August Pradetto

Internationaler Terror, forcierter Regimewechsel
und die UNO: Der Fall Afghanistan

Nach Beginn der militdrischen Aktion gegen
Afghanistan am 7. Oktober 2001 wurde von ver-
schiedenen Seiten, nicht zuletzt von den Regierun-
gen der USA und der Bundesrepublik Deutsch-
land, auf die Organisation einer Post-Taliban-
Ordnung in Afghanistan durch die Vereinten
Nationen gedridngt. Der UN-Sonderbeauftragte
fir Afghanistan, der ehemalige algerische Au3en-
minister Lakhdar Brahimi, duerte sich diesbeziig-
lich bis zum Fall Kabuls am 13. November sehr
skeptisch. UN-Generalsekretdr Kofi Annan selbst,
von Anfang an reserviert gegeniiber der US-Krieg-
fiihrung, driangte schon kurz nach Beginn der mili-
tarischen MaBnahmen auf deren schnelle Beendi-

gung.

Hinter dieser diplomatischen Kontroverse werden
tief greifende Einschédtzungsdivergenzen in mehr-
facher Hinsicht deutlich: Eine betrifft die Chancen
der UNO bei der Reorganisation Afghanistans.
Eine zweite tangiert die Auswirkungen der milita-
rischen MaBnahmen auf die Moglichkeiten, eine
Neuordnung des Landes durchzusetzen. Drittens
schlieBlich geht es um die Konsequenzen des mili-
tarischen Vorgehens fiir den Kampf gegen den
Terror.

Der Beitrag zeichnet im ersten Teil nach, wie die
Beauftragung der UNO, in Afghanistan titig zu
werden, zustande kam. Im Weiteren untersucht er
die oben genannten Kontroversen vor allem unter
dem Aspekt bisheriger Erfahrungen der UNO mit
State-building und daraus resultierender Schluss-
folgerungen fiir Afghanistan. Unter State-building
wird die Re- bzw. Neuorganisation politischer und
staatlicher Strukturen sowie notwendiger okono-
mischer und infrastruktureller Kontexte verstan-
den.! Die nachfolgenden Uberlegungen beziehen
zugehorige Fragen der Effizienz militdrischer
MafBnahmen der USA zur Eliminierung des Tali-
ban-Regimes ein. Dies gilt auch fiir erkennbare

1 Zu State-building-Aktivitidten der UNO siehe das von der
Carnegie Corporation, Ford Foundation und MacArthur
Foundation geférderte Forschungsprojekt der International
Peace Academy ,Transitional Administrations: Self-de-
termination, state-building, and the United Nations®, http://

ipacademy.org/Programs/Programs.htm, S.3, am 22.10.
2001.
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Auswirkungen des militdrischen Vorgehens gegen
Afghanistan auf die islamische Welt.

I. Der Afghanistan-Auftrag
der UNO

Am 14.November 2001, einen Tag nachdem
Kabul in die Hénde der Nordallianz gefallen war,
fasste der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen
einen Beschluss. Er iibertrug den UN-Verantwort-
lichen in vager Form jene vorher anvisierten State-
building-Aufgaben, die bei Annan und Brahimi so
wenig Begeisterung hervorgerufen hatten. In der
EntschlieBung wurde eine ,zentrale Rolle“ der
UNO bei den Anstrengungen verlangt, moglichst
schnell eine Ubergangsadministration zur Bildung
einer neuen Regierung einzusetzen.?

Die Art und Weise, wie die Vereinten Nationen
mit der Aufgabe betraut wurden, die politische
und staatliche Reorganisation Afghanistans zu
bewerkstelligen, ist nicht nur ein Exempel fiir
das Verhiltnis der USA und anderer national-
staatlicher Akteure zur Weltorganisation. Es ist
auch ein Lehrbeispiel fiir die Dilemmasituation,
in die sich die UNO aufgrund vollendeter Tatsa-
chen gestellt sieht: Einerseits gibt es keine Alter-
native zur Bereitschaft, sich zu engagieren, ande-
rerseits ist die Uberforderung der Organisation
absehbar.

Simultan mit der Aufnahme der militdrischen
Offensive der USA gegen Afghanistan® hatten
westliche Politiker verlangt, die UNO moge die
Organisation einer politischen Neuordnung nach
dem Sturz der Taliban iibernehmen. Der Weltor-
ganisation wurde die Supervision des ,,politischen

2 Resolution 1378 (2001), http://www.un.org/Docs/scres/
2001/res1378e.pdf, am 19. 11. 2001.

3 Die Betonung, dass sich der Krieg nicht gegen die afgha-
nische Bevolkerung, sondern gegen das Taliban-Regime
richte und deswegen nicht von einem ,Krieg gegen
Afghanistan“ gesprochen werden konne, ist insofern un-
sinnig, als das Verbot der Kriegfiihrung gegen Zivilisten eine
volkerrechtliche Selbstverstiandlichkeit darstellt.
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Prozesses nach der militdrischen , Kampagne*
zugedacht. Die diesbeziiglichen Vorstellungen
waren ebenso vage wie visiondr. So schlugen z. B.
die Staats- und Regierungschefs der Européischen
Union vor, die UNO solle fiir die Ubergangsphase
bis zur Bildung einer stabilen, die wichtigsten eth-
nischen Gruppen reprisentierenden Regierung
»den legitimierenden Rahmen“ abgeben. Die
Bereitstellung von UN-Friedenstruppen fiir einen
stabilisierenden Einsatz“ nach dem Sturz der
Taliban miisse durch ein wirtschaftliches Wieder-
aufbauprogramm erginzt werden. Der britische
AuBlenminister Jack Straw sowie andere seiner
Amtskollegen vertraten die Auffassung, die
Zukunft Afghanistans miisse auf einer langfristi-
gen Verpflichtung der Vereinten Nationen, der
Vereinigten Staaten, der Europdischen Union und
der Nachbarldnder Afghanistans gegriindet wer-
den* US-Prisident Bush iibernahm zeitweilig
sogar die ,, Anregung® des britischen Premiers
Blair und wies den Vereinten Nationen eine fiih-
rende Rolle beim ,Nation-building” in Afghanis-
tan zu.’

Diese Forderungen waren so weitgehend, wie sie
eine innere Logik aufwiesen: Stiirzten die Taliban,
entstiinde ein Machtvakuum mit der Gefahr eines
Biirgerkrieges wie vor der Machtiibernahme durch
die ,,Gottesschiiler 1996. Derartige Befiirchtun-
gen erwuchsen berechtigterweise aus der kompli-
zierten ethnischen, religiosen und politischen Lage
in dem Land.5

4 Vgl. Straw fiir langfristiges Engagement”, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 23. Oktober 2001, S. 9.

5 Der Begriff ,,Nation-building* geht noch iiber das in Be-
zug auf spezifische UN-Aktivititen gebrduchliche ,State-
building“ hinaus. Zusitzlich zu Letzterem bedeutet es neben
der Schaffung eines vor allem institutionell verstandenen ge-
samtstaatlichen Reglements die Herstellung jener gesell-
schaftlich-politischen Identitdtsaspekte in der Bevolkerung
eines Staates, die das Eigenversténdnis als Nation bedingen.
Ein ,nation-building” in Afghanistan und in anderen failed
states mit externer Hilfe forderten unmittelbar nach Kriegs-
beginn Jeffrey Bartholet, Owen Matthews und Roy Gutman,
Rising Above The Ruins, in: Newsweek vom 8. Oktober 2001.
6 Manche Experten sprechen von mehr als 50 Stammen.
Die Selbstzuordnung zu einem der 33 Stimme, einer be-
stimmten Ethnie oder Religionsgemeinschaft, einer linguisti-
schen Gemeinschaft, einem ausgedehnten Familienverband,
einer Region oder einer Provinz bedeuten in Afghanistan
nicht per se Feindschaft gegeniiber einem anders definierten
Individuum bzw. einer Gruppe oder auch gegeniiber einer
nationalstaatlichen Perspektive. Doch hat die kriegerische
Vergangenheit des Staates gezeigt, dass sich die bestehenden
Unterschiede leicht zur Allianzbildung sowie zur Ein- und
Ausgrenzung instrumentalisieren lassen. Vgl. Jochen Hippler,
Afghanistan: Von der ,,Volksdemokratie“ zur Herrschaft der
Taliban, in: Joachim Betz/Stefan Briine (Hrsg.), Jahrbuch
Dritte Welt 1998, Miinchen 1997, S.165-184; http://
www.jochen-hippler.de.
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Die UNO versuchte Hoffnungen und Erwartun-
gen von vornherein zu ddmpfen. Lakhdar Brahimi
duBlerte sich skeptisch hinsichtlich einer Peace-
keeping-Rolle der Vereinten Nationen. Eine Rolle
der UNO bei einem intendierten State-building
nach den Taliban in Afghanistan sah er negativ.’
Den Afghanen konne bei der Suche nach stabilen
Verhiltnissen allenfalls geholfen werden. Und
wihrend sich etwa US-AuBlenminister Powell fiir
die Entsendung internationaler Friedenstruppen
nach dem Krieg gegen die Taliban aussprach,
warnte Brahimi mit Hinweis auf tiefgehende Res-

sentiments der Afghanen vor einem Einsatz ,,aus-

landischer Truppen®.

