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Einleitung

1.1 Problemaufriss: Staatsreform und Verwaltungsmodernisierung
angesichts fragiler Staatlichkeit — das Fallbeispiel Papua-Neuguinea

Das Konzept einer ,guten‘, verantwortungsvollen Regierungs- bzw. Staatsfiih-
rung (Good Governance)! hat sich seit Ende des Ost-West-Konflikts zu einem
fiihrenden Paradigma in der Entwicklungs- und Transformationsforschung sowie
der Entwicklungszusammenarbeit gewandelt.2 Die Abkehr vom Washingtoner
Leitbild (,,Consensus®) des Minimalstaates und umfassenden Marktvertrauens3
durch die Bretton Woods-Institutionen, multilaterale Organisationen und die Re-
gierungen der westlichen Industrieldnder reflektiert ein pragmatisches Umden-
ken, das die Notwendigkeit der Existenz leistungsfahiger und effizienter 6ffent-
licher Institutionen fiir eine erfolgreiche nachholende Entwicklung anerkennt.
Zentrale Aspekte dieser weit reichenden Reformagenda von Good Gover-
nance sind demokratisch legitimierte politische Institutionen, die Neugestaltung
und Ausrichtung der offentlichen Verwaltungen an Transparenz, Effektivitit
(Leistungsfahigkeit) und Effizienz (Wirtschaftlichkeit) sowie die Gewdhrleis-
tung von Rechtsstaatlichkeit und die Rechenschaftspflichtigkeit der Verantwort-
lichen. Dieses Verstindnis betont insbesondere die breite Partizipation der Be-
volkerung an gesellschaftlichen Entwicklungs- und Modernisierungsprozessen,
die in den industrialisierten Staaten (insbesondere Europas) in Vorstellungen und
Konzepten der aktiven Biirgergesellschaft kulminiert. Bezogen auf Entwick-
lungsldnder sind dies Bemiihungen, die in den Begriffen des ,,empowerment®
(der Stiarkung von Eigenverantwortung und Partizipation) breiter Bevolkerungs-
schichten und des ,,ownership“ (dem zu Eigen machen) von Entwicklung und
eigenen linderspezifischen Losungen (BMZ 2004) zum Ausdruck kommen und

1 Diese (nicht nur alltags-) gebriuchliche Ubersetzung von Good Governance, die auch
das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung ver-
wendet (vgl. bspw. BMZ 2002a: 6), greift hinsichtlich der inhaltlichen Komponenten
zu kurz (vgl. ausfiihrlich Kap. 2.6 dieser Arbeit).

2 Der Begriff der Transformation wird hier synonym mit den Termini der nachholenden
Entwicklung bzw. Modernisierung verwendet.

3 Die Formel des Washington Consensus geht auf den US-Okonomen John Williamson
zuriick, der 1989 die den Strukturanpassungsprogrammen zugrunde liegenden Prinzi-
pien zusammenfasste (vgl. Williamson 2003, auch Braun 2003: 287f.).
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die langfristig auf eine ,alternative Organisationsform zur hierarchisch-
biirokratischen, demokratiefeindlichen und staatswirtschaftlichen Politikent-
wicklung® (Pitschas 2001: 129) hin auf Zivil- und Biirgergesellschaften zielen
(vgl. Pitschas 2005: 5).

Liefen bisherige Reformvorstellungen gegeniiber Verwaltungen eher auf eine
technokratische Forderung einer vermeintlich neutralen oder unpolitischen Ver-
waltung hinaus, geraten heute politische Faktoren und Strukturen zumindest
gleichgewichtig bei der Erkldarung von Entwicklungsblockaden ins Visier. Dar-
iiber hinaus wird anerkannt, dass Verwaltungsreformen ohne gleichzeitige
Staatsmodernisierung im Sinne gesellschaftlicher und institutioneller Reformen
erfolglos bleiben miissen (Pitschas 2005: 12, auch Steinich 2000). Politischen
Variablen wird stirkere Beachtung geschenkt als noch ein Jahrzehnt zuvor, wo-
mit insbesondere das Verhalten von Eliten (Leadership), die Demokratisierung
der Machtverhiltnisse und generell die Begrenzung von Missbrauch, Korrupti-
on, Nepotismus und klientelistischer Strukturen ins Blickfeld gelangt sind.
Selbst die Weltbank, die bisher ihrer Linie der Nichteinmischung in die internen
politischen Angelegenheiten von Entwicklungsldndern treu geblieben ist,* sieht
sich angesichts ihrer Initiative zur Stabilisierung von Staatlichkeit in so genann-
ten ,,Low-Income Countries Under Stress* (LICUS) zu einem ,,internal cultural
shift* ,,in becoming more attuned to domestic socio-political realities*> genétigt.

Als paralleler Strang der wissenschaftlichen und entwicklungspolitischen
Diskussion ist aber auch von einer Wiederkehr (Spanger 2002) bzw. Renais-
sance des Staates® die Rede. Dabei geht es weniger um die Wiederbelebung aus-
getretener konzeptioneller Pfade, die sich an den Extrempolen einer neoliberalen
Dogmatik (makrookonomische Stabilitdt, Liberalisierung, Privatisierung) und
eines umfassenden etatistischen Entwicklungsmodells festmachen lassen. Im
Fokus dieser Debatte stehen einerseits die Entwicklungserfolge ost- und siidost-
asiatischer Staaten mit ihrer Betonung der aktiven, gestaltenden Steuerung ent-
wicklungspolitischer Prozesse, die gerade in produktiv gewendeter Ablehnung
bisher weltweit normierter Konzepte austeritédtsorientierter Strukturanpassung zu

4  So schrieb die Weltbank noch 1994 hinsichtlich der Begriffsbestimmung von Gover-
nance, dass ,the first aspect [the form of political regime] is deemed outside the
Bank’s mandate” (World Bank 1994: xiv; vgl. zu den diesbeziiglichen Statuten der
Weltbank Theobald 1998: 482f.). Siehe hierzu auch Kap. 2.6.

