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Giinther Maihold o e
Demokratische Regierbarkeit in Lateinamerika:
Neue Herausforderungen fiir Staat und Zivilgesellschaft

Das Thema ,Regierbarkeit” scheint gegenwatrtig in aller Mun"de zZu ‘sein, scpon
wird davon gesprochen, es handele sich dabei um eine Wortpulse. Filg vergleich-
bar dem Begriff ,Zivilgesellschaft" alles und nichts erklare‘(Fllsflsqh 19"89,
S. 113). Nun mag es zutreffen, dal3 der Begriff ,Regierbarkeit" guf eine Eulle
unterschiedlicher Phdnomene Bezug nimmt, gleichwohl kann seine plotzll_che

Konjunktur nicht als rein zuféllig abgetan werden; vielmeh( treffen unterschtgd-

liche Problemlagen aufeinander, in deren Beschreibung die Frag"e d'er Regier-

barkeit eine zentrale Rolle einnimmt. Als — sicherlich nicht _vollstar.\dlge = Aug-
wahl der Verwendung des (Un-)Regierbarkeitssyndroms im lateinamerikani-

schen Kontext mag hier folgende Aufzahlung gelten: - .

o Die Einfihrung/Existenz einer ,Regierbarkeitsklausel* im Wahlrecht, dfe
klare Mehrheitsverhaltnisse im Parlament sicherstellen soll, selbst wenn die
jeweilige Partei keine absolute Mehrheit erringen sgllte. Qas Wahlrecht soll
damit (wie in Chile und Mexiko) sicherstellen, daf3 keine Allianzbildung erfolgt
und damit mogliche unsichere Mehrheiten entstehen. -

s Unregierbarkeit* wird in jenen Landern wie Nicaragua, Ecuafior und Haiti
vermutet, in denen institutionelle Blockaden zwischen vergchledepen }Ier-
fassungsorganen die erwartete gedeihliche politische Er]hmlcklung im Sinne
der Harmonie der verschiedenen Gewalten nicht haben eintreten lassg_n oder
zumindest auch fiir die nahe Zukunft nicht ausgeschlossen we.rden k_onnen.

o Grenzen der Regierbarkeit werden angeflihrt, wenn, wie in Chile un'd
Venezuela, sich autoritdre Enklaven erhalten oder hergestellt haben, die
dem Zugriff und Durchgriffsrecht des demokratischen Verfassungsstaates
entzogen sind. '

o Die Koexistenz von gewaltférmiger Konﬂiktaustragung' unc! demokratisch
legitimierten Institutionen wie in Kolumbien und Mex;kql in G_estalt von
Guerilla-Bewegungen oder bei massiver Bedrohung der dffentlichen Or'd-
nung durch organisierte Kriminalitdt (Guatemala/El Sa_llvador) hat zur Ein-
schatzung gefiihrt, auch in diesen Fallen sei angeswhts"des fehlenden
Gewaltmonopols des Staates die ,Regierbarkeit eingeschrankt. _

s Die Zersetzung staatlicher Herrschaft an sich, sei es durch unkon_trolllerte
Dezentralisierungspolitiken oder durch sezessionistische Autonormebes@re-
bungen (z.B. in Kolumbien und Bolivien) hat Anlafi3 dazu_geqeben, dl? ~Regier-
barkeit” des jeweiligen Landes in Frage zu stellen. Hier wird eine LAuflésung t_j?s
Staates” vermutet, da die Gebietskérperschaften und die reg:qnalen Identita-
ten nicht organisch an die Zentralgewalt zurlickgebunden seien.
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e Die fehlgnde Porositét der politischen Strukturen und deren eingeschrankte
Offenheit fiir die Berlicksichtigung neuer Interessen hat in Mexiko und
Vengzuela eine ,Regierbarkeitsdebatte” ausgeldst, die in vielfaltige Vor-
sthége_ zur Reform des politischen Systems gemiindet ist.

* Die geringe Glaubwurdigkeit, die heute in der Mehrzahl der Lander Latein-
amerikas den Parteien und teilweise auch der Politik insgesamt entgegen-
glebracht wird, nahrt die Beflrchtungen, aus dem Parteiversagen kénnten
SIFh dramatische Verwerfungen fiir die demokratische Regierbarkeit der
Lander Lateinamerikas ableiten.

e Angesichts staatlicher Ineffizienz und Problemen bei der Konsensfindung
wefd‘en in manchen Gesellschaften (wie etwa in Honduras, Guatemala und
Bohwe_n) Modelle erprobt, neue Formen der Entscheidungsfindung einzuset-
zen, die sich jenseits parlamentarischen oder liber Parteien vermittelten
Interessensausgleiches bewegen.

. Solc_he Verfahren scheinen sich aber nicht nur auf den Bereich des ,decision
maknvng" Zu beschranken, vielmehr hat sich unter dem Stichwort 'c'ier new
put?lrc poiicies"eine Tendenz herausgebildet, die die Politikgestaltung Sera~
de im Kontext sich iberlappender Verantwortung von éffentlichen, privaten
upd staatlichen Tragern gestalten méchte. Daraus leiten sich Positionen ab
QIe +Regierbarkeit" kurzerhand als neuen Begriff fiir Partizipation zu interpre:
tieren.

° _SchlieBIich haben sich die Staatsprasidenten und Regierungschefs von 21
iberoamerikanischen Staaten in der Erklérung von Vifia del Mar (11. Novem-
_ber 1996) mit dem Thema befaBt. Sie beschreiben in der SchiuBerklarung
ihres Gipfeltreffens die demokratische Regierbarkeit als ,die Bedingungen
u?rtgr denen die Iberoamerikaner bessere Demokratie erhalten kﬁnnten:
?F :;;egg;s gng Bg;c.arechtere, legitimere und genuinere sowie partizipativere*

