den Bereich der Menschenrechte nicht

" angewandt werden kann und sollte.

Hr. Waller

Ich denke, daf dies keine eigentliche Kritik an Hr. Heinz war. Er
hat sich ja ausdriicklich auf diesen prézisen, engeren Demokratiebegriff
bezogen. Wir miilfiten spater anhand von Léanderbeispielen kliren, was
eigentlich gemeint ist unter einem weiter gefaBten Demokratiebegriff,
wenn wir das nicht nur schlicht auf die Form, die présidiale oder son-
stige Regierungsform von Demokratie beziehen.

Hr. Oelfiner; Deutsch-Afrikanische Gesellschafi

Mir hat der erste Beitrag insofern gefallen, weil der Versuch ge-
macht wurde, die ganzen Fragen einzuordnen. Aber ich stehe nicht so
in der Theoriediskussion iiber Demokratie und Menschenrechte. Wahr-
scheinlich ist es doch wichtig, wie der letzte Redner sagte, dies ein
einzelnen Lindern festzumachen. Ich teile aber die Skepsis vieler Ver-
treter afrikanischer Lénder, unseren Demokratiebegriff so zu {iberneh-
men. Dort gibt es ja gerade traditionelle Strukturen, die sich nicht so
einordnen lassen. Und die Demokratie nach westlichem Muster ist in
bestimmten Landern sicherlich fiir eine gewisse Schicht der Bevélke-

rung brauchbar, anderen Schichten wird sie kaum handhabbar oder
gar attraktiv erscheinen.

Hr. Waller

Ich denke, daf3 dies kein Dissens mit dem ist, was hier vertreten
wurde.
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Namenloser Teilnehmer aus dem Plenum

We started in English, and kept on solely in German. I would like
very much to put my question in Gefriian, but my trouble is, when you
see my German is not correct youll think my thinking is not correct.

I would like to put my question to the representative of the BMZ
and eventually another question which may stimmulate us a little bit
maore, to the representative ‘of the GTZ. When I lock at the ladies and
gentlemen on the podium all of whom are Europeans. I think that we
are in the danger of applying double standards to the countries of the
North and the South..

Hr. Schmitt, BMZ

Der Vorwurf des Doppelstandards ist historisch gesehen ohne Fra-
ge berechtigt und es fillt mir schwer, ihn.zu entkréften. Die Frage,
inwieweit heute noch Doppelstandards bestehen, laBt sich schwer all-
gemein beantworten. Ich bin Anhidnger der These; daf} wir lénder-
spezifische Losungen finden miissen. Wir miissen in jedem Land prii-
fen, wie sich unser Instrumentarium am besten anwenden 1aBt. Das
bedeutet Anwendungsspielraum, der in Einzelfillen auch mifibraucht
werden kann. Dies ist aber auch wichtig: ein starres Instrumentarmm
wiirde uns insgesamt viel weniger We1terhelfen als eines, das flexibel
ist. Ein weiterer Aspekt ist die Frage ob denn die Deutschen wieder
nach Afrika kommen, um zu sagen, was Demokratie oder welche Ge-
sellschaftsform die richtige ist: Ich denke, daB wir zu lernen haben,
den Politikdialog wirklich beidseitig zu fithren. Es gibt bereits Beispie-
le von Regierungsverhandlungen, in denen auch {iber die Situation in
Deutschland gesprochen wird. Dies ist aber noch langst nicht immer
der Fall, und wahrscheinlich wire es auch hilfreicher, es nach auflen
auch noch deutlicher darzustellen.

Zur Frage der Konditionalitit méchte ich kurz auf zwei Dinge ein-
gehen, die Wolfgang Heinz angesprochen hat: zum einen die angebli-
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che Widerspriichlichkeit der wirtschaftlichen und politischen Kriteri-

en, zum zweiten die Zahl der "Schlupflécher”, die die Anwendung der
Kriterien beliebig mache.

Zur ersten Frage: Sind die Kriterien nicht widerspriichlich formu-
liert? Ja, in gewisser Hinsicht schon. Stefan Mair von der Stiftung
Wissenschaft und Politik hat vor kurzem gefordert, man solle die fiinf
Kriterien auf drei politische Kriterien-einschrianken, also Partizipati-
on, Menschenrechte, Rechtsstaatlichkeit. Dann hitte man eine deutli-
chere Aussage. Da ist ihm sicherlich Recht zu geben. Man hat mit die-
sen drei Kriterien zum einen, und das stimmt mich als Referenten im
BMZ natiirlich froh, genau die drei konstitutiven Elemente der Demo-
kratie, wie Tetzlaff und Heinz sie auch dargestellt haben, man blendet
aber den wirtschaftlichen-sozialen Bereich aus. Da méchte ich zuriick-
kommen auf eine Forderung von Frau Diaby-Pentzlin: Es macht wenig
Sinn, wenn man von Menschenrechten spricht, sich auf politisch-biit-
gerliche Menschenrechte zu konzentrieren. Man muf} sehen, daf in
den Léndern, in denen sich wirtschaftliche Liberalisierungsprozesse
vollziehen, in denen Entwicklungsorientierung staatlichen Handelns
in Teilbereichen vorliegt, jedoch die politische Beteiligung nicht aus-
reichend vorhanden ist, die wirtschaftliche und soziale Situation der
Menschen sich durchaus verbessert hat. Das gilt zum Beispiel fiir viele
ostasiatische Lénder. Dann ist es unglaublich schwer zu sagen, wir
schauen nur auf die politisch-biirgerlichen Menschenrechte. Dies wire
eine Verkiirzung, vor der ich warnen wiirde, auch wenn es das in vie-
lerlei Hinsicht einfacher machen wiirde.

Zweiter Aspekt: die “Schlupflicher”. Es ist richtig: Es gibt eine gan-
ze Menge von "Schlupfléchern”, um der Verbindlichkeit der Kriterien .
zu entkommen. Als man das Instrument eingefiihrt hat Ende der 80er .
Jahre, hat man zunichst gesagt: wir geben quasi Noten. Wir fithren
klare Standards ein; irgendwann gibt es dann einen Automatismus.
Das hat man ausprobiert fiir eine gewisse Zeit und ganz schnell gese-
hen, daB das nicht funktioniert. Man kommt dann zu ganz iiblen Fra-
gen: Wieviel Folter kann durch wieviel Entwicklungsorientierung wie-
der ausgeglichen werden. Ab wann ist fiberhaupt kein Kriterium mehr
anwendbar? Das sind Fragen, die wiirden einen Politikwissenschaftler
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in der reinen Theorie weit bringen und auch lange beschaftigen. Das
Verfahren aber ist ein ungeeignetes Instrument in der praktischen
Politik. Das bedeutet in der Konsequenz, die finf Kriterien sind einer-
seits gleichrangig, es zihlt andererseits die Gesamtentscheidung. Die
fiinf Punkte muf man zusammen nehmen und darauf seine Analyse
aufbauen. Dies bedeutet, dal man die Méglichkeit hat, sehr genau
entsprechend den Bediirfnissen eines Landes zu bewerten und zu ope-
rieren. Und was diese fiinf Kriterien erreicht haben, wird in der Dis-
kussion immer wieder unterbewertet: dali diese Kriterien ein fest eta-
bliertes Themenfeld fiir die Entwicklungshilfe geworden sind. Dies war
vor einigen Jahren durchaus nicht selbstverstandlich. In den 80er Jah-
ren Menschenrechte und Entwicklungszusammenarbeit in Verbindung
zu bringen, war nicht selbstverstédndlich, das ist es heute. Ich glaube,
es kdme heute niemand in diesem Saal auf die Idee, diese Aspekte
vollig unberithrt nebeneinander stehen zu lassen. Aber was richtig ist:
Dieses Instrumentarium gibt natiirlich eine Vielzahl von Gestaltungs-
méglichkeiten, die nicht in jedem Fall im Sinne der Sache benutzt wer-
den. Im {ibrigen mdochte ich diejenigen warnen, die sagen, die Umset-
zung st nicht zu 100 % erfolgt. Dies ist natiirlich richtig. Aber
Entwicklungszusammenarbeit stand immer im Licht, unter dem Ein-
fluf¥ von anderen, innenpolitisch stidrkeren Interessen. Man hat mit
den fiinf Kriterien jedoch einen Mafistab geschaffen, den man auch

anderen Interessen gegeniiber darstellen kann. Es war ein grofBer Er- -

folg, daB man sich innerhalb der Bundesregierung Anfang der 90er
Jahre auf diese fiinf Kriterien hat.einigen kiénnen. Bis heute ist dies
ein sehr wichtiger Punkt in der Diskussion, auch wenn wir im einzel-
nen nicht jeden Punkt so umsetzen kénnen, wie wir uns das wilnschen.

Abschliefiend méchte ich gerne ein persénliches Wort zur Frage der
Universalitit sagen: Wer den Universalitdtsanspruch der Menschen-
rechte zu 100 % proklamiert, deckt mehr zu, als es fiir die Debatte
hilfreich wire. Ich bin zu einem gewissen Punkt enttéuscht, dafl die
Diskussion, die in Wien gefiihrt wurde, auf der einen Seite den
Universalitdtsanspruch festgeschrieben hat, auf der anderen Seite auch
gesagt hat, in der Umsetzung miissen wir kulturspezifisch vorgehen.
Hier besteht also ein Widerspruch. Viele Staatenvertreter gerade auch
aus Industriestaaten stellen sich heute voll und ganz auf die
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Universalitétsseite. Ich denke, dies greift zu kurz. Ich ziehe den An-
-gatz von Hans Mai, Leiter der Evangelischen Akademie Loccum, vor,
der sagt, es gibt vielleicht nicht die Universalitit, aber es gibt einen
Universalisierungsprozefi. Das ist fiir mich persénlich der bessere An-
-satz.

Fr: Diaby-Pentzlin, GTZ

Ich kann hier gleich ankniipfen. s ist iiberhaupt nicht umstritten,
-daB die Menschenrechte das Ziel sein sollten. Es ist ausgesprochen
schade, daf} das Nachdenken tber Instrumente und iiber die Wege,

wie man zu einer Verwirklichung der Menschenrechte kommt, hier
unter “Kulturrelativismus” gepackt wird.

Es wird auch noch gesagt, die ersten Entwicklungsdekaden hitten,
indem sie auf starke diktatorische Staaten als Partner gesetzt haben,
dem Kulturrelativismus gefréhnt. Genau das Gegenteil ist jedoch der
Fall. Damals dachte man, mit einem starken Entwicklungsstaat, ob
der nun diktatorisch war oder nicht, kiime man am schnellsten zum
Ziel einer nachholenden und transfer-orientierten Modernisierung. Das
war genau das Gegenteil von Kulturrelativismus.

‘Warum gibt es Menschenrechtsverletzungen? Staatliche Gewalt
kann sich, gerade in vielen afrikanischen Lindern, wo dem Staat héu-
fig die Legitimation fehlt (und damit nehme ich das Argument von den
zerfallenden Staaten auf), oft iberhaupt dadurch erst als staatliche
Gewalt manifestieren, dafl gewalititig vorgegangen wird. Die Bevil-
kerung erkennt némlich die staatlichen Institutionen nicht als etwas
an, wodurch sie sich mit ihren Interessen reprasentiert fithlt. Eklatant
ist dies in den Léindern, dié ich hier aufgefiihrt habe. Es ist jedoch auch
das Problem in den meisten nicht so autoritaren und menschenrechts-
verletzenden Staaten. Kernproblem der politischen Ordnung ist in vie-
len afrikanischen Staaten die mangelnde Legitimation von Staatlich-
keit. Ihrepolitische Desintegration wiederum ist in den meisten Fillen
die strukturelle Ursache von Gewalt.
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Es sei hier ein Einschub zur Politikwissenschaft erlaubt. Die Politik-
wissenschaft ist eine relativ junge Wissenschaft, deren zentrale Be-
griffe einen europiischen oder US-amerikanischen Hintergrund ha-
ben. Damit sind zum einen die Kategorien und Sichtweisen an Gesell-
schaften gebildet worden, in denen Politik ein ausdifferenziertes eige-
nes System darstellt. Zum zweiten bezieht sich das Erkenntnisinteresse
gewdhnlich auf den Staat, auf staatliche Institutionen (staatliche Herr-
schaft und Machtbegrenzung dieser staatlichen Herrschaft, “checks and
balances”). Das Problem ist jedoch, daB in vielen Léndern der Staat
hybrid, wie eine Olschicht, auf der Gesellschaft schwimmt. So ist ei-
gentlich (insh. fir afrikanische Staaten) auch das Bild falsch, dall man
den Armen, Ausgegrenzien helfen mulfl, damit sie am Staat partizipie-
ren kénnen. Der Staat ist hybrid, der Staat partizipiert nicht. Die Ge-
sellschaft findet woanders statt. Solche Faktoren, die in Europa wegen
seiner hohen gesellschaftlichen und kulturellen Integration von Staat-
lichkeit {iblicherweise nicht beriicksichtigt werden miissen, werden von
der Politikwissenschaft jedoch viel zu wenig beachtet.

Der Staat manifestiert sich also durch Menschenrechtsverletzun-
gen. Und wenn ich jetzt daherkomme und sage: “ich weil3, wie
Menschenrechtsférderung geht, denn bei uns geht es soundso”; und
ich férdere dann “Empowerment” zivilgesellschaftlicher Organisatio-
nen, dann ist unter Umstinden eine NRO-Landschaft wie oben zu Ka-
merun geschildert das Ergebnis. Dort hatte ja die Mode, zivil-
gesellschaftliche Organisationen.zu fordern, dazu gefithrt hat, daB es
inzwischen eine neue Schicht gibt, die (von der Entwicklungshilfe selbst
emporgebracht) fiir die Basis nicht unbedingt etwas bringt. Das ist ein
Beispiel. Gravierender ist das Beispiel fiir ungewollte und negative
Wirkungen von Demokratie- und Menschenrechtsférderung in Burundi.
In Burundi hat es bereits in vorkolonialen Zeiten eine staatliche Tra-
dition gegeben. Die harten Auseinandersetzungen von heute haben
auch etwas damit zu tun, da Burundi mit dem neuen nachkolonialen
staatlichen Modell ein Problem hat, gerade weil die Burundier/-innen
ein altes staatliches Modell hatten; gerade deShalb_ist hier der Kampf
heute besonders hart. Wenn jetzt EZ herkommt und sagt: “wir fordern
jetzt bestimmte Gruppen, die sich gegen die herrschende Armee stel-
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derten Gruppen nicht stark genug sind und jetzt diese Armee so zu-
. haut, daB diese Gruppen vernichtet werden, dann trégt EZ daran Mit-

schuld. Indem EZ zum Problem von “Empowerment” nur einen ganz
geringen Ausschnitt der Probleme betrachtet hat (némlich nur den von
nachkolonialer staatlicher Organisation und der Organisation des de-
mokratischen Raumes, wie wir ihn gewohnt sind), ist EZ durch diese .
Verkiirzung des Blickes auf die Vorderbiithne unter Nichtbeachtung der
gesamten Hinterbiihne (mit all den Problemen, die sich aus den gesell-
schaftlichen Strukturen des Landes ergeben) ursichlich an den gewalt-
samen Entwicklungen beteiligt. Denn die Strategie von “Empowerment”
sog. zivilgesellschaftlicher Organisationen verstirkt oft nur die Desin-
tegration von Staatlichkeit, die wiederum Gewalt auslést.

Die Gefahr, solche Gewaltzirkel durch TZ zu begiinstigen, rithrt auch
aus der Schwdche der Politikwissenschajft her. Ethnologie und Anthro-

pologie mit Fokus auf Politik sind eher in der Lage, die in der TZ viel zu -+

haufig vernachlissigte kulturelle Hinterbithne auszuleuchten. Darun-
ter fallen etwa Fragen der Machtzirkulation entlang informeller
Klientelnetze, Fragen der Dynamik, die von “traditionellen” lokalen
politischen Arenen auf die Meinungsbildung in formalen staatlichen
Strukturen ausgeht, oder Phénomene des Rechts- und Werteplura-
lismus, die die faktische Gidtigkeit staatlicher Normen relativieren.

Hr. Heinz

Ich nehme nur drei Punkte auf und méchte sie kurz kommentieren.
Einer ist der des Kulturrelativismus, der uns offensichtlich beschaf-
tigt. Bevor wir wieder in diesen europiischen Mythos zuriickfallen,
sollten wir zumindest zur Kenntnis nehmen, daf} diese Diskussion
langst in vielen — betrachten wir es wieder von unserem europiischen
Standpunkt aus ~ “nicht-westlichen” Gesellschaften stattfindet. Wir
haben in vielen Gesellschaften, im islamischen, im siidostasiatischen
Raum, lingst zahlreiche Wissenschaftler, politische Fiihrer, Geschafts-
leute etc., die uns sagen, wir sehen das Thema sehr anders und wir

len”, und es sich dann jedoch hinterher herausstellt, daB diese gefor- bleiben dabei, das ist unsere authentische Art, damit umzugehen. Wir
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haben also eine Debatte, gleich ob wir uns einigen, Kulturrelativisten
zu sein oder nicht. Ich meine, dafi wir auf diese Debatte irgendwie
reagieren miissen. Es reicht nicht, da wir Européer uns einigen; wir
milssen, so glaube ich, fir uns selbst als Entwicklungspolitiker, Wis-
senschaftler, AuBenpolitiker etc., einen Standpunkt finden. Das ist auch
eine reizvolle Debatte, eine weltweite Debatte, in verschiedenen Re-
gionen stérker; in anderen Regionen weniger stark, tiber die Frage von
gesellschaftlichen Modellen und deren kultureller und authentigcher
Begriindung. Das ist fiir mich der eine wichtige Punkt.

Der zweite wichtige Punkt ist: Wir sprechen jetzt nur tiber
Entwicklungspolitik. Viele der Prozesse aber, iiber die wir sprechen,
sind ein Thema bzw. das Thema fiir Aulenpolitik. Die Beziehung zwi-
schen Aullenpolitik und Entwicklungspolitik und die Rolle der inter-
nationalen Gemeinschaft — auch morgen gegeniiber unseren Linder-
beispielen —scheint mir ein wichtiges Thema zu sein. Im Ernstfall steht
ja einer Regierung, einem Minister eines Entwicklungslandes ja nicht
ein’ Mitarbeiter der EZ gegeniiber. Es ist vielmehr der deutsche Bot-
schafter oder es sind die EU oder die Vereinten Nationen, die diese
Debatten und Diskussionen etwa in Kenia und anderen Liandern fith-
ren. Ich fande es wichtig, auch im Hinblick auf Akteure etwas iiber die
EZ hinauszudenken: iber die Rolle von Aullenpolitik, die Rollenver-
teilung - dazu hat ja auch Fr. Diaby-Pentzlin ihre Erfahrungen mit der
TZ geschildert - und wie wir das sehen und beurteilen. Bei dieser Fra-
ge der AuBlenpolitik kommen natiirlich auch Interessen, auch deut-
sche, dazu. Daran, dafl man Interessen hat, finde ich nichts Schlim-
mes, nur sie sind dann zu bestimmen und dann ist dariiber zu spre-
chen, was denn auflenpolitische Interessen Deutschlands oder der EU
gegeniiber einem bestimmten Land sind. Diese sozusagen auBlenpoliti-
sche Dimension méchte ich als zweiten Piunkt ansprechen und finde
es wichtig, daf} wir das in den Landerbeispielen auch tun.

Und der letzte Punkt — es haben verschiedene Rednerinnen und
Redner darauf hingewiesen — und ich stimme damit véllig iiberein:
Daf} wir in die einzelnen Lénderbeispiele hineingehen mitgsen, hort
man in der Digskussion immer sehr schnell. Aber wie immer wir fiber
die Lénder diskutieren oder zu verstehen suchen, was dort lauft: Man
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mu B kléren, mit welcher Begrifflichkeit man arbeitet. Ieh fande es des-
halb schdn, wenn man sich in den Arbeitsgruppen Fragen stellt nach

" dem Leitbild politischer Prozesse eines Landes, nach Zielen von uns,

‘nach Zielen der Bevolkerung dort, der politisch artikulierten Bevélke-

" rungund natiirlich auch von der Bevolkerung, die véllig draufien bleibt
- aus dem politischen Prozef.

Ohne Begrifflichkeit kommt man zu einer Fiille einzelner Linder-
‘beispiele, die sich schwer aufeinander beziehen lassen, weil vicle Leu-
te tiber unterschiedliche Linder und von verschiedenen Prozessen mit
verschiedenen Begriffen reden. Unsere Frage ist: Was ist das kumula-
tive Wissen, das gemeinsam gefundene neue Wissen, was wir jetzt auch
allgemein fausdriicken kénnen. Deshalb sind mir klare Begriffe wich-
tig und ich bin sehr gespannt, was wir dann aus den Linder-
arbeitsgruppen héren werden.

Fr: Diaby-Pent:lina

Ich kann gut ankniipfen an das Thema Begrifflichkeit: Ein Leitbild
fiir das Systemfeld Politik ist wichtig, aber dann sollte jedoch nicht das
fiar unsere Gesellschaften giiltige reproduziert werden. Dies tun je-
doch Politikwissenschaft und auch Konditionalisierung,die sich janach
Vorstellung der ,Democratizer” als PositivmaBnahmen in EZ-Hand-
lungsfeldern fortsetzen soll, wenn zentraler Dreh- und Angelpunkt
Wahlen sind und danach alle Lander in Pratransitions-, Transitions-
und Posttransitions-Phasen oder so ghnlich eingeteilt werden. Das
bringt meiner Meinung nach die ganze Sache in eine falsche Richtung.
Wenn es denn ein allgemeines Leitbild sein soll, so sollte es eher darin
liegen, den Zusammenhalt von Gesellschaft und in den Gesellschaften
“inclusive arenas” (wie man es nennen kann) zu férdern.

Und wenn man denn schon ein komplexes Modell will, dann sollte
man eines wihlen, das einem Leitbild von der Fiorderung gesellschaft-
lichen Zusammenbhalts folgt. Dann sind Linder eher nach der Reich-
weite ihres gesellschaftlichen Zusammenhalts zu kategorisieren, um
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so MaRnahmen unter Ankniipfung an den “lokalen Genius” der Bevél-
kerung (ein Qualitatskriterium, von dem TZ nicht abgehen sollte) ab-
leiten zu kénnen. Denkbar wire beispielsweise, daf} in Nationen wie
etwa Rwanda oder Burundi, in denen der ¥6rkoloniale Staat nach wie
vor stark verankert ist, das Gewicht auf die interkulturelle Kommuni-
kation unterschiedlicher Vorstellungen von Staatlichkeit und auf die
politische Integration vorkolonialer Staatsmodelle gelegt wiirde, um
dadurch den hybriden Verwaltungsstaat zu schwiichen. In Gesellschaf-
ten indessen, wo die vorkoloniale Organisation der Macht nicht iiber
die Bildung lokaler Hauptlingstiimer hinausging, wire besonderes Ge-
wicht auf die politische Integration der Mesoebene (Dirfer, Bezirke,
Distrikte) zu legen. In Gesellschaften schliefilich, wo auflokaler Ebene
nur verwandtschaftliche Solidaritatsbeziehungen vorherrschen, ginge
es zuerst einmal um die Bildung einer iiber die eigene Verwandtschafts-
gruppe hinausreichenden politischen Organisationskapazitét (Bildung
und Aufbau lokaler Partizipationsstrategien und -kapazititen).

Landerarbeitsgruppen

2.1 Landerarbeitsgruppe Birma/Myanmar

Martin Greiff, BMZ:

»Der Stand der deutschen
Entwicklungszusammenarbeit mit Burma / Myanmar«

Burma, heue Myanmar, war bis 1987 ein Schwerpunktland der deut-
schen Entwicklungszusammenarbeit (EZ). Die Bundesregierung hat-
te diesem Land bis damals iiber 1,2 Mrd. DM EZ-Mittel zugesagt, vor

‘allem im Bereich der Finanziellen Zusammenarbeit (etwa 930 Mio. DM

sowie der Technischen Zusammenarbeit (240 Mio. DM) sowie Aus- und
Fortbildungsstipendien (iiber 17 Mio. DM).

Bis dorthin bestanden auch intensive politische Beziehungen: Bun-
desprisident von Weizsécker besuchte im Februar 1986 Myanmar. Der
burmanische Staatsprisident stattete Deutschland im Oktober 1987
einen Gegenbesuch ab.

Nach der blutigen Niederschlagung der burmanischen Demokratie-
bewegung im September 1988 haben die Bundesregierung sowie die
anderen bilateralen Geberlinder und internationalen Finanzierungs-
institutionen die Entwicklungszusammenarbeit eingefroren. Aus noch
vertiugbaren Projektrestmitteln werden lediglich noch zwei Projekte
der TZ ( Schulbuchdruckerei, Pflanzenschutzprojekt) durch gelegent-
liche Kurzzeitberater sowie durch gelegentliche Lieferung kleinerer
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Ersatzteile nachbetreut. Neue Zusagen im Rahmen der Entwicklungs-
zusammenarbeit erhielt Myanmar seither von deutscher Seite nicht
mehr.

Die véllige Ignorierung der Wahlergebnisse vom Mai 1990 durch
den myanmarischen Militdrrat SLORC bestéirkte die Bundesregierung
zusétzlich darin, die Entwicklungszusammenarbeit mit Myanmar wei-
terhin auszusetzen.

Mitte der Neunziger Jahre zeigten sich dann Ansétze einer stirker
marktwirtschaftlich orientierten Wirtschaftskurses, ohne daf allerdings
der massiv iiberbewertete Kyat abgewertet wurde. Die Militarregie-
rung bemiihte sich um Stillhalteabkommen mit einigen Minderheiten-
gruppen, allerdings haufig nach grausamen milit4rischen Aktionen und
entmachtete den “Drogenbaron” Khun Sa. Schliefilich entlieR sie im
Juli 1995 Frau Aung San Suu Kyi aus sechsjihrigem Hausarrest.

Im Mai 1994 und Oktober 1995 fanden Kurzbesuche von BMZ-
Staatssekretdr Hérdtl in Rangun statt, bei denen er von deutschen
Journalisten begleitet wurde. Die Besuche dienten dem Zweck, unmit-
telbar vor Ort festzustellen, ob mit weiteren Lockerungen zu rechnen
sei. Neben Gesprichen mit der Regierung traf Staatssekretir Hardtl
im Oktober 1995 mit Frau Suu Kyi zusammen und fithrte mit ihr ein
ausfiihrliches Gesprach tiber die politische Situation in Myanmar und
ihre Haltung zur Frage einer eventuellen Entwicklungszusammen-
arbeit internationaler und bilateraler Geber mit Myanmar. Bei seinem
Gespréch mit Regierungsvertretern betohte er unser besonderes In-
teresse am Zustandekommen des von Frau Suu Kyi vorgeschlagenen
Dialogs zwischen der machthabenden Militdrregierung und der

Demokratiebewegung, der leider bis heute noch nicht zustande gekom-
men ist. :

Ende 1995 wurde eine deutliche Verhirtung der Haltung der Mili-
tarregierung und damit ein rauheres innenpolitisches Klima in
Myanmar splrbar. Der fiir Februar 1996 vorgesehene Besuch von Bun-
desminister Spranger in Myanmar kam nicht zustande, weil die Mili-
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tarregierung - nach langeren Verhandlungen — letztlich einem Zusam-
mentreffen des Ministers mit Frau Suu Kyi nicht zustimmen wollte.

Gegenwiértig stellt sich die Situation wie folgt dar:

Eine Wiederaufnahme der deutschen EZ mit Myanmar kommt der-
zeit nicht in Betracht. Wir setzen lediglich die Nachbetreuung der zwei
0.g. TZ-Projekte fort (von Bangladesch aus); hinzu kommen “Kleinst-
projekte® der Botschaft, mit denen sie Initiativen vor allem nicht-staat-

licher Gruppen unterstiitzt, sowie jahrlich 10 Aus- und Fortbildungs-
gtipendien.

Entgegen fritheren Hoffnungen gibt es bisher leider kaum geeigne-

te Ansétze fiir ein verstirktes Engagement von Nicht-Regierungs- ="

organisationen in Myanmar. Der Grund ist wohl, daB die Dominanz
der Militérregierung hierfiir zu {iberméchtig ist.

Programme von UNDP und anderen VN -Organisationen im
Bildungs-, Gesundheits- und Sozialbereich werden im begrenzten
Umfang fortgefiihrt; eine Wiederaufnahme von Finanzierungsprogram-
men der Welthank, der Asiatischen Entwicklungsbank und des Inter-
nationalen Wihrungsfonds kommt derzeit nicht in Betracht.

Auch die Geberléander verhalten sich #hnlich gegeniiber Myanmar,
wobei allerdings Japan seit 1995 “humanitire Hilfen” im Bildungs-
bereich verstéirkt hat,

Insgesamt gesehen muB festgestellt werden, daB bisher weder der
Stopp der Entwicklungshilfe noch das “constructive engagement” der
ASEAN-Lénder Auflockerungen der innenpolitischen Situation in
Myanmar erbracht haben. Nach wie vor bestehen harte Fronten zwi-
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schen der Militdrregierung einerseits und der Demokratiebewegung
andererseits.

Die Militarregierung (SLORC) verfolgt-weiterhin einen kompromif-
losen Kurs der Machterhaltung, wobei kurzzeitigen Phasen einer Lok-
kerung (z.B. Ermoglichung des letzten NLD-Parteikonvents) solche
einer erneuten Verhirtung folgen. Der Machterhalt wird also mit ei-
ner Art “trial and error”-Politik verfolgt, die m.E. letztlich eine g‘roﬁe
Ratlosigkeit der Mlhtarherrschaft offenbart.

Fiir Myanmar sind die im “Fragenkatalog zu den Landerarbeits-
gruppen” enthaltenen Fragestellungen, die sich vor allem auf Einwir-
kungsméglichkeiten auf die Menschenrechtssituation und das politi-
sche System in den betreffenden Landern durch Gestaltung, Konditio-
nierung oder Entzug von EZ bezichen, m.E. gegenwiirtig kaum mehr
relevant, da die bilaterale EZ mit diesem Land seit nunmehr neun Jah-
ren eingefroren ist. Fiir die Ldnderarbeitsgruppe Myanmar stellen sich
vor allem folgende Fragen:

—  Gibt es einen Weg aus der politischen Sackgasse?

—  Welche Opfer miissen die betroffenen bzw. interessierten politi-
schen Gruppierungen (sowie Ethnien) hierfiir bringen? - -

—  Sind diese Opfer zumutbar?
—  Was kann und sollte die EU bzw. Deutschland {Bundesregierung

bzw. private Institutionen) beitragen, damit das Land und dessen
politische Gruppierungen aus der Sackgasse herausfinden?

Abschliefiend noch ein Hinweis:
Die Einwirkungsméglichkeiten auf die Politik und Wirtschaftspoli-

tik von Entwicklungsldndern durch Entzug von EZ, der von Presse
und Offentlichkeit hiufig als eine Art Patentrezept empfohlen wird,
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92 lLinderarbeitsgruppe Indonesien

werden m.E. meistens itberschétzt. Leider hat auch im Fall Myanmars
das durch die massiven Menschenrechtsverletzungen begriindete Ein-
frieren der EZ nicht die erwiinschten Ergebnisse erbracht. (Dies gilt
allerdings, wie oben ausgefuhrt, auch-fiir den alternativen Ansatz des
constructive-engagement der ASEAN-Linder). Beim Entzug der EZ
als Sanktionsmittel ist auBerdem zu beachten, daB dieses Mittel zwar
mehrfach angedroht, aber nur einmal angewandt werden kann und
daB danach, wie im Falle Myanmars, die Machthaber manchmal noch
freiere Hand bei der Verletzung von Menschenrechten sowie bei der
Verschleuderung natiirlicher Ressourcen (z B, Abholzung, T"Jberfischung
durch auslindische Lizenznehmer usw.) zu haben glauben. Dennoch
war im Fall Myanmars die Entscheidung, die EZ nach der blutigen

Niederschlagung des Volksaufstandes von 1988 einzufrieren, absolut
notwendig und berechtigt.

| Réiner Rohdewohld:

»Entwicklungszusammenarbeit mit autoritiren
Regimen - Das Beispiel Indonesien«

2.2.1 Einleitung

Zielsetzung der deutschen Entwicklungspolitik ist es, die Lebens®
bedingungen der Menschen, vor allem der armen Bevilkerungsschich-
" ten, in den Partnerlindern zu verbessern. Leithild der deutschen
Entwicklungspolitik ist eine "global nachhaltige Entwicklung”, d.h. eine
Entwicklung, die die Entfaltungsmoglichkeiten der heutigen Genera-
tion gewihrleistet, chne die Chancen kiinftiger Generationen einzu-
schrinken. Produktives Wirtschaftswachstum, soziale Gerechtigkeit
und tkologische Nachhaltigkeit sind die drei zentralen Belange der
nachhaltigen Entwicklung (BMZ 1997). In der Konzipierung der
entwicklungspolitischen MaBnahmen legt das BMZ seit 1995 fiinf
entwicklungsfordernde Rahmenbedingungen als Kriterien zugrunde,
die Einfluff auf Art und Umfang der Zusammenarbeit nehmen. Diese
Kriterien sind '

~ Beachtung der Menschenrechte

—  Beteiligung der Bevilkerung an politischen Entscheidungen

~  Rechtsstaatlichkeit und Gewiahrleistung von Rechissicherheit

—  Einfithrung einer sozialen Markiwirtschaft
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—  Entwicklungsorientierung staatlichen Handelns (BMZ 1995:11),

Die Anwendung dieser Kriterien ordnet sich ein in die globale Dis-
kussion der bi- und multilateralen Geberorganisationen um “good
governance”, allgemein verstanden als das Vorhandensein eines
“political regime based on the model of a liberal-democratic policy, which
protects human and civil rights, combined with a competent, non-

corrupt and accountable public administration” (Leftwich 1993:605). -

Partizipation, Transparenz und Verantwortlichkeit des Handelns staat-
licher und &ffentlicher Institutionen, die Existenz und Wirksamkeit
rechtsstaatlicher Einrichtungen und Verfahren, Presse- und Versamm-
lungsfreiheit werden als Kennzeichen dieser “good governance” betrach-
tet. Sich von einer eher management- und effizienzorientierten Inter-
pretation entfernend, hat “good governance” die entwicklun gspolitische
Diskussion um den Aspekt der politischen Konditionalitit erweitert,
der bei den meisten staatlichen Geberorganisationen in dieser Form
vorher nicht bestand: Umfang und Art von Unterstﬁtzungsméﬁnahmen
werden abhéngig gemacht von den Rahmenbedingungen der pohtlschen
Systeme der Empfingerliander. Daf3 die Frage von ,good governance

erst in den neunziger Jahren auf der entwicklungspolitischen Tages-
ordnung erschien, kommt nicht von ungeféhr: der Zusammenbruch des
real-existierenden Sozialismus des friiheren Ostblocks machte den in
die Entwicklungspolitik integriertén Aspekt der System-Konkurrenz
zwischen Kapitalismus und Sozialismus redundant, und Demokrati-
sierungsbewegungen in weiten Teilen der Dritten Welt (Lateinameri-
ka, Afrika, Philippinen) in den achtmger Jahre verwiesen auf genuine
Verdnderungen der politischen Bedmgungen in den Empfanger-
lindern.! Wihrend die Beendigung entwicklungspolitischer Zusammen-
arbeit mit autoritiren, die Menschenrechte nicht beriicksichtigenden
Regimen vorher allenfalls von entwicklungspolitischen Aktionsgrup-
pen gefordert worden war, riickte diese Moglichkeit jetzt auch in den
Entscheidungshorizont staatlicher Institutionen.