5 World Bank 2003a: 4. Die sogenannte LICUS-Initiative (vgl. Kap. 2.3) bezieht sich
auf Entwicklungsldnder, mit denen die Begriffe ,bad performers®, ,recovering, fai-
ling or failed states®, ,,difficult partnerships“ und ,difficult environments* assoziiert
werden (ebd.: 7, Fn. 8). PNG ist Teil der LICUS-Lénder-Initiative.

6 So jetzt auch Menzel 2004a Kap. 7.
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Stande kamen.” Andererseits geraten seit Ende des Ost-West-Konflikts zuneh-
mend so genannte schwache, kollabierende oder gescheiterte Staaten ins Blick-
feld, die durch wachsende politische Desintegration, wirtschaftliche Stagnation
sowie endemische Konflikte und Armut gekennzeichnet sind. Der frithere Au-
Benminister Joschka Fischer sprach diesbeziiglich von ,,schwarzen Léchern der
Ordnungslosigkeit, der Unterentwicklung und der Verzweiflung*? die zu Be-
ginn des 21. Jahrhunderts nicht nur als zentrale Entwicklungs- und Sicherheits-
probleme gewertet, sondern als grof3te Bedrohung globaler Stabilitidt angesehen
werden.

Die Diskussionen iiber die Bedeutung des Staates als zentraler politischer
Organisationsform und das mogliche Scheitern bzw. Kollabieren von Staaten
(,,state failure*) erkennen an, dass ohne ein Mindestmaf an staatlich gewihrleis-
teter Sicherheit, Ordnung, Rechtsstaatlichkeit sowie der demokratischen Partizi-
pation der Bevolkerung entwicklungspolitische Modernisierungsbemiihungen
kaum aussichtsreich erscheinen. Statt dessen sind Prozesse der innerstaatlichen
Fragmentierung und Gewaltzunahme eher wahrscheinlich. Diese Staaten sind
kaum dazu in der Lage, ihre gesellschaftlichen Probleme zu 16sen und Konflikte
konstruktiv mit friedlichen Mitteln zu bewiltigen. Zudem wird darauf verwie-
sen, dass in nicht wenigen Lindern der Dritten Welt,? insbesondere in Afrika
siidlich der Sahara, moderne staatliche Institutionen nur beschrinkt oder kaum
existent sind oder, nach Jahrzehnten der Stiitzung durch die Kooperation mit den
OECD-Liéndern, hinsichtlich ihrer Regelungs- und Steuerungskompetenzen
langsam bis hin zur Dysfunktionalitit erodieren. William Zartman hat diesen
schwelenden Prozess der Auszehrung und sinkenden Leistungsfihigkeit staatli-
cher Institutionen als ,,long term degenerative disease charakterisiert (1995: 8).
Etliche souverine Staaten verkommen zu ,,Quasi-Staaten” (Robert H. Jackson),
deren ,,[e]ntlegitimierte staatliche Fassadenstrukturen* (Debiel et al. 2005: 9) nur
noch karikaturhaft an moderne Staatlichkeit erinnern (vgl. auch Menzel 2001).

7 Vgl. zur durchaus strittigen Diskussion der Relevanz des ,,asiatischen Entwicklungs-
staates Kap. 2.5 dieser Arbeit.

8 Zit. nach Klaus-Dieter Frankenberger: Schwarze Locher der Weltpolitik, Frankfurter
Allgemeine Zeitung 2.10.2001, S. 16.

9 Der Terminus Dritte Welt wird hier mit Schlichte/Wilke (2000: 360, Fn. 2) trotz der
offensichtlichen Differenzen in der sozialen, politischen und wirtschaftlichen Ent-
wicklung der Linder des Siidens als Chiffre fiir die groBe Gruppe der Nachziigler
verwendet, bei denen biirgerlich-kapitalistische Verhiltnisse als Kernmerkmal der
OECD-Welt nicht (vollstdndig) entfaltet sind. Vgl. zur Diskussion in Bezug auf den
Begriff im Kontext der Globalisierung die Bilanz von Hein 2000; siehe auch die Dis-
kussion von Nohlen und Nuscheler (1993). Danach ist kein Ende der Dritten Welt ab-
sehbar, solange der Nord-Siid-Konflikt existiert.
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Es zeigt sich heute, dass viele post-koloniale Staaten zwar vor Jahrzehnten
ihre duBere Souverinitét erlangt haben, sie aber hinsichtlich legitimem Gewalt-
monopol, Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Menschenrechten und Gemeinwohl-
orientierung kaum mit Staaten westeuropéischer Provenienz zu vergleichen sind.
Die oft unzureichende oder fehlende Leistungserbringung dieser Staaten wieder-
um begriindet bzw. reflektiert eine schwach ausgeprégte Loyalitit der Bevolke-
rung gegeniiber dem eigenen Staat. Die Legitimitit der politischen Herrschaft
bleibt dort begrenzt. Die unzureichende Souverénitit des Staates nach innen ver-
ringert wiederum die Chancen auf die Entwicklung und Umsetzung eines auf
gemeinsamen Werten, Normen und Identitidten beruhenden, Staat und Gesell-
schaft verbindenden ,,nation-building*, des klassischen, europdisch geprigten
und volkerrechtlich determinierten Weges des territorial umrissenen National-
staates der Einheit von Staatsgebiet, Staatsvolk und Staatsgewalt, den das mo-
derne System souveriner Staaten seit dem Westfilischen Frieden von 1648 her-
vorbrachte.!0 Beide Perspektiven der Staats- und Nationbildung sind nicht iden-
tisch, erginzen sich aber wechselseitig und sind eigenstindig kaum vorstellbar.