Nimmt man die angefiihrten Kontexte, in denen die Regierbarkeitsproblematik
apgesprochen wird, zusammen, so ergeben sich daraus recht klar erkennbar
die Egkpunkte der Diskussion in Lateinamerika: Regierbarkeit bezieht sich
offensichtlich auf Abstimmungsprozesse und Regelwerke, die sich zwischen
_Sta_atshandeln, politischen Parteien, zivilgesellschaftlichen Organisationen und
institutionellen Rahmenbedingungen entwickeln und reorganisieren, d.h. es
handelt sich eindeutig nicht um ein statisches sondern dynamisches ‘Koﬁz-ept
das -dem politikwissenschaftlichen Begriff der ,Regime” recht nahe kommt Als'
Regime kennzeichnende Merkmale werden Ubereinstimmend Prinzipien Nor—
men und Regeln sowie Verhaltens- und Entscheidungsroutinen innerhalb,eines
f’rg?lemfeldes genannt, die sich durch eine gewisse Dauerhaftigkeit und Effek-
thlta'f auszeichnen (Kohler-Koch 1989, S. 18 f). Weiterhin haftet jedoch dem
Begriff der Regierbarkeit eine deskriptive, eine analytische und eine normative
Kpmpongnte an, der im folgenden nachzugehen sein wird. Wenn also hiermit
ein Verstandnis von Regierbarkeit als Regimeeigenschaft zugrundegelegt wer-
den soll, dann sind andere Begrifflichkeiten davon abzugrenzen.
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1. Zur Differenz von ,governance” und Regierl?:arkeit

Insbesondere von internationalen Organisationen wird der Begriff ,,governance”
als Synoym fiir die Verbesserung der Funktionsfahigkeit des offentlichen Sek-
tors im Kontext der Strukturanpassungspolitiken der 80er Jahre benutzt. Dahin-
ter verbergen sich Strategien zur Erh6hung der Management-Qualitaten in den
affentlichen Institutionen, ihre gréBere Effizienz, accountability” und Transpa-
renz, der Wandel der Mentalitat von obrigkeitsstaatlichen Akten zu einer Dienst-
leistungsorientierung, die auch dem Empféanger der staatlichen Leistung seine
Rechte als Kunde/Verbraucher zugesteht.

Diese Im Kontext der Diskussion um Staatsreform und Privatisierungspolitik
entstandene Debatte um ,good governance” bezieht sich auf folgende Einzel-
aspekte:

e ,Public Sector Management", d.h. Leistungssteigerung und verbessertes

Management im 6ffentlichen Sektor,

» ,Accountability”, d.h. Festlegung von Zustandigkeiten, Rechenschaftspflicht,

Kontrolle von &ffentlichen Verwaltungseinheiten und Kérperschaften,

« Verbesserung der rechtlichen Rahmenbedingungen fiir Entwicklung im Sin-
ne von Rechtsstaatlichkeit sowie
e Verbesserung der Transparenz im &ffentlichen Sektor und des Zugang zu

Informationen (Informationspflicht).

Damit verbunden ist die Position der Weltbank (Fuhr 1996, S. 234 ff) und
anderer Geber, ihre Hilfeleistungen nicht mehr allein an marktwirtschaftlichen,
sondern auch stéirker an politischen Kriterien auszurichten, mit der Folge, dal
2.B. Darlehensvertrage mit institutionellen Konditionalitdten versehen werden.
Die Uberfrachtung der Kreditvergabe mit Reformauflagen fir den gesamten
sffentlichen Dienst, die weit (iber den engeren Bereich des Finanzmanagements
im konkreten Sektor hinausgehen, folgt vorgestanzten Schablonen der Verwal-
tungsreform, die oftmals den nationalen Bedingungen nicht gerecht werden (llly
1994, S. 129). Der ,,governance™Gehalt einzelner Politiken oder Projektkompo-
nenten ist jedoch nicht nur fir die Empfangeridnder problematisch, auch inner-
halb der Weltbank gelten solche Projekte als schwierig”, da sie nur mit erheb-
lichem Aufwand zu begleiten sind und eine klar definierte Zielvorgabe, hand-
lungsfahige Tragerstrukturen und politischen Willen implizieren (Fuhr 1996,
S. 237).

Fiir den lateinamerikanischen Raum hat eine Auswertungen von 455 Welt-
bank-Projekten fiir die Kreditvergabe einen governance“Gehalt von 90% aller
Programme ergeben, bei 50% war dieser sogar wesentlichen Charakters.
Zudem tiberwog der Bereich der Elemente, die ,governance"auf die Frage des
Public Sector Management“bezogen (Fuhr 1996, S. 241). Oftmals geriet dabei
innerhalb der Projekte die ,Mikro-governance" bereits zum Problem, ganz zu
schweigen von der sektorialen Auswirkung oder der Inkompatibilitat mit der
Makro-“governance®’, da keine spill-over-Effekte auf den Gesamtbereich der
gffentlichen Verwaltung sondern eher ein Abzug von Fachkraften aus dem
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umgebenden offentlichen Sektor zu verzeichnen war (Cepeda 1994, S. 96 f).
~Governance“wird damit eindeutig als Attribut des Staatsapparates/6ffentlichen
Sektors betrachtet.

Als Reformen im Rahmen der zweiten Generation der Strukturanpassungs-
politik sind diese MaBnahmen jedoch in viel héherem MaRe vom gesellschaftli-
chen Konsens abhéngig und kénnen in nur begrenztem Rahmen durch die
exekutive Anordnung der Regierung sichergestellt werden. Meist bleibt diese
Dimension jedoch unterbelichtet, obwohl sich die zu Beginn der 80er Jahre noch
mafgebliche Position eines Riickzugs des Staates bei den internationalen
Geberorganisationen gewandelt hat. Dies haben jiingst auch die Weltbank * und
UNDP?2 erkannt, wobei jedoch nach wie vor eine Vision vorherrscht, es handele
sich bei ,govemnance” um Formen der Delegation staatlicher Funktionen auf
andere Institutionen, Organisationen des Privatsektors und der Zivilgesellschatt.
Dieser erweiterte Begriff von ,,governance“folgt einer reinen output-Orientierung
des politischen Prozesses, ohne die Frage der Entscheidungsfindung und der
Interessenberiicksichtigung, d.h. die input-Seite in Gestalt der Vermittlung zwi-
schen hoheitlicher Entscheidung und Interessenartikulation sinnvoll in den Blick
zu bekommen. Es wird ein ,governance-System* etabliert, das ,die formale
institutionelle und organisationelle Struktur autoritativer Entscheidungsfindung
in einem modernen Staat' (UNDP 1997, S. 1 0) beschreibt; davon wird eine
systemische ,govemnance“ abgesetzt, die ,die Prozesse und Strukturen der
Gesellschaft (umfaBt), die die politischen und soziodkonomischen Beziehungen
leiten, kulturellen und religisen Glauben sowie Werte schiitzt, eine Umgebung
von Gesundheit, Freiheit, Sicherheit herstellt und erhalt und mit der Maoglichkeit
versieht, persénliche Fahigkeiten auszuiiben, die zu einer Verbesserung des
Lebens fiir alle Menschen fiihren“ (UNDP 1997, S. 10).

