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1. Einleitung

Eines der wenigen greifbaren Ergebnisse des Gipfeltreffens der Staats- und
Regierungschefs (14.-16. September 2005) aus Anlal der 60. Generalver-
sammlung der Vereinten Nationen (VN) ist der Beschluf3, bis Ende 2005 eine
Peacebuilding-Kommission einzurichten (vgl. UN, General Assembly 2005,
S. 25-26). Diese Idee geht zuriick auf den Bericht des von VN-Generalsekretér
Kofi Annan eingesetzten High Level Panel on Threats, Challenges and Change
(vgl. UN, Secretary General 2004; siche Dokumentationsteil in diesem Heft).
Darin wird eine institutionelle Liicke identifiziert: Es gebe keine zentrale poli-
tische Instanz im System der VN, die sich explizit und kontinuierlich mit den
Problemen von Staatszerfall, Konfliktpravention und -nachsorge befasse. In
der Tat: Der Sicherheitsrat konzentriert sich primér auf akute Krisen und auf
die Beendigung von Kriegen, er handelt nur selten praventiv. Der oft beschwer-
liche Ubergang vom Konflikt zu einer stabilen Friedensordnung wird in der
Regel nur dann zum Thema, wenn erneut der Ausbruch von Gewalt droht.
Wie wichtig dagegen ein langerfristig ausgerichtetes peacebuilding, verbun-
den mit der entsprechenden politischen Aufmerksamkeit, ist, zeigt allein der
statistisch belegte Umstand, wonach Nachkriegsgesellschaften hdufig in der
,Konfliktfalle” sitzen: Bei ihnen ist das Risiko eines erneuten gewaltsamen
Konflikts zehnmal hoher, als es noch vor dem Krieg war; innerhalb einer
Dekade sinkt zwar das ,,Riickfallrisiko®, es bleibt aber dennoch signifikant ho-
her als zu Zeiten vor dem Konflikt (Collier u.a. 2003, S. 104).

Eine Peacebuilding-Kommission konnte hier, so die Hoffnung der Exper-
ten, Abhilfe schaffen.! Bestehend aus Mitgliedern des Sicherheitsrates, Ver-
tretern wichtiger Geber- und Truppenstellerlinder sowie von Weltbank bzw.
Internationalem Wéahrungsfonds (IWF) soll sie vorrangig mittel- und lang-

s

Dieter Senghaas, zum 65. Geburtstag gewidmet.
' Eine dhnliche Forderung fand sich bereits im Brahimi-Bericht, in dem zur
Verbesserung von VN-Peacebuilding die Schaffung einer ,,consolidated and
permanent institutional capacity within the United Nations® angemahnt wurde (UN

Secretary General 2000, S. 8).
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fristige Prozesse der Friedenskonsolidierung (post-conflict peacebuilding)
unterstiitzen, entsprechende Strategien und Konzepte erarbeiten und de-
ren Umsetzung begleiten. Die Kommission wird, so der Gipfelbeschluf,
auf zwei Ebenen tagen: zum einen in Gestalt des stindigen Organizational
Commiittee, in dem die wichtigsten Akteure vertreten sind und in dem eher
die Gesamtpolitik der VN behandelt werden soll; zum anderen in ldnderspe-
zifischen Formaten unter Beteiligung des betroffenen Staates sowie der ent-
sprechenden Regionalorganisationen, in denen konkretere Maflnahmen und
Strategien erortert werden sollen. Bei ihrer Arbeit wird die Kommission zu-
dem durch ein Peacebuilding Support Office beim VN-Generalsekretariat und
durch einen Peacebuilding Support Fund (vorgeschlagen sind hier 250 Mio.
US-Dollar) unterstiitzt. Zwolf Jahre, nachdem der frithere VN-Generalsekretér
Boutros Boutros-Ghali den Begriff erstmals prominent besetzt hatte, kommt es
damit zu einer echten Institutionalisierung dieses Politikfeldes innerhalb des
VN-Systems. Allerdings kann man angesichts der Debatten und Kontroversen
um die Peacebuilding-Kommission im Vorfeld des Gipfels kaum erwarten,
daf} die notorischen Probleme der Weltorganisation in diesem Bereich in naher
Zukunft gelost werden (vgl. Schneckener/Weinlich 2005). Um so wichtiger
werden weitere Initiativen inner- und auflerhalb des VN-Systems sein, um er-
folgreicher als in der Vergangenheit Prozesse der Friedenskonsolidierung in
Nachkriegsgesellschaften und Krisenregionen zu unterstiitzen. Dazu miissen
jedoch die vielféltigen externen Akteure, sprich internationale Organisationen,
Drittstaaten und Nicht-Regierungsorganisationen (NGOs), die typischen
Dilemmata und Probleme von peacebuilding reflektieren und ihre Strategien,
sofern vorhanden, entsprechend weiterentwickeln.

Vor diesem Hintergrund versteht sich dieser Beitrag als Einfiihrung in die
Thematik. Im Zentrum stehen dabei folgende Fragen: Was ist peacebuilding
im Unterschied zu anderen Konzepten? Worin liegen die Aufgaben von peace-
building? Welche Ansédtze und Strategien werden verfolgt? Vor welchen
Dilemmata und Herausforderungen stehen externe Akteure — und zwar sowohl
im Verhiltnis zu lokalen Akteuren als auch im Verhiltnis untereinander?

2. Der peacebuilding-Ansatz

Der Begriff peacebuilding wurde — neben preventive diplomacy, peacemaking
und peacekeeping —bereits in der ,,Agenda fiir den Frieden* (1994) von Boutros
Boutros-Ghali als ein wesentliches Instrument der VN zur Sicherung und
Wahrung des Weltfriedens genannt. Boutros-Ghali bezeichnete damit die Phase
der Nachsorge und Konsolidierung nach der Beendigung eines bewaftneten
Konfliktes und sprach explizit von post-conflict peacebuilding (UN Secretary
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General 1994, S. 32-34). Peacebuilding bedeute danach die Summe jener
MaBnahmen ,,to identify and support structures which will tend to strengthen
and solidify peace in order to avoid a relapse into conflict® (UN Secretary
General 1994, S. 11). Demgegentiber wird in der wissenschaftlichen Literatur
der Begriff teilweise in einem grundsatzlicheren Sinne verstanden, da letztlich
Gesellschaften stets um den Erhalt bzw. die Schaffung von Voraussetzungen
zur friedlichen Konfliktaustragung ringen miissen. Peacebuilding ist danach
ein dauerhafter, moglichst préventiv wirksamer Auftrag fiir ein politisches
Gemeinwesen — unabhéingig von akuten Konflikten und Krisen. Aber auch in
der politischen Praxis wird der Begriff mal enger, mal breiter verstanden.? Dies
zeigte sich bei der jiingsten Diskussion um die Peacebuilding-Kommission:
Wihrend das High Level Panel noch vorgeschlagen hatte, die Kommission mit
Frithwarn- und praventiven Aufgaben zu betrauen, plddierte Kofi Annan fiir
die Beschriankung auf Nachkriegssituationen. Der Hintergrund war in diesem
Fall weniger das Bestreben um konzeptionelle Klarheit als vielmehr politisch
motiviert, da sich insbesondere die Gruppe der Entwicklungsldnder gegen
ein praventives Mandat der Kommission ausgesprochen hatte, um frithzeitige
Einmischungen in vermeintlich innere Angelegenheiten zu verhindern.
Dessen ungeachtet ist es analytisch hilfreich, den Begriff einzugrenzen,
um ihn von anderen, vergleichbaren Konzepten unterscheiden zu kénnen.
Daher wird hier dafiir pladiert, peacebuilding ausschlieflich im Sinne der
Friedenskonsolidierung zu verstehen. Zwar fallt es in der Tat bei den heutigen
Biirgerkriegen oftmals schwer, Anfang und Ende von Kampfhandlungen und
damit den Beginn einer Nachkriegsphase genau zu bestimmen, nicht selten
existieren umkédmpfte Gebiete parallel zu befriedeten Zonen (siche z.B. DR
Kongo, Afghanistan), wobei sich das Bild rasch wandeln kann. Ob, wann und
wo peacebuilding-MaBnahmen beginnen kdnnen und sollten, ist damit von
Fall zu Fall neu zu entscheiden: Mal mag ein lokaler Waffenstillstand aus-
reichen, mal bedarf es eines umfassenden Friedensvertrages, mal geniigen
informelle Vereinbarungen. Trotz dieser Ambivalenzen 148t sich peacebuil-
ding von peacemaking und peacekeeping relativ klar unterscheiden (vgl. Paris
2004, S. 38-39, Martin/Mayer-Rieckh 2005, S. 118). Wéhrend peacemaking
mit zivilen und militdrischen Mitteln (zum Beispiel Vermittlung, Sanktionen,
Militarintervention) auf die unmittelbare Beendigung von Kampthandlungen
setzt, geht es beim peacekeeping um die Stationierung multinationaler Truppen
zur Friedenssicherung. Es gilt in erster Linie, die Konfliktparteien auseinander-