Zu beriicksichtigen ist auch, dass Staaten aufgrund der wirtschaftlichen Glo-
balisierungsprozesse, der territorialen Entgrenzung von Produktion, Handel,
Wissenschaft und Kommunikation, einen schleichenden Verlust an Kompeten-
zen und Gestaltungsmacht zu verzeichnen haben,!! ohne dass dies auf internati-
onaler Ebene mittelfristig durch ein vergleichbares strukturbildendes Steue-
rungssystem bzw. Ordnungsregime supranationaler Instanzen (Global Gover-
nance!?) aufgefangen wiirde, wobei auch hier kiinftig letztlich nur Nationalstaa-
ten als entscheidende Akteure und zentrale Bezugspunkte des internationalen
Systems vorstellbar sind.!3 In vielen postkolonialen Staaten geht es also nicht
nur um die Reform offentlicher Institutionen und Kapazititen, sondern um den
erst zu bewiltigenden origindren Prozess der Etablierung bzw. ,,nachholenden
Konsolidierung vorausgesetzter Staatlichkeit* (Siegelberg 1994: 138f.), auf den
unter anderen auch Autoren wie Menzel, Wimmer/Schetter (,,Staatsbildung zu-

10 So die formale Definition des modernen europdischen Staates mit seinen drei konsti-
tutiven Elementen des Osterreichischen Staatsrechtlers Georg Jellinek (1960 [1900]:
394ff.).

11 Zugleich werden mit der globalen Expansion des Marktes althergebrachte gesel:-
schaftliche Ordnungsprinzipien wie Staatlichkeit, Territorialitdt, Souverénitit und
Demokratie einem nachhaltigen Wandel unterworfen (vgl. Riiland 2002, Ziirn 1998,
auch Schuppert 2003: 3171f.).

12 Vgl. zum Begriff im Kontext der Globalisierung Nuscheler 2000a.

13 Hinsichtlich der kiinftigen Akteure im internationalen System ist die Stellungnahme
der deutschen Bundeskanzlerin wihrend eines EU-Gipfels durchaus treffend: ,,[Dlie
Nationalstaaten sind und bleiben die Herren der Vertrige* (zit. in Frankfurter Rund-
schau vom 17.6.2006).
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erst), Fukuyama (,,Staaten bauen) und Chesterman et al. (,,Making States
Work. From State Failure to State-Building®) mit ihren Veroffentlichungen hin-
gewiesen haben. Reformerfolge hinsichtlich des Funktionierens offentlicher
Sektoren und eine gute Regierungsfiihrung stirken das Vertrauen in den Staat
und erh6hen dessen Legitimitét. 14

Gering fundierte moderne Staatlichkeit, hdufig fehlende zivilgesellschaftliche
Akteure und auch vielfach unzureichende marktwirtschaftliche Strukturen imp-
lizieren, dass die strukturellen Voraussetzungen fiir notwendige Reformen, wenn
iiberhaupt, dann oft nur begrenzt vorhanden sind. Konzepte der OECD-Staaten,
die auf eine Rationalisierung und teilweise Okonomisierung 6ffentlicher Institu-
tionen zielen und die damit den Diskussionsstand industrialisierter Lénder wi-
derspiegeln, !’ sind hier mangels vorhandener Bedingungen und Vergleichbarkeit
nur bedingt angemessen. Notwendig ist vielmehr neben den Bemiihungen zur
Umsetzung einer verantwortungsvollen Regierungsfiihrung erst die Etablierung
einer funktionsfahigen und kompetenten 6ffentlichen Verwaltung westeuropii-
schen Zuschnitts (der ,klassisch-europdischen Verwaltung, Klaus Konig), die
den Merkmalen Leistungsorientierung, personlicher Verantwortlichkeit, Recht-
miBigkeit, Professionalitét, Flexibilitit, Zuverldssigkeit und Gemeinwohlorien-
tierung gerecht wird. Es geht erst um den Aufbau und die Konsolidierung von
Rahmenbedingungen wie entwickelte Verwaltungsstrukturen, qualifiziertes Per-
sonal, Rechtsstaatlichkeit und Rechtssicherheit, ein tragfahiges Haushalts- und
Finanzwesen sowie die Kompatibilitit solcher Bedingungen mit kulturellen
Wertvorstellungen. Dabei ist auch die personelle Anpassung (Verschlankung)
bestehender aufgeblihter biirokratischer Apparate und die Privatisierung ineffi-
zienter und teilweise korrupter Staatsunternehmen nicht auszuschlieSen.

Die beiden Diskurse iiber (nachholende) Staatsbildung und Good Governan-
ce bilden den konzeptionellen Bezugsrahmen der vorliegenden Arbeit, welche
die Bemiithungen zur Reform!® und Konsolidierung von Staat und Verwaltung in

14 Menzel stellt zu Recht fest, dass ein an Eigeninteressen orientierter staatlicher Macht-
apparat kaum widerstandsfihig ist, dagegen aber ein Regelwerk, ,,mit dessen Hilfe of-
fentliche Giiter wie innerer Frieden, Rechtssicherheit, Infrastruktur, ein funktionie-
rendes Geldwesen oder ein Bildungs- und Gesundheitswesen zur Verfiigung gestellt
werden® (2001: 4).