DaB eine solche systemische ,governance*“als allgemeine Begliickungsfor-
mel fiir die Menschheit wenig zur Erhellung der Frage der Regierbarkeit beitragt,
ist offenkundig.

2. Regierbarkeit — zur Karriere eines Konzeptes

Der Begriff der Regierbarkeit findet seinen Ursprung in der Frage nach den
Grenzen der Regierbarkeit, wie er von der Trilateralen Kommission Mitte der
70er Jahre unter dem Titel der ,,Unregierbarkeit der Demokratie® publik gemacht
wurde.® Darin wird hervorgehoben, die Kontinuitit der Demokratie sei wegen
der fortschreitenden Individualisierung der Gesellschaft und ihrem Streben nach
Gleichheit, die das Vertrauen in die demokratische Fiihrerschaft beeintrachtig-
ten, unsicher. Die Ausweitung der Partizipation habe eine Erwartungsrevolution
zur Folge gehabt, die die Regierungen iiberlaste und zu einer ungerechtfertigten

1 Vgl den jiingsten Weltentwicklungsbericht 1997 mit dem Titel .Der Staat in einer sich
andernden Welt".

2 So UNDP: Reconceptualising Governance, Discussion Paper 2, New York 1997.
3 Vgl. hierzu den von Michael Crozier, Samuel Huntington und Jojo Watanuki herausgege-
benen Band: The Crisis of Democracy, New York 1975.

r—
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Ausweitung der Staatstatigkeit flihre. Der pol‘i.tischt.a Wt:;attbewerb sei _ursachrcrjch
fiir eine Disgregation der Interessen und minde in eine Fragmentlerung de:
Parteien. SchlieBlich habe der soziale Druck Emd die exzessiven Antwqrtenr f‘-
Regierungen auf die Erwartungen in der Wahlerschaft zu einem nationa |I§ Ik
schen Provonzialismus gefiihrt, der sich insbesonder?e. in Hder AuBenpo :tld
niederschlage. Mit diesen Entwicklungen wgrde der Legttimlﬁatsglaub__en |rrt1 un
die diffuse Legitimitat der Bevolkerung mit der Demokra}ne erschitte ,ne:rl
Zustand, der nur durch eine Heduzierugg d:.n_' Staatstatigkeit und der Erwartun
6lkerung aufgefangen werden konne. ‘
genDc::;E ﬁ;;)g(eervatgfe Vgrsiongvon Regierbarkeit, die auch im deutschsprachi-
gen Raum ihre Auspragung fand (Hennis/Kielmansegg/MaEz 1977/1979), bhe-
trachtet das UbermaB an Partizipation und sozialen Ansprucheq als Ursacl Ie
eingeschrankter Regierbarkeit, d.h. Demokratie ur?d Regierbarkeit werden "?-t S
intrinsisch widerspriichliche Konzepte betrachtet, die nur durch"das aufg(;;:,-‘lfla;l e
Handeln der politischen Elite in eine Balance ggbrgcht werden kénnten. 2 ha r!e
spater haben sich die von der Trilateralen Kommission befragten Autoren noc m;ts
mit der Thematik beschéftigt und kommen zu folgpndem_ SchluB:_ e €S gibt nichts
wie absolute Regierbarkeit oder Unregierbarkeit. Reg1erbarke|t_|st immer eine
Funktion von Aufgaben ... einige von auBen gesetzt, andere von innen hervorge-
bracht — und der Féhigkeit von Eliten und Mass_en.“ (Wgtanukl _1?93, S. 39)f
Zu Beginn der 90er Jahre wurde der Begriff ,,Rfeglgrbarkett erneut au qu-
nommen, diesmal von den internationalen 0[gan|sat|onen unter {ier sC Oi?t
beschriebenen ,govemnance*“Perspektive. Zundchst unter dem. Gess_:chts;:tv)ur;t
der effizienten Verwendung offentlicher Mittel angeda.cht, hat sich die De BaIDe
insbesondere innerhalb der Interamerikanischen En'tw:cklungst?gnk (IADBII : )
zur Frage der Gestaltung einer angemessenen Ent\'mcklungqu_htlk nacr}ha tlgfeﬂ
und auf Gleichheit abzielenden Charakters (Jarqu_m 1992). geoﬁnet.. Dies min-
dete in ein deskriptives Konzept von Regierbarkeit, das sich auf .dIB Beschdrel-
bung von Regierbarkeitsbedingungen im Staatsffandetn, der ﬁeznehungen es
Staates zu den gesellschaftlichen Akteuren sowie den Vgrmlnlungsprozessc!en
zur Privatwirtschaft und Zivilgesellschaft bezieht (Tomassini 1993). Zugrunde-
gelegt wird ein Modell konzentrischer Kreise:
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Dieses Modell von Tomassini (1993 und 1994) besitzt zun&chst rein deskriptiven

Charakter (Rojas Bolafios 1995, S. 30), setzt jedoch Akteure und deren Inter-

aktionen sinnvoll miteinander in Beziehung. Die Austauschbeziehungen zwi-

schen den in den verschiedenen Kreisen enthaltenen Segmenten werden (iber

Bedingungslisten erschlossen, die jedoch wenig zur Erhellung der Beziehungen

untereinander beitragen. Es lassen sich jedoch daraus einige Merkmale fiir

unseren Begriff von Regierbarkeit ableiten:

» Regierbarkeit ist nicht nur eine Eigenschaft von Akteuren und Institutionen,
sondern bezieht sich auch auf Interaktionen und Austauschprozesse.

e Die Zentrierung der ,govemnance“Diskussion auf den Staatsapparat wird
Uberwunden, Regierbarkeit bezieht etablierte Interessengruppen und artiku-
lierte Organisationsinteressen ein.