1 Leftwich verweist auf weitere Faktoren: das Erstlarken neoliberaler Wirtschafts-
konzepte in den Geberlandern, und die Erfahrungen mit den Strukturanpassungs-
konzepten (Leftwich 1993).

2.2 Indonesien

< Dies fithrt zu der ersten These: Die Rolle von “good governance”
und die Diskussion um den Zusammenhang von Menschenrechten und
Entwicklungszusammenarbeit ist entscheidend geprdigt von der Verdn-

B derung der globalen machipolitischen Rahmenbedingungen. Sie ist nur
. zum Teil eine werteorientierte Diskussion und in weiten Bereichen eine

interessensorientierte Diskussion, bei der es den Beteiligien aller Seiten
um die Sicherung von Einflufi und Gestaltungsmdiglichkeiten geht.

2.2.2 Westliche Werte versus “asiatische” Werte

" Nicht erst seit Samuel Huntingtons “The Clashes of Civilizations”
ist die Diskussion um unterschiedliche Werteorientierungen der west-
lichen, abendléndischen Gesellschaften und Gesellschaften anderer, vor

allem asiatischer Kulturkreise en vogue. Die Wiener Erkldrung der ..

Weltmenschenrechtskonferenz der Vereinten Nationen vom Juni 1993,
in denen die Menschenrechte als “universal, indivisible, and interde-
pendent and interrelated” definiert wurden, ist auf Widerstand vor al-
lem der stidostasiatischen Staaten gestofien. Dabei geht es weniger
um die Formulierung von Menschenrechten als solche, als vielmehr
um die inhdrenten Spannungen zwischen individuellen Rechten und
den von den asiatischen Staaten in den Vordergrund geschobenen in-
dividuellen Verpflichiungen gegeniiber der Gemeinschaft. Es geht um
die Frage, was eigentlich Demokratie bedeutet, und wer Definitionen
von Demokratie verbindlich festlegen kann. Es geht ferner um unter-
gchiedliche Schwerpunktsetzungen zwischen politischen Grundrech-
ten einerseits, sowie sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Grund-
rechten andererseits (Eldridge 1996).
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Ohne im Detail auf die Diskussion um gegensétzliche Konzepte von
Menschenrechte einzugehen, kénnen ein “westliches” und ein “asiati-
sches” Versténdnis von Menschenrechten wie folgt dargestellt werden.

L

Zu recht hat Senghaas (1995) darauf hingewiesen, dal} die soge-
nannten “asiatischen Werte” als Werte zu betrachten sind, die generell
in traditionalen Gesellschaften Giiltigkeit haben: “Was immer heute
in der internationalen Kulturdebatte als europdisch oder westlich de-
klariert wird, ist in aller Regel nicht ein europaisches Urprodukt, son-
dern das sehr spite Ergebnis konfliktreicher Entwicklungsprozesse.
Diese Beobachtung gilt insbesondere fiir die Herausbildung individua-
listischer Mentalitdten und entsprechender pluralistischer Strukturen
in Politik, Gesellschft und Okonomie, Sie gilt insbesonders fiir die ty-
p}.SCh Westhchen Merkmale der 6ffentlichen Ordnung wie Gewalten-
teilung, Mehrhe1tspr1nz1p und Minderheitenschutz. Diese Pr1n21plen
gehoren nicht zu den origindren Kulturchromosomen Europas, denn
auch Europa war urspriinglich kollektivistisch — im oben genannten
Sinne ‘asiatisch’ ” (Senghaas 1995:7). Mit anderen Worten (und dies
wiire die zweite These): die 21 beobachtende Debatte ist weniger eine
Debaite um grundlegende Wertorientierungen verschiedener Kulturen,
als vzelmehr die Auseinandersetzung zwischen auf unterschiedlichem
Niveau wirtschaftlicher Entwicklung und sozialer Differenzierung sich
bewegenden Gesellschaften. Innerhalb dieser Gesellschaften, wie auch
in den Austauschbeziehungen zwischen den Gesellschaften, geht die
Neubestimmung von Wertorientierungen einher mit der Neu-
bestimmung gesellschafilicher Konstellationen von Macht und EinfluB.
Dabei nutzen die herrschenden Eliten die Betonung der traditionalen
Werte zur Sicherung ihrer Position: Unter den sich verdndernden sozio-
dkonomischen Bedingungen verwandeln sich die urspriinglich mobili-
sterenden Programmatiken plotzlich zur Herrschaftsideologie: “Sie
dient, trotz oder wegen bemerkenswerter Entwicklungserfolge, plotz-
lich der Abwehr von politischen, sozialen und 8konomischen Forde-
rungen, die von neuen aufstrebenden Sozialschichten erhoben werden
und die erweiterte Teilhabe an den 6ffentlichen Angelegenheiten ver-
langen.” (ebd. 8.8). Den westlichen Industriestaaten erméglicht die Dis-
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_ kussion um Menschenrechte und ,good governance®, miBliebige Staa-

ten unter Druck zu setzen, und durch den Entzug von &ffentlichen
Geldern zu disziplinieren. Diese Disziplinierung ist dabei durchaus
selektiv und wird in solchen Fillen nicht angewandt, in denen wirt-
schaftliche Interessen auf dem Spiel stehen (Beispiel: China). Die Ver-

kntipfung von Menschenrechten und Marktwirtschaft schafft .

dariiberhinaus ein Instrument, nationale Mirkte zu &ffnen und natio-
nalstaatlich verfasste Regulierungspotentiale zugunsten internationa-
lisierter Regulierungsmechanismen (GATT, WTQ) einzuschrianken.

Die Diskussion um ,westliche” und ,asiatische® Werte hat mit dem
von dem InterAction Council® kiirzlich vorgelegten Entwurf einer ,Er-
kldrung allgemeiner Menschenpflichten® (,Universal Declaration of
Human Responsibilities*) einen neuen Akzent bekommen. Den Auto-
ren geht es im Kern um den Versuch, ein Minimum weltweit aner-

kannter ethischer Standards fiir das interkontinentale Zusammenle- -
- ben zu formulieren, Standards ,nicht nur fiir individuelles Verhalten,

sondern ebenso fiir die politischen Autoritéten, fiir die religitsen Ge-
meinschaften und Kirchen, fir die Nationen. Nicht nur fiir die Regie-
rungen, sondern ebenso fiir die international produzierenden, Handel
treibenden oder finanzierenden Konzerne* (Schmidt 1997:18). Dabei
versucht der Entwurf, die ,;westliche® Betonung individueller Rechte
auszubalancieren mit der ,asiatischen” Betonung individueller Ver-
pflichtungen gegeniiber der Gemeinschaft.

2.2.3 Ist Indonesien ein autoritirer Staat?

In der politikwissenschaftlichen Diskussion werden autoritire Re-
gime unter verschiedenen Aspekten analysiert und als solche bestimmt,.

~ Auf der Ebene der Strukturen politischer Macht zeichnen sich autori-

2 Ein loser Zusammenschluf} ehemaliger Regierungschefs aus allen Kontinenten.
Mitglieder sind zB. Helmut Schmidt (Deutschland), Jimmy Carter (USA), Lee Kuan
Yew (Singapore), Malcom Fraser {(Ausiralien), Kenneth Kaunda (Zambia), Anand
Panyarcharun (Thailand), Kiichi Miyazawa (Japan), Salim al-Hoss (Libanon), Miguel
de la Madrid Hurtado {Mexico).
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tiare Regime aus durch eine Zentralisierung von Macht (Nohlen 1993),
dies beinhaltet eine horizontale Machtkonzeniration (Abwesenheit der
Gewaltenteilung zwischen Legislative, Judikative und Exekutive) eben-
so wie eine vertikale Machtkonzentratior {Abwesenheit von Gewal-
tenteilung zwischen Systemebenen des Staates). Macht ist personali-
siert (z.T charismatisch begriindet),oder wird durch Klientelismus und
Patrimonialismus gesichert. Auf der Ebene der Beziehung zwischen
Machthabenden und Machtunterworfenen zeichnen sich autoritére
Regime aus durch eine “Gewalt von oben” (ebd.), d.h. dem Fehlen von
Partizipation und Einfluinahme breiter Teile der Bevilkerung. Im ,,au-
toritdren Korporativismus® (Linz 1996) reguliert der Staat die Organi-
sation von Interessenreprisentation, eine Koalitionsfreiheit besieht
nicht. Auch autoritére Regime kénnen iiber formal-demokratische Ver-
fahren wie allgemeine Wahlen und Referenden verfiigen, die jedoch
vom Staat reguliert und kontrolliert werden.

Wie 1Bt sich Indonesien in dieses Schema einordnen? Formal weist
der indonesische Staat alle Merkmale eines demokratischen Staates
auf: die Verfassung von 1945 legt die staatliche Souverinitdt in die
Hinde des Volkes und schreibt parlamentarische Stukturen mit allge-
meinen Wahlen vor. Der Prasident als Spitze der Exekutive ist der
Beratenden Volksversammlung (MPR) gegeniiber rechenschaftspflich-
tig. Gesetze und der staatliche Haushalt bendtigen die Zustimmung
des gewshlten Parlamentes (DPR). Artikel 24 der Verfassung sieht ei-
nen Obersten Gerichtshof und andere.Gerichte nach MaBgabe der Ge-
setze vor. Artikel 27 der Verfassung kodifiziert die Gleichheit aller
Staatsbilirger vor dem Gesetz, und gibt dem einzelnen das Recht “to
work and to live in human dignity”. Die Versammlungs-, Koalitions-
und Meinungsfreiheit werden einer Regelung durch Gesetz unterwor-
fen (Artikel 28). Die Religionsfreiheit wird vom Staat garantiert (Arti-
kel 29), nach Artikel 31 hat jeder Biirger das Recht auf Bildung, und
Artikel 34 gibt dem Staat eine Fiirsorgepflicht fiir “poor and destitute
children”. In der Verfassung fehlen allerdings umfassende Grundrechts-
kataloge wie sie z B. in den ersten Artikeln des Grundgesetzes enthal-
ten sind.
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# Die Einordnung Indonesiens als autoritires Regime ergibt sich
-~ weniger aus der formalen Struktur von Verfassung und Staat, als viel-
._ -mehr aus der Analyse der realen Macht- und Entscheidungsprozesse
o des indonesischen Staates nach 1965. Hier lassen sich folgende Merk-
"~ ale festhalten (Rohdewohld 1995):

a)  Zentralisierung von Macht:

T

" Der Prasident (seit 1966: General Suharto) ist zwar formal der Kon-
trolle der Beratenden Volksversammlung MPR unterworfen. In der
Praxis findet diese Kontrolle aber nicht statt, da die MPR nur alle fiinf
Jahre zusammentritt, um den Rechenschaftsbericht des Prasidenten
entgegenzunehmen und den neuen Présidenten zu wihlen. Die Zu-
sammensetzung der MPR wird weitgehend von der Exekutive bestimmt,
so daf} die allgemeinen Wahlen kaum EinfluB auf die Breite méglicher
Politikoptionen haben (Soedjati 1997). Das Parlament (DPR) hat nur
limitierte Kontrollfunktionen gegeniiber dem Présidenten und seinen
Ministern; seine Gesetzgebungsbefugnisse sind begrenzt. Verfahren der
parlamentarischen Meinungsbildung werden ebenfalls von der Exe-
kutive und der mit ihr auf engste verbundenen Regierungspartei
GOLEKAR kontrolliert. Die Zentralisierung von Macht (anders formu-
liert: die Abwesenheit von Gewaltenteilung) findet sich nicht nur in
der weitgehenden EinfluBnahme der Exekutive auf die Legislative,
sondern auch in der EinfluBnahme der Exekutive auf die J udikative,
inshesondere auf der Ebene des Obersten Gerichtshofes. In allen Be-
reichen von Politikformulierung und Politikimplementierung 148t sich
die Dominanz der Biirckratie erkennen. Verwaltungsrechtliche
Kontrollmdglichkeiten des Einzelnen gegeniiber der Verwaltung wer-

den zwar seit 1986 ansatzweise geschaffen, sind aber noch stark un-
terentwickelt.

Zentralisierung der Macht in Indonesien beinhaltet auch die Domi-
nanz der zentralstaatlichen gegeniiber der regionalen Ebene, die trotz
Anséitze einer Dezentralisierung seit 1974 finanziell, personell und
politisch der zentralstaatlichen Ebene eindeutig untergeordnet sind
(Poppe 1994, Beier 1996). Die Zentralisierung von Macht als Ausdruck
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der realen gesellschaftlichen Krifteverhiltnisse in Indonesien ist auch
kulturell und historisch begriindet (Rohdewohld 1997).

Gewaltenteilung nach abendlindischen Vorbild ist in der indonesi-
schen Staatsphilosophie Pancasilo (zumindest in der Interpretation
der Regierung) auch nicht vargesehen. Das als Pancasila-Demokratie
bezeichnete politische System Indonesiens basiert vielmehr auf der Idee
des Konsens und der Zusammenarbeit, wobei als Modell sozialer Or-
ganisation das Bild der Familie auf den Staat iibertragen wird:
“Pancasila democracy implies the meaning that national problems
should as far as possible be solved through deliberations to reach a
consensus to the interest of the people ... The management of the
Indonesian administration does not (recognize) genuine separation of

power since it adopts the division of power on the basis of the family

principle. Pancasila Democracy which adopts the family concept thus
does not recognize forms of opposition, majority dictatorship and
minority tyranny (GOI 1993:20)

b)  Einschrinkung von Partizipation:

Die sekundire Rolle der gewihlten nationalen und regionalen Ver-
tretungen in den Prozessen staatlicher Politikformulierung fithrt zu
einer nur geringen Partizipation der breiten Mehrheit der Bevilke-
rung. Die korporativistische Regelung von Interessenorganisation durch
die Regierung (Macintyre 1991) 148t eine Interessenartikulation au-
Berhalb der staatlich kontrollierten Organisationen kaum zu (Beispiel:
Versuche, eine unabhéngige Gewerkschaftsorganisation oder eine un-
abhingige Journalistenorganisation aufzubauen). Nichtregierungs-
organisationen werden nur solange toleriert, wie sie sich kooperativ
verhalten. Neben der Biirokratie sind es vor allem das Militdr und die
mit Birokratie und Militdr verbundenen groRen Wirtschafts-
konglomerate, die auf politische Entscheldungsprozesse Einfluf neh-
men kénnen.
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Einschrinkung von Meinungs-, Versammlungs- und Koalttwns-
freiheit

Zwar ist eine Lockerung der staatlichen Medienkontrolle zu beob-
achten, das Verbot von drei Druckmedien (darunter die iiberaus be-
kannte, im Stile des investigativen Journalismus berichtende Tempo).
im Juni 1994 hat aber deutlich gemacht, dafB} die Regierung nach wie
vor enge Grenzen der Berichterstattung zieht. Ebenso ist zwar seit
zwei Jahren eine polizeiliche Genehmigung von Versammlungen nur
noch unter bestimmten Bedingungen erforderlich, die Regelungen sind
aber unklar formuliert und werden von den Behérden uneinheitlich
angewendet. Fiir die Ausiibung der Koalitionsfreiheit ist bedeutsam,
daf seit 1985 durch Gesetz alle Organisationen verpflichtet sind, die
Staatsphilosophie Pancasila als Grundlage ihrer Arbeit anzuerkennen,
wobei die Exekutive das Monopol fiir die Auslegung von Pancasila be-
ansprucht. Die Regierung geht nach wie vor gegen von ihr als regimes:
kritisch eingestufte Personen (wie z.B. Muchtar Pakpahan, Sri Bin-
tang Pamungkas, Budiman Sudjatmiko) mit groBer Hirte vor.

d) Fehlen eines funktionierenden Rechtssystems

Das System der rechtlichen Konfliktregelung ist schwach entwik-
kelt: Gesetze und rechtliche Vorschriften sind unscharf formuliert,
Urteile auf den unterschiedlichen Ebenen widerspriichlich, ein System
der Dokumentation von Gerichtsentscheidungen fehlt (Thoolen 1987).
Vorwtirfe der Bestechlichkeit von Richtern sind weitverbreitet. Haufig
wird auf den Rechtsweg verzichtet und auf andere Formen der Konflikt-
regulierung zuriickgegriffen, weil der Ausgang eines Gerichtsverfah-
rens selbst in scheinbar klaren Fillen schwer abschitzbar ist.

Indonesien 146t sich als autoritarer, nicht aber als totalitarer Staat
einordnen, Seit 1993 hat die indonesische Regierung eine Menschen-
rechtskommission eingerichtet, die — nach anfinglichem MiBtrauen
wegen ihrer Berufung durch die Regierung — bei Regimekritikern und
im Ausland wegen ihres ausgewogenen und neutralen Vorgehens An- .
sehen gewonnen hat (Eldridge 1996). Insgesamt kann man sagen, dafl
im Indonesien der neunziger Jahre zwar mehr (Diskussions)Freiheiten
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herrschen als noch vor zehn Jahre, Indonesien den Angpriichen eines
grundrechtsorientierten Staates aber noch nicht gentigt. Die Verfol-
gung unabhingiger Gewerkschafter und Journalisten und das harte
Vorgehen gegen von der Regierung als “links” oder “kommunistisch”
abgestempelte Oppositionsgruppen sind Belege dafiir.

Die dominierende Rolle des éffentlichen Sektors (Verwaltung, o6f-
fentliche Unternehmen und Banken, &ffentliche Institutionen) im ge-
sellschaftlichen Systern wird durch die seit 1983 mit Riickschligen und
Widerspriichen durchgefithrte Politik der Deregulierung und
Debiirokratisierung zwar noch nicht gefihrdet. Die Notwendigkeit aber,
auf privates Kapital zur Finanzierung von Entwicklungs- und
Infrastrukturinvestitionen zuriickgreifen zu miissen, verbreitert
zwangsliufig die EinfluBméglichkeiten des privaten Sektors. Dies be-
deutet noch keine Demokratisierung, schafft aber Kommunikations-
und Zugangsmdglichkeiten fiir andere Interessengruppen iiber die gro-
Ben Konglomerate (wie die Salim-Group, Sinar Mas und Bob Hassan)
hinaus, die auch schon bisher unbeschrénkten Zugang zu den Spitzen
von Staat und Verwaltung hatten. Eine umfassendere Reform des poli-
tischen Systems Indonesiens ist aber, wenn iiberhaupt, erst im Zuge
eines Wechsels im Amte des Prasidenten zu erwarten.

e) Ist Indonesien ein entwicklungsorientierter Staat?’

Der Human Development Report 1994 fiikirte Indonesien in der Li-
ste der 10 Linder mit den héchsten Zuwachsraten im Human
Development Index fir die Jahre 1980-1992 (UNDP 19942:96). Die
Statistiken sind in der Tat beeindruckend: Von 1980-1993 verzeichne-
te Indonesien ein durchschnittliches jéhrliches Wachstum des Brutto-
sozialprodukts von 6 Prozent, die Wachstumsrate pro Kopf betrug im
gleichen Zeitraum 4.2 Prozent. Die durchschnittliche Lebenserwartung
stieg von 41.2 Jahren (1960) auf 63 Jahre (1993), die Kindersterblich-
keit sank im gleichen Zeitraum von 139 auf 56. Der Anteil der Bevdl-
kerung mit Zugang zu sauberen Trinkwasser stieg von 11 Prozent (1975-
80) auf 62 Prozent (1990-95). Die Alphabetisierungsquote fiir Erwach-
sene stieg von 54 Prozent (1970) auf 83 Prozent (1993). Das reale Brutto-
inlandsprodukt pro Kopf (gemessen an der Kaufkraft-Paritét zum Dol-
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lar-PPE $) stieg von 490 US DoHar (1960) auf iiber 3200 US Dollar
(1993) (UNDP 1996). Der Anteil der als “arm” kategorisierten Bevol-
kerung ist von mehr als 60 Prozent auf um die 15 Prozent zuriickge-
gangen. Zwar weist der UNDP-Bericht auch Defizite auf, doch im Ver-
gleich mit anderen Léndern (z.B. Nigeria, das in den sechziger Jahren
dhnliche wirtschaftliche Rahmenbedingungen hatte wie Indonesien),
sind die auch fiir den einzelnen spiirbaren Verbesserungen nicht zu
leugnen. Auch ein Blick auf die Zahlen fiir Verteidigungsausgaben ist
aufschlulireich: gab Indonesien 1985 noch 2.8 Prozent des Brutto-
inlandsprodukts fiir Verteidigungsausgaben aus, so waren es 1994 nur
noch 1.4 Prozent. Entsprachen die Verteidigungsausgaben 1960 noch
207 Prozent der Ausgaben fiir das Gesundheits- und Ausbildungs-

system, so lag der Prozentsatz 1990/91 nur noch bei 49 Prozent
(ibid:174),

Die oben gestellte Frage ist also zunichst positiv zu beantworten.

Neben der Macht der Militérs ist es in erster Linie das eingeléste Ver-
sprechen von Entwicklung, die Verbesserung der wirtschaftlichen und
sozialen Lage des Einzelnen gewesen, das die Regierung Suharto poli-
tisch legitimiert und die langjéhrige Stabilitit des politischen Systems
Indonesiens gesichert hat. Das politische System Indonesien ist inso-
fern auch als entwicklungsorientierter autoritdrer Korporativisimus
zu bezeichnen.? Die Entwicklungsorientierung des politischen Systems
spiegelt sich auch im alltéglichen offiziellen Sprachgebrauch wider, in
dem die indonesischen Begriffe fiir Entwicklung (pembangungan,
perkembangan) eine prominente Rolle einnehmen. Auch die Politik-
richtlinien GBHN (Garis-Garis Besar Haluan Nasional), die das Re-
gierungsprogramm fiir die fiinfjihrige Legislaturperiode darstellen und
von der Beratenden Volksversammlung MPR vor der Neuwah] eines
Présidenten beschlossen werden, dokumentieren die Verpflichtung al-

3 _An dieser Stelle sei allerdings auch auf die Schattenseiten des indonesischen
Entwicklungspozesses hingewlesen, der mit einem immensen Raubbau an den natiirli-
chen Ressourcen und zunehmender Umweltversehmutzung vor allem in den urbanen
Ballungsraumen einhergeht (World Bank 1994). Inwieweit der indonesische Entwick-
lungsprozel insofern als “nachhaltig” im obigen Sinne bezeichnet werden kann, d.h. die
Entfaltungs- und Gestaltungsmiglichkeiten zukiinftiger Generationen nicht bee,intr;éich-
tigt, wire gesondert zu diskutieren.
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ler &ffentlicher und privater Institutionen und Individuen, die soziale
und wirtschaftliche Entwicklung voranzutreiben.

In diesem Zusammenhang kann eine weitere These formuliert wer-
den: Politische Verdnderungen, auch im Sinne einer Verbesserung der
individuellen Rechte und einer Demokratisierung von Diskussions- und
Entscheidungsprozessen, sind dann zu erwarten, wenn sie von der
herrschenden Elite als notwendig und sinnvoll fiir die Fortsetzung des
Entwicklungsprozesses angesehen werden. Demokratie und Entwick-
lung schlieBen sich im indonesischen politischen Diskurs weder aus,
noch sind sie untrennbar mitéinander verkniipft. Vielmehr wird De-
mokratie funktional gesehen: als Moglichkeit, gesellschaftliche Res-
sourcen freizusetzen, die dem Entwicklungsprozess niitzen.

Im gleichen MaBe, wie das eingeléste Versprechen von Entwick-
lung hisher die politische Stabilitdt des Regimes gesichert hat, kann
das Ausbleiben von Entwicklung in der Zukunft die politische Stabili-
tat in Frage. stellen. In diesem Zusammenhang ist auf die im Vorfeld
der Parlamentswahlen von Mirz 1997 aufgetretenen Unruhen in ver-
schiedenen Stadten Indonesiens zu verweisen, in denen immer eine
soziale Komponente mitgespielt hat. Auch die von filhrenden indone-
sischen Politikern wie Planungsminister Ginandjar Kartasasmita ge-
fahrte Diskussion um eine gerechtere Verteilung der Ergebnisse von
Entwicklung ist in diesem Zusammenhang zu sehen: als ein Versuch,
eine sozial ausgewogenere Verteilung von Einkommen und Vermdogen
zu erreichen, um die politische Stabilitat des Systems langeriristig zu
sichern. '

2.2.4 Entwicklungszusammenarbeit und Menschenrechte in
Indonesien

Die Beurteilung des Zusammenhangs von Entwicklungszusammen-
arbeit und Menschenrechten héngt v.a. von zwei wichtigen Festlegun-
gen ab, der Frage, ob politische und Biirgerrechte oder aber wirtschaft-
liche und soziale Menschenrechte im Vordergrund stehen und ob man
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die staatliche oder die nicht-staatliche Entwicklungszusammenarbeit
analysiert.

Tendenziell kann davon ausgegangen werden, daf} in der staatli-
chen EZ Aspekte der politischen Menschenrechte eine geringe Rolle
spielen diirften und eher im Rahmen eines Politikdialoges zwischen
den Regierungen thematisiert werden. Dies ergibt sich aus der Positi-
on und Rolle der Akteure in der staatlichen EZ (Regierungen/
Verwaltungsinstitutionen), die sich im Interesse einer Zusammenar-
beit auf politisch neutrale und eher sachbezogene/technische Themen
konzentrieren werden. Die nicht-staatliche EZ unterliegt zwar auch in
einem gewissen Rahmen einer Kontrolle des Empfiingerlandes, bietet
aber insgesamt mehr Freirdume, auch politisch heikle Themen aufzu-
greifen. Dagegen hat die staatliche EZ in Bezug auf die wirtschaftli-
chen und sozialen Menschenrechte durchaus Relevanz, wie sich aus
der o.g. Zielvorstellung deutscher EZ ergibt. Die Umorientierung t:fer
staatlichen EZ auf die Sicherung von Grundbediirfnissen und Armuts-
bekdmpfung hat diese Relevanz eher noch verstarkt.

Bei der Beurteilung des Zusammenhangs von EZ und Menschen-
rechten kann auch ein Blick auf die Dimensionen von EZ hilfreich sein,
um die Bedeutung der EZ im Gesamtgeflecht von wirtschaftlichen,
politischen, sozialen und kulturellen Austauschbeziehungen des
Empfingerlandes besser eingchitzen zu kénnen. In Indonesien betrug
der offizielle NettozufluB an EZ (net disbursement of official
development aid) 1994 1.642 Mrd. USD, das sind 1,2 Prozent des Brutto-
inlandsprodukts (UNDP 1996:172)%, Im gleichen Jahr betrug der Zu-
flufl privaten Auslandskapitals (netto) 7,7 Mrd. USD (World Bank
1997:7). Allein an privaten Direktinvestitionen floBen 1994 netto 2,1
Mrd. USD nach Indonesien (ebd:29). Mit anderen Worten: private Wir}t-
schaftsbeziehungen mit dem Ausland haben fiir Indonesien 6konomisch
einen weitaus groBeren Stellenwert als die Entwicklungsgelder staat-
licher und nichtstaatlicher Geberorganisationen. Auch in der Finan-

. 4 ?um Vergleich: fiir Malawi betrug der Anteil der EZ am BIP 23.1 Prozent, far
Nigeria 0.6 Prozent und fiir Kenya 10.0 Prozent. '
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zierung der im staatlichen Haushall ausgewiesenen Entwicklungs-
ausgaben hat sich der Anteil von inléndischer und auslindischer Fi-
nanzierung in den letzten Jahren deutlich veréndert. Waren im Haus-
halt 1989/90 noch 60,9 Prozent der Entwicklingsausgaben von Geber-
organisationen und 39,1 Prozent aus inlindischen Quellen finanziert,
wies der Entwicklungs-Haushalt 1995/96 38,2 Prozent Auslands- und
61,8 Prozent Inlandsfinanzierung aus (World Bank 1995: 159). Im lau-
fenden Haushalt 1997/98 ist ein Finanzierungsverhiltnis der
Entwicklungsausgaben von 66.6 zu 33.4 Prozent geplant, Mit anderen
Worten: selbst wenn eine politische Konditionalitit von den in Indone-
sien aktiven Geberorganisationen gewollt wire, hitte sich in den letz-
ten Jahren der Spielraum dafiir verringert. Die Erfahrungen zeigen
zudem, daB die indonesische Regierung auf politische Einflufinahme
empfindlich reagieren kann®. In diesem Zusammenhang kann eine wej-
tere These formuliert werden: Eine wie immer geartete politische
Konditionalitit privatwirtschaftlicher Investoren hétte fiir Indonesi-
en mehr Implikationen und wiirde moglicherweise grifBere Anpassungs-
prozesse auslisen als eine politische Konditionalitit der Entwicklungs-
zusammenarbeit. So diirfte z.B. das Bediirfnis privater auslindischer
Investoren, gesicherte Bodenrechtsverhiltnisse vorzufinden, einen stér-
keren Anpassungszwang fiir eine Reform des Bodenrechts: auslésen
als die laufenden Projekte der staatlichen EZ in diesem Bereich.

- In der staatlichen deutschen technischen und finanziellen Zusam-
menarbeit spielt bisher der Aspekt der individuellen politischen und
Biirgerrechte auf der Ebene der angestrebten Projektziele keine Rolle.
Landliche Entwicklung und Regionalplanung, BJerufsausbildung, Um-
weltschutzmafBnahmen, Foérderung von Klein- und Mittelindustrie, Aus-
und Fortbildung sind die Schwerpunkte der staatlichen TZ. Im Bereich
der FZ werden vor allem Infrastrukturprojekte im Bereich Telekom-
munikation und Energieversorgung finanziert. Es ist v.a. der in vielen

5 Sowurde die offizieile EZ mit den Niederlanden aufgrund der niederlandischen
Kritik an dem November-Massaker 1991 in Ost-Timor eingestellt. Nach der US-ameri-
kanischen Kritik an der Menschenrechtssituation in Indonesien entschied sich die Re-
gierung dieses Jahr, statt us-amerikanischer Fl16-Kampfflugzeuge licher russische
Maschinen zu ordern.
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TZ-Projekten verankerte Aspekt der Partizipation und Biirgerbeteilung
bei der Projektplanung und Proj ektdurchfithrung, der in den TZ-Pro-
jekten iber die technisch-fachliche Problemlésung hinaus ein quasi
“politisches” Element in die Zusammenarbeit hineinbringt. So unter-
stlitzt z.B. das GTZ-Projekt Kalimantan Upland Farming (KUF) unter
anderem die Implementation und Verbesserung einer partizipativ ori- «
entierten Sektorplanung in der Landwirtschaft, die vom indonesischen
Landwirtschaftsministerium 1995 eingefiihrt worden ist. Das im In-
nenministerium angesiedelte Projekt zur Unterstiitzung der in-
donesischen Dezentralisierungspolitik (SFDM) fordert die Entwicklung
und Erprobung partizipativer Methoden unter Einbeziehung der Be-
troffenen bei der Aufstellung von Entwicklungs- und Haushaltsplanen
auf der lokalen Ebene®. EZfinanzierte Projekte und MaBnahmen im
Bereich Regionalplanung,” sowie Projekte im Bereich Forstwirtschaft
und Landnutzung betonen ebenfalls die Wichtigkeit der Einbeziehung
der lokalen Bevélkerung als Betroffene. Auch wenn die langfristige®
Wirksamkeit der Projektansétze an dieser Stelle nicht beurteilt wer-
den kann: die Verwendung partizipativer Elemente ist fiir den hierar-
chisch und zentralistisch strukturierten éffentlichen Sektor Indonesi-
en eine Innovation, die durchaus Verianderungsprozesse auch in ande-
ren Handlungsbereichen auslésen kann. Andere Geberorganisationen
wie z.B. die Welthank in ihren Infrastrukturprogrammen fiir die dérf-
liche Ebene betonen ebenfalls sehr stark den Partizipations-Aspekt,
und insistieren auf die Einbeziehung lokaler Gruppen und von Nicht-
Regierungsorganisationen in die Durchfithrung von Projekten.

Anfang 1997 wurde von GTZ-Seite in Diskussion mit fiihrenden
Vertretern des indonesischen Staatsministeriums fiir Verwaltungs-
reform (MENPAN) ein Projektvorschlag “Good Governance” formuliert,

& SfDM hat dariiber hinaus insofern einen "politischen” Charakter, als es Bemi-
hungen um eine Veranderung der Machtverteilung zwischen den staatlichen Ebenen
(und um nichts anderes geht es ja letztendlich bei der Dezentralisierung) unterstiitzt.

7 GTZ-Projekt Postgraduate Programme in Regional Planning (PMPW), DSE-Pro-
grammpaket Regional Planning and Project Management,
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der u.a. das Problem der in Indonesien weitverbreiteten Korruption
im éffentlichen Sektor thematisieren sollte. Inwieweit dieser Vorschlag
in den Konsultationen der beiden Regierungen positiv entschieden wer-
den: wird, ist nech nicht bekannt. Wiirde der. Projektvorschlag akzep-
tiert werden, wire es die bisher erste explizit im politischer Bereich
angesiedelte EZ-MaBnahme mit der indonesischen Regierung.