Siche z.B. die Peacebuilding Initiative (1996) der kanadischen Regierung, in der
es heifit: ,,Peacebuilding may involve conflict prevention, conflict resolution, as
well as various kinds of post-conflict activities” (Peacebuilding Initiative Strategic
Framework).
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zuhalten bzw. die Einhaltung von Vereinbarungen zu iiberwachen (Monitoring);
dies kann je nach Lage mit mehr oder weniger robusten Operationen gesche-
hen. Peacekeeping ist eine eher operative, technische Aktivitit mit der Absicht,
durch eine direkte Intervention mdglichst rasch Resultate zu erzielen. Peace-
building zielt dagegen in einer umfassenderen Weise auf die Bewéltigung der
politischen, wirtschaftlichen, sozialen und psychologischen Konsequenzen
von Biirgerkriegen sowie auf die Bearbeitung struktureller Konfliktursachen
ab (z.B. sozio-6konomische Ungleichheit, ethno-nationale Spannungen,
Ressourcenknappheit). Der peacebuilding-Ansatz vereint sicherheits- und ent-
wicklungspolitische Perspektiven, die lange Zeit sowohl programmatisch als
auch politisch-administrativ getrennt voneinander betrachtet wurden — dies gilt
fiir die Vereinten Nationen ebenso wie fiir bilaterale Geber. Es handelt sich ide-
aliter um ein Langzeit-Vorhaben, bei dem die Stérkung lokaler Kapazititen im
Zentrum steht, weshalb mit peacebuilding notwendigerweise die Bevorzugung
bestimmter Akteure gegeniiber anderen verbunden ist, wihrend die klassischen
peacekeeper — etwa VN-Blauhelme — sich mdglichst um Neutralitdt gegeniiber
den Konfliktparteien bemiithen. Kurz gefalit: peacemaking und peacekeeping
stehen eher fiir einen ,,negativen Frieden®, Aktivititen des peacebuilding fir
einen ,,positiven Frieden*. Peacebuilding orientiert sich damit an der si vis
pacem, para pacem-Maxime der Friedensforschung (Senghaas 1997, 2004),
es geht um die Schaffung und Gewahrleistung von Grundlagen fiir eine frie-
densfdhige Gesellschaft.

Diese Charakteristika teilt der peacebuilding-Ansatz durchaus mit anderen
Konzepten aus der mittlerweile ziemlich ausgeuferten ,,Building-Familie wie
nation-building, state-building, institution-building oder capacity-building.
In der Tat gibt es hier einige konzeptionelle Uberlappungen, gleichwohl be-
tonen die jeweiligen Konzepte unterschiedliche Aspekte. Peacebuilding ist
daher nicht identisch mit nation- oder state-building. Unter nation-building
wird zumeist die gesellschaftliche Entwicklung als Ganzes und insbesonde-
re die Herausbildung einer, wie auch immer gearteten, nationalen Identitét
verstanden, um einen Nationalstaat im klassischen Sinne zu begriinden, bei
dem letztlich die Begriffe Staat und Nation deckungsgleich sind (vgl. Hippler
2003). State-building hingegen konzentriert sich primar auf die Stiarkung bzw.
den Aufbau staatlicher Institutionen und Strukturen sowie deren Steuerungs-
und Handlungsfahigkeit auf verschiedenen Politikfeldern — und zwar so-
wohl auf gesamtstaatlicher als auch auf kommunaler Ebene. State-building
kann insofern als ein wichtiger Teil von nation-building bezeichnet werden,
Elemente beider Konzepte finden sich auch beim peacebuilding.®* Allerdings

3 Im anglo-amerikanischen Kontext werden nation-building und state-building

allerdings oftmals synonym verwendet. Ein Beispiel dafiir ist die zweibédndige
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beziehen sie sich — anders als peacebuilding — jedoch nicht notwendigerweise
auf Konflikt- bzw. Nachkriegssituationen, sondern lassen sich auf allgemeine
Entwicklungsprozesse einer Gesellschaft bzw. eines politischen Gemeinwesens
anwenden. Der Begriff institution-building beschreibt den Aufbau politischer
und administrativer Institutionen und ist ein integraler Bestandteil von sta-
te- und von peacebuilding, der Ansatz umfalit aber tiblicherweise nicht sys-
tematisch 6konomische, soziale oder sicherheitspolitische Fragen. Capacity-
building wiederum ist ein eher technischer Begriff der internationalen
Entwicklungspolitik, wonach die eigenen Kapazititen zur Bewiltigung kon-
kreter Probleme bei lokalen Akteuren gestirkt bzw. aufgebaut werden sollen;
die entsprechenden Mafinahmen (z.B. Ausbildungs- und Schulungsprogramme,
technische Hilfe, Entsendung von Beratern, Finanztransfers) sind letztlich fiir
samtliche Politikfelder vorstellbar. Peacebuilding bedarf daher im Kern einer
Reihe von capacity-building-Initiativen, allerdings gibt der peacebuilding-
Ansatz diesen EinzelmaBBnahmen und -programmen einen konzeptionellen und
strategischen Rahmen.

Diese Ausrichtung wird deutlicher, wenn man sich die einzelnen
Dimensionen von peacebuilding vergegenwirtigt. In der Literatur wird im
Wesentlichen zwischen vier Bereichen unterschieden, die sich idealerweise
wechselseitig verstirken sollen (vgl. Matthies 1997, S. 547-549; Ferdowsi/
Matthies 2003, S. 31-36; Smith 2004, S. 27-28):

- sicherheitspolitische Aspekte, darunter fallen Mafinahmen zur Abriistung
und Ristungskontrolle, Programme zur Entwaffnung, Demobilisierung und
Re-Integration von Gewaltakteuren, die Bekdmpfung von Kriminalitit sowie
die Reform des Sicherheitssektors inklusive Militdr, Polizei, Grenzschutz
und Justiz;

- politische Aspekte, wie etwa der Aufbau einer zivilen Verwaltung, die
Entwicklung rechtsstaatlicher Strukturen, die Schaffung politischer
Institutionen, die Durchfiihrung von freien Wahlen, die Verabschiedung ei-
ner neuen Verfassung, die Gewihrleistung von Grundfreiheiten, Menschen-
und Minderheitenrechten sowie der Pressefreiheit;

- sozio-6konomische Aspekte, die Mallnahmen zur Transformation der
Biirgerkriegs- und Gewaltdkonomien, zum Wiederautbau der zumeist
zerstorten physischen Infrastruktur (z.B. Verkehrswege, Energie- und
Wasserversorgung, Telekommunikation), zur Reaktivierung der Wirtschaft

RAND-Studie zu Operationen der USA und der VN, wobei unter nation-building jene
MaBnahmen externer Akteure subsummiert werden, die in Nachkriegsgesellschaften
auf die Etablierung demokratischer Strukturen und auf 6konomischen Wiederautbau
abzielen. Siehe Dobbins 2003, 2005.
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und Landwirtschaft, aber auch zum Aufbau von Gesundheits- und
Bildungssystemen, zur Bekdmpfung von Armut sowie zur Bewiltigung
6kologischer Probleme (zum Beispiel verseuchtes Trinkwasser) umfassen;

- psycho-soziale Aspekte, zu denen die Betreuung und Re-Integration von
Kriegsopfern, Kindersoldaten, Fliichtlingen oder Vertriebenen ebenso
zdhlen wie Projekte zur Verséhnung und zur Bewdltigung der konflikti-
ven Vergangenheit, einschlieBlich einer moralischen und strafrechtlichen
Aufarbeitung (zum Beispiel Wahrheitskommissionen).

