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Vorwort

Die Beauftragung und Beendigung der vorliegenden Analy-
se durch die GIZ erfolgte bereits in den Jahren 2011/2012.
Wenngleich sich die politischen und wissenschaftlichen
Debatten iiber Demokratieférderung weiterentwickelt
haben, hat das behandelte Thema eher an Aktualitit ge-
wonnen als verloren. Fragile Staaten, Gewaltkonflikte und
der Vormarsch alternativer Wertesysteme wie das politdko-
nomische Modell Chinas oder der Islamische Staat stellen
Herausforderungen fiir internationale Demokratieférderung
dar. So bleibt fiir die Geberstaaten der OECD auch die
Frage virulent, mit welchen internationalen Strategien und
Ansitzen Demokratieforderung gelingen kann. Bedarf es
einer Sequenzierung von Fordermafinahmen? Wenn ja, in
welcher Reihenfolge? Erst Stabilitidt und Rechtsstaatlichkeit,
dann Demokratie? Oder doch ein gradualistischer Ansatz,
der die vermeintlichen Gegensitze Stabilitit und Demo-
kratie vereint und integriert?

Hat die Wissenschaft heute, im Jahr 2015, andere Antwor-
ten auf diese Fragen als im Jahr 2011 als die urspriingliche
bewertende Literaturschau beauftragt wurde? Zwar hat sich
in den Argumenten wenig Grundlegendes verindert, doch

ist die wissenschaftliche Debatte um ein paar

empirische Studien reicher und damit auch aussagekriftiger
geworden. Dies gilt vor allem fiir Demokratieférderung
nach Gewaltkonflikten und in fragilen Staaten. In Post-
konflikegesellschaften besteht in Politik und Wissenschaft
Einigkeit dariiber, dass die Herstellung und Sicherung des
staatlichen Gewaltmonopols an erster Stelle stehen muss. Ist
dies einmal gewihrleistet, ist in fragilen Staaten jedoch ein
gradualistischer Ansatz erfolgreicher, der Staatsaufbau und
Demokratisierung verbindet. Jiingere Studien zeigen, dass
Institutionenaufbau (Staatsgewalt, Biirokratie, Rechtsstaat-
lichkeit) und Mobilisierung der Gesellschaft und Politik
(Dialog zwischen Staat und Gesellschaft durch z.B. Medien,
politische Parteien) Hand in Hand gehen miissen, wenn
Stabilitit und Frieden langfristig Bestand haben sollen.

Gleichzeitig ist wenig dariiber bekannt, ob und wenn ja,
mit welchen politischen Strategien internationale Demo-
kratieférderung zu sozioskonomischer Entwicklung und
gesellschaftlichem Wohlstand beitragen kann. Es bleibt also

viel zu tun.

Julia Leininger
Bonn, den 29. Juni 2015




1. Einleitung:

Demokratieforderung hat in den 1990er Jahren einen Auf-
schwung in der internationalen Entwicklungszusammen-
arbeit (EZ) von OECD-Staaten erlebt. Eine Dekade spiter
war dann festgestellt worden, dass die Demokratisierungs-
prozesse der Vierten Welle (ab 1989) nicht immer im Erhalt
und der Konsolidierung demokratischer Regime miindeten.
In Praxis und Wissenschaft hat so die einhellige Auffassung
Einzug gehalten, dass es die ,einfache” Demokratisierung
und folglich die ,leichten und schnellen® Erfolge in der De-
mokratieférderung nicht gibt. Auf diese Erkenntnis folgten
zunechmend wissenschaftliche Untersuchungen der Bedin-
gungen und Muster von Demokratisierung in Entwick-
lungslindern. Wihrend in den 1990er Jahren der Ablauf
und die Charakeeristika des Wechsels von einem Regimetyp
zum anderen im Mittelpunkt vieler Studien stand, wenden
sich Demokratisierungsforscher seit den 2000er Jahren
vermehrt der Frage nach den Bedingungen fiir den Erhalt
und die Konsolidierung demokratischer Ordnungen zu."

Die Debatte iiber Sequenzierung und Gradualismus als
Strategien internationaler Demokratieférderung steht in
diesem Kontext. Im Kern geht es den Autorinnen und Au-
toren dabei um zwei Themenkomplexe. Erstens beziehen sie
sich auf den Verlauf, die Voraussetzungsbedingungen und
die Qualitit erfolgreicher Demokratisierung. Die Frage, ob
Demokratisierungsprozesse regelmiflig in einer bestimmten
Reihenfolge (Sequenzierung) ablaufen oder sich durch die
gleichzeitige Entwicklung verschiedener Elemente auszeich-
nen, spielt in dieser Diskussion eine hervorgehobene Rolle.
Zweitens verbinden Wissenschaftler und Wissenschaftlerin-
nen die Ausrichtung und den Inhalt von Demokratiefor-
derung mit den Argumenten und Erkenntnissen der Tran-
sitions- und Demokratisierungsforschung. Sie fragen nach
deren Implikationen von Demokratisierungsmustern fiir
Strategien internationaler Demokratieférderung. Dahinter
steht die allgemeinere Frage unter welchen Bedingungen die
internationale Unterstiitzung von Demokratisierungsprozes-
sen erfolgreich ist. Die Die Autorinnen und Autoren zielen
meistens auf fragile Kontexte ab, das heif3t sie beziehen sich
auf eine Gruppe von Lindern mit eingeschrinkeer Staatlich-
keit. Fragilitit liegt dann vor, wenn eine oder mehr der drei
Dimensionen von Staatlichkeit — Kapazitit, Staatsgewalt
und Legitimitit — schwach ist bzw. sind.> Wenngleich sich
fragile Staaten durch unterschiedliche Ausprigungen unter-

scheiden, haben sie gemeinsam, dass sie vielfiltige Ansatz-
punkete fiir internationale Entwicklungspolitik bieten.

TIhren Ursprung findet die Sequenzierung versus Gradualis-
mus-Debatte in einem Zeitschriftenbeitrag des US-amerika-
nischen Demokratieférderungsexperten Thomas Carothers
vom Carnegie Endowment for International Peace* Sein
Beitrag wurde in der Januar-Ausgabe 2007 des viel zitierten
und in politischen Kreisen rezipierten Journal of Democracy
veroffentlicht.* In diesem Artikel kritisiert Carothers die
Arbeit der Konfliktforscher Edward Mansfield und Jack
Snyder von der Columbia University in New York. Sie pos-
tulieren die Notwendigkeit, Demokratieférderungsmafinah-
men in einer Sequenz mit anderen entwicklungspolitischen
Zielen zu planen und umzusetzen. Ihre Position fufit auf
einer quantitativen Makro-Analyse der Bezichung zwischen
gewaltsamen Konflikten und Demokratisierung.®> Aus
Carothers Kritik entspann sich ein Dialog zwischen den
Autoren und weiteren Wissenschaftlern, der sich in der Juli-
Ausgabe (2007) des journal of Democracy wiederfindet und
vier Beitrage umfasst. Diese Texte und der Ursprungsartikel
von Carothers bilden den Ausgangspunkt der Diskussion,
die hier im Mittelpunke steht.®

Zielsetzung und Vorgehensweise

Die vorliegende Untersuchung zielt auf die systematische
Beschreibung und Bewertung der Sequenzierung versus
Gradualismus-Debatte ab. Sie bietet eine Darstellung der
Hauptargumente und -erkenntnisse in dieser Debatte. Die
Bewertung der Inhalte erfolgt im Hinblick auf ihre Bedeu-
tung fiir die Strategiebildung in der internationalen Demo-
kratieforderungspraxis.

Methodisch basiert die Untersuchung des Sequenzierungs-
und Gradualismus-Ansatzes auf einer qualitativen Inhalts-
analyse. Diese wird von den folgenden Kriterien strukturiert:

* Zugrundeliegende Annahmen: Wissenschaftliche Beitrige
zur Sequenzierung und zum Gradualismus entstehen
nicht im Vakuum, sondern leiten sich aus theoretischen
Primissen ab.

Um die Logik einer Argumentation zu verstehen, ist es
notwendig, die zugrundeliegenden Annahmen zu kennen.

* Demokratieverstindnis: Demokratisierung und Demo-
kratie sind umstrittene Begriffe, die in der politikwissen-
schaftlichen Forschung verschiedene Bedeutungen und

Carothers, 2007a.

Eine Ubersicht iiber die Kernbeitriige der Debatte findet sich im Anbang.
Mamﬁf/d und Sn)/der, 2005.

Val. die Zusammenstellung dieser Beitriige im Anbang dieses Dokuments.

AWV R W=

Vg/. stellvertretend ﬁir viele Bfrg—Sf/}/o;&er, 2004; Burnell, 2005; Haynes, 2000.
Fiir eine au{ﬁihr/iche Dm‘.rte//ung einer empiriscbm Tj/palogie ﬁ’ﬂgi/fr Staatlichkeit siehe Gr/ii/ingholt, Ziaja und Kreibaum, 2011.



Bezugspunkte in der realen Welt haben, z.B. verstehen
manche Autoren den Begriff ,,Demokratisierung™ als
offenen, unendlichen Prozess, wihrend andere damit die
C)ffnung eines autoritiren Regimes und die Phase des
Ubergangs zu einer demokratischen Ordnung bezeich-
nen.

