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Einflihrung

Einflhrung

Good Governance als entwicklungstheoretisches Konzept:
Eine Einleitung

Entwicklungstheoretische Uberlegungen sind ein fester Bestandteil sozialwissen-
schaftlicher Forschungen. Lange Zeit standen sie im Spannungsfeld der beiden
makrotheoretischen Schulen, die sich mit dem Namen Modernisierungstheorien
auf der einen Seite und Dependenztheorien auf der anderen Seite verbindet (vgl.
Studienbrief 04671: Unterentwicklung — Krise der Peripherie; Bodemer 2003).
Der gewéhlte Plural verdeutlicht zweierlei: Zum einen verweist er auf die Vielfalt
und Varianz innerhalb der bestehenden Schulen und zum anderen auf den ge-
meinsamen Kern, der diese verbindet. Zu den unterschiedlichen Ausrichtungen
fuhren nicht nur divergente ideologische und politische Fundierungen sowie sich
unterscheidende theoretische und methodische Herangehensweisen, sondern auch
die jeweilige Né&he oder Entfernung zu den jeweiligen Fachdisziplinen. Es lassen
sich auf diese Weise 6konomische, soziologische und politikwissenschaftliche
Theorien der Entwicklung unterscheiden. Letztere standen zun&chst nicht im Fo-
kus des Interesses und waren, wenn Uberhaupt am ehesten bei den Modernisie-
rungstheorien anzutreffen (vgl. Huntington 1973). Bei den Dependenztheorien
wurden zwar Macht- und Herrschaftsinteressen thematisiert, jedoch fihrte dies
nicht zu politologischen Studien im eigentlichen Sinne (Senghaas 1974).

Wenn wir die Ausstrahlkraft beider GroRtheorien auf die Entwicklungspolitik
betrachten, dann wird sehr schnell deutlich, dass eine zentrale Botschaft zu lauten
schien: economy matter; Politik ist dagegen eher ein randstandiges Problemfeld?.
Entsprechend sind viele Losungsstrategien wirtschaftspolitisch ausgerichtet. Von
Seiten der Dependenztheorien gehdren dazu Vorschlage wie Abschottung vom
Weltmarkt und Verbesserung der internationalen Austauschbeziehungen (terms of
trade) sowie autozentrierte Entwicklung. In der Modernisierungstheorie geht es
dagegen um die kapitalistische Markterschlieung und Marktdynamisierung, die
zun&chst durch Kapital- und Investitionsférderung und spéter durch eine striktere
Ausrichtung an neoliberalen Strategien geleistet werden sollte. Gemeinsam waren
solchen Strategien ein starkeres Zuriickdrangen des Staates und das Begrenzen der
Politik auf ordnungspolitische Malinahmen. Solche MalRnahmen der 80er und
frihen 90er Jahren waren nur noch begrenzt von allgemeinen modernisierungs-
theoretischen Uberlegungen geleitet, die bereits — wie auf der anderen Seite die
Dependenztheorien — stark an Einfluss verloren hatten. Letztlich ist eine pragma-
tische Wende zu beobachten, die entsprechend von wissenschaftlicher Seite be-
gleitet wurde, die aber eine Kontinuitat verdeutlichte: Politikwissenschaftliche

1 Dies gilt nicht fur die stérker kulturtheoretisch ausgerichteten Studien (vgl. Eisenstadt 1979
und 2000).



Einfiihrung

Ansatze sind im Rahmen solch eines Growth-centred Development weiterhin nur
Begleitphanomene gewesen. (Kirkpatrick/Clarke/Polidano 2002).