Als eine weitere — fiinfte — Dimension sollte man regionalpolitische Aspekte
erginzen. Denn: Erfolgreiches peacebuilding ist heute kaum mehr vorstellbar
ohne die systematische Beriicksichtigung regionaler Faktoren. Die meisten
Konflikte und Kriege haben regionale Auswirkungen, sie sorgen beispiels-
weise fiir Flichtlingswellen, fiir die Proliferation von Waffen, Gewalt und
Kriminalitidt oder fiir den Zusammenbruch regulidrer Handelsbeziehungen.
Umgekehrt mischen sich nicht selten regionale Akteure als Konfliktparteien
in einen Konflikt ein — seien es Nachbarstaaten, befreundete Rebellengruppen,
ethnische Gruppen oder transnationale, kriminelle Netzwerke. Beim peace-
building muf} es daher auch um die politische und 6konomische Einbeziechung
der Nachbarstaaten in den Friedensprozell gehen. Es gilt beispielsweise die
Kriegsschidden und Kriegsfolgen in diesen Landern zu bewiltigen, unregulier-
te grenziliberschreitende Aktivititen einzuddmmen (zum Beispiel Proliferation
von Leicht- und Kleinwaffen), Regelungen zur Riickfithrung von Fliichtlingen
zu treffen sowie langerfristig die regionale Zusammenarbeit zu fordern.

Die meisten der genannten Maflnahmen bedeuten einen tiefen Eingriff in die
Souverinitit der betroffenen Staaten, in der Regel legitimiert durch ein VN-
Mandat, verbunden mit dem Anspruch, komplexe und interdependente gesell-
schaftliche und staatliche Strukturen so zu gestalten, da Konflikte kiinftig ohne
Gewalt ausgetragen werden. Das implizite Ziel der meisten Interventionen und
Aktivitéten ist daher die Schaffung marktwirtschaftlich organisierter liberaler
Demokratien nach dem Vorbild der OECD-Welt. Dieses iiberaus ambitionier-
te, teils auch illusiondre Vorhaben st6Bt in der Praxis an erhebliche Grenzen
und fiihrt zu einer wachsenden Liicke zwischen den Erwartungen vor Ort und
den verfiigbaren Kapazititen der vielféltigen peacebuilder.

3. Konkurrierende und komplementére Strategien

Der skizzierte peacebuilding-Ansatz iibersetzt sich in verschiedene Strategien,
die externe Akteure in der Praxis anwenden. Hinter diesen Strategien ste-
hen divergierende Annahmen iiber das Verhalten der Konfliktparteien, iiber
die Ursachen des Konfliktes, {iber die Priorititen beim peacebuilding, iiber

22 DiE FRIEDENS-WARTE



FRIEDEN MACHEN: PEACEBUILDING UND PEACEBUILDER

die dazu notwendigen Ressourcen sowie iiber den zeitlichen Horizont der
Friedenskonsolidierung. Zudem lassen sich die Strategien grosso modo den
grundlegenden Theorien der Internationalen Beziehungen (IB) zuordnen, da
sie sich auf dhnliche Pramissen stiitzen (siche Tabelle 1). Gleichwohl: Die
Strategien schliefen sich keinesfalls gegenseitig aus, sondern verhalten sich im
Prinzip komplementér zueinander, teilweise bedingen sie auch einander. In der
Realitit von peacebuilding-Operationen kann man daher eine Gleichzeitigkeit
der verfolgten Ansétze feststellen, wenn auch von Fall zu Fall mit unterschied-
licher Akzentsetzung. Allerdings konkurrieren die Strategien zugleich um die
knappen Ressourcen der multi- und bilateralen Geber sowie um die politische
Aufmerksamkeit bei den Entscheidungstrigern. Etwas schematisch konnen
vier strategische Orientierungen unterschieden werden:

Liberalization First: Diese Strategie stellt vermutlich bis heute das in der
Entwicklungspolitik vorherrschende Modell dar, auch wenn einzelne Akteure
wie die Weltbank, der IWF, regionale Entwicklungsbanken, die Européische
Union oder die groBen bilateralen Geber unterschiedliche Mafinahmen beto-
nen. Im Kern setzt sie auf die Betonung von politischen und 6konomischen
Freiheiten, sprich auf Demokratisierung sowie auf die Einfithrung marktwirt-
schaftlicher Elemente (der sogenannte Washington Consensus). Hierbei folgt
sie der Annahme der liberalen IB-Theorie, wonach letztlich marktwirtschaft-
liche Demokratien sowohl nach innen als auch nach auflen die beste Gewéhr
fir Frieden darstellten (Demokratie-Frieden-Theorem), in der Literatur in
Anlehnung an Woodrow Wilsons Vorstellung einer liberalen Friedensordnung
auch ,,Wilsonianism“ genannt (vgl. Paris 2004, S. 40-54).* Aus dieser
Perspektive liegen die Prioritdten beim peacebuilding bei der moglichst ra-
schen Durchfithrung von freien und fairen Wahlen, beim garantierten Schutz
der politischen Grundfreiheiten und der Férderung von Good Governance, bei
MafBnahmen zum wirtschaftlichen Wiederaufbau, insbesondere der (Wieder-)
Herstellung der physischen Infrastruktur, bei umfassenden wirtschaftlichen
Reformen und bei der Férderung von Wachstum, inklusive Marktéffnung und
Privatisierung.® Nachkriegsgesellschaften werden danach wie ein Sonderfall
von Transformationsgesellschaften betrachtet, die sich iiblicherweise in einem

In gewisser Weise 1d8t sich daher auch die nach dem 11. September 2001 von der
US-Regierung als strategische Antwort auf den Terrorismus propagierte Férderung
von Demokratie und Freiheit (O-Ton Bush ,,campaign of freedom®) unter diesem
Ansatz subsumieren.

5 Mit der Verabschiedung der Millennium Development Goals (2000) wurde der
Liberalization First-Ansatz modifiziert (Post-Washington Consensus) und u.a
um Aspekte wie Armutsbekdmpfung und den Aufbau effektiver Bildungs- und
Gesundheitssysteme ergénzt.
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Ubergang von einem autoritiren zu einem demokratischen System befinden.
Die Zielsetzung lautet, moglichst ziigig die Lebenssituation der betroffenen
Menschen — nicht zuletzt sozio-okonomisch — zu verbessern, um auf diese
Weise das Konfliktpotential zu mindern. Unterstiitzt wird diese Sichtweise
nicht zuletzt durch den Befund von Experten der Weltbank, wonach das Risiko,
in biirgerkriegsdhnliche Zustidnde zuriickzufallen, fiir ein Land desto groBer
ist, je drmer es ist (vgl. Collier u.a. 2003, S. 109-110).

Security First: Diese Strategie plddiert fiir einen weniger ambitionier-
ten Ansatz: Die externe Intervention sollte sich primér auf die Schaffung ei-
nes sicheren Umfeldes fiir die betroffene Bevolkerung konzentrieren und ins-
besondere die Wiederherstellung des staatlichen Gewaltmonopols fordern (vgl.
Mair/Ottaway 2004; Marten 2004). Als grundlegend gelten dabei die Trennung
der bewaffneten Konfliktparteien und die Bearbeitung des Sicherheitsdilemmas,
um ein Wiederaufflammen der Kadmpfe zu verhindern, weshalb diese Strategie
eher den Pramissen der (neo-)realistischen Schule folgt. Mit Blick auf ethno-na-
tionale Konflikte befiirworten einige Autoren sogar die Teilung des Landes oder
die Sezession eines Landesteils, um auf diese Weise die verfeindeten Gruppen
dauerhaft zu trennen (vgl. Kaufmann 1996, 1998; Downes 2004). Prioritét genie-
Ben ansonsten Mafinahmen zur Abriistung, Entwaffnung und gesellschaftlichen
Reintegration von Kédmpfern — sogenannte DDR-Programme (Disarmament,
Demobilization, and Reintegration of Ex-Combatants) —, der Aufbau und
die Reform des staatlichen Sicherheitssektors (Armee, Polizei, Grenzpolizei,
Justizsystem, etc.), die Beseitigung von Biirgerkriegs- und Gewaltdkonomien
(zum Beispiel Drogendkonomien), die Bekdmpfung der Kriminalitit sowie die
verbesserte Kontrolle von Territorium und Auf3engrenzen.