Auch bei anderen staatlichen Geberorganisationen ist eine Einbe-
ziehung politischer und B’i‘lrgerrechte in die Ziele gemeinsamer Pro-
jekte mit der indenesischen Regierung nicht zu verkennen. Die Beto-
nung partizipativer Elemente; Einbeziehung nicht-staatlicher Orga-
nisationen und die stirkere Beriicksichtigung der Rolle von Frauen
sind Elemente der EZ, wo nach westlichem Verstiandnis Fragen von
Menschenrechten thematisiert und im Sinne der Betroffenen Verbes-
serungen erreicht werden kénnen. Davon abgesehen sind es vor allem
nicht-staatliche Stiftungen und- Organisationen, die diesen Aspekt ei-
nes politischen Diskurses abdecken kénnen — aber auch hier eher in
dem Sinne, daf} ther Seminare und Konferenzen Kontakte zwischen
verschiedenen politischen Orientierungen hergestellt werden, daB neue
Ideen und Konzepte thematisiert werden konnen, die mittel- und lang-
fristig Werte-und Handlungsorientierungen verindern kénnern. Neben
den deutschen. politischen Stiftungen (Konrad-Ad’enauer‘-Stiftung,
Friedrich-Ebert-Stiftung, Friedrich-Naumann-Stiftung, Hanns-Seidel-
Siftung) ist in Indonesien z.B. auch die US-amerikanische Asia
Foundation (AF) aktiv, die sich bemiiht, den'Gedanken einer plurali-
stischer Demokratie im indonesischen politischen Diskurs zu fordern.
In Zusammenarbeit mit dem indonesischen Parlament (DPR) veran-
staltet AF 2.B. regelméBige Workshops zu legislativen Themens,

Die Haltung der Regierung zu NRO in der EZ (ivie aueh in anderen
Bereichen) ist nach wie vor zwiespéltig. Einerseits haben Regierung
und Verwaltung erkannt, daB fiir die Umsetzung vieler Programme im

%  Der UNDP Development Cooperation Repoft 1994 verzeichnet fiir 1993 ein AF-
Projekt “Democratic Phuralism”, chne Jjedoch Einzelheiten zu nennen (UNDP 1994b:
57 ' 3 :
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_Sozial-, Gesundheits- oder Agrarbereich auf den Beratungs- und

Multiplikatoreneffekt von NRO nicht verzichtet werden kann. Tradi-
tionell haben sich daher NRO vor allem im Umfeld von Entwicklungs-
programmen entwickeln kénnen. Auch im Bereich des Umweltschut-
zes haben NRO (mit wohlwollender Unterstiitzung durch das

- Umweltschutzminsterium) eine wichtige “watch-dog”-Rolle tbernom-

men, da aufgrund der personellen Situation der Umweltverwaltung
und wegen des Korruptionsproblems-die staatlichen Behirden ihre
Kontrollfunktion nur eingeschrinkt ausitben. NRO wurden auch bei
der Formulierung des indonesischen ‘Agenda 21”-Berichtes mitein-
bezogen. Auch internationale NRO wie der WWE, Save the Children
oder Terre des Hommes kénnen in Indonesien téitig werden®. Von ka-
nadischer Seite z.B. wird im Rahmen des “Indonesia-Canada NGO Fo-
rum Programme” die Vernetzung von kanadischen und indonesischen
NRO gefordert. Das , International Forum for Indonesian Development®
(INFID) erméglicht den Kontakt und Austausch zwischen internatia:
nalen NRO und ihren indonesischen Partnerinstitutionen (Eldridge
1996). Wihrend also auf der einen Seite von der Regierung der Nutzen
und die Notwendigkeit der Arbeit von NRO durchaus gesehen wird,
bleibt auf der anderen Seite das Bemiihen, NRO der staatlichen Kon-
trolle nicht entgleiten zu lassen. Der Versuch, NRO als “Gegenmacht”
zu staatlichen Instanzen zu instrumentalisieren, wird vom indonesi-
schen Staat nicht toleriert.

Die Frage nach dem Zusammenhang von Entwicklungszusammen-
arbeit und Verbesserung der Menschenrechte kann nur differenziert
beantwortet werden. Thesenhaft lieBe sich formulieren: Staatliche EZ,
erscheint aufgrund des Charakters der beteiligten Akteure wenig ge-
eignet, politische Veranderungen zu induzieren. Ein autoritdres Re-
gime, das eine politisch konditionierte EZ, akzeptiert, ist entweder wirt-
schaftlich-politisch instabil (und daher auf die Mittel der EZ angewie-
sen) oder aber bereits in einer Transformationsphase hin zu einem eher

9 Der WWF ist im Rahren eines GTZ-Projektes (Conservation of Lorentz Strict
Nature Reserve) in Irian Jaya tatig.

87




Landerarbeitsgruppe

2.2 Indonesien

demokratischen Systeny. Im Falle Indonesiens 1463t die staatliche deut-
sche EZ, aber auch die EZ anderer staatlicher Geberorganisationen,
uber den sogenannten “Politikdialog” hinaus eine politisch orientierte
Zielsetzung der EZ beziiglich der Menschérirechte nicht erkennen.
Nicht-staatliche Entwicklungsorganisationen wie die Parteistiftungen
haben hier gréBere Freirdume, eine politische Auseinandersetzung zu
initiieren, Vertreter unterschiedlicher Gruppen an einen Tisch brin-
gen und neue Konzepte und Ideen in die politische Diskussion einzu-
bringen.
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2.3 Landerarbeitsgruppe Kenia

Siegmar Schmidt

»Dilemmata der Demokratieforderung in Kenia:
Méglichkeiten und Grenzen von politischer
Konditionalitit und Positivmafinahmen«

2.3.1 Einfihrung

Kenia Ende der 80er Jahre: Oppositionelle werden unter vagen Ax-
klagen verhaftet und gefoltert, regierungskritische Zeitungen verbo-
ten und sozial und politisch motivierte Unruhen gewaltsam von der
Polizei niedergeschlagen (Mair 1994: 32). Von Seiten der Ent-
wicklungshilfegeber werden diese Menschenrechtsverletzungen sowie
die grassierende Korruption scharf kritisiert. Im Kenia des Jahres 1997
scheint sich wenig geéndert zu haben: Im Vorfeld der Prasidentenwah-
len vom 29. Dezember 1997 kommt es zu blutigen Ausschreitungen,
bei denen die Polizei mindestens neun Anhinger der Opposition tétet
und Hunderte verletzt. Amnesty International {Al) beschuldigt die
Regierung, willkiirliche Festnahmen, Folter, MiBhandlungen sowie
Tétungen von Oppositionellen durch die Polizei gehérten weiterhin zum
Alltag (87 11.9.1997), ‘Ethnische’ Unruhen erschiittern die Touristen-
zentren und fiigen dem Land schweren wirtschaftlichen Schaden zu.
Président Moi und die Regierungspartei KANU stehen vor dem Ge- °
winn der zweiten Wahlen seit der Wiedereinfithrung des Mehrparteien-
system Ende 1991. Eine in Parteien und diversen Gruppen der Zivil-
gesellschafl organisierte Opposition existiert zwar, ist jedoch wie schon
1992 nicht in der Lage, sich in einem taktischen Kompromi auf einen
Prédsidentschaftskandidaten zu einigen und beraubt sich damit der
Chance, die Prasidentenwahl zu gewinnen.




Landerarbeitsgruppe '

Dieses: grob vereinfachende Bild der Entwicklung Kenias in der
. zurtickliegenden acht Jahren demonstriert, daB es einerseifs zweifal-
los positi.ve Veridnderungen! gegeben hat, andererseits ein Systemwech-
sel von einem repressiv-autoritiren zu einem stérker demokratischen
Syst_em .ausgehlieben ist. Kenia wird von Politikwissenschaftlern da.
h.er in die Kategorie afrikanischer Linder eingeordnet, in denen zw :
ein Liberalisierungsprozel (mit Gewidhrung einiger Gr’undr'echte . ;r
Pressefreiheit) stattgefunden hat s im
Sinne eines Machtwechsels aber
(Schubert/Tetzlaff 1998),

, der Demokratisierungsproze im
steckengebl’ieben bzw. blockiert ist

-

Im Mittelpunkt dieses Beitrages steht die Analyse der Politik der

\nfestliqhen Geb.c:rg.emeinschaft2 gegeniiber Kenia wahrend der letzten
s1ebeBn i ahre. Da eine umfassende Darstellung im Rahmen dieses kur
Zel Deitrages nicht moglich ist, stehen die foloe rei Fr im

: ; : s nden d; ‘Cen 1y
Mittelpunkt des Interesses: : ¢ et Tragen im

a) Mit-welchen Strategien und Instrumen

. ten: versuchten: die Geber
Mensehenrechte und. Demokratie in Ke - Gebel;

nia durchzusetzen?

b)  Wiereagierte die kenianische Re

. : gierung auf den Pruck er wi h-
tigsten Geberlander? - elcdorwich

¢)  Welche Erfolge und MiBerfolge hat die Politik : :
Tehe, ge und MiBerfolge ha..f] die thtﬂgder Geber aufzu-

2

I So existiert mittlerweile eine regi iti
. ' st : egierungskritische Presse ‘ ich
teien, Menschehrectits- und Biirgerrechtsgruppen wurden gegri:;l;i:::d “eblreiche Par'-
Msi nggr?t::bglelzt;gEmeinschaif werden die wiclitigsten: Staaten; dje EﬁtWi‘cklﬁngs
' : ngen zusammengefaBt. Der Beitrag konzentriert sick: £di Bton
Geber von: Entwicklungshilfs; die USA, GroBbritannien unid: Déufschla;:il!' e groften
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Nach einer kurzen Definition der zentralen Begriffe Konditionalitit
und Positivmafinahmen ist die Analyse chronologisch aufgebaut. Das
Verhalten der Geber und die Reaktionen der kenianischen Regierung
werden in drei Phasen (1991/1992, zwischen 1993 und 1996 sowie 1997)
naher untersucht. Dabei stehen die Pogition bzw. Strategie der USA
und Deutschlands im Zentrum der Analyse. Die Konzentration auf die
USA und Deutschland kann damit gerechtfertigt werden, dal3 diese
beiden Staaten durch ihre politischen Forderungen eine zentrale Rolle
fiir die Demokratisierung und die Verwirklichung der Menschenrechte
spielen. Abschlieflend werden die Ergebnisse der Analyse in zehn The-
sen zusammengefalit.

2.3.2  Instrumente der Demokratieforderung: Politische
Konditionalitit und Positivmalnahmen

a

Im folgenden soli unter dem Begriff der politischen Konditionalitét
die Kopplung von Leistungen aus der Entwicklungszusammenarbeit
an die Erfiillung bestimmter politischer Kriterien verstanden werden.
Konditionalitit kann sowoh] positiv als auch negativer Art sein: Posi-
tiv bedeutet, daB die Erfiilllung bestimmter demokratischer oder
menschenrechtlicher Standards durch Regierungen mit zusétzlichen
Entwicklungshilfeleistungen ‘belohnt’ wird, negativ hebt demgegen-
iiber auf den Entzug bereits zugesagter oder geplanter Leistungen im
Falle der MiBachtung von Menschenrechten und demokratischen Prin-
zipien ab. Das Konzept der politischen Konditionalitét bei der Vergabe
von Mitteln der Entwicklungszusammenarbeit wird mittlerweile von
allen wichtigen Gebern, allerdings in sehr unterschiedlichem Ausmal,
beriicksichtigt.? Der Entwicklungshilfeansschufd der OECD, das

3 Auf die Entstehung des Konzeptes kann hier nicht naher eingegangen werden.
Von zentraler Bedeutung war sicherlich erstens das Ende des Kalten Krieges. In dieser
Zeit war die Vergabe von Entwicklungshilfe vor allem von der jeweiligen ideclogischen
und strategischen Position des betreffenden Landes abhangig. Dies lieB die westlichen
Staaten {iber Menschenrechtsverletzungen groBziigig hinwegsehen. Zweitens war die
tkonomische Kenditionalitit besonders in Afrika aus Sicht der Weltbank an ‘ungiinsti- -
gen politischen Rahmenbedingungen’ gescheitert und liel den Ruf nach politischen
Reformen laut werden. Drittens wurden Fragen der Menschenrechte durch die Arbeit
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Development Assistance Committee (DAC), erklirte politische
Konditionalitit explizit zu einem Kriterium fiir die Kreditvergabe. Im
Unterschied zur ékonomischen Konditionalitit der 80er J ahre in Form
von Strukturanpassungsprogrammenﬂ (SAPs), die eine Kreditvergabe
von der Erfiillung 8konomischer Reformen in Richtung auf eine grifie-
re Liberalisierung und Privatisierung der Wirtschaft abhéngig mach-
te, betont das neue Konzept vor allem politische Kriterien fiir die Kre-
ditvergabe. Das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung {BMZ) definierte 1991 fiinf Kriterien, die bei der
Leistungsvergabe beriicksichtigt werden sollten;

1. Beachtung der Menséﬂenrechte,

2. Beteiligung der Bevilkerung am politischen ProzeB,

3. Gewéhrleistung von Rechtssicherheit,

4, S_chaffung einer ‘marktfreundiichen’ Wirtschaftsordnung und

8. Entwick_lungsorientierung des staétlichen Handelng+

Diese weit gefaBten Kriterien des BMZ, die sich mehr oder minder

explizit bei allen Geberstaaten finden, lassen nach Auffassung des BMZ
bewuBt breite Spielraume offen. -

transnationaler NROg auf die Agenda der internationalen Politik gesetzt, und Regie-
rungen standen unter Handlungsdruck, Menschenrechtsverletzungen nicht langer hin-
zunehmen. Viertens war das villkerrechtlich in der UN-Charta verbriefte Prinzip der
Nichteinmischungin die inneren Angelegenheiten im Bereich der Menschenrechte durch
die Praxis der UN-Interventionen und das SchluBdokumen

rechtskonferens von 1893 zunehmend relativiert worden, Vel zum Konzept der politi-
schen Konditionalitat und zar Kritik Sérensen (1993)

4  Letzteres bedeutet, daf die Regierungspolitik eines Entwickiungslandes vor
allem auf eine Verbesserung der sozialen und tkonomischen Lage der Bevilkerung
ausgerichtet sein muf und nicht auf beispielsweise hohe Rilstungsausgaben. Die Krite-
rien finden sich abgedruckt in: Bulletin der Bundesregierung, 16.10.1991, S. 893-895.

2.3 Kenia

Unter ‘positiven MaBnahmen zur Férderung von Demokrlatie U.:‘.ld
Menschenrechten’ (Heinz 1994; Waller 1995) wird in der Regel ein weites
Spektrum an MaBnahmen verstanden, die

erstens zum Aufbau demokratischer Institutionen (im weitesten
Sinne Wahlhilfe, Unterstiitzung von Parteien, Parlamenten, un:
abhéngigen Medien etc.) beitragen,
zweitens Organisations- und Durchsetzungsfihigkeit zivil-
gesellschaftlicher Gruppen fordern,

—  drittens auf Reformen staatlicher, bislang undt?mokratiscl'.ler In-
stitutionen, insbesondere im Rechtsbereich abzielen (Aushildung
von Juristen, ProzeBhilfen etc.),

Im Falle autoritdrer und reformunwilliger Regin}e konzentrlex:r_l
sich die MaBnahmen vor allem auf die Férd?rpng - empof;verm;;n I
der sog. Zivilgesellschaft (civil society). Zulr Zwﬂgesellschsi v:er on
diesem Beitrag alle Gruppen gerechnet, die erste.ns vom & 'z.ita we pest
gehend autonom sind, zweitens deren g,evxfaltfrelelAktnnt&;‘i eI:: 'au e
offentliche Sphére gerichtet sind und drittens die demokratie-
menschenrechtskompatible Ziele verfolgen®.

2.3.3  Die erzwungene Offnung des politschen Systems 1991

Kenia galt seit seiner Unabhéngigkeit in den Au'genfc.l}(—ir ?e:}?;
gemeinschaft, insbesondere im Vergleich zurﬁ- I\qehrheltl a 111"1 anis her
Staaten, als Hort politischer Stabilitét, als ein olﬁonomlsc pr\(})\?piens
rendes Land und geostrategisch als treuer Verbiindeter des Wes

5 'Trotz, oder gerade wegen seiner Lnbestimmtheit hat der Begri}f;f: de’ri?;lel;
' i ini m ‘deus ex machina
t Karriere gemacht und wird von einigen zu
%ﬁﬂiﬁ;ﬁgsmmmmeit (EZ) hochstilisiert. Vgl. zum Konze;:t Lauth{Mﬁ{l;:l { 323')7)
sowie das Themenheft der Zeitschrift ‘Neue soziale Bewegungen’ (Heft 1, M# .
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rechtsverletzungen? fiihrten dazu, daB die Konsultativgruppe am 25.11.
1991 350 Millionen Dollar nicht-projektgebundene, kurzfristig auszu-
zahlende Hilfe von insgesamt eine Mrd. an Entwicklungshilfe sperrte.
Nur wenige Tage spiter, am 3.12.1991, beschlof ein KANU-Sonder-
parteitag die Aufhebung des Artikels 2a der Verfassung, der 1982 das
Einparteiensystem unter Moi festgeschrieben hatte.
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dem Ende des Ost We i
-West-Konflikts eine i

o ! . . I prominenten Platy ;
re?n\:;cgungszusammer_larbelt (EZ) ein — im Unterschied zu fii‘ll;:ef -
oo L r};é)ﬁ?;i{gmtmi?en — Zzum anderen formierte sich innerhaig

. ! Pposttionsbewegung, zundchsty i

' w nter Fiih ivil-
f:jejiscz)hftllcher Gruppen (Law Society of Kenya Kirchenru;ltg ZdWll
ete.). ufgrund der permanenten Versuche der 'Regierﬁné dil; Oe'nq
=1} -

national und Africa Watch (Mair 1994- 39 i

. . : : : 39). Ein schwerer taki

e;l;le]z; ;Sgﬁ?; (él.er Rf?glel‘"ung_ Mo, als sie, ebenfallsim N ovemf(jljg;ir

dor Anmstzat ion llx.r die Einfihrung des Mehrparteiensystém trotz,

Diose Db yest 1c1_1e.r Botschafter mit Gewalt niederschlagen lief3

ool ra 1on})0htlscher Gewalt, der Druck der NROs und] '
gestauter Unmut iihep Korruption, Mismanagement und Mensc?:;ie

—_—

6 Vgl den Text des By . '
21111991, § Briefes, abgedruckt in der Frankfurter Rundschau vom

Dem raschen Erfolg der negativen politischen Konditionalist Ende
1991 lagen folgende Ursachen zugrunde:

Die kenianische Regierung war zu diesem Zeitpunkt sehr abhéngig
von der Verlangerung der Kreditlinien.®

Innerhalb der Gebergemeinschaft bestand weitgehende Einigkeit.
Die ehemalige Kolonialmacht und der fiir Kenia wichtige Han-
delspartner GroBbritannien, das traditionell aus Riicksicht d6f
seine wirtschaftlichen Interessen und in Hinblick auf eine mégli-
che Gefihrdung seiner zahlreichen Staatsbiirger im Land nur
zuriickhaltend Kritik an der kenianischen Regierung dullerte,
vermochte die von den USA, Skandinaviern und Deutschen ver-
folgte ‘harte Linie’ nicht aufzuweichen. Mit der Einrichtung eines
informellen Koordinationsinstrumentes (“Serious minded donors”)
auf Initiative des deutschen und amerikanischen Botschafters,
wurden die organisatorischen Voraussetzungen fiir eine koordi-
nierte Geberpolitik geschaffen (Waller 1995 118).

Die Leitfiguren der ‘hardliner’, der amerikanische Botschafter und
konservative Ex-Journalist Smith Hempstone und sein deutscher

Kollege Bernd Miitzelburg waren persénlich sehr engagiert und .
verfiigten iiber die politische Riickendeckung aus Washington und

Bonn.

7 Vgl fir die USA die Darstellung bei Schmitz (1997: 13), der bereits seit 1987
eine zunehmende Kritik der USA an Menschenrechtsverletzungen in Kenia konsta-

tiert.
8 Nach Angaben von Waller (1995: 118) finanzieren die Geber ca. 90% der

kenianischen Entwicklungsleistungen.
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~  Die Forderung der Geber war im Vergleich zur Demokratie-
forderung in anderen autoritiren Staaten zwar weitreichend, aber
zielte nicht direkt auf einen Systemwechsel. Die Begrenzung der

Forderungen war eine Erfolgsbedingung fiir die politische
Konditionalitit, :

Die Liberalisierung des politischen Systems ist der bislang grofBte
Erfolg der politischen Konditionalitat der Geber, Sie erhéhten dadurch
die politischen Spielriume der kenianischen Opposition und ermaog-

lichten die Fortsetzung des durch die Opposition eingeforderten De-
mokratisierungsprozesses. -~

Die Erzwingung des Mehrparteiensystems durch die Geberstaaten
bedeutete noch keineswegs einen Systemwechsel, Im folgenden, von
der Regierung immer wieder verliingerten Zeitraum bis zu den Wah-
len, die erst ein Jahr nach der Zulassung von Parteien erfolgten, ver-
suchte die Regierung mit einer geschickten Strategie die Wahlchancen
der Opposition zu verringern. Die Regierung Moi konnte dabei auf ih-
rén nahezu ungehinderten Zugriff auf finanzielle Ressourcen und ihre
Verfﬁgpn’gsgeWal_t tiber die Sicherheitskrifte bauen. Sie besaR so ei-
nen strategischen Vorteil gegeniiber einer noch nicht konfliktfihigen
Opposition. Hinzu kam, daB zahlreiche Verfassungsbestimmungen und
einige aus der Kolonialzeit stammende Sicherheitsgesetze gegen die
Opposition verwendet werden konnten. Wahrend und auch nach Be-
endigung deg Wahlkampfes gingen Sicherheitskrafte weiterhin mit
Gewalt gegen Anhénger und Politiker der Opposition vor (Mair 1994.
106). Unzureichender Medienzugang, eine Fiille von kleineren’ tech-
nischen Manipulationen und eine Wahlkreiseinteilur_lg, die die KANU
kraB bevorteilte, behinderten den Wahlkampf der Opposition und ver-
ringerten ihre Aussichten in den Wahlen (Mair 1994: 105-109; Schmidt
1996: 320-321). Ein weiteres Element der ‘Demokratieverhinderungs—
strategie’ Mois bestand im Schiiren bzw. der Duldung ‘ethnischey’ Kon-
flikte. Wie zur Bestitigung von Mois Warnung an die Geber, daf} ein
Mehrparteiensystem ethnische Konflikte zur Folge haben wiirde, bra-
chen zwischen September 1991 und Juli 1992 — also bis in den Wahi-
kampf hinein — Konflikte im Rift Valley zwischen Angehérigen von Min-
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derheiten-Ethnien, die den Prisidenten stﬁtzt.en, und‘ Angehfjorigen
anderer Ethnien, die zumindest zum gréfiten Tmi a;flSer;?EIg?; 0 Erlzlc{)-
it] iti . Aufgestachelt von lokalen - -
sitionspolitiker standen, aus . Ut
ioné ie hi i i itdten wiederbelebten, und ge
tionéren, die historische Animosi ert ; and gedudet
i i a i Angehorige der Minder
den Sicherheitskriften gingen eh : -
‘];?:Enien gegen die zugewanderten Angehdrigen ander;r}‘) Ethn12e5no b(;"g}lo'
i hen getétet und bis zu .
1vor. Bis 1923 wurden ca. 800 Mensc
11:\.‘?[13;221‘1en befanden sich innerhalb des Landes auf der Flucht (Opondo

1996: 257).

Fiir ihre Wahlniederlage trugen aber auch die OPI]J)O'Sit;E?th? :;i
iani iti iithrer Verantwortung. Die Fihre
kenianischen Oppositionsfi tu s Gt
iani i hmslos Politiker der ‘alten ,
kenianischen Parteien waren ausna . ot
ie die zivi i Akteure der ersten Stunde ve
die die zivilgesellschaftlichen . vercrangt
i i i fiahig zur Kooperation, un pro-
hatten. Sie erwiesen sich als un . : bl fir e
i hen Parteien dienten ihnen als Ve :
grammatisch schwac . ) ! er onel S per
onli h die drei Oppositionspar
sonliches Machtstreben, Da sic . SP e
i i dsidentschaftskandidaten einigen konnten,
einen gemeinsamen Présiden ; ' on Konnien, g
i mi 4% der Stimmen die Prisiden
wann Arap Moi mit nur 36, idenischats
lang es dem Prasidente .
. Insbesondere nach den Wahlen ge : .
g;th% auch, die Opposition durch gezielte Kooptatmnsan.gebgte
i - hwichen. Die Parlamentarier der
an fithrende Reprisentanten zu sc : e arier cor
i i i ich ihrerseits mehrheitlich an ein
Oppositonsparteien zeigten sic . _ wn etnor kon-
i it ni teressiert und enttdusc
ktiven Parlamentsarbeit nicht in essi 1 : .
Zi‘;lch sowohl die Geber als auch die kenianische Offentlichkeit.

2.3.4  Der fragile Status Quo — die Geber und die Regierung
- zwischen 1993 und Mitte 1997

Im Zeitraum von 1993 bis Anfang 1997 blieb‘das ch',rhé'lltnisi1 iu d(;n
Geherstaaten weiterhin gespannt, wenngleich eine offer}e Ma;: pr;r ;
wie Ende 1991 nicht mehr stattfand. Daftir gab es mindestens

Griinde:
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von ihrer kritischen Haltung zu bewegen. Dies hatte mindestens drei
Ursachen: Erstens blieben in einigen Bereichen, wie z.B. im Fall der
Privatisierung von Staatsbetrieben und bei Reformen im Energiesek-
tor ernsthafte Reformschritte aus, Zweitens setzten sich Korruptions-
skandale grofiten Ausmales, in die auch Kabinettsmitglieder verwik-
kelt waren, weiter fort. Die Aufarbeitung des Goldenberg-Skandals
wurde von der Regierung immer wieder bewulit behindert. Drittens
mahnten die Geber permanent die Verbesserung der Menschenrechts-
situation und die von Moi zugesagten politischen Reformen an.

b) Die neue Strategie der Regierung Mot

Kritik an den politischen Zustdnden im Land begegnete die Regig-
rung mit einem neuen opportunistischen Kurs. Dies zeigte sich sowohl
im Bereich der Menschenrechtsverletzungen als auch bei der Behand-
lung von NROs.

Auf die Kritik der Geber an den wilkiirlichen Verhaftungen und
dem andauernden gewaltsamen Vorgehen der Sicherheitskriifte rea-
gierte die Regierung mit der Freilassung politischer Gefangener, und
Gerichte erhoben in einzelnen Fallen sogar Anklage gegen Angehérige
der Polizei. Die Regierung Moi kam jedoch nicht allen Forderungen
nach durchgreifenden Verbesserungen beziiglich der Menschenrechte
und grundlegenden politischen Reformen nach. Die Taktik der Regie-
rung war es dabet, zundchst Zugestindnisse zu machen und Verhand-
lungsbereitschaft mit der Opposition zu signalisieren. Die jeweils, zu- |
meist im Vorfeld der Treffen der Konsultativgruppe 6ffentlich ange-
kiindigten Gesetzesvorhaben blieben dann jahrelang ohne Folgen. Bei-
spielsweise setzte die Regierung hereits 1993 zwei Kommissionen zur
Reform der Sicherheitsgesetze und der StrafprozeBordnung ein, de-
nen es in vier Jahren nicht gelang, Refomvorschlige auszuarbeiten.
I September 1997 verschob die Regierung diese Reformvorhaben auf
die Zeit nach den Wahlen.
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Im Verlaufe der 80er Jahre war die Anzahl einheimischer und aus-
lindischer NRQs stark angestiegen. Wahrend die Regierung die Ent-
wicklungsarbeit der NROs lange Zeit ausdriicklich begriifit hatte, ver-
suchte sie ab Mitte der 80er Jahre deren Arbeit zu kontrollieren oder,
wie es im offiziellen Sprachgebrauch hief, zu ‘koordinieren’. Im No-
vember 1990 legte sie mit dem NRO Coordination Bill ein Gesetz vor,
das eine weitgehende Kontrolle und Reglemenierung der NRO-Aktivi-
tdten vorsah. Die kenianischen und ausléndischen NROs schlossen sich
daraufhin auf nationaler Ebene zu einem Dachverband zusammen, der
gegen die Absicht der Regierung protestierte und Kontakt zu den Ge-
bern aufnahm, um sie zu veranlassen, das geplante Gesetz zu entschér-

fen. Die Geber, u.a. UNDP und die Ford-Foundation finanzierten die
zahlreichen Koordinationstreffen des NRO-Forums. Nach zwei Jahren
zeigte der gemeinsame Protest kenianischer und internationaler NROs,
die urspriinglich von der Gesetzesvorlage ausgenomimen waren, sowie
der Regierungen westlicher und multilateraler Geber, Wirkung: Die=
Regierung dnderte das bereits verabschiedete Gesetz in wesentlichen
Punkten ab, wodurch die weitere Arbeit der NROs nicht gefihrdet
wurde. Die Regierung gab in dem Augenblick nach, in dem die Geber
finanzielle Sanktionen erwogen und die NROs die Einstellung ihrer
Arbeit androhten (Ndegwa 1993: 36). Der jahrelange Streit um das
NRO-Gesetz belegte allerdings, dafl die kenianische Regierung die

NROs als Bedrohung betrachtete.

c) Verdnderungen auf Seiten der Geber

Im Zuge der Somalia-Krise erhihte sich aus logistischen und stra-
tegischen Griinden Kenias Bedeutung fiir die USA, wodurch die ame-
rikanische Kritik an der autoritdren Herrschaftspraxis schwicher
wurde. Angesichts der politischen Instabilitdten in zahlreichen afrika-
nischen Lindern und des Zerfalls staatlicher Autoritdt in Liberia, Za-
ire sowie des ruandischen Genozids galten in der Perzeption der Geber
Kenia, und in noch stiarkerem Mafle Uganda, als Stabilititsanker in
der Region Ostafrika. Es ist erstaunlich, daB sich die Kritik am
Herrschaftsstil Mois trotz dieser fiir die kenianische Regierung giin-
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sen. Befiirchtet wird von der Gebergemeinschaft, daB die Gegen-
strategie Mois mit Spaltungsversuchen der Opposition sowie das Schi-
ren sozialer und ethnischer Konflikte auBer Kontrolle gerdt und eine

Eigendynamik entwickeln kénnte.

23.5 Positive MaRnahmen - eine elegante ‘soft-strategy’?

Zweifellos stellte der Wahlsieg Mois Ende 1992 einen Riickschlag
fiir die Demokratieforderungspolitik der Gebergemeinschaft dar. Ent-
tauschung herrschte besonders {iber die mangelnde KompromiB-
fahigkeit der parteipolitischen Opposition bzw. deren ehrgeizige Fih-
rer, die auch in den folgenden Jahren fortbestehen blieb. Das Interesse
der Gebergemeinschaft an Kenia liel zwar nach, doch es kam keines-
wegs zu einem Riickzug der Geber, wie beispielsweise im Transitions:
prozell Zaires Anfang der 90er Jahre. Die politische Situation nach
den Wahlen vom Dezember 1992 und die Strategie der Regierung Moi,
die weder spektakulire Menschenrechtsverletzungen zulie noch den
offenen Konflikt mit der Gebergemeinschaft suchte, bot keinen An-

satzpunlkt fiir eine erneute Anwendung oder gar massive Drohung mit
negativer Konditionalitit. Wie bereits erwdhnt, schwand auch der Zu-
sammenhalt der Geberkoalition aus verschiedenen Griinden. Insbe-
sondere auf Seiten der USA gewann im Laufe der Jahre 1994 bis 1996
die ‘Stabilitéit’ Kenias als Ziel der USA an Bedeutung. Zusammenge-
nommen waren dies Faktoren, die dazu fiihrten, dafl die Geber bis
Anfang 1997 fast ausschliefilich auf positive MaBnahmen zur Forde-
rung von Demokratie und zur Verbesserung der Menschenrechts-
situation setzten. Neben den beiden ‘klassischen Zielen’ von Positiv-
maBnahmen — Aufbau demokratischer Institutionen und Stéarkung der °
demokratischen Zivilgesellschaft — kam als drittes Ziel der Geber noch
die Forderung des politischen Dialogs zwischen Regierung und Oppo-
sition einerseits und innerhalb der zersirittenen Opposition anderer-
seits hinzu. Dieses Ziel hatte insbesondere die deutsche Vertretung
mit Botschafter Miitzelburg an der Spitze (Mitzelburg 1994) iiber die

politischen Stiftungen verfolgt.
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in Projekte zur ‘civic education’, gefolgt von ‘capacity building’- und
Frauenprojekten. Eindeutig stehen damit MaBnahmen zur Stirkung
der Zivilgesellschaft im Vordergrund. Erklarte Absicht ist es, Ressour-
cen vorbei an den in der Regel korrupten staatlichen Stellen direkt
férderwiirdigen Gruppen zukommen lassen. Eine Ausnahme stellen
lediglich MaBnahmen zur Verbesserung des Rechtssystems dar, in dem
eine Kooperation mit staatlichen Stellen unumgénglich ist. Unklar ist,
inwieweit eine diskutierte Kontaktaufnahme mit KANU-Politikern
tatséchlich erfolgte. Gezielte Aktivitdten in Hinblick auf Wahlvor-
bereitung und -beobachtung wurden erst im Verlaufe des Jahres 1996
unternommen.

b) Aktionsfelder der deutschen EZ in Hinblick auf
Menschenrechte und Demokratie

Die deutsche EZ mit Kenia setzte bis 1993 auf eine Kombination
aus Makro-Konditionalitat und pusitiven MaBinahmen. Die finanzielle
Zusammenarbeit wurde daher phasenweise ausgesetzt (Waller 1995:
119-120). Seit 1993 konzentriert sich die deutsche Demokratie-
férderungspolitik, wie die amerikanische, auf positive MaBnahmen®.
Im Unterschied zu den USA verfiigt die BRD mit den politischen Stif-
tungen, die seit langem im Land aktiv sind, tiber ein fiir Demokratie-
férderung priadestiniertes Instrument. Die deutschen politischen Stif-
tungen sind zwar der Generallinie der deutschen Politik nahe, doch
gleichzeitig formal autonom und kennen die Verhéltnisse vor Ort in
der Regel sehr gut, da sie z.T schon jahrzehntelang prisent sind. Sie
verfiigen iiber grofe Handlungsspielrdume, und es fillt ihnen daher .
wesentlich leichter, Kontakte anzubahnen oder bestimmte Gruppen
zu unterstiitzen. Dementsprechend laufen Projekte zur Demokratie-
férderung und Verbesserung der Menschenrechtslage fast ausschlief3-

9 Ebenso die Demokratieforderungspolitik anderer Geber, z.B. Ddnemarks; GroB-
britannien hingegen konzentriert sich Gber die Westminster Foundation vor allem anf
die Wahlen und die Verfassungsreform.
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lich iiber die politischen Stiftungen. Neben der mehr traditionellen
Unterstatzung von Frauen-, Jugend-Selbsthilfegruppen von Bauern
und Kleingewerbetreibenden und der Kooperation mit kirchlichen
Gruppen, Gewerkschaften sowie der Schuliing von Fithrungskraften,
arbeiten deutsche Stiftungen auch direkt mit Menschenrechts- und
Demokratieférderungsorganisationen zusammen. Beispielsweise beste-
hen Kontakte der Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) zum Centre for Law
Research International (CLARION), und die in Kenia sehr aktive
Naumann-Stiftung unterstiitzte den MwangazaTrust. Daneben exi-
stieren noch enge Kooperationen mit Anwaltsvereinigungen und Jour-
nalistenverbianden. Damit lieg(t'aer Schwerpunkt der Arbeit eindeutig
auf der Forderung der Zivilgesellschaft. Die Arbeit im Bereich Demo-
kratie- und Menschenrechtsférderung erstreckt sich vor allem auf die
Abhaltung von Seminaren zur politischen Bildung (“Civic education”)

2

an denen Angehérige unterschiedlicher politischer Lager teilnehmen.