3. Transition, Demokratisierung und Regierbarkeit

Es gehort inzwischen schon zu den Standarddiskussionen iiber die lateiname-
rikanischen Transitionen zur Demokratie, auf die unterschiedliche Qualifizierung
von Demokratie hinzuweisen: Wéhrend fiir einige die Regierungsform
maBgeblich ist, betonen andere die Qualitidt der Demokratie oder den Grad der
Regierbarkeit‘. Es ist aber andererseits verwunderlich, wie wenig die Verkniip-
fung dieser verschiedenen Gesichtspunkte angegangen wird: Weithin scheint
eine Arbeitsteilung vorzuherrschen, die die Frage der Regierbarkeit als Problem
der ,Regierenden” einstuft, wihrend die Frage der Regierungsform und der
Qualitét der Demokratie als Aufgabe der Opposition begriffen wird (Camou 19986,
S. 143). Dabei muB gerade eine Demokratisierungsdiskussion fragwiirdig blei-
ben, die sich nicht mit der Sicherung hinreichender Regierbarkeit auseinander-
setzt; die Konstruktion der Demokratie muf also mit der Suche nach angemes-
senen Formen von Regierbarkeit zusammengefiihrt werden.

MaBgeblich fiir diese Trennung der Perspektive erscheint mir die einseitige
Sichtweise der Transitionsforschung zu sein. In dem MaBe, in dem ein verkiirzter
Institutionenbegriff zugrundegelegt und als zentralem Demokratieindikator auf
die demokratische Qualitat der Wahlen abgehoben wird, gerat die Frage nach
den ,working democracies”, d.h. die Untersuchung der policy-Prozesse aus
dem Blickfeld. Die Transitionsforschung leidet insofern unter ihren eigenen
Annahmen, da fir sie die Kombination und Abgrenzung verschiedener Phasen
wie Liberalisierung, Demokratisierung und Konsolidierung im Vordergrund ste-
hen (Merkel 1996 und Zinnecker 1995), demgegeniiber jedoch die Politikfeld-
analyse zu kurz kommt. Die Giiltigkeit demokratischer Institutionalitat |&st per
se noch nicht die Regierbarkeitsprobleme, ein mehr an Demokratie bedeutet

4 Die Frage nach dem Grad der Regierbarkeit findet ihren Bezug auch in Max Webers
Herrschaftsdefinition als der ,Chance fiir Befehle, ... Gehorsam zu finden ... Diese
Aussage hinsichtlich der relativen Gefolgschaft 148t sich entsprechend auch in Grade der
Regierbarkeit ilbersetzen.
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noch nicht ein mehr an Regierbarkeit (Camou 1996, S. 146). Es muf3 gerade
jetzt darum gehen, die Frage zu beantworten, wie in den wiedergewonnenen
oder neuen Demokratien nun Politik stattfindet, also Probleme im Rahmen
demokratischer Institutionen und demokratischer Verhaltensweisen der Akteure
in Entscheidungen umgesetzt werden. Aus diesem Analyseansatz heraus wird
die schon viele Bande flillende Frage relativiert, welche Definition oder welcher
Begriff von Demokratie fir Lateinamerika maBgeblich sein solle5; eine Ausein-
andersetzung, zu der schon zu einem frihen Zeitpunkt der Demokratisierungs-
diskussion die notwendigen Anmerkungen gemacht wurden (Mols 1985).
Allerdings gestaltet sich die Zusammenfiihrung von Demokratie und Regier-
barkeit nicht einfach. Michael Coppedge (1993) weist darauf hin, dai3
~Regierbarkeit und Demokratie auf antagonischen Prinzipien beruhen und
daher in einem unvermeidbaren Kenflikt zueinander stehen. Regierbarkeit
beruht auf der effektiven Représentation der Gruppen entsprechend ihrer
Macht; Demokratie hebt auf die Reprasentation der Gruppen entsprechend
der Zahl der Anhénger, die jede Gruppe besitzt, ab. Die Regierbarkeit
respektiert die Logik der Macht, wahrend die Demokratie die Logik der
politischen Gleichheit respektiert.”
Wiederum |aBt sich das Problem nicht durch eine einfache Gegentiberstellung
auflésen: Coppedge fiihrt zutreffend das Gegeniiber von de facto-Machtgruppen
und demokratischer Legitimation an. Andererseits verweist die Analyse von zwei
Beispielen des Verlustes der Regierbarkeitsparadigmata in Venezuela und
Mexiko (Coppedge 1995 und Camou 1996) darauf, daB3 der Niedergang des
alten Modells und die Offnung des Weges zur Demokratie nicht von selbst ein
neues Paradigma schafft. Die Differenz zur Position von Coppedge |43t sic'h
eben genau darin fassen, daB sich die Diskussion der Transition auf fire
Spielregeln fiir den Zugang zur Macht beschréankt hat, wahrend sich die Regier-
barkeitsdebatte auf die Ausiibung der Macht bezieht. Dies bedeutet, da3 von
zwei unterschiedlichen Arenen gesprochen wird, die nicht notwendigerweise auf
denselben Logiken beruhen miissen. Daraus folgt jedoch nicht der KurzschluB,
das Thema der Debatte sei die Suche nach einer Art ,Ultra-Regierbarkeit®, die
sich jenseits des demokratischen Willensbildungsprozesses vollziehe, vielmeijr
soll deutlich gemacht werden, daf3 staatliches Handeln hier nicht in einem rein
instrumentellen Sinne begriffen wird, sondern der Staat ebenso wie andere
Sektoren Arena der Auseinandersetzung um Ziele und Interessen sind, die die
Komplexitat der jeweiligen Gesellschaft widerspiegeln (Wanderley Reis 19_95,
S. 41 1.). Regierbarkeit ist insofern eben ein Attribut der Gesellschaft, das sich
in verschiedene Arenen hineinprojiziert.

