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Vorwort

Ein Ende des Krieges in Afghanistan ist nicht in Sicht. Die katastrophale Bi-
lanz der letzten acht Jahre und die steigenden Opferzahlen befeuern die Kritik
am Bundeswehreinsatz, den in Deutschland eine breite Mehrheit ablehnt. Die
Abzugsdebatte ist im vollen Gange. Die 2009 vorgelegte Strategie der Obama-
Regierung trigt dem Scheitern der bisherigen Afghanistan-Intervention Rech-
nung. Ob sie neu ist oder alter Wein in neuen Schliduchen, ist umstritten. Strittig
ist auch, ob sie ihr Ziel erreichen kann, die Aufstindischen zuriickzudringen
und Raum fiir einen legitimen und funktionsfihigen Staat zu schaffen. Vorran-
giges Ziel muss sein, die Sicherheit der Menschen in Afghanistan nachhaltig zu
verbessern. Die Frage, wie dieses Ziel zu erreichen ist, erzeugt allerdings vor
allem eins: Ratlosigkeit. Zu fragil ist der afghanische Staat, zu korrupt seine
Regierung, zu fragmentiert seine Gesellschaft und zu widerspriichlich sind die
Interessen von Afghanistans Nachbarn. Wie es scheint, muss sich der Westen
darauf einstellen, in Sachen Demokratie- und Menschenrechtsstandards einen
hohen Preis fiir die Stabilisierung dieses Landes zu zahlen — falls sie iiberhaupt
noch moglich ist.

Kriege zwischen Staaten sind in den letzten Jahrzehnten immer seltener
geworden. Leider gilt das nicht fiir Biirgerkriege, Aufstinde und andere Spiel-
arten innerstaatlicher Gewalteskalation. Oft dauern sie Jahre, fordern einen
hohen Blutzoll und zerstéren die gesellschaftlichen Fundamente von ohnehin
schwachen Staaten — Nigeria, der Sudan, Jemen und der Nahe Osten, der Nord-
kaukaus, Kolumbien und Sri Lanka zeugen davon. Jede Friedenspolitik muss
sich mehr als bisher mit diesen innergesellschaftlichen Kriegen befassen. Dazu
geben wir mit dem Friedensgutachten 2010 in vierzehn Fallstudien Ansto3e.
Gefragt sind kreative Strategien, mit denen sich Gewaltakteure in politische
Kontrahenten, Konkurrenten, gar Kooperationspartner verwandeln lassen. Da-
zu gehoren materielle Anreize und Sicherheitsgarantien fiir die, die man po-
litisch reintegrieren will, institutionelle Arrangements, Machtbeteiligung, vor
allem aber staatliche Reformen, um den Regierenden mehr politische Legiti-
mitit zu verschaffen.

Der Politikwechsel in Washington hat weltweit Erleichterung und Hoft-
nung hervorgerufen. Auch wenn sich inzwischen vielerorts Erniichterung breit
macht — noch immer setzt Barack Obama richtungsweisende Zeichen fiir die
internationale Politik. Das gilt etwa fiir seine Vision einer nuklearwaffenfreien
Welt. Der neue START-Vertrag beendet die von Washington zuvor betriebene
Demontage der Riistungskontrolle und des nuklearen Nichtverbreitungsregi-



mes und behandelt Russland nicht mehr als quantité négligeable. Das ist nicht
wenig nach der lihmenden Stagnation der Ara Bush. Gleichwohl bleibt man-
ches Problem ungeldst, etwa der Nuklearstreit mit Iran. Deshalb befassen wir
uns auch in diesem Jahr wieder damit; dariiber hinaus stellen wir Uberlegun-
gen an, wie sich das Ziel Global Zero verwirklichen lisst.

SchlieBlich gehen wir der Frage nach, welche Auswirkungen die globale
Finanz- und Wirtschaftskrise auf Riistungsbudgets und Riistungsexporte, auf
die Millenniumsentwicklungsziele und die Nahrungsmittelversorgung armer
Linder sowie auf ohnehin fragile Staaten hat. Fraglos wichst das Konfliktpo-
tenzial, wo Staaten so geschwicht sind, dass sie das minimale Wohlergehen
ihrer Biirger nicht mehr sicherstellen konnen. Bereits sechs Staaten sind von
der Weltwirtschaftskrise so schwer getroffen, dass die Gefahr von Gewaltaus-
briichen erkennbar gestiegen ist.

Das Friedensgutachten 2010 richtet sich mit friedenspolitischen Vorschlé-
gen und Empfehlungen an die politische Praxis. Wir stellen es darum vor der
Bundespressekonferenz in Berlin, in den zustdndigen Ministerien und Aus-
schiissen des Deutschen Bundestages und auch in Briissel vor. Dariiber hinaus
wollen wir zur gesellschaftlichen Debatte iiber die Rolle Deutschlands in der
globalen Konfliktrealitit beitragen und dem gesunkenen Interesse an auflen-
und sicherheitspolitischen Themen entgegenwirken. Mehrere Podiumsdiskus-
sionen und Konferenzen geben der Offentlichkeit Gelegenheit, die Themen
des Friedensgutachtens mit Autorinnen und Autoren, Herausgeberinnen und
Herausgebern zu diskutieren.

Unser Dank gilt auch dieses Jahr dem LIT Verlag, vor allem Frank Weber,
fiir die reibungslose Zusammenarbeit. Sie gestattet die Aktualitidt des Friedens-
gutachtens, das binnen weniger Wochen produziert wird: Die Stellungnahme
wurde am 7. Mai abgeschlossen, die Endredaktion der Einzelbeitrige erfolgte
Mitte April.

Zudem danken wir Kristin Bleyder und Janet Kursawe (beide FEST) fiir
ihr Engagement. Sie haben uns inhaltlich und logistisch unterstiitzt und zudem
das diesjihrige Titelbild und die Fotostrecke unserer neuen Internetseite zu-
sammengestellt. Ursel Schlichting und Susanne Bund (beide IFSH) sowie Vi
Ngyuen (BICC) danken wir fiir Hilfe und Kritik iiber Institutsgrenzen hinweg.

Wir danken auB8erdem der Deutschen Stiftung Friedensforschung (DSF) fiir
die Forderung des Projekts.

Heidelberg, Hamburg, Frankfurt/Main, Bonn, Duisburg
18.Mai 2010

Die Herausgeberinnen und Herausgeber
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Brennpunkt Afghanistan

Die Intervention in Afghanistan geht in ihr neuntes Jahr. Zwar
hat US-Prisident Barack Obama angekiindigt, im Sommer 2011
mit dem Abzug der Soldaten zu beginnen, doch weder dessen
Abschluss noch ein Ende des Krieges sind in Sicht. Trotz massi-
ver Verstiarkung der NATO-Truppen hat sich die Sicherheitslage
verschlechtert und die afghanische Regierung an Legitimitét ein-
gebiit. Nicht einmal von einer defekten Demokratie kann die
Rede sein. Die Korruption ist endemisch, Warlords und Kriegs-
verbrecher sitzen in der Regierung, die letzten Présidentschafts-
wahlen wurden gefilscht und die fremden Truppen werden zu-
nehmend als Besatzer gefiirchtet. Die Afghanistanpolitik ist ge-
scheitert.

2001 vertrieben die USA im Rahmen der Operation Endu-
ring Freedom die Taliban von der Macht und zerstorten die al-
Qaida-Lager. Es gelang danach allerdings kaum, auflerhalb der
Stéadte funktionierende staatliche Strukturen aufzubauen. Die Be-
volkerung empfindet das staatliche Rechtswesen und die Polizei
vielfach eher als Plage denn als Hilfe, beide sind korrupt und
diskreditiert. Dieses politische Vakuum konnen die 7aliban und
andere Aufstindische mit eigenen, quasi-staatlichen Strukturen
fiillen, etwa bei Streitigkeiten in Eigentumsfragen. So erhilt der
Aufstand eine soziale Basis. Die Taliban attackieren ausldndi-
sche und afghanische Soldaten, Entwicklungshelfer und ,,Kol-
laborateure*, um das internationale Afghanistan-Engagement zu
unterminieren. Thre Ziele sind der Abzug der NATO, die Ent-
machtung der Karzai-Regierung und eine politische und soziale
Ordnung, die fundamentalistischen Vorstellungen des Islam ent-
spricht.

Der westlichen Afghanistanpolitik fehlten zentrale Erfolgs-
voraussetzungen, vor allem kompetente, organisierte und legiti-
mierte afghanische Partner sowie ein funktionierender und ak-
zeptierter Staatsapparat. Die Ziele des Einsatzes blieben unpri-
zise: War on Terror, Staatsaufbau, Aufstandsbekdmpfung, De-
mokratieexport, Wiederaufbau, Entwicklung, Unterstiitzung der
Regierung, gesellschaftliche Reformen — bis heute sind die Prio-
rititen ungekldrt. Es gab mehr verbrimende Rhetorik als eine
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Taliban
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realistische Strategie — Prisident Obama kritisierte im Riickblick
das ,,.Durchwursteln®.

In der Bundesrepublik lehnen inzwischen iiber zwei Drit-
tel der Bevolkerung den Afghanistaneinsatz der Bundeswehr ab.
Der friiher breite Konsens unter den Parteien — Die Linke aus-
genommen — brockelt. Gleichwohl darf sich der Westen seiner
Verantwortung fiir die niederschmetternde Bilanz des Einsatzes
nicht entziehen und muss aus den fatalen Folgen seines Schei-
terns Konsequenzen ziehen. Es gibt keine optimalen Optionen
mehr, jede hat ihren Preis. Die sieben Experten, die in diesem
Friedensgutachten Afghanistan analysieren, halten sich mit kla-
ren Empfehlungen auffallend zuriick. Umstritten ist, welche Op-
tion die am wenigsten schlechte ist: Schneller Abzug aus Afgha-
nistan oder Fortfilhrung des Engagements mit neuer Strategie?
Konditionierter oder bedingungsloser Abzug? Ende der Kampf-
operationen oder Fortsetzung mit neuen Zielen?

Neue Strategie: Staatsaufbau, Aufstandsbekdmpfung und
Afghanisierung

Im letzten Jahr beschloss die Regierung Obama eine neue
Afghanistan-Strategie, um das Blatt doch noch zu wenden. Ihr
folgten im Januar 2010 auch die Verbiindeten der USA. Der af-
ghanische Staat soll so weit gestirkt werden, dass er nicht den
Taliban und anderen Aufstindischen in die Hinde féllt. Zu die-
sem Zweck will man einen eigenverantwortlichen Staat aufbau-
en und die afghanischen Sicherheitskrifte durch bessere Aus-
bildung und massive Vergroerung und Aufriistung stiarken. Die
neue Strategie zieht Konsequenzen aus dem gescheiterten Staats-
aufbau: Ohne effektives und legitimes Regieren werden sich die
Aufstindischen nicht zuriickdringen lassen.

Die USA und ihre Partner beschlossen aufierdem den Be-
ginn ihres Truppenabzugs ab Mitte 2011. Allerdings kniipften sie
dessen Tempo und Abschluss an die Bedingung, dass die afgha-
nischen Sicherheitskrifte imstande sind, die Sicherheit Provinz
fiir Provinz selbst zu gewihrleisten. Bei dieser ,,Afghanisierung*
sollen ausldndische Truppen in die zweite Reihe treten, um die
eigenen Verluste zu verringern und den Widerstand gegen sie zu
vermindern.
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Die neue Strategie gibt das Ziel preis, die Aufstdndischen
militdrisch zu besiegen. Stattdessen will sie diese von der Be-
volkerung abschneiden. Da die Mehrheit der Afghanen Selbst-
mordattentdter und Terroristen ablehnt, sollen verbesserte Go-
vernance und Entwicklungshilfe die Bevolkerung zuriickgewin-
nen. Wo die Aufstindischen militdrisch zuriickgedréingt sind, soll
ihnen der forcierte Aufbau einer politischen und materiellen In-
frastruktur das Wasser abgraben.

Doch wie realistisch ist die Strategie? Zieht sie die richti-
gen Schlussfolgerungen aus den Fehlern und basiert sie auf trag-
fihigen Annahmen? Sie bekdmpft die Taliban, wihrend einige
westliche Politiker ihnen gleichzeitig Entgegenkommen signali-
sieren. Sie zielt auf Afghanisierung, andererseits wird Prisident
Karzai kritisiert, wenn er bestimmte militirische Operationen in
Frage stellt. Die afghanische Regierung soll legitim, rechtsstaat-
lich und demokratisch sein, zugleich akzeptiert man die Wahlfil-
schung Karzais. Die neue Strategie zielt auf Kopfe und Herzen
der Afghanen und will den Staat stirken, benennt aber keine Vor-
aussetzungen fiir einen Friedensprozess.

NATO-Truppen: Teil der Losung oder Teil des Problems?

Nach neun Jahren Afghanistankrieg ist die Zahl der getoteten Zi-
vilisten mindestens fiinfmal so hoch wie beim Anschlag vom 11.
September 2001. Bei den Koalitionstruppen gab es bisher 1.748
Tote. Fiir die Gesamtzahl afghanischer Opfer fehlen verléssliche
Zahlen; Schitzungen fiir den Zeitraum 2001 bis 2009 schwanken
zwischen 13.000 und 33.000 Opfern unter der afghanischen Zi-
vilbevolkerung. Allein 2009 zéhlte die United Nations Assistan-
ce Mission in Afghanistan (UNAMA) 2.412 zivile Todesopfer.

Das FEingestdndnis ,kriegsdhnlicher Zustinde* durch den
deutschen Verteidigungsminister und die Bewertung als ,,nicht-
internationaler bewaffneter Konflikt™ schaffen laut zu Guttenberg
,»grofitmogliche Rechtssicherheit. Der Kunduz-Angriff vom
September 2009, bei dem viele Zivilisten starben, gilt jetzt als
,»Vvolkerrechtlich zulédssig™. Auch rhetorisch ist Deutschland da-
mit im Krieg. Sein Selbstbild von der Zivilmacht verfliichtigt
sich, Handlungsspielrdiume erweitern sich, eigene und fremde
Opfer werden zunehmen.

Realistisch?
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Strittig ist, auch unter Friedensforschern, welche Auswirkun-
gen die auslidndische Truppenprisenz hat. Ihre Fiirsprecher ar-
gumentieren, dass die Truppen immerhin, wenn auch notdiirf-
tig, zur Stabilisierung der Regierung und zum Wiederaufbau des
Landes beitragen. Ein schneller Abzug wiirde beides gefdhrden
und die Sicherheitslage weiter verschlechtern; es kidime zur Fort-
setzung oder gar Verschirfung des Biirgerkrieges und mittel-
fristig zum Sturz der Karzai-Regierung. Andererseits heizt die
massive Militdrprdsenz den Gewaltkonflikt an und konterkariert
Verhandlungsangebote der Regierung. Kritiker erwarten deshalb
vom Truppenabzug einen Beitrag zur Stabilisierung Afghanis-
tans. Er entzoge den Aufstindischen eine zugkriftige Mobilisie-
rungsressource: die Moglichkeit, gegen ,.fremde Besatzer* vor-
zugehen und Afghanistans und Pakistans Regierungen als Hand-
langer der USA und des Westens zu brandmarken. Zudem wiich-
se der Druck auf Kabul, mit Hilfe von Zugestindnissen Teile der
Aufstindischen von ihrem Kampf abzubringen und sie an der
Macht zu beteiligen sowie die iiberfilligen Reformen einzulei-
ten, um endlich die Legitimitét der Regierung zu stirken.

Sicher scheint uns, dass weder die weitere Prisenz internatio-
naler Truppen noch deren sofortiger Abzug allein Frieden schaf-
fen konnen. Es lassen sich jedoch Plausibilititserwigungen an-
stellen. Unsere Malstidbe fiir einen Erfolg der Afghanistanpoli-
tik sind: Schutz der Zivilbevolkerung, sinkendes Gewaltniveau,
Schaffen von Voraussetzungen fiir eine politische Losung und
Stabilisierung des Landes. Das Vakuum an verlidsslichen Regie-
rungsstrukturen fiillen entweder reformierte staatliche Instanzen
— oder aber die Aufstidndischen mit ihren Ordnungsleistungen
und ihrer Gegenjustiz. Ausschlaggebend, um die Gewalt zu {iber-
winden, sind Wirksamkeit und Legitimitit der afghanischen Re-
gierung und des Staates — das muss im Zentrum der Politik ste-
hen.

Eine verlédssliche Prognose, wie sich das Gewaltniveau in
Afghanistan am ehesten senken ldsst, ist nicht moglich. Al-
le Handlungsoptionen sind mit hohen Risiken, Unwigbarkeiten
und Kosten verbunden. Verantwortungsvolle Entwicklungspoli-
tik wird mit Do No Harm beschrieben; dies muss erst recht fiir
Militareinsétze gelten! Welche von den nachfolgenden Optionen
am wenigsten Schaden anrichtet, ist freilich strittig.
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Option I: Die neue Afghanistanstrategie als letzte Chance

Ob die neue Strategie zu greifen vermag, ldsst sich anhand kon-

kreter Kriterien beurteilen, die ihre Urheber selbst aufgestellt ha-

ben. Diese Kriterien erlauben Riickschliisse darauf, ob die Auf-
standischen zuriickgedringt werden konnen und ob der afghani-
sche Staat Chancen hat, verlorenes Ansehen zuriickzugewinnen.

Damit sie nicht wie die Kriterien des Afghan Compact von 2006

folgenlos bleiben, sollten unabhéngige afghanische und interna-

tionale Experten iiberpriifen, ob diese Ziele erreicht werden. Da
auslidndisches Militdr die Regierung Afghanistans nur unterstiit-
zen, nicht aber ersetzen kann, ist die neue Strategie nicht an ihren

Zielen und Mitteln, also etwa der Truppenverstarkung, zu mes-

sen, sondern daran, ob sie erfolgreich ist oder nicht. Kriterien

sind:

— Der verbesserte Schutz der afghanischen Zivilbevolkerung.
Indikator fiir eine Wende ist, ob in den nichsten zwolf Mo-
naten die Zahl der zivilen Gewaltopfer deutlich zuriickgeht.

— Eine Verminderung der Korruption und Erfolge beim Aufbau
wirksamer Instrumente zu ihrer Bekimpfung.

— Eine Reform sowohl des Parteiengesetzes, um die Partizipa-
tion der Parteien zu verbessern, als auch des Wahlrechts, um
Wahlfélschungen kiinftig auszuschlieen.

— Die Stirkung und Reform des lokalen und nationalen Rechts-
wesens, um der Bevolkerung eine Alternative zu Schnellge-
richten der Taliban zu geben.

—  Schrittweise Ubernahme der Verantwortung in den Provin-
zen und Garantie der Sicherheit der dortigen Bevolkerung ab
Ende 2010; sollte dies bis Jahresmitte 2011 nicht in mindes-
tens drei Provinzen gelingen, ohne dass die Gewalt zunimmt,
muss die ,,Afghanisierung der Sicherheit* als gescheitert gel-
ten.

Weder lasst sich von vornherein ausschlielen, dass die neue Stra-

tegie eine Wende zum Besseren bewirkt, noch, dass sie nur die

Gewalt weiter anheizt. Gegen einen sofortigen Truppenabzug

spricht, dass der Krieg dadurch nur ,,afghanisiert” und eine ande-

re Gestalt annehmen wiirde — dhnlich, wie das nach dem sowje-
tischen Abzug im Februar 1989 der Fall war. Damals eskalier-
te der Biirgerkrieg und Kabul wurde weitgehend zerstort. Cha-
os oder ein Sieg der Taliban konnten Afghanistan abermals in
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ein Sanktuarium fiir transnationale Terroristen verwandeln. Im
giinstigsten Fall bewirkte ein sofortiger internationaler Abzug
einen fragilen modus vivendi bewaffneter Milizen. Karzai und
sein Regime verloren Unterstiitzung und Schutz, auch viele Af-
ghanen, der Kollaboration mit dem Ausland bezichtigt, wéren
dem Rachebediirfnis der Sieger ausgesetzt. Die wenigen erreich-
ten Fortschritte — Verfassung, Bildungsreform und Schulen sowie
die Riickkehr von rund fiinf Millionen Fliichtlingen — wiirden zu-
nichte gemacht. Wire radikalen Islamisten in Afghanistan aber-
mals der Triumph eines Sieges iiber eine GroSmacht vergonnt,
gibe das ihnen und ihrer antiwestlichen Ideologie zudem enor-
men Auftrieb, was fatale Auswirkungen auf die Nachbarstaaten
hitte.

Geschwindigkeit und Bedingungen des Abzugs sollten da-
von abhéngen, ob die Entwicklung akzeptierter staatlicher Struk-
turen in den ndchsten Monaten erkennbare Fortschritte aufweist.
Diese Option lduft also darauf hinaus, den Abzug hinauszuzo-
gern. Die Bundesregierung beschloss bei der Verldngerung des
ISAF-Mandats im Februar 2010, Deutschlands ziviles Engage-
ment fiir Afghanistan nahezu zu verdoppeln, namentlich beim
Kapazititsaufbau in Verwaltung und Justiz. Wenn der Staatsauf-
bau Erfolg haben soll, darf das kein Lippenbekenntnis bleiben
—und sollte zudem auf Pakistan ausgeweitet werden. Afghanis-
tan benotigt dringend Hilfe beim Aufbau des Rechtswesens. Ent-
wicklungshilfe wiederum kommt am ehesten beim Straflenbau,
bei der Wasserversorgung, dem Schulzugang und der Nahrungs-
hilfe an.

Wenn allerdings ausldndische NGOs den Lowenanteil der
Aufbaugelder selbst einstreichen fiir Leistungen, die die Kabuler
Regierung erbringen miisste, wird der Staat weiter geschwicht.
Deshalb sollte der Aufbau vor allem durch afghanische Instan-
zen durchgefiihrt werden, auch, um sie in den Augen der Bevol-
kerung zu stirken. Gelingt es, das politische Vakuum zu fiillen,
konnen die Truppen unter verbesserten Bedingungen nach und
nach reduziert werden. Erweist sich diese letzte Anstrengung als
erfolglos, ist mit dem ziigigen Abzug zu beginnen.

Option 2: Ende der Kampfoperationen
Die Notwendigkeit, afghanische Staatlichkeit auf allen Ebenen
zu stiarken und darauf zu insistieren, dass die Zentralregierung
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die dringend notwendigen Reformen durchfiihrt, ist unstrittig.
Doch anzunehmen, die neue Strategie konne binnen zwolf oder
selbst 36 Monaten substanzielle Ergebnisse zeitigen, ist illuso-
risch. Erhebt man einen effektiven Staat zur Voraussetzung fiir
den Abzug, miissten die westlichen Truppen noch Jahrzehnte
bleiben. Der Staatsaufbau kann nicht ,,unter Feuer gelingen. Die
Starkung von Staatlichkeit begiinstigt eine politische Konfliktlo-
sung, kann diese jedoch nicht ersetzen.

Die Fortfiihrung der Kampfhandlungen schrénkt die politi-
schen Spielrdume ein. Die afghanische Regierung kann nur ver-
handeln, wenn sie nicht als Marionette des Westens gilt. Gemes-
sen an den Opferzahlen schafft die Staatengemeinschaft mehr
Unsicherheit als Sicherheit. Doch wer hort noch die Klage der
Hinterbliebenen, wenn es sich nicht um unsere Toten handelt?
Spitestens, wenn durch den Militireinsatz mehr Menschen ster-
ben und sich immer weniger durch ihn geschiitzt fiihlen, ist ein
Ende der Kampfhandlungen geboten.

Die ausldndischen Truppen in Afghanistan sind eine Ursache
der Gewalteskalation. Sie bekdmpfen Aufstindische, verteidigen
und schiitzen sich selbst, zogern die Niederlage hinaus, halten
eine Statthalterregierung an der Macht, bilden Afghanen fiir den
Krieg aus, schiitzen manche Zivilisten und téten andere. Die neue
Strategie will zwar den zivilen Aufbau stirken, doch dient das le-
diglich der Flankierung militdrischer Operationen. Die zusétzli-
chen 850 Ausbildungs- und Schutztruppen der Bundeswehr sind
Kampfsoldaten; sie begleiten afghanisches Militéir in gefdhrliche
Gebiete.

Militirische Aufstandsbekdmpfung und Schutz der Bevolke-
rung sind unvereinbar. Solange die NATO kidmpft, wird sie Angst
und Schrecken hervorrufen, aber auch den Widerstand stéirken,
statt die Taliban an den Verhandlungstisch zu bringen. In einer
jlingsten Umfrage der US-Armee in der Provinz Kandahar — der
Schliisselprovinz fiir die neue Strategie — lehnten 95 Prozent der
Befragten weitere Kdmpfe gegen die Taliban ab. Die Kampf-
handlungen im Siiden haben zudem bereits 250.000 Fliichtlinge
in den lange als sicher geltenden Norden getrieben. Auch Taliban
weichen dorthin aus.

Die Unterstiitzung einer korrupten Regierung desavouiert
schlieBlich die moralische Begriindung fiir das internationale En-
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gagement. Je langer die NATO kampft, umso mehr wird sich die
Karzai-Regierung aus Interesse am eigenen Uberleben von ihr
abzusetzen suchen; die Ausweitung der Kampfhandlungen lehnt
sie heute bereits ab.

Die Niederlande und Kanada wollen ihre Teilnahme an
Kampfoperationen beenden. Ihnen sollte es die deutsche Politik
gleichtun. Eine stabilisierende Funktion der NATO-Soldaten ist
am ehesten bei der Ausbildung und sichtbaren Schutzleistungen
gegeben — z.B. fiir Konvois, Straen und strategische Objekte,
bei der Minenrdumung sowie Demobilisierungs-, Entwaffnungs-
und Reintegrationsprogrammen. Die NATO kann nur gewinnen,
wenn sie die Kampfoperationen aufgibt.

Option 3: Verhandlungen mit den Taliban
In den letzten Monaten war viel davon die Rede, man miisse mit
den Taliban verhandeln und zumindest Teile von ihnen als po-
litische Kooperationspartner gewinnen. Barack Obama sagte im
Dezember 2009 in West Point, er wolle den afghanischen Pré-
sidenten Karzai dabei unterstiitzen, ,,die Tiir fiir alle zu 6ffnen,
die der Gewalt abschworen und die Menschenrechte ihrer Mit-
biirger respektieren*. Auch die Konferenz von London hat die-
ses Bemiihen bekriftigt. Doch eine Beendigung des Krieges mit-
tels Verhandlungen ist schwer vorstellbar — zu grof ist die Zahl
der Gewaltakteure, zu gering ihre Kontrolle iiber Bewaffnete und
Milizen, zu ausgeprigt sind die Interessengegensitze zwischen
den verschiedenen Ethnien, Gruppen und regionalen Machtha-
bern, von denen der Nachbarn Afghanistans ganz zu schweigen.
Manche Experten gehen in ihren Empfehlungen dennoch
weit hinaus iiber das, was Washington und die Londoner Kon-
ferenz in dieser Richtung vorschlugen. Zu ihnen gehoren zwei
Autoren des diesjahrigen Gutachtens, Fotini Christia und Micha-
el Semple, beide ausgewiesene Taliban-Kenner. Sie raten dazu,
Karzais Vorschlag einer Jirga der nationalen Versohnung zu un-
terstiitzen, und sie schlagen Vereinbarungen zwischen Kabul und
einzelnen Milizen auf regionaler und nationaler Ebene vor. Die
Anfiihrer des Aufstands sind heterogen, so mancher hat in den
letzten dreiBig Jahren die Seiten gewechselt. Zudem identifiziert
sich die Mehrheit der 7aliban-Kdmpfer nicht mit den Dschiha-
disten der rabiaten und internationalistischen al-Qaida.
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Der Westen, selbst Konfliktpartei, kann Absprachen und Ver-
einbarungen zur nationalen Versohnung weder vermitteln, noch
kann er einen Friedensschluss garantieren. Aber er konnte ihn
befordern. Ein solches Ubereinkommen bedeutete zwar noch
keinen schnellen Abzug der internationalen Truppen, doch lie-
Be sich mit Verhandlungen und Waffenstillstandsabkommen Zeit
gewinnen. Zudem konnte ihr Abzug in einen solchen Verhand-
lungsprozess integriert werden. Dabei miissten sich die interna-
tionalen Truppen freilich nach Vorgaben und Einschriankungen
der afghanischen Akteure richten. Allen derartigen Vorschldgen
stehen bisher die Verlautbarungen der 7aliban entgegen. Sie wol-
len ihren bewaffneten Kampf fortsetzen, solange ausléndische
Truppen im Land sind, und bekdmpfen die Regierung in Kabul
als korrupte Marionette fremder Besatzer.

Sollen Verhandlungen mit den 7aliban Erfolg haben, sind
einige Voraussetzungen zu erfiillen. An erster Stelle stehen Si-
cherheitsgarantien fiir ehemalige Kédmpfer. Da ihnen das aber im
Stiden weder die Regierung noch die NATO garantieren kann,
sollten sie zur Selbstverteidigung ihrer Dorfer weiterhin Waf-
fen besitzen diirfen. Unabdingbar sind zudem materielle Anreize
und eine wirtschaftliche Perspektive. Auflerdem sind, beginnend
auf der Provinzebene, kompromissbereite Gruppen der Aufstéin-
dischen an der Macht zu beteiligen. All das wird schlieBlich
nicht ohne ideelle Zugestindnisse zu haben sein. Denn die 7a-
liban miissen ihre Anhénger von den handfesten Vorteilen der
Friedensgespriche iiberzeugen kénnen. Auch werden sie zumin-
dest einige ihrer Ziele durchsetzen wollen, vor allem den Abzug
fremder Truppen, wirksame Bekidmpfung der Korruption und die
Ausweitung der Scharia. Afghanistan wird somit weniger west-
lich sein, als die westlichen Interventen es gerne hitten. Ohne
dieses Entgegenkommen konnten die Taliban jedoch versucht
sein, in Erwartung eines spiteren Sieges die achtzehn Monate
bis zum Beginn des amerikanischen Abzugs auszusitzen.

Christia und Semple schwebt ein Ubereinkommen zwischen
Regierung und Fiihrung der Aufstindischen vor, das den Biirger-
krieg beenden und den Aufstindischen die Riickkehr ins zivile
Leben ebnen konnte. Wie dieses Ubereinkommen aussieht, ha-
be man den Afghanen zu iiberlassen, die es selbst aushandeln,
tragen und akzeptieren miissen. Der Westen sollte sie dabei un-
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terstiitzen, indem er Nachbar- und méchtige Regionalstaaten von
den Vorteilen eines solchen Befriedungsversuchs durch Verein-
barungen iiberzeugt.

Option 4: Legitime Staatlichkeit ins Zentrum riicken

Die bisherige Afghanistanpolitik ist nicht an militidrischer
Schwiche gescheitert, sondern weil sie unklar konzipiert war
und auf der Unterstiitzung eines zunehmend illegitimen, rudi-
mentédren afghanischen Staates basierte. Statt der militirfixierten
Frage, ob die Truppen verstidrkt oder schnell abgezogen werden
sollten, gehort ins Zentrum der Debatte, ob und wie es noch ge-
lingen kann, das staatliche Vakuum zu fiillen.

Gegenwirtig wirken die internationalen Truppen stabilisie-
rend und destabilisierend zugleich. Sie konnen von den Aufstdn-
dischen nicht besiegt werden, diese aber auch nicht besiegen.
Friedenspolitisch sind sie letztlich von zweitrangiger Bedeutung.
Doch auch Verhandlungen mit den Aufstindischen gewinnen nur
Zeit; zu einem dauerhaften Frieden auf nationaler Ebene werden
sie in absehbarer Zukunft nicht fiihren. Zu zahlreich sind die Ge-
waltakteure, zu fragmentiert ist die politische Szene, zu gering
die Kontrolle der Anfiihrer iiber ihre Kdmpfer. Zu divergierend
sind die Interessen, und zu grof} ist der Glaube vieler Gewaltak-
teure, dass fortgesetzte Gewalt ihnen niitzt.

Auch ein ,,Versohnungsprozess* bietet keine realistische
Friedensperspektive. Im Rahmen der neuen Strategie handelt
es sich dabei nur um einen Euphemismus fiir die Schwichung
und Spaltung der Aufstindischen, nicht um Friedenspolitik. Dies
stellt keinen Weg zu gesellschaftlicher Aussohnung dar, der ge-
genwirtig noch die Basis fehlt.

Der einzige mittelfristig denkbare Erfolgsansatz besteht in
der Transformation der afghanischen Staatlichkeit in ein funk-
tionierendes politisches Gemeinwesen. Damit konnten die Auf-
standischen zwar nicht besiegt, aber {iberfliissig werden; sie wiir-
den verkiimmern. Solch ein Prozess ist miihsam, aber prinzipiell
moglich; in ihm kann das Militdr nur eine Hilfsfunktion haben,
um Zeit fiir die iiberfilligen politischen Prozesse zu gewinnen
und diese abzusichern.

Hier liegt der Schliissel zu Stabilitdt und Frieden in Afgha-
nistan. Wie kann es gelingen, die Lahmung und Diskreditierung
staatlicher Strukturen durch allgegenwiértige Korruption zuriick-
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zudrehen? Wie konnen Kriegsverbrecher und Warlords aus Re-
gierungsdmtern entfernt werden, ohne sie den Aufstdndischen in
die Arme zu treiben? Wie lédsst sich in Afghanistan ein wirksa-
mes und faires Rechtswesen aufbauen, eine saubere und funk-
tionierende Polizei? Wie lédsst sich afghanisches Ownership des
politischen Prozesses organisieren, ohne gierigen lokalen und re-
gionalen Eliten die Macht zu iiberlassen? Wie kann man in einem
Land mit sehr schwacher Mittelschicht und geringem Bildungs-
niveau in jedem Bezirk und Dorf staatliche Strukturen schaffen?
Wer darauf keine liberzeugenden Antworten geben kann, benutzt
fremde — und afghanische — Soldaten nur, um durch Gewalt die
Schwiiche und das Scheitern seiner Politik zu tiberdecken. Gébe
es all dies, dann wiére ein Schutz dieser Errungenschaften durch
in- und ausléndisches Militér eine glaubwiirdige, vertretbare und
Erfolg versprechende Option. Stattdessen hingt der Militédrein-
satz in der Luft und geht an den ausschlaggebenden Zielen Stabi-
litdt und Frieden in Afghanistan vorbei. Da die Voraussetzungen
fiir halbwegs funktionierende Staatlichkeit noch nicht existieren,
geht es im Kern darum, ob sie sich in iiberschaubarer Zeit her-
stellen lassen oder nicht. Nach der Aufbruchsstimmung der ers-
ten Wahlen ist viel Zeit vergeudet worden. Es ist fraglich, ob eine
Wende noch gelingen kann. Der Grundansatz der internationalen
Afghanistanpolitik sollte auf die Forderung legitimer Staatlich-
keit zielen — alles andere ist demgegeniiber zweitrangig.

Ein internationaler Verhandlungsprozess der Nachbarn
und Regionalmdchte

Fiir eine realistische Friedensperspektive braucht Afghanistan
Nachbarn und andere Stakeholder, die ein Interesse an der Stabi-
lisierung des Landes haben. Die US-Auflenministerin hat im Ja-
nuar 2010 eine ,,Regionalstrategie zur Stabilisierung von Afgha-
nistan und Pakistan® vorgestellt. In der Tat sind die Nachbarstaa-
ten auf vielféltige Weise in den afghanischen Krieg involviert.
Deshalb konnen sie dazu beitragen, die Gewalt in Afghanistan
einzuddimmen. Wir regen an, zu diesem Zweck einen internatio-
nalen Verhandlungsprozess in Gang zu bringen. Er kénnte sich
die Erfahrungen des KSZE-Prozesses zu eigen machen, dem es
gelang, trotz verfeindeter Ideologien gemeinsame Interessen zu
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finden. Trotz aller Interessendivergenzen ist Afghanistans Nach-
barn und den gewichtigen Staaten in der Region eins gemein:
Sie wollen den Biirgerkrieg in Afghanistan einhegen. Denn sonst
konnten gewaltbereite Islamisten auch in den eigenen Lindern
erstarken.

An erster Stelle steht Pakistan. Das Ubergreifen des Afgha-
nistankrieges destabilisiert diese Atommacht, zugleich wirkt die
wachsende Gewalt in Pakistan auf Afghanistan zuriick. Wir wie-
derholen unsere Forderung, dass die Stabilisierung Pakistans fiir
den Westen oberste Prioritit haben muss. Von Islamabad nur zu
verlangen, dass es die Riickzugsmoglichkeiten fiir die Taliban
einschrankt, reicht nicht. Dafiir sind die Verhiltnisse vor allem in
den Stammesgebieten viel zu kompliziert. Zudem riskiert man,
mit der Erhohung des politischen Drucks die inneren Auseinan-
dersetzungen in Pakistan weiter zu verschirfen, was nicht weni-
ger als seine Existenz gefihrden konnte. Vielmehr gilt es, Pakis-
tan dafiir zu gewinnen, méBigend auf die paschtunischen Auf-
standischen in Afghanistan einzuwirken. Es besitzt dazu durch-
aus einige Hebel, unter anderen den, dass ein Grofteil ihrer Fa-
milien in Pakistan lebt.

Indiens Anstrengungen, in Afghanistan Einfluss zu gewin-
nen, griinden in seiner Feindschaft mit Pakistan. Sein grofB-
ter Beitrag zur Befriedung Afghanistans wére deshalb ein Aus-
gleich mit Pakistan. Ohne die Bedrohung durch Indien konnte
das pakistanische Militdr weniger Ressourcen und innenpoliti-
sche Macht beanspruchen, auch das Gewicht religioser Extre-
misten ginge zuriick. Beides kdme der inneren Stabilitdt Pakis-
tans zugute.

Iran ist moglicher Partner und potenzieller Storer fiir einen
internationalen Verhandlungsprozess. Teheran leistet — nur selten
gewiirdigte — Entwicklungshilfe in der grenznahen Provinz He-
rat, bei der Drogenbekdmpfung und bei der humanitdren Hilfe
fiir Fliichtlinge. Zugleich unterstiitzt es die Partei der afghani-
schen Schiiten und Warlords. Entschlossen sich die USA end-
lich, mit Teheran wieder diplomatische Beziehungen aufzuneh-
men und direkt mit ihm zu verhandeln, wiirde das dessen kon-
struktive Beteiligung erleichtern.

Nicht zuletzt Russland und die zentralasiatischen Staaten
haben das Interesse, dass Afghanistan nicht wieder zum Riick-
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zugsgebiet fiir radikale Islamisten und transnationale Terroristen
wird, die dann ihre Liander bedrohen. Schlief3lich sollte sich auch
China fiir dieses Ziel gewinnen lassen, inzwischen der grof3-
te Auslandsinvestor in Afghanistan. Die deutsche Aufenpoli-
tik sollte tiberdies indirekte Gespriachskanile zu Aufstdndischen,
z.B. durch UN-Vertreter oder Drittstaaten wie Saudi-Arabien,
nutzen. Allerdings sollte man bei all diesen Bemiihungen um
eine regionale Stabilititsinitiative nicht iibersehen, dass sie die
Befriedung Afghanistans nur férdern und unterstiitzen konnen.

Vom Biirgerkrieg zur politischen Konkurrenz?

Kriege zwischen Staaten sind zur Ausnahme geworden, nicht
aber Aufstinde und Biirgerkriege. Sie dauern oft Jahre, fordern
mitunter mehr Opfer als Kriege, lasten schwer auf der Zivilbe-
volkerung und sind besonders schwierig zu beenden. In ihnen
denunzieren beide Seiten den Gegner als Inkarnation des Bosen,
verfolgen Widerspruch im eigenen Lager als Verrat und bemii-
hen Opfermythen, um aus den Leiden des Krieges Munition fiir
seine Fortfithrung zu schmieden. Tote, die nicht widersprechen
konnen, eigenen sich besonders dazu, weiteres Morden zu legiti-
mieren.

Bei andauernder, systematischer Gewaltanwendung treten
der Sieg iiber den Feind, der Zusammenhalt der eigenen Grup-
pe, das physische und politische Uberleben oder die Vermeidung
einer Niederlage an die Stelle der urspriinglichen Agenda. Diese
Verselbstindigung der Gewalt verengt den Spielraum fiir Kom-
promisse zusehends. Zu Recht finden nichtstaatliche Gewaltak-
teure darum immer mehr Aufmerksamkeit in Politik und Wis-
senschaft. Wie konnen aus ihnen und ihren staatlichen Gegnern
politische Kontrahenten, Konkurrenten, gar Kooperationspartner
werden? Diese Frage stellen wir in den Mittelpunkt des diesjédh-
rigen Friedensgutachtens.

Zwei Faktoren erschweren die Analyse und den politischen
Umgang mit nichtstaatlichen Gewaltakteuren. Zum einen lassen
sie sich nicht iiber einen Leisten schlagen: Der Begriff schlief3t
nationale Befreiungsbewegungen, ethnonationale Sezessionsbe-
wegungen, Terrorgruppen, Rebellen gegen eine nationale Regie-
rung, dschihadistische Kdmpfer, Widerstandsgruppen gegen aus-
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landische Besatzer, Warlords, Stammesmilizen, Drogenkartelle
und andere Netzwerke organisierter Kriminalitét, Jugendbanden,
Todesschwadronen und Vigilantengruppen ein, um nur die wich-
tigsten Akteursgruppen zu nennen. Ihre Gewalt ist hochst un-
terschiedlich, sie reicht vom Steinewerfen bis zum Einsatz von
Massenvernichtungswaffen, von Bombenanschldgen, Entfiihrun-
gen, Attentaten und Uberfillen bis hin zu quasi-militirischen
Operationen.

Zum zweiten fiihrt die isolierte Betrachtung solcher Gewalt-
tater in die Irre. Auch wenn sie sich meist gegen die Staatsge-
walt wenden, sind sie nicht per se illegitim. Ein solcher Staats-
zentrismus verfiihrt zum Fehlschluss, man miisse nichtstaatliche
Gewaltakteure nur schwichen oder beseitigen, dann sei das Pro-
blem gelost. Doch nur allzu oft besitzen die bekdmpften Staaten
auch nicht mehr Legitimitiit als die Gruppen, die ihnen mit Ge-
walt begegnen.

Gewalttditer fallen nicht vom Himmel

Die Emanzipation der meisten heutigen Staaten erfolgte durch
Kriege, Revolutionen und Sezessionen, und von George Wa-
shington bis zu Nelson Mandela gibt es viele hoch angesehene
Staatsménner, deren Karriere einst als nichtstaatlicher Gewaltak-
teur begann. Auch im Widerstand gegen die Nazis engagierten
sich nichtstaatliche Gewaltakteure, deren moralisches Recht au-
Ber Frage steht. Zudem diirfen die Proportionen nicht verschoben
werden: Mehrere Hundert Millionen Tote, die das schreckliche
zwanzigste Jahrhundert mit all seinen Kriegen und Massenmor-
den forderte, gingen in erster Linie auf das Konto von Staaten.
Deren Zerstorungsfihigkeit libersteigt bei Weitem alle Potenzia-
le anderer Gewalttiter.

Nichtstaatliche Gewaltakteure miissen in ihrem politischen
und gesellschaftlichen Kontext verstanden und beurteilt werden.
Sie unterschiedslos als Feinde zu bekdmpfen, hiele, ganz und gar
ungleiche Akteure umstandslos gleichzusetzen — bei Nacht sind
alle Katzen grau, spottet der Volksmund — und ihren Anliegen
von vornherein jede verniinftige Motivation oder Berechtigung
abzusprechen. AuBlerdem kann ihre Gewalt durchaus mit gewalt-
losen Praktiken und ausgeprigtem sozialen Engagement Hand in
Hand gehen. Wer nichtstaatliche Gewaltakteure pauschal als Ter-

16



STELLUNGNAHME

roristen denunziert, unterstiitzt nicht selten staatliche Gewalttéiter
und schlief3t potenzielle Partner fiir Friedensverhandlungen aus.

Bewaftnete Gruppen werden meist von einer Mischung aus
Gewinnerwartungen, politischen Kalkiilen und ideellen Motiven
angetrieben. Thre Gewalt soll das eigene Uberleben sichern, ei-
gene Wert- oder Ordnungsvorstellungen durchsetzen, die eigene
Gruppe kontrollieren oder eine als ungerecht empfundene Ord-
nung verdndern. Im Vergleich zu staatlichen Gewaltakteuren ver-
fiigen sie iiber geringere Ressourcen, sie treten darum mit asym-
metrischen Formen der Gewalt fiir ihre Anliegen ein, etwa mit
symbolischen Aktionen, Guerillataktiken oder Terroranschlidgen.

Politisch relevant werden nichtstaatliche Gewaltakteure —
rein kriminelle Organisationen ausgenommen — meist dort, wo
sie gravierende innergesellschaftliche Konflikte oder den Aus-
schluss ganzer Bevolkerungsgruppen aus dem politischen Sys-
tem aufgreifen und anprangern. Andernfalls fehlt ihnen eine so-
ziale Basis und ihre Gewalt {iberschreitet selten das Niveau, das
die Polizei in den Griff bekommen kann. Eine echte Herausfor-
derung wird politische Gewalt erst, wenn Teile der Gesellschaft
sie fiir berechtigt halten. Das setzt Ungerechtigkeiten voraus,
aber auch die Uberzeugung, dass es zur Gewalt keine Alternative
gibt. Erst, wenn sich andere Widerstandsformen als wirkungslos
erwiesen haben, wird politische Gewalt zu einer dauerhaften Op-
tion.

Wandelt sich der Staat, veriindern sich die Gewaltakteure

Damit aus Gewaltakteuren wieder politische Oppositionelle wer-
den, muss der zugrunde liegende Konflikt transformiert werden.
Dabei gilt es, gesellschaftliche und staatliche Gewalt einzubezie-
hen: Selten geniigt es, Gewalttidter in Schach zu halten oder an
der Macht zu beteiligen. Erforderlich ist meist eine griindliche
Reform von Staat und Gesellschaft. Von Korruption und Vettern-
wirtschaft gestiitzte Parallelstrukturen perpetuieren die Wahr-
nehmung eines schwachen Staates ohne Legitimitét. Beispiele
dafiir sind Nigeria, der Sudan, der Nordkaukasus und Kolumbi-
en. Bevolkerungsgruppen, die bisher marginalisiert oder in ih-
rem Uberleben bedroht waren, brauchen effektive, unparteiliche
Staatlichkeit, territoriale bzw. personale Autonomie und dkono-
mische Perspektiven. Nur das kann ihren oft selbsternannten mi-
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litanten Beschiitzern die Legitimationsbasis entziehen. Dagegen
erreicht pure Repression meist das Gegenteil.

In der Tiirkei haben die Liberalisierung staatlicher Struktu-
ren und die behutsame Verdnderung der Kurdenpolitik zur De-
eskalation beigetragen. Die Forderungen der im Parlament ver-
tretenen Partei fiir eine demokratische Gesellschaft (DTP) nach
Dialog, Anerkennung der kurdischen Identitit, Minderheiten-
rechten, dem Ende der Gewalt und nach einer Generalamnes-
tie decken sich mit Zielen, die sich zahlreiche nichtstaatliche
Gewaltakteure in anderen Regionen auf die Fahnen geschrieben
haben. Der von der Arbeiterpartei Kurdistans (PKK) angebote-
ne Gewaltverzicht und die schrittweise Gewihrung kultureller
Rechte fiir die Kurden bieten Ansatzpunkte fiir die Beendigung
des Biirgerkriegs und die Transformation einer gewalttitigen Be-
wegung.

Die Transformation nichtstaatlicher Gewaltakteure setzt oft
voraus, dass sich der Staat von einer parteilichen, korrupten, re-
pressiven oder inkompetenten Instanz in ein funktionierendes po-
litisches Gemeinwesen verwandelt, das alle Bevolkerungsteile
akzeptieren. Er muss also Legitimitét auf Kosten der Gewaltak-
teure gewinnen, und zwar gerade dort, wo man ihm — durchaus
nicht ohne Grund — mit Furcht, Verachtung oder Misstrauen be-
gegnet. In modernen Staaten gewinnt die Regierung ihre Legi-
timitédt einzig aus dem Konsens der Regierten. Wo sie nur die
Herrschaft kleiner Eliten iiber die Gesamtheit sichert, bleibt ihr
nur die Unterdriickung jeder Opposition, mag sie friedfertig oder
gewaltsam agieren. Solche Regime in ihrem Kampf gegen je-
de innere Veridnderung zu unterstiitzen, ist fatal, denn sie selbst
sind das Problem, nicht die Losung. Die Sanktionsbeschliisse
der UNO gegen das siidafrikanische Apartheidregime, die seiner-
zeit dem African National Congress den Riicken stirkten, stehen
exemplarisch fiir eine gelungene Unterstiitzung auch gewaltsam
kidmpfender Widerstandsgruppen.

Militdrischer Siegfrieden: Ergebnis fragil

Nichtstaatliche Gewaltakteure konnen unter bestimmten Bedin-
gungen durch exzessive und riicksichtslose militdrische Mittel
zur Kapitulation gezwungen werden. So geschehen in Sri Lan-
ka und Tschetschenien. In Sri Lanka beendete die Regierung im
Mai 2009 einen 25 Jahre wihrenden Biirgerkrieg mit den tamili-
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schen Befreiungstigern (LTTE), der um die 150.000 Tote gefor-
dert hatte. Doch dieser Siegfrieden beseitigt die Konfliktursachen
nicht. Er mag kurzfristige Erfolge erzielen, aber das Streben nach
Revanche oder Revision der Niederlage kann einen dauerhaften
Frieden verhindern. Er verlangt zudem einen hohen Preis — in Sri
Lanka wurden in der letzten Kriegsphase zwischen 20.000 und
40.000 Kombattanten und um die 25.000 Zivilisten getotet. Eine
gewaltsam erzwungene Abkehr der Besiegten vom bewaffneten
Kampf gelingt selten. Ein Jahr nach dem Ende des Biirgerkriegs
in Sri Lanka ist es fiir Prognosen zu friih. Aber wie die Gewalt-
eskalation im Nordkaukasus zeigt, wire es nicht das erste Mal,
dass sich ein erklértes Ende der Kdmpfe bald als bloe Unterbre-
chung erweist. Die russische Variante des ,,Kampfs gegen den
Terrorismus® in Tschetschenien begiinstigte die Radikalisierung
der nichtstaatlichen Gewaltakteure: Die Denunziation jeden Wi-
derstands als Terrorismus hat dazu gefiihrt, sdkulare ethnonatio-
nalistische in islamistische Gewalttéter zu verwandeln und ihren
Aktionsradius auf weitere Republiken im Nordkaukasus auszu-
weiten.

Machtteilung: Prdamie fiir Gewalttditer?

Ein anderer Ansatz versucht, Gewaltakteure mit selektiven Kon-
zessionen und Angeboten zur Machtbeteiligung dazu zu bewe-
gen, ihre militdrische Macht zugunsten politischer Mitsprache
aufzugeben. Prominente Beispiele sind das Friedensabkommen
zwischen Nord- und Siidsudan und das Power Sharing in der
DR Kongo. Machtteilung kann einen Waffenstillstand bewirken,
kann aber auch dazu fiihren, dass staatliche wie nichtstaatliche
Gewalttater ihre Macht in gemeinsamer Kumpanei sichern. Die
Forderung, vor den Verhandlungen die Waffen niederzulegen, ist
ohne verléssliche Sicherheitsgarantien zum Scheitern verurteilt.
Die Nachkriegsordnung muss zudem vermeiden, ethnische und
konfessionelle Spaltungen zu zementieren. Das zeigen die Erfah-
rungen im Irak: Die Fragmentierung ist dort wohl das wichtigste
Hemmnis fiir einen stabilen Staat.

Die Teilung der Macht kann Friedensprozesse einleiten, die
den Weg aus dem Biirgerkrieg weisen. Die Mitwirkung der His-
bollah in Parlament und Regierung des Libanon bietet zwar kei-
ne Gewihr gegen einen Riickfall in den Biirgerkrieg, erhoht aber
dessen Kosten fiir die Hisbollah und bietet Anreize, sich im in-
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nenpolitischen Konkurrenzkampf auf die politische und soziale
Arena zu beschrinken. Vielfach sind mit der Machtteilung je-
doch Demokratiedefizite, Patronage, ethnischer Klientelismus,
Korruption, die politische Billigung militdrischer Gewinne und
die Schwichung des Staats verbunden. Deshalb kann Machttei-
lung einen Friedensschluss ermdglichen, aber auch den Keim fiir
neue Gewalteskalation bergen. AuBlerdem besteht das moralische
Dilemma, dass sie frithere Gewalttiter pramiert.

Machtteilung wird von den Kriegsparteien auch dann als
attraktiv empfunden, wenn sie mit ihr einschneidende Refor-
men der politischen und gesellschaftlichen Strukturen vermeiden
konnen und alle Nutzen daraus ziehen. Skrupellose Gewaltta-
ter errichten dann eine gemeinsame, fragile Herrschaft iiber den
Rest der Gesellschaft und verhindern dauerhaften Frieden.

Teile und herrsche: Storer isolieren

Mit der alten Devise divide et impera wird mitunter versucht,
moderate von radikalen Elementen einer militanten Gruppierung
abzuspalten. Ein Keil zwischen Moderaten und Fundamentalis-
ten soll die Kohision der Gewalttiter lockern und sie schwichen.
Doch diese Strategie entzieht oft die Extremisten dem Einfluss
der Moderaten und macht aus den abgespaltenen Ridndern mili-
tanter Gruppen Spoiler. Meist handelt es sich zudem nicht um
eine Friedensstrategie, sondern um den taktischen Versuch, den
Krieg zu gewinnen. Die Versuche einer Reintegration von Kamp-
fern der Taliban gehoren in diese Kategorie.

Kolumbien verbesserte mit seinem Demobilisierungs- und
Reintegrationsprogramm zwar die Sicherheit, doch die Opfer des
Biirgerkriegs fiihlen sich ungerecht behandelt, weil die Verbre-
chen der Paramilitiirs unter eine Amnestie fielen. So bleibt das
Misstrauen gegeniiber den Paramilitdrs hoch, die Aufnahmebe-
reitschaft der Gesellschaft gering. Reintegration darf nicht aus
Angst vor neuerlicher Eskalation nur die Titer fordern, sondern
muss sich um Aussohnung zwischen den Konfliktparteien bemii-
hen.

Auch und gerade Hardliner brauchen Verhandlungsanreize,
wenn man ihre Positionen aufweichen will. Das gilt fiir staatli-
che wie nichtstaatliche Konfliktparteien. In Israel und Paléstina
hat die Politik, die — demokratisch gewéhlte — Hamas zu isolie-
ren, deren Machtposition nicht erschiittert, sondern umgekehrt
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den gewaltsamen Widerstand gestéirkt. Im Unterschied dazu hat
die Gruppe Gama’a Islamiya in Agypten der Gewalt abgeschwo-
ren, nachdem der Staat mit ihr zu reden begann und die Isola-
tionshaft ihrer Mitglieder und Fiihrer beendete. Das zeigt, dass
sich auch islamistische Gewalttiter unter bestimmten Bedingun-
gen einbinden und transformieren lassen; héaufiger sind freilich
Beispiele dafiir, dass sich Islamisten infolge staatlicher Repres-
sion weiter radikalisieren — etwa im Jemen.

Verhandlungslosungen

Ein Weg, innerstaatliche Gewaltkonflikte beizulegen, kann auch
eine Verhandlungslosung sein. Sie setzt allerdings ein beidersei-
tiges Interesse und die Fihigkeit voraus, die eigenen bewaffneten
Anhinger auf die Einhaltung eines solchen Abkommens zu ver-
pflichten. Eine Verhandlungslosung riickt in der Regel erst dann
in den Bereich des Moglichen, wenn beide Seiten einsehen miis-
sen, dass ihre Ziele gewaltsam nicht durchzusetzen sind. Die Bei-
spiele Stidafrika und Tadschikistan zeigen, dass Kriegsmiidigkeit
und zivilgesellschaftlicher Druck den Konfliktparteien empfind-
lich zusetzen und die Fortfiihrung eines Biirgerkriegs erschwe-
ren konnen. Umgekehrt begiinstigt es den Dialog und damit die
Transformation der Antagonisten, wenn ihre Politiker nationale
Verantwortung tibernehmen und aus der Rolle des Friedensstif-
ters Prestige beziehen. Verhandlungslosungen gelingen oft mit
Hilfe externer Vermittler, die bereit sind, Umsetzung und Ein-
haltung des Friedensabkommens zu iiberwachen und zu sichern.
Einen dauerhaften Frieden konnen solche Abkommen nur her-
beifiihren, wenn sie die Gewaltursachen angehen.

Friedenspolitisches Ziel: Transformation nichtstaatlicher
Gewaltakteure

Wir pléddieren dafiir, die Beendigung von Kriegen und Gewalt-
konflikten zwischen Regierungen und nichtstaatlichen Gewaltak-
teuren zu einer zentralen Aufgabe aktueller Friedenspolitik zu
machen. Da solche Konflikte militdrisch in aller Regel nur mit
exzessivem Gewalteinsatz und um den Preis hoher Opferzahlen
zu beenden sind, darf das kein Modell werden. Stattdessen schla-
gen wir zusammenfassend vor, sich an die drei folgenden Strate-
gien zu halten:
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1. Ein Friedensschluss durch ausgehandelte Kompromisse.
Hierbei lassen sich entweder gemeinsame Spielregeln fiir
den kiinftigen Umgang miteinander oder eine formelle
Machtteilung festlegen.

2. Die Spaltung und teilweise gesellschaftliche Reintegration
des friiheren Gegners, soweit er in der Gesellschaft {iber Le-
gitimitit verfiigt. Das setzt Sicherheitsgarantien sowie mate-
rielle und soziale Anreize voraus.

3. Die Uberwindung der Ursachen fiir Krieg und Gewalt. Das
bedeutet in der Regel tief greifende Reformen in Staat und
Gesellschaft, um rechtliche und politische Gleichheit ge-
wihrleisten oder vergrofern zu konnen, Ungerechtigkeit zu
beseitigen und Partizipationsmdglichkeiten zu stirken. Eine
funktionierende Verwaltung und ein effizientes Rechtssys-
tem sind dafiir wichtig. Dieser Weg ist der miihsamste, aber
er verspricht den nachhaltigsten Erfolg.

In vieler Hinsicht ist der dritte Ansatz die Voraussetzung der
beiden erstgenannten. Eine Spaltung und partielle Reintegration
von Gewaltakteuren wird umso eher gelingen, je mehr Legitimi-
tat der staatliche und gesellschaftliche Kontext hat. Auch Frie-
den durch Kompromiss wird wahrscheinlicher, wenn Repressi-
on und Marginalisierung abnehmen, Partizipationsmoglichkei-
ten und Verteilungsgerechtigkeit aber zunehmen. Welcher An-
satz auch immer gewéhlt wird: Keiner vertrdgt sich mit der Da-
monisierung des jeweiligen Gegners, wenn dieser iiber eine so-
ziale Basis verfiigt. Nichtstaatliche Gewaltakteure sind das Sym-
ptom; die Krankheit sind die Bedingungen, die sie hervorbrin-
gen. Wir verschlieen dabei unsere Augen nicht davor, dass es
nichtstaatliche Gewalttiter gibt, mit denen partout kein Frieden
zu schlielen ist, weil sie sich aus materiellen, politischen oder
ideologischen Interessen gegen jede Friedenslosung sperren. Sie
sind keine Verhandlungspartner, sondern sind durch Reformen
zu delegitimieren, gesellschaftlich zu isolieren und zu bekdmp-
fen. Die Einschréankung ihrer 6konomischen Machtbasis und ide-
elle Einflussnahme auf ihr Umfeld kann zudem ihren Aktions-
radius einengen. Eine Transformation von Biirgerkriegen und
Gewaltkonflikten kann nur gelingen, wenn beide, nichtstaatliche
Gewaltakteure wie Staat und Gesellschaft, sich dndern.
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Die Vision einer atomwaffenfreien Welt umsetzen

Iranisches Nuklearprogramm — neue Ansditze erforderlich

Iran wird verdéchtigt, Kernwaffen zu entwickeln. Die Regierung
in Teheran versichert zwar, ihr Nuklearprogramm diene aus-
schlieBlich zivilen Zwecken, doch sind diese Beteuerungen nicht
sonderlich glaubhaft. Mehrfach deckte die Internationale Atom-
energieorganisation (IAEO) geheim gehaltene Nuklearaktiviti-
ten in Iran auf. Die nuklearen Ambitionen Irans, soweit sie der
Autonomie des Landes bei der Versorgung mit nuklearen Brenn-
stoffen zu zivilen Zwecken dienen, teilt das Gros der Bevolke-
rung einschlieBlich der Opposition. Doch die Masse ist von ganz
anderen Fragen getrieben: Reformen, Freiheitsrechte und Demo-
kratisierung. Der Westen sympathisiert zwar mit diesen Forde-
rungen, aber in erster Linie sucht die Staatengemeinschaft nach
Optionen, die iranische Bombe zu verhindern. Die Erwartung,
der Besitz von Atomwaffen werde Gegner von Angriffen abhal-
ten, lag bekanntlich dem Abschreckungsfrieden im Kalten Krieg
zugrunde. Nun machen nukleare Aspiranten dieses Kalkiil auch
fiir sich geltend. Der 2003 im Irak mit Krieg erzwungene regime
change verlieh ihm durchaus Rationalitét.

Die Uhr tickt, denn je nédher Iran dem Besitz einer Atom-
bombe riickt, desto wahrscheinlicher wird es, dass Israel — selbst
unerklarter Atomstaat — mit seinen Drohungen eines Préaven-
tivangriffs Ernst macht. Auch einige arabische Nachbarn Irans
konnten erwigen, sollte Iran atomwaffenfihig werden, sich ei-
gene nukleare Fihigkeiten zu beschaffen. Eine weitere Verschér-
fung der seit 1979 bestehenden Sanktionen ist wenig aussichts-
reich; sie haben Teheran bisher nicht von seinem Kernwaffen-
programm abgebracht. Zudem treffen Sanktionen meist nicht die
Herrschenden, sondern die Bevolkerung. Sie konnten sogar, da
die Revolutionswichter den iranischen Schwarzmarkt kontrollie-
ren, die iranische Demokratiebewegung schwichen.

Vorschlige, Irans Brennstoffkreislauf zu internationalisieren,
liegen seit Langem auf dem Tisch. Unter internationaler Kontrol-
le wire die militdrische Nutzung der Nukleartechnologie ausge-
schlossen. Doch Irans Regime versucht das internationale Rin-
gen um sein Nuklearprogramm zu nutzen, um damit den innen-
politischen Reformdruck zu verringern. Zudem mobilisiert es
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tief sitzende Angste vor Militirinterventionen — ob diese das Re-
gime beseitigen oder Nuklearanlagen zerstdren sollen, ist dabei
zweitrangig.

Wir empfehlen, Irans Interesse an Stabilitit im Irak und
in Afghanistan aufzugreifen. Iran fiihlt sich von sunnitischen
Dschihadisten und Aufstindischen bedroht, etwa in Belutschis-
tan. Die Staatengemeinschaft sollte die Leistungen wiirdigen, die
Iran bei der Bewiltigung des Fliichtlingsstroms aus Afghanistan
und bei der Bekdmpfung des Drogenhandels erbringt. Das be-
deutet nicht, die Augen vor der Unterstiitzung der libanesischen
Hisbollah zu verschlielen, oder die martialischen Drohungen
des iranischen Prisidenten gegen Israel zu ignorieren. Aber es
konnte die Kritik daran glaubwiirdiger machen und das Schwarz-
weilldenken gegeniiber Teheran durch Differenzierung ersetzen.

Die geballte Militirmacht der USA in der Region wirkt be-
drohlich und hélt in Iran die traumatische Erfahrung von 1953
wach, als die USA den demokratisch gewéhlten Ministerprisi-
denten Mossadegh stiirzten. Sicherheitsgewinne wiirden Teheran
den Verzicht auf Kernwaffenfdhigkeit moglicherweise erleich-
tern. Notig wire die klare Botschaft aus Washington, dass die
USA keinen gewaltsamen Regimewechsel beabsichtigen, und
die Wiederaufnahme der 1979 abgebrochenen diplomatischen
Beziehungen. Schliefilich halten wir eine klare Warnung an Is-
rael fiir geboten: Ein Militdrschlag gegen Iran wire ein geféhrli-
cher Alleingang, der vom Westen nicht gebilligt wiirde.

Global Zero — praktische Schritte

Mit seiner Vision einer atomwaffenfreien Welt signalisiert Pra-
sident Obama einen Kurswechsel gegeniiber seinem Vorgin-
ger, der internationale Vertrdge zur Riistungskontrolle gekiindigt
und das Nichtverbreitungsregime beschédigt hatte. Obama zieht
Konsequenzen aus einer Neubewertung der Bedrohungslage. Die
Gefahr einer unbeabsichtigten atomaren Eskalation oder eines
Nuklearunfalls besteht fort; der Proliferationsdruck ist durch die
inoffiziellen Atommichte und das iranische Nuklearprogramm
gewachsen. Vor allem aber hat das Risiko eines nuklearterroristi-
schen Anschlags nach Einschitzung des amerikanischen Sicher-
heitsestablishments dramatisch zugenommen. In der Tat ist es
ein Albtraum, dass auch nur ein Bruchteil der weltweit vorhan-
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denen 2.300 Tonnen Plutonium, ausreichend fiir den Bau von
200.000 Atombomben, nicht hinreichend vor unbefugtem Zu-
griff geschiitzt sein konnte.

Der Gefahr eines nuklearterroristischen Anschlags ist mit
traditioneller Abschreckung nicht beizukommen, denn die An-
drohung atomarer Vergeltung hat keinen Adressaten: Wen sollte
man bombardieren? Darum gilt es zu verhindern, dass Terroris-
ten radioaktives Material oder gar die Bombe selbst in die Hén-
de fillt. Je weniger davon weltweit im Umlauf ist, desto gerin-
ger sind die Risiken von Nuklearterrorismus. Zudem kann der
Nichtverbreitungsvertrag (NVV) atomare Habenichtse nur dann
vom Griff nach der Bombe abhalten, wenn die offiziellen Atom-
michte — wie im Vertrag vorgesehen — ihre Arsenale abbauen.
Dieser Abbau muss die Obergrenzen des neuen START-Vertrags
zwischen Russland und den USA — der die riistungskontrollpoli-
tische Eiszeit beendet — deutlich unterschreiten.

Auf dem Weg zu einer atomwaffenfreien Welt sind kom-
plizierte Probleme zu 16sen: wasserdichte Verifikation, effekti-
ve Vereitelung von Vertragsbriichen und eine wirksamere Be-
grenzung und Reduzierung konventioneller Riistung, deren Be-
deutung in dem MaBe wachsen diirfte wie Atomwaffen ver-
schwinden. Die NATO-Staaten miissen Atomwaffen aus ihren
Sicherheits- und Militdrdoktrinen streichen.

Deutschland besitzt keine Kernwaffen und ist Mitglied im
Nichtverbreitungsvertrag. Aber es partizipiert an der ,,nuklearen
Teilhabe* der NATO, ist Stationierungsland fiir taktische Atom-
waffen und enger Verbiindeter der drei Kernwaffenstaaten Frank-
reich, GroBbritannien und USA. Wir empfehlen der Bundesre-
gierung, in EU und NATO darauf zu dringen, dass alle takti-
schen US-Atomwaffen aus Deutschland bedingungslos abgezo-
gen werden. Noch weigern sich NATO und Bundesregierung, die
Zahl der in Europa stationierten US-Atomwaffen zu veroffentli-
chen. Transparenz ist jedoch eine Voraussetzung fiir Abriistung.
Dass die USA auf der NVV-Uberpriifungskonferenz im Mai den
Umfang ihrer nuklearen Arsenale bekannt gegeben haben, ist ein
ermutigendes Signal. Laut dem deutschen Verteidigungsminis-
ter dienen die in Deutschland stationierten Atomwaffen der Mit-
sprache in der NATO — in Wirklichkeit taugen sie nicht zum Ver-
handlungspoker. Sie sind obsolet, gefihrlich und miissen zerstort
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werden. Die Bundesregierung sollte deshalb versuchen, in der
Debatte um ein neues strategisches Konzept der NATO auch die
zentraleuropdischen Staaten und die Tiirkei fiir diese Einsicht zu
gewinnen. Sie sollte im Rahmen des NVV fiir den Verzicht auf
den Ersteinsatz von Atomwaffen und das Prinzip eintreten, dass
Kernwaffen nur noch auf dem Territorium der Besitzerstaaten
stationiert werden diirfen.

Der Europdische Rat hat Ende Mérz 2010 in seiner Positi-
on fiir die NVV-Uberpriifungskonferenz die Relevanz von Ab-
rlistung fiir die Nichtverbreitung betont. Die EU beabsichtigt zu-
dem, mehr fiir die Nichtverbreitung in der Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik zu tun; deshalb will sie ihre Handels- und
Kooperationspartner dridngen, sich auf eine striktere Nichtver-
breitungspolitik zu verpflichten. Deutschland sollte auf einen eu-
ropdischen Aktionsplan Global Zero dringen, um derartige Ak-
tivitdten zu biindeln. Besonders Frankreich muss tiberzeugt wer-
den, sich der nuklearen Abriistung anzuschliefen. Dann konnte
die EU zum Motor fiir eine atomwaffenfreie Welt werden.

Sicherheitspolitische Folgen der
Weltwirtschaftskrise

Die Weltwirtschaftkrise trifft die alten Industriestaaten stidrker als
dynamische Schwellen- oder neue Industrielénder, selbst fragile
Staaten sind weniger von sinkenden Wachstumsraten betroffen
als die Lander Europas und Nordamerikas. Trotzdem ist in fragi-
len Staaten die Gefahr einer gewaltférmigen Konflikteskalation
infolge der Weltwirtschaftskrise besonders hoch. Ihr Staatsappa-
rat ist ebenso schwach wie ihre Okonomie, ihre sozialen Sicher-
heitssysteme sind unterentwickelt und ihre Gesellschaften frag-
mentiert und arm. Durch die Weltwirtschaftskrise verschlechtern
sich in fragilen Staaten die Lebensbedingungen fiir grofe Tei-
le der Bevolkerung, wihrend der staatliche Spielraum bei der
Ressourcenverteilung schrumpft und das innergesellschaftliche
Konfliktpotenzial wéchst. Ein Indiz dafiir ist die unbefriedigen-
de Umsetzung der Millennium Development Goals: Die Situation
der Armsten der Armen hat sich noch weiter verschlechtert.
Was tun? Die Mirkte in fragilen Staaten sollten durch ver-
dnderte WTO-Regularien vor billigen Importen geschiitzt wer-
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den. Eine spiirbare Entlastung wire es, wenn landwirtschaftliche
Produkte der OECD-Staaten nicht subventioniert wiirden. Vor-
dringlich fiir die Entwicklung ldndlicher Rdume ist zudem die
Forderung kleinbduerlicher Betriebe und kleinrdumiger Mirkte.
Auch Bildungsangebote miissen verbessert und ausgeweitet wer-
den, mit speziellen FordermaB3nahmen fiir Frauen, vor allem bei
Landrechten, Erbregelungen und Kreditvergaben. Auf globaler
Ebene ist das Stimmrecht bei der Weltbank und dem Internatio-
nalen Wihrungsfonds von der Hohe der Einzahlungen zu ent-
koppeln, damit die armen Lénder nicht linger Entscheidungen
der reichen hilflos ausgeliefert sind. Schlieflich ist das alte Ver-
sprechen einzuldsen, die Entwicklungsfinanzierung auf 0,7 Pro-
zent des Volkseinkommens anzuheben. Zur Bewiltigung der glo-
balen Wirtschafts- und Finanzkrise hat man sage und schreibe
11.400 Milliarden US-Dollar aufgebracht — das Argument feh-
lender Mittel iiberzeugt also nicht.

Schwache Staaten stiitzen

Niichterne Sicherheitskalkiile verbieten es, die besonders schwa-
chen Mitglieder der Staatenwelt mit den Folgen der Krise allein
zu lassen. Wo sich die soziale Situation verschlechtert, ist da-
mit zu rechnen, dass die Enttduschung iiber den Staat zunimmt
und sich Risse zwischen gesellschaftlichen Gruppen vertiefen.
Eine mangelnde Versorgung mit Nahrungsmitteln, hervorgeru-
fen durch geringere Haushaltseinkommen und steigende Preise,
erhoht die sozialen Spannungen. In Folge der Nahrungsmittel-
krise 2007/2008 kam es bereits in 39 Lindern vermehrt zu so-
zialen und politischen Unruhen. Schwache Regierungen sind an-
gesichts sinkender Staatsfinanzen iiberfordert. Exporteinbriiche,
sinkende Einnahmen und zusétzliche Staatsverschuldung lassen
ihren Gestaltungs- und Verteilungsspielraum schrumpfen. Infol-
gedessen verlieren solche Administrationen die Fahigkeit, sozia-
len Missstidnden zu begegnen. Auch Sicherheit zu gewéhrleisten
fallt schwerer, wenn Polizisten und Militdrs keinen Lohn mehr
erhalten.

Waffenkédufe mogen es zwar kurzfristig ermoglichen, repres-
siv auf die Krisenphdnomene zu reagieren und sozialen Pro-
test unter Kontrolle zu halten, sie taugen jedoch nicht zur Be-
kidmpfung der Armut. Ein verbindlicher Waffenhandelsvertrag
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wiirde volkerrechtliche Standards zur Beurteilung von Kauf-,
Verkaufs- und Transitgeschiften schaffen. Deutschland hat der-
zeit den Vorsitz in einer Expertengruppe, die Vorschlédge erarbei-
ten soll, wie sich die UN-Berichterstattung iiber Militdrausgaben
verbessern ldsst. Berlin sollte Bemiihungen unterstiitzen, mit Hil-
fe eines weltweiten Waffenhandelsvertrags die Verbreitung kon-
ventioneller Waffen zu kontrollieren.

Unter den zahlreichen fragilen Staaten leiden sechs Linder
unter den Folgen der Wirtschaftskrise in ganz besonderem Maf:
die Zentralafrikanische Republik, Haiti, die Republik Kongo,
Georgien, Jemen und Burundi. Das Konfliktrisiko ist in diesen
Landern deutlich gestiegen. Dem sollte man mit einer Kombi-
nation aus wirtschaftlicher Unterstiitzung, sozialer Abfederung
der Krisenfolgen und Stiarkung lokaler Regierungsfihigkeit be-
gegnen. Angesichts der durchldssigen heutigen Grenzen sind Ge-
waltpotenziale auch in geostrategisch nachrangigen Staaten ernst
zu nehmen. Es gilt, den Aufbau robuster staatlicher Institutionen
zu fordern — was passiert, wenn das versdumt wird, ist in Afgha-
nistan zu beobachten.
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Brennpunkt Afghanistan



1.1. Die Taliban: Versohnung und Reintegration

Fotini Christia und Michael Semple
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Die jiingsten Entwicklungen in Afghanistan stellen die Idee einer politischen
Umwerbung der 7aliban in den Mittelpunkt der Diskussion. Dabei droht der
afghanische und internationale Enthusiasmus fiir gewaltlose Ansitze gegen-
iiber dem afghanischen Aufstand die US-Politik und die Realitdt vor Ort zu
iiberholen. Dies zeigte sich auch auf der Londoner Afghanistan-Konferenz im
Januar 2010, als Beobachter einen Moment lang dachten, dass Président Karzai
sehr viel weiter gehen wiirde als abgesprochen, indem er der 7aliban-Fiihrung
sofortige Versohnung anbote. Einige Beobachter reagierten auf Prisident Kar-
zais Ankiindigung einer nationalen Verséhnungs-Jirga sogar so, als ob es sich
statt um eine Wiederholung der eher wenig substanziellen regionalen Friedens-
Jirga von 2007 um einen Versuch gehandelt hitte, die 7aliban nach Kabul ein-
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ziehen zu lassen. Mittlerweile haben hohe US-Kommandeure, Auf3enminis-
terin Clinton, westliche Fiihrer, UN-Beamte und die Regierung Afghanistans
eine Reihe von Vorschldgen eingebracht, um dem Bedarf an alternativen An-
sdtzen in der bereits neun Jahre andauernden Jagd auf die Taliban nachzukom-
men. Doch spiegelt sich der Versohnungsenthusiasmus des Regierungslagers
nicht in Verlautbarungen der 7aliban wider. Diese bleiben bei ihrer Position,
dass sie sich nicht politisch einbinden lassen werden, solange internationale
Streitkrifte im Land sind. Neben den 6ffentlichen Aussagen der Taliban gibt es
jedoch einige Hinweise darauf, dass Schliisselpersonen innerhalb der Fiihrung
vom Nutzen einer Alternative zum bewaffneten Kampf iiberzeugt sind. Nun
miissen die ,,7aliban-Pragmatiker* dies auch in der praktischen Umsetzung
zeigen. Wihrend sich die Idee politischer Losungen wachsender Unterstiitzung
erfreut, haben sich die Taliban weder liber inoffizielle Kommunikationswege
in die Diskussion eingebracht, noch haben wichtige Taliban-Fiihrer versucht,
zur Beendigung des Konflikts beizutragen. Es muss offensichtlich noch viel
geschehen, damit politische Ansétze hinsichtlich des Konflikts in Afghanistan
Wirkung entfalten kdnnen.

Ein Strategiepapier der afghanischen Regierung, vorbereitet im Januar
2010 fiir die Afghanistan-Konferenz in London, ist ein Indikator fiir die ak-
tuelle Diskussion iiber politische Ansidtze zum Thema Aufstand. Das Papier
nimmt eine hilfreiche Differenzierung zwischen ,,Verséhnung* und ,,Reinte-
gration vor. Der Begriff der Versohnung meint nunmehr Ubereinkommen mit
der Aufstandsfiihrung, und es wird generell angenommen, dass solche Uber-
einkommen ein grof3es politisches Gewicht hitten. Der Begriff der Reintegra-
tion wird fiir Abmachungen mit Feldkommandeuren und einfachen Kédmpfern
verwendet und beinhaltet, dass reintegrierte Aufstidndische als Gegenleistung
fiir Sicherheitsgarantien und Hilfen zum Lebensunterhalt die Regierung aner-
kennen und der Gewalt abschwdren.

In der aktuellen Diskussion geht es darum, wie die seit 2005 laufende Rein-
tegration verbessert werden kann. Versohnung wire dabei ein neuer Ansatz, da
bisher weder die afghanische Regierung noch ihre internationalen Partner den
Fiihrern der Taliban-Bewegung irgendein klares Versohnungsangebot gemacht
haben. Auch wenn Prisident Karzai einige Male sogar davon gesprochen hat,
Mullah Omar umarmen zu wollen, so haben die meisten Beobachter, und auch
die Taliban, diese Angebote eher als pure Rhetorik ohne politische Bindung
angesehen. Versohnung auf Fiihrungsniveau kommt fiir die USA und NATO
zwar noch nicht in Frage; doch auch das ist nunmehr Teil der Diskussion.
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Eine ,,grofle Losung “ und die Alternativen

Die umfassendste Form der Versohnung wire eine ,,grole Losung‘: eine inter-
national unterstiitzte Abmachung zwischen einer Reihe von afghanischen poli-
tischen Akteuren und der gesamten aufstindischen Fiihrung, die ein Ende des
Aufstands beinhaltet und den Weg fiir die Riickkehr der Aufstindischen in das
nationale Leben ebnet. Der Reiz dieser ,,grolen Losung® besteht zunéchst dar-
in, dass sie auf einer Waffenruhe und der Verpflichtung der Aufstindischen zu
dauerhaftem Frieden basieren wiirde. Zweitens konnte das ausgehandelte Ab-
kommen mit einer Reihe von Verpflichtungen und Anreizen zu einem Rahmen
werden, in dem die USA und ihre Verbiindeten ihr Hauptziel, den Ausschluss
von al-Qaida, erreichen konnten. Ein solcher grand bargain bote den Taliban
eine Gelegenheit, sich aus dem zehnjéhrigen Kampf der USA gegen al-Qaida
herauszulosen, indem sie zu einem Teil einer Anti-Terrorismus-Koalition wiir-
den. Doch so reizvoll eine ,,groe Losung® auch sein mag, derzeit liegt sie
noch in weiter Ferne. Verschiedene Schliisselaspekte des politischen Kontexts
miissten sich dndern, damit sie zu einer realistischen Option werden kann. Un-
terhalb einer groen Losung bestehen jedoch eine Reihe von Mdglichkeiten
zur Versohnung, z.B. eine Abmachung mit nur einem Teil der Fiihrung, falls
,.Storer innerhalb der Aufstindischen ein umfassendes Abkommen verhin-
dern. Kurzfristig wéren lokale Absprachen mit den niedrigeren Chargen der
Aufstiandischen, den Kampf zu beenden, das bestmégliche Resultat. Die afgha-
nische Regierung und ihre Verbiindeten kdnnten also bereits jetzt die Reinte-
gration einleiten. Doch da Reintegration kein verhandeltes Ergebnis ist, bietet
sie keine ernsthaften Perspektiven fiir eine Waffenruhe oder einen Gewaltver-
zicht. AuBlerdem bedeutet Reintegration ohne politisches Abkommen, dass der
Aufstand weitergeht.