Verschiedene Faktoren gaben Anlass fir eine politikwissenschaftliche Wende in
der entwicklungstheoretischen Debatte, deren Folgen noch nicht alle ersichtlich
sind. Der zentrale Faktor ist sicherlich im unbefriedigenden Erfolg der neoliberal
ausgerichteten Wirtschaftsstrategien zu sehen. Am deutlichsten zeigten sich die
Probleme in afrikanischen Staaten, wobei nun Defizite im Governance-Bereich
von der Weltbank als verantwortlich identifiziert wurden.2 Andere Lander hatten
zwar die makro-6konomischen Kernindikatoren erfillt, doch eine nachhaltige
Entwicklung setzte nicht ein. Zugleich zeigten sich viele Lander gegeniber exter-
nen Schocks stark fragil, wie beispielsweise die Asienkrise verdeutlichte. Diese
macht zugleich klar, dass politische Faktoren fur das Verstandnis der Politik un-
terschétzt wurden (Faust 2000). Ein zweiter Faktor findet sich in Entwicklungen
der Wirtschaftswissenschaft, in der sich ein neues Verstandnis von politischer
Okonomie zunehmend Raum verschaffte. Vorbereitet wurde diese Neuausrich-
tung von den Schriften von Mancur Olson und Douglass North, die auf die
Schwéche der reinen Marktorientierung der Forschung wirkungstréchtig hinge-
wiesen hatte. Ein dritter, damit verbundener Bereich stammt aus dem Bereich des
New Public Management und den damit einhergehenden Reformvorschlagen zum
offentlichen Sektor speziell der 6ffentlichen Verwaltung. Auch wenn diese Ansét-
ze stark auf die Effizienz von Organisationen fokussiert waren und sich kaum auf
makropolitische Prozesse bezogen, verdeutlichten sie doch zugleich die Relevanz
von politischen Strukturen fir den Entwicklungsprozess. Ein vierter Faktor ist
durch die viele Groldregionen ergreifende Demokratisierung bedingt. Damit wurde
die alte Forschungsfrage zum Zusammenhang von Demokratie und (wirtschaftli-
cher) Entwicklung neu belebt und neu gestellt, indem nun auch die Qualitat der
jungen Demokratien (Stichwort ,Defekte’ oder ,defizitare’ Demokratie) zuneh-
mend in Rechnung gestellt wurde (Merkel et al. 2003; Lauth 2004).

Diese vier zentralen Faktoren verbindet im Wesentlichen ihr Fokus auf die Bedeu-
tung von politischen Institutionen. Dies richtet den Blick nicht nur auf die klassi-
schen Institutionen der Politik, die sich mit den Funktionen der Entscheidungsfin-
dung, Implementierung und deren Kontrolle erfasst sind. Es geht dartber hinaus
um alle fur den politischen Prozess relevanten Regelungsstrukturen, seien sie
formaler oder informeller Art. Als formale Institutionen lassen sich alle von staat-
licher Seite kodifizierten Regeln und Regelsysteme nennen, die entsprechend von
staatlicher Sanktionsgewalt begleitet werden. Informelle Institutionen sind gleich-
falls handlungsprégend angelegt, aber nicht staatlich kodifiziert. Sie erweisen ihre
Gultigkeit und Sanktionsféhigkeit durch ihre faktische Existenz. Sie konnen dabei
kompatibel mit den formalen Strukturen sein, wie bestimmte Formen des Ge-
wohnheitsrechts, oder mit diesen in einer mehr oder weniger starken Spannung

2 \World Bank (1989): Sub-Sahara Africa. From Crisis to Sustainable Growth. A Long-term
Perspective Study, Washington (DC): S. 60
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stehen (wie Korruption oder Klientelismus). Fur den Erfolg von Entwicklungs-
strategien ist es zentral, in welcher institutionellen Umwelt diese angelegt sind
und inwieweit es moglich ist, die institutionelle Umwelt produktiv fiir den Ent-
wicklungsprozess zu gestalten. Somit wird Institutionenforschung das verbinden-
de Element.