Institutionalization First (oder auch Stateness First): Bei dieser Strategie
liegt das Hauptaugenmerk auf dem Aufbau legitimer und effektiver staatlicher
Institutionen sowohl auf gesamtstaatlicher als auch lokaler Ebene, die in der
Lage sind, wesentliche Dienstleistungen zu erbringen und staatliche Aufgaben
zu erfiillen. Dieser Ansatz 146t sich von der (neo-)institutionalistischen Pramisse
leiten, wonach Institutionen mittel- bis langfristig dazu beitragen, das Verhalten
von Akteuren zu verdndern, kollektive Lernprozesse in Gang zu setzen und auf
diese Weise Sozialisationseffekte zu erzielen, die letztlich das Konfliktpotential
abbauen. Unter dieser Strategie lassen sich sowohl Ansitze, die sich mit der
Regulierung von Konflikten qua institutioneller Arrangements beschéftigen
(vgl. Schneckener 2002) als auch die neuere state-building-Literatur (vgl.
Paris 2004, Fukuyama 2004, Schneckener 2004) subsumieren; letztere ver-
steht sich durchaus als Reaktion auf die Fehlschlage der Liberalization First-
Strategie. Betont werden vor allem der Aufbau politischer Institutionen, die
Schaffung rechtsstaatlicher Strukturen, der Aufbau von Polizei, Justizsystem
und Offentlicher Verwaltung (inklusive Steuer- und Finanzverwaltung), die
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Entwicklung des Sozialstaates, die Bekdmpfung von Korruption sowie der
Aufbau von Institutionen zur Konfliktregulierung und Konfliktbearbeitung
(zum Beispiel Ombudsstellen, Streitschlichtung). Entscheidend ist dabei, daf3
sich die relevanten Konfliktparteien in den Institutionen wiederfinden, wes-
halb oftmals informelle oder formalisierte power-sharing-Modelle oder andere
Formen der politischen Partizipation préferiert werden, die nicht zwingend de-
mokratischen Standards gerecht werden miissen (siehe z.B. politischen Prozef3
in Afghanistan).

Civil Society First: Diese Strategie stellt die Rolle der Zivilgesellschaft in
das Zentrum von peacebuilding und setzt damit im Unterschied zu den drei
anderen Strategien primér auf bottum-up-Prozesse (vgl. Lederach 1995, 1997,
Ropers 1997). Die Pramisse lautet: Dauerhafter Frieden muf} letztlich ,,von
unten® wachsen. Notwendig sind die Férderung einer aktiven Zivilgesellschaft
bzw. die Mobilisierung gesellschaftlicher Krifte, um eine politische Kultur
zu entwickeln, in der Konflikte gewaltfrei ausgetragen werden. Voraussetzung
dafiir ist die Verdnderung gesellschaftlicher Normen, die sozial-psychologi-
sche Bewiltigung des Konfliktes (zum Beispiel Traumabearbeitung) und ins-
besondere ein Versohnungsprozel zwischen den einstigen Konfliktparteien,

Tabelle 1: Peacebuilding-Strategien im Uberblick

Strategie Priorititen Zeithorizont IB-Theorie

Liberalization First | Frithe Wahlen, Kurz- bis mittelfris- | Liberale Ansétze,
Wirtschafts- tig (5 bis 10 Jahre) |insb. Demokratie-
reformen, Frieden-Theorem
Privatisierung

nungsarbeit

Security First Trennung der Kurz- bis mit- Realismus /
Konflikt- telfristig Neo-Realismus
Parteien, DDR- (5 bis 10 Jahre)
Programme, Sicher-
heitssektorreform
Institutionali- Aufbau und Mittel- bis Institutionalis-
zation First Stabilisierung staat- | langfristig tische Ansétze
licher Institutionen | (10 bis 20 Jahre)
Civil Society Forderung von Mittel- bis Sozialkonstrukti-
First NGOs, Friedens- langfristig vistische Ansitze
allianzen, Versoh- | (10 bis 20 Jahre)
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getragen von sogenannten Friedensallianzen (peace constituencies). Diese
Sicht miindet in der Praxis in die Unterstiitzung von nicht-staatlichen Akteuren
wie Menschenrechts- und Friedensgruppen, Frauen- und Jugendgruppen,
Kirchen, politischen Parteien, Unternechmen, Gewerkschaften oder lokalen
Gemeinschaften.

Jede Strategie hat ihre Risiken und Nebenwirkungen. Das Liberalization
First-Programm unterschétzt zum einen die destabilsierenden Effekte, die mit
einer raschen Demokratisierung in Nachkriegsgesellschaften verbunden sein
konnen. Wahlen und Wahlkdmpfe tendieren dazu, die Polarisierung zwischen
den vormaligen Konfliktparteien bzw. ihrer jeweiligen Gefolgschaft zu ver-
stirken; gleichzeitig bestétigen sie zumeist die aus dem Krieg hervorgegan-
genen Kréfteverhdltnisse und jene Fiihrer, die fiir den gewaltsamen Konflikt
und dessen Dauer verantwortlich waren. Diese konnen sich nunmehr mit
demokratischer Legitimitdt schmiicken. Ein paradigmatischer Fall waren
die Wahlen in Bosnien 1996, bei der die fiihrenden ethno-nationalistischen
Parteien den Wahlsieg davontrugen. Unter diesen Bedingungen haben mo-
derate Krifte bzw. neue Gruppierungen kaum eine reale Chance, auf die
Nachkriegsordnung Einflufl zu nehmen. Zum anderen unterstiitzt die Betonung
von Markt, Deregulierung und Privatisierung eher die Interessen derjeni-
gen, die als Kriegsgewinnler aus dem Konflikt hervorgegangen waren. Dies
filhrt oftmals zu einer Forderung der fiir Nachkriegssituationen typischen
Schattendkonomien und Formen von Kriminalitit, die eine Fortsetzung der im
Krieg entstandenen Gewaltokonomien darstellen und in deren Rahmen enor-
me Profite am Gemeinwesen vorbei realisiert werden. Damit wird gleichzeitig
der Aufbau von gemeinwohlorientierten, 6ffentlichen Institutionen, finanziert
iiber Steuern und Abgaben, deutlich erschwert.

Beim Security First-Ansatz besteht das Risiko, in der Praxis zu einem
Security Only-Ansatz zu mutieren, cher stabilitidtsbezogen denn reform-
orientiert. Auch wenn kaum ernsthaft bestritten werden kann, daf3 ein halbwegs
sicheres Umfeld eine conditio sine qua non fiir alle weiteren peacebuilding-
Aktivitaten ist, mag die Betonung des staatlichen Sicherheitsapparates dazu
fihren, autoritidre oder semi-autoritdre Strukturen zu etablieren und zu stér-
ken, die sich auf andere Felder von peacebuilding kontraproduktiv auswirken.
Die herrschenden Eliten erhalten auf diese Weise durch internationale Gelder
finanzierte, effektivere Machtinstrumente, die es ithnen erlauben, Reformen zu
blockieren bzw. riickgdngig zu machen, oppositionelle Kréfte zu unterdriicken
oder gar bestimmte Bevolkerungsteile zu marginalisieren, was auf lange Sicht
wiederum eher destabilisierend wirken diirfte.

Institutionalization First verfolgt zwar ein breiter angelegtes Programm,
um auf moglichst vielen Feldern Institutionen aufzubauen oder weiterzuent-
wickeln. Abgesehen davon, da3 dieser Ansatz fiir die externen peacebuilder
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relativ ressourcenintensiv ist, besteht auch bei dieser Strategie eine gewisse
Tendenz, de facto jene Krifte zu begiinstigen, die eher an der Absicherung ihrer
Machtpositionen interessiert sind denn an einem nachhaltigen Friedensprozef3
— befordert wird dies durch die elitenorientierte fop-down-Perspektive des
Ansatzes. Spiegelbildlich dazu verhilt sich die Civil Society First-Strategie. Sie
geht davon aus, daB eine fehlende Zivilgesellschaft das Kernproblem sei. Diese
Sichtweise verkennt allerdings, daf3 gerade in Nachkriegssituationen staatliche,
Offentliche Institutionen gegeniiber privaten und gesellschaftlichen Akteuren
cher im Hintertreffen sind bzw. sich in der Hand von Gruppeninteressen be-
finden. Der im (Wieder-)Aufbau befindliche Staat ist quasi umstellt von nicht-
staatlichen Akteuren, die im Zuge des Konfliktes staatliche Aufgaben und
Funktionen tibernommen haben. Die Férderung von NGOs und anderen zivilge-
sellschaftlichen Akteuren lduft daher Gefahr, Parallelstrukturen zu starken und
damit den Aufbau einer legitimen, staatlichen Ordnung eher zu erschweren.