UN-Generalsekretir Kofi Annan beurteilte von
vornherein das eigenstdndige Vorgehen der USA
gegen Afghanistan negativ.’ Seine Haltung zu
einer Ubernahme von Verantwortung durch die
UNO war von Ambivalenz geprégt: Einerseits
erkldrte er die Bereitschaft, die Weltorganisation
in eine Funktion zu setzen, sobald der Krieg been-
det wire.! Andererseits war offenkundig, dass er
das Risiko eines Scheiterns der UNO in einer sol-
chen Mission und die Gefahr eines Riickschlags
fir die UNO hoch bewertete. Bereits Anfang
November 2001 sprach sich Annan fiir die Zeit
nach einer Entmachtung der Taliban eindeutig

7 Vor dem 14. November 2001 akzentuierte er immer wie-
der die vordringliche Rolle der humanitdren Hilfe. Das neu
hinzugekommene Mandat der UNO in Afghanistan unter-
streiche lediglich die Notwendigkeit internationaler Hilfe
beim Wiederaufbau des Landes zu gegebener Zeit; den
Aufbau einer Post-Taliban-Regierung schlieBe dies jedoch
eindeutig nicht ein. UN Information Centre, Press Confe-
rence by the SRSG for Afghanistan, Mr. Lakhdar Brahimi,
1. November 2001, http://www.reliefweb.int/w/rwb.nsf/vID/
F4C8D67D94A6346985256 AF7005A A14F?OpenDocument,
am 9. 11. 2001.

8 Brahimi sagte in diesem Zusammenhang, die Afghanen
seien ein stolzes Volk, das es nicht moge, Auslédnder in seinem
Land zu sehen, vor allem wenn diese Uniformen triigen. Ni-
kola Krastev, Afghanistan: Envoy Says UN ,Not Seeking*
Nation-Building Role, http://www.rferl.org/nca/features/
2001/10/18102001082138.asp, am 22. 10. 2001.

9 Annan machte unmittelbar im Zusammenhang mit der
Resolution, die vom Sicherheitsrat der Vereinten Nationen
nach den Terroranschldgen vom 11. September verabschiedet
wurde (Resolution Nr. 1368 [2001] vom 12. September 2001),
den Vorschlag, die ,,legitime militdrische Selbstverteidigung*
gegen den Terrorismus von der UNO fiihren zu lassen. Nach
Beginn des Krieges forderte er die USA dringlich auf, die
,Legitimitdt® durch Beschliisse des Sicherheitsrats herzu-
stellen. Das lehnte die US-Regierung ab. In der Folgezeit
dringte Annan mehrfach und nachdriicklich auf eine
Limitierung der militérischen Angriffe. Vgl. u.a. Press Con-
ference by the SRSG for Afghanistan, Mr. Lakhdar Brahimi,
1. November 2001, UN Information Centre, 1. November
2001.

10 Vgl. Guy Dinmore/Hubert Wetzel/Christian Rohde,
Uno arbeitet an Plan fiir Nachkriegszeit, in: Financial Times
Deutschland vom 25. 10. 2001, S. 9.
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gegen ein UN-Protektorat aus. In einem Interview
erklirte er, bislang gebe es keine Antwort auf die
Frage, was nach dem Ende der US-Angriffe
geschehen solle. Drei Moglichkeiten wiirden erwo-
gen: eine UN-Blauhelmmission, ein multinatio-
naler Militdreinsatz oder eine rein afghanische
Losung. Annan gab einem Zusammenwirken der
afghanischen Krifte, also einer ,afghanischen
Losung®, den Vorzug, weil dies ,,der beste Garant
fiir die Stabilitit des Landes® sei.!!

Dessen ungeachtet war von Anfang an davon aus-
zugehen, dass sich die UNO engagieren wiirde,
wenn sich die fiinf stdndigen Mitglieder des Sicher-
heitsrats hierauf verstdndigten. Vor diesem Hinter-
grund versuchte Brahimi nach einer geschlossenen
Sitzung des Sicherheitsrats am 24. Oktober 2001
erneut, einerseits Illusionen iiber Moglichkeiten
externen Agierens in Afghanistan entgegenzuwir-
ken und andererseits den Sicherheitsratsmitglie-
dern auszureden, die UNO vor unrealistische und
nicht zu bewiltigende Aufgaben zu stellen. Bei
einer Interimsregierung komme es vor allem dar-
auf an, dass die Afghanen das Gefiihl hitten,
selbst zustdndig zu sein; alles andere habe keine
Zukunft. Die Hauptstadt Kabul und spéter das
ganze Land diirften nicht an eine einzige ethnische
Fraktion, politische Partei oder an eine ,,untaugli-
che Allianz* fallen.'?

Annan warnte in diesem Kontext die USA eben-
falls vor einer politischen Situation in Kabul, die
nach dem Sturz der Taliban und einer eventuellen
Machtiibernahme durch die Nordallianz von neu-
erlichen Grausamkeiten gekennzeichnet sein
konnte. Er forderte die USA und GroBbritannien
auf zu iiberlegen, wie aus der Hauptstadt und der
umliegenden Region eine neutrale Zone zu bilden
sei. Dies sei etwas, woriiber sich diejenigen Gedan-
ken machen miissten, die in die von den USA
gefiihrte Bombardierung Afghanistans involviert
seien.’

Hinsichtlich einer Entsendung von UN-Friedens-
truppen duflerte sich Brahimi mehrfach skeptisch:
,Friedenserhaltung bedeutet, dass da ein Friede zu
erhalten ist. Diese Situation ist qua Definition dazu

11 Vgl ,Rumsfeld: Krieg gegen Afghanistan wird nicht
Jahre dauern®, in: FAZ vom 6. November 2001, S. 2.

12 Press Conference by the SRSG for Afghanistan,
Mr. Lakhdar Brahimi, 1. November 2001, UN Information
Centre, 1. November 2001.

13 Gegen eine einseitige und nicht kontrollierbare Ent-
wicklung in Afghanistan schlug er zugleich vor, eine neue
Regierung unter Beaufsichtigung der UNO solle afghanische
Minister aller Volksgruppen umfassen. ,,Moves to agree post-
Taliban rule stepped up®, in: Financial Times vom 24. Ok-
tober 2001, S. 1.
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nicht geeignet. Fiir Friedenserhaltung braucht man
das Einverstdndnis aller Parteien.“ Der dann von
ihm als ,wiinschenswerteste Losung“ bezeichnete
Vorschlag — die Schaffung einer gemischten afgha-
nischen Friedenstruppe mit Unterstiitzung der Ver-
einten Nationen — blieb weit hinter den Visionen
zuriick, die vor allem die NATO-Mitglieder, aber
auch Staaten wie Iran und Russland, in den voran-
gegangenen Wochen eingebracht hatten.'

I1. Politische Konzeptionen und
militarische Realititen

Bezeichnend fiir eine Situation, in der es der Poli-
tik an klaren Vorgaben mangelt und sie zu einem
Appendix der militdrischen Entwicklung wird, war
dreierlei: Erstens verdnderten sich die Vorschldage
fir eine Post-Taliban-Ordnung je nach militéri-
scher Konstellation. So wurden, als die Bombar-
dements drei Wochen lang keine Auflosungser-
scheinungen bei den Taliban erkennen lieBen, in
Washington Teilungsplidne ventiliert. Sie ordneten
den Norden Afghanistans der Nordallianz zu, den
paschtunischen Siiden gegebenenfalls den Taliban.
Wihrend US-AuB3enminister Powell vor dem Fall
Kabuls eine Beteiligung ,,gemifBigter Taliban“ an
einer Ubergangsregierung in Ubereinstimmung
mit der pakistanischen Haltung verlangte, iiber-
nahm er unmittelbar danach die russische Position
und lehnte eine derartige Partizipation ab.

Zweitens wurden von unterschiedlichsten Seiten
die divergierendsten, sich teilweise krass wider-
sprechenden Vorschlige eingebracht.!> Iran und
Russland unterstiitzten die Nordallianz in ihrem
Vormarsch und den Machtanspruch des ehemali-
gen Staatsoberhauptes (und Tadschiken) Rabbani,
US-Président Bush warnte die Nordallianz vor
einer Regierungsbildung, wihrend sich die Euro-

14 Vgl. ,Neue Bemiihungen um Bildung einer Allianz vor
dem Fall Kabuls“, in: FAZ vom 25. Oktober 2001, S. 8.

15 Als wichtigste Plane wurden von verantwortlichen Poli-
tikern benannt: Die UNO sollte die Schaffung einer mog-
lichst breit geficherten und reprisentativen Koalition unter
Einschluss aller Volksgruppen gewihrleisten. Ein anderer
Vorschlag ging dahin, den ehemaligen Prasidenten Rabbini,
der von den Taliban 1996 aus Kabul vertrieben worden war,
an der Spitze der Nordallianz die Herrschaft in Kabul iiber-
nehmen und sie dann an eine von der UNO gefiihrte
,,Ubergangsadministration“ {ibergeben zu lassen. Eine wei-
tere Variante besagte, die prospektive UN-Ubergangs-
administration solle eine Loya Jirga einberufen, also eine
traditionelle Versammlung der tribalen, religiosen und politi-
schen Reprisentanten, die dann iiber die Zukunft Afghanis-
tans zu entscheiden hétte, moglicherweise mit von der UNO
organisierten Wahlen nach einem Jahr.
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péische Union fiir den fritheren afghanischen
Konig Zahir Schah als Oberhaupt einer kiinftigen
afghanischen Ubergangsregierung aussprach. Die
jeweiligen partikularen Interessen auswértiger
Akteure oder auch sich verlagernde politische
Opportunitdten waren vielfach ohne gro3e Miihe
erkennbar.