Die jiingste Politik der Reintegration und Versshnung ldsst nur zwei Op-
tionen zu: weiterkdmpfen oder versdhnen. Fiir Taliban-Veteranen geht es je-
doch um Loyalitit. Fiir sie stellt sich die Frage, ob sie gegeniiber der Taliban-
Bewegung und dem Islamischen Emirat loyal bleiben oder ihre Loyalitiit auf
die Regierung in Kabul iibertragen sollen. In den umkédmpften Provinzen mit
paschtunischer Bevolkerungsmehrheit wiirde die Entscheidung, dem Aufstand
abzuschwdren und sich auf die Seite der Regierung zu stellen, nicht zum Ende
der Gewalt fiihren. Sie konnte einfach nur den Wechsel vom Taliban-Kéampfer
zum Regierungskdmpfer bedeuten. Um die Dynamiken von Verséhnung und
Reintegration zu verstehen, miissen der Kontext und die relevanten Moglich-
keiten verstanden werden.
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Die Logik der Gewalt: Griinde fiir die Opposition der
Taliban

In Bezug auf die Logik der aufstdndischen Gewalt muss man zwischen den
Ansichten des Fiihrungskerns der 7aliban, den niedrigrangigen Kdmpfern und
anderen, mit den Taliban verbiindeten aufstindischen Netzwerken unterschei-
den. Trotz hoher Verluste im Laufe des Konflikts und wechselhafter Erfolge
der Taliban herrscht seit 1994 eine beachtliche Kontinuitidt im Fiihrungskern
der Taliban-Bewegung. Mullah Omar hat seine Fiihrungsposition relativ unan-
gefochten behauptet. Die leitenden Ridnge werden immer noch von Ménnern
eingenommen, die wie Mullah Omar eine Ausbildung in einer Madrasa durch-
laufen haben und noch vor 1992 einen Dschihad in Kandahar fiihrten. Sie ge-
horen zur ersten Taliban-Generation. Hinzu kommen solche, die an der Erobe-
rung Kandahars durch die Taliban von den Mudschaheddin im Jahr 1994 teil-
nahmen. Der Generationswechsel auf der Fiihrungsebene geht langsam von-
statten. Gefangene oder getotete Taliban wurden durch Minner ersetzt, die
zwar nicht Teil des vorherigen Fithrungskaders, aber der urspriinglichen Mobi-
lisierung im Jahr 1994 waren (die zweite Taliban-Generation). So ist im Kern
der Taliban-Fiihrung ein bedeutendes Mall an Homogenitit in personlichem
Hintergrund und politischer Erfahrung erhalten geblieben. Die Einstellung des
Fiihrungskerns zur Gewalt mischt sich mit der Opposition gegen die aktuelle
Regierung in Kabul in einer Weise, die unvermeidlich gewaltférmig ist.

Die ablehnende Haltung der Taliban-Fiihrung gegeniiber der gegenwdrti-
gen Ordnung in Kabul stiitzt sich auf drei Primissen. Erstens betrachten die
Taliban die Regierung in Kabul als Umstiirzler, die die aus Sicht der Taliban
legitime Ordnung in Afghanistan, also das Islamische Emirat, unberechtigt zu
Fall brachten. Mullah Omars Anspruch, Fiihrer der Glaubigen (amir ul momi-
neen) zu sein, impliziert die automatische Ablehnung jener, die an seiner Stelle
regieren wollen, also Hamid Karzais und seiner Regierung.

Zweitens empfinden die Taliban die von der Regierung errichtete Ordnung
als moralisch und finanziell zutiefst korrupt. 7aliban-Kommandeure aller Rén-
ge kritisieren die Korruption unter der neuen Ordnung in Kabul, die steil an-
steigende Anzahl von Geiselnahmen, den Kinderhandel, die sexuelle Freizii-
gigkeit und den Verkauf von Alkohol und Drogen. Diese Kritik erinnert an das
urspriingliche Aufbegehren der Taliban gegen die korrupten Mudschaheddin
im Jahr 1994. Stérker noch als auf die finanzielle Korruption beziehen sie sich
in ihrer Opposition auf den ihrer Meinung nach von der Regierung verschul-
deten Kollaps der offentlichen Moral. In ihren Narrativen, die den typischen
Debatten des Biirgertums nicht unédhnlich sind, behaupten die Taliban, dass
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die Fiihrung in Kabul von Natur aus korrupt sei. Dabei verweisen sie auch auf
die mit der Regierung verbundenen Akteure des innerafghanischen Konflikts
in den 1990er Jahren. Die Positionen von Marschall Qassim Faheem und Ustad
Karim Khalili als Vizepridsidenten bestitigen laut Taliban diese Vorwiirfe. In
ihrem urspriinglichen Feldzug gegen die Mudschaheddin und die Nordallianz
nach 1994 nannten die Taliban sie herabsetzend sharaf fusad (Verbreiter von
Korruption).

Drittens betrachten die Taliban die internationale Intervention in Afgha-
nistan, die in ihren Augen auf Invasion und Besatzung hinauslduft, als un-
gerechtfertigt. Die Prisenz internationaler Streitkréfte und die uniibersehbare
internationale Einmischung im Land zeugen ihrer Meinung nach von der Un-
rechtmifBigkeit der Regierung in Kabul. Die Taliban ziehen explizit historische
Parallelen: Sie setzen die NATO-Truppen mit den sowjetischen Truppen und
Truppen des Britischen Empire gleich, indem sie alle als ishgholgar (Besat-
zer) bezeichnen. Die Prisenz internationaler Truppen spielt in der Begriindung
der Taliban fiir ihren Kampf gegen die Ordnung in Kabul eine wichtige Rolle.
Im offentlichen Diskurs und in privaten Gesprichen heben sie hervor, dass sie
gegen die NATO und nicht vordergriindig gegen die Regierung in Kabul kimp-
fen. Die Taliban sind in hochstem Male stolz darauf, fremden Streitkriiften die
Stirn zu bieten.

Auch wenn die Berichte der Taliban viele Beispiele dieser drei Positionen
aufweisen, so gibt es auffillig wenig Diskussion dariiber, warum anstelle einer
friedlichen Opposition ein bewaftneter Kampf gefiihrt wird. Wenn die Taliban-
Fiihrung ihren bewaffneten Kampf begriindet, nennt sie im Allgemeinen drei
Argumente.

Erstens wurden alle Versuche der Taliban zuriickgewiesen, eine friedli-
che Koexistenz zu erreichen. Die Taliban berichten, dass nach 2001 diverse
Personen der Bewegung versuchten, sich friedlich in ihre Heimatgebiete zu
integrieren, aber von ihren Rivalen aus dem Konflikt in den 1990er Jahren
verfolgt wurden, die im Stiden die Kontrolle iiber die Verwaltung und die Si-
cherheitskrifte zuriickerobert hatten. Zweitens wird das Standardargument fiir
den Dschihad genannt. Der Dschihad wird zur Verpflichtung fiir alle wah-
ren Muslime, wenn Ungldubige das Land einnehmen und Muslime von einem
Leben nach Gottes Gesetzen abgehalten werden. Die islamische Unrechtmé-
Bigkeit der Regierung in Kabul und Mullah Omars Anspruch, der Fiihrer der
Gldubigen zu sein, liefern eine Begriindung fiir den bewaffneten Kampf der
Taliban gegen die Regierung. Der dritte Grund fiir die Gewalt ist politischer
Natur. Die Taliban-Fiihrung ist tiberzeugt, dass sie durch die militdrische Nie-
derlage im Jahr 2001 zu einer politischen Randposition verdammt wurde. Das
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Islamische Emirat, das als lokale Protestbewegung begann, hatte sich bis 2001
zu einem ernsthaften Herrschaftsanspruch entwickelt. Die Fiihrung bemiihte
sich um die vollstindige Kontrolle iiber das Land und die Umsetzung ihrer
Vision einer moralischen Ordnung. Die Taliban empfanden sich als von der
Bonner Konferenz und allen folgenden politischen Prozessen in Afghanistan
ausgeschlossen. Die Fiihrung sah den bewaffneten Kampf als den Weg, ihrer
Bewegung politisch wieder Geltung zu verschaffen.

Fiihrungspragmatismus und die Logik der Gewalt

Zahlreiche aktuelle Debatten iiber die Motivation der Taliban versuchen, die
realpolitischen Anliegen ihres Kampfes zu ergriinden. Dabei wird die Bewe-
gung als rationaler Akteur behandelt, dessen Handlungsweise auf Uberlegun-
gen zu Kosten, Vorteilen und zu erwartenden Ergebnissen basiert. Zu den Kos-
ten zdhlen auch menschliche Verluste. Die Vorteile des bewaffneten Kampfes
sind die durch Kontrolle von Territorium und Mobilisierung von Unterstiit-
zung angesammelten Ressourcen. Die Aussichten auf Erfolg oder Niederlage
ergeben dann die Variablen zu den Haupterwartungen.

Die Taliban-Fiihrung beteuert jedoch vehement, dass pragmatische Uber-
legungen in ihrem Kalkiil keine Rolle spielen. Dabei fiihren sie als Hauptgrund
das riskante Machtspiel der Taliban von 2001 an sowie die Behauptung, dass
Taliban-Fiihrer Mullah Omar bereit war, alle weltliche Macht fiir die Achtung
der Osama bin Laden versprochenen Gastfreundschaft zu opfern. Eine plau-
siblere Version der Taliban-Entscheidungsfindung von 2001 ist, dass die Fiih-
rung einfach einen strategischen Fehler machte. Laut dieser Version schitzte
Mullah Omar, schlecht beraten, den Ernst und die Gefahr der amerikanischen
bewaffneten Reaktion auf den 11. September ebenso wie das Ausmal} der radi-
kalen Neuausrichtung des internationalen amerikanischen Engagements falsch
ein. Demnach wandten sich die Taliban 2001 nicht von einer pragmatischen
Entscheidungsfindung ab, sondern verkalkulierten sich schlicht und ergreifend.

Ein Schliisselaspekt der pragmatischen Berechnung der Taliban findet sich
auf der Kostenseite. Von Beginn an waren die 7Taliban keine Elitenbewegung
und hatten daher weitaus geringere Unterhaltskosten als die meisten ande-
ren afghanischen Akteure. Seit ihrem Ursprung im Dschihad der 1980er Jah-
re haben die Taliban-Gruppen ihr spartanisches Image aufrechterhalten. Die
urspriinglichen Taliban waren junge Ménner, die von Almosen in den Mo-
scheen und Madaris von Kandahar lebten; dieser Geist wurde nach 1994, als
die Bewegung Bedeutung erlangte, beibehalten. Teil des Taliban-Ethos ist es,
sich vom Konsumzwang fernzuhalten. Keiner der Fiihrer hat Reichtiimer an-
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gehiuft, was in offensichtlichem Gegensatz zum Ruf der Regierung in Kabul
steht. Von Kommandeuren und Kédmpfern wird erwartet, dass sie diesem Ethos
der Einfachheit folgen und ihren Kampf mit minimalen Ressourcen fiihren.
Auch wenn sich ein Teil der Taliban-Politik um die Kontrolle von Ressourcen
dreht, so kann die Fiihrung mit einer gewissen Berechtigung behaupten, dass
ihr Handeln nicht durch personliche Bereicherung und Aufstiegsambitionen
motiviert wird. Die Aktionen von Fiihrern und Kédmpfern mit krassem Mate-
rialismus oder mit Interesse an Profiten aus dem Drogenhandel zu erklidren
entspricht einfach nicht dem Image der 7aliban in der Gesellschaft.

Anliegen der dritten Generation der Taliban

Es gibt bedeutende Unterschiede in den Perspektiven der eigentlichen Taliban-
Fiihrung auf der einen und der Feldkommandeure und Kémpfer auf der ande-
ren Seite. Zwischen ihren jeweiligen Kalkiilen in Bezug auf ihre Loyalitéit zur
Bewegung und hinsichtlich der Logik der Aufrechterhaltung des bewaftneten
Kampfs bestehen feine Unterschiede.

Auch gibt es Generationenunterschiede zwischen den verschiedenen Grup-
pen, was die Erfahrungen mit Krieg und Regierung angeht. Die Fiihrungsgene-
ration besteht aus Taliban-Kampfern, die 1994 schon mehrere Jahre Erfahrung
im Dschihad gegen die Sowjets gesammelt hatten. Die zweite Generation der
Taliban besteht aus Personen, die ohne vorherige Erfahrung im Dschihad in
der frithen Phase der Bewegung mobilisiert wurden. Thre pragende Erfahrung
als Erwachsene lag in der Zeit zwischen 1994 und 2001, als sie erstmals an der
Macht waren. Die dritte Generation der Taliban besteht aus Ménnern, die sich
dem Aufstand nach 2001 anschlossen.

Die Taliban stehen im Ruf, intern eng zusammenzuhalten, weil es der Be-
wegung gelungen ist, die Loyalitéit der ersten und zweiten Generation zu er-
halten. Relativ wenige Ménner, die von Anfang an dabei waren, haben sich ge-
gen den obersten Fiihrer Mullah Omar gewandt. Veteranen erzéhlen vom Geist
der Kameradschaft und wie die Organisation durch informelle Bruderschaften
der mit den fithrenden Kommandeuren verbundenen Kéampfer gewachsen ist.
Jeder Befehlshaber, der ein militidrisches Kommando in Kandahar innehatte,
nutzte die Macht der Patronage und stellte Waffen und Geld bereit, um eine
solche Bruderschaft zu etablieren. Auch sechzehn Jahre nach der Einnahme
Kandahars durch die Taliban hingt die politische Identitit und Loyalitéit der
Kéampfer immer noch von den Kommandeuren ab, unter denen sie seinerzeit
dienten. Im Gegensatz dazu hat die dritte Generation keine Erfahrung mit einer
offenen Bewegung oder einer Massenmobilisierung. Sie wurden mit den ,,of-
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fiziellen* Taliban-Beweggriinden wie der Forderung nach Wiederherstellung
einer wahren islamischen Herrschaft, dem Umsturz der moralisch korrupten
Regierung in Kabul und der Vertreibung der Fremden mobilisiert. Ihre Loyali-
tdt zur Taliban-Bewegung kann jedoch in Frage gestellt werden, denn der Ver-
such der Taliban-Fiihrung, den Konflikt fortzufiihren, stellt fiir diese Kdmpfer
keine ausreichende Rechtfertigung fiir den Einsatz von Gewalt dar.

Einige der Feldkommandeure und Kéampfer, vor allem aus der dritten Ge-
neration der Taliban, beteiligen sich zum Teil deshalb am Aufstand, weil sie
so ihren Lebensunterhalt sichern konnen. Einige Kdmpfer erhalten eine Besol-
dung von ihrem Kommandeur, die auf den afghanischen, militdrischen Kon-
zepten der tashkeel und ayasha beruht. Tashkeel ist eine offiziell giiltige Or-
ganisationsstruktur. Ein Kommandeur, der im Aufstand die Erlaubnis fiir tash-
keel erhilt, darf sich die Ressourcen dafiir nehmen. Ayasha ist der Anteil eines
Kéampfers am fashkeel. Die Schitzungen der angeblichen Lohne von Kéamp-
fern gehen weit auseinander; gelegentlich wird sogar behauptet, dass Aufstéin-
dische besser bezahlt werden als die afghanischen Sicherheitskrifte. Ein jun-
ger Mann, der sich unter die Autoritit eines Kommandeurs begibt und sich
einer Gruppe von Aufstindischen anschlieit, erwirbt im Rahmen des tashkeel
tatsdchlich einen Anspruch auf Bezahlung. Wenn der Feldkommandeur Geld
erhilt, muss er es mit seinen Ménnern teilen. Es gibt jedoch wenig Beweise da-
fiir, dass die Mittelbeschaffung der Taliban so organisiert und vorhersehbar ist,
dass Kommandeure ihre Minner gut oder regelméBig bezahlen konnten. Trotz-
dem ist fiir die Armeren auch dieser Anspruch wertvoll, da sie so zwar nur ge-
legentlich Geld erhalten, der Kommandeur aber auch fiir Kleidung, Stiefel und
den Lebensunterhalt aufkommen muss. Die Idee des Aufstands als Existenz-
sicherung sollte aber nicht losgeldst von anderen Motiven betrachtet werden.
Aufgrund des kulturellen Kontextes bekommen Kidmpfer, die sich den Taliban
angeschlossen haben, auch einen gewissen moralischen und sozialen Status.
Sie leben und agieren in einer Umgebung, in der die 6ffentliche Befolgung der
Religion entscheidend fiir den Status ist und der Dschihad als deren ultimative
Form betrachtet wird. Junge Kédmpfer berichten mit sichtlichem Stolz, dass die
Menschen sich verpflichtet fiihlen, sie zu verpflegen und ihnen Respekt ent-
gegenzubringen, wenn sie als bewaffnete Aufstindische in paschtunische Dor-
fer kommen und sich als Teilnehmer am Dschihad zu erkennen geben. Selbst
wenn ihr Handeln auch als Pragmatismus in Bezug auf Lebensunterhalt und
personlichen Status interpretiert werden kann, stellen sie sich doch selbst als
engagierte Dschihad-Krieger im Kampf gegen Korruption und fiir die Durch-
setzung islamischen Rechts und die Vertreibung der Fremden dar.
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Voraussetzungen fiir einen Gewaltverzicht

Die Unterscheidung zwischen Reintegration und Versohnung ist fiir die prak-
tische Unterstiitzung von Konzepten der Gewaltlosigkeit hilfreich. Reintegra-
tionsansitze sollen Bedingungen schaffen, die eine bedeutende Anzahl von
Kéampfern und Feldkommandeuren dazu bewegen, ihre Teilnahme am Auf-
stand auch ohne Absprachen mit ihrer Fiihrung zu beenden; sie fuen auf An-
reizen, Sicherheitsgarantien und lokaler Politik. Im Gegensatz dazu sind Ver-
sohnungsansitze schon an sich politisch, sie greifen die Anliegen der gesamten
Taliban-Bewegung auf und wollen eine kritische Masse in eine Art politischen
Prozess bringen.

Die Versohnungsagenda

Um die Bedingungen fiir ein politisches Ubereinkommen fiir alle oder die
meisten der Aufstindischen erfolgreich zu gestalten, miissen zuerst alle Kon-
fliktparteien davon iiberzeugt werden, dass eine solche Losung moglich und
anderen vorzuziehen ist. Die Konfliktparteien miissen an die Mdoglichkeit ei-
ner Ubereinkunft glauben.

Um konsensfihig zu sein, miissen neue politische Ubereinkommen eine
grofle Bandbreite von Akteuren einschlieBen. Dazu gehdren der Kern der 7a-
liban, alle am Aufstand beteiligten Gruppen, die Regierung in Kabul, andere
politische Stakeholder, die am Bonner Prozess und an der Politik Kabuls nach
2001 beteiligt waren, Pakistan und weitere regionale sowie internationale Ak-
teure. Zuallererst bedarf es eines der Komplexitit gerecht werdenden Mediati-
onsmechanismus. Des Weiteren wird eine Plattform fiir einen politischen Dia-
log gebraucht, in der sich die Akteure iiber die gegenseitigen Absichten und
Minimalanspriiche austauschen konnen, um dann Vergleiche zu ziehen, was
sie in einem politischen Prozess gegeniiber der aktuellen militdrischen Lage
gewinnen wiirden.

Dialog und Vertrauensbildung sollen den Weg fiir eine mogliche Mediation
ebnen, deren Ergebnis dann ein neues politisches Ubereinkommen wiire.

Reintegrationsansditze

Jeder erfolgreiche Reintegrationsansatz wird wirtschaftliche Sicherheit als es-
senziellen Teil mit einschlieBen. Damit Netzwerke von Kédmpfern wirklich zur
Gewaltlosigkeit iibergehen, ist es am zweckméBigsten, sie iiber einen lingeren
Zeitraum hinweg mit Geld zu unterstiitzen, damit sie nicht kimpfen. Verschie-
dene Griinde sprechen fiir finanzielle Zuwendungen als die am besten geeig-
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nete Form der Unterstiitzung. Erstens ist der Verwaltungsaufwand niedriger
als bei einer beruflichen Unterstiitzung. Zweitens beinhalten sie eine kontinu-
ierliche Beziehung zwischen dem Programm und den (Ex)-K@mpfern, die zur
Beobachtung und Motivation genutzt werden kann. Drittens stellen sie eine
Moglichkeit dar, den Kontakt zwischen den Kommandeuren und ihren Mén-
nern aufrechtzuerhalten. Kommandeure konnen ihre Ménner also disziplinie-
ren und kontrollieren und so Riickfélle vermeiden.

Physische Sicherheit

Ein Hauptanliegen der Aufstdndischen, die eine Teilnahme an Reintegrations-
programmen erwégen, ist ihre eigene Sicherheit. Sie miissen vor allem vor
Regierungstruppen geschiitzt werden, die es hiufig auf leicht erreichbare und
vermeintlich feindliche Kdmpfer abgesehen haben, auch wenn deren Sicher-
heit von anderen Regierungsstellen garantiert wird. Des Weiteren miissen rein-
tegrationswillige Aufstidndische vor ihren frilheren Kameraden beschiitzt wer-
den, die an ihnen ein Exempel statuieren wollen, um die Disziplin innerhalb
der aktiven Aufstindischen zu erhalten. Trotz der aktuellen ISAF-Angriffe im
Stiden Afghanistans und dem Riickgang des Taliban-Einflusses in diesem Ge-
biet kann weder die Regierung in Kabul noch ISAF die personliche Sicherheit
von Aufstindischen, die zur Reintegration bereit sind, in den ldndlichen Gebie-
ten des Siidens garantieren. Die Taliban sind dafiir bekannt, dass sie gezielt und
mit Erfolg gegen Personen vorgehen, die ihrer Meinung nach die Bewegung
verraten haben. Wenn also ein Feldkommandeur und seine Ménner aus einem
umkidmpften Gebiet im Siiden zur Reintegration bereit sind, muss entweder
die Regierung fiir ihre Sicherheit im Heimatgebiet sorgen oder sie miissen die
Erlaubnis bekommen, dies selbst zu tun. Die praktikabelste Option wire letz-
tere, wobei es reintegrierten Aufstindischen erlaubt wére, Waffen zu tragen
und bei der Verteidigung ihrer Heimatdorfer zu helfen. Da also ein wirklicher
Gewaltverzicht nicht moglich scheint, muss man sich mit ihrem Wechsel zu
einer regierungsfreundlichen Haltung begniigen.

Moralische Rechtfertigung fiir Reintegration

Erfolgreiche Reintegration muss die Bediirfnisse der Aufstidndischen in Bezug
auf sozialen Status und eine politisch-moralische Rechtfertigung ihres Han-
delns beriicksichtigen. So wichtig pragmatische Uberlegungen wie der Le-
bensunterhalt auch sind, Aufstindische miissen zeigen konnen, dass sie mo-
ralischen Beweggriinden und nicht nur Geldanreizen folgen. Wer auch immer
seitens der Regierung und der internationalen Partner den Reintegrationspro-
zess leitet, muss Aufstdndischen eine nachvollziehbare Rechtfertigung anbie-
ten. Moglich wire z.B. das Inszenieren von Anlédssen, bei denen geachtete
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Mitglieder der Gemeinschaft, z.B. Stammesélteste und unabhingige religiose
Gelehrte, die Reintegration der Aufstindischen als nétig fiir die Verteidigung
ihrer Religion und Gemeinschaft darstellen.

Kosten des Ubergangs zur Gewaltlosigkeit

Kosten der Reintegration

Die Reintegrationskosten werden zumeist als gering eingeschétzt, was wahr-
scheinlich erkldrt, warum dieser Ansatz als erster Unterstiitzung erhielt. In ers-
ter Linie wird Geld benétigt, wobei von den internationalen Gebern erwartet
wird, dass sie Mittel bereitstellen, damit die Regierung in Kabul oder die ISAF
die Aufstindischen unterstiitzen kann, die zur Reintegration bereit sind — so
auch bei der Londoner Afghanistan-Konferenz im Januar 2010. Da Reintegra-
tion keinen politischen Inhalt hat, verursacht sie kaum versteckte oder politi-
sche Kosten. Selbst im Hinblick auf Straflosigkeit wird kaum Widerspruch er-
wartet. Einige Aufstindische werden moglicherweise spezifischer Gewaltakte
angeklagt und werden eine Amnestie oder eine andere Art des Schutzes vor
Strafverfolgung benétigen. Es ist jedoch davon auszugehen, dass die strittig-
sten und wirklich inakzeptablen Personen — seien es Afghanen oder Auslin-
der — eine Reintegration ablehnen werden.

Kosten der Versohnung

Ein Versohnungsansatz, der auf neuen politischen Ubereinkommen beruht,
wiirde eine griindliche Uberpriifung der Interaktion und gegenseitigen Sicht-
weise der verschiedenen Akteure in Afghanistan voraussetzen. Die politischen
Kosten einer solchen Anpassung wiren deutlich héher als bei einem einfachen
Reintegrationsvorgang.

Fiir echte Versohnung bedarf es zuerst einer neuen Sicht auf den Konflikt
durch alle Parteien. Um Teil eines VersShnungsprozess zu sein, miissten sich
die Taliban von ihrer Ideologie, einen heiligen Krieg gegen internationale Un-
gldubige und ihren lokalen Verbiindeten zu fiihren, abwenden. In #hnlicher
Weise miissten internationale Akteure und die Regierung in Kabul, die den
Begriff des Terroristen gerne auch wahllos fiir alle ihre Gegner benutzen, dazu
ibergehen, mit allen Afghanen zusammenzuarbeiten, die ihr Land wieder auf-
bauen wollen, einschlieBlich derer, die sich selbst als Taliban bezeichnen. Die
Regierung in Kabul und andere betroffene Stakeholder miissten ihre Wéhler
davon iiberzeugen, dass ein Ubereinkommen, das den Konflikt beendet, in ih-
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rem Interesse ist. Westliche Regierungen, vor allem die USA, wiéren vor eine
dhnliche Herausforderung gestellt. Sie miissten ihren Wihlern plausibel ma-
chen, dass eine Beteiligung der 7aliban an Sicherheit und Wiederaufbau eine
positive Entwicklung ist.

Um die Kosten einer eventuellen Versohnung abschitzen zu konnen, be-
darf es einer Art Abkommen, das die Minimalanspriiche aller Akteure erfiillt,
ihnen aber Kompromisse in weniger wichtigen Fragen abverlangt. Auf dieser
Basis konnte von der internationalen Gemeinschaft erwartet werden, die Iso-
lation von al-Qaida, die Zusammenarbeit in der Terrorismusbekdmpfung und
eine gewisse Stabilititsgarantie in Afghanistan zu gewéhrleisten. Den Taliban
sollte eine ehrenhafte Riickkehr in das politische System zugestanden wer-
den, wobei sie ihren urspriinglichen Werten treu bleiben konnen. Die Regie-
rung in Kabul konnte sich zumindest eine relative Uberlebensgarantie sichern.
SchlieBlich konnte auch die Regierung Pakistans Sicherheitsgarantien gegen
feindliche, von Kabul aus agierende Krifte erhalten.

Die Zivilgesellschaft steht der Moglichkeit einer solchen Einbindung der
Taliban generell ablehnend gegeniiber. Denn ein Entgegenkommen wiirde
auch ein Abriicken von Positionen bedeuten, die fiir die Zivilgesellschaft von
groBBer Bedeutung sind. Sie ahnen, dass Afghanistan nach einem solchen Ab-
kommen eher der strengen Gesellschaft dhneln wiirde, wie sie die Taliban
vor 2001 durchzusetzen versucht hatten. Das Geheimnis einer erfolgreichen
Losung liegt jedoch darin, dass sie fiir weitaus mehr Menschen als nur fiir
die Aufsténdischen attraktiv sein muss. In politischer und kultureller Hinsicht
muss eine tragfahige Konfliktlosung fiir weite Teile der afghanischen Bevol-
kerung etwas Positives zu bieten haben.

Beziiglich kultureller Freiheiten miissen die 7aliban auch groferen Plura-
lismus und Toleranz gegeniiber den Afghanen zeigen, die nicht nach den Nor-
men des ldndlichen Kandahars leben. Zu den schwierigsten Fragen hinsichtlich
eines moglichen Abkommens gehoren sicherlich die Kulturpolitik sowie deren
Durchsetzung und Gewihrleistung.

Die volle Rehabilitation der 7aliban wiirde eine mindestens symbolische
Anpassung der Balance zwischen den verschiedenen Parteien innerhalb der
Staatsinstitutionen voraussetzen. Fiir ein tragfdhiges Abkommen miissten die
Taliban und mit ihnen Ménner aus Kandahar entsprechend ihrer zahlenmifi-
gen Stirke und symbolisch in die Sicherheitskrifte integriert werden.

Afghanische und internationale Skepsis gegeniiber der Chance eines mog-
lichen Ubereinkommens wird auch dadurch genihrt, dass die Taliban als chro-
nische Menschenrechtsverletzer gelten, so dass ein Ubereinkommen Kompro-
misse zu Menschenrechten und Gerechtigkeit beinhalten miisste. Hier handelt
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es sich um einen der Bereiche, in denen der Ausgang noch nicht abzusehen
ist. Erstens war ein Teil der Taliban-Mobilisierung ein Appell gegen Unge-
rechtigkeit und das Versagen von Regierungsstrukturen und diente dazu, Straf-
losigkeit zu beenden. Zweitens haben die Taliban in Bezug auf das Kernthe-
ma des Bildungszugangs fiir Frauen angedeutet, dass sie wissen, dass dieses
Thema ein wesentliches Anliegen anderer Akteure ist und sie dies nicht blo-
ckieren werden. Auch wenn sich die Taliban-Propaganda routinemifig gegen
das ,,westliche* Menschenrechtsverstindnis wendet, so sind zumindest einige
der Differenzen eher semantisch als substanziell. Parteien in akuten Konflik-
ten miissen ihre Gegensitze hervorheben, wihrend ein politischer Prozess auch
Kooperationspotenziale aufzeigen konnte. Ein Schliisselfaktor fiir ein mogli-
ches Ubereinkommen in Bezug auf Menschenrechte besteht darin, dass die
Losung des aktuellen Konflikts die groftmogliche Chance fiir die Gewédhrung
von Rechten darstellt, was den Weg fiir weitere Abkommen bereiten konnte.
Einer der ironischen Aspekte eines Ubereinkommens mit den Taliban ist
jedoch, dass diese sich wahrscheinlich groflere Verdienste im Kampf gegen
Korruption und Drogen erworben haben als die Regierung in Kabul. Zumindest
hat die grole Anzahl der Nutzniefer finanzieller Korruption und des Drogen-
handels weitaus weniger Einfluss auf die 7aliban-Fiihrung als auf die Regie-
rung in Kabul.' Darum miisste zu den ,,Kosten“ eines Abkommens auch zih-
len, dass die Taliban wahrscheinlich auf einer gerechten Losung bestehen wer-
den, was auch bedeutet, dass mindestens Teile des von Regierungsmitgliedern
illegal angehéduften Reichtums zuriickgegeben werden miissten. Auch wenn
ein solches Abkommen nur in begrenzter Weise die Riickgabe von geraubtem
Eigentum oder Staatsbesitz einfordern kann, ohne einige der am Abkommen
beteiligten einflussreichen Personen gegen sich aufzubringen, miisste sich das
Abkommen doch moglichst gegen Straflosigkeit und Vetternwirtschaft richten.
Jedes Ubereinkommen wiirde eine Anderung der Rolle der internationalen
Akteure in Afghanistan nach sich ziehen, in erster Linie der internationalen
Truppen. Trotz der Taliban-Rhetorik wiirde ein Abkommen keinen schnel-
len Abzug bedeuten, schon aufgrund unvermeidlicher Bedenken beziiglich
der Tragfdhigkeit eines Abkommens und der zukiinftigen Stabilitédt. Der ent-
scheidende Unterschied wire, dass die internationale Militirprasenz wohl Teil
eines verhandelten Rahmens und einer Uberpriifung wiire, wie es sie bisher
nicht gegeben hat. Der ISAF-Einsatz wiirde deutlicher als bisher auf eine Ab-
zugsperspektive und Demilitarisierung fokussiert werden. Falls ein Abkom-
men zustande kommt, wire der wichtigste Schritt fiir das Militir das Ende der
Kampfoperationen, sobald sich die Aufstindischen auf einen Waffenstillstand

1 Siehe dazu Beitrag 1.5. in diesem Band.
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einlassen. Alle afghanischen Beteiligten eines neuen Abkommens wollen na-
tiirlich ihren Anteil an der Beendigung der unpopuldren Aspekte des ISAF-
Einsatzes herausstellen. Die internationalen Truppen miissten sich dann wahr-
scheinlich nach strikteren Vorgaben und Einschrinkungen hinsichtlich ihrer
Prisenz richten, auch wenn diese in die bereits eingeschlagene Richtung des
ISAF-Kommandeurs gehen wiirden. Die Einschrinkungen der Prasenz wiirden
nicht nur fiir internationale Truppen gelten. Auch wenn afghanische Parteien
weiterhin internationale Unterstiitzung zur Stabilisierung des Landes begriifen
wiirden, so ist doch die zivile Prisenz — oftmals mit deutlichen kolonialen Bei-
klangen — selbst Teil des Missstands, der Aufstindische und Stakeholder in
Kabul zusammenschweiflen kénnte. Ein neues Abkommen konnte iiberfliissi-
ge internationale Prisenz beschrinken und internationalen Hilfsorganisationen
und Vertragspartnern weniger freie Hand lassen.

Die Rolle externer Akteure

In Bezug auf die internationale Rolle in politischen Ansétzen des Konflikts
zeigen sich zwei mogliche Szenarien. Im minimalistischen Szenario bliebe die
Regierung in Kabul der fiihrende Akteur sowohl bei der Reintegration als auch
bei der Versohnung. Das internationale Engagement wire dann auf die For-
mel des fritheren Sondergesandten des UN-Generalsekretirs fiir Afghanistan
Kai Eide beschrinkt: unterstiitzen und férdern, soweit von der Regierung in
Kabul als notig erachtet. Wahrscheinlich wiirde diese Unterstiitzerrolle die Be-
reitstellung von Ressourcen fiir Aktivititen zur Reintegration und Versohnung
umfassen, die die Regierung in Kabul ergreift, ebenso wie fiir die Harmonisie-
rung von Sicherheitsmainahmen und politischen Fortschritten. Letzteres wire
sogar in einem minimalistischen Szenario wichtig, da die Regierung in Ka-
bul Sicherheitsgarantien von ihren internationalen Partnern braucht, um die
Verhandlungen mit den Aufstindischen voranzubringen. Zunéchst wiirde die
Regierung in Kabul fordern, dass ISAF in den politischen Prozess eingebunde-
ne Aufstindische nicht verfolgt, und dann miisste sie fiir Kommandeure oder
Netzwerke, die mit der Regierung ein Ubereinkommen geschlossen haben, Si-
cherheitsgarantien einfordern.

In einem maximalistischen Szenario wiirde die internationale Gemein-
schaft geeignete Représentanten oder Institutionen benennen, um weitaus ak-
tiver den politischen Prozess auf den Weg zu bringen und mitzugestalten. Da-
bei miisste das internationale Engagement mit der Regierung in Kabul und
anderen Konfliktparteien koordiniert werden. Die Vertreter der internationa-
len Gemeinschaft miissten einerseits einen gewissen Abstand zur Regierung
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in Kabul wahren, um beim Umgang mit der bewaffneten Opposition einiger-
mafen glaubwiirdig zu sein, aber andererseits eng genug mit der Regierung
zusammenarbeiten, um ihr Vertrauen zu behalten.

Obwohl Reintegration der einzige Teil des politischen Ansatzes ist, der ge-
genwirtig umgesetzt wird, wird die internationale Gemeinschaft einiges an
Finanzmitteln und institutioneller Kapazitit fiir weitergehende Mallnahmen
bereitstellen miissen. Neben der politischen Entwicklung im Vorfeld der Lon-
doner Afghanistan-Konferenz haben Geber an einem Finanzierungsmechanis-
mus gearbeitet, mit dem Ressourcen fiir die Reintegration von Aufstindischen
entsprechend kanalisiert werden konnen. Jedoch héngt das Ergebnis der Rein-
tegration stark von deren Auswertung und Uberwachung ab. Der vielleicht
wichtigste Reintegrationsbeitrag internationaler Geber wére, den Status von
Aufstindischen zu iiberpriifen, die an Reintegrationsmafinahmen teilnehmen.
Dies wire grundsitzlich moglich und konnte den Ausschlag dafiir geben, ob
ein Beitrag zum Frieden geleistet oder Gelder der Geber doch nur wieder in
dunklen Kanilen versickern. Ein Schliisselproblem des gegenwirtigen Ent-
waffnungsprogramms und seiner Vorginger im Rahmen der Reintegration ist,
dass sich daran lediglich Personen beteiligt haben, die keine wirkliche Bedro-
hung fiir den Staat darstellen. Zwischen allen Beteiligten entstand ein ungutes
gemeinsames Interesse, Erfolgsmeldungen zu prisentieren, da davon die Be-
willigung weiterer Mittel abhing. An einem auf dieser Basis laufenden Reinte-
grationsprogramm konnten Tausende angeblicher Aufstidndischer teilnehmen
und finanzielle Anreize erhalten, ohne dass das eigentliche Problem gelost
wiirde, da die wirklichen Aufstidndischen weiterhin kiimpfen.

ISAF hat in den letzten Jahren bedeutende Fortschritte gemacht, wenn
es darum ging, zu verstehen, wie die Netzwerke der Aufstdndischen funk-
tionieren, und aktive Ké@mpfer zu identifizieren. Der entscheidende interna-
tionale Beitrag zur Reintegration wiirde erstens sicherstellen, dass von Out-
reach-Teams identifizierte, tatsdchliche Aufstindische zur Teilnahme an dem
Programm eingeladen werden und zweitens die Ressourcennutzung {iberwacht
wird, sodass die Hauptbegiinstigten des Programms wirklich diejenigen Kom-
mandeure und ihre Ménner sind, die vor Kurzem noch im Aufstand kdmpften.

Bei einem minimalistischen Ansatz wiren die wichtigsten Aufgaben des
internationalen Engagements die Finanzierung und Unterstiitzung der Rein-
tegration. Im maximalistischen Ansatz wire die internationale Gemeinschaft
aktiver in die Vermittlung und Einleitung von Versohnung eingebunden. Mo-
mentan wiirde eine Mediation einen komplexen Prozess der Beteiligung einer
Reihe von Konfliktparteien bedeuten, einschlieBlich des Kerns der Taliban-
Fiihrung, vernetzter aufstindischer Gruppen, Pakistans und anderer regiona-

46



DIE TALIBAN: VERSOHNUNG UND REINTEGRATION

ler Michte, der Regierung in Kabul und weiterer Stakeholder in Afghanistan.
Das Hauptziel wire erstens die Etablierung einer Basis fiir ein Abkommen,
das zu einem Ende des Konflikts fiihrt. Zweitens miisste ein Verhandlungspro-
zess strukturiert werden, an dem nationale und regionale Akteure teilnehmen
konnten. Drittens miisste eine solche Vermittlung sicherstellen, dass das Ab-
kommen internationale Anliegen aufgreift und entsprechend Riickendeckung
erhilt.

Eine ausreichend unterstiitzte internationale Vermittlung, an der alle Par-
teien teilnehmen, bietet die beste Aussicht auf eine politische Losung, die so-
wohl regionale Anliegen beriicksichtigt als auch den Konflikt beendet. Ohne
eine solche Vermittlung ist es unwahrscheinlich, dass nationale Akteure das
fiir ein Abkommen nétige Vertrauen der anderen Akteure gewinnen. In diesem
Fall wire das bestmogliche Ergebnis wohl ein neues bilaterales Abkommen
zwischen Afghanistan und Pakistan zur Einschrinkung von Riickzugsgebieten
in Pakistan, jedoch ohne ein umfassendes Abkommen mit den Aufstindischen
selbst.

Viele andere Aspekte des internationalen Engagements in Bezug auf Af-
ghanistan und Pakistan miissten mit internationalen Vermittlungsversuchen in
Einklang gebracht werden. Die Bereitstellung von Sicherheit ist dabei zentral.
Eine Entscheidung der Taliban, ernsthaft zu verhandeln, wire am ehesten mog-
lich, wenn die Fiihrung davon iiberzeugt ist, dass sie keine realistische Chance
hat, die Regierung in Kabul zu stiirzen, und dass ein Abkommen moglich ist.
Die Anstrengungen der NATO, die Taliban zuriickzudringen und die Regie-
rung in Kabul zu stirken, sind fiir die Schaffung giinstiger Bedingungen fiir
ein Abkommen notwendig, setzen aber einen glaubhaften politischen Prozess
neben dem militdrischen Engagement voraus. Auflerdem miissen die Sicher-
heitsmaBBnahmen langfristig glaubwiirdig sein. Eine dauerhafte Sicherheitsga-
rantie fiir Afghanistan wire auch noch nach einer politischen Losung notig und
wahrscheinlich Teil des Abkommens. Jedoch konnten nach einem Abkommen,
wenn sich der Aufstand beruhigt, im Einklang mit Fortschritten bei der lang er-
warteten Demilitarisierung der Gesellschaft, der Umfang, das Mandat und die
Aktivitdten internationaler Truppen in Afghanistan angepasst werden. Parallel
zur Sicherheitsvorsorge sollten internationale Mainahmen zur Verbesserung
der Regierungsfiihrung in Afghanistan Teil eines neuen Abkommens sein. Je
weiter die Korruption und Bereicherung der Regierung reduziert werden, desto
eher wird die Regierung in Kabul zu einem glaubwiirdigen Verhandlungspart-
ner fiir andere Akteure. Aufgrund des bisher mangelnden Erfolgs bei Versu-
chen, diese Missstidnde abzustellen, ist es allerdings moglich, dass eine ent-
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sprechende Verpflichtung, in der Regierung in Kabul ,,aufzurdumen®, Teil des
neuen Abkommens sein und nicht im Vorfeld stattfinden wird.

Schlussfolgerungen

Die offentliche Debatte iiber Ansédtze gegeniiber dem Aufstand in Afghanis-
tan scheint sich langsam dahin zu bewegen, dass die Regierung in Kabul und
ihre internationalen Unterstiitzer sich um Versohnung auf der Basis eines po-
litischen Abkommens bemiihen sollten, das zumindest eine kritische Masse
der Taliban-Fiihrung in das politische System in Kabul integriert. In der Zwi-
schenzeit wird bereits ein begrenzter Reintegrationsansatz verfolgt. Der Erfolg
beider Ansitze hidngt davon ab, ob in ihrer Umsetzung die Motivationen der
Aufstindischen und die Struktur des Aufstandes beriicksichtigt werden. Auch
in einem vergleichsweise einfachen Reintegrationsprozess ist Erfolg nur er-
reichbar, wenn nicht nur der Lebensunterhalt von Aufstdndischen gesichert,
sondern auch ihr Wunsch nach Sicherheit und moralischer Bestétigung befrie-
digt wird. UnterstiitzungsmaBnahmen fiir Reintegration und Versohnung miis-
sen jedenfalls berticksichtigen, dass Storer sowohl bei den Aufstindischen als
auch in der Regierung in Kabul den Prozess sabotieren konnen. Wenn ernsthaft
die Aussicht bestehen soll, dass das neue Bemiihen um Reintegration Friich-
te trigt und Aufstindische wieder eingliedert werden, muss zunéchst mithilfe
strikter Kontrollen dafiir gesorgt werden, dass die bereitgestellten Mittel nicht
in den Taschen von Regierungsmitgliedern verschwinden. Echte Versohnung
zu erreichen ist dagegen viel komplexer. Thr Fortschritt bedarf der Koordinie-
rung einer groleren Anzahl von Akteuren und eines Ausgleichs gegensitzli-
cher Interessen, und das ohne jegliche Garantie dafiir, dass das Hauptziel — ein
politisches Abkommen zur Beendigung des Aufstands — iiberhaupt erreichbar
ist. Der fiir ein Versohnungsabkommen bendtigte politische Prozess und die
Anforderungen seiner Implementierung wiirden iiber alles seit dem Beginn des
Bonner Prozesses Versuchte hinausgehen. Und doch verfiihrt die Aussicht auf
ein Abkommen, das den Aufstand entweder beenden oder ernsthaft schwichen
und die politische Ordnung stabilisieren kann, bereits einige Akteure dazu, die
Vorteile eines solchen Prozesses zu erwigen.
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1.2. Der ISAF-Einsatz der Bundeswehr. Anmerkungen
zu einer iiberfilligen Bilanzierung

Winfried Nachtwei

Am 26. Februar 2010 beschloss der Deutsche Bundestag zum zehnten Mal die
Fortsetzung der deutschen Beteiligung an der International Security Assistance
Force (ISAF) in Afghanistan. Der ISAF-Einsatz der Bundeswehr befindet sich
in einer kritischen Phase: In Teilen ihres Einsatzgebiets sind die deutschen Sol-
daten mit einem Guerilla- und Terrorkrieg konfrontiert. Im Laufe des Jahres
2009 standen sie zeitweilig tdglich in Kampfeinsitzen. Die Gewalteskalation
erreichte am 4. September 2009 ihren vorldufigen Hohepunkt, als einem vom
deutschen Kommandeur in Kunduz angeordneten Luftangriff nach NATO-
Feststellungen bis zu 142 Menschen zum Opfer fielen, darunter viele Zivil-
personen. Fiir die NATO-gefiihrte ISAF und insbesondere die USA gilt 2010
als das Jahr, in dem die jahrelange Abwirtsdynamik der Sicherheitslage umzu-
kehren ist und die Voraussetzungen fiir einen schrittweisen Abzug von ISAF-
Kriften ab 2011 zu schaffen sind.

Zugleich befindet sich der Einsatz in einer tiefen Akzeptanzkrise: In der
deutschen Bevolkerung ist die Ablehnung so breit wie nie zuvor. Die politi-
sche und militdrische Fiihrung haben bei den Soldaten in den letzten Jahren
erheblich an Vertrauen verloren. Der Verteidigungsausschuss des Bundestags
ermittelt zum Luftangriff von Kunduz und dem politischen Umgang damit. In
einer solchen Situation hat die ungeschénte Uberpriifung des Einsatzes hochs-
te Prioritit.

Als Mitglied des Verteidigungsausschusses trug ich acht Jahre Mitverant-
wortung fiir den Afghanistaneinsatz. Umso mehr soll dies auch ein Beitrag
zu einer parlamentarischen, kritischen Selbstiiberpriifung sein. Ich stiitze mich
wesentlich auf Informationen und Einblicke, die ich im Rahmen meiner Aus-
schusstitigkeit und bei 14 Besuchen in Afghanistan gewonnen habe.'

Auftrag ohne Bodenhaftung

Die politische und rechtliche Basis des Bundeswehreinsatzes bilden die Re-
solutionen des UN-Sicherheitsrats und die Mandatsbeschliisse des Deutschen
Bundestags.

1 Reiseberichte zu Afghanistan unter http://www.nachtwei.de.
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Der Startauftrag von 2001 lautete, die ,,vorldufigen Staatsorgane Afgha-
nistans bei der Aufrechterhaltung der Sicherheit in Kabul und seiner Umge-
bung so zu unterstiitzen, dass sowohl die vorldufige afghanische Regierung als
auch das Personal der Vereinten Nationen in einem sicheren Umfeld arbeiten
konnen.” Mit dem vierten Mandat vom 24. Oktober 2003 wurde der Auftrag
um den Schutz fiir anderes internationales, dem Wiederaufbau und humanitér-
en Aufgaben nachgehendes Zivilpersonal, die Unterstiitzung der Sicherheits-
sektorreform sowie der Demilitarisierung, Demobilisierung und Reintegrati-
on ehemaliger Kombattanten, Beitridge zur zivil-militdrischen Zusammenarbeit
und Mitwirkung bei der Wahlabsicherung ergiinzt. Erst das jlingste Mandat
von 2010 nennt auch den Schutz der Bevolkerung als besondere Aufgabe der
Bundeswehr. Dariiber hinaus ist die Bundeswehr an der Fiihrung des ISAF-
Hauptquartiers in Kabul beteiligt.

Die Kontinuitit des allgemeinen Auftrags der Bundeswehr ging einher mit
einer enormen quantitativen und qualitativen Ausweitung: ISAF-Leitfunktion
in Kabul zusammen mit den Niederlanden (2003), Provincial Reconstruction
Team (PRT) Kunduz (2004), Fiihrungsrolle fiir die ISAF-Region Nord (2006),
sechs Aufkliarungs-Tornados und Quick Reaction Force (2008) fiir die gleiche
Region, Aufwuchs der maximalen Truppenstirke von anfangs 1.200 auf 5.350
im Jahr 2010.

Die Afghanistanmandate leiden unter mehreren fundamentalen Defiziten:

1. Die Auftrige wurden immer sehr allgemein, losgelost von der konkreten
Lageentwicklung und unter Verzicht auf iiberpriifbare Teilziele formuliert.
Die Verschirfung der Sicherheitslage in den letzten Jahren und der parti-
elle Ubergang eines Stabilisierungs- zu einem Kampfeinsatz spiegeln sich
nicht im Mandat. Der unverdnderte Auftrag ,,Aufrechterhaltung der Sicher-
heit* verschweigt die Realitit der NATO-Aufstandsbekampfung, wie sie in
internen Papieren des deutschen Kontingents seit Sommer 2009 sehr wohl
benannt ist.

2. Die ,,Mandatsanpassungen® waren in der Regel kurzfristige Kompromisse
zwischen operativem Bedarf und Biindnisforderungen einerseits und in-
nenpolitischen Riicksichtnahmen andererseits. Weil man nie innehielt, um
den Afghanistaneinsatz umfassend zu iiberpriifen und neu auszurichten,
wurden daraus faule Kompromisse fiir beide Seiten: Dies beforderte den
Eindruck eines Einsatzes auf der Rutschbahn und damit ein — historisch
iiberaus begriindetes — Misstrauen. Auf Seiten der Einsatzkrifte in Afgha-
nistan verstirkte sich der Eindruck, mangels entsprechender Kapazititen
und Fahigkeiten den Lageverschirfungen nicht wirksam begegnen zu kén-
nen.
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3. SchlieBlich beschrinken sich die Mandate auf die militirischen Aufgaben,
Fahigkeiten und Kapazitdten und lassen die diplomatischen, entwicklungs-
politischen und polizeilichen Aufgaben auBler Acht. Das aber begiinstigt
nach aller Erfahrung der letzten Jahre eine militdrfixierte Wahrnehmung.

Liickenhafte Einsatzkontrolle

Das Bundeswehrkontingent untersteht wie in jedem Auslandseinsatz einer na-
tionalen und einer multinationalen Befehlskette. Der nationale Fiihrungsstrang
ist zusténdig fiir die Bereitstellung von Personal und Ausriistung, die Einsatz-
auswertung sowie die truppendienstliche Fiihrung und tiberwacht die Einhal-
tung des Mandats. Hier nimmt die deutsche militdrische Fiihrung auch Ein-
blick und ggf. Einfluss auf die Operationsplanung der deutschen ISAF-Krifte.

Der multinationale Fiihrungsstrang reicht von den NATO-Kom-
mandoebenen iiber das ISAF-Hauptquartier in Kabul und das Regional
Command North bis zu den PRTs auf Provinzebene und beinhaltet die opera-
tive Fiihrung im Einsatz. Die Operationen werden geplant und durchgefiihrt
im Rahmen des ISAF-Operationsplans, dessen geheimer Anhang die Einsatz-
regeln (rules of engagement) beinhaltet. Diese regeln unter anderem den nach
dem VerhiltnismdBigkeitsgrundsatz abgestuften Einsatz militdrischer Gewalt
und die Freigabeautoritit fiir schwere Waffen. Andauerndes Konfliktthema
waren dabei immer wieder die nationalen Vorbehalte (caveats) einzelner
Truppensteller fiir ihre Krifte. Auf deutscher Seite sind die Beschrinkung des
Einsatzraums und die Nichtbeteiligung an der direkten Drogenbekédmpfung
solche caveats.

Der Bundestag entscheidet nicht nur iiber einen Einsatz. Er begleitet und
kontrolliert auch die laufenden Einsétze der ,,Parlamentsarmee® Bundeswehr.
Eine Grundlage dafiir sollen die schriftlichen und miindlichen Unterrichtun-
gen der Bundesregierung sein. Dabei fehlt es indes an systematischen Lagebil-
dern zur Entwicklung des ,,sicheren Umfelds*, das zu férdern Kernauftrag von
ISAF ist.

Bei Besuchen der Einsatzkontingente erhielten zustidndige Abgeordnete
noch am ehesten ein ungeschminktes Lagebild. Schon 2006 erfuhren Besu-
cher von beunruhigenden Trends auch im Norden. Kritische Botschaften er-
reichen in aller Regel nur die militdrische Fiihrung, nicht aber das Parlament
oder gar die Offentlichkeit. Uber die Geheimeinsitze des Kommandos Spezi-
alkrifte (KSK) bei ISAF werden die Obleute von Auswirtigem und Verteidi-
gungsausschuss zwar regelmiflig grob unterrichtet. Von einer nennenswerten
parlamentarischen Kontrolle ist das jedoch weit entfernt. Solche Art von Be-
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richtswesen erleichtert eine Abkoppelung der Politik vom Einsatzbedarf vor
Ort und fordert eine Sicherheitspolitik eher nach innenpolitischen Interessen.

Norderweiterung mit Provincial Reconstruction Teams

Der ISAF-Einsatz beschrinkte sich zunichst mit relativ schwachen Kriften
auf die Hauptstadt Kabul. Dieser Ansatz des light footprint war angesichts
der katastrophalen Erfahrungen mit Interventionen in Afghanistan plausibel,
ging aber zugleich mit dem Wunschdenken einher, iiber ein stabileres Kabul
dem ganzen Land auf die Beine helfen zu kénnen. Vor dem Hintergrund zu-
nehmender Angriffe auf Angehorige von Hilfs- und UN-Organisationen rie-
fen 79 internationale Nichtregierungsorganisationen ISAF und NATO im Ju-
ni 2003 dazu auf, die militdrische Pridsenz auf das ganze Land auszuweiten.
Deutschland gehorte zu den ersten Landern, die ab Ende 2003 auBerhalb Ka-
buls Verantwortung iibernahmen. Erst zweieinhalb Jahre spiter erreichte die
ISAF-Erweiterung den Siiden und Osten — und eskalierte vor allem in Hel-
mand und Kandahar sofort zu einem opferreichen Kampfeinsatz.

Als die Bundeswehr das PRT Kunduz tibernahm und 2006 die Fiihrungs-
verantwortung fiir die ganze ISAF-Region Nord, war der Norden keineswegs
so risikoarm, wie er lange Zeit in den Medien dargestellt wurde. Die neun
Provinzen erstrecken sich iiber 1.200 mal 400 Kilometer, sind teilweise ex-
trem gebirgig und wegen des schlechten Wegenetzes duflerst schwer zugédng-
lich. Bei meinem ersten Besuchen in Kunduz im Januar 2004 wies der PRT-
Kommandeur auf das Fehlen staatlicher Strukturen, erhebliche Destabilisie-
rungsfaktoren und ein latentes Eskalationspotenzial lokaler Konflikte hin. In
den Nordwestprovinzen Faryab, Jowzjan und Balkh hatten noch 2003 bewaft-
nete Kidmpfe zwischen Truppen der regionalen Machthaber Abdul Raschid
Dostum und Atta Mohammad Noor getobt. Teile der Provinzen Kunduz und
Baghlan waren frither Taliban-Hochburgen. Bis heute spielen in der Regi-
on Parallelstrukturen ehemaliger Kommandeure der Nordallianz eine zentrale
Rolle, gehen Hauptrouten des Drogenschmuggels durch Kunduz.

Um in diesem schwierigen Umfeld die eigenen schwachen militirischen
und zivilen Krifte bestmdglich zur Wirkung zu bringen, wurden ressortiiber-
greifende PRTs entwickelt. Das deutsch-gefiihrte PRT wurde statt der Opera-
tion Enduring Freedom (OEF) der ISAF unterstellt. Unter dem Dach des deut-
schen PRT sollten vier Ressorts der Bundesregierung zusammenwirken: die
Bundeswehr fiir ein sicheres und stabiles Umfeld, das Auswértige Amt fiir po-
litische Unterstiitzung und humanitére Hilfe, das Entwicklungsministerium fiir
Wiederaufbau und Entwicklung, das Innenministerium fiir Polizeiaufbau und
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-ausbildung. Wihrend die PRTs aus Sicht der Bundesregierung seit Jahren als
Musterbeispiele des Ansatzes der vernetzten Sicherheit gelten, sieht die Wirk-
lichkeit trotz oft pragmatisch guter Zusammenarbeit vor Ort erheblich anders
aus. Schon die Personalkapazititen sind hochst unterschiedlich.

Neben der starken militdrischen Sdule besteht die jeweilige Vertretung des
Auswirtigen Amtes beim Regionalkommandeur Nord bzw. den PRTs aus ei-
nem bis maximal drei Personen. Die Entwicklungszusammenarbeit ist perso-
nell iiber die Durchfiihrungsorganisationen wie die Gesellschaft fiir Techni-
sche Zusammenarbeit (gtz) und den Deutscher Entwicklungsdienst (DED) mit
ihren entsandten und einheimischen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern erheb-
lich besser aufgestellt. Ihre rdumliche Distanz zum PRT ergibt sich aus ihrem
anderen Ansatz, fiir den die Ndhe zur Bevolkerung unverzichtbar ist. Das gilt
noch mehr fiir Hilfsorganisationen, deren Wirkungsmoglichkeiten und Sicher-
heit gerade auf ihrer Neutralitdt und ihrer Aufnahme durch die Bevolkerung
beruhen.

Die Kooperation zwischen den Ressorts ist stark personenabhédngig. Ein
zentraler Konfliktpunkt ist immer wieder das Verhiltnis von kurzfristigen
CIMIC-MaBnahmen (civil-military cooperation) im Rahmen des Schutzes der
eigenen Krifte zu nachhaltigen Entwicklungsmafinahmen. Andere Kooperati-
onsprobleme ergeben sich aus den sehr unterschiedlichen Einsatzzeitrdumen,
Organisationskulturen und Mentalitéten.

Seit Jahren steht ein Grundkonflikt zwischen den Militdrs und den Zi-
vilen im Raum: Die militdrische Seite kritisiert seit Langem die personelle
Schwiche vor allem des Innenministeriums und Auswértigen Amtes und un-
zureichende Aufbauanstrengungen, wodurch Enttduschungen und Perspektiv-
losigkeit zugenommen hitten, das Vertrauen der Bevolkerung verloren gegan-
gen sei und Aufstdndische hitten Fufl fassen konnen. Umgekehrt kommt von
ziviler Seite immer wieder der Vorwurf, ISAF und Bundeswehr hétten sich
zu sehr auf den Selbstschutz fixiert, den Kontakt zur Bevolkerung und de-
ren Schutz aus den Augen verloren und damit ihre Kernaufgabe, Sicherheit
zu fordern, vernachléssigt. Zahlreiche Nichtregierungsorganisationen lehnen
das PRT-Konzept ab, weil damit zivile und militdrische Aufgaben vermengt,
die Unabhéngigkeit der Nichtregierungsorganisationen infrage gestellt und ih-
re Sicherheit gefdhrdet werde.? Eine unabhingige Evaluierung der deutschen
PRTs wurde schon vor Jahren angeregt, aber auf politischer Ebene gestoppt.

2 Verband Entwicklungspolitik deutscher Nichtregierungsorganisationen (VENRO): Was
will Deutschland am Hindukusch?, VENRO-Positionspapier 7/2009, Bonn 2009.
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Vom Stabilisierungseinsatz zur Aufstandsbekdmpfung

Mit dem Regional Command North libernahm die Bundeswehr die Fiihrungs-
verantwortung und damit auch die zentrale Nachschubbasis in Mazar-i Sharif
fiir 16 ISAF-Nationen. Im Oktober 2006 umfasste das PRT Kunduz 470 Sol-
datinnen und Soldaten, davon 90 Infanteristen fiir den Aufleneinsatz in einem
Raum von der GréBe Hessens.

Die anfangliche Stirke der militdrisch schwachen PRTs lag in einer klu-
gen Mischung aus bewaffneter Prisenz durch Patrouillen mit Gespréachsauf-
klarung, aus Netzwerkbildung, Key-Leader-Engagement und Konfliktmanage-
ment. Betont wurde die zentrale Rolle von Offenheit, Respekt und Vertrauens-
bildung im Umgang mit der Bevolkerung, abgelehnt wurden Vorstellungen von
militdrischer ,,Konfliktlésung®. Beim Vorgehen gegen oppositionelle bewaft-
nete Krifte galt der second-row-approach — Unterstiitzung der afghanischen
Sicherheitskrifte, nicht Handeln an ihrer Stelle. Ein zentrales Instrument um
Sympathie zu gewinnen waren CIMIC-Mafinahmen, der Bau von Schulen und
quick impact projects. Weit iiber ihre Bedeutung im Einsatz priagten CIMIC-
Aktivitdten die Selbstdarstellung der Bundeswehr in Deutschland und trugen
nicht unwesentlich zu einem von Anfang an falschen Bild von Entwicklungs-
helfern in Uniform bei.

Die PRTSs sollten vor allem als ,,Puffermacht™ in einem Umfeld mit vie-
len lokalen Machthabern, reichlich Konfliktstoff und Bewaffneten wirken. Sie
sollten ,,Zeit kaufen* fiir den Aufbau von Staatlichkeit und selbsttragender Si-
cherheit, fiir wirtschaftliche und soziale Entwicklung. Im Gegensatz zu einem
in Deutschland verbreiteten Bild des Bundeswehreinsatzes war ein direkter
militdrischer Schutz fiir zivile Helfer weder sinnvoll noch nétig oder moglich.

Beeintrichtigt wurde der bevolkerungsorientierte Ansatz der Bundeswehr
von Anfang an durch die schnellen Kontingentwechsel alle vier Monate sowie
durch den bis heute andauernden Mangel an Sprachmittlern und interkulturel-
len Einsatzberatern. Wo deren Stellen vakant sind, agieren Kommandeure in
einem interkulturellen Nebel und wichst das Risiko eines kurzsichtigen Um-
gangs mit lokalen Machthabern. Landeskundige Experten bewerten die inter-
kulturelle Einsatzvorbereitung der Soldaten als unzureichend.’ Konterkariert
wurde der bevolkerungsorientierte Ansatz durch ein riicksichtsloses Vorgehen
von OEF- und US-Truppen vor allem im Osten und Siiden.

3 Ausdriicklich auszunehmen von dieser Bewertung ist der im Auftrag des Militdrgeschicht-
lichen Forschungsamts von Bernhard Chiari herausgegebene Wegweiser zur Geschichte
Afghanistan, 3. Aufl. (geéind. Nachdruck), Paderborn 111/2009.
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Von Anfang an war eine Teilaufgabe des Bundeswehreinsatzes die Aus-
bildung afghanischer Sicherheitskrifte, vor allem der Afghan National Army
(ANA). Am 14. Juni 2006 wurde dafiir im PRT Kunduz das erste Operational
Mentoring and Liaison Team (OMLT) in Dienst gestellt. Anfang 2010 stell-
te die Bundeswehr acht OMLTs mit jeweils mindestens 20 Ausbildern und
Mentoren. Seit April 2007 unterstiitzen Bundeswehr-Feldjdger die Polizeiaus-
bildung.

Ab Sommer 2006 warnten Bundeswehroffiziere vor sich verschlechtern-
den Rahmenbedingungen: Mit der Riickkehr tausender paschtunischer Fliicht-
linge aus Pakistan nach Kunduz nahmen Konflikte um Landbesitz und Wasser-
rechte enorm zu. Zugleich sickerten zunehmend Militante in die Provinz ein.
Seit der ISAF-Siiderweiterung waren britische und kanadische ISAF-Truppen
in Kandahar und Helmand in schwere Kédmpfe verwickelt. Nach einer Serie
von Anschldgen auf ISAF-Patrouillen ordnete Verteidigungsminister Jung an,
dass Bundeswehrpersonal nur noch in geschiitzten Fahrzeugen das Feldlager
verlassen durfte. Das bedeutete, dass mit den schwereren Fahrzeugen ein Teil
des Einsatzgebiets nicht zu erreichen war und der Kontakt zur Bevolkerung
erschwert wurde. Ortliche Bundeswehrkommandeure dringten vergeblich dar-
auf, je nach Lage selbst iiber das einzusetzende Schutzniveau entscheiden zu
diirfen.

Eine gravierende Wende brachte am 19.Mai 2007 ein Selbstmordatten-
tat, dem auf dem Markt von Kunduz drei Bundeswehrsoldaten und sieben af-
ghanische Zivilpersonen zum Opfer fielen. Das PRT stellte iiber Wochen die
Patrouilletdtigkeit weitgehend ein und beschrinkte sich auf den Nahbereichs-
schutz des Feldlagers. Angesichts von ca. 20 im Raum Kunduz vermuteten po-
tenziellen Attentdtern war diese Einigelung nachvollziehbar. Zugleich wuchs
damit die Distanz zwischen ISAF und Bevolkerung, ging die bis dahin schon
spérliche und fliichtige Patrouillenprdsenz in der Flidche verloren. Der bevdl-
kerungsorientierte, ,,offene* Ansatz war mit seinen relativ schwachen Kriften
dort an seine Grenzen gestof3en, wo grofiere Gruppen von Militanten vor allem
in paschtunischen Siedlungsgebieten einsickern, sich festsetzen und Einfluss
gewinnen konnten.

Eine nichste Stufe der Konfliktverschédrfung markierte die Operation Ha-
rekate Yolo II, die ab Oktober 2007 von ISAF und afghanischen Sicher-
heitskriften im Nordwest-Distrikt Ghormach durchgefiihrt wurde. Hier un-
terstiitzten Bundeswehrsoldaten erstmalig in Afghanistan einen umfassenden
Kampfeinsatz, der vom ISAF Regional Command North gefiihrt wurde.

2008 verschlechterte sich die Lage in der Provinz Kunduz kontinuierlich
parallel zur wachsenden strategischen Bedeutung der NATO-Nachschubroute
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vom Norden durch Kunduz. Wihrend die Provinzen Kunduz und Baghlan fiir
die Taliban und Verbiindete zum Angriffsschwerpunkt im ganzen Norden wur-
den, verlegte die Zentralregierung ein ANA-Bataillon und ein Drittel der Po-
lizisten aus der Provinz in den umké@mpften Siiden und entbl6te damit eini-
ge Distrikte. Die Bundeswehrkrifte in Kunduz wurden mit Riicksicht auf das
politische Tabu ,,Obergrenze™ nicht so verstirkt, wie es PRT- und Regional-
kommandeure immer wieder gefordert hatten. Im Herbst 2008 konstatierte der
PRT-Kommandeur, ISAF habe in Kunduz die Initiative verloren.

Ende April 2009 wurde die Lage in den meisten Distrikten der Provinz
Kunduz eindeutig ,,kriegsdhnlich®: Seitdem standen die Bundeswehrsoldaten
immer wieder in Gefechten, die teilweise mehrere Stunden dauerten und in
denen die Aufstdndischen bisher unbekannte militdrische Fahigkeiten zeigten.
Erstmalig fiel dabei ein Bundeswehrsoldat im Kampf, erstmalig téteten Bun-
deswehrsoldaten etliche Dutzend Gegner im Gefecht, erstmalig kam es dabei
zu Luftnahunterstiitzung mit Bombeneinsatz. Zentrale Einsatzregel blieb aber
weiterhin die Vermeidung ziviler Opfer. Dieses Gebot wurde mit dem Luft-
angriff vom 4.September 2009 gebrochen. Es greift aber zu kurz, hierfiir al-
lein den Befehlsgeber verantwortlich zu machen. In erheblicher Mitverantwor-
tung steht die politische Fiihrung in Berlin, die gegeniiber der Ausweitung der
Aufstandsbewegung und der Intensivierung der Kdmpfe im Raum Kunduz die
Augen verschloss und die eigenen Soldaten in eine zunehmend aussichtslose
Situation geraten lief3.

Schwere Sicherheitsvorfille beim Bundeswehreinsatz in Afghanistan*

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Summe

Gefechte 0 0 0 0 4 4 2 35 45
Sprengstoffanschlige 0 1 3 3 11 5 19 11 53
Tote Bundeswehrsoldaten durch

Fremdeinwirkung 0 5 0 1 0 3 3 5 19
Tote Bundeswehrsoldaten durch

Unfille 9 0 0 3 0 0 0 1 17
Verletzte Bundeswehrsoldaten

durch Fremdeinwirkung 0 29 8 4 7 14 25 19 106
Verletzte Bundeswehrsoldaten

durch Unfille 0 10 2 6 7 10 3 1 39

4 Nach den internen wochentlichen Lageberichten des Bundesministeriums der Verteidi-
gung und Winfried Nachtwei: Sicherheitsvorfille in der Region Afghanistan-Nord 2006
bis Januar 2010, http://www.nachtwei.de/index.php/articles/946. Die Toten durch Unfille
umfassen auch sonstige Umstidnde. Hinzu kommt eine dreistellige Zahl an Raketen, die
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Bei mehreren groferen Operationen konnten zwar Aufstindische kurzfris-
tig aus bestimmten Gebieten verdriangt werden. RegelmiBig misslang aber das
Halten dieser Gebiete, weil es an ausreichenden und verlésslichen Sicherheits-
kréften und Verankerung in der Bevolkerung fehlte.

Seit November 2009 fiihren in der Provinz Kunduz US-Spezialkrifte, af-
ghanische Sicherheitskrifte und reaktivierte Milizen zunehmend militérische
Einsitze gegen die Aufstindischen ohne Beteiligung der Bundeswehr durch.

Im ersten Halbjahr 2010 verédnderten sich die Rahmenbedingungen in der
Region Nord massiv. Die USA brachten 5.500 US-Soldaten in die Region,
darunter mehr als 2.000 vor allem fiir die Polizeiausbildung. Die Bundeswehr
stellt zwei Ausbildungs- und Schutzbataillone mit 1.400 Soldaten fiir Aus-
bildung und gemeinsamen Einsatz. Afghanische Sicherheitskrifte und ISAF
sollen gemdl der NATO-Counterinsurgency-Strategie des shape, clear, hold,
build breit in der Flache stationiert werden, um Gebiete halten, die Bevolke-
rung schiitzen und die Voraussetzungen fiir Aufbaumafnahmen schaffen zu
konnen. Offensive Kampfeinsitze haben auch bei der neuen, den Schutz der
Bevolkerung priorisierenden US-Strategie einen hohen Stellenwert. Insofern
ist es wahrscheinlich, dass die Bundeswehr im Raum Kunduz kiinftig noch
mehr im Kampfeinsatz stehen wird.

Mit der fortschreitenden ,,Amerikanisierung* von ISAF seit 2006 und ei-
gener Initiativlosigkeit verlor die Bundesrepublik in der Gesamtoperation an
Einfluss. In Berlin deutet wenig darauf hin, wie und ob die Bundesregierung
tiberhaupt Initiative zuriickgewinnen will.

Wirkungen und Folgen des Einsatzes

Die Bundeswehr verfiigt zwar iiber viele Stringe der Einsatzauswertung. Eine
systematische Wirksamkeitsanalyse der Auftragsumsetzung findet aber weder
bei der Bundeswehr noch in anderen Ressorts statt. Landeskundige Beobachter
kommen zu dem Schluss, dass die Bundeswehr mit ihrer vertrauensbildenden
Einsatztaktik nicht nur die groben Fehler des War on Terror vermied, sondern
bis 2006/2007 im Sinne des Auftrags auch erfolgreich war. Das bestitigt auch
eine sozialwissenschaftliche Untersuchung von Wissenschaftlern der FU Ber-
lin zu den Provinzen Kunduz und Takhar. Die iiberwiltigende Mehrheit der

tiberwiegend auferhalb, vereinzelt auch innerhalb der deutschen Feldlager explodierten.
Die 107-mm Sprengkopfe hatten bisher vor allem psychologische Wirkung. Im Jahr 2008
wurden 226 Afghanistanriickkehrer erstmals wegen einer Posttraumatischen Belastungs-
storung behandelt. Im ersten Halbjahr 2009 wurden 152 registriert. Vgl. AFP 24.9.2009.
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iber 2.000 Befragten war im ersten Halbjahr 2007 der Meinung, dass sich die
Sicherheitslage in den letzten beiden Jahren verbessert habe.’

Sicherheitsentwicklung nach Provinzen

Ein erstes Charakteristikum der Sicherheitslage in Afghanistan ist das sehr unter-
schiedliche Konfliktniveau in den verschiedenen Regionen, Provinzen und Distrik-
ten: Insgesamt stiegen nach NATO-Angaben die Sicherheitsvorfille im Siiden von
4.641 im Jahr 2008 auf 9.093 in 2009, im Osten von 3.928 auf 5.895, im Westen
von 384 auf 752 und im Norden von 231 auf 677. Der Verdoppelung im Siiden steht
eine Verdreifachung im Norden gegeniiber. Im Norden nahmen die Sicherheitsvor-
fille in der Nordwestprovinz Faryab von 56 auf 249 zu, in Kunduz von 67 auf 207,
in Baghlan von 38 auf 71, in Balkh von 19 auf 66, in Takhar von 5 auf 14. Nur in
Badakhshan gingen sie von 31 auf 11 zuriick. Brennpunkte im Norden sind der Dis-
trikt Ghormach in der Provinz Faryab, Kunduz und Baghlan. Von den 123 Distrikten
des Nordens gelten acht als hochkritisch. Hier herrscht intensiver Guerillakrieg.

Seit dem ,,Bruch* von 2007 ist die Bilanz zunehmend gespalten. In der anfing-
lich besonders schwierigen Provinz Badakhshan macht der Stabilisierungspro-
zess Fortschritte. Die Kernprovinz Balkh gilt trotz zunehmender Sicherheits-
vorfille weiterhin als die Provinz mit der grofiten Wirtschaftsdynamik. Im Un-
terschied dazu hat die frithere Hoffnungsprovinz Kunduz einen regelrechten
Absturz erlebt. Das ehemals relativ sichere Umfeld ging verloren. Die Ent-
wicklungszusammenarbeit musste sich auf Kunduz Stadt zuriickziehen.

Wo wie in Extremdistrikten von Kunduz die physische Sicherheit akut be-
droht wird, wo Kooperation mit Regierung und Internationalen als Kollabora-
tion gilt und mit Hinrichtung geahndet wird, da verpuffen alle Aufbauanrei-
ze. Hier konnen die Akteure des comprehensive approach nicht mehr gleich-
zeitig, sondern nur nacheinander agieren. Was in anderen Konfliktphasen ein
Wechselverhéltnis ist, geht hier nur nacheinander: erst Wiederherstellung von
Sicherheit durch politische, militdrische und polizeiliche Manahmen, dann
Aufbau.

Nach den Kriterien des humanitidren Volkerrechts handelt es sich in Afgha-
nistan um einen nicht-internationalen bewaffneten Konflikt, auch wenn inter-
nationale Streitkréfte dabei eine erhebliche Rolle spielen. Die , kriegsdhnliche
Situation* auf der taktischen Ebene eines Teils der Distrikte macht den stra-
tegischen Sicherheitsunterstiitzungsauftrag von ISAF und Bundeswehr nicht

5 Jan Koehler/Christoph Ziircher: Internationale Akteure in Afghanistan, Berlin 2008. Zum
folgenden Einschub, vgl. Winfried Nachtwei: Materialien zur aktuellen Sicherheitslage
Afghanistans, Ausziige, 15.2.2010, http://www.nachtwei.de/index .pth/articles/959. Als Si-
cherheitsvorfille gelten Feuerwechsel und Gefechte, Anschlidge und indirekter Beschuss.
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hinfillig. Er umfasst aber das ganze Spektrum von Stabilisierung iiber Ausbil-
dungsunterstiitzung bis zum Kampfeinsatz.

Die Folgen des Afghanistaneinsatzes fiir die Bundeswehr sind einschnei-
dend. Erstmalig in der Geschichte der Bundeswehr und ihrer Auslandseinsétze
steht sie in anhaltenden Kampfeinsitzen, in denen Bundeswehrsoldaten geto-
tet, physisch und seelisch verwundet werden und ihrerseits tdten und verwun-
den. Der insgesamt gute Ausbildungsstand der Soldaten und die gute sanitéts-
dienstliche Versorgung trugen dazu bei, dass der Bundeswehr hohere Opfer-
zahlen erspart blieben. Noch ist nicht absehbar, welche lidngerfristigen Folgen
der andauernde Kampfeinsatz fiir die Soldaten und ihr soziales Umfeld, fiir
die Bundeswehr und die deutsche Sicherheitspolitik haben wird. Die Innere
Fiithrung mit dem Leitbild des Staatsbiirgers in Uniform ist einer Belastungs-
probe sondergleichen ausgesetzt. Erkennbar ist aber schon jetzt, dass sich im-
mer mehr Bundeswehrangehdrige innerlich von der Bundeswehr verabschie-
den. Hauptgriinde sind vor allem Einsatzerschwernisse durch Biirokratie und
Inflexibilitit, Ignoranz gegeniiber den Erfahrungen der Praxis und mangelnde
Offenheit fiir Kritik sowie Aufgabeniiberlastung. Manche Insider sprechen von
einem sich anbahnenden kollektiven Burn-out.

Zwischen Einsatzrealitdt, Politik und Gesellschaft

Der Bundeswehreinsatz steckt heute in einem mehrfachen Dilemma zwischen
Auftragserfiillung und Erwartungen von Verbiindeten einerseits sowie Selbst-
schutz, begrenzten eigenen Fihigkeiten und Auflagen einer primir innenpoli-
tisch orientierten deutschen Politik andererseits, zwischen stindiger Lebens-
gefahr in den Kriegsdistrikten und Desinteresse in der Heimat.

Erst neuerdings beinhaltet der Auftrag ausdriicklich auch den Schutz der
Bevolkerung. Uber Jahre beschriinkte er sich auf ein sicheres Umfeld fiir Re-
gierung und Hilfspersonal und Riicksichtnahme auf die Bevolkerung. Im Rah-
men des Unterstiitzungsansatzes liberliel ISAF/Bundeswehr den afghanischen
Sicherheitskriften die Initiative beim Vorgehen gegen identifizierte Aufstindi-
sche und mutmaBliche Attentéter. Zugleich empfanden die Soldaten im Einsatz
eine erhebliche Rechtsunsicherheit bei der Anwendung militdrischer Gewalt
gegeniiber einem Gegner, der einen Guerilla- und Terrorkrieg fiihrt.

SchlieBlich bekamen die Soldaten die Versdumnisse bei der Forderung
selbsttragender Sicherheit zu spiiren. Uber Jahre leistete die Bundesrepublik
qualitativ gute, aber quantitativ vollig unzureichende Beitrdge zum Polizeiauf-
bau. Die Entwicklungszusammenarbeit wirkte der wachsenden Enttauschung
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und Perspektivlosigkeit junger Ménner in Afghanistan nur unzureichend ent-
gegen.