Die Strategien lassen sich nur schwer eins zu eins externen Akteuren oder ein-
zelnen peacebuilding-Operationen zuordnen, wenngleich Schwerpunkte durch-
aus erkennbar sind. So kann man beispielsweise argumentieren, daf3 sich die
internationale Gemeinschaft in Afghanistan in erster Linie an der Security First-
Strategie, verbunden mit Elementen von Institutionalization First (zum Beispiel
,Bonn-Proze*), orientiert, was in der Sprache der internationalen Diplomatie
auch mit dem Begriff ,,light footprint“ bezeichnet wird.® Daneben finden sich
auch in Afghanistan — wie in anderen Nachkriegsgesellschaften — zahlreiche
entwicklungspolitische und zivilgesellschaftliche Projekte, die von externen
Akteuren finanziert und teilweise implementiert werden.

Die meisten internationalen Organisationen, multilateralen Geber und
Drittstaaten, die sich an peacebuilding-Operationen beteiligen, bedienen sich
parallel mehrerer Strategien oder eines Strategie-Mixes, da sich intern fiir jede
Strategie Befiirworter und Gegner finden, die zumeist administrativ entspre-
chend in Form von Ministerien, Direktionen, Abteilungen oder — im Falle der
VN — Sonderorganisationen organisiert sind. Nicht selten stehen sich dann in-
nerhalb einer internationalen Biirokratie oder einer Regierung sicherheitspoli-
tische, humanitire, entwicklungspolitische und diplomatische Akteure mit ih-
ren jeweiligen strategischen Priferenzen gegeniiber. Hinter dieser funktionalen
Differenzierung verbirgt sich auch ein Grund fiir die typischen inner-institutio-
nellen Grabenkdmpfe um Ressourcen und Politikansitze bzw. fiir die hdufig be-
klagte, mangelhafte Kohérenz eines Akteurs — dieser Aspekt diirfte umso grof3e-
re praktische Konsequenzen vor Ort haben, je umfangreicher das internationale
Engagement ist.

¢ Die Security First-Strategie kommt vor allem durch die Stationierung von ISAF und

den zivil-militdrischen Provincial Reconstruction Teams (PRTs) sowie durch die
Bemiihungen um den Aufbau einer afghanischen Armee und Polizei zum Ausdruck.
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4. Typologie von peacebuilding-Operationen

Mit Blick auf peacekeeping-Operationen hat es sich eingebiirgert, verschiedene
Typen — von den ,,klassischen* Blauhelm-Einsétzen bis hin zur militérischen
Friedensdurchsetzung — zu unterscheiden (vgl. Debiel 2003, S. 221-224). In
dhnlicher Weise lassen sich auch peacebuilding-Operationen differenzieren,
fiir die in der Realitédt keine fertigen Vorlagen bestehen, sondern je nach Fall,
Aufgabe und mobilisierbarer Ressourcen ad hoc zusammengestellt werden.
Kaum eine Mission, kaum eine internationale Geberstruktur gleicht der an-
deren. Die folgende Typologie orientiert sich daher an der Frage, inwieweit
eine Operation in die inneren Belange eines Staates eingreift (Kriterium der
»Eingriffstiefe).

(a) Peacebuilding als Beratung: Bei diesem Typ konzentrieren sich die
externen Akteure auf Hilfs- und Unterstiitzungsmalinahmen; dies geschieht
zumeist im Rahmen von personell sehr kleinen Missionen oder Biiros, die
die Regierung in bestimmten Fragen beraten, aber auch Kontakte zu anderen
lokalen Akteuren pflegen. Beispiele dafiir sind die Peacebuilding-Offices der
VN (zur Zeit in Tadschikistan, Guinea-Bissau und der Zentralafrikanischen
Republik) sowie fiir die OSZE-Biiros und -Zentren in Zentralasien.

(b) Spezialisiertes peacebuilding: Hierbei geht es um politikfeldspezifische
peacebuilding-Operationen, die sich primér einem Aufgabenbereich widmen
— wie etwa der Beobachtung und Durchfithrung von Wahlen, die Reform
des Sicherheitssektors, die Verbesserung der Menschenrechtssituation, die
Riickfiihrung von Fliichtlingen, der Aufbau eines Justizsystems etc.. Externe
Akteure ibernehmen dabei im Rahmen eines relativ eng begrenzten Mandates
in Abstimmung mit der lokalen Regierung vor allem Monitoring- und
Implementierungsfunktionen. Zumeist handelt es sich auch um auf die jewei-
lige Aufgabe spezialisierte Akteure (z.B. UNHCR bei Fliichtlingen, OSZE bei
Wahlbeobachtungen). Beispicele fiir diese Form sind die militarischen und poli-
zeilichen Monitoring-Aktivititen der NATO bzw. der EU in Mazedonien nach
der Krise von 2001.7

(¢) Multidimensionales peacebuilding: In diese Kategorie gehdren die meis-
ten groferen zivil-militdrischen Operationen im Rahmen von VN-gefiihrten
oder VN-mandatierten Missionen, die mit einem umfangreichen Mandat agie-
ren. Sie greifen de facto erheblich in die Souverénitét des betroffenen Landes
ein, auch wenn formal die Autoritit der Regierung gewahrt wird, so dal man

Ein weiteres Beispiel wire die Rule of Law-Mission der Europdischen Union (EU
JUST THEMIS) in Georgien, um verschiedenen staatlichen Stellen beim Aufbau
rechtsstaatlicher Strukturen zu helfen. Allerdings handelt es sich hier nicht um
peacebuilding im engeren Sinne.
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von einer Art geteilter Souverénitit (vgl. Krasner 2004) bzw. von einer hybriden
Governance-Struktur ausgehen muf, an der sowohl internationale als auch lo-
kale Akteure beteiligt sind.® Diese Operationen werden in der Regel von mehre-
ren Akteuren durchgefiihrt, die iiber verschiedene Koordinationsmechanismen
(z.B. Steering Committees, Liaisionbiiros, Geberstruktur) miteinander verbun-
den sind. In Afghanistan iibernehmen beispielsweise die NATO-gefiihrte ISAF
und die USA-gefiihrte Operation Enduring Freedom, inklusive der jeweiligen
PRTs, den militdrischen und sicherheitspolitischen Part, wiahrend sich die VN-
Mission UNAMA ausschlieBlich auf zivile Mafinahmen, insbesondere auf den
institutionellen Wiederaufbau, konzentriert. Gleichzeitig haben verschiedene
lead nations die Verantwortung fiir einen Teilaspekt bei der Reform des afgha-
nischen Sicherheitssektors iibernommen.’

(d) Internationale Ubergangsverwaltung: Bei dieser Form von peacebuil-
ding ersetzen die externen Akteure zumindest zeitweise die staatliche Autoritét
und tibernehmen — zumeist in Kooperation mit internationalen NGOs bzw.
spezialisierten Agenturen — stellvertretend entsprechende Funktionen, ehe sie
schrittweise diese Aufgaben an lokale Akteure und Institutionen transferieren
(vgl. Chesterman 2004, Caplan 2005). Prominente Beispiele fiir diese Form von
Protektoraten oder Quasi-Protektoraten, auch wenn der Grad an internationaler
Autoritédt von Fall zu Fall durchaus differiert, waren und sind die internationa-
len Missionen in Kambodscha (UNTAC, 1992-93), in Ost-Slawonien/Kroatien
(UNTAES, 1996-98), in Timor Leste (UNTAET, 1999-2002) sowie vor allem
in Bosnien (siehe Tabelle 2) und im Kosovo (siehe Tabelle 3).!°

Diese VN-Operationen setzen sich in der Regel aus internationalen Friedenstruppen,
Militarbeobachtern, Polizeikraften, internationalen zivilen Kraften sowie lokalen
Mitarbeitern zusammen. Die groBten zivil-militdrischen Missionen mit diversen
peacebuilding-Aufgaben sind derzeit in der DR Kongo (MONUC, Personalstirke:
rund 18 600), in Liberia (UNMIL, rund 17 600), in Haiti (MINUSTAH, rund 8 600),
in der Cote d‘Ivoire (UNOCI, rund 7 400) und in Burundi (UNOB, rund 6 400)
aktiv (Stand: September 2005). Im Aufbau befindet sich zudem die VN-Operation
im Sudan (UNMIS), die bis zu 14 500 militdrische und zivile Krifte umfassen soll.
Deutschland agiert als lead nation bei Polizeiautbau, Grofbritannien bei der
Bekdmpfung von Drogenanbau und -handel, Italien beim Aufbau des Justizwesens,
Japan bei der Demobilisierung, Demilitarisierung und Reintegration von Kémpfern
(DDR-ProzeB) und die USA beim Aufbau einer afghanischen Armee. Dariiber
hinaus hat Deutschland auf der Ebene der Geber die Koordination in den Bereichen
Wirtschaft und Energie ibernommen. Zum peacebuilding in Afghanistan, siche
Wimmer/Schetter 2002, Suhrke u.a. 2002, International Crisis Group 2003, Wilke
2004.