15 Die Stichworte sind hier: Neues Steuerungsmodell in der Bundesrepublik, New Public
Management im angelsichsischen Raum und Reinventing Government in den USA.
Zum Gegensatz anglo-amerikanischer Managementmodelle fiir den 6ffentlichen Sek-
tor und deutscher Uberlegungen fiir ein ,,management of public and common good*
vgl. Pitschas 2004 Kap. 1, insb. S. 14ff.; siehe zur Kritik im Kontext der Entwick-
lungszusammenarbeit auch die Beitréige in Thedieck/Miiller 1997.

16 Reformen konnen als durch politische Entscheidungen bewusst herbeigefiihrte Ver-
dnderungen von Strukturen (Institutionen, Machtverhiltnisse etc.) definiert werden,
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Papua-Neuguinea (im Folgenden wie auch im Land selbst iiblich abgekiirzt als
PNG) zum Thema hat. Es geht um eine Analyse der laufenden Modernisierungs-
prozesse gerade angesichts einer immer deutlicher werdenden fragilen Staatlich-
keit, die darauf abzielt, den Blick auf notwendige linderspezifische Probleme
und Konzepte zu schédrfen und damit einen Beitrag zur hiesigen Debatte der
Staatsreform und Verwaltungsmodernisierung in Entwicklungsldndern zu leis-
ten.

Seit der Regierungsiibernahme des Premierministers Sir Mekere Morauta im
Zuge eines Misstrauensvotums im Jahr 1999 ist erstmals das Bemiihen zu beo-
bachten, statt eines bisherigen “muddle through” und weniger isolierter Reform-
versuche nun umfassend politische und administrative Strukturen zu modernisie-
ren und die als ,.endemic, systemic and systematic* (ders. zit. in ADB/OECD
2005: 47f.) charakterisierte Korruption zu bekdmpfen, um damit eine weitere
Zerriittung staatlicher Institutionen abzuwenden und die Fehlallokation von Mit-
teln zu verringern bzw. auszuschlieBen. Es wird das Ziel verfolgt, die Steue-
rungskapazitit staatlicher Einrichtungen hin zu einer effektiveren Nutzung vor-
handener begrenzter finanzieller und personeller Ressourcen zu erh6hen, die Er-
folge in der Leistungserbringung 6ffentlicher Dienstleistungen und Giiter ermog-
lichen sollen. Bewihren sich staatliche Institutionen als Dienstleistungserbringer
sowie als Garanten von Offentlicher Sicherheit und Rechtsstaatlichkeit, steigen
auch die Chancen auf Loyalitdt, Anerkennung und Vertrauen durch die eigene
Bevolkerung, was wiederum die Integritit des Staates stirkt. Bereits 1996 hatte
Morauta auf das Paradox eines regressiven Entwicklungsverlaufs des im Sep-
tember 1975 von Australien in die Unabhingigkeit entlassenen Landes verwie-
sen:

,Despite the five-fold growth in government expenditure and revenue, the country’s
infrastructure is breaking down. Government services have declined to the point of non-
existent in many areas. Public assets (...) are all in a state of disrepair. (...) GDP has
grown five times, but the distribution of income is more skewed and less equitable than in
1975. Nominal per capita income has more than doubled, but 80 per cent of the popula-
tion actually earn less than the 1975 average.* (1996: 3)

Wihrend Morauta ,,the catastrophic decline in the power, status, morale and
productivity of the bureaucracy“ (ebd.) beklagt, konstatiert die Weltbank im Jahr
2000 nach gescheiterten Kooperationsprojekten, dass ,,poor governance and high

die mit dem Anspruch verbunden sind, den Status quo zu verbessern und eventuelle
Handlungsblockaden zu tiberwinden.
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levels of corruption lie at the heart of PNG’s problems*.!” Axline differenziert
hier in seiner Ursachenanalyse hinsichtlich ,,mismanagement, waste, ineffi-
ciency, incompetence, corruption, disruptive political conflict, overgovernment
and neglect, resulting in the ineffective operation of government“ (1993: 5).
Trotz eines iiber zwei Jahrzehnte anhaltenden Bergbaubooms und einer bestin-
dig hohen o6ffentlichen Entwicklungshilfe insbesondere Australiens — allein von
1970 bis 1999 beliefen sich die gesamten ODA-Zufliisse auf 15,9 Mrd. australi-
sche Dollar (dies entsprach Ende des Jahres 2004 mehr als neun Mrd. Euro)!8 —
ist eine Umkehr der Krisendynamik kaum absehbar.

Sowohl regierungsnahe als auch unabhingige Forschungsinstitute aus der
Region rezipieren die Fehlentwicklung PNGs im Kontext der Diskussion schwa-
cher bzw. scheiternder Staatlichkeit. Studien sehen das Land auf Grund des
chronischen Missmanagements, der politischen Instabilitit und des Aufruhrs
ethnischer Gruppen oder krimineller Banden ,,on the brink* zum Kollaps (Win-
dybank/Manning 2003, Hughes 2004). Das Australian Strategic Policy Institute
identifiziert im Land einen ,,vicious cycle [which] links failing service delivery,
failing revenues and national fragmentation with increasingly fragility of gov-
ernment institutions, poor economic performance and lack of legitimacy of the
government in the eyes of the people. The longer the cycle continues, the more
vulnerable PNG becomes* (White/Wainwright 2004: 3). Das Risiko nehme zu,
dass, als Konsequenz der Krisen, die das Land seit Jahren kennzeichne, ,the
systemically weakened institutions of governance in PNG might collapse*
(ebd.).