Um das dahinterliegende Phinomen zu verstehen und
Handlungsempfehlungen fiir die EZ ableiten zu kénnen,
ist es notwendig, das Demokratieverstindnis einer Autorin
oder eines Autors zu kliren.

* Hauptargumente: In der Debatte iiber Sequenzierung und
Gradualismus werden unterschiedliche Argumente und
Erkenntnisse vorgebracht, die Demokratieférderungspro-
zesse informieren sollen. Sie miinden teilweise in Emp-
fehlungen.

Um die Inhalte der Debatte und ihre Relevanz fiir die
EZ erfassen zu kdnnen, ist es notwendig, die wichtigsten
Aspekte herauszuarbeiten.

* Linderbezug: Die Argumente und Erkenntnisse basieren
auf empirischen Studien oder entspringen zumindest den
Erfahrungen der Autoren in konkreten Linderfillen.

Um die Generalisierbarkeit der Empfehlungen in der
Sequenzierung versus Gradualismus-Debatte einschitzen
zu konnen, ist es notwendig, die Bezugspunkte und
Reichweite getroffener Aussagen zu kennen.

Rolle der Demokratieforderung: In den Beitrigen im
Journal of Democracy gehen die Autorinnen und Autoren
jeweils von einem bestimmten Verstindnis tiber die Rolle
und Bedeutung von Demokratieférderung fiir die Demo-
kratisierung einer Gesellschaft aus.

Um die Empfehlungen und Implikationen der Sequen-
zierung versus Gradualismus-Debatte fiir die Praxis der
Demokratieforderung bewerten zu kdnnen, ist es notwen-
dig, die Rolle zu kennen, die Akteuren der Demokratie-
forderung von den Autoren zugeschrieben wird.

Demokratieforderungsstrategie: Aus dem Verstindnis des
Demokratisierungsprozesses leiten Autoren und Autorin-
nen bestimmte Strategien der Demokratieférderung ab.
Um das angenommene Zusammenspiel von Demokrati-
sierung und Demokratieférderung verstehen zu kénnen,
ist es notwendig, die genannten Strategien zur Demo-
kratieférderung explizit zu machen.

Die qualitativ-systematische Literaturauswertung hat

drei Literaturstringe zum Gegenstand. Erstens stehen

die Argumente, Erkenntnisse und Empfehlungen aus der
Kerndebatte zwischen Carothers und Mansfield/Snyder

im Vordergrund der Analyse nach den oben genannten
Kriterien. Zweitens flieflen in die Bewertung der Debatte
auch Erkenntnisse aus der sozialwissenschaftlichen Demo-
kratisierungs- und Demokratieférderungsforschung ein.
Bislang existieren kaum generalisierbare Erkenntnisse tiber
die Anwendung von Sequenzierungs- und Gradualismus-
Ansitzen unter den OECD-Geberstaaten.” Daher greife ich
hier auf eine jiingere Forschungsarbeit zuriick, die im Juni
2012 als Sonderausgabe der Zeitschrift Democratization un-
ter dem Titel ,Do all good things go together? Conflicting
objectives in democracy promotion“® erscheint. Die Auto-
ren und Autorinnen dieses Bandes widmen sich unter ande-
rem der Frage, wie Demokratieférderer mit Zielkonflikten
umgehen. Drittens bildet die Analyse von Evaluierungen
entwicklungspolitischer Programme in fragilen Staaten eine
erginzende Grundlage fiir die Bewertung von Sequenzie-
rungs- und Gradualismus-Ansitzen.

Die folgende Analyse gliedert sich in vier Teile. Im ers-

ten und zweiten Abschnitt werden die Hauptargumente,
Erkenntnisse und Empfehlungen des Sequenzierungs- und
des Gradualismus-Ansatzes nach den genannten sechs
Kriterien vorgestellt. Im dritten Teil werden die beiden
Ansitze verglichen, ihre Erfolgsaussichten bewertet und die
Implikationen fiir die internationale Demokratieférderung
abgeleitet. Das Gutachten endet mit zusammenfassenden
Politikempfehlungen.

2. Der Sequenzierungs-Ansatz als Strategie
der Demokratieforderung

Der Sequenzierungs-Ansatz basiert auf der Annahme, dass
Demokratisierung nur erfolgreich ist, wenn bestimmte
Voraussetzungsbedingungen erfiillt sind (z.B. Staatlichkeit,
Rechtsstaat oder bestimmtes wirtschaftliches Entwicklungs-
niveau). Letztere triten in einer nachvollziehbaren und
generalisierbaren Reihenfolge in Erscheinung. Dabei wird
nahe gelegt, dass eine gesetzmifSige Kausalkette in einer
zeitlichen Abfolge zu Demokratisierung fiihrt. Demzufolge
muss in der internationalen Demokratieférderung der rich-
tige Zeitpunkt fiir eine Intervention erkannt und genutzt
werden. Ist die Unterstiitzung von Demokratisierung zu
frithzeitig, sind negative und gegenliufige Wirkungen auf
die Gesellschaften im jeweiligen Entwicklungsland zu er-
warten.

7 Grimm und Leininger, 2012; MacLaren, 2009.
8 Leininger, Grimm und Freyburg, 2012.



Der Anspruch der Sequenzierungs-Vertreter ist weitreichend.
Mit ihren institutionenékonomischen Arbeiten zielen
Mansfield und Snyder seit Mitte der 1990er Jahre darauf
ab, eine allgemeine Theorie erfolgreichen demokratischen
Wandels zu etablieren.” Dieses Modell soll dazu dienen,
universell giiltige Bedingungen fiir Demokratisierung auf-
zuzeigen."® Sie bedienen sich statistischer Methoden und
untersuchen Phinomene auf einer Makro-Ebene. Entspre-
chend wird Demokratie anhand des Polity IV-Indexes""
definiert und gemessen. Demgemif$ kann ein politisches
Regime dann als demokratisch bezeichnet werden, wenn
ein offener Wettbewerb um Regierungsimter besteht und
das Handeln der Exekutive von anderen Institutionen
beschrinke ist. Demokratisierung als Prozess politischer
Transition liegt dann vor, wenn ein Staat zu einem anderen
Regimetyp in der Polity IV-Datenbank wechselt; das um-

fasst den Wechsel von einer Autokratie zu einer ,unfertigen®

Demokratie (,incomplete democracy®), von einer ,,un-
fertigen“ Demokratie zu einer etablierten Demokratie, und
von einer Autokratie zu einer Demokratie.

Der Konfliktforschung verhaftet, analysieren die Autoren
den Zusammenhang zwischen Demokratisierung, Stabilitit
und Konflikt und folgen damit der Theorie des demo-
kratischen Friedens. Thre Studie zeigt, dass etablierte Demo-
kratien keine Kriege gegeneinander fiihren, dafiir aber Staa-
ten, die sich noch im Demokratisierungsprozess befinden
konfliktanfilliger sind als Demokratien und Autokratien.
Sie gehen davon aus, dass staatliche und andere Institutio-
nen in diesen Regimen schwach sind und die neuen Anfor-

derungen an das politische Regime nicht verarbeiten kén-
nen. Daraus schlieflen sie im Umbkehrschluss, dass stabile
und funktionsfihige Institutionen vorhanden sein miissen
damit Demokratie Wurzeln schlagen kann:

“Our most general rule is to start the process by building the in-
stitutions that democracy requires, and then encouraging mass
political participation and unfettered electoral competition only

after these institutions have begun to take root”."?

Im Verlauf der Studie nennen die Autoren immer wieder

die folgenden Institutionen':

* ecin funktionsfihiger Staat
* cine effiziente 6ffentliche Verwaltung
* Rechtsstaatlichkeit

* organisierte politische Parteien die in fairen Wahlen in
Wettbewerb zueinander stehen

» professionelle Nachrichtenmedien

Bei der Einrichtung dieser Institutionen soll laut Mansfield
und Snyder eine bestimmte Reihenfolge eingehalten werden
damit Demokratie erfolgreich eingefithrt werden kann. Die
notwendige Sequenz wird von den Autoren wie folgt be-
schrieben:*

Abbildung 1: - OFFENTLICHE DEBATTE DEMOKRATISIERUNG
Sequenzielle Demokratisierung
—>| Dialogforen, Medien, > | Wahlen, politischer
politische Parteien Wettbewerb
| RECHTSSTAATLICHKEIT
—>| Regulierung von
Staatsmacht
STAATSAUFBAU 1 | STAATSAUFBAU 2
Staatsgewalt, 5| Effiziente,
Grenzziehung, offentliche Verwaltung
Staatsvolk )
Quelle: Eigene Darstellung

9 Mansfield und Snyder, 1995.
10 Vorliufer dieses Ansatzes sind Huntington, 1968; Zakaria, 2003.

11 Vgl. hewp:/fwww.systemicpeace.orglpolity/polity4. htm (Zugriff am 16.12.2011). In diesem Index wird das Demokratieniveau eines politischen Regimes anhand
von fiinf Kriterien gemessen: Wettbewerb um politische Teilhabe; Regulierung politischer Teilhabe; Wettbewerb in der Rekrutierung von Regierungsvertretern;
Offenheit bei der Rekrutierung von Regierungsvertretern; Schranken exckutiver Gewalt).