5 Indiesem Rahmen bewegt sich — zunehmend mit polemischen Unterténen — nach wie vor
Dieter Nohlen; vgl. zuletzt Nohlen 1995.
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4. Demokratische Regierbarkeit: Teilregime und soziale
Koordination

Méchte man das Konzept ,demokratische Regierbarkeit” definitorisch erfassen,
so sind nattirlich all jene Versuche anzufiihren, die sich des Problems in einem
normativen Zugang entledigen. Entsprechend wird Regierbarkeit beschrieben
als die ,Fahigkeit zu Regieren in Ubereinstimmung mit den wichtigsten Tenden-
zen, die in einer Gesellschaft vorhanden sind ... im Sinne eines Prozesses der
Aufhebung der sozialen Ungleichheiten” (de Oliveira 1995, S. 72 f). Vergleich-
bare Ansétze (Vilas 1994, S. 62 f) geben bestimmte erwiinschte Problemkreise
vor, ohne deren erfolgreiche Bearbeitung an Regierbarkeit nicht gedacht werden
kénne. Allerdings ist in dieser Hinsicht der Horizont offen: Unabdingbare und
winschbare Ziele zu definieren, fiihrt wenig an das konkrete Konzept heran, mit
dem gearbeitet werden soll.

Allerdings werden auch wir nicht ohne ein — wenn auch schwaches — nor-
matives Element auskommen, indem in unserem Kontext immer von demokra-
tischer Regierbarkeit die Rede sein soll, da die alleinige Durchsetzungsfahigkeit
staatlichen Handelns an sich kein Wert sein kann, sondern immer im Dienste
demokratischer Werte zu stehen hat. Dies bedeutet allerdings nicht, daB die
Bindung des Regierbarkeitsbegriffes an ein bestimmtes Programm — etwa ein
nationales Projekt (Ungar Bleier 1993, S. 10) — damit schon abgedeckt wire.
GleichermaBen eingeschrankt erscheinen Uberlegungen, die die Regierbarkeit
an bestimmte Akteure wie Zivilgesellschaft oder ,sectores populares* (Rojas
Bolafios 1995, S. 40) binden méchten, ohne daB erkennbar wiirde, weshalb
andere gesellschaftliche Sektoren ausgeschlossen wirden. Zwar wird damit
zutreffend darauf hingewiesen, daB die Teilhabe der Bevélkerung — auch und
gerade jenseits der vorgegebenen institutionellen Kanéle - ein unverzichtbares
Element darstellt, jedoch sollte dies nicht unter dem Kriterium der AusschlieBlich-
keit geschehen.

Andere Uberlegungen, Regierbarkeit auf das Staatshandeln in Entspre-
chung zur Legitimitatszuweisung durch die Blirgerschaft zu beziehen (Arbds/Gi-
ner 1993, S. 13), vermdgen ein weiteres Element zu liefern: Legitimitat und
Représentativitat stellen weitere Eckpunkte des Regierbarkeitskonzeptes dar.
Gleichzeitig wird anhand dieser Definition deutlich, daB sich Regierbarkeit je
nach Systemkonfiguration jeweils neu herstellt, also keine abstrakte Bestim-
mung jenseits prozeduraler Komponenten méglich ist, die einen erkennbaren
Erklarungsgehalt anbieten wiirden. Nicht umsonst war deshalb von Regierbar-
keitsparadigmata in bestimmten Gesellschaften gesprochen worden, die sich in
einem bestimmten Kontext konfiguriert haben. Regierbarkeit kann somit von
einer einfachen institutionellen Neuordnung im Bereich der staatlichen Politik
abgesetzt werden und damit in gréBerem MaBe mit den gesellschaftlichen
SteuerungsmaBnahmen zur Integration des Gemeinwesens identifiziert werden
(Sagasti et al. 1994, S. 24). Das Thema der Regierbarkeit befindet sich damit
im Zentrum des politischen Prozesses und an der Verkniipfung der zentralen
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Achsen der politischen Entwicklung (Arbds/Giner 19?33, S. 9), die von den
Konzepten der Legitimitat, Reprasentativitat und Partizipation aufgespannt wer-
den. Regierbarkeit bezieht sich damit auf die Herstellung realer Konsense durch
und mit einer Vielzahl von gesellschaftlichen Gruppen; sie gerét damit zu einer
Frage der Gesellschaft (Alcantara 1994, S. 38 ff), die kritische Steuerungslei-
stungen zur Bewahrung ihres inneren Gleichgewichtes erzeugen muf3.

Diese regulierende Rolle von Regierbarkeit im gesellschaftlichen Interak-
tionsnetz ist jedoch nur schwierig ex ante zu bestimmen; will man sich nicht auf
gine reine ex post-Analyse beschranken, so gilt es jene Arenen auszumachen,
in denen sich diese Steuerungsleistungen konkretisieren. Dies bedeutet, dem
von Schmitter (1991, S. 160 f und 1993, S. 4 f) vorgelegten Modell der Aufspal-
tung der Demokratie in Teilregime zu folgen, um die konkrete Regierbarkeits-
konfiguration in bestimmten Politikfeldern aufspiiren zu kénnen. Es werden 5
Teilregime unterschieden:
¢ das konstitutionelle Regime
das Reprasentationsregime
das Wahlregime
das Konzertationsregime
das pressure-Regime
¢ das Klientelregime
Die Kombination dieser verschiedenen Regimetypen gestattet aus der Sicht
Schmitters einen RiickschluB auf den dominanten Typ von Demokratie in einer
bestimmten Gesellschaft. Schmitter bricht mit diesem Vorschlag mit dem tradi-
tionellen Verstandnis des Reprasentationsmonopols der Parteien und weist
auch anderen intervenierenden Interessengruppen und Bewegungen eine inter-
medidre Rolle zu, so daB das typische Modell der Koexistenz von territorialer
und funktionaler Reprasentation ergénzt wird durch die issue-orientierte Repra-
sentation durch Blirgerbewegungen etc. Das demokratische Kriterium der ver-
schiedenen Teilregime sieht Schmitter in der Autonomie und Pluralitit der
Akteure, die den Charakter des politischen Prozesses determinieren (Cansino
1993, S. 720 f). Gleichwohl ergeben sich daraus neue Herausforderungen
beziiglich der integrativen Mechanismen, nachdem die Bindewirkung von Na-
tionalitat, Staatlichkeit und Verfassung abgenommen hat (Gebhardt/Schmalz-
Bruns 1994, S. 15 f). 3