Hinzu kommt die Organisation von Konferenzen, um Kontakte zu ver-
mitteln, Themen durch die Presse auf die Tagesordung zu setzen, so-
wie die Vergabe von Stipendien, Reiseunterstiitzungen etc. Die deut-
schen Stiftungen und andere Geberl! leisteten durch zahlreiche Semi-
nare und eine Vielzahl von Publikationen einen wichtigen Beitrag zur
beginnenden Diskussion itber eine Verfassungsreform. Eine Koordina-
tion der einzelnen Stiftungsprogramme und eine zumindest grobe Ab-
stimmung mit der Botschaft und anderen in der B, engagierten Orga-
nisationen findet monatlich auf der Basis informeller Gespriiche statt.
Trotzdem sind Reibungsverluste dieses dezentralen Systems nicht
auszuschlieBen. Uberdies héngt die Abstimmung und nicht zuletzt auch
die Effizienz der Arbeit stark von der persénlichen Kooperations-
bereitschaft und dem Engagement der Beteiligten ab.

10 Bei CLARION handelte es sich um eine Forschergruppe, die 1994 einen urm-
fangreichen Bericht iiher Korruption veréffentlichte, der MwangazaTrust versucht als

Ideen-Fabrik Koordinationsaufgaben unter zivilgesellschaftlichen Gruppen zu erfiillen
(vgl. auch Peters 1996b: 60-64).

11 Beispielsweise unterstataten die sehr engagierten dianischen und schwedischen
Entwicklungsorganisationen die Herausgabe einer Reihe mit dem Titel “Constitutional
Debate”, vgl. Kibwana/Kimondo/Gathi (1996). ’
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Das BMZ hingegen konzentriert sich bei der Proje‘ktauswahl auf
die traditionellen Schwerpunkte der EZ in den Be'relchen .Arr_nl.lts-
minderung, Verbesserung der Bildungs- und Ausblldungssnuatlo.n,
Infrastruktur und Schutz der natiirlichen Resspurcen (Urpv.velt). Elp
eigenes Konzept zur Demokratieforderung existlerlt von ofﬁz%_elier Sei-
te nicht; lediglich Initiativen im Bereich Dezentralisierung konn‘en als )
Demokratieférderung betrachtet werden. Allerdings x‘.‘verden in der
Regel die Projekte von Stiftungen durch. das BMZ gefordert, die auf
der Linie der BMZ-Kriterien liegen (z.B. civic education-Programme).

Ein grundsitzliches Problem fiir die Geber und die Stiftun_gen bg—
steht in der Frage, inwieweit ein Dialog bzw. eine Kooperation mit
Oppositionsparteien und der KANU angestrebt Wfarden 'soll. Im_Falle
der KANU bestehen massive Zweifel am Reformwﬂllen vieler Spitzen-
politiker. Zwar gibt es durchaus Fraktionierungen innerhalb KANUSs,

womit theoretisch die Moglichkeit besteht, mit reformfreudigen KANU-..

Politikern zu kooperieren. Bislang ist die KANU jedoch no?h r(Aalatllv
geschlossen und die Kooperationsbereitschaft mit Gebern hal.t sich in
Grenzen, da sie unter den gegebenen Umsténden fir de_n Einzelnen
dag Ende seiner politischen Karriere bedeuten kénnte. D%e Geber ste-
hen in permanentem Dialog mit allen Parteien, férdern“blslang OI.)p.O-
sitionsparteien héchstens indirekt {iber die sie untetrstutzenden zivil-
gesellschaftlichen Gruppen. Generell bevorzugen die Geber aufgrun‘d
ihrer Enttauschung iiber das Verhalten der Parteifiihrer der Democratic
Party (DP), FORD!2-Asili, und in geringerem MaBe auch FORD-Kenya,
eine direkte Kooperation mit zivilgesellschaftlichen Gruppen, anstatt
Parteien (iiber Vorfeldorganisationen) zu unterstiitzen.

12 Die Abkitrzung FORD steht fiir Forum for the Restoration of Democracy. Das
breite Oppositionsbitndnis FORD spaltete sich im Vorfeld der Wahlen von 1992.
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2.3.6  The same procedure as... oder die Renaissance der
politischen Konditionalitdt 1997 .

Im Verlauf des Jahres 1997 kehrten die-Geber zur Strategie politi-
schen Konditionalitat als Instrument der Demokratieforderung zuriick.
Den AnlaB boten nicht die anhaltenden Menschenrechtsverletzungen
oder die erneute Benachteiligung der Opposition im beginnenden Wahl-
kampf, sondern die Geber sanktionierten einen Verstol3 gegen die Prin-
zipien von ‘good governance’'3 auf Seiten der Regierung. Das Klima
gegenliber den Bretton Woods-Institutionen und den bilateralen Ge-
bern hatte sich infolge der Sabotage der Regierung bei der {schleppen-
den) Aufarbeitung des Goldenberg-Skandals verschlechtert. Die Ent-
lassung des mit der Korruptionsbekampfung betrauten Chefs der Zoll-
behorde, Samuel Chebii, und die Einstellung von Ermittlungsverfah-
ren gegen prominente Beteiligte des Korruptionsskandals brachten das
Faf} im Sommer 1997 zum Uberlaufen. Hinzu kam die halbherzige und
von massiver Korruption begleitete Privatisierung von halbstaatlichen
Unternehmen (parastatals’). Der IWF suspendierte im Juli 1997 mit
der Begrlindung, die Regierung verweigere sich den Prinzipien von
‘good governance’, einen 37 Mill, Dollar-Kredit (East African 21.7 .1997).
Zwar war die Summe eher gering!4, doch angesichts der Abhiangigkeit

'

13 Der Begriff wurde Ende der 80er Jahre von der Welthank in die Diskussion
eingefithrt. Good Governance laBt sich ins Deutsche nur ungenau mit ‘guter Reglerungs-
fihrung’ ébersetzen: Von der Weltbank wird darunter in einem technisch-administrati-
ven Sinne vor allem effizientes Regieren (sparsamer Umgang mit Ressourcen, interne
Rechnungsfithrung ete.), vestanden. Einige Aspekte des auf den ersten Blick unpoliti-
schen Konzepts, wie die Korruptionshekampfung, sind aber in der Praxis weitgehend
identisch mit Forderungen im Zuge politischer Konditionalitat. Von einigen Gebern wie
‘Grofibritannien und den USA werden Forderungen nach ‘geod governance’ sogar mit

Forderungen nach Demokratie gleichgesetzt (Stokke 1995: 24, 30, vgl. zum Begriff ‘zood
governance’ Nunnenkamp 1993).

14 Zum Vergleich: Die deutsche EZ betrug im Rechnungsjahr 1994/95 insgesamt
127 Millionen DM, davon waren 72 Millionen DM Entwicklunghilfe im engeren Sinne,
die nicht zuriickgezahlt werden mufte. ’
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Kenias von externen Zufliissenl’ und der Signalwirkung diesgr Kredit—
verweigerung fiir Investoren, bi- und multilaterale Geber (wie Qle EN
sowie Banken besaB die Kreditsperre erhebliche Wirkungen. Die Welt-
bank kiindigte nur wenige Tage nach der Kreditsuspendierung du‘rch
den IWF an, Kreditlinien zu sperren; und es deutete sich an, dafl wich-
tige bilaterale Geber wie Deutschland und Japan folgen witrdenls. )
Durch die Kreditsperre wiire es der kenianischen Regierung kaurln 'mehr
mdéglich gewesen, dringend notwendige Mpdernisierungsmve"stlt'mnen
im Energiesektor vorzunehmen. Unter dem sofort nach Ankundlgupg
der Kreditverweigerung einsetzenden Wihrungsverfall — dEI: Kema‘l—
Shilling verlor gegeniiber dem US-Dollar 20% seines Wertes in wenil-
gen Stunden — litt die Wirtschaft!?, die bereits aufgrund der Unruhen
in der Kiistenregion Einnahmeausfille zu verbuchen hatte. Es steht
zu befiirchten, dafi sich die chnehin erheblichen sozialen Spannungenl8
in Folge der Krise noch weiter verscharfen wiirden.

Der massive Druck auf die Regierung, ‘good governance’-Prinzipi-
en zu beachten, ging Hand in Hand mit Forderungen der Gebfer nach
politischen Reformen. Anlaf fiir eine verschirfte Kritik auf Sf?lten de_r
Geber war die blutige Niederschlagung der politisch und sozial moti-
vierten Unruhen, bei denen die Polizei wiederholt Demonstranten e.'[.'~
schoB und verhaftete sowie selbst Kirchenfiihrer verletzte. Die ameri-
kanische AuBenministerin Margret Albright erkldrte ungewdhnlich

16 Auf der Basis von Berechnungen der Regierung fiir den Zeitraum 1996-98 gibt
Bittner (1997: 25} an, daB bei einem Finanzierungsbedarf von 2,4 Mrd US-Dollar 200
Mill. nicht gedeckt sind. Sie sollten vor allem durch IWF-Kredite aufgefangen werden.
Angesichts des hohen Schuldenstandes von 6,4 Mrd. US-DUP&I} was 80% f:ler ?m:'to-
sozialproduktes ausmacht, besitzt Kenia kaum alternative Moglichkeiten, zinsgiinstige
Kredite aufzunehmen.

16 The Weekly Review (Naircbi) 15.8.1997.

17 Durch die Abwertung werden zwar Exporte tendenziell erleichtert, doch die
Importe verteuerten sich.

18 Bittner (1997: 6) gibt an, dal 47% der landlichen und 30% der stadtischen Be-
vilkerung unterhalb der Armutsgrenze leben.
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deutlich: “The real source of political violence in Kenya is not just the
government’s unacceptable strongarm tactics but ist failure to take
essential concrete steps to create a free and fair electoral climate.” (zit.
nach East African 14.7.1997). Die Geber unter erneuter Fihrung der
USA, darunter nun auch GroRbritannien, verlangten neben den seit
Jahren immer wieder erhobenen Forderungen nach einer entschiede-
nen Bekédmpfung der Korruption ein Ende des brutalen Vorgehens der
Polizei und die Einberufung einer lang versprochenen Kommission zur
Revision der Verfassung. Davon versprechen sich die Geber und die
kenianische Opposition eine Revision der Wahlgesetzgebung, die Auf-
hebung von aus der Kolonialzit iibernommenen Sicherheitsgesetzen
(‘detention without trial’) und eine Beschneidung der Kompetenzen des
Prisidenten in der Justiz (der Prasident ernennt bislang alle Richter).
Neben der fortlaufenden Kritik an den Menschenrechtsverletzungen
wandten sich die Geber gegen die restriktive Zulassungspraxis fiir po-
litische Parteien, inshesondere die Verweigerung der Registrierung der
Partei SAFINA (NZZ 8.10,1997). .

Angesichts des auf vollen Touren laufenden Wahlkampfes war es
das Ziel der Gebergemeinschaft, die Chancen der Opposition zu ver-
bessern. Erstens forderten die Geber, daf3 Behinderungen des Wahl-
kampfes der Oppositionsparteien, wie das gewaltsame Vorgehen der
Polizei gegen deren Anhiinger bei Kundgebungen auflitren miiBen.
Zweitens kritisierten die Geber auch stirker strukturelle Behinderun-
gen der Oppositionsarbeit, wie z.B. gine dié Regierung begilinstigende
Wahlkreiseinteilungl?. Die Forderungen der Geber gingen damit ein-
deutig iiber die IWF-Forderungen nach ‘good governance’ hinaus. Da-
her stellt sich die Frage, inwieweit die ‘good governance’-Forderungen
des IWF in erster Linie politisch motiviert, d.h. von den Geberstaaaten
vorgeschoben worden waren, um die Regierung zu politischen Verin-
derungen zu zwingen. Anzeichen dafiir bieten der Zeitpunkt der IWE-

19 In der Diskussion wird fir dieses Ziel der Geber (und der Opposition) der Be-
griff level playing field’ verwendet. : - : :
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Erkldarung — kurz vor den Wahlen2? —und die Tatsache, dafl der Unwil-
len der Regierung, die Korruption ernsthaft zu bekdmpfen, keineswegs
neu war. Die Opposition begriiBte ausdriicklich die MaBnahmen der
Gebergemeinschaft und rief im August 1997 zu einem Generalstreik
auf, um den Druck auf die Regierung noch zu erhdéhen (FAZ 7.8.1997).

Die Regierung Moi gab Gberraschend schnell in wesentlichen Punk-
ten den Forderungen der Geber nach.-Bereits Anfang September er-
reichte der IWF nach direkten Verhandlungen unter Einschluf} des
Prasidenten ein Abkommen. Die Kreditvergabe wurde dabei an ver-
schiedene ‘good governance’-Bedingungen gekniipft, deren wichtigste
Bestimmung die Zusicherung der kenianischen Regierung ist, eine
unabhingige Anti-Korruptionsbehérde mit weitreichenden Vollmach-
ten einzurichten?!,

Président Moi kiindigte auBerdem die Einberufung einer Kommis-
sion zur Erarbeitung von Vorschlédgen fiir eine Verfazsungsrevision an,
der auch Gruppen der Zivilgesellschaft angehéren sollen.

2.3.7  Einige zusammenfassende Thesen zur -
Demokratieforderungs- und Menschenrechtspolitik in
Kenia

1. Politische Konditionalitdt im Sinne von negativer Makro-
konditionalitit (Kreditsperrungen) ist sowohl Ende 1991 als auch
1997# erfolgreich gewesen. Sie hat in beiden Fallen den Demo-

20 Daher 146t sich die Konditionalitit Mitte 1997 auch als eine Warnung, dafd die
Geber eine weitere Benachteiligung und Repressionen gegen die Opposition dur(fh die
Regierung angesichis der Hochzeit des Wahlkampfes nicht hinnehmen werden, inter-
pretieren.

21 Vgt zum Abkommen mit dem IWF Weekly Review vom 5.9.1997,

22 Der Erfolg ist umso bemerkenswerter, da die gesperrte Kreditsumme im Ver-
gleich zu 1991, als es um 350 Mill US-Dollar ging, nur gering war.
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kratisierungsprozef vorangetrieben, wenngleich die Wirkung der
1997 durchgesetzten MaBnahmen (Einberufung einer Kommissi-
on zur Verfassungsreform) noch nicht absehbar ist. Mittels politi-
scher Konditionaliat kénnen die Einrichtung demokratischer In-
stitutionen (Mehrparteiensystem) erzwungen und die politischen
Handlungsspielriume der kenianischen Opposition erweitert,
werden. Bereits die Moglichkeit, daB es zur Anwendung politi-
scher Konditionalitét kommen kann, erschwert eine massive An-
wendung von Gewalt gegen die Opposition. Im Falle Kenias ist
aufgrund des offensichtlich sehr begrenzten Reformwillens der
Regierung Moi zumindest die Drohung mit Kreditsperrungen er-
forderlich, um mégliche Versuche, Errungenschaften des Demo-
kratisierungsprozesses riickgéngig zu machen, zu verhindern. Die
Verhéngung von MaBnahmen der politischen Konditionalitit sollte
daher eine Option der Gebergemeinschaft bleiben.

2. Einen Systemwechsel konnte und kann politische Konditionalitiit
allein nicht bewerkstelligen. Die erfolgreiche Erzwingung des
Mehrparteiensystems_ blieb eine singuldre Mafnahme. Die prak-

. tizierte, massive negative Konditionalitdt aus dem Jahr 1991 war
ein insgesamt ‘grobes’ Instrument, da die Demokratisierungs-
fortschritte, die es unzweifelhaft gegeben hat, von der Regierung,
die tber umfangreiche Machtressourcen und damit Manipulations-

méglichkeiten verfigt (z.B. wihrend der Wahlkampfzeit), unter-
laufen werden kénnen . :

3.- Wie die Erfahrungen der letzten sechg Jahre belegen, bedarf eine
- Demokratisierungsstrategie-der Gebergemeinschaft sowohl poli-
tischer Konditionalitit als auch Positivinainahmen. Wie das Bei-
spiel des Versuches der Regierung, mittels eines Gesetzes die Ar-
beit der NROs stirker zu kontrollieren und zu reglementieren,
zeigt, kann die Grundvoraussetzung fiir die Entfaltung von Positiv-
mafinahmen erst durch die Androhung von Sanktionen der Geber-
seite, also politische Konditionalitit, erreicht werden. Gleichzei-
tig kénnen neue, dauerhafte demokratische Strukturen mit ne-
gativer Konditionalitit allein nicht erreicht werden, sondern be-
ditrfen demokratischer institutioneller und zivilgesellschaftlicher
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Neuansiitze. Von den jeweiligen Bedingungen il:l einzelnen ]_:éircli—
dern héngt das Mischungsverhiltnis zwischen beiden unterschied-

lichen Instrumenten ab.

Wie das Beispiel Kenia zeigt, ist fur einen. erfolgreiche_n Sysﬁ:em—
wechsel in Richtung auf mehr Demokratie und. Verw1rkhc ung
von Menschenrechten die demokratische Opposllt.lon_ von zeintra-
ler Bedeutung. Die Wesentlicher;_politischerf ?mtlatlven missen
aus dem Land selbst kommen. Die parteipolitische Opposition in
Kenia nutzte ihre Chancen, die trotz aller‘ Sabotfctgeversu.cl‘le d.el;
Regierung durchaus bestanden, bislang nicht. Dn_a Opposition is
seit sechs Jahren zerstritten und politisch nur bedl'ng't handlurflj-
fahig. Der EinfluB der Gebergemeinschaft au.f die internen y -
teure der Opposition in Kenia ist begrenzt. Wiederholte 'Appe e,
informelle Gespriche und offene Unterstﬁtzgn.g der Verml'ttlungs-
aktionen der Kirchen mit dem Ziel einer Ellnlg\-mg auf einen ge-
meinsamen Prasidentschaftskandidaten sowie die Aufsfjellung nur
jeweils eines Kandidaten der Opposition pro Wahlkr'els konnten
eine Verhaltensinderung der Parteifiihrer nicht bewirken.

Die Erfahrungen im Zeitraum zwischen 1993 und 1"997 in. I?ema
demonstrieren, daf} die Anwendungsschwel?e fur.pohtlsche
Konditionalitat auf Geberseite hoch und von einer Vlfalzghl von
Faktoren abhiangig ist. Dazu gehoren Verdnderungen hinsichtlich
der Rahmenbedingungen und die keineswegs kc.)nstanf:e‘r‘l Geber-
interessen. Die Toleranz gegeniiber einem seml-.a.uforltaren Re-
gime, dem ‘Entwicklungsorientierung’ und Stabilitét unterstelllt
wird, ist hinsichtlich der Menschenrechtsverletzungen relativ

hoch. ﬂ
Ein Grund fir die Vorsicht der Gebergemeinschaft, das Kon-

ditionalititsinstrument anzuwenden, besteht auch in der Bgfﬁrch—
tung, das gesamte System zu destabilisieren. Im Falle Kenias be-
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Landes, aber auch in einigen Vierteln N airobis ei
tioneller Strukture
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‘steht die Gefahr, daB die Ge
ten Staates® zum Zerfail st
gerkrieges fithrt. Denkbar

genstrategie des ohnehin gesehwiich-
aatlicher Autoritit infolge eines Biir-
ist beispielsweise, daf} die skrupello-
sen Versuche von KANU-Politikern, die ‘ethnische Karte’ zy spie-
len, eine auch von der Regierung nicht mehr zu kontrollierende
Eigendynamik entwickeln. Dies macht eine héufigere Anwenidung
von Konditionalitit zu einemn riskanten Unternehmen.

Das Ziel der politischen Konditicnalitit bestand 1991 darin, den
Demokrati‘sierungsprozeB voranzutreiberi und die Grundlagen fiir
einen Systemwechsel zu legen. Die anhalténden schweren Men-
schenrechtsverletzung‘en in Kenia wurden von der Geber-
gemeinschaft nicht explizit sanktioniert. Eine nachweisbare Ver-
besserung der Menschenrechtssituation durch politische
Konditionalitéit kennte nicht erreicht werdei. Eine Verbesserung
-der Menschenrechtslage war vielmehr indirektes Zigl dey politi-
schen Konditionalitéit, denn von einem derokratischeren System
kann nach allgemeiner Erfahrung eine weitaus stirkere Respek-
tierung der Menschenrechte erwartet werden. Im Unterschied zZu
westlichen Regierungen, die mit Konditionalitit institutionelle
Reformen erzwangen, gingen kenianische iind internationale
Mensc:hensrechtsorganisationen, haufig in enger Kooperation, viel
stirker auf das Thema Menschenrechte ein,

Angesichts der relativ ausdifferenzierten Zivilgesellschaft Kenias
(Peters 1996b) bildet die breite Palette positiver MaBnah_men ei-
nett-sinnvollen Ansatzpunkt zur Demokratie- und Metischen-
rechtsférderung. Die Geber konzentrierten sich sehr stark auf die
Férderung von Gruppen der Zivilgesellschaft. Mit Ausnahme von
Wahihilfe und -durchfithrung war dagegen die Unterstiitzung beim

- Aufbau demokratischer Institutionien sowghl hinsichtlich der auf-
gewendeten Mittel als auch dey Anzahl an Programmen Zweit-

23 Bittner (1997 26:27) konstatiert i einigen Regionen vor allem in Notden des
ne 4 ufldsung staatlicher unid instity-
n” und die Entstehung rechitsfreier Raumie.
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10.

11.

rangig. Der Grund dafiir liegt in der mang;alnden. RleortI;;-

itsc ité tems, das z.B. Reformen im Justiz-
bereitschaft des autoritéren Sys s, m.Jus
bzieich und der lokalen und regionalen Verwaltung hichstens
halbherzig unterstiitzt.

Positive MafBnahmen zielen langfristig au.f Verénderur;gzilu ulzsd
erfordern auf der Geberseite Geduld. Angesml;ts der %Tfohi e Eaa,
i i itte-Welt-Politik in westlic -
ter den inshesondere die Dritte-We . !

1131;1 geraten ist, des zunehmend engeren finanziellen Splel-r?ux.ns
der Geber und méglicher Verinderungen in‘der Geber.pohmt( in-
folge von Wahlen ist es fraglich, ob eine derartige Langlzeﬁ’;sf;ra elgl.e
i ilt allerdings nicht im glei-

hgehalten werden kann. Dies gi : nicht
5}111:1 If’.[aﬁe fiir NROs bzw. politische Stiftungen, die haufig ?‘ra
er von PositivmaBnahmen gind. Abachlie3ende Be_w.ertungen tber
grfolgreiche Ansatzpunkte und Strategien von POSltw-niianih?;;
i i i in vi deren Fillen, nicht méglich:
ind in Kenia, wie auch in vielen an. "all i :
]S)ies liegt daran, dafl diese Strategie relatl.v _}ung.lst, Urseu:hlf;t
Wirkungszusammenhéinge oftmals nicht eindeutig hergest.e A
werden kinnen und erst langfristig Wirkungen festzustellen }Tln .
Die Evaluierung von Positivmalinahmen steht daher noch am

Anfang.

Zu einer durchgreifenden Verbesserung der .Menschinrec}lllisr;
situation in Kenia haben Positivmafinahmen bislang, 6}3 geszl o
von Einzelfillen, nicht beigetragen. Afuch haben all:e Ma ﬁla Krﬁfi
die einen Dialog zwischen den verschiedenen opposmoflehten e
ten mit dem Ziel von Kompromissen hatt(in, ke.me Frt{c e ge -
gen. Erreicht wurde allerdings eine betrach?;hche Staré{ur‘lgifvzh
zivilgesellgchaftlichen Gruppen, die der “Reglerung (1;;1 f\sril;a 1,:) o :
den Oppositionsparteien) kritisch gegenubers.te}}en. Huff fon
zentrieren sich die Anstrengungen und langfristigen Hoffnung
der Gebergemeinachaft.

Positivmafinahmen sind keineswegs eine problem‘lose f%l.terrii':ttl—,
ve zu Konditionalitit: Althekannte’ Probleme der ‘traditionellen
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Entwicklungszusammenarbeit bej der Partnerwahl®, regionale
Einseitigkeiten®, Konkurrenz unter Gebern um die ‘beste’ NRO?*
sind nur einige praktische Probleme dieser Strategie. Ferner be-
steht die Gefahr, daB die Geber eine Vielzahl von politischen NRQs
am Leben erhalten, die nur wenig Verbindung zur kenianischen
Gesellschaft besitzen und die im Falle nachlassender Unterstiit-
zung nicht tberlebensfihig sind.? Langfristig kann dag
‘empowerment’ der Zivilgesellsehaft im Falle eines Systemwech-
sels auch Probleme aufwerfen, da aus einer starken Zivil-
gesellschaft (und bei schwachen Parteien) durchaus Veto-Grup-

pen das Regieren einer demokratischen Regierung erschweren
kénnen.

Wie. der erneute Wahlisieg Mois Ende 1997 demonstrierte, ist eg
weder mit politischer Konditionalit4t noch der Vielzahl an Positiv-
malinahmen gelungen, einen Systemwechsel, der die Voraussetzung
fiir eine durchgreifende Besserung der Menschenrechtslage sein kénnte,
einzuleiten. Unter den Gebern wie auch im Land selbst macht gich
nach den Wahlen vom Dezember 1997 erneut Resignation breit. Auf
die Frage, ob er mit seiner Arbeit in den zuriickliegenden drei Jahren
zufrieden ist, antwortete der amerikanische Ex-Botschafter Smith
Hempstone bereits 1993 resigniert: “Well, this is it. And I'm not happy

24 BEs existieren durchaus Gruppen, die nicht ihtegér sind oder die offen oder ver-
steckt demokratiefeindliche oder primér kommierzielle Ziele verfolgen.

25 Projekte konzentrieren sich regional haufig auf die Stadte und/oder Regionen,

.die nicht zu den Hochburgen KANUs zdhlen, da dort die Arheit einfacher ist. Einige

Bereiche, wie die Sicherheitskréif_te (Streitkrafte), bleiben ausgespart.

26 Die wichtigsfen Geber, mit Ausnahme des grofiten Gebers, Japans, dessen EZ
sich auf InfrastrukturmaBnakimen konzentriert, setzen alle auf PositivmaBnahmen im

27 Dies hebt besonders der fiir Demokratieﬂ'jrderung (Governance adviser) der
USAID verantwortliche Programmleiter Joel Barkan hervor (Barkan 1994:30). In ei-
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about it. It’s like having a deformed child, but you still love the kid.
Even though it's got six arms and no legs.

»28
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2.4 Malawi

Heiko Meinhardt:

»Die demokratische Transition in Malawi - ein
positives Beispiel fiir die westliche
Entwicklungszusammenarbeit 2«

2.4.1  Die Politik der westlichen Geber gegentiber dem Banda-
Regime zur Zeit des Kalten Krieges 2

-

Der arme siidostafrikanische Agrarstaat Malawi gehirt seit seiner
Unabhéngigkeit von Grofibritannien 1964 zu den privilegierten Lin-
dern der westlichen Entwicklungszusammenarbeit.

Zur Zeit des Kalten Krieges wurde der Grindungsvater Malawis,
der in den USA und Groflbritannien ausgebildete Arzt Hastings Banda,
filr seinen strikt antikommunistischen Kurs vom Westen belohnt.
Malawi war im siidlichen Afrika von strategischer Bedeutung, da es
als einziges schwarzafrikanisches Land volle diplomatische Beziehun-
gen zum Apartheidsregime in Siidafrika unterhielt und in der Region
als einziger verliBlicher Partner des Westens galt. Banda gehérte wohl
nicht zu den Politikern, die den Westen gegen den Osten tatséchlich:
ausgespielt hitten, um moglichst viel Entwicklungshilfe zu erhalten.
Vielmehr fithlte sich der stets britisch-korrekt im Dreiteiler gekleidete
Président dem britischen Lebensstil verpflichtet. Er nutzte aber die
guten Beziehungen zum Westen zur Sicherung seines autokratischen
Regimes, indem er einen wesentlichen Teil der Entwicklungshilfe zur
Finanzierung seines Patronagepools verwendete und sich erfolgreiche
Entwicklungsprojekte stets selbst zurechnen liefl und somit zur
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Herrschaftslegitimierung heranzog. Von Pretoria lie er sich in den
1970er Jahren die neue Hauptstadt Lilongwe und den internationalen
Flughafen errichten. Es gibt Spekulationen itber ein Geheimabkom-
men zwischen beiden Staaten, demzufélge Siidafrika Malawi als Briik-
kenkopf fitr Militdraktionen gegen Stellungen des Africa National
Congress in den Frontstaaten nutzen durfte und im Gegenzuge das
Banda-Regime gegen innere Feinde gestiitzt hitte.

Banda errichtete in Malawi eines der repressivsten Regime Afri-
kas. Mit Hilfe eines ausgekliigelten Spitzelsystems, das bis hinunter
auf die Dorfebene reichte, gelang es ihm, jegliche Opposition zu sei-
nem Regimeim Lande zu verhindern. Kritiker verschwanden meistens
ohne Anklageerhebung in den Gefingnissen, wurden gefoltert oder fie-
len Mordanschisgen zum Opfer. Ahnlich erging -es ‘hohen Politikern
des Regimes, die - berechtigt oder unberechtigt - im Verdacht standen,
Ambitionen auf den Prisidentensessel 2u haben. Das Amt des Gene-
ralsekretirs der Einheitspartei Malawi Congress Party (MCP), proto-
kollarisch die zweithéchste Position im Regime, war sin gefihrlicher
Schleudersitz. Von fiinf Amtsinhabern wurde einer in Haft genommen,
zwei wurden unehrenhaft entlassen und zwej wurden im Auftrag
Bandas ermordet. Wie in jedem autoritiren Regime spielte Denunzia-
tion eine groBe Rolle. War eine Frau ihres Gatten iiberdriissig, brauch-
te sie ihn nur beim lokalen Parteichef zu beschuldigen, er habe sie
nicht an einer Kundgebung des Prisidenten teilnehmen lassen. Das
herausragendste Ereignis war dig’als Autounfall getarnte Ermoerdung
dreier machtiger Kabinettsminister und-eines Abgeordneten im Mai
1983. Aber auch ins Exil geﬂo'hene Oppositiﬁﬁelle‘war"en vor dem
malawischen Geheimdienst nicht sicher, Noch 1989 wurde in Lausaka
ein regimekritischer malawischer Journalist mit seiner Familie Opfer
eines Bombenattentats.1

1 Vgl: Africa Watch, 1890: Where silence rules. The suppression of disserit in
Malawi, New York et.al,
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Die katastrophale Menschenrechissituation in Malawi wu.rde von
den internationalen Menschenrechtsorganisationen dokumentiert und
war somit auch in den westlichen Hauptstédten bekannt. Dort sah map
jedoch zunéchst wegen der {ibergeordneten politischen unf:l f‘,tratejgl-
schen Interessen keinen Handlungsbedarf, zumal Banda einige wirt-
schaftliche Erfolge aufweisen konnte. Das Bruttoinlandsprodukt wu(-_:h.s
zwischen 1970 und 1980 um jihrlich 5,8%.2 Ubersehen wurde dabei,

- daf} lediglich die vom Présidenten und seiner Familie bzw. auf dem

Teesektor vom britischen Transnationalen Konzern Lonrho dominie{'-
te Plantagenwirtschaft (Tabak erwirtschaftet ca. 70 % fier ExporFerlo—
se) wuchs, wahrend der Kleinbauernsektor, in dem gln GroBteil der
arbeifenden Bevélkerung titig ist, davon kaum profitierte,

1982 gelang es Banda sogar, die Weltbank fiir seine Ziele' direkt e.:in—
zuspannen. Durch Privatentnahmen und den Bau eines El{.Pe-
gymnagiums (Kamuzu Academy) in seinem Heimatdorf hatt? Batida
gein privates Firmenkonglomerat Press Holdings Ltd. —das groﬁ!:e Un-
ternehmen des Landes — in Bedrédngnis gebracht. Die um Kredite ge-
betene Welthank war jedoch nicht bereit, das Privatuntern.ehmen
Bandas zu unterstiitzen, und machte zur Auflage, daB difa Akfr,len von
Press Holdings Lid. in eine gemeinniitzige Stiftungsholding eingehen
miissen. Die Stiftung wurde gegriindet, die Weltbank zahlte, E{ber au-
Ber einiger liguider Mittel zur Auslobung einer FuBballtropha.le wur-
den keine Vermogenswerte libertragen. Banda bevorzugte es, die Akti-
en in seinem Privatbesitz zu belassen. Die interessante Frage ist: Hafc—
te die Weltbank das {ibersehen oder wollte sie es nicht zur Kenntnis
nehmen?

2 Welthank, 1994: Weltentwicklungsbericht 1994, Washington D.C.,, Tab. 2, 8.202.
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2.4.2  Die Beendigung des Ost-West-Konfliktes und seine
Auswirkungen auf das Banda-Regime

Malawi war nicht unmittelbar von den seit 1990 lauter werdenden
Forderungen der westlichen Geber, Entwicklungshilfe an die Wahrung
der Menschenrechte und an demokratische Reformen zu kniipfen, be-
troffen. Zwar gab es ab 1990 vor allem stille diplomatische Bemithun-
gen, politische Gefangene aus der Haft freizubekommen (was teilwei-

se auch gelang}, aber demokratische Reformen wurden zunichst nicht
eingefordert.

e

Obwoh! der Westen nach der Beendigung des Kalten Krieges keine
politisch-strategischen Interessen in Malawi mehr hatte (wirtschaftli-
che spielten kaum eine Rolle), wurden erst im Mai 1992 auf der 4.
Konsultativgruppensitzung der wichtigsten Geber in Paris die Neuzu-
sagen der Entwicklungshilfe in Hohe von US$ 74 Mio. suspendiert?
nachdem das Regime wenige Tage vor der Sitzung dkonomisch moti:
vierte Streiks und Demonstrationen blutig niedergeschlagen hatte.

. Wie ist die Demokratiebewegung in Malawi entstanden? Die Be-
dingungen fir eine erfolgreiche Demokratisierung waren denkbar un-
ginstig. In dem armen Agrarstaat, in dem iiber 80% der erwerbstéti-
gen Bevilkerung direkt oder indirekt von der Landwirtschaft lebten
konnte sich eine vom Staat unabhingige Zivilgesellschaft nicht aus-,
prédgen. Neben dem kleinen modernen Industrie-, Handels- und
D.ienstleistungs— sowie dem Plantagensektor, die alle von Banda domi-
nllert bzw. kontrolliert wurden, gab es nur kleinbiuerlich-(halb)sub-
sistente Wirtschaftsstrukturen. Der Macht- und Repressionsapparat
des Regimes verhinderte das Entstehen einer politischen Opposition.
Im Lande herrschte eine Art Friedhofsruhe, die oft auch in westlichen
Hauptstéddten mit politischer Stabilitit verwechselt wurde.