10" Als historischer Vorldufer gilt die VN-Ubergangsverwaltung fiir West New Guinea
(UNTEA, 1962-63).
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Tabelle 2: Peacebuilding durch externe Akteure: Bosnien-Herzegowina (seit 1995)

Aufgaben Internationale Akteure

Militdrische Aspekte NATO-gefiihrte SFOR (bis 2004),
seit 2005 EU-gefiihrte EUFOR

Zivilverwaltung Internationaler Hoher Reprédsentant

(OHR), von der EU nominiert

Regionale Stabilisierung

OSZE, Stabilititspakt fiir Stidosteuropa

Internationale Polizei

VN (bis 2003), EU Police Mission
(EUPM) (seit 2003)

von Eigentum

Vorbereitung und OSZE

Durchfiihrung von Wahlen

Flichtlingsriickkehr UNHCR, EU

Schutz und Riickgabe Européischer Gerichtshof fiir Menschenrechte

Schutz von Menschenrechten

OSZE, Europarat, Européischer Gerichtshof
fiir Menschenrechte, UNHCR, Human
Rights Co-ordination Centre (HRCC)

Verfassungsgericht Europiischer Gerichtshof fiir Menschenrechte
Zentralbank IWF

Wirtschaftlicher Weltbank, EU, UNDP

Wiederaufbau

Bildungspolitik OSZE, Stabilitdtspakt fiir Stidosteuropa

Tabelle 3: Peacebuilding durch externe Akteure: Kosovo (seit 1998)

Aufgaben

Internationale Akteure

Militarische Aspekte

NATO-gefiihrte KFOR

Zivile Umsetzung

UNMIK, Special Representative of the Secretary
General, Interim Administrative Council

Internationale Polizei,

UNMIK, OSZE

und Rechtsstaat

Polizeiausbildung

Vorbereitung und OSZE
Durchfiihrung von Wahlen

Aufbau von Institutionen OSZE

Humanitire Hilfe

OSZE, EU Humanitarian Aid Office (ECHO)

Fliichtlingsriickkehr UNHCR
Schutz von Menschen- und UNMIK, UNHCR, Ombudsinstitution (OSZE)
Minderheitenrechten

Wiederaufbau und wirt-
schaftliche Entwicklung

EU (European Agency for
Reconstruction), Weltbank, USAID

Medien, Meinungsfreiheit

Temporary Media Commissioner (OSZE,VN)
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5. Fieldwork: Dilemmata und
Herausforderungen fiir peacebuilder

Peacebuilding-Operationen haben vor Ort mit einer Reihe von typischen
Dilemmata und Herausforderungen zu kdmpfen. Als Faustregel kann da-
bei gelten: Je umfangreicher das internationale Engagement, umso ldnger
wird die Liste an Problemen in der konkreten Umsetzung. Dies héngt nicht
zuletzt damit zusammen, dal zwischen den peacebuilding-Strategien und -
Aufgabenfeldern in der Praxis erhebliche, schwer 16sbare Zielkonflikte beste-
hen, die vor Ort zum Teil durch mangelnde Kohérenz oder Koordination der
externen Akteure verstirkt werden. Zum Beispiel: Einerseits ist in der Regel
die Wiederherstellung eines staatlichen Gewaltmonopols erforderlich, ande-
rerseits darf dies nicht fiir politische Repressionen oder die Marginalisierung
bestimmter Gruppen miflbraucht werden und damit den demokratischen
Prozel unterminieren. Einerseits sind externe Wirtschafts- und Finanzhilfen
fir den Wiederaufbau notwendig, andererseits darf dies nicht Korruption
oder Schattenokonomien und damit die Position der Kriegsgewinnler stdr-
ken. Einerseits werden Schritte zur Demokratisierung gefordert, andererseits
darf dies nicht zu einer (erneuten) Politisierung von kollektiven Identititen
(zum Beispiel Ethno-Nationalismus) fiihren, die rasch in Gewalt umschlagen
kann und die Sicherheitslage verschérft. Mit anderen Worten: peacebuilding-
Aktivititen in einem Bereich konnen gleichzeitig negative Folgen in anderen
haben, in manchen Féllen ist dieser Effekt unvermeidlich und kann allenfalls
durch begleitende MaBinahmen (zum Beispiel Monitoring, Peace- and Conflict-
Impact Assessment) abgefedert werden. Der folgende Uberblick bezieht sich
in erster Linie auf jene Schwierigkeiten, die sich aus der Interaktion von exter-
nen und lokalen Akteuren ergeben, ohne jedoch Anspruch auf Vollstandigkeit
zu erheben. Die genannten Aspekte basieren nicht zuletzt auf vergleichenden
Untersuchungen verschiedener peacebuilding-Prozesse (siche dazu Cousens/
Kumar 2000, Stedman/Rothchild/Cousens 2002, Ferdowsi/Matthies 2003,
Paris 2004).

Verdnderung der lokalen Macht- und Krdfteverhdltnisse: Jede Einmischung
von auflen verdndert notwendigerweise die Konstellation vor Ort. Dies ist
beim peacebuilding in der Regel auch gewollt, da man gezielt bestimmte
Akteure unterstiitzt und andere nicht, um auf diese Weise einen Friedensprozef3
zu befordern bzw. den Riickfall in Gewalt zu verhindern. Je nach Fall kon-
nen dies sehr unterschiedliche Akteure sein: Reformer, Oppositionskrifte,
Zivilgesellschaft, lokale Akteure, Teile der Biirokratie oder auch Angehdrige
des Sicherheitsapparates. Gleichwohl fiihrt dieses Engagement zu einer
Verdnderung der Krifteverhiltnisse, was unter Umstdnden zur Verscharfung
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von Problem- und Konfliktlagen beitragen kann. Im ungiinstigsten Fall gera-
ten dabei externe Akteure, nicht zuletzt die internationalen Friedenstruppen
und Polizisten, selbst in das Visier von Extremisten oder Biirgerkriegsparteien.
Sie werden damit gewollt oder ungewollt zur Konfliktpartei und tragen zur
Destabilisierung bei.

Verstirkung von rent-seeking-Mentalititen: Externe Akteure stehen zu-
dem regelmifBig vor dem Problem, dall die Kooperation lokaler Eliten, zu-
mal der Fiihrungspersonen, nicht selten durch die Maximierung von ,,politi-
schen Renten® motiviert ist, um auf diese Weise ihren Einflul} innerhalb ihrer
Gemeinschaft bzw. ihres Klientels zu wahren. Dieser Mechanismus greift vor
allem dann, wenn es lokalen Akteuren gelingt, die vielféltigen, mitunter kon-
kurrierenden externen Akteure gegeneinander auszuspielen. In der Regel ver-
schérft sich damit die Abhingigkeit von externer Hilfe, da lokale Akteure ihre
Aktivititen auf den erhofften Mittelzufluf3 ausrichten.