12 Mansfield und Snyder 1995; 2007.
13 /bid.
14 Fukuyama, 2007.
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Der Autbau von Staatsgewalt nach Max Weber ist das oberste
Ziel, das Reformkrifte und externe Unterstiitzer verfolgen
sollten. Hierbei spielt die Konzentration von Macht auf
zentrale Instanzen die Schliisselrolle. Der Staat benétigt
Institutionen mithilfe derer er Entscheidungen gegeniiber
seiner Bevolkerung durchsetzen kann, beispielsweise beim
Eintreiben von Steuern oder gegeniiber Gewalttitern, die
die dffentliche Sicherheit gefihrden. Die Staatsmacht be-
zieht sich auf die Menschen, die zur Nation gezihlt werden.
In ethnisch und kulturell zerkliifteten Gesellschaften ist die
eindeutige Zuordnung einer oder mehrerer Gruppen nicht
immer moglich. In solchen Situationen gelingt es entwe-
der, wie in Belgien oder Indien, ethnische Konflikdlinien

in staatliche Institutionen zu integrieren oder Grenzen neu
zu ziehen."® Laut Fukuyama wihlen politische Eliten in

der Regel die zweite Option, selbst wenn sie hierfiir einen
Krieg fithren miissen. Aus einer Sequenzierungsperspektive
schliefSt Fukuyama, dass Grenzfragen geklirt sein miissten,
damit Demokratisierung aussichtsreich sein kann."® Demo-
kratieforderung als Mittel der Konflikeprivention und
-bewiltigung birgt hingegen die Gefahr, dass Konflikte
eingefroren werden und zu einem unerwarteten Zeitpunkte
wieder ausbrechen. Dies kénnte anfingliche Demokratisie-
rungserfolge schnell wieder zunichte zu machen. Um den
Ausbruch schwelender Konflikte vorzubeugen, sollten der
politischen Eliten in der Phase des Staatsaufbaus — hiufig
nach Beendigung eines Kriegs — Amnestien fiir ihre Untaten
und der Schutz ihres Eigentums gewihrt werden.

Die zweite Phase des Staatsaufbaus soll auf die Einrichtung
einer effizienten, neutralen, 6ffentlichen Verwaltung abzie-
len. Staatliche Einrichtungen wie Biirgerimter sollen fiir die
Bevélkerung geschaffen werden. Darauf aufbauend kann
Rechtsstaatlichkeit eingefiithrt werden, die sich vorerst auf
den biirokratischen Staatsapparat und die wirtschaftlichen
Titigkeiten im Land beschrinken sollen. In der letzten
Stufe vor der Einfithrung einer demokratischen Ordnung
sollen Institutionen zur éffentlichen Debatte geschaffen
werden. Dazu gehoren professionelle, aber regulierte Medien
und die interne Demokratisierung der Regierungspartei."”

In Bezug auf konkrete Landerfille erginzen die Autoren
einschrinkend, dass viele Regierungen nicht den ideal-
typischen Sequenzen folgen.'® Zum einen zielen autoritire
Herrscher nicht auf eine Einschrinkung ihrer Macht ab und
verfolgen damit in der Regel auch kein Demokratisierungs-
ziel. Zudem sehen politische Eliten in ,unvollendeten®

Demokratien die Schwiche demokratischer Institutionen
als Chance, um ihre eigene Machtposition zu stirken."”
Zum anderen verlangen Bevolkerung oder ehemalige Op-
positionsgruppen im Falle einer C)ffnung des autoritiren
Regimes eine schnelle Durchfithrung von freien und fairen
Wahlen. So soll die politische Macht reprisentativ verteilt
werden. Beispiele fiir eine erfolgreiche Sequenzierung von
Staatsaufbau, Verwaltungseinrichtung und Rechtsstaatlich-
keit stellen die ostasiatischen Entwicklungsstaaten Japan,
Siidkorea, Taiwan und vor 2006 auch Thailand dar. Diese
sind die meistgenannten Fille in den Arbeiten zur Sequen-
zierung.

Demokratieforderung ist solange eine nachrangige Aufgabe
auflen- und entwicklungspolitischer Akteure bis bestimmte
Voraussetzungsbedingungen geschaffen worden sind. Die
Sequenzierer schreiben den intervenierenden OECD-
Staaten, insbesondere den USA, eine einflussreiche Rolle
bei Friedensverhandlungen und Reformentscheidungen in
Entwicklungslindern zu. Daher gehen sie davon aus, dass
die Unterstiitzung demokratischer Institutionen zum fal-
schen Zeitpunkrt mittelfristig jedenfalls negative Wirkungen
entfaltet. Denn aus der Sequenzierungsperspektive besteht
die Gefahr, dass durch Demokratisierungsprozesse neue
Konflikte entstehen und alte aufbrechen. Auf der Grund-
lage ihrer Forschungsergebnisse empfehlen Mansfield und
Snyder der ,internationalen Gemeinschaft die folgende
Demokratieforderungsstrategie:

“The best strategy for the international community, [...], is to
encourage a country to move forward with democratization
step-by-step, by establishing the institutional preconditions for
effective administration before expanding the scope of mass
political participation.”*®

Die empfohlene Strategie folgt 1:1 der angenommenen
Abfolge von Demokratisierungsprozessen in fragilen Kon-
texten. Die Autoren gehen davon aus, dass die von ihnen
vorgeschlagene Strategie bislang keine Anwendung in der
internationalen Demokratieforderung gefunden hat.

15 lbid.
16 lbid.
17 Mamﬁf/d und Sn)/der 2005; 2007.
18 lbid.
19 lbid.
20 /bid.



Abbildung 2: Eigenschaften des Sequenzierungs-Ansatzes im Uberblick

Zugrundeliegende Annahme

Demokratisierung ist dann erfolgreich, wenn bestimmte Voraussetzungsbedingungen (z.B.

Staatlichkeit, Rechtsstaatlichkeit, wirtschaftliches Entwicklungsniveau) erfillt sind.

Bei Nichterfiillung dieser Bedingungen sind negative (Neben)Effekte zu erwarten, z.B. Konflikt-
ausbruch oder autoritarer Rickfall.

- Internationale Demokratieforderung muss den richtigen Zeitpunkt fir eine Intervention
kennen und auswahlen, um erfolgreich zu sein und keine negativen Wirkungen zu entfalten

(one size fits all)

Demokratieverstandnis

Demokratie ist gemal dem Polity IV-Index eine politische Ordnung, in der offener Wettbewerb

um Regierungsamter besteht und das Handeln der Exekutive von anderen Institutionen

beschrankt ist.

Demokratisierung wird durch den Wechsel von einem Regimetyp zum anderen in der Polity
IV-Datenbank erfasst (,unfertige Demokratie” - Demokratie; Autokratie - unfertige Demokratie;

Autokratie - Demokratie).

Hauptargumente Die notwendigen Institutionen fir die erfolgreiche Einfihrung von Demokratie folgt einer
bestimmten Reihenfolge (vgl. Abbildung 1).
Stabilitat ist eine Voraussetzung fiir Demokratie. Staatlichkeit garantiert Stabilitat und muss
daher erst vorhanden sein bevor Demokratisierung gefordert werden kann.

Landerbezug Positivbeispiele: Ostasiatische Entwicklungsstaaten Japan, Siidkorea, Taiwan, Thailand (bis

2006); US-amerikanischer Biirgerkrieg (1861-1865)

Negativbeispiele: Bosnien (Vance-Owen Plan); Demokratische Republik Kongo; ehemaliges

Jugoslawien; Sudan

Rolle der Demokratieforderung

Der Einfluss internationaler Akteure (insbes. der USA) auf Friedensverhandlungen und

Reformentscheidungen wird als handlungsweisend fir interne Akteure eingeschatzt.

Demokratieforderungsstrategie

Demokratieforderung soll dann eingesetzt werden, wenn die institutionellen Voraussetzungs-

bedingungen fir Demokratisierung sukzessive geschaffen sind. Bis dahin sollen lediglich
demokratieforderliche Institutionen unterstitzt werden. Die Strategiebildung basiert auf der
Analyse kurzfristiger Wirkungen von Demokratisierung.

Quelle: Eigene Darstellung

3. Der Gradualismus-Ansatz als Strategie
der Demokratieférderung

Der Gradualismus-Ansatz basiert auf der Annahme, dass
Demokratisierung ein Teilprozess politischer, wirtschaftli-
cher und gesellschaftlicher Transformation ist. Demnach
liuft Demokratisierung hiufig gleichzeitig mit anderen
Prozessen ab. Dabei wird nahe gelegt, dass eine Sequenz
von Reformelementen kaum vorhersehbar und daher
mittel- und langfristig auch nicht planbar ist. Die Vertreter
leiten hieraus ab, dass internationale Organisationen und
Geber kontextangepasste MafSnahmen anbieten miissen,
die hauptsichlich auf Demokratisierung abzielen und

im Einklang mit anderen Prozessen stehen. Nach diesem
Verstindnis ist Demokratieforderung ein iterativer Prozess

zwischen unterschiedlichen Reformbereichen, die auch
kumulativ geférdert werden konnen.