Mit der Aufldsung der staatszentrierten Matrix, die die Gesellschaften Latein-
amerikas in den vergangenen Dekaden der Phase der populistischen Periode
kennzeichnete (Garretén 1997, S. 3), ist das Regierbarkeitsparadigma, das auf
dem Staat als Koordinationsinstanz beruhte, an sein Ende gekommen. Die
Gleichzeitigkeit von Demokratisierung und Reform des Staates in Lateinamerika
(Lechner 1996, S. 47 f), ohne daB dies als eine kausale Relation begriffen
werden diirfte, hat den Markt als zweite Form der sozialen Koordination etabliert.
Allerdings gestaltet sich die Koordination durch den Marktmechanismus in den
als Neoliberalismus bezeichneten Dekaden trotz ihres spontanen und horizon-
talen Charakters als unzureichend, die Koordinationsleistung ist angesichts der
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Vervielfaltigung der Akteure und der Notwendigkeit institutioneller Rahmenbe-
dingungen unzureichend (Lechner 1997, S. 11 f). Die Integration der Gesell-
schaften und die Gestaltung von Politik vermag sich daher nicht mehr nur
zwischen Staat und Markt zu definieren, vielmehr haben sich neue Formen von
Beziehungsgeflechten ergeben, die im Netzwerk-Gedanken zusammengefait
werden kénnen. Netzwerke werden verstanden als in der Struktur eher horizon-
taler als hierarchischer Natur, bezogen auf interorganisatorische Beziehungen,
wobei die einbezogenen Akteure eher lose verbunden sind. Da Netzwerke
Logiken verschiedener Steuerungssyteme kombinieren kénnen und in ihrer
Interaktionsfiguration auf konkrete Problemstellungen bezogen sind (Messner
1995, S. 211 f), stellen sie aufgrund der gegenseitigen Uberlappung und Ver-
schréankung eine Art von , patchwork-Integration® von Gesellschaften her, die der
Rollenpluralitat von Individuen und der begrenzten Steuerungsleistung einzelner
institutioneller Arrangements gerecht wird. Netzwerke haben sich damit als neue
Form der sozialen Koordination etabliert.

Die von Lechner (1996a) immer wieder hervorgehobene Transformation der
Politik, die Enthierarchisierung von sozialen Beziehungen und die Informalisie-
rung des politischen Geschehens jenseits institutioneller Grenzen stellen neue
Herausforderungen an neu zu konfigurierende Regierbarkeitsmodelle. Diese
diirfen damit nicht mehr nur auf die Akteure selbst, sondern miissen immer mehr
auf Interaktionsmuster und Prozesse abstellen, innerhalb derer grundlegende
Konsense und Steuerungsressourcen gebiindelt werden. Damit konnte das von
vielen beflirchtete Ungleichgewicht zwischen den Bediirfnissen an demokrati-
scher Regierbarkeit und verminderten Steuerungsressourcen (Lechner 1997a,
S. 84) durch kommunikative Prozesse und Politiknetzwerke aufgefangen wer-
den.

5. Herausforderungen fiir Staat und Zivilgesellschaft

Véllig zutreffend ist festgestellt worden, daB Krisen der Regierbarkeit ebenso
von seiten des Staates entspringen kénnen wie von seiten der Zivilgesellschaft
(Torres-Rivas 1993, S. 95), zudem kénnen auch in Netzwerken Blockaden
auftreten. Es gilt insofern, die Frage nach Staat und Zivilgesellschaft in Bezug
auf das Regierbarkeitsinteresse zu formulieren.

Dies kann in Hinsicht auf die Qualitdt der Akteure insbesondere im zivilge-
sellschaftlichen Bereich geschehen; unterstellt man die horizontale und issue-
orientierte Qualitat zivilgesellschaftlicher Interessenvertetung, so wird offen-
sichtlich, daB eine der Herausforderungen in der vertikalen Integration der
Akteure und der von ihnen vertretenen Anliegen besteht (Lépez 1991, S. 61 1).
Diese traditionell von Parteien, politischen Bewegungen oder auch Massenme-
dien wahrgenommene Funktion verlagert sich zusehends in den prapolitischen
Raum hinein. Ohne auf die Fiille der Untersuchungen zum Parteienversagen,
der Legitimitats- und Reprasentationskrise in Lateinamerika eingehen zu kén-
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nen (Maihold 1996), ist erkennbar, daB sich neue Formen der Vermittlung
zwischen Biirgerschaft und politischen Entscheidungsinstanzen herausbilden
miissen, die kommunikativ und diskursiv angelegt sind. Jingst ist ein Modell
vorgelegt worden (Heinelt 1997), das der Pluraliat der Arenen ur]d der ihnen
zugrundeliegenden Logiken sowie dem Netzwerkgedanken entspricht:

zivilgesellschaft-
liche 1 -
varmittiung
Logik:arguing”

Interassanver-
mittiung
Logtk: Jobbying"”

Pariament

Reglerung
Blrokratie

territoriale
Interessenver-

funktionale
Interessenver-

mittung mittlung
Loglk: Logik:parteipoli-
bargaining” tisch/majoritir

ziviigesall-
schaftliche
Infrastruktur

Diese Sektorkomposition des politischen Systems versucht der multiplen In-
tegrationsleistung polyzentrischer Organisation von Gesellschaften gc:arecht zu
werden. So werden die fiir Netzwerke typischen hybriden Kooperatllo_nsmodl
jenseits von Markt und Hierarchie beriicksichtigt und gleichzeitig ein zwnlges_e!l-
schaftlicher Sektor eingefiihrt, der eine Erweiterung der bestehenden Koordina-
tionsfunktionen Mehrheitsprinzip, Verhandlung und Tausch um die Gber Offen.t-
lichkeit vermittelte ,Argumentation” als zivilgesellschaftliche Handlungslog!k
diskursiver Politik bringt. Der neu hinzugefiigte Sektor vermag gerade dlg
Vermachtung und Nicht-Offentlichkeit von Bargaining-Prozessen durch Intensi-
vierung demokratischer Partizipation zu kompensieren, die zudem auch noch
auf die verschiedenen gebietskdrperschaftlichen Niveaus gestaffelt zu denken
sind. Es werden Effektivitatsdefizite der anderen Sektoren zurﬂckggdrangt und
ein Demokratiebegriff zugrundegelegt, der sich nicht auf verstaatlichte ‘Polm!(
beschrankt, sondern auch politische Entscheidungen jenseits der Staatlichkeit
zu erfassen vermag (Heinelt 1997, S. 22 f). '

Mit diesem Modell steht eine ,Folie* zur Verfiigung, die uber bestimmte
Politikfelder gelegt werden kann und einer Bestimmung des Typs_ von Demokra-
tie sowie der zur Verfiigung stehenden Arenen von Regierbarkeit Aufmerksam-
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keit schenkt. Der staatliche Kern (Parlament, Regierung, Burokratie) wird damit

aus seiner Isolierung vom gesellschaftlichen Geschehen gelést und in seiner

vermeintlichen Geschlossenheit in Partialregime aufgespalten.
Fr die Diskussion demokratischer Regierbarkeit bedeutet dies:

* Die Zentrierung auf den staatlichen Bereich als Zentrum des Prozesses zur
Sicherung von Regierbarkeit wird aufgehoben, diese wird in unterschiedli-
chen Arenen und mit unterschiedlichen Logiken hergestellt.