Ambivalenz von ownership: Hier geht es im Kern um die Frage, inwieweit
die MafBinahmen von lokalen oder externen Akteuren gesteuert werden sollten.
Einerseits ist es fiir die Nachhaltigkeit von peacebuilding zwingend, daf} we-
sentliche Entscheidungen von den betroffenen Parteien selbst getroffen werden
(ownership). Die lokalen Eliten sollen auf diese Weise in die Verantwortung
genommen werden. Ansonsten besteht die Gefahr, daf3 sie im Wissen darum,
dal3 im Zweifelsfall ohnehin andere fiir sie entscheiden werden, nicht wirk-
lich gezwungen sind, Blockadehaltungen oder Maximalpositionen aufzuge-
ben bzw. die Verantwortung fiir im eigenen Lager unpopuldre Maflnahmen
zu libernehmen — dieser Effekt 148t sich insbesondere bei internationalen
Ubergangsverwaltungen beobachten, was den Transfer von Souverinitit und
Kompetenzen erschwert. Anderseits darf umgekehrt die Priferenz fir owner-
ship nicht dazu fiithren, in Krisensituationen wichtige Maflnahmen zu unter-
lassen, sondern diese miissen unter Umstinden auch gegen den Willen be-
stimmter Akteure durchgesetzt und gegebenenfalls in eigener Regie umgesetzt
werden, um gewaltsame Auseinandersetzungen oder humanitire Katastrophen
zu verhindern.

Umgang mit ,,Storenfrieden’* (spoiler): Ein notorisches Problem ist der
Umgang mit jenen Kréften, die keine Bereitschaft erkennen lassen, sich kon-
struktiv an Friedensprozessen zu beteiligen, sondern eher darauf aus sind, die-
se Prozesse zum Scheitern zu bringen oder zumindest empfindlich zu storen
(vgl. Stedman 1997, Schneckener 2003). Diese Konstellation trifft insbeson-
dere auf jene Gewaltakteure zu, die im Zuge des Konfliktes Teile des Landes
bzw. bestimmte Wirtschaftszweige unter ihre Kontrolle gebracht haben und
nun fiirchten miissen, durch den Wiederaufbau an politischer Macht und 6ko-
nomischen Profitchancen einzubiiBen. Als spoiler konnen aber auch andere
Akteure auf den Plan treten, die NutznieBer des Status quo sind (zum Beispiel
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lokale Stammesfiihrer, religiose Autorititen, Armeefithrung, korrupte Beamte
und Politiker, etc.). Das Dilemma besteht darin, daf3 in den meisten Féllen
peacebuilding-Aktivititen einerseits gegen die Interessen dieser Akteure
durchgesetzt werden miissen. Andererseits kann man oftmals Fortschritte nur
erreichen, wenn einige dieser potentiellen spoiler in den Prozel3 eingebunden
werden, das heif3t, dal3 sie an der Macht beteiligt, ihnen bestimmte Freirdume
oder Privilegien eingerdumt werden, etc. (siche zum Beispiel Warlords in
Afghanistan).

Umgang mit para-staatlichen Strukturen: In einigen Nachkriegsgesellschaf-
ten stehen externe Akteure vor dem Problem, daB3 an die Stelle von oder paral-
lel zu staatlichen Strukturen andere Formen der politischen Ordnung getreten
sind, die auch nach dem Krieg noch Bestand haben. Dazu gehoren para- oder
quasi-staatliche Gebilde, die sich von der Zentralregierung abgekoppelt haben
und tiber ein lokal begrenztes Gewaltmonopol verfiigen, das in Konkurrenz zu
einem gesamtstaatlichen Gewaltmonopol steht. In manchen Léndern fiihrt dies
zu regelrechten Gewaltoligopolen, in denen mehrere Anspriiche, vertreten von
lokalen Machthabern, teilweise in kooperativer, teilweise in konkurrierender
Form nebeneinander bestehen (vgl. Mehler 2003). Die Frage ist nun, inwie-
weit solche, im Einzelfall durchaus stabilisierend wirkenden Strukturen als
Zwischenlosung oder Bausteine fiir peacebuilding genutzt werden konnen oder
ob nicht vielmehr die Gefahr besteht, diese Strukturen in einer Weise zu ver-
festigen, daB3 die Chancen fiir eine gesamtstaatliche Entwicklung schwinden.

6. Homework: Dilemmata und
Herausforderungen fiir peacebuilder

Die Schwierigkeiten, unter denen peacebuilder agieren, werden noch um
ein Vielfaches grofer, wenn man die Ebene der beteiligten Hauptstiddte und
Hauptquartiere beriicksichtigt. Diese Ebene spielt eine erhebliche Rolle so-
wohl fiir die Beziehungen zwischen den beteiligten peacebuildern als auch fiir
die Entscheidungsprozesse innerhalb einer internationalen Organisation bzw.
einer Regierung. Die Erfahrung aus zahlreichen Fehlschldgen lautet: Was in
den Hauptstddten und Hauptquartieren versdumt wird, kann zumeist im Feld
nicht mehr korrigiert werden. Fiir den Erfolg oder Miferfolg von peacebuil-
ding-Mafinahmen sind daher vor allem folgende Aspekte von Bedeutung.
Politische Aufmerksamkeit: Inwieweit gelingt es der internationalen
Gemeinschaft, das politische Interesse an peacebuilding iiber einen ldngeren
Zeitraum aufrechtzuerhalten. Die Aufmerksamkeit ist in der Regel dann am
hochsten, wenn ein Konflikt gewaltsam eskaliert ist und Folgen fiir regionale
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bzw. internationale Sicherheit drohen. Sobald Konflikte — oberfléchlich be-
trachtet — nicht mehr virulent sind, verschwinden sie von der Tagesordnung
(zum Beispiel beim VN-Sicherheitsrat), nicht zuletzt auch deshalb, weil dann
zumeist andere Krisenregionen in das Blickfeld der Weltpolitik riicken. Dieser
Effekt 148t sich bei nahezu allen peacebuilding-Operationen beobachten. Mit
dem Mangel bzw. dem Nachlassen an politischer Aufmerksamkeit ist auch
ein Riickgang an 6ffentlichem Interesse verbunden, was unter Umsténden die
dauerhafte Mobilisierung von finanziellen und personellen Ressourcen fiir
das peacebuilding-Engagement erschwert. Solche Uberlegungen kénnen im
Extremfall bei Politikern dazu fiihren, sich erst gar nicht zu engagieren, ins-
besondere dann, wenn absehbar ist, daf3 es sich um eine mehrjéhrige Aufgabe
handelt und dies der eigenen Offentlichkeit nur schwer vermittelbar ist.

Strategieentwicklung, operative Planung und Ressourcenbereitstellung:
Ein weiteres Grundproblem besteht bei den meisten externen Akteuren, in-
klusive der VN, darin, systematisch peacebuilding-Strategien zu entwickeln,
Operationen zu planen und Ressourcen vorzuhalten.!" In der Wirklichkeit
dominieren ad hoc-Planungen und -Strukturen sowie Appelle internationaler
Organisationen an ihre Mitglieder, doch entsprechende Beitrdge bzw. personel-
le Kapazititen zur Verfligung zu stellen. Es hat sich in der Vergangenheit immer
wieder als schwierig erwiesen fir peacebuilding-Operationen kontinuierliche
und ausreichende Unterstiitzung sicherzustellen. Die Hohe der zur Verfiigung
stehenden Gelder ist nur schwer vorhersagbar, womit wiederum die strate-
gische und operative Planung fiir Missionen erschwert wird. Der Fundraising-
ProzeB zieht sich haufig in die Lange, zudem konnen erhebliche Diskrepanzen
zwischen den zugesagten und tatsdchlich bereitgestellten Mitteln auftreten.
Gerade in der kritischen Anfangsphase von peacebuilding-Operationen,
wo es besonders wichtig wire, Bevolkerung und Konfliktparteien von einer
Friedensregelung zu iiberzeugen, sorgt eine unzureichende Mittelausstattung
oft fiir Anlaufschwierigkeiten. Eine Folge ist, daB haufig wichtige Elemente
von aufeinander aufbauenden Strategien nur eingeschrinkt umgesetzt wer-
den konnen oder ginzlich wegfallen. Dariiber hinaus besteht hdufig in den
Hauptstddten und Hauptquartieren ein Mangel an Planungskapazititen
und entsprechenden, gerade auch ressort- bzw. politikfeldiibergreifenden
Strukturen, die nicht nur den politischen Entscheidungsprozef3 befordern und
die Mobilisierung von Geldern und Personal erleichtern, sondern auch zum
Aufbau einer systematischen Expertise im Bereich peacebuilding beitragen
— Deutschland ist hier keine Ausnahme.