Eine erste Ubersetzung der Relevanz von Institutionen kénnte heiRen: Govern-
ment matters. Dies ist insoweit zutreffend als dass die Relevanz politischer Insti-
tutionen (wie Regierung, Administration und Parlament) fir den Entwicklungs-
prozess unterstrichen wird. Ausgeblendet bleiben dabei jedoch die informellen
Regeln, die ebenfalls den politischen Prozess beeinflussen. Gleichfalls eine zu
geringe Berticksichtigung erfahren all diejenigen Akteure, die in komplexen Ge-
sellschaften am ,Regieren’ in irgendeiner Form beteiligt sind. Dazu gehdren Ak-
teure der Zivilgesellschaft (Gruppen und Verbénde) sowie der Privatwirtschaft.
Regieren erweist sich als komplexes Steuern und Koordinieren in diversen Regel-
systemen und wird daher angemessen durch den Begriff Governance erfasst.3
Konzepte von Good Governance gehen somit der Frage nach, welche Form von
Governance sich fir den Entwicklungsprozess am angemessensten erweist.

Gerade weil sich Good Governance in der entwicklungstheoretischen Diskussion
in den letzten Jahren als zentraler Baustein erwiesen hat, ist eine politikwissen-
schaftliche Auseinandersetzung mit dieser Thematik unabdinglich. Der Reader
madchte einen reprasentativen Uberblick in die aktuelle Debatte zu Good Gover-
nance vermitteln. Damit sind politikwissenschaftliche Beitrdge ebenso berlick-
sichtigt wie Grundsatzpapiere relevanter entwicklungspolitischer Akteure (wie
IWF, UNDP und EU). Der Einbezug dieser Dokumente ist neben ihrer entwick-
lungspolitischen Bedeutung auch damit begrindet, dass die wissenschaftliche
Diskussion zu Good Governance mafRgeblich von diesen Akteuren angestolien
wurde. Der Reader beinhaltet auch verschiedene Beitrdge, die aus der For-
schungsabteilung der Weltbank stammen. Diese Artikel sind zwar nicht als 6ffent-
liche Meinungen der Organisation zu verstehen, sie sind aber ein guter Indikator
fiir die Veranderungen des konzeptionellen Denkens, die innerhalb dieser Organi-
sation in den letzten Jahren stattgefunden haben.# Eine wichtige Grundlage fiir
diese Analysen sind neue Datensatze, die es erlauben, die Qualitidt von Governan-
ce in seinen verschiedenen Dimensionen zu messen. Dazu gehdren neben den

3 Zum Verhaltnis Government und Governance vgl. von Blumenthal/Bréchler 2006.

4 Beispielsweise hinterfragt der Beitrag von Kaufmann im Reader die bislang in dieser Organisa-
tion vertretenen Ansdtze und Annahmen und schligt ein umfassendes Konzept vor, das
zugleich ein weiterfiihrendes Forschungsprogramm skizziert und auch der entwicklungspoliti-
schen Zusammenarbeit neue Orientierung gibt. Ein zentraler Zusammenhang bildet fir ihn
Korruption, geringe Transparenz und schwache Governance-Leistungen. Hierbei identifiziert
er nicht nur verschiede Formen und Ausprégungen, sondern beleuchtet vor allem den Tatbe-
stand, der sich einer institutionellen Verfestigung dieser Phdnomene ergeben (State capture)
und thematisiert die Verantwortlich der ¢ffentlichen und privaten Akteure.
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Governance-Indikatoren der Weltbank auch neue Umfragen zu diesen Themen
(wie der Executive Opinion Survey — GCR).®

Eine Frage, welche die Behandlung aller Texte wie ein roter Faden durchzieht ist
das Verstandnis von Governance respektive Good Governance: Wie werden diese
Begriffe definiert und wie konzeptionell entfaltet? Ist der Begriff klar und deutlich
formuliert oder bleibt er unscharf und verschwommen? Bleibt das Verstandnis
eindimensional oder beruht es auf mehreren Dimensionen? Wird die dimensionale
Auffacherung theoretisch hergeleitet und begriindet und ist sie plausibel? Inwie-
weit ist der Begriff operationalisierbar und fiir den empirischen Einsatz geeignet?
Es bleibt dann anschlieRend zu kléren, ob die verschiedenen Governance-Begriffe
konvergieren beziehungsweise einen gemeinsamen Kern umfassen oder ob sie auf
unterschiedliche Aspekte abheben. Werden stets alle relevanten Aspekte von Go-
vernance erfasst oder bleiben Leerstellen?