» Regierbarkeit ist nicht auschlieBlich an handlungs- und syntheseféhige
Akteure gebunden, sondem greift in starkerem MaBe auf Interaktionen und
Prozesse der Vereinbarung zuriick.

* Regierbarkeit kann sich in verschiedenen Arenen der Interessenvermittiung
in unterschiedlichem Grade etablieren und mit der Art des Politikfeldes und
Netzwerkes variieren.

* Legitimitat, Representativitat und Partizipation sind nicht auf formale institu-
tionelle Regelungen beschrénkt zu betrachten, vielmehr werden im Sinne
des Neoinstitutionalismus auch informelle Regelungskomplexe erfaft.

e Die demokratische Qualitat der Regimekomposition folgt aus der Autonomie
der Akteure, der Offenheit der politischen Strukturen und der kommunikativ-
diskursiven Kontrolle politischen Handelns.

* Die entscheidende Herausforderung fiir die Diskussion demokratischer Re-
gierbarkeitsmodelle besteht in der Kompatibilitat und Komplementaritat der
Arenen der Interessensvermittiung. Hier miissen konkrete Politikfeldanaly-
sen Beitrage fiir Lésungsoptionen und die dabei ablaufenden Such- und
Lernprozesse liefern.

6. Praktische Erfahrung bei der Gestaltung demokratischer
Regierbarkeit

Dies soll hier kurz am Beispiel der ~Convergencia Nacional” in Honduras
geschehen, das fiir die Verbindung der Arenen (Mehrheitsprinzip-Parteien/Par-
lament, bargaining durch tripartite Abkommen und arguing durch zivilgesell-
schafliche Vermittiung), die relativ geringe Institutionalisierung sowie die auf
konkrete Politikfelder bezogene Vernetzung gutes Anschauungsmaterial bietet.,
Ausgangspunkt war die von Prasident Reina in seiner beachtenswerten
Antrittsrede im Januar 1994 gemachte Aussage in Gestalt eines Regierungs-
versprechens, einen neuen politischen Stil einzufiihren, der sich durch die
Beteiligung aller geselischaftlichen Akteure in einem breiten Partizipationspro-
zef3 auszeichnen solle. Diese Initiative wurde unter dem politischen Schlagwort
Convergencia Nacional betrieben und beruht auf folgenden Elementeng:
* Begriindung und Begriffsbestimmung von Regierbarkeit als umfassender
ProzeB3 von ,good governance* (transparentes und ,sauberes* Regieren,

6 Furwichtige Hinweise danke ich Willi Haan, Rio de Janeiro {friher Tegucigalpa/Honduras).
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Accountability, etc.) in Verbindung mit wirkungsvollen Mechanismen einer
breiten Partizipation der Zivilgeselischaft mit dem Ziele einer Bewahrupg und
Schaffung von offentlichen Giitern unter alleiniger (z.B. Sicherheit) unq
geteilter (z.B. Erziehung, Sozialabsicherung) staatlicher Verantwortung mit
der Gesellschaft. ‘ .

o Daraus folgte die untrennbare Anforderung an eine Moderation d|e§es
Prozesses durch die Regierung (Prasident), die als alleiniger Akteur keine
Partikularinteressen vertritt (vertreten sollte).

e Zur praktischen Umsetzung wurde ein Consejo Nacionfal de Convergen-
cias — CONACON eingerichtet, der durch einen vom Préasidenten berufenen
Generalsekretar geleitet wurde. Mitglieder des CONACQN ‘sind.t_'lerausra-
gende Akteure des 6ffentlichen Lebens, bestimmt durch die jeweilige Orga-
nisation, die sie vertreten; hierzu gehdren Gewerkschaften, Untemehmqr,
Parteien, NRO/soziale Organisationen, Universitat, Kirche, Parlament,"sqme
einige durch den Présidenten selbst zu bestimmende namhafte Persénlich-
keiten. .

° Ez wurden Themenbereiche und Vorgehensweisen empfohlen, wobei mit
geblihrender Vorsicht beachtet wurde, dal3 mit CONACON keine Konkurrer}z
zu Institutionen des Staates geschaffen wurde. Insofern wurde auch guf F’le
Beteiligung des Parlaments geachtet, so daB keine Parallelorganisation
direkter Beziehungen zwischen Staat und Zivilgeselischaft geschaffen wur-
den, die zu einer Blockade zwischen den verschiedenen Arenen der Interes-
senvermittlung hatte Anla3 geben kénnen. .

Von Prasident Reina wurde dieses Regierbarkeitsmodell im September 1 394 im

Rahmen einer sehr eindrucksvollen GroBveranstaltung in der Nationaluniversi-

t4at (UNAH) gegrindet und 25 Personen in den CONACON berufen..f
Als konkrete Ergebnisse konnten nach mehrfachen Zusammenkiinften auch

mit den Fithrern aller politischen Parteien unter der Leitung von CONACON
einige nicht unbetrachtliche Ubereinkiinfte erzielt werden, so iiber Reformen f:les

Wahlrechtes, zur Agrarpolitik und Vereinbarungen zur Kontrolle der Korruption.