Der Gradualismus-Ansatz wurde von Thomas Caro-

thers in einer kritischen Auseinandersetzung mit dem
Sequenzierungs-Ansatz formuliert.” Hier wird kein
Forschungsprogramm verfolgt. Anstatt dessen nimmt
Carothers eine Praxisperspektive ein und versucht, Teile des
Sequenzierungs-Ansatzes zu wiederlegen. Der Autor basiert
seine Kritik auf dem Insider-Wissen aus seiner umfassen-
den Erfahrung in der Politikberatung im Bereich der US-
amerikanischen und europiischen Demokratieférderung.

21 Carothers, 2007a; 2007b.
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Der Generalisierungsanspruch von Carothers und anderen
Gradualismus-Vertretern hat eine mittlere Reichweite. Sie
betonen die historische Pfadabhingigkeit und vielfiltigen
Entwicklungspfade von Demokratisierungsprozessen.” Thr
Ziel ist es, Mechanismen erfolgreicher Demokratisierung

in bestimmten Linderkontexten aufzudecken. Dabei legen
die Autoren nicht offen, was sie unter Demokratisierung
und Demokratie verstehen, das heiflt die einzelnen Reform-
elemente konnen nicht direke nachvollzogen werden.

Thomas Carothers und Sheri Berman kritisieren den
Sequenzierungs-Ansatz, weil er die demokratischen Ent-
wicklungen seit dem 19. Jahrhundert stark vereinfacht und
teilweise nicht erfasst. Sie betonen, dass beispielsweise in
GrofSbritannien eine bestimmte Sequenz vorlag (Industriali-
sierung, dann Demokratisierung), dieser Fall aber weder
fiir OECD-Demokratien, noch die Entwicklungslinder zu
verallgemeinern sei. Sie stellen zwei Argumente in den Vor-
dergrund, um den Sequenzierungs-Ansatz zu widerlegen.
Erstens weisen sie auf die Geschichte etablierter Demokrati-
en hin und zeigen, dass Demokratisierung in Europa mehr-
heitlich mit Gewaltkonflikten einherging.” In vielen Fillen
ist Gewalt ein integraler Bestandteil von langfristig erfolg-
reicher Demokratisierung gewesen. Auch wenn dies nicht
als Plidoyer fiir die Akzeptanz oder Unterstiitzung von
gewaltsamen Konflikten um politische Macht zu verstehen
ist. Zweitens gehen sie davon aus, dass die sequenzielle Ein-
richtung von neutralen, staatlichen Institutionen, Rechts-
staat und einer 6ffentlichen Debatte die Demokratisierung
auf die lange Bank schiebt. Allein die Etablierung neutraler
und effizienter Verwaltungen oder eines funktionierenden
Rechtsstaates wiirde Jahrzehnte dauern.?* Vor diesem Hin-
tergrund hitte beispielsweise in Indien und Italien noch
keine Demokratisierung begonnen werden konnen.

Die Gleichzeitigkeit von Demokratisierung mit anderen
Teilprozessen wirtschaftlicher, politischer und gesellschaft-
licher Prozesse ist nach einem graduellen Verstindnis die
wahrscheinlichste Reformalternative in Entwicklungslidn-
dern:

“The gradualist approach seeks to find a way for countries
where few circumstances favor democratization to take
incremental but definite steps toward open political competition
while simultaneously pursuing state-building and rule-of-law

reforms.”*

Faktoren, die zur Demokratisierung und Konsolidierung
junger Demokratien beitragen, werden auch von Carothers
anerkannt. Er schrinkt ein, dass es sich dabei aber um keine
notwendigen Voraussetzungsbedingungen handelt, ohne
die eine demokratische Ordnung nicht eingefiihrt werden
kann. Anstatt dessen formuliert Carothers fiinf allgemein
anerkannte Faktoren, die eine dauerhafte Etablierung von

Demokratie begiinstigen oder erschweren: %

* Wirtschaftliches Entwicklungsniveau (je geringer der Ent-
wicklungsstand, umso kleiner sind die Konsolidierungs-
chancen)

* Einseitige Quellen des nationalen Einkommens (je
konzentrierter die Einnahmequellen einer Volkswirt-
schaft, umso grofler die Demokratisierungsprobleme)

* Identitdtsbasierte Spaltung (je stirker die ethnische oder
religidse Spaltung einer Gesellschaft, umso schwieriger ist
die Demokratisierung)

* Vordemokratische Erfahrungen (je geringer die Erfahrung
mit politischem Pluralismus, umso schwieriger die
Demokratisierung)

* Demokratische Nachbarschaft (je grofler die Anzahl
nichtdemokratischer Nachbarn in einer Region, umso
geringer die Demokratisierungserfolge)

Neben der Existenz und méglichen Entwicklung die-

ser strukturellen Faktoren verweisen die Vertreter des
Gradualismus darauf, dass die von Mansfield und Snyder
genannten Bedingungsfaktoren einer dauerhaft etablierten
Demokratie (Staatsaufbau, Rechtsstaatlichkeit, 6ffentliche
Debatte) parallel zur Demokratisierung eingefiithrt werden
konnen. Trotz der Betonung der Gleichzeitigkeit sehen sie
eine Sequenz vor, die zu beachten ist. Die Einrichtung der
Staatsgewalt inklusive der Grenzziehung und des Staats-
volkes soll vor weiteren Demokratisierungs- und Reform-
schritten erfolgen. Demnach wird im Gradualismus die
folgende Reformlogik beschrieben:

22, Gradualism* ist kein feststehender Begriff: Er taucht nur sehr sporadisch in der policy-Forschung auf;, in der Regel um integrale Reformkonzepte zu

bezeichnen; vgl. Urpelainen, 201 1.

23, Pace Mansfield and Snyder, the West European cases seem to show that false starts, problems, and reversals not only failed to preclude later democratic success,
but were in fact integral parts of the long-term process through which nondemocratic institutions, elites, and cultures were delegitimized and eventually
marginalized in order to make way for democratic successors.”, in Berman, 2007.

24 Carothers 2007b.
25 Ibid.
26 Ibid.



Abbildung 3:

Graduelle Demokratisierung

DEMOKRATISIERUNG

Medien, politische
Parteien, politischer
Wettbewerb, Wahlen

STAATSAUFBAU 1 RECHTSSTAATLICHKEIT
Staatsgewalt, S

Grenzziehung, Staatsmacht
Staatsvolk

STAATSAUFBAU 2

Effiziente,

Regulierung von E
offentliche Verwaltung E

Quelle: Eigene Darstellung

In der ersten Phase des Staatsaufbaus hat Demokratisierung
keinen Raum. Laut Carothers und Fukuyama wird die
Einigung auf eine Staatsgewalt oft vom Militir oder starken
Fiihrungspersénlichkeiten (,strong men®) erzielt, hiufig
auch mittels Gewaltanwendung.”

Demokratisierung soll dann einsetzen, wenn der Kampf
um die Staatsgewalt ausgefochten ist. Ab diesem Zeitpunkt
kann Demokratisierung eines politischen Regimes Ziel poli-
tischer Eliten und der Bevélkerung sein. Wenn sie gelingen
soll, muss sie im Einklang mit anderen Reformbereichen
stehen, insbesondere der Etablierung einer éffentlichen
Verwaltung und von Rechtsstaatlichkeit. Die Geschichte
weltweiter Demokratisierung bestitigt dieses Diktum der
Gleichzeitigkeit. Carothers geht sogar einen Schritt weiter
und postuliert, dass Rechtsstaatlichkeit ohne Demokra-
tisierung nicht erfolgreich sein kann.”® Beispielsweise ist
eine unabhingige und neutrale Justiz eine Voraussetzung
fiir eine funktionierende Rechtsstaatlichkeit. In der Regel
kooptieren und kontrollieren autoritire Herrscher aber
diese Distanzen, um ihre Machtposition nicht zu gefiahrden.
Versuche, Rechtsstaatlichkeit einzufiihren, die dann zur
Demokratisierung fiihren sollen, sind z.B. in Agypten unter
Husni Mubarak missgliickt. Russland unter Wladimir Putin
ist hierfiir ein weiteres Beispiel.

Ein gut funktionierender Staatsapparat ist eine wichtige Be-
dingung fiir eine dauerhaft etablierte Demokratie. Die Ent-
wicklung desselben kann vom Demokratisierungsprozess

selbst profitieren. Zum einen ist nicht davon auszugehen,
dass autoritire Herrscher in jedem Fall ein Interesse an
einem gut funktionierenden, das heift entwicklungsorien-
tierten und fiir die Bevolkerung arbeitenden, Staatsapparat
haben. Sehr haufig korrumpieren Autokraten den Staat, um
ihre individuellen Interessen zu verfolgen. Zum anderen
haben jiingere Studien tiber demokratische Wahlen in afri-
kanischen Staaten gezeigt, dass sich die Verwaltung im Kon-
text der Wahlen von Wahlzyklus zu Wahlzyklus verbessert.”
Dieses Beispiel zeigt, dass der Aufbau eines eflizienten biiro-
kratischen Apparats auch von Demokratisierungsprozessen
profitieren kann.