Soldatinnen und Soldaten im Afghanistaneinsatz fiihlen sich von Politik
und Gesellschaft allein gelassen. Fiir Bundeswehrangehorige, die Staatsbiirger
in Uniform sein wollen, die aus Uberzeugung handeln und hochste Risiken
tibernehmen sollen, ist das ein unertriglicher Zustand.

Hierzu kam es, weil vor allem die politische Fiihrung weder die notwen-
dige strategische Klarheit noch die Kraft zu einem offenen und ehrlichen Um-
gang mit diesem Einsatz aufbrachten. Aus dem Primérinteresse an Selbstrecht-
fertigung propagierte man die hehren Absichten, betonte die (Teil-)Fortschritte
und verdridngte die Negativentwicklungen vor Ort. Durch Verweigerung von
Transparenz und einer unabhingigen Bilanzierung des Einsatzes geriet man in
eine Spirale von Selbsttduschung, Realititsverlust und Tauschung.

Die Bundesregierung duckte sich weg. Die Bundeskanzlerin blieb deutlich
auf Distanz zum Afghanistaneinsatz und hielt ihre erste Regierungserkldrung
zu Afghanistan erst am Ende ihrer ersten Amtsperiode nach dem Luftangriff
von Kunduz. Das Auswirtige Amt, fiir den Bundeswehreinsatz immerhin fe-
derfiihrend, tiberlie die 6ffentliche Kommunikation zum Afghanistaneinsatz
iiberwiegend dem Verteidigungsressort und begiinstigte damit die militarfixier-
te Afghanistandebatte. Das Verteidigungsministerium schlieBlich hatte iiber
vier Jahre einen Kommunikationsversager als Minister und betrieb eine Presse-
und Offentlichkeitsarbeit, die den Einsatzpraktikern einen Maulkorb verpasste.

Der Bundestag trigt Mitverantwortung fiir dieses politische Fiihrungsver-
sagen. In Bundestagsdebatten dominierte der Rechtfertigungsdiskurs und ka-
men die Fragen der Umsetzung und Wirksamkeit zu wenig zur Sprache. Die
Koalitionsmehrheit lehnte Antrdge aus der Opposition zu einer Wirksamkeits-
bewertung des Einsatzes ab. Der Verteidigungsausschuss war von November
2006 bis September 2008 stark durch seine Arbeit als Untersuchungsausschuss
zu den Misshandlungsvorwiirfen von Murat Kurnaz gegen KSK-Soldaten und
zum KSK-FEinsatz im Jahr 2002 absorbiert. Darunter litt die parlamentarische
Kontrolle des laufenden Einsatzes gerade zur Zeit der massiven Lageverschir-
fung.

So entstanden gespaltene Wahrnehmungswelten: der von oben schon gere-
dete Stabilisierungseinsatz, das von der Dominanz der Anschlagsberichterstat-
tung erzeugte Bild eines ganzen Afghanistan im Krieg, die unterschiedlichen
Erfahrungen der Deutschen vor Ort zwischen Guerillakriegsalltag in Kunduz
und pulsierendem Wachstum in Mazar-i Sharif. So zerbrach schlieBlich Ver-
trauen: in der Bevolkerung gegeniiber der Politik, unter Soldaten gegeniiber
der eigenen Fiihrung.
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Anforderungen an eine verantwortliche Abzugsperspektive

Nach den vielen vertanen Chancen und strategischen Fehlern der Vergangen-
heit besteht die Gefahr eines Scheiterns des internationalen Afghanistaneinsat-
zes in den néchsten ein bis zwei Jahren. Das hiitte desastrése Konsequenzen fiir
die Menschen in Afghanistan, insbesondere die demokratischen Kréfte, fiir die
regionale Sicherheit und die Atommacht Pakistan, fiir die NATO und letztend-
lich fiir eine Politik kollektiver Sicherheit und internationaler Verantwortung
im Rahmen der UNO. Mit dem Strategiewandel und der Kraftanstrengung auf
Seiten der USA sind andererseits die Voraussetzungen fiir ein kohérentes in-
ternationales Engagement besser denn je.

Angesichts der Komplexitit, Kosten, politischen Risiken und menschli-
chen Opfer ist der Afghanistaneinsatz die bisher grofite Herausforderung fiir
die bundesdeutsche Auflen- und Sicherheitspolitik, insbesondere wenn sie sich
als Friedenspolitik versteht. Die Bundesregierung behandelt den Afghanistan-
einsatz demgegeniiber vor allem als heifles Eisen.

Deutsche Afghanistanpolitik muss zuallererst ehrlich werden und die
Strukturen von Selbsttdauschung und Téduschung iiberwinden, die ihren bishe-
rigen Hohepunkt in der Kunduz-Affiare gefunden haben. Unverzichtbar dafiir
sind eine selbstkritische Bilanzierung des Einsatzes, ein integriertes und der
Offentlichkeit zugiingliches Lagebild zu Sicherheit und Aufbau sowie eine lau-
fende Wirksamkeitsevaluierung durch eine unabhingige Institution. Ohne die-
se Schritte gibt es weder eine realistische, aussichtsreiche Afghanistanstrategie
noch irgendeine Chance, verlorenes Vertrauen zuriick zu gewinnen.

Unumginglich war, eine Frist fiir den militdrischen Abzugsbeginn ab 2011
zu setzen. Damit dieser verantwortbar ist und nicht eine neue Illusion wird, be-
darf es einer groBen, konzertierten und beschleunigten Kraftanstrengung — vor
allem beim Aufbau der afghanischen Sicherheitskréfte, der Férderung besse-
rer Regierungsfiihrung, bei der politischen Konflikteindimmung auf lokaler,
nationaler und regionaler Ebene sowie bei Aufbau und Entwicklung, insbe-
sondere der Landwirtschaft.

Damit die Bundesrepublik bestmdglich, wider alle Gewohnheit ziigig und
mit eigenen Initiativen zu dieser afghanisch-internationalen Kraftanstrengung
beitragen kann, braucht die Bundesregierung eine ressortiibergreifende Struk-
tur fiir Planung, Fiihrung und Auswertung mit eigener Entscheidungskompe-
tenz und Haushaltsmitteln. Der ressortiibergreifende Ansatz muss sich auch
mehr als bisher auf Seiten des Bundestags widerspiegeln.

Das Primat der Politik und die Foérderung von guter Regierungsfiihrung
in Afghanistan brauchen Muskeln. Wo die Tiirkei und die USA inzwischen
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in Mazar-i Sharif iiber ein Generalkonsulat verfiigen, braucht auch das Aus-
wirtige Amt eine handlungsfihige diplomatische Vertretung fiir den Norden
und muss Mentoren fiir die Provinz- und Distriktebene stellen konnen. Ohne
einen solchen politischen Aufwuchs wird die Bundesrepublik in ihrem bisheri-
gen Hauptverantwortungsgebiet neben dem militirisch-zivilen Aufmarsch der
USA marginalisiert werden.

Wenn Bundesregierung und Bundestag Soldatinnen und Soldaten der Bun-
deswehr in einen hochriskanten Einsatz schicken, stehen sie in der Pflicht, al-
les fiir einen im Sinne des Auftrags aussichtsreichen Einsatz zu tun. Das reicht
von der Einsatzvorbereitung, den militdrischen Fahigkeiten und Kapazitéiten
bis zu einer im Sinne des sicheren Umfelds wirksamen Einsatztaktik, wo der
Schutz der Zivilbevolkerung im Mittelpunkt steht und die Risiken fiir die eige-
nen Soldaten noch verantwortbar sind. Einsatzriickkehrer, die Staatsbiirger in
Uniform und nicht Séldner sein sollen, brauchen gesellschaftliches Interesse
und verldssliche Fiirsorge.

Die Jahre neun und zehn des internationalen Afghanistaneinsatzes gelten
als die letzte Chance, ihn noch zum Besseren zu wenden. Die Umsetzung der
genannten Anforderungen ist eine Grundvoraussetzung dafiir, dass der Bun-
deswehreinsatz {iberhaupt noch sinnvoll und zu verantworten ist.
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1.3. Die neue Afghanistan-Strategie der Regierung
Obama

Jochen Hippler

Seit einigen Jahren wird in Deutschland von der Notwendigkeit eines ,,Ge-
samtkonzeptes* oder einer ,,neuen Strategie” fiir Afghanistan gesprochen. Die
deutsche Debatte leidet allerdings an betréchtlicher Unklarheit und Verwir-
rung, da der Strategiebegriff mit groBer Willkiir hochst unterschiedlich ge-
braucht wird. Hiufig wird er synonym mit ,,Politik* verwendet, immer wieder
sogar mit ,, Taktik™ verwechselt. Oft verbirgt sich hinter Afghanistanstrategie
kaum mehr als ein Bauchladen voll 16blicher, aber widerspriichlicher Ziele
oder Wiinsche, gern auch angereichert um einzelne Politikinstrumente, Pro-
jekte und Programme. So lésst sich eine wirkliche Strategiedebatte nicht seri-
0s fiihren. Diese Sprachverwirrung trigt zur Unfahigkeit deutscher und euro-
pdischer Politik bei, Einfluss auf die US-Afghanistandebatte zu nehmen. Dort
wei} die Obama-Administration im Unterschied zu ihrer Vorgéngerregierung
sehr genau, was Strategie von Taktik unterscheidet.

Der Begriff ,,Strategie™ wird hier im Sinne eines Grundansatzes zur Errei-
chung der zentralen Politikziele gebraucht, wozu diese zuerst einmal prizise
bestimmt und dann streng hierarchisiert werden miissen. Nach der Bestim-
mung des entscheidenden Wirkungsansatzes werden Politikinstrumente und
Akteure konzeptionell so aufeinander abgestimmt, dass sie diesen Wirkungs-
ansatz tatsidchlich und moglichst optimal zur Geltung bringen.

,»Taktiken sind dem streng unter- und nachgeordnet. Sie dienen der Er-
reichung konkreter Einzelziele oder Aufgaben, die allerdings im Dienste der
iibergeordneten Strategie stehen miissen, um {iberhaupt sinnvoll zu sein. Clau-
sewitz erlduterte, allerdings allein auf den militdrischen Bereich bezogen, dass
Taktik die Kunst sei, Schlachten zu gewinnen — Strategie aber darin bestehe,
die Schlachten so anzuordnen, dass sie auch zur Erreichung des eigentlichen
Zieles fiihrten, ndmlich dem Sieg. Und wir wissen zur Geniige, dass man viele
Schlachten gewinnen, einen Krieg aber trotzdem verlieren kann.

Wenn wir hier also von Afghanistanstrategie sprechen, fragen wir nach
dem Grundansatz der US-Afghanistanpolitik insgesamt: Wie ndmlich nach
Auffassung Washingtons die Politikziele tatsdchlich erreicht werden kénnen
und sollen. Genau iiber diese Frage — und ihre taktischen Folgerungen — wurde
in Washington fast das ganze Jahr 2009 intensiv nachgedacht und gestritten.
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Die Ausgangslage

Die Lage in Afghanistan verschlechterte sich vom Sturz der Taliban bis zum
Amtsantritt Prisident Obamas zunehmend. Dies wurde in vier Bereichen deut-
lich: a) einer zunehmenden und dramatischen Verschlechterung der Sicher-
heitslage seit 2002/2003, b) dem Verlust der politischen Glaubwiirdigkeit der
von den ausldndischen Kriften gestiitzten Regierung, c) einer widerspriichli-
chen, aufgebldhten und deshalb unklaren Bestimmung der Einsatzziele und d)
der Entfremdung der auslidndischen Truppen von wachsenden Teilen der af-
ghanischen Bevolkerung. All dies erfolgte trotz einer Verstirkung der ausldn-
dischen Truppen von weniger als 400 beim Sturz der 7aliban auf iiber 32.000
US-Soldaten (und noch einmal ebenso viele aus anderen Lindern) bis zum
Amtsantritt Obamas. Dies fiihrte weder zur politischen Stabilisierung Afgha-
nistans noch zur Gewihrleistung groflerer Sicherheit; so erklérte der Chef des
ISAF Nachrichtendienstes, Michael Flynn, Ende 2009, dass sich die Zahl der
gewaltsamen Angriffe seit 2007 verdreifacht habe.'

Allerdings spitzte sich nicht nur die militdrische und Sicherheitslage kri-
senhaft zu, sondern auch das politische Umfeld. US-Auflenministerin Clinton
erklirte bei der Senatsanhdrung zu ihrer Berufung, Afghanistan sei inzwischen
zu einem ,,Narco-Staat” geworden. In Afghanistan selbst haben der Staatsap-
parat und die Regierung Karzai an Legitimitdt verloren, wofiir deren Schwi-
che, Inkompetenz und insbesondere die Korruption sowie die starke Rolle be-
riichtigter warlords verantwortlich sind. Die Filschungen bei den letzten Pra-
sidentschaftswahlen unterstrichen diese Probleme erneut.

Die neue US-Strategie entsprang aus zumindest drei Quellen: einmal der
angesprochenen Krise in Afghanistan; zweitens den politischen Priferenzen
des neuen Prisidenten, wie er sie bereits im Wahlkampf formuliert hatte (Trup-
penabzug aus dem Irak, mehr Engagement und Truppen in Afghanistan) und
drittens den Diskussionen im US-Militér, das aufgrund seiner Misserfolge im
Irak und in Afghanistan seit 2004 eine grundlegende Neukonzeptionierung sei-
ner Aufstandsbekdmpfung vornahm.

1 MG Michael Flynn, Director of Intelligence, International Security Assistance Force, Af-
ghanistan/U.S. Forces: Afghanistan, State of the Insurgency — Trends, Intentions and Ob-
jectives, Kabul, 22.12.2009, S. 18.
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Die militdrischen Lehren aus Afghanistan und dem Irak
unter Bush

Die US-Strategie fiir Afghanistan betonte in den ersten Jahren nach dem Sturz
der Taliban das Prinzip eines light footprint, also eines begrenzten Engage-
ments. Thr Ziel bestand in der Aufspilirung und militdrischen Zerschlagung
von Gruppen und Infrastruktur von al-Qaida und den Taliban. Dabei bemiih-
te man sich, die Zahl eigener Truppen in Grenzen zu halten, indem man sich
auf einheimische Krifte (Nordallianz, warlords, lokale Milizen) und die US-
Luftwaffe stiitzte. Dieser Ansatz erbrachte trotz zahlreicher taktischer Erfol-
ge keinen strategischen Durchbruch, da die Taliban nicht zerschlagen, son-
dern zunehmend stidrker wurden. Deshalb @nderte sich trotz gegenteiliger Ab-
sichten der Bush-Administration der Charakter des Krieges grundlegend. In
den Worten einer Studie des Congressional Research Service (CRS), der die
US-Abgeordneten und Senatoren berit: ,,Seit 2001 hat sich der Charakter des
Krieges von einem gewaltsamen Kampf gegen al-Qaida und seine Taliban-
Unterstiitzer zu einer vielschichtigen Anstrengung der Aufstandsbekdmpfung
(Counterinsurgency, COIN) entwickelt.”?

Aufgrund der entmutigenden Erfahrungen in Afghanistan und im Irak ent-
deckten die US-Streitkrifte die alte Einsicht neu, dass konventionelle mili-
tarische Mittel (wie Luftangriffe und Bodenpatrouillen) allein wenig geeig-
net zur Bekdmpfung von Aufstinden sind. In beiden Landern wurde deshalb
zunehmend mit anderen, bevolkerungsbezogenen Militiransédtzen experimen-
tiert, wobei man auf friihere Konzepte zuriickgreifen konnte.* Die Probleme in
beiden Léndern wurden in der US Army und dem US Marine Corps konzep-
tionell verarbeitet. Eine systematische Auswertung der Erfahrungen miindete
im Dezember 2006 im neuen Field Manual 3-24 zu Counterinsurgency.* Die-
ses Feldhandbuch wurde unter der Leitung von General Petraeus geschrieben,
der kurz danach US-Oberkommandierender im Irak und schlieBlich Chef des
US-CENTCOM (Central Command) wurde. Es konzeptioniert Aufstandsbe-
kidmpfung als vor allem politische Auseinandersetzung, die nicht allein oder
primér militdrisch gewonnen werden kann. Letztlich miissten die Aufstiandi-
schen von der Bevolkerung getrennt werden. Auf Dauer werde sich meist die-
jenige Konfliktseite durchsetzen, die die Loyalitdt der Bevolkerung erringt.

2 Steve Bowman/Catherine Dale: War in Afghanistan: Strategy, Military Operations, and
Issues for Congress, Congressional Research Service, R40156, Washington, 3.12.2009.

3 Jochen Hippler: Counterinsurgency and Political Control — US Military Strategies Regar-
ding Regional Conflict, Institut fiir Entwicklung und Frieden, INEF-Report 81, Duisburg
2006.

4 US Army/US Marine Corps: Counterinsurgency Field Manual No. 3-24, Chicago 2007.
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Unter der Uberschrift ,,Das wichtigste Ziel ist Legitimitiit* finden sich denn
auch im Feldhandbuch Formulierungen wie: ,,Das wichtigste Ziel jeder COIN
Operation ist die Forderung von wirksamer Governance durch eine legitime
Regierung. Aufstandsbekidmpfer erreichen dieses Ziel durch die ausgewogene
Anwendung sowohl militérischer als auch ziviler Mittel .

Daraus resultierte die Einsicht, dass der ,,Sieg™ bei Aufstandsbekdmpfung
letztlich vom Erfolg ziviler Malnahmen abhéngt. Statt in erster Linie Auf-
standische militdrisch zu bekdmpfen, besteht das Ziel militérischer — wie zi-
viler — Manahmen nun darin, die Aufstdndischen politisch, psychologisch,
aber auch physisch von ihren Hilfsquellen abzuschneiden, die sich aus ihrem
Kontakt zur Bevolkerung ergeben. All dies bedeutet keinen Verzicht auf mili-
tarische Kampfeinsitze. Wenn aufgrund taktischer Fehler der Aufstindischen
oder besonderer Bedingungen deren direkte militirische Bekdmpfung moglich
ist, wird sie unter Einsatz aller verfiigbaren militarischen Mittel auch durchge-
fiihrt. Auch zur ,,Sduberung“ einer Region von Aufstidndischen wird weiterhin
Gewalt angewandt. Aber grundsitzlich soll der Einsatz militdrischer Gewalt
nicht das Hauptmittel des Kampfs gegen die Aufstindischen darstellen, son-
dern ein Hilfsinstrument bei der Gewinnung und Kontrolle der Bevolkerung
sein.

Die Strategiediskussion

Vor dem Hintergrund der duflerst schwierigen Lage in Afghanistan stand das
ganze Jahr 2009 in Washington im Zeichen einer Neuformulierung der Afgha-
nistanstrategie. Die Diskussion betraf drei miteinander verbundene Schliissel-
fragen: 1. worin sollte tatsichlich das Kernziel der US-Politik in Afghanistan
bestehen; 2. welchem strategischen Grundansatz sollte man zur Erreichung
dieses Zieles folgen, und 3. sollte die US-Truppenstirke in Afghanistan ver-
mindert oder erhoht werden oder unveréindert bleiben?

Im Mirz 2009 verkiindete Préasident Obama im Anschluss an regierungs-
interne Diskussionen eine neue Afghanistanstrategie, die Terrorismusbekdmp-
fung rhetorisch ins Zentrum riickte, im Kern aber Counterinsurgency be-
tonte. Kurz danach verstérkte sich eine bereits vorhandene Unzufriedenheit
in Washington (auf ziviler wie teilweise militdrischer Seite) mit dem US-
Oberkommandierenden in Afghanistan, General McKiernan, dem man immer
weniger zutraute, auf der Grundlage dieser ,,neuen Strategie* das Blatt zu wen-
den. Im Juni wurde er deshalb vorzeitig durch General McChrystal ersetzt,

5 Ebd., S.37; Hervorhebung JH.

66



DIE NEUE AFGHANISTAN-STRATEGIE

der sofort mit einer erneuten Uberpriifung der Afghanistanstrategie beauftragt
wurde. Parallel verschlechterte sich die Sicherheitslage in Afghanistan weiter.
Nach den Filschungen bei den Prasidentschaftswahlen im Sommer ordnete
Prisident Obama selbst eine nochmalige Uberpriifung der Strategie an, die
von Anfang September bis Ende November dauerte. Am 1.Dezember 2009
hielt er dann eine Schliisselrede, die vermied, explizit noch einmal von einer
»heuen“ Afghanistanstrategie zu sprechen, aber in den Wochen zuvor genau
so von seiner Regierung angekiindigt worden war. Tatsdchlich erfolgte eine
Akzentverschiebung und Weiterentwicklung der Grundansitze aus dem Mirz.

Das Kernziel wurde nun folgendermal3en beschrieben: ,,Wir miissen den
Druck auf al-Qaida aufrechterhalten. Und dazu miissen wir die Stabilitdt und
Fihigkeiten unserer Partner in der Region steigern.*®

Offenbar sollte nun der Aufstieg der Taliban gebremst oder gestoppt, nicht
aber die Bewegung zerschlagen werden, wie das noch im Mirz im Vorder-
grund gestanden hatte. Dieser Eindruck verfestigt sich bei einer Betrachtung
der beschlossenen MaBnahmen und ihrer Begriindung. So wird im Friihjahr
und Sommer 2010 die US-Truppenstirke weiter erhoht, um ab dem Sommer
2011 schrittweise mit dem Riickzug zu beginnen. Zusétzlich zu den bereits zu-
vor von Obama beschlossenen Truppenverstirkungen (um insgesamt 21.000)
werden weitere 30.000 US-Soldaten nach Afghanistan entsandt, deren Aufga-
be aber nicht in einem militdrischen Sieg iiber die Taliban besteht, sondern die
den Aufstand zuriickdriangen und Bevolkerungszentren sichern sowie mehr af-
ghanische Truppen ausbilden sollen. Vor allem sollen sie Bedingungen schaf-
fen helfen, um die Verantwortung fiir die Sicherheitslage ziigig auf die afgha-
nische Regierung zu {ibertragen. Fiir den ab Mitte 2011 beginnenden Truppen-
abzug wird allerdings kein Abschlussdatum genannt.

Die zweite Sdule der Politik soll in einer verbesserten und umfangreiche-
ren zivilen Unterstiitzung Afghanistans bestehen. Diese sei allerdings an die
Leistungen der afghanischen Regierung gebunden: ,,.Die Tage unserer Blanko-
Schecks sind vorbei.” In den Worten des Prisidenten: ,,Wir werden die afgha-
nischen Ministerien, Gouverneure, und lokale Politiker unterstiitzen, die die
Korruption bekdmpfen und etwas fiir die Menschen leisten. Wir erwarten, dass
unfihige oder korrupte Beamte zur Rechenschaft gezogen werden. Und wir
werden unsere Hilfe auf Sektoren — wie die Landwirtschaft — konzentrieren,
die direkte Auswirkungen auf das Leben der Afghanen haben.” Konkrete An-

6  The White House: Remarks by the President in Address to the Nation on the Way
Forward in Afghanistan and Pakistan, Washington, 1.12.2009, www.whitehouse.gov/the-
press-office/remarks-president-address-nation-way-forward-afghanistan-and-pakistan.
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gaben {iiber eine neue Politik im zivilen Bereich fanden sich einige Wochen
spéter im zivilen Strategiepapier des US-Aufenministeriums.

SchlieBlich soll eine ,,wirksame Partnerschaft mit Pakistan® zur dritten
Séule der Strategie werden. Die Fihigkeit Pakistans zum Kampf gegen die
extremistischen Aufstidndischen solle gestéirkt sowie Mittel zur Unterstiitzung
der Demokratie und Entwicklung bereitgestellt werden. Auch hier lieferte das
US-AuBlenministerium wenige Wochen spéter konkretere Plidne nach.

Stdrker als noch im Mérz tendierte der Président im Dezember dazu, unter
dem Etikett ,, Terrorismusbekdmpfung® tatsdchlich Aufstandsbekimpfung zu
betreiben, wobei er die Ziele etwas bescheidener formulierte. Letztlich wies er
selektive Militdrschldge und konventionellen Krieg als strategische Optionen
zurlick, ebenso wie die zivile oder politische Kriegsbeendigung durch Ver-
handlung oder Kompromiss und den Abzug im Moment der Krise und des
Scheiterns. Stattdessen setzt die US-Regierung auf Aufstandsbekdmpfung —
eine Kriegsart ,,niedriger Intensitit.“ Hierbei werden zivile, politische, ent-
wicklungspolitische und wirtschaftliche Mittel fiir eine politisch und bevol-
kerungsorientierte Kriegfithrung instrumentalisiert, soweit dies moglich ist.
Letztlich wurde das erwéhnte Feldhandbuch des Heeres und des Marine Corps
zur Richtschnur der zivilen und militdrischen Afghanistanpolitik Washingtons.

Militérisches

Wie erwihnt hatte sich das Vorgehen des US-Militédrs in Afghanistan bereits
vor Obama deutlich gedndert. Nach der simplen und primér auf Gewaltanwen-
dung orientierten Politik des search and destroy, also das Aufspiirens und Zer-
storens von Aufstindischen und Terroristen, galt nun der COIN-Ansatz von
shape, clear, hold and build — also der ,,Sduberung* eines Gebiets von Auf-
standischen, dessen dauerhafter Kontrolle und der Durchfiihrung politischer,
administrativer, entwicklungspolitischer und 6konomischer AufbaumafBnah-
men. Zusitzlich zu den Anderungen der militirischen Taktik modifizierte das
US-Militdr nun den Schwerpunkt seiner Einsatzregionen. Statt in oft kaum
besiedelten, zerkliifteten und abgelegenen Gegenden (etwa entlang der pa-
kistanischen Grenze) Gruppen von Aufstidndischen zu jagen, wurden kleinere
und isolierte AuBenposten aufgegeben. Die US-Militéars konzentrierten sich im
Rahmen der neuen Strategie nun stdrker auf Dorfer und Stidte, um die afgha-
nische Bevolkerung von den Aufstindischen zu trennen und sie so potenziell
vor deren Angriffen zu schiitzen, auf jeden Fall aber zu kontrollieren und eine
Unterstiitzung der Taliban zu unterbinden.
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Die neue Politik erfordert offensichtlich weit mehr Militdrpersonal als blo-
Bes search-and-destroy. So verdreifachte sich die US-Truppenstirke seit der
Amtsiibernahme Obamas. Nach der Entsendung von 30.000 zusétzlichen US-
Truppen wird die Gesamtzahl an US-Militirpersonal auf rund 100.000 steigen.
Auf der Londoner Afghanistankonferenz im Januar 2010 wurde beschlossen,
auch noch 9.000 weitere aus anderen Landern zu entsenden. Damit stiinden
rund 135.000 auslidndische Soldaten und Soldatinnen in Afghanistan.

Zugleich aber benotigt die Strategie mehr afghanisches Militdr- und Si-
cherheitspersonal. Beim Kontakt mit der Bevolkerung sollen Afghanen in der
ersten Reihe stehen, um den Eindruck einer rabiaten (und kulturell wie sprach-
lich fremden) Besatzungstruppe zu vermeiden. Auch die angestrebte Legiti-
mitdt des afghanischen Staates und seiner Regierung wiirden leiden, wenn
US-Soldaten dauerhaft an Stelle afghanischer operierten. SchlieBlich sind auch
weit mehr afghanische Sicherheitskrifte erforderlich, wenn diese ab der zwei-
ten Jahreshilfte 2011 die schrittweise abziehenden internationalen Truppen er-
setzen sollen. Deshalb sieht die neue US-Strategie den massiven Ausbau der
afghanischen Sicherheitskrifte vor. So soll das afghanische Militir auf eine
Personalstirke von 171.000 (im Miérz lag die ZielgroBe noch bei 134.000) und
die Polizei auf 134.000 (im Mirz noch geplante 82.000) gebracht werden.” Im
US-Verteidigungsministerium wird dariiber hinaus bereits iiber eine erneute
Aufstockung der afghanischen Sicherheitskrifte auf insgesamt 400.000 nach-
gedacht, was die bisher geplanten Zahlen um ein weiteres Drittel erhdhen wiir-
de. Noch 2003 hatte es erst 24.000 afghanische Soldaten geringer Einsatzfa-
higkeit gegeben.

Ziviles

Zur zivilen Flankierung der militdrpolitischen MaBnahmen legte das US-
AuBenministerium im Januar 2010 eine ,,Regionale Strategie zur Stabilisie-
rung Afghanistans und Pakistans“ vor.® Diese zivile Strategie ist vor allem si-
cherheitsorientiert und versucht, ihr Ziel der Schwichung der Aufstindischen
entsprechend der neuen Strategie und des FM 3-24 primér durch eine Stirkung
der Funktionsfahigkeit afghanischer Governance-Strukturen, durch 6konomi-
sche Entwicklung und durch eine allgemeine Stabilisierung Afghanistans und

7  Outcomes of the London Conference on Afghanistan. Afghan Leadership, Regional
Cooperation, International Partnership, London 2010, http://afghanistan.hmg.gov.uk/en/
conference/outcomes/.

8  US Department of State, Office of the Special Representative for Afghanistan and Pakistan:
Afghanistan and Pakistan Regional Stabilization Strategy, Washington, January 2010.
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Pakistans zu erreichen. In diesem Strategiepapier werden zivile und Entwick-

lungspolitik aus sicherheits- und militérpolitischer Perspektive konzeptioniert.

So werden aus der Gesamtheit allgemeiner entwicklungspolitischer Ziele se-

lektiv nur jene ausgewihlt, die sicherheitspolitisch niitzlich sein kénnen — und

aus entwicklungspolitischen Zielen werden nun bloBe Mittel zu anderen Zwe-
cken.

Bezogen auf Afghanistan werden insbesondere die folgenden Politikberei-
che genannt:

— die deutliche Verstiarkung des US Zivilpersonals, um die Fihigkeiten und
Sauberkeit (Korruptionsbekdmpfung) der afghanischen Behorden zu stei-
gern;

— die Umsetzung einer ,,zivil-militdrischen landwirtschaftlichen Entwick-
lungsstrategie”, um dem Aufstand Kdmpfer zu entziehen und seine Finan-
zierung aus dem Drogenhandel zu vermindern;

— die Stdrkung der sub-nationalen Strukturen und Fahigkeiten, insbesonde-
re in den Bevolkerungszentren im Osten und Siiden, durch ,,neue zivil-
militdrische Initiativen®;

— die Stirkung traditioneller Konfliktregelungsmechanismen sowie des staat-
lichen Justizsystems in Gebieten, die von den Taliban gesdubert wurden;

— die Bekdmpfung des Drogenhandels durch Vorgehen gegen Drogenhénd-
ler und ihre Netzwerke anstatt gegen arme Bauern durch Zerstorung ihrer
Felder;

— die Unterstiitzung der afghanischen Regierung bei der Reintegration von
Talibankdmpfern, die sich von al-Qaida distanzieren, der Gewalt abschwo-
ren und das verfassungsmiflige System akzeptieren;

— die Verstirkung der internationalen Anstrengungen, illegale Finanzstrome
zu den Taliban aufzuspiiren und zu unterbinden;

— eine stirkere Bekdmpfung der Propaganda von Taliban und al-Qaida und
die Forderung zusitzlicher Kommunikationsmittel und Massenmedien fiir
systemtreue Afghanen, und

— die Verbesserung der Koordination internationaler Hilfe.

Viele der zivilen MaBnahmen sind sinnvoll, insbesondere die Verbesserung

der zentralen und dezentralen afghanischen Governance-Strukturen. Wiire ei-

ne solche Strategie ab 2002 mit Nachdruck verfolgt und durch 6konomische
und soziale MaBnahmen flankiert worden, hitte sie einer Eskalation der Ge-
walt und des Aufstands in Afghanistan vermutlich vorgebeugt. Ob die gleiche

Strategie allerdings beim gegenwirtigen Gewaltniveau und im Kontext der

inzwischen weit fortgeschrittenen Delegitimierung der Regierung noch eine

Wende bringen kann, ist vor dem Friihjahr 2011 nicht serids prognostizierbar.
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Als bedenklich muss allerdings die klare Unterordnung der skizzierten zivilen
Mafnahmen unter militdrpolitische Erfordernisse gelten.

Einschdtzung der neuen US-Strategie

Die neue US-Afghanistanstrategie soll das bisherige ,,Durchwursteln (so die
Formulierung Prédsident Obamas) beenden und durch einen integrierten Poli-
tikansatz ersetzen, der auf einer konkreteren und préziseren Zielbestimmung
beruht. In diesem Sinne handelt es sich tatsdchlich um eine Strategie, auch
wenn gewisse konzeptionelle Spannungen bleiben, etwa die rhetorische Beto-
nung von Terror — bei faktischer Konzentration auf Aufstandsbekdmpfung. Zu
ihrer Bewertung sollten u.a. folgende Punkte beachtet werden:

1.

Konzeptionell soll die Strategie in einer unhaltbar gewordenen Situation
durch Eskalation und Politikmodifikation einen Truppenabzug unter Er-
folgsbedingungen moglich machen. Ein Erfolg der neuen Strategie wird
nach Einschitzung der US-Administration frithestens zur Jahreswende
2010/2011 erkennbar sein, ein halbes Jahr spiter soll bereits der Abzug
beginnen. Dieser diirfte sich allerdings jahrelang hinziehen. Die Strategie
wird implizit als ein letzter Versuch erkennbar, das Blatt in Afghanistan
doch noch zu wenden. Was allerdings geschehen soll, wenn diese Anstren-
gungen erfolglos bleiben, wird aus naheliegenden Griinden nicht thema-
tisiert. Dann wird der geplante Abzug entweder im Kontext des Schei-
terns vollzogen oder abgesagt werden miissen. Bemerkenswert in diesem
Zusammenhang sind die in die Strategie integrierten, teilweise sehr kon-
kreten Mafstibe einer Erfolgsbewertung,’ die spiter schwer zu ignorieren
sein diirften.

Die neue Strategie korrigiert friihere konzeptionelle Fehler, die den Cha-
rakter des Krieges missverstanden. Die Regierung Obama hat den grund-
legend politischen Charakter des Aufstandskriegs erkannt und ist davon
abgeriickt, ihn wie Bush Jr. primdr als militdrische Operation gegen kleine
Gruppen von Unruhestiftern und Terroristen fiihren zu wollen. Stattdessen
soll nun im Vordergrund stehen, die Loyalitit der Bevolkerung fiir sich —
und vor allem die afghanische Regierung — zu gewinnen, indem die Gover-
nance-Defizite in der afghanischen Gesellschaft und im afghanischen Staat
sowie die Kontrolle und der Schutz der Bevolkerung ins Zentrum geriickt
werden. Konzeptionell wiirden die Militdroperationen damit in eine unter-
stiitzende Rolle fiir die erforderlichen politischen und gesellschaftlichen

Ebd.; Kriterien jeweils zum Kapitelende.
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Prozesse gebracht, statt den Krieg gewaltsam entscheiden zu sollen. Es ist
allerdings fraglich, ob dieser Anspruch aufgrund der schwierigen sicher-
heitspolitischen Lage und der Dominanz des Militérs tatsidchlich einzulo-
sen ist, da er einige Jahre zu spit erfolgt. Auch die institutionelle Kultur
der US-Streitkrifte steht dem entgegen, da diese sich eher als ,,Kdmpfer*
denn als ,,Sozialreformer* verstehen.

Im Verhéltnis von zivilen zu militdrischen Strategieelementen besteht ein
schwer auflosbares Paradoxon. Einerseits besteht der Grundansatz im Rin-
gen um die Loyalitdt der Bevolkerung. Im Konflikt mit den Taliban liegt
genau hier der strategische ,,Schwerpunkt®, der nach Auffassung der Ge-
nerile Petraecus und McChrystal letztlich den Krieg entscheiden wird. Die
Gewinnung der Loyalitdt der Bevolkerung ist aber keine militirische, son-
dern eine politische, psychologische und insgesamt stirker zivile Aufgabe,
die vom Militdr nur flankiert werden kann. Dies wiirde nahe legen, die
Afghanistanpolitik durch zivile US-Behorden — etwa das Auflenministeri-
um und seine Entwicklungsbehorde — prigen und leiten zu lassen. Davon
kann allerdings nicht einmal ansatzweise die Rede sein, da aufgrund der
Sicherheitslage, aber auch ihres politischen, finanziellen und militirischen
Gewichts das Verteidigungsministerium und das US-Militdar vor Ort die
Afghanistanpolitik eindeutig prigen. Es gibt keine Anzeichen dafiir, dass
sich dies im Rahmen der neuen Strategie dndern wiirde. Damit entsteht
die paradoxe Situation, dass ein konzeptionell politisch-ziviler Grundan-
satz vom militdrischen Apparat und mit militdrischer Befriedungsabsicht
gefiihrt wird. Den zivilen Behorden bleibt damit faktisch kaum eine Alter-
native, als ihre politischen und entwicklungspolitischen Aktivitdten in den
Rahmen militédrischer Aufstandsbekdmpfung einzupassen, womit sie sich
in die Rolle von Zulieferern oder Subunternehmern der Kriegsstrategie be-
geben.

Dies ist von den zivilen Behorden durchaus gewollt. AuBenministerin Clin-
ton sprach nicht zufillig davon, dass es fiir sie ,,von hochster Prioritit* sei,
die Diplomatie und Entwicklungspolitik ,,an der Seite der Militédrpolitik
innerhalb unsere Nationalen Sicherheitspolitik® zu positionieren.' Und
der Afghanistan- und Pakistanbeauftragte der USA, Richard Holbrooke,
formulierte: ,,Zum ersten Mal, seitdem der Afghanistankonflikt vor acht
Jahren begann, verfiigen wir iiber eine innovative Strategie der ganzen Re-
gierung, um unsere nationalen Sicherheitsinteressen in der Region zu ver-
teidigen.“"

10
11
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Tatsdchlich ist im Rahmen der Afghanistanstrategie auch die Entwick-
lungspolitik zuerst ein Mittel der Sicherheitspolitik, zum Teil direkt der
Militirpolitik untergeordnet. Damit stehen entwicklungspolitische Ziele
prinzipiell immer zur Disposition, da diese nur so lange ernst genommen
werden miissen, wie sie der Flankierung oder Erleichterung der Sicher-
heitspolitik dienen.

Die Achillesferse der neuen Strategie liegt in der Rolle des afghani-
schen Staatsapparats und der afghanischen Regierung. Vor allem von ihnen
hingt, auch nach Einschitzung der hohen US-Militérs, die Stabilisierung
Afghanistans und langfristig der Sieg ab. Genau deshalb will die Strategie
deren grundlegende Defizite korrigieren. Dies — etwa die Bekdmpfung der
endemischen Korruption oder die Uberwindung administrativer Schwiiche
und Inkompetenz — ist allerdings nur bei aktivem und entschlossenem Han-
deln der afghanischen Regierung selbst und der staatsnahen Machteliten
moglich. Trotz deren stindigen Beteuerungen bester Absichten ist aber ab-
solut offen, ob diese iiber den politischen Willen und die Fihigkeit verfii-
gen, die notwendigen Schritte einzuleiten und vor allem entschlossen um-
zusetzen. Die Filschungen bei der Présidentschaftswahl im Sommer 2009
und der Widerstand Prisident Karzais, diese offen zu benennen und zeit-
nah zu korrigieren, geben Anlass zu Skepsis. Es bleibt zudem die Frage,
was denn unternommen werden sollte, falls die Regierung in Kabul ihrer
Verantwortung nicht gerecht wird. Ohne eine halbwegs saubere, legitime
und funktionsfihige afghanische Regierung ist der Krieg gegen die Auf-
standischen nicht zu gewinnen, das wissen die US-Militirs sehr genau —
und eine solche gibt es bisher nicht. Ausldndische Krifte konnen entspre-
chende Reformen zwar unterstiitzen, aber kaum jemals von auen erzwin-
gen. Ganze Scharen ausldndischer Berater — etwa zur Korruptionsbekdmp-
fung — bleiben so lange nutzlos, wie die Regierung die Korruption braucht,
toleriert oder fordert. Dadurch entsteht die paradoxe Situation, dass die
afghanische Regierung fast vollig von ausldndischer — insbesondere US-
amerikanischer — Hilfe abhéngt, die US-Politik aber zugleich faktisch die
Geisel der afghanischen Regierung ist, da sie ohne die Regierung in Af-
ghanistan fiir die eigene Politik keine relevante Basis mehr hitte.

Eine entscheidende Rolle in der neuen Strategie spielt aus US-Sicht der
weitere, massive Aufbau des afghanischen Militirs und der Polizei, so-
wie die Verbesserung ihrer Qualitit und Einsatzfahigkeit. Ohne sie konnen

port in Advance of the London Conference, 21.1.2010, darin: Ambassador Richard C. Hol-
brooke: Statement for the Record, S.7, 9; www.humansecuritygateway.com/documents/
USSCFR_HolbrookeTestimony_CivilianStrategyForAfghanistan.pdf; Hervorhebung JH.
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weder die Kontrolle noch der Schutz der Bevolkerung gelingen. Ohne sie
wire es auch schwer vorstellbar, an wen die USA und die internationalen
Truppen die Verantwortung fiir die Sicherheit in Afghanistan iibergeben
sollten. Die vorgesehene Vergroferung der afghanischen Sicherheitsappa-
rate diirfte mit dem vorgesehenen Personal- und Mitteleinsatz durchaus er-
reichbar sein. Ob sie allerdings ihr strategisches Ziel erreichen wird, ndm-
lich die afghanischen Sicherheitskrifte in die Lage zu versetzen, nachhal-
tig selbst fiir militdrische Stabilitdt zu sorgen, ist alles andere als gesichert.
In anderen Fillen (z.B. Sowjetunion in Afghanistan nach 1989, USA in
Stidvietnam) haben solche Versuche nur wenige Jahre Zeit gewonnen, um
gesichtswahrend abziehen zu konnen, scheiterten aber bald danach. Auch
die schrittweise Ubergabe der Verantwortung an das afghanische Militir
nach dem vorgesehenen Zeitplan ist unrealistisch. Dariiber hinaus fiihrt
die massive Vergrolerung der afghanischen Sicherheitskréifte zu zumin-
dest zwei grundlegenden Problemen: Einerseits reichen schon seit einigen
Jahren die gesamten afghanischen Staatseinnahmen nicht mehr aus, um al-
lein das afghanische Militdr zu finanzieren. Ein solches Modell ist nicht
nachhaltig und bringt Afghanistan in eine dauerhafte Abhingigkeit dufle-
rer Méchte. Einem Land wie Afghanistan einen gigantischen Militirappa-
rat {iberzustiilpen, ihn nach einigen Jahren aber nicht mehr zu bezahlen,
birgt hohe Konfliktrisiken. Andererseits fiihrte die massive weitere Ver-
groBerung der Sicherheitsapparate bei einem gleichzeitig schwachen zivi-
len Staatsapparat zu einem Staat, der nicht mehr als ein Wurmfortsatz des
Militirs, der Geheimdienste und der Polizei ist. Gesellschaftliche und po-
litische Instabilitdt und innergesellschaftliche Gewalt wéren vorprogram-
miert. Anders ausgedriickt: Die angestrebte Aufbldhung des Sicherheitsap-
parats ist einerseits die Voraussetzung, die neue Afghanistanstrategie um-
zusetzen. Zugleich aber ist sie nur sinnvoll, wenn man Militdr und Polizei
mindestens eine oder zwei Generationen lang aus den USA und der EU
bezahlt und sicherstellen kann, dass der zivile Staat die Kontrolle iiber den
Sicherheitsapparat nicht verliert. Beides ist aber nicht gesichert und eher
unwahrscheinlich.

Die neue Afghanistanstrategie der US-Administration ist aufgrund der her-
vorgehobenen Rolle der USA keine blofie unilaterale oder bilaterale US-
afghanische Angelegenheit, sondern prégt die internationale Afghanistan-
politik insgesamt, auch die deutsche. Bereits nach der Rede Obamas im
Mirz hatte sich die Bundesregierung hinter den neuen Ansatz gestellt;
spitestens mit der Londoner Afghanistankonferenz im Januar 2010 mach-
te sich die internationale Gemeinschaft insgesamt die neue US-Strategie
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zu eigen.'? In gewissem Sinne stellt dies einen Fortschritt dar, da die in-
ternationale Gemeinschaft nun iiber eine halbwegs kohdrente Afghanist-
anstrategie verfiigt, an der es friilher mangelte. Allerdings wirft die pau-
schale Ubernahme auch eine Reihe von Fragen auf. So erstaunt gerade in
Deutschland, wo die Regierung und der gréBere Teil der Opposition sich
weiterhin nicht tiberwinden konnen, den Krieg in Afghanistan einen Krieg
zu nennen, wie bruch- und widerspruchslos die US-Strategie akzeptiert
wurde, die schlieBlich vom US-Prisidenten und allen anderen Mitgliedern
seiner Regierung mit groBer Selbstverstindlichkeit als Kriegsstrategie be-
zeichnet wird. Einen Krieg auf intelligentere, rationalere und kohérentere
Art zu fiihren, dndert nichts an seinem Kriegscharakter. Und innerhalb ei-
ner integrierten zivil-militdrischen Kriegsstrategie die zivilen Politikkom-
ponenten argumentativ nach vorne zu riicken bedeutet nicht, dass diese kei-
ne Instrumente der Sicherheits- und Militérpolitik — in diesem Fall auch:
der Kriegfiihrung — wiren. Dies mag richtig oder falsch, berechtigt oder
unberechtigt sein; jedenfalls wire es im Sinne rationaler Politikformulie-
rung zumindest wiinschbar, diesen Zusammenhang offen und 6ffentlich zu
diskutieren.

Dariiber hinaus verdndert die neue US-Strategie die Rahmenbedingung der
deutschen Abzugsdebatte grundlegend. Falls Washington tatsdchlich im
Rahmen seiner Strategie Mitte 2011 mit dem Truppenabzug beginnt, diirf-
te sich damit jede deutsche Abzugsdebatte erledigen: Ein Verbleiben der
Bundeswehr in Afghanistan bei abziehendem US-Militidr wére offensicht-
lich unsinnig und undenkbar. Die gegenwirtige Abzugsdebatte lduft der in
den USA hinterher: Sie sollte nicht unter der inzwischen fiktiven Frage ge-
fiihrt werden, ob ein Abzug erfolgen sollte oder nicht, sondern wie, wann
und auf welche Art er abgewickelt werden kann. Da die US-Regierung und
die internationale Gemeinschaft seit London offen von einem Truppenab-
zug ab Mitte 2011 sprechen, braucht es heute keinen politischen Mut mehr,
dies in Deutschland auch zu tun. Es kommt jetzt darauf an, ihn vorzuberei-
ten und zu planen, damit er nicht ebenso improvisiert und planlos erfolgt,
wie der Einsatz begonnen wurde.

Communiqué of the London Conference on Afghanistan: Afghan Leadership, Regional
Cooperation, International Partnership, London 2010, http://afghanistan.hmg.gov.uk/en/
conference/communique/.
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1.4. Herrschaft in den pakistanischen Stammesgebieten

Naveed Ahmad Shinwari

Die pakistanischen Stammesgebiete (Federally Administered Tribal Areas,
FATA) an der von Grofbritannien 1893 festgelegten Demarkationslinie zwi-
schen Pakistan und Afghanistan (Durand-Linie), die de facto als Grenze fun-
giert, stehen ganz oben auf der globalen Sicherheitsagenda, da sie faktisch
Teil des Afghanistankriegs sind. Sie bieten den dortigen Taliban, anderen Auf-
standischen und al-Qaida Riickzugsgebiete und Unterstiitzungsmoglichkeiten.
Die in den FATA lebenden paschtunischen Stamme verfiigen seit Jahrhunder-
ten liber enge familiire, politische und kulturelle Bindungen nach Afghanistan
und bleiben deshalb von Gewalt und Krieg im Nachbarland nicht unberiihrt.
Die FATA entwickelten sich zudem immer mehr zu einer Brutstitte des religi-
o0sen Extremismus und Terrorismus innerhalb Pakistans, die dessen Stabilitét
insgesamt bedroht. Dies wurde nicht allein durch den Mordanschlag auf die
frilhere Ministerprasidentin Benazir Bhutto im Jahr 2007 deutlich, der dort
vorbereitet wurde. 2009 waren in Pakistan rund 12.000 Tote aufgrund politi-
scher Gewalt (Militdroperationen, Terrorismus, konfessionelle und Stammes-
konflikte, etc.) zu beklagen — der groBte Teil in der Nordwestprovinz und ihren
Stammesgebieten. Noch 2006 hatte es landesweit erst 907 Tote gegeben.'

Das staatliche Vakuum

Die Stammesgebiete der FATA sind Teil der Nordwestprovinz (North West
Frontier Province, NWFP). Rechtlich gehoéren sie zu Pakistan, doch die Ver-
fassung bestimmt, dass pakistanisches Recht dort nicht gilt — solange der Pré-
sident die Geltung einzelner Gesetze fiir die FATA nicht ausdriicklich be-
schlieft*, was allerdings selten vorkommt.

Die Regierungsfiihrung innerhalb der FATA, soweit davon iiberhaupt die
Rede sein kann, ist archaisch. Sie beruht auf der Autonomie der einzelnen
Stimme, die von ,,Politischen Agenten* der Regierung (Political Agents, PA)
kontrolliert werden. Sie werden im Namen des Prisidenten vom Gouverneur
der Nordwestprovinz ernannt. Die Politischen Agenten sind die jeweils hochs-

1 Pak Institute of Peace Studies: Pakistan Security Report 2009, Islamabad, 10. Januar 2010,
S.4-5.

2 Constitution of Pakistan, Part 12, Chapter 3, Paragraph 247(3), http://www.pakistani.org/
pakistan/constitution/part12.ch3.html.



HERRSCHAFT IN DEN PAKISTANISCHEN STAMMESGEBIETEN

Das afghanisch-pakistanische Grenzgebiet im Uberblick
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ten Reprisentanten des Staates in den sieben Tribal Agencies. Sie konnen je-
doch nicht direkt regieren oder verwalten; ihr Einfluss beruht auf der Koope-
ration mit den Stammesfiihrern (Maliks). Sie verwenden die alte Technik von
Zuckerbrot und Peitsche, um die Maliks zur Kooperation zu bewegen; bei-
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spielsweise gewihren sie finanzielle Anreize und den Ausbau von Infrastruktur
oder drohen mit kollektiven Bufigeldern oder der Einbehaltung von Finanzmit-
teln und anderen Wohltaten. Das Verhiltnis von Political Agents und Maliks
wird von gegenseitiger Abhingigkeit bestimmt: Die Macht der Maliks gegen-
iiber ihren Stimmen hingt groBenteils von der finanziellen, politischen und
sonstigen Unterstiitzung durch die PAs ab. Sie nutzen sie, um klientelistische
Netzwerke aufzubauen. Umgekehrt ist ein Political Agent auf die Kooperation
der Maliks angewiesen, wenn er etwas bewirken will.

Diese Art der indirekten Regierung entstand wihrend der britischen Kolo-
nialzeit und wurde 1901 in der Frontier Crimes Regulation (FCR) kodifiziert.
Sie gilt bis heute, da keine Regierung je in der Lage war, vollstdndige Kontrolle
iber die Stammesgebiete an der Grenze zu Afghanistan zu erlangen.

Dieses Modell von Governance wirft jedoch Probleme auf, die mit seiner
Missachtung von Menschenrechten und dem Fehlen demokratischer Struktu-
ren zusammenhingen. So existieren in den FATA keine staatlichen Gerichte,
Staimme werden kollektiv fiir kriminelle Aktivititen Einzelner bestraft und po-
litische Parteien sind verboten. Dariiber hinaus kann dieses Modell nur funk-
tionieren, solange die Stimme ihre jeweiligen Gebiete tatsdchlich kontrollieren
und die Stammesstrukturen (z.B. die dominierende Rolle des Malik) fortbe-
stehen. Diese beiden Voraussetzungen sind jedoch oft nicht mehr gegeben.
Im Afghanistan-Krieg der 1980er und friihen 1990er Jahre wurden die al-
ten Stammesstrukturen durch mindestens zwei soziale Gruppen untergraben,
die an Macht gewannen. Dazu gehoren Anfiihrer nichtstaatlicher bewaffneter
Gruppen. In Kriegszeiten sind traditionelle soziale Strukturen weniger wichtig
als militdrische Effizienz. Deshalb wurden viele militdrische Fiihrer aufgrund
ihrer militdrischen und organisatorischen Fihigkeiten zu machtvollen lokalen
Figuren. Zweitens erhielten Mullahs und andere religiose Fiihrer aufgrund der
zunehmenden Bedeutung religitser Motivation im anti-sowjetischen Dschihad
groBeren Einfluss. Waren die Mullahs urspriinglich vor allem Teil eines Stam-
mes und von politisch sekundirer Bedeutung, ja sogar Gegenstand von Witzen,
so gewannen sie nun oft groen politischen Einfluss.

Dariiber hinaus trugen sozio-okonomische Trends zu einer Schwichung
der Stammesstrukturen bei, etwa die anhaltende Landflucht. Die dschihadisti-
sche Transformation der ortlichen Religiositit, die der zusétzlichen Motivie-
rung und Mobilisierung fiir den anti-sowjetischen Kampf diente, sowie die
Schaffung einer paramilitdrischen Infrastruktur trugen zum sozialen Wandel
bei. Beides wurde nach dem Abzug der Sowjetunion aus Afghanistan nicht
riickgiingig gemacht und lief sich spéter bruchlos in den Dienst des Kampfes
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gegen die NATO-Truppen in Afghanistan und gegen die pakistanische Regie-
rung stellen sowie fiir den internationalen Dschihadismus al-Qaidas nutzen.

Aufstand und Gewalt

Die Angriffe der US-gefiihrten Koalitionskrifte auf Afghanistan nach dem 11.
September 2001 trieben Tausende von afghanischen Taliban, auslandischen
Kéampfern und Mitgliedern al-Qaidas iiber die Durand-Linie in den Schutz
der pakistanischen Stammesgebiete. Diese wurden so zum Epizentrum von
al-Qaida und zur Ausgangsbasis fiir militdrische oder terroristische Angriffe.
Die oft erfahrenen Kidmpfer lieBen das bereits gestorte politische Gleichge-
wicht in den FATA vollends zusammenbrechen. Das politische Vakuum in den
Stammesgebieten wurde durch die lokalen und zugewanderten Dschihadisten
teilweise ausgefiillt.

Dschihadistische Gruppen, vom pakistanischen Militdr oder der Regierung
lange unterstiitzt, wandten sich aufgrund der Teilnahme Pakistans am ameri-
kanischen ,,Krieg gegen den Terrorismus* nun gegen die Staatsorgane. Dabei
nutzten sie z.B. ferngesteuerte Sprengkorper, etwa Landminen oder unkonven-
tionelle Spreng- oder Brandvorrichtungen, die sie gegen pakistanische Militér-
konvois und Kontrollposten einsetzten, sowie die Entfiihrung von Sicherheits-
kriften und Beamten. Auch lokale Fiihrer, etwa Maliks, wurden angegriffen,
ebenso wie Midchenschulen und andere staatliche Institutionen. Die militan-
ten Gruppen waren sehr erfolgreich in der Nutzung der Medien zur Rekru-
tierung neuer Kdmpfer, errichteten Trainingslager, erschlossen internationale
Geldquellen und attackierten auch die lokale Kultur mithilfe von Selbstmord-
attentaten auf Jirgas, Begréibnisse, Moscheen etc. In der gesamten paschtuni-
schen Geschichte waren solche Taktiken nie zuvor angewandt worden.

Die Terroristen sahen Selbstmordattentate als das effektivste Mittel gegen
die pakistanische Regierung und die Zivilbevolkerung an. Sie zielen darauf ab,
die gesamte Gesellschaft in Geiselhaft zu nehmen und 6ffentlichen Druck ge-
gen die Militdroperationen in den Stammesgebieten zu erzeugen. Von Zeit zu
Zeit fiihrten die Anschlédge tatsichlich zu 6ffentlichen Debatten in den Medien
und die Regierung sah sich gezwungen, Gespriche mit den Aufstéindischen zu
fiihren.

Insgesamt stieg die Zahl gewaltsamer Vorfille oder Angriffe in Pakistan
seit 2006 steil an. Zdhlte man 2006 noch weniger als 700, so lag die Zahl im
Jahr 2009 bei iiber 3.800. Von diesen waren 2.586 terroristische Anschlége,
596 erfolgten durch das Militdr, 209 waren Zusammenst6e zwischen Sicher-
heitskréften und Aufstdndischen, 217 gewaltsame Stammeskonflikte und 78
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waren Grenzscharmiitzel. Die Zahl der Todesopfer wuchs von 2006 bis 2009
von etwa 900 auf mehr als 12.600. Auch die Zahl der Selbstmordanschlige
nahm deutlich zu. 2009 wurden in Pakistan insgesamt 87 Selbstmordattentate
gezdhlt, davon 59 in der Nordwestprovinz und den Stammesgebieten. Allein
dabei starben 1.299 Menschen, 3.633 wurden verletzt.?

Gewaltsame Zusammenstofie und Opfer in Pakistan, 2006-2009

Jahr Gesamtzahl Jahrlicher Todesopfer Verletzte
Attacken  Zuwachs (%)

2006 675 159% 907 1.543

2007 1.503 129% 3.448 5.353

2008 2.577 43% 7.997 9.670

2009 3.816 48% 12.632 12.815

Lokale Sicherheit und Militdroperationen

Der Zustrom dschihadistischer Kdmpfer aus Afghanistan hatte die ohnehin
fragile Sicherheitslage in den Stammesgebieten seit Anfang 2002 weiter un-
tergraben. Aufgrund der fehlenden Prisenz des Staates blieb den lokalen Ge-
meinschaften nichts anderes iibrig, als sich mit ihren eigenen Waffen selbst zu
verteidigen. Die Khasadar (eine Art staatlich bezuschusster Stammesmiliz),
die seit der britischen Kolonialzeit existieren, sind allerdings zu desorganisiert
und untrainiert, um der wachsenden Gefahr von Talibanisierung, konfessionel-
ler Gewalt und Warlords zu begegnen. Ein einfacher Kédmpfer der Khasadar
erhilt die magere Summe von 3.200 pakistanischen Rupien (40 US-Dollar) pro
Monat und muss selbst fiir seine Waffen und Munition sorgen. Angesichts der
heiklen Sicherheitslage wundert es nicht, dass die Khasadar weder motiviert
noch geeignet sind, den Kampf gegen die gut bewaffneten und organisierten
Taliban aufzunehmen.

Die pakistanische Regierung regte an, lokale Lashkars (fiir einen bestimm-
ten Zweck zusammengerufene Gruppen bewaffneter Stammesmitglieder) fiir
den Kampf gegen die Aufstindischen zusammenzustellen; diese waren jedoch
militdrisch nicht sonderlich erfolgreich. Immerhin konnten sie mit der falschen
Wahrnehmung aufrdumen, alle Stammesmitglieder seien Terroristen. Auler-
dem illustrieren sie, dass die lokale Bevolkerung oft mit den pakistanischen

3 Alle Zahlen nach: Pak Institute of Peace Studies: Pakistan Security Report 2009, Islama-
bad, 10. Januar 2010, S.4-5.
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Taliban (Tehreek-e-Taliban Pakistan, TTP), al-Qaida und anderen militanten
Gruppen, die ihre eigene Version der Scharia einfiihren wollen, nicht einver-
standen ist. So konnte immerhin die Moral in der Armee gehoben werden.
Trotzdem hatten die Lashkars auch negative Folgen. Da sie — im Gegensatz zu
ihren Gegnern — weder gut organisiert noch gut ausgeriistet oder trainiert sind,
sind die Lashkars, insbesondere ihre Fiihrungsebene, sehr verwundbar. So gab
es bereits zahlreiche Fiélle von Morden an Maliks und Stammesiltesten. Dieser
Kampf innerhalb der Stimme (traditionelle oder regierungsnahe gegen dschi-
hadistische Stammesmitglieder und deren ausldndische Verbiindete) bedeutet
letztlich Biirgerkrieg in den FATA. Das Konzept der Blutrache (Badal) wird
diese Gewalt weit in die Zukunft verldngern. Zudem hat der Umstand, dass
die Regierung die Mitglieder der Lashkars mit chinesischen AK 47 ausriisten
will, zu Kritik und Misstrauen gefiihrt und Rivalititen innerhalb der Stimme
angeheizt.

Um die Infiltrierung afghanischer Taliban und fremder Aufsténdischer (al-
Qaida eingeschlossen) in die FATA zu blockieren, entsandte Pakistan im Juni
2002 seine Truppen zunéchst in die Khyber und Kurram Agencies. Trotzdem
konnten sich die pakistanischen 7aliban, auslindische Kédmpfer und al-Qaida
bereits bis 2004 fest in den Stammesgebieten etablieren, insbesondere in Nord-
und Siidwasiristan. Infolgedessen sahen sich die pakistanischen Sicherheits-
krifte zu einer Serie grof3 angelegter Search-and-Destroy-Operationen in ver-
schiedenen Teilen der FATA gezwungen. Allerdings konnte keine der Militér-
operationen vor 2009 Erfolge vorweisen, die Islamabad, Kabul und Washing-
ton hitten gleichermallen zufriedenstellen konnen.

Wihrend der Regierungszeit Priasident Musharrafs wurden unterschiedli-
che Taktiken ausprobiert; teilweise militdrischer Art, dann durch Verhandlun-
gen im Gewand von ,,Stammesvereinbarungen™ mit den ortlichen Aufstiandi-
schen und Extremisten. Diese miindlichen Absprachen oder schriftlichen Ver-
trige blieben indes allesamt deutlich hinter den Erwartungen zuriick. Sie legten
iiblicherweise fest, dass die Aufstdndischen sich dem Staat unterordnen, den
Aufstand aufgeben, dem Aufstellen von Sprengfallen und anderen Sprengkor-
pern abschworen, gefangene Staatsbeamte und Soldaten freilassen sowie An-
griffe auf staatliche Institutionen und Selbstmordattentate generell unterlassen
miissten. Zudem durften die Aufstindischen weder die Bildung von Frauen
noch Impfprogramme oder private Unternehmen und Investitionen behindern.
Die Aufstindischen verlangten ihrerseits von der Regierung, die Armee abzu-
ziehen, ihre Gefangenen freizulassen, Checkpoints abzubauen und die Scharia
umzusetzen.
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All diese Verhandlungen gaben den Aufstindischen genug Zeit, sich neu
zu gruppieren, aufzuriisten und neue Kédmpfer zu rekrutieren. Zudem fillt auf,
dass grundlegende Differenzen bei bestimmten Themen blieben; so forderten
die Aufstiandischen den Abzug der US-Truppen aus Afghanistan. Sie erklérten
auch, weiter am Dschihad in Afghanistan teilzunehmen und pakistanisches
Gebiet als Ausgangspunkt des Kampfes gegen die ISAF, die NATO- und die
amerikanischen Truppen nutzen zu wollen.

In weiten Teilen der FATA ist das pakistanische Militir inzwischen da-
bei, Kédmpfer der pakistanischen Taliban, ausldndische Aufstindische und al-
Qaida zu bekampfen. Obwohl diese von der Politik unterstiitzte militdrische
Offensive in einigen Regionen durchaus Fortschritte erzielte, bleiben groflere
Erfolge wie im Swat-Tal bislang aus. Dazu kommt ein deutlicher Antiameri-
kanismus unter der pakistanischen Bevdlkerung, die eine Unterstiitzung des
,Krieges gegen den Terrorismus® iiberwiegend ablehnt. Doch die anhaltenden
Selbstmordattentate gegen Zivilisten, die gezielten Morde an Stammeséltesten
und Maliks sowie Entfilhrungen aus Geldgier haben die 6ffentliche Meinung
inzwischen gegen die Extremisten gewendet, so dass sie das militérische Vor-
gehen nun zumindest indirekt unterstiitzt.

Nachdem die TTP den pakistanischen Sicherheitskriften in Wasiristan in
der Vergangenheit wiederholt schwere Niederlagen zugefiigt hatte, scheint es
mit der kiirzlich begonnenen Operation Rah e Rast zu gelingen, Stid-Wasiristan
unter staatliche Kontrolle zu bringen. Allerdings lie8 sich die Prisenz von Auf-
standischen in den FATA insgesamt bislang nicht mafgeblich reduzieren. Zwar
wurden Baitullah Mehsud und Hakimullah Mehsud, beide Fiihrer der TTP,
durch Drohnenangriffe getotet, wihrend gleichzeitig gro3e Teile der Taliban
aus Siid-Wasiristan in andere Regionen der FATA, etwa nach Nord-Wasiristan,
Orakzai und Khyber auswichen. Trotzdem ist zu beobachten, dass die pakista-
nische Militdroperation sich auf Siid-Wasiristan und die 7aliban von Hakimul-
lah Mehsud konzentriert und die anderen Gruppen von Aufstidndischen kaum
im Auge hat. Diese operieren allerdings aus den Stammesgebieten gegen die
US- und NATO-Streitkréfte in Afghanistan. Das Militér sieht sich nicht in der
Lage, gegen all diese Gruppen gleichzeitig zu operieren, da es ihm dazu an
logistischer Unterstiitzung fehle.

Trotz dieser Einschrinkung haben die Operationen in Siid-Wasiristan so-
wie die sporadischen gegen die TTP in den Orakzai, Bajaur und Mohmand
Agencies die pakistanischen Taliban offenbar bereits geschwicht. So gab es
in den letzten Monaten im Vergleich zum Jahr 2009 in Peshawar und ande-
ren pakistanischen Stidten weniger Selbstmordattentate und Bombenanschla-
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ge. Dieser Riickgang ist sehr wahrscheinlich auf die militidrischen Operationen
in den FATA zuriickzufiihren.

Wihrend der gesamten Dauer der Militdroffensive haben die pakistani-
schen Sicherheitskrifte allerdings hohe Verluste zu verzeichnen, was zu Be-
sorgnis beziiglich der Fahigkeiten und des Willens des pakistanischen Militdrs
und des Frontier Corps fiihrte, wirksame Operationen gegen Aufstidndische in
den Stammesgebieten durchzufiihren.

Nichtstaatliche Gewaltakteure

Der Aufstand und die Bekdmpfung der politischen Gewalt in den FATA werden
dadurch verkompliziert, dass sich dort nicht nur zwei Konfliktparteien gegen-
tiberstehen, sondern eine ganze Reihe nichtstaatlicher Gewaltakteure operie-
ren.

Die pakistanischen Taliban: Tehreek-e-Taliban Pakistan (TTP)

Die TTP entstand nach der US-gefiihrten Besetzung Afghanistans als eine ein-
heimische, militante Gruppe in den FATA. Sie wird beschuldigt, enge Bezie-
hungen zu al-Qaida, ausldndischen Kdmpfern und den afghanischen Taliban
zu unterhalten. Man nimmt au3erdem an, dass die TTP Geld, Waffen und an-
dere Ressourcen von der Drogenmafia, al-Qaida, Stammesmitgliedern in der
Diaspora, aus dem Drogenhandel und von Einzelpersonen erhilt.

Die zentralen Ziele der TTP bestehen in der Durchsetzung der Scharia in
den FATA und anderen Teilen Pakistans sowie der Unterstiitzung der afgha-
nischen Taliban gegen die NATO- und US-Streitkrifte in Afghanistan. Dar-
tiber hinaus verlangt die TTP von der pakistanischen Regierung, ihre Truppen
aus den Stammesgebieten zuriickzuziehen. Sie hat sich in fast allen maf3geb-
lichen Teilen der FATA etabliert und ist auch in vielen Distrikten der Nord-
westprovinz préasent. Schitzungen zufolge besteht sie aus 15.000 bis 25.000
gut ausgeriisteten und erfahrenen Kdmpfern. Der GroSteil ihrer Fiihrungsriege
stammt aus bescheidenen Verhiltnissen, verfiigt aber inzwischen iiber beacht-
liche Macht und die Kontrolle iiber Ressourcen in ihren jeweiligen Gebieten.
Ortliche militante religiose Gruppen haben sich ebenfalls unter das Banner der
TTP begeben und sie damit weiter gestirkt. So steckten die pakistanischen
Taliban ihre Ziele zunehmend hoher und konnten auch in anderen Teilen Pa-
kistans Fuf3 fassen.

Die TTP hat es sich zum Ziel gesetzt, die FATA als eine Art Schutzraum zu
erhalten. Sie will die Region als Trainingsgebiet fiir neue Rekruten und Selbst-
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mordattentiter nutzen sowie fiir die Planung von Angriffen in Pakistan und Af-
ghanistan. Die TTP bezweckt, die Regierungen von Pakistan und Afghanistan
zu destabilisieren und die ISAF-Schutztruppe zum Riickzug aus Afghanistan
zu zwingen, um den dortigen Taliban zuriick an die Macht zu verhelfen. Sie
hat maf3igeblich dazu beigetragen, den Konflikt auf beiden Seiten der Grenze
am Leben zu halten.

Die Talibangruppe von Maulvi Nazir

Eine Splittergruppe der Taliban entstand im Jahr 2006, als es der pakistani-
schen Regierung gelang, einen Keil zwischen verschiedene 7aliban-Gruppen
zu treiben. Die Maulvi-Nazir-Taliban gelten als regierungsnah, seit sie ein Ab-
kommen mit der Regierung geschlossen haben. Diese Gruppe kampft nicht ge-
gen pakistanische Sicherheitskrifte, unterstiitzt aber den bewaffneten Kampf
gegen auslidndische Truppen in Afghanistan. Sie steht unter der Fiihrung von
Maulvi Nazir, einem prominenten Taliban-Kommandeur, der militdrisch gegen
die Kédmpfer des Baitullah Mehsud in Siid-Wasiristan vorging und diese nach
Nord-Wasiristan verdridngen konnte. Nazirs Truppen sind gut ausgeriistet und
kampferprobt und verfiigen iiber 5.000 bis 10.000 K&dmpfer.

Al-Qaida

Fiir al-Qaida sind die FATA der sicherste Riickzugsort in Pakistan. Wie die
Bedrohungsanalyse der US-Geheimdienste von Juli 2007 und nachfolgende
Erkldrungen hoher Regierungsbeamter zeigen, geht man iibereinstimmend da-
von aus, dass die Fiihrung al-Qaidas sich in der pakistanisch-afghanischen
Grenzregion versteckt hilt und von dort aus weiterhin Angriffe plant, finan-
ziert und inspiriert. Die Werte der ,,Gastfreundschaft™ und der Gewéhrung von
»Zuflucht* in den paschtunischen Gebieten helfen dabei, doch auch Geld spielt
eine wichtige Rolle beim Schutz der al-Qaida-Fiihrung. Zudem wirken sowohl
Afghanistan als auch die FATA als Anlaufstellen fiir Aufstindische auf beiden
Seiten der Grenze, die vor staatlicher Verfolgung fliichten miissen: Die Gren-
zen sind durchlidssig und schwer zu iiberwachen.

Al-Qaida unterstiitzt die Taliban finanziell und materiell, um ihr eigenes
Uberleben in den FATA zu sichern, hat aber keinerlei politische Kontrolle iiber
sie. Dariiber hinaus bietet al-Qaida den Taliban-Gruppierungen ideologische
Unterstiitzung.
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Kaschmirische Dschihadisten

Nach dem Vorgehen der Regierung gegen konfessionelle — meist sunnitische —
Extremisten und gegen dschihadistische Gruppen, die von Pakistan aus im in-
dischen Teil Kaschmirs operierten (hdufig aus dem Punjab), floh der GroB3-
teil ihrer gesuchten Fiihrer in die FATA. Nach unbestitigten Berichten sollen
die Fithrung der mit al-Qaida kooperierenden sunnitischen Terrororganisation
Lashkar-e-Jhangvi (LeJ) und ihre Rekruten in Nord- und Siidwasiristan pri-
sent sein. Der Tod von Qari Zafar, dem Amir der LeJ, hat dies inzwischen
bestitigt. Daneben gibt es weitere unbestitigte Berichte tiber Trainingscamps
der Lashkar-e-Toiba und Jash-e-Mohammad in Nord- und Siidwasiristan. Die
lokale Bevolkerung nennt sie Punjabi Taliban.

Afghanische Taliban und andere Aufstindische aus Afghanistan

Die afghanischen Taliban, die 2002 iiber die Grenze fliichteten, konnten sich in
Pakistan neu gruppieren, mit Waffen versorgen und von dort operieren. Unter
der Fiihrung von Sirajuddin Haqqani greifen die afghanischen Aufstindischen
von Nord-Wasiristan aus die Truppen der USA, Afghanistans und der NATO in
Afghanistan an. Die afghanischen 7aliban wollen Afghanistan zuriickerobern
und erneut beherrschen; am globalen Dschihad von al-Qaida sind sie nicht
interessiert. Doch in den letzten Jahren scheinen die 7aliban in ihren Operatio-
nen dezentralisierter und taktisch geschickter geworden und ideologisch stir-
ker von arabischen Kédmpfern beeinflusst zu sein. Schidtzungen gehen davon
aus, dass bis zu 10.000 afghanische 7aliban in Pakistan Unterschlupf gefun-
den haben, von denen aber nur ein Fiinftel Vollzeitkimpfer sein sollen.

Die ethnischen und religiosen Bande der afghanischen 7Taliban mit der
lokalen Bevdlkerung sind von hochster Bedeutung, wenn es darum geht, in
den FATA moralische Unterstiitzung zu erhalten und neue Kampfer zu rekru-
tieren. Die afghanischen 7aliban scheinen an Friedensabkommen mit der af-
ghanischen, US-amerikanischen oder pakistanischen Regierung nicht interes-
siert zu sein. Sie fordern den vollstdndigen Riickzug der US-gefiihrten Trup-
pen aus Afghanistan. Die Ankiindigung von US-Prisident Barack Obama, die
US-Truppen ab Mitte 2011 schrittweise aus Afghanistan abziehen zu wollen
(vgl. Beitrag 1.3.), hat die Entschlossenheit der Taliban offenbar noch gestérkt.
Moglicherweise nehmen sie an, diesen Krieg gewinnen zu konnen, und halten
deshalb Verhandlungen mit Regierungsvertretern fiir {iberfliissig.
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Militante konfessionelle Gruppen

Seit dreiBig Jahren gibt es immer wieder Fille konfessioneller Gewalt zwi-
schen sunnitischen und schiitischen Gruppen in den FATA. In jlingster Zeit
sind diese Gewaltausbriiche eine direkte Folge des aktuellen Aufstands. Die
Taliban haben sich mit sunnitischen militanten Gruppen in den Kurram und
Orakzai Agencies zusammengetan, ebenso in den Distrikten Hangu und Kohat
in der Nordwestprovinz. Sie heizen den konfessionellen Konflikt an und halten
ihn weiter am Leben; die Folge ist eine humanitéire Krise.

Kriminelle Banden

Die andauernde Instabilitit und Gesetzlosigkeit in den Stammesgebieten tra-
gen dazu bei, dass der Aufstand auch durch kriminelle Banden beeinflusst
wird. Straftaten wie Raub, Entfiihrungen zur Losegelderpressung, Mordan-
schldge, Autodiebstahl u.d. sind auf dem Vormarsch. Die dafiir verantwort-
lichen kriminellen Banden sind ein zusitzliches Problem fiir die Sicherheits-
kréfte und ziehen immer wieder die Ressourcen des Staates von der Bekdamp-
fung des Aufstands ab. Das gilt insbesondere fiir den verbreiteten Drogen-
und Waffenhandel. Sollten staatliche Krifte versuchen, diese zu unterbinden,
konnte dies zu bewaffnetem Widerstand fiihren.

Wie konnte die Zukunft der FATA aussehen?

Bislang wurde kein Weg gefunden, in den Stammesgebieten gute Regierungs-
fiihrung zu etablieren und fiir bessere Lebensbedingungen zu sorgen. Ein
Grund dafiir mag das fehlende Verstindnis der Akteure fiir die Region sein.
Ohne ein solches Verstidndnis werden Losungsansitze jedoch kaum zur Be-
ruhigung der Situation auf beiden Seiten der Grenze beitragen konnen. Die
internationalen Akteure sollten stirker versuchen, die interne Machtpolitik der
FATA ebenso wie ihre kulturellen und historischen Dynamiken ernst zu neh-
men; andernfalls wird es nicht gelingen, praktikable und effektive Losungsan-
sitze zu entwickeln. Im Folgenden finden sich einige Vorschlidge, wie sich die
Sicherheitslage in der Region langfristig verbessern lief3e.

Entwicklung

Nach 60 Jahren Vernachlédssigung sind die Stammesgebiete eine der am we-
nigsten entwickelten Regionen Pakistans. Doch aufgrund des Aufstands hat
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die Regierung in jiingster Zeit weit reichende Maflnahmen zur wirtschaftli-
chen Entwicklung der Region eingeleitet. So hatte sie fiir die wirtschaftliche
und soziale Entwicklung der FATA im Haushaltsjahr 2003/2004 etwas mehr
als 3,2 Milliarden Rupien vorgesehen; im Jahr 2008/2009 stieg dieses Bud-
get auf mehr als 8,6 Mrd. Rupien, ein Zuwachs von 266 Prozent. Die US-
Regierung sagte zusitzlich 750 Millionen US-Dollar fiir fiinf Jahre zu. Auch
die EU und europdische Staaten wie Deutschland und GroBbritannien, aber
auch Kanada und Japan investieren in die Entwicklung der FATA. Sie bieten
der pakistanischen Regierung und der Bevolkerung finanzielle und technische
Unterstiitzung bei der Armutsbekdampfung, der Entwicklung von Infrastruktur,
der wirtschaftlichen Entwicklung und der Arbeitsplatzbeschaffung (besonders
fiir die Jugend).

Gleichzeitig werden allerdings pakistanische Regierungsbeamte und Poli-
tiker beschuldigt, Gelder zu veruntreuen. In der Tat wurden Finanzmittel zu-
gunsten korrupter Funktionédre und Politiker manipuliert. Es besteht generell
der Eindruck, dass einige wenige Regierungsbeamte den grofiten Nutzen aus
den internationalen Geldern ziehen, wihrend die vom Konflikt am stirksten
betroffenen lokalen Gemeinschaften leer ausgehen. Zudem hatte die Regie-
rung sie als Stakeholder bei der Entwicklungsplanung in den Stammesgebieten
kaum berticksichtigt.

Bei allen Versdumnissen in der Vergangenheit kann die Regierung nicht
umhin, in den FATA prisenter zu werden und die Menschen fiir sich zu ge-
winnen. Es empfiehlt sich darum, die zur Verfiigung stehenden Finanzmittel
tiberwiegend von der Regierung und von Einrichtungen der Zivilgesellschaft
an die Empfinger leiten zu lassen sowie Nicht-Regierungsorganisationen stir-
ker in den Entwicklungsprozess einzubeziehen. Dies wird allerdings nur unter
der Voraussetzung funktionieren, dass die Korruption deutlich reduziert wird
und die oOrtlichen Gemeinschaften in die Planung und Umsetzung von Ent-
wicklungsmalinahmen eingebunden werden.

Regierungsfiihrung

Die pakistanische Regierung steht unter enormem Druck der internationalen
Gemeinschaft, die Regierungsfiihrung in den konfliktgeplagten Stammesge-
bieten drastisch zu reformieren. Die neuesten Anderungen der Frontier Crimes
Regulation, die der pakistanische Prisident im August 2009 verkiindete, wur-
den von der dortigen Bevolkerung gutgeheifen. In einer Befragung von 2.000
Minnern und Frauen in den FATA stimmten iiber 63 Prozent zu, dass politische
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Parteien in den FATA legalisiert werden sollten.* Diese ermutigenden Entwick-
lungen konnten den Weg fiir die Integration der FATA in den pakistanischen
Staat und die Gesellschaft ebnen. Doch die Implementierung der Anderung
von 2009 dauert zu lange; die Folge sind Verwirrung und Zweifel innerhalb
der Stimme. Entscheidend fiir die Losung der diversen Krisen und die Ver-
ringerung des Handlungsspielraums gewalttitiger Extremisten wird sein, das
Vakuum an Governance innerhalb der FATA zu fiillen.