" In der Joint Utstein-Studie, in der peacebuilding-Projekte von Norwegen, den
Niederlanden, Grof3britannien und Deutschland untersucht wurden, wird beispielsweise
das strategische Defizit beim peacebuilding beklagt, vgl. Smith 2004, S. 57-60.
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Koordination und Kohdrenz: Notorisch ist angesichts der Vielzahl an exter-
nen Akteuren die Frage von Koordination und Kohérenz. Dies 148t sich auf ver-
schiedene Ebenen deklinieren — erstens bezogen auf die interne Organisation
eines Akteurs, zweitens bezogen auf die Beziehungen zwischen Hauptstiadten
bzw. Hauptquartieren und drittens bezogen auf die konkrete Interaktion der
externen Akteure vor Ort. Unter Koordination sind dabei Absprachen zwi-
schen den Beteiligten zu verstehen, die wechselseitige Information iiber eigene
Vorhaben und die gegenseitige Hilfestellung bei der Bewiltigung gemeinsamer
Probleme. Kohérenz umschreibt den Versuch, ein sinnvolles Ineinandergreifen
von Aktivititen unterschiedlicher Akteure zu erreichen, einen gemeinsa-
men strategischen Ansatz zu entwickeln und moglichst Widerspriiche bzw.
Zielkonflikte zu minimieren. Dieses Unterfangen gestaltet sich jedoch enorm
schwierig, da in der Regel sdmtliche Akteure eigene, teilweise durch ihr
Mandat gefirbte Vorstellungen davon mitbringen, wie peacebuilding betrie-
ben werden sollte, welche Maflnahmen in welcher Abfolge Prioritdt haben
sollten, welche kurz- bis mittelfristigen Ziele anzusteuern und wie diese zu
erreichen sind. Die Akteure konkurrieren dabei um knappe Ressourcen, um
Einflu und Kompetenzen. Gleichzeitig sind die meisten von ihnen auf eine
gewisse Autonomie und Steuerungshoheit iiber ihre Tatigkeiten bedacht
— nicht zuletzt aus Griinden von Prestige und Einflul3. Insgesamt bleibt dabei
die Kohédrenz der internationalen Gemeinschaft auf der Strecke — dies ist in
unschoner RegelméBigkeit in fast allen Fillen zu beobachten. Das Ergebnis ist
eine Vielzahl konkurrierender Ziele und Mafinahmen mit dem Effekt, daf} die
Arbeit der einen die Anstrengungen der anderen unterminiert.

Legitimitdt: Externe Akteure, zumal demokratisch gewéhlte Regierungen,
miissen sich an verschiedenen Stellen um Legitimitidt bemiihen und geraten
dabei nicht selten in erhebliche Dilemmata. Sie miissen einerseits den unter-
schiedlichen Erwartungen und Anforderungen Rechnung tragen, die an sie vor
Ort von der Bevolkerung, von bestimmten Gruppen oder von der herrschenden
Elite gestellt werden, aber andererseits auch um Legitimitét ,,zu Hause* wer-
ben, um tiberhaupt die notwendigen Ressourcen, sprich Steuergelder, zu mobi-
lisieren. Gleichzeitig spielen in-put- und out-put-Dimensionen von Legitimitat
eine gewichtige Rolle —je nach Fall werden die externen Akteure an beiden oder
einer der beiden Dimensionen gemessen. Auch hier zeigen sich Differenzen,
je nachdem ob der Akteur vor Ort agiert oder aber vis-a-vis seiner eigenen
Offentlichkeit (siehe Tabelle 4). Hinzu kommen die Spannungen, die zwischen
beiden Dimensionen auftreten mdgen. Zum Beispiel: Mal mag es gelingen,
lokale Akteure in die Politikformulierung einzubinden (in-puf), was jedoch
moglicherweise effektive Entscheidungs- und Implementierungsprozesse er-
schwert und somit zu suboptimalen Ergebnissen fiihrt (out-puf). Oder: Um fiir
einen Einsatz die Unterstiitzung des Parlaments zu erreichen, wird ein Mandat

80 (2005) 1-2 35



ULRICH SCHNECKENER

formuliert, das sich vor Ort als ineffektiv erweist und damit letztlich weder den
out-put-Kriterien vor Ort noch zu Hause Rechnung tragt.

Tabelle 4: Legitimitdtsanforderungen fiir peacebuilder

Legitimitit vor Ort Legitimitiit zu Hause
In-put- Beteiligung von lokalen Akteuren | Beteiligung von internationalen
Legitimitdt | an Politikformulierung und Biirokratien, Geberorganisationen
-umsetzung; Unterstiitzung und anderen Staaten; Beteiligung
durch lokale Offentlichkeit von nationalen Parlamenten;

Unterstiitzung durch die nationale
und internationale Offentlichkeit

Out-put- Schaffung eines sicheren Effektive Umsetzung des
Legitimitdt | Umfeldes; Verbesserung der Mandates; kosteneffiziente
Lebensbedingungen; Schaffung | Implementierung von Projekten;
friedensféhiger Strukturen erfolgreiche Evaluierung;
in Staat und Gesellschaft keine eigenen Opfer
7. Fazit

Das MiBverhiltnis zwischen Theorie und Praxis, zwischen friedenspoliti-
schem Anspruch und zur Verfiigung stehenden Ressourcen, zwischen ge-
weckten Erwartungen und Politikergebnissen ist beim peacebuilding nach
wie vor erheblich. Selbst VN-Generalsekretér Kofi Annan nennt nur wenige
Friedensmissionen, die aus seiner Sicht als Erfolg gewertet werden kdnnen
(Rede an der Universitdt Ulster, 18.10.2004): Namibia (1989-90), Mosambik
(1992-94), El Salvador (1991-95), Guatemala (1994-2004), Timor Leste
(1999-2005) sowie das VN-Engagement bei der Transformation Siidafrikas.
Selbst bei einigen dieser Fille kann man — je nach Mafstab — Zweifel ha-
ben, ob der von auBlen geforderte peacebuilding-Proze hinreichend konso-
lidiert ist. Abgesehen von den VN-internen Problemen wirkt sich bei peace-
building-Operationen in besonderem Mafle aus, dafl die externen peacebuil-
der vor Ort und ,,zu Hause* sehr unterschiedlichen, zum Teil gegenldufigen
Anforderungen, Logiken und Sachzwingen ausgeliefert sind. Dies beginnt
bereits bei der Entscheidung, ob man sich iiberhaupt beim peacebuilding en-
gagieren soll. Dabei spielen eine Reihe von Kriterien eine Rolle, die mit der
Lage vor Ort relativ wenig zu tun haben: Gibt es traditionelle Beziehungen zu
dem betroffenen Land (zum Beispiel Kolonialbeziehung)? Gibt es regionale
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Beziige oder eine geographische Néhe? Gibt es eine intensive Berichterstattung
in den Weltmedien? Engagieren sich andere externe Akteure? Sind die entspre-
chenden Ressourcen innenpolitisch mobilisier- und legitimierbar? Gibt es ei-
gene wirtschaftliche, geopolitische oder sicherheitspolitische Interessen? Gibt
es eine ausreichende volkerrechtliche Legitimation? Diese Sachlogik setzt
sich fort, wenn es um konkrete Planungen und Beteiligung an peacebuilding-
Operationen geht. Auch hier orientieren sich die externen Akteure primér an je-
nen rechtlichen Standards und politischen Spielregeln, die in den Hauptstiadten
und Hauptquartieren gelten — das reicht von der Gewéhrleistung von demokra-
tischen Mehrheiten iiber detaillierte Finanzierungs- und Budgetbestimmungen
bis hin zu den Einsatzregeln fiir Soldaten, Polizisten oder zivile Helfer. Die
Bedingungen vor Ort werden dabei kaum oder unzureichend beriicksichtigt,
weshalb es wenig verwundert, wenn die beschriebenen Dilemmata, vor de-
nen peacebuilder in Nachkriegsgesellschaften stehen, nur schwer bewiltigt
werden konnen. Die enorme Kluft zwischen fieldwork und homework ist die
tagtdgliche Erfahrung der Praktiker. Die entscheidende Frage fiir die Zukunft
von peacebuilding diirfte daher lauten, wie sich diese Kluft strategisch, kon-
zeptionell, institutionell und in Form von geeigneten Instrumenten verringern
1aBt. Diese Frage stellt sich nicht nur fiir die politische Praxis, sondern auch fiir
eine an Politikberatung orientierte Friedensforschung.
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