In Bezug auf konkrete Landerfille betonen Vertreter des
Gradualismus, dass die Gleichzeitigkeit cher die Regel denn
die Ausnahme ist. Sie gehen davon aus, dass die Mehrheit
der auf Demokratisierung ausgerichteten Entwicklungslin-
der graduelle Ansitze verfolgen, weil die Reformanspriiche
aus unterschiedlichen gesellschaftlichen Sektoren vielfiltig
sind. In einer Fallstudie zum Gewaltausbruch nach den
nationalen Wahlen in Kenia im Jahr 2007 wird gezeigt, dass
Sequenzierung keine Alternative fiir den ostafrikanischen
Staat gewesen wire.>® Zum einen wire von autoritiren Eli-
ten keine Demokratisierung zu erwarten gewesen und zum
anderen kénnten die Ursachenfaktoren fiir den Gewaltaus-
bruch (Elitenfragmentierung, politische Liberalisierung und
Informalisierung des Staatsapparates) von demokratischen
Institutionen eingehegt werden. Beispielsweise fehlten
Institutionen, die die ethische Fragmentierung integrieren.

27 Ibid.

28 Plattner, 1999.

29 Lindberg, 2006.

30 Branch and Cheeseman, 2009.
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Ein Elitenpake, der dieses Ziel hatte, war zu briichig und
konnte den Gewaltausbruch 2008 nicht vermeiden. Die
Autoren schlieffen mit dem Hinweis, dass die Frage der
Sequenzierung in den meisten Staaten Afrikas nichr greift,
da Wahlen hier ein weitverbreitetes Mittel zur Legitimiation
von Macht sind.

Demokratieférderung kann zu jedem Zeitpunkt nach der
Etablierung einer Staatsgewalt begonnen werden. Die Aus-
wirkungen internationaler Demokratieforderung werden
von Vertretern des Gradualismus als miflig angeschen. Sie
gehen vielmehr davon aus, dass Demokratisierung und
Reform ein primir interner Prozess ist, der von auflen allen-
falls beférdert werden kann. In diesem Sinne sollte Demo-
kratieférderung ein Teil einer grofleren Forderagenda sein.

Hauptziel bleibt zwar Demokratisierung, aber in einem ite-
rativen Prozess mit anderen Reformbereichen. So empfehlen
sie die folgende, kontextabhingige Demokratieférderungs-
strategie:

“It [Demokratieforderung, JL] involves reaching for the core
element now, but doing so in iterative and cumulative ways
rather than all at once. Gradualism can take different forms
depending on the context.”'

Die Autoren leiten diesen Strategievorschlag aus ihrem Ver-
stindnis des Demokratisierungsprozesses ab. Sie duflern sich
jedoch nicht dazu, ob und inwieweit dieser Ansatz bislang
Anwendung in der entwicklungspolitischen Praxis findet.

Abbildung 4: Eigenschaften des Gradualismus-Ansatzes im Uberblick

Zugrundeliegende Annahme
Transformation.

Demokratisierung ist ein Teilprozess politischer, wirtschaftlicher und gesellschaftlicher

Demokratisierungsprozesse zeichnen sich durch die Gleichzeitigkeit mit anderen Reform-

prozessen aus.

- Internationale Demokratieforderung muss kontextabhangig geplant werden und ist ein
iterativer Prozess im Einklang mit anderen Reformelementen, die ggfs. kumulativ gefordert

werden konnen.

Demokratieverstandnis

Es wird kein explizites Demokratieverstandnis offen gelegt. Demokratisierung wird allgemein

als ergebnisoffener Prozess verstanden, der hochgradig kontextabhangig ist.

Hauptargumente Der Sequenzierungs-Ansatz schiebt Demokratisierung auf die lange Bank und ist mit hoher
Wahrscheinlichkeit ein Hindernis fiir Demokratisierung.
Die Bereitschaft zur Demokratisierung ist eine Voraussetzung fiir die wirksame Einfiihrung von
Rechtsstaatlichkeit.
Demokratisierung muss gleichzeitig zum Aufbau einer effizienten offentlichen Verwaltung und
der Einfiihrung von Rechtsstaatlichkeit erfolgen.

Landerbezug Landerbeispiele dienen in den Gradualismus-Beitragen vor allem zur Widerlegung der

Argumentation des Sequenzierungs-Ansatzes. illustrative Beispiele stellen Kenia und Indien

dar.

Rolle der Demokratieforderung

Der Einfluss internationaler Akteure auf die Reform eines politischen Regimes wird kritisch

und eher mittelmafig bis gering eingeschatzt.

Demokratieforderungsstrategie

Demokratieforderung soll nach der Herstellung des staatlichen Gewaltmonopols einsetzen.

Sie zielt primar auf Demokratisierung ab und wird im Einklang mit anderen entwicklung-
spolitischen Reformen vorangetrieben. Die Strategiebildung basiert auf der Analyse
langfristiger Wirkungen von Demokratisierung.

Quelle: Eigene Darstellung

31 Ibid.
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4. Bewertung der Ansitze als
Demokratieférderungsstrategien

Die Debatte iiber Sequenzierung und Gradualismus von
2007 hatte eine wichtige agenda-setting Funktion. Sie stellte
den Ausgangspunkt fiir eine intensivierte wissenschaftliche
Auseinandersetzung dar und fiihrte zu einer weitergehenden
Sensibilisierung fiir die Komplexitit von Demokratisie-
rungsprozessen in der Demokratieférderungspraxis. Vor
diesem Hintergrund und den Erfahrungen mit demokratie-
unterstiitzenden Interventionen haben sich Fragen nach
Sequenzierung und Gradualismus zu einem festen Bestand-
teil von Analysen, Bestandsaufnahmen und Evaluierungen
entwickelt. Dies trifft insbesondere fiir Interventionen in
fragilen Staaten zu. Beispielsweise hat der Weltbankbericht
von 2011 die Notwendigkeit stark gemacht, Reformen zu
priorisieren und in einer bestimmten Abfolge zu unter-

stiitzen.*

Hingegen liefert die punktuelle Debatte iiber Sequen-
zierung und Gradualismus inhaltlich kaum innovativen
Mehrwert fiir das Wissen iiber den Verlauf von Demokrati-
sierungsprozessen und dessen Implikationen fiir die Forde-
rung von Demokratie. Hier werden weitgehende bekannte
Erkenntnisse aus der Demokratisierungsforschung aufge-
griffen bzw. im Falle der Analyse des Zusammenhangs von
Demokratisierung und Konfliktanfilligkeit bestitigt. Die
folgende Bewertung greift daher auf Erkenntnisse aus der
jiingeren Demokratieforderungs- und Demokratisierungs-
forschung zuriick.

4.1 Bewertender Vergleich der beiden

Ansitze

Der Gradualismus- und Sequenzierungs-Ansatz weisen
trotz ihrer grundsitzlichen Unterschiedlichkeit auch einige
Gemeinsamkeiten auf, die wichtige Implikationen fiir die
entwicklungspolitische Praxis haben.

a. Strategien zum Umgang mit unsicheren Ereignissen
in der Zukunft. Auf der Grundlage einer Analyse der
Vergangenheit versuchen beide Ansitze, Antworten auf
eine ungewisse Zukunft zu geben. Wie zukiinftige Demo-
kratisierungsprozesse ablaufen und welche Rolle dabei in-
ternationale Demokratieférderung spielen wird, ist offen.
Wenngleich bei der Herleitung beider Ansitze plausible
und teilweise gangbare Vorschlige gemacht werden, bleibt

eine Restunsicherheit fiir den internationalen Umgang
mit erwarteten oder bereits begonnenen Demokratisie-
rungen bestehen.

Diese Ungewissheit ist ein fester Bestandteil der Unterstiit-
zung von Demokratisierungsprozessen, die per se ergebnis-
offen sind. Daher ist zu akzeptieren, dass kein Ansatz eine

generelle und abschlieffende Losung bietet.

b. Weitreichender Konsens iiber die Bedingungsfaktoren
fiir den Erhalt einer demokratischen Ordnung. Fakto-
ren, die Demokratisierung bedingen oder begiinstigen,
werden von den Vertretern beider Ansitze einhellig festge-
stellt. Insbesondere sechs Faktoren stehen in einem wich-
tigen Zusammenhang mit Demokratisierung, nimlich ein
gewisses Maf§ an Staatlichkeit, inklusive einer 6ffentlichen
Verwaltung, Rechtsstaatlichkeit, wirtschaftliches Entwick-
lungsniveau, Homogenitit gesellschaftlicher Gruppierun-
gen, vordemokratische Erfahrungen und demokratische
Nachbarschaft.*® Damit spiegelt die Debatte den common
sense in der sozialwissenschaftlichen Forschung,.

Die Kenntnis dieser Faktoren ist eine wichtige Voraussetzung
fiir die Forderung von Demokratie in Entwicklungslindern.

c. Erst den Aufbau von Staatsgewalt, dann Demokrati-
sierung einfiihren. Beide Ansitze machen klare Aussagen
tiber den Zeitpunkt des Demokratieférderungsbeginns.
Sie darf jedenfalls erst nach der Etablierung einer ein-
deutigen und zuordnungsbaren Staatsgewalt anfangen.
Jedoch ist diese Aussage nur bedingt nachvollziehbar.