Andere Themen, die speziell die Arbeitsbeziehungen betreffen, wurden at?ge-

trennt und hierzu die etablierten tripartiten-Zusammenkiinfte (comisiones tripar-

titas) von Gewerkschaften, Unternehmerschaft und Arbeitsministerium wnac_!er-
belebt. CONACON trat aber auch immer dann hervor, wenn handfeste Konflikte
z.B. durch Indigene Gruppen auf der Tagesordnung standen oder_pruck durch
gesellschaftliche Akteure wie starke Campesino-Bewegungen spurpar wurde.
Die Aktivierung von CONACON verliert in den letzten Monaten — rj|c'ht zuletzt
wegen des bevorstehenden Urnengangs mit der Nelfwahl des Pras@entqn -
ihren systematischen Charakter und verwandelte sich zusehends in einen
erganzenden Sektor des Regierungshandelns.

gWichtig zu vermerken ist, daf3 das Regierbarkeitsmodell CONACON genau
ins Herz der Offentlichkeit von Honduras stéBt, die angesichts eines verkruste-

7 Vgl. La posicién de la sociedad civil ante el proceso de Convergencia Naciona. In:
Convergencias, Bd. 4, Nr. 14/April 1995.
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ten Zwei-Parteiensystem und der Kontinuitét klientelistischer Handlungslogiken
gefadezu in Form der Beschwérung eine Konzertation aller gesellschaftlichen
Kréfte einfordert, um zivilgesellschaftliche Mitwirkung und eine Offnung des
politischen Prozesses sicherzustellen.

Ein anderes Beispiel stellen die in Bolivien eingeleiteten Bemiihungen zur
anstituierung einer nationalen Regierbarkeitsagenda dar. Bolivien hat unter
seinem Préasidenten Sanchez de Losada eine weitreichende Reformpolitik be-
trieben (Birle 1996). Neben der Dezentralisierung zugunsten der Gemeinden
und der Offnung der Kommunalpolitik fiir Burgerbewegungen und indigene
Repréasentationsformen ist auch die Einflihrung eines Prafektensystems auf der
Ebene der Departements getreten. Begleitet von einer manifesten Ablehnung
der lpolitischen Parteien haben sich auch die zentrifugalen Krafte einzelner
Heg_lonen verstarkt, Effekte, die in zunehmendem MaBe als Gefdhrdung der
Regierbarkeit begriffen werden. Bei einer Umfrage (PRONAGOB/PNUD/ILDIS
1996, S. 51) nach derjenigen Institution, die nach Einschatzung des Befragten seine
Meinung und politischen Interessen reprasentiere, ergibt sich folgendes Bild:

Massenmedien 23%
Gewerkschaften 13%
Nachbarschaftsgruppen 1%
Kirche 11%
Blrgermeister 7%
Blirgerkomitees 5%
Prasident 3%
Parlament 3%
Justizwesen 3%
Parteien 3%
Armee 2%
Unternehmerschaft 2%

Diese Daten lassen das Fehlen von Legitimitat bei einem groBen Teil der
Institutionen des politischen Systems erkennen. In den Uberlegungen zur Stér-
kupg der Regierbarkeit (PNUD/Fundacién Milenio/ILDIS 1997, S. 63 ff) wird die
Starkung der sozialen Reprasentativitat der Politik und eine Reform des Partei-
ensystems im institutionellen Bereich verlangt. Ergénzend wird — ganz im Sinne
des Netzwerkgedankens — auf die Notwendigkeit von produktiven und sozialen
Pakten auf sektorialem, territorialem und sozialem Niveau hingewiesen. So
bestiinden nur schwache Kommunikationsmechanismen zwischen den beteilig-
ten s.oziopolitischen Akteuren, die durch eine ,Padagogik des Paktes* und der
damit verbundenen Verfahren zu verbessern seien. Zur Erzielung einer demo-
kratischen Regierbarkeit wird auf die Vermittlung einer ,Grammatik des Konflik-
tes” verwiesen, die zur Verbesserung des Représentationssystems sowie zum
Aufbau einer demokratischen politischen Kultur beizutragen habe. Dies wird
abgeschlossen mit dem Verweis auf eine neue Rolle des Staates beziiglich der
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regulativen Qualitdten des Staatshandelns und der Vérbindung zur Zivilgesell-
schaft.

Wie beschrénkt auch immer diese Uberlegungen hinsichtlich ihrer Umsetz-
barkeit noch erscheinen mégen, sie verweisen auf die Notwendigkeit der Ver-
knipfung der verschiedenen Arenen im Rahmen der Regierbarkeitspolitik.
Hierzu dirfte auch die Verflechtung der verschiedenen Gebietskorperschaften
im Rahmen der vertikalen Gewaltenteilung gehoren, die in Gestalt einer ,Ge-
meinschaftsaufgabe“ angelegt werden kénnte. Nimmt man die hier kurz vorge-
stellten Beispiele Honduras und Bolivien zusammen, so 4Bt sich deutlich
ablesen, daB3 die Frage des ,Wie" in der Gestaltung offentlicher Tatigkeiten im
Spannungsfeld von Institutionen, Akteuren und Prozessen mit dem Ziel der
Verbesserung nationaler Steuerungsressourcen (trotz bzw. im Rahmen einge-
schréankter internationaler Verpflichtungen) auf der politischen Tagesordnung in
Lateinamerika steht.

Abstracts
The topic of ,governability/gobernabilidad“ has become the central reference in

different realms of discussion in Latin America. The article tries to differentiate
.governability” from the concept of ,governance” and earlier discussions of a
more conservative orientation concemning ,overloaded governments®. The au-
thor relates his discussion of ,governability to the overall debate on transitions
to democracy in Latin America and proposes different forms of social co-ordina-
tion and integration in Latin America. The concept of networks allows in his view
a new vision of how to tie together the different partial regimes of the political
systems. The proposed model is reflected finally to the governability-discussions
in Honduras and Bolivia.

Das Thema ,Regierbarkeit" ist in Lateinamerika zum Bezugspunkt einer Flille
unterschiedlicher Diskussionsstrdnge geworden. Der Beitrag versucht, eine
Abgrenzung zum Konzept .governance”und zu dlteren Positionen konservativer
Prdgung zu leisten. Regierbarkeit wird dann in Bezug gesetzt zu den jenseits
der Transitionsdebatte liegenden Fragen nach sozialer Koordination und Inte-
gration der Gesellschaften Lateinamerikas. Der Netzwerk-Gedanke erscheint in
dieser Perspektive hilfreich, um die verschiedenen Teilregime des politischen
Systems aufeinander zu beziehen. Das vorgeschlagene Modell wird dann kurz
vor den Regierbarkeitsdiskussionen in Honduras und Bolivien reflektiert.
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