Da ein Zusammenbruch staatlicher Strukturen vergleichbar den benachbarten
Salomon Inseln (,.the first ,failed state‘ in the Pacific*, ADB 2004a: 43) auch
von der australischen Regierung Howard nicht mehr ausgeschlossen wurde (vgl.
Australian Government 2004a, Hegarty 2003), sah sich Canberra 2004 dazu ver-
anlasst, sich auch personell noch stiarker im Nachbarland zu engagieren. Die Fi-
nanzierung des Einsatzes von etwa 300 Experten in den Polizei- und Justizbe-

17 So der Report des Weltbankprésidenten fiir den Governance Promotion Adjustment
Loan (zit. in World Bank 2002a: 7, Fn. 22).

18 DAC/OECD-Angaben zit. in Windybank/Manning 2003: 13, Fn. 4. Nach der Au-
sAID-Homepage werden fiir PNG im Haushaltsjahr 2005/6 492,3 Mio. A$ bereitge-
stellt (= 297 Mio. Euro; Stand Mai 2006); Quelle: http://www.ausaid.gov.au/. Zweit-
wichtigster Kooperationspartner ist die Europdische Union, die PNG in den letzten 30
Jahren nach eigenen Angaben 2,5 Mrd. Kina an Zuschiissen und weitere 500 Mio.
Kina an Krediten gewihrt hat (zus. 0,75 Mrd. Euro). Die gegenwirtig im Rahmen von
Cotonou I auf fiinf Jahre (2002-2007) laufende Vereinbarung umfasst Mittel in Hohe
von 400 Mio. Kina (100 Mio. €) (National 19.8.2005). Die Paritit der Landeswihrung
Kina liegt seit 2005 bei durchschnittlich 0,25 Euro.
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horden sowie der offentlichen Verwaltung im Rahmen des so genannten ,,En-
hanced Cooperation Program* (ECP) sollte dazu beitragen, Recht und Ordnung
wiederherzustellen, Rechtsbriiche und Korruption effektiver zu verfolgen sowie
generell die Bediensteten in einem an Good Governance orientierten Handeln zu
unterstiitzen.

PNG gehort weltweit zu den Spitnachziiglern unter den Entwicklungslédn-
dern. Obwohl das Land im Jahr 1884 von Deutschland, GroBbritannien und spa-
ter Australien einer Fremdherrschaft unterworfen wurde, war vor allem das be-
volkerungsreiche Hochland bis weit in das 20. Jahrhundert hinein in hohem Ma-
Be von der AuBlenwelt isoliert. Fiir die dortige Bevolkerung besteht ein Kontakt
mit der ,,modernen Welt*“ erst seit sieben bis vier Jahrzehnten, kaum mehr als
eine Generationsspanne bis zur Unabhéngigkeit. Zudem gehort das Land mit
mehr als 830 Sprachen bei einer Bevolkerung von 6,5 Millionen Menschen
(2008) zu den ethnisch und linguistisch heterogensten Staaten der Erde (vgl.
Kap. 3.1). Bis heute bestimmen die primdren Verwandtschafts- und Loyalitits-
beziehungen und die (partielle) Subsistenzwirtschaft fiir einen GroBteil der Be-
volkerung den Lebenszusammenhang, wird der moderne Rechtsstaat mit seinen
demokratisch legitimierten Instanzen und Institutionen oft nur als Konkurrent
angesehen, ohne tatsdchlich im Sinne Max Webers (1980 [1922]: 29) Gebiets-
herrschaft hinsichtlich des legitimen Gewaltmonopols bzw. generell der Fihig-
keit zur Durchsetzung politischer Entscheidungen erlangt zu haben. Entspre-
chend schwierig und ambivalent erweisen sich die Bemiihungen, das Land und
seine Institutionen und Strukturen zu modernisieren.

1.2 Argumentationsfithrung, Methodik und Quellenlage

Im Fokus dieser Studie steht die Staats- und Verwaltungsmodernisierung in
PNG auf zentraler Regierungsebene, wobei auch auf die Beziehungen zu den
Provinzregierungen und lokalen Gebietskorperschaften eingegangen wird. Es
geht um das Bemiihen, 6ffentliche Institutionen zu stabilisieren und zu reformie-
ren, so dass diese Entwicklungsprozesse kompetent und effizient fordern kon-
nen. Es geht um den Aufbau stabiler demokratischer, transparenter und rechts-
staatlicher Institutionen. Des Weiteren wird die Einbeziehung und Forderung
von Akteuren jenseits des Staats in den Blick genommen, die zum Aufbau stabi-
ler gesellschaftlicher Verhéltnisse, zur sozio-tkonomischen Entwicklung des
Landes und zur Verringerung von Armut beitragen koénnen. Die vorliegende Ar-
beit intendiert, zur aktuellen Debatte des ,,state-building” unter Bedingungen
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prekirer Staatlichkeit sowie der breiten Diskussion des Good Governance-An-
satzes einen Beitrag zu leisten.