Sicherheit

Die internationale Gemeinschaft hat verstanden, dass die pakistanische Regie-
rung eine klare und kohirente Counterinsurgency-Strategie benétigt, die oko-
nomische, politische und Zwangsmittel einschliefit. Diverse Regierungspro-
gramme deuten darauf hin, dass die pakistanische Fiihrung, um ihre Glaubwiir-
digkeit wiederherzustellen, nun entschlossen ist, sich ernsthaft mit den Auf-
standischen auseinanderzusetzen. Verschiedene Berichte iiber die FATA be-
tonen allerdings die Notwendigkeit, das pakistanische Militir bei der Durch-
fiihrung anti-terroristischer Maflnahmen zu unterstiitzen. So erhilt es inzwi-
schen Unterstiitzung bei der Uberpriifung seiner Verteidigungsstrategie, ver-
deckten Angriffen auf Terroristen, militirischen Offensiven, bei der Grenz-
tiberwachung und der Durchsetzung von Recht und Ordnung sowie bei Ver-
handlungen mit Aufstdndischen. Wichtig ist allerdings, in Gebieten, aus de-
nen die Armee die Militanten vertrieben hat, eine robuste Pridsenz aufrecht-
zuerhalten, um den Wiederaufbau einleiten zu konnen. Ohne politische und
O0konomische Infrastruktur sowie Instrumente wirksamer Regierungsfiihrung
in den ,,gesduberten” Gebieten zu schaffen, werden militdrische Operationen
auf Dauer nichts bewirken.

Kulturelle Sensibilitit und Beachtung lokaler Bedingungen

Entwicklungsprogramme miissen die kulturellen und religidsen Einstellun-
gen der Bevolkerung in den Stammesgebieten beriicksichtigen. Obwohl die
ortliche Gesellschaft sich schrittweise sogar solch sensiblen Themen wie
HIV/AIDS und Familienplanung 6ffnet, so sind diese doch duferst behutsam
anzugehen, da jedes direkte Ansprechen solcher Tabuthemen den Ruf eines
Programms oder der durchfiihrenden Organisation massiv schadigen kann. Das
entwicklungspolitische Vorgehen ist an die kulturellen Bedingungen vor Ort

4 CAMP: Understanding FATA — Attitudes Towards Governance, Religion & Society in Pa-
kistan’s Federally Administered Tribal Areas, Vol. III, Islamabad 2009, S.47.
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anzupassen, indem beispielsweise in den FATA weibliche Mitarbeiter nur dort
eingesetzt werden, wo es absolut notwendig ist, etwa bei GesundheitsmaBnah-
men fiir Frauen und Kinder.

Die Entwicklung lokaler Fihigkeiten sollte Prioritét erhalten, denn die Ein-
bindung der ortlichen Bevolkerung ist ein wichtiger Schliissel zum Erfolg.
Wie die Erfahrung zeigt, sind qualifizierte lokale Mitarbeiter hdufig selbst in
schwierigsten Situationen in der Lage, mit Aufstindischen die Weiterfiihrung
von Entwicklungsprogrammen unter akzeptablen Bedingungen auszuhandeln.
Wie bei allen EntwicklungsmalBnahmen sind auch in den Stammesgebieten die
Gemeinschaften vor Ort einzubeziehen, und um zu gewihrleisten, dass sie im
Sinne von local ownership Verantwortung fiir die Programme iibernehmen,
ist es erforderlich, das Vertrauen der Stimme zu gewinnen. Generell hat es
den Anschein, als wiissten insbesondere die US-Amerikaner kaum etwas von
den lokalen Gegebenheiten und der lokalen Politik — eine Ignoranz, die von
verschiedenen Akteuren ausgenutzt wird. Gleichzeitig illustriert die Tatsache,
dass Pakistan von den USA 750 Millionen US-Dollar fiir Entwicklung und
bessere Regierungsfiihrung in den Stammesgebieten erhilt, dass Washington
dort Entwicklung und Sicherheit fordern will.

Grenziibergreifende Integrationsprogramme

Jegliche Arbeit innerhalb der Stammesgebiete setzt voraus, dass auch die ent-
sprechenden Akteure auf der afghanischen Seite der Grenze einbezogen wer-
den. Viele Familien, die nahe der Grenze leben, pflegen enge Familienbande
iber die Durand-Linie hinweg. Entwicklungszusammenarbeit, die sich auf nur
eine der beiden Seiten konzentriert, lduft Gefahr, auf der jeweils anderen Seite
Not und Mutlosigkeit zu verstiarken. Internationale Entwicklungsorganisatio-
nen sollten deshalb entweder mit Partnern jenseits der Grenze zusammenarbei-
ten oder Mandate erhalten, die es ihnen erlauben, auf beiden Seiten zu agieren.
Dergestalt ganzheitlich ausgerichtet lédsst sich die Effektivitiit entwicklungspo-
litischer MaBBnahmen deutlich steigern.

89



1.5. Kriegsgewalt und Drogenokonomie

Janet Kursawe

In Afghanistan hat der seit 30 Jahren wéhrende Kriegszustand die Entstehung
einer profitablen und hoch professionell gefiihrten Kriegsokonomie befordert.
Der Drogensektor ist neben dem boomenden Warenschmuggel und Transport-
wesen dafiir von entscheidender Bedeutung. Im Verlauf der Geschichte des
Konflikts hat sich die Kooperation von bewaffneten Gruppen mit Drogenhénd-
lern immer stidrker verfestigt. Einzelne Schliisselfiguren und Familienbanden
sind seit Jahrzehnten in das Drogennetzwerk eingebunden, das den Opiathan-
del, die Handelsrouten sowie die Methoden der Geldwésche kontrolliert. Es ist
daher eine verbreitete Annahme, dass sich die wieder erstarkten Taliban und
andere bewaffnete aufstindische Gruppen' vor allem aus den Profiten der Dro-
genokonomie finanzieren. Diese Vermutung iibersieht jedoch zweierlei: Zum
einen zeigt die Gewinnverteilung, dass die grofiten Profite auerhalb Afgha-
nistans von transnationalen Drogensyndikaten gemacht werden. Zum anderen
hat sich die Drogenokonomie in Afghanistan in den letzten Jahren entschei-
dend verindert. Die erzielbaren Profite sind stark riickldufig, von bewaffneten
Gruppen werden deshalb zunehmend auch andere Einnahmequellen genutzt.
Dennoch besteht weiterhin ein Zusammenhang zwischen dem Drogensektor
und der Kriegsgewalt in Afghanistan. So werden immerhin Teile der Kriegs-
kosten der Aufstiandischen durch den Drogenhandel finanziert und Schlafmohn
anbauende Bauern durch die jetzige Drogenbek@mpfung der afghanischen Re-
gierung in die Arme aufstidndischer bewaffneter Gruppen getrieben. Es gilt, in
der Anti-Drogenpolitik Afghanistans neue Wege zu beschreiten. Die Situation
ist aufgrund der aktuellen Preisentwicklung dafiir giinstiger denn je.

Verdnderungen auf dem Drogenmarkt

Afghanistan zéhlt seit den 1990er Jahren zu den Hauptlieferanten des welt-
weiten illegalen Opiatmarktes. Vor allem in den Jahren 2005 bis 2007 ist die
Produktion immens gestiegen und Afghanistans Marktanteil auf iiber 90 Pro-
zent angewachsen. Nachdem jedoch 2007 eine Rekordernte von 8.200 Ton-

1 Unter der Bezeichnung Aufstindische bzw. aufstindische Gruppen werden im Folgen-
den sowohl die Taliban als auch alle anderen organisierten und bewaffneten Akteure zu-
sammengefasst. Dazu zédhlen u.a. Milizen von Warlords, das Hagqani-Netzwerk oder die
Hezb-e Islami von Gulbuddin Hekmatyar.
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nen Opium eingebracht wurde, lassen sich seit 2008 einige Verdnderungen
in der afghanischen Drogenokonomie verzeichnen. Drei Trends sind hier ent-
scheidend: drastisch gesunkene Opiatpreise, eine territoriale Verlagerung und
Konzentration des Mohnanbaus sowie die Substitution von Schlafmohnfeldern
durch Cannabisanbau.

Die Anbau- und Produktionszahlen im Opiatsektor nehmen seit 2008 suk-
zessive ab, auch wenn das Niveau der Ernteertréige weiterhin hoch bleibt. Diese
Abnahme ist nicht etwa auf eine effektive Drogenbekdmpfung, sondern auf die
Gesetze des globalen Drogenmarkts zuriickzufiihren. Im Zeitraum von 2006
bis 2009 wurde durch die hohen Produktionszahlen in Afghanistan (vgl. Abb.
1 und 2) ein weltweiter Uberschuss von 12.000 Tonnen an Opiaten erwirt-
schaftet. In der Folge sind die erzielbaren Preise drastisch gesunken, und zwar
nicht nur auf dem Weltmarkt, sondern ganz besonders in Afghanistan. Wih-
rend die afghanischen Bauern in der Saison 2001/2002 noch Rekordwerte von
durchschnittlich 350 US-Dollar (USD) fiir ein Kilogramm (kg) Rohopium er-
zielen konnten, erhielten sie in der vergangenen Saison 2009 im Durchschnitt
nur noch 48 USD (vgl. Abb. 3). Gleiches gilt fiir die Preise von getrocknetem
Opium: 2002 konnten Bauern noch etwa 400 USD pro kg einnehmen, 2009
lag der Kilopreis nur noch bei durchschnittlich 64 USD. Der Opiumpreis hat
damit einen Tiefstand erreicht, der etwa dem Niveau der spéaten 1990er Jahre
entspricht.?

Die Anreize fiir Bauern, Schlafmohn anzubauen, sowie fiir Hindler, Opi-
um und dessen gebrduchlichste Derivate Heroin und Morphin zu verkaufen,
sind damit stark zuriickgegangen. Es ldsst sich der Trend beobachten, dass
Bauern von Hindlern angehalten werden, den Schlafmohnanbau einzustellen,
um durch die Verknappung des Angebots die Preise fiir die nichste Saison
in die Hohe zu treiben. Einer 2009 durchgefiihrten Studie des United Nations
Office on Drugs and Crime (UNODC) zufolge gaben 18 Prozent der Bauern an,
den Schlafmohnanbau aufgrund der geringen Opiumpreise aufgegeben zu ha-
ben.? Die Uberschussproduktion wird in Erwartung lukrativerer Preisniveaus
aufgrund erneuter Verknappung zuriickgehalten. Nach Schitzungen befinden
sich nur zehn Prozent der Uberschiisse in der Hand afghanischer Bauern. Die
restlichen 90 Prozent werden hochstwahrscheinlich von kriminellen Netzwer-

2 United Nations Office on Drugs and Crime/Government of Afghanistan Ministry of
Counter Narcotics: Afghanistan Opium Survey 2009, Wien/Kabul Dezember 2009, S. 88,
http://www.unodc.org/documents/crop-monitoring/Afghanistan/Afgh-opiumsurvey2009 _
web.pdf.

3  Ebd.,S.26.
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Abb. 1: Ernteertrige von Rohopium in Tonnen im Zeitraum von 1999 bis 2009
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Quelle: UNODC/Government of Afghanistan Ministry of Counter Narcotics 2009,
a.a.0., Fufinote 2, S.8.

ken (Drogensyndikaten) und mit ihnen verbiindeten aufstindischen Gruppen
in geheimen Lagern in Afghanistan und angrenzenden Staaten gehortet.*

Die afghanische Drogendkonomie hat sich auch territorial umstrukturiert.
Wihrend der Schlafmohnanbau 2004 in nahezu allen Provinzen verbreitet war,
konzentrieren sich die Anbauflichen heute vor allem auf den Siiden und Wes-
ten Afghanistans. Damit hat sich die Differenz in den Anbaumustern zwischen
dem Siidwesten und dem nahezu schlafmohnfreien Nordosten im Vergleich
zu 2008 weiter vergrofert. Diese Unterschiede konnen nicht allein auf regio-
nale Differenzen in der Sicherheitslage und die Annahme, dass ein groBerer
Einfluss der Taliban im Stiden mehr Mohnanbau zur Folge hat, zuriickgefiihrt
werden. Das wird der Komplexitit der afghanischen Drogendkonomie nicht
gerecht. Denn auch in der unruhigen Siidprovinz Helmand wurde 2009 ein
drastischer Riickgang der Anbaumengen verzeichnet, wihrend in der nord-

4 United Nations Office on Drugs and Crime: Addiction, Crime and Insurgency. The Trans-
national Threat of Afghan Opium, Wien Oktober 2009, S.31, http://www.unodc.org/
documents/data-and-analysis/Afghanistan/Afghan_Opium_Trade_2009_web.pdf.
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Abb. 2: Anbauflichen von Schlafmohn in Hektar im Zeitraum 1999 bis 2009
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Quelle: UNODC/Government of Afghanistan Ministry of Counter Narcotics 2009,
a.a.0.,S.7.

westlichen Provinz Badghis die Opiumproduktion im Vergleich zum Vorjahr
stark angestiegen ist.

Das Produktionsgefille erklirt sich vor allem mit den unterschiedlichen
Anbaubedingungen: Im Siiden Afghanistans, insbesondere in der Provinz Hel-
mand, befindet sich die hochste Dichte besonders fruchtbarer Ackerflichen
des Landes. Deshalb sind hier die Opiumertrdage auf der gleichen Fldche ho-
her als in weniger fruchtbaren Gebieten. Die guten klimatischen Vorausset-
zungen und Bodenbedingungen fordern die Opiumproduktion, wihrend unter
ungiinstigen Anbaubedingungen wie etwa im Osten Afghanistans der Schlaf-
mohnanbau nur bei sehr hohen Preisen lukrativ ist. Dariiber hinaus ging der
Mohnanbau im Nordosten auch aufgrund externer Faktoren zuriick. Gestiege-
ne Nahrungsmittelpreise und das Exportverbot fiir Weizen aus dem benach-
barten Pakistan erhShten den Anreiz, Weizen und andere legale Nutzpflanzen
anzubauen, besonders in jenen Regionen, in denen die Transportwege sicher
sind.

In den letzten Jahren hat auferdem die zunehmende Substitution von
Schlafmohn durch Cannabis die Drogenokonomie geprigt. Das blieb von der
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Abb. 3: Entwicklung der Erntepreise fiir frisches Rohopium im Zeitraum von
2000 bis 2009 (in US-Dollar pro Kilogramm)
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Quelle: UNODC/Government of Afghanistan, Ministry of Counter Narcotics, 2007,
a.a.0., S.15; UNODC/Government of Afghanistan, Ministry of Counter Narcotics,
2009,a.a.0.,S5.12.

internationalen Offentlichkeit weitgehend unbemerkt. Bereits 2004 wurde na-
hezu unbeachtet vom Westen auf 30.000 Hektar Cannabis angebaut. Seither
sind die Anbauzahlen stetig gewachsen (2006: 50.000 Hektar, 2007: 70.000
Hektar). Fiir 2009 wurde die Anbaufldche auf fast 100.000 Hektar geschiitzt,
damit entsprach sie beinahe der Fldche der Schlafmohnfelder. Die afghanische
Haschischproduktion ist inzwischen fast auf das marokkanische Niveau an-
gewachsen. Beide Linder teilen sich nun die Stellung als wichtigste globale
Haschisch-Lieferanten.® GroRfldchig wird Cannabis vor allem im Norden und
Osten Afghanistans angebaut, also vorrangig in jenen Regionen, die inzwi-
schen als frei von Schlafmohnfeldern gelten. Seit 2008 hat sich der Hanfanbau

5  Janet Kursawe: Drogenpolitik im Goldenen Halbmond. Wahrnehmungsmuster und drogen-
politische Strategien als Reaktion auf die steigende Drogenverbreitung in Afghanistan, Pa-
kistan und Iran, Frankfurt a.M. 2010, S. 133f.; United Nations Office on Drugs and Crime:
World Drug Report, Wien 2009, S. 95, http://www.unodc.org/documents/wdr/WDR_2009/
WDR2009_eng_web.pdf.
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in 20 von 34 Provinzen ausgebreitet, wihrend Schlafmohn 2009 nur noch in 14
Provinzen angepflanzt wurde.® Die schnelle Zunahme der Cannabisproduktion
lasst sich vor allem auf die arbeitsintensive Ernte des Opiums und die gesun-
kenen Opiumpreise zuriickfiihren. Zwar liegt der Kilopreis bei Cannabis unter
dem Verkaufswert von Rohopium, aber die erzielbaren Erntemengen sind auf
der gleichen Fldche doppelt so hoch wie beim Mohnanbau. Die Gewinnmarge
liegt bei geringerem Arbeitsaufwand hoher. Cannabis ist auch deshalb gegen-
tiber Opium 6konomisch attraktiver, weil es sich einfacher vermarkten ldsst.
Das Harz lasst sich leichter zu Haschisch weiterverarbeiten als Opium zu He-
roin und Morphin. Afghanische Bauern konnen Haschisch darum ohne Dro-
genlabore selbst produzieren. Obendrein ist der Drogenmarkt fiir Haschisch
noch relativ offen und unverdeckt, da sich die Drogenbekdmpfung in Afgha-
nistan vor allem auf die Reduzierung des Opiatangebots konzentriert.” Hier
zeigt sich deutlich, wie die Akteure des Drogensektors auf Marktverdnderun-
gen reagieren.

Wer profitiert vom Drogenhandel?

Das jéhrliche Einkommen, das dem afghanischen Markt aus dem Opiatexport
zuflieB3t, belduft sich nach Schitzungen der UNODC auf etwa zwei Milliar-
den US-Dollar. Allein der globale Heroinmarkt erwirtschaftet aber jéhrlich
65 Millarden US-Dollar. Der grofite Teil der Profite wird folglich aulerhalb
Afghanistans auf den Absatzmérkten der reichen Industrienationen sowie in
den asiatischen, europdischen und afrikanischen Transitlindern erzielt. Die
afghanischen GroBhindler und Drogensyndikate kontrollieren den Transport
der Opiate bis zur Landesgrenze. In zahlreichen Fillen wird auch der grenz-
iberschreitende Schmuggel in die Anrainerstaaten durch afghanische Handels-
ringe organisiert. Hier verlduft der Drogenschmuggel vor allem iiber ethni-
sche Verwandtschaftsbeziehungen. Der Transport nach Pakistan wird vorran-
gig durch Angehorige der Paschtunen und der Balutschen kontrolliert, wih-
rend der Schmuggel nach Iran hauptséchlich iiber Balutschen und Angehori-
ge der Brahwi organisiert wird. In den Nachbarstaaten iibernehmen die Dro-

6  United Nations Office on Drugs and Crime/Government of Afghanistan, Minis-
try of Counter Narcotics: Afghanistan Opium Survey 2007. Executive Summa-
ry, Wien/Kabul Oktober 2007, S.60, http://www.unodc.org/documents/crop-monitoring/
Afghanistan-Opium-Survey-2007 .pdf.

7  United Nations Office on Drugs and Crime/The Paris Pact Initiative: Illicit Drug Trends
in Afghanistan, Wien, April 2008, S.22, http://www.unodc.org/documents/regional/
central-asia/lllicit%20Drug%20Trends%20Report_ Afghanistan.pdf.
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gennetzwerke des jeweiligen Landes den Weitertransport. Nur vereinzelt sind
grofe afghanische Schmuggelringe bislang in der Lage, den Handel bis nach
Europa selbst zu organisieren.®

In Afghanistan hat sich die Struktur des Drogenhandels und -profits seit
Beginn des internationalen Einsatzes im Winter 2001/2002 deutlich gewandelt.
Die zentralen Verdanderungen der afghanischen Drogenokonomie bestehen vor
allem in einer stirkeren Vernetzung und Professionalisierung sowie einer straf-
fen vertikalen Integration des Drogensektors. So hat sich die ehemals frag-
mentierte, aus lose organisierten Zellen bestehende Struktur des afghanischen
Drogenhandels zu einem stark hierarchisierten geschlossenen Gefiige entwi-
ckelt. Die Zahl der beteiligten Akteure, besonders auf den mittleren Ebenen
und an der Spitze des Drogenschmuggels, hat sich verringert. Dieses dichtere
Netzwerk besteht nun aus einer kleineren Gruppe von umso einflussreicheren
und michtigeren Akteuren. Schitzungen zufolge beherrschen etwa 25 Haupt-
héndler den Drogenhandel. Sie unterhalten enge Beziehungen zu hochsten po-
litischen und administrativen Schaltstellen. Dadurch konnen sie sicherstellen,
dass die Schmuggelaktivitdten ihres Netzwerks geschiitzt werden. Als Gegen-
leistung erhalten die politischen Kontaktpersonen eine Gewinnbeteiligung an
den Drogeneinnahmen. Die Haupthéndler sind stark in das politische Umfeld
eingebunden und agieren daher nicht selbst, sondern wirken nur dirigierend
und kontrollierend.’

Aufgrund der seit 2003 schrittweise umgesetzten Drogenbekdmpfung der
afghanischen Regierung sind die Schmugglerbanden gezwungen, ihre krimi-
nellen Aktivititen verdeckt auszufiihren. Infolge dieser Entwicklung nahmen
Disziplin und Organisationsgrad innerhalb der Schmuggelnetzwerke zu. Diese
Entwicklungen wurden paradoxerweise durch Maflnahmen der internationa-
len Gemeinschaft im Rahmen ihres Einsatzes seit 2002 befordert. So gelang es
beispielsweise Warlords und Kommandeuren von Milizen, sich durch Entwaff-
nungsprogramme und Eingliederung in die neu geschaffenen administrativen
und politischen Strukturen in Schaltstellen zu etablieren, in denen sie entwe-
der selbst zu Schutzpatronen wurden oder enge Kontakte zu diesen aufbauen
konnten. Andere ehemalige Schliisselpersonen des Drogenhandels wurden, so-
fern es ihnen nicht gelang, politische Patronagebeziehungen aufzubauen, aus
dem Drogenschmuggel gedridngt. Auch die Professionalisierung des afghani-
schen Drogenhandels wurde indirekt durch die internationale Gemeinschaft

8  Janet Kursawe: Drogenokonomie. Kein Wandel, aber Handel, in: INAMO 48 (2006): 4,
S.29; Gretchen S. Peters: The Taliban and the Opium Trade, in: Antonio Giustozzi (Hrsg.):
Decoding the New Taliban. Insights from the Afghan Field, London 2009, S.17.

9  Kursawe, 2010, a.a.0., S. 136ff.
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befordert, da die Geberldnder eine schnelle Drogenbekdmpfung von der af-
ghanischen Ubergangsregierung einforderten. Drogenhéndler sahen sich auf-
grund der neuen Kriminalisierung ihrer bislang offen ausgeiibten Aktivititen
gezwungen, den Schmuggel verdeckt zu betreiben. Mit der Kriminalisierung
des Drogensektors ging allerdings kein ausreichender Aufbau effizienter Si-
cherheitskrifte einher, sodass sich der Ausbau der Schmuggelstrukturen in al-
ler Ruhe vollziehen konnte."

Verbindungen zwischen Drogenhdndlern und
Aufstindischen

Gegeniiber der eingangs skizzierten weit verbreiteten Vorstellung, dass sich die
Taliban vorwiegend aus dem lukrativen Drogenhandel finanzieren und dieser
komplett in der Hand von Warlords, lokalen Kommandeuren, deren Milizen
sowie anderen Aufstindischen befinde, ist Folgendes festzustellen: Die afgha-
nische Drogenokonomie wird von einem Netzwerk betrieben, in das nicht nur
Taliban und andere bewaffnete Gruppen, sondern vor allem hoch professio-
nelle Héndlersyndikate eingebunden sind. Dieser Allianz aus Héndlern und
bewaffneten Gruppen ist schon vor Jahrzehnten gelungen, was die gegenwir-
tigen Aufbaubemiihungen der afghanischen Regierung und der internationa-
len Gemeinschaft bislang vermissen lassen: die Errichtung funktionierender
Handelsstrukturen von der landwirtschaftlichen Produktion bis zum weltwei-
ten Export. Es ist erstaunlich, mit welch einfachen Mitteln (und anfangs ohne
standige Verfiigbarkeit modernster Kommunikationstechnologie) afghanische
Héndler und bewaffnete Gruppen ein immenses Handelsnetzwerk betreiben,
das sowohl legale als auch illegale Waren im Wert von mehreren Milliarden
US-Dollar jdhrlich umsetzt. Der Handel mit Opium und dessen Derivaten ist
nur ein (wenngleich groBes) Segment in den weit verzweigten Aktivititen
dieses Giiterhandelsnetzwerks, das iiber Pakistan und unter Einbindung der
Paschtunen abgewickelt wird. Die Taliban haben dieses Netzwerk nicht er-
richtet, wohl aber wurden sie seit 1994 aus den Profiten dieses Schmuggel-
und Transportsyndikats mitfinanziert.

Das Zusammenwirken von Drogenkartellen und Aufstindischen zeigt sich
auf allen Ebenen der Drogenverbreitung vom Anbau des Schlafmohns iiber

10 Mark Shaw: Drug Trafficking and the Development of Organized Crime in Post-Taliban
Afghanistan, in: Doris Buddenberg/William A. Byrd (Hrsg.): Afghanistan’s Drug Industry:
Structure, Functioning, Dynamics, and Implications for Counter Narcotics Policy, United
Nations Office on Drugs and Crime/World Bank 2006, S. 189-214, hier, S. 1951f.; Barnett
R. Rubin: Road to Ruin. Afghanistan’s Booming Opium Industry, New York 2004.
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die Weiterverarbeitung von Opium bis hin zum Transport von und Handel mit
der illegalen Ware. Die Taliban beispielsweise fordern in ihrem Einflussge-
biet zehn Prozent vom erwirtschafteten Einkommen der Bauern ein, unab-
hingig davon, ob sie Schlafmohn oder legale Nutzpflanzen anbauen. Da die
Bauern oftmals nicht {iber Geld verfiigen, kann die Abgabe auch in Form von
eingetauschten Handys, Motorrddern u.d. geleistet werden. Ebenso besteuern
die Taliban Drogenlabore und Raffinerien zur Weiterverarbeitung von Opi-
um. Sie nehmen auch Einfluss auf die Produktionsmenge, indem sie beispiels-
weise Offentlich zum Drogenanbau auffordern oder, wie 2008 geschehen, ver-
langen, den Mohnanbau zu unterbinden, um die Marktpreise nach oben zu
treiben. Weiter kassieren Taliban und andere bewaffnete Gruppen mindestens
ein Prozent des Wertes jeder Drogenlieferung sowie aller anderen (auch lega-
len) Lieferungen, die durch ihr Einflussgebiet transportiert werden. Mit diesen
,»Schutzgeldern®, die im Ubrigen auch die NATO-Truppen fiir den schadlo-
sen Transport ihrer Versorgungskonvois zahlen, verdienen bewaffnete Gruppen
jahrlich Millionen US-Dollar.'" Dabei arbeiten sie eng mit den Drogenhénd-
lern zusammen, um den Drogenschmuggel vor Angriffen der afghanischen Si-
cherheitskrifte und der NATO-Truppen zu schiitzen.

Diese Beispiele zeigen, dass bewaffnete Gruppen ihre Aktivitdten in der
Drogentkonomie in den letzten Jahren erweitert und diversifiziert haben, um
ihre Profite aus dem Drogenhandel zu erhohen. Dennoch kann von einer —
zumal alleinigen — Kontrolle des Drogensektors durch aufstindische Gruppen
keine Rede sein. Tatsdchlich sind es die Haupt- und GroBhindler, die weitge-
henden Einfluss auf die Entscheidungsfindung der bewaffneten Gruppen auf
hochster Kommandoebene haben und damit in erster Linie von der Allianz
mit den Aufstindischen profitieren. Kleine Héndler miissen den 7aliban und
anderen aufstdndischen Gruppen Schutzgelder und Abgaben zahlen, sind folg-
lich von ihnen abhingig. GroBhindler hingegen kontrollieren die militdrischen
Operationen der Aufstindischen, erhalten sogar Schutz fiir ihre umfangreichen
Drogenlieferungen und kénnen dadurch weitgehend unbehelligt ihren Millio-
nengeschiften nachgehen. Sowohl fiir die GroBhéndler als auch fiir die Auf-
standischen besteht derzeit kein Anreiz, diese symbiotische Allianz aufzukiin-
digen. Die Profite, die bewaffnete Gruppen wie die Taliban dabei erzielen,
sind schwer zu quantifizieren. Die UNODC geht von einer Summe zwischen
90 und 160 Millionen US-Dollar aus, anderen Schétzungen zufolge nehmen
alleine die 7aliban jdhrlich rund 250 Millionen US-Dollar durch die Drogen-
okonomie ein."

11 Peters 2009, a.a.0., S.10.
12 Ebd., S.19.
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Aufstiandische Gruppen wie die Taliban beschrinken sich bei der Finanzie-
rung ihrer Kampfhandlungen (einschlieBlich der Bezahlung ihrer Kombattan-
ten) allerdings nicht allein auf die Einnahmen aus dem Drogenhandel. Diese
bilden nur eine Séule, andere Einnahmen werden aus dem Warenschmuggel
und der Schutzgelderpressung fiir Warentransporte und Versorgungskonvois
der NATO-Truppen sowie anderen kriminellen Aktivititen wie Menschenhan-
del und Entfiihrungen gespeist."

Perspektiven einer neuen Drogenpolitik

Bis zur internationalen Intervention 2001/2002 gab es in Afghanistan keine
landesweite Drogenpolitik, sieht man von vereinzelten gescheiterten Versu-
chen ab, den Mohnanbau zu verbieten. Erfolgreich in der Vollstreckung waren
nur die Taliban im Jahr 2000, als sie ein Verbot des Schlafmohnanbaus ver-
hingten und dieses in ihren Einflussgebieten mit aller Hérte durchsetzten.

Unter britischer Federfiihrung sowie mit US-amerikanischer Unterstiit-
zung und Begleitung wurden ab 2003 erste drogenpolitische Behorden und
spezielle Sicherheitskrifte zur Drogenbekdmpfung aufgebaut. Gleichzeitig
wurde die Nationale Drogenbekdmpfungsstrategie der afghanischen Regie-
rung mit internationaler Hilfe erarbeitet und verabschiedet. Sie rdumt dem
Riickgang der Drogenproduktion und der Zerschlagung des Drogenhandels
oberste Prioritdt ein.'* Das Kernstiick der Bekdmpfungsstrategie bilden die
Vernichtung der Mohnfelder sowie die Forderung des Anbaus alternativer
Nutzpflanzen. Weiter sollte durch Aufbau und Ausbildung der Sicherheitskrif-
te mittel- und langfristig das Risiko fiir Drogenhéndler erhoht werden, aufge-
spiirt und festgenommen zu werden.

Diese Ziele wurden verfehlt. Sieben Jahre spiter sind Korruption, Beste-
chung und politische Patronage weit verbreitet und behindern den Erfolg der
staatlichen Drogenbekdmpfung.'® Die Drogenhéndler befinden sich nach wie
vor in einer einflussreichen und komfortablen Position zwischen michtigen,
aber korrupten Akteuren der Zentralregierung auf der einen und aufstindi-
schen Kooperationspartnern auf der anderen Seite. Die Erstarkung der GroB-

13 Patrick Cockburn: Niemandsland Afghanistan. Die Schwiche aller anderen ist Karsais ein-
zige Stirke, in: Le Monde Diplomatique, August 2009.

14 Islamic Republic of Afghanistan, Ministry of Counter-Narcotics: National Drug Control
Strategy. An Updated Five- Year Strategy for Tackling the Illicit Drug Problem, Kabul 2006.

15 United Nations Office on Drugs and Crime: Corruption in Afghanistan. Bribery
as Reported by the Victims, Wien Januar 2010, http://www.unodc.org/documents/
data-and-analysis/Afghanistan/Afghanistan-corruption-survey2010-Eng.pdf.
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héndler ist somit auch das Ergebnis einer verfehlten Drogenpolitik der letzten
Jahre. Viel zu lange haben Vertreter der internationalen Gemeinschaft, die als
Berater der afghanischen Regierung titig sind, an dem Ansatz festgehalten,
korrupte, hochrangige Politiker mit Kontakten zur Drogenmafia in der Verwal-
tung bzw. Regierung zu belassen, um ihre Aktivititen dort vermeintlich besser
kontrollieren zu kénnen. Dadurch wurden die Patronagebeziehungen zwischen
GroBhindlern und Politikern gestirkt sowie die Glaubwiirdigkeit der Zentral-
regierung und das Vertrauen der Bevolkerung in diese nachhaltig gestort. '

Die Vernichtung der Felder ist bislang Kern der Strategie zur Drogen-
bekdmpfung, um den Drogenhandel durch Verringerung des Opiumangebots
zu schwiéchen. Unter Federfiihrung von US-Behorden zur Drogenbekdmpfung
sowie britischer Berater wurden (paramilitidrische) Vernichtungseinheiten in
Afghanistan aufgebaut. Die Erfolgsquote dieser teilweise parallel existieren-
den Einheiten, die gemeinsam mit ihnen zur Seite stehenden Foreign Advisory
and Support Teams (FAST) arbeiten, liegt bislang weit unter den Erwartungen
der internationalen Gemeinschaft. Zudem ist der Effekt der Vernichtungsmalf3-
nahmen hochst umstritten. So gibt es zahlreiche Berichte und Hinweise dar-
auf, dass Absprachen zwischen Bauern und den Vernichtungstruppen getroffen
werden, wann, wo und wie Schlafmohnfelder zerstort werden sollen — ein Ein-
fallstor fiir Korruption und Bestechung. Berichten zufolge sollen Familien, die
aufgrund von Verwandtschaftsbeziehungen loyal zur Zentralregierung stehen,
von der Feldervernichtung verschont worden sein. Nicht selten aber miissen
dafiir deren Konkurrenten die Vernichtung ihrer Mohnfelder fiirchten. Durch
diese Praxis werden hoch verschuldete und finanziell abhéingige Bauern in die
Arme von aufstandischen Gruppen getrieben, die ihre Felder vor solchen Mal3-
nahmen schiitzen. Interessant ist in diesem Zusammenhang auch die Frage,
warum sich die von internationaler Seite gestiitzte Feldervernichtung bislang
nur auf die Reduzierung des Schlafmohnanbaus erstreckt, nicht aber die inzwi-
schen auf fast gleiche Grofle angewachsene Cannabisproduktion im Nordosten
Afghanistans einschlief3t. Die Drogenbekdmpfung in Afghanistan konzentriert
sich bislang allein auf den Schlafmohn und das Ernteprodukt Opium, wihrend
Cannabisproduktion und Haschischhandel zu einer weiteren Einnahmequelle
aufstidndischer Gruppen heranwachsen.

Ein weiterer und hochst kontraproduktiver Effekt der Feldervernichtung
besteht darin, dass die Opiumpreise durch die Verknappung der Erntemen-
gen steigen. Dadurch werden in der kommenden Saison wieder zusétzliche
Anreize geschaffen, Schlafmohn anzubauen. Der Zusammenhang aus Felder-
vernichtung und steigenden Anbauzahlen im darauffolgenden Jahr ldsst sich

16 Kursawe, 2010, a.a.0., S.420f.
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statistisch iiber mehrere Anbausaisons nachweisen.'” Das aktuelle Uberange-
bot an Opiaten und das derzeit niedrige Preisniveau fiir Opium bergen erheb-
liche Chancen fiir die Drogenpolitik in Afghanistan. Denn mit gleichzeitigem
Anstieg der Weizenpreise hat sich das Verhiltnis der erzielbaren Bruttoein-
kommen von Schlafmohn- und Weizenanbau auf 3:1 verringert, beim Netto-
einkommen betréigt es sogar nur 2:1." 2003 hingegen lag die Relation noch bei
27:1 und 2006 immerhin noch bei 9:1. Rechnet man die unterschiedlich hohen
Arbeitskosten mit ein, die beim Weizenanbau zwei- bis dreimal niedriger lie-
gen als beim Schlafmohn, ist es mittlerweile fiir Bauern genauso lukrativ bzw.
sogar lukrativer, Weizen anzupflanzen.

Diese Entwicklung muss unterstiitzt werden. In den néchsten Jahren sollte
ein flichendeckendes landwirtschaftliches Entwicklungsprogramm von Seiten
der internationalen Gemeinschaft aufgelegt werden. Dabei muss die landwirt-
schaftliche Entwicklung diversifiziert und den klimatischen Bedingungen in
den verschiedenen Regionen Afghanistans angepasst werden. So eignet sich
der Westen Afghanistans beispielsweise hervorragend fiir den Anbau von Sa-
fran, ein derzeit auf dem Weltmarkt sehr gefragtes Produkt. Neben der Ver-
wendung als Gewilirz und Duftstoff wird es zunehmend auch in der Medizin
gebraucht.' Weiter muss ein flichendeckender Wiederaufbau der zerstorten
Bewiisserungssysteme fiir die Errichtung von Obst- und Gemiiseplantagen vor-
angetrieben werden. Der Ansatz einer integrierten landlichen Entwicklung, die
neben dem landwirtschaftlichen Aufbau auch auf Bildung, die Schaffung von
Gesundheitszentren und Verkehrsinfrastrukturen setzt, kennt ein erfolgreiches
Vorbild: In Thailand konnten auf diesem Weg nachhaltige Erfolge in der Dro-
genbekdmpfung erzielt werden. Gleichzeitig sollte aber auch in die Errichtung
weiterverarbeitender Industrien und den Wiederaufbau der Textilindustrie und
des (Kunst-) Handwerks investiert werden.

Kurz- und mittelfristig muss aber die Stabilisierung des derzeit niedrigen
Preisniveaus fiir Opiate oberste Prioritdt haben, um den Anreiz fiir den Schlaf-
mohnanbau weiter zu verringern. Daher ist von MaBBnahmen abzuraten, die die
Preise in die Hohe treiben. Die Feldervernichtung sollte dementsprechend —

17 Fiir die Zeitspanne 2005 bis 2007 konnte gezeigt werden, dass sich positive signifikan-
te Korrelationen zwischen der Feldervernichtung in einem Jahr und den Anbauzahlen im
Folgejahr ergeben. D h. also, je mehr Felder in einem Jahr vernichtet werden, umso mehr
steigt die Opiumproduktion im Folgejahr an. Die ermittelten, teils sehr hohen Korrelati-
onskoeffizienten widerlegen die Annahme, dass es sich bei der Feldervernichtung um eine
effiziente Mafinahme zur Reduzierung des Opiumangebots handelt (Ebd., S.231).

18 United Nations Office on Drugs and Crime/Government of Afghanistan Ministry of Coun-
ter Narcotics 2009, a.a.0., S.94.

19 James Palme: Saffron Uproots Poppies on Farms in Afghanistan, in: San Francisco Chro-
nicle, 28. Februar 2009.
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wenn iiberhaupt — nur in kleinem Stil durchgefiihrt werden und sich auf jene
Gebiete konzentrieren, in denen bereits alternative Einkommensmoglichkeiten
durch ldndliche Entwicklung geschaffen wurden.

Die augenblickliche Situation auf dem afghanischen Drogenmarkt birgt
eine grofle Chance fiir die Einfiihrung einer lizenzierten, legalen Opiumpro-
duktion in Afghanistan. In den letzten Jahren wogen die zahlreichen Gegen-
argumente schwer. So befiirchteten Gegner, dass die illegale Produktion trotz
Legalisierung weiter anhalten werde, dass Abzweigungen aus der legalen Pro-
duktion in illegale Kanile unvermeidlich seien, dass dadurch die Korruption
im Land weiter befordert wiirde, dass kein ausreichender Markt fiir Morphin
aus afghanischer Produktion vorhanden sei und dass es Afghanistan an insti-
tutioneller Kapazitit mangele, um eine legale pharmazeutische Industrie zu
unterstiitzen.” Die derzeitigen Verdnderungen in der afghanischen Drogen-
o6konomie nehmen den Einwédnden jedoch ihre Stichhaltigkeit, denn aufgrund
der Preisentwicklungen iiberwiegen inzwischen die Vorteile eines lizenzier-
ten Drogenanbaus in Afghanistan. Sicherlich wird die illegale Opiumproduk-
tion in gewissem Malf} weiter bestehen, ein absoluter Stopp wire zum jetzi-
gen Zeitpunkt illusorisch. Die Verringerung der Anbaufldchen wiirde aber eine
Kontrolle der Schlafmohnfelder erleichtern. Die geringen Preise auf dem ille-
galen Markt wiirden zudem die Abzweigung in illegale Kanile begrenzen, da
sie weniger lukrativ wire.

Fiir die Einfiihrung einer legalen Opiumproduktion in Afghanistan liegen
bereits einige Vorschlidge und Konzepte vor. Unter dem Slogan ,,Poppy for Me-
dicine* regt der europdische Think Tank International Council on Security and
Development beispielsweise an, dass Bauern nach einer Lizenzvergabe Opium
fiir die pharmazeutische Produktion gewinnen diirfen, das auf Distriktebene
in ebenfalls lizenzierten Raffinerien in Morphium umgewandelt wiirde. Dann
konnte es sowohl fiir den inldndischen Markt als auch fiir den Export verwen-
det werden. Eine Losung konnte sich am tiirkischen Modell orientieren. Hier
wird konzentriertes Mohnstroh hergestellt, das weniger attraktiv fiir den ille-
galen Drogenmarkt ist. Die Kapazititen zur Kontrolle dieses Lizenzvergabe-
Systems konnten in Afghanistan ebenso aufgebaut werden, wie es in der Tiir-
kei oder Indien gelungen ist.

Eine Schwierigkeit dabei wird aber bleiben: Wer entscheidet auf welcher
Grundlage dariiber, wer wie viele Lizenzen fiir den Mohnanbau erhilt? Hier
besteht die Gefahr, dass sich Willkiir, Korruption und Bestechung weiter aus-

20 Victoria A. Greenfield/Letizia Paoli/Peter H. Reuter: Is Medicinal Opium Production Af-
ghanistan’s Answer? Lessons From India and the World Market, in: Journal of Drug Policy
Analysis, 1:1, 2009.
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breiten. Hochstwahrscheinlich wird sich die augenblickliche Situation bei der
Korruption wenig bessern. Dennoch birgt die Legalisierung der Opiumpro-
duktion und die Riicknahme der repressiven Drogenpolitik die Chance, die
vielfach beschworenen ,,Herzen und Kopfe* der Afghanen zuriickzugewinnen;
eine Losung, die vor allem von den US-Militirs als wichtige Strategie in Af-
ghanistan ausgegeben wurde. Die Beendigung der repressiven Drogenpolitik
wiirde fiir die Schlafmohn anpflanzenden Bauern vor allem ein Ende der Fel-
dervernichtung bedeuten. Wie gezeigt, bringt die Zerstorung der Mohnfelder
fiir die Bauern neue finanzielle Abhingigkeiten von lokalen Kommandeuren
und verschlechtert eine ohnehin instabile, angespannte Sicherheitslage. In der
Folge werden Bauern in die Arme aufstindischer Gruppen getrieben. Ein li-
zenzierter Anbau wiirde ihnen die Mdoglichkeit erdffnen, ihren Lebensunter-
halt zu erwirtschaften und ihnen freie Wahl lassen, ob sie Schlafmohn oder an-
dere Nutzpflanzen anbauen wollen. Dadurch konnten die Abhédngigkeiten der
Bauern von lokalen Kommandeuren und bewaffneten Gruppen gemindert wer-
den. Ein Ende des repressiven drogenpolitischen Vorgehens kénnte auflerdem
die Allianz zwischen Aufstindischen und Drogenhédndlern aufbrechen. Denn
ein Ende der Repression und die Existenz eines legalisierten Marktes hiel3e,
dass Drogenhéndler keinen Schutz von bewaffneten Gruppen briuchten. Da-
mit wiirde sich auch die Einflussnahme der GroBhéndler auf die Kampthand-
lungen der Aufstdndischen verringern. Umgekehrt wiirden sich die Einnahmen
bewaffneter Gruppen aus dem illegalen Drogenhandel reduzieren. Auch wenn
weiterhin andere Einnahmequellen fiir Aufstindische existierten, wiirden sich
mit einer verdnderten Drogenpolitik neue Perspektiven fiir eine Beendigung
des Krieges in Afghanistan erdffnen.
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1.6. Acht Jahre nach der Invasion.
Eine Zwischenbilanz

Arvid Bell

Im Jahre neun nach der Entmachtung der 7aliban kam die Staatengemeinschaft
im Januar 2010 zu einer Afghanistankonferenz in London zusammen, um die
Ubergabe der Verantwortung in afghanische Hinde zu planen. Wie die Zwi-
schenbilanz des internationalen Engagements ausfillt, hingt maBgeblich da-
von ab, welchen politischen Zielen man Prioritit einrdumt. Grob lassen sich
folgende Begriindungszusammenhinge identifizieren, die seit 2001 von ver-
schiedenen Akteuren als Legitimation oder Ziel der Intervention in Afghanis-
tan angegeben wurden und werden:

1. der Kampf gegen den internationalen Terrorismus im sogenannten War on
Terror, konkret die Zerschlagung von al-Qaida;

2. die Stabilisierung des Landes und die Schaffung von Sicherheit;

3. die Durchsetzung von Demokratie und Menschenrechten, insbesondere
von Frauenrechten; sowie

4. der zivile Aufbau und die Entwicklung.

Das international unterstiitzte State-Building kann als Querschnittsaufgabe,
diese Ziele zu erreichen, betrachtet werden. Mit diesen waren stets spezi-
fische strategische Erwigungen der intervenierenden Staaten verkniipft, wie
z.B. biindnispolitische Verpflichtungen.

Seit 2001 gab es wechselnde Begriindungen, die Intervention zu legitimie-
ren, ohne dass je eine langfristige internationale Strategie die Ziele und ihre
Rangfolge klar formulierte. Im Riickblick kann man vier Phasen identifizie-
ren: erstens die Vertreibung von al-Qaida und Taliban nach der Intervention
2001, zweitens der 2001/2002 anlaufende Prozess des Staatsaufbaus und der
Demokratisierung, drittens die Krise dieses Unterfangens und die Verlagerung
auf Stabilisierung und traditionelle Counterinsurgency seit etwa 2007, viertens
die Phase seit dem Strategiewechsel der USA 2009/2010.

Im Folgenden wird eine nach den vier strategischen Zielkomplexen ge-
trennte Bilanz gezogen, anhand derer sich eine Reihe strategischer Grundpro-
bleme verdeutlichen lassen.



ACHT JAHRE NACH DER INVASION. EINE ZWISCHENBILANZ

War on Terror

Urspriingliches Ziel der Intervention war, al-Qaida in Afghanistan zu zer-
schlagen. Ausloser waren die Terroranschlige in New York und Washing-
ton am 11.September 2001. Da die in Afghanistan herrschenden radikal-
islamistischen Taliban sich weigerten, Osama bin Laden und andere Fiihrer der
al-Qaida auszuliefern, begannen die USA am 7. Oktober 2001 im Rahmen der
Operation Enduring Freedom (OEF) mit Angriffen auf Ziele in Afghanistan.
Die Ausbildungslager des Terrornetzwerkes al-Qaida, das umgehend der Ur-
heberschaft fiir die Terroranschldge bezichtigt wurde, sollten zerstort werden.
Die USA stiitzten sich dabei auf die Resolution 1368 des UN-Sicherheitsrates,
die die Anschlidge vom 11. September verurteilt und als Bedrohung des Welt-
friedens klassifiziert sowie das Recht der USA auf Selbstverteidigung aner-
kennt, nicht jedoch ausdriicklich militdrische ZwangsmaBnahmen nach Kapi-
tel VII der UN-Charta gegen Afghanistan autorisiert.

Unterstiitzt von der Nordallianz, einem Zweckbiindnis verschiedener mit
den Taliban verfeindeter Warlords, gelang es den USA rasch, die Taliban zu
entmachten. Im Dezember 2001 wurde mit dem Petersberg-Prozess ein erster
Fahrplan fiir Demokratisierung und Wiederaufbau in Afghanistan in die Wege
geleitet. Das Petersberger Abkommen schuf zugleich die Voraussetzungen, um
eine internationale Truppe nach Kapitel VII der UN-Charta zu mandatieren,
was am 20. Dezember 2001 mit der Resolution 1386 des UN-Sicherheitsrates
erfolgte. Die International Security Assistance Force (ISAF) hatte den Auftrag,
die neue afghanische Interimsverwaltung dabei zu unterstiitzen, Sicherheit in
der afghanischen Hauptstadt Kabul zu gewihrleisten. Doch wurde die US-
gefiihrte Operation Enduring Freedom nicht eingestellt, sodass nun zwei ver-
schiedene Missionen in Afghanistan operierten, die sich in der Rechtsgrundla-
ge, im Vorgehen und in ihren Zielvorgaben deutlich unterschieden: Einerseits
eine auf das Selbstverteidigungsrecht nach Art. 51 der UN-Charta gegriinde-
te, von den USA angefiihrte Truppe zur Bekdmpfung des internationalen Ter-
rorismus, andererseits eine vom UN-Sicherheitsrat mandatierte Mission, die
der afghanischen Ubergangsverwaltung, spiter der Regierung, helfen sollte,
Sicherheit und Autoritit im Lande durchzusetzen. Damit wurde ein zentraler
Zielkonflikt nicht strategisch debattiert und aufgeldst, sondern institutionali-
siert.

Ein Erfolg im War on Terror ist praktisch nicht messbar. Im Unterschied
zu konventionellen Kriegen kann der ,,Krieg™ gegen den internationalen Terro-
rismus militdrisch nicht gewonnen werden, weil kein Staat jemals vollig gegen
terroristische Attacken gefeit sein wird. Trotzdem gibt es einige Teilerfolge im
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Krieg gegen al-Qaida in Afghanistan: Das Land ist heute kein Riickzugsraum
mehr fiir das Terrornetzwerk und seine dortigen Ausbildungslager sind zer-
stort. Allerdings operiert al-Qaida mittlerweile in vielen anderen Léndern und
kann nicht als besiegt betrachtet werden. Angesichts der enormen Aufwen-
dungen fiir OEF in Afghanistan stellt sich zudem die Frage, ob militirische
Terrorismusbekdmpfung ein erfolgversprechender Weg ist oder ob nicht zivi-
le Mittel effizienter und nachhaltiger wirken und zudem weniger unschuldige
Opfer fordern wiirden. Die USA haben von 2001 bis 2009 insgesamt 227 Mil-
liarden US-Dollar fiir den Krieg in Afghanistan ausgegeben' und bereits 2002
hatte die Zahl der durch ,,Kollateralschiaden* der Interventionstruppen getote-
ten Zivilisten die Zahl der Opfer der Anschldge vom 11. September tiberschrit-
ten.’

Als ein schwerer Fehler, sowohl im Blick auf den Erfolg im War on Terror
als auch fiir die Entwicklung in Afghanistan, erwies sich der Entschluss der
US-Regierung unter George W. Bush, 2003 in den Krieg gegen den Irak zu
ziehen. Dies fiihrte zu einer Verlagerung von Ressourcen und Aufmerksam-
keit weg vom Hindukusch hin an Euphrat und Tigris. Die Invasion wirkte als
Rekrutierungsbeschleuniger fiir a/-Qaida und war fiir den Kampf gegen den
militanten Islamismus kontraproduktiv. Nicht zuletzt erschiitterte der volker-
rechtswidrige Krieg weltweit das Vertrauen in die USA und deren Ansehen,
besonders in muslimischen und arabischen Lindern.

Dies erleichterte es militanten Islamisten, Afghanistan- und Irakkrieg als
Teile eines groBen amerikanischen Kreuzzuges darzustellen, der gegen den
Islam gerichtet sei. Die martialische Rhetorik des damaligen US-Présidenten
Bush, der selbst von einem ,,Kreuzzug* sprach, goss Wasser auf die Miihlen
anti-amerikanischer Propaganda. Zum War on Terror gehtren zweifelsohne
auch die von den USA begangenen Menschenrechtsverletzungen in Guantana-
mo, Abu-Ghraib und Bagram, um nur einige zu nennen. Somit féllt die Bilanz
des War on Terror niichtern aus: Der erfolgreichen Vertreibung von al-Qaida
aus Afghanistan stehen Tausende von Toten, Milliarden von US-Dollar an Kos-
ten und die ruinierte Glaubwiirdigkeit der USA gegeniiber.

1 Amy Belasco: The Cost of Iraq, Afghanistan, and Other Global War on Terror Operations
Since 9/11, Congressional Research Service, Washington, D.C., 2009, S.2.

2 Louise Richardson: Was Terroristen wollen. Die Ursachen der Gewalt und wie wir sie
bekdmpfen kénnen, Bonn 2007, S.252.
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Stabilisierung und Sicherheit

Von 2003 bis 2006 wurde das Mandat der ISAF, deren Fiihrung 2003 die
NATO iibernommen hatte, sukzessive auf alle Teile Afghanistans ausgeweitet,
was mit einer Erhdhung der Truppenstérke und der Etablierung von Provincial
Reconstruction Teams (PRTs) in allen Regionen des Landes einherging (vgl.
Beitrag 1.2.). Vor allem im Siiden und Osten des Landes, wo die NATO offen-
siv vorging, traten die strategischen Widerspriiche der nebeneinander agieren-
den OEF- und ISAF-Missionen zutage. In Helmand, Kandahar und anderen
Provinzen standen die internationalen Truppen im Krieg mit der bewaffne-
ten Opposition. Diese setzte sich aus afghanischen und ausldndischen 7aliban,
Dschihadisten unterschiedlicher Herkunft, lokaler Drogenmafia, Kriminellen
und anderen nichtstaatlichen Gewaltakteuren zusammen.

Wenn auch die Lage im Norden, wo die Bundeswehr stationiert ist, weitaus
ruhiger war als entlang des ,,Paschtunengiirtels* im Siiden und Osten, waren
OEF und ISAF ab 2005 landesweit zunehmend in Kampthandlungen verwi-
ckelt. Die Verluste der internationalen Truppen verdoppelten sich 2005 im Ver-
gleich zum Vorjahr und nahmen seitdem jedes Jahr zu.

Abb. 1: Verluste von OEF und ISAF in Afghanistan
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Quelle: Michael White: Operation Enduring Freedom. Coalition Military Fatalities
By Year, Stone Mountain 2010, http://www.icasualties.org/ oef .

Zwar hatten die Aufstindischen der modernen westlichen Kriegstechnik we-
nig entgegenzusetzen, doch zeigte ihre Guerillataktik Wirkung. Die steigenden
Verluste bei scheinbar ausbleibendem Erfolg der Mission liefen die Akzeptanz
des Afghanistaneinsatzes in den truppenstellenden Lindern erodieren — und
erst recht in der afghanischen Bevolkerung. Diese geriet besonders im Siiden
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des Landes zwischen die Fronten von ISAF und ,,Antiterrorkriegern® der OEF
einerseits und bewaffneter Opposition andererseits, anstatt von Wiederaufbau
und Stabilisierung profitieren zu kénnen.

So stieg auch die Zahl der zivilen Opfer, fiir die sowohl die bewaffnete
Opposition als auch die internationalen Streitkrifte verantwortlich sind, kon-
tinuierlich an. Seit 2009 ist allerdings eine neue Entwicklung zu beobachten:
Obwohl die Zahl der zivilen Opfer insgesamt zunahm, ging die Zahl der durch
auslidndische Truppen und afghanische Sicherheitskrifte getoteten Zivilisten
zuriick.

Abb. 2: Zivile Opfer des Afghanistankrieges
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Anzahl der zivilen Opfer in Afghanistan durch ,anti-government elements* (AGEs,
schwarz) und , pro-government forces“(PGF, grau) 2007, 2008 und 2009. Quellen:

UNAMA: Afghanistan. Annual Report on Protection of Civilians in Armed Conflict,
2008, Kabul 2009, S.13/14; UNAMA: Afghanistan. Annual Report on Protection of
Civilians in Armed Conflict, 2009, Kabul 2010, S.6.

Die Anzahl der getiteten US-Soldaten hat sich in denselben drei Jahren mehr
als verdoppelt. Der Grund dafiir ist, dass die USA dem Schutz der Zivilbevol-
kerung einen hoheren Stellenwert eingerdumt haben — ein Element des Stra-
tegiewechsels, der von den anderen Staaten auf der Londoner Konferenz im
Wesentlichen libernommen wurde (vgl. Beitrag 1.3.).

Immer mehr internationale Truppen, aber Probleme beim
Polizeiaufbau

Im Februar 2010 zidhlte die ISAF Angaben der NATO zufolge rund 86.000
Minner und Frauen. Die grofiten der 43 Truppensteller sind die USA mit rund
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47.000 Soldaten, gefolgt von GroBbritannien mit 9.500 und Deutschland mit
4.415.

Hinzu kommen um die 30.000 US-Soldaten im Rahmen von OEF. Zusam-
men mit der fiir 2010 geplanten Aufstockung von ISAF um 39.000 NATO-
Soldaten, davon 30.000 durch die USA, wird die Zahl der ausldndischen Trup-
pen auf {iber 150.000 ansteigen. Die Afghan National Army (ANA) soll von
derzeit um die 100.000 Soldaten auf 171.600 im Jahr 2011 wachsen, die af-
ghanische Polizei auf 134.000 Polizisten. Nimmt man die gro3e Anzahl priva-
ter Sicherheitsfirmen im Land und die bewaffneten lokalen Milizen hinzu, so
bedeutet dies eine enorme Militarisierung der Gesellschaft. Die afghanischen
Sicherheitskrifte sollen in den kommenden fiinf Jahren die Verantwortung fiir
die Sicherheit im ganzen Land iibernehmen, was die NATO durch Training,
Ausbildung und Ausstattung vorbereiten soll.

Ein Schliissel zur Stabilisierung des Landes ist — neben der sozialen und
wirtschaftlichen Entwicklung — die Reform des Sicherheitssektors. Doch steht
der Aufbau der Afghan National Police (ANP) vor gewaltigen Problemen: Al-
lein im Jahr 2008 wurden 1.290 Polizisten getdtet und 2.393 verwundet.® Bis
2007 war Deutschland fiir die ANP verantwortlich, seither ist es die Euro-
pédische Union. Deren EUPOL-Mission hat mit enormen Schwierigkeiten zu
kidmpfen: Das Mandat ist unzureichend, ihre Kompetenzen vor Ort sind einge-
schrinkt und die nur 400 geplanten Polizisten den Herausforderungen nicht ge-
wachsen. Da der Auslandseinsatz fiir Polizisten freiwillig ist, kommt oft nicht
einmal diese Zahl zustande. Deshalb wird die Polizeiausbildung zunehmend
von privaten US-Sicherheitsfirmen iibernommen.

Aufgrund des Einsatzrisikos und der schlechten Bezahlung ist der Polizei-
beruf in Afghanistan nicht attraktiv. Viele Polizisten sind korrupt, in Drogenge-
schifte verwickelt oder laufen zu den 7aliban oder lokalen Machthabern iiber —
oder stehen gleichzeitig sowohl bei letzteren als auch bei der ANP im Dienst.
Dies delegitimiert die ANP in den Augen der Bevolkerung und beschédigt das
Ansehen des Staates.

Die Sicherheitslage in Afghanistan ist insgesamt duflerst instabil, auch
wenn es grofle Unterschiede zwischen den Regionen gibt. Mit dem geplanten
Einbinden zentraler Aufstindischer konnte die Stabilisierung vorankommen,
doch das Verhalten der pakistanischen 7aliban und anderer nicht an Verhand-
lungen beteiligter Gewaltakteure bleibt ungewiss. Auch steht noch keineswegs
fest, ob der Strategiewechsel der USA mehr Sicherheit bringt oder ob er die

3 Cornelius Friesendorf: Gefédhrliche Gemengelage: Polizei, Militdr und Probleme der Si-
cherheitssektorreform in Afghanistan, HSFK-Standpunkt 4/2009, Frankfurt am Main 2010,
S.1.
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Gewaltspirale weiter anheizt. Mitentscheidend wird sein, wie NATO und af-
ghanische Regierung mit dem kleinen Zeitfenster fiir Entwicklungs- und Legi-
timitdtsfortschritte, das sich moglicherweise in den nidchsten Monaten 6ffnet,
umgehen werden.

Demokratie und Menschenrechte

Einen demokratischen State-Building-Prozess in Afghanistan mit militirischer
Absicherung hat die Bush-Regierung weder gewollt noch konzeptionell vor-
bereitet. Wahrend sich die USA dem Irak zuwandten, wurden in Afghanistan
wichtige Entscheidungen getroffen: Mit der Emergency Loya Jirga und der
Constitutional Loya Jirga war 2002/2003 eine erste Ubergangsregierung mit
dem Paschtunen Hamid Karzai an der Spitze etabliert sowie eine Verfassung
verabschiedet worden. 2004 gewann Hamid Karzai die Prisidentschaftswah-
len, 2005 wurde das Parlament gewéhlt. Von diesem demokratischen Konsti-
tuierungsprozess blieben die Taliban ausgeschlossen, nicht jedoch bekannte
Warlords und Drogenbarone. Das stieS schon damals auf mahnende Kritik,*
denn was aus Griinden der Stabilitét politisch opportun schien, konterkarierte
die Ideale von Demokratie und Menschenrechten. Auf dem jungen, sich de-
mokratisierenden Staat lastete also von Anfang an eine schwere Hypothek.

Die erwidhnten Probleme im Zusammenhang mit der Polizei — Parteilich-
keit, Korruption, mangelhafte Ausbildung — gelten auch fiir andere Institutio-
nen, insbesondere fiir die Justiz. Mit Parlament, Prisidentenamt und anderen
Institutionen ist das State-Building in Afghanistan zwar vorangekommen, doch
schldgt sich das nicht in Autoritdt und Legitimitiit des Staates nieder. In wei-
ten Teilen des Landes ist der Zentralstaat nicht pridsent. Die zentralistische
Prisidialdemokratie trigt den ausgeprigt dezentralen Loyalitéits- und Legiti-
mititsstrukturen Afghanistans zu wenig Rechnung. Die Zivilgesellschaft, die
eigentlich die Institutionen tragen miisste, ist viel zu schwach und identifiziert
sich zumeist nicht mit dem Zentralstaat. Der bestehende Modernisierungskon-
flikt zwischen Stadt und Land wird durch diese ungleichgewichtige staatliche
Prisenz noch verschirft.

Die Einbindung von Warlords und die Filschungen bei den letzten Prisi-
dentschaftswahlen haben die Akzeptanz der Regierung und damit die Demo-
kratie in Afghanistan schwer beschéddigt. Nun droht der sich abzeichnende De-
al mit der bewaffneten Opposition dies sogar noch zu verstirken. Der Reinte-

4 Siehe z.B. ,,Afghanische Opposition in Deutschland warnt vor Pakt mit der Nordallianz*,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 8.11.2001.
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grationsplan von Prisident Karzai sieht direkte Verhandlungen mit Fiihrern re-
levanter bewaffneter Oppositionsgruppen vor: Gulbuddin Hekmatyar (Hezb-e
Islami), Jalaluddin Haqqani (Haggani-Netzwerk) und Mohammed Omar (af-
ghanische Taliban). Auch wenn sich Karzai noch nicht zu konkreten Schritten
geduBert hat, so ist doch wahrscheinlich, dass er die Aufstindischen mithilfe
von Zugestidndnissen und Posten einbinden will. Den zahlreicheren ,,Fultrup-
pen® sollen finanzielle Anreize und ein speziell auf sie abgestimmtes Aus-
steigerprogramm das Niederlegen der Waffen schmackhaft machen. Das Ab-
schlusskommuniqué der Londoner Konferenz nennt als Bedingungen fiir eine
Reintegration die Absage an Gewalt und das friedliche Verfolgen politischer
Ziele, das Respektieren der in der afghanischen Verfassung verankerten Werte
und Normen sowie den Abbruch aller Verbindungen zu al-Qaida und anderen
terroristischen Gruppen.

So richtig Waffenstillstands- und Friedensverhandlungen auch sind, so ist
doch fraglich, wie wirksam ein solcher Deal sein wird: Diejenigen, die aus
ideologischen Griinden kiimpfen, werden sich kaum mit Posten, Geld oder an-
deren materiellen Anreizen ,,iiberzeugen* lassen, sondern bestenfalls vorge-
ben, sich eingliedern zu lassen, tatsdchlich aber ihrer bewaffneten Gruppe loy-
al bleiben. Umgekehrt konnten diejenigen, die sich den bewaffneten Kriften
aus materiellen Griinden anschlossen, leichter und glaubwiirdiger eingebunden
werden, wenn sie fiir sich und ihre Familien Sicherheit und eine wirtschaftliche
Perspektive sehen. Dazu bedarf es aber mehr echter und langfristiger Ausstei-
gerprogramme, nimlich international gestiitzter wirtschaftlicher und sozialer
Entwicklung gerade in lidndlichen Regionen, und insbesondere Bildungs- und
Berufsangebote fiir junge Menschen.

Es ist zwar grundsitzlich richtig, eine Verhandlungslosung als Alternati-
ve zum Krieg anzustreben. Auch ist es das Wesen von Friedens- oder Waf-
fenstillstandsverhandlungen, dass sie zwischen gegnerischen Parteien statt-
finden. Legitimationsgrundlage einer umfassenden Verhandlungslosung soll-
te aber kein Dirty Deal, sondern ein innerafghanischer Versohnungsprozess
sein — ein enorm schwieriges Unterfangen. Nach Jahrzehnten von Krieg und
Biirgerkrieg gibt es kaum mehr national relevante Akteure, die nicht durch be-
gangene Gewalttaten belastet wiren. Statt in einem Dirty Deal diese Situation
fortzuschreiben, miissten die schwachen demokratischen Krifte in der Zivil-
gesellschaft gestirkt werden. Fiir einen auf Gerechtigkeit griindenden Frieden
ist dies unerldsslich.

Was Menschen- und insbesondere Frauenrechte betrifft, wird es auf die
Details der Verhandlungen ankommen. Sollten die laut Verfassung garantier-
ten Rechte von Frauen, auf die diese sich z. B. in Gerichtsverhandlungen beru-
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fen kOnnen, beschnitten werden, wire dies ein hoher Preis fiir eine Stabilisie-
rung. Innerer Frieden wird nicht in erster Linie durch mehr Sicherheit erreicht,
sondern vor allem durch mehr Gerechtigkeit. Kritisch ist deshalb das Natio-
nal Reconciliation, General Amnesty and National Stability Law zu bewer-
ten, das nach einigem Tauziehen im Dezember 2009 offiziell verkiindet wur-
de. De facto garantiert es bewaffneten Akteuren Amnestie im Tausch gegen
ihre Eingliederung in den ,,VersShnungsprozess®, und zwar selbst jenen, die
sich schlimmster Menschenrechtsverletzungen schuldig gemacht haben. Nach
acht Jahren Demokratisierung deutet sich also ein Deal ,,Menschenrechte fiir
Stabilitidt* an, obwohl Frieden durch Gerechtigkeit gefragt wire.

Ziviler Aufbau und Entwicklung

Laut einer aktuellen OXFAM-Studie sehen 70 Prozent der Afghanen Arbeits-
losigkeit und Armut als Hauptursache der Gewalt in ihrem Land, 48 Prozent
nennen Korruption und schlechte Regierungsfiihrung, 36 Prozent die Taliban,
25 Prozent andere Liénder, je 18 Prozent al-Qaida und die internationalen
Truppen, 17 Prozent fehlende internationale Hilfe, 15 Prozent die Warlords
und 14 Prozent kriminelle Gruppen.’

2001 war Afghanistan nach jahrzehntelangem Krieg und Biirgerkrieg so
zerstort, dass die Rede vom Wiederaufbau geradezu euphemistisch ist. Heu-
te gibt es durchaus Fortschritte zu verzeichnen, vor allem in den Bereichen
Infrastruktur, Stromversorgung, medizinische Grundversorgung, Bildungszu-
gang und Medienfreiheit, wenn auch die Kluft zwischen Stadt und Land sowie
zwischen den Regionen riesig ist. Im internationalen Vergleich steht Afghanis-
tan schlecht da: In dem vom UNDP berechneten Human Development Index
liegt es auf Platz 181 von 182, im Human Poverty Index auf Platz 135 von
135. Das Bruttosozialprodukt ist in den letzten Jahren stark gestiegen; damit
liegt Afghanistan jetzt mit 1.054 US-Dollar pro Kopf immerhin auf Platz 164
von 181 verglichenen Léindern. Mit einer durchschnittlichen Lebenserwartung
von 44 Jahren belegt Afghanistan den vorletzten Platz von 151 Staaten. Sehr
schlecht steht es auch mit dem Zugang zu sauberem Trinkwasser und mit dem
Gender Development Index, der die Lage von Frauen bewertet: In beidem lan-
det Afghanistan auf dem letzten Platz der 150 bzw. 155 vom UNDP vergliche-
nen Lénder.® Laut Transparency International ist Afghanistan das zweitkor-

5 OXFAM: The Cost of War. Afghan Experiences of Conflict, 1978 — 2009, Boston 2009,
S.46.

6 UNDP: Human Development Report 2009. Afghanistan, New York 2010, http://hdrstats.
undp.org/en/countries/country_fact_sheets/cty_fs_ AFG.html
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rupteste Land der Welt.” Die Arbeitslosigkeit liegt bei mindestens 40 Prozent,*
was angesichts des groBen Anteils junger Menschen an der Bevolkerung ein
enormes soziales Problem darstellt. Hinzu kommt eine Alphabetisierungsquote
von nur 28 Prozent. Die Bedeutung der Perspektivlosigkeit unter afghanischen
Jugendlichen fiir den Afghanistankonflikt wird oft unterschétzt. Bildungsan-
gebote und Beschiftigungsmoglichkeiten miissen deshalb von Kabul in die
landlichen Regionen getragen werden, um Entwicklungserfolge in der Breite
erzielen zu konnen. Ein weiteres Problem ist der Riickfluss geleisteter Hilfs-
gelder an die Geberstaaten: Nach Angaben des Agency Co-ordinating Body
for Afghan Relief (ACBAR) sind bis heute nur 15 Milliarden der vor sieben
Jahren versprochenen 25 Milliarden US-Dollar an internationaler Hilfe nach
Afghanistan geflossen, und davon wiederum gingen 40 Prozent an Firmen,
Consultants oder Entwicklungshelfer der Geberlidnder zuriick.

Abb. 3: Die Lage in Afghanistan in den Augen der Bevolkerung

90%
80% -+ 77%
sl 70% —t—Richtige
60% Entwicklung:
500/0 T Ja
ok - H - Richtige
0% i
2002 1 6Y - * u 21% ENFWICI(!UI'IQ:
°o .= 24% ein
10% - =’
0% : T T
2005 2007 2009 2010

,Geht die Entwicklung Ihres Landes in die richtige Richtung?* Quelle:
ABC/ARD/BBC: Afghanistan-Umfrage 2010, Hamburg 2010, http://service.

tagesschau.de/ infografik/ deutschlandtrend/ index .shtml? AfghanistanUmfrage_2010.

Trotz gravierender Probleme betrachtet die Mehrheit der afghanischen Bevol-
kerung den Aufbau- und Stabilisierungsprozess laut einer Umfrage von ABC,
BBC und ARD nicht als gescheitert. Wichtiger Indikator ist das Vertrauen, das
nach anfinglich groBen Hoffnungen in internationale Unterstiitzung bis 2009
deutlich zuriickging. Im Jahr 2010 aber kam es zu einer Trendumkehr: 70 Pro-
zent der Befragten sagten, dass sich ihr Land in die richtige Richtung bewege,
auch wenn Umfragen in Afghanistan mit Vorsicht zu genief3en sind.

7  Transparency International: Corruption Perceptions Index 2009, Berlin 2009, http:/www.
transparency.de/Tabellarisches-Ranking.1526.0.html.

8  CIA: The World Factbook: Afghanistan, Washington, D.C. 2010, https://www.cia.gov/
library/publications/the- world-factbook/geos/af .html.
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Strategischer Dissens: Das Phdnomen ,,Moving target

Ein Grundproblem in den vergangenen Jahren war der internationale strategi-
sche Dissens in der Afghanistanfrage, da bei den verschiedenen Missionszie-
len unterschiedliche Priorititen bestanden. So forderte die Einsatzwirklichkeit
mehrmals, die internationale Mission zu transformieren, ohne dass dem eine
Analyse und Strategie von UNO oder NATO vorangegangen wéren. Nachdem
Taliban und al-Qaida vertrieben waren, stromten Hunderte NGOs ins Land,
um sich an Aufbau und demokratischem State-Building zu beteiligen. Gleich-
zeitig fiihrten die USA mit OEF einen davon losgeldsten Antiterrorkrieg mit
schweren Folgen fiir die Zivilbevolkerung besonders im Siiden und Osten des
Landes. Wihrend sich die Sicherheitslage im Siiden dramatisch verschlechter-
te, blieb sie im Norden zunichst vergleichsweise ruhig, ohne dass man diese
Chance fiir eine zivile Aufbauoffensive nutzte. Nachdem die bewaffnete Op-
position erstarkte, verlagerte sich der Schwerpunkt der internationalen Missi-
on aufs neue, diesmal weg von der Demokratisierung hin zu einer schnellen
Stabilisierung. Auch die jiingste Transformation der Mission, ndmlich der be-
schleunigte Aufbau von Sicherheitsinstitutionen, um den Abzug der NATO
vorzubereiten, ist weniger die Konsequenz einer langfristigen Strategie denn
das Ergebnis des Zugzwangs, unter dem die Allianz angesichts der politischen
Rahmenbedingungen steht.

Dem jiingsten Strategiewechsel der USA liegt nun, anders als bisher, eine
Bilanzierung des bisherigen Engagements zugrunde. Der Obama-Regierung
ist positiv anzurechnen, dass sie zum ersten Mal verschiedene Szenarien fiir
Afghanistan durchgespielt, strategisch diskutiert und darauf aufbauend ent-
schieden hat (vgl. Beitrag 1.3.). Deutschland passte sich an die vorgegebene
Strategie an, eigene Initiativen fehlten weitgehend. Doch auch wenn die ISAF-
Mission, zumal der deutsche Beitrag, urspriinglich ein Stabilisierungseinsatz
sein sollte, ist die Bundeswehr heute de facto zur Konfliktpartei in einer kriege-
rischen Auseinandersetzung geworden. Eine offene und ehrliche Debatte {iber
die Konsequenzen der Transformation dieser Mission ist deshalb iiberfillig.

Unterschditzte Herausforderung

Die Politik muss sich die Frage gefallen lassen, ob sie nicht die Dimension
der Herausforderungen in Afghanistan unterschitzt hat. Zwar wurden State-
Building-Konzepte entwickelt und teilweise umgesetzt, doch hat man dabei
kulturelle, regionale und sonstige konfliktspezifische Herausforderungen zu
gering veranschlagt: So ist Afghanistan 60-mal so grof} und hat eine 15-mal
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so grofle Bevolkerung wie das Kosovo, wo UNO, EU und NATO Erfahrungen
mit militdrisch abgesichertem Wiederaufbau sammeln konnten — und selbst
dort ist der Konflikt nicht gelost. Hinzu kommt, dass eine Integrationsperspek-
tive, wie sie die EU dem Balkan bietet, fiir Afghanistan fehlt, und regionale
Akteure zu wenig eingebunden wurden.

Die gesamte Region ist nach wie vor hochst instabil und wird auch in den
kommenden Jahren internationale Unterstiitzung benotigen. Ein Schliissel fiir
die Stabilisierung der Region ist eine friedliche Entwicklung in Pakistan (vgl.
Beitrag 1.4.). Die USA und andere NATO-Staaten, aber auch die Nachbar-
lander sowie Russland und Indien verfolgen in Afghanistan eigene geostrate-
gische Interessen. Sie sind zwar nicht, wie manche verkiirzten Analysen na-
helegen, der einzige Konfliktmotor, diirfen jedoch auch nicht aus dem Blick
geraten und miissen in einer regionalen Friedensldsung beriicksichtigt werden.
Fiir die NATO entwickelte sich Afghanistan mehr und mehr zu einem Konflikt,
in dem auch ihr Ruf auf dem Spiel steht. In Deutschland wurde der Afghani-
staneinsatz stark mit biindnispolitischen Verpflichtungen begriindet. Dies hat
allerdings nicht dazu gefiihrt, dass strategische Differenzen in der NATO offen
ausgetragen worden wiren.

Nationale Sicherheitsinteressen versus UN-Mission

Der ISAF-Einsatz wirft die Frage auf, inwieweit die traditionellen innen-
politischen Begriindungen von Militdreinsétzen, die auf nationale Interessen
rekurrieren, internationale UN-mandatierte Missionen konterkarieren. Deren
Grundgedanke basiert anders als nationale Kriege auf internationaler Verant-
wortung und der Gewihrleistung von Frieden und internationaler Sicherheit
mit einem Schwerpunkt auf Human Security. Ein grundsatzlicher Widerspruch
in der Legitimation der internationalen Afghanistanmission besteht jedoch dar-
in, dass diese universalistische Begriindung fiir die Intervention 2001 aus-
driicklich nicht gewihlt wurde, sondern damals — auch in der deutschen Debat-
te — sicherheits- und biindnispolitische Eigeninteressen der Intervenierenden
den Ausschlag gaben. 2002 erlangte die Rede von Deutschlands Sicherheit,
die am Hindukusch verteidigt werde, zweifelhafte Beriihmtheit.

Diejenigen, die den Afghanistaneinsatz ihres Militdrs mit eigenen Sicher-
heitsinteressen (,.terroristische Bedrohung bekdmpfen®) begriindeten, geraten
nun aber in Erkldrungsnot, wenn al-Qaida zwar vertrieben wurde, sich aber
eine wenig demokratische und korrupte Regierung anschickt, in einem Dirty
Deal Menschenrechte und demokratische Errungenschaften zurtickzunehmen.
Umgekehrt konnen diejenigen, die den NATO-Einsatz wegen der zivilen Op-
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fer oder wegen ihrer Kritik an geostrategischen Interessen des Westens stets
abgelehnt haben (,,Raus aus Afghanistan®), sich heute kaum einen sofortigen
Abzug der internationalen Truppen wiinschen, da dann zu befiirchten ist, dass
die trotz aller Probleme unbestreitbaren Demokratisierungsfortschritte im Biir-
gerkrieg als erstes zunichte gemacht wiirden. Die NATO-Mission steckt also
in einer Sackgasse: hinsichtlich ihrer Legitimitéit wie hinsichtlich ihrer prakti-
schen Bilanz.

Auswirkungen eines NATO-Abzugs auf die internationale
Politik

Der Abzug der NATO soll laut neuer Strategie 2011 beginnen. Wenn alle inter-
nationalen Truppen das Land verlassen haben, wird das Gesicht Afghanistans
vermutlich deutlich islamisch-konservativere Ziige tragen als derzeit. Viele der
hochgesteckten Ziele von Demokratie, Menschenrechten und Gleichberechti-
gung der Frauen, die mit der Invasion verbunden waren, diirften nicht erreicht
werden. Auch der Irak hat sich trotz der Fortschritte in den letzten Jahren nicht
zu dem von George W. Bush erwarteten ,,Leuchtfeuer der Demokratie® in der
Region entwickelt. Die Bilanz beider Interventionen féllt somit erniichternd
aus. Fiir kommende Konfliktsituationen, in denen eine Intervention der Staa-
tengemeinschaft zur Debatte steht, verheiit das mehr Zuriickhaltung im Blick
auf Ziele wie Demokratisierung, State-Building und Menschenrechte. Statt-
dessen diirften kurzfristige Sicherheitsinteressen der intervenierenden Staaten
an Gewicht gewinnen, wofiir sich die Regierungen mehr mobilisierbare Unter-
stiitzung erhoffen.

Indirekt konnte die Entwicklung in Afghanistan dazu beitragen, dass Initia-
tiven wie Responsibility to Protect und andere auf menschenrechtliche Inter-
ventionen zielende Doktrinen international in die Defensive geraten. Im Jemen
und in Somalia deutet sich dies bereits an: Die Lage der Not leidenden Be-
volkerung dort ist kaum internationales Thema, im Fokus der Staatengemein-
schaft und besonders des Westens stehen vielmehr klassische Sicherheitsinter-
essen, wie die Bekdmpfung des internationalen Terrorismus oder der Piraterie
und das Sichern von Handelswegen.