Es bleibt offen, wann die Etablierung von Staatsgewalt
abgeschlossen ist — etwa wenn ein Elitenpakt geschlossen
wurde oder ein Friedensvertrag eine bestimmte Zeit lang
vorliegt (z.B. sind es nach Paul Collier zehn Jahre, die ein
Friedensschluss in der Regel halten muss, um einen Riick-
fall in Gewaltkonflikte zu vermeiden)?

Die Autoren sind hier zwar inhaltlich im Einklang mit der
internationalen Debatte wie sie im OECD-DAC gefiibrt
wird, bleiben aber unkonkret.3* Damit erschweren sie die
Umsetzung ibrer Empfehlung in die Praxis der Demokratie-
Jforderung.

d.Vielfalt von Demokratisierungsphasen bleibt aufien
vor. Im Sequenzierungs-Ansatz steht der Interventions-
zeitpunkt von Demokratieférderung im Vordergrund.
Die Einteilung von Sequenzen wird dabei nur grob
vorgenommen. Der Gradualismus-Ansatz greift diese

32 World Bank, 2011.

32 Die letzten vier Faktoren werden von Mansfield und Snyder in ihren Arbeiten genannt, aber nicht als Voraussetzungsbedingungen klassifiziert, die vor einer

Demokratisierung eintreten sollten.
33 OECD, 2007.
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Sequenzen auf. Demokratisierung und Demokratie bil-
den einen Block. Dabei gehen erwartbare Reformphasen
im Rahmen der Demokratisierung verloren, z.B. die Oof-
nung eines nicht-demokratischen Regimes, der Ubergang
zur und die Konsolidierung von Demokratie. Innerhalb
der Konsolidierung sind wiederum unterschiedliche Be-
reiche und Phasen abzugrenzen, z.B. die Festigung von
Institutionen, demokratischen Verhaltensweisen und Ein-

stellungen.35

Die Komplexitiit von Demokratisierungsprozessen darf nicht
durch unscharfe Konturen und vereinfachende Darstellungen
verkannt werden. Die Entwicklung von Instrumenten und
die Identifizierung von Zielgruppen bediirfen einer genaue-

ren Analyse der jeweiligen Demokratisierungssituation.

¢. Demokratisierung und Demokratieférderung — zwei
Parallelwelten in der Wissenschaft, aber verwobene
Prozesse in der Praxis. Der Sequenzierungs- und
Gradualismus-Ansatz leiten ihre Strategievorschlige fiir
internationale Demokratieférderung unmittelbar aus der
Analyse von Demokratisierungsprozessen ab. Dies stellt
einen nachvollziechbaren und folgerichtigen Schritt dar,
wenn davon ausgegangen wird, dass internationale De-
mokratieférderung interne Prozesse allenfalls unterstiit-
zen, nicht aber entscheidend vorantreiben kann. Dariiber
hinaus bleibt aber die Frage in beiden Ansitzen offen, wie
Demokratisierung und Demokratieforderung verzahnt
ist. Das Zusammenspiel internationaler und lokaler Ak-
teure oder etwa die legitimen Eigeninteressen von Gebern
spielen in der Analyse eine geringe Rolle.

Wenn jedoch Aussagen diber die Wahrscheinlichkeit von
Demokratieforderungserfolgen getroffen werden sollen, bedarf
es ebenfalls einer Untersuchung der ,,political economy* von
Demokratieforderung, z.B. ,,aid modalities“ und die Inter-

Abbildung 5: Gradualismus und Sequenzierung im Vergleich

aktionen zwischen lokalen und internationalen Akteuren.
Der Demokratieforderungsprozess erzeugt Ergebnisse,

die iiber die reine Summe von Demokratisierung plus
Demokratieforderung hinausgeben.

f. Die fehlende Untersuchung der Demokratieférde-
rungspraxis geht mit der Marginalisierung anderer
Férderbereiche einher. Insbesondere fehlt die Darlegung
der Sektoren, Ziele, Instrumente und Strategien, die im
Bereich des state-, peace- und nation-building Anwen-
dung finden sollen. Zwar werden fiir das state-building
vereinzelt Bereiche wie Staatsgewalt, Grenzziehung oder
offentliche Verwaltung genannt, jedoch bleibt beispiels-
weise offen, was ein ,gut funktionierender” Staat ist und
wie dessen Entwicklung gefordert werden kann.*® Eine
Analyse der Kompabilitit von Demokratieférderung
und Dezentralisierung in der Demokratischen Republik
Kongo hat jiingst gezeigt, dass in der entwicklungspoli-
tischen Praxis zwar trennbare Forderbereiche existieren,
diese aber nicht interagierend und komplementir genutzt

wurden.?”

Wenn eine Sequenz zwischen der ersten Phase des Staats-
aufbaus und Demokratisierung gezogen werden soll, bedarf
es aus Sicht der entwicklungspolitischen Praxis einer weiteren
Spezifizierung der Ziele, Strategien und Instrumente anderer
Forderbereiche.

Neben den genannten Gemeinsamkeiten besteht der
wesentliche Unterschied zwischen beiden Ansitzen im Um-
gang interner und internationaler Akteur mit verschiedenen
Reformelementen. Wihrend im Gradualismus-Ansatz die
Gleichzeitigkeit und Kumulation von einzelnen Teilen
integriert werden, bauen diese im Sequenzierungs-Ansatz
aufeinander auf, sind fiir sich genommen aber unabhingig
voneinander (vgl. Abbildung 5).

GRADUALISMUS

R

SEQUENZIERUNG

Quelle: Eigene Darstellung

35 Linz und Stepan, 1996.
36 Carothers, 2007a.
37 Leininger, Grimm undFrfyburg 2012.



Die unterschiedlichen Zuginge zum gleichen Gegenstand
bedingen sich durch die divergierenden Perspektiven der
Autoren. Diese Unterschiedlichkeit wird nach den jeweili-
gen Schwichen und Stirken sowie Komplementaritit der
Ansiitze bewertet.

a. Das Demokratieverstindnis bedingt die Forderziele
und wird dennoch stiefmiitterlich behandelt. Im Gra-
dualismus-Ansatz wird nicht offen gelegt, welche Elemen-
te Demokratisierung und eine demokratische Ordnung
beinhalten.*® Dies erschwert die Einordnung der getroffe-
nen Aussagen.

An welchen Institutionen sollen Akteure der Demokratie-
Jforderung ansetzen und mir welchen Akteuren zusammen-
arbeiten, wenn sie Demokratie oder den Weg dabin unter-

stijtzen mochten?

Im Sequenzierungsansatz sind die Angaben iiber den
Gehalt von Demokratie und Demokratisierung genauer.
Zumal die Autoren einen bestimmten Zeitpunkt, nimlich
den Eintritt von Demokratie als die entscheidende Vari-
able fiir ihre Untersuchung setzen. Fiir den Zweck einer
statistischen Untersuchung mit quantifizierbaren Indika-
toren stellt dies einen angemessenen Zugriff auf den For-
schungsgegenstand dar. Fiir die Demokratieférderungs-
praxis entpuppt sich dieser Zugang weniger angemessen.
Zwar kann damit relativ gut eingefangen werden, wann
demokratische Wahlen stattgefunden haben, doch bleibt
nur ein statisches Bild von Demokratie. Auch die Linge
der jeweiligen Sequenz bleibt offen.*

Aussagen iiber den Prozessverlauf, das Zusammenspiel von
Abkteurskonstellationen und staatlichen wie politischen
Institutionen bleiben im Verborgenen. Damit die statistische
Analyse fiir die Demokratieforderungspraxis fruchtbar
gemacht werden kann, miisste sie durch vergleichende Fall-
studien ergiinzt werden.

b.Klein, aber wichtig — der Unterschied zwischen der
erwarteten Wirkung von begiinstigenden und voraus-
gesetzten Faktoren fiir die Etablierung oder den Erhalt
von Demokratisierung. Wihrend Mansfield/Snyder die
Existenz bestimmter Institutionen voraussetzen, geht
Carothers von begiinstigenden Faktoren fiir Demokrati-
sierung und deren Erhalt aus. Zwar sind sich die Autoren
iiber die grundsitzliche Relevanz von mindestens sechs
Faktoren fiir Demokratisierung einig, doch zielen sie auf
ein unterschiedliches Reformziel ab. Im Sequenzierungs-
Ansatz wird vor allem auf die Phase der Etablierung einer

Demokratie abgehoben, die erwartungsgemifd nicht
eintritt oder zumindest nicht lange vorhilt, wenn freie
und faire Wahlen ohne die notwendigen Voraussetzungs-
bedingungen stattfinden. Dahingegen herrscht im Gradu-
alismus-Ansatz ein breiteres und auf langfristige Prozesse
ausgerichtetes Verstindnis vor. Begiinstigende Faktoren
wirken zum einen nicht nur férderlich auf die Etablierung
einer Demokratie, sondern vor allem auch auf den Erhalt
einer demokratischen Ordnung.

In der Gradualismus versus Sequenzierungs-Debatte ver-
schwimmen die Konturen der erwarteten Ergebnisse (Demo-
kratisierung und Erbalt von Demokratie). Zur Beurteilung
der Erfolgsaussichten von Demokratieforderung ist es aber
notwendig, die unterschiedlichen Zielsysteme der Ansiitze zu
kennen.

c. Was ist ,in“, was ist ,,out” bei der Erklirung von De-
mokratisierung? Institutionen versus Akteure — out!
Die Ansitze nehmen unterschiedliche Perspektiven ein
und verkennen dabei teilweise das Synergiepotenzial
beider Ansitze. Wihrend die Sequenzierung auf Instituti-
onen abzielt, stehen aus der Praxisperspektive des Gradu-
alismus vor allem Akteure im Mittelpunket. Daher kom-
men die Autoren auch zu unterschiedlichen Ergebnissen.
In der politikwissenschaftlichen Forschung ist die strikte
Trennung von Institutionen und Akteuren iiberkommen.
Vielmehr wird die gegenseitige Beeinflussung der Beiden
in Demokratisierungsprozessen betont. Akteure schaffen
und reformieren Institutionen (z.B. Wahlen oder Parla-
ment), letztere beeinflussen wiederum das Verhalten von
Akteuren (z.B. oppositionelle Aktivititen oder Machtbe-
grenzung der Exekutive). Hinzu kommt, dass der Fokus
auf Institutionen den fiir erfolgreiche Demokratieforde-
rung unabdingbaren Dialog und die Zusammenarbeit mit
Partnern auflen vor lisst.

Der einseitige Fokus auf Institutionen oder Akteure gefihrdet
die Planung erfolgreicher Demokratieforderung in doppelter
Hinsicht. Zum einen verkennen akteurszentrierte Ansiitze
die Bedeutung von Institutionen, die zur Demokratisierung
und zum Erhalt von Demokratie notwendig sind. Zum
anderen kann die Reform von Institutionen nur unterstiitzt
werden, wenn die reformbereiten Akteure identifiziert
wurden und deren ownership gegeben ist.

d. Voraussetzung fiir Sequenzierung und des Gradua-
lismus in der Demokratieforderung beachten. Beide
Ansitze sind auf einer hochaggregierten Ebene formuliert.
Die Férderbereiche und der Zeitpunke der Unterstiitzung

38 Carothers 2007a; 2007b.

39 Fu/eu}/ﬂmﬂ und Mc Faul betonen in ibrer gemeinsamen Arbeit, dass Sequenzen wie die [ndmtridli:iemng in etablierten Demokratien Jahrzehnte gedauert

haben (vgl. Fukuyama und McFaul 2007).
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zur Demokratisierung stehen im Vordergrund. Wihrend
der Sequenzierungs-Ansatz das komplexe Zusammenspiel
verschiedener Reformbereiche in Entwicklungslindern
vereinfacht, integriert der Gradualismus-Ansatz beide
(vgl. Abbildung 5). Neben den Logiken des Nachein-
anders oder Miteinanders bestehen weitere Mdglichkei-
ten mit dem Umgang komplexer Reformprozesse und
Kontexte. Laut einer jiingeren Meta-Evaluierung von
governance-Mafinahmen in fragilen Staaten priorisieren
viele Geber den Einsatz ihrer Mittel und Mafinahmen.
Priorisierung ist eine Voraussetzung fiir Sequenzierung.
Nur wenn die Entscheidung fiir ein Forderziel gegen-
iiber einem anderen Ziel fillt, kénnen diese in eine
Reihenfolge gebracht werden. Die geplante Abfolge von
Reformschritten werden laut der genannten Evaluierung
von kaum einem Geber eingefiihrt. Priorisierung kann
auch Bestandteil des Gradualismus sein. Auch wenn ein
Geber sich entscheidet, mehrere Ziele zu fordern, kann
er z.B. angesichts knapper Ressourcen unterschiedliche
Priorititen in der Mittelallokation legen. Priorisierung
kann schliefSlich auch dazu fiihren, ein Reformziel kom-
plett oder weitgehend fallen zu lassen. Beispielsweise hat
Grofibritannien im Sudan nach 2007 capacity-building
und sozio-6konomische Entwicklung auf Kosten von Si-
cherheit gefordert.

Das Fiir und Wider fiir zwei Ansitze gibt der Debatte
einen engen Fokus. Empirische Studien zeigen jedoch, dass
die Wahl der einen oder anderen Strategie jedenfalls die

Priorisierung von Forderbereichen, Zielen und in der
Mittelallokation erfordert.

Auf der Grundlage der vorhergehenden Bewertung erfolgt
nun die Einschitzung der Erfolgsaussichten beider Ansitze
als Strategien internationaler Demokratieforderung.

4.2 Einschitzung der Erfolgsaussichten
beider Ansiitze

Insgesamt werden dem Gradualismus-Ansatz héhere
Erfolgsaussichten zugesprochen. Jedoch bietet auch der
Sequenzierungs-Ansatz Vorteile, die fiir die internationale

Demokratieunterstiiczung nutzbar gemacht werden kénnen.

In der sozialwissenschaftlichen Forschung besteht Einigkeit
dariiber, dass politische und gesellschaftliche Prozesse des
Wandels in der Regel aus Elementen bestehen, die in Se-
quenz oder in Kombination auftreten.* Daher ist zwischen
beiden Ansitzen oder ihrer Kombination je nach Férderziel,
-sektor und -situation abzuwigen. Eine Anwendungsent-
scheidung sollte jedenfalls auf der Kenntnis des jeweiligen
Interventionskontextes basieren.

Der Sequenzierungs-Ansatz nach Mansfield/Snyder
birgt geringe Potenziale als erfolgreiche Demokratie-
Jorderungsstrategie, kann aber durch Anpassung eine
hohere Erfolgswabrscheinlichkeit erzielen.

Die Verallgemeinerbarkeit der groben Reformsequenzen,
die einer Demokratisierung vorausgehen sollen, erschweren
die Riickbindung dieses Ansatzes an reale Demokratisie-
rungsprozesse wie sie von Demokratieférderern in fragilen
Entwicklungslindern angetroffen werden. Hinter dem
hohen Aggregationsniveau statistischer Daten verbergen
sich institutionelle Verinderungen, Akteurskonstellationen
und Prozesse, die Ansatzpunkte fiir Demokratieforderung
sind, vom Sequenzierungs-Ansatz aber nicht erfasst werden.
Hinzukommt, dass die Verengung auf den Zusammenhang
zwischen Demokratisierung bzw. die Abhaltung von freien
und fairen Wahlen einerseits und der Konfliktanfillig-

keit andererseits nur einen kleinen Ausschnitt komplexer
Demokratisierungsprozesse erfasst. Andere Wirkungen von
Wahlen wie die schrittweise Etablierung freier Medien oder
die Verbesserung administrativer Prozesse (z.B. Biirger-
registrierung, Kapazititssteigerung). Gerade der Fokus auf
Wahlen zeigt die geringe Praxisperspektive dieses Ansatzes.
In mindestens der Hilfte aller Entwicklungslinder finden
bereits freie Wahlen statt. Die Relevanz des Arguments,
dass die Durchfithrung von Wahlen bis zur Etablierung
von Voraussetzungsbedingungen (vgl. Abbildung 1) auf-
geschoben werden soll, trifft vor allem auf Postkonflikt-
Gesellschaften zu.

Ein Mehrwert dieses Ansatzes besteht in der Sensibilisierung
internationaler Demokratieforderer fiir Faktoren, die auf
Demokratisierung wirken oder auch mit ihr interagieren.
Zweifelsohne sollten diese Faktoren in der Unterstiitzung
von Demokratisierung Beachtung finden. Thre Gewichtung
hingt jedoch vom Entwicklungsstand des jeweiligen Re-
formbereichs im Partnerland ab. Sequenzierung ist dann ein
viel versprechender Ansatz, wenn die einzelnen Sequenzen
nicht auf der Makro, sondern auf der Meso- oder Mikro-
Ebene angesiedelt werden. Oft stellt sich die Frage nach der
richtigen Reihenfolge nicht zwischen unterschiedlichen Zie-
len, sondern innerhalb eines Reformbereichs. Beispielsweise
hat die Disarmement, Demobilization und Reintegration-
Strategie im Siidsudan seit 2005 nur bedingt funktioniert.
Wihrend die Entwaffnung erfolgreich war, fehlten in der
Planung weitere Schritte, so dass die Reintegration vorerst
nicht unterstiitzt werden konnte. Dieses Beispiel aus dem
Sicherheitsbereich ist auch auf die Demokratieférderung
iibertragbar. Schliefflich ist eine realistischere Annahme tiber
die Rolle von Gebern notwendig. In sensiblen Bereichen
wie der Demokratieférderung sind die Einflussméglich-
keiten vom politischen Willen relevanter Akteure abhingig.

40 Tilly, 2000.
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Der Gradualismus-Ansatz nach Thomas Carothers
birgt — gemessen am Verlauf von Demokratisierungs-
prozessen — ein hohes Potenzial als erfolgreiche
Demokratieforderungsstrategie, bedarf aber weiterer
Priizisierung.

Die Komplexitit des Gradualismus-Ansatzes spiegelt die
Gleichzeitigkeit verschiedener Reformprozesse in einem
Entwicklungsland. Thomas Carothers und andere Vertreter
haben zwar deutlich gemacht, dass dies eher der Realitit
vieler Entwicklungslinder entspricht als die Pramissen des
Sequenzierungs-Ansatzes. Jedoch bleibt die Formulierung
der Demokratieforderungsstrategie vage. Die Gleichzei-
tigkeit der Forderung verschiedener Reformelemente ist
zentral. Alles weitere bleibt offen und wird der Anpassung
an den Kontext des jeweiligen Entwicklungslandes anheim
gestelle. Obwohl Kontextsensibilitdt unbestritten eine der
wichtigsten Voraussetzungen fiir Demokratieférderung ist,
wire die systematische Beantwortung von allgemeinen Fra-
gen notwendig, z.B. an welchen Punkten soll Demokratie-
forderung gleichzeitig ansetzen? Wie interagieren verschie-
dene Reformbereiche miteinander? Wie kann vermieden
werden, dass die Priorisierung von Demokratisierung nega-
tive Wirkungen auf andere Entwicklungen im Partnerland
entfaltet?

Die Glaubwiirdigkeit und Angemessenheit des Gradualis-
mus-Ansatzes ergibt sich aus seiner realistischen Darstellung
von Demokratisierungsprozessen und der — als eher beschei-
den eingestuften — Rolle internationaler Geber. Dabei ist
nicht nur die Gleichzeitigkeit von Teilreformen plausibel,
sondern auch der Unterstiitzung verschiedener Reformen
und unterschiedliche Geber. Zwar wird seit 2005 zuneh-
mend versucht, Kohirenz zwischen unterschiedlichen Ge-
berpolitiken und der Politik des Partnerlandes herzustellen,
doch ist dies bislang nicht im Hinblick auf die Vorausset-
zungen von Demokratisierung und den Erhalt von Demo-
kratie. Zudem ist der Perspektivenwechsel von Carothers
hilfreich, um die Wirkungen von Wahlen in sich demokrati-
sierenden Regimen. Er fragt nicht nur nach ihren negativen
Effekten — bei Mansfield/Snyder die Gewaltanfilligkeit

— sondern auch nach den positiven Wirkungen. Damit

der Gradualismus-Ansatz zukiinftig effektive Verwendung
finden kann, miisste die Kenntnis iiber das Zusammenspiel
von Demokratisierung und Demokratieférderung sowie der
Interaktion zwischen verschiedenen Reformbereichen ver-
bessert werden.
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5. Politikempfehlungen

Beide Ansitze — Gradualismus und Sequenzierung — haben
Vor- und Nachteile. Das hat die vorhergehende Analyse
gezeigt. Die besten Seiten des jeweiligen Ansatzes, ihre
Komplementaritit und die Lehren aus ihren Schwichen
fithren zu den folgenden Politikempfehlungen:

(1) Warum einfach, wenn es auch schwierig geht? —
Argumente fiir die Anwendung des Gradualismus-
Ansatzes.

Weder der Sequenzierungs-, noch der Gradualismus-
Ansatz garantieren erfolgreiche Demokratieférderung.
Insgesamt ist letzterer als viel versprechender einzuschit-
zen. Der Gradualismus-Ansatz gibt durch die Betonung
der Gleichzeitigkeit von Reformprozessen eine realisti-
sche Beschreibung von Demokratisierungsprozessen in
Entwicklungslindern wieder. Dabei wird offen mit der
Komplexitit und den daraus schwierigen Bedingungen
fiir Demokratiefdrderung umgegangen. Sequenzierung
nach groben Mustern erscheint auf den ersten Blick
zwar einfacher, bildet aber die Realitit nur partiell ab
und bietet daher wenig Ansatzpunkee fiir internationale
Demokratieforderung. Wenn der Gradualismus-Ansatz
erfolgreich eingesetzt werden soll, bedarf er einiger
Prizisierungen, z.B. systematischer Kenntnisse iiber

das Zusammenspiel verschiedener Teilprozesse wie
Rechtsstaatlichkeit und Demokratisierung; Wahlen und
Verwaltungsaufbau.

(2) Eine unumstrittene Sequenz — Demokratieforderung
sollte erst nach der Sicherung des staatlichen Gewalt-
monopols einsetzen.

Es besteht Einigkeit dariiber, dass Demokratieférderung
nur dann erfolgreich sein kann, wenn sie nach einer
ersten Phase des Staatsaufbaus einsetzt. Hierzu zihlen
die Herstellung eines staatlichen Gewaltmonopols, ge-
gebenenfalls Grenzziehungen und in meistens auch das
Staatsvolk. Auch die Kritiker am Sequenzierungs-Ansatz
sind sich einig, dass dies sequenzielle Vorgehensweise
eine Mindestanforderung fiir erfolgreiche Demokratie-
forderung ist.




(3) Klein aber fein — Sequenzierung kleinteili:
q g g
gestalten anstatt Demokratisierung auf die lange
Bank zu schieben

Die Sequenzierungsschritte wie sie von Mansfield und
Snyder formuliert werden, sind sehr umfangreich und
konnen fiir sich genommen Jahre oder Jahrzehnte dau-
ern. Die Kritiker des Sequenzierungs-Ansatzes machen
deutlich, dass die Einfithrung von notwendigen Voraus-
setzungsbedingungen wie Rechtsstaatlichkeit oder eine
efliziente 6ffentliche Verwaltung keine Garanten fir
Demokratisierung sind. Unter anderem, weil autoritire
Regime durch diese Art der Reformen eher ihre eigene
Macht zu sichern trachten als sie fiir die langfristige
Demokratisierung des Regimes zu nutzen. Vor diesem
Hintergrund empfiehlt sich keine grobrteilige Sequen-
zierungs-Strategie. Wohl aber kénnen kleine Sequenzie-
rungsschritte — auch im Rahmen des Gradualismus-An-
satzes — zur Demokratisierung beitragen. Beispielsweise
kann innerhalb eines Reformbereichs wie politische
Partizipation integrative Institutionen auf lokaler Ebene
und dann erst Lokalwahlen geférdert werden.

(4) Henne und Ei - die Bedingungen fiir Demokrati-
sierung und deren Erhalt und deren Wirkung auf
andere gesellschaftliche Bereiche?

Der Gradualismus- und Sequenzierungs-Ansatz sensibi-
lisieren nicht nur fiir die Komplexitit von Demokrati-
sierungsprozessen. Sie zeigen auch, dass unterschiedliche
Perspektiven zu divergierenden Schlussfolgerungen mit
ein und demselben Interventionskontext fithren. Dieser
Pluralismus ist gut und kann systematisch fruchtbar ge-
macht werden. Beispielsweise kann die Einfithrung von
Demokratisierung bzw. Wahlen positive und negative
Wirkungen haben. Einerseits kénnen in bestimmten
Kontexten Konflikte begiinstigt werden, aber auch
Verwaltungsstrukturen gestirke werden. Solch ein ergeb-
nisoffener Blick ist gerade in fragilen Kontexten notwen-
dig, um mégliche Szenarien fiir die Bedingungen von
Demokratisierung und Demokratie sowie deren Aus-
wirkungen zu entwickeln und in die Programmierung

von Demokratieférderung aufzunehmen.

(5) Jetzt und dann — Nur mit einer kurz- und lang-

fristigen Perspektive konnen die Wirkungen von
Demokratisierung erklirt und fiir Demokratie-
forderung fruchtbar gemacht werden.

Die Gradualismus- und Sequenzierungs-Ansitze bieten
eine lang- und eine kurzfristige Perspektive auf die
Wahrscheinlichkeit der Einfithrung und des Erhalts

von Demokratie. In der Debatte wird verdeutlicht, dass
beide Perspektiven wichtig sind, um die Wirkungen von
Demokratieférderung einzuschitzen. Fiir die Planung
von Demokratieférderung sollten zunehmend Langfrist-
Perspektiven eingenommen werden. Hierfiir konnten
Studien der ersten Demokratieférderungsfille Anfang
der 1990er Jahre fungieren. Langzeitstudien wie diese
werden von wissenschaftlicher Seite als schwierig einge-
stuft, weil hierfiir kaum Daten vorliegen. Geber hitten
aber die Maglichkeit, die Fille auszusuchen, in denen
die Datenlage gut ist.

(6) Context matters — Kontextsensibilitit ist und bleibt

eine der wichtigsten Voraussetzungen fiir erfolgreiche
Demokratieférderung.

Die Betonung der Kontextsensibilitit ist so alt wie die
ersten Studien iiber Demokratieférderungsaktivititen.
Dennoch bleibt sie eine hochst relevante Empfehlung
fiir die Planung und Implementierung von Demokra-
tieférderung. Jingere Evaluierungen tiber governance-
Mafinahmen in fragilen Staaten zeigen, dass Geber den
Interventionskontext als sehr wichtig erachten und auch
regelmiflig Kontextstudien in Auftrag geben. Jedoch
werden die Erkenntnisse aus diesen Untersuchungen
nicht in die Planung und Implementierung von
Programmen und Mafinahmen tibernommen werden.
Wenn der Gradualismus- oder kleinteiliger gestaltete
Sequenzierungs-Ansatz erfolgreich sein sollen, wird die
Einbeziehung von Kontextwissen unabdingbar sein.
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