Die Arbeit ist in sieben Teile gegliedert. Der zweite Teil im Anschluss dieser
Argumentationsskizze umfasst den theoretischen Bezugsrahmen dieser Studie,
der die Begriffe Staat, Staatsversagen und Good Governance miteinander in Be-
zug setzt. Zuerst wird auf das Verstindnis und die unterschiedliche Begrifflich-
keit sowie Konzepte von Staatlichkeit eingegangen, die der Bandbreite staatli-
cher Auspriagung von OECD-Léndern bis zur prekiren Situation in einigen Ent-
wicklungsldndern gerecht werden soll. Dabei werden Kernbegriffe wie Staat und
Staatlichkeit, schwacher Staat, state-failure und state- bzw. institution-building
erldutert, aber auch aktuelle Debatten iiber die Kernfunktionen des Staates dar-
stellt. Der zweite Schritt geht auf den ,,Siegeszug® des Good Governance-Para-
digmas ein. Eruiert werden soll dessen Nutzen angesichts eines, so die Wahr-
nehmung, immer ubiquitdrer (Klaus Konig) oder gar inflationdrer werdenden
internationalen Gebrauchs. Die Rezeption des jeweiligen Forschungs- und Dis-
kussionsstandes soll der Anwendbarkeit von Begriffen und Kategorien dienen,
die zur Beurteilung der hier beabsichtigten Analyse staatlicher und administrati-
ver ReformmaBnahmen geeignet sind. Ein abschlieBendes Kapitel fasst die er-
kennbaren Defizite zusammen

Der dritte Teil néhert sich dem empirischen Gehalt von Staatlichkeit in PNG
an. Es sollen die Ursachen und Rahmenbedingungen der schwindenden Funkti-
ons- und Leistungsfihigkeit staatlicher Institutionen deutlich gemacht werden.
Eingangs erfolgt ein landeskundliches Kurzprofil, das die geographischen, kultu-
rellen, politischen und sozio-6konomischen Strukturen skizziert. In dem folgen-
den Kapitel wird die Entwicklung des Staates von der Kolonialepoche bis zur
Unabhingigkeit herausgearbeitet. Ein dritter Schritt skizziert die staatliche Or-
ganisationsstruktur seit der Unabhingigkeit von 1975. Beriicksichtigt wird dabei
nicht nur der Zentralstaat sondern auch das vertikale Beziehungsgefiige zwi-
schen zentralstaatlicher Ebene und subnationalen Gebietskorperschaften, dessen
Strukturdefekte zu einem nicht unbedeutenden Teil fiir die Leistungsdefizite des
Staates verantwortlich sind. Das folgende Kapitel thematisiert die Dezentralisie-
rungsbestrebungen des Jahres 1995, die in einer eher gegenteiligen, bis heute
giiltigen zentralisierten Staatsstruktur miindeten. Das folgende Kapitel skizziert
in groben Ziigen zwei ausgewihlte Provinzen im Flach- und Hochland, welche
die unterschiedliche kulturell und politisch determinierte Dynamik im Land auf-
zeigt. Ohne regionale Unterscheidung und der Hervorhebung der das Hochland
bis heute prigenden big-men-Strukturen ist weder ein Verstindnis der beobacht-
baren Dynamiken des Landes moglich, noch werden daraus resultierende unter-
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schiedliche Reformschritte sichtbar.!® Das n#chste Kapitel thematisiert die im
Land prognostizierte ,.crisis of governance” (World Bank 1989: 60). Es wird
herausgearbeitet, worin sich administrativer Niedergang und generelles Staats-
versagen manifestieren. Dabei geht es nicht nur um die unzureichende Kapazitit
und die Mingel der Sicherheitsbehorden, sondern auch um die sich verschlech-
ternden sozialen Indikatoren sowie um die empirische Verifizierbarkeit des
Missbrauchs von staatlichen Ressourcen, von Amterpatronage und Korruption
und hier der Arbeit der Ombudsmann Kommission. Ein zusammenfassendes ab-
schlieBendes Kapitel skizziert die erkennbaren notwendigen Schritte einer Re-
form des offentlichen Sektors.

Im Mittelpunkt des Interesses dieser Arbeit stehen dann die im angelsichsi-
schen Sprachgebrauch unter Public Sector Reform zusammengefassten Bemii-
hungen seit der Unabhéngigkeit (vierter Teil). Im Vordergrund steht die Analyse
der Konzepte und Maflnahmen zur Reform des offentlichen Sektors und seiner
zentralstaatlichen Verwaltung. Angesichts der gebotenen, iiber die Binnensteue-
rung der Verwaltung hinaus gehenden umfassenderen Governance-Perspektive
werden hier auch weitere zentrale Reformschritte wie die Anderung des Partei-
engesetzes und der Wechsel des Wahlsystems beriicksichtigt, die auf Good Go-
vernance und damit die politische Stabilitdt des Staates insgesamt zielen. Be-
riicksichtigt werden aber auch die in Zusammenarbeit mit internationalen Geber-
organisationen initiierten Strukturanpassungsprogramme seit den 1990er Jahren,
die immer auch die Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung als Reformbe-
standteil enthielten. Hinsichtlich des Zeitaspektes werden die Phase von der
Selbstverwaltung 1973 bis 1999, die Reformperiode der Regierung Morauta
(1999-2002) und die Legislaturperiode unter Premier Somare (2002-2007) un-
terschieden. Die beiden anschlieBenden Kapitel nehmen eine Wertung der
Nachhaltigkeit bisheriger Modernisierungsschritte vor, wobei auch die Strate-
giediskussionen der Anwendbarkeit von Modellen des New Public Management
und die Moglichkeiten einer an lokalen Werten orientierten ,,indigenen* 6ffentli-
chen Verwaltung als Reformperspektive mit einbezogen bzw. ausgelotet werden.
Zwei abschlieende Schritte thematisieren die langjdhrige Entwicklungskoopera-
tion PNGs mit Australien, dem diesbeziiglich bis heute wichtigsten bilateralen
Partner, einschlieBlich des von 2004 bis 2005 verfolgten ,,Enhanced Cooperation
Program®.

Der sich anschlieBende fiinfte Teil thematisiert schlieflich die Entwicklung
zivilgesellschaftlicher Akteure sowie deren Bedeutung zur Uberwindung von

19 So auch schon die 1972 veroffentlichte ,,Encyclopaedia of Papua and New Guinea®
zu den Mustern sozialer Kontrolle (Berndt in Ryan 1972: 1050-1065). Auf Grund der
ausgeprigten kulturellen Vielfalt bleibt auch diese Darstellung selektiv.
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Partikularinteressen und der Etablierung einer an Good Governance orientierten
langfristigen Reformperspektive. Allerdings ist davon auszugehen, dass aufler-
halb der urbanen Zentren die kulturellen und politischen Voraussetzungen fiir
die Entstehung sich selbst tragender zivilgesellschaftlicher Strukturen als Unter-
stiitzer bzw. Korrektiv staatlicher (Fehl-) Entwicklungen noch weitgehend fehlen
bzw. erst in Ansétzen vorhanden sind. Statt individualisierter Gesellschaftsver-
hiltnisse herrschen in PNG bis heute weitgehend ,,gebundene Gemeinschafts-
verhidltnisse (der Sozialhistoriker Otto Hintze 1970 [1931]: 482) vor. Statt
funktionaler Rationalitdt dominieren personliche, auf ethnischer Bande beruhen-
de Gruppen- und Loyalitédtsbeziehungen. Die Integration traditioneller Elemente
in demokratische und rechtsstaatliche Ordnungsvorstellungen ist bis heute kaum
voran gekommen und gelungen, wie auch das postkoloniale Scheitern der Reali-
sierung eines ,,Melanesian Way* (Narokobi 1983) der Verbindung lokaler kom-
munitdrer und moderner verfassungsrechtlicher Prinzipien zeigt. Trotzdem soll
in dieser Arbeit auch die Frage nach moglichen Riickgriffen auf traditionelle
vorstaatliche Strukturen, Mechanismen und Akteure gerade auch angesichts der
Erfolge der Riickkehr zur Normalitit auf der fritheren Biirgerkriegsinsel Bou-
gainville angerissen werden. Generelle Skepsis erscheint allerdings gegeniiber
Apostrophierungen eines kiinftigen ,,Aufstieg[s] des Lokalen* (Trotha 2005:
32), einer ohne formelle Staatsgewalt von unten neu entstehenden Ordnung, an-
gebracht, die nun als Alternative zur (angenommenen) gescheiterten Staatlich-
keit offeriert wird. Erfolg versprechender erscheinen Strategien, die Staats- und
Institutionenaufbau mit lokalen und regionalen Bemiihungen der Partizipation zu
verbinden suchen. Angesichts der sprachlich-kulturellen Fragmentierung, der
divergierenden partikularen Interessen, der fragilen Sicherheitslage und der bis-
her nur begrenzten Herausbildung zivilgesellschaftlicher Akteure ist davon aus-
zugehen, dass der Staat in PNG hinsichtlich der sich stellenden Herausforderun-
gen weiterhin eine Schliisselstellung einnehmen wird. Die Schlussfolgerungen
und Handlungsperspektiven zur Staatsreform und Verwaltungsmodernisierung
in PNG werden im sechsten Teil dargelegt. Die Studie schlieft mit einer Zu-
sammenfassung der Ergebnisse in Thesen im siebten Teil.

Die Arbeit folgt einem fachiibergreifenden interdisziplindren Ansatz, bei dem
insbesondere verwaltungs- und politikwissenschaftliche, aber auch soziologi-
sche, anthropologische und wirtschaftswissenschaftliche Erkenntnisse zum Tra-
gen kommen. Interdisziplinaritdt wird hier als differenziertes mehrschichtiges
Vorgehen verstanden, iiber die primér mit Strukturen und Verfahren des Mana-
gements Offentlicher Aufgaben befasste Verwaltungswissenschaft hinaus weitere
relevante Erfahrungen insbesondere der politikwissenschaftlichen Forschung mit
einzubeziehen und damit zur breiteren Thematisierung und Objektivierung der
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Forschungsfrage beizutragen.2® Der methodische Ansatz ist deskriptiv-analytisch
angelegt und primér auf die Makroebene orientiert. Die Material- und Quellen-
lage erweist sich als diffizil, was nicht nur der historisch nicht existenten Tradi-
tion einer Schriftsprache und dem kulturell bedingten eingeschrinkten Ver-
stindnis fiir die Notwendigkeit einer (buch- oder aktenmiigen) Dokumentation
in (nicht nur) staatlichen Institutionen geschuldet ist. Bedeutsam sind hier auch
die spite Geschichte des Landes einer kolonialen und globalen Integration, des-
sen geographische Abgeschiedenheit und Unzuginglichkeit, das langjéhrige
Desinteresse der Kolonialmacht Australien an diesem Territorium sowie die wis-
senschaftlich schwer fass- und verallgemeinerbare kulturelle Vielfalt, die nicht
selten Feldforschung betreibende Anthropologen zu den Wenigen werden lésst,
die Erkldarungsmuster lokaler und regionaler Vorginge offerieren kénnen.?! Zu-
dem ist in PNG eine Abnahme der Verfiigbarkeit von statistischen Daten zu
konstatieren, die sich nur mit dem Verfall relevanter staatlicher Institutionen be-
griinden lésst.22 Summa summarum also ein schwieriger Parcours, in dem nicht
zuletzt auch die extrem unterschiedlichen Lebenswelten und Perspektiven zur
Kenntnis genommen werden sollten.

Eine Monographie iiber die Reformbemiihungen offentlicher Institutionen
wie auch iiber den Staat in PNG existiert bis heute nicht, auch wenn seit Beginn
der 1990er Jahre auf Grund informationstechnologischer Innovationen eine deut-
liche Zunahme sozialwissenschaftlicher Publikationen iiber PNG, die teils auch
im Land selbst entstehen, zu beobachten ist. Hingewiesen sei hier vor allem auf
die Studien des ,,State, Society & Governance in Melanesia Project* der Rese-
rach School of Pacific and Asian Studies der Australian National University in

20 Schuppert legt bei der Beschiftigung mit dem Staat eine geradezu multidisziplinire
Herangehensweise nahe, deren Gewinn in analytischer Kompetenz und erhohter Seh-
schirfe liegen konne (2003: 28). Zur Angemessenheit eines interdisziplindren
Zugriffs gegeniiber der Verwaltung jetzt auch aus politikwissenschaftlicher Sicht Bo-
gumil/Jann 2005: 40ff.

21 Beispielhaft hierzu sind die anthropologischen Studien von Hanser zusammen mit
von Trotha zur Gulf-Provinz (2002), von Ketan zur Region Mount Hagen (2004) und
von verschiedenen Autoren zur Provinz Southern Highlands (siehe ausfiihrlich Kap.
3.5). Der Economist vom 19.7.2007 (,,Left behind by Asia’s rise*) hatte zu Recht
kommentiert: ,,All this makes PNG a paradise for anthropologists but hell to govern.*

22 So verwies der Linderbeauftragte des UN-Kinderfonds in PNG darauf, dass fiir alle
Sektoren des Landes Daten kaum verfiigbar seien. Die einzige verldssliche Quelle
stelle der Zensus des Jahres 2000 dar (,,PNG lacks proper data: UN official“, National
8.5.2006). Zur Schwiche statistischer Erhebungen im Pazifik, die eben auch die
Schwiche beteiligter Institutionen widerspiegelt, auch Hughes (2003: 3). Menzel hat-
te bereits 2001 (S. 3) bei seiner Thematisierung des Zerfalls postkolonialer Staatlich-
keit auf die zunehmenden Leerstellen (,,weile Flecken*) in den internationalen Statis-
tiken hingewiesen.
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Canberra, die in finanzieller Anbindung an AusAID und das Aufenministerium
seit 1996 insbesondere politik- aber auch zunehmend verwaltungswissenschaft-
liche Thematiken von Governance der Region von Timor-Leste und Westpapua
bis zu den Fidschi-Inseln aufgreift.2? Es ist als Erfolg des Projekts anzusehen,
Vertreter dieser Liander aus Forschung, Politik, Wirtschaft und Zivilgesellschaft
zusammenzubringen und grundlegende Probleme zu fokussieren.

Erste Fragen zur Problematik staatlicher Dysfunktionalitit und Reformier-
barkeit wurden vom Verfasser bereits wihrend einer dreijdhrigen Fakultitsmit-
gliedschaft am in Goroka im Hochland von PNG gelegenen, von den grofen
Kirchen des Landes seit 1971 getragenen und interdisziplinir orientierten Mela-
nesian Institute aufgeworfen,?* die dann an der Deutschen Hochschule fiir Ver-
waltungswissenschaften in Speyer seit August 2002 aufgegriffen wurden. Hinzu
kam ein Forschungsaufenthalt in der Hauptstadt des Landes Port Moresby im
Februar und Mirz 2005, wobei hier neben der Literatursuche vertiefende Ge-
sprache mit Vertretern von Ministerien (vor allem die dem Premierminister zu-
geordnete Public Sector Reform Management Unit und das Department of Per-
sonnel Management), Forschungsinstitutionen (dem staatlichen National Re-
search Institute, der University of Papua New Guinea, dem Institute of Public
Administration und dem arbeitgebernahen Institute of National Affairs), bi- und
multilateralen Organisationen der Entwicklungskooperation (Weltbank, Au-
sAID, DED) sowie gesellschaftlich aktiven Gruppen und Organisationen wie
Transparency International und Kirchenmitarbeitern gefiihrt wurden. Eine Re-
cherche in der Bibliothek des Melanesian Institute in Goroka schloss diesen
Aufenthalt ab.

Hinzuweisen gilt es noch auf die formale Gestaltung dieser Arbeit. Die ver-
wendete Orthographie und Interpunktion folgt den Regeln der neuen, seit Au-
gust 2006 giiltigen deutschen Rechtschreibung. Zitate werden daher, soweit sie
den urspriinglichen Inhalt nicht entfremden, zu Gunsten eines einheitlichen Le-
sebildes aktualisiert wiedergegeben. Hervorhebungen in Zitaten folgen dagegen,
soweit nicht anders vermerkt, dem Original. Was die Zitierhinweise bei bertick-
sichtigten Artikeln in Tageszeitungen angeht, wurden deren Titel zumeist erst ab
dem Jahr 2002 mit dokumentiert.

23 Siehe zu diesem Projekt: http://rspas.anu.edu.au/melanesia/; hinsichtlich der For-
schung gegeniiber den siidpazifischen Lindern war die Australian National University
schon immer in fiihrender Position.

24 Vgl. zu ersten Uberlegungen des Verfassers iiber ,,bad governance* in PNG Seib
2000 und 1999, generell zur sozio-okonomischen Entwicklung des Landes Connell
1997 und Seib 1994.