Wenn die Erfahrungen in Afghanistan dazu beitragen, dass die Skepsis ge-
geniiber militdrischen Interventionen zunimmt, wire das zu begriilen. Denn
die Vorstellung, politische Ordnungskonzepte mit Gewalt exportieren zu kon-
nen, wurde von der afghanischen Realitit widerlegt. Sollten die Erfahrungen
am Hindukusch aber dazu fiihren, dass mehr und mehr Staaten sich aus ihrer
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internationalen Verantwortung zuriickziehen und wegen eines verkiirzten Ver-
stdndnisses von ,,nationaler Sicherheit* kiinftig auch bei zivilem Engagement
fiir Frieden und Entwicklung Abstriche machen, wiirde das fiir Millionen Men-
schen in den von privatisierter Gewalt und Staatszerfall bedrohten Gebieten der
Welt nichts Gutes verheiflen.
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Kapitel 2:

Vom Biirgerkrieg zur politischen
Konkurrenz?



2.1. An Hamas fiihrt kein Weg vorbei

Claudia Baumgart-Ochse

Seit drei Jahren halten Israel und Agypten die Grenzen zum Gaza-Streifen
geschlossen. Lediglich minimale humanitidre Hilfslieferungen gelangen auf le-
galem Weg in das Territorium, in dem die Hamas (Islamische Widerstands-
bewegung) seit ihrer gewaltsamen Machtiibernahme im Juni 2007 die Kon-
trolle ausiibt. Der Krieg zwischen Israel und der Hamas an der Jahreswen-
de 2008/2009, den Israel mit dem Raketenbeschuss aus Gaza begriindete, hat
mehr als 1.300 Todesopfer und Tausende Verletzte auf paléstinensischer Seite
gefordert. Rund 15.000 Wohnhéuser, 6ffentliche Gebiude, Stralen, Moscheen
und Fabriken sind zerstort worden;' die Blockade verhindert bislang den Wie-
deraufbau, weil Israel und Agypten die Einfuhr von Baumaterialien verbie-
ten. Die humanitire Situation der Bevolkerung wird von Tag zu Tag dramati-
scher.? Frankreichs Prisident Nicolas Sarkozy sprach von einem ,,Geféngnis
unter freiem Himmel*.’

Dennoch ist es der Hamas gelungen, die Blockade, den Krieg, die Armut
und den wirtschaftlichen Kollaps zu tiberleben und noch dazu ihre Regierungs-
gewalt im Gaza-Streifen zu konsolidieren. Weder die Anstrengungen der west-
lichen Geberldnder, die Hamas zu isolieren, noch die israelische Militaroffen-
sive haben diese Machtposition bislang grundlegend erschiittern kénnen.

Im Gegenteil: Statt dem Druck nachzugeben und Kompromissbereitschaft
zu zeigen, hat die Hamas das Prinzip des gewaltsamen Widerstands wieder
stirker in den Vordergrund geriickt. Anstelle der noch im Wahlkampf vertre-
tenen Ziele, die Korruption bekidmpfen und ,,gutes Regieren® praktizieren zu
wollen, hat die Hamas im Gaza-Streifen eine Herrschaft etabliert, die autori-
tare Zlige trigt, keine Opposition duldet und islamische Sozialnormen durch-
setzen will. Eine Aussohnung mit der verfeindeten Fatah unter der Fiihrung
des paléstinensischen Prisidenten Mahmud Abbas, die im Westjordanland do-
miniert, steht noch immer aus. Die Spaltung der palédstinensischen Gebiete in

1 Eine Bilanz findet sich im Protection of Civilians Weekly Report des Office for the Coor-
dination of Humanitarian Affairs (OCHA) der UN, http://www.ochaopt.org/documents/
ocha_opt_protection_of_civilians_weekly_2009_01_20_english.pdf.

2 Siehe den Bericht von 16 internationalen Hilfsorganisationen: Failing Gaza: No rebuil-
ding, no recovery, no more excuses. A report one year after Operation Cast Lead, Dezem-
ber 2009, http://www.reliefweb.int/rw/RWFiles2009.nsf/FilesByRWDocUnidFilename/
SKEA-7YYDWN-full_report.pdf/$File/full_report.pdf.

3 Franzosische Botschaft: Staatsprésident Sarkozy bei der Geberkonferenz fiir den Wieder-
aufbau im Gaza-Streifen, http://www.botschaft-frankreich.de/spip.php?article3910.
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»Fatahland“ und ,,Hamastan* blockiert jede ernsthafte Neuauflage israelisch-
palidstinensischer Friedensverhandlungen.

Die Zwei-Staaten-Losung, von US-Président Barack Obama sogar dem
widerspenstigen israelischen Premierminister Benjamin Netanjahu zumindest
rhetorisch als politisches Ziel abgerungen, erscheint vor diesem Hintergrund
ferner denn je — ganz abgesehen von Israels Weigerung, den Bau weiterer Sied-
lungen im Westjordanland und in Ost-Jerusalem dauerhaft zu unterbinden. Das
Nahost-Quartett (USA, EU, UN und Russland) sollte daher nicht nur die israe-
lische Regierung in einer energischen diplomatischen Initiative zuriick an den
Verhandlungstisch bringen, sondern auch seine Politik gegeniiber der Hamas
und der Fatah iiberdenken — und das bedeutet vor allem, aus den Fehlern der
vergangenen vier Jahre zu lernen.

Unbequeme Ergebnisse demokratischer Wahlen

Im Januar 2006 nahm die Hamas erstmals an den Wahlen zum paléstinensi-
schen Legislativrat teil — und errang mit 74 von 132 Sitzen die Mehrheit der
Mandate. Die Fatah kam auf 45 Sitze.* Doch dieser Erfolg provozierte auf al-
len Seiten massiven Widerstand. Die Fatah, ehemalige Regierungspartei und
tiber Jahrzehnte dominante politische Kraft, weigerte sich, das Wahlergebnis
zu akzeptieren. Fatah-Kdmpfer versuchten vielmehr, die Hamas gewaltsam
daran zu hindern, den Regierungswechsel zu vollziehen. Es kam zu Gefech-
ten zwischen den verfeindeten palédstinensischen Gruppen, die viele Tote und
Verletzte forderten. Die Hamas prasentierte im Mérz 2006 ihre eigene Regie-
rung, mit dem als moderat geltenden Ismael Haniyeh an der Spitze und unter
Beteiligung unabhéngiger Politiker und Technokraten.

Doch nicht nur die Fatah weigerte sich, den Wahlerfolg der Hamas an-
zuerkennen. Israel lehnte jeden politischen Kontakt ab, schloss die Grenzen
zum Gaza-Streifen und stoppte die Transferzahlungen der Zoll- und Mehr-
wertsteuereinnahmen, die bis dahin etwa 40 Prozent des Haushalts der Palésti-
nensischen Autonomiebehorde (PA) ausgemacht hatten. EU und USA stellten
ihre Budgethilfen fiir die Autonomiebehdrde ein und erhielten nur die Zahlun-
gen fiir humanitédre Hilfsprogramme aufrecht.” Diese Sanktionen fiihrten dazu,

4 Die Hilfte der 132 Mandate wurde proportional zu den Stimmen an die Kandidatenlisten
der Parteien vergeben, die andere Hilfte aufgrund einfacher Mehrheit an die Kandidaten
in den Wahlkreisen. Die Hamas gewann deutlich mehr Wahlkreise, lag jedoch mit 44 45
Prozent der Stimmen insgesamt nur knapp vor der Fatah mit 41,43 Prozent.

5 Patrick Miiller: Die EU, die Hamas und die Krise im israelisch-paléstinensischen Frieden-
sprozess, Stiftung Wissenschaft und Politik, SWP-Studie (2009), Nr. 8, Berlin, Mirz 2009,
S.10.
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dass die Regierung in Gaza die Gehilter ihrer Angestellten nicht mehr regel-
méBig zahlen konnte. Da etwa ein Viertel der Bevolkerung ihren Lebensun-
terhalt aus diesen Gehaltszahlungen bestreitet, war der Effekt gravierend. Das
Nahost-Quartett kniipfte die Zusammenarbeit mit einer neuen Regierung unter
Beteiligung der Hamas an drei Bedingungen: Sie sollte das Existenzrecht Is-
raels anerkennen, sich auf die Einhaltung der bisherigen Abkommen zwischen
Palidstinensischer Befreiungsorganisation (PLO) und Israel verpflichten sowie
volligen Gewaltverzicht bekunden.

Hamas: Politik statt Widerstand?

Die Hamas lehnte die Bedingungen des Quartetts ab. Jedoch kam sie den in-
ternationalen Forderungen ein gutes Stiick entgegen: Sie dulerte die Bereit-
schaft, einen kiinftigen Staat Palistina auf die 1967 von Israel besetzten Ge-
biete zu beschrinken, einen langfristigen Waffenstillstand zu vereinbaren und
die Vertrige mit Israel einzuhalten, insofern sie den palédstinensischen Interes-
sen dienen.® Ein Blick in die Geschichte der Hamas macht deutlich, dass diese
AuBerungen als Anzeichen fiir einen programmatischen Wandel gedeutet wer-
den konnen. Die Hamas wurde nach dem Ausbruch der ersten Intifada im
Dezember 1987 als militanter Arm der paldstinensischen Muslimbruderschaft
gegriindet. Die Muslimbriider, seit den 1960er Jahren in Paléstina aktiv, hatten
ihre Energie bis dahin darauf verwandt, eine islamische Erneuerung der Ge-
sellschaft zu betreiben. Sie kniipften in den besetzten Gebieten, in denen es an
jeglicher staatlicher Wohlfahrt fehlte, ein dichtes Netz von sozialen Einrichtun-
gen. Erst im Zuge des ersten palédstinensischen Aufstands gegen die Besatzung
schrieb sich die Bewegung die gewaltsame Befreiung Paléstinas auf ihre Fah-
nen und bekundete ihren nationalistischen Fiihrungsanspruch, der sich in der
Griindung der Islamischen Widerstandsbewegung, Hamas, ausdriickte. In ihrer
Charta von 1988 beschwor die Hamas den heiligen Krieg, um ganz Paléstina in
den Grenzen des britischen Mandatsgebietes zu befreien und den Staat Israel
zu zerstoren. In den 1990er Jahren fiihrten die militanten Islamisten den Wi-
derstand gegen den Osloer Friedensprozess an, bezichtigten die friedensbereite
PLO des Verrats an der paldstinensischen Sache und iiberzogen die israelische
Gesellschaft mit Terror und Selbstmordanschligen, die viele Hundert zivile
Opfer forderten. Obwohl Israel Militdr, Geheimdienste und Polizei gegen die
terroristische Gewalt der Hamas aufbot, konnte es nicht verhindern, dass die

6  Margret Johannsen spricht von ,funktionalen Aquivalenten“, siche Margret Johannsen:
Dschihadistan in Paléstina?, in: Internationale Politik (2007): 7/8,S.128-131, S.129.
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Islamische Widerstandsbewegung auch wihrend der zweiten Intifada seit dem
Jahr 2000 zahlreiche Anschlédge veriibte, bei denen viele israelische Zivilisten
ums Leben kamen.’

Dass diese Organisation sich entschloss, an den Parlamentswahlen im Ja-
nuar 2006 teilzunehmen und sich auf diese Weise in das politische System zu
integrieren, anstatt es von aullen zu bekdmpfen, war ein groBer Schritt. Nicht
zuletzt ist die Paléstinensische Autonomiebehdrde ein Produkt der Osloer Ab-
kommen zwischen Israel und der PLO, die die Hamas lange Zeit erbittert be-
kidmpfte. Einen weiteren Schritt in Richtung MéBigung unternahm die Hamas,
als sie sich auf Vermittlung Saudi-Arabiens im Mirz 2007 auf eine Einheits-
regierung mit der Fatah einlieB. Die Milizen beider Parteien beendeten vorerst
ihre Kdmpfe. Das Regierungsprogramm, das in der Mekka-Vereinbarung nie-
dergelegt wurde, kam den drei Bedingungen der internationalen Gemeinschaft
weit entgegen — auch wenn es sie nicht wortwortlich iibernahm.® Dass sich die
Hamas quasi liber Nacht in einen zivilen, demokratischen Akteur nach west-
lichem Mafstab verwandeln wiirde, der simtliche Prinzipien des bewaffneten
Widerstands gegen die Okkupation einfach iiber Bord wirft, wére eine illusori-
sche Erwartung gewesen. Denn genau das ist es, was die Hamas ihren Rivalen
in der PLO und der Fatah vorwirft: dass sie sich dem Willen Israels und der in-
ternationalen Gemeinschaft beugen und den Kampf fiir palédstinensische Rech-
te und Freiheit verraten. Die Hamas befindet sich zwar in einem Wandlungs-
prozess, doch hat sie die Transformation zu einer politischen Partei noch lange
nicht vollzogen. Ihre ideologischen Prinzipien des Befreiungskampfes und des
heiligen Krieges gegen Israel, wie sie in ihrer Charta von 1988 niedergelegt
sind, hat sie nie widerrufen. Zugleich versucht sie, als politischer Akteur Ver-
antwortung zu iibernehmen. Diese Doppelgesichtigkeit fiihrt zu widerspriich-
lichen Handlungen, und héufig ist es schwierig, zwischen lediglich taktischen
Manovern und wirklichem programmatischen Wandel zu unterscheiden. Doch
auch blof taktisches Verhalten kann auf lange Sicht den Wandel beférdern.
Der Weg, den die PLO von einer militanten Befreiungsbewegung zum Partner
im Friedensprozess zuriickgelegt hat, belegt, dass solch eine Transformation
moglich ist.

7  Claudia Baumgart-Ochse: Israels Auseinandersetzung mit terroristischer Gewalt. Ge-
schichte, Strategien und Herausforderungen, Frankfurt a. M., HSFK-Report 10/2008,
S.15-18.

8  Der Text des Regierungsprogramms: ,,Program of the National Unity Government®,
18.Mirz 2007, in: Al Mubadara, http://www.almubadara.org/new/edetails.php?id=2520.
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Die internationale Gemeinschaft und die Hamas

Doch diese Anzeichen einer zunehmend geméBigten, kompromissbereiten Po-
sition geniigten den Parteien des Nahost-Quartetts nicht, um sich auf eine poli-
tische Auseinandersetzung mit der Hamas einzulassen. Ein Reporter des Ma-
gazins Vanity Fair berichtete vielmehr im April 2008, dass die US-Regierung
unter George W. Bush nach dem iiberraschenden Wahlerfolg der Hamas da-
zu iibergegangen sei, einen Putsch der Fatah vorzubereiten und mit Waffen
und Ausbildung zu unterstiitzen.’ Die Einheitsregierung passte nicht in die-
se US-Plidne. Man redete mit den iibrigen Mitgliedern der Regierungskoali-
tion, aber nicht mit den Vertretern der Hamas. Als die Koalition nach nur
drei Monaten im Juni 2007 scheiterte, lieferten sich die Rivalen erneut blu-
tige Kdmpfe. Amnesty International berichtete von Menschenrechtsverletzun-
gen wie Entfiihrungen, Folter und Gewalt gegen unbeteiligte Zivilisten.'® Der
Hamas gelang es, die Macht im Gaza-Streifen zu tibernehmen. Sie erlangte die
Kontrolle iiber den Sicherheitsapparat der PA und vertrieb viele Kdémpfer und
Offizielle der Fatah, die ins Westjordanland flohen. Préasident Abbas erklérte
die neue Hamas-Regierung fiir unrechtmé@Big. Er rief den Ausnahmezustand
aus, installierte in Ramallah im Westjordanland eine Notstandsregierung und
setzte den ehemaligen Weltbank-Funktionidr Salam Fayyad als unabhéngigen
Premierminister ein. Diese alternative Regierung wurde nicht vom paléstinen-
sischen Legislativrat, sondern vom Fatah-dominierten PLO-Nationalrat besté-
tigt. Dass sich die Fayyad-Regierung damit auBerhalb der paldstinensischen
Verfassung bewegte, hinderte weder die USA noch die damalige deutsche EU-
Ratsprisidentschaft daran, Ramallah ihre Unterstiitzung zuzusichern.'" Insbe-
sondere die US-Regierung unterstiitzte die Regierung der Fatah im Westjor-
danland. Im Gaza-Streifen sollte ein Regimesturz provoziert werden, indem
man Fatah in Ramallah stirkte und gegeniiber der Hamas einen strikten Isola-
tionskurs fuhr."

Die Blockade der Grenziibergidnge zum Gaza-Streifen trocknete die Wirt-
schaft im Gaza-Streifen immer weiter aus — und das schon vor dem Gaza-

9  David Rose: The Gaza Bombshell, in: Vanity Fair, April 2008, http://www.vanityfair.com/
politics/features/2008/04/gaza200804.

10 Amnesty International: Public Statement, 15.Juni 2007, http://www.amnesty.org/
en/library/asset/MDE21/010/2007/en/565ac374-d386-11dd-a329-2f46302a8cc6/
mde210102007en.pdf.

11 Nathan J. Brown: What Can Abu Mazin Do? Carnegie Endowment for International Peace,
Washington 2007, http://www.carnegieendowment.org/files/AbuMazinUpdateJune1507.
pdf.

12 Beverly Milton-Edwards: The Ascendance of Political Islam: Hamas and Consolidation in
the Gaza Strip, in: Third World Quarterly, 29 (2008): 8, S. 1585-1599.
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Krieg an der Jahreswende 2008/2009, wihrend dessen ein Grofiteil der Fabri-
ken, Werkstétten und landwirtschaftlichen Betriebe vollstindig zerstort wur-
den. Seitdem Israel und die Hamas am 19.Januar 2009 jeweils einseitig eine
Waffenruhe erklért haben, sind die Grenzen nicht wieder ge6ffnet worden, was
sowohl die humanitidre Versorgung gefihrdet als auch den Wiederaufbau ver-
hindert. Auf einer Geberkonferenz in Sharm el-Sheikh sagte die internationale
Gemeinschaft mehr als vier Milliarden Dollar zu, um den von der PA in Ramal-
lah vorgelegten Plan zum Wiederaufbau des Gaza-Streifens zu unterstiitzen. "
Doch das Geld konnte bislang seinen Zweck nicht erfiillen, weil die Bauma-
terialien und Giiter, die damit bezahlt werden sollen, nicht iiber die Grenze
gelangen. Israel begriindet die Blockade damit, dass die Hamas noch immer
den im Juni 2006 entfiihrten israelischen Soldaten Gilad Shalit gefangen hilt.
Die von dem deutschen BND-Chef Ernst Uhrlau vermittelten Verhandlungen
iber eine Freilassung paléstinensischer Gefangener im Austausch fiir Shalit
sind bisher nicht gegliickt."

Der einzig verbliebene Weg, liber den Lebensmittel, Baumaterial und an-
dere Giiter in den Gaza-Streifen gelangen, sind Hunderte von Tunneln unter
der Grenze zu Agypten. Tiere, Motorrider, Schulhefte, Gemiise — alles wird
durch die Tunnel transportiert, die dariiber hinaus dem Waffenschmuggel die-
nen. Die Hamas hat die Tunnelokonomie nicht nur toleriert, sondern auch da-
von profitiert: Sie kassiert fiir die Registrierung neuer Tunnel und hat eine Zeit
lang sogar Steuern auf die eingefiihrten Waren erhoben. Seit Jahresende 2009
baut Agypten jedoch an einer Stahlmauer, die bis zu 30 Meter tief in die Erde
reichen soll."”” Damit will das Land den internationalen Forderungen nachkom-
men, den Schmuggel von Waffen zu unterbinden. Die Trennwand wird den
Schmuggel voraussichtlich beenden — und den Gaza-Streifen auch von diesem
Zugang zu Giitern abtrennen.

Konsolidierung der Hamas-Herrschaft im Gaza-Streifen

Trotz westlicher Isolationspolitik und trotz der israelischen Militdroffensive
ist es der Hamas gelungen, ihre Machtposition im Gaza-Streifen zu halten und

13 Palestinian National Authority: The Palestinian National Early Recovery Plan and Recon-
struction for Gaza 2009-2010. Sharm El-Sheikh, 2. Mirz 2009, http://unispal.un.org/pdfs/
PA_GazaRecoveryPlan.pdf.

14 Israel Objections Threaten to Derail Gilad Shalit-for-Hamas Prisoner Swap®,
in: The Guardian, 22.Dezember 2009, http://www.guardian.co.uk/world/2009/dec/22/
gilad-shalit-prisoner-deal.

15 ,,Winde aus Stahl unter der Erde®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 25.Januar 2010.
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auszubauen. Die grofite Herausforderung besteht darin, den Notwendigkeiten
des alltdglichen Regierens im belagerten Gaza-Streifen nachzukommen, ohne
die ideologischen Prinzipien des Widerstandes aufzugeben. Zwischen mode-
raten und radikalen Kréiften der Hamas im Gaza-Streifen, in Syrien und im
Westjordanland entspann sich nach der Machtiibernahme eine heftige Debatte
dartiber, was Prioritédt haben sollte: die politische Strategie oder der gewaltsa-
me Widerstand. Die Moderaten obsiegten, denn die Hamas operiert nicht in
einem Vakuum, sondern ist auf die Unterstiitzung ihrer Anhéngerschaft und
der Bevolkerung angewiesen. Diese Unterstiitzung hat sich nie allein aus der
Zustimmung zur radikalen Befreiungsideologie gespeist, sondern griindet auch
auf dem breiten sozialpolitischen Engagement der islamistischen Organisati-
on. Dass eine Mehrheit der Paldstinenser bei den Wahlen fiir die Hamas ge-
stimmt hatte, war ein deutliches Zeichen, dass sie den moderateren, politischen
Kurs befiirworteten. Die Hamas steht nun in der Pflicht, diese Erwartungen
als Regierung zu erfiillen. Im Gaza-Streifen hat sie eine gut funktionierende
Verwaltung etabliert und sorgt fiir Sicherheit und Ordnung, bedient sich dazu
jedoch zunehmend autoritdrer Mittel. Sie tiberfiihrte ihre Miliz, die Izz al-Din
al Qassam-Brigaden, und die sogenannten Exekutivkrifte in den Sicherheits-
apparat und kann auf die Waffen der PA zuriickgreifen. Sdmtliche Regierungs-
und zivilgesellschaftlichen Organisationen, die zuvor von der Fatah dominiert
wurden, sind entweder von der Hamas libernommen oder geschlossen wor-
den; ebenso erging es anderen Institutionen der Zivilgesellschaft. Oppositi-
on aus einflussreichen Clans und von dschihadistischen Splittergruppen wird
unterdriickt. In der Offentlichkeit achten Hamas-Leute verstirkt darauf, dass
islamische Sozialnormen nach Hamas-Verstindnis wie beispielsweise das Tra-
gen des Schleiers eingehalten werden. Doch von einer islamischen staatlichen
Ordnung, wie sie etwa in Iran herrscht, kann man bis heute nicht sprechen. Die
AuBerungen der Hamas-Fiihrung, was unter einer solchen Ordnung verstanden
werden kann, bleiben eher vage.'®

Nach der Machtiibernahme setzten die Hamas und andere militante Grup-
pen den Beschuss Israels mit Raketen fort, um die Offnung der Grenziiber-
ginge zu erzwingen und die Verhandlungen zwischen Israel und Abbas zu
torpedieren. Vermutlich mit iranischer Hilfe verbesserte die Hamas zudem die
Reichweite der Raketen, von denen an manchen Tagen bis zu 300 Stiick in
Israel einschlugen.'” Erst im Juni 2008 gelang es der dgyptischen Regierung,

16 International Crisis Group: Ruling Palestine I: Gaza Under Hamas, Middle East Report
(2008), Nr.73, 19. Mirz 2008; S. 15f.

17 ,Defense Officials Concerned as Hamas Upgrades Qassam Arsenal®, in: Ha’aretz,
7.Dezember 2007, http://www.haaretz.com/hasen/spages/932106.html.
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einen Waffenstillstand zwischen Israel und der Hamas zu vermitteln. Rivalisie-
rende militante Gruppen brachen zwar diesen Waffenstillstand immer wieder,
nicht zuletzt um die Herrschaft der Hamas zu unterwandern. Doch die Ha-
mas versuchte, diese Akteure einzuhegen — und das israelische Militdr hielt
sich zuriick. Die Frage, wer den Waffenstillstand nur wenige Monate spiter
schlieflich gebrochen hat, ist umstritten. Die israelische Regierung hat neuer-
liche Raketenangriffe offiziell als Grund fiir die militdrische Offensive an der
Jahreswende 2008/2009 genannt und ihr Recht auf Selbstverteidigung rekla-
miert, auch wenn Regierungsmitglieder wie Vize-Premier Chaim Ramon er-
kldrten, dass es vor allem darum gegangen sei, die Hamas-Regierung im Gaza
zu stiirzen." Dem Raketenbeschuss aus Gaza ging jedoch eine israelische Mi-
litdroperation voraus, bei der eine nach israelischen Geheimdienstangaben un-
mittelbar bevorstehende Entfiihrung von israelischen Soldaten verhindert wer-
den sollte. Einige paléstinensische Kdmpfer wurden wihrend dieser Operation
getotet, worauf die Hamas mit Raketenangriffen reagierte. '

Das Ziel, die Hamas zu stiirzen, hat Israel nicht erreicht. Hamas-Fiihrer
reklamierten den Sieg vielmehr fiir sich, trotz der hohen Verluste auf paldsti-
nensischer Seite: IThr Widerstand gegen die israelische Armee habe bewiesen,
dass die palidstinensischen Rechte nur auf dem Weg des bewaffneten Kamp-
fes verteidigt werden konnten.* Wihrend sie ihre Kampagne fiir die Wahlen
zum Legislativrat im Januar 2006 noch mit Themen wie der Bekdmpfung der
Korruption in der PA und good governance bestritten hatte, kehrte sie nun zur
Rhetorik des bewaffneten Widerstands zuriick. Sie baute darauf, dass die Be-
volkerung in Gaza allein Israel und die internationale Gemeinschaft fiir den
Krieg und die Belagerung verantwortlich machen wiirde.”" Die internationale
Kritik an der israelischen Kriegfiihrung erlaubte es der Hamas, sich als Op-
fer einer militdrischen Aggression darzustellen, obwohl den Hamas-Kampfern
ebenfalls Kriegsverbrechen vorgeworfen wurden.* Innenpolitisch sorgte die

18 ,Israel erkldrt Hamas-Sturz zum Kriegsziel“, in: Stern.de, 30. Dezember 2008, http://www.
stern.de/politik/ausland/gaza-streifen-israel-erklaert-hamas- sturz-zum-kriegsziel-
650204 html.

19 Anat Kurz: An Israeli-Hamas Ceasefire: Not a Political Window of Opportunity, in: Co-
rinna Hauswedell/Margret Johannsen/Paul Nolan (Hrsg.): Demilitarizing Conflicts. Lear-
ning lessons in Northern Ireland, Palestine and Israel, Rehburg-Loccum 2009, S.203-211,
S.209f.

20 Siehe die Verlautbarungen von Hamas-Fiihrern, http://www.memri.org/report/en/0/0/0/0/
0/0/3058 .htm.

21 International Crisis Group: Gaza’s Unfinished Business, Middle East Report (2009), Nr. 85,
23. April 2009.

22 Siehe den Bericht der Untersuchungskommission fiir den Menschenrechtsrat der UN
(Goldstone-Report): Human Rights in Palestine and Other Occupied Arab Territories. Re-
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Hamas schnell wieder fiir Polizeiprdsenz auf den Stralen, nahm die Regie-
rungsgeschifte wieder auf und versuchte, die Menschen mit dem Notigsten zu
versorgen. Doch die humanitédre Krise liel ihre Popularitédt sinken. Dennoch
erscheint es unwahrscheinlich, dass sich die Bevolkerung im Gaza-Streifen
gegen die Hamas erheben wird. Thre politische und gesellschaftliche Kontrolle
ist zu hoch, die Angst vor Repressionen grof3.

Westjordanland zuerst: Eine zwiespdiltige Politik

Die internationale Gemeinschaft hat seit den paldstinensischen Parlaments-
wahlen an ihrer Westbank First-Politik festgehalten: Die Hamas-Regierung im
Gaza-Streifen wird isoliert, die Regierung von Abbas und Fayyad im West-
jordanland hingegen unterstiitzt. Dennoch hat die Hamas-Regierung den Gaza-
Streifen bis heute unter Kontrolle. Statt Anreize fiir die Hamas zu setzen,
den Wandel vom Gewaltakteur zur politischen Partei fortzufiihren, basiert die
Politik der Isolation auf einer verkiirzten Definition der Islamischen Wider-
standsbewegung als ,, Terrorgruppe®. Die vom Westen unterstiitzte Regierung
des parteilosen Salam Fayyad im Westjordanland regiert unterdessen ohne de-
mokratische Legitimation weitgehend per Dekret. Die von der EU geforderten
Reformen der PA, die mehr Transparenz und demokratischere Prozeduren her-
stellen sollten, sind entweder gestoppt oder zuriickgedreht worden. Um aus
der Sackgasse herauszukommen, hat Fayyad im Sommer 2009 einen Plan vor-
gelegt®, der vorsieht, innerhalb von zwei Jahren die politischen Institutionen
und die Verwaltung so weit aufzubauen, dass ein paldstinensischer Staat uni-
lateral etabliert werden kann. Schon jetzt kann man im Westjordanland die
verbesserte Sicherheitslage und einen gewissen okonomischen Aufschwung
verspiiren. Die intensivierte Zusammenarbeit mit Israel und den USA hat die
paléstinensischen Sicherheitskrifte in die Lage versetzt, fiir Recht und Ord-
nung zu sorgen. Fayyad gilt als pragmatischer und fahiger Premierminister,
der bereits als Finanzminister unter Arafat fiir grolere Transparenz der Finan-
zen gesorgt hatte — zum Arger vieler in der Fatah, die zuvor von Geldern der

port of the United Nations Fact Finding Mission on the Gaza Conflict, United Nations
Human Rights Council, Genf, 15. Dezember 2009, http://www?2.ohchr.org/english/bodies/
hrcouncil/specialsession/9/docs/UNFFMGC_Report.pdf.

23 Palestinian National Authority: Palestine: Ending the Occupation, Establishing the State.
Program of the 13"™ Government, August 2009, Ramallah,
http://www.americantaskforce.org/palestinian_national_authority_ending_occupation_
establishing_state.
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Autonomiebehorde profitiert hatten.* Beobachter sind sich jedoch einig, dass
der Aufschwung hauptsichlich durch die internationalen Hilfen gendhrt wird.
Zudem hat Israel die Mobilitét erleichtert, indem einzelne Stralensperren ab-
gebaut wurden. Diese Zugestindnisse entsprechen der Idee eines ,,0konomi-
schen Friedens®, wie sie von Premierminister Benjamin Netanjahu wihrend
seines Wahlkampfes formuliert wurde. Doch ein reales, eigenstindiges Wirt-
schaftswachstum ist noch nicht erkennbar.”

Fayyads Plan, die palédstinensische Staatsbildung unabhéngig von Frie-
densverhandlungen voranzutreiben, hat den Charme eines pragmatischen, nach
vorne gerichteten Vorgehens. Jedoch enthilt er keinerlei Aussagen dazu, wie
die Spaltung der paléstinensischen politischen Elite iiberwunden werden kénn-
te. Tatsdchlich treibt die unterschiedliche politische und 6konomische Ent-
wicklung die beiden Territorien immer weiter auseinander; eine Entwicklung,
die womoglich von Israel gewollt ist. Wahrend man mit der konzessionsberei-
ten Regierung im Westjordanland ein Arrangement findet, das Israel Sicherheit
und der paldstinensischen Bevolkerung wirtschaftliche Verbesserungen ver-
schafft, iiberldsst man Gaza sich selbst.

Doch wenn die internationale Gemeinschaft am Ziel einer Zweistaatenlo-
sung festhalten will, dann kann ein ,,0konomischer Frieden* im Westjordan-
land einen politischen Frieden mit beiden Territorien nicht ersetzen. Um an
den Verhandlungstisch zuriickzukehren, miisste es jedoch zunéchst zu einer
Einigung zwischen Fatah und Hamas kommen. Unter dgyptischer Vermittlung
wird seit langem iiber die Aussohnung verhandelt, doch bislang ohne Erfolg.
Keine der Parteien will von der alleinigen Kontrolle iiber ihr jeweiliges Terri-
torium lassen. Jedoch haben Hamas-Fiihrer eingerdumt, dass ohne eine Aus-
s6hnung mit der Fatah und ohne die Zusammenarbeit mit der PA eine Offnung
der Grenzen zum Gaza-Streifen und der dringend notige Wiederaufbau kaum
erreicht werden konnen. Und die Fatah ist sich bewusst, dass die ungewohn-
lich scharfe Kritik ihres Prisidenten Abbas an der Hamas wihrend des Krieges
sie auch Stimmen im eigenen Lager gekostet hat. Denn die breite Bevolkerung
hat die israelische Militdroffensive als einen Krieg gegen den Gaza-Streifen
und die palédstinensische Bevolkerung insgesamt aufgefasst und wiinscht eine
nationale Wiedervereinigung.

Im Januar 2010 hitten die Wahlen zum Legislativrat stattfinden sollen,
zeitgleich mit der bereits um ein Jahr verzogerten Neuwahl des Présidenten.

24 International Crisis Group: Gaza’s Unfinished Business, Middle East Report (2009), Nr. 85,
23. April 2009; S.17.

25 World Bank: Palestinian Economic Prospects: Aid, Access and Reform. Economic Moni-
toring Report to the Ad Hoc Liaison Committee, Washington D.C., 22. November 2008.
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Doch die Hamas weigerte sich, die Wahlen im Gaza-Streifen abzuhalten, bevor
eine Aussohnung der beiden zerstrittenen paldstinensischen Fraktionen statt-
gefunden habe. Vielleicht fiirchtete sie aufgrund ihrer sinkenden Popularitét®,
ihren Wahlerfolg nicht wiederholen zu kdnnen. Die Wahlen wurden auf unbe-
stimmte Zeit verschoben und die Amtszeit des Prisidenten mit offenem Ende
verlangert, was die Hamas dazu veranlasst hat, die Prasidentschaft Abbas® als
illegal anzusehen.

Wie weiter?

In einem Interview mit dem Time Magazine riumte US-Président Barack Oba-
ma im Januar 2010 ein, dass seine Initiative fiir einen neuen Friedensprozess
bislang zu keinem Durchbruch gefiihrt hat. Hitte sein Team die politischen
Probleme auf beiden Seiten geahnt, so der Prisident, dann hétte man nicht so
hohe Erwartungen geweckt.”” Die US-Regierung und ihr Sondergesandter Ge-
orge Mitchell hatten vor allem darauf gedridngt, dass Israel den Siedlungsbau
im Westjordanland einstellt, doch die israelische Regierung unter Premiermi-
nister Benjamin Netanjahu lief sich lediglich auf einen zehnmonatigen Bau-
stopp ein. Inzwischen hat sie neue Pléne fiir Wohnviertel im Osten Jerusalems
verkiindet; das Verhiltnis zwischen beiden Lindern ist abgekiihlt. Die stete Ex-
pansion der jiidischen Siedlungen stellt ohne Zweifel eines der grofiten Hin-
dernisse auf dem Weg zu einem umfassenden Frieden in Nahost dar. Doch
ein diplomatischer Neuanfang, wie Obama ihn versprochen hat, muss auch
die Situation im Gaza-Streifen einbeziehen, eine neue Position gegeniiber der
Hamas formulieren und die inner-paldstinensische Aussohnung voranbringen.
Konkret bedeutet das erstens, die drei Bedingungen des Nahost-Quartetts —
Anerkennung des Existenzrechts Israels, Verpflichtung auf die Einhaltung der
bisherigen Abkommen zwischen PLO und Israel und Gewaltverzicht — nicht
zur unabdingbaren Voraussetzung fiir die Zusammenarbeit mit einer Einheits-
regierung zu machen. Vielmehr sollte das Quartett die bereits im Regierungs-
programm der ersten Einheitsregierung von 2007 genannten Kompromissfor-
meln als ausreichend anerkennen. Darin hatte sich die Regierung auf die Ab-
kommen der PLO mit Israel verpflichtet. AuBerdem berief sie sich auf die Re-
solutionen der Arabischen Liga, die eine Zwei-Staaten-Losung fordern, und
sie erklirte ihre Absicht, die Waffenruhe in einen langfristigen Waffenstill-

26 Siehe die Umfrageergebnisse des Palestinian Center for Policy and Survey Research zur
Wiedervereinigung und zur Popularitit von Hamas und Fatah, www.pcpsr.org/index.html.

27 Q & A: Obama on His First Year in Office, in: Time Magazine, 21.Januar 2010, http:
/Iwww .time.com/time/politics/article/0,8599,1955072-6,00.html.
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stand umzuwandeln. Die Anerkennung dieser Prinzipien konnte den Weg fiir
eine Einheitsregierung frei machen, die bis zu Neuwahlen die Regierungsge-
schifte beider Territorien wieder zusammenfiihren wiirde. Nach den blutigen
Auseinandersetzungen zwischen Hamas und Fatah in den vergangenen Jahren
wird diese nationale Versohnung Zeit brauchen; doch Vertreter beider Parteien
haben eingerdumt, dass es keinen anderen Weg aus der Blockadesituation gibt.
Zweitens muss die internationale Gemeinschaft Israel und Agypten dazu be-
wegen, die Grenzen zum Gaza-Streifen fiir Waren und Materialien zu 6ffnen.
Nur so kann die humanitire Krise im Gaza-Streifen gemildert werden. Die
Offnung der Grenzen wiirde es einer neuen Einheitsregierung erlauben, die
von der Geberkonferenz zugesagten Hilfsgelder einzusetzen und den Wieder-
aufbau zu beginnen. Fayyads Plan, die paléstinensischen Institutionen fiir die
Etablierung des Staates vorzubereiten, konnte auf den Gaza-Streifen ausgewei-
tet werden. Um der legitimen Forderung der israelischen Seite nach Sicherheit
Rechnung zu tragen, miissen die Kontrollen an den Grenziibergiingen und die
Giiterverteilung mit der palédstinensischen Regierung abgesprochen und von ei-
ner internationalen Mission iiberwacht werden. Drittens sollte die von beiden
Kriegsparteien je einseitig erkldarte Waffenruhe in einen langfristigen, ausge-
handelten Waffenstillstand verwandelt werden. Agypten hat mit der Vermitt-
lung bereits Erfahrungen und konnte erneut damit betraut werden. Doch all
diese Forderungen setzen einen Perspektivwechsel im Umgang mit der Ha-
mas voraus: Statt sie ausschlieBlich als Terrororganisation zu sehen, die man
entweder isoliert oder militdrisch bekdmpft, sollte man sie so weit wie mog-
lich politisch einbinden, um ihre Transformation zum politischen Akteur zu
befordern.
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2.2. Die Hisbollah im politischen System des Libanon

Jan Hanrath

Obwohl im Vorfeld viele Beobachter einen Wahlsieg durchaus fiir moglich ge-
halten hatten, endeten die libanesischen Parlamentswahlen vom 7.Juni 2009
fiir die Hisbollah mit einer Niederlage. Die Partei kam zusammen mit ihren
Verbiindeten nur auf 57 der 128 Parlamentssitze und akzeptierte unmittelbar
nach der Wahl ihre Niederlage. Starkste Kraft blieb somit das Lager von Mi-
nisterpriasident Saad Hariri. Das schlechte Wahlergebnis sollte jedoch nicht
dariiber hinwegtiuschen, dass es der Hisbollah in den vergangenen Jahren ge-
lungen ist, ihre Machtposition im libanesischen politischen System immer wei-
ter auszubauen. So ist sie auch in der Regierung der nationalen Einheit vertre-
ten, die nach duBerst schwierigen Verhandlungen im November 2009 zustande
kam. Damit scheint die Gefahr einer anhaltenden politischen Blockadesituati-
on fiirs erste gebannt und das labile Gleichgewicht der gesellschaftlichen Kréf-
te wiederhergestellt zu sein.

Dieser Beitrag beschiftigt sich zum einen mit dem Wandel der Hisbol-
lah von einer Biirgerkriegsmiliz zu einem anerkannten Mitspieler im politi-
schen System des Libanon. Dabei wird der Frage nachgegangen, inwieweit es
sich bei dieser demokratischen Orientierung um machtpolitisches Kalkiil oder
um eine tatsdchliche Transformation handelt. Zum anderen soll im Lichte der
jlingsten Entwicklungen aufgezeigt werden, welche Herausforderungen eine
gestirkte Hisbollah fiir den Libanon und die internationale Gemeinschaft be-
deutet.

Der libanesische Kontext

Die Entwicklung der Hisbollah spiegelt in vielfacher Hinsicht den gesell-
schaftspolitischen Kontext des Libanon in der jiingeren Vergangenheit wider.
Der nur rund vier Millionen Einwohner zdhlende Staat am Ostlichen Rand des
Mittelmeers besitzt eine der am stirksten fragmentierten Gesellschaften im
Nahen Osten. Sie ist hinsichtlich ihres wirtschaftlichen Status’, ihres Bildungs-
niveaus, ihrer politischen Partizipationsmoglichkeiten und Orientierungen so-
wie ihrer religiosen Ausrichtung stark differenziert, wobei sich soziale und
politische Unterschiede héufig in religiosen Kategorien ausdriicken. Wesent-
liches Charakteristikum des libanesischen Staates ist ein konfessionelles Pro-
porzsystem, das allen der insgesamt 18 offiziell anerkannten Religionsgruppen
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die Beteiligung an den Regierungsgeschiften ermoglichen soll. Dabei bilden
die muslimischen Gemeinschaften rund 60, die christlichen etwa 40 Prozent
der Bevolkerung. Grofite Religionsgemeinschaft ist mit rund 34 Prozent der
Gesamtbevolkerung die schiitische, die jedoch politisch unterreprésentiert und
zudem wirtschaftlich weniger entwickelt ist. In der Vergangenheit traten im-
mer wieder Spannungen zwischen den Religionsgemeinschaften auf, die ihren
blutigen Hohepunkt im libanesischen Biirgerkrieg von 1975 bis 1990 fanden.
Dieser wurde in wechselnden Allianzen zwischen Gruppierungen unterschied-
licher religioser und ideologischer Priagung gefiihrt und diente als Arena fiir ei-
ne Reihe externer Akteure. So griffen z.B. Syrien und Israel immer wieder mit
wechselnden Parteinahmen aktiv in das Kriegsgeschehen ein. Nach dem En-
de des Biirgerkriegs konnte sich Syrien als Schutzmacht etablieren und nicht
zuletzt aufgrund eigener Truppen im Land Einfluss in allen Bereichen der li-
banesischen Politik und Gesellschaft ausiiben.

Die Wurzeln der Hisbollah

Initialziindung und Hauptgrund fiir die Formierung der Hisbollah war die In-
vasion Israels in den Libanon 1982 sowie die anschlieBende Okkupation des
stidlichen Teils des Landes. Der libanesische Biirgerkrieg und die weitgehen-
de Lihmung der zentralstaatlichen Institutionen bildeten den weiteren Kontext
ihrer Entstehung. Auf schiitischer Seite kimpfte vor allem die Amal-Miliz fiir
eine Stdrkung der Position der Schiiten und gegen deren traditionelle politi-
sche und wirtschaftliche Unterprivilegierung. Sie war als militdrischer Fliigel
aus der 1974 von dem Kleriker Al-Sayyid Musa al-Sadr gegriindeten ,,Bewe-
gung der Entrechteten® hervorgegangen. Eine wachsende Politisierung und die
Abkehr von einer quietistischen Interpretation des schiitischen Islam hatten zu-
dem fiir eine zunehmende Mobilisierung der Schiiten im Libanon gesorgt. Es
gab jedoch auch Spaltungstendenzen in dieser Konfessionsgruppe bzw. in der
Amal, die die Entstehung einer neuen schiitischen Kraft begiinstigten. So sorg-
ten die Ubernahme des Vorsitzes der Amal durch den eher séikular orientier-
ten Nabih Berri und seine Entscheidung, innerhalb des libanesischen Systems
zu agieren, fiir eine Abspaltung religidserer und radikalerer Fraktionen. Einen
weiteren wesentlichen Kontextfaktor bildete der Erfolg der Islamischen Revo-
lution unter Ayatollah Khomeini 1979 in Iran. Das neue Regime unterstiitzte
die islamistischen Gruppierungen im Libanon sowohl finanziell als auch in
Form von militdrischer Ausbildung schiitischer Kampfverbidnde durch Mit-
glieder der iranischen Revolutionsgarden. Weitere Unterstiitzung kam von der
syrischen Regierung, die auf diese Weise ihre Position im Konflikt mit Israel
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starken wollte. So ergaben sich die notwendigen Bedingungen fiir die Griin-
dung einer fundamentalistisch-islamischen sozialen Bewegung: die politische
Gelegenheit, entstanden durch die israelische Invasion und das Biirgerkriegs-
chaos; der ideologische Bezugsrahmen und Resonanzboden durch die Islami-
sche Revolution im Iran sowie die notwendigen finanziellen und militérischen
Resourcen. Zu Beginn war diese Bewegung noch ein loser Verbund lokaler Wi-
derstandsgruppen in den schiitisch dominierten Landesteilen der Bekaa-Ebene
und des Siidlibanons. Erst ab 1984 kann von der Hisbollah, der ,,Partei Gottes®,
im Sinne einer einheitlichen Bewegung gesprochen werden. Ihre politisch-
programmatische Ausrichtung machte sie 1985 erstmals in einem ,,Offenen
Brief an die Entrechteten im Libanon und in der Welt*' einer groBeren Offent-
lichkeit publik. In dem Manifest lehnte sie das existierende politische System
im Libanon ab und sprach sich fiir die Etablierung einer Islamischen Republik
aus — wenngleich ohne Zwang und nicht gegen den Willen der Bevolkerung.
Sie bekannte sich zum System des Velayat-e Fagih, der Herrschaft des obers-
ten Rechtsgelehrten, und somit zu Ayatollah Khomeini als oberster Autoritit.
Zugleich verfolgte sie eine aggressive Rhetorik gegeniiber den USA und ih-
ren Verbiindeten und prisentierte den Kampf gegen Israel und dessen volligen
Vernichtung als ihr Hauptziel.

Die Hisbollah war von Anfang an nicht auf die militdrische Dimension ei-
ner Widerstandsbewegung zu beschrinken, wenngleich der islamische Wider-
stand das Zentrum ihrer Aktivititen und Rhetorik darstellte. So bemiihte sie
sich um die Mobilisierung der Schiiten und den Aufbau einer Basis durch ka-
ritative Tétigkeiten. Unterstiitzt von iranischen, teilweise auch syrischen Gel-
dern, baute sie ein Netzwerk von medizinischen Versorgungseinrichtungen,
Schulen, Waisenhiusern und Moscheen auf und sprang iiberall dort ein, wo
der libanesische Staat nicht fihig oder willens war, derartige Dienstleistungen
fiir die Bevolkerung zu erbringen. Gleichzeitig verband sie diese Aktivititen
eng mit der Verbreitung ihrer islamistischen Ideologie und dem militirischen
Widerstand.

In den 1980ern bekidmpfte die Hisbollah sowohl ihre innerlibanesischen
Rivalen als auch Israel und seine Verbiindeten aufs Schérfste. So wird sie unter
anderem fiir die verheerenden Anschlédge auf die Botschaft der USA sowie auf
die Unterkiinfte der im Libanon stationierten US-Marines, die Verschleppung
westlicher Geiseln und die Entfiilhrung eines US-amerikanischen Flugzeugs
verantwortlich gemacht. Der weitaus grofite Teil ihrer militdrischen Aktivitd-

1 Hisbollah: Open Letter Addressed by Hizb Allah to the Downtrodden in Lebanon and in
the World, 0.0., 16.Februar 1985, in: Augustus Richard Norton: Amal and the Shi’a —
Struggle for the Soul of Lebanon, Austin 1987, S. 167-187.
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ten richtete sich jedoch gegen israelische Truppen und deren Verbiindete in
den besetzten Gebieten. 1984 starb im Durchschnitt alle drei Tage ein israeli-
scher Soldat durch ihre Attacken. Zwar konnte die Bewegung 1985 mit dem
Riickzug der israelischen Truppen in eine sogenannte Sicherheitszone im Siid-
libanon einen Teilerfolg verbuchen, Ende der 1980er Jahre schwand jedoch
ihr Riickhalt selbst unter den Schiiten. Die Radikalisierung der Bewegung und
die zunehmende Islamisierung der von ihr kontrollierten Landesteile fiihrten
zu einer Entfremdung der Bevolkerung ihr gegeniiber und zu einer steigenden
Ablehnung ihrer Vorgehensweisen. Um ihren Einfluss zu sichern, musste die
Hisbollah den Weg der MiaBigung beschreiten. Drei Entwicklungen trugen da-
zu bei, dass sich moderatere Stromungen innerhalb der Bewegung durchsetzen
konnten. Erstens fiihrte der Tod Ayatollah Khomeinis 1989 dazu, dass die bis
dahin kontinuierliche Unterstiitzung durch Teheran unsicherer wurde. Durch
den Wegfall ihres spirituellen und politischen Mentors traten zweitens innere
Spannungen zutage, die vorher hatten unterdriickt werden kénnen. Zudem war
drittens ein Ende des libanesischen Biirgerkriegs absehbar, was die Hisbollah
vor neue Herausforderungen stellte.

Von der Waffe an die Wahlurne — die Integration der
Hisbollah in das politische System des Libanon

Das nach dem saudi-arabischen Verhandlungsort benannte Abkommen von
Taif ldutete 1989 das Ende des Biirgerkriegs ein. Dieses sah zwar u.a. die
Entwaffnung aller Biirgerkriegsparteien vor, der sich die Hisbollah jedoch mit
dem Segen Syriens und unter Bezugnahme auf ihre Rolle im Widerstand gegen
Israel als einziger substaatlicher Gewaltakteur entziehen konnte. Die Hisbollah
erkannte die neuen Realitdten und damit auch das libanesische politische Sys-
tem an, das sie bis dahin massiv bekdmpft hatte, und nahm 1992 erstmals an
den Wahlen zum libanesischen Parlament teil. Dieser Richtungswechsel war
nicht unumstritten und 16ste heftige Machtkdmpfe innerhalb der Partei aus, bei
denen sich jedoch das pragmatische Lager durchsetzte. Eine erhebliche Rolle
bei dieser Entscheidung spielte der Geistliche Mohammed Hussein Fadlallah.
Zwar war dieser nicht — wie hiufig behauptet — der geistliche Fiihrer der His-
bollah und ist in vielen Fillen auf Distanz zu ihr gegangen. Dennoch wird
ihm ein groBer Einfluss auf die Parteifilhrung zugeschrieben, gerade auch in
Bezug auf eine hiufig unter dem Schlagwort der ,,Libanonisierung® zusam-
mengefasste Integration in das politische System. So forderte er die Hisbollah
immer wieder auf, sie moge bei ihrem Vorgehen die besonderen Umsténde im
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Libanon, die konfessionellen Empfindlichkeiten und den regionalen Kontext
beachten und eine Strategie innerhalb dieser Rahmenbedingungen formulie-
ren.’

Nach der Ermordung seines Vorgédngers durch Israel wurde Hassan Nasral-
lah 1992 Generalsekretir der Hisbollah. Unter seiner Fiihrung nahm die Partei
sowohl an Parlaments- als auch an Kommunalwahlen teil und konnte dabei re-
gelmiBig Erfolge erzielen. Sie etablierte sich als eine Protestpartei innerhalb
des politischen Systems, dessen Spielregeln sie zwar akzeptierte, zugleich aber
aufgrund ihres konfessionellen Zuschnitts kritisierte. Sie sah daher ihre Rolle
zunéchst auch nicht in einer Regierungsbeteiligung, sondern als kritische Op-
position. Erst 2005 iibernahm sie Regierungsverantwortung und stellte Minis-
ter im libanesischen Kabinett.

Bei ihrem politischen Vorgehen zeigte die Partei einen beachtlichen Prag-
matismus, Flexibilitdt und ein differenziertes Bewusstsein fiir die innerliba-
nesischen Bedingungen und den regionalen Kontext. Sie betonte nichtreligi-
0se Themen wie die wirtschaftliche Unterentwicklung des Landes, die Un-
gerechtigkeit des politischen Systems, die Einhaltung von Biirgerrechten und
die Verbesserung der Sicherheitslage. Gleichzeitig versuchte sie ihr Image zu
verbessern und sich als politische, soziale und kulturelle Organisation zu pri-
sentieren. Dies beinhaltete eine geméBigte Rhetorik gegeniiber dem Westen
und eine weitgehende Kooperationsbereitschaft mit den anderen politischen
und religiosen Akteuren im Libanon. Das urspriinglich geduBerte Ziel, eine
Islamische Republik zu errichten, trat dabei zunehmend in den Hintergrund.
Hassan Nasrallah betonte immer wieder, dass eine solche Staatsform nicht ge-
gen den Willen der Bevolkerung zu etablieren sei. Zudem bemiihte er sich,
seine Partei nicht als verlangerten Arm Irans erscheinen zu lassen.? Durch die
karitative Unterstiitzung der unterprivilegierten Schiiten sicherte sie sich den
Riickhalt in der eigenen Gemeinschaft. Neben der materiellen Hilfe ist es je-
doch auch der symbolische Wert dieser Aktivititen, der dazu beigetragen hat,
den Schiiten des Libanon ein Zugehorigkeitsgefiihl und ein gesteigertes Selbst-
bewusstsein als Teil des Islamischen Widerstands zu verleihen und sie an die
Bewegung zu binden. Dariiber hinaus versuchte die Hisbollah, auch interna-
tional als Kédmpferin gegen jegliche Form des Imperialismus und gegen die
negativen Auswirkungen der Globalisierung wahrgenommen zu werden.

2 Mahmoud Suaed: Islamic Unity and Political Change — An Interview with Shaykh Mu-
hammad Husayn Fadlallah, in: Journal of Palestine Studies, 25 (1995), 1, S.61-70.

3 ,Hezbollah is not an Iranian Community in Lebanon®, in: Al-Watan Al-Arabi, 11.9.1992,
zitiert in: Nicholas Noe (Hrsg.): Voice of Hezbollah — The Statements of Sayyed Hassan
Nasrallah, London/New York 2007, S. 84-99.
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Neben ihrer Etablierung als politische Partei im libanesischen System fiihr-
te die Hisbollah in den 1990er Jahren ihren Kampf gegen die israelische Be-
satzung des Siidlibanon fort. Der Widerstand gegen Israel wurde — nicht zu-
letzt aufgrund mangelnder eigener Kapazititen — vom libanesischen Staat an-
erkannt, was die Rolle der Hisbollah als Verteidigerin gesamtlibanesischer In-
teressen legitimierte. Die militidrischen Aktionen gegen Israel stellten keine un-
kontrollierten Gewaltausbriiche dar, sondern waren sorgfiltig abgewogen und
Teil einer ldngerfristigen und regional koordinierten Strategie. Anders als in
der Offentlichkeit oft wahrgenommen, wurden Selbstmordattentate nur selten
durchgefiihrt. Insgesamt konnen seit dem Beginn der 1980er Jahre bis 1999
nur zwolf solcher Aktionen der Hisbollah und ihr nahe stehenden Gruppen
zugeordnet werden, was nur knapp ein Drittel aller Selbstmordanschlidge im
Libanon darstellt; alle diese Anschldge waren zudem gegen militdrische Ziele
gerichtet. Seit Beginn der 1990er Jahre etablierten sich zwischen den von der
Hisbollah angefiihrten Widerstandsgruppen, ihren libanesischen Verbiindeten
von der South Lebanon Army (SLA) und Israel gewisse ,,Spielregeln®, nach de-
nen von israelischer Seite weitgehend Angriffe auf zivile Ziele vermieden wer-
den sollten, wahrend die Hisbollah ihre Aktivititen auf die ,,Sicherheitszone*
beschrinkte. Zwar wurde von beiden Seiten immer wieder gegen diese Spiel-
regeln verstolen, wobei die Opfer unter den libanesischen Zivilisten zwischen
1982 und 2000 rund dreiig Mal hoher waren als jene auf israelischer Sei-
te. Insgesamt fiihrte diese inoffizielle Ubereinkunft aber zu einem Riickgang
der Gewalt und einer gewissen gegenseitigen Berechenbarkeit. Israelische Ver-
geltungsaktionen, wie z.B. die Operation ,,Friichte des Zorns* im Jahre 1996,
sorgten entgegen der eigentlichen Intention Israels fiir weitere Unterstiitzung
der Hisbollah in der libanesischen Bevolkerung und fiihrten zu einer zusétzli-
chen Legitimation ihres Widerstands.

Der Abzug der israelischen Truppen aus dem Siidlibanon im Jahr 2000 be-
deutete auf der einen Seite einen Erfolg der Hisbollah. Auf der anderen Seite
geriet diese jedoch innenpolitisch zunehmend unter Druck, da nun die Forde-
rung nach einer Entwaffnung laut und ihre Rolle als weitgehend unkontrollier-
ter Gewaltakteur in Frage gestellt wurde. Die Organisation rechtfertigte ihren
fortgesetzten militdrischen Kampf mit der anhaltenden israelischen Besatzung
der im Grenzgebiet gelegenen Shebaa-Farmen. Diese waren laut Syrien und
Libanon libanesisches Territorium, gehdren nach israelischer Lesart aber zu
Syrien. Dort fiihrte die Hisbollah mit syrischer Unterstiitzung ihren militéri-
schen Widerstand z.B. durch Angriffe mit Katjuscha-Raketen fort. Insgesamt
waren die Jahre von 2000 bis 2006 mit 17 getoteten israelischen Soldaten und
einem zivilen israelischen Todesopfer jedoch verhiltnismifBig ruhig. In der
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Folge des israelischen Abzugs formierte sich auch gegen den Einfluss Syriens
und seine Truppenprdsenz im Libanon immer stirkerer Widerstand. Als am
15. Februar 2005 bei einem Bombenanschlag der ehemalige Ministerpréasident
Rafik Hariri und damit die Symbolfigur des anti-syrischen Widerstands ums
Leben kam, 16ste dies eine massenhafte Protestbewegung gegen Syrien aus.
Die Hisbollah konnte ihrerseits zwar hunderttausende Sympathisanten mobi-
lisieren, die ihre Solidaritdt mit Syrien demonstrierten. Dennoch zog Syrien
seine Truppen im April 2005 aus dem Libanon ab. Seit den Entwicklungen
des Friihjahrs 2005 ist die libanesische Gesellschaft mehr denn je in ein eher
pro-westliches und ein eher pro-syrisches Lager gespalten.

Im Juli 2006 entfiihrte die Hisbollah zwei israelische Soldaten und tétete
acht weitere. Unter anderem beabsichtigte sie mit dieser Aktion ihre innen- und
auBenpolitische Relevanz unter Beweis zu stellen. Israel reagierte mit uner-
warteter Heftigkeit und bombardierte massiv Ziele im Libanon. Der 34-tdgige
Krieg gegen die Hisbollah zwang zeitweilig fast eine Million Menschen zur
Flucht und fiihrte zu erheblichen Schiden an der libanesischen Infrastruktur.
(vgl. Friedensgutachten 2007, Beitrag 2.1.). Obwohl eine Reihe von arabischen
Regierungen, darunter jene von Agypten, Jordanien und Saudi-Arabien, die
Hisbollah dafiir kritisierten, einen Krieg mit Israel provoziert zu haben, 16ste
die Aktion in der arabischen Offentlichkeit weitgehend zustimmende Reaktio-
nen aus. Auch im Libanon selber konnte die Hisbollah — zumindest kurzfris-
tig — einen Anstieg ihrer Popularitéit verbuchen.

Nach dem Krieg von 2006 verfolgte die Hisbollah eine neue Strategie ge-
geniiber dem libanesischen Staat. Sie versuchte ihre gestiegene Popularitét zu
nutzen, um die Machtbalance in ihrem Sinne zu verdndern. Im November 2006
forderte sie zusammen mit ihren Verbiindeten von der Amal und der christli-
chen ,,Freien Patriotischen Bewegung* des Ex-Generals Michel Aoun die Er-
richtung einer Regierung der Nationalen Einheit, in der sie eine Sperrminoritét
von einem Drittel der Kabinettsmitglieder gehabt hitte. Die daraus entstande-
nen Streitigkeiten, bei denen sich die schiitischen Minister aus dem Kabinett
zuriickzogen, weiteten sich zu einer Krise des gesamten politischen Systems
aus. Im Dezember 2006 erschiitterten massive, von der Hisbollah angefiihr-
te Demonstrationen gegen die Regierung von Fuad Seniora das Land, in de-
ren Folge sich das Regierungsviertel unter permanentem Belagerungszustand
durch oppositionelle Demonstranten befand. Immer wieder rief die Hisbollah
zu Streiks und Massendemonstrationen auf, sodass die Situation wihrend des
gesamten Jahres 2007 angespannt blieb und es bei Zusammenstoflen mit Re-
gierungsanhingern vereinzelt sogar Tote und Verletzte gab. Anfang Mai 2008
eskalierten die Auseinandersetzungen. Ausloser waren die Ablosung des His-
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bollah-nahen Chefs der Flughafensicherheit und der Streit iiber ein paralleles
Telekommunikationsnetzwerk der Organisation. Die gut bewaffneten und aus-
gebildeten Hisbollah-Anhénger besetzten innerhalb von zwolf Stunden West-
beirut, in dem das Regierungsviertel liegt und besonders viele Anhéinger der
Regierungspartei von Saad Hariri, dem Sohn des ermordeten Rafik Hariris,
wohnen. Medieneinrichtungen der ,,Zukunftsbewegung™ Hariris wurden ge-
pliindert und in Brand gesetzt. Bei den Zusammenstdfen starben mehr als 80
Personen, mindestens 250 wurden verletzt.*

Die eineinhalbjdhrige Phase dieser Konfrontation wurde erst durch das
von Qatar vermittelte Doha-Abkommen beendet. Dieses enthielt unter ande-
rem die Einigung auf Michel Suleiman als neuen libanesischen Prisidenten,
die Formierung einer Regierung der Nationalen Einheit — mit Vetorecht fiir
die Hisbollah und ihre Verbiindeten — sowie ein Verbot von Waffengewalt in
der innenpolitischen Auseinandersetzung. Somit wurde den Forderungen der
Hisbollah weitgehend nachgegeben und ihre politische Machtposition de fac-
to gestirkt. Die Einigung auf eine Regierung der Nationalen Einheit nach den
Wahlen 2009, bei der fiinf Minister von der Hisbollah und ihren Verbiinde-
ten gestellt werden, hat diesen Kompromiss legitimiert und institutionalisiert.
Damit verfiigt sie iiber die Mdglichkeit, auch zukiinftig Entscheidungen der
Regierung zu blockieren.

Zwischen Terrorismus und Normalisierung — der hybride
Charakter der Hisbollah

Die Diskussion um den Charakter der Hisbollah und die Bewertung ihres Wan-
dels und ihrer Partizipation in der libanesischen Politik wird seit langem kon-
trovers gefiihrt. Sie miandert dabei zwischen den beiden Tendenzen, die Grup-
pe entweder als terroristische Organisation oder aber als Widerstandsbewe-
gung auf dem Weg zu einer normalen Partei zu kategorisieren. Vertreter erste-
rer Position betonen den militirischen Aspekt der Hisbollah und ihr nach wie
vor erklirtes Ziel einer Vernichtung Israels. Oftmals wird sie auch in einem
Atemzug mit terroristischen Organisationen wie al-Qaida genannt. So schiitz-
te 2002 der damalige stellvertretende AuBlenminister der USA, Richard Armi-
tage, die Hisbollah gar als das ,,A-Team* des Terrorismus ein, wihrend al-

4 Vgl. International Crisis Group: Lebanon — Hezbollah’s Weapons Turn Inwards, Middle
East Briefing No. 23, Beirut/Briissel, 15.Mai 2008, http://www.crisisgroup.org/library/
documents/middle_east_north_africa/b23_lebanon_hizbollahs_weapons_turn_inward.
pdf, S.8.
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Quida eher das ,,B-Team® darstelle.® Als Konsequenz befindet sich die Partei
seit Jahren auf der Liste der terroristischen Organisationen der US-Regierung.
Nach dieser Lesart handelt es sich bei der Hisbollah um eine rein ideologisch
motivierte Gruppe, die nicht fahig zum Wandel und zur Moderation sei. Die
kurzfristige Anwendung nichtmilitdrischer Strategien und eine weniger radi-
kale Rhetorik dienten daher nur der Irrefithrung, um letztendlich doch das Ziel
einer Islamischen Republik und der Vernichtung ihrer Feinde zu erreichen. Aus
einer solchen Sicht erscheint die Hisbollah heute als noch gefihrlicher, als sie
es in ihrer Anfangszeit war.

Eine eindimensionale Betrachtung unter dem Gesichtspunkt des Terroris-
mus erschwert jedoch die analytische Auseinandersetzung mit der Bewegung.
Sie verstellt den Blick auf die vielfiltigen Dimensionen der Hisbollah, da In-
formationen nur selektiv wahrgenommen und Quellen hiufig nicht hinterfragt
werden. Zudem unterscheidet sie nicht zwischen dem legitimen Recht, sich
gegen eine Besatzung auch militdrisch zu wehren, und dem vorsitzlichen Ge-
brauch von politischer Gewalt gegen Zivilisten und zivile Einrichtungen. Die
gewaltsamen Aktionen der Hisbollah waren in ihrer iiberwiegenden Mehrheit
gegen militdrische Ziele gerichtet. Auch die Tatsache, dass die Parteifiihrung
den gesuchten Terroristen Imad Mugniyeh — der fiir mehrere Anschldge au-
Berhalb des Libanon in den 1980er und 1990er Jahren verantwortlich gemacht
wird — nach dessen Ermordung offiziell als einen ihrer Mirtyrer feierte, dn-
dert nichts an dieser Gesamtbilanz. Eine Reihe europdischer Staaten — darunter
Deutschland und GroBbritannien — sowie die Europédische Union haben daher
anders als die USA lediglich den militdrischen Arm der Hisbollah als terroris-
tisch qualifiziert.

Im Gegensatz zum Terrorismusansatz stellen die Anhinger einer
Normalisierungs- oder Libanonisierungsthese den Pragmatismus der Hisbol-
lah in den Vordergrund und betonen die Umstidnde, die zu ihrer Entstehung
fiihrten. In diesem Sinne gleiche die Hisbollah eher der Irischen Republikani-
schen Armee (IRA) als al-Qaida. Als nationale Widerstandsbewegung sei ihr
primires Ziel die Beendigung einer fremden Besatzung. Durch ihre Integration
in das politische System sei sie zu pragmatischem Handeln gezwungen, werde
zunehmend durch die demokratische Kultur sozialisiert und entwickle sich so
zu einer ganz normalen Partei. Aus dieser Perspektive ergibt sich eine klare
Unterteilung der Hisbollah-Aktivititen in eine militdrische und eine politisch-
karitative Dimension, wobei der Schwerpunkt auf die letztere gelegt wird. Im

5 Richard L. Armitage: America’s Challenges in a Changed World. Remarks at the United
States Institute of Peace Conference, Washington, 5. September 2002, http://web.archive.
org/web/20020917202341/www.state.gov/s/d/rm/2002/13308pf htm.
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Gegensatz zum libanesischen Staat sei die Hisbollah eher in der Lage, die Si-
tuation der unterprivilegierten Schiiten zu verbessern, und dabei weniger kor-
rupt als die traditionell herrschenden Eliten. Die Bedeutung des militirischen
Aspekts werde mit dem endgiiltigen Ende der Besatzung und einer friedlichen
Losung des Nahostkonflikts weiter sinken.

Diese Wahrnehmung der Hisbollah als multidimensionale Bewegung stellt
zwar einen Fortschritt gegeniiber der einseitigen Betrachtung durch die Ter-
rorismusbrille dar. Dieser Ansatz kann jedoch nicht das Zusammenspiel der
einzelnen Dimensionen beschreiben und trennt die politischen und militéri-
schen Aspekte zu stark. Auch von der Hisbollah selbst wird betont, dass die
Partei nur eine Fiihrung hat, die alle Aktivititen koordiniert. Der stellvertre-
tende Vorsitzende der Hisbollah, Naim Qassem, erklirte 2009, dass dieselbe
Fiihrung, die die Arbeit in Regierung und Parlament leite, auch fiir die Dschi-
had-Aktionen im Kampf gegen Israel verantwortlich sei.®

Trotz ihrer Integration in das politische System des Libanon basiert die
Identitét der Hisbollah nach wie vor auf dem Widerstand gegen Israel. Durch
ihre Aktivitdten und mithilfe ihrer medialen Prisenz, z.B. iiber den Fernseh-
sender Al-Manar, ist es der Bewegung gelungen, das Ideal einer Widerstands-
gesellschaft zu etablieren. Durch den von ihr verfolgten umfassenden Ansatz
konnte sie, basierend auf Werten wie Gerechtigkeit, Solidaritdt und Aufopfe-
rung, das in der schiitischen Gemeinschaft weit verbreitete Gefiihl der Unter-
legenheit in Selbstbewusstsein und Stolz verwandeln. Die Mobilisierung ihrer
Anhénger beruht daher nicht allein auf materieller Hilfeleistung, sondern auch
auf symbolischer Sinnstiftung. Im Gegensatz zu vielen anderen islamistischen
Bewegungen, die sich als vermeintlich wahre Verfechter des Glaubens hiufig
gegen grof3e Teile der eigenen Bevolkerung stellen, verfiigt die Hisbollah iiber
eine starke Verwurzelung in der schiitischen Religionsgruppe. Die Vertretung
der Interessen dieser Basis sowie die Sicherung ihrer eigenen Existenz stellen
die politische Konstante der Bewegung dar, die sie mit erheblichem Pragma-
tismus und bemerkenswerter Flexibilitdt verfolgt. Der symbolische Bezugs-
rahmen ist dabei nicht unverédnderbar, sondern ebenso wie ihre politischen Ge-
legenheitsstrukturen einem Wandel unterworfen. So spielte zu Beginn die Ori-
entierung an Iran eine grofle Rolle, wihrend spéter vor allem eine libanesisch-
nationalistische Perspektive ihr Handeln bestimmte. Als rational agierender
Akteur nutzte und nutzt die Hisbollah alle ihr zur Verfligung stehenden Mittel
zur Verfolgung ihrer Ziele. Ihre Beteiligung an der Regierung diente bislang
vor allem dem Zweck, unliebsame Entscheidungen hinsichtlich ihrer Entwaff-

6 ,Lebanon’s Hezbollah savors increasing legitimacy, in: Los Angeles Times, 13. April
2009, http://articles.latimes.com/2009/apr/13/world/fg-lebanon-hezbollah13.
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nung blockieren zu konnen. So zielte sie nicht darauf ab, die Politik der Regie-
rung aktiv mitzugestalten, sondern ihren Sonderstatus als bewaffnete Gruppe
zu festigen. Es wird sich zeigen, inwieweit eine Regierungsbeteiligung auch
zu aktiver Gestaltung anderer Politikbereiche fiihren wird.

Herausforderungen fiir den Libanon und die internationale
Gemeinschaft

Im Umgang mit der Hisbollah sehen sich politische Akteure im Libanon wie
auch die internationale Gemeinschaft mit einem méchtigen Mitspieler und ge-
gebenenfalls sogar Kooperationspartner konfrontiert, der sich nicht ohne Wei-
teres kategorisieren ldsst. Weder die demokratische Legitimierung der Partei
noch ihre wiederholten Versuche, auch mit Gewalt ihre innenpolitischen Zie-
le zu verfolgen, lassen sich leugnen. Karitative Titigkeiten sind genauso Teil
ihrer Aktivititen wie die nach wie vor radikal-religiose Rhetorik und das mili-
tdrische Vorgehen gegen Israel.

Mit der Errichtung einer nationalen Einheitsregierung ist die Wahrschein-
lichkeit innerlibanesischer Konflikte zunichst gesunken und der im Doha-
Abkommen gefundene Kompromiss gefestigt worden. Deutschland wie auch
weitere internationale Akteure sollten daher diese Regierung unterstiitzen und
auch die Hisbollah als ihr legitimes Mitglied in die Verantwortung nehmen.
Durch eine weitere Einbindung in das politische System und die notwendige
Bearbeitung dringender politischer Probleme wird sie ihre Handlungsfihig-
keit beweisen miissen. Denn auch Islamisten werden letztendlich an ihren Ta-
ten und ihrer Fihigkeit zur Problemldsung gemessen. Die einseitige Unterstiit-
zung pro-westlicher politischer Kréfte im Libanon — wie in der Vergangenheit
hiufig geschehen — kann in diesem Sinne nur kontraproduktiv wirken.

Zudem sollte die internationale Gemeinschaft die Sorge vor einer strategi-
schen Bedrohung durch Israel, wie sie nicht nur von der Hisbollah propagiert,
sondern von vielen Libanesinnen und Libanesen geteilt wird, ernst nehmen und
ihren Einfluss geltend machen, um vor allem vier wesentliche Punkte diplo-
matisch zu l6sen. Dies sind erstens der Streit um die Shebaa-Farmen, zweitens
die andauernden Verletzungen des libanesischen Luftraums durch die israe-
lische Luftwaffe, drittens die Frage der Entlassung libanesischer Gefangener
aus israelischen Gefangnissen und viertens genaue Informationen tiber die La-
ge von Landminen im ehemals besetzten Siidlibanon bzw. von Clusterbomben
aus dem Krieg von 2006. Die Bearbeitung und im besten Falle Losung dieser
Streitfragen wiirden den innerlibanesischen Druck hinsichtlich einer Entwaff-

142



LIBANON

nung der Hisbollah erhohen. Zwar gibt es keine Garantie, dass die Hisbollah
bereit wire, ihre Waffen niederzulegen, wenn die genannten Probleme besei-
tigt sind. Jeder Versuch, sie mit Druck oder gar Waffengewalt dazu zu be-
wegen, ist jedoch ungleich hoffnungsloser. In der Vergangenheit haben derlei
Bestrebungen stets zu gegenteiligen Reaktionen gefiihrt.

Grundsitzlich kann das Problem einer Entwaffnung der Hisbollah nur im
Rahmen des ,,Nationalen Dialogs* unter der Agide des libanesischen Prisiden-
ten angegangen werden und Teil einer umfassenden nationalen Sicherheitsstra-
tegie sein. Durch eine Integration der militdrischen Kapazititen der Hisbollah
in die nationale libanesische Armee liee sich zumindest eine Kontrolle ge-
wihrleisten. Auch hier konnte sich der Einfluss von Fadlallah erneut als hilf-
reich erweisen, der sich bereits fiir eine starke Armee ausgesprochen hat, die
einen separaten Widerstand unnotig machen wiirde.” Diese Streitkrifte miiss-
ten jedoch in der Lage sein, den libanesischen Sicherheitsinteressen Rechnung
zu tragen. Um Israel auf der anderen Seite davon zu iiberzeugen, dass eine sol-
che Regelung auch in seinem langfristigen Interesse liegt, miissten vor allem
auch die USA bereit sein, entsprechende Sicherheitsgarantien abzugeben. Be-
reits existierende Einrichtungen wie die UNIFIL-Mission kdnnen ebenfalls die
Kommunikation verbessern und gegenseitiges Vertrauen fordern.

Auch wenn Iran und Syrien als Unterstiitzer mit eigenen regionalen Inter-
essen nach wie vor eine wichtige Rolle spielen und in langfristige Losungen
mit einbezogen werden miissen, kann eine weitere Transformation der Partei
letztendlich nur aus deren eigenen Reihen bzw. von den libanesischen Schiiten
selbst angeregt werden. Als soziale Bewegung stellt die Hisbollah keinen mo-
nolithischen Block dar, wie in den internen Debatten um entscheidende Rich-
tungswechsel in der Vergangenheit deutlich wurde. So gilt es moderate und
reformbereite Stromungen zu identifizieren und im Rahmen eines konstrukti-
ven Dialogs zu unterstiitzen.

7 ,,A Dialogue With Lebanon’s Ayatollah®, in: The Wall Street Journal, 14. Mérz 2009, http:
//online.wsj.com/article/SB123698785743625933 .html.
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2.3. Milizen im Irak: vom Unruhefaktor zum
Stabilititselement?

Henner Fiirtig

2003: Problematischer Neubeginn im Irak

Der urspriingliche Plan der US-Regierung fiir den Wiederaufbau des Irak nach
dem Sturz Saddam Husseins und seines Regimes sah die relativ rasche Uber-
tragung der Macht an Exilpolitiker vor, die sich zuvor in Washington einen
Namen gemacht hatten. Das Konzept basierte nicht zuletzt auf in Grenada und
Panama gewonnenen Erfahrungen, wo sich die USA nach Militdrinterventio-
nen gegen die Linksregierung von Bernard Coard 1983 bzw. das Drogenregime
von Manuel Noriega 1989 rasch zuriickgezogen hatten, um wohlgesonnenen
einheimischen Politikern die Verantwortung fiir ein funktionierendes Alltags-
leben zu iibertragen. Der erste US-Zivilverwalter fiir den Irak, Jay Garner, ver-
sprach in diesem Sinne die Schaffung einer Regierung ,,mit irakischem Ge-
sicht* bis Mitte Mai 2003.! Da war er aber lingst entmachtet und durch Paul
Bremer ersetzt worden. Der Vorgang ging weit iiber einen bloflen Personal-
wechsel hinaus, er symbolisierte vielmehr das Scheitern des gesamten Kon-
zepts.

Riickgriff auf Requisiten der britischen Mandatszeit

Die fiir die Regierungsiibernahme urspriinglich vorgesehenen Exilpolitiker
zeigten sich in der Regel vollig iiberfordert; einigen fehlte — entgegen aller
Beteuerungen — jegliche Kenntnis von, geschweige denn Basis in der iraki-
schen Gesellschaft. Folglich griffen Chaos und Anarchie um sich, die USA
liefen Gefahr, den relativ leicht errungenen militdrischen Sieg binnen Wochen
auf politischem Terrain zu verspielen. Paul Bremer und die von ihm gefiihrte
US-Zivilverwaltungsbehorde (Coalition Provisional Authority, CPA) verkor-
perten somit den Versuch, durch die Direktverwaltung des Irak Herr der Lage
zu bleiben. Das kurzfristig erfolgreiche Krisenmanagement legte jedoch den
Keim fiir ein langfristig wirkendes Dilemma.

Zum einen verdnderte sich bei der Mehrheit der Iraker binnen Kurzem die
Wahrnehmung der fremden Behorden und Truppen von Befreiern zu Besat-

1 Vgl. Financial Times, 19.5.2003.
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zern. Die Jahrzehnte des entbehrungsreichen antikolonialen Kampfes wurden
wieder lebendig, eine erneute Fremdherrschaft erschien jedenfalls unertrig-
lich. So formierte sich quasi mit Bremers Amtsantritt ein stetig wachsender
Widerstand. Zum anderen zeigte sich jetzt auf eklatante Weise das Fehlen ei-
nes Alternativplans fiir den zivilen Wiederaufbau des Irak. Im Gegensatz zur
soliden Vorbereitung des Militdrschlags waren die Vorkehrungen fiir die Zeit
nach dem Sieg faktisch nicht iiber das beschriebene Szenario einer Machtiiber-
gabe an proamerikanische, einheimische Politiker hinausgegangen. Nicht nur,
dass kein Konzept fiir die Direktverwaltung existierte, es war auf Grund der
Komplexitit der Aufgabe auch nicht kurzfristig zu erstellen. In ihrer Not be-
sannen sich Bremer, die CPA und die US-Regierung auf das Instrumentarium
der Briten, der einstigen Herren im Irak, womit sie — wenn auch unfreiwillig —
die irakische Wahrnehmung einer erneuten Fremdherrschaft verstéirkten.

Die folgenschwerste Analogie ergab sich dabei aus der Entscheidung, die
britische Teile-und-Herrsche-Politik entlang ethnischer und konfessioneller
Trennlinien aus der Mandatszeit der 1920er Jahre wiederzubeleben. Als seien
80 Jahre folgenlos vergangen, besetzte die CPA am 13. Juli 2003 den Iragi Go-
verning Council (IGC), die erste irakische Selbstverwaltungsinstitution nach
dem Regimewechsel, nach einem strikten ethnisch-konfessionellen Proporz.>
Dieser Proporz war fiir alle weiteren administrativen Einrichtungen bis zum
Ende der Direktverwaltung im Sommer 2004 verbindlich, wirkte aber auch
danach nachhaltig weiter.