3 Insgesamt wurden statt der beantragten US$ 270 Mio. Diirrehilfe nur Us$ 170

l\i[lio. zugesagt. Die Zahlungshilanzhilfe in Héhe von UB$ 74 Mio. wurde ganz gestri-
chen.
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Es ist nicht verwunderlich, daB unter diesen Bedingungen eine
Demokratiebewegung aus eigener Kraft kaum entstehen konnte, Erst
Ende 1991 versuchten zwei im Lande lebende Auslénder — ein briti-
scher Universitatsdozent und ein irischer Geistlicher — bei der Griin-
dung einer solchen Bewegung zu helfen, indem sie enge malawische
Freunde ermutigten, sich daran zu beteiligen. Die Auslénder hatten
zwei wesentliche Vorteile: Sie standen erstens nicht im Verdacht, Spit-
zel des Regimes zu sein, und verfiigten zweitens iiber gute Kontakie
zu den westlichen Botschaften und hatten damit Zugang zu Nachrich-
ten und Informationen, die wegen der strengen Zensur und Gleich-
schaltung der Medien im Lande nicht erhaltlich waren.

Aug diesem Zirkel von Regimegegnern — grifitenteils ehemalige hohe
Politiker des Banda-Regimes, die in Ungnade gefallen und damit aus
dem Patronagesystem ausgeschlossen waren O entstand die jetzige Re-
gierungspartei United Democratic Front (UDF). =

Der kleine elitare Kreis muBte sich, um politisch erfolgreich zu sein,
ein groBeres Forum suchen. Dieses wurde in der katholischen Kirche
gefunden.4 Auch hier waren persénliche Kontakte ausschlaggebend.
Der irische Geistliche iiberzeugte seinen Landsmann Monsignore John
Roche, der die Ditzese Mzuzu leitete, die bis dahin staatstragenden
katholischen Bischéfe des Landes zu veranlassen, einen regime-
kritischen Hirtenbrief zu verfassen, der im Méarz 1992 zeilgleich in
allen katholischen Kirchen Malawis verlesen wurde. Das Leben und
die Freiheit der Bischéfe konnten nur durch massive und schnelle In-
terventionen von internationalen Kirchen- und Menschenrechts-
organisationen sowie der westlichen Geberldnder gesichert werden.
Kurz darauf kehrte der SATUICCS-Generalsekretidr Chihana, der an
einer von der Friedrich-Ebert-Stiftung organisierten Konferenz von

4 Die katholische Kirche ist nach der protestantischen Kirche mit ca. 2 Mio. Mit-
gliedern (ca. 20% der Bevdlkerung) die grifite Religionsgemeinschaft in Malawi. Vgl.:
Meinhardt, Heiko, 1997: Politische Transition und Demokratisierung in Malawi, Ham-
burg, 5.104.

5 Southern African Trade Union Coordination Counecil.
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malawischen Exilpolitikern in Lusaka teilgenommen hatte, mit dem
offen erklérten Ziel, demokratische Reformen friedlich erstreiten zu
wollen, in seine Heimat zuriick. Erst dann reagierten die Geber. In den
westlichen Hauptstidten war man nunfiehr bereit, die Ziele der Op-
position, demokratische Reformen einzufithren, zu unterstiitzen und
dahingehend Druck auf Banda auszuiiben.

2.4.3 Die Rolle der Geber im demokratischen
Transitionsprozel™

. Banft'ia erkannte, da8 er den Forderungen der Geber nicht villig
intransingent gegeniiberstehen konnte, denn der Anteil der Entwick-
lungshilfe am BSP betrug 22,6% (1991).6

Die wichtigsten westlichen Geber hatten erst im Mai 1992 - nach-
dem sich erstmals Widerstand gegen das Banda-Regime im Lande for-
miert hatte, aufder 4. Konsultativgruppenkonferenz unter Leitung der
Weltbank in Paris mit der Suspendierung der Neuzusagen ein Zeichen
gesetzt. Dieser Schritt hatte das Regime jedoch nicht in ernsthafte fi-
nanzielle Bedréngnis gebracht, da humanitire Hilfe und die Finanzie-
rung laufender Projekte davon relativ unberiihrt blieben. Das Signal
der Geber wurde zudem von der Welthank wenige Wochen spiter kon-

terkariert, indem sie den grofiten Kredit in der Geschichte Malawis
zur Verfigung stellte.? T : '

Der Schritt der Geber hatte in erster Linie psychologische Wirkung:
Banda beﬁ‘irch_tete offenbar die dauerhafte und umfassende Einstel-
lung der Entwicklungshilfe und damit den Zusammenbruch seines

6 Vgl: Weltentwicklungsherichi 1994, Tab. 19, 8.236.

7 Die Weltbank sagte US$ 199 Mio. an Projekt- und Diirrehilf 1.: Mei
1997, 800 o 1] YirTe 1 & zu. Vgl.: Meinhardt,
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Patronagesystems. Er hoffte, zundchst durch kosmetische und spiter
durch vom Regime kontrollierte begrenzte demokratische Reformen
seine Macht erhalten zu konnen. So glaubte Banda, sich auf breiten
Riickhalt in der Landbevtlkerung verlassen zu kénnen. Er wollte sein
Einparteiensystem durch ein international {iberwachtes und anerkann-
tes Referendum demokratisch legitimieren lassen.

Eine Reihe von Fehlperzeptionen, vérbunden mit Alter und Krank-
heit Bandas, fithrten schlieBlich zum relativ reibungslosen Ablauf der
demokratischen Transition und zum Machtverlust des Autokraten. Die
Geber unterstiitzten den Demokratisierungsprozell mit einer Reihe von
technischen Hilfen im Rahmen der Durchfiihrung von Wahlen, der
Wahlbeobachtung, der Férderung von Civie Education und der Ausar-
beitung einer demokratischen Verfassung.

Diese PositivimaAnahmen, gepaart mit der Suspendierung eines Teils

der Entwicklungshilfe hatten wesentlichen Einflul auf das Gelingen
des demokratischen Transitionsprozesses.

Ein ebenso wichtiger Faktor war die Haltung der Streitkrifte, die —
untypisch flir autoritdre Regime — den demckratischen Wandel unter-
stiitzten und fiir Banda als Repressionsinstrument nicht zur Verfii-
gung standen.

Im Gegensatz zu der These von Bratton und Van de Walle8, dem-
nach externe Faktoren auf Demokratisierungsprozesse in Afrika nur
sekundére Bedeutung haben, zeigt das Beispiel Malawi, dal} interna-
tionale Faktoren, allen voran die Konditionierung der Entwicklungs- *
hilfe, von ausschlaggebender Bedeutung sein kénnen. Notwendig ist
ein relativ konzertiertes Vorgehen der Geber und eine grofle Abhéin-

8 Michael Bratton/Van de Walle, Nicolas, 199T: Democratic Experiments in Africa,
Cambridge.
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gigkeit des Regimes von der Entwicklungshilfe. Auf jeden Fall sind

interne und externe Faktoren eng miteinander verkniipft.

o

2.4.4  Die Rolle der Geber in der Konsolidierungsphase des
demokratischen Systems

Mit der Abwahl des Banda-Regimes in demokratischen Wahlen am
lf?t. Mai 1994 war der TransitionsprozeB formal abgeschlossen. In eth-
nisch-regional gepragten Wahlen konnte sich der Kandidat der UDF
Bakili Muluzi, mit 47,2% gegen Banda (33,5%) und gegen den Kandi:
daten der in der diinn besiedelten Nordregion starken Alliance for
Democracy (AFORD), Chakufwa Chihana (18,9%) durchsetzen. Die
Mehrheit im 177-kbpfigen Parlament verfehlte die UDF jedoch um vier
Sitze. Da unmittelbar nach den Wahlen die beiden anderen im Parla-
ment vertretenen Parteien MCP und AFORD aus machtstrategischen
Griinden ein Oppositionsbiindnis eingegangen waren, war die UDF-
Regierung weitgehend handlungsunfahig.

Mit der Verzigerung der Freigabe der Entwicklungshilfezusagen
versuchten die Geber, das Zustandekommen einer Koalitionsregierung
zu fordern, Nach der Bildung einer Koalition zwischen UDF und
AFORD im September 1994 profitierte Malawi von einer Art Demo-
kratiebonus in Form von im Vergléich zu 1991 deutlich aufgestockter
Entwicklungshilfe. Die Geber sahen eine Elandlungsféihige Regierung
a_ls unabdingbare Voraussetzung fiir die Konsolidierung des demokra-
tischen Systems und fiir die Umsetzung dringend nétiger Wirtschafts-
reformen im Rahmen von Strukturanpassungsmafinahmen an.

Es gibt eine Reihe von PositivmafBnahmen, die fiir die Festigung
des formal geschaffenen demokratischen Systems hilfreich sind. Dazu
zéhlen die Ausarbeitung einer demokratischen Verfassung, der Auf-
bau von unabhingigen Medien, Unterstiitzung bei der Aufarbeitung
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der Vergangenheit (z.B. Menschenrechtsverletzungen, politische Mor-
de) und der groBe Bereich der Civic Education.

Die unter Federfithrung auslidndischer Verfassungsexperten im
Eilverfahren erstellte demokratische Verfassung, die unmittelbar vor
den Wahlen im Mai 1994 noch vom Einparteienparlament als Proviso-
rium verabschiedet und ein Jahr spéter im wesentlichen unverdndert
vom demokratisch gewihlten Parlament bestitigt wurde, wies einige
entscheidende Defizite auf. So war ein Quorum von zwei Dritteln der
Abgeordneten fir die BeschluBfahigkeit des Hauses festgeschrieben
worden. Damit raumte man der Opposition eine Sperrminoritit ein,
die diese dann auch nutzte, indem sie die Parlamentssitzungen boy-
kottierte. Somit war die Regierung praktisch handlungsunfihig. Exst
nach langwierigen Verfahren konnte die Regierung schlieflich vor dem
Obersten Berufungsgericht obsiegen, nachdem der High Court dem
Antrag der Opposition gefolgt war und die vom Parlament verabschig-
deten Gesetze fiir nichtig erkliirt hatte. Da das Parlament nach der
Verfassung weder vom Staatsprisidenten noch durch ein entsprechen-
des Votum vor Ablauf der finfjihrigen Legislaturperiode hatte aufge-
16st werden kinnen, wire eine ernste Verfassungskrise nicht mehr zu
verhindern gewesen.? Eine unscharfe Formulierung in der malawischen
Verfagsung sorgt derzeit fitr Irritationen, ndmliich, ob ein Abgeordne-
ter, der eine Kabinettsposition {tbernimmt, bereits gegen das
Duplizerungsverbot staatlicher Amter verstoBt. An diesen Beispielen
zeigt sich, welche weitreichenden Folgen Verfassungsbestimmungen
haben kénnen, die von auslindischen Experten am “griinen Tisch” ent-
worfen wurden.

In Malawi herrscht Pressefreiheit. Es gibt zwei Tageszeitungen und
eine Reihe wéchentlich erscheinender Bldtter. Wegen der hohen Pa-
pier- und Druckkosten sind Zeitungen iiberaus teuer und werden des-
halb nur von den urbanen Mittelschichten und Eliten regelméBig gele-

9 Erinnert sei an ein dhnliches Szenario 1993 in Rufiland. Damals lie Prasident
Jelzin das Parlament gewaltsam auflsen.
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sen. Die Auflage der Blatter ibersteigt kaum 10.000 Exemplare. Das
wichtigste Medium ist der Rundfunk (einen Fernsehsender gibt es bis-
her noch nicht). Das Radioprogramm kann von schitzungsweise ei-
nem Finftel der l4ndlichen Haushalte empfangen werden, da Batteri-
en teuer sind und von den armen Klein- und Subsistenzbauern — wenn
tberhaupt — nur unregelméBig gekauft werden kénnen '

Unter Banda war der einzige Rundfunksender Malawi Broadcasting
Corporation (MBC) gleichgeschaltet. Das seinerzeit von der demokra-
tischen Opposition scharf kritisierte Rundfunkgesetz, das dem
Informationsminister Entscheidungsbefugnisse in der Programmge-
staltung einrdumte, wurde nach dem Machtwechsel nicht gedndert.
Nunmehr nutzt die neue Regierung dieses Gesetz, um den Rundfunk-
sender fiir eigene politische Zwecke einsetzen zu kénnen. An der feh-
lenden Bereitschaft der malawischen Regierung, die politische Neu-
tralitit des Senders sicherzustellen, scheiterte Ende 1996 auch die von
Deutschland bereits zugesagte Finanzierung eines zweiten Rundfunk-
senders. Dennoch muBte Malawi darauf nicht verzichten, denn Tai-
wan sprang bedingungslos ein. Dies ist ein deutliches Beispiel fiir die
Grenzen der politischen EinfluBnahme durch Entwickiungshilfe, vor

allem, wenn eine konzertierte Vorgehensweise nicht durchgehalten
wird. ' '

Im Bereich der Vergangenheitsaufarb eitung ist bisher nur ein spek-
takuldrer Fall gerichtlich untersucht und verhandelt waorden: Die Er-
mordung von vier hochrangigen Politikern des Banda-Regimes im Jahre
1983. Die der Mordverschworung angeklagten Banda, sein Staatsmi-
nister und graue Eminenz John Tembo und einige Polizeioffiziere muf-
ten schlieBlich mangels Beweisen freigesprochen werden. Das lag auch
daran, daf} sich Banda versierte Strafverteidiger aus GroBbritannien
einfliegen lief}, wihrend die malawischen Behérden einen in Mordfs]-
len unerfahrenen einheimischen Staatsanwalt mit der Anklage betrau-
ten, angeblich aus Geldmangel. Ebenfalls aus Geldmangel wird es eine
juristische Aufarbeitung anderer politischer Mordfille wohl nicht ge-
ben, Das Interesse der Regierung daran ist zudem begrenzt, da einige
ihrer Mitglieder in der Vergangenheit dem Banda-Regime in zum Teil
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exponierter Stellung gedient hatten und somit wahrscheinlich als be-
lastet gelten kinnen.

Das von der neuen Regierung gegriindete National Compensation
Tribunal, das Opfer des Banda-Regimes entschidigen soll, ist der Flu’F
von Antrégen kaum gewachsen und verfiigt iber keine ausreiche.nden
finanziellen Ressourcen. Hier kénnten die Geber einen Beitrag leisten.

-~

Auf dem Gebiet der Civie Education sind noch besondere Anstren-
gungen erforderlich, denn in der Landbevilkerung ist ein Demokratie-
verstdndnis kaum vorhanden.!? Daraus resultierte auch das Wahlver-
halten entlang ethnisch-regionaler Linien.

Eine wichtige Komponente in den Bemithungen um eine Konsoli-

dierung des demokratischen Systens ist die Wirtschaft. Malawi hat dig’

sozialen Auswirkungen der vom Internationalen Wihrungsfonds und
Weltbank erarbeiteten Strukturanpassungsprogramme besonders nach
den Wahlen vom Mai 1994 zu spiiren bekommen. So fithrte die 5kono-
misch zweifellos sinnvolle Deregulierung der Devisenmérkte zu einem
dramatischen Aullenwertverlust der Landeswihrung Kwacha. Diese
noch von Banda im Februar 1994 getroffene Mafnahme hatte einen
Wertverlust des Kwacha zum US-Dollar von 250% nach sich gezogen,
was auf die geringen Devisenbestinde zuriickzufiithren war, die durch
die Suspendierung der Entwicklungshilfe und durch geringe Export-
erlése wegen einer schlechten Tabakernte abgeschmolzen waren.

Die Folge war — da auch staatliche Subventionen gesirichen wur-
den —eine gravierende Verteuerung von Diingemitteln um bis zu 300%
und eine ebenso deutliche Verteuerung der Treibstoffpreise mit Aus-
wirkungen auf den Personenverkehr.

10 Vgl.: Meinhardt, 1997, 8.327-337.
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Da kostenlos verteilter Diinger meistens nicht die wirklich Bediurf-
tigen erreicht (der Diinger wird als Patronageinstrument eingesetazt),
wurde seither wenig, teilweise gar nicht gediingt, mit schweren nega-
tiven Folgen fiir die Nahrungsmittelpreduktion. Die hohen Preise fiir
Diingemittel bestimmen die politische Diskussion in der Landbevélke-
rung. Sogar in Hochburgen der UDF in der Siidregion wird diese Ent-

wicklung als iberaus negativ wahrgenommen, mit der Folge, daB eine.

Art Banda-Nostalgie entstand. Die Respektierung demokratischer
Grundrechte hat in den Dérfern allenfalls nachrangige Bedeutung.1!

Die Verteuerung der Tr'zi;isportkosten trifft vor allem die stadtische
Schicht der niederen Beamten und Angestellten hart, die teilweise ein
Drittel ihres Monatssalirs fiir Fahrtkosten zum und vom Arbeitsplatz
aufbringen miissen.

All diese Mainahmen schaffen Unzufriedenheit in der Beviikerung,
die sich vom Machtwechsel natiirlich auch eine Verbesserung ihres
Lebensstandards erhofft hatte. So sinnvoll die Strukturanpassungs-
maBnahmen'mittelﬁistig auch sein mégen, sie kénnen auf die Konsoli-
dierung des demokratischen Systems kontraproduktiv wirken. Wenn
es dem GroBteil der Bevilkerung ékonomisch schlechter geht als un-
ter der Banda-Diktatur, kann das nicht nur zur Diskreditierung der
neuen Regierung, sendern des demokratischen Systems insgesamt fith-
ren. Deshalb ist eine soziale Abfederung der Strukturanpassung erfor-
derlich. .

Malawi ist ein positives Beispiel fiir eine durch externe Faktoren
maRgeblich geprégte demokratische Transition. Eines der repressivsten
und auf den ersten Blick widerstandsfihigsten autoritiren Regime ist
ohne grofere Verwerfungen und mit relativ wenigen menschlichen
Opfern von einer demokratisch legitimierten Regierung abgelsst wor-
den. Jetzt gilt es, die Lebensbedingungen der Landbevélkerung zu ver-

11 .Befragungeh des Autors in den Dérfern Fikira, Zomba District, und Phalula,
Machinga District, im September 1997, '

134 t

2.4 Malawi

bessern und die politische Kultur der handelnden politischen u.nd ge-
gellschaftlichen Akieure auszubauen. Das wird fiir die Konsolidierung
des demokratischen Systems von groler Bedeutung sein.
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Manfred Loimeier:

»Entwicklungsarbeit und Demokratisierung in Nigeria«

In dem westafrikanischen Staat Nigeria regiert seit der Unab-
hangigkeit 1960 tiberwiegend das Militir. Phasen der Demokratie
dauerten zum einen von 1960 bis 1966 und zum anderen von 1979
bis 1983. Diese jingere demokratische Episode in der Geschichte
Nigerias trug aber nicht zum Ansehen dieser Staatsform bei, weil
der damalige frei gewéhlte Prisident Shehu Shagari das Land bei
sinkenden Olpreisen mit erhthten Staatsausgaben in die Schuldéfi-
falle trieb und auBlerdem der Korruption Vorschub leistete. Sein
Spitzname “Ali Baba und die vierzig Riuber” verrit, daB er die
Staatskasse als Privatschatulle miBverstand — mehr noch, als dies
bei seinen Amtsvorgédngern der Fall war. Der Militirputsch zu
Shagaris Absetzung nach umstrittenen Wahlen 1983 fand in der
Bevolkerung Nigerias durchaus ebensoviel Anklang wie die Besei-
tigung der demokratischen Regierung 1966, welche als Marionet-
tenregierung der ehemaligen Kolonialmacht GroBbritannien galt.
Die Staatsform Demokratie ist daher historisch gesehen in Nigeri-
as nicht notwendig positiv besetzt; diese Einschitzung relativiert
allerdings die Tatsache, daB 1993 Unruhen wegen der annullier-
ten rechtmifigen Wahl von Moshood Abiola zum nigerianischen
Staatsprésidenten den damaligen Machthaber Ibrahim Babangida ,
zum Ricktritt zwangen.

Die schlechten Erfahrungen mit demokratisch legitimierten
Machthabern zeigen sich auch heutzutage beispielsweise in dem
Miss trauen, das Oppositionspolitikern wie dem designierten Pra-
sidenten Chief Moshood Abiola entgegengebracht wird. Er hatte
sich durch den Bau von Moscheen im Norden Nigerias und durch
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das Sponsoring von FuBballclubs im eher christlichen Stiden Nige-
rias sowie durch seine diversen Tages- und Wochenzeitungen
Wahlerstimmen gesichert. Sein Wahlsieg von 1993 war dennoch
nicht anerkannt worden, was letztlich-den noch heute herrschen-
den Militirdiktator General Sani Abacha an die Regierung brach-
te. Abiola gilt in Nigeria keineswegs als idealer Prisident und wird
nur wegen des demokratischen Verlaufs seiner Wahl als Gegen-
kandidat zum amtierenden Militardiktator anerkannt; dennoch
muf} sich Abiola vorhalten lassen, er habe die Wahl auch deshalb
angestrebt, um neben dem Prestigegewinn einen besseren Zugang
zu Regierungsgeldern und Regierungsauftrigen zu erhalten.

Die politische Opposition in Nigeria, die tatsichlich eine Demo-
kratisierung anstrebt, ist verboten. Der Dachverband der Natio-
nal Democratic Coalition (Nadeco) durfte nicht an den Kommunal-
wahlen im Frithjahr dieses Jahres teilnehmen, und die nach ei-
nem merkwiirdigen Vorgehen zur Kommunalwahl zugelassenen
funf Parteien haben sich inhaltlich so weit angendhert, daB sie sich
in einem einig sind: Der gemeinsame Prasidentschaftskandidat der
National Centre Party of Nigeria (NCPN), der United Nigeria
Congress Party (UNCP), der Democratic Party of Nigeria (DPN),
des Congress for National Censensus (CNC) und der Grassroots
Democratic Movement (GDM) fir die fir 1998 Vorgesehene
Prisidentschaftswahl heiBt Sani Abacha.

i

Allerdings ist davon auszugehen, dal} diese Wahl erst im Jahr
2000 stattfinden konnen wird. Abacha schuf neue Bundesstaaten
und “korrigierte” Distriktgrenzen, was zum einen erhebliche Un-
ruhen unter plétzlich geteilten Volksgruppen vor allem im Siiden
Nigerias hervorrief; zum anderen fithrte dieses Vorgehen dazu, dafl
sich die zuletzt ernannten Landesprisidenten auBlerstande sehen,
innerhalb eines Jahres die Regionalwahlen zu organisieren, die
im Ubergangsplan zur Demokrat1e als Vorstufe zur Prasident-
schaftswahl vorgesehen sind. Die von Sani Abacha ins Amt gehiev-

ten Landespriasidenten bitten den Militardiktator daher, noch bis
zum Jahr 2000 im Amt zu bleiben.

138 *

2.5 Nigeria

Von einer “Wiederherstellung der Demokratie” zu sprechen, ist
in Nigeria daher fehl am Platz. Zahlreiche Politiker der zugelasse-
nen Opposition verstehen Kandidatentisten nur als Méglichkeit,
trotz der Beibehaltung ihrer nicht zwingend demokratischen Ge-
sinnung in Amt und Wiirden zu bieiben oder zu kommen. Beispie-
le: Don Etiebet, der die National Centre Party of Nigeria leit{?t,
arbeitete als Olminister fiur Sani Abacha; Ibrahim Gusan, der der
United Nigerian Congress Party vorsteht, war 1993 einer der hef-
tigsten Gegner des spateren Wahlsiegers Moshood Abiola; Abel
Ubeku, der den Congress for National Consensus anfithrt, war
Teilnehmer der Verfassungskonferenz, die Sani Abacha schon 1995
zur Verldngerung seiner Amtszeit aufforderte. Die iibrigen beiden
Parteien, also die Democratic Party of Nigeria und die Grassroots
Democratic Movement, werden von ehemaligen Staatsfunktiona-
ren oder Partnern der Regierung aus der freien Wirtschaft geprégt.
Dariiber hinaus tummeln sich in den neuen Parteien zahlreiche
bekannte Machtpolitiker, die sich eine Riickkehr in Regierungs-
kreise erhoffen: Donatus Enweren war erster Olminister General
Sani Abachas; Arthur Nzeribe arbeitete fiir den fritheren Militar-
diktator Ihrahim Babangida; Alhaji Lamidi Adedibu und Alhaji
Sulaiman Takuma sind Mitglieder der muslimischen Oligarchie,
die schon seit 1983 in den Machtkéampfen unter den Militars mit-
mischt; Alhaji Buka Mandara appelliert nach wie vor unverhohlen
an Abacha, Giber 1998 hinaus an der Macht zu bleiben.

“Die Anstrengung fiir ewigen Machterhalt kennzeichnet die ni-
gerianische Politik”. So kritisiert der Rechtsanwalt Ogaga Ifowodo
Sani Abachas Ubergangsprogramm zur Demokratie. “In diesem Fall
handelt es sich nicht um ein 6ffentliches Ubergangsprogramm; das.
Volk kann sich nicht beteiligen. Wer dabei seine Hinde im Spiel
hat, sind Politiker, die unter den Regimes von Babangida und
Abacha in MiBgunst fielen, die der Korruption angeklagt wurden,
die in Haft waren, die befreit und rehabilitiert, gebannt und ent-
bannt und nun wieder recycelt wurden. Es sind genau die Men-
schen, die das Land mit ihrem Mangel an Visionen zerstort haben.
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Diejenigen aber, die das ﬁbergangsprogramm ernst nehmen, wer-
den ins Gefdngnis oder ins Exil getrieben.”

Die freie MeinungsiuBerung ist in Nigeria gefhrdet — obwohl
sich beispielsweiseRechtsanwalt Ifowodo, der zur Civil Liberties
Organization (CLO) zihlt, so freimiitig duBern kann wie eben zi-
tiert. Auch, daB} die Biicher des hingerichteten Schriftstellers Ken
Saro-Wiwa in einigen wenigen der seltenen Buchhandlungen Ni-
gerias ausliegen, wird hierzulande gern als Beweis fiir Rede- und
Gedankenfreiheit in Nigeria gewertet. Allerdings verkennt diese
Annahme den begrenzten Einflul der Romane, die wegen des ge-
ringen verfiigbaren Einkommens der nigerianischen Bevélkerung
und wegen einer Analphabetenrate von rund 80 Prozent kaum
massenwirksam sein kénnen. Saro-Wiwa war wegen seiner Fern-
sehserie “Basi & Co.” populir geworden und politisch bedeutsam
wegen der Bewegung fiir das Uberleben des Ogoni-Volkes, der
Mosop, nicht aber wegen seines literarischen Werkes, das auch in
Deutschland noch kaum jemand interessiert,

Nach wie vor gilt, daf} kritische nigerianische Journalisten Haft
und Folter zu befiirchten haben, da kritische Medien zensiert und
verboten werden — eine Ausgabe des Magazins “Tell” beispielswei-
se wurde im Sommer beschlagnahmt, weil darin von der Leberzir-
rhose Sani Abachas zu lesen war, Nicht'mit beriicksichtigt werden
kénnen an dieser Stelle erfolgreiche Bestechungsversuche und
Einschﬁchterungsmaﬁnahmen, die von vornherein eine etwaige
Kritik zum Verstummen bringen. Die Organisation “Reporter ohne
Grenzen” resiimierte fiir das vergangene Jahr, daB nachweishar
20 nigerianische Journalisten verhaftet worden waren, von denen
sich noch vier im Geféngnis befinden ~ darunter die Menschen-
rechtspreistrégerin von 1995, Christine Anyanwu.

Anyanwu war wie der “The News”-Redakteur Bayo Onanuga
bereits zwischen 15. und 23. Marz 1995 festgehalten worden; in
der Zeitschrift “The Sunday Magazine” hatte Anyanwu im Marz
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1995 den Bericht einer Redakteurin veréffentlicht, der die Namen
von 19 Personen nannte, die als mutmaBliche “Verschwirer” we-
gen des angeblichen Putschversuchs am 1. Mérz 1995 Ve',-rhaftet
worden waren. Die Autorin belegte in einem Fall, daf kein bela-
stendes Beweismaterial vorlag. Die 45jdhrige Anyanwu, eine Mut-
ter zweier Kinder, wurde Anfang Juli 1995 mit drei weiteren J our-
nalisten von einem Sondergericht zu lebenslanger Haft vgrurtellt,
weil sie ‘Angst und Panik hervorgerufen” und “die éffentllche O‘rd-
nung gestért” habe; das Strafmal war am 1. Oktober 1995 in eine
Haftstrafe von 15 Jahren umgewandelt worden.

Die weiteren inhaftierten Journalisten, deren Verurteilung zu
einer lebenslangen ebenfalls in eine 15jdhrige Haftstrafe umge-
wandelt wurde, heiflen: Kunle Ajibade, “The News”, der wegen ei-
nes Nierenleidens bereits einmal zusammenbrach; George Mbgb,
“Tell”, der wegen einer Nervenerkrankung regelméﬁige' arztliche
Betreuung braucht; Ben Charles Obi, “Weekend Classique”, der
mittlerweile an Malaria leidef. Ajibade und Mbah sol nach Anga-
ben gegenilber Amnesty International die Freilassung angeboten
worden sein, falls sie sich bereit erklirten, ihre jeweiligen Chefre-
dakteure zu ersetzen beziehungswelse gegen sie auszusagen.

Die Lage der Menschenrechte in Nigeria entspricht dem Stel-
lenwert der Pressefreiheit. Zahlreiche Personen sind inhaftiert,
ohne dall Anklage gegen sie erhoben wurde und ohne dafi Angehé-
rige informiert wurden. Folter ist in nigerianischen Gefingnissen
fiblich und ebenso iiblich sind Aussagen von bestochenen Zeugel.rl -
wie schon der Prozel} gegen Ken Saro-Wiwa vor zwel Jahren zeig-,
te. In Haft sind 14 Militdrangehdrige, die wegen ihrer vermeintli-
chen Beteiligung an einem behaupteten Putschversuch am 1. .Méi?z
1995 zum Tod verurteilt wurden; ihre Strafen wurden jeweils in
25jdhrige Haft umgewandelt.

Als Vertreter von Parteien und Menschenrechtsorganisationen
sind noch immer in Haft: Beko Ransome-Kuti und Mallam Shehu
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Sani von der Campaign for Democracy; ihre Haftstrafe war von
lebenslang auf 15 Jahre verkiirzt worden.

Die Menschenrechtsorganisation Amnesty International weist
in ihrem Jahreshericht 1997 darauf hin, dal} “Gefangene grausa-
mer, unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung, beispiels-
weise harten Haftbedingungen, ausgesetzt waren. Mindestens eine
Person wurde unter Umstéinden getitet, die darauf hindeuten, dafl
es sich um eine extra-legale Hinrichtung gehandelt hat”. Amnesty
International zufolge sind in. Nigeria rund 30.000 Menschen ohne
Anklage und ohne Gerichtsverfahren inhaftiert, nach Angaben des
exilierten Literaturnobelpreistriger Wole Soyinka und seiner Aus-
landsorganisation United Democratic Front of Nigeria (UDFN) sind
es sogar 50.000. Ebenfalls noch in Haft sind 17 Ogoni, denen wie
einst Ken Saro-Wiwa die Beihilfe zum Mord an vier regierungs-
treuen Ogoni-Flhrern zur Last gelegt wird. Diesen 17 Gefange-
nen, denen wie Saro-Wiwa keine Mittaterschaft nachgewiesen wer-
den kann, droht ebenfalls die Todesstrafe. In einem aus dem Ge-
fangnis geschmuggelten Brief berichten die Hiftlinge von iiber-
filllten Zellen, von Untererndhrung, Isolation, fehlender Hygiene
und ausbleibender medizinischer Betreuung. Der 29jihrige
Blessing Israel sowie der 45jdhrige Ngbaa Baovi sind schwer er-
krankt und laufen Gefahr, in der Haft ebenso zu sterben wie der
.Ogoni Clemens Tusima im August 1995, :

Nach dem Besuch einer UN-Kommission im April 1996 erlieR
Diktater Sani Abacha folgsam zwei Dekrete, die eine Teilnahme
von Militérs in Sondertribunalen untersagen und ein Berufungs-
recht gegen das Urteil eines Sondertribunals einrdumen — aller-
dings werden die Mitglieder dieser Sondergerichte nach wie vor
von der Regierung ernannt, und die Regierung behilt sich weiter-
hin die Bestétigung des Urteils und des Strafmafies vor.

Der Commonwealth beschlofl im Oktober 1997 wihrend seines
45. Gipfeltreffens in Edinburgh, Nigeria mit Sanktionen zu dro-

142 *

2.5 Nigeria

hen, falls es nicht wie vorgesehen bis Oktober 1998 zur Demokra-
tie “zuriickkehrt”. Der Commonwealth droht andernfalls folgende
MaBnahmen an: Olembargo, Einstellung aller Flugverbindungen,
Einfrieren der Konten der Machthaber — Sanktionen, die schon
vor zwei Jahren erfolglos angedroht worden waren. Allerdings bleibt
Nigeria weitere zwei Jahre aus dem Commonwealth suspendiert —
ein 1995 getroffener Beschluf}, der die Vereinigten Staaten von
Amerika damals dazu bewegt hatte, alle Entwicklungshilfe fir
Nigeria einzustellen.

Der Schriftsteller Victor Nwankwo, der einst auf Seiten der Se-
zessionisten Biafras kémpfte, kritisiert in diesem Zusammenhang,
daf} damit nicht nur militirische oder wirtschaftliche, sondern auch
humanitére Hilfe unterbunden wurde: “Als Ken Saro-Wiwa gehéngt
wurde, zeigte die internationale Gemeinschaft Bedauern dariiber.
Die Folge waren gewisse Beschliisse, und ein Beschlul davon war
eg, die Finanzierung von 12 der 14 tiber zwei Jahre laufenden Pro-
jekten an staatlichen nigerianischen Hochschulen zur Férderung
eines Buchmarktes einzustellen. In diesen Programmen wurden
beispielsweise Bibliothekare im Umgang mit der Datenverarbei-
tung geschult. Das heilt jetzt, dafl nicht die nigerianische Regie-
rung, sondern daf} die nigerianischen Studenten betroffen sind. Der
begonnene Prozell zur Ausbildung von Wissenstréigern ist abge-
brochen.”