Fiir die Unklarheit iiber das politische Vorgehen
und die politischen Perspektiven war drittens das
institutionelle Durcheinander bei der Organisation
des anvisierten ,,politischen Prozesses“ kennzeich-
nend. Es gab eine ganze Zahl von Afghanistan-
Beauftragten unterschiedlicher internationaler
Organisationen wie auch einzelner Staaten, deren
Koordination nur punktuell sichtbar wurde.!®

Nach dem Fall Kabuls intensivierte sich die Hek-
tik diplomatischer Aktivititen. Zuvor hatte sich
die politische und militirische Fiihrung in
Washington die Bedenken beziiglich der Entste-
hung eines unkalkulierbaren Machtvakuums auf-
grund eines unkontrollierten Einmarsches der
Nordallianz in Kabul zu Eigen gemacht. Die Bom-
bardements hatten Erfolge der Opposition im
Norden des Landes erméglichen sollen, nicht aber
einen schnellen Einzug in die Hauptstadt. Zwei
Faktoren hatten eine Verdnderung der US-Militir-
strategie Anfang November 2001 bedingt: Der
eine bestand in der Enttduschung tiber die Erfolg-
losigkeit diplomatischer Bemiithungen, eine afgha-
nische ,reprisentative“ Schattenregierung zu-
stande zu bringen. Das zweite Problem war
operativer Natur: der herannahende Winter und
der Fastenmonat Ramadan. Beides erhohte den
militdrischen wie den politischen Druck, mit der
Kriegfithrung voranzukommen.'”

16 Allein die USA hatten mit dem Planungsdirektor im
AuBenministerium, Richard Haass, dem Balkan-Spezialisten
James Dobbins und die fiir Stidostasien zustédndige Christina
Rocca drei Personlichkeiten, die dafiir zustiandig erklart wur-
den. Bei der UNO sind es der Sonderbeauftragte Lakhdar
Brahimi und der Afghanistan-Beauftragte Francese Ven-
drelli. Die EU versuchte sich ebenso als eigenstéindigen Ak-
teur ins Spiel zu bringen wie die Arabische Liga und andere
internationale Organisationen. Neben den Beauftragten der
einzelnen Lander gab es auch die unterschiedlichsten Ge-
spréichs-, Konsultations- und Abstimmungsforen, in denen
nichtafghanische Akteure um Einflussnahme rangen, etwa
die ,,Sechs-plus-zwei-Gruppe®, bestehend aus China, Paki-
stan, Iran, Tadschikistan, Turkmenistan, Usbekistan, Russ-
land und den USA. Dazu fanden auf den unterschiedlichsten
Ebenen und in den unterschiedlichsten Kontexten Kontakt-
aufnahmen und Gespriache zwischen Vertretern der Nord-
allianz, anderen Vertretern afghanischer Gruppen und exi-
lierten afghanischen Politikern mit den bereits genannten
Akteuren statt.

17 Vor allem der pakistanische Staatschef Musharraf warnte,
dass wenn bis zum 17. November die Bombardements nicht
eingestellt wiirden, die Stimmung in den islamischen Léndern
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Dariiber hinaus waren heftige Zweifel an der Stra-
tegie sowie Kritik an der ,Erfolglosigkeit des
operativen Vorgehens nicht nur bei den neuen
Verbiindeten unter den islamischen Lindern, son-
dern auch in den USA und bei den NATO-Mit-
gliedern immer lauter geworden.'®

Wie berechtigt die Befiirchtungen waren, erwies
sich im Augenblick des Einmarsches der Nordalli-
anz in Kabul. Wie erwartet, waren die neuen
Machthaber weniger an einer reprisentativen,
multiethnischen, demokratischen Regierung inter-
essiert als an der Absicherung eigener Positio-
nen.” Der ,AuBenminister der Nordallianz,
Abdullah, lieB gleich nach der Einnahme Kabuls
verlauten, auslidndische Truppen wiirden nach der
Flucht der Taliban-Milizen nicht mehr gebraucht.
Der ehemalige Priasident Rabbani, der sich selbst
sofort wieder als Prisident zu etablieren suchte,
sprach sich gegen eine ,,Vermittlerrolle“ des friihe-
ren Konigs Zahir Schah aus.?

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage nach
den politischen Moglichkeiten und Zielen, nach
Kompetenzen und Strategien jener , Streitmacht
der Freiwilligen®, die auf Basis des Beschlusses
des Sicherheitsrats vom 14. November 2001 zur
»militdrischen Absicherung® des Ziels rekrutiert
werden sollten, ,,moglichst rasch die Grundlagen
fir die Bildung einer Ubergangsregierung“ in
Kabul zu schaffen.?!

Die Aktivitdten, die Brahimi mit dem Sieg der
Nordallianz einzuleiten hatte, blieben von vorn-
herein hinter den geschaffenen Tatsachen zurtick.
Zugleich war bereits eine Anpassung an die neuen
Realitdten erkennbar. Der UN-Sonderbeauftragte
lieB verlauten, er wolle mit der Nordallianz den

gegeniiber den USA noch erheblich aggressiver werden
konnte. Generell hatte er sich mehrfach mit Hinweis auf die
wachsende Emporung der muslimischen Bevolkerung iiber
die zivilen Opfer der Luftangriffe fiir ein rasches Ende der
Bombenangriffe auf Afghanistan ausgesprochen.

18 Vgl. Hubert Wetzel, Erste Zweifel an der US-Militér-
strategie, in: Financial Times Deutschland vom 29. Oktober
2001, S. 10; Erhard Haubold, Die westliche Allianz kommt in
Afghanistan nicht weiter, in: FAZ vom 29. Oktober 2001, S. 3.
Prasident Putin und andere russische Politiker meinten vor
dem Hintergrund zunehmender Kritik an der US-Krieg-
filhrung in westlichen Lindern, Russland unterstiitze die
USA bei ihrem militdrischen Vorgehen besser und zweifels-
freier als alle NATO-Lénder.

19 Vgl ,,Angebote aus aller Welt fiir eine ,Streitmacht der
Freiwilligen™, in: FAZ vom 16. November 2001, S. 1. ,Die
Taliban-Fithrung droht mit der Zerstorung Amerikas“, in:
FAZ vom 16. November 2001, S. 2

20 ,,Angebote aus aller Welt fiir eine ,Streitmacht der Frei-
willigen™, in: FAZ vom 16. November 2001, S. 1.

21 Ebd.,S. 1.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 51/2001



»politischen Rahmen fiir die Zukunft des Landes
abstecken®“. Dann sollten Vertreter anderer ethni-
scher Gruppen dazustoBen.”? Er werde versuchen,
»eine hoffentlich reprédsentative Auswahl der
afghanischen Bevolkerung zusammenzubringen
und zu sehen, welche Art von Interimsvereinba-
rungen wir fiir Kabul ausarbeiten koénnen“?. Die
zuvor von westlichen Politikern ins Auge gefasste
UN-Supervision der Bildung einer multiethni-
schen, reprisentativen Regierung war inerhalb
von 48 Stunden einer pragmatischen Sicht auf die
neuen Machthaber in Kabul gewichen.

Die Diskussionen iiber Zeitpunkt, Zusammenset-
zung, Tagungsort, Verlauf und andere Modalititen
der in Deutschland kurzfristig vorbereiteten, fiir
Ende November anberaumten und am 5. Dezem-
ber beendeten Afghanistan-Konferenz, auf der
iiber die politische Neuordnung nach den Taliban
beraten wurde, waren ebenfalls Ausdruck einer
Politik, die den militdrischen Realitdten hinterher-
lief. Schon im Vorfeld verschérfte sich die Diskre-
panz zwischen westlichem Wunschdenken und
afghanischer =~ Wirklichkeit. ~US-Aufenminister
Powell und US-Président Bush sprachen sich fiir
wirtschaftliche Freiheit“ und eine ,.freie Gesell-
schaft“ in Afghanistan aus, in der auch Frauen
eine ,bedeutende Rolle“ zu spielen hétten. Der
LAuBenminister® der Nordallianz, Abdullah,
dullerte sich zunidchst hingegen eher skeptisch
iber die Notwendigkeit einer ethnisch breit
gestiitzten Regierung.