Ein ethnisch-konfessioneller Flickenteppich

Der unmittelbar intendierte Zweck, zur eigenen Machtsicherung die ethni-
schen und konfessionellen Gruppen gegeneinander auszuspielen, funktionier-
te — anders als in den 1920er Jahren — nicht einmal ansatzweise. Die von der
britischen Mandatsmacht favorisierten arabischen Sunniten hatten das gera-
de gestiirzte Ba’thregime getragen, die arabischen Schiiten waren ob ihres
deutlichen demographischen Ubergewichts nicht auf die Unterstiitzung durch
die USA angewiesen und wurden zudem verdichtigt, ,,im Sold Irans* zu ste-
hen. Die Kurden zeigten sich zwar iiberwiegend loyal, mit ihnen allein war
aber kein irakischer Nationalstaat wiederaufzubauen. Nicht genug, dass Eth-
nisierung und Konfessionalisierung der politischen Landschaft keine Vortei-
le fiir die CPA mit sich brachten, sie spitzten innergesellschaftliche Wider-

2 13 arabische Schiiten, 5 arabische Sunniten, 5 kurdische Sunniten, 1 turkmenischer Sunnit,
1 Christ (23 Minner, 2 Frauen). Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 15.7.2003.
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spriiche weiter zu. Gerade durch die forcierte Reduktion der Iraker auf ih-
re ethnische Herkunft oder ihr Glaubensbekenntnis erhielten Optionen einer
neuen ethnisch-konfessionellen Diktatur oder eines Biirgerkriegs neue Nah-
rung. Fiir die politische Landschaft im Allgemeinen und die Parteienstruktur
im Besonderen hief3 das, dass sidkular bzw. national orientierte Gruppierungen
kaum Entfaltungsmoglichkeiten erhielten. Machtbewusste und gestaltungswil-
lige Iraker organisierten sich nun in ethnisch bzw. konfessionell definierten
Parteien — ein Riickschritt gegeniiber dem politischen Entwicklungsniveau vor
der Machtiibernahme Saddam Husseins im Jahr 1979.

Zwischen Biirgerkrieg und staatlicher Rekonstruktion

Re-Ethnisierung und Re-Konfessionalisierung bestédrkten zunéchst tatsédchlich
eine rasante Zunahme des innerirakischen Gewaltpotenzials. Je deutlicher eth-
nische und religiose Faktoren das politische und gesellschaftliche Leben be-
stimmten, desto seltener beriefen sich Sunniten und Schiiten, Kurden und Ara-
ber sowie zahllose kleinere ethnische und konfessionelle Gruppen auf Pro-
gramme und Ideen, um Interessen zu artikulieren, auszuhandeln bzw. gegen-
einander in Stellung zu bringen, sondern desto ausschlieBlicher bemiihten sie
dazu Glauben und Herkunft. Das fiihrte zwangsldufig zu einer enormen Ver-
schérfung der politischen Situation, denn Angriffe auf und Widerspruch gegen
eigene Standpunkte wurden so fast durchweg als grundsitzliche Angriffe auf
den jeweiligen Glauben oder die Volksgruppe interpretiert. Vor diesem Hin-
tergrund geriet es zum unheilvollen Brauch, insbesondere religiose Symbole
und Zeremonien des Gegners gewaltsam zu attackieren. Aus der nicht enden
wollenden Kette blutiger Ubergriffe ragt besonders der Angriff auf die den
Schiiten heilige Moschee von Samarra am 22.Februar 2006 heraus, dessen
Urheberschaft al-Qaidas Ableger im Irak (al-Qaida im Zweistromland) fiir
sich reklamierte. Die Zerstorung der Moschee brachte den Irak an den Rand
des offenen Biirgerkriegs. Im Jahresverlauf forderten die biirgerkriegsdhnli-
chen Auseinandersetzungen allein unter der Zivilbevolkerung 34.000 Opfer.
Weitere 36.000 Personen wurden nach Angaben der Vereinten Nationen ver-
letzt.’

3 http://www.uniraq.org/FileLib/misc/HR Report Nov Dec 2006 EN.pdf.
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Verteilung der ethno-religiosen Gruppen und Hauptstimme im Irak

SYRIEN

JORDANIEN

schiit. Araber
sunnit. Araber
sunnit. Turkomanen
schiit. u. sunnit. Araber
HY sunnit. Araber, Kurden L/ KUWAIT
[ kaum besiedelt SAUDI-ARABIEN

Jochen Rasch, nach: Iraq: Distribution of Ethnoreligious Groups and Major Tribes, CIA, Januar 2003

Milizen: jeder gegen jeden

Unter faktischen Biirgerkriegsbedingungen waren jene Krifte eindeutig im
Vorteil, die ihre Interessen nicht nur schlechthin mit Waffengewalt, sondern
dariiber hinaus in organisierter Form verteidigen bzw. durchsetzen konnten.
Jetzt schlug die Stunde der Milizen als addquater Institution fiir die Behaup-
tung im stindig wechselnden Kriegsgeschehen.

Auf der Seite der schiitisch-arabischen Bevolkerungsmehrheit traten ins-
besondere die Badr-Milizen hervor, die 1983 im iranischen Exil geschaffenen
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bewaffneten Einheiten der grof3ten und einflussreichsten Organisation der ira-
kischen Schiiten, des ,Islamischen Hohen Rates im Irak* (Islamic Supreme
Council of Iraq, ISCI). Die Milizen hatten sich auf Seiten Irans am 1. Golf-
krieg beteiligt und zéhlten zeitweilig mehr als 15.000 Kédmpfer. Im Zuge des
wachsenden Einflusses des ISCI in der politischen Landschaft des Irak nach
dem Sturz Saddam Husseins wurden die Badr-Milizen quasi zum Nukleus der
neuen Armee; zeitweilig drohten sie sogar, auch die anderen Sicherheitsorgane
des jungen Staates, insbesondere die Polizei, zu dominieren.

Andere wichtige Schiitenparteien, wie die schon 1958 gegriindete Partei
des (islamischen) Rufes (Da’wa) oder die 1965 entstandene ,,Organisation der
Islamischen Aktion* (Amal) bildeten zwar weder vor noch nach 2003 eigent-
liche Milizen, umgaben ihre Fiihrer und Hauptquartiere jedoch im Zuge des
steigenden Gewaltniveaus mit immer umfangreicheren Garden. Einflussgebie-
te wurden jedenfalls fast durchweg durch militirische Gewalt kartiert.

Wenig iiberraschend, formierten sich unter den etwa 16 Millionen iraki-
schen Schiiten auch Krifte, die sich trotz ihrer Konfession zu den Verlierern
des Umsturzes zdhlten. Viele von ihnen scharten sich um Mugqtada as-Sadr,
den Sohn des 1999 vom Ba’thregime ermordeten prominenten Ayatollahs Mu-
hammad Sadiq as-Sadr. Die von ihm gegriindete puritanische und militant isla-
mistische Sadr-Bewegung (as-Sadriyyun) lehnte nicht nur jede Zusammenar-
beit mit den Besatzungsméichten ab, sie bezeichnete den ISCI und die Da’wa-
Partei iiberdies als Kollaborateure.* Schon im Mai 2003 hatte Muqtada as-Sadr
seine eigene Miliz, die ,,Armee des Mahdi* gegriindet, die er nicht nur gegen
die Koalitionstruppen ins Feld schickte, sondern auch als Gegengewicht zum
Badr-Korps des ISCI positionierte. Im schiitischen Lager verstand es Muqtada
as-Sadr jedenfalls wie kein anderer, sich zum Wortfiihrer und vorgeblichen In-
teressenvertreter der ,,Verlierer des politischen Rekonstruktionsprozesses zu
machen.

Die beiden grofen Kurdenparteien, die ,,Kurdische Demokratische Partei*
(KDP) Massud Barzanis und die ,,Patriotische Union Kurdistans® (PUK) Jalal
Talabanis, hatten den Sturz des Ba’thregimes zu einem weiteren Ausbau ihrer
seit der Einfilhrung des UNO-Sanktionsregimes 1991 stetig gewachsenen Au-
tonomierechte genutzt. Traditionelle Rivalitdt zwischen ihnen wurde zuguns-
ten des gemeinsamen Ziels eines hochstmoglichen MaBies an Unabhingigkeit
von der Zentralregierung in Bagdad zuriickgestellt. Beiden Parteien und ih-
ren Fiihrern halfen in Jahrzehnten des Kampfes um Selbstbehauptung gereifte

4 Iraq’s Shiites under Occupation. ICG Middle East Briefing, Baghdad/Brussels, 9.9.2003,
S.15f.
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Milizen (Peshmerga). Mit mindestens 100.000 Angehorigen® stellen die Pesh-
merga faktisch die reguldren Streitkrifte der kurdischen Autonomiegebiete.

Nicht nur der Sturz des sunnitisch-arabisch geprigten Regimes Saddam
Husseins, sondern auch das Verbot der Ba’thpartei und die Auflésung der ira-
kischen Nationalarmee durch CPA-Chef Paul Bremer im Mai 2003 vermittel-
ten der arabisch-sunnitischen Bevolkerungsminderheit das Gefiihl von Nieder-
lage und Zuriicksetzung. Ohnehin in mehrere sékulare, nationalistische und
islamistische Stromungen zerrissen, zudem misstrauisch bedugt von den ehe-
mals von ihnen unterdriickten Kurden und Schiiten, mangelte es den arabi-
schen Sunniten zunéchst an nennenswerten eigenen Milizen. Immerhin umga-
ben sich aber auch ihre Fiihrer und Organisationen im Verlauf des faktischen
Biirgerkriegs mit schwer bewaffneten Garden und ,,Selbstschutzgruppen®. En-
de 2006 war der irakische Staat jedenfalls kaum mehr als die Summe rivalisie-
render politischer Organisationen und ihrer bewaftneten Krifte.

Meilensteine des staatlichen Wiederaufbaus

In der Fiille der seit 2003 eintreffenden Meldungen und Informationen iiber
Terror und Gewalt im Irak geriet die Tatsache aus dem Blickfeld, dass durch-
aus auch wichtige Schritte des politischen Rekonstruktionsprozesses gelan-
gen, wenn auch nicht in jedem Fall zum vorgesehenen Datum und mit dem
von Washington gewiinschten Ergebnis. So markierte die Annahme der Uber-
gangsverfassung (Transitional Administrative Law, TAL) im Mirz 2004 das
erste Glied in einer ldngeren ,,Sicherungskette des staatlichen Wiederaufbaus.
Erste Wahlen zu einer provisorischen Nationalversammlung fanden im Januar
2005 statt, wobei allerdings auch deutlich wurde, dass die meisten Iraker ihre
Entscheidung auf Grund ihrer ethnischen und konfessionellen Zugehdrigkeit
trafen und weniger auf der Grundlage politischer Erwédgungen. Dieses Manko
bestimmte auch die Diskussion der endgiiltigen Verfassung, die letztlich aber
doch am 15.Oktober 2005 mit knapp 80 Prozent Zustimmung angenommen
wurde.

Der Abstimmungsmarathon des Jahres 2005 endete am 15. Dezember mit
einem Urnengang, der erstmals kein Provisorium, sondern die Etablierung ei-
nes regulidren Parlaments zum Ziel hatte. Sowohl die numerischen Mehrheits-
verhiltnisse als auch das entscheidende Wirken konfessionalistischer Faktoren
widerspiegelnd, gewann ein Block schiitischer Parteien, deren stirkste der IS-
CI und die Da’wa-Partei waren, beide Wahlen des Jahres 2005. Nach mehreren

5  Vgl. Dana Asaad: The peshmerga: militia or regular army?, in: Nigash, Bagdad, 21.5.2008.
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Anldufen setzte sich der Da’wa-Vertreter Nuri al-Maliki als Ministerpréisident
durch. Vier Jahre spiter, am 31.Januar 2009, wurden landesweit Provinzrite
gewihlt, und am 7. Mérz 2010 gaben erneut knapp 60 Prozent der Wahlberech-
tigten, trotz massiver Terrordrohungen aus dem Untergrund, ihre Stimme bei
Parlamentswahlen ab.°

Die ,,Wiederentdeckung “ der Stiimme

Der deklarierte ,,Sieg des Islam* im Krieg gegen die Rote Armee in Afghanis-
tan bestirkte al-Qaidas Dschihadisten in ihrer Uberzeugung von den Vorteilen
einer Entscheidungsschlacht an einem geographischen Ort. Deshalb strebten
sie an, den Irak ab 2003 zum Schauplatz der ,,Endabrechnung* mit dem Wes-
ten zu machen. Dazu bedurfte es einer Verldngerung bzw. Verstiarkung der In-
stabilitiit, die es den Besatzungstruppen nicht erlauben wiirde, das Land zu ver-
lassen. Andauernde chaotische Zustinde waren aus ihrer Sicht am einfachsten
durch die Nutzung und Schiirung des bewaffneten Widerstands ihrer sunniti-
schen Glaubensbriider zu erreichen. Al-Qaida im Zweistromland wurde unter
Fiihrung von Abu Mus’ab az-Zarqawi zum Motor und Antreiber von Uberfil-
len auf die Koalitionstruppen, aber auch von Terrorakten gegen die schiitische
Bevolkerung. Die Vermengung von transnationalem ,,Krieg der Kulturen™ und
Biirgerkrieg trieb den Irak zwischen 2003 und 2006 — ungeachtet des Todes
von az-Zarqawi am 8. Juni 2006 — fast ausweglos dem Staatszerfall entgegen.

Ziele und Ergebnisse der Operation Surge

Das Wegbrechen und die Eliminierung bisheriger Ordnungsstrukturen nach
2003, insbesondere im Spektrum der arabischen Sunniten, fiihrte in deren
Hauptsiedlungsgebieten in und nérdlich von Bagdad zu einem Riickfall auf
traditionelle, als verldsslich bekannte Institutionen: die dort seit Jahrhunder-
ten siedelnden sunnitischen Stdmme. Diese boten Zuflucht und Schutz sowie
die Moglichkeit des Widerstands sowohl gegen die US-Truppen als auch ge-
gen die Schiiten. Dieser Widerstand, begleitet und gestérkt von al-Qaida, war
zwischen 2003 und 2006 so intensiv, dass die sunnitischen Hauptprovinzen
und weite Teile Bagdads fiir die Zentralregierung und das US-Oberkommando
verloren schienen. Die Nachfolger az-Zarqawis gingen aber im Sommer 2006

6 Vgl. Yoel Guzansky: Iraq: The Elections and their Aftermath, in: INSS Insight 168,
14.3.2010.
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verstirkt daran, in ihren Operationsgebieten mit drakonischen Methoden ih-
re Vorstellung von einem islamischen Gemeinwesen durchzusetzen und den
irakischen Verbiindeten iiberdies zu bedeuten, dass die transnationalen Ziele
al-Qaidas iiber nationalen Erwigungen stiinden.

Die in ihrer Autoritit herausgeforderten, vornehmlich ihrer Klientel und
bestenfalls dem Irak verpflichteten Stammesfiihrer entschieden sich in dieser
Situation nacheinander zu einem Bruch mit al-Qaida. Von der Provinz An-
bar ausgehend, bildeten Stammes- und Clanfiihrer auch in anderen sunnitisch
dominierten Provinzen rasch neue Administrationsorgane, die sogenannten Er-
weckungsrite (sahwa), und organisierten ihre bewaffneten Verbidnde in Mili-
zen, die sich demonstrativ ,,Sohne des Irak* (Sons of Iraq, Sol) nannten. Je
mehr al-Qaida auf diese Entwicklung mit Terror reagierte, desto 6fter suchten
die Erweckungsrite bzw. die Sol die Kooperation mit den bisherigen Gegnern,
namentlich den US-Truppen. Ein besseres Verhiltnis zum US-Oberkommando
versprach dariiber hinaus auch erweiterten Spielraum gegeniiber der schiitisch
dominierten Zentralregierung.

Die bis dahin nicht eben von Erfolg verwohnten US-Generile griffen die-
se Entwicklung nur zu gern auf: Thre Hauptgegner hatten sich entzweit und
knapp 100.0007 Kédmpfer der — wenn auch dezentral gefiihrten — Sol-Milizen
verstdrkten von nun an das eigene Lager. Nicht zuletzt milderte der neue Part-
ner die bisherige Abhingigkeit von den kurdischen und schiitischen Verbiinde-
ten. Immerhin erlaubte der massive Umschwung im Kréfteverhéltnis nun die
Konzipierung und Durchfiihrung einer neuen Taktik, die US-Président Bush
am 10.Januar 2007 unter der Bezeichnung Operation Surge bekannt gab.®
Dabei ging es nur oberflachlich um die Entsendung weiterer fiinf Brigaden
(21.500 Soldaten)® in den Irak, denn auch die bisher stationierten 130.000
Soldaten waren des Widerstands nicht Herr geworden. Mangels Riickhalt in
der Bevolkerung hatten sich die US-Truppen bis dahin selbst nach siegreichen
Kampfhandlungen aus den umkampften Zonen zuriickziehen miissen, um dann
ohnmichtig zuzusehen, wie ihre Gegner das Territorium wieder iibernahmen.
Nun jedoch operierten die neu entsandten Brigaden mit den weitgehend von
den USA finanzierten und ausgeriisteten Sol-Milizen gemeinsam, und dies mit
durchschlagendem Erfolg. Die Sicherheitslage in Bagdad und in den fiinf vor-
nehmlich von arabischen Sunniten bewohnten Provinzen besserte sich spiirbar.
Selbst nach dem offiziellen Ende von Operation Surge im Juli 2008 bedeuteten

7  Vgl. Kenneth Katzman: Iraq: Post-Saddam Governance and Security, Washington D.C.
2009, S.24.

8 Vgl http://www.whitehouse.gov/news/releases/2007/01/print/20070110-7 .html.

9  Vgl. Felix Arteaga/Carlota Garcia Encine: The Surge: The Results of the US Security Plan
in Iraq in 2007, Madrid 2008, S. 8.
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die monatlich durchschnittlich 500 bis 700 zivilen Opfer der innerirakischen
Auseinandersetzungen im gesamten Jahr 2008 einen Riickgang um mehr als
75 Prozent gegeniiber 2006/07."

Nach dem Ende der Operation offenbarte sich aber auch ihre Kehrseite:
Mit den Sol waren weitere — zudem fiir die USA kostspielige — Milizen im
ohnehin kaum noch iiberschaubaren Kaleidoskop paramilitdrischer Verbande
im Irak entstanden und die schiitisch geprigte Zentralregierung strdubte sich,
die Sol in die regulédren Streit- und Sicherheitskrifte zu integrieren.

Der ,,Staat der Milizen“

Die beschriebenen Stabilisierungserfolge der Operation Surge und dabei ins-
besondere der Zusammenarbeit zwischen US-Truppen und Sol-Milizen verlie-
ren allerdings in dem Malle an Glanz, wie konkrete Bedingungen und Folgen
in die Bewertung einbezogen werden. Grundsétzlich waren die Stabilisierungs-
effekte in ethnisch und konfessionell homogeneren Gebieten am groften, was
zynischerweise nicht selten als nachtrigliche Rechtfertigung der vorausgegan-
genen, dulerst blutigen ,,ethnischen Sduberungen* missbraucht wurde. Dem-
gegeniiber besserte sich die Lage fiir die Minderheiten und die Bewohner in
ethnisch wie konfessionell heterogenen Gebieten kaum.

Ein anderer nicht intendierter Effekt zeigte sich in der weiteren Zersplitte-
rung der politischen und sozialen Landschaft selbst im Kernoperationsgebiet
von Surge. Nicht alle Stimme profitierten gleichermaf3en von der Kooperation
mit dem US-Militir, zwischen Gewinnern und Verlierern taten sich 2007 und
danach tiefe Griben auf. Vor diesem Hintergrund riickten nach dem offiziellen
Ende der Operation — und damit des gemeinsamen Anliegens — selbst fiir die
Profiteure unter den Stammesfiihrern wieder Partikularinteressen in den Vor-
dergrund. Die Erweckungsrite kiimmerten sich fortan fast ausschlieBlich um
lokale Angelegenheiten bzw. die Pflege der Patronagenetzwerke. Per Saldo
war der Irak 2008 somit zwar sicherer, aber noch gespaltener geworden.

Die Wiederbelebung ,,archaischer” sozialer Ordnungselemente in Gestalt
der Stimme manifestierte sich auch in der fortgesetzten Untergrabung der Rol-
le moderner politischer Instanzen, etwa von Parteien. In diesem Sinn wirkte der
Riickgriff auf die Macht der Stamme als ,,siiles Gift*, weil zwar kurzfristig mi-
litdrischer und politischer Gewinn entstanden, dieser aber langfristig mit einer

10 Vgl. Stephen Biddle/Michael E. O’Hanlon/Kenneth M. Pollack: The Evolution of Iraq
Strategy, New York 2008, S.31; fiir detaillierteres Zahlenmaterial und ausfiihrlichere Dar-
legungen zu Operation Surge vgl. Beitrag 1.4. im Friedensgutachten 2009, S.73-80.
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weiteren Schwichung von Strukturelementen erkauft worden war, die fiir die
Etablierung eines modernen Nationalstaats unabdingbar sind.

Nicht zuletzt fiillte Operation Surge die arabisch-sunnitische ,,Liicke* im
irakischen Milizen-Kaleidoskop und untergrub damit das staatliche Gewaltmo-
nopol weiter. Der Irak war endgiiltig zum Staat der Milizen geworden. Daran
konnten auch Appelle von Ministerprasident Maliki und anderen Regierungs-
mitgliedern, alle Milizen aufzulGsen, nichts dndern. Solange die Machthaber
in Bagdad bzw. in den Kurdengebieten nicht selbst auf ihre separaten bewaft-
neten Verbinde verzichten wollten, sahen die Sol die neue Situation eher als
langst tiberfilligen Balanceausgleich an. Zudem blieb den Sunniten nicht ver-
borgen, dass die regierenden Schiiten und Kurden zwar in der Propaganda ver-
kiindeten, zukiinftig auf ihre Milizen zugunsten staatlicher Einrichtungen ver-
zichten zu wollen, dass in der Realitét aber eher eine Usurpierung dieser Ein-
richtungen stattfand. Die irakische Armee bildet diese Tatsache exemplarisch
ab. Von den gegenwdrtig zwolf Divisionen untersteht die Hélfte dem direkten
Befehl bestimmter politischer Organisation: zwei dem ISCI, eine der Da’wa-
Partei, zwei den Kurdenfiihrern Mustafa Barzani und Jalal Talabani, sowie eine
dem arabisch-sunnitischen ,,Islamischen Rat“. Die anderen sechs Divisionen,
vor allem an neuralgischen Punkten stationiert, unterstehen einem gemischten
Kommando." Um die Situation zu entschirfen, bot Maliki den Erweckungs-
riten bzw. den Sol — wenn auch widerstrebend — ein dhnliches Prozedere an.
Die vordem vom US-Oberkommando im Irak bezahlten Sol-Kéampfer erhielten
ab 2009 ihren monatlichen Sold von der irakischen Regierung; bis Ende des
Jahres war etwa ein Viertel von ihnen (25.000 Mann) — nach der Erhebung bio-
metrischer Daten'?, um einen ,,Frontwechsel“ zu erschweren — in die Armee
integriert worden." Flugs erhoben sunnitische Wortfiihrer Malikis Bereitschaft
zur vollstidndigen Integration der Sol zum Gradmesser fiir die Seriositét seiner
Ausgleichsbemiihungen.

Zwischen Demokratie, Machtdiffusion und neuer Autokratie

Die Lageberuhigung nach der Operation Surge, der erfolgreiche Abschluss ei-
nes Status-of-Forces-Abkommens (SOFA) mit den USA Ende 2008 und relativ
reibungslose Wahlen zu den einflussreichen Provinzriten im Januar 2009 ha-

11 Vgl. Ra’d al-Hamdani: Aspects of disintegration: the reality of the new Iraqi military, its
forces and institutions and prospects for reform, in: Contemporary Arab Affairs 2 (2009):
1,S.134-142 (136f.).

12 Vgl. Farook Ahmed: Sons of Iraq and Awakening Forces, Washington D.C. 2008, S. 1.

13 Vgl. Katzman, a.a.0., S.24.

14 Vgl. Biddle/O’Hanlon/Pollack, a.a.0., S.50.
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ben Optimisten dazu verfiihrt, den Irak nun bereits auf dem Weg in die Demo-
kratie zu wihnen. Parlamentarier hitten gelernt, politische Konflikte friedlich
auszutragen, die Presse sei frei, die Provinzen autonom und die Bevolkerung
sei mehr mit der Schaffung von Wohlstand als mit dem ,,Heiligen Krieg* be-
schiftigt.”® All diese Elemente sind durchaus nachweisbar, ihre Verabsolutie-
rung zeichnet jedoch nach wie vor ein falsches Bild. Die tiefen Trennlinien in
der irakischen Gesellschaft bestehen weiter, ein Wiederaufflammen flachende-
ckender Gewalt ist keinesfalls auszuschliefen.

Immerhin nahm die Gefahr der Wiederauflage einer konfessionellen — die-
ses Mal schiitischen — Diktatur in dem Male ab, wie die Rivalititen innerhalb
des Lagers der schiitischen Gewinner des Umsturzes von 2003 zunahmen. Zu-
néchst spitzten sich die Widerspriiche zwischen den saturierten, Macht aus-
iibenden Schiitenparteien (ISCI, Da’wa) auf der einen und — tatséchlichen oder
sich selbst als solche betrachtenden — schiitischen Verlierern des Rekonstruk-
tionsprozesses (Muqtada as-Sadr und seine Sadriyyun bzw. die Mahdi-Armee)
auf der anderen Seite zu. Im Mérz 2008 kam es in der Umgebung von Basra zu
einer militdrischen Konfrontation zwischen Ministerpridsident Maliki und sei-
nem Herausforderer, die mit einer Niederlage Sadrs und dessen zeitweiligem
Exil in Iran endete. Kaum war diese Entscheidung gefallen, brachen die bis da-
to nur aus pragmatischen Griinden unterdriickten Widerspriiche zwischen ISCI
und Da’wa-Partei offen aus.

Aus Griinden des Ausgleichs im ,,Schiitenblock® war Nuri al-Maliki von
der kleineren Da’wa-Partei und nicht der geistliche Fiihrer des groferen ISCI
Ministerprisident geworden. Im Zuge der Operation Surge kompensierte Ma-
liki diese Nachteile zusehends, indem er sich im Verlauf des Jahres 2008 zu-
nehmend als Garant und Sachwalter des Fortbestands des Irak als Zentralstaat
gerierte. Durch die militdrische Zerschlagung der gefiirchteten Mahdi-Armee
gewann er bei den Sunniten genauso an Ansehen wie durch die — wenn auch
zogerliche — Eingliederung von Erweckungsriten und Sol in staatliche Struk-
turen. Nicht zuletzt gewann Maliki bei nahezu allen Landsleuten durch sei-
ne geschickte SOFA-Verhandlungsfiihrung an Statur, insbesondere durch die
Festlegung genauer Termine fiir den US-Truppenriickzug aus dem Irak.

Bei den Provinzratswahlen vom Januar 2009 landete Maliki zwar keinen
,,Kantersieg”, erzielte aber ein achtbares Ergebnis und iiberfliigelte den ISCI. '
Trotzdem befindet sich das Land noch ldngst nicht in ruhigem Fahrwasser. An-

15 Vgl. Fareed Zakaria: In Iraq, an opening for successful diplomacy, in: Washington Post,
21.12.2009, S. A20.

16 Vgl. Joost R. Hiltermann: Iraq’s elections: winners, losers, and what’s next, in: openDe-
mocracy, 10.2.2009, S. 11f.
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hénger foderaler Strukturen werfen dem Ministerprisidenten verstirkt vor, er
revitalisiere das von der Ba’thpartei favorisierte Zentralstaatskonzept. Kurdi-
sche Politiker verstirken diesen Vorwurf oft durch die Klage, Maliki habe die
Deeskalation konfessioneller Widerspriiche lediglich durch eine Verschirfung
ethnischer Gegensitze ersetzt; er konstruiere eine schiitisch-sunnitische arabi-
sche Allianz gegen die Kurden.'” Schiitische Opponenten werfen ihm indessen
das Gegenteil vor: Seine Politik habe dazu beigetragen, aus dem vormals fes-
ten Block schiitischer Parteien ein Konglomerat sich erbittert bekdmpfender
Kleinparteien und einzelner Politiker zu machen; NutznieBer seien die ehema-
ligen sunnitischen Herren.'® Solche Vorwiirfe zeugen von einem andauernden
Misstrauen der politisch fiihrenden Krifte untereinander. Wichtige politische
und wirtschaftliche Grundsatzentscheidungen werden dadurch entweder auf-
geschoben (z.B. die territoriale Zugehdorigkeit von Kirkuk) oder bis zur Un-
kenntlichkeit verwissert (z.B. die Verteilung der Erdoleinnahmen).

Angesichts dieser Situation sind Sorgen iiber die weitere Entwicklung des
Irak nach dem vollstindigen Riickzug der US-Truppen 2011 — wenig iiber-
raschend — wohl begriindet. Irakische Warner befiirchten nicht nur ein Wie-
deraufflammen des Biirgerkriegs, sondern zunehmend auch die Wiederbele-
bung autoritdrer Herrschaftsstrukturen: dieses Mal mit dem Namen Nuri al-
Malikis verbunden. Dieser bedient sich gegenwirtig aller Patronageelemente
und -instrumente, die das System fiir ihn bereithdlt. Da immer noch eine er-
hebliche Zahl von Beschiftigten direkt oder indirekt vom Staat abhéngt, ar-
beitet Maliki intensiv an der Generierung von Loyalitit in Politik, Wirtschaft
und Sicherheitsorganen. Mehrfache ,,Sduberungen haben vor allem in den
Sicherheits- und Nachrichtendiensten zu einer Entlassung von Personen ge-
fiihrt, deren Loyalitit Maliki fiir zweifelhaft hielt."” Auf der anderen Seite war
Nuri al-Maliki der erste irakische Spitzenpolitiker, der den primdren Wunsch
der irakischen Bevolkerungsmehrheit nach Stabilitiit erkannte und davon pro-
fitierte. Jahrzehnte von Krieg und Nachkrieg haben zu einer deutlichen Bevor-
zugung von Sicherheit und Stabilitit vor anderen Kategorien wie etwa Demo-
kratie und Freiheit gefiihrt. Malikis politische Rivalen haben dieses Politikfeld
unterdessen auch fiir sich entdeckt und treten mit dhnlichen Parolen auf. Die
besten Chancen auf ldngerfristigen Erfolg besitzt somit derjenige, der das Stre-
ben nach Stabilitdt am glaubhaftesten verkorpert.

17 Vgl. Fred Halliday: Iraq in the balance, in: ebd., 28.3.2009, S.2.

18 Vgl. Khair El-Din Haseeb: The occupation of Iraq: an exit proposal, in: Contemporary
Arab Affairs 2(2009): 1, S.1-25 (6).

19 Vgl. Ed Blanche: Maliki takes control, in: The Middle East, Nr.407/2010, S.14-17.
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Das Potenzial westlicher Politik

Emma Sky, die politische Chefberaterin des damaligen US-Oberkommandie-
renden im Irak, General Petraeus, bilanzierte nach dem Ende der Operation
Surge: Irak sei kein gescheiterter, aber ein fragiler Staat. Seine Institutionen
seien unterentwickelt und verfiigten nur {iber begrenzte Fahigkeiten. Seine po-
litischen Parteien seien nicht reprisentativ, demokratisches Verhalten sei unge-
wohnt. Iraks Fiihrer wiirden noch nach dem richtigen Weg suchen, insbesonde-
re bei der Nutzbarmachung und gerechten Verteilung der enormen natiirlichen
Ressourcen ihres Landes. Interne und externe Herausforderungen des Systems
zeigten sich unvermindert stark, sodass der vollstindige Riickzug der USA
und ihrer Verbiindeten immer noch zu seinem Zusammenbruch fiihren kon-
ne.” Tatsdchlich erhohte sich das Niveau terroristischer Anschlidge prompt,
als das SOFA mit dem Riickzug der Koalitionstruppen aus den stidtischen
Ballungsgebieten in die Realisierungsphase trat: Die hartnédckigsten Gegner
des seit 2003 eingeschlagenen Kurses testen offensichtlich Bereitschaft und
Féhigkeit sowohl der US- als auch der irakischen Regierung, die vereinbarten
Ziele umzusetzen. Wenn die US-Kampftruppen zum 31. August 2010 abgezo-
gen sein werden, ist ein dhnliches Kriftemessen wahrscheinlich. Hat sich also
die politische Szenerie im Irak seit 2008 nicht wesentlich verdndert?

Auf der einen Seite sind die politischen Krifte weiterhin auBerordentlich
zersplittert, das staatliche Gewaltmonopol ist kaum erkennbar. Ethnisch bzw.
konfessionell definierte Organisationen, namentlich ihre bewaffneten Verbén-
de, die Milizen, usurpieren den Staat und seine Institutionen.

Auf der anderen Seite setzte sich der vordem beschriebene Konsolidie-
rungsprozess des staatlichen Wiederaufbaus mit den auBerordentlich lebhaft
und kompetitiv ausgetragenen Parlamentswahlen vom 7. Mirz 2010 fort. Auch
wenn die Bestimmung des neuen Ministerprisidenten und seines Kabinetts
quilend langsam vonstatten ging, so spricht doch die Neubesetzung von zwei
Dritteln der Parlamentssitze von einer deutlichen Belebung des politischen
Prozesses.

Die Hauptaufgabe des Westens kann letztlich nur in der Unterstiitzung
bei der Stabilisierung dieses Prozesses und nicht etwa der Oktroyierung be-
stimmter Staatsbildungsformeln liegen. Die forcierte Re-Ethnisierung und Re-
Konfessionalisierung nach libanesischem Vorbild*' bzw. der Versuch, die so-
genannte 80/20-Formel durchzusetzen, die eine vollstindige Konzentration der
Unterstilitzungsleistungen auf die schiitischen und kurdischen Nutzniefer des

20 Vgl. Biddle/O’Hanlon/Pollack, a.a.0., S.49.
21 Vgl. Katzman, a.a.0., S.45.
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Umsturzes empfahl, weil diese etwa 80 Prozent der Bevolkerung ausmachten,
wihrend die sunnitisch-arabische Minderheit ohnehin ,,verloren® sei,” haben
dem Image des Westens, namentlich der USA, erheblich geschadet, obwohl
Operation Surge sowie das erfolgreiche Wirken der sunnitischen Erweckungs-
rite und der Sol auch diese Empfehlung obsolet werden lieSen.

Behutsame und trotzdem konsequente Unterstiitzung irakischer demokra-
tischer Krifte und Entwicklungen spricht jedoch keinesfalls gegen kurzfristige
und konkrete Hilfe. So konnte sich etwa schon nach dem 31. August 2010
die Notwendigkeit ergeben, die abgezogenen US-Truppen nach einer mogli-
chen Eskalation militdrischer Gewalt im Irak durch internationale Friedens-
truppen zu ersetzen. Langfristig kommt es fiir die westlichen Partner des neuen
Irak aber vor allem darauf an, neben der Fortsetzung der seit 2003 gewéhrten
Wirtschafts-, Finanz- (Schuldenerlass) und (militéar-)technischen Hilfe, beharr-
lich und geduldig auf jene Institutionen, Organisationen und Personen zu set-
zen, die fiir die Herausbildung partizipativer, demokratischer Strukturen und
Verhaltensweisen stehen. Mit dem Amtsantritt von US-Président Obama ist
es immerhin leichter geworden, die westliche Irakpolitik zu koordinieren und
damit fiir die irakischen Partner auch eindeutiger zu gestalten. Unterstiitzung
kann und sollte an klare Bedingungen gebunden werden: Gewidhrung, Aus-
bau und Einhaltung biirgerlicher Freiheiten, Ausdehnung des Gestaltungsspiel-
raums zivilgesellschaftlicher Institutionen, unbedingte Freiheit von Presse und
Justiz sowie Rechenschaftspflicht gewihlter Instanzen. Die Rezeptionsfihig-
keit des Irak fiir diese Werte zeigt sich 2010 jedenfalls hoher als in jedem
anderen Jahr seit 2003.

22 Vgl. Ebd.
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2.4. Der Wandel dschihadistischer Gruppen in Agypten

Carolin Gorzig und Khaled Al-Hashimi

Im Umgang mit Extremisten lassen sich gegenwiértig grob drei Strategien iden-
tifizieren: Erstens militdrische Repressionen als Ergédnzung zu Verhandlungs-
angeboten, zweitens die Betonung selektiver statt kollektiver Konzessionen
zum Zwecke der Reintegration, drittens ,, Teile-und-herrsche*-Praktiken, um
moderate von radikalen Elementen zu trennen.

Diese Strategien resultieren aus progressiven Ansitzen im Kampf gegen
den Terror. Modifizieren sie aber Anti-Terror-Politik hinreichend und konnen
sie etwa im Umgang mit Gewaltgruppen einen wirksamen Weg zur Gewalt-
eindimmung weisen? Anhand der Transformation des Agyptischen Dschihad
und der Gama’a Islamiya sowie deren Auswirkung auf al-Qaida zeigt die-
ser Beitrag Widerspriiche auf, die die Argumentationslogik der drei genannten
Strategien hinterfragen.

Entscheidungstriger halten, erstens, an militirischen Repressionen fest,
sehen sie doch darin die Bedingung, um Verhandlungsangebote erfolgreich
durchzusetzen. So betonte etwa Richard Holbrooke auf der 46. Miinchner Si-
cherheitskonferenz, dass potenzielle Diskussionen mit den 7aliban mit militi-
rischem Erfolg einhergehen miissten, da militdrischer Druck den Verlauf von
Verhandlungen ausschlaggebend mitbestimme.'

Die Argumentation, Extremisten miissten militdrisch geschwicht werden,
damit ihnen Frieden als gewinnbringend erscheint, mag auf den ersten Blick
schliissig sein. Auf den zweiten jedoch erzeugt das Streben nach einem Sieg-
frieden Skepsis. Bedenkt man, dass keine Konfliktpartei aus einer Position der
Schwiiche heraus verhandeln will und rationales Gewinn-Verlust-Kalkiil nicht
notgedrungen iiber Frieden oder Krieg entscheidet, so wird schnell deutlich,
dass diese Logik so zwingend nicht ist.

Politische Entscheidungstriger formulieren, zweitens, Wege zur Wieder-
eingliederung von Kombattanten mithilfe selektiver, nicht aber kollektiver An-
reize zur Reintegration. Wihrend selektive Anreize nur den Mitgliedern an-
geboten werden, die aktiv an der Gewaltbewegung teilnehmen, kommen kol-
lektive Anreize der gesamten Bevolkerung zugute, unabhingig davon, wer
am Kampf teilnimmt und wer nicht. Selektive Zugestindnisse nehmen die
Form von Amnestien, Machtbeteiligung, Statusgewinn oder anderer individu-

1 William Maclean/Mark Trevelyan: US not in direct talks with Taliban: Holbrooke, Munich
2010, http://www.reuters.com/article/idUSTRE61600R20100207.
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eller Vorteile an, kollektive Anreize dagegen beziehen sich oftmals auf po-
litische Ambitionen wie beispielsweise Minderheitenrechte. Bundesaulenmi-
nister Guido Westerwelle kiindigte an, dass ,,wir auch zusitzliches Geld in
die Hand nehmen* werden, um den Taliban ,,eine wirtschaftliche und soziale
Perspektive fiir sich und ihre Familien“? zu bieten. Seinen Worten folgte die
Einrichtung eines Friedens- und Reintegrationstreuhandfonds auf der Afghani-
stankonferenz in London im Januar 2010.° Ahnliche Programme hat man zu-
vor bereits in zahlreichen Landern des Nahen Ostens etabliert. Hauptargument
dafiir, warum individuelle Anreize vor umfassenden kollektiven Zugestindnis-
sen bevorzugt werden, ist die befiirchtete Multiplikation des Terrorismus — ei-
ne Kettenreaktion als Folge der Belohnung fiir Gewalt. Diese Annahme greift
aber dort zu kurz, wo Ausséhnung einen politischen Dialog zwischen den Kon-
fliktparteien voraussetzt und ideologisch motivierte Anhénger der Taliban oder
al-Qaidas materielle Anreize als Korruptionsversuch denunzieren.

Eine dritte Strategie setzt den Akzent auf Desintegration. Taktiken des
,» Leile-und-herrsche*-Prinzips sollen helfen, moderate von radikalen Elemen-
ten zu trennen und einen Keil in die oft fragile Struktur der militanten oppo-
sitionellen Gruppen zu treiben. So formuliert ein entsprechender Bericht ei-
ner im Auftrag des United States Institute of Peace agierenden Arbeitsgrup-
pe, dass das Splitten von Pragmatikern und radikalen Verweigerern eine der
effektivsten Strategien sei, liber die Regierungen im Anti-Terror-Kampf ver-
fiigen.* Aber auch dieser Ansatz kann Zweifel an Sinn und Zweck von Des-
integrationstaktiken kaum ausrdumen. Denn durch ihre Schwichung werden
Extremisten zu Bittstellern, was sie demiitigt. Das konnte gerade umgekehrt
weitere Radikalisierungsschiibe provozieren. Wenn auBlerdem Gruppen aus-
einanderfallen, florieren Splittergruppen und Verhandlungen werden weitaus
komplizierter, weil aufgrund fehlender Gruppenkohision kein Dialogpartner
mehr vorhanden ist, um Waffenstillstinde auszuhandeln und einzuhalten.

Diese Widerspriiche werden besonders deutlich, wenn man einen Blick
auf die inner-islamische Debatte wirft. Die Auseinandersetzung in Agypten
zwischen nunmehr moderaten und weiterhin radikalen Dschihadisten um den
richtigen islamischen Weg wurde ausgelost, als zuerst die Gama’a Islamiya
und dann der Agyptische Dschihad ihre militanten Anschauungen revidierten
und seitdem friedliche Mittel nutzen, um ihre ,,Botschaft™ zu vermitteln und
hartnédckige Dschihadisten zum Einlenken zu bewegen. Beide Gruppen haben

2 Torsten Rissmann: Westerwelle: Eine Abzugsperspektive schaffen, 25.01.2010, http:/
aussen-sicherheitspolitik.de/?p=1053.

3 Ebd.

4 United States Institute of Peace: USIP Special Report. How Terrorism Ends, Washington
1999, http://www.usip.org/resources/how-terrorism-ends.
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ihre Wurzeln in der dgyptischen Muslimbruderschaft. Spitere Verquickungen
mit al-Qaida sowie eine gewisse ideologische Néhe zu ihr erkldren, warum
der Sinneswandel der beiden vormals gewalttiitigsten Gruppen Agyptens Spu-
ren in der islamistischen Szene hinterlidsst und dort die Attraktivitdt von Grup-
pen wie al-Qaida fiir potenzielle Anhdnger schwicht. Die unterschiedlichen
Reaktionen der verschiedenen Bewegungen von der Gama’a Islamiya bis zu
al-Qaida sind geeignet, die oben aufgefiihrten Strategien zu iiberpriifen. Der
Vergleich und die Aufdeckung von Wirkungsmechanismen verdeutlichen den
Widerspruch zwischen den drei genannten Strategien und empirischen Zusam-
menhédngen wie folgt:

1. MaiBigungsbereitschaft und Gewaltverzicht sind oftmals eher das Ergebnis
von Dialog als dessen Vorbedingung;

2. selektive Konzessionen an Islamisten radikalisieren Gruppen wie al-Qaida
weiter; und

3. Desintegration behindert die MaBigung von Extremisten.

Mdpfigungsbereitschaft und Gewaltverzicht sind Ergebnis,
nicht Vorbedingung

Besonders der neue Terrorismus al-Qaidas wird mit fanatischen, religios mo-
tivierten Ambitionen fernab aller rationaler Mittel-Ziel-Kalkulationen assozi-
iert. Doch trotz der vielfach behaupteten Irrationalitit etwa von Selbstmord-
attentdtern halten Entscheidungstriger an Repression und militdrischem Vor-
gehen zum Zweck ihrer Abschreckung fest. Dies kann aber nicht dariiber hin-
wegtduschen, dass sich aktuelle Bedrohungsszenarien und Realitéiten verscho-
ben haben. Das Pochen auf altbewihrte Malnahmen miindet in unauflosbare
Widerspriiche. Wenn beispielsweise Dschihadisten tatsichlich jenseits aller ir-
dischen Zielsetzungen agieren und deshalb mit Recht als irrational eingestuft
werden, laufen Abschreckungstaktiken ins Leere. Denn Abschreckung zielt ja
genau darauf ab, den Opponenten davon zu iliberzeugen, dass die Kosten seines
Angriffs dessen Nutzen iibersteigen. Wenn Terroristen aber nicht in Kosten-
Nutzen-Kalkiilen denken, werden staatliche Repression und Verfolgung kaum
dazu beitragen, Terror einzuddmmen, sondern umgekehrt die Radikalisierung
solcher nichtstaatlicher Gewaltakteure bewirken und neue Gewaltspiralen pro-
vozieren.

Ein einschldgiges Beispiel dafiir bietet das Reaktionsmuster der Gama’a
Islamiya. Diese dgyptische Terrorgruppe radikalisierte sich, als die Repres-
sionsmafinahmen der dgyptischen Regierung zunahmen. Tatséchlich veriibte

160



AGYPTEN

die Gruppe die meisten Gewaltakte, als bereits die Mehrzahl ihrer Mitglieder
inhaftiert war. Kommunikationskanéle zwischen Anhéngern innerhalb und au-
Berhalb der Gefidngnisse entzogen sich ndmlich der Regierungskontrolle. Und
wihrend Agypten die Gama’a Islamyia als Terroristen einstufte, sah sich die
Gruppe in der Uberzeugung bestirkt, sie nehme nur ihre legitime Selbstvertei-
digung wahr.

Diese Gewaltdynamik ldsst sich damit erklédren, dass die inhaftierten und
nicht selten misshandelten Mitglieder der Gama’a Islamiya begannen, an der
Gottestreue der Polizei zu zweifeln. Wenn sie selbst wahre Muslime waren,
die man so hart bestrafte, wie konnten dann Vertreter des Staatsapparats eben-
falls wahre Muslime sein? So fiihrten Verfolgung und Folter in Agypten dazu,
dass sich bei den Aufstdndischen theologisches und politisches Gedankengut
zu mischen begann. Ahnliche Radikalisierungsprozesse in den ,,Fabriken des
Dschihad*“® lassen sich auch in Afghanistan, Pakistan oder im Irak nachzeich-
nen.

Das Beispiel der Gama’a Islamiya belegt, dass Repression Gewaltgruppen
kaum zum Einlenken bewegt, sondern dass vielmehr erst der Dialog zunichst
die Fiihrung und dann die Anhéngerschaft der Bewegung zum Umdenken mo-
tivierte. Durch Debatten innerhalb der Gruppe sowie mit islamischen Gelehr-
ten von auflen gewannen die ehemals gewaltsamen Islamisten die Einsicht,
dass Terror genau das Gegenteil ihrer Ziele bewirkt, weil er die muslimische
Welt auseinanderdividiert und dem Westen Anlass gibt, gegen den Islam vor-
zugehen. Dadurch werden die Freunde des Islam geschwicht und seine Feinde
gestérkt. Gewalt bringt also die Gruppen nicht ihren Zielen néher, sondern be-
wirkt genau das Gegenteil. Al-Qaida, argumentiert die Gama’a Islamiya, hat
die Feinde des Islam auf den Plan gerufen und den USA ein Alibi verschafft,
um die muslimische Welt vor ihren eigenen Augen zu zerstoren.°

Die Einsicht in die Kontraproduktivitét ihrer Gewalt zeugt von der Ratio-
nalitédt der Gruppe, die sie zu einem Vorreiter in einer zunehmend polarisierten
Welt macht. Doch wie genau gelangte die Gama’a Islamiya zu dieser Einsicht?
Durch Auseinandersetzung mit anderen Muslimen au3erhalb und innerhalb der
Gruppe gelangte die Gama’a dazu, ihre eigenen Mittel kritisch zu iiberpriifen
und zu erkennen, dass die Ubermacht ihrer vormaligen Feinde den weiteren
Kampf zwecklos macht. Die Kontakte zu islamischen Gelehrten auBerhalb der
Gruppe durchbrach die Isolation der Fiihrungsriege der Gama’a und motivier-
te sie, ihre eigenen Ansichten, die sie nun selbst als unreif und unwissend
bezeichnet, kritisch zu iiberpriifen. Den zweiten ausschlaggebenden Einfluss

5  Jean-Luc Marret: Factories of Dschihad, Paris 2005.
6 Montasser Al-Zayyat: The Road to Al Qaeda, London 2004, S.96.
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auf den Wandel bewirkte die neue Selbstwahrnehmung der Gruppe: eine neu
gewonnene Solidaritit, Mitgefiihl und Verantwortung der Fiihrung gegeniiber
ihrer Gefolgschaft. Fiihrende Mitglieder entschieden sich, Anhédnger der Grup-
pe nicht weiter fiir Aktionen ohne jede Erfolgsaussicht zu opfern: ,,Es mach-
te einfachen keinen Sinn mehr zu sterben.“” Wie in der Legende von Khalid
Bin Walid — dem Befehlshaber der Streikrifte Mohammeds —, der seine 3.000
Mann vor dem aussichtslosen Kampf gegen eine Ubermacht von 30.000 be-
wahrt, ist auch fiir die Gama’a Islamiya das Leben ihrer Anhinger nun eher
ein Wert als bloBes Instrument; Religion ist eher zur Sprache des Friedens als
der Gewalt geworden. Die Bewegung setzte sich damit der Kritik von zwei ent-
gegengesetzten Seiten aus: Wihrend islamistische Hardliner ihr vorwerfen, sie
habe sich der dgyptischen Regierung ausgeliefert, bleiben Sékularisten skep-
tisch und wittern im Wandel der Gruppe nur einen Trick, um das System von
innen zu untergraben. Doch aller Kritik zum Trotz ist es diese Sprache, die
Fundamentalisten Einhalt gebietet und zur Demobilisierung tausender mili-
tanter Dschihadisten fiihrte. Die Glaubwiirdigkeit originédrer Ideologen in den
Augen von Islamisten untergribt nimlich das Fundament derer, die sdkulare
Stimmen nicht zur Kenntnis nehmen, den Ruf ihrer Glaubensbriider nach Ge-
waltverzicht aber kaum ignorieren konnen.

Den Wandel der Gama’a fiihrten Kommunikationsprozesse innerhalb der
Gruppe herbei, die durch Interaktion mit Gelehrten von auen angestof3en wur-
den. Die dgyptische Regierung unterstiitzte dies, indem sie ihre Gefangenen
nicht nur miteinander reden lief3, sondern auch regelrechte Touren zwischen
Gefangenen verschiedener Zellen und Gefdngnissen organisierte. Der Kontakt
der Islamisten zu Gelehrten von auffen wurde so nicht als Druck empfunden
und konnte auch innerhalb der Gruppe reflektiert werden.

Welcher Schluss ldsst sich aus dieser Erfahrung ziehen? Wihrend manche
Entscheidungstriger meinen, Gruppen mit Repression zur MéBigung zwingen
zu konnen, belegt das Beispiel der Gama’a das Gegenteil. Erst Kommunika-
tion und die Beendigung von Isolation in Gefidngnissen bewegte die Gruppe
zum Einlenken. Wie nachhaltig der Wandel der Gama’a Islamiya sein wird,
hingt nun vom demokratischen Wandel Agyptens ab. Statt repressiv gegen
neue potenzielle Gewaltgruppen vorzugehen, wird die Einbindung in demo-
kratische Prozesse solche Gruppen darin bestirken, friedliche Mittel fiir die
Durchsetzung ihrer Ziele zu wihlen.

7  Karam Zohdy: Istratigia wa Tafjirat Al-Qaeda-al-Akhtaa wa al-Akhtar, Cairo 2004, S. 16.
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Selektive Konzessionen radikalisieren Gruppen wie
al-Qaida weiter

Zugestindnisse miissen nicht zwingend dazu fiihren, andere terroristische
Gruppen zur Gewalt zu ermutigen, weil Zugestindnisse nicht zwangsldufig
deren priméres Ziel sind: ,,Terroristen ziehen Vorteile aus ihren Gewalttaten,
auch wenn nicht sofort auf ihre Forderungen eingegangen wird.”® Bereits 1977
konnten Brian Jenkins, Janera Johnson und David Ronfeldt statistisch nach-
weisen, dass die Verweigerung von Zugestindnissen Entfiihrer nicht von zu-
kiinftigen Entfiihrungen abhilt. Thr RAND-Bericht kommt unter anderem zu
dem Ergebnis, dass sich eine Politik, die nicht bereit ist zu verhandeln, stéirker
auf die Form als auf die Haufigkeit von Entfiihrungen auswirkt — das heift,
Entfiihrer konnen Propaganda anstelle von Zugestidndnissen zu ihrem Haupt-
ziel machen.® Anstatt von moglichen Konzessionen zu profitieren, nutzen ter-
roristische Gruppen Anschlige héufig fiir propagandistische Zwecke, indem
sie das Theater Terrorismus fiir die Medien choreographieren. '

Es wird oft behauptet, dass Amnestien oder andere individuelle Reinte-
grationsanreize das maximale Zugestidndnis an Terroristen sein konnten, wih-
rend umfangreichere Belohnungen, wie zum Beispiel Rechte auf Selbstbestim-
mung, vermieden werden miissten, da das direkt andere oder gar neue terroris-
tische Gruppen begiinstige. Aber trifft die Annahme, dass Amnestieangebote
andere Gruppen vom Gewalteinsatz abhalten, liberhaupt zu?

Aufschluss geben die Reaktionen al-Qaidas und des Agyptischen Dschi-
hads auf den Wandel der Gama’a Islamiya. Die Neuerschaffung der Gama’a
Islamiya und die ausgeloste inner-islamische Debatte iiber die Sinnhaftigkeit
von Gewalt verrit einiges iiber die Motivation jener Islamisten, die um jeden
Preis am Kampf gegen die Unglidubigen festhalten. Wihrend der Agyptische
Dschihad den Sinneswandel der Gama’a Islamiya bald kopieren sollte und
sich ebenfalls von der Gewalt verabschiedete, nahm al-Qaida dies umgekehrt
zum Anlass, die Gama’a Islamiya als korrumpiert darzustellen. Tatsdchlich
waren selektive Konzessionen an die Gama’a Islamiya — Amnestien und Straf-
minderung — ein wichtiger Grund dafiir, dass es al-Qaida leicht fiel, die Re-
visionisten zu verteufeln. So hatte beispielsweise az-Zawahiri, einer der fiih-
renden Kopfe al-Qaidas, leichtes Spiel, die Mitglieder der Gama’a Islamiya

8  David Tucker: Skirmishes at the Edge of Empire, Westport 1997, S.75.

9  Brian Michael Jenkins/Janera Johnson/David Ronfeldt: Numbered Lives: Some Statistical
Observations from 77 International Hostage Episodes, RAND Report P-5905, Arlington
1977, http://www.rand.org/pubs/papers/P5905/.

10 Brian Michael Jenkins: International Terrorism: A New Mode of Conflict, in: David Carl-
ton/Carlo Schaerf (Hrsg.): International Terrorism and World Security, London 1975, S. 16.
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als Verréter darzustellen, die die heilige Sache irdischen Freuden opferten. Er
setzte alles daran, die Anhénger der Friedensinitiative als unwiirdige Muslime
zu denunzieren, die den Verlockungen von Amnestieangeboten erlegen seien
und den heiligen Krieg verraten hitten.

Im Gegensatz dazu trugen kollektive Zugestdndnisse an die Gama’a Isla-
miya — etwa die Offnung von Kanilen zur Kommunikation ihrer ,,Botschaft,
wie zum Beispiel Medienauftritte — zum Wandel des Agyptischen Dschihad
bei. Dessen Anfiihrer konnten nidmlich ihre Anhinger insbesondere durch
theologische Argumente von Gewaltlosigkeit iiberzeugen. So musste die Fiih-
rungsriege deutlich machen, dass der neue Ansatz mit der islamischen Sache
vereinbar sei und nicht fehlende Gottestreue impliziere. Dass der Agyptische
Dschihad sich den Wandel der Gama’a Islamiya zum Vorbild nahm, wird vor
allem daran deutlich, dass die Begriindung der Gruppe fiir ihre eigene Neu-
ausrichtung deutliche Parallelen dazu aufweist. So beruft sich Sayyed Emam,
originirer Ideologe des gewaltsamen Dschihadismus und Anfiihrer des Agyp-
tischen Dschihad, darauf, dass man nur fiir wirklich erreichbare Ziele kimpfen
und iiberpriifen solle, ob die Kosten des Kampfes dessen Nutzen {ibersteigen. "
Dass die Gama’a Islamiya in der islamischen Welt durch ihre nunmehr fried-
liche Botschaft eine neue Rolle gewonnen hatte, half der Fiihrungsriege des
Agyptischen Dschihad, ihre Anhiinger vom neuen Ansatz zu iiberzeugen.

Kollektive Anreize konnen mithin tatséchlich das Bestreben terroristischer
Gruppen untergraben, Legitimitdt durch Terror zu gewinnen, und deren Ge-
waltbereitschaft infrage stellen. Die Kluft zwischen der hartndckigen Verwei-
gerung von Verhandlungen und ernsthaften Bedenken gegeniiber Konzessio-
nen, weil sie angeblich automatisch Dominoeffekte fiir weitere Gewalltiter
auslosen, ist immens. Es stellt sich die Frage, ob Konzessionen zwingend in
einer Road Map zur Holle enden miissen oder ob sie angetan sind, einen neu-
en 11.September zu provozieren. Die Reaktionen des Agyptischen Dschihad
und al-Qaidas auf den Wandel der Gama’a Islamiya werfen in der Tat Zweifel
daran auf, dass selektive Konzessionen die beste Wahl sind. Vielmehr kénnen
gerade kollektive Zugestindnisse Anreize fiir andere Gruppen schaffen, iiber
ihre Gewaltstrategie nachzudenken und sie zu revidieren."

11 The Middle East Media Research Institute: Sayyed Imam vs. Al Qaeda, Special Dispatch
No. 1826, Washington 2008, http://www.memri.org/report/en/0/0/0/0/0/50/2536.htm.

12 Vgl. Carolin Goerzig: Talking to Terrorists. Concessions and the Renunciation of Violence,
Abingdon 2010, S.21 ff.
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Desintegrationsstrategien verfehlen das Ziel der Mdfjigung

Konventionelle Anti-Terror-MaBnahmen sollen bewirken, Terrorgruppen zu
desintegrieren und zu isolieren. Sinn und Zweck dabei ist es, die Attraktivi-
tdt gewalttitiger Gruppen und ihrer Ideologien zu verringern, um die Etablie-
rung einer Basis zu verhindern. Strategien, die einen Keil in die oft bereits
fragile Struktur solcher Gruppen treiben wollen, kdnnen jedoch ambivalen-
te Reaktionen auslosen und verfehlen so oft ihr Ziel, Gewalt zu vermeiden.
Die inner-islamische Debatte belegt sogar, dass Strategien, al-Qaida in ihrem
Zusammenhalt weiter zu schwichen, geradewegs dazu fiihren, dass fiihrende
Mitglieder des Netzwerkes ein Umdenken erst recht verweigern. Zu diesem
Ergebnis kommt man, wenn man die unterschiedlichen Reaktionen des Agyp-
tischen Dschihad und al-Qaidas auf den Sinneswandel der Gama’a Islamiya
einander gegeniiberstellt und die Organisationsstruktur beider Gruppen ver-
gleicht. Withrend der Agyptische Dschihad bald dem Beispiel der Gama’a Is-
lamiya folgte und nun ebenfalls auf Gewalt verzichtet, betont al-Qaida, dass
beide — Gama’a Islamiya und der Agyptische Dschihad — die Sache und den
wahren Glauben verraten hitten. Wihrend Sayyed Emam, der bereits zitierte
Prediger der Gewalt, die Anhiinger des Agyptischen Dschihad aufrief, der Ge-
walt zu entsagen, diskreditierte az-Zawabhiri in seinem Buch ,,Knights under
the Prophet’s Banner* die Friedensinitiative der Gama’a Islamiya und diffa-
mierte ihre Initiatoren als Regierungsagenten. '

Dass sich der Agyptische Dschihad den Wandel der Gama’a Islamiya zum
Vorbild nahm und al-Qaida ihn umgekehrt zu Propagandazwecken fiir Ter-
ror zu nutzen sucht, wirft die Frage nach dem Unterschied zwischen beiden
Gruppen auf. Die entgegengesetzten Reaktionen lassen sich mit ihren diver-
gierenden Organisationsstrukturen erkliren. Im Falle des Agyptischen Dschi-
had, obgleich er weit weniger kohérent als die Gama’a Islamiya ist, ist eine
definierte Anhéngerbasis erkennbar. Im Gegensatz dazu nennen Terrorismus-
experten al-Qaida eine amorphe Bewegung, die zur Ideologie mutiert ist. Wih-
rend manche Autoren die Gruppe als den Dschihad ohne Fiihrer'* bezeichnen,
ist es ergiebiger, die Implikationen eines Dschihad ohne Basis aufzudecken.
Denn gerade, dass es al-Qaida an einer klar definierten Unterstiitzerbasis man-
gelt, erklért, warum sich ihre Wortfiihrer gegen einen Waffenstillstand ausspre-
chen.”

13 Ayman az-Zawahiri: Knights under the Prophet’s Banner, London 2001.

14 Marc Sageman: Leaderless Dschihad. Terror Networks in the Twenty-First Century, Phil-
adelphia 2008.

15 Ausfiihrlicher dazu: Khaled Al-Hashimi und Carolin Goerzig: Baseless Dschihad, in: Wil-
hem Heitmeyer/Heinz Gerhard Haupt/Stefan Malthaner/Andrea Kirschner (Hrsg.): The
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Diese Behauptung lisst sich im Fall Gama’a Islamiya anhand dreier wich-
tiger Faktoren belegen, die eng mit der Existenz einer definierten Unterstiitzer-
basis verkniipft sind. So gelang es erstens der Fiihrerschaft der Gama’a Isla-
miya, selektive Konzessionen der dgyptischen Regierung in Form von Amnes-
tien und verkiirzter Gefdngnisstrafen als theologisch konsistent darzustellen,
weil sie ihr Nachgeben zugleich als das Wahrnehmen ihrer Verantwortung
den inhaftierten Anhédngern gegeniiber darstellen konnte. Zum zweiten wichti-
gen Einflussfaktor wurde die Kommunikation innerhalb der Gruppe, die deren
Verhandlungsfahigkeit beeinflusste. Konnen die Anfiihrer ihre Anhénger kon-
trollieren, so konnen sie auch die Umsetzung von Gewaltverzicht garantieren.
Drittens schlieBlich fiihlte sich die Fiihrung der Gama’a Islamiya tatsdchlich
verantwortlich fiir ihre Gruppe und entwickelte fiir deren Mitglieder Mitge-
fiihl.

Wiihrend der Agyptische Dschihad dhnliche Voraussetzungen erfiillte wie
die Gama’a Islamiya und der Wandel beider Gruppen bemerkenswerte Par-
allelen erkennen ldsst, konnen die genannten drei Schliisselfaktoren im Falle
al-Qaidas nicht wirken, weil es ihr an einer klar definierten Gefolgschaft fehlt.
Fiihrer ohne Anhédnger oder zumindest ohne eine konkret definierte Beziehung
zur Unterstiitzerbasis konnen sich nicht mit der Begriindung auf Amnestien
einlassen, sie wiirden auf diese Weise ihre Anhiinger vor Schaden bewahren.
Dieser Ausweg, der eine Gesichtswahrung ermoglichen wiirde, bleibt ihnen
somit versperrt. Daher iiberrascht es nicht, dass az-Zawahiri die Amnestiean-
gebote der dgyptischen Regierung brandmarkt als Bestechung und Versuch, die
wahren Muslime zu korrumpieren. Hinzu kommt, dass al-Qaidas Fiihrungs-
riege nicht glaubhaft behaupten kann, sie hitte ihre Leute unter Kontrolle.
Sie verfiigt daher nicht iiber die nétige Verhandlungsmacht, potenzielle Ab-
machungen auch umzusetzen. Schlieflich ist nur schwer vorstellbar, dass sich
innerhalb von Gruppen, deren Bindung sich einzig und allein durch die Verlei-
hung einer ,, Terrorismus-Marke* an unbekannte Volontére definiert, Mitgefiihl
und Verantwortung entwickelt.

Die Problemlage im Blick auf al-Qaida ist verworren. Es mag kontra-
intuitiv erscheinen, aber eine weitere Schwichung al-Qaidas konnte zur Star-
kung radikaler Stimmen beitragen; im Umkehrschluss konnte eine Stirkung
der Kohision des Terrornetzwerks moglicherweise zu dessen MéBigung fiih-
ren. Diese Vorstellung ist so abwegig nicht, erst recht, wenn man beriicksich-
tigt, dass Verhandlungsprozesse einen reprisentativen Dialogpartner voraus-
setzen. Die Asymmetrie zwischen sichtbaren Staaten auf der einen Seite und

Control of Violence in Modern Society, 2010 (im Erscheinen).
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einem konturlosen nichtstaatlichen Akteur auf der anderen spielt diesem cha-
maéleonartigen Anpassungskiinstler ohnehin in die Hénde.

Fazit: fiir die Reflexion und Revision der bisherigen
Strategien gegen den Terrorismus

Welche Lehren lassen sich aus unserer Analyse der inner-islamischen Debatte
ziehen? Es ist angezeigt, die gingigen Anti-Terror-Strategien zu iiberdenken.

Erstens ist zu bezweifeln, dass militidrische Repressionen wirklich unver-
zichtbar sind und in jedem Fall Verhandlungsangebote ergéinzen miissen. Ge-
wiss wollen Staaten aus einer starken Position heraus in den Dialog mit sub-
staatlichen Akteuren treten und ihre Uberlegenheit gesichert wissen. Den be-
reits schwachen Opponenten aber noch weiter zu schwichen, um ihn buch-
stdblich zu Verhandlungen zu zwingen, ist kontraproduktiv. Einfach gesagt ha-
ben auch nichtstaatliche Akteure ihren Stolz. Ohnehin ist fraglich, ob Verhan-
deln eine verniinftige Option ist, wenn sie einem Akteur aus einer Position
der Schwiiche heraus abverlangt wird. Selbst wenn dies der Fall sein soll-
te, macht die oft behauptete Irrationalitit religios motivierter Dschihadisten
die Wirksamkeit von Repression und Abschreckung zunichte. Das bezeugt die
Reaktion der Gama’a Islamiya, die erst dann zu massiver Gewalt griff, als sie
sich durch den dgyptischen Staat in die Enge gedriingt fiihlte. Dagegen fiihrte
der Dialog in die anhaltende Friedensinitiative der Gruppe. Anstatt MéBigung
durch Repression erzwingen zu wollen und sie zur Vorbedingung konstrukti-
ver Auseinandersetzungen mit dem Feind zu machen, ist zu bedenken, dass
MiBigungsprozesse durch Dialog oft erst ausgeldst werden. Verhandlungen zu
riskieren bedeutet mithin, darauf zu setzen, dass sich nichtstaatliche Gewaltak-
teure verdndern konnen.

Es gibt zweitens gute Griinde zu bezweifeln, dass selektive Anreize und
die Ablehnung kollektiver Zugestindnisse wirklich die intendierte Reintegra-
tion bewirken. Der Vergleich der Reaktionen al-Qaidas und des Agyptischen
Dschihad auf die Verianderung der Gama’a Islamiya belegen vielmehr, dass
kollektive Anreize zur Entradikalisierung des Agyptischen Dschihad beitru-
gen, wihrend selektive Anreize zum Vorwand fiir al-Qaida wurden, den Sin-
neswandel der ehemaligen Dschihad-Mitstreiter als Verrat zu brandmarken.
Vielleicht gelingt es tatsidchlich, Mitlidufer der 7aliban zum Aussteigen zu be-
wegen, wenn wir ,,zusétzliches Geld in die Hand nehmen*. Eine umfassende
Demobilisierung lasst sich jedoch ohne die ernsthafte Diskussion auch politi-
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scher Themen nicht erzielen. Ohne diese konnten die materiellen Anreize zur
Reintegration zum sprichwortlichen Tropfen auf den heilen Stein werden.

Drittens ist fraglich, ob Taktiken des ,,Teile-und-herrsche™ wirklich mit
dem Ziel zunehmender staatlicher Kontrolle zusammenpassen. Die strukturel-
le Anpassung terroristischer Organisationen und die besonderen Schwierig-
keiten, lose Netzwerke zu infiltrieren, sprechen jedenfalls nicht dafiir. Der Ver-
gleich der Organisationsformen des Agyptischen Dschihad und al-Qaidas deu-
tet vielmehr darauf hin, dass die organisatorische Konturlosigkeit al-Qaidas
ihre MaBigung verhindert. Erst durch den Kontakt mit der Gruppe und der
Verantwortung fiir sie konnte die Fiihrungsriege der Gama’a Islamiya und des
Agyptischen Dschihad den Sinneswandel vollziehen und vor sich und anderen
begriinden. Anstatt also weiter die ,,Teile-und-herrsche“-Karte zu spielen, soll-
te umgekehrt die Integration der Gruppen gestérkt werden, die vielleicht eines
Tages am Verhandlungstisch sitzen. Und selbst wenn sie das nicht tun, konn-
ten sie doch durch Kommunikations- und Verdnderungsprozesse innerhalb der
Gruppe zum Einlenken gebracht werden.

Die Ergebnisse unserer Analyse lassen sich in drei Schlussfolgerungen zu-
sammenfassen:

1. MibBigungsbereitschaft und Gewaltverzicht der Gama’a Islamiya waren
das Ergebnis des Dialogs und nicht dessen Vorbedingung.

2. Kollektive Anreize waren notig, um den Agyptischen Dschihad zur MiBi-
gung zu motivieren.

3. Kontakte zwischen Fiihrung und Anhingerschaft ermoglichten erst, dass
die Anfiihrer des Agyptischen Dschihad ihr Gesicht wahren und mit einer
starken Verhandlungsposition in den Dialog treten konnten.

168



2.5. Lasst sich der Jemen stabilisieren?

Marie-Christine Heinze

Zwanzig Jahre nach der Vereinigung der Arabischen Republik Jemen (Nord-
jemen) und der sozialistischen Demokratischen Volksrepublik Jemen (Siidje-
men) im Jahr 1990 und 16 Jahre, nachdem sich der Norden in einem blutigen
Biirgerkrieg 1994 gegen den Siiden durchsetzte, ist die Zukunft des Landes
ungewiss. Die ungeklédrte Nachfolge des Prisidenten Salih und die prekire
O0konomische Situation und Infrastruktur des Landes verstirken die unsiche-
re Lage. Ali Abdallah Salih regiert den Jemen (bzw. vor 1990 Nordjemen)
bereits seit 31 Jahren. Er umgibt sich mit einem Zirkel aus Verwandten und
engen Freunden, an die er einflussreiche Posten in den Sicherheitskréften ver-
gibt. Bislang regierte Salih das Land mit einer Mischung aus Patronage, Ko-
optation und divide et impera, indem er einflussreiche Kritiker und rebellische
Stammesfiihrer mit Posten in Verwaltung, Militdr und Regierung versorgte,
was es diesen wiederum ermdglichte, Verwandte und Anhénger in Lohn und
Brot zu bringen. Zu einflussreich gewordene Stimme und Gruppen brachte
Salih gegeneinander auf, sodass sie sich darauthin in Lokalfehden aufrieben.
Diese lange Zeit erfolgreiche Strategie, die dem Jemen trotz aller Scharmiitzel
zwischen den Stdimmen bzw. zwischen Regierung und Stimmen ein erstaunli-
ches Maf an Stabilitét verlieh, bekommt nun Risse. Dies liegt vor allem an den
sinkenden Oleinnahmen, die zur Aufrechterhaltung der prisidialen Patronage
notwendig sind. Angesichts der schwindenden Machtbasis des Prisidenten ist
zu beobachten, wie sich unterschiedliche Kandidaten innerhalb der politischen
Elite fiir die Nachfolge Salihs in Position bringen. So wird beispielsweise dem
Prisidenten, der seinen iltesten Sohn als Nachfolger sieht, und Ali Muhsin
al-Ahmar, der wie der Prisident aus dem Stamm Sanhan kommt und Komman-
deur der 1. Panzerdivision im Norden des Landes ist, nachgesagt, dort einen
Stellvertreterkrieg um die Macht im Lande auf dem Riicken der Rebellengrup-
pe der Huthis zu fiihren.

Die autoritdren Herrschaftsstrukturen fiihrten zu einem System von Kor-
ruption und Amtsmissbrauch, das eine kleine Elite bereichert hat und den
Grofteil der Bevolkerung nicht nur politisch marginalisierte, sondern weiter
verarmen lieB. Neben den schwindenden Olreserven, die bislang ca. 75 Pro-
zent des Staatshaushalts speisten, ist es vor allem der sinkende Wasserpegel,
der die Zukunft des Landes beeinflussen wird. Die Hauptstadt Sanaa konnte
die erste Hauptstadt weltweit ohne Wasserreserven sein, und bereits jetzt sind
viele ldndliche Gegenden von Wassermangel betroffen. Da ein groBer Teil der
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Bevolkerung von Subsistenzwirtschaft lebt, bedroht dieser Wassermangel akut
den Lebensunterhalt vieler Bauern. Durch das Versiegen der beiden wichtigs-
ten Ressourcen — Ol und Wasser — werden Strukturprobleme wie Korrupti-
on, mangelhafte Infrastruktur, geringe Auslandsinvestitionen, die Arbeitslosig-
keit, die hohe Geburtenrate, Analphabetismus (vor allem bei Frauen) und ein
schlechtes Bildungssystem verstirkt. Oppositionsbewegungen erhalten folg-
lich Zulauf. Die jemenitische Regierung sieht sich derzeit mit drei groftenteils
hausgemachten Konflikten konfrontiert, die vor allem aufgrund der gravieren-
den strukturellen Probleme des Landes miteinander in Verbindung stehen: ei-
ner Sezessionsbewegung im Siiden, dem Krieg mit den Huthis im Norden und
al-Qaida on the Arabian Peninsula (AQAP), dem lokalen Netzwerk von al-
Quida.

Die Siidliche Bewegung

Um ihren Protest gegen Zwangspensionierung und die unzureichenden Pensi-
onsbeziige zu duflern, demonstrierte ab 2007 eine kleine Gruppe pensionierter
Militdrangehoriger aus den siidlichen Provinzen. Aus dieser Gruppe, die sich
selbst als ,,Gesellschaft Pensionierter Militdroffiziere* bezeichnete, ging die
»dtdliche Bewegung*, auch bekannt unter der Selbstbezeichnung ,,Friedliche
Bewegung zur Befreiung des Siidens* oder auch nur ,,Die Bewegung* hervor.
Der Unmut dieser Militdrs geht auf die Vereinigung von 1990 zuriick. Man
hatte sich damals auf eine fast gleichgewichtige Machtteilung und den Aufbau
demokratischer Strukturen geeinigt. Durch diese Machtbalance entstand ein
politisches Vakuum, in dem die jemenitische Zivilgesellschaft und die Presse-
landschaft aufbliihten. 1994 kam es jedoch zu einem Biirgerkrieg zwischen den
beiden Landesteilen, nachdem Vertreter der siidjemenitischen Elite aus Unzu-
friedenheit mit der Machtverteilung und der politischen Entwicklung des Lan-
des die Unabhingigkeit ausgerufen hatten. Diesen Krieg entschied der Norden,
unter anderem auch mit der Unterstiitzung einiger ehemaliger Militédrs aus dem
Stiden, die die Einheit bewahren wollten, fiir sich. Wichtige Anfiihrer der da-
maligen Sezessionsbewegung gingen daraufhin ins Exil oder wurden verhaftet,
wihrend die siegreiche nordjemenitische Regierung alle wichtigen Positionen
im Siiden mit eigenen Leuten besetzte und die Erinnerungen an eine eigenstin-
dige Geschichte des Siidjemen zu tilgen versuchte.

Die von den pensionierten Militirs angefiihrten Demonstrationen und Sit-
ins von 2006 bekamen schnell Zulauf von Soldaten, Lehrern, Rechtsanwilten,
Akademikern, Verwaltungsangestellten und arbeitslosen Jugendlichen, die ih-
re Unzufriedenheit mit dem politischen System ausdriickten, das von vielen
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im Siiden als ,,nordliche Besatzung* empfunden wird. Dieser Bewegung, die
ihren Unmut groBtenteils friedlich dufert, begegnen Polizei und Armee jedoch
hochst repressiv. Bei Demonstrationen kommt es immer wieder zu Verletzten
und Toten; mehrere Aktivisten und Journalisten sitzen inzwischen im Gefing-
nis. Die Siidliche Bewegung hat ohne Zweifel das grofite Destabilisierungs-
potenzial im Jemen. Dies liegt zum einen an ihrer breiten Verankerung in der
Bevolkerung des siidlichen Jemen und zum anderen an der mangelnden Be-
reitschaft zum Entgegenkommen seitens der Regierung. Dachten bei den Pro-
testen 2006 nur wenige im Siiden an eine Sezession, so ist dies seit 2008 ein
Leitgedanke.

Einer der wichtigsten Kritikpunkte der Bewegung ist die Vergabe zentra-
ler siidjemenitischer Verwaltungsposten an Nordjemeniten bzw. die generelle
Zentralisierung der Macht in den Hénden des Prisidenten.' Selbst wenn der
Prisident Posten in der Zentralregierung an Siidjemeniten vergibt und das po-
litische System Lokalwahlen vorsieht, so werden doch die Posten, die direkten
Einfluss auf Politik, Sicherheit und Entwicklung in den Siidregionen haben
(also Gouverneursposten sowie die hoheren Ringe des Sicherheitspersonals)
allesamt direkt durch den Prisidenten besetzt, der sie stets an ihm nahe ste-
hende Nordjemeniten vergab. Der politische Zentralismus wird 6konomisch
untermauert, denn wichtige Lizenzen, Vertrige oder der Erwerb von Land und
Baugrund sind eng an gute Kontakte in die Hauptstadt gebunden. Die demons-
trierenden Siidjemeniten fordern folgerichtig einen gleichberechtigten Zugang
zu Positionen in Regierung und Verwaltung, angemessene Pensionen und In-
vestitionen in die Infrastruktur. Dariiber hinaus werden eine Beendigung der
Korruption und eine hohere Beteiligung an den Einkiinften aus den vor al-
lem im Siiden liegenden Olvorkommen gefordert. Zudem treibt die mangelnde
Rechtsstaatlichkeit viele Menschen im Siidjemen, insbesondere in Aden, auf
die StraBe. Das jemenitische Rechtssystem ist unzuverlédssig und korrupt — im
Norden wie im Siiden. Einflussreiche Personlichkeiten mit guten Kontakten zu
Prisident und Regierung miissen kaum Strafverfolgung befiirchten, Investitio-
nen bleiben aufgrund des geringen Vertrauens in das Rechtssystem weitgehend
aus.

Die Bewegung bemiiht sich um den Aufbau formaler Strukturen; so wur-
de im Juni 2009 der ,,Rat der Friedlichen Bewegung zur Befreiung des Sii-
dens* gegriindet, der nach offiziellen Verlautbarungen seit Januar 2010 von
Ali Salim al-Bidh geleitet wird. Dieser war der letzte Président des Siidjemen

1 April Longley/Abdul Ghani al-Iryani: Fighting Bushfires with Batons. An Analysis of Po-
litical Crisis in South Yemen, The Middle East Institute Policy Brief: 7, Washington D.C.
2008.
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und bis zum Biirgerkrieg 1994 Vizeprisident des gesamten Jemen nach der
Vereinigung. Seitdem lebt er im europdischen Exil. Dieser Rat bemiiht sich
offiziell auch um die Etablierung eines ,,Siidlichen Nationalkongresses®. Die
Bewegung ist jedoch keineswegs in sich geschlossen. Sie versammelt Person-
lichkeiten mit sehr unterschiedlichen Interessen und Zielen, die lediglich ge-
eint sind in ihrem Antagonismus gegeniiber dem herrschenden Regime sowie
durch die Vorstellung eines unabhiingig regierten ,,Arabischen Siidens*. Auf
lokaler Ebene gibt es jedoch mehr Wettkampf denn Einigkeit iiber Einfluss
und Fiihrung in der Bewegung.