Von den politischen Stiftungen Deutschlands ist mit einer offi-
ziellen Niederlassung nur die SPD-nahe Friedrich-Ebert-Stiftung
in Nigeria vertreten; sie bemiiht sich iberwiegend lediglich um die

Beantwortung von Anfragen aus der Wirtschaft oder zur wirtschaft- °

lichen Entwicklung in Nigeria. Zu beachten ist vor diesem Hinter-
grund, dafl Sani Abacha aus Trotz gegen den sanften Druck der
internationalen Gemeinschaft dazu iberging, Auftrige nicht mehr
nur nach Westeuropa zu vergeben. Statt ABB mit Sitz in Mann-
heim erhielt ein chinesisches Konsortium den Auftrag, das nige-
rianische Eisenbahnnetz zu iiberholen. Julius Berger, die nigeria-
nische Tochterfirma des Baukonzerns Bilfinger + Berger — eben-
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falls mit Sitz in Mannheim — mufite ihy Personal um fast zwei Drit-
tel reduzieren. VW, Bayer und Hoechst haben sich weitgehend aus
Nigeria zuriickgezogen.

[

Weiter in Nigeria tétig ist die dem Biindnis 90/Die Griinen na-
hestehende Heinrich-Béll- Stiftung. Sie unterstiitzt ortsansissige
Entwicklungshilfeprojekte zur Férderung eines politischen Bewuft-
seins und eines Demokratieversténdnisses. Diese Nichtregierungs-
projekte stehen jedoch in einem besonderen Spannungsfeld: Wer
immer politische Bildung férdern und Arbeitskreise, Vortrage und
langfristigere Aktionen veranstalten will, muf zumindest bei den
lokalen, mitunter aber auch bei den kommunalen oder regionalen
Behérden um Zustimmung bitten. Das gilt zum Beispiel, wenn
Schiller oder Schiilerinnen, wenn Studenten oder Studentinnen an
den Schulen oder Universitdten angesprochen werden sollen. Nicht
immer kann ausgeschlossen werden, dafl die angesprochenen Re-
gierungsstellen als Mitveranstalter zumindest erwéhnt werden oder
sich mit einem Gast beteiligen wollen. Fiir Aufienstehende ist es
dann schwierig, zu ermessen, ob und wie grofl das Maf an Einmi-
schung von Seiten offizieller Stellen ist, ob es sich nur um eine
formale oder um eine inhaltliche Kooperation handelte.

Die Unterstiitzung eindeutig reglmekrltlscher Orgamsatlonen
ist prekér. Kein Stiftungsvertreter, der sith zur Forderung der po-
litischen Opposition bekennt, wird voraussichtlich eine Akkredi-
tierung in Nigeria erhalten, die ihn gegebenenfalls vor gewissen
Ubergriffen zu schiitzen imstande wire. AuBerdem wiirde eine
unverblitmte Unterstiitzung oppositioneller Krifte der Behauptung
von Seiten des nigerianischen Regimes Vorschub leisten, wonach
die nigerianische Opposition nicht in der nigerianischen Bevdlke-
rung verwurzelt sei und nur mit Geld aus dem Ausland aufrecht-
erhalten werde.

Diese Situation hat dazu beigetragen, daBl beispielsweise die
Mosop iber ihr Exilbiiro in London unterstiitzt wird. Die Nach-
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priifbarkeit der Verwendung des Geldes ist damit aber beeintrich-
tigt. Man weill nur, dafi Mosop-Aktivisten vor Ort in der Tat Mate-
rialien wie Computer, Faxgerite oder Mofas erhalten und zu
Fortbildungslehrgéngen ins nahegelegene Ausland— Benin, Gha-
na — geschickt werden. Einen Nachweis dariiber wird man aus Ni-

geria nicht erhalten kénnen, weil sich aus einleuchtenden Griin-

den kein verninftiger Nigerianer als aktives Mitglied der verbote-
nen Mosop zu erkennen geben wird. Das isolierte Wirken im Ver-
borgenen hat aber auch den Nachteil, da} die in Nigeria gebliebe-
nen Mosop-Mitglieder — die erste Garde der Mosop exilierte nach
der Hinrichtung Ken Saro-Wiwas nach Benin, GroBbritannien, den
USA und Kanada — nicht zur Kontaktsuche nach aufen treten kon-
nen und auf die Koordination von aulen angewiesen sind. Das be-
deutet, da3 Mosop-Mitglieder in Nigeria im allgemeinen nicht dar-
tiber informiert sein konnen, ob und wie ihre Bem{ihungen von der

Offentlichkeit im Ausland wahrgenommen oder unterstiitzt wers

den.

Ahnlich stellt sich die Situation fir das Projekt Radio Kudirat
dar. Es handelt sich dabei um einen Piratensender, der in Nigeria
auf UKW von mobilen Stellen aus sendet, der vom Ausland aus
unterhalten wird und tiber Kurzwelle in weiten Teilen Westafrikas
zu empfangen ist. Die Finanzierung von Radio Kudirat wird iiber
eine Stiftung in Schweden bewerkstelligt, die dafiir Sorge tragt,
daf die eingegangenen Zuwendungen vor allem aus den USA, aus
Kanada, Schweden und Deutschland zweckdienlich verwendet wer-
den. Wenngleich es einen offiziellen Sprecher des Projektes Radio
Kudirat namens Kayode Fayemi gibt — er ist Rechtsanwalt - und
obwohl sich Wole Soyinkas Exil-Organisation UDFN sowie Anthony
Enahoros Nadeco als mitverantwortlich fiir Radio Kudirat beken-
nen, wird sich niemand in Nigeria auch nur als Horer geschweige
denn als Redakteur von Radio Kudirat bezeichnen. Soyinka und
Enahoro wurden wegen ihres Einsatzes fiir Radio Kudirat in Ab-
wesenheit wegen “Verschwirung” unter Anklage gestellt, und dar-
auf steht nach der derzeitigen nigerianischen Gesetzeslage wie bei
Hochverrat eine lebenslange Haft oder die Todesstrafe.
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Wer immer also diesen Weg der Unterstiitzung von aulen ge-
hen will, um ein demokratisches BewuBtsein entwickeln zu hel-
fen, der darf sein Engagement nicht an die groBle Glocke hingen,
will er effektives Arbeiten nicht gefihrden. Das hat zur Folge, da
die politische Entwicklungsarbeit in Nigeria dann, wenn sie nach-
weisbar zur Verbesserung der Menschenrechtssituation beitragen
kénnte oder beitrigt, kaum als so wirksam dargestellt werden sollte,
wie sie sich darstellt, weil dies sonst Repressalien heraufbeschwé-
ren kénnte,

Bleiben legale Projekte der Entwicklungszusammenarbeit, die
zum Nutzen der Bevilkerung durchgefiihrt werden. Es handelt sich
dabei in Nigeria beispielsweise um Berichte, die die CLO erstellt
und die es bisher iiberwiegend ermbglichen, das Ma# an Menschen-
rechtsverletzungen in Nigeria zu dokumentieren. Die Wirkung die-
ser Berichte ist mittelbar zu sehen, weil in ihrem Zuge tberhaupt
erst einmal Menschenrechtsprobleme genannt und die persénli-
chen Freiheitsrechte erwiahnt werden. Obwohl eine direkte Wir-
kung kaum festzumachen ist, tragen die CLO-Jahresberichte zu
einer BewuBtseinsbildung unter den Meinungstrigern etwa in der
nigerianischen Presse hei.

Ahrilich mittelbar sind die Resultate zu bewerten, die Projekte
vorweisen kénnen, die teilweise nach Absprache oder mit der Ge-
nehmigung von lokalen, kommunalen oder regionalen Behérden
durchgefiihrt werden. Die ostnigeriafische N igerian Book
Foundation (NBF) etwa motiviert in Creative-Writing- oder Orale-
Literatur-Projekten die Landbevélkerung zum Lesen und Schrei-
ben und vermittelt dadurch demokratische Inhalte. Zugleich set-
zen derlei Projekte die Teilnehmer dazu in die Lage, sich mit der
eigenen Situation zu beschéftigen und sich dadurch @ber die per-
sonlichen Verhiltnisse und die Verhaltnisse im Land klar zu wer-
den. So gesehen trigt diese Form der Entwicklungszusammenarbeit
mit der Heinrich-B&ll-Stiftung in Nigeria dazu bei, iiber die Vor-
kommnisse im Land aufzukliren: Das gilt beispielsweise auch fiir
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ein Projekt der NBE, in dem in Video-Workshops vor allem die stad-
tische Jugend angesprochen werden soll.

Ein Nachteil fir vergleichbare Projekte in Nigeria besteht daxj-
in, daf} es sich dabei oftmals um sporadisch entstandene Initiatz-.
ve,n handelt, die an einzelne engagierte Personen gebunden sind:
Zugleich 146t der Informationsaustausch iiber die Projekte im Land
zu wilnschen ibrig, was auch an ‘den allgemein schlechten
Kommunikationsbedingungen in Nigeria liegt — defekte Telefone,
zusammenbrechende Leitungen, das Nichtbestehen einer Art Post,
die hohen Gebithren privater Kurier- und Zustelldienste oder die
SchlieBung privater Telefon- und Faxbiiros. Andererseits besteht
eine gewisse Chance schon darin, daf} die juingst auf Konferenzen
und Tagungen eingeleitete Verkniipfung diverser reglonf?\l lziegrenz—
ter Projekte zur Entwicklungszusammenarbeit dazu beitragt, dagﬂr
die Projekte im Zuge der Biindelung der Energien und des Ler-
nens aus fremden Erfahrungen nachhaltiger verlaufen und grofe-
ren Bestand haben.
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Dirk Kohnert:

»Entwicklungshilfe und polit:ische Konditionierung -
Probleme und Chancen der Entwicklungshilfe in
autoritiren Staaten am Fallbeispiel Togo«

2.6.1 Politische Rahmenbedingungen
These 1: Die staatlichen Strukturen Togos sind bisher nicht demo-

kratisch legitimiert, Eine effektive Gewaltenteilung zwischen Legisla-
tive, Exekutive und Judikative existiert bislang nicht.

Bei den Prisidentschafts- und Parlamentswahlen (1993 und 1994)
herrschte eine prekére Sicherheitslage. GroBe Teile der Opposition
boykettierten die Wahlen. Entgegen den Verlautbarungen einiger in-
ternationaler Wahlbeobachter waren die Wahlen nicht fair und frei.
Auch nach dem Amnestieerlall vom Dezember 1994 wird die politische
Verfolgung fortgesetzt. Soziale und politische Strukturen eines “afri-
kanischen Kommandostaates” dominieren weiterhin die Innenpolitik
Togos.

These 2: Die togoische Bevilkerung schuf gegen den Widerstand
des Eyadéma-Regimes seit 1991 wesentliche Voraussetzungen eines
Demcokratisierungsprozesses.

Zu diesen Voraussetzungen gehiren:
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—  Die souveréne Nationalkonferenz von 1991 und ihre Folgen,

—  Eine am 27.09.1992 mit iiberwiltigender Mehrheit vom Volk ver-
abschiedete demokratische Verfassung, die gegen die geplante
Aushéhlung durch das Eyadéma-Regime verteidigt werden muB,

—  Die Starkung der parlamentarischen und auerparlamentarischen
Opposition gegeniiber der politischen Friedhofsruhe vor 1990,

—  Ausbauund Starkung von Institutionen der Zivilgesellschaft (z.B.
unabhéngige Gewerksthaften, Journalisten- und Juristen-

verbénde, Birger-, Menschenrechts- und Selbsthilfeorganisa-
tionen),

—  Keine allgemeine politische Agonie der Bevélkerung, sondern —
gerade auch in den ldndlichen Gebieten des Nordens — erstaun-
lich ‘mutiger ﬂberlebens_kampf, der den Protest gegen das
Eyadéma-Regime zunehmend artikuliert.

These 3: Haupthindernis des Demokrat151erungsprozesses in Togo

ist das-autokratische Eydéma- Regime und dessen Unterstiitzung durch
auswirtige Michte. g

Das Rickgrat des repressiven Eyadémé:;Regimes sind:
—  Prétorianergarde des Milit4rs und der Sicherheitskrafte,

~  Mangelnde Gewaltenteilung: korrupte willfdhrige Justiz, fakti-
sche Riickkehr zum Einparteien- -Regime,

—  Kontrolle der Kommandohthen des Staatsapparates, der Wirt-
schaft und der Medien,

Py
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—  Absicherung illegitimer Herrschaft durch okkulte Macht.

AuBenpolitisch erfahrt das Eyadéma-Regime Unterstitzung durch
die konterproduktive Rolle Frankreichs (chasse gardée), durch auto-
ritdre Regime innerhalb Afrikas (Abacha, Mobutu, Bongo, Biya, etc)
gsowie durch die Bretton Woods-Institutionen.

e

These 4: Fiir eine Fortflihrung des Demokratisierungsprozesses sind
pluralistische Wahlen nur dann hilfreich, wenn vorher ein Grund-
konsens zwischen Regierung und Opposition zur Durchfiihrung der
Wahlen erreicht wird.

Wesentliche Voraussetzungen sind die Garantie der Menschen-und
demokratischen Grundrechte (Rechtsstaatlichkeit und Sicherheit), die
Schaffung der verfassungsmifBigen unabhangigen politischen und ju-
ristischen Kontrollinstitutionen sowie die Eroffnung von Wahl-

moglichkeiten zwischen alternativen politischen Programmen.

2.6.2 Die Menschenrechtssituation

These 5: Die grundlegenden Menschenrechte sind insgesamt stark
eingeschrankt.

Auch nach den Parlamentswahlen von 1994 erfolgten weiterhin
schwerste Ubergriffe gegen die Bevélkerung sowie politische Verfol-
gung Andersdenkender, inklusive staatlich sanktionierter Folter und
Ermordung von Oppositionellen im In- und Ausland.
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Es existieren keine Meinungs- und Pressefreiheit; die staatlichen
Medien sind parteiisch und der Opposition kaum zugénglich.

These 6: Das Militir sowie das Justiz- Whd Polizeiwesen sind ~ von
wenigen Ausnahmen abgesehen — durch und durch korrupt und einge-
bettet in das Patronagesystems des Eyadéma-Regimes. Togo gilt heute
international nicht als Rechtsstaat.

2.6.3 Politische Wirkung der EZ mit Togo seit 1993

These 7: Die EZ Frankreichs, .J apans und des IWF sowie die ambi-
valente Haltung der EU (insbesondere des EU-Reprasentanten vor Ort)
trugen wesentlich zum Uberleben des undemokratischen Eyadéma-
Regimes im Allgemeinen und zur faktischen Wiederherstellung der
autokratischen Machtfiille Eyadémas nach den N achwahlen 1996 bei.

These 8: Das Einfrieren der deutschen, europiischen und amerika-
nischen EZ hatte bisher eher begrenzte moralisch-politische Signal-
wirkung; die politische Konsolidierung des togoischen Unrechtsregi-
mes seit 1994 konnte dadurch nicht aufgehalten werden,

5

2.6.4 Anhang

Chronologie der 6ffentlichen Entwicklungszusammenarbeit mit Togo

seit 1993 (die folgende Aufstellung erhebt keinen Anspruch auf Voll-
standigkeit, sie soll eher Tendenzen aufzeigen)
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Bilaterale staatliche Entwicklungshilfe

1993

Die USA und Deutschland froren im Januar bzw. Febr. 1993 ihre
Entwicklungshilfe ein, nachdem togolesische Sicherheitskrifte unter
Demeonstranten ein Massaker angerichtet hatten. Diesem Vorfall wa-
ren bereits seit Anfang der 90er Jahre weitere schwerwiegende staat-
lich sanktionierte Menschrechtsverletzungen vorausgegangen.

Nach dem Zusammenbruch der Gespriiche von Colmar (25.02.1993)
nahm diefranzdsische Auffenpolitik eher neutrale Formen an. Die Ent-
wicklungshilfe wurde eingefroren, Militdrhilfe war bereits im vergana.
genen Jahr nach dem Uberfall togolesischer Truppen auf das HCR ver-
schoben worden,

Japan duBerte grofie Bedenken hinsichtlich der Fortsetzung seiner
Entwicklungshilfe (1990 viertgriBter Geber).

1994:

Frankreich, dessen parteiische Haltung fiir Eyadéma seit Beginn
des Demokratisierungsprozesses im In- und Ausland auf Kritik stief,
nahm als erster bilateraler Geber die am 11.2.93 ausgesetzte Entwick-
lungshilfe (in Héhe von FF 260 Mio., plus SchuldenerlaB in Héhe von
FF 400 Mio.) und sogar die militdrische Zusammenarbeit wieder auf.
Frankreichs Entwicklungshilfe an Togo betrug im ersten Jahr der Ab-
wertung des CFA insgesamt 500 Mio. FF ($ 90 Mio.).
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Frankreich hatte — trotz der offiziell eingestellten Entwicklungshilfe
— bereits zu Beginn des Jahres der togoischen Regierung mit einer
Budgethilfe von F CFA 3,8 Mrd. ($ 7,27 Mio.) ausgeholfen, um damit

75% der ausstehenden Gehélter des. Offentlichen Dienstes (inklusive
des Militars) zu begleichen.

1995:

Frankreichs Entwicklungshilfe betrug 1995 insgesamt FF 290 Mio
und lag damit um etwa ein Drittel niedriger als im Vorjahr. Paris verkiin-
dete Ende des Jahres eine Steigerung der direkten militérischen
Materialhilfe fiir das J ahr 1996 von FF 1,8 Mio. (1995) auf 9,91 Mio.
(1996). Als “Weihnachtsgeschenk” schnfirte Paris im Dez. ein “Sicher-
heitspaket” von FF 17 Mio. zur Unterstiitzung der Offentlichen Sicher-
heit, davon 10 Mio. fiir die Gendarmerie und 7 Mio. fiir die Aufrechter-
haltung von Sicherheit und Ordnung. Frankreich strich auBerdem 2/3
der bilateralen Schulden. Im Jahre 1995 belief sich die Verpflichtungs-
erméichtigung der franzésischen Kooperation auf ca. FF 115 Mio.; die
griBten Einzelposten waren 26,2 Mio. Budgethilfe, 18,2 Mio. fiir den
Sicherheitsapparat, 15 Mio. fiir den Gesundheitssektor. An Demobili-
sierungsprojekte zum dringend notwendigen Abbau des unnétig auf-
gebléahten Milit4arapparates wurde nich{t gedacht.

¥

Die USA hatten ihre Hilfe 1992 eingestellt und bisher nicht wieder
aufgenommen. Die offizielle Position in Washington lautete im Marz
noch, dafl man mit der Wiederaufnahme der Hilfe an Togo mindestehs
solange warten wolle, bis die togoischen Flichtlinge in Benin und Ghana
mit den FiiBien tiber die Sicherheits- und Menschenrechtslage in Togo
abgestimmt haben. Die Einstellung war somit zwar politisch mit den
Menschenrechtsverletzungen des Eyadéma-Regimes begriindet, aber
sie erfolgte in Wirklichkeit hauptséchlich wegen der angespannten
Haushaltslage und anderer Prioritdtensetzung der US-Regierung.
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1996:

Die franzosische Militarhilfe fiir Togo war fir 1996 mit FF 9,91 Mio.
angesetzt (gegeniiber FF 1,8 Mio. im Vorjahr). Frankreich wollte 1996
34 Technische Berater entsenden (im Vorjahr 31; und 20 im Jahre 1994;
insgesamt befanden sich 1995 67 franz. Militarerater in Togo).

Kooperationsminister Jacques Godfrain unterzeichnete im Juni 96
in Lomé zwei Abkommen von insgesamt F CFA 1,7 Mrd. ($ 3,33 Mio.)
zur Unterstiitzung der togoischen Sicherheitskrifte; davon gingen F
CFA 700 Mio. an die Polizei und F CFA 1 Mrd. an die Gendarmerie fiir
Materialanschaffung und Ausristungsbeihilfe (landesweites
Telekommunikationssystem und 76 Fahrzeuge, Biroausstattung ete.).

Die Caisse francaise de développement (CFD) kiindigte im Mar% EZ
in Hohe von F CFA 35,4 Mrd. ($ 68,5 Mio.) an, die hauptséchlich aus
Schuldenabschreibung fiir Transport-, Industrie- und Landwirtschafts-

projekte (F CFA 25,5 Mrd.), Kredit fiir die Phosphatférderung (F CFA.

25,5 Mrd.) und F CFA 700 Mio. “fresh money” fir landliche Entwick-
lungsprojekte in Nord-Togo bestand. Ein weiteres Abkommen zur Ver-
besserung der Wasserversorgung in ca. 800 Gemeinden in der Sid-
region (F CFA 4,7 Mrd.; $ 9,4 Mio.) wurde ebenfalls von der CFD im
Mai unterzeichnei; auBerdem FF 56 Mio. zur Neuausstattung des Ha-
fens von Lomé. :

Ende Juli unterzeichnete Frankreich ein weiteres EZ-Abkommen-
Ausbildungsabkommen (¥ CFA 1,6 Mrd.}, inklusive Fortbildungs—
programme fir Schuldirektoren. ¢

Japan unterzeichnete am 10.12.96 ein Kreditabkommen zur Un-
terstittzung der Strukturanpassung (F CFA 24 Mrd, $ 42 Mio.). Dies
erméglichte der Regierung Klutsé die Aufstellung eines ausgegliche-
nen Haushalts fiir 1997. C
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Der Kuwait Fund for Arab Econ. Dev. (KFAED) unterzeichnete im
Mai 96 einen Kredit ( $ 9 Mio) zur Verbesserung der Trinkwasserver-
sorgung.

Die deutsche EZ blieb weiter ausgesetzt, Ausnahmen bildeten Pro-
jekte, die direkt der Bevélkerung zugute kommen sollten (z.B.
Gesundheitsprojekt in Sokodé; Durchfithrbarkeitsstudie {iber
Rechtsstaatlichkeitsprojekt). Am 27.3.1996 wurde der deutsche Bot-
schaftsangehdrige Thomas Rupprecht in Lomé von Sicherheitskréften
erschossen.

e

Ende November veriffentlichte die Bundesrepublik Deutschland ein
Communique in der wichtigsten Oppositionszeitung, um anderslau-
tenden AuBerungen von Regierungsseite iiber angebliche Wiederauf-
nahme der EZ entgegenzuwirken. Grundlage fiir eine Wiederaufnah-
me von Hilfsleistungen mufl die absolute Garantie fitr Presse- und
Meinungsfreiheit sowie fiir oppositionelle Parteien sein. In aller Deut-
lichkeit wird herausgestellt, da83 erkennbare Schritte zur Etablierung

der Demokratie sowie eines Rechtsstaats immer noch sehr defizitir
sind.

Im Februar wurde im Rahmen des Pariser Club (der bilateralen
Geber) ein Umschuldungsabkommen im Umfang von $252 Mio der ins-
gesamt sich auf § 1,45 Mrd. oder 116,7% des BSP belaufenden Aus-
landsschulden erzielt. )

1997

Die deutsche EZ blieb ausgesetzt, bis auf die wenigen ,Basis-
projekte’, die direkt der Bevolkerung zugute kommen sollen (z.B. Ge-
sundheitsvorsorge und Wasserversorgung in der Zentral-Region; Fliicht-
lings-Reintegrationsprogramm).
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Die USA-Hilfe blieb ebenfalls eingefroren, kleinere Projekte der hu-
manitiren Unterstiitzung (Peace Corps im Landesinneren, Micro-
projekte) wurden jedoch fortgesetzt. In einer Pressekonferenz am 3.
Februar unterstrich der US-Botschafter, Johnny Young, den informati-
ven Dialog zum Demokratisierungsprozel. Anfang Juli begannen die
USA eine ,neue Art der Zusammenarbeit” mit der Entsendung von
Militdrberatern nach Lomé zur Ausbildung von 50 togoischen Offizie-
ren der geplanten panafrikanischen Friedenssicherungstruppe.

Japan gewdhrt am 17.01.97 Nahrungsmittelhilfe (§ 1,9 Mio)

Multilaterale offizielle Entwicklungszusammenarbeit

1993

TWT und Weltbank setzten die EZ aus. Im Mérz suspendierte die
EU die EZ infolge schwerer, staatlich sanktionierter Menschenrechts-
verletzungen.

1994

ITWF und Weltbank nahmen die ausgesetzte EZ wieder auf, Die .
Welibank leistete $ 110 Mio. Hilfe (u.a. $ 19 Mio. flir Transport-
infrastruktur, $ 40 Mio. zur Umstrukturierung von Bank-, Versiche-
rungswesen und anderen Finanzsektoren. Die IDA sponsorte 500.000
Schulbiicher.
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1995

Die EU, die ihre Hilfe 1992 eingefroren hatte, nahm diese im Mirz
im begrenzten Umfang und konditiniert wieder auf. Frankreich, als
grofiter Zahler in den Fonds Européen de Dévelopment (FED), iibte
einen dementsprechend grofen EinfluBl auf die EU-Politik aus. Ein
Schwerpunkt der EU-Hilfe (umgerechnet DM 50 Mio.) sollte auf dem
Gebiet der Demokratisierungshilfe liegen; es war geplant, insbesonde-
re das Parlament zu stirken. Die volle Wiederaufnahme der Koopera-
tion wurde fiir das Jahr 1996 geplant. Unter anderem handelte es sich
dabei um die Freigabe der nicht-programmierten Kredite (Stabex und
Sysmin; ca. ECU 35 Mio. Und FF 245 Mio.) sowie die Wiederaufnahme
programmierbarer Kredite, d.h. der eingefroreren Projekte.

IWF und Weltbank hatten sich bisher allein auf die wirtschaftli-
chen und finanziellen Aspekte der Strukturanpassungspolitik be-
schrénkt. Die togoische Regierung verhandelt seit Anfang 1994 iiber
das finfte Strukturanpassungsprogramm. Im September 1995 wurde
ein procés-verbal unterzeichnet, der aber frithestens im Mérz 1996 in
Kraft treten sollte. Auf die Notwendigkeit des Personalabbaus in den
staatlichen Sicherheitsdiensten, inkl. der Notwendigkeit von Demo-
bilisierungsprogrammen fiir das Militdr, wurde von den Weltbank-
vertretern deutlicher gesehen als z.B. von franzisischen Gebern .

il

1996:

Der IWF bestritt Ende des Jahres, dafi das laufende SAP-Abkom-
men (Enhanced Structural Adjustment Facility, ESAF) vom Sept. 1994
($ 48,4 Mio, oder SDR 65,1 Mio.), von dem ca. die Hilfte (SDR 32,58
Mio.) noch nicht ausgezahlt war, durch die neuere politische Entwick-
lung in Togo gefahrdet wire. Mit “politischer Entwicklung” bezog sich
der IWF auf das Problem mangelnder Riickzahlungsmoral im Hinblick
auf die Auslandsschulden des Landes.
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Der International Fund for Agricultural Development (IFAD) in Rom
unterzeichnete ein Kreditabkommen fiir Armutslinderungsprojekte ($
7,6 Mio) zur Férderung der Nahrungsmittelproduktion im Stiden Togos.

Der UNHCR schloB im Juli das Fliichtlings-Reintegrations-
programm ab.

1997

Der ITWF bewilligte am 1.7. seine dritte Jahresrate (SDR 21,7 Mio.;
$ 30 Mio) des laufenden ESAF-Kredites.

Die Weltbank bewilligte einen Kredit in Hohe von § 75 Mio (F CFA
47 Mrd.) zum Ausbau des Strallennetzes und des landwirtschaftlichen
Beratungsdienstes.

Uber den FNUAP (Fonds des Nations Unies pour la population)
wurden der Regierung am 25,08. 4,51 Mrd. F CFA fiir finf Jahre als
Hilfe fiir den Aufbau eines nationalen Programms zur Gesundheits-
vorsorge, Geburtenkontrolle und Alphabetisierung von Frauen zur
Verfiigung gestellt.

Eine EU-Mission unter Lord Plumb kiindigt Ende Mai in Lomé die
baldige Wiederaufnahme der EZ an. Im Juni 1997 wurde eine Feasibi-
lity-Studie fir einWahlhilfeprojekt der EU fir die Prisidentschafts-
wahlen 1998 erstellt. '

Die African Development Bank (ADB) gewéhrte am 5. 7. einen Kre:
dit von $ 15,3 Mio im Rahmen des laufenden Strukturanpassungs-
programms. Damit erhéhte sich die Kreditvergabe der ADB an Togo
ab 1972 auf insgesamt $ 299 Mio.

Im Januar legte die Regierung einen Projektvorschlag zum Aufbau

einer 3.000 Mann starken COMFORCE vor, einer franzosisch-afrika-
nigschen Friedensstreitmacht, die von der QAU und internationalen
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Gebern (v.a. Frankreich) finanziert wird. Togo besall bereits ein klei-
nes Kontingent einer Force d’ intervention rapide (FIR, 150 Mann). Im
Mirz fanden gemeinsame Mandéver togoischer, beninischer und bur-
kinabischer FIRTruppen in Togo statt.”
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3. Plenumli

3.1  Reports from the Working Groups i

3.1.2 Burma/Myanmar:

A

Mr. Reiler, Burma-Bureau, Cologne

We have made many points during our discussion. I will start with
our common points and will then stress our differences.

Everyone agreed that the military government of the State Law
and Order Restoration Council (SLORC) in Burma violates human
" ' rights on a large scale. It seems that the government has declared war
on ethnic minorities, who are trying to escape by seeking refuge out-
side the country, Then, there are the efforts by the SLORC to move
more than one million people from their place to another. Thus, the
SLORC government can be described as very oppressive. It has, how-
ever, no ideological foundation. It is driven by money and power. From :
these findings it was concluded that it should not receive any develop-
ment aid. We learned from Dr. Greiff of the BMZ that Germany pro-
vided a lot of aid to the Burmese government before the uprisings and
massacres of the demoeratic movement in 1988, but stopped to do so
afterwards. With the exceptions of three small projects the government
does not receive any state money from Germany.
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There seemed to be an agreement that there should be no financial
co-operation with the government, neither was it disputed that sup-
porting NGO activities at the grassroots could impact positively on the
situation of human rights and the living conditions of the people. Soine
participants, however, doubted that there can be any NGO project with-
out the approval of the SLORC government. Nevertheless, representa-
tives of a group frorm Berlin, which is supporting grassroots activities
of an NGO inside Burma, claimed that in that case the governmeént
has not shown any inclination to interfere and they can spend money
for buying arms and other things. The group that does these things
feel they do it on a grassroots basis and one effect could be that dermo-
cratic patterns will emerge. Others say one has to look very carefully
whether a project is really a grassroots project for the people. Mr. Aung
Lwin said the development aid to the churches is doing a good job in
Burma, but this aid to the ehurches is limited to the Christiar Commiu-
nity and I think, whether they improve the human rights sitbationisa
very open question. There was also a discussion about Aurng San Suu
Kyi. We heard yesterday that one of the main points is free elections.
In 1990 the country had free and fair slections which were won by the
National League for Democracy with Aung San Suu Kyi.

The government, however, refused to hand over the power: It is try-
ing to destroy them by putting them in prison or killing them: Aung’s
call for a boycott of investmerits should be taken seriousiy,

i

Are sanctions working and are they isolating Burma? According to
one opinion they are not working, because the international commu-
nity is not pursuing the same goal, which means that while the US is
putting on a lot of pressure, the EU is more restrained and China is
supporting the Burmese government openly. It was a common position
that sanctions eannot be expected to force the governmient into col-
lapse. Their purpose is to pressurize the governmenit. Thus, a two-step-
approach was recommended: to put pressure on the government, and
to co-operate with indigenous NGO at the grassroots level.
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Mr. Waller

Two points of comments. First: You mentioned that Aung San Suu
Kyi said there should be no investment. This is one position. But in t.he
group there was another position that economic liberalisation and in-
vestment should be encouraged; I think there was no agreement in the
group. The second point is the ethnic gp.estion: a strategy shoulfi -be
attempted wherein the ethnic question of incorporating the minorltle-s
especially in terms of using their own language should be made a pri-
ority. And then human rights and democracy will follow, rather than
the other way around, like the international community is doing it:
first democracy, then the ethnic question being solved afterwards. I
think that was one important point.

Participant

I was alsc a member of this Myanmar group, and I must say what
Mr. Reiter reported was largely a majority view. I do not agree with a
number of points you mentioned. I am saying this because it is going to
be printed and I do not want fo be included in the majority opinion.
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3.1.2 Indonesia

Ms. Rahner; Free University Berlin

I will try to stick to the questions handed out, so you can follow my
report more easily. Maybe first about the possibilities of development
co-operation to improve the human rights situation: There is hardly
any development co-operation which includes in its aims or in its title
the word human rights or human rights inprovement. I is difficult to
say with that in view how they really contribute. Normally it would be
possible to say which projects fail, because they have human rights in
their title. In this case there are no development projects in Indonesia
which have this aim. Also, I think it is very important to say that the
official amount of development aid, the money that was giveﬁ to Indo-
nesia in 1994, was 1.6 billion US dollars, compared to 9.8 billion US
dollars which came in as private investment. The comparison makes it
very clear that it is much more important to put pressure on private
investment than on official aid.

To the first question: we came to the conclusion that development
aid has only helped to improve the human rights situation in Indone-
sia in a very limited way, e.g. through open dialogue by emphasising
the importance of participation. Participation is, for example, the only
related issue the GTZ integrates into its projects. It is important that
the local level is involved in the projects. We also saw that from the
NGO side and political foundations. For example, the Naumann-Foun-
dation had a project in Indonesia which was guite encouraging. They

facilitated a round table meeting between the ministry of home affairs
and a dissident group.

About the human rights situation as it is: there are some positive
impulses which can be seen. Examples of this are the commission for
investigation of the massacres in 1991 and also in 1993 the human
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rights commission of Indonesia which was founded at that time. This is
a positive sign. But it has to be stated that in Indonesia it is very diffi-
cult to make a statement about the development of human rights, be-
cause sometimes some things are possible and then a year later they
are not possible any longer; there are some strict rules, some people
get arrested, so it is difficult to talk about the real development of hu-
man rights in Indonesia.

’.ﬂ‘

We also came to the conclusion that there will be no big change until
Suharto leaves office. He has been ruling since 1966 and there is real
hope that the situation will change dramatically after his departure or
resignation. This, however must be seen in perspective. The situation
is better for people with regard to participation at the local level. De-
centralisation has been improved. To some extent this is a contribution
to development aid.

About conditionality: the history of conditionality in Indonesia is
almost non-existent. We have only one example of the Netherlands
which withdrew their development aid for a short period of time after
the massacre of 1991. They then went back into the country but were
expelled later on because of the conditions they wanted to put on their
development aid.

Other states did not integrate conditionality into their projects. So
it is impossible to assess potential effects of conditionality with regard
to Indonesia. To understand why, we have to look at two points: one is
that Indonesia has been quite a stable country in terms of economic
development. It offers interesting investment opportunities to foreign
and multinational corporations, as it has huge economic potential. The
second point is the question of interest which has to be emphasised, so
that also from the countries who give contributions to Indonesia, there
is not much interest to put much pressure on Indonesia and then maybe
find themselves being expelled from the country.
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So we saw that the only possibility for change might be in private
organisations, in NGOs; but alse with regard to NGOs, we had a little
bit of a controversial discussion. I hope I am stating this correctly, that
1t is not always clear whether the NGOs really represent the interests
of the people on the local level compared to what these international
organisations might want,

And about the coherence of human rights in development aid: As I
said before, there is not much human rights based development co-
operation, but there has since the 70°s been at least a broad debate
among the donors whether to talk about changes or projects which
might emphasise the role of human rights, and the democratising proc-
ess in Indonesia. As Isaid it is also difficult to come to a common point,
because every donor country pursues its own interest in this country,
and the different organisations have different interests, so it is a-de-
bate but not much more than that yet. '

Mr Heinz

dJust a brief comment: I think the report was very complete; I just
have some small points to add. Number one: the initial statement was:
there is no direct relationship between. development co-operation and
democratisation processes here. We need to distinguish between ac-
tors. When we made that statement we were thinking about official
development aid, and then about its relationship to projects to protect
human rights or to promote democracy. In that area we found very
little experience with the exception of decentralisation. On the other
hand, foundations and private development aid agencies, church or
non-church, have quite a number of projects where, for instance, the
legal aid institute in Indonesia is being directly supported. So the first
thing is to distinguish between the three major actors: governments,
political foundations, for Germany at least, and other private agencies.
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The second important point immediately related to that, is that we
have found positive signs, I am not saying structural changes, but posi-
tive signs in the area of the development of the judicial system, the role
of courts. Here we have first examples of the courts ruling against the
government which is rather unique in the history of the last years of

Indonesia, but still we see a number of interventions by the state vis-a- .

vis the judicial system. But here we have positive signs, so to speak.

i

The third thing which I would just like to underline is that in Indo-
nesia the barriers for freedem of opinion are blurred, they are not very
clear. They move forward; they move backwards. And in that authori-
tarian situation this obvicusly has quite an influence on the ahbility of
NGOs, on the opposition and others to formulate their own projects,
their political ideas. It seems that the government deliberately contin-

ues to leave these boundaries blurred as to how far you can go when it';__r

comes to the right of freedom of expression or the right of assembly.
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3.1.3 Nigeria

M. Miiller-Rockstroh

There were eight, at the end eleven, of us. We had three statements
from Mr. Loimeier, a journalist from Mannheim, centred around the
political and civic rights situation, from Mr. Leander Hess concentrat-
ing on the level of grassroots projects in the rural areas of northern
Nigeria, and from Mr. Thomas Buntroek from Munich, focusing on link-
ages of the economic and political interests of Germany and other Eu-
ropean countries on the one hand and Nigeria on the other hand and
the consequences for development aid from these linkages.

In Nigeria, there is a military gevernment that had already been
established by 1983/84 and which has lasted since then. But it has also
been stated and confirmed by the discussion that even during the short
terms of eivic rule, so called democratie rule, before the military gov-
ernment, Nigeria never had a positive experienee with democracy. In
these interludes of democracy Nigeria was largely characterised by
corruption, the misuse of resources, little investment in what is called
social, economic or cultural development. Even now there is only a weak
democratic movement. Al its public activities have been rudely re-
pressed by the military government. One also has to add to the de-
scription of the situation, that most parties that still exist are as much
under the control of the military government as are most parts of the
media. So the perspective of a civic and democratic movement in Ni-
geria which could change this government internally is very weak. For-
mally speaking, there are some chances of freedom of expression, of
free publication. In fact, however, these movements are very often con-
trolled and surveyed, observed and repressed by government forces.

There has been a little amelioration of this situation by a visit from
a United Nations commission in 1996. After this the president vetoed

170 *

3.1 Reports from the Working Groups

the participation of military representatives in the judicial courts. Even
this did not essentially change the situation of repression in Nigeria.

This, on the one hand, is a very true, very complete, and global
description of the situation.

On the other hand, we have learned about the experiences of Mr.
Hess who was working on the grassroots level in rural areas. It is not
the case in Nigeria that from day to day you experience violations of
human rights. He has been working in a situation where the day to day
survival, the effort to improve and establish a tolerable situation of
one’s life, has been the first interest of everybody where even informa-
tion and communication about what is going on, even on the upper
level of the government and the country, have not been continuously
forthcoming. And he has provided clear insight into the fact that-in
general, infrastructure, in terms of traffic, in terms of economic ex-
change, infrastructure also in terms of communication of information,
is very weak in many parts of the country.

Also, this makes any increase in civic movement, which could in-
clude greater parts of the country, more difficult: In connection with
this, we have not discussed much about ethnic differences and ethnic
aspects of the internal conflicts of Nigeria. Well, after this description
the central question was put: does economic co-operation really help
and support, or does it give a chance to influence a government of this
type that has been ruling for about 15 years in Nigeria. The overall
answer was: it does not have any effect. Neither economic eo-operation
ig able to prove effects in terms of changing and influencing the condi.
tions of this type of government, nor is development co-operation able
to exert a very sensitive influence on the behaviour of this kind of gov-
ernment. It was Mrs. Helbig from the Ministry of Economic Co-opera-
tion and Development in Bonn, who gave us a short overview of what
is going on in terms of development co-operation after the European
Union's decision to end the developmental and cultural interchange
and co-operation with Nigeria. Only ongoing projects at the grassroots
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and fundamental needs level have been continued; until now new com-
mitments have not been accepted. In terms of the questions I men-
tioned, the most consequent statement of a group member was: if nei-
ther economic co-operation nor the withdrawal of development ceo-op-
eration has any influence on the government we should stop them and
try to pressurise this government. The withdrawal of economic €o-0p-
eration in terms of oil trade, petrol trade and other aspeets might have
a greater influence if any. Even at this point the group did not arrive at
a consensus. On the one hand, we discussed some agpects of develop-
ment co-operation which are not influencing the government, but which
might have a certain influenice on the development of the society as
such. On the other hand, there was the question whether the complete
withdrawal of economic co-operation with Nigeria does have any influ-
ence in changing the behaviour of this government, as long as it is able
to find partners in other parts of the world.

With regard to development co-operation we saw the following as-
pects: at first there are humanitarian aid projects which are politically
neutral. That means they would neither strengthen nor weaken the
government, but instead may just improve the living conditions of par-
ticular segments of the society under stress. Humanitarian aid €0-op-
eration should be continued. ' '

Secondly, there is a possibility of co-operating with NGOs, instead
of co-operating with ether institutions which are linked to the govern-
ment. This assessment draws upon the experience of Mr. Hess, a mem-
ber of a former project of church-related development co-operation be-
tween German and Nigerian institutions, which we discussed. Tt seems
to us that where churches are independent from governments, have
their own legitimacy within society, have close linkages to the grass-
roots level, church structures might offer a good alternative for devel-
opment co-operation. At least, we regarded this perspective positively.

Thirdly, we saw that in the situation of Nigeria, where communica-
tion is very weak, where information networks very often are not func-
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tioning, or are controlled by the government, any effort to strengthen
information and communication systems, and the capacity of the grass-
reots population to use this information, might be very valuable. It has
been mentioned, for instance, that the Heinrich-Boll-Foundation sup-
ports a praject on “Leseférderung”; it may be that in the long run, this
cannot be evaluated in the short-term, this might even change political
options, and might change the capacity of information and the chances
of the population. =

In general, we think that in a situation like Nigeria, where the gov-
ernment controls very many parts of society, where communication
systems are weak, where a strong network of non-governmental or-
ganisations does not really exist anyway, the possibility to influence
the internal situation is very limited. If there is any, we should make
use of independent Nigerian institutions as much as possible - it has
even been asked whether there is any possibility of making use of Ni-
gerians, who either are in their country or are in Europe, and who
might be able to influence the development of their countries or the
country’s structures and the country’s communication and political
system, instead of sending European development workers. But there
we come to the question of who could make use of the given situation.
This question has not been answered. We have not been able to identify
the actor, the man, the institution or the network who could really take
these chances to influence the development of the country in the direc-
tien of more democratic structures and civie participation.

Participant

This was a very good report, but some things have to be added to it.
He did not mention that journalists are being persecuted. Yet there is
something like a guerrilla journalism which is being used as proof that
there is freedom of speech in Nigeria. At the end we did talk about how
to support the communication systems, about supporting the radio of
the opposition, radio Kundirat, as a means of mobilising the grass-
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roots. This radic has just one daily transmission. It transmits in 16
other languages besides English.

it
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3.1.4 Kenya

Mr. Rauch, Berlin

We have had a nice and well-structured discussion, dealing at first
with the assessment of the human rights situation where we did a sort
of brainstorming of all observations. Secondly, we have had a presenta-
tion of a short paper by Mr. Schmidt on his research on this topic, and
then a discussion on this paper according to the structure here, first on
the role of political conditionality and secondly, on the role of human
rights orientated prgjects in Kenya.

First of all about the human rights situation: The vast majority.of
the group was of the opinion that the situation continues to be bad, so
that from 1990 onwards, not very relevant positive developments have
taken place. There is still torture, extremely bad prison conditions,
lack of independence of the judiciary; there is repression of the opposi-
tion, in spife of the existence of a multiparty government; and in terms
of economic rights, there is no security at all for investors, especially
for small informal investors.

The minority felt one should not look at it in such dark terms, and
see as well the dynamics of the situation. Number one: Kenya has signed
the UN-convention against torture recently; there is an increase in the
freedom of press, while another voice said there was still self-censor-
ship. Repeals of several repressive laws, however, are to be passed by :
parliament in November 1997. This was judged not to be only a tactical
steps to react to the pressure of the donor community but was regarded
as formal changes as well, due to the combination of internal dynamics
and donor pressure.

To the role of political conditionality: there was a sort of a broad
consensus with some differences. The broad consensus was: it was sue-
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cessful but, allow me to say, not effective. Which means that in 1991,
when the donor community agreed and came together, the government
reacted surprisingly fast and changed the constitution to a multiparty
system with some sort of democratic electidns. But what should actu-
ally have changed, the authoritarian character of the system, has not
really changed. There was also no significant change in the human
rights situation. One person even had the feeling that the situation
has even worsened and that the democratisation process of the coun-
try was even interrupted through this change of the constitution and
gave Moi the chance to unite significant parts of the people under an
antiimperialistic flag, saying wé are now suffering under pressure from
the outside and that there is too much external intervention etc.

The multiparty system without any deeper changes in the averall
government system, even contributed to conflicts which resulted in the
killing of 2,000 people in the Rift Valley struggle.

The question was why was this change not sufficiently effective,
Here there was general agreement again that it was too much of a
singular type of intervention. One statement was that cenditionality
was all right, but the objectives of conditionality were too short-sighted,
too focused on this multiparty issue, and this was more or less due to
the United States’ influence. They had at that time a very narrow fo-
cus of democratisation on this electjon issue. Conclusion: not the
conditionality was wrong, but its narrow and short-gighted objectives.

As far as the second big discussion issue is concerned, human rights
as the four of development co-operation: it was judged as important
and useful. There were quite a number of examples which showed symp-
toms that it is somehow going in the right direction; but everybody
agreed, it is premature to judge its impact. It can only have a long-
term impact; examples from Asia, Korea and Philippines were men-
tioned: how the impact came only after 15 or 20 years while in the
short-term even some of the people who were strengthened in their
ability to express their views had to do an uphill-task. So after 5 or 10
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years the assessment would have to be a very negative one, while with
the longer time dimension, the assessment would be a more positive
one. Therefore, it was questioned whether the classical development
co-operation, with its short project periods, its emphasis on measur-
able impacts, would be the right instrument, that is, if one has o as-
sume the long-term perspective and can really not be sure whether the.
five years contributed in a meaningful sense or instead in a worsened
sense. -

Another issue was that human rights centered development co-op-
eration is not only related to specific human rights oriented projects. It
can happen in many types of grassroots level projects, through which
local leadership is getting more pluralistic, systems get more diversi-
fied on the local level. These are projects which do not even mention
such democratic aims astheir objectives, buf have them more or less as,
a welcome side-effect, more or less as an intended side-effect.

But, on the other hand, it was mentioned as well that there are
quite a few risks in such rural projects or small enterprise promotion
projects, which then have this institutional dimension. It has been ob-
served that some sort of dilettantism is practised when tackling hu-
man rights and democracy. That is, interventions are done without
knowledge of the system in which one is intervening.

In Kenya a number of successful micro-level attempts were men-
tioned in terms of election support, conflict-solving programmes, edu-
cation programmes, capacity building of NGOs. The problems and limi-
tations mentioned were: All these interventions are neither co-ordinated
nor orientated towards concepts of what the society should look like.
What is missing is an overall concept or direction, there ig too much
focus on civil society organisations which results in many donor agen-
cies chasing after a few NGOs, finding it difficult to find appropriate
partners who are really representative of demoeracy and who have the
necessary integrity. There is too much focus on the cities, the capital
city, with all these efforts and risks of a one-gided promotion of civic
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society organisations. The question was brought up of how far ene should
promote NGOs who are not representative, versus promoting repre-
sentative democratic institutions related to the well-known class-bias
of many NGOs. L

Last but not least a number of proposals: The major proposal which
came out several times during the discussion: to lock at a situation
carefully from a more holistic perspective, before deciding on the type
of interventions. My personal feeling was that from presentations within
the group one could already see.that there has been much progress in
terms of careful analysis. Some specific proposals: to provide open funds
for specific situations, specific micro-interventions, in terms of human
rights oriented development cooperation. It is sometimes difficult to
have a project which has got one million DM for example and to make
use of such a tremendous amount of money in such interventions. Some-
times some 3,000 DM for organising a workshop in a certain context
would help more. Thirdly, improved coordination at least in the Ger-
-man intervention scene is useful, and special diversification of efforts
in the countries, not limiting it to the major capital city.

Mz Schmidt, Trier University
Thank you very much for your summary I think you got most things
quite right. I really have to say I love your judgement that political
conditionality was successful but not effective in bringing about sys-
tem changes. Let me add just two things. I think we agreed on the fact
that both positive measures and political conditionality were disap-
pointing instruments in bringing about improvements in the human
rights situation in a short term perspective; in a long term perspective
it might be different. The second thing I would like to add: éur discus-
sion about civil society was quite different from other discussions, be-
‘cause it is now quite fashionable to see civil society as a solution to all
problems. What I wanted to say in our session is that civil society has
its dark sides, and we have to be careful. It is the same problem with
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partners in development co-operation, as we have had it in the last
decades. For example, we had something like a checklist: what are the
aims of the group, are they really democratic, is there integrity within
the leadership and so on. As we have no alternative to empowering
civil society, we have to be careful, because there are several dangers.

M. Peters, Institute of African Affairs, Hamburg

Just one small addition to what Mr. Rauch said. Although we agreed
that co-operation and human rights issues need a long term perspec-
tive, there is already some improvement possible in Kenya, in the sense
of the discussion on rights and reform of the constitution. In July 1997,

there were demonstrations for a constitutional change; they were not.

taking place only in Nairobi, as is usual, but also in a lot of other cities
in the country. This is due to the discussions which took place, due to
civic education programmes carried out by a number of different NGOs
partly supported by western donors. This discussion was taken to the
countryside and to small centres inside the country.
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3.1.5 Togo

Mr. Schmidt, BMZ

First a very rough analysis of the situation in Togo and then a deri-
vation of consequences for development co-operation:

The analysis of Togo: yot have had an authoritarian regime under
the same leader for practically 30 years. You still have large deficits in
the human rights situation. Now this authoritarian regime was sup-
ported for a very long time, amongst others, by the German govern-
ment and has practically been constantly supported by the French gov-
ernment. Due to the international winds of change at the begiﬁning of
the 1990s, the already existing structures within-civil society had room
to grow. We found this very important: even under authoritarian re-
gimes there were niches left for civil society, The international winds of
change allowed for them to develop, which led to elections in 1993/
1994 and to the establishment of at least formaly democratic institu-
tions. Due to a not unified opposition against Eyadema on the one side,
and due to the diminishing external positive influence, the winds of
change at present are not there anymore, there was disappointment
about the democratisation going on. Thé Eyadema regime was again
able to stabilise its power. So the situation we face today is that the
regime is in control of nearly all so-called democratic institutions, and
is able to control many organisations of civil society as well, not all but
many. Among others, we found out that most of the human rights or-
ganisations are not able to work independently, but are controlled by
the government as well. Today, mainly France supports the regime;
there is also a co-operation with the ,apolitical® Bretton Woods institu-
tions. German development co-operation is down to four basic needs
projects very close to the population, but, and this was very important,
even this small amount of co-operation is used by the regime to legiti-
mise its policies. German foreign policy concerning Togo has to decide
whether, to intensify the cooperation or to put higher pressure on the
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government. We found out that it is very important that the assess-
ment of the political situation depends very much on the individual
who is in charge. One needs to see what is the general assessment. At
the moment, a new round of elections is coming up in 1998/1999. This - -
is where we began our discussions on tasks of development co-opera-
tion. Our first question was, what has to happen in order fo make these
elections democratie elections and successful, sustainable elections. We
came up, in short, with three positions: first you need a consensus be-
tween government and opposition on the electoral procedure. In order
to have a sustainable result of those elections you will need an interna-
tional community willing to accept the results of the election. For ex-
ample, if France, as a very important power, is not willing to accept
those results, they will probably not last. Second, in case there is a
change in power democratically, it is very important to find 2 solution
for the regime and the security forces in Togo as well. Only if you find
a solution which is acceptable for them, we will be able to have a peace-
ful change of power.

This leads to the last and most important point: What are the tasks:
for development co-operation? We began by emphasising that external
policy plays a central role in Togo. Togo is very much dependent on the
assessment and the support of the international community. This is, on
the one hand, a frame condition for development co-operation, but at
the same time it leads to the consequence that development co-opera-
tion must try to influence foreign policy in such a way that we have a
coherent foreign policy. This means that we have to be active within
the German government, be active on the Furopean level, within the
German-French friendship, and as well in Bretton Woods institutions.
This is central for a successful development co-operation. Second, on:a
bilateral state aid level, we found it very important not to intensify co-
operation at this moment, because if you intensify co-operation with
whatever good intentions, it will most probably be used by the authori-
tarian government, used as a sign of legitimisation for their policies.

So it is very important to put great pressure on the regime and to
try to get other donors to do the same. If you keep to conditionality, you
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should show what the options are on a state bilateral aid level; and
there should be a lot of support if these conditions are accepted. If you
are then able to begin the technical co-operation on a state bilateral
level, this technical co-operation should not only co-operate with state
institutions, but should as well co-operate with non-governmental in-
stitutions at the same time. So one possibility could be a NGO fund, so
that technical co-operation has the possibility to work with all groups
of the society.

We came to the conclusion that we should not intensify bilateral
state aid at this moment. We give a very important role to non-govern-
mental development co-operation, for two reasons: there is more or
less an active civil society existing in Togo, and we did not find the
situation, as you have summarised it for Kenya, for example a chase
after NGOs by intérnational donors. On the non-governmental level
we should intensify co-operation, this means a role for churches, politi-
cal foundations, eco-operation on the level of trade unions as well, for
example. We found some groups which might be very important for
this co-operation. Among these groups we specialised on youth; they
have a very high potential. Women again play a very important role,
because it has been shown that wolmen are quite often not under such
high political pressure or repression, as men quite often are, and they
work with the rural population, which is very important. There are
already existing links to build upon. For example, there is co-operation
on thelevel of trade unions, or there are already a group of para-jurists
on a very basic level, so you could begin supporting them; you could
build up democratic or whatever possible political participation and
struetures within society.”

Ms. Diaby-Pentzlin, GTZ

One should introduce the distinction befween civil society and soci-
ety. The NGO fund was thought of as working more with the society as
such, not so much with a politically active society. To move to the direc-
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tion which was reported in Kenya one should use the normal coopera-
tion to foster a better political indirect development.

Mr. Stroux, Miinchen

I think we should mention the key role of France in Togo, and the
change of the french government this year and the change this means
not only for pelitics in Togo but in all of Africa. It might be really impor-
tant for Togo. There is a chance at least.
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Moderation: Mr. Miiller-Rocksiroh

Mr. Waller

I like to raise two points which were mainly reported from the Kenya
group but which have a broader meaning and have quite a great rel-
evance for development co-operation as a whole. The first question is
that of premature democratisation. The Kenya report mentioned that
there was a discussion in the group that the possible effect through
conditionality in Kenya, is that the elections were really forced ffom
the outside, that this had a negative effect on the general democratisa-
tion process. Another colleague of ours, Mr. Tetzlaff, tried to show in
the case of Ethiopia, which we have not discussed in this conference,
that elections came too early and were counterproductive in terms of
the general democratisation process. I would like to throw this ques-
tion back to the Kenya group, because I personally think, at least in
the case of Kenya, that through this formal democratisation process,
even though it was not effective in the medium term, it was definitely
an improvement in the political and human rights situation. It should
be discussed, because it will be a lesson to be learnt by the administra-
tors to observe that even if civic forces in a country demand aid for
elections, one must say: sorry, no, this is premature, we do not want to
give support.

Second, referring again to the Kenya report, the conditionality should
not have focused so much on elections, but on democratisation. 1 think
conditionality cannot focus on democratisation as such; it has to have
certain specific targets, which can be checked as to whether they are
being fulfilled or not. It has been said that the reason why this initia-
tive was not effective is its focus on the elections. Of course, there should
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be something else in a demacratisation process besides elections. My
question is directed to the Kenya group again: can conditionality foeus
on democratisation as such? It must have certain targets, elections is
one and there are certainly others. This should be discussed also in
reference to other country reports. Thank you,

Mr. Schmidt, Trier University

As a member of the Kenya group, and as the one who presented the
paper, I think I should answer those serious and difficult questions,

Let me say first: I do not think the democratisation process in Kenya
is a donor driven process. Of course not. There was a very strong de-
mand from the opposition inside the country for a multiparty system.
We should not forget that just before the Paris consultative group had
their historical meeting in November 1981, some opposition wrote a
letter to the Paris club and demanded political conditionality - and a
multiparty system. So this was not a donor driven process, but it came
out of the country, The second point is. much more difficult. I know
Rainer Tetzlaff's thesis about premature democratisation very well.
But I am not really convinced of it in the case of Kenya. In the case of
Kenya, we had a well-developed civil society, even in 1991, and we had
political parties after 1991; so I do nof think it is a premature democ-
racy. But the problem with political conditionality in 1991 was that it
only focused on elections and there was no uin-depth analysis of the
political situation from the side of the donor community. I think the
donor community, here [ am referring to the USA, made the mistake of
insisting on elections only. Another question was of course the consti-
tution and the law. Within the laws and the constitution there are a lot
of undemocratic parts which elearly were a disadvantage for the oppo-
sitio_n, for example the gerrymandering of the borders of constituen-
cies. The other thing was political conditionality: what is the function
of it? We should net forget that political conditionality has a demon-
strating function. It could demonstrate to the leaders where his or her
limits are. This is one function. Of course, political co‘nditionality is not
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enough to foster a regime change. It is only one side of the coin; but I do
not think that we can, especially in the case of authoritarian regimes,
dismiss political conditionality as useless. The other side of the coin,
and this is the interesting point, are positive measures. Mr. Waller him-
self made a strong argument in favour of a combination of political
conditionality and positive measures. This could be the case when fos:
tering democratisation, but not human rights. This is the problem I
argued upon in the working group. With political conditionality the
human rights situation in Kenya has not improved much. There are
minor changes, of course. But even positive measures need too much
time to see progress in the human rights issue. For human rights, it is
really a question of strategy which arises. What should we do now,
when positive measures are problematic and need a lot of time, and
politicians in the West have no time; every four years there are elec-
tions, and so on. I think this is a political problem and political

conditionality is just a big stick for very severe violations of humai

rights, but not for every day politics.

Mr. Kohnert, Institute for African Affairs, Hamburg

I'would like to comment on Tetzlaff’s thesis on premature democra-
tisation, which I find rather biased, either because of ethnocentric rea-
sons or because it is linked to certain schools of political science. In any
case, in my view, democratisation in any African country and even
European countries can start any time from now, The question is where,
in which sector, in collaboration with which target groups. Tetzlaff might
be right in saying that formal political elections cannot take placeata
certain time. In our country group, Togo, we discussed the point at
length and we came to the conclusion that even now in Togo, elections
would have to be assisted only under certain conditions, namely, if the
security of the people who want to be elected is guaranteed by the state
and by the international community, and if there is a real choice of
different political parties and systems. But this does not mean that
democratisation cannot start. I think the discussion here on the po-
dium proved very well that there are many ways to start collaboration,
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not necessarily with state organisations, ageneies, but also with NGO -

agencies, even in Togo.

Ms. Evboikuokha, Nigeria Common Cause, Berlin

First, I have a question for the Burma group, which said that sanc-
tions against the military government in Burma have worked. How do
you measure the success-of the sanctions and what lessons can we learn
from the success? And second - this is going to be a correction of im-
pressions - it has always been said that the civilian governments in
Nigeria have been corrupt and as a result have tried to legitimise the
existence of a military government in Nigeria. We are in Germany. If
the Kohl government is corrupt, does the military take over? And be-
sides, Nigeria is 37. Out of these 37 years of existence, 28 years of it
has meant military rule in Nigeria. Any time the military takes over, it;
is said: Oh, the civilians were corrupt and now we have come to correct
the aims of the government. If they were so angelic, there would be
heaven on earth, but that is not the case. In other words, I am appeal-
ing for committed and concerted efforts towards demaocratising, what-
ever we understand by democracy. Demacracy is different in Germany

‘than in Turkey or in England, but what we generally understand by
democracy is the rule of the people by the people; and Nigeria has a
President, Abiola, who is locked behind bdrs. The Babangida govern-
ment spent 8 years democratising. At the end of the 8 years, the win-
ner of the elections is locked up somewhere. Once again, Abacha has
started democratising and the five parties he has brought up, accord-
ing to Wole Soyinka, are five fingers of the same hand: they are his
parties. So, what we are saying is: political conditionality: we need it
attached to the development aid given elsewhere, but then the process
should come as a result of working with women. And for the mobilisa-
tion of grassroots the Nigerian opposition needs your support. Radlo
Kudirat is part of this grassroots mobilization.
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Mr. Smith, University of Melbourne, Australia

As to sanctions in Burma, I do not represent the Burmese opposi-
tion. I argue with them all the time: sanctions cannot work. I believe
that sanctions can keep the issue before the public eye, they can play a
solidarity function, they can be good for the morale of opposition groups
both inside Burma and outside. Sanctions cannot work unless they are
multilateral and universal. In the situation of Burma they do not work,
because it is not possible for them to be multilateral and universal.
How do you measure how they have worked? Well, most members of
the Burmese opposition will say: they have worked when they have
brought the regime down. That is the way they began to argue and
they gradually modify their position so that they now say: sanctions
are not really intended to bring down the regime, they are intended to
bring the regime to the table.

Mr. Greiff, BMZ

I would like to comment on the sanction issue. I think that one has

* {0 consider that the withdrawal of assistance, the instrument to with-

draw assistance, can only be used once. Afterwards it is very difficult
to use development assistance as a sanction instrument. Secondly, as
far as Burma is concerned, I am very much in line with the comments,
but I think there is a special point that Burma was incorporated with
ASEAN just in July 1997. There is a discussion going on whether Burma
will be invited to the ASEAN-EU discussion and also to the ASEM
summit in April 1998. The discussion between ASEAN and ASEM, es-

pecially ASEAN and EU could originate from the point that there should -

be some improvements in the humanitarian situation in Burma, other-
wise its government would be prohibited from taking part in London.
This is the first indication by the British government, from Mr Blair or
Mr Cook. T am not quite sure if this is the EU position up to now, but
there can be a discussion which is another form of sanctions. You know
that all the regime leaders of Burma are not allowed to come to the
U.S., they are banned and do not get any visas. My remark is that the
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multiparty system in Burma has worked quite well. For example, after
the military coup, the take-over of the military, and the putting down
of the democratic movement in Burma, they allowed that elections
should take place in 1990. They even gave incentives to a multiparty
system. Each party got its own telephone, free gas and other things. In
the end they had about 100 parties. The result was that the people
concentrated on one party, more or less. So they got 80 percent of the
mandates from this elections, in spite of the fact that they had 100
parties or more. My question to the Indonesian group: I doubt a bit if
the result that 9 billion dollars of private investment compared to de-
velopment assistance of 1,3"billion DM would indicate that it is better
to use economic co-operation instead of development co-operation for
sanctions, because it is known that for private co-operation there is
much more interest from the economic side and the companies to co-
operate with the country. I think this interest is much more balanced.
To use this kind of co-operation tions is not really as
powerful as to withdraw development assistance in spite of the fact
that the numbers are much bigger in private investments,

As far as humanitarian projects are concerned, one has to take into
account that, as far as the German system is concerned, humanitarian
aid is'the responsibility of the foreign office. It is provisional aid, while

sustainable aid is coming from the BMZ. Especially as far as

sustainability is concerned, there is a decisive difference between hu-
manitarian aid and déVelopment\gssistaince. Development aid can also
be oriented towards the grassroots level. There are a lot of education
projects, there are health projects. Many people will say, these are kinds
of humanitarian projects, but one has to decide if development co-op-
eration has to be withdrawn entirely. I think the old programmes are
more or less humanitarian, as far as development co-operation is con-
cerned. There are very few that do not have this humanitarian aspect.
As far as positive measures are concerned, one has to take into account
that these are more or less a monopoly of the political foundations in
Germany. There is a new arrangement between BMZ and GTZ on one
side, and the political foundations on the other, so that the latter have
something like a prerogative: They can decide whether to start a politi-
cal project or not. If they do not, it will be left to the GTZ. I think this
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prerogative has to be taken into account, if one discovers that there are
many political projects run by political foundations and only a few by
the GTZ and, as I call them, the “normal” projects of technical co-op-
eration.

Lastly, I would like to make a remark about NGOs. This was a point
which was raised in our group: there are a lot of NGOs which are not
really following development policy aims. There are a lot of religious
groups, sects. There are a lot of purposes which are not development
orientated. One has to be really careful: which kind of organisation is
there? If countries are in need, they take whatever NGO is approach-
ing them, and then they find more or less that these are following quite
other purposes than to participate in the development in the country.

Mr. Schmitz, Universily of Konstanz

I would like to generalise on the Kenyan case and on political
conditionality. We should avoid calling this “premature democracy”,
because I would call this a rather ideological term. The important point
was, ] raised this in the Kenyan group, to learn what happened after-
wards in the Kenyan case. And I think from some of the lessons we can
generalise for other cases. The lessons which have not been called at-
tention to, for example, are that if you engage in political conditionality,
vyou allow the government to rally around the flag. Moi was able to
mobilise internally because of the external intervention. This can be
avoided if one takes a different approach. The other thing is: the oppo-
sition was led to believe that western donors were there to support
them. That meant in the Kenyan case that everybody believed he would
be the next president. This did not facilitate dialogue in Kenya and
generally it did not help very much. This is why 1 came up with the
thesis that democratisation was sort of delayed in this case. The only
.thing that we should keep in mind is: what could be the side-effect of
such processes? Maybe we could avoid such side-effects which we learnt
from the Kenyan case and use different approaches when it comes to
political conditionality.
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Ms. Diaby-Pentzlin, GTZ

I wanted to add to the argument: At what time, what sort of
conditionality or positive measures should be applied? Technical as-
sistance has learnt a lot through its failures. One lesson learnt is that
of including the target groups within the project cycle at any time, A
very strong tradition of participation has been derived from this. There
has been an OECD working group on participatory development and
on good governance, which brought together two lines or milieus of

development aid. One is the participatory community and the other.

one is the good governance détmocratisation community, which derives
their measures and ways of handling things more from the conditionality
issue. And these two traditions clashed in the working group, but they
found a way-out. It could be labelled “$rom participation to partner-
ship’. In one pilot project seven pilot countries were identified where
the prioritisation of what should be a positive measurement was given
to the country by initiating round tables with political stakeholders. It
is an ongoing process, but I think it can be a very good idea to avoid
that donors and analysts being paid and employed by donors define
what the political problems are. By doing that, you include target groups,
grassroots, as you said; you include them beforehand and you come out
with measurements that would substitute conditionality. You would
find positive measurements in a participatory way.- :

e

Mr. Reiter, Burma-Bureau, Cologne

I'think conditionality is not only a question of immediate success. |
think, it is also a moral issue and I think it has to be ‘done, because it
also helps the spirit of the political opposition of the democratic move-
ment. Secondly, conditionality, if it is to work, needs a big stick. There
has to be political pressure and it has to stop financial aid and invest-
ment. That was one point I did not mention in my report. It is not only
bilateral development aid that should be stopped, pressure should also
be put on commercial proj ects, because they are doing very much harm
in the country. The government should enter into a very sincere dia-
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logue with the opposition and ethnic minorities. Sanctions themsc.alves
cannot work, if nobody participates, but it still brings the human 'r%ghts
issue on the table in any case, even if there is a long-term mlhtar'y
government. The issue will stay, and this can only be achieved by this
kind of sanctions. Thank you.

Mr. Siemers, Institute of Asian Affairs, Hamburg

I would like to comment on Burma, on the issue of economic sane-
tions. Aung, the opposition leader in Myanmar, gives as reason for eco-
nomic sanctions, that they have only a few rich people. She ecalls on
tourists not to visit Myanmar, on companies not to invest in Myanmar.
Officially permitted foreign investments have doubled within one year;
the tourist figure has doubled within one year. But the reasons given
for sanctions are not correct, because in Myanmar there is a lot of pov-
erty. Government officials, even in ministries, find it difficult to make a
living on only the official salary which is, for example, 30 dollars for a
head of section. Mass tourism brings a lot of money to small people, so
do many kinds of investments. So if we speak of sanctions we have to
ask ourselves if sanctions can impede development in favour of the
people. Thank you.

Mpr. Schmidt, Trier University

One short comment to Mr Greiff, BMZ. The problem with all these :
NGOs is the fact that there is a broad variety of NGOs. Thf:re are very
different kinds of NGOs, and I would suggest differentiating between

all those groups in a society, groups which belong to the civil society -
while stressing the term civil - and groups which belong to thc? vast
majority of voluntary organisations. A real civil society group, in my
opinion, is a group which more or less tries to fight for deljnocracy-
compatible aims. It must be oriented towards state and society, and
there have to be only marginal commercial interests. (A briefcase NGO
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is not an NGO for me, that is one which does belong to civil society) On
the other hand, we have a lot of inward oriented voluntary associa-
tions whose aim is just to isolate themselves from everything, espe-
cially from the state. So we make a clear.distinction between different
kinds of NGOs and groups within the society.

T'have to comment on Hans-Peter Schmitz’s view on Kenya. I think
we have to view the lessons of political conditionality from a compara-
tive perspective, and we need to make a more in-depth analysis of the
situation. Concerning Kenya, I strongly disagree with you: there was
no rallying around the flag, because in the elections Moi only got 36.4
% of the votes, which has got nothing to do with rallying around the
flag, but quite the opposite. It was a rally around the flag within KANU,
because there were a lot of divisions within KANU. So there was no
rallying around the flag in Kenya.

Another point is of course: what happened after the introduction of
the multiparty system? Of course, the opposition lost the elections. But
the reason for this was the internal disagreement of opposition leaders
and their political culture. This really reveals how marginal the influ-
ence of the western donors really is. I think this is a very good exam-
ple. It shows that the donor community had not got enough influence
on the internal actors. I think we should not overestimate our influ-
ence, the influence of Germany, the United States etc., on internal ac-
tors. If they do not listen to our advice, what can we do?

Mr. Sechmitt, BMZ

I would like to comment on conditionality and positive measures,
especially on the aspect of lessons learnt, First of all, if you take a look
at German development co-operation, you will not find the term politi-
cal conditionality. The reason for this is that this whole business has
another aspect. We have named five criteria and these criteria are suc-
cess criteria; and if these five criteria are not fulfilled, we will not be
able to have sustainable development. So there is another aspect: you
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might have situations where you cannot go on. This is not a question of
political conditionality. But with the frame-conditions, you find in a
certain country it just does not make sense to continue on the state
level, because the money is practically lost,

This instrument of the five criteria has given us two possibilities.
Firstly, we can vary the scope of the level of development co-operation
we give. This is probably what most_people would understand as
conditionality, to cut or to broaden aid. Secondly, we can vary the type
of our co-operation. This is where more or less positive measures come
in. So what are the lessons learnt, from my point of view? If you lock
back at the first years, we operated quite often hy varying the scope of
our development co-operation. This was, if the term must be used,
conditionality. And I believe that we should really be careful when us-
ing this instrument. In order for development co-operation to function,
you need first of all a more or less coherent donor policy, an interna~
tional policy. And this does not only affect development co-operation,
but also foreign policy as well. Secondly, you need a certain depend-
ency on development co-operation, as already has been mentioned. If
you have a country that does not depend on development co-operation,
you will not be able to put pressure on the government. I am sceptical
for two reasons: first of all, there is the danger that pressure from out-
side leads to results which had not been anticipated. Therefore, you
need to have alternative structures of power within the country, And
especially the case of Kenya shows how difficult it is to really know
what your pressure will end up with. And another point that has al-
ready been mentioned by Mr. Greif is that every intervention reduces
the possibility of influence in the long run. There are still countries
where you need to make use of this instrument. But whenever possi-
ble, we should work with “positive measures” and, or a combination of °
both. I think we should be careful not to use a very narrow under-
standing of positive measures. It was said before that positive meas-
ures is the field of political foundations. Many projects can include posi-
tive measures and it is short-sighted to say that only human rights
projects being titled as human rights projects, can be positive meas-
ures. I would say that quite often human rights projects will be less
political than many other projects, which might look technical, but which
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have-a very political aspect. I think we should not narrow this down to
the projects encompassing political foundations. That is exactly what
we said yesterday: technical co-operation is always political, so it can
always have aspects of positive measures,

Mr: Stroux

Just a comment on Mr. Schmitt: Togo in 1993 is a very good exam-
ple of a very well co-ordinated conditionality because of human rights
violations. Beginning in 1993, donor countries, especially France, United
States, EU etc., did sanction the regime because of human rights viola-
tions. Especially the key role of France in the end, led to an important
accord in Ougadougou in mid-1993, which led to elections. So this was
a very good example, and Togo has been certainly dependent on aid in
a certain way, it is a small country which is not totally independent,

Mr. Floy, Watch Indonesia

I would like to put a question to Mr. Schmitt: He has just explained
again the five criteria on development aid of the German ministry of
development and economic co-operation. I already heard it yesterday,
and I very much liked what he told"us. Although I very much respect
the arguments you have just given, to be careful with sanctions ete, I
would like to ask you a simple question: In which way have the five
criteria been implemented towards the development aid given to Indo-
nesia, in what kind, which scope of projects etc.? I cannot see this,

Mr. Schmitt, BMZ

Thank you for your question. I am definitely not able to give you a
complete answer because the BMZ country officer is not here who
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wanted to come but was not able to do so. First of all, looking at the five
criteria, we are getting a mixed picture: we definitely have massive
political and civie rights violations, at least in parts of the country. There
is no doubt about this. It gets a lot more difficult if you look at the
economic side, and if you try to answer the question whether the gov-
ernment is following a development oriented policy. That is a very com-
plicated question because you will find that it is development-oriented
in parts of its policies towards sectors ofj_he population, but then at the
same time it discriminates others.

This would be a first analysis and what do you get out, of it? Varying
the scope will first of all be very difficult to be accepted within the
government, within the German context. It would be very difficult for
development co-operation to say we will stop our development co-op-
eration with Indonesia. This would at least lead to big conflicts with

the foreign ministry, with other ministries as well. But then even if you

leave, and especially Indonesia would be such a case, you would not
change a thing and it would not make any difference in the situation in
Indonesia. Therefore, you cannot vary the scope, but the type of co-
operation. At this point I am very sorry that the desk officer is not
here, because we discussed this for a very long time in the
~Léndergespriache” (country talks) together with human rights organi-
sations, with all actors. He takes up the questions of human rights.
What you can do is try to support stakeholders. We have one decen-
tralisation project where you can say in the long run we might get a
solution if we support such projects. There iz another project which
has been discussed for a long time with the government: training judges.
And the result of the last contact with the Indonesian side was that the
Indonesian government came up with a proposal, asking for another
project in this area of co-operation and the problem of the rule of law. I
know that from your peint of view this will not be enough. I know that
Indonesia or China are very difficult cases, but I believe, especially in
those cases where different interests operate simultaneously, it is even
more challenging to find a compromise between development co-op-
eration which is acceptable and pragmatic.
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Mr: Greiff; BMZ

I would like to add something to the remark of my colleague, Mr.
Schmitt, even though I am not in charge of Indonesia. To make under-
standable how these criteria are used, I would like to describe the proc-
ess. As you know, there are three main criteria and aspects of develop-
ment co-operation. We have to be realistic that all three of them are
valid. One is the human rights aspect, which is always valid and which
18 sometimes thought to be the only one; secondly, the economic aspect
as far as business is concerned, and the political aspect. I think these
are three criteria which always have to be taken into account if one
decides politically. And development policy is one kind of politics. The
criteria are used every year for the allocation of funds, so there is a list
of these five criteria, and there is even a list of more conerete criteria
like torture for example, and so each of the divisions in charge of differ-
ent countries has to fill out one of these criteria catalogues for each
country. So the extreme could be that none of these criteria is fulfilled
by a country and that the tendency is hopeless, for example in North
Korea. This country is not eligible for development assistance. But in
other cases, these five criteria are used for the annual allocation of
funds, but ‘also the business interest will be relevant for decision, the
political interest also. This might be of interest for the plenary.

Ms. Puh, Burma-Bureau, Cologne

I have got a shert comment on what Mr. Siemers said before, He
claimed that foreign investment and tourism have a positive impact on
the life of ordinary people, but I think, if you look at the situation in
Burma, and this probably goes for many other countries as well, the
disadvantages by far out weigh the advantages. I think we must never
forget that in the case of Burma massive forced re-allocation pro-
grammes have been undertaken to make room for major projects, such
as the Gadana-Gas pipeline, and forced labour has been widely used to
build up the infrastructure for tourism. Thank you.
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Ms. Frey, Free University Berlin

I would like to move to the more concrete project l-evel and I am
addressing myself to Ms. Diaby-Pentzlin and Mr. Schmitt.

Mr. Schmitt said, and I agree with him, that every project has a hr}k
to human rights, even a technical project. Espem.allly the new pa?ra-
digm of participation gives a direct link to hu1:nan rights. Pa‘ri:,lclp.atlo‘n
i3 a bit difficult because it is not very well defllned, but pa'rtlclpatmn is
one of the political rights which you can find in hnr.nan rights conven-
tions. Most of the countries we talk about have ratified these conven-
tions, as for example Kenya. My point is: you told u's aboL?t aroundtable
and I would like to know more about if, because dlscussn_1g the human
rights issue on these roundtables could be a very useful instrument to
mainstream the issue, I think that the German developmen.t (':o-opera-
tion is a bit too cautious regarding human rights, bec:fluse it is too po-
litical. My proposition is that mainstream-ing human rights would alsn;

require something like human rights trammgl fqr so-called experts.
would like to know whether something like this is planned, for exam-
ple, in the GTZ.

Ms. Diaby-Penizlin, GTZ

The roundtable is a pilot project by the OECD DAC group. What we
found out through our interviews, is exactly what Mr._ Sch_mltt W.as
mentioning. Many projects, even though they are technical, in ‘reahty
are political, but this depends very much 01T1 the person respo'nmble for 1
the praject. If you have a politically-thinking person, you will have a.‘-f
political project. We had a discussion with Mr. Bauch at lunch. He was
mentioning in the Kenya group report that it was (?ften done in a
dilettant manner. The solution could be that one does it more‘system-
atically, that one screens the country portfolio more s_'y‘si.;ematlcer.ily 01;
what is the potential of any project and then pllace pol?tlcally f)rlente
staff which has experience of this in the technical project. This would
Jead to a whole set of how to put up a country programme. You already
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mentioned the country talks in Germany. It could be an interesting
way as well to organise country talks before a known project starts in
partner countries. Maybe you ean have discussions with working groups
within the ministry, discussions with the organised political class, with
civil society, but then as well very often it is the same in any project:
people, especially target groups are not as structured, so one has to
find more indirect ways to find out what their problems are. In any
project with a good participatory method, the difficulty would be to put
these together. If you combine country programming and then follow-
ing it up with technical projects, there is a high potential.

i

Mr. Omware

I have one observation. I was deeply touched by the observation
made by the Nigerian group regarding the use of local manpower in

connection with development aid and so on. That is very important,

because there is a certain tendency for most of the Iocal manpower in
Africa to be under-

utilised while it is lacking in development activities,
For example, Africa has been training doctors for years, and now we
have ended up in a situation where there is a lot of trained manpower
which is not utilised, and I thought that most of this manpower could
be made use of, because there are a lot of people who have fallen out
with the regimes in Africa; and they are highly trained, doctors for
example, and you will find them dri{?ing taxis and so on, at the expense
of development which is actually required in these countries. I would
suggest, because the issue was raised, that those people have to be

identified; they can be identified, for example, behind the wheels of
these taxis. '

The next thing I would like to point out is the fact that giving devel-
opment aid to countries that are striving for democracy at the moment
is, although it is intended well-meant, problematic. What we have ex-
perienced is the fact that the governments tend to direct the develop-
ment agencies to whatever part of the country that pleases them:. We
ended up in a situation where most of these aid institutions are di-
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ted to areas of the count which tend to vote for the authoritarian

recte: ry i1 ‘

regimes The effects of development aid do not actually henefit the op-
.

ut rather the areas which support the regimes. In that

position areas, b bk yon

ay, it is perpetuating the problems within those countrie
way,

Mr. Heinz .

o . ot a
I would like to raise one point and perhaps it is possible to g

i trated on the
i M7. We have mainly concen bed
o &o?ytgzeBwould try to work under authoritarian re-

itive reasons w . : ibilities
p?smv Almost the entire discussion has been foeusing on poss
gimes.

i i nd so on. And then, of course,
by "Ve - 12?;; f:%?::ig; S i(;rtﬁlizh;? ir are there any cut‘-off points
e o quest co-operation? This has not been discussed in our ses-
f(?l' developn;eiherelz)i point where no development co-operatu.)n can
ke ol fa]; IS asking this, because in development co-operation we
Lok Plac_e- aTh countries which use the death penalty on a massive

e v orking with countries where massacres and massive
- e 3{:': :iolations occur, and we continue with deve‘zlopment co-
humag rlg' E;Colombia Indonesia, China ete. So, L am curlous.tg knov;
Opefa?on» 1111:1r1'nking vv;thin BMZ? This point should also be discusse
‘;":; ti I;(tfllfd jlist like to know what the policy is in such cases.

Mr. Schmidt, Trier University

Just three short comments: firstly, on thfa aspect of pax:tlc;ilzar.:nolr;c{
thinIIi the ideal place for participationh\{vithm 12:11 izrr;c;rzﬁz:naﬁvi oo
i is wou
eSS.Vj’Olﬂd biﬁiil{:{:l(i}:ya\lwﬁie;; ;:)ccisrgd only on multi;‘)arty elections. If
i CO: the national conferences so far, human rights play a very
o 10'0k ’ le within all discussions taking place at suc_h. con.ferer;ces.
gromrigf; t;[: Diaby-Pentzlin mentioned that the qualification of ex-
econdly, Ms.
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i agrez with her. Personality is another interesting factor: if you have
an ambassador to whom it is a matter of heart, then it is quite different

meTilen we ha?re to ask the institutions working within the develop-
" pilo ;g;lpe;itlcin: 1csic' they have enough experts for this? This is really
- I'he last point to Mr Heinz: massive h i i
tions and the point where the i pogins betr
parting of the ways begins betwee
1 . n d )
:ors ar%d remplentslof development aid, I think the problem is: what (i)s
2 ﬁ;siwe humar;‘ rights vioclation? If you ask somebody, even from the
» 1 suppose, if there are massive human rights vi i i
ot v o nere &2 n rights violations in Kenya
. , : say: well, there are of course h i ,
violations, but from a com i e ot
y parative perspective the i
So, we just say there is a d ot the grsen
30, development orientation of th
and we should continue our i  problom: wher i
‘ co-operation, This i : i
massive? I do not have an answer for this, . ' @ provlem: what is

Partiéipaﬁt N

cué;lvoulg lcilke to add one small point concerning Togo and the point of
g-off- development co-operation. The moment must come, even if

aid or co-operation is already reduced, when the government begins to

control even the NGO sector, so tha:
; at you ca i i
pendent evolution of population. ¢ "nmt conirihute o an inde-

Mr. Buntrock, Nigeriaﬁ C‘or_ﬁmon Causé

rig}ll 1;]Sl:.t:tl ;vadr;; to fix tv;;o main points. Wé talked a lot ahout };uman
: ocracy. As we have heard before, it i

acy. As v - s not too
install democracy in N igeria, because they have’had bad expejizsr):czz

before and there are people that have never seen a rea

mocracy in their lives. 1y working de-

The impression of democracy like we have here
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cannot be found there. I think it is not the job of the white people to
bring democracy. They are not waiting for us, like people at earlier
times were waiting for Prometheus to bring down the fire from heaven.
When we are talking about development co-operation, we must not
forget about helping human beings. It is easy to sit here after having
lunch, and to discuss rules and systems. I think we must not forget to
work for human beings. There are projects in Nigeria, too, for example,
the fight against leprosy and tuberculogis. It is necessary for human
beings that these projects work. When we try to stop for political rea-
sons, the work for humanity has ended, and I think, we are then mak-
ing a mistake. Nobody who has leprosy thinks what it will cost the
government. They have other problems. I think we have to go back to
the main issue, which is to help human beings without protecting the
government at the same time. I think we have seen this in our discus-
sion. We have to separate these two things. It is possible to give human
beings protection without protecting the government at the same time.

Mr. Smith, University of Melbourne, Australia

1 would like to make a couple of points regarding sanctions, since it
seems to be that it is sanctions that people want to talk about with
regard to Burma. The first point was raised concerning the questions
whether sanctions can in fact impede development for the people, can
they have negative effects on the people. Clearly, sanctions in many
cases can have a very negative effect on the people. In this case, Ithink
the allegation was that Aung San Suu Kyi is being irresponsible by
advocating an investment boycott. The sanctions that have been ap-
plied to Burma have been applied selectively by only a small number of -
countries. I said sanctions cannot work, because they are not carried
out multilaterally. This means that there are companies which do not
see themselves as constrained in any way against investment, because
Aung San Suu Kyi says they should not invest in Burma. The point is
though, they do not invest in Burma. You can talk about the amount of
investment promised and most of it has not been forthcoming. The kind
of investment which has been forthcoming has been largely in the en-
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El(;iirl t"1e1tc111 which c:ioes not generate a large number of jobs and it has
Dee in the hotel industry, but not in the tourism industry. It appears
e connected largely to loans. So sanctions have not prevented in-

vestment. i i i
) t. The regime and its failure to'create an environment for i
vestment has prevented investment. o

cerzil;eg ost;ertpoint;) that T want to make: the point from the floor con
netions being a one shot gun. I can re -
i : . member some Ameri-
‘ meri
a:;tlrrll :11;1123(131‘;1; i;ymg e);actly that. Yes, we think that sanctions will be
. the question is when. I mean, it is very signi
‘ 2 , y significant ¢
fllllgysx:e;ze annouilced just before the ASEAN foreign mig:isters m;?;t
ng. was quite clear that sanctions were not ai -
' . ; ot aimed at th ime;
3;1:-Ctlonsc’11ntthe American case, were aimed at ASEAN %e:}f:i;ne?
e productive or counterproductive i | ; .
; is hard to know. Some peopl
z:ilatlégi; Eh; anr%;)lun;ement by the US in fact strengthened the vlzewpii
i e will show these western countrie i
s that we will not
5;1:::3 ;ﬁrc};ﬁ;d. Sq, we ?o ahead and make it clear to Burma and ﬁiallzz
ma is included in ASEAN. N
sure . . Nevertheless, the real is
’ 31: E}S:e thalt W:lth regard to the question of sanctions and ASEAN. Burf;_l:
and Aséﬁwmh? ?EEAN -EU, we are at a moment of oppo’rtunity
accepted Burma in a sense under inas .
. LE pressure and ina
g—:;l;a};s, w'lghout conditions, but with implied conditions. There isss?;sz
médeoitcfl pro quo expected. So we assume that Burma must have
made 1 1’;11;3cv:lrln"ccquSEAN : yes, v.ve will make concessions‘in order to
y's face. The questigns is: what kind of concessions ére

being asked for and who is going to be satisfied by the kind of eo

concessions that Burma has offered before. smetic

Ms. Jetschhe, country group Indonesia

ingltlv:;;: 11E:ic')gtl"locus 0}1:.1;\;0 points. One is the Mr. Greiff’s question relat

res which were mentioned on official d id in
relation to private investment. . A
‘ ent. Secondly, I will.¢
tions. I will go through iteri : o i o sane

gh the criteria of the BMZ, beca: i
ugh ) use I think

the problems can be illustrated by referring to those criteria mostet
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The figure mentioned, 1.6 billion US-dollars, I do not know, is offi-
cial development aid in relation to 9.8 billion US-dollars in private in-
vestment. The figure was given to illustrate that indeed sanctions, the
withdrawal of development aid, would not lead to economic
destabilisation in Indonesia. So, the question is not to withdraw, but
just to illustrate the case. As to private economic co-operation, I think
there are efforts in Indonesia to convinee some western companies to
think about their own human rights policies, i.e. how to deal with work-
ers etc. For example, thereisa campaign%.gainst NIKE and FREEPORT

in Irian Jaya.

Secondly, sanctions: 1 would agree with most of the speakers that
sanctions do not work immediately. I would argue that sanctions only
work if there is already a domestic mobilisation, when there are al-
ready some groups which have mobilised in the area of human rights
jssues or democratisation. When referring to the five points given by
Mr. Schmitt, BMZ, he mentioned ccherent donor policy. In the case6f
Indonesia, I would say that there is no coherent donor policy. There
were moves to co-ordinate in the international governmental group on
Indonesia. As the Netherlands decided to withdraw their development
aid in 1992 because of the Dili (East Timor) massacre, Indonesia man-
aged to dissalve the international governmental group on Indonesia
and to restructure it under the World Bank. The reason why it was
able to do so, was that it was able to secure additional or alternative

funds from Japan. So this might give you an impression of how coher-
ent donor policy on Indonesia is. Countries in most cases are able to
secure alternative funds, especially in the case of Indonesia, where eco-

nomic interests are large.

Thirdly, dependency and development co-operation: in the case of;
Indonesia, dependency on development co-operation has decreased
during the last years. At the same time we can see that vulnerability
for accusations of human rights violations, has increased. So I would
not say that dependency and development co-operation is really that
important. I would say that social vulnerability, whether a country is
really interested in the international opinion, has greater effects on
incentives to improve human rights than actual material dependency
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?::é f::; :i:;;.]f ‘I:,?Ettﬁ the one of I'Jeeding' alternative structures. Pres-
nésia_ T i ! fm only. This can also can be translated to Indo-
a1 : vy that we should be caut_ious in using it as a precondi-

> because In most cases, and Indonesia is such a case, alternative

st; i i
ructures can only emerge if there has been some pressure in the first

place. The initial pressure will provi
TOvid: .
to emerge subsequently provide the space to allow domestic NGOs

Fou i |
inﬂuénztifrﬁgy,at:) rlfhd;aw development aid reduces the possibility of
ot develomet 1‘1dry. n the case of Indonesia, there was no withdrawal
D evelopmer gfr'l ,; (;:xce.};);l for-the 1992 period when the Netherlands
p ,d nd Can. atwlzt drew thEI.I‘ assistance. The Netherlands Was,
o W;S o re}; uetr.1 aid was terminated. Apart from that, there ac-
Taoeas no red cc ion. When we talk about sanctions in the case of
instrumer;ts have (:fe .to the conclusion that there are quite a lot of
ceally work in Indanesta, Lovould osy that o muct oome sons did not
' , it 1s much more i (
Tls*ie(il;lgﬂy n?;lgeiunﬁﬁgg ;;rloice criticism of massive hurr;:z Irringlilc:;tililjlz
: . ore sense, for iti

years' ousting of Megawati. Actually, not;};;}ﬂ:pil:; ;‘ztelzill; (f::jzt

tri i ;

;’:;F; fﬂ;:t were critical of this were the United Stated and Norw

maybe I;;';leillfgi,cléot a single country raised its voice. That mear?:
) enunciati ' : S ’

diplomacy; unciation, more public shaming instead of quiet

ol
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3.3  Final conclusions: “Lessens Jlearnt”

Moderation: Mr. Miilller-Rockstroh

Mr. Waller: Conditionality

I would like to summarise five points. The first point is that it is
quite astonishing that in all the five country cases we have discussed
conditionality; in no case it was reported that conditionality was con-
sidered to be illegitimate. It was accepted as an instrument of policy.
Whether it had been successful or not was in question. So I think, the

problems we had a few years ago about conditionality being a terrible

instrument pressed on the poor countries is no longer an issue. Number i
two: out of the six cases, and 1 include the case of Malawi, we only have
two successes which would be Kenya and Malawi, and it has been said
Kenya would be considered successful but not effective.

A number of reasons have been mentioned, as to why conditionality
can work, and in the other cases, why it has not worked. Number one is
whether the donors have a coherent policy. Conditionality cannot work,
as was obvious in the case of Togo, where France goes one way, Ger-
many the other etc. Secondly, there must be dependence on develop-
ment co-operation. This is definitely not the case in countries like In-
donesia, Nigeria etc. Thirdly, and this is very important, it only works
if there is a strong movement from inside the country. In the successful
cases like Kenya, we indeed heard that there had been such movement
inside the country which was only supported by political conditionality

and which brought about change. The fourth point is: was it really
effective in terms of real progress, i.e. real democratisation, not just

elections?

Again, we have the two cases. I think we cannot generalise in the
case of Malawi. I would presume that there was a formal change: the

207

S S e




Plenum Ii

elections brought about a definite improvement in the human rights
situation. In Kenya, this was not the case. But to argue like Mr Schmidt,
Trier, that this is so because conditionality was only focused on elec-
tions and not on legal reforms and all other aspects, is another issue.
One cannot focus conditionality on all the aspects of democratisation.
You can only string it to one thing, for example, to elections, tc a new
constitution, But to prescribe through conditionality all necessary steps,
would be mingling with internal affairs, which would not be very sup-
portive. So conditionality cannot guarantee success; conditionality can

only instigate a process. And that process can go either way, and in the
case of Kenya it is stagnating, at best. :

The next point brings me to conditionality and positive measures:

in order to keep that process going, it was pointed-out by many speak-
ers, positive measures have to come into play; but it was also pointed
out that they have to go together. The last point is project conditionality:
I think it is true that projects, even normal projects, can definitely
have a political impact, because, for example, participation is trained,
or, as it has been said, it depends on the quality or the engagement of
the project staff. I would also like to point out that this is not auto-
matic, not every technical project has a positive political impact. Again,
and that is a stone cast at the GTZ, it has to be wanted. In one case you
can have a water supply project and you do engineering wonderfully.
This wiil not have much of a-political impact. If you insist that this
project be connected to an independent local agency to run this project,
you may have a tremendous political impact, because you create inde-
pendent local agencies and do not have the central ‘government doing
everything. But you have to stick to it; you have to have political com-
mitment, because it will not be easy - the governnient will not like it.
So I think even in normal projects you can have - what I call - political
project conditionality. My final plea is that the agencies really see the
political potential of these projects and stick to it. Project conditionality
can play a big role if it is really wanted. e
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Ms. Frey: Positive Measures

, . . d

The discussion in the last hour was mainly abouf; (.:ondltlonahty Zﬁd
sanctions. Unfortunately, to a certain extent, positive measures
human rights co-operation were lost sight of.

To summarise the discussion on positive measures: :2 pr:;conlc.l:;;zr;
is for civi ' r
iti is a definite basis for civil society. Anothe .
O oo loarnt is ¢ ights projects do not necessarily
have learnt is that human rights P jec : .
1kzll—w\lrtev;‘epasitive impact on a human rights situation. E})sp:mal?f;nél;i
. i i e two ditfe
i i f the project and reality may

long Tun, the intentlon o D tho Luck

i i be a lack of long-term pla \
things. The reason for this can : . e L e

- bjectives being followed by p
of fixed goals, or long-term o lo stive ieas
ject measures which are no
ures. We also talked about projec : s wh of inended ©
i ights situation in a country.
an impact on the human righ .  was
Zﬁisensuz that they often do have an 1mpa‘Lct ‘(?);1 the hu;nagiz:ik::
i i do not indicate this. We were also .

situation even though they : =
ing the potentials of participatory approaches as a possible bridge
addressing human rights.

To put it all into a nutshell: firstly, there wil.l be a need of longciteszxz
concepts, clear objectives and credibility of positive mea.a.sn.n'e;.s1 511111 i-nks
ondly, th’ere is a new area for development co-operation which 1i

? »
participation with human rights.

Mpr. Peters: Promotion of Democracy

From my point of view, it takes a long time for democratic Tx;alues.:lo
. i
-term approach is necessary. Unavo
take root and therefore a long ) e
timated. What is needed is a
able setbacks are not to be overes : disamuttere
in-depth analysis of the politica
oach, based on a more in-dep alys n
:lrjllc)lrcivil society in the country in question, In order to assess the Pgss;f
ble reform impact of particular measures and the reform capacity
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Eﬁzggf fir:;l;:;si{'_l‘h;s n}ay help to develop more realistic expectations of
Nt Xinds of projects and measures. This m i
. je . eans 1t may b
appropriate th expect positive effects from civic and legal educa}trios
E;)grammes in the mediu@ term, although the layer of democratic
b ues an.aong the population may still be rather thin and therefore
ese projects need to be extended for a rather long period of time

Couﬁisssagnb:h:ogi 1:;1 the .glstiItutional level with regard to donor
: 0 an side, I got the impressi

b.elng taken in the right direction to co-ordinatz ;::;ZI;}rf:sStegs ar'e

cies between GTZ and the fgundations, but it seems that th an' P0¥1'

some room for improvement and inclusion of o oten Tk

co-operation with church organisations. a

research institutions. ,

ther aid agencies, like
nd more co-operation with

buﬁO{; t{}}zi.1nternational level: to make co-operation not only successful
Ve, a coherent foreign policy on the int i i
needed, but is not very likel re difformns oo 8
, g y to develop, as there are differ i
_ _ , ent -
lar national interests. There does not seem to be much hope forl;asf;:::r

co-operation on that level, the foc
interest of the donors, us seems to be rather on the national

Mr: Schmitt: Lessons Learnt

There is one open i i
question I would like t
three lessons which have been learnt. ’ e #ne there are

The question: is there a ¢ i
‘ : ut-off point? T i
point: whenever people workin " e ey one ixed it off

g in development projects are e

. . ’ nd ]

EEZEd,‘ then thIS' is the end of development co-operation. Besides tl?ir;
e IS no specific answer that can be given. Whenever all criteria 01z

Just about, all.criteria are not fulfilled, there is no ground anymore for
our co-operation. But even in thig case, we would always try to keep
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going with the ongoing projects. Normally, it means that we will not
give new money, which is the case in Nigeria for example, and we will
always try to keep projects going which are benefiting the poor popula-
tion, which is a very difficult issue. We discussed this in the Togo work-
ing group. We take the risk because if you keep any projects going the
authoritarian regime is stabilised at the same time. To cut off our as-
sistance completely has to be the last consequence. What do you do
afterwards? This is the final chance to-have any influence. This hap-
pens, I do not have a list with me, in about 15 to 20 developing coun-
tries, where we do not give any new money, because of our assessment
of the five criteria.

The lessons learnt are many. Also, a lot of motivation is coming out
of this workshop. First lesson learnt: this workshop has shown that
solutions can only be country-specific. It is very difficult to speak of
these complex issues in general. Second lesson learnt: again, the poliﬁ-
cal dimension of development co-operation, and here we come back to
the very beginning of this workshop, to the statement by Ms.
Heinzerling; even her technically oriented project could not work un-
der those conditions, so there is even a political dimension to it. I be-
lieve that there is a need at all levels for enhanced sensitivity to the
fact that our development co-operation is political. We need to take
care of the political dimension. To give you a few hints as to what is
happening at the moment. One question was whether there is human
rights training. We will offer human rights training for country officers
of the BMZ in December 1997. Another step is an ongoing evaluation
of our very important instruments of country concepts. This is the point
where we have to be political. That is the task of the BMZ. The ongoing
discussion within the GTZ has been mentioned several times. My point;
of view is that we have to take a look at development co-operation;
German development co-operation is like a huge ship and it is very
difficult to get it into political waters. I think, concerning the theory
‘and concepts of development policy, we have done and achieved a lot,
but to get this into the minds of people within BMZ, within GTZ and to
integrate it into our projects, is very difficult. One caution I would like
to add here is that this will make our development co-operation more
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sustainable. That is the positive aspect. On the other hand, this will
make it more complex than it already is. I see a danger in coming to a
point where we have so many criteria, so many aspects, that if we have
a project which fulfils all aspects, we do not need the project anymore,
because everything is working just fine. That seems to be a problem for
me: where is the point where I can say, this is a compromise.

Last lesson learnt: one should more often participate in workshops
like this. This was very stimulating and could have consequences. We
had a country specific talk on the human rights situation in Colombia
this spring. I think it makes sense to not only hold country talks, but to
get together different actors on a specific point and to discuss these
issues for an hour or two helps you to get new ideas. One last thing: I
was mentioned as an organiser of this workshop and this is not really
true. I would like to thank all the others, the real organisers, for pro-
viding us with the possibility of coming together. And wha_t'Mi'. Waller
said at the beginning is true: it was a person outside the development
co-operation that initiated this: thank you Ms. Heinzerling.

Participant

In fact, all that I wanted to sdy, has almost been said, but in very
different tones. I would just like to underline one point: the political
conditionalities which are misunderstood and which ended uselessly
in Kenya. Through the political conditionality it was understood that
Moi has to allow more political parties to establish themselves. Nobody
told Moi that when more parties are established, people are not to be
tortured in prison. So Moi, as a political tactician, allowed more par-
ties; they mushroomed - in fact, I was about to form my own, because
everybody was out to form a party, but I withdrew. I then talked to. a
friend who had formed a political party and asked him: What is your
programme? He told me: First Moi must go, then we can talk, Now; this
is just to show that introducing political conditionality to some extent
without the political education was counterproductive, because the
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majority of the Kenyans were not used to there: b(?ing more lr11)'ar.t1es 1?22
more freedom of speech, more freedom of association, etc. This dlsé} ‘r;z‘.ein
I would like to underline Mr Waller’s comment to thc? BMZ an ’ he.we
every country we find big projects of motorways‘, bridges et.c. ; pave
never found an institution that has given political education.

address this.

Mr. Lotije

What I learnt here is that political conc%itionality is very mulch an
issue of official development aid. I think it is neces.sary-that glsrlkso:;:
ety organisations in our country also take a role in this alir:l.t : : ~
sponsibilities. These responsibilities are: they.have to cons 1.11 ute ti‘;;s::
litical process that helps to direct and sometimes create t edmclymses
tion for political conditionality, and help to _prevent eXcesses aéli al >
of this. In addition to that, I think there is also a neeq for v15101:1
labour between the private sector here, tht? human r_1ghts o:(’ig;msa;
tions, and the official development aid agencies. There is a nee Er noh
necessarily co-ordinating, but for knowing about each other, ?bofu" Z;cl
other’s agenda; this workshop was very good for that and for 1kxllea g
ways of co-operating without using too much room for vlf}‘y 1 i\g
handed co-ordination. One issue should be very cle_ar, ar‘ld this ap}:)t ’
to the official development aid: if we get involved in this, we must be
partners who expose themselves on the local ground. That means even

after twenty years you have to stick o the issue, because people eipose
themselves, they get into danger, they have hopes, and these hopes

should not be betrayed. This is where I would like to caution the po!it(ii- ;
cal field: if you think you cannot be a partner over such a long period, .

leave it to the NGOs. There are NGOs with experience of twenty years
or more, concentrating on one issue.
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Ms. Réken

I would like to comment on what Mr. Schmidt, Trier, has raised and
also refer to Mr. Waller and Ms. Diaby-Pentzlin. [ just have the feeling
that we have come to the same point as in the environmental debate.
We feel that the issue is not being included and we try to institutional-
ise it into the organisations, GTZ, BMZ, and make it another criterion,
like all the vocabulary, like screening projects etc. I have the feeling
that I have heard that before. I think that we have to be careful that it
does not become another criterion amongst all the other criteria that
we already have in development assistance. I think, task managers in
the World Bank get really nervous having one more crxtermn, saying
we have enough of all of them.

Mr. Rauch .

- I can agree to most of the positive conclusions our colleagues have
brought forward already, but for me there is a new type of concern
which has come up, a dilemma. As far as I have learnt from the suc-
cess-stories, the nnpact was possible after getting a multlparty system
established, that is, the democratisation aspect. While on the other
hand, we have learnt that the crycial aspects which justify strong
condltlonahty 1s not so much the type of society that governs itself, but
basic human rights, which was said and agreed upon yesterday. Re-
garding basic human rights, it is. much more difficult to apply this
conditionality. I still have a question on how to apply the instruments
of conditionality on the basic human rights mtuatlon of a country in an
approprlate way.

Another positive lesson T have learnt is that we, I think, have agreed
on something which is similar to, as I would call it, not cultural relativ-
ism, but historical relativism, that is to look at the specific society, its
stage, and the problems related to people’s possibility of getting in-
volved. If we agree to this, we definitely need a much more systematic
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historical analysis of societies, of clientele relationships etc., in order
to arrive at holistic country concepts.

Mnr: Miiller-Rocksiroh

Thanks the audience and says good-bye to participants.
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