Und gleichzeitig wurden die ersten Vorwiirfe an
die Adresse der Vereinten Nationen laut: Von
pakistanischer Seite kam die Kritik, die Weltorga-
nisation beginne erst fiinf Wochen nach Kriegsbe-

22 Brahimi reaktivierte die ,,Gruppe 21%, der die sechs An-
rainerstaaten Afghanistans, die fiinf stindigen Mitglieder des
Sicherheitsrats sowie Japan, Deutschland, Indien, Kanada,
Ttalien, die EU-Ratsprisidentschaft und einige andere Lén-
der angehoren. Damit sollten die vielen diplomatischen Ak-
tivitdten gebiindelt werden, die sich auf den unterschied-
lichsten Ebenen mit dem Thema befassten. Nach einem von
Brahimi vorgelegten Fiinf-Punkte-Plan sollten sich UN-Ver-
treter mit Sprechern der Nordallianz treffen, um den politi-
schen Rahmen fiir die Zukunft des Landes abzustecken. So-
bald wie moglich sollten diese Gespriache durch Vertreter
anderer ethnischer Gruppen ergéinzt werden. Dieses Forum
soll dann Vorschldge unterbreiten, um einen Vorldufigen Rat
einzuberufen, der die Grundlagen einer Ubergangverwaltung
samt ,,Regierungsprogramm® ausarbeiten soll. Eine grofie
Versammlung der Repriasentanten von Stimmen und Clans,
eine Loya Jirga, sollte diese Ubergangsverwaltung und deren
Vorhaben billigen. SchlieBlich sollte eine in einem Zeitraum
vom zwei Jahren auszuarbeitende Verfassung von einer wei-
teren Loya Jirga bestétigt und danach eine neue Regierung
gebildet werden. Vgl. Friederike Bauer, Klares Konzept, un-
klare Wirklichkeit, in: FAZ vom 16. November 2001, S. 16.
23 FAZ vom 17. November 2001, S. 6.
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ginn, iiber eine politische Losung nachzudenken.?*

Absehbar ist, dass die Vorhaltungen gegeniiber
den Vereinten Nationen in den nidchsten Monaten
und Jahren noch viel lauter werden — nicht zuletzt
von denjenigen, die die Aufgabe des State-buil-
ding nach noch nicht einmal beendetem militéri-
schen Regimewechsel der UNO iibertragen haben.

III. Erfahrungen der UNO beim
State-building

Fast alle State-building-Bemiihungen der UNO%
fallen in die neunziger Jahre, die Zeit nach dem
Ende des Kalten Krieges. Vordem gab es nur eine
Mission, die auf derartige MaB3nahmen unter den
Auspizien der UNO gerichtet war: 1962/63 in
West Papua.

Die wichtigsten Missionen (und gleichzeitig dieje-
nigen, die eine gewisse Beispielfunktion fiir ein
Vorgehen in Afghanistan aufweisen konnten) sind
die in Kambodscha (1992/93), Somalia (1993-
1995), Bosnien-Herzegowina (seit 1995) (obschon
im strengen Sinne keine UN-Mission, weil in Ver-
antwortung des Biiros des Hohen Représentan-
ten?®), Ost-Timor (seit 1999) und Kosovo (seit
1999).

Die Analyse dieser Félle von State-building durch
die UNO lédsst in Bezug auf Afghanistan wenig
positive Erwartungen aufkommen. Dies umso
mehr, als die Lage in Afghanistan ungleich schwie-
riger ist als im kleinen Ost-Timor (6000 gkm,
800 000 Einwohner) und in den beiden stidosteuro-
pédischen Fillen. Am ehesten lasst sich die afghani-
sche Situation mit Kambodscha und Somalia ver-
gleichen.

Die Operation in Kambodscha galt seinerzeit als
die ambitionierteste und teuerste Peacekeeping-
Operation der UNO. 22 000 Soldaten und Beamte

24 ,Die Taliban-Fithrung droht mit der Zerstorung Ame-
rikas“, in: FAZ vom 16. November 2001, S. 2.

25 Als wesentliche politische Dimensionen des von der
UNO angestrebten State-building werden in dem eingangs
genannten Projekt (vgl. Anm. 1) folgende Sachbereiche ge-
nannt: ,,primary responsibility for policing®, ,,primary re-
sponsibility for referendum®, ,primary responsibility for
election®, ,executive power, ,legislative power®, ,judicial
power*, ,treatymaking power*.

26 Das Biiro des Hohen Reprisentanten (OHR) ist die lei-
tende Behorde fiir die Friedensimplementierung in Bosnien-
Herzegowina. Im Abkommen von Dayton vom Dezember
1995 wurde dem OHR im Auftrag der internationalen Ge-
meinschaft die Aufsicht iiber die Implementation der zivilen
Aspekte des Abkommens iibertragen.
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sollten die Umsetzung der im Oktober 1991 in
Paris vereinbarten politischen Beilegung des Krie-
ges gewihrleisten. Die United Nations Transitional
Authority in Cambodia (UNTAC) wurde damit
beauftragt, eine politische Ubergangsfunktion vor
allem mit dem Ziel einzunehmen, durch Wahlen
eine legitime Regierung fiir das Land, das lange
Zeit unter gewaltsamen Aufstinden und humani-
taren Katastrophen hatte leiden miissen, hervorzu-
bringen.?”” Doch schon kurze Zeit nach den Wah-
len mussten die Erwartungen als enttiduscht
angesehen werden: Den Mitarbeitern der Verein-
ten Nationen war es nicht gelungen, die wichtigs-
ten Ziele des Pariser Friedensabkommens auch
nur anndhernd durchzusetzen. Erstens war es
ihnen nicht moglich, das versprochene ,neutrale
Klima“ fir die Wahlen herzustellen. Zweitens
gelang auch die Sicherstellung der Einhaltung des
Waffenstillstandes durch die Roten Khmer und die
Truppen der Regierung in Phnom Penh nicht.
Drittens wuchs trotz der Anwesenheit der UNO
die Zahl der Flichtlinge stetig an. Und viertens
geriet die Entwaffnung und Kasernierung von Sol-
daten aller Kriegsfraktionen ins Stocken. So war
nach einem Jahr Einsatz nur knapp ein Zehntel
der Truppen demobilisiert worden. Dies alles
filhrte schlieBlich dazu, dass das offentliche Ver-
trauen in die Behorde und in den Friedensprozess
ernsthaft litt.”8

Die Operation in Somalia stellte in zweierlei Hin-
sicht eine Neuerung im Vorgehen der Vereinten
Nationen dar: Erstens wurde mit der Resolu-
tion 794 vom 3. Dezember 1992 erstmals eine ein-
deutig interne und humanitére Krise zur Bedro-
hung der internationalen Sicherheit und des
Friedens erklirt, wodurch MaBnahmen zur Durch-
setzung des Friedens in Form der Etablierung
einer United Task Force (UNITAF) gerechtfertigt
erschienen. Und zweitens wurde erstmals der
Anspruch fallen gelassen, das Eingreifen in einem
Staat bediirfe einer Einladung durch dessen Regie-
rung; seinerzeit existierte in Somalia gar keine
Regierung, die die Autoritdt gehabt hitte, eine
solche Einladung auszusprechen. Zum ersten Mal
wurde also fehlende Staatlichkeit (und das damit

27 Vgl. Mats Berdal/Michael Leifer, Cambodia, in: James
Mayall (Hrsg.), The New Interventionism 1991-1994. United
Nations experience in Cambodia, former Yugoslavia and So-
malia, Cambridge — New York — Melbourne 1999, S. 25.

28 Erhard Haubold weist in diesem Zusammenhang darauf
hin, dass man in Paris vier Fraktionen an einen Tisch ge-
zwungen habe, die noch gar nicht friedensbereit gewesen
seien. Daneben habe das UN-Personal spiter an fehlenden
Kenntnissen iiber die Region gelitten. Erhard Haubold, Die
Ergebnisse sind miserabel. Der UN-Friedensprozess in
Kambodscha ist gescheitert, in: FAZ vom 24. Mai 1994, S. 14.

29

einhergehende Chaos sowie der Biirgerkrieg) als
Bedrohung der internationalen Staatengemein-
schaft angesehen.”’

Mit der UN-Operation in Somalia (UNOSOM 2)
unternahm die internationale Gemeinschaft den
Versuch, in den Biirgerkrieg zu intervenieren, um
Frieden durchzusetzen. Anfangs fehlten Personal
und Ausriistung. Nachdem die Truppenstéirke auf
37 000 gut ausgeriistete Soldaten aufgestockt wor-
den war, war es diese Stirke sowie die dann erho-
bene Zielsetzung, den Warlord Mohammed Farah
Aideed festzunehmen, die es UNOSOM 2 verun-
moglichte, Neutralitit zu wahren. UNOSOM 2
wurde selbst zu einem Faktor im somalischen
Kriegsgeschehen. Von grofen Teilen der soma-
lischen Bevolkerung als Invasoren angesehen, hat-
ten sich die UN-Truppen nun neben der Aufgabe
der Beilegung des somalischen Krieges auch noch
gegen Angriffe beider Kriegsparteien sowie der
Zivilbevolkerung zu verteidigen. Das Fehlen rea-
listischer Ziele bedingte das Scheitern der UN-
Intervention in Somalia.*

Beide UNO-Interventionen, sowohl die in Kam-
bodscha als auch die in Somalia, gelten in ihren
generellen wie in vielen ihrer konkreten Zielset-
zungen als gescheitert.