Wihrend der GroBteil dieser selbsterklirten Fiihrer und die breite Masse
der Bewegung in ihrem Bekenntnis zu einer friedlichen Revolution geeint sind,
gibt es einige wenige Personen, die einen bewaffneten Widerstand vorziehen
wiirden. Zu diesen zihlt Tariq al-Fadhli, einer der herausragenden Personlich-
keiten der Bewegung.> Al-Fadhli, Spross einer prominenten Familie aus der
Provinz Abyan im Siiden, kdmpfte einst als Dschihadist in Afghanistan und
dem Stidjemen. 15 Jahre lang war er Mitglied der jemenitischen Regierungs-
partei ,,Allgemeiner Volkskongress* und so Teil der Strategie der Regierung,
landesinterne Feinde mithilfe ehemaliger Dschihadisten zu bekdmpfen. Seit
er sich jedoch im vergangenen Jahr der Siidlichen Bewegung angeschlossen
hat, wird er von der Regierung als Terrorist und a/-Qaida-Mitglied denunziert.
Trotz al-Fadhlis Vergangenheit als Dschihadist und trotz der erkldrten Solida-
ritdt des jemenitischen Zweigs von al-Qaida fiir die Siidliche Bewegung las-
sen sich diese Anschuldigungen jedoch nicht aufrechterhalten. Al-Qaida unter-
stiitzt weder ihn noch die Bewegung aktiv. Al-Fadhli selbst scheint in letzter
Zeit eher die Unterstiitzung der USA zu suchen: Kiirzlich zeigte er sich mit
amerikanischer Flagge und einem Glas Whiskey in der Hand und bot sich als
Vermittler zwischen den USA und al-Qaida an.? Sein Anwesen in Zinjibar ha-
ben er und seine Familie bereits seit Lingerem nicht mehr verlassen und in
der zweiten Mirzwoche dieses Jahres sah sich al-Fadhli nun dazu gezwungen,
einen zweimonatigen ,, Waffenstillstand mit der Regierung zu erkldren.

Die Regierung geht weiterhin mit unverminderter Hirte gegen Anhin-
ger der Bewegung vor. Gleichzeitig organisieren sogenannte ,,Komitees zum
Schutz der Einheit Gegendemonstrationen im Siiden und beteiligen sich ge-
meinsam mit den Sicherheitskriften an gewaltsamen Aktionen gegen Mitglie-

2 Human Rights Watch: In the Name of Unity. The Yemeni Government’s Brutal Response
to Southern Movement Protests, New York [u.a.] 2009, S.21, http://www.hrw.org/sites/
default/files/reports/southyemen1209web.pdf.

3 Robert F. Worth: ,,Ex-Jihadist Defies Yemen’s Leader, and Easy Labels*, in: The New York
Times, 26.02.2010.
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der der Bewegung.* Andere Komitees wiederum sind mit Ministern sowie
Gouverneuren und hohen Militdrbeamten aus den Siidregionen besetzt und da-
mit beauftragt, Mitglieder der Bewegung mit finanziellen Mitteln zum Schwei-
gen zu bewegen. Dies ist in manchen Fillen erfolgreich und in manchen nicht.
Da die Bewegung jedoch von einem Grofteil der Bevolkerung des Siidens ge-
tragen wird, ist zumindest mittelfristig damit zu rechnen, dass fiir jeden koop-
tierten Anfiihrer ein neuer nachwichst.

Der Konflikt mit den Huthis

Der Konflikt der Regierung mit der Rebellengruppe der Huthis im Norden
des Landes, der erstmals 2004 aufflammte, wird gegenwirtig (Friihjahr 2010)
durch einen instabilen Waffenstillstand eingehegt. Der Konflikt, der hauptséch-
lich in der an Saudi-Arabien grenzenden Provinz Sa“dah stattfindet, dehnte sich
gerade in den letzten Jahren auf andere nordliche Provinzen aus und reichte
2008 gar in die Niahe der Hauptstadt Sanaa. Er umfasst inzwischen auch Saudi-
Arabien als aktive Kriegspartei gegen die Familie al-Huthi und ihre Anhénger.
Der Gewaltkonflikt wird hdufig auf den Widerstand einer ,,schiitischen Rebel-
lengruppe* verkiirzt. Die jemenitische Regierung versucht die Huthi-Rebellion
als auflengesteuert zu denunzieren, namlich durch den Iran und die libanesi-
sche Hisbollah. Dies lasst sich jedoch bis heute nicht nachweisen.

Der gewaltsame Konflikt begann im Juni 2004, als Polizeikrifte versuch-
ten, den ehemaligen Parlamentsabgeordneten Husayn al-Huthi zu verhaften.
Dem waren gescheiterte Schlichtungsversuche zwischen Prisident Ali Abdal-
lah Salih und al-Huthi vorausgegangen, nachdem im Januar 2003 Anhénger
der ,,Gldubigen Jugend®, deren Kopf al-Huthi damals war, eine Moschee in
Sa‘dah gestiirmt und in Gegenwart des Prisidenten gerufen hatten: ,,Gott ist
grof3! Tod Amerika! Tod Israel! Fluch iiber die Juden! Sieg dem Islam!“> Den
Anstrengungen, al-Huthi zu verhaften, begegneten seine Anhénger mit bewaft-
netem Widerstand. Am 10. September 2004 wurde al-Huthi getotet, was je-
doch nur die erste Runde des Konflikts beendete. Der Prisident beschuldigte
unter anderem Husayn al-Huthis Vater, Badr al-Din al-Huthi, den Aufstand
wiederbeleben zu wollen, und so erlebte der Norden des Jemen ein Wieder-
aufflammen der Kdmpfe zwischen Mérz und Mai 2005, zwischen Ende 2005
und Anfang 2006, zwischen Februar und Juni 2007 und Mitte 2008. Der bis-
lang letzte Gewaltausbruch, in welchem die Regierung versuchte, die Huthi-

4 Human Rights Watch, a.a.0., S.2.
5  International Crisis Group: Yemen. Defusing the Saada Time Bomb, Briissel [u.a.] 27. Mai
2009, http://www.crisisgroup.org/home/index.cfm?id=6113.
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Rebellen ,,endgiiltig zu vernichten* und so Stérke und Entschlossenheit auch
gegeniiber der immer stirker werdenden Siidlichen Bewegung zu demonstrie-
ren, begann Anfang August 2009 und miindete Mitte Februar 2010 in einen
instabilen Waffenstillstand. Bei den Kédmpfen Ende 2005 traten auch die Brii-
der Husayn al-Huthis sowie deren Onkel, ein jiingerer Bruder Badr al-Dins,
als Rebellenfiihrer in Erscheinung. Einer dieser Briider, Yahya al-Huthi, lebt
inzwischen im Exil in Deutschland, ist jedoch weiterhin ideologisch aktiv.

Hinter den Slogans der Glidubigen Jugend, die iiber die Jahre zum Schlacht-
ruf der auf Seiten der Huthi-Familie Kdémpfenden geworden sind, stehen eine
Reihe historischer, politischer, religioser und gesellschaftlicher Konflikte. Ne-
ben der generellen Unzufriedenheit mit dem Regime, die in Sa‘dah aufgrund
einer bewussten Vernachldssigung der Provinz besonders dramatisch ist, wer-
fen die Huthis der Regierung vor, mit den ,,Feinden des Islams®, d.h. Amerika
(und nach dortiger Logik Israel), zu kollaborieren und der Wahhabiyyah (d.h.
der in Saudi-Arabien vorherrschenden, sehr konservativen Form des Islams)
Tiir und Tor geoffnet zu haben. In der Tat bestand vor allem nach dem An-
schlag von 2000 auf das US-Kriegsschiff USS Cole und dem Beginn des War
on Terror (2001) eine enge Sicherheitskooperation mit den Vereinigten Staaten
im Kampf gegen al-Qaida. Das Misstrauen vieler Jemeniten gegeniiber US-
amerikanischer Politik im Nahen Osten und dem weiteren Orient erhielt nach
Bekanntwerden dieser Kooperation zusitzliche Nahrung und wird durch die
Huthis zum Ausdruck gebracht und instrumentalisiert. Die anti-amerikanische
Rhetorik der Huthis ist jedoch vor allem als Kritik an der Politik des Prési-
denten, an der Auflenpolitik der Amerikaner and als Rekrutierungsstrategie zu
sehen — die Huthis sind keineswegs grundsétzlich anti-westlich eingestellt und
nie aktiv gegen amerikanische Einrichtungen vorgegangen.

Der Vorwurf, der Jemen habe sich zu stark gegeniiber der Wahhabiyyah
und der inhaltlich dhnlichen Salafiyyah gedffnet, hat religiose und politische
Hintergriinde: Die Huthis und ihre Anhénger sind, wie die meisten Nordjeme-
niten (einschlieBlich des Prisidenten) Zayditen, eine schiitische Stromung des
Islams, die groBe Ahnlichkeiten mit der im Jemen dominanten sunnitischen
Richtung, der Shafi‘iyyah, aufweist und mit dieser seit Langem friedlich ko-
existiert. Die religiose Elite der Zaydiyyah regierte im Nordjemen bis zur repu-
blikanischen Revolution gegen das zayditische Imamat im Jahre 1962. Die Fa-
milie al-Huthi gehort zu dieser ehemaligen religiosen Elite, den Haschemiten,
die sich als Nachkommen des Propheten bezeichnen und sowohl Schiiten wie
Sunniten umfassen. Mit dem Sturz des Imamats ging der politische Einfluss
der zayditischen Haschemiten stark zuriick. Die meisten Haschemiten arran-
gierten sich mit dem neuen Regime und unterstiitzten es zum Teil, andere
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wiederum verlieBen das Land. Eine kleine Minderheit bemiiht sich hingegen
um eine politische Wiederbelebung der Zaydiyyah, verfolgt dabei jedoch keine
Riickkehr zum Imamat. Anfang der 1990er Jahre wurde so die Partei al-Haqq
gegriindet, die die jemenitische Verfassung und den Prisidenten als legitimen
Herrscher anerkennt. Fiir diese Partei, von der die Glaubige Jugend ein Able-
ger ist, wurde Husayn al-Huthi 1993 ins Parlament gewéhlt. Nach seiner Zeit
als Abgeordneter widmete er sich vor allem der Arbeit mit der Glaubigen Ju-
gend in Sa‘dah. Er bemiihte sich, den Einfluss wahhabitischer und salafitischer
Gruppierungen mit Verbindungen nach Saudi-Arabien, d.h. den Antipoden zur
Zaydiyyah, einzudimmen. Prisident Ali Abdallah Salih hatte die Ausbreitung
wahhabitischer und salafitischer Gruppierungen Anfang der 1990er Jahre als
Bollwerk gegen den ehemals sozialistischen Teil des Landes, aber auch gegen
die zayditische Machtbasis im Norden des Landes unterstiitzt. Wahhabiyyah
und Salafiyyah weisen den Machtanspruch der Haschemiten zuriick und pole-
misieren nicht nur im Jemen gegen die Schia. Im Norden des Landes an der
Grenze zu Saudi-Arabien und insbesondere in der Provinz Sa‘dah sind die-
se beiden fundamentalistischen Stromungen inzwischen sehr einflussreich; es
kommt immer wieder zur Zerstorung von Grabmilern und zu gewalttiitigen
Streitigkeiten mit den Zayditen dariiber, wer in welcher Moschee beten darf.
Das Ziel der Huthis ist jedoch nicht eine Riickkehr zum Imamat. Sie sehen
sich vielmehr als eine Selbstverteidigungsgruppe, die sich der ,,Unterwande-
rung” und ,,Aufweichung des zayditischen Erbes* durch wahhabitische und
salafitische Gruppierungen entgegenstellt. Sie glauben, dass die jemenitische
Regierung auf Seiten ihrer Feinde steht und opponieren vor allem aus diesem
Grund.

Prisident Salihs gingige Politik der Kooptation versagt angesichts der
Ausweitung des Konflikts auf vormals unbeteiligte Bevolkerungsgruppen, ins-
besondere auf die Stimme diesseits und jenseits der Grenze. Die Agenda der
auf Seiten der Huthis Kdmpfenden umfasst inzwischen eine uniiberschaubare
Liste an Vorwiirfen gegen die Regierung. Dariiber hinaus hat sich mittlerwei-
le eine Kriegsokonomie herausgebildet, in die Stammesmitglieder ebenso wie
Militarangehorige und Staatsbeamte mit Waffenhandel und grenziiberschrei-
tendem Schmuggel involviert sind. Saudi-Arabien droht daher zum wiederhol-
ten Male, die Grenze zum Jemen durch den Bau eines Grenzzauns undurchlés-
siger zu machen. Das Konigreich ist seit dem 4. November 2009 Kriegspartei.
Riad war nicht dazu bereit, eine anti-wahhabitische Bewegung an seiner siidli-
chen Grenze zu tolerieren.

Derzeit (Mirz 2010) scheint der Ausbruch einer siebten Runde des Kon-
flikts fiir viele jemenitische Beobachter in greifbarer Nidhe. Regierungsmit-
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glieder prangern die langsame Umsetzung des von der Regierung bereits im
August 2009 vorgegebenen Sechs-Punkte-Plans durch die Huthis an. Dieser
fordert von den Rebellen u.a. die Evakuierung strategischer Stellungen und
die Riickgabe schwerer Waffen, die die Huthis wihrend des Konflikts vom
Militéar erobert haben. Diese kaufen indes in Vorbereitung auf einen weiteren
Konflikt alle frei auf dem Markt erhiltlichen Waffen auf. Andere jemenitische
Analysten, die hinter diesem Konflikt den in der Einleitung erwéhnten Stell-
vertreterkrieg zwischen dem Prisidenten und Ali Muhsin al-Ahmar vermuten,
prognostizieren hingegen ein Ende des Konflikts mit diesem Waffenstillstand,
da Ali Muhsins Kampfkraft erfolgreich dezimiert worden sei.

Al-Qaida auf der Arabischen Halbinsel

Das Wiedererstarken von al-Qaida im Jemen muss ebenfalls im Lichte der
wirtschaftlichen Lage des Landes und als Folge der jemenitischen Innenpoli-
tik der vergangenen zwei Jahrzehnte gesehen werden. Al-Qaida stellt jedoch
keine existenzielle Gefahr fiir die Stabilitdt und Einheit des Landes oder das
Uberleben des derzeitigen Regimes dar. Die Geschichte von al-Qaida im Je-
men beginnt bereits Jahre vor dem 11.September 2001 mit der Duldung und
Forderung von Salafiyyah und Wahhabiyyah und der Riickkehr von Kédmpfern
aus Afghanistan, die der Jemen bereitwillig aufnahm, ob sie nun Jemeniten
waren oder nicht. Diese Politik resultierte in Anschlidgen auf die USS Cole
im Jahr 2000 und den franzosischen Oltanker Limburg im Jahr 2002. Als der
Jemen nach dem Anschlag auf das World Trade Center ins Rampenlicht riick-
te, bemiihte man sich, einem ,,Vergeltungsschlag® der USA zuvorzukommen,
indem man alle, die man auch nur peripher mit a/-Qaida in Verbindung brin-
gen konnte, festnahm und inhaftierte. Erst in den Gefidngnissen kamen viele
jlingere Ménner mit al-Qaida-Kimpfern in Kontakt und wurden so radikali-
siert.® Mit der gezielten T6tung von Abu Ali al-Harithi, dem damaligen Kopf
von al-Qaida im Jemen, durch eine US-amerikanische Drohne im November
2002 und durch die Verhaftung von dessen Nachfolger, Muhammad Hamdi
al-Ahdal, im November 2003 und vieler weiterer schien das junge und unko-
ordinierte Netzwerk im Jemen vernichtet worden zu sein. Die USA verloren
das Interesse an al-Qaida im Jemen, wihrend sich das jemenitische Regime
auf den Kampf gegen die Huthis im Norden konzentrierte.

6 Gregory D. Johnsen: The Expansion Strategy of al-Qa’ida in the Arabian Peninsula, in:
CTC Sentinel 2 (2009): 9, S.10.
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Die Neugriindung des Netzwerks und sein systematischer, koordinierter
Aufbau mit geringerer Abhéngigkeit von einzelnen Personen geht zuriick auf
den Ausbruch von 23 al-Qaida-Verdichtigen aus einem Gefidngnis in Sanaa.
Von diesen 23 wurden im Folgenden — unter Mitwirkung der USA — sieben
getotet, wihrend die meisten anderen entweder erneut verhaftet wurden oder
sich stellten. Zwei der damals Entkommenen stehen heute an der Spitze von
AQAP: Nasir al-Wahayshi aus der Provinz Abyan, ehemaliger Kdmpfer in Af-
ghanistan und Sekretdr von Osama Bin Laden, leitet das Netzwerk. Sein Stell-
vertreter ist Qasim al-Raymi aus Sanaa, ebenfalls ein ehemaliger Kdmpfer in
Afghanistan.’

Nach mehreren Attentaten (unter anderem auf die US-Botschaft in Sanaa
am 17.9.2008), aber auch nach einigen Riickschligen infolge der T6tung ein-
flussreicher Mitglieder durch die Sicherheitskrifte, erklidrte das Netzwerk im
Januar 2009 die Vereinigung mit seinem saudischen Pendant zu al-Qaida on
the Arabian Peninsula. Dass Saudi-Arabien, welches das Netzwerk durch eine
facettenreiche Strategie erfolgreich bekdmpft, langfristig von der Verlagerung
des Netzwerks in den Jemen profitieren wird, ist jedoch fraglich. Saudische
Ziele, das zeigte der Anschlag auf den Leiter des saudischen Antiterrorismus-
programms, Prinz Muhammad bin Nayif, im August 2009, sind weiterhin im
Visier von al-Qaida. Auch in AQAPs Online-Magazin Sada al-Malahim (Echo
der Schlachten) wurde im selben Monat verkiindet, dass sich das Netzwerk
nun, da Prisident Salihs Stuhl bereits wanke, auf den Sturz des Regimes in
Saudi-Arabien konzentrieren werde.®

Der versuchte Anschlag des Nigerianers Umar Faruq Abd al-Mutallab
auf ein Flugzeug der Northwest Airlines auf dem Weg von Amsterdam nach
Detroit wurde von AQAP im Nachhinein als Vergeltung fiir die im Dezem-
ber 2009 mit Unterstiitzung der USA durchgefiihrten Angriffe auf al-Qaida-
Mitglieder dargestellt, bei denen auch Frauen und Kinder ums Leben kamen.’
Ob dies tatsédchlich so ist oder der Anschlagsversuch nicht schon viel ldnger
geplant war, sei dahingestellt, er zeigt jedoch, wozu das Netzwerk inzwischen
fihig ist. Am 15.Januar 2010 griffen jemenitische Streitkriifte zwei Fahrzeuge
an, in denen sich angeblich acht al-Qaida-Mitglieder befanden — spiter wur-
de der Tod von sechs von ihnen gemeldet, darunter AQAPs stellvertretender

7  Gregory D. Johnsen: Tracking Yemen’s 23 Escaped Jihadi Operatives, Teil 1 + 2, in: Ter-
rorism Monitor 5 (2007), 18 + 19.

8  Sarah Phillips: What Comes Next in Yemen? Al-Qaeda, the Tribes, and State-building,
Carnegie Papers: 107, S. 3.

9  Gregory D. Johnsen: AQAP in Yemen and the Christmas Day Terrorist Attack, in: CTC
Sentinel Special Issue 2010, S.1-7.
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Leiter Qasim al-Raymi.'® AQAP dementierte dies jedoch zwei Tage spiter."!
Derzeit (Mirz 2010) sieht sich das Netzwerk permanenter Verfolgung durch
die Regierung ausgesetzt, die der AQAP-Fiihrung bislang jedoch noch keinen
groflen Schaden zufiigen konnte.

Bereits seit Lingerem bemiiht sich die Fiihrung des Netzwerks um Un-
terstiitzung von Seiten der Stamme. Viele von diesen stehen nicht nur der
Regierung, die die Entwicklung ihrer Regionen vernachléssigt hat, misstrau-
isch gegeniiber, sondern auch denjenigen unter ihren Scheichs, die sich von
der Regierung haben kooptieren lassen. Diese Spaltung innerhalb der Stimme
versucht sich AQAP zu Nutzen zu machen: Dabei bemiihen sich al-Qaida-
Mitglieder durch das Einheiraten in die Stimme und durch Appelle an das
Gesetz der Gastfreundschaft jedoch nicht nur um deren Schutz. Seit mehr als
einem Jahr ruft die AQAP-Fiihrung die Stimme zum aktiven Widerstand ge-
gen das Regime auf. Das Regime wird als Kontrahent der Stimme dargestellt
und solche Scheichs, die auf der Gehaltsliste der Regierung stehen, als Ver-
riter bezeichnet.'> AQAP versucht, sich auf diese Weise als Alternative zum
Regime darzustellen. Es ist jedoch fraglich, ob die im Internet verdffentlichten
Aufrufe des Netzwerks das Gros der Bevolkerung ohne Internetzugang errei-
chen. Dariiber hinaus ist es mehr als zweifelhaft, dass die Stimme sich dem
libergeordneten Ziel von al-Qaida, der Errichtung eines islamischen Staates,
unterordnen werden. Die Stimme des Jemen bedienen sich externer Akteu-
re, so lange dies ihren Interessen dient. Im Augenblick mag der Schutz von
al-Qaida-Mitgliedern in den Stammesgebieten stammesinternen Machtkdmp-
fen oder der Herausforderung des Regimes mit der Hoffnung auf Kooptation
dienlich sein. Die Errichtung eines islamischen Staates ist dies fiir die auf Au-
tonomie bedachten Stimme sicherlich nicht.

Handlungsoptionen

Die Einflussmoglichkeiten der internationalen Gemeinschaft auf die drei dar-
gestellten Konflikte sind sehr beschrinkt und miissen sich vor allem zwei
moglichen Konsequenzen stellen: Zum einen ist ein isoliertes, extern getra-
genes Vorgehen gegen al-Qaida dysfunktional — ein direktes Agieren der USA

10 ,Six al Qaeda militants killed in Yemen Air Strike”, Reuters, 15.01.2010,
http://www.reuters.com/article/idUSLDE60E1LS20100115.

11 ,,Sicherheitsapparat durchbricht al-Qaida Bastion — Netzwerk al-Qaida hélt Mittagsbankett
in Marib zu Ehren der Uberlebenden — 28 Raketen verfehlen ihre Ziele in al-Jawf*, in:
Marib Press, 17.01.2010, http://marebpress.net/news_details.php?sid=21582&Ing=arabic.

12 Phillips,a.a.0., S.4.
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mit moglicherweise unbeteiligten Opfer wiirde dem Netzwerk nur in die Hén-
de spielen. Zum anderen fordert direkte Entwicklungshilfe an den Staat nur
dessen Patronagenetzwerk und verhindert die notwendige Restrukturierung
des politischen Systems. Nur ein inklusives System kann den Jemen jedoch
langfristig stabilisieren. Hierfiir muss die bereits begonnene Dezentralisierung
mit Nachdruck fortgesetzt werden. Aber auch im Hinblick hierauf sind die
Einflussmoglichkeiten externer Akteure augenblicklich hochst limitiert. Dies
konnte sich jedoch angesichts der derzeit im Jemen drohenden Finanzkrise &n-
dern: Sollte Saudi-Arabien dem Jemen dieses Mal nicht zur Hilfe kommen
(wie im letzten Jahr geschehen), konnte sich die Regierung angesichts eines
drohenden Staatsbankrotts zu Reformen bereit zeigen.

Vor diesem Hintergrund bieten sich dann auch verbesserte Handlungsop-
tionen im Hinblick auf die aktuellen Konflikte: In Bezug auf einen mdglichen
Waffenstillstand im Norden des Landes sollte die internationale Gemeinschaft
dann Druck auf die Konfliktparteien ausiiben, sich in direkten Gespridchen um
einen Friedensvertrag zu bemiihen. Die Regierung muss dabei vor allem auch
der Furcht der Zaydiyyah vor Identitatsverlust entgegenkommen. Dies gilt auch
fiir die Siidliche Bewegung: Hier konnten die offentliche Anerkennung der
Geschichte des Stidens und die Riickbenennung von StraBennamen nach Per-
sonlichkeiten des Siidens ein positives Signal setzen. Dies konnte kurzfristig
Raum und Zeit fiir lingerfristige Reformmaflnahmen schaffen.

Fiir alle drei Konflikte gilt jedoch, dass nur umfassende politische, wirt-
schaftliche und strukturelle Reformen dem bewaffneten Widerstand den Nihr-
boden entziehen konnen. Die internationale Gemeinschaft sollte daher einen
Beitrag dazu leisten, die Lebensbedingungen dauerhaft zu verbessern, um so
das Land zu stabilisieren. Dies ist moglich, ohne Gelder an die Regierung flie-
Ben zu lassen. Als Ansprechpartner lassen sich die aktive jemenitische Zivilge-
sellschaft, aber auch lokale Scheichs und andere lokale Personlichkeiten nen-
nen. Wichtig ist dabei zum einen, dass sich die internationale Gemeinschaft der
lange vernachlissigten Regionen annimmt. Zum anderen miissen sich externe
Akteure bewusst sein, dass jede humanitire Hilfe bzw. jede Entwicklungsin-
vestition im Jemen stets ein politischer Akt ist.

Eine ganzheitliche Jemen-Strategie muss die Korruption bekdmpfen, de-
mokratische Strukturen stirken und die Dezentralisierung fordern. Vor allem
aber sind Alphabetisierungsmalinahmen fiir Frauen, der Ausbau des Bildungs-
systems, die Losung der Wasserproblematik, die Schaffung von Ausbildungs-
und Arbeitsplidtzen und der Ausbau der Infrastruktur ein Gebot der Stunde.
Im Hinblick auf die Wasserproblematik wird dringend geraten, auch Qat-
Bauern in von der Entwicklungszusammenarbeit angebotene Fortbildungs-
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malBnahmen zu modernen Bewésserungstechniken einzubeziehen. Das Fluten
der Qat-Felder trigt in erheblichem Mafle zum Wassermangel des Jemen bei.
Eine Fortbildung von Qat-Bauern wird bislang aus ideologischen Griinden ab-
gelehnt, da die leicht stimulierend wirkende Pflanze beispielsweise in Deutsch-
land und den USA unter das Betdubungsmittelgesetz fillt. Die Menschen des
Jemen iiberleben jedoch nur durch ihre personlichen Netzwerke, und diese
werden in den nachmittéiglichen Qat-Runden stabilisiert. Dieses Problem nicht
anzugehen hief3e, eine wichtige Chance zu vergeben, ohne das damit verbunde-
ne Ziel zu erreichen. Qat-Konsum wird nur durch Entwicklung eingeschrénkt,
nicht durch Wassermangel.

Die nachhaltigen Investitionen, derer es im Jemen bedarf, miissen nicht
vom Westen alleine getragen werden. Ein stabiler Jemen liegt auch im Inter-
esse der Linder des Golfkooperationsrates, insbesondere Saudi-Arabiens. Die
saudische Konigsfamilie hat in Sanaa ebenso wie bei den Staimmen im Norden
des Jemen groBen Einfluss und kann aktiv zu einer Beendigung des Konflikts
mit den Huthis beitragen — auch mit finanzieller Unterstiitzung beim Wieder-
aufbau. Das wichtigste und nachhaltigste Instrument, mit denen die Golfstaa-
ten zur Stabilisierung und Entwicklung des Jemen beitragen konnten, ist je-
doch ein Ausbau ihrer wirtschaftlichen Investitionen, um die dringend beno-
tigten Arbeitsplitze zu schaffen. Bemiihungen der Golfstaaten in diese Rich-
tung scheiterten jedoch bislang oft an den mangelhaften Rahmenbedingungen
im Jemen. Auch hier liegt es daher vor allem in den Hénden der jemenitischen
Regierung, die Voraussetzungen fiir Investitionen zu schaffen. Die jemeniti-
sche Regierung hat alle Moglichkeiten, den Jemen durch Reformen nachhaltig
zu stabilisieren. Allein fehlt ihr dazu derzeit der Wille.
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2.6. Der Kurdenkonflikt in der Tiirkei: Ende der
Gewalt?

Giilistan Giirbey

Der Kurdenkonflikt in der Tiirkei konnte bis heute nicht friedlich gelost wer-
den. Die Bilanz des seit 25 Jahren andauernden Krieges zwischen der tiirki-
schen Armee und der militanten PKK (Arbeiterpartei Kurdistans) sind rund
40.000 Tote, 3.500 zerstorte Dorfer, iber 2,5 Millionen zur Flucht und Migrati-
on gezwungene Kurden sowie massive Menschenrechtsverletzungen durch die
tirkischen Sicherheitskrifte und die PKK. Das 16ste einen Kreislauf von Ge-
walt und Gegengewalt aus, hat Gesellschaft und Politik in der Tiirkei ethnisch
polarisiert und den tiirkischen und den kurdischen Nationalismus verstirkt.

Der vorliegende Beitrag befasst sich mit der Frage, warum die Gewalt im
tirkischen Kurdenkonflikt bis dato nicht beendet werden konnte und ob es
Ansatzpunkte fiir ein Ende der Gewalt gibt. Im Einzelnen werden die staats-
ideologischen Grundlagen der tiirkischen Kurdenpolitik, die Kurdenpolitik der
seit 2002 regierenden religios-konservativen Partei fiir Gerechtigkeit und Ent-
wicklung (AKP), der Wandel der PKK, die legitimierte kurdische Politik am
Beispiel der im tiirkischen Parlament vertretenen Partei fiir eine demokratische
Gesellschaft (DTP) und die zentralen Forderungen aus der Zivilgesellschaft
zur friedlichen Beilegung dargelegt.

Zur Genese des Kurdenkonfliktes

Der Kurdenkonflikt ist ein grenziiberschreitender Konflikt, der sich auch auf
Syrien, Iran und den Irak erstreckt. Die Friedensregelungen nach dem Ersten
Weltkrieg, die den Kurden die Selbstbestimmung und die Griindung eines kur-
dischen Nationalstaates verweigerten, sind eine schwere historische Erblast.
Die Kurden, deren Gesamtzahl auf 25 Millionen geschétzt wird, erhielten da-
mals auch keinen Minderheiten- oder Autonomiestatus. In allen vier Staaten
verfolgten die Regierungen eine Politik der ethnischen Zwangsassimilierung,
Repression und Kontrolle der Kurden mit militidrischen Mitteln. Das stief auf
deren massiven Widerstand. In allen vier Staaten entwickelten sich kurdische
Nationalbewegungen, die sich heute mit unterschiedlicher Intensitit und auf
unterschiedliche Weise der ethnischen Zwangsassimilierung widersetzen. Fer-
ner betrifft der Konflikt nicht nur die zwischenstaatlichen Beziehungen und
das regionale politische Gefiige, sondern wirkt sich auch auf das tiirkisch-
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europdische Verhiltnis und das Zusammenleben von tiirkischen und kurdi-
schen Migranten aus, die seit Jahrzehnten und in mehreren Generationen in
den EU-Lindern leben.

Staatsideologische Grundlagen der Kurdenpolitik und die
ethnopolitische Mobilisierung der Kurden

Die Griindung des tiirkischen Nationalstaates im Jahre 1923 war fiir die in der
Tiirkei lebenden 12 bis 15 Millionen Kurden eine Zisur. Der neue zentralis-
tisch organisierte Einheitsstaat schaffte nicht nur die Tradition ihrer autonomen
Selbstverwaltung aus der Zeit des Osmanischen Reiches ab, sondern erklir-
te die Kurden fiir iiberhaupt nicht existent. Er praktizierte auf der Grundlage
der kemalistischen Staatsideologie eine neue Assimilationspolitik, die noch
durch die sozio-6konomische Vernachlédssigung des Siidostens verstirkt wur-
de. Wesentliche Merkmale der neuen Staatsideologie waren — und sind bis
heute — ein strenges Nations- und Staatskonzept, der Verfassungsgrundsatz von
der unteilbaren Einheit von Staatsgebiet und Staatsvolk sowie ein restriktiver
Minderheitenbegriff. Das strenge Staatsnationskonzept definiert die tiirkische
Nation als die Summe aller Staatsangehorigen ungeachtet ihrer ethnischen Zu-
gehorigkeit und postuliert die Gleichheit aller. Fiir die Kurden bedeutet das,
dass sie zwar als Staatsbiirger gleichberechtigt sind, aber keinerlei Minder-
heitenrechte geniefen. Die Existenz einer kurdischen Minderheit mit eigener
Sprache und Kultur wurde negiert. Den Herrschaftsanspruch des zentralistisch-
unitarischen Staates mit seiner Einheitsideologie sicherte der unabinderliche
Verfassungsgrundsatz von der unteilbaren Einheit von Staatsgebiet und Staats-
volk. Er findet seinen Niederschlag in der gesamten Gesetzgebung, etwa im
Strafgesetzbuch, im Antiterrorgesetz und im Parteiengesetz, und er hat weit-
reichende Auswirkungen. Man sieht ihn schon infrage gestellt, wenn Minder-
heiten kulturelle Autonomie oder Selbstverwaltungsrechte eingeraumt werden
sollen. Da sein Geltungsbereich nicht klar definiert ist, lassen sich damit leicht
Grundrechte beschneiden. Ferner wird der heute international geltende Begriff
der Minderheit, der neben religiosen vor allem auch ethnische und sprachli-
che Minderheiten umfasst, von der Tiirkei unter Berufung auf das Prinzip der
Staatsnation nicht akzeptiert. Die Minderheitenklauseln des Lausanner Frie-
densvertrages von 1923 beziehen sich lediglich auf die nichtmuslimischen
Minderheiten, also Griechen, Armenier und Juden. Diese Regelung perpetu-
iert den aus dem Osmanischen Reich stammenden Minderheitenbegriff, der
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nur nach Religionszugehdrigkeit unterscheidet. Die Kurden gelten als Musli-
me nicht als Minderheit.

Staatsideologisch legitimierte Negierung ihrer Existenz, Assimilationspo-
litik und Repression haben den Kurdenkonflikt verursacht. Die Intensitét ihrer
ethno-politischen Mobilisierung war die Reaktion darauf, sie speiste sich aus
ihrer kollektiven Diskriminierung und aus ihrer ausgeprégten Gruppenidentitit
und -kohésion. Bereits in den frithen Jahren der Republik reagierten die Kur-
den mit einer Reihe von lokal begrenzten Aufstinden. Auch die Entstehung der
militanten PKK gehort in diesen Bedingungsrahmen. Sie entstand unter dem
Einfluss des sich radikalisierenden innenpolitischen Klimas der 1970er Jah-
re, das die Militdrputsche von 1971 und 1980 zusitzlich verschirfte. Gegriin-
det als marxistisch-leninistische Organisation, wollte die PKK ihr Ziel, einen
unabhingigen kurdischen Staat, in einem Guerillakrieg gegen den tiirkischen
Staat erreichen, den sie im August 1984 aufnahm. Erst Anfang der 1990er Jah-
re riickte die PKK von dieser Maximalforderung ab. Obwohl sie wegen ihrer
Gewalttaten nicht von allen kurdischen politischen Kréften unterstiitzt wurde,
erhielt sie aus der Bevolkerung Zulauf, wozu die tiirkische Regierung mit ih-
rer repressiven Kurdenpolitik in erheblichem MalBe beitrug. Erst im Zuge des
Golfkrieges von 1991 leitete Turgut Ozal eine vorsichtige Liberalisierung ein.
Parallel zur militdrischen Repression und Kontrolle ordnete er im kulturellen
Bereich Schritte zur Liberalisierung an und plante, die mehrheitlich kurdischen
Gebiete wirtschaftlich zu entwickeln, die Kompetenzen der Lokalverwaltun-
gen durch eine umfassende Reform zu erweitern und die PKK —u.a. mit einem
Amnestieerlass — politisch einzubinden. Der Tod Ozals im April 1993 verhin-
derte, dass diese Pline verwirklicht wurden, doch bewirkten sie eine Enttabui-
sierung der Kurdenfrage. Seitdem kiindigten alle Regierungen Verbesserungen
und Reformen an, auch wenn das Lippenbekenntnisse blieben.

Umstrittene Reformpolitik und die zogernde ,, Politik der
Offnung “ der AKP

Gegenwadrtig ist die tiirkische Kurdenpolitik gekennzeichnet von zwei parallel
verlaufenden Entwicklungslinien: Einerseits soll die PKK mit allen zur Ver-
fiigung stehenden Mitteln bekdmpft und die legale politische Betitigung von
Kurden kontrolliert werden. Andererseits sind unter Beibehaltung der staats-
ideologischen Grundlagen ein vorsichtiger Politikwechsel und eine begrenzte
Liberalisierung intendiert. Innenpolitisch ist eine Liberalisierung der Kurden-
politik umstritten. Auf der einen Seite steht das kemalistische und nationalis-
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tische Lager, auf der anderen stehen die regierende AKP und Liberale, viele
zivile Organisationen und Wirtschaftskrifte. Zum kemalistischen und natio-
nalistischen Lager zéhlen die Militarfiihrung, die Staatsbiirokratie, der Sicher-
heitsapparat, die Justiz, die im Parlament vertretene national-kemalistische Re-
publikanische Volkspartei (CHP) und die rechte Nationalistische Aktionspartei
(MHP).

Zunichst ist festzuhalten, dass beide Lager dasselbe Verstindnis der Kur-
denfrage haben. Sie verstehen sie im Wesentlichen als ein sozio-6konomisches
und sicherheitspolitisches Problem und sie trennen strikt zwischen der Kurden-
und der PKK-Frage. Beide verstehen die PKK als Gefahr fiir die nationale und
territoriale Einheit des Staates und als eine militirisch zu bekdmpfende, sepa-
ratistische und terroristische Organisation. Soziale und wirtschaftliche Mal3-
nahmen sollen die militdrische Bekdmpfung der PKK flankieren, um die Un-
terstiitzung und den Zulauf fiir sie zu unterbinden. Grundlegende Unterschie-
de zwischen beiden Lagern gibt es in der Einschiitzung, mit welchen Mitteln
die Kurdenfrage zu losen ist und inwieweit dabei die Fundamente des Staats-
nationskonzepts beriihrt sind und gelockert werden diirfen. Wéhrend sich die
AKP-Regierung und liberale Krifte fiir eine Liberalisierung einsetzen und das
als Stiarkung der Demokratie sehen, wittern kemalistische und nationalistische
Krifte darin eine Gefdhrdung des Einheitsstaats und seiner unveridnderbaren
kemalistischen Grundlagen. Vor allem die Militdrfilhrung begreift sich als Hii-
terin der Republik Atatiirks und ihrer Grundsitze. Sie beansprucht, ohne dabei
parlamentarischer Kontrolle unterworfen zu sein, ein Mitentscheidungs- und
Handlungsrecht in allen fiir die nationale Sicherheit relevanten innen- und au-
Benpolitischen Fragen. Von Anfang an war die Kurdenfrage eine Hauptdoma-
ne des Militdrs, die ihm stets als Instrument zur Konsolidierung der eigenen
Macht diente.

Die Reformpolitik der AKP-Regierung zwischen November 2002 und
Sommer 2005 stellte eine wichtige Etappe auf dem Weg der Liberalisierung
der tiirkischen Kurdenpolitik dar. Erstmals in der Geschichte der Republik ver-
fiigte die Regierung konkrete Verbesserungen fiir die Kurden, so die Stirkung
der Individualrechte im kulturellen Bereich. Die AKP-Regierung kniipfte mit
ihrer Reformpolitik gewissermaBen an die Ozal’sche Liberalisierungspolitik
an. Trotz Widerstidnden aus dem kemalistischen und nationalistischen Lager
gelang es der AKP-Regierung, den Reformprozess voranzutreiben. Begiinstigt
wurde dies durch die Verhaftung von Abdullah Ocalan im Februar 1999, den
Strategiewechsel der PKK sowie durch den Beschluss der EU vom Dezem-
ber 1999, die Tiirkei als Beitrittskandidatin anzuerkennen. Ankara verpflich-
tete sich, die Bedingungen fiir die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen zu
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erfiillen und die dazu erforderlichen Reformen einzuleiten. Ferner kamen der
AKP-Regierung giinstige innere Bedingungen zugute: eine durch die Libera-
lisierung der Wirtschaft und die Globalisierung erstarkte Zivilgesellschaft und
Privatwirtschaft sowie neu entstandene anatolische Eliten, die zum Riickgrat
der heutigen AKP wurden und die die kemalistischen und nationalistischen
Eliten herausforderten. Diese Entwicklungen bewirkten eine Pluralisierung der
innenpolitischen Diskurse und der politischen Entscheidungsfindung, beides
blieb nicht mehr einzig den staatstragenden Eliten vorbehalten. Das betraf auch
die Kurdenfrage: Initiativen, Organisationen und Gruppen aus dem zivilgesell-
schaftlichen Bereich, aber auch aus der Wirtschaft, begannen zusehends, den
Kriegszustand und seine sozialen, wirtschaftlichen und politischen Schéaden zu
kritisieren.

Die Reformpolitik der AKP-Regierung legte den Rahmen fiir eine poli-
tische Losung der Kurdenfrage fest: die Ausweitung der individuellen Rech-
te und Freiheiten im kulturellen Bereich, aber unter Beibehaltung des herge-
brachten Staats- und Nationsverstindnisses und des Verfassungsgrundsatzes
der unteilbaren Einheit von Staatsgebiet und Staatsvolk. Das bedeutet, das Ko-
penhagener Beitrittskriterium ,,Achtung und Schutz von Minderheiten* mog-
lichst restriktiv zu handhaben, um das Staats- und Nationsverstdndnis nicht
zu gefihrden und die kulturelle Eigenstindigkeit der Kurden als Gruppe
nicht anzuerkennen. So wurden nach zdhem Ringen mit dem kemalistisch-
nationalistischen Lager Reformen verabschiedet, die es gestatten, die kurdi-
sche Sprache im privaten Bereich zu gebrauchen: private Fernseh- und Rund-
funksendungen mit zeitlichen und inhaltlichen Begrenzungen, private Sprach-
kurse (beide diirfen dem genannten Verfassungsgrundsatz nicht widerspre-
chen) sowie kurdische Namen, wobei allerdings die im Kurdischen verwen-
deten Buchstaben q, w und x verboten sind. Ferner wurden Parteiverbote er-
schwert, was jedoch den pro-kurdischen politischen Parteien keine substanzi-
elle Verbesserung brachte, da sie alle nacheinander verboten wurden. Zudem
hat man die Todesstrafe abgeschafft, die Todesstrafe fiir Ocalan in lebensléang-
liche Haft umgewandelt und den Ausnahmezustand aufgehoben.

Jedoch lieB die Reformpolitik der AKP-Regierung seit Sommer 2005
merklich nach. Die AKP war primér mit dem gegen sie laufenden Verbots-
verfahren beschiftigt. Unter dem massiven Druck des Militirs und der Oppo-
sitionsparteien schwenkte sie zunehmend auf die vorherrschende Linie ein, die
Kurdenfrage in erster Linie sicherheitspolitisch zu betrachten. Die Gewaltak-
tionen der PKK trugen das Ihrige dazu bei. Sie wurden vom Militir und von der
Opposition mit der kurdischen Regionalregierung im Nordirak in Verbindung
gebracht, die man beschuldigte, die PKK zu unterstiitzen. Aufgrund des inne-
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ren Drucks bemiihte sich die AKP-Regierung, einen Zusammensto3 mit der
,harten Front™ in der Kurdenfrage zu vermeiden, die nationalistischen Krif-
te in der eigenen Wéhlerschaft nicht zu verlieren und die einzige politische
Konkurrenz in der Region, die DTP, politisch auszugrenzen. Die praktische
Zusammenarbeit der Regierung mit der ,harten Front* gipfelte im Entscheid
des Parlaments vom Oktober 2007, dem Militér fiir die Dauer eines Jahres mi-
litdrische Operationen in nordirakischem Gebiet zu gestatten, um die PKK zu
bekdmpfen. Dafiir bekam man auch die Unterstiitzung der USA. So schloss
sich die AKP in der Kurdenfrage immer mehr dem national-kemalistischen
Lager an und vernachléssigte ihre eigenen kurdischen Wihler in der Region.
Deutliche Verluste bei den Kommunalwahlen im Mirz 2009 waren die Quit-
tung dafiir. Dagegen ging die pro-kurdische DTP in den Kurdenprovinzen ge-
stirkt aus den Wahlen hervor. Auch die Einfiihrung des kurdischen Staatssen-
ders TRT 6 im Vorfeld der Kommunalwahlen im Januar 2009 hat daran nichts
zu dndern vermocht.

Die Konkurrenz zwischen AKP und DTP um die kurdischen Wihler und
um die politische Vormachtstellung in der Region verschirfte sich. Parallel
zu einer Repressions- und Verhaftungswelle gegen die DTP, die nach den
Kommunalwahlen Mitte April 2009 begann, kiindigte die AKP-Regierung im
Sommer 2009 eine ,,Politik der kurdischen bzw. demokratischen Offnung“ an.
Im November 2009 brachte die AKP ihre Regierungsinitiative auf die parla-
mentarische Agenda, sodass zum ersten Mal in der Geschichte der Republik
das Parlament iiber die Kurdenfrage debattierte. Die Oppositionsparteien CHP
und MHP kritisierten die Regierungsinitiative und warfen der AKP-Regierung
nicht weniger als ,,Landesverrat™ und ,,Deals” mit der PKK vor. Die prokurdi-
sche DTP unterstiitzte die Regierung, forderte sie aber auf, auch die Positionen
der PKK und Ocalans zur Kenntnis zu nehmen. Wie liberale Kommentatoren
betonte auch die DTP, dass eine dauerhafte Losung die Zustimmung der kur-
dischen Bevdlkerung erfordere.

Die Regierungsinitiative sieht u.a. vor, die Erlaubnis fiir den Gebrauch der
kurdischen Sprache auszuweiten, z.B. auf Wahlkdmpfe und in Gefidngnissen,
kurdische Ortsnamen wieder zuzulassen, Kurdisch als Wahlfach und ,,Kurdo-
logie* in den Universititen einzufiihren. Noch stehen konkrete Umsetzungs-
schritte aus. Die bei vielen Kurden geweckten Erwartungen werden sich mit
diesem Katalog nur bedingt befriedigen lassen. Auch hat die AKP bisher die
DTP in den Reformprozess nicht eingebunden. Hinzu kommt, dass die Regie-
rungsinitiative schon friith viel an Glaubwiirdigkeit eingebiifit hat, weil zeit-
gleich gegen die DTP und ihre Nachfolgepartei BDP (Partei fiir Frieden und
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Demokratie) eine staatliche Repressionswelle lief, die kontrér zur ,,Politik der
Offnung* steht.

Wandel der PKK: Vom unabhdingigen kurdischen Staat zur
Losung innerhalb der Tiirkei

Seit dem ersten einseitigen Waffenstillstand vom Mairz 1993 riickte die PKK
von ihrer Maximalforderung ab, die sie seit ihrer Griindung verfolgte. Sie gab
das Ziel eines unabhingigen kurdischen Staates auf und erstrebt nun eine Lo-
sung innerhalb der Tiirkei. Die PKK-Fiihrung hatte erkannt, dass es in diesem
Krieg keinen Sieger geben kann und dass die internationalen und regionalen
Gegebenheiten allen Aussichten auf einen kurdischen Nationalstaat im Wege
stehen. Die PKK verfolgte eine Doppelstrategie, indem sie die Anwendung
und Androhung von Gewalt durch Friedensangebote erginzte. Nach Ocalans
Verhaftung im Februar 1999 veridnderte die Parteifiihrung ihre Strategie, in-
dem sie Ocalans Aufruf vom August 1999 befolgte, den bewaffneten Kampf
einzustellen und sich in den Nordirak zuriickzuziehen, um den Weg fiir eine
politische Losung zu ebnen. Auf ihrem 7. Kongress im Januar 2000 erklirte
die PKK den bewaffneten Kampf offiziell fiir beendet und den demokratischen
Weg zur neuen Strategie. Damit wollte sie das von Ocalan zum Ziel bestimmte
,Friedensprojekt Demokratische Republik* (Tiirkei) umsetzen. Zudem verab-
schiedete sie sich von der Ideologie des Marxismus-Leninismus, die seit dem
Ende des Ost-West-Konfliktes kein Mobilisierungsfaktor mehr ist.

Auch nach seiner Verhaftung ist Ocalans Einfluss in der PKK ungebro-
chen. Seine dominierende Machtstellung, das hohe AusmaB an interner Zen-
tralisierung und die straffe Organisation bewirkten, dass die PKK nach Ocal-
ans Verhaftung eine funktionierende Einheit blieb und nicht in mehrere Grup-
pen zerfiel. Lediglich eine radikale Splittergruppe, die ,,Freiheitsfalken Kurdis-
tans®, spaltete sich von der PKK ab und veriibt vor allem terroristische An-
schldge in GrofBstadten im Westen der Tiirkei.

Ocalans ,,Friedensprojekt Demokratische Republik* sieht eine Losung
der Kurdenfrage im Rahmen der Tiirkei vor. Im Mittelpunkt stehen folgen-
de Forderungen: verfassungsrechtliche Anerkennung der nationalen Identitét
der Kurden und ihrer sprachlichen, kulturellen und politischen Rechte auf der
Grundlage einer neuen Verfassung, Aufthebung des Ausnahmezustands, Auf-
16sung des Dorfwichtersystems (eine vom Staat aufgestellte und im Kampf
gegen die PKK eingesetzte Dorfmiliz, rekrutiert aus PKK-feindlichen kurdi-
schen Stimmen), wirtschaftliche und soziale Malnahmen zur Erleichterung
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der Riickkehr von Fliichtlingen, Stirkung der lokalen Selbstverwaltung sowie
Generalamnestie. Ocalans .Projekt* sieht vor, dass die bewaffneten Krifte zur
legitimen Selbstverteidigung bis zu einem Friedensschluss bestehen bleiben.
Erst wenn politische und rechtliche Garantien gewihrleistet sind und der Frie-
densprozess positiv verlduft, sollen die bewaffneten Krifte der ,,Demokrati-
schen Republik* beitreten.

Sowohl Ocalan als auch die PKK-Fiihrung' in den Kandil-Bergen im
Nordirak signalisieren deutlich, dass sie grundsitzlich bereit sind, den bewaft-
neten Kampf zu beenden, sollten die Bedingungen dafiir geschaffen und die
PKK in den Friedensprozess einbezogen werden. Im Vorfeld der angekiin-
digten ,,Politik der Offnung* der AKP-Regierung erklirte die PKK im April
2009 einseitig einen Waffenstillstand. Zur Untermauerung ihrer Unterstiitzung
fiir einen Friedensprozess entsandte die PKK auf Ocalans Aufforderung im
Herbst 2009 ,,Friedensgruppen aus den Kandil-Bergen und aus dem PKK-
Fliichtlingslager Mahmur im Irak. Ocalan selbst hatte im August 2009 iiber
seine Anwilte eine Road Map fiir einen Friedensprozess vorgelegt, die die Re-
gierung freilich bis heute unter Verschluss hilt.

Die Griinde dafiir, dass die PKK bereit ist, den bewaffneten Kampf zu be-
enden und eine Losung im Rahmen des Staates anzustreben, liegen v.a. in re-
gionalpolitischen Entwicklungen, die ihren Handlungsspielraum empfindlich
einschrinken. Dazu z#hlt die wirtschaftliche, sicherheitspolitische und ener-
giepolitische Kooperation der Tiirkei mit dem Irak und mit der kurdischen Re-
gionalregierung im Nordirak. Dazu gehort aber auch die enge Zusammenarbeit
zwischen den USA?, der Tiirkei, dem Irak und der kurdischen Regionalregie-
rung bei der Bekdmpfung der PKK. Sie alle sehen diese als Storfaktor fiir die
Stabilitédt der Region. Hinzu kommt, dass die ,,Kriegsmiidigkeit” eine Fortfiih-
rung des bewaffneten Kampfes erschwert, was sich verstidrkt durch die herun-
tergeschraubten politischen Forderungen der PKK und durch die in der Tiirkei
einsetzende Demokratisierung im Zuge der EU-Beitrittsverhandlungen. Diese
veridnderten Rahmenbedingungen setzen die PKK einem massiven Handlungs-
druck aus. Den Erkldarungen der PKK-Fiihrung zufolge ist aber zu erwarten,
dass die PKK dem Versuch, ihre Entwaffnung mit Gewalt betreiben zu wollen,
eher Widerstand leisten wird als freiwillig die Waffen niederzulegen.

1 Vgl. Interviews mit Murat Karayilan, dem fiihrenden Kopf der PKK in den Kandil-Bergen
im Nordirak, in: Neue Ziircher Zeitung, 20.07.2009, Timesonline, October 18, 2007/ May
26,2009, Milliyet, 2.-10. Mai 2009.

2 Murat Karayilan erklérte in einem Interview, dass die USA den Druck auf die PKK erhohe,
damit sie Kompromisse eingehe, vgl. sein Interview in: Babylon&Beyond, 12.11.2009.
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DTP: Politischer Kampf fiir demokratische Autonomie

Im Dezember 2009 wurde die seit Juli 2007 im tiirkischen Parlament vertretene
pro-kurdische DTP vom Verfassungsgericht mit der Begriindung verboten, die
DTP sei zum ,,Brennpunkt von Aktivititen gegen die unteilbare Einheit des
Staates, des Landes und der Nation geworden. Die Abgeordneten der DTP
traten der neuen Nachfolgerin ,,Partei fiir Frieden und Demokratie” (BDP)
bei. Dieses Verbot ist nichts Neues, sondern die Weiterfithrung der tiirkischen
Kurdenpolitik, einer selbststindigen kurdischen Interessenvertretung in Poli-
tik und Parlament entgegenzuwirken. Seit Anfang der 1990er Jahre wurden
nacheinander alle Vorgédngerparteien der DTP wegen Nihe zu und Unterstiit-
zung der PKK verboten, ihren Funktioniren ein Politikverbot von fiinf Jahren
auferlegt. Die DTP, die als ,,verlangerter Arm der PKK* bezeichnet und mas-
siv unter Druck gesetzt wird, sich von der PKK zu distanzieren und diese als
Terrororganisation zu verurteilen, bestreitet eine organisatorische Verbindung
zur PKK. Sie weist darauf hin, dass die Beziehung zur PKK ,,emotional* sei,
da ihre Mitglieder und ihre Wihlerbasis Angehorige bei der PKK haben.

Die Aufforderung der DTP, die tiirkischen Parteien sollten mit ihr iiber
friedliche Konzepte diskutieren, blieb bisher unbeantwortet. Dennoch diirfte
allen Seiten klar sein, dass die kurdische Bevolkerung im Osten und Siidosten
des Landes eindeutig eine kontinuierliche Priferenz fiir die kurdischen Par-
teien zeigt und die DTP hier weiterhin groBen Einfluss hat. Das zeigte sich
deutlich an der Mobilisierung fiir Protestaktionen gegen das Parteiverbot, ge-
gen die Verhaftungen von DTP-Politikern und fiir bessere Haftbedingungen fiir
Ocalan. Diese Proteste haben in fast allen kurdischen Provinzen hohen Zulauf,
nicht zuletzt auch bei Kindern und Jugendlichen. Die legitimierte kurdische
Politik ist im Laufe der Jahre trotz Parteiverbote und systematischer Ausgren-
zungspolitik ,,robuster” geworden. Politische Lern- und Erfahrungsprozesse
haben seit den 1990er Jahren zugenommen. Die parlamentarische und die po-
litische Arbeit auf lokaler Ebene, d.h. iiber die zahlreichen Biirgermeister in
der Region, haben die Fihigkeit gestérkt, in den schmalen Rdumen zwischen
,.Uberleben* und Verbot Politik zu gestalten und den Einfluss im Osten und
Stidosten zu verfestigen. Deshalb ist die DTP hier ein nicht mehr wegzuden-
kender Bestandteil des politischen Geschehens.

Die DTP pocht auf die ,,Anerkennung der kurdischen Identitédt™ und for-
dert, dass eine Konfliktlssung Ocalan und die PKK einbeziehen sollte. Mit
Friedensdemonstrationen und anderen Aktionen unterstiitzt sie die einseitig
von der PKK ausgerufene Waffenstillstandserkldrung. Sie ist bestrebt, die An-
liegen der eigenen Wihler zu beriicksichtigen, die Losung der Kurdenfrage auf
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die politische Agenda zu bringen und Druck auf die tiirkische Politik auszu-
tiben. Mit ihrem Strategiewechsel nach 1999 und die Schwerpunktverlagerung
auf politische Arbeit hat die PKK ihren Einfluss auf die DTP verstirkt. Ge-
meinsame Ziele und die gleiche gesellschaftliche Basis bewirkten, dass sich
beide weiter anndherten. Eine Folge davon war, dass sich das in der tiirkischen
Offentlichkeit bestehende Image der DTP, , politischer Arm der PKK* zu sein,
weiter konsolidierte.

Wie ihre Vorgiingerparteien vertritt die DTP die Ansicht, dass eine Losung
nur auf politischem Weg gefunden werden kann, durch Dialog — auch mit der
PKK und Ocalan — und auf Grundlage der Anerkennung der kurdischen Identi-
tdt und der Gewihrung von Rechten. Sie fordert ein Ende der Gewalt und eine
Generalamnestie.

Auf ihrem Parteikongress am 8. November 2007 verabschiedete die DTP
das Document of political stance on Turkey’s democratization solution to the
Kurdish Problem, das sie in Buchform der Regierung, den Abgeordneten und
der Offentlichkeit vorlegte. Es stief auf heftige Kritik in Politik und Teilen
der Medien. Mit dem Projekt ,,Demokratische Autonomie* kniipft die DTP an
Abdullah Ocalans Projekt ,,Demokratische Republik* an und macht dazu kon-
krete Vorschldge. So tritt sie ein fiir Dezentralisierung und ,,Demokratische
Autonomie®, d.h. kulturelle und sprachliche Vielfalt auf der Basis autonomer
Selbstverwaltung mit regionalen und lokalen Parlamenten, keine territoriale
Autonomie entlang ethnischer Linien. Die Dezentralisierung will man in Ge-
stalt von 20 bis 25 Regionen mit eigenen Parlamenten und Regionalregierun-
gen erreichen, durch Wahlen legitimiert und mit Teilkompetenzen ausgestat-
tet. Die lokale Administration soll gestirkt werden und das Recht haben, den
Gouverneur selbst zu wihlen. Die Zentralregierung soll fiir Aulenbeziehun-
gen, Finanzen und Verteidigung zusténdig bleiben. Ferner schlidgt das Doku-
ment eine neue Verfassung vor, mit einer Neudefinition der Nation, mit ver-
fassungsrechtlichen Garantien zum Schutz der Identititen und Kulturen sowie
zum Gebrauch des Kurdischen im 6ffentlichen Bereich.

Im Osten und Siidosten der Tiirkei genieit die DTP Unterstiitzung von An-
waltskammern, Arbeitgeberverbianden, Menschenrechtsvereinen, Berufsverei-
nen, Frauenvereinen und Gewerkschaften. Diese Vereinigungen sehen die DTP
als Chance fiir eine Losung des Kurdenkonflikts. Die zunehmende Verflech-
tung zwischen DTP und Zivilgesellschaft griindet darin, dass es der DTP ge-
lungen ist, mithilfe ihrer Biirgermeister einen stindigen Dialog mit zivilgesell-
schaftlichen Gruppen herzustellen. Politische Organisationen und Zivilgesell-
schaft der Kurden sind sich in folgenden Punkten einig: Die staatliche Politik,
die Existenz der Kurden zu leugnen, ist die Hauptursache des Konflikts; die
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PKK ist ein Produkt des Konflikts und nicht dessen Urheberin; eine Losung,
ohne die kurdische Perspektive einzubeziehen, ist ausgeschlossen; eine Losung
erfordert Reformen auf allen Ebenen, auf denen sich der Konflikt manifestiert.
Zentrale Forderungen sind: die Beendigung der Gewalt; der Dialog mit den
Kurden, vor allem mit der DTP; eine neue Verfassung, die sprachliche, kul-
turelle und politische Rechte garantiert; eine Amnestie; die Abschaffung des
Dorfwichtersystems; die Riickkehr der Fliichtlinge; wirtschaftliche und sozia-
le Forderprogramme fiir die Region sowie die Stirkung der lokalen Verwal-
tungen. Ferner wird angemahnt, dass die Regierung die Sensibilitit von Teilen
der Kurden fiir die PKK nicht aufler Acht lassen diirfe. Um einen Prozess fiir
die Niederlegung der Waffen in Gang zu bringen, solle die Armee ihre Ope-
rationen einstellen. Wihrend die tiirkische Regierung gesetzliche Grundlagen
dafiir schaffen sollte, konnten kurdische NGOs und Parteien zusammen mit
der kurdischen Regionalregierung im Nordirak die PKK zur Niederlegung der
Waffen bewegen.

Ansatzpunkte fiir eine Deeskalation

Jede friedliche und nachhaltige Losung setzt voraus, die systemimmanenten
Ursachen des Konflikts zu beseitigen und das historisch tief verwurzelte Auto-
nomiebestreben anzuerkennen. Doch fehlt ein nationaler Konsens fiir ein neues
Denken jenseits des etablierten tiirkischen Staats- und Nationsverstdndnisses.
Daher stehen die tiirkischen Entscheidungstriger vor der grolen Herausfor-
derung, den politischen Willen zum Bruch mit den Dogmen der staatsideolo-
gischen Grundlagen aufzubringen und diese durch eine substanzielle Demo-
kratisierung und Liberalisierung zu ersetzen. Nur so kann die Gewaltspirale
durchbrochen und der Konflikt dauerhaft politisch verregelt werden. Ohne ei-
ne solche Kehrtwende besteht der Unruheherd fort — eine anhaltende potenzi-
elle Stabilititsgefdhrdung der Tiirkei und der Region ebenso wie eine Quelle
weiteren kurdischen Widerstands.

Zwar stehen die Forderungen der DTP und der PKK im Gegensatz zu den
zentralen staatsideologischen Grundlagen. Dennoch gibt es Ansatzpunkte fiir
ein Ende der Gewalt. Sie liegen in den ,,Schnittmengen* zwischen der kurdi-
schen Politik und zivilgesellschaftlichen Kriften sowie reformbereiten Teilen
der tiirkischen Politik und Gesellschaft: Beendigung des Krieges, Forderung
nach einer neuen Verfassung, uneingeschrinkte Meinungs- und Gedankenfrei-
heit, Ausweitung der kulturellen Rechte sowie die Stiarkung der lokalen Ver-
waltungsstrukturen durch Kompetenzerweiterung und Dezentralisierung. An-
kniipfend an diese Ubereinstimmungen muss in erster Linie der Staat Schritte
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einleiten, die den Gewaltzyklus durchbrechen. Er muss eine politische Kon-
fliktregelung ansteuern, die auch einer politischen Losung der PKK-Frage
nicht aus dem Weg geht. Ein gegenseitiger Gewaltverzicht ist dafiir eine condi-
tio sine qua non. Ohne eine Einbindung der PKK wird diese nicht bereit sein,
ihre Waffen niederzulegen. Fiir die politische Losung der PKK-Frage ist daher
eine Amnestie unerlisslich. Als durch Wahlen legitimierte politische Kraft in
den kurdischen Gebieten konnte die DTP bzw. ihre Nachfolgepartei BDP im
Prozess der Entwaffnung und Einbindung der PKK vermitteln. Das wieder-
um setzt aber voraus, dass die tiirkischen Entscheidungstriger die DTP bzw.
die BDP als eine Hilfe fiir den Weg zum Frieden begreifen, statt sie politisch
auszugrenzen.

Erste Schritte einer verdnderten Kurdenpolitik sollten die Aufhebung der
militdrischen Sicherheitszonen, des Dorfwichtersystems, soziale und wirt-
schaftliche Aufbauprogramme und die Forderung der Riickkehr von Fliicht-
lingen umfassen. Auf der Grundlage einer neuen Verfassung lieBen sich die
im Zuge der Reformen teils bereits eingefiihrten sprachlichen, kulturellen und
politischen Individualrechte umfassend ausweiten und die uneingeschrénkte
politische Betitigung und Integration kurdischer Parteien gewéhrleisten. Eine
neue Verfassung miisste vom Leitbild einer liberalen, rechtsstaatlichen Demo-
kratie geprégt sein und den national-kemalistischen Wertekanon durch einen
demokratischen iiberwinden. Diese Transformation sollte sich in der Revisi-
on aller Gesetze und Bestimmungen niederschlagen, die bisher die Meinungs-
freiheit einschrianken, d.h. das Parteien-, Wahl-, Straf- und Antiterrorgesetz
miissen verdndert werden. Dazu zéhlt aber auch die Abschaffung des Artikels
301 iiber die ,,Beleidigung des Tiirkentums* und die Senkung der 10-Prozent-
Wahlhiirde. Die EU konnte im Rahmen der Beitrittsverhandlungen einen ge-
wichtigen Beitrag zu einer neuen zivilen Verfassung leisten. Die zuletzt ge-
nannten MaBnahmen tangieren weder die zentralistische Staatsstruktur noch
die nationale Einheit; sie wiirden lediglich die bestehende kurdische Parallel-
kultur legalisieren. Zugleich bedeuten sie fiir die Kurden noch keinen spiirba-
ren Zugewinn an politischer Autonomie. Ist aber ein Friedenszustand im Rah-
men dieser Regelungen erst einmal erreicht und eine uneingeschrinkte Mei-
nungsfreiheit hergestellt, so konnte in einer nichsten Phase ein gesellschaft-
licher und politischer Konsens iiber eine Neuordnung der Staatsstruktur (ob
Foderalismus oder Autonomie) gefunden werden.
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2.7. Rebellengruppen und Parteienwettbewerb in
Liberia und der Cote d’Ivoire

Christof Hartmann und Nora Schrader

Der Biirgerkrieg im westafrikanischen Liberia (1989-1996 und 2003-2005)
gilt als einer der blutigsten Afrikas. Erst nach zahlreichen Verhandlungsrun-
den und Interventionen gelang es, diesen Gewaltkonflikt beizulegen. Seit den
Parlaments- und Prasidentschaftswahlen 2005, in denen mit Ellen Johnson-
Sirleaf zum ersten Mal in der Geschichte Afrikas eine Frau zur Présidentin
gewihlt wurde, gilt das Land als stabil.

In der benachbarten Cote d’Ivoire, iiber viele Jahrzehnte das wirtschaftlich
erfolgreiche und politisch stabile Musterland der Region, steht eine politische
Losung fiir den 2002 ausgebrochenen Biirgerkrieg noch aus, selbst wenn es
seit 2005 zu keinen offenen Feindseligkeiten zwischen den Konfliktparteien
mehr gekommen ist. Die von internationaler Seite mafgeblich mitfinanzierten
Prisidentschaftswahlen, mit denen die Ubergangsphase des Friedensabkom-
mens von Ouagadougou (2007) beendet werden sollte, sind Ende 2009 erneut
verschoben worden, so dass ein Ausweg aus der politischen Krise momentan
nicht absehbar ist.

In beiden Féllen wird deutlich, welch wichtige Rolle demokratischen
Wahlen nach Biirgerkriegen zukommt. Das ,Standardpaket” international
tiberwachter Friedensprozesse nach innerstaatlichen Gewaltkonflikten seit
dem Ende des Kalten Krieges besteht in der Einrichtung einer Ubergangsre-
gierung mit Machtteilung (power-sharing), umfassenden Demobilisierungs-
programmen und flankierenden Peacekeeping-Missionen, z.B. der Vereinten
Nationen (UNO), die dann die Wahl einer legitimierten neuen Regierung und
damit auch den Abzug der internationalen Truppen ermdglichen sollen (zu Li-
beria vgl. Friedensgutachten 2005, Beitrag 1.8.). Von der Demokratisierung
der politischen Strukturen soll eine friedensférdernde Wirkung ausgehen, da
sich die gesellschaftlichen Interessen gewaltfrei in der demokratischen Aus-
einandersetzung artikulieren und durchsetzen konnten. Die Logik dieses An-
satzes, der auf die liberale Tradition des Demokratischen Friedens zuriickgeht,
wird in der viel zitierten Losung from bullets to ballots vereinfacht zum Aus-
druck gebracht. Ein entscheidendes Moment dieses Typs von Friedensprozes-
sen ist dabei die Ubergabe der politischen Macht von Rebellengruppen, die in
Interimsregierungen oft dominieren, an zivile und gewéhlte Autorititen. Aus
solchen Wahlen konnen freilich durchaus ehemalige Rebellen als Sieger her-
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vorgehen, wie die Wahl des Warlords Charles Taylor zum Présidenten Liberias
1997 zeigte. Die Einbindung fritherer Rebellen in die fragile Nachkriegsord-
nung und die Kontrolle ihres Gewaltpotenzials stellen gerade deshalb grof3e
Herausforderungen fiir nachhaltiges Peacebuilding dar. In der wissenschaftli-
chen Debatte dominiert die Ansicht, dass Friedenslosungen ohne eine politi-
sche Integration fritherer Rebellen illusorisch sind, wenn auch die Gefahr er-
kannt wird, dass gewalttiitiges Verhalten als rationale Strategie des politischen
Machterwerbs belohnt wird. Politische Einbindung setzt jedoch eine Trans-
formation von Gewaltakteuren voraus. Rebellengruppen, die aufgrund ihrer
militdrischen Stirke an Ubergangsregierungen beteiligt werden, miissen sich
organisatorisch wandeln und innerhalb der legal-demokratischen Strukturen
agieren. Doch wie kann diese Transformation und Einbindung gelingen? Ist
sie tatsdchlich notwendig und wiinschenswert, wie in der Literatur behauptet?"
Trotz aller Unterschiede kénnen Liberia und Céte d’Ivoire die Dynamiken der
Transformation von Rebellen in (Partei-)Politiker und ihre Konsequenzen fiir
Frieden und Demokratie in Nachkriegsgesellschaften anschaulich illustrieren.

Rebellion in Liberia und Cote d’Ivoire: Konfliktgeschichte
und Hintergriinde

Liberia

Der liberianische Biirgerkrieg hat seine Ursachen in jahrzehntelanger Erfah-
rung mit autokratischer und exklusiver Herrschaft. Liberia ist die &lteste Re-
publik Afrikas und wurde 1847 durch ehemalige amerikanische Sklaven ge-
griindet. Diese ,,Ameriko-Liberianer* und ihre Nachkommen etablierten ein
System uneingeschrinkter Alleinherrschaft, obwohl ihr Anteil an der Bevol-
kerung gering war und ist. Die im Hinterland lebende Bevolkerungsmehrheit
blieb systematisch vom politischen und wirtschaftlichen Leben ausgeschlos-
sen, und die begiinstigte Minderheit regierte mit Hilfe der True Whig Party als
Macht- und Wohlstandsgarant bis 1980 unangefochten. Diese Ara endete mit
einem blutigen Militdrputsch unter der Fiihrung von Samuel Doe. Es folgte
eine erneute Phase exklusiver und autokratischer Herrschaft, die nun Does ei-
gene ethnische Gruppe der Krahn privilegierte. Im Dezember 1989 initiierte
Charles Taylor an der Spitze der von ihm gefiihrten National Patriotic Front

1 Stellvertretend Anna K. Jarstad/Timothy D. Sisk (Hrsg.): From War to Democracy. Dilem-
mas of Peacebuilding, Cambridge 2008, sowie Jeroen de Zeeuw (Hrsg.): From Soldiers to
Politicians. Transforming Rebel Movements After Civil War, Boulder 2008.
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of Liberia (NPFL) eine Rebellion und stiirzte Diktator Doe, der 1990 in Mon-
rovia ermordet wurde. Der duferst gewalttitig gefiihrte Biirgerkrieg, der aus
dieser Rebellion hervorging, forderte Tausende von Todesopfern und fiihrte
zu massiven Fliichtlingsbewegungen und letztlich einem volligen Zerfall der
staatlichen und sozialen Strukturen Liberias. Neben der NPFL und der libe-
rianischen Armee war eine Vielzahl weiterer Rebellengruppen am Kriegsge-
schehen beteiligt. Diese Gruppen zerfielen zudem in verschiedene, auch eth-
nisch abgegrenzte, Fliigel, wie beispielsweise die Aufspaltung der Gruppie-
rung United Liberation Movement of Liberia for Democracy in ULIMO-K un-
ter der Fithrung des Warlords Alhaji Kromah und die Faktion ULIMO-J un-
ter der Fithrung Roosevelt Johnsons illustriert. Interventionen externer Akteu-
re, vor allem das militdrische Eingreifen der westafrikanischen Wirtschaftsge-
meinschaft ECOWAS unter der Fiihrung Nigerias, verkomplizierten die Lage
zusitzlich. Zugleich begannen Verhandlungen um eine Friedenslosung: Nach
fiinfzehn gescheiterten Friedens- und Waffenstillstandsabkommen gelang es
erst 1996 in Abuja, einen umfassenden Friedensvertrag zu vereinbaren. Darin
enthalten war auch die Einigung auf demokratische Wahlen nach einer kurzen
Interimsphase mit Machtteilung zwischen den einflussreichsten Warlords. Im
Vorfeld der Wahl 1997 schiirte Charles Taylor bewusst die Angst vor einer er-
neuten Eskalation des Gewaltkonflikts im Falle seiner Wahlniederlage (u.a. mit
dem Slogan ,,He killed my ma, he killed my pa, but I'll vote for him*), so dass
er die Wahlen klar mit seiner National Patriotic Party (NPP) gewann, die er
aus der Rebellengruppe NPFL gebildet hatte. Taylors Sieg fiihrte jedoch nicht
zu einer Stabilisierung des Landes, sondern setzte vielmehr die Repression
und Kleptokratie der vergangenen Jahrzehnte fort. Widerstand gegen Taylors
Machtmissbrauch als legitimierter Prisident des Landes formierte sich bereits
ab 1998, und ab 2000 eskalierten die Auseinandersetzungen zwischen Taylors
Regierungstruppen und der Rebellengruppe LURD (Liberians United for Re-
conciliation and Democracy) dann zu einem erneuten Biirgerkrieg. Eine Split-
tergruppe der LURD griff ab 2003 als eigenstindige Gruppierung unter dem
Namen Movement for Democracy in Liberia (MODEL) ebenfalls gewaltsam in
das Geschehen ein. Im Sommer 2003 kontrollierten die Rebellengruppen be-
reits einen Grofteil Liberias und Taylor floh ins nigerianische Exil. Erst danach
gelang es mit internationaler Unterstiitzung, in Accra erneut ein umfassendes
Friedensabkommen zwischen den Rebellengruppen, den Uberresten der libe-
rianischen Regierung und zivilgesellschaftlichen Akteuren zu schlieflen.
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Cote d’Ivoire

Im Unterschied zum liberianischen Biirgerkrieg, in dem die Zentralregierung
schnell kollabierte und verschiedene Warlords um den Zugriff auf 6konomi-
sche Ressourcen und politische Macht rangen, ldsst sich der Gewaltkonflikt in
der Cote d’Ivoire stirker als Auseinandersetzung zwischen einer Zentralregie-
rung und einer relativ einheitlichen Rebellenbewegung beschreiben. Der Ge-
waltkonflikt in der Céte d’Ivoire geht zuriick auf ein besonderes Modell der
politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Regulierung, das Griin-
dungsprisident Félix Houphouét-Boigny in den ersten dreilig Jahren nach
der Unabhingigkeit (1960) des Landes etabliert hatte.” Dank einer dezidier-
ten Strategie des exportorientierten Wachstums avancierte die Cote d’Ivoire
zum weltweit fiihrenden Produzenten von Kakao und einem der grofiten Kaf-
feeproduzenten. Der Ausbau des Agrarsektors wurde durch eine groBziigige
Immigrationspolitik moglich, die Millionen von Gastarbeitern aus den Nach-
barldndern ins Land brachte. Zum ,,ivorischen Modell* gehorte die weitgehen-
de und im afrikanischen Vergleich ungewo6hnliche Gewihrung von politischen
und okonomischen Rechten an die Einwanderer; so erhielten diese das Wahl-
recht und konnten Landnutzungsrechte erwerben. Nach der letzten Volkszih-
lung im Jahr 1998 waren 26 Prozent der ivorischen Bevolkerung Auslidnder.
Das ,,ivorische Modell* erreichte seinen Zenit in den spiten 1970er Jahren.
Als nach Jahren steigender Preise Mitte der 1980er Jahre die Weltmarktprei-
se fiir Cote d’Ivoires wichtigste Exportprodukte fielen, mussten umfangrei-
che makrodkonomische Reformen eingeleitet und die Produzentenpreise ge-
senkt werden. Im Zuge der das frankophone Afrika erfassenden Demokrati-
sierungswelle musste Houphouét-Boigny 1990 auch Oppositionsparteien zu-
lassen, sein damals einziger Konkurrent Gbagbo von der Front Populaire Ivoi-
rien (FPI) erhielt jedoch kaum mehr als zehn Prozent der Stimmen. Der Tod
Houphouét-Boignys im Dezember 1993 stiirzte das Land in eine schwere Kri-
se. Der Streit um die Nachfolge des Présidenten fiihrte zu einer Abspaltung
von der Regierungspartei PDCI (Parti Démocratique de la Cote d’Ivoire); die
Reformer um Premierminister Ouattara bildeten die RDR (Rassemblement des
Republicains): Vor diesem Hintergrund ,,aktivierte* die PDCI-Elite um den
neuen Staatsprisidenten Bedié den latenten ethnischen Konflikt zwischen in-
digenen und zugewanderten Ivorern. In einem Kontext zunehmender 6konomi-
scher Verteilungskdmpfe waren die Einwanderer willkommene Siindenbdcke,
und das von der PDCI dominierte Parlament entzog diesen 1998/99 per Gesetz

2 Zu den Hintergriinden des Konflikts vgl. Christof Hartmann: Ende des Sonderwegs. Die
Elfenbeinkiiste nach dem Putsch, in: der iiberblick 36 (2000), Heft 1.
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ihre Landrechte. Diese sogenannte ivoirité-Politik fiihrte faktisch zu einer Aus-
grenzung nicht nur der Immigranten, sondern auch von groflen Teilen der im
Norden lebenden Bevolkerungsgruppen (Dioula), die linguistisch und ethnisch
eng mit den Migranten aus Mali, Guinea und Burkina Faso verwandt sind. Fiir
den aktuellen Konflikt besonders gravierend war die formale politische Aus-
grenzung dieser Gruppen durch die manipulative Verdnderung des Wahlrechts
(1994) und der Verfassung (1998). Bedié versuchte, seinen wichtigsten Kon-
kurrenten Ouattara unter Verweis auf dessen vermutlich nicht-ivorische Her-
kunft von zukiinftigen Wahlen auszuschlieBen. Im November 1999 kam es zu
ersten gewaltsamen Ausschreitungen im Siidwesten des Landes zwischen ein-
heimischen Gruppen und Zuwanderern aus Burkina Faso. Der Militarputsch
im Dezember 1999, mit dem die Armeefiihrung eine politische Wende erzwin-
gen wollte, konnte den Konflikt nicht entschérfen. Bereits im Mai 2000 wurde
offensichtlich, dass eine Allianz aus Militdrfiihrung, PDCI und der Opposi-
tionspartei FPI die bisherige ivoirité-Strategie unter leicht verdnderten Vor-
zeichen fortsetzen wollte. Die Prisidentschafts- und Parlamentswahlen 2000
gerieten zum Fiasko. Die Militdrfiihrung hatte zunéchst eine Teilnahme von
Oppositionsfithrer Ouattara verhindert und schlieBlich versucht, durch ekla-
tante Félschungen den Sieg Gbagbos iiber den Putschfiihrer General Guei zu
verhindern. SchlieBlich zwangen die Gendarmerie und ein Volksaufstand in
Abidjan die Militirfiihrung zum Riicktritt. Gbagbo wurde als Président ein-
gesetzt, seine Legitimitit aber von einem Teil der Bevolkerung von Anfang
an in Frage gestellt. Ein weiterer Putsch im September 2002 miindete in eine
landesweite Rebellion und fiihrte zur militdrischen Zweiteilung des Landes in
eine von der Regierung kontrollierte Siid- und eine von den Rebellen besetz-
te Nordhilfte. Bei den Putschisten handelte es sich im Wesentlichen um aus
dem Norden stammende Armeeangehorige, die allerdings zeitweise auch auf
Unterstiitzung durch Regierungen benachbarter Lander rechnen konnten. Nach
der Intervention franzdsischer Armeeeinheiten, die den Vormarsch der Rebel-
len nach Abidjan stoppten, fiihrten internationale Vermittlungsbemiihungen im
Januar 2003 zum Friedensabkommen von Linas-Marcoussis, das jedoch in we-
sentlichen Teilen nicht umgesetzt wurde und eine Fortsetzung der militérischen
Auseinandersetzungen nicht verhinderte.