Einen Weg fiir eine angemessen Beurteilung des Governance-Begriffs bildet die
Madglichkeit, ihn mit der Version zu vergleichen, wie er von Arthur Benz (2004:
25) vorgeschlagen wurde. Demnach umfasst der Begriffskern von Governance
folgende Aspekte: Governance bedeutet Steuern und Koordination, das auf insti-
tutionalisierten Regelsystemen (Markt, Hierarchie, Mehrheitsregel und Verhand-
lungsregeln) beruht und Interaktionsmuster kollektiven Handelns (wie Netzwerke,
Koalitionen und Vertragsbeziehungen) in der Zusammenarbeit von staatlichen
und nicht-staatlichen Akteure umfasst. Die damit mdglichen Regelungen (ber-
schreiten im Allgemeinen die jeweiligen Organisationsgrenzen und — so liefl3e sich
flr das politische Verstandnis hinzufligen — sind als durchsetzungsféhige und ver-
bindliche Entscheidungen fiir die jeweils angezielte politische Regelungsebene zu
verstehen.

Mit diesem Vorschlag ist ein deskriptiver Begriff von Governance skizziert, der
nun in der Fassung von Good Governance eine normative Pragung erfahrt. Hier-
bei wird ein Leitbild verbunden, das eine optimale oder angemessene Form von
Governance enthalt. Dies umfasst die Formulierung von Funktionen und Kompe-
tenzen auf der Basis klar definierter Regeln. Es gibt zugleich starke Hinweise auf
die Zielorientierung des Handelns, also darauf, was mit Governance erreicht wer-
den soll. Weiterhin gehort zu solch einem Leitbild eine klare Vorstellung von
Staat und Verwaltung und deren respektiven Aufgaben. Es schlief3t weiterhin de-
ren Beziehung zu (zivil)gesellschaftlichen Akteuren und der Privatwirtschaft ein.
Die Art und Weise, in der diese an Governance beteiligt werden, ist somit ein wei-
terer Ausdruck des Leitbildes.

Die Formulierung solcher Leitbilder besitzt eine lange Tradition. Bereits bei Pla-
ton finden wir entsprechende Vorschlage. Auch in der politikwissenschaftlichen

S Einen Uberblick iiber verschiedene Indikatoren gibt Landman 2003; vgl. ebenfalls UNDP:
Development Reports.
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Auseinandersetzung wurde speziell in der Tradition von Aristoteles vor allem die
Frage nach einer guten Verfassung oder den Voraussetzungen fur ein funktionie-
rendes Gemeinwesen diskutiert (Aristoteles 1973). Auch die Bestimmung des
Gemeinwohls gehdrte zu diesem Diskussionsbestand. Gerade bei letzt genanntem
Begriff wird schnell deutlich, dass eine allgemein akzeptierte Interpretation dieses
Begriffs nicht moglich ist. Je nachdem wie Freiheit und Gleichheit, Individual-
rechte und Kollektivrechte verstanden werden, ergeben sich unterschiedliche Ge-
meinwohlbestimmungen. Diese Schwierigkeit hat dazu beigetragen, normative
Diskussionen aus dem politikwissenschaftlichen Diskurs zu entfernen oder zu-
mindest deren Bedeutung stark zu relativieren. Politikwissenschaft sollte sich auf
die Beschreibung und Erklarung relevanter Themen konzentrieren.