Eine Analogie zur Ausgangslage fiir das State-
building in Afghanistan zum Fall Kosovo im Jahre
1999 ergibt sich insofern, als auch dort das herr-
schende Regime durch externe militdrische Ma@-
nahmen zur Aufgabe gezwungen wurde. Aller-
dings handelt es sich bei Kosovo um eine ethnisch
zu 90 Prozent homogene politisch-administrative
Einheit, die gerade einmal zwei Drittel der Groe
Schleswig-Holsteins aufweist (etwa 10 000 gkm,
2 Millionen Einwohner). Im Gegensatz zu einem
eventuellen Einsatz einer ,,Streitmacht der Frei-
willigen® in Afghanistan agieren die UN-Streit-
krifte im Kosovo (KFOR) auf Grundlage eines
Friedensabkommens. Dieses erfiillt alle politi-
schen und militdrischen Bedingungen, die von Sei-
ten der NATO/UNO zuvor an die Konfliktpar-
teien gestellt worden waren.

Doch selbst im Kosovo sind wesentliche politische
Zielsetzungen eines State-building-Auftrags nicht
erreicht worden: Auch nach Stationierung von
50 000 Soldaten und dem Einsatz praktisch aller

29 Vgl. Ioan Lewis/James Mayall, Somalia, in: J. Mayall
(Anm. 27), S. 94.

30 Vgl Institute for Global Dialogue, UN intervention in
Somalia and Mozambique: why success is not always cast in
stone, in: Global Dialogue, Volume 5, 1. May 2000, http://
www.igd.org.za/publications/global_dialogue/africa/soma-
lia.html, am 9. 11. 2001.
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relevanten internationalen Organisationen konnte
weder die Vertreibung der nichtalbanischen Eth-
nien verhindert noch die Entwaffnung der UCK
durchgefiihrt werden.

IV. Voraussetzungen in Afghanistan

Eine analoge, realiter noch viel kompliziertere
und weiterreichende Aufgabe ist in einem asiati-
schen islamischen Land von der fast zweifachen
Grofe der Bundesrepublik Deutschland um ein
Vielfaches schwieriger zu bewiltigen. Die ethni-
schen Gegebenheiten sind ungleich heterogener,
die klimatischen, kulturellen und infrastrukturel-
len Voraussetzungen ungleich problematischer.
Die militdrischen Bedingungen sind auf nicht
absehbare Zeit mit ungleich hoheren Risiken bela-
stet. Wenn sich bereits fiir das Kosovo kein Zeit-
rahmen angeben ldsst, der die UNO-Aktivititen
begrenzt: Welche Limitierung ist fiir Afghanistan
denkbar? Drei Bedingungen sind fiir ein alternati-
ves State-building unabdingbar, garantieren aber
noch lange keinen Erfolg, wie die meisten Bei-
spiele derartiger UNO-Aktivitdten (von Kambo-
dscha tiber Somalia bis nach Bosnien-Herzego-
wina) zeigen:

— Massive militdrische Priasenz ist nétig, um die
minimalen Voraussetzungen (law and order)
fiir den ,,politischen Prozess* zu gewéhrleisten;

— die externe Leitungsorganisation muss ein
hohes Mafl an Autoritdt, Verfiigungsgewalt
und Kompetenz besitzen, um sich gegeniiber
rivalisierenden Gruppen im Land durchzuset-
zen;

— massive Aufbauhilfe ist nétig, um den externen
Verantwortlichen die Moglichkeit der Schaf-
fung soziookonomischer und politischer
Grundlagen fiir das intendierte State-building
(und hieriiber bedingte Legitimitdt) zu verlei-
hen.

Alle drei Voraussetzungen sind in Afghanistan
auBerordentlich schwer zu realisieren.

Wenn fiir das Kosovo nach Abschluss eines Frie-
densabkommens 50 000 Mann gebraucht wurden,
wie viele sind dann fiir Afghanistan notig? Wer
soll diese Truppen stellen? Wie werden diese
Truppen akzeptiert?*! Wenn es sich um Truppen

31 In diesem Zusammenhang wird keineswegs nur von den
Extremisten, sondern insgesamt von der islamischen Welt
darauf verwiesen, dass kuffar — Ungldubige — ,heiligen Bo-
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aus islamischen Lindern handelt — welche Autori-
tit und Effizienz ist mit Blick auf die Sicherstel-
lung von Ruhe und Ordnung zu erwarten?

Abgesehen von organisationsinternen Kapazitdten
héngen Autoritédt, reale Verfiigungsgewalt und
Kompetenz der UNO auch von den Voraussetzun-
gen ab, die die afghanischen Verhiltnisse selbst fiir
eine State-building-Rolle der Organisation bereit-
stellen. Afghanistan bietet dafiir, wie angedeutet,
wenig Anhaltspunkte. Dem Gelingen einer UN-
Intervention steht eine Multiethnizitdt im Wege,
die seit der Staatsgriindung®? einen prekiren Cha-
rakter aufweist. Zu den wichtigsten Ethnien geho-
ren die Paschtunen (38 Prozent), die Tadschiken
(25 Prozent), die Hazaren (19 Prozent), die Usbe-
ken (6 Prozent), sowie zahlreiche kleinere ethni-
sche Gruppen (Aimak, Turkmenen, Belutschen
u.a.). Thre religios-islamische Zugehorigkeit zu
den Schiiten (15 Prozent) und Sunniten (etwa
84 Prozent) ist nicht streng nach Ethnien zu tren-
nen. Sprachliche Unterschiede tragen das Ihre zur
schwierigen Lage bei. Zudem gibt es weitere
Uberschneidungen beziiglich der Regionen, in
denen die einzelnen Volksgruppen beheimatet
sind.*

Dabei stellen die genannten Zahlen grobe Zuord-
nungen dar, die mit Blick auf eine beabsichtigte
»ausgewogene Reprisentation” aber zum Politi-
kum werden: In Afghanistan hat noch nie eine
Volkszdhlung stattgefunden. Die Schétzung iiber
die Einwohnerzahlen reichten in der Vergangen-
heit von 15 bis 26 Millionen. Dazu kommt ein poli-
tisches System, das im modernen Sinne keines ist.
Die politische Macht ist stark ,,dezentralisiert“: Sie
liegt bei den Stammen bzw. den Stammesiltesten
und lokalen Machthabern, fiir die das Zentrum
Kabul meist nicht weniger weit entfernt ist als ehe-
dem die sibirische Dorfgemeinschaft vom Zaren in
Moskau.

In kultureller Hinsicht bieten das Clan- und Stam-
meswesen sowie die religiose Determination des
privaten wie des offentlichen Lebens ebenfalls

den nicht zu betreten hétten. Dahinter verbirgt sich einer
der Griinde, weshalb die Front gegen die USA nicht nur in-
nerhalb, sondern auch auBerhalb Afghanistans tiber die (di-
plomatisch vollsténdig isolierten) Taliban hinausreicht.

32 Am 19. August 1919 Unabhingigkeit von der britischen
Kontrolle iiber die auswirtigen Angelegenheiten Afghani-
stans. Vgl. CIA, World Fact Book, http://www.cia.gov/cia/
publications/factbook/, am 14. 11. 2001. 1973 wurde erstmals
die afghanische Republik ausgerufen. Eine Chronik der af-
ghanischen  Geschichte, http://www.afghan-german.de/d/
gesch/geschich.htm, am 14. 11. 2001.

33 Vgl. CIA, World Fact Book 2000. Afghanistan, http://
www.odci.gov/cia/publications/factbook/geos/af.html,  am
14.9.2001.

30



keine positive Ausgangslage fiir ein von auflen
induziertes State-building. Afghanistan ist ein
Vielvolkerstaat mit grenziiberschreitender ethni-
scher Vernetzung,* in dessen Rahmen Verwandt-
schaft, Stammeszugehorigkeit und regionale
Unabhingigkeit einen hoheren Stellenwert ein-
nehmen als die Frage nach der Nationalitit. So
leben beispielsweise (ebenfalls geschitzt) zwolf
Millionen Paschtunen in Pakistan, die im Norden
siedelnden Tadschiken stehen viel stiarker mit der
Bevolkerung des angrenzenden Tadschikistan in
Verbindung als mit grolen Teilen des ,,eigenen*
Landes; Ahnliches gilt fiir Turkmenen und Usbe-
ken.

Okonomisch ist Afghanistan vorwiegend agrarisch
geprigt. Uber zwei Jahrzehnte Krieg haben das
Land in hohem Mafle verarmen lassen; Afghanis-
tan gehort zu den d4rmsten Regionen der Welt. Im
Krieg gegen die Sowjetunion und danach im Biir-
gerkrieg wurden groBe Teile der institutionellen
und physischen Infrastruktur zerstort, was zu einer
fortschreitenden Erosion der Wirtschaft gefiihrt
hat, die heute aus kaum mehr als ldndlicher
Subsistenzwirtschaft und geringfiigigem grenz-
iiberschreitendem Handel besteht. Das Pro-Kopf-
Einkommen ist entsprechend den limitierten Mog-
lichkeiten zur Unterhaltsbeschaffung gering. Laut
Untersuchungen besitzt Afghanistans Territorium
die Kapazitit, mehr als die notwendigen Lebens-
mittel zu produzieren, doch kann dieses Potenzial
nicht genutzt werden, solange im Land Krieg
herrscht. Ein Grofteil der Einwohner leidet Man-
gel an Nahrungsmitteln, Kleidung, Wohnung und
medizinischer Versorgung. Das Ausbleiben der
Niederschldge seit Herbst 1999 lief die Situation
schlieBlich Besorgnis erregende Ausmaf3e anneh-
men und fithrte zum FEingreifen der UNO mit
Nahrungsmittellieferungen. Laut Angaben der
Vereinten Nationen sind mindestens zehn Prozent
der Bevolkerung vom Hungertod bedroht, die
Tendenz ist steigend.

In sozialer Hinsicht weist Afghanistan iiberwie-
gend eine Nomaden- und Bauernbevolkerung auf.
Die durchschnittliche Lebenserwartung liegt nach
Angaben der UNO bei 40 Jahren, der Analphabe-
tismus rangiert bei 70 Prozent — weitere exemplari-

34 Vgl. Citha D. Maass, Der Afghanistan-Konflikt: Kon-
fliktmerkmale als Ansatz fiir ein UN-Vermittlungskonzept,
in: Conrad J. Schetter/Almut Wieland-Karimi (Hrsg.), Af-
ghanistan in Geschichte und Gegenwart. Beitrage zur Af-
ghanistanforschung, Frankfurt/M. 1999, S. 153.

35 Vgl. Open Doors International, Landes-Info Afgha-
nistan, http://www.offene-grenzen.de/afghanistan.html, am
9.11.2001.
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sche Hinweise auf die in hohem MafBe fehlende
Infrastruktur in jeglicher Hinsicht.

Zusitzlich zu der prekdren 6konomischen Lage im
Innern Afghanistans hatten die vom afghanischen
Staat lange Zeit nicht unterbundene Opiumpro-
duktion, der Biirgerkrieg und die Loyalitdt zu
Usama Bin Ladin zu einer immer weiter reichen-
den Isolation des Landes von der internationalen
Gemeinschaft gefiihrt. Im November 1999 begon-
nene UN-Sanktionen trugen weniger zu einer
Modifizierung der Politik der Taliban als vielmehr
zur VergroBerung der internationalen Kluft bei.*

Damit zusammenhéngend stellen sich in Bezug auf
ein langerfristiges Engagement der UNO Fragen
in finanzieller Hinsicht. Wer soll das Geld fiir eine
Rekonstruktion Afghanistans aufbringen, das aus-
reichend wire, um das Land durch externe Hilfe
zu fithren und zu stabilisieren? Bereits die Sum-
men, die investiert werden miissten, um die Mobi-
litdt dort zu stationierender Truppen zu gewéhr-
leisten, iiberstiegen bei dem Zustand, in dem sich
Afghanistan befindet, alles, was bisher fiir derar-
tige Aktionen ausgegeben wurde. Es gibt weithin
keine Polizei. In weiten Teilen des Landes sind
weder asphaltierte Straen noch elektrischer
Strom, Telefon, Post oder flieBendes Wasser vor-
handen. 80 Prozent der Bevolkerung haben nicht
einmal sauberes Trinkwasser.”’

Als letzter hier zu nennender Faktor stehen einer
Erfolg versprechenden UN-Intervention auch die
politischen Konditionen, die sich durch die Stich-
worte prastaatliche und prademokratische Struk-
turen sowie Abwehr ,westlicher Dominanzver-
suche charakterisieren lassen, entgegen. Der
Biirgerkrieg hatte eine Situation geschaffen, in der
der Kampf um personliche Macht gefiihrt wurde
und mit dem Streben nach Hegemonie der eigenen
ethnischen Gruppe verkniipft war. In der Bevolke-
rung entstand ein Uberdruss an der Fortsetzung
des sinnlosen Krieges, den sich die Taliban ab
Ende 1994 zunutze machten: Als neue, unver-
brauchte, religios motivierte und einem morali-
schen Anspruch folgende Bewegung waren sie den
zuvor herrschenden Mudschaheddin-Parteien, die
sich vollig diskreditiert hatten, iiberlegen. Binnen
zwei Jahren losten sie diese in der Regierung ab.
Die politisch-religiose Rigorositidt unter ethni-
schen Vorzeichen war es jedoch, die eine nationale
Integration auch unter Federfithrung der Taliban

36 Vgl. University of Nebraska at Omaha, Afghanistan At-
las  Project, http://www.unomaha.edu/afghanistan_atlas/
data.html, am 9. 11. 2001.

37 Vgl. ,Mit vierzig Jahren ein alter Mann®, in: FAZ vom
16. Oktober 2001, S. 13.
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unmoglich machte. Seither bestehen keine funktio-
nierenden Regierungsinstitutionen.*

V. Eliten- und State-building unter
externem Einfluss

Eine tragfdhige Rolle des externen Akteurs UNO
ist unter diesen Umstidnden unwahrscheinlich —
noch dazu, wenn die ,berechtigten Sicherheitsin-
teressen” der Staaten im Umfeld Afghanistans
,Berticksichtigung® erfahren und damit auf die
Politik der UNO beim State-building in Afghanis-
tan Einfluss nehmen sollen.* Hier handelt es sich
vor allem um Pakistan und Iran, aber auch die zen-
tralasiatischen Staaten, Russland und Indien.

Die Antiterrorkoalition war unter anderen Vor-
aussetzungen als denen eines moglicherweise lan-
ger dauernden Krieges der USA in Afghanistan
zustande gebracht worden. Die Kriegsentwicklung
zusammen mit der Verdnderung politischer Ziele
fiihrt zu einem Differenzierungsprozess, der im
Kontext sich verdndernder politischer Zielsetzun-
gen dem Einfluss unterschiedlichster Interessen
ausgesetzt ist.

Pakistan protegierte jahrelang die Taliban, um in
der Auseinandersetzung mit Indien im Osten und
Iran im Westen ein politisch und militérisch siche-
res Hinterland zu haben. Die fortdauernde Unter-
stiitzung fiir die paschtunischen Gruppen ist neben
extern-strategischen Erwégungen auch dem Sach-
verhalt geschuldet, dass etwa zwolf Millionen die-
ser Ethnie Ostlich der afghanischen Grenze in
Pakistan beheimatet sind. Moskau dagegen hilft
seit Jahren der Nordallianz, um seinen Interessen
in den zentralasiatischen Republiken der ehemali-
gen Sowjetunion und gegen die Taliban Rechnung
zu tragen. Die indische Fiithrung &uferte sich
(ebenso wie die russische) gegen eine Beteiligung
der Taliban an einer zukiinftigen afghanischen
Regierung, nicht zuletzt, weil diese den Garanten
pakistanischen Einflusses auf das Land darstellten
und auBerdem in der Rivalitdt mit Pakistan um
Kaschmir gegen die indischen Interessen gerichtet
seien. Das schiitische Iran wiederum ist ein Geg-
ner der paschtunischen Vorherrschaft im Nachbar-
land, weil die kulturell-sprachlich wie religiés zum

38 Vgl J. Hippler (Anm. 6).

39 Vor allem die Europiische Union betonte mehrfach, in
einer kiinftigen afghanischen Regierung miissten alle wichti-
gen ethnischen Gruppen représentiert sein und sie diirfe nicht
in Widerspruch zu den Interessen eines oder mehrerer Nach-
barstaaten stehen. Vgl. z. B. FAZ vom 18. Oktober 2001, S. 7.
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Teil ndher stehenden Gruppen der Nordallianz
mehr Moglichkeiten und Zuverldssigkeit fiir die
Einflussnahme nach Osten versprechen.*’

Die politische Schwiche sowie die politische, ethni-
sche und religiose Heterogenitit der Nordallianz
als bewaffnete innerafghanische Opposition, die
trotz jahrelanger Unterstiitzung durch Russland,
Iran und Indien auf eine Fldche von fiinf bis zehn
Prozent im Nordosten des Landes zuriickgedrangt
war*! und erst nach fiinfwéchigem US-Bombarde-
ment die ersten Erfolge bei der Eroberung von
Stadten und Territorien erzielen konnte, ist
bezeichnend fiir eine Konstellation, die fiir ein
alternatives State-building nur #dufBerst briichige
Fundamente aufweist. Das hei3t: Im Gegensatz zu
anderen Fillen, in denen ein Biirgerkrieg die
Absicht eines extern abgestiitzten State-building
begriindete, haben sich in Afghanistan bis zur poli-
tischen Absichtserkldrung durch Washington noch
nicht in einem relevanten Ausmaf alternative Eli-
ten fiir eine Machtiibernahme herausgebildet. Dies
wurde erst durch militdrische Manahmen eingelei-
tet. Das heif3t, die Politik der Regimeeliminierung
durch militdrische Maflnahmen von auflen war
nicht Resultat einer lange vorbereiteten Strategie.
Sie erwuchs vielmehr daraus, dass die Taliban nicht
bereit waren, Usama Bin Ladin auszuliefern, der
von den USA fiir die Anschlédge auf New York und
Washington verantwortlich gemacht wird. Der
Krieg wurde also nicht einmal mit der eindeutigen
Zielsetzung begonnen, die Taliban zu eliminieren,
auch wenn von Anfang an die militérischen Struk-
turen der Taliban als ein Ziel der Angriffe genannt
wurden. Damit war aber von Anfang an keine Kon-
gruenz des politisch-diplomatischen Prozesses
neuer Elitenbildung und des militdrischen Vorge-
hens der Eliteneliminierung gegeben.