Zwar forderte der ivorische Konflikt weniger Opfer als der Biirgerkrieg in
Liberia, aber die Verstetigung der Zweiteilung des Landes verstirkte die Aus-
bildung von Kriegsokonomien und warf das Land in seiner wirtschaftlichen
und sozialen Entwicklung weit zuriick. Erst mit dem zwischen Rebellenfiihrer
Guillaume Soro und Staatsprasident Laurent Gbagbo in Burkina Faso verhan-
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delten Abkommen von Ouagadougou vom Mirz 2007 kam es zu konkreten
Schritten auf dem Weg zu einer Friedenslosung.

Zwischenschritte auf dem Weg zum Frieden: Machtteilung
in der Ubergangsphase

In der unmittelbaren Nachkriegsphase kann die Umsetzung eines Friedensab-
kommens héufig nur durch Einbeziehung aller relevanten Akteure gelingen,
die ihren Gewaltverzicht mit entsprechenden Anreizen belohnt sehen wollen.
Eine Beteiligung an der Regierungsmacht durch Power Sharing ist dabei in der
Regel unumgénglich.

Liberia

Wie bereits 1996 wurde 2003 fiir Liberia mit dem Accra-Abkommen® eine
Ubergangsphase mit Machtteilung beschlossen, die durch Entwaffnungspro-
gramme und eine grofl angelegte Peacekeeping-Mission der UNO, der United
Nations Mission in Liberia (UNMIL), gestiitzt wurde. Die Ubergangsregie-
rung, die bis zum Wahltermin im Oktober 2005 im Amt blieb, bestand aus Ver-
tretern der Konfliktparteien, und die Kabinettsposten wurden nach dem Prinzip
der Machtteilung besetzt. So gingen etwa die Ressorts Wirtschaft, Verteidi-
gung und Gesundheit an ehemalige Mitglieder der Taylor-Regierung, LURD
tibernahm u.a. das Justiz- und Finanzministerium und MODEL kontrollierte
u.a. die Bereiche Auflenpolitik und Handel. Die restlichen Posten wie Natio-
nale Sicherheit und Bildung wurden zwischen den politischen Parteien, die
ebenfalls das Accra-Abkommen unterzeichnet hatten, und Vertretern der Zivil-
gesellschaft aufgeteilt. Die militdrischen Gruppierungen wurden in der Zutei-
lung der Verantwortlichkeiten gegeniiber den zivilen Vertretern offensichtlich
bevorzugt, obwohl die ehemaligen Rebellen eine eher geringe Kompetenz in
Bezug auf die offentliche Verwaltung an den Tag legten. Dennoch galt es, als
oberste Prioritit fiir die Befriedung des Landes die Kooperationsbereitschaft
durch Anreize zu sichern. Dazu wurden neben den Ministerien auch 6ffentliche
Unternehmen und Einrichtungen an die ehemaligen Kriegsfraktionen iiberge-
ben. Beispielsweise kontrollierten Vertreter von LURD die Hafenverwaltung —
und damit eingespielte Kanile zur Sicherung von Pfriinden — und ehemalige

3 Comprehensive Peace Agreement (CPA) Between the Government of Liberia and
the Liberians United for Reconciliation and Democracy (LURD) and the Move-
ment for Democracy in Liberia (MODEL) and Political Parties, Accra 18.8.2003,
http://necliberia.org/content/legaldocs/laws/comprehensive_peace_agreement.pdf.
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Taylor-Mitstreiter erhielten Zugang zu Raffinerien, die ebenfalls zur Abschop-
fung lukrativer Verdienstmoglichkeiten genutzt wurden. Als weiterer Anreiz
zur gewaltfreien Beteiligung wurde in dem Friedensabkommen LURD und
MODEL das Recht zugestanden, sich in politische Parteien umzuwandeln, um
an den Wahlen gleichberechtigt teilnehmen zu konnen. Ihre bewaffneten Krif-
te sollten zugleich durch ein Demobilisierungsprogramm aufgelost werden.
Beide Gruppen hatten zunichst versucht, die Entwaffnung zu blockieren, auch
um im Verteilungskampf um Posten in der Interimsadministration mit ihrem
militdrischen Potenzial beeindrucken zu konnen. Im Dezember 2003 gaben sie
jedoch ihren Widerstand auf. Das Entgegenkommen der ehemaligen Kriegs-
parteien in diesem fiir sie vitalen Bereich verdeutlichte ihre Bereitschaft, sich
einer zivilen Ordnung zu unterwerfen — eine zentrale Bedingung fiir die Rein-
tegration in den gewaltlosen politischen Prozess. Trotz erwartbarer Schwierig-
keiten und des offensichtlichen Fokus* vieler Beteiligter auf ,,jobs, cars and
money“* wurde mit der Unterzeichnung des Accra-Friedensabkommens so-
mit der Grundstein fiir eine friedliche und demokratische Zukunft gelegt. Die
Sicherheitslage in Liberia besserte sich allmihlich. Mit den Présidentschafts-
und Parlamentswahlen 2005 endete die Machtteilungsphase unter der Kon-
trolle der Rebellen, die es den ehemaligen Gewaltakteuren ermoglicht hatte,
zunichst unabhédngig vom demokratischen Wettbewerb Machtpositionen zu
tibernehmen. Liberia kehrte zu der verfassungsméBigen politischen Struktur
im Rahmen ziviler Institutionen zuriick.

Cote d’Ivoire

Ahnlich wie in Liberia wurden in der Céte d’Ivoire 2003 ebenfalls Interims-
strukturen etabliert. Im Pariser Vorort Linas-Marcoussis war unter Beteiligung
aller politischer Parteien und Rebellenfraktionen eine Ubergangsregierung ein-
gesetzt worden, in der alle Krifte vertreten waren. Sie sollte die Demobili-
sierung der Militérs, die Wiedervereinigung des Landes und freie und faire
Wahlen vorbereiten.” Als wesentliches Problem dieser Form der Machtteilung
erwies sich jedoch, dass die Kompetenzen zwischen der Ubergangsregierung
und dem amtierenden Président Gbagbo nicht prizise abgegrenzt wurden, so
dass Gbagbo weiterhin die Kontrolle iiber die Armee und die Verwaltung be-
hielt. Zwar iibernahmen einige Rebellenfiihrer untergeordnete Ministerien, ihr
Stab wurde aber vom Prisidenten ernannt. Das Abkommen konnte daher in

4 International Crisis Group: Liberia. Security Challenges, Freetown/Briissel 2003, Africa
Report N°71,3.11.2003, S.4.

5 Der vollstindige Text ist verfiigbar unter http://www.usip.org/files/file/resources/
collections/peace_agreements/cote_divoire_01242003en.pdf.
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der Praxis keine Machtteilung garantieren, sodass einige Rebellen bald aus ih-
ren schwer bewachten Ministerien in Abidjan in den Norden zuriickkehrten.
Die ungeteilte Macht {iber ihr Territorium und die damit verbundenen Mog-
lichkeiten zur Abschopfung von Zdllen, Steuern und der direkten Beteiligung
am Ressourcenexport waren ihnen wichtiger als eine illusorisch erscheinen-
de Machtteilung in der Zentralregierung. Trotz zwischenzeitlicher Aufriistung
scheiterte Prisident Gbagbo schlieBlich 2004 mit seinem Versuch, einen mi-
litdrischen Sieg zu erzwingen, am Widerstand der zwischen den Konfliktpar-
teien stationierten franzosischen Streitkréfte. Seitdem kam es zu langwierigen
Friedensverhandlungen unter internationaler Vermittlung durch die Afrikani-
sche Union. Auch wenn es seit 2005 kaum mehr Gewalttitigkeiten gab, blieb
das Land geteilt und sowohl die Rebellen als auch Prisident Gbagbo — ohne
Mandat nach Ablauf seiner Amtszeit im Oktober 2005 — festigten ihre mili-
tdrische und wirtschaftliche Kontrolle iiber ihre jeweiligen Landesteile. Mit
dem Ouagadougou-Abkommen von Mérz 2007 kam es dann zu einem zweiten
Anlauf der Machtteilung unter veridnderten Vorzeichen. Rebellenfiihrer Soro
und Président Gbagbo marginalisierten alle anderen politischen und militéri-
schen Akteure und beschlossen, eine neue Ubergangsregierung mit Soro als
Premierminister (und Gbagbo weiterhin als Prisidenten) einzusetzen, in der
alle wichtigen politischen Entscheidungen im Konsens zu féllen wéren. Trotz
betréachtlicher Skepsis der internationalen Gemeinschaft an der Engfiihrung der
Ouagadougou-Friedensagenda auf die beiden Themen Wahlen und Demobili-
sierung® gab es seither zwar sehr langsame, aber doch kontinuierliche Fort-
schritte bei der Wiedervereinigung des Landes und der Vorbereitung von Neu-
wahlen, auch wenn Anfang 2010 ein endgiiltiger Zeitpunkt fiir die Durchfiih-
rung der Prisidentschaftswahlen noch immer nicht abzusehen war. Tatséchlich
ermoglichte das Ouagadougou-Abkommen eine stirkere Machtteilung, aller-
dings primér zwischen den militédrisch relevanten (und nicht den politischen)
Kriften.

6 Der Text des Ouagadougou-Abkommens findet sich unter www.iss.co.za (auf franzosisch).
Fiir Details zum Abkommen vgl. International Crisis Group: Cote d’Ivoire — faut-il croire
al’accord de Ouagadougou, Dakar/Briissel 2007, Africa Report N°127, 27. Juni 2007.
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Rebellen in demokratischen Wahlen: Hin zum gewaltfreien
Wettbewerb um die Macht?

Liberia

Die Beteiligung ehemaliger Rebellen an Wahlen hatte 1997 in Liberia nicht zu
der Stabilisierung gefiihrt, die im Allgemeinen mit der from-bulletts-to-ballots-
Maxime assoziiert wird. Die aus Taylors Miliz hervorgegangene NPP gewann
mit tiber 75 Prozent der Stimmen die politische Macht, die sie sich zuvor
mit militdrischen Mitteln bereits weitestgehend erzwungen hatte. Auch ande-
re Gruppierungen widmeten sich in dieser Phase der Parteipolitik: ULIMO-K
ging in der All Liberian Coalition Party (ALCOP) auf und erhielt bei den
Wahlen mit vier Prozent mehr als die meisten zivilen Parteien. Warlord George
Boley iiberfiihrte seine Miliz in die Partei des ehemaligen Présidenten Doe, in
die National Democratic Party of Liberia (NDPL), und beteiligte sich weitge-
hend erfolglos an einer Allianz ziviler Parteien gegen Taylors Dominanz. Alle
drei Parteien konnten sich auch 2005 noch behaupten und einige Sitze im Senat
und im Reprisentantenhaus erringen.” Ahnliches gilt fiir einige einflussreiche
Personen der ersten Biirgerkriegsphase, die als unabhingige Kandidaten Man-
date gewinnen konnten. So ist etwa Prince Johnson, der eine Splittergruppe der
NPFL anfiihrte und maBgeblich an der Ermordung Does beteiligt war, heute
unabhingiges Mitglied des Senats. Den jiingeren Gruppierungen der zweiten
Kriegsphase, die 2000 bis 2003 gegen Taylor gekdmpft hatten, gelang es we-
niger, ihre militdrische in politische Macht umzumiinzen: MODEL verzichtete
auf die Bildung einer eigenen Partei, allerdings gewannen einzelne Mitglieder
als unabhingige Kandidaten Mandate im Parlament. Andere schlossen sich be-
stehenden Parteien an, vor allem dem populistischen Congress for Democra-
tic Change (CDC) des FuBballstars George Weah. So gewann der ehemalige
MODEL-General Kai Farley einen Sitz fiir den CDC im Représentantenhaus.
LURD wandelte sich unter der Fiihrung von Sekou Damate Conneh zwar in
die Progressive Democratic Party (PRODEM) und Conneh kandidierte auch
bei den Prisidentschaftswahlen, konnte jedoch nur 0,6 Prozent der Stimmen
erringen. Selbst seine einflussreiche Ehefrau Aisha unterstiitzte Ellen Johnson-
Sirleafs Kandidatur. Wihrend PRODEM nicht einen Parlamentssitz gewann,
obwohl sie insgesamt 17 Kandidaten aufgestellt hatte, gelang anderen ehema-
ligen LURD-Mitgliedern der Einzug ins Reprisentantenhaus und den Senat
tiber die Kandidatur fiir Parteien wie die NDPL oder ALCOP. Beide Rebellen-

7 Die  Wahlergebnisse  finden  sich  unter  http://necliberia.org/results/PDFs/
NationalProgressiveresultsReport.pdf.
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gruppen der zweiten Generation konnten somit ihren Einfluss aus Kriegszeiten
nicht kollektiv in politisches Potenzial fiir den Frieden ummiinzen; er reduzier-
te sich auf den Erfolg vereinzelter Fiihrungsfiguren bei den Wiahlern. Auf der
Basis des Friedensabkommens wurde die Kandidatur dariiber hinaus so regu-
liert, dass die Mitglieder der Ubergangsregierung von der Teilnahme an den
Wahlen 2005 ausgeschlossen waren. Viele einflussreiche Akteure der Rebel-
lengruppen bezogen nach dem Friedensschluss aber die rentableren Positio-
nen in der Interimsregierung. Fiihrungspersonen wie Samuel Wlue (MODEL)
oder LURD-Mitbegriinder George Dweh zogen es daher vor, kurzzeitig Re-
gierungsmacht zu iibernehmen, ohne sich dem demokratischen Wettbewerb
stellen zu miissen. Gegen beide wurden noch in der Ubergangsphase Vorwiir-
fe wegen Korruption bzw. Unterschlagung laut. Die Interessen der Akteure in
der Ubergangsregierung waren daher offenbar eher materieller als genuin po-
litischer Natur, da sie mit ihrer Nominierung fiir das provisorische Gremium
bewusst auf die Option einer Kandidatur bei den Wahlen verzichteten. Da die
Rebellengruppen iiber den Sturz Taylors hinaus auch keine alternativen poli-
tischen Visionen entwickelten und mit der Flucht Taylors ihre politische Da-
seinsberechtigung weitestgehend verloren, war ihre Aussicht auf Wahlerfolge
auch nicht sonderlich grof3. Die Ambitionen mancher/einiger Rebellenfiihrer
beschrinkten sich somit auf die unmittelbare Nachkriegsphase, die sie vor al-
lem zur (personlichen) Bereicherung nutzten.

Céte d’Ivoire

Angesichts der wiederholten Verschiebung der Wahlen in der Cote d’Ivoire
lasst sich iiber das Abschneiden der Rebellen bei den kommenden Wahlen
nur spekulieren. Sicher ist, dass die Rebellen bei den zunichst abzuhalten-
den Priésidentschaftswahlen nicht antreten werden. Ein Erfolgsgeheimnis des
Ouagadougou-Abkommens war in der Tat, dass beschlossen wurde, an dem in
der Verfassung vorgesehenen Mindestalter von 40 Jahren fiir Prasidentschafts-
kandidaten nicht zu rithren, was bedeutete, dass der 1972 geborene Soro nicht
kandidieren kann. Offen bleibt, ob sich die Rebellen der Forces Nouvelles bei
den vermutlich erst 2011 stattfindenden Parlamentswahlen als Partei konsti-
tuieren werden. Zur Zeit deutet wenig daraufthin; es scheint vielmehr, als ob
sich die Rebellenfiihrer entweder mit ihrer Riickkehr in die reguldre Armee
begniigen — Président Gbagbo bestitigte im Oktober 2009 offiziell die wih-
rend der Rebellion erfolgten Beforderungen — oder sich einer der bestehenden
politischen Parteien anschliefen wiirden. Viel spricht fiir eine Anbindung an
die RDR von Oppositionsfiihrer Ouattara, die die regionalen Interessen der
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aus dem Norden stammenden Bevolkerungen politisch repréasentiert. Die Re-
bellen haben jedenfalls die RDR-Politiker nicht daran gehindert, in den von
ihnen kontrollierten Gebieten seit 2009 fiir Ouattara Wahlkampf zu betreiben,
und keine Anstalten gemacht, mit dem Aufbau von Parteistrukturen auf lokaler
Ebene zu beginnen. Obwohl die Rebellen noch stark genug sind, die vollstdn-
dige Durchsetzung zentralstaatlicher Hoheit, vor allem bei der Steuereintrei-
bung, den Zollbehérden und der Gerichtsbarkeit, im Norden zu verhindern,
wiren sie doch kaum mehr im Stande, die Wahlentscheidungen der Bevolke-
rung durch Androhung von Gewalt mal3geblich zu beeinflussen.

Fazit: Institutionelle Rahmenbedingungen der politischen
Integration von Rebellen nach Konflikten

Einerseits hdngt die Bereitschaft und Fihigkeit von Rebellen zur friedlichen
Beteiligung am politischen Prozess in Nachkriegsgesellschaften mit den spe-
zifischen internen Bedingungen der jeweiligen Rebellenbewegung zusammen,
also ihren organisatorischen Strukturen, ihren Fiihrungspersonlichkeiten und
ihrer Rolle im gerade beendeten Gewaltkonflikt. Andererseits lassen sich durch
die Analyse der institutionellen Rahmenbedingungen jedoch auch Anreiz-
strukturen identifizieren, die den Handlungsspielraum der Akteure beschrin-
ken und so ihr Verhalten beeinflussen. Auf die Bedeutung dieser unterschiedli-
chen institutionellen Rahmenbedingungen wollen wir im Folgenden noch ein-
mal ausdriicklich eingehen, zumal die Erfahrungen mit der Gestaltung dieser
Bedingungen auch in Entscheidungen externer Akteure einflieBen und somit
zukiinftige Friedensprozesse verdndern konnen.

Beide Fille haben gezeigt, dass die Beteiligung der ehemaligen Rebellen
an der Macht in der unmittelbaren Nachkriegsphase einen wirksamen Anreiz
zur Kooperation darstellen kann. Die Moglichkeit, Rebellengruppen in poli-
tische Parteien zu transformieren, wurde in der Praxis nur halbherzig (Libe-
ria) oder gar nicht (Cote d’Ivoire) genutzt. Diese Option, die in immer mehr
international iiberwachten Friedensabkommen propagiert wird, wurde offen-
bar von den Akteuren selbst nicht als ausschlaggebend angesehen. Wichtiger
scheint riickblickend die direkte Machtiibernahme mit den damit zusammen-
hingenden Chancen zur Befriedigung der (materiellen) Interessen der fritheren
Gewaltakteure. Der in beiden Fillen aus ganz unterschiedlichen Griinden er-
folgte Ausschluss fiihrender Rebellen-Mitglieder der Ubergangsregierung von
der Kandidatur bei den Wahlen scheint zudem die rationale Abwégung der Ak-
teure zwischen dem unmittelbaren Zugriff auf politische und materielle Res-
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sourcen und der verzogerten Machtiibernahme durch demokratische Wahlen
zugunsten der ersten Option verschoben zu haben.

In Liberia mussten sich ernsthaft politisch Ambitionierte somit in Geduld
tiben — womdglich ein positiver Selektionsprozess fiir die nachhaltige Stabili-
sierung des Landes. Mit zwei Jahren war die Ubergangsphase offenbar auch
lang genug, um ihre stabilisierende Wirkung zu entfalten — im Gegensatz zum
ersten Friedensprozess zwischen 1996 und 1997, als wesentlich weniger Zeit
zwischen Machtteilung und Wahl verstrich und das Land anschlieend wieder
im Konflikt versank. Die ldngere Zeitspanne zwischen 2003 und 2005 ermdg-
lichte zudem auch den etablierten zivilen Parteien, sich nach den Zerstdrungen
des Krieges in der politischen Landschaft neu zu orientieren und Fuf} zu fas-
sen. Die Ubergangsphase in der Cote d’Ivoire ist einerseits linger, hat aber
auch aufgrund der institutionell abgesicherten Position des Staatsprdsidenten
Gbagbo einen anderen Verlauf genommen. Dieser beruft sich nach wie vor auf
seine verfassungsrechtlichen Privilegien. Es kam folglich zu einer asymme-
trischen Machtverteilung, in der strikt zwischen einer ,,regulidren” Regierung
(mit Regierungspartei) und ,,Rebellen* unterschieden wurde. Die Herausfor-
derung der Transformation von Gewaltakteuren in politische Parteien stellte
sich damit primér nur fiir eine der beiden Konfliktparteien.

Aus institutioneller Perspektive ist schlieBlich die lange Phase zwischen
dem Friedensabkommen und der Durchfiihrung von Wahlen fiir die etablier-
ten politischen Parteien von grofler Bedeutung. In der Cdte d’Ivoire gilt als
sicher, dass das aus Vorkriegszeiten stammende Dreiparteiensystem (PDCI,
RDR, FPI) den Gewaltkonflikt iiberleben wird. In Liberia ermoglichte das re-
lativ ausdifferenzierte Parteiensystem die Integration einzelner Rebellenvertre-
ter. Die weitgehende Deckungsgleichheit der Anhénger von Rebellengruppen
mit der Wihlerschaft bestehender Parteien neutralisiert einerseits das eigene
politische Potenzial der militdrischen Gruppierungen, eroffnet aber zugleich
weit reichende Anschlussmdglichkeiten — aus normativer Sicht ein begriilens-
werter Prozess, da so — jedenfalls in Liberia — die Konfliktlinien des Krieges
nicht auch noch im Parteiensystem ,,eingefroren werden.

Die Offenheit des institutionellen Rahmens fiir die Beteiligung ambitio-
nierter Akteure, im Falle Liberias beispielsweise durch unabhéngige Kandida-
turen, trug sicher dazu bei, dass die Gruppen als Ganze schnell von der po-
litischen Bildfldche verschwanden. Die Bildung eigener Rebellenparteien hat
sich somit in Liberia und Cote d’Ivoire als verzichtbar fiir die Friedenskon-
solidierung erwiesen, da durch das Parteien- und Wahlsystem zugleich einer
Marginalisierung der Rebellen und ihrer Interessen entgegengewirkt werden
konnte.
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Auch wenn sich aus diesen beiden Fillen keine allgemeinen Empfehlun-
gen an internationale Akteure ableiten lassen, so spricht nach den hier ge-
machten Beobachtungen dennoch viel fiir eine verstirkte Forderung der zivilen
(Oppositions-)Parteien und eines funktionierenden Parteiensystems. Interna-
tionale Unterstiitzung sollte dann — vorausgesetzt, es besteht ein gewisser Par-
teienpluralismus — eher dem Aufbau einer effektiven Parteiregulierung sowie
bestehenden Parteien zu Gute kommen und sich weniger an die Parteineugriin-
dungen ehemaliger Kriegsakteure richten. Des Weiteren legen die Félle nahe,
dass die Befristung der Machtteilung auf die unmittelbare Nachkriegsphase
in Kombination mit einer anschlieBenden konkurrenzdemokratischen Wahl ei-
ne zumindest fiir Liberia gelungene Strategie der Friedenskonsolidierung dar-
stellte. Das politische System konnte sich so schrittweise von dem Einfluss der
Rebellen emanzipieren. Trotz aller Unwiigbarkeiten bleibt diese Strategie auch
in der Cote d’Ivoire alternativlos.
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2.8. Siidafrikas Weg in die Demokratie

Judy Smith-Hoehn

Vor zwanzig Jahren gelang mehreren afrikanischen Staaten der Ubergang von
extrem autoritdren zu formal demokratischen politischen Systemen. Der wahr-
scheinlich bemerkenswerteste Transformationsprozess vollzog sich dabei in
Stidafrika, das nach dem Ende eines autoritidren rassistischen Regimes 1994
Nelson Mandela, einen der Fiihrer der siidafrikanischen Befreiungsbewegung,
als seinen ersten demokratisch gewihlten Prisidenten feiern konnte.

Der vorliegende Beitrag behandelt die besonderen Gegebenheiten, die den
friedlichen Wandel in Siidafrika moglich machten. Im Mittelpunkt stehen da-
bei vor allem die strategischen Entscheidungen der Fiihrungen sowohl der
damaligen Befreiungsbewegung als auch des siidafrikanischen Apartheidregi-
mes. Sie zeigen, dass beide Seiten die sich verdndernden innerstaatlichen und
internationalen Bedingungen erkannten und sich durch sie veranlasst sahen,
sich an den Verhandlungstisch zu setzen. Der Kontext, in dem sich die Trans-
formation vollzog, war einzigartig: Das Ende des Kalten Krieges verlangte von
beiden Seiten eine Neuausrichtung ihrer Loyalitdten — etwas, was Linder, die
heute vor dhnlichen Herausforderungen stehen, so nicht noch einmal wieder-
holen konnen. Der Beitrag wird jedoch auch zeigen, dass es die koordinierte
und wohldurchdachte Reaktion der Opposition war — insbesondere die der zu-
vor marginalisierten Befreiungsbewegung, die sich ebenso gut fiir eine ,,Poli-
tik der Rache* hitte entscheiden konnen —, der die erfolgreiche und friedliche
Transformation zu verdanken ist.

Der Beitrag schliet mit einer Reihe ,,verallgemeinerbarer* Erkenntnisse,
die anderen Léndern, die vor dhnlichen Herausforderungen stehen, bei dem
Versuch, ihre internen Konflikte auf dem Verhandlungswege zu 16sen, als Weg-
weiser dienen konnten; das gilt z.B. fiir Simbabwe.

Der Kampf gegen die Apartheid

Historisch gesehen trafen in Siidafrika bereits seit dem elften Jahrhundert, als
die Vorfahren der zur Bantu-Sprachfamilie gehtrenden Volker der Nguni',
der Sotho und der Tswana von Ostafrika aus einwanderten und auf die in der
Region siedelnden Khoisan stieBen, verschiedene Kulturen mit unterschiedli-

1 Die heutigen Zulu, Xhosa, Swasi und Ndebele.
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chen ethnischen Identititen aufeinander. Vor {iber drei Jahrhunderten folgten
die ersten europdischen Siedler. Nach der Ankunft der europdischen Kolonis-
ten hielt man es fiir notwendig, die Bevolkerung nach ihrer ethnischen Identi-
tét (,,Rasse*) begrifflich zu unterscheiden. Diese Klassifizierung bildete spéter
die Grundlage der Apartheidpolitik der regierenden Nationalen Partei (NP),
die 1948 die Macht iibernommen hatte und diese iiber 40 Jahre lang behielt.?
Die Grundregel war einfach: Der rechtliche Status jedes Einzelnen beruhte
auf seiner Rassenzuordnung. Um die Politik der Rassendiskriminierung rei-
bungslos betreiben zu kdnnen, musste die Regierung die gesamte Bevolkerung
klassifizieren. Die siidafrikanische Gesellschaft wurde daher in vier Gruppen
aufgeteilt: Schwarze, Weille, Farbige und Asiaten.

Die Apartheidpolitik war eine Form der Rassendiskriminierung, die Aus-
wirkungen auf den politischen, wirtschaftlichen und sozialen Zustand der ge-
samten Gesellschaft hatte. Ziel der Apartheidgesetze der Regierung war die
Gewihrleistung einer nach ethnischen Kriterien aufgeteilten Gesellschaft, in
der die ,,Weillen die Oberschicht bildeten und die nichtweifle Bevolkerung in
dreifacher Hinsicht diskriminiert wurde: 1. politisch, indem sie von der Be-
teiligung am politischen System ausgeschlossen wurde, 2. wirtschaftlich, in-
dem bestimmte Berufe Weillen vorbehalten wurden, und 3. gesellschaftlich,
indem man Gesetze wie den Group Areas Act schuf, der die Wohngebiete der
Bevolkerungsgruppen getrennt nach ihrer Rassenzuordnung festlegte und der
die wohl nachhaltigsten Auswirkungen auf die heutige siidafrikanische Gesell-
schaft hatte.

Bekanntermallen nahmen die schwarzen Gemeinschaften in Siidafrika die
ihnen innerhalb der Rassenpolitik zugedachte Stellung nicht klaglos hin. Die
ersten Befreiungsbewegungen entstanden bereits 1894.> Mit der Verabschie-
dung der Freiheitscharta auf dem Gipfeltreffen des Volkskongresses im Jahr
1955 definierten sie ein gemeinsames Ziel, an dem sich der vereinigte Wider-
stand gegen die Herrschaft der weilen Minderheit orientieren konnte. Bis in
die 50er Jahre des 20. Jahrhunderts hinein waren die Widerstandswellen, die
eine standige Gefahr fiir die Stabilitdt des Unterdriickungsregimes darstellten,

2 Andieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass Rassentrennung und Rassendiskriminierung
lange vor dem Wahlsieg der NP im Jahr 1948 sowohl von den britischen als auch von den
hollidndischen Siedlern praktiziert und akzeptiert wurden. Beide Gruppen gingen jedoch
sehr unterschiedlich an die Rassentrennung heran. Zur Staatsdoktrin wurde Rassismus in
Stidafrika erst 1948.

3 Damals gab sich jede schwarze Gemeinschaft eine eigene politische Organisation: 1894
wurde der Natal Indian Congress (NIC) gegriindet, 1906 die African People’s Organisation
(APO) und 1912 der Afrikanische Nationalkongress (African National Congress, ANC);
vgl. Mac Maharaj: The ANC and South Africa’s Negotiated Transition to Democracy and
Peace, Berghof Transitions Series No. 2, Berlin 2008, S.7.
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passiv, d.h. der Widerstand gestaltete sich nach dem Vorbild Mahatma Ghandis
in Form zivilen Ungehorsams. Erst nach dem Sharpeville-Massaker von 1960
und dem anschlieSenden Verbot aller Befreiungsbewegungen ging der gewalt-
lose Widerstand in einen bewaffneten Kampf iiber.* Die Entscheidung fiir eine
Gewaltstrategie fiel nicht leicht, war jedoch der Versuch, ein gewisses Mal} an
Kontrolle iiber die zunehmenden, unkontrollierten gewaltsamen Zwischenfille
zu erlangen.’

Seit den 70er Jahren des letzten Jahrhunderts beruhte der Befreiungskampf
des Afrikanischen Nationalkongresses (ANC) im Wesentlichen auf vier Séu-
len: 1. Massenmobilisierung und Massenaktionen, 2. politischer Untergrund-
arbeit, 3. dem bewaffneten Kampf und 4. einer internationalen Kampagne zur
Isolierung des stidafrikanischen Apartheidregimes. Die Entscheidung fiir den
gewaltsamen Weg als Teil des Kampfes gegen die Apartheid beruhte auf dem
Gedanken, dass der bewaffnete Arm des ANC, Umkhonto we Sizwe (MK,
»peer der Nation®), nicht aulerhalb der politischen Sphére und losgeldst von
der Befreiungsbewegung operieren sollte; vielmehr sollten sich die Fiihrer der
Befreiungsbewegung stets darum bemiihen, den Weg fiir eine Verhandlungslo-
sung offen zu halten, wie unwahrscheinlich diese auch manchmal sein mochte.
Dieses Verstindnis von der Funktion des bewaffneten Kampfes war entschei-
dend, da es dem ANC und seinen Verbiindeten erlaubte, sich jeweils der Situa-
tion anzupassen und trotz des Griffs zu den Waffen Verhandlungen mit dem
politischen Gegner aufzunehmen.®

Die Phase der Transformation

Im Wesentlichen waren es drei Faktoren, die eine Verhandlungslosung zwi-
schen der Apartheidregierung und der Befreiungsbewegung ermdoglichten:

1. wachsender Druck von innen, der das Risiko eines Biirgerkrieges infolge
der zunehmenden Mobilisierung sozialer Interessengruppen wie Gewerk-
schaften und religioser Bewegungen erhohte,

4 1960 wurde Nelson Mandela zum Fiihrer des National Action Council (NAC) gewihlt.
Nachdem alle Versuche, sich mit der Regierung zu einigen, gescheitert waren, ging er in
den Untergrund und rief den militanten Fliigel des ANC ins Leben. Zum Panafrikanischen
Kongress (PAC) gehorte wiederum die bewaffnete Untergrundbewegung Pogo (,,Wir al-
lein®). Der PAC griindete mit der Azanian People’s Liberation Army (APLA) einen weite-
ren bewaffneten Arm.

5 Vgl. Nelson Mandela: Der lange Weg zur Freiheit, Frankfurt am Main 1997, S. 694.

6  Vgl. Maharaj, a.a.0. (Anm. 3), S.13-14.
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2. Entwicklungen auf internationaler Ebene, insbesondere das Ende des Kal-
ten Krieges, sowie nicht zuletzt

3. strategische Erwidgungen sowohl der Befreiungsbewegung als auch des
Apartheidregimes.

Wachsender Druck von innen und das Risiko eines Biirgerkrieges

Die Ende der 70er Jahre des 20. Jahrhunderts beginnende Massenmobilisie-
rung gegen die Apartheid erfasste Gewerkschaften, Studentenbewegungen, re-
ligiose Gruppen und andere Interessengruppen und gewann in den 80er Jah-
ren rasch an Dynamik. Eine Serie zumeist spontaner Streiks gepaart mit einer
realistischen Einschitzung des Zustands der Wirtschaft veranlasste das Apart-
heidregime 1979 zur Zulassung schwarzer Gewerkschaften, die dadurch Gele-
genheit erhielten, sich an die Spitze des Kampfes zu setzen.

Nach dem Aufstand in Soweto im Juni 1976, bei dem zwischen fiinf- und
siebenhundert Demonstranten — zumeist Schiiler — von der siidafrikanischen
Polizei getdtet wurden, war es zudem zu landesweiten Protestaktionen und
Unruhen gekommen, die mehrmals zur Verhingung des Ausnahmezustands
fiihrten, ohne dass es dadurch jedoch gelang, die Aufstinde zu beenden. Mit
der Griindung der Vereinigten Demokratischen Front (UDF) im Jahr 1983
erhielt der Massenwiderstand gegen die Apartheid neue Impulse, da sich in
ihr zahlreiche verschiedene Interessengruppen wie Kultur- und Sportverbin-
de, politische Organisationen und Gemeindegruppen zusammenschlossen, um
gemeinsam gegen das Regime mobil zu machen. Kurze Zeit spiter vereinig-
ten sich auch mehrere Gewerkschaften zu einer gemeinsamen Anti-Apartheid-
Bewegung, dem Kongress der siidafrikanischen Gewerkschaften (COSATU).
Auch die Kirchen beteiligten sich nun aktiver am Kampf gegen die Apartheid,
so vor allem der Stidafrikanische Kirchenrat (SACC) und das Institut fiir kon-
textuelle Theologie.

Trotz der Versuche, das unterdriickte Volk zu spalten — z.B. 1983 durch die
Einfiihrung eines Dreikammerparlaments, mit dem Asiaten und Farbigen ,,be-
sondere Privilegien” zugestanden wurden, um so ihre Unterstiitzung zu gewin-
nen —, setzte sich die Mobilisierung der Massen gegen das Regime fort, indem
sich immer mehr Schwarze, Farbige, Asiaten und reformorientierte weille Siid-
afrikaner, unterstiitzt vom ANC, verbiindeten. Der ANC warb erfolgreich fiir
den Schulterschluss verschiedener Interessengruppen, die fortan ihre Einigkeit
im Kampf fiir die gemeinsame Sache demonstrierten. Der innere Druck zur
Verdnderung zeigte sich noch deutlicher, als die Medien begannen, den ANC
und dessen bewaffnete Aktivititen weniger negativ darzustellen.
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Vor allem angesichts der Tatsache, dass die Opposition keine homogene
Gruppe war, war das kein einfaches Unterfangen. Bereits in den 60er Jah-
ren war es dem Apartheidregime gelungen, viele Oppositionsbewegungen zum
Schweigen zu bringen, und Gruppierungen wie der ANC und der Panafrikani-
sche Kongress (PAC) waren gezwungen, aus dem Exil zu operieren. Zu jener
Zeit wurde Steve Bikos Black-Consciousness-Bewegung (BCM) zur fithren-
den Befreiungsbewegung. Zudem kam es hidufig zu ideologischen und orga-
nisatorischen Kontroversen zwischen den unterschiedlichen Gruppen. Erst mit
den Wahlen von 1994 konnte der ANC seine Dominanz gegeniiber Organisa-
tionen wie dem PAC und der Azanian People’s Organisation (AZAPO) durch-
setzen.

Entwicklungen auf internationaler Ebene

Mit dem Ende des Kalten Krieges zu Beginn der 90er Jahre endete auch die von
einigen als ,,blinde wirtschaftliche und militdrische Unterstiitzung* bezeichne-
te Politik der Sowjetunion und der USA gegeniiber als verbiindet wahrgenom-
menen Léndern. Diese Politik hatte im 20. Jahrhundert zahlreiche Stellvertre-
terkriege angeheizt.

Die Apartheidregierung, die vormals NutznieBerin westlicher Hilfe war,
nun aber fiir die GroBmichte im globalen Konflikt an Wert verloren hatte,
konnte nicht linger auf Unterstiitzung fiir ihre Bemiihungen um die Errich-
tung eines Cordon sanitaire jenseits der nordlichen Landesgrenze zihlen, der
mit der Unabhingigkeit Angolas, Simbabwes, Mosambiks und spiter auch Na-
mibias ohnehin bereits zu brockeln begonnen hatte. Die westlichen Michte ge-
rieten zudem infolge ihrer Unterstiitzung fiir das Unterdriickungsregime nicht
nur in internationalen Foren, sondern auch von Seiten ihrer eigenen Bevolke-
rung zunehmend unter Druck. Als es dem ANC schlielich auch noch gelang,
den Widerstand gegen die Apartheid durch internationale Aufrufe zum Boy-
kott siidafrikanischer Produkte, zur Verhidngung von Sanktionen und zur Ver-
anstaltung von Kundgebungen fiir die Freilassung politischer Gefangener zu
stirken, konnte Siidafrika sich nicht ldnger auf die weitere politische, militéri-
sche und wirtschaftliche Unterstiitzung verlassen.

Strategische Erwdgungen der Befreiungsbewegung und des
Apartheidregimes

Stidafrikas Transformation wurde auf dem Verhandlungswege erreicht, wor-
aus sich Lehren fiir dhnliche Fille ziehen lassen. Dabei sind zwei Phasen zu
untersuchen: die Vorverhandlungsphase und die Verhandlungsphase.
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Beide Konfliktparteien waren sich offenbar bereits vor dem Beginn der
Verhandlungen der Tatsache bewusst, dass man aufgrund der inneren und &du-
Beren Entwicklungen der letzten Zeit neue Wege in der Konfliktlosung ge-
hen musste. Gleichzeitig nahm jedoch die Gewalt wieder zu und angesichts
des Risikos, Mitstreiter in den eigenen Reihen, die jeden Kompromiss kate-
gorisch ablehnten, zu enttduschen, zogerten beide Seiten, sich offentlich zur
Notwendigkeit eines neuen Ansatzes zur Losung des Konflikts zu bekennen.
Man suchte daher fieberhaft nach alternativen Konfliktlosungsmoglichkeiten,
wurde gleichzeitig aber nicht miide zu versichern, dass die eigene Seite aus ei-
ner Verhandlungslosung auf jeden Fall den groeren politischen Vorteil ziehen
wiirde.

1985 teilte der damalige Prisident Pieter Willem Botha dem Parlament mit,
er werde Nelson Mandela unter der Bedingung aus der Haft entlassen, dass die-
ser kiinftig auf die Anwendung von Gewalt als Mittel der Politik verzichte. Der
Grund dafiir war jedoch sicherlich nicht die Einsicht, dass nunmehr verhandelt
werden miisse. Botha versuchte vielmehr, sich das Wohlwollen der westlichen
Verbiindeten des Apartheidregimes zu sichern, die, wie bereits erwihnt, auf-
grund ihrer Unterstiitzung fiir das Regime zunehmend unter innenpolitischen
Druck gerieten. Dessen ungeachtet deutete das Angebot allerdings auch darauf
hin, dass die Regierung inzwischen doch in gewisser Weise erkannt hatte, dass
ihre bisherige aggressive Strategie der Unterdriickung der Opposition nicht
langer aufrechtzuerhalten war.

In seiner Reaktion auf Bothas Ankiindigung versuchte Nelson Mandela die
Sorge des ANC zu zerstreuen, er konnte die Prinzipien des Befreiungskampfs
um seiner Freiheit willen opfern: ,,Aber ich kann mein Geburtsrecht nicht ver-
kaufen, und ich bin auch nicht bereit, das Geburtsrecht des Volkes auf Freiheit
zu verkaufen. [ ... ] Nur freie Menschen konnen verhandeln. Gefangene kon-
nen keine Vertrédge schlieen. Ich kann und werde nichts unternehmen, solan-
ge ich und ihr, das Volk, nicht frei sind.“” Mit dieser Erkldrung wies Mandela
dariiber hinaus deutlich darauf hin, dass die nicht an Bedingungen gekniipfte
Freilassung politischer Gefangener in Siidafrika ein wesentliches Element jed-
weder Verhandlungen sein wiirde. Auch wenn er Bothas Angebot zuriickwies,
zeugte Mandelas Erkldarung doch auch davon, dass er eine Verhandlungsldsung
fiir moglich hielt.

Ein wesentliches Hindernis fiir die Aufnahme von Verhandlungen war die
Frage eines Waffenstillstands. Wihrend es fiir Regierungen gemeinhin iiblich
ist, den Verzicht auf die Anwendung von Gewalt durch Aufstindische als Vor-
aussetzung fiir Verhandlungen zu fordern, war der ANC nicht bereit, seinen

7  Mandela, a.a.0. (Anm.5), S.700.
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bewaffneten Kampf ohne ein Zeichen guten Willens seitens des Apartheidre-
gimes einzustellen. Mandela bestand darauf, dass ein Waffenstillstand nicht
die Voraussetzung fiir Verhandlungen sein diirfe, sondern vielmehr als erster
Punkt auf der Tagesordnung von beiden Seiten vereinbart werden miisse,® und
erklarte, dass seine Partei Verhandlungen zustimmen wiirde, sobald die Regie-
rung bereit sei, ihr politisches Machtmonopol aufzugeben.

Wihrend Mandela aus seiner Gefingniszelle heraus Vorverhandlungen mit
Vertretern der Regierung fiihrte, iibernahm der damalige Président des ANC,
Oliver Tambo, im August 1989 die Federfiihrung bei der Ausarbeitung eines
Dokuments, das von der Organisation fiir Afrikanische Einheit (OAU), den
Frontlinienstaaten und dem Commonwealth of Nations gebilligt werden sollte
und spiter die Grundlage der ,,Erkldrung iiber Apartheid und deren zerstoreri-
sche Folgen im siidlichen Afrika* bildete, die am 14. Dezember 1989 von der
Generalversammlung der Vereinten Nationen verabschiedet wurde. Die nach
dem Ort ihrer Verabschiedung, der Hauptstadt Simbabwes, benannte Harare-
Erklarung, legte eine Verhandlungsstrategie fest, die es dem ANC ermoglichen
sollte, Unterstiitzung insbesondere von Verbiindeten des Apartheidregimes zu
erhalten.

Einige ANC-Fiihrer nutzten andere Kanile fiir den Dialog. Von Novem-
ber 1987 bis Mai 1990 fanden mehrere Gespriche zwischen Vertretern des
ANC unter der Leitung von Thabo Mbeki und Angehéorigen des Apartheid-
Establishments auf dem Landsitz Mells Park in Somerset/Grofbritannien statt.
Die Gespriche ermoglichten letztendlich personliche Treffen zwischen Mit-
gliedern des ANC und Mitarbeitern des siidafrikanischen Geheimdienstes, die
im September 1989 begannen und dazu dienten, die Chancen fiir eine friedli-
che Losung des Konflikts auszuloten.

Die Unterzeichnung der Harare-Erklarung, die Gespriche in Mells Park
und die Vorverhandlungen zwischen Mandela und Vertretern der Apartheidre-
gierung waren angesichts des 1985 zunidchst in Teilen Siidafrikas verhéngten
und 1986 von Prisident Botha auf das gesamte Land ausgedehnten Ausnahme-
zustands von besonderer Bedeutung. Denn auch wenn alle am Konflikt betei-
ligten Akteure die Vorteile einer Verhandlungslosung erkannt zu haben schie-
nen, waren beide Seiten noch misstrauisch, was die Aussichten auf ,,echte*
Verhandlungen anging. Der ANC setzte zudem aufgrund der Unberechenbar-
keit der Lage seinen Kampf mit politisch-militdrischen Mitteln fort.’

8 Vgl.ebenda, S.741.

9  Dies belegt z.B. die Operation Vula, die 1986 begann und 1990 endete. Dieses geheime
Projekt wurde von Mac Maharaj geleitet. Sein Ziel war es, ranghohe Fiihrungsmitglieder
der Bewegung ausfindig zu machen, die sich zu jener Zeit in Siidafrika aufhielten und die
Fiihrung des Kampfes im Land selbst iibernehmen sollten, falls die Verhandlungen nicht
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Im Lager des politischen Gegners stand Président Botha vor drei Proble-
men, die ihn daran hinderten, durch die Aufhebung des ANC-Verbots den Weg
fiir Verhandlungen frei zu machen: 1. lehnte er die Strategie des bewaffneten
Widerstands des ANC sowie dessen Biindnis mit der Siidafrikanischen Kom-
munistischen Partei (SACP) kategorisch ab, 2. fiirchtete er die negativen Reak-
tionen der weiflen Rechten auf einen solchen Schritt und 3. vertraute er darauf,
dass sich die von schwarzen Extremisten angestifteten Unruhen durch die ex-
zessive Anwendung militidrischer Gewalt weiterhin erfolgreich unterdriicken
lieBen.

Nach Prisident Bothas Riicktritt und der Amtsiibernahme durch seinen
Nachfolger Frederik Willem de Klerk hatte sich die politische Lage derart ver-
schlechtert, dass die weille Minderheitsregierung sich eingestehen musste, dass
Verhandlungen unumginglich waren. Fiir den Sinneswandel waren vier Fakto-
ren ausschlaggebend: 1. konnte das Regime die Sicherheit und den Wohlstand
der privilegierten Minderheit nicht ldnger gewéhrleisten, 2. konnte es die be-
sitzlose Mehrheit nicht ldnger erfolgreich unterdriicken, 3. war es durch die
Sanktionen der ehemals Verbiindeten international isoliert und 4. konnte sich
die Regierung die Bewiltigung der drei erstgenannten Faktoren schlicht und
einfach nicht mehr leisten: Allein im Jahr 1989 hatte sie im Kampf um die
Aufrechterhaltung des Systems 17,7 Prozent des Haushalts fiir die Streitkréifte
ausgegeben, was wiederum die Inflation in die Hohe trieb.

Der Beginn der Verhandlungen

Der Fiihrungswechsel innerhalb der Apartheidregierung hatte erhebliche Aus-
wirkungen auf deren Interaktion mit der Befreiungsbewegung. Mit der Ablo-
sung Bothas durch seinen Nachfolger de Klerk — zunédchst als Vorsitzender der
regierenden NP, spiter auch als Prisident des Landes — im Jahr 1989 wurde
die unter Botha entstandene offenkundige Pattsituation iiberwunden.'

Die Protagonisten beider politischen Lager waren nach Einschitzung der
Lage weitsichtig genug zu erkennen, dass ihnen nur der Eintritt in Verhandlun-
gen die Moglichkeit gab, Einfluss auf den Ausgang des Konflikts zu nehmen.

Im Februar 1990 kiindigte de Klerk die bedingungslose Freilassung Nelson
Mandelas sowie die Authebung des Verbots mehrerer politischer Organisatio-
nen, u.a. des ANC, der SACP und des PAC, an und machte damit der Befrei-

zu den erwarteten Ergebnissen fiihrten.

10 Ein Fiilhrungswechsel, insbesondere auf der Regierungsseite, kann einer der Faktoren sein,
die Verhandlungen begiinstigen. Vgl. Veronique Dudouet: Negotiating conflict settlements:
Lessons learnt and challenges, Roundtable Meeting Report, 7.-9. Mirz 2008, Schwanen-
werder/Berlin, S. 10.
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ungsbewegung den Weg fiir die Teilnahme an Verhandlungen frei. Im August
desselben Jahres gab der ANC die Einstellung des bewaffneten Kampfes be-
kannt. Fiir beide Seiten waren damit die Voraussetzungen fiir den Einstieg in
offizielle Verhandlungen geschaffen.

Im Mai 1990 trafen sich ANC-Mitglieder und Regierungsvertreter und ver-
fassten ein gemeinsames Dokument, in dem die Freilassung politischer Gefan-
gener und die Riickkehr von Anti-Apartheid-Aktivisten aus dem Exil ange-
kiindigt wurden. Es folgten die Aufthebung des seit 1985 in Kraft befindlichen
Ausnahmezustands, die Abschaffung mehrerer Apartheidgesetze und das an
die internationale Gemeinschaft gerichtete Versprechen, dass der eingeleitete
Demokratisierungsprozess unumkehrbar sei. Von da an standen Strénde, Park-
binke, Toiletten, Restaurants, Krankenhduser und Hotels jedem offen. Unge-
achtet dieser positiven Entwicklungen blieb die Lage jedoch instabil und meh-
rere Zwischenfille drohten den Prozess zum Scheitern zu bringen. So war das
Apartheidregime auf der einen Seite maB3geblich daran beteiligt, die sich seit
Anfang der 90er Jahre {iber das ganze Land ausbreitende Gewalt zwischen den
verschiedenen schwarzen Gemeinschaften zu schiiren. Auf der anderen Seite
gab es Aktivisten in der Befreiungsbewegung, die strikt dagegen waren, dass
Mandela und seine Mitstreiter das Gespridch mit dem politischen Gegner such-
ten, was die Gefahr einer Spaltung der Befreiungsbewegung heraufbeschwor.
Ungefihr zur selben Zeit wurde auch die Operation Vula aufgedeckt.

Alles in allem trat keine der beiden Seiten mit einer einheitlichen Position
in die Verhandlungen ein. Sowohl die Regierungsvertreter als auch die Fiihrer
der Befreiungsbewegung mussten sich mit entgegengesetzten Ansichten und
Erwartungen der heterogenen Gruppen, die sie zu vertreten beanspruchten,
auseinandersetzen. Allerdings eskalierten die Probleme nie so weit, dass sie
die Verhandlungen zum Stillstand brachten; dementsprechend widerrief Man-
dela auch nicht die Einstellung des bewaffneten Kampfes und bekriftigte da-
mit das Bekenntnis des ANC zur Fortsetzung der Gespriche. Das bedeutete
jedoch kein Ende der Gewalt. Vor allem in KwaZulu und Natal lieferten sich
ANC-Anhinger und Mitglieder der traditionell Zulu-gefiihrten Inkatha Free-
dom Party (IFP) blutige Auseinandersetzungen. Der ANC war davon {iber-
zeugt, dass die Gewalt Schwarzer gegen Schwarze von Agenten des siidafrika-
nischen Geheimdienstes provoziert worden war, und rief die Regierung dazu
auf, ihre Einmischung zu beenden.

Im Februar 1991 setzte de Klerk die Reform des politischen Systems fort,
indem er alle noch verbliebenen Apartheidgesetze bis auf die politischen auf-
hob. Wichtigstes Ziel der NP war es nun herauszufinden, wie weit sie Elemen-
te der alten Ordnung beim Aufbau eines neuen Regimes bewahren konnte;
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gleichzeitig erkannte sie jedoch, dass die neue Ordnung nur Bestand haben
wiirde, wenn sie die politische Partizipation der zuvor ausgegrenzten Mehr-
heit einschloss. Der ANC erarbeitete im Mai 1991 vorldufige Vorschlige fiir
eine zukiinftige Verfassung, die Regierung legte ihren Entwurf im September
desselben Jahres vor.

Die offiziellen Verhandlungen wurden im Dezember 1991 im Rahmen der
Konferenz fiir ein demokratisches Siidafrika (CODESA) aufgenommen und im
Laufe der Zeit zunehmend von zwei der 19 teilnehmenden Parteien dominiert:
dem ANC und der regierenden NP. Die Forderungen der Befreiungsbewegung
waren eindeutig: 1.eine demokratisch gewihlte Verfassunggebende Versamm-
lung, 2. die Schaffung von Ubergangsstrukturen, die die Gleichstellung aller
Parteien mit der siidafrikanischen Regierung gewihrleisteten, 3. eine Uberein-
kunft iiber ,,allgemeine Verfassungsprinzipien® sowie 4. die Festsetzung eines
Zeitrahmens fiir die Einfiihrung einer demokratischen Gesellschaftsordnung.
Die Sorge der NP galt Fragen des Mehrheitsprinzips, der Machtteilung und
der Zentralmacht. Sie forderte daher zunichst ein Vetorecht fiir Beschliisse
der Verfassunggebenden Versammlung, um so die Kontrolle {iber die politi-
sche Macht zu behalten. Hauptstreitpunkt war jedoch die Frage, ob man iiber
die Machtiibergabe von einer Partei auf die andere verhandelte oder iiber die
Modalitéten einer gemeinsamen Regierungsbeteiligung. Erst 1992 konnte man
sich auf den Begriff der Mehrparteienverhandlungen einigen.

Das auf der CODESA unterzeichnete Nationale Friedensabkommen ent-
hielt besondere Bestimmungen fiir einen Ausgleich zwischen den Positionen
des ANC und der NP. So widersetzte sich der ANC zwar Forderungen nach ei-
nem Minderheitenvetorecht, stimmte aber Wahlen auf der Grundlage des Ver-
hiltniswahlrechts zu. Die NP willigte ihrerseits in die Schaffung eines Wahl-
systems nach dem Prinzip ,,eine Person, eine Stimme** ein. Damit vollzog sie
letztendlich einen pragmatischen Paradigmenwechsel und machte das grofite
Zugestindnis, indem sie indirekt einem Machtverzicht zustimmte.

Der Zeitraum von 1991 bis 1994 war wohl einer der gewalttitigsten in der
Geschichte Siidafrikas. Dennoch konnten sich die Fiihrungen der Konfliktpar-
teien auf eine Regierung der Nationalen Einheit einigen. Im Dezember 1993
wurde eine Ubergangsverfassung angenommen und fiir den 27. April 1994
wurden schlieBlich Wahlen angesetzt, die den ersten demokratisch gewéhlten
Prisidenten Siidafrikas hervorbrachten: Nelson Mandela.

Nach Jahrzehnten der Unterdriickung war Gewalt jedoch zu einem Kenn-
zeichen der siidafrikanischen Gesellschaft geworden. Es war nur schwer vor-
stellbar, dass eine Befreiungsbewegung, die einen bewaffneten Kampf gefiihrt
hatte, dazu in der Lage wire, sich in eine reprisentative politische Partei zu
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verwandeln. Nichtsdestoweniger hatten die Aktionen des militdrischen Arms
des ANC nur eine der vier Sdulen des Befreiungskampfes ausgemacht. Zu-
dem hatte er nie auBerhalb der politischen Struktur der Befreiungsbewegung
agiert. Der ANC begriff seinen bewaffneten Kampf als eine Form des Protests,
angetrieben vom politischen Ziel der Befreiung der Massen.

Zusammenfassung und Lehren

William Zartman stellte 1995 fest: ,,Der Fall Siidafrika zeigt die Bedingungen
und die Prozesse auf, die fiir den Erfolg schwieriger interner Verhandlungen
notwendig sind.*"

Wie gezeigt, haben insbesondere drei Elemente zur friedlichen Losung
des Konflikts beigetragen: der Verdnderungsdruck von innen durch zivilge-
sellschaftliche Gruppen, die Entwicklungen auf internationaler Ebene und die
strategischen Erwédgungen der wichtigsten am Konflikt beteiligten Akteure.
Entscheidend war letztendlich der an dritter Stelle genannte Faktor: Erst die
strategischen Erwigungen der Konfliktparteien selbst bzw. ihrer jeweiligen
Fiihrung'? schufen ein giinstiges Umfeld fiir eine Verhandlungslosung. Mitte
der 80er Jahre waren sowohl die siidafrikanische Regierung als auch der ANC
zu der Einsicht gelangt, dass sie den Gegner nicht wiirden besiegen konnen.
Beide Seiten hatten zudem ihre Bereitschaft gezeigt, trotz widriger Umstén-
de weiter miteinander zu kommunizieren. Die Fiihrungen der Konfliktparteien
lieBen sich also nicht von ethischen Normen leiten, sondern von ihrem jewei-
ligen Eigeninteresse.

Insgesamt lassen sich aus der erfolgreichen Transformation Siidafrikas sie-
ben verallgemeinerbare Lehren fiir Lander ableiten, die vor dhnlichen Heraus-
forderungen stehen:

1. Die Konfliktparteien miissen dazu bereit sein, eine Verhandlungslosung als
eine Alternative fiir die Beendigung eines Konflikts in Betracht zu ziehen;
sowohl die Befreiungsbewegung als auch die Apartheidregierung erkann-
ten, dass sie im Verhandlungsprozess die Initiative ergreifen mussten, um
ihn dirigieren zu kénnen.

2. Ein Fiihrungswechsel kann die Wiederaufnahme festgefahrener Verhand-
lungen begiinstigen; so geschehen, als Frederik Willem de Klerk 1989 Pie-

11 1. William Zartman: Negotiating the South African Conflict, in: I. William Zartman (Hrsg.):
Elusive Peace. Negotiating an End to Civil Wars, Washington, DC, 1995, S. 147 (eigene
Ubersetzung).

12 Vgl. Maharaj, a.a.0. (Anm. 3), S.17-18.
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ter Willem Botha zunichst als Vorsitzender der NP und dann als Staatspré-
sident abloste.

3. Die herrschende Elite muss in ihrer Haltung einen pragmatischen Kurs-
wechsel vollziehen und erkennen, dass der Status quo nicht lidnger auf-
rechtzuerhalten ist und es umfangreicher struktureller Reformen bedarf,
die letztendlich auch zu einem Regimewechsel fiihren kénnen.

4. Die mehrspurigen Verhandlungen erlaubten es den Konfliktparteien, die
Kommunikation auch dann aufrechtzuerhalten, wenn die offiziellen Ge-
spriche zeitweise eingestellt wurden.

5. Die Bildung strategischer Allianzen mit der einheimischen Zivilgesell-
schaft und internationalen Interessengruppen kann den Verdnderungsdruck
weiter erhohen; dies gilt sowohl fiir die Massenmobilisierung gegen die
Apartheid in den 80er Jahren in Siidafrika als auch fiir die Anti-Apartheid-
Bewegungen in zahlreichen westlichen Staaten, die ehemals verbiindete
Regierungen dazu zwangen, ihre Unterstiitzung fiir Stidafrika und ihre dor-
tigen Investitionen einzustellen.

6. Die Verantwortung fiir den Prozess bzw. die Ubernahme der Verhandlungs-
fiihrung durch die Konfliktparteien selbst war entscheidend fiir den Erfolg.
Externe Akteure konnen den Prozess in diesem Sinne durch die Erleichte-
rung der Gespriche, das Angebot materieller oder finanzieller Hilfe oder
durch andere Hilfsangebote lediglich unterstiitzen.

7. Ein anfidnglicher Aufschub demokratischer Prozesse, z.B. von Wahlen,
kann zu einer Verbesserung in den Beziehungen zwischen den Konflikt-
gegnern fithren, bevor sie in den an sich schon konfliktgeladenen Ver-
handlungsprozess eintreten, da demokratische Prozeduren die vorhande-
nen Spannungen in einer bereits gespaltenen Gesellschaft vertiefen kon-
nen. Wahlkdmpfe und Parlamentsdebatten beispielsweise kdnnen soziale
Konflikte verschérfen, wenn opportunistische Politiker die Spannungen zur
Durchsetzung eigener Interessen instrumentalisieren. Zu dem Zeitpunkt,
als es in Siidafrika zur Durchfiihrung von Wahlen kam, trugen die wih-
rend der Verhandlungen unternommenen Bemiihungen um Vertrauensbil-
dung bereits erste Friichte — die Konfliktparteien hatten begonnen, sich
gegenseitig zu vertrauen, und die politischen Krifte hatten bereits erste
Erfahrungen in der Zusammenarbeit gemacht —, so dass die Wahrschein-
lichkeit einer Anfechtung der Wahlen oder einer Vertiefung der ethnischen
Spaltung abgenommen hatte.

Wihrend einige Beobachter vor allem die schwierigen Umstinde hervorhe-
ben, unter denen die Verhandlungen stattfanden, sind andere Betrachter der
Ansicht, dass es gerade die Furcht vor der drohenden Zunahme der Gewalt
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war, die die Verhandlungen aufrechterhielt. Wie dem auch sei: Siidafrika hat
seinen Status in den internationalen Beziehungen durch die erfolgreiche Trans-
formation deutlich erhoht und ist heute das, was manch einer eine afrikanische
Supermacht nennen wiirde.
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2.9. Der Sudan am Scheideweg

Michael Ashkenazi

2005 wurde ein Friedensabkommen zwischen der Regierung in Khartum und
der Siidsudanesischen Volksbefreiungsarmee (SPLA) unterzeichnet, das dem
Stidsudan Autonomie gewdéhrt und die Machtteilung in einer Regierung der
Nationalen Einheit, freie Wahlen sowie ein Referendum iiber die Unabhéngig-
keit des Siidsudan fiir 2011 vorsieht. Im Vergleich zum Biirgerkrieg ist das
Gewaltniveau im Siidsudan zwar zuriickgegangen, die Lage ist jedoch insta-
bil. In mehreren Regionen bestehen nach wie vor gewaltsame Konflikte. Mehr
als 2.000 Menschen starben im Jahr 2009 im Siidsudan, eine Viertelmillion
wurde zu Fliichtlingen. Wegen des zwischen Nord- und Siidsudan umstritte-
nen Grenzverlaufs und einer hohen Présenz von Truppen aus beiden Gebieten
ist das Konfliktpotenzial hoch. Darfur, Stidkordofan und die Region Kassala
an der Grenze zu Eritrea sind weitere Krisengebiete. Verschiedene militiri-
sche und politische Gruppen gefidhrden den Frieden; so kommt es entlang der
innersudanesischen Grenzlinie immer wieder zu gewaltsamen Auseinander-
setzungen, die sich vor allem im Gebiet Abyei manifestieren, einer Region
im Siiden Sudans mit groBen Olreserven. Nichtstaatliche bewaffnete Gruppen
verschirfen die Sicherheitslage; meist sind es perspektivlose, zugleich aber
gewinnorientierte Freischirler, die Verbrechen begehen, pliindern und miss-
handeln. Zudem eskalierte der Darfur-Konflikt kurz nach der Friedensverein-
barung erneut. Die Militdrjunta in Khartum will die Region arabisieren; das
Hauptmotiv liegt jedoch in der ErschlieBung neuer Erdolfelder, die im Siid-
osten Darfurs vermutet werden. Unterstiitzt durch die sudanesische Regierung
vertreiben arabische Dschandschawid-Milizen die dortigen Schwarzafrikaner,
pliindern und schiichtern die Zivilbevolkerung ein bzw. machen sie zu Skla-
ven. Die Drohungen der UN gegeniiber der Khartum-Regierung blieben weit-
gehend wirkungslos. Der folgende Beitrag konzentriert sich gleichwohl auf
den Siidsudan.

Die Biirgerkriege im Sudan

Der Sudan ist gebeutelt von mehr als einem halben Jahrhundert Biirgerkriegen.
Die meisten dieser Gewaltkonflikte waren von geringer Intensitit. Unkontrol-
lierte Gruppen greifen dabei Zivilisten an, beuten sie aus und terrorisieren sie,
ohne militédrische Ziele zu verfolgen — etwa in den traditionellen Disputen zwi-
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schen Ackerbauern und Viehziichtern. Kleine Gruppen attackieren, Gegenatta-
cken folgen. Gesamtsudanesische Konfliktparteien sind hingegen die sudane-
sische Zentralregierung auf der einen und die Befreiungsarmee Siidsudans auf
der anderen Seite, die jeweils weitere Gruppen engagieren, um die gegnerische
Partei anzugreifen. Gefochten wird seit der Unabhingigkeit um die panarabi-
sche, islamische und zeitweilig auch sozialistische Ausrichtung des Landes,
zwischen Militirregierungen und Anhédngern einer Demokratie, um die Do-
minanz einzelner Ethnien, die Machtteilung zwischen Zentrum und Regionen
und stets um Ressourcen.

Das Friedensabkommen von 2005 sollte die Lage stabilisieren. Es sah die
Auflésung der bewaffneten Gruppen bzw. eine Eingliederung in die Streitkrif-
te der jeweiligen Parteien vor. Im Norden kontrolliert die dortige Regierung
das Kernland, d.h. die Khartum-Region, Nord-Kordofan und den Norden des
Nubalandes; es stellt deshalb fiir die Khartum-Regierung kaum ein Problem
dar, die verschiedenen nichtstaatlichen bewaffneten Gruppen einzuddmmen.
Das Friedensabkommen sah die Etablierung einer ,,gemeinsamen integrierten
Einheit™ vor, die sich aus Soldaten der SPLA und der nordsudanischen Re-
gierung zusammensetzen sollte. Nach und nach entwickelte sich diese Einheit
jedoch zum Sammelbecken fiir illoyale Soldaten. Ziel der Ubergangsperiode
vom Friedensabkommen 2005 bis zum Referendum 2011 war es auch, die siid-
sudanische Regierung (Sudan Peoples’ Liberation Movement, SPLM) zu kon-
solidieren. Die SPLM versucht, die bewaffneten Gruppen durch Kooptation
und Zwang — eine Strategie ihres 2005 verstorbenen Anfiihrers John Garang —
aufzuldsen. Die Macht der SPLM basiert jedoch stark auf der Dominanz des
Dinka-Volkes; andere Gruppen wie die Nuer, Shilluk, Murle und Bari sind
unterreprisentiert. Einzelne Feldkommandeure und Gruppen der SPLA hatten
wihrend des Biirgerkrieges ohnehin autonom operiert; sie mutierten nach dem
Friedensabkommen zu nichtstaatlichen bewaffneten Gruppen. Folglich beste-
hen die Probleme mit diesen unabhédngigen Gruppen weiter, deren Umfang
und Anzahl seit 2005 bestenfalls zuriickging. Da die unabhéngigen bewaffne-
ten Gruppen nicht einheitlich auftreten, unterschiedliche Ziele verfolgen und
das Personal und die Beziehungen zu anderen bewaffneten Gruppen sich hiu-
fig dndern, sind auch ihre Operationen vieldeutig. Nur wenige verfolgen eine
kohirente Strategie, die tiber Machtgewinn und den Schutz partikularer ethni-
scher Interessen hinausgeht.

Zu den irreguldren Gruppen gehort die ,,Weille Armee®. Wihrend der
1990er Jahre hatten Jugendliche aus der Nuer-Region eine grofle Anzahl
an Kleinwaffen erworben, mit denen sie ihre Viehziichtergemeinden schiitz-
ten. Die Weille Armee verband sich zeitweilig mit den Kriften von Dr.Riek
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Machar, einem Abtriinnigen von John Garangs SPLM/A. Die gegenwirtig et-
wa 500 Mann starke Weile Armee kann zwar die SPLA/M nicht mehr milité-
risch herausfordern, doch die Bedingungen, die zu ihrem Aufkommen fiihrten,
bestehen fort. Im Jahr 2009 griff die Weile Armee wiederholt andere Grup-
pen an, um sich gegen Uberfille auf ihr Vieh zu schiitzen; die SPLA erwartete
zwar ihre Demobilisierung und Entwaffnung, konnte jedoch keine Sicherheit
gewihrleisten. Infolge der geringen administrativen und wirtschaftlichen Leis-
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tungsfahigkeit der SPLM etablierten sich auch giinzlich neue bewaffnete Grup-
pen. Dariiber hinaus rekrutierten die Regierung in Khartum und die Regierung
Eritreas Stellvertreter-Gruppen, um ihre Interessen im Siiden zu verfolgen, vor
allem bei der Kontrolle der groBen Olreserven. Die nordsudanesische Regie-
rung soll — obschon dies von ihr bestritten wird — den Siidsudan auch durch
Unterstiitzung fiir die nordugandische Lord’s Resistance Army (LRA) unter
Druck gesetzt haben. Insgesamt hat der Einfluss von Stellvertretergruppen ab-
genommen, die anhaltende Gewalt zwischen ldndlichen Gruppen und unter
Nachbarregionen machen den Siiden jedoch chronisch instabil.

Der Charakter bewaffneter Gruppen in Siidsudan

Die nichtstaatlichen bewaffneten Gruppen im Siidsudan weisen Gemeinsam-
keiten und spezifische Unterschiede auf. Sie lassen sich mehrheitlich als Storer
charakterisieren, die die Region destabilisieren und ihre Entwicklung untermi-
nieren. Sie unterscheiden sich jedoch nach dem Grad ihrer Unabhingigkeit
von staatlichen Akteuren, ihrer inneren Struktur und ethnischen Zugehorig-
keit. Stellvertretergruppen, die von aullen gesteuert werden — namentlich von
Athiopien und Eritrea — sind seit Jahrzehnten ein Problem im Sudan. Die Ab-
héingigkeit kann von Finanztransfers iiber Waffenlieferungen bis zu kompletter
Kontrolle durch eine Regierung reichen. Die Gruppen erhalten gleichsam eine
Lizenz, unter den Gegnern des Regimes zu marodieren. Doch solche Gruppen
16sen sich hdufig von ihrem Patron, wenn sie Zugang zu einem anderen Patron
haben oder eine starke Basis in einer ethnischen Gruppe finden. Die Struktur
der nichtstaatlichen Gewaltgruppen reicht von solchen mit dominanten Fiih-
rern (so die SPLM/A-United unter Riek Machar und die SSDF unter Ismail
Kony) bis zu fiihrungslosen, egalitdren Gruppen wie der Weillen Armee. Eine
Vielzahl von Gruppen, darunter die SPLM/A-United und das South Sudanese
Independent Movement (SSIM) unter Tito Biel und James Leah basieren mehr
auf den politischen Ambitionen ihrer Fiihrer als auf einer einheitlichen ethni-
schen Identitit oder politischen Ideologie. Der Anfiihrer gewinnt Zuspruch als
militdrischer Kommandeur, politischer Chef und 6konomischer Patron.
Bewaftnete Gruppen bestehen meist aus drei Schichten. An der Spitze steht
ein Anfiihrer, der sich durch seine Personlichkeit, sein Kénnen und die Fahig-
keit, Ressourcen (z.B. Viehbestinde) zu mobilisieren sowie den Zugang zu
staatlichen Akteuren auszeichnet. Der Anfiihrer rekrutiert wiederum méinn-
liche Familienangehorige und kiinftige Schwager, unter anderem durch den
Tausch von Vieh gegen Bréute. Die dritte Schicht stellen junge Ménner dar, die
sich freiwillig dem Anfiihrer anschlieen, und zwangsrekrutierte Kindersolda-
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ten. Die reguldren Kombattanten in nichtstaatlichen Gewaltgruppen schlielen
sich vorwiegend aufgrund empfundener Diskriminierung an, wihrend die An-
fiihrer in den militdrisch durchorganisierten Gruppen von materiellen Interes-
sen getrieben sind. So haben viele der Anfiihrer aus dem Biirgerkrieg heute
lukrative Positionen in der siidsudanesischen Regierung inne. Der Weg zum
Reichtum besteht auch darin, regionale staatliche Akteure gegeneinander aus-
zuspielen, um dann eine Gegenleistung zu fordern. Unordnung zu schaffen
lohnt sich — ein Anfiihrer wird umso eher in eine wohl dotierte Position in der
stidsudanesischen Regierung kooptiert (z.B. Ismail Kony).

Viele bewaffnete Gruppen scharen sich um eine dominante Figur, die die
Rolle eines Militérfiihrers oder Patrons einnimmt. Beispielhaft hierfiir ist der
gegenwirtige Vizeprisident im Siidsudan, Riek Machar. Ein beriichtigter An-
fiihrer mit umfangreichem Personal ist zudem Joseph Kony, der Anfiihrer der
Lord’s Resistance Army (LRA). Die LRA rekrutiert sich weitgehend aus Ange-
horigen des Acholi-Volkes, das vor allem den Norden Ugandas und den siid-
lichen Sudan besiedelt. Die Acholi haben eine lange Tradition von selbster-
nannten Anfiihrern, zu denen auch Kony gehort. Nichtsdestoweniger schei-
nen Konys Macht und Fiihrungsqualititen begrenzt. Viele Aktivititen werden
den LRA-Einheiten zugerechnet, die Kony hochstens ansatzweise kontrollie-
ren kann.

Die bewaffneten Gruppen zeigen kein einheitliches Auftreten; die Ziele
und geographischen Regionen, in denen sie operieren, wechseln schnell. So
operierte die LRA zuniichst im sudanesischen Ost-Aquatoria, bevor sie aus
taktischen Griinden nach West-Aquatoria zog. Auch das Ziel der SPLA-Nasir
war nicht immer deutlich: Unter Riek Machar wurde diese Fraktion zunichst
durch die sudanesische Zentralregierung in Khartum unterstiitzt, spéter aber
durch die siidsudanesische Regierung, sodass sie je nach Gewinn versprechen-
den Gelegenheiten hin- und herwechselte. Einige Gruppen, die von der su-
danesischen Regierung in Khartum und der SPLM ausgeriistet worden waren,
demonstrieren wenig Loyalitit gegeniiber ihren Fiihrern. In den meisten Fillen
reifen sie sich sogar von ihrem Patron los oder beuten ihre einstigen Herren
aus. Das Patron-Klientel-System ist mithin durch eine mangelnde Kontrolle
des Klienten durch den Patron gekennzeichnet, was seine Position erheblich
schwicht.

Ethnizitdt als Basis der Rekrutierung

Die ethnischen Unterschiede und ethnischen Zersplitterungen zwischen den
einzelnen Parteien im Sudan sind ein wesentlicher Erkldrungsfaktor fiir die
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Entstehung von Gewaltkonflikten. Die Bevolkerung des gesamten Sudan ist
sehr heterogen. Etwa 75% der sudanesischen Bevolkerung sind Afrikaner, ca.
20% sind Araber oder gehoren arabisierten Ethnien an und ca. 5% der Bevolke-
rung sind Kopten, Européder oder Asiaten. Viele unterschiedliche Lebenswei-
sen, Sprachen und Interessen prallen aufeinander. Die ethnischen Spaltungsli-
nien und linguistischen bzw. religiosen Differenzen sind allgegenwartig, und
sie iiberschneiden sich mit vorherrschenden Produktionsweisen. Arabisch-
orientierte Stimme stehen gegen schwarzafrikanische, nomadisierende Vieh-
ziichter gegen Ackerbauern und egalitire Gemeinschaften gegen staatlich or-
ganisierte Einheiten. Trotzdem waren es nicht diese sprachlichen und kulturel-
len Unterschiede, die zum Krieg fiihrten, sondern vielmehr das aggressive und
dominante Verhalten einzelner Gruppen.

Fast alle Viehziichtergruppen — darunter die Dinka, Nuer, Toposa und Mur-
le — agieren als ,,rauberische Expansionisten®, in deren Sozialsystem die Aus-
weitung von Weideland auf Kosten der Nachbarn ermutigt und gefordert wird.'
Diese gewaltsame Expansion fiihrt zu wiederkehrenden Zyklen der Fehde und
Rache. Eine Fehde zwischen Lou Nuer und Murle endete 2008 mit mehr als
hundert Toten und dem Diebstahl von etwa 20.000 Tieren. Der Gouverneur der
Lakes-Provinz lamentierte, dass die Klans einander bekriegen. Es stehen etwa
die Nyang gegen die Joth, Amothnhom gegen Pakam, Kuacdit gegen Kuac
Thii, Apak gegen Atuot-Luac und Gok gegen Jarwaw.?

Ein Beispiel fiir diese Viehziichtermilizen ist die erwihnte Weille Armee —
traditionsgemil3 schlossen sich viele Minner der Dinka, Gawaar und Nuer-
Volker diesen Selbstschutzbiindnissen an. Sie iiberfielen unter dem Deckman-
tel der Selbstverteidigung ihre Nachbarn, um ihre Ménnlichkeit zu beweisen
und Vieh zu stehlen. Alle Versuche der SPLA, solche Gruppen zu entwaft-
nen, fiihrten letztlich wiederum zu gewaltsamen Konfrontationen und erneuten
Uberfillen. Die massive Verfiigung iiber automatische Gewehre und die hohe
Bereitschaft perspektivloser junger Ménner, Waffen zur Gewinnmaximierung
zu nutzen, verschirfen die Situation. Vor dem Hintergrund einer hohen Kor-
ruptionsrate und der Machtlosigkeit der SPLA greifen Individuen zunehmend
zur Waffe, um ihre personlichen Ziele durchzusetzen.? Wenige Arbeitsplit-
ze, Perspektivlosigkeit und eine generell prekire Lebenssituation wirken als
Nihrboden fiir die Rekrutierung. Es fehlen grundlegende Anreize fiir ein ge-
waltfreies Leben.

1 Marshall Sahlins: The Segmentary Lineage: On Organization for Predatory Expansion, in:
American Anthropologist vol. 63, No. 3, 1961, S.322-345.

2 James Gatdet Dak: Lakes State Governor Says Recent Rumbek Killings Regrettable, in:
Sudane Tribune, 1.10.2008.

3 Sudan: Fragile Disarmament in the South, http://www.irinnews.org/Report.aspx ?Reportld=60011.
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Die fortdauernde Pridsenz dieser Gruppen wirkt hochst destabilisierend.
Fraglich ist, ob die Storenfriede iiberhaupt zu friedlichen, gewaltfreien und
konstruktiven Verhandlungen motiviert werden konnen oder ob der Sudan dem
Schicksal eines weiteren Biirgerkrieges ausweglos verfallen ist.

Befriedung durch offentliche Sicherheit

Der Friedensprozess hingt von dem Verhiltnis bewaffneter Gruppen zu ihrem
jeweiligen Patron ab — ist die Beziehung schwach, da Faktoren wie eine eth-
nische Zugehdrigkeit maBgeblicher sind, drohen sich die Gruppen zu verselb-
standigen. Zudem bleiben die Unterschiede zwischen verschiedenen Ethnien
und Fehden zwischen feindseligen ldndlichen Gruppen und ihren Landnach-
barn ein Storfaktor. Der Kampf ums Uberleben treibt viele Siidsudanesen dazu,
Kampfgruppen beizutreten; sie eroffnen die Moglichkeit, der eigenen Familie
eine bessere Lebensperspektive zu geben. Der Beitritt ist mitnichten ein Akt
politischer und sozialer Rebellion.* Egalitire Klangemeinschaften sorgen zu-
dem fiir Sicherheit und Gerechtigkeit und verfiigen iiber lokale Macht.

Der Friedensprozess wird durch die Unfihigkeit der SPLA beeintréich-
tigt, eine sichere Umgebung zu gewihrleisten. Die siidsudanesische Regie-
rung wird absehbar kaum in der Lage sein, im Falle der Unabhéngigkeit in
ausreichendem MaBe Regierungsfunktionen wahrzunehmen und soziale und
wirtschaftliche Anreize zu schaffