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Demokratieforderung: Kein Ende der Geschichte

Der vermeintliche Siegeszug der Demokratie ist ge-
stoppt. Demokratieforderung - in den 1990er Jahren
die Boom-,Industrie” der internationalen Zusammenar-
beit - steht in der Kritik. Doch gute Grinde, Demokra-
tie zu fordern, gibt es nach wie vor. Neue Erfolge aber er-

Prominente Governance-Messungen legen heute nahe,
dass Demokratie sich global auf dem Rickzug befindet.
2007 hat sich nach Angaben von Freedom House in 20 %
aller Staaten die Gewahrleistung politischer Rechte und
birgerlicher Freiheiten gegentber dem Vorjahr ver-
schlechtert. In Landern mit bereits bedenklich niedri-
gem Demokratie-Niveau nehme dies weiter ab. Doch
auch zuvor liberalisierte oder demokratisierte Staaten
liefen Ruckschritte erkennen. Selbst wenn diese Ent-
wicklung noch keinen gefestigten Trend darstellt, so ist
doch klar, dass die Welle neuer Demokratisierungen
abgeebbt ist.

Vor diesem Hintergrund muss auch internationale De-
mokratieférderung Uberdacht werden: Erstens ist De-
mokratisierung keine Einbahnstrafde. Hat ein Land ei-
nen Demokratisierungspfad eingeschlagen, steht am
Ende des Weges nicht automatisch die konsolidierte
Demokratie. Zudem haben autoritare Regime die De-
mokratisierungswelle der 1990er Jahre Gberlebt, sich
stabilisiert und gegen externen Druck immun erwiesen.
Wahrend Demokratisierung in Ostmitteleuropa, weiten
Teilen Lateinamerikas und einigen afrikanischen Staa-
ten erfolgreich war, blieben Regionen wie Zentralasien,
der Vordere Orient, Teile Afrikas oder Sud- und Sudost-
asiens autoritar regiert. Machtige nichtdemokratische
Staaten wie China oder Russland untermauern diesen
Zustand durch ihren politischen und wirtschaftlichen
Einfluss auf andere Lander. Die Folge: Demokratie ist
keineswegs die Regel; die Mehrzahl der Staaten jenseits
der OECD-Welt ist nur ,teilweise frei" bzw. ,nicht frei”.

Zweitens steht internationale Demokratieforderung in
der Kritik, weil ihre Wirksamkeit bislang kaum nachge-
wiesen wurde. Zwar wird anerkannt, dass Demokratie-
forderung einen Beitrag zur Demokratisierung leisten
kann, dauerhafte Demokratisierungserfolge liegen aber
immer in der Hand nationaler Akteure. Das einzige In-
strument, das bislang erwiesenermaféen Demokratie
schuf, ist die Mitgliedschaft, die die EU ihren Beitritts-
kandidaten versprach. Mit der Erweiterungsrunde von
2004 hat sich dieses Instrument erschopft, so dass die
Frage nach wirksamer Demokratieforderung neu gestellt

fordern ein Umdenken: weg von Demokratisierungs-
hilfe als Setzbaukasten unverbundener Einzelmaf3nah-
men - hin zu einer langfristigen, dem jeweiligen politi-
schen Kontext angepassten und glaubwirdig auftre-
tenden Politik.

werden muss. Wir stellen im Folgenden zentrale Her-
ausforderungen fur internationale Demokratieforde-
rung vor und leiten daraus zehn Empfehlungen fur eine
kontextsensible, strategisch ausgerichtete und glaub-
wirdige Demokratieforderungspolitik ab.

Herausforderungen fir die internationale
Demokratieforderung

Bekannte Herausforderungen der Entwicklungszusam-
menarbeit wie Geberkoordination oder Evaluierungsfra-
gen existieren auch in der Demokratieférderung. Dar-
Uber hinaus jedoch stellen sich spezifische Probleme, die
Demokratieforderung von anderen Feldern internatio-
naler Zusammenarbeit unterscheiden. Diese Besonder-
heiten liegen im Gegenstand selbst, der Demokratie,
begrindet: (1) Demokratisierungsprozesse sind makro-
politische Umwalzungen, die mit einer Umverteilung
politischer Macht einhergehen, da sie die Regeln politi-
scher Entscheidungsfindung grundlegend andern. Diese
Prozesse erzeugen Widerstande und bergen ein hohes,
mitunter gewaltformig ausbrechendes Konfliktpotenzi-
al. Demokratieférderung zielt also - anders als sektorale
Forderpolitiken im Gesundheits- oder Bildungsbereich -
auf den politischen Prozess selbst ab. (2) Demokratie ist
ein komplexes System, dessen einzelne Elemente in
ihrer Wirkung sowohl voneinander als auch von spezifi-
schen Kontextbedingungen abhdngig sind. Externe
UnterstUtzung entkontextualisierter Elemente von Demo-
kratie fihrt daher oft nur zu ,demokratischen Fassaden”.

Spezifische Herausforderungen der Demokratieforde-
rung bestehen auf vier Ebenen (Abb. 1): (1) verfigbares
Wissen uber Ablauf und Bedingungen von Demokrati-
sierung; (Il) politische Entscheidungen demokratie-
fordernder Lander; (I1I) Konzeption und Umsetzung von
Demokratieforderung; (IV) Wirkungsmessung.

. Ebene: Erkenntnisdefizite

Demokratisierungsforschung erlebte in den 1990er
Jahren einen Aufschwung; dennoch sind viele ihrer
zentralen Fragen noch heute nur unvollstandig beant-
wortet. So stehen Erklarungsansatzen, die Rolle und das



Unter ,Demokratieforderung” werden im deutschen Sprachgebrauch ublicherweise alle nichtmilitarischen Maf3nahmen verstanden, die
der Etablierung, Starkung oder Wiederherstellung demokratischer politischer Ordnung dienen. Demokratieforderung wurde in den 1990er
Jahren zu einem zentralen Paradigma westlicher Entwicklungs- und Auf3enpolitik; sie fand Eingang in Strategien zum Umgang mit globa-
len Herausforderungen wie der Armutshekampfung, dem state-building, der zivilen Konfliktbearbeitung oder der Terrorismusbhekdampfung
und umfasst heute ein jahrliches Volumen von rd. 10 Mrd. € oder knapp 10 % der globalen Entwicklungshilfe (ODA).

Arbeitsbereiche der Demokratieférderung beinhalten die Unterstutzung demokratischer Institutionen (z. B. Parlamente) und Verfahren
(z. B. Wahlen), von Menschenrechten, Rechtsstaatlichkeit und Burgererziehung. Geber verfigen Uber Instrumentenkoffer, die negative
(z. B. Konditionalitaten bei Kreditvergabe) und positive (Zivilgesellschaftsaufbau) sowie direkte (z. B. capacity building von Parlamentariern)
und indirekte (z. B. Forderung fiskalischer Transparenz) Mittel zur Unterstitzung demokratischer Prozesse enthalten.

Dass Demokratieforderung legitim sein kann, bedarf der Begrindung, denn sie stellt einen Eingriff in die politische Ordnung souveraner

Staaten dar. In der Regel werden zwei Argumente angefuhrt, um demokratiefrdernde Interventionen zu rechtfertigen:

e Instrumentelle Begrindung: Demokratie wird als Mittel zum Zweck gefordert, um andere Ziele zu erreichen. Sie wird hier als Vorausset-
zung fur nachhaltige, breitenwirksame Entwicklung, fUr Sicherheit und Frieden, oder fur beides begriffen.

e Normative Begriindung: Demokratie wird als Ziel an sich gefordert. Ob Demokratie auch Frieden und Wohlfahrt befordert, ist zweitran-
gig. Als das einzige Regierungssystem, welches grundlegende universelle Rechte gewahrleistet, stellt sie einen Wert an sich dar.

Der englische Sprachgebrauch unterscheidet haufig zwischen democracy assistance und democracy promotion. Erstere bezieht sich auf direk-

te, positive Maf3nahmen, letztere kann auch militarische und 6konomische (Zwangs-) Maf3nahmen beinhalten.

Verhalten kollektiver Akteure zur Schlusselfrage der
Demokratisierung erheben, strukturalistische Ansatze
gegeniber, die die Bedeutung soziotkonomischer Rah-
menbedingungen betonen. Doch keine der beiden
Denkschulen vermag Demokratisierungsprozesse voll-
standig zu erkldaren. Gesetzmaf3ige Erkenntnisse dar-
Uber, was Demokratisierung auslost und wie sie ablauft,
gibt es nur bruchstickhaft. Auch fehlt verlassliches
Wissen daruber, welche Unterstitzungsmaf3nahmen
wie viel Erfolg versprechen. Klar ist nur, dass Faktoren
wie Zeitpunkt, Akteurskonstellationen und Institutio-
nen entscheidend sind. Im Ganzen aber wird Demokra-
tieforderung auf der Basis unvollstandiger Modelle
betrieben. Da kaum zwei Fille hinreichend ahnlich sind,
bleibt auch der Lernertrag aus der Praxis begrenzt. Er-
forderlich sind also Investitionen in die Forschung Uber
systemischen politischen Wechsel. Zudem ist eine enge-
re Ruckbindung von Forderstrategien an daraus resul-
tierende wissenschaftliche Erkenntnisse notwendig.

II. Ebene: Zielkonflikte und eingeschrinkte Glaubwirdigkeit

Westliche Demokratieforderung wird oft vor dem Hin-
tergrund ungeklarter politischer Zielkonflikte betrieben.
In fragilen Staaten etwa (wie Afghanistan) wurde in der
Vergangenheit oft die Entscheidung dariber vermie-
den, welchen Stellenwert Demokratie im Verhaltnis zu
state-building hat. Ein dominanter Strang der internati-
onalen Debatte geht inzwischen davon aus, dass in
solchen Fallen im Zweifel Staatsbildung das prioritare
Ziel sein muss, da sonst funktionierende Staatlichkeit
als Basis fur die Verwirklichung von Demokratie fehlt. In
stabil autoritaren Regimen stehen dagegen oft wider-
streitende Eigeninteressen der Geberregierungen einer
effektiven Demokratieforderungspolitik im Weg. In roh-
stoffreichen Regionen etwa zielt westliche Politik haufig
auf die Importsicherung mineralischer Rohstoffe (und
damit auf politische Stabilisierung), nicht aber auf poli-
tische Transformation ab. Ahnlich widerstreitende Poli-
tikziele lassen sich in anderen Regionen zwischen der
Verfolgung militarischer Ziele, energiepolitischer Inte-
ressen und der Demokratieforderung ausmachen.

Solche Zielkonflikte mUnden nicht nur in widersprichli-
che Politiken, sondern nahren bei Eliten und Bevolke-
rungen vor Ort Zweifel an der Glaubwurdigkeit westli-
chen Engagements fUr Menschenrechte und Demokra-
tie. Demokratieforderung droht dann als Intervention
zur Durchsetzung neoimperialer Ziele wahrgenommen
zu werden, was Diktaturen stitzt und der Verbreitung
universeller Rechte und Freiheiten schadet. Wenn west-
liche Demokratien bei Fragen fundamentaler Men-
schen- und Burgerrechte Kompromisse zugunsten an-
derer Ziele eingehen, setzen sie die positive Ausstrah-
lungskraft des westlichen Demokratiemodells selbst
aufs Spiel - und damit ihre womdglich grofite Ressour-
ce im Bemihen um eine kooperative Losung globaler
Probleme. Effektive Demokratieférderung erfordert
mithin auch Konfliktbereitschaft: gegentber autokrati-
schen Staatseliten, gegeniber Interessen im Geberland
und gegenuber Gebern, die andere Prioritaten setzen.

IIl. Ebene: Strategiemiingel und fehlendes Kontextwissen

Erfolgreiche Demokratieforderung setzt eine Vorstel-
lung davon voraus, mit welchen Mitteln welche Wir-
kungen erzielt werden sollen und wie diese Wirkungen
insgesamt Demokratisierung beférdern sollen. Irrefiih-
rend ist die Annahme, die Frderung von Merkmalen etab-
lierter Demokratien diene automatisch der Demokratisie-
rung nichtdemokratischer Regime - bisweilen ist sogar
das Gegenteil der Fall, wenn etwa manipulierte Wahlen
oder Fassadenparlamente Autokraten den Anschein
von Legitimitat verleihen, wahrend die Opposition sich
frustriert von demokratischen Experimenten abwendet.

Von der Planung und Steuerung von Demokratisie-
rungshilfe bis zu ihrer Implementierung besteht die
Herausforderung darin, Strategien zu entwickeln, die
auf eine langfristige, gesamtsystemische Unterstitzung
abzielen und nicht auf kurzfristig forderbare Teilele-
mente wie Wahlen oder politische Parteien. Fehlende
Blaupausen fur Demokratisierungserfolge durfen nicht
zur Flucht in die Beliebigkeit oder zum Kopieren vor-
gestanzter Modelle fUhren. Politische Systeme entwi-
ckeln sich kontextgebunden, und auch Systemwechsel
erfolgen kontextabhangig. Hohe Kontextsensibilitat und

Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik



Abbildung 1:  Herausforderungen internationaler Demokratieférderung mokratiefbrderung, Wenngleich in
solchen Fallen von Demokratisierungs-
forderung gesprochen werden muss.
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Rechtsstaatlichkeit. Verfrohte Wahlen
brachten mancherorts populistische
Kréafte an die Macht, die zwar einmalig
vom demokratischen Prozess profitier-
ten, sich dann aber nicht auf die Wie-
derholung eines politischen Spiels mit
ungewissem Ausgang einliefden. Al-
lerdings sind der Sequenzierung Gren-
zen gesetzt, die in der Eigendynamik

-kenntnis bei der Planung sowie, auf dieser Basis, die
Entwicklung fallspezifischer, angepasster und flexibler
Strategien, die auf politische Veranderungen reagieren
konnen, sind Erfolgsbedingungen sine qua non.

Vier politische Kontexte konfrontieren die Demokratie-
forderung mit je unterschiedlichen Voraussetzungen:

= Ldnder in Transition: Die Entscheidung zur Demokrati-
sierung ist hier bereits gefallen, die Regeln des politi-
schen ,Spiels” sind noch im Fluss, d. h. ein Ubergang
von nichtdemokratischen Regimen zur Demokratie wird
organisiert. Demokratieforderung unterstitzt einerseits
prodemokratische Akteure, etabliert aber auch Kom-
munikationskandle zwischen gegnerischen Akteuren,
organisiert runde Tische zur Aushandlung der kiinftigen
politischen Ordnung, diskutiert Verfassungsoptionen
und hilft bei der Erarbeitung einer neuen institutionel-
len Ordnung. Akteure des vorigen autoritdren Regimes
konnen angesichts schwindender Privilegien hier zu
Veto-Spielern werden, so dass ihre Integration in die
neue Ordnung eine zentrale Herausforderung darstellt.

= Junge Demokratien: Am Ende der Transition haben sich
die politischen Akteure auf demokratische Grundregeln
geeinigt. Demokratieforderung verfolgt dann das Ziel,
den Erhalt dieser Ordnung zu garantieren. Gefahren
konnen jungen bzw. schwachen Demokratien aus ver-
schiedenen Richtungen erwachsen: Massenarmut kann
Legitimitat kosten und autoritare Rickfalle verursa-
chen. Bei gerade erst vollzogener Transition ist das Ver-
haltnis zwischen altem Regime und Gesellschaft oft
ungeklart (z. B. Militar/Geheimdienste versus zivile Re-
gierung). Externe Unterstitzung kann helfen, einen
dauerhaften modus vivendi unter demokratischen Vor-
zeichen zu institutionalisieren.

= Stabil autoritdre Regime: Hier mag es zwar demokrati-
sche Fassaden geben und vielleicht fordern Einzelne
demokratische Spielregeln, doch kontrolliert das autori-
tare Regime den politischen (und oft auch &konomi-
schen) Prozess. Auch hier bestehen Spielraume fur De-
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politischer Prozesse begrindet sind.
Capacity building im Staatsapparat darf nicht der Festi-
gung autoritarer Herrschaftsstrukturen dienen. Ge-
schieht dies dennoch, sollte eingestanden werden, dass
nicht Demokratieforderung das Ziel ist.

® Fragile und zerfallende Staaten: Hier steht Demokratie-
forderung im Vergleich zu stabil-autoritaren Kontexten
gewissermafden vor der ,umgekehrten” Herausforde-
rung: Nicht die Ubermachtige Kontrolle eines autorita-
ren Regimes, sondern mangelnde staatliche Handlungs-
fahigkeit ist die Herausforderung. Da auch Demokrati-
sierung ein Mindestmafd an funktionierenden staatli-
chen Institutionen voraussetzt, muss externe Unter-
stitzung zundchst Staatlichkeit sicherstellen. Dabei ist
zu beachten, dass schon die allerersten BemUhungen in
dieser Richtung Pfade fur die weitere institutionelle
Entwicklung eines Landes legen. Der Aufbau staatlicher
Institutionen muss zwar nicht von Anfang an alle Erfor-
dernisse demokratischer Regierungsfihrung erfullen,
muss aber mit ihnen langfristig kompatibel sein und
darf nicht zur Herausbildung neuer autokratischer Eliten
fuhren. Es ist also nicht nur der richtige erste Schritt
(Staatsaufbau) zu wahlen, sondern es mussen die Fol-
gen fur den zweiten und dritten Schritt (Rechtssicher-
heit, Demokratisierung) mit bedacht werden.

Die Unterscheidung von Interventionskontexten ver-

deutlicht, dass Demokratieforderung eingehender Kon-

textanalysen bedarf. Dies beinhaltet insbesondere:

> Auswahl geeigneter Partner fur die Zusammenarbeit

> Wahl des geeigneten Zeitpunkts fir den Einsatz
verschiedener Instrumente (Timing)

> kontextadaquate Abfolge von Unterstitzungsmaf3-
nahmen (Sequenzierung)

Erst auf dieser Grundlage ist es moglich, konkrete Stra-
tegien zu entwickeln. Strategie bedeutet, Maf3nahmen
im Lichte zeitlicher Abfolgen und systemischer Interde-
pendenzen zu planen, die Gefahr unintendierter Wir-
kungen abzuschatzen, die Auswirkungen eigener Politi-
ken in anderen Politikfeldern (Sicherheit, Energie, Au-
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Renwirtschaft usw.) zu bedenken und daraus eine ko-
harente Demokratieférderungspolitik zu entwickeln.

Ein solcher Ansatz setzt umfassende Koordination der
beteiligten Ressorts zwingend voraus. Er kann weder
von der Entwicklungspolitik allein noch ohne entwick-
lungspolitische Akteure umgesetzt werden. Zudem ist
in der Demokratieforderung die Abstimmung im inter-
nationalen Geberkreis besonders schwierig. Der beliebte
Hinweis auf die Sachzwange (inter-)nationaler Zusam-
menarbeit nimmt dem Argument nichts von seiner
Dringlichkeit: Demokratieforderung ohne hinreichende
Abstimmung schadet oft mehr als sie nitzt!

IV. Ebene: Probleme beim Effektivititsnachweis

Wirkungsmessungen in der Demokratieférderung be-
schranken sich meist auf direkte Einzelinstrumente
(input) und Projektergebnisse (output). Uberzeugende
Nachweise, dass Demokratieforderung - jenseits der
EU-Erweiterung - systemisch wirkt, fehlen indes. Einzel-
ne Versuche blieben methodisch unbefriedigend. Bei
Demokratieforderung potenziert sich das so genannte
JAttributionsproblem”: Welche makropolitischen Resul-
tate sind kausal auf welche Einzelmaf3nahmen zurick-
zufuhren? Zudem entziehen sich wichtige Forderberei-
che, etwa sensibler politischer Dialog, aufgrund ihrer
Vertraulichkeit einer Wirkungsiberprifung.

Wirkungsmessung sollte daher eine gesamtsystemische
Analyse vornehmen und verstarkt an zwei anderen
Punkten als bisher ansetzen: Erstens an der Untersu-
chung aller Politiken, die ein Staat in einem Land ver-
folgt: Folgen sie einer Gesamtstrategie, die koharente
und signifikante Anreize fur Demokratisierung setzt?
Denn Demokratieférderung kann keine durchschlagen-
den Erfolge haben, wenn gleichzeitig andere Politiken
desselben Gebers eine Stabilisierung autoritarer Herr-
schaft bewirken. Zweitens an der regelmaf3igen Analyse
des jeweiligen politischen Systems, um festzustellen, ob
sich  machtpolitische Krafteverhaltnisse verschoben
oder zentrale Funktionsmechanismen verandert haben.

Fazit

Nach zwei Jahrzehnten der Erfahrungen und wissen-
schaftlicher Analysen lassen sich einige allgemeine Re-
geln fur ,gute” Demokratieforderung aufstellen, die
sich (analog zu Abb. 1) in zehn Empfehlungen zur Pla-
nung und DurchfGhrung zusammenfassen lassen (s.
Kasten). Besonders wichtig hierbei sind Kontextkenntnis,
Strategiekonsistenz und Glaubwirdigkeit.

1.

Zehn Empfehlungen zur Demokratieforderung

10.

Investition in Wissen: Demokratieférderungspolitik braucht
(mehr) gesichertes Wissen Uber Katalysatoren, Verlauf oder
auch Ausbleiben von Demokratisierung.

Beachtung politischer Zielkonflikte: Nicht immer ist Demokratie-
forderung dringendste Aufgabe; aber wo sie es sein soll, mis-
sen sich andere Ziele dem unterordnen, sonst ist Erfolg un-
wahrscheinlich.

Glaubwiirdigkeit: Demokratieforderung erfordert einen konsi-
stenten Aufdenauftritt gegeniber unterschiedlichen Ziellan-
dern sowie das vorgelebte Beispiel der Geber.

Kontextkenntnis: Die BerUcksichtigung lokaler Macht- und
Akteurskonstellationen sowie informeller Regeln und Prozesse
entscheidet bereits in der Planung Uber den Erfolg der Interven-
tion.

Strategiekonsistenz: Demokratisierungen sind langfristige und
gesamtsystemische Prozesse, die nicht linear verlaufen - ent-
sprechend mussen Interventionen im Hinblick auf ihre Ge-
samtwirkung geplant werden.

Partnerwahl: ,Change agents” und Akteure, die entweder zur
Etablierung oder aber zum Abbau demokratischer Ordnung
beitragen, variieren je nach Landerkontext.

Interventionszeitpunkt: Chancen und Mdéglichkeiten politischen
Wandels sind zu unterschiedlichen Zeitpunkten je anders gear-
tet. Wichtig ist dabei, auf neue Umstande schnell reagieren zu
konnen.

Kontextsensible Sequenzierung: Menschenrechte etwa sind
prioritar, freie Wahlen dagegen bringen oft erst spater ent-
scheidende Fortschritte.

Koordination nach innen und aufien: Wer wirksame Anreize zur
Demokratisierung setzen will, muss Synergien gezielt nutzen
und konterkarierende Wirkungen anderer Politikfelder oder an-
derer internationaler Akteure vermeiden.

Wirkungsmessung: Statt Projektoutput zu evaluieren, sollte
Wirkungsmessung in einer gesamtsystemischen Betrachtung
Kohdrenz und Signifikanz des gesamten externen Politikinputs
in den Blick nehmen und zugleich nach bedeutsamen, struktu-
rellen Veranderungen im politischen System des Ziellandes fra-
gen.
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