Diese Art der Strategieentwicklung brachte
diverse Dilemmata zur Wirkung: Militarisch hat-
ten nicht nur Usama Bin Ladin und seine Al-
Qaida fast fiinf Wochen lang Zeit gehabt, sich auf
militdrische Angriffe durch die USA vorzubereiten
und ihnen auszuweichen, sondern auch die Tali-
ban. Im Innern Afghanistans stoft sich das Ansin-
nen der USA, eine breite Koalitionsregierung fiir
die Post-Taliban-Zeit zu schmieden, an ethnischen
und religiosen Rivalitdten sowie alten und neuen

40 Auch vor diesem Hintergrund war — vor allem nach den
in den ersten Kriegswochen ausbleibenden sichtbaren milité-
rischen Erfolgen gegen die Taliban — immer wieder eine
mogliche Teilung Afghanistans im Gesprach. Der nordliche
Teil konnte demnach unter UN-Verwaltung stehen, im siid-
lichen konnten die Taliban an der Macht bleiben. Vgl. FAZ
vom 8. November 2001.

41 Mazar-i-Sharif z. B. fiel erst 1998 an die Taliban.
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Machtkéampfen zwischen Monarchisten, lokalen
Kriegsherren und verfeindeten Fraktionen ohne
herausragende Kommandeure und Integrations-
figuren.* Extern ergeben sich Schwierigkeiten fiir
eine Losung wegen der Einflussnahme verschiede-
ner Staaten, die ihre Eigeninteressen in den Vor-
dergrund stellen, vor allem Pakistans und Irans.
Aber auch die USA, Russland, Indien, die nord-
lichen zentralasiatischen Anrainer, europiische
Staaten und andere Akteure wollen mitreden.*

Die Afghanistan-Konferenz in Bonn Ende
November und Anfang Dezember 2001 verbes-
serte die Voraussetzungen fiir ein Eingreifen der
UNO nur begrenzt.

Zwar demonstrierten die teilnehmenden Gruppen
mit Blick auf die fiir den 5. Dezember angesetzte
Geberkonferenz zum Wiederaufbau des Landes
Konzilianz. Die vertretenen Gruppen einigten sich
auf eine ,,Interim-Authority“, die ab 22. Dezember
2001 die Amtsgeschifte iibernehmen sollte. Neben
einer Reihe innerafghanischer Unwégbarkeiten
blieben indes wesentliche konkrete Punkte und
noch mehr die strategischen kontrovers: vom Pro-
blem, wie eine internationale ,Friedenstruppe*
zusammengesetzt sein, bis zur Frage, wie die kiinf-
tige Staatsform Afghanistans aussehen sollte.

Beeintrichtigt war das Bonner Treffen und sein
Ergebnis auch dadurch, dass es von diversen politi-
schen und militdrischen Fithrern in Afghanistan
als nicht reprédsentativ und von ,Ausldndern”
dominiert abgelehnt wurde. Divergenzen hatten

42 Besonders prekdr war die mangelnde Unterstiitzung
durch die Paschtunen im Siiden Afghanistans. Die Riick-
schlige in der Einbeziehung der Paschtunen in eine Front
gegen die Taliban (mit der Perspektive einer Beteiligung an
einer breiten, multiethnischen Nachkriegsregierung) gip-
felten Ende Oktober in der Ermordung des Oppositions-
kommandeurs Abdul Haq, der mit Hilfe der CIA eine
paschtunische Widerstandsbewegung organisieren sollte,
durch die Taliban. Auch dies veranlasste die USA, sich mehr
und mehr auf die Nordallianz als Verbiindeten zu konzen-
trieren, deren Fithrer jedoch nur den kleineren Teil der Be-
volkerung repriasentieren und daher nur begrenzt eine trag-
fahige Losung versprechen.

43 Ins Rampenlicht geriet zumal der pakistanische Ge-
heimdienst ISI im Zusammenhang mit Vermutungen iiber
seine Verwicklung in die Ermordung Abdul Hags. Der ISI
hatte die Taliban jahrelang gestiitzt und zudem auch direkt
mit Bin Ladin zusammengearbeitet. Erst nach dem Anschlag
auf den paschtunischen Oppositionskommandeur und die
damit verbundenen Vorwiirfe, der ISI habe die Taliban mit
diesbeziiglichen Informationen versorgt, ergriff der pakista-
nische Président Manahmen zur Entlassung des Geheim-
dienstchefs und weiterer Mitarbeiter. Trotz des Wissens tiber
die zweideutige Rolle des ISI sind die USA jedoch vor dem
Hintergrund der Militdraktion gegen Afghanistan weiterhin
auf seine Informationen angewiesen. Vgl. Udo Ulfkotte, Wer
hat Abdul Haq verraten?, in: FAZ vom 2. November 2001,
S. 6.
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dariiber hinaus von Anfang an zwischen den aus
Afghanistan angereisten Reprisentanten und den
zur Konferenz ebenfalls eingeladenen Exilgruppen
bestanden.

Der zweite fiir die ins Auge gefasste State-buil-
ding-Funktion der UNO zentrale Problembereich
war nicht weniger umstritten als die Fiithrungs-
frage: wie eine militdrische Absicherung des
,Friedensprozesses“ erfolgen konne. Schon zur
Gewihrleistung der elementaren Versorgung der
Bevolkerung und zur Linderung der mit dem Win-
ter sich ausweitenden humanitdren Katastrophe
war nach Ansicht der UNO und aller westlichen
Politiker eine mit einem ,,robusten“ Mandat aus-
gestattete und moglichst schnell einzusetzende
externe Truppe notwendig. Doch abgesehen von
schon erwihnten kulturell bedingten Vorbehalten
wollte sich zunichst die Nordallianz die Absiche-
rung ihrer Positionen im noch nicht einmal been-
deten Krieg nicht durch auswirtiges Militdr strei-
tig machen lassen. Andere Gruppen der Afghanen
stimmten dagegen einer Stationierung auswirtiger
Kréfte nicht zuletzt aus machtpolitischem Kalkiil
zu: Ohne solche Krifte wiirde die Nordallianz
noch weniger bereit sein, die Macht im Land zu
teilen.

Dabei war die angestrebte Ubereinkunft unter den
an der Konferenz Beteiligten hinsichtlich einer
UN-, Friedenstruppe® nur ein Teil des Problems:
Abgesehen von den ungelosten Fragen des Man-
dats, seines Umfangs und der Finanzierung, waren
die ventilierten Vorschldge iiber Zusammenset-
zung und Fiithrung solcher militdrischer Krifte
Ausdruck des bereits angesprochenen Dilemmas:
Einerseits herrschte die Uberzeugung vor, ohne
einen ,westlichen® Kern, der die militdrisch
anspruchsvollen Komponenten zu stellen haben,
gehe es nicht.* Damit waren in erster Linie die
USA und Grofbritannien gemeint. Andererseits
wurde die Befiirchtung gehegt, dass genau diese
Lénder aufgrund der Kriegfithrung in Afghanistan
selbst zu einem Sicherheitsrisiko fiir eine , Frie-
denstruppe® werden konnten. Das war auch der
Grund, warum eine russische Beteiligung nicht in
Erwigung gezogen bzw. von Moskau negativ
beschieden wurde. Wenn indes tiberwiegend Mili-
tir aus islamischen Léndern die notwendigen UN-
Truppenkontingente fiillten, wiirde sich nicht nur
die Frage nach deren Fahigkeiten und der ,Neu-
tralitdt® stellen, sondern auch die des Zusammen-
wirkens mit westlichen Streitkréften in einer multi-
lateral zu besetzenden Fithrungsstruktur.

44 Vgl. Winrich Kiihne, Einsatz in Afghanistan, in: FAZ
vom 27. November 2001, S. 10.
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Vor diesem Hintergrund lehnte wie Russland auch
das Briisseler Hauptquartier der NATO eine
Beteiligung an internationalen Friedenstruppen
von vornherein ab, wihrend zunehmend ,,unbe-
lastete“ Lidnder wie Deutschland und Spanien
sowie die Européische Union fiir eine Fiihrungs-
funktion in die Debatte gebracht wurden. Auf der
Bonner Konferenz wurde nur umso deutlicher,
dass einerseits weder die UNO noch bedeutsame
Mitglieder wie Deutschland sich den Zwéngen ent-
ziehen koénnen wiirden, die sich aus der durch den
Krieg noch verschérften chaotischen Lage in
Afghanistan und den beschriebenen Umstédnden
ergdben. Und dass es andererseits gerade die Kon-
tingenz der Lage war, die fiir die UNO im Allge-
meinen und fiir alle in Afghanistan an einer inter-
nationalen Truppe zu beteiligenden Streitkréfte im
Besonderen eine grofere Herausforderung und
ein hoheres Risiko bedeuten wiirde als alles, was
bisher in dieser Richtung von der ,,internationalen
Gemeinschaft“ versucht worden ist.

VI. Terror und asymmetrischer Krieg

Vier Aspekte weist die Frage auf, ob das militéri-
sche Vorgehen in Afghanistan produktiv mit Blick
auf das letztliche Ziel der Terrorbekdmpfung ist:

— Werden die Terroristen und ihre Helfershelfer
getroffen?

— Wird das Chaospotenzial und der Antrieb ver-
ringert, aus dem sich die Terroristen rekrutie-
ren?

— Wird der internationale Kampf gegen den Ter-
ror gestirkt?

— Wird die Sicherheitslage in den vom Terror
betroffenen Léndern verbessert?

Um das Terrorregime der Taliban und um die Ter-
roristen, die durch das Bombardement getroffen
wurden, ist es nicht schade. Doch die erste Frage
selbst dann mit Skepsis zu beantworten, wenn Bin
Ladin gefasst oder getotet wird, die Taliban in
ganz Afghanistan von der Macht verdridngt wer-
den und ein Demonstrations- und Abschreckungs-
effekt durch die Kriegfiihrung unterstellt wird:
Das militdrische Vorgehen ist in einer Form
erfolgt, die es den Terroristen (auch auBerhalb
Afghanistans) leicht gemacht hat, ihre Positionen
zu rdumen und zu reorganisieren, bevor sie ange-
griffen wurden. AuBerdem bindet der Krieg in
Afghanistan militdrische, politische, wirtschaftli-
che und diplomatische Kapazititen, die fiir ein viel
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breiter angelegtes gezieltes militdrisches Vorgehen
auf der Ebene von Low-intensity-Kriegfiihrung
gegen terroristische Strukturen fehlen.*

Die zweite Frage ist ebenfalls keineswegs eindeu-
tig positiv zu beantworten, auch wenn in kurzer
Zeit begonnen werden sollte, den Plan in Angriff
zu nehmen, durch umfassende Hilfe das Land auf-
zubauen. Die Diskrepanz zwischen Absichtser-
kldarungen und ihrer Realisierung oder Realisier-
barkeit, die schon in allen anderen Fillen eines
versuchten State-building zu konstatieren war,
diirfte in Afghanistan besonders drastisch ausfal-
len. Der Krieg hat das Land zusitzlich verwiistet,
erheblich zum Fliichtlingschaos beigetragen und
vielen Bewohnern ihre ohnehin schwachen
Lebensgrundlagen genommen. Berichte {iber Ban-
deniiberfille auf die Biiros von Hilfsorganisatio-
nen préagen die Nachrichten, und von Verhandlun-
gen iiber sicheres Geleit fiir Hilfslieferungen kann
nicht ausgegangen werden, solange der Krieg und
der Biirgerkrieg im Gange ist.

Wie das Vorgehen der Nordallianz nach dem
Riickzug der Taliban aus dem Norden des Landes
und aus den Stddten gezeigt hat, wird versucht, das
entstehende Vakuum durch einen teilweise gewalt-
sam gefithrten Machtkampf zu fiillen, weil eine
anerkannte alternative staatliche Autoritdt nicht
existent ist und von auBlen nur begrenzt auf diese
Situation eingewirkt werden kann.

Sowohl in Afghanistan als auch im islamischen
Ausland verstiarkt sich der Antiamerikanismus,
womit der Ndhrboden fiir den Terror noch tiefer
wird. Der Krieg nicht nur gezielt gegen Terroris-
ten, sondern in der Perzeption groBer Teile der
islamischen Bevolkerungen von Afrika bis zu den
Philippinen gegen ein Land, dessen unschuldige
Einwohner unter den Bombardements zu leiden
haben, steigert die Bereitschaft, zum Mittel des
Terrors zu greifen. Den Extremisten laufen nicht
weniger, sondern mehr Leute zu.

Gleichzeitig ist eine Distanzierung von Staatsfiih-
rungen islamischer Lénder von der US-Strategie
ersichtlich, in Form eines konventionellen Krieges
den Kampf gegen den Terror zu fithren. AuBler-
dem wird dieser Kampf durch den innenpoliti-
schen Druck in islamischen Lidndern geschwécht,
den groBere Teile von Bevolkerungen, die das
Vorgehen der USA verurteilen, auf ihre Staatsfiih-

45 Zu den Erfahrungen und Erkenntnissen iiber ,kleine
Kriege“ mit asymmetrischem Charakter und zur Leistungs-
fahigkeit ,,iiberlegener” Streitkrifte in solchen Konflikten
vgl. Christopher Daase, Kleine Kriege — grole Wirkung. Wie
unkonventionelle Kriegfiihrung die internationale Politik
veridndert, Baden-Baden 1999.
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rungen ausiiben. Auch die Regierungen der islami-
schen Linder in Asien haben bereits ihren Unmut
iiber Wiinsche der US-Regierung geduflert, gegen
Angehorige des Al-Qaida-Netzes und andere Ter-
rorismusverddchtige offen oder verdeckt auch in
Indonesien oder Malaysia vorzugehen.

Vor diesem Hintergrund kann hochstens partiell —
resultierend vor allem aus der Abschreckung
gegeniiber Regimen, die bisher Terroristen auf
ihrem Staatsgebiet geduldet haben — von einer
Verbesserung der Sicherheitslage in den westli-
chen Léndern durch den Afghanistan-Krieg
gesprochen werden. Zugleich zeigt das Zogern,
mit aller Konsequenz gegen Staatsfithrungen vor-
zugehen, die den Terror in viel gefdhrlicheren
Dimensionen unterstiitzen als die Taliban — etwa
Irak und Saudi-Arabien (dessen Zuwendungen,
wie auch denen Pakistans, die Taliban einen
wesentlichen Teil ihrer Macht zu verdanken hat-
ten) —, welchen politischen und anderen Opportu-
nitdten der ,,Kampf gegen den Terrorismus* unter-
liegt.

Die USA wie die UNO geraten dariiber hinaus in
ein spezifisches Dilemma: Engagieren sich die
Vereinigten Staaten vor allem politisch-militirisch
sichtbar und nachhaltig, stolen sie auf noch
groflere Aversionen in der islamischen Welt als
ohnehin schon. Ziehen sie sich zuriick, droht ein
anderes Desaster: Ob Washingtons Interesse an
einem ,umfassenden Engagement“ in Bezug auf
Afghanistan bestehen bleibt, wenn das Kriegsziel
der Totung Bin Ladins und seiner Unterstiitzer
sowie der Eliminierung der Taliban-Fithrung und
-Streitkrifte erreicht ist, wird sich erst noch her-
ausstellen. Die Risiken eines lidngerfristigen Enga-
gements mit Blick auf das State-building sind
hoch. Angesichts des Ausmaf3es der Schwierigkei-
ten, in Afghanistan fiir dauerhafte Ordnung zu sor-
gen, konnte die Versuchung grof sein, in dieser
Hinsicht nur mehr symbolische Politik zu machen.

35

Dies wiirde die UNO als Organisation wie auch
andere Mitglieder der Staatengemeinschaft, die
ihre Bereitschaft zur Hilfe erkliart haben, in eine
noch schwierigere Lage bringen. Und es hitte
fatale Konsequenzen fiir Afghanistan und die
Region.

Daraus ergibt sich als Schlussfolgerung fiir das
Vorgehen gegen den Terror:

Im Prinzip nicht kontrovers sind Maflnahmen zur
Erhohung der inneren Sicherheit in den westlichen
Léndern und Bemiihungen, zentrale Krisenherde
zu beruhigen, die mentaler wie realer Ausgangs-
punkt fiir Selbstmordterrorismus sind (wie z.B.
der israelisch-palidstinensische Konflikt). Das Glei-
che gilt fiir die Unterbindung von Finanzstromen
fiir terroristische Organisationen sowie die Einwir-
kung auf islamische Lénder, extremistische Koran-
schulen zu schlieBen, in denen Hass und Terror
gegen die westliche Welt und ,,Ungldubige* gepre-
digt wird. Auf der militdrischen Ebene scheint
indes das verdeckte Vorgehen von dafiir ausgebil-
deten Spezialgruppen und die Erweiterung solcher
Kapazititen und Aktivititen sowie die Verstir-
kung und Koordination geheimdienstlicher Tétig-
keit mit Blick auf Terrororganisationen Erfolg
versprechender als das Mittel konventioneller
Kriegfithrung und Regimewechsel. Zumal eine
ganze Reihe von Léndern existiert, die entweder
nicht gewillt oder nicht in der Lage sind, auf ihrem
Territorium operierenden Terrororganisationen
das Handwerk zu legen. Dariiber hinaus sind die
Kalamitdten zu berticksichtigen, die sich aus einer
zusétzlichen Destabilisierung von Staaten und aus
einer westlicherseits durch Krieg forcierten Regi-
meverdnderung ergeben. SchlieBlich sind auch der
Umfang und die Bindung von Ressourcen zu
gewdrtigen, die mit einer solchen Kriegfithrung
und den danach notwendig werdenden Rekon-
struktionsmafBnahmen verbunden sind.
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