Wird mit der Good Governance-Diskussion dieses Verstandnis der Politikwissen-
schaft nun hintergangen? Oder aber anders gefragt: Ist eine normative Erweite-
rung der politikwissenschaftlichen Forschung bei bestimmten Themen nicht sogar
sinnvoll oder gar unverzichtbar? Nicht ohne Grund ist die Good Governance-
Debatte in der entwicklungstheoretischen Debatte angesiedelt. Diese ist bereits in
ihrem begrifflichen Kern normativ aufgestellt. Denn um Ursachen und Merkmale
von Entwicklung herausfinden zu kénnen, ist es nétig, den Begriff der Entwick-
lung zu definieren (Nohlen/Nuscheler 1991). Dies bedarf notwendiger Weise ei-
ner Festlegung, die auf einer normativen Rechtfertigung basiert. Auch der zuwei-
len praktizierte Weg mittels der Identifizierung der best practice zu solchem
Leitbild zu gelangen, verdeckt nur die damit verbundene urspriingliche normative
Entscheidung, was denn unter best practice zu verstehen sei. Die Bestimmung
einer Leitidee von Entwicklung bleibt stets normativ verankert und zwar in zwei-
erlei Weise: Indem damit erstens eine Praferenzordnung von Werte gebildet wird
und zweitens ein anzustrebendes Ziel formuliert wird. Beides gilt fir den Good
Governance-Begriff. Dieser Begriff ist in gleicher Weise notwendig wie der Ent-
wicklungsbegriff; letztlich ist er immanent mit diesem verbunden, da er sowohl
als Teil einer umfassenden Entwicklung gedacht wird als auch als Bestandteil von
Entwicklung (als Ziel) gilt (Faust 2005). Good Governance ermdglicht somit die
Bestimmung der Qualitat von Governance. Dies ist in Anbetracht des empirischen
Befundes, der prima vista eine deutliche Varianz in der Qualitat (und nicht nur in
den strukturellen und prozessualen Dimensionen) von Governance erkennen lasst.
Zu markant sind Hinweise auf Bad Governance in etlichen Landern. Es ist daher
nicht fraglich, einen Begriff von Good Governance zu formulieren. Dies ist aus
den genannten Griinden notwendig. Es ist aber zugleich unabdinglich, die vorge-
schlagene begriffliche Fassung normativ zu rechtfertigen. Ohne solch eine Be-
grandung verliert der Begriff wissenschaftliche Seriositat und gleitet in die Sphéare
politischer Wunschideen ab. Es ist daher jeweils zu prifen, inwieweit der Begriff
normativ begriindet wird und inwiefern diese Begriindung tiberzeugend ist.6 Der

6 Allein die bestehenden demokratietheoretischen Zweifel an verschiedenen Good Governance-
Versionen unterstreichen die Notwendigkeit dieses Unterfangens. Zugleich erscheint es plau-
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deskriptive Begriff des Governance bietet fiir die Formulierung des Good Gover-
nance-Begriffs wiederum die notwendigen Analysekategorien, die in sich jedoch
keine Leitidee im Sinne einer Entwicklungskonzeption bilden.

Zur Lese- und Bearbeitungsstrategie

Die Texte sind nach zentralen Gliederungspunkten in sechs Hauptkapiteln struktu-
riert. Nach der Einleitung werden im ersten Kapitel (1) die Governance-
Konzeptionen der wichtigsten nationalen und internationalen Akteure (IWF,
UNDP, BMZ, EU) vorgestellt. Dies umschlief3t das jeweilige Begriffsverstandnis,
schlielt aber zugleich Handlungsstrategien und Erfahrungsberichte ein. Das
néchste Kapitel (2) konzentriert sich auf Phd&nomene von Bad Governance und
beleuchtet dessen Ursachen. Angesprochen werden damit die Defizite, die flr die
Realisierung von Good Governance fehlen, wie Klientelismus und Korruption. Im
anschlielenden Kapitel (3) wird das Modell des New Public Management vorge-
stellt, das ein wichtiger Bestandteil vieler Good Governance-Versionen darstellt.
Das folgende Kapitel (4) widmet sich den erwarteten Folgen von Good Gover-
nance, wobei wirtschaftliche, soziale und politische Aspekte thematisiert werden.
Im flnften Kapitel (5) werden MalRnahmen und Strategien zur Forderung von
Good Governance dargestellt, wobei die Aufmerksamkeit wichtigen Akteuren der
Entwicklungszusammenarbeit gilt. In dieser Diskussion werden aus der genannten
Perspektive zugleich nochmals Griinde fiir die unzureichende Realisierung von
Good Governance erdrtert. Das abschlielende Kapitel (6) betrachtet die Maglich-
keiten, die Qualitat von Governance zu messen und somit diese Thematik fur die
quantitative empirische Forschung zu erschlief3en.

Bei der Bearbeitung des Readers sind Texte aus allen Bereichen verpflichtend zu
lesen. Innerhalb eines Hauptkapitels kdnnen jedoch — je nach Interesse — unter-
schiedliche Texte ausgewéhlt werden. Folgende Beitrdge sind fakultativ zu ver-
stehen: in Kapitel 3 die Texte von Keefer und Gray/Kaufmann; in Kapitel 5 die
Texte von Keefer und Faust; in Kapitel 6 die Texte von Knack und Kaufmann.
Alle Texte sind im Internet zu finden. Dies ist deswegen relevant, weil sie zu Teil
nicht vollstdndig im Reader zu finden sind. Fir eine intensiviere Lektlre kdnnen
die kompletten Texte problemlos beschafft werden.

Alle Texte des Readers lassen sich anhand zentraler Leitfragen bearbeiten. Hierzu
gehdren die bereits angefuhrten Fragen zur begrifflichen Klarung. Andere Fragen
beziehen sich auf zentrale Argumente, Hypothesen und Resultate. Wie berzeu-
gend und konsistent ist die Argumentation, die Begriffsverwendung, die methodi-
sche Herangehensweise, die empirische Datenerhebung? Welche politische Rele-
vanz haben die Untersuchungen und welche Erfolg versprechenden
entwicklungspolitischen Strategien lassen sich damit verbinden? Bei jedem Kapi-

sibler, rechtsstaatlichen Kriterien eine universelle Gultigkeit zuzuweisen als — unabhéngig sei-
ner konkreten (personellen und ideologischen) Auspragung — dem Privatsektor
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tel finden sich neben den genannten Aspekten dariiber hinaus spezifische Ubungs-
fragen. Diese dienen zur inhaltlichen Strukturierung des jeweiligen Textes und
geben somit Hinweise auf die wichtigen Aspekte. In der Regel sind die Fragen
entlang des Textes geordnet, zuweilen bundeln sie tbergreifend verschiedene As-
pekte. Die Beantwortung dieser Fragen zeigt Ihnen den Stand lhres Wissens und
gibt weitere Anhaltspunkte zur Reflexion. Die Auseinandersetzung mit den Tex-
ten kann natirlich dartber hinaus fortgesetzt werden. Hierzu ist es sinnvoll den
Chatroom zu nutzen oder kleine Arbeitsgruppen zu bilden, in denen die Sachver-
halte vertieft diskutiert werden kdnnen. Hierbei kénnen weitere Quellen und In-
ternetressourcen einbezogen werden. Eine Fille von Literaturhinweise findet sich
im Reader selbst. Bei einem eigenstandigen Studium werden Sie diese nach ihrer
Bedeutung erschlieBen lernen und sukzessiv ergédnzen. Weitere Hinweise finden
Sie auf der entsprechenden Internet-Modulseite des Studienbriefs.

Der Studienbrief hat sein Ziel erreicht, wenn die zentralen Inhalte kognitiv erfasst
wurden und damit eine kritische und kompetente Reflexion der verschiedenen
Ansatze verbunden werden kann. Der Beitrag der Good Governance-Debatte zur
einer politikwissenschaftlichen Entwicklungstheorie sollte eigenstandig skizziert
werden konnen (vgl. die abschlieRenden Ubungsfragen). Die auf diesem Weg
notwendige Ausdauer, aber auch Freude bei diesem Tun in der Vermehrung der
wissenschaftlichen und praktischen Erkenntnis winscht Ihnen

Hans-Joachim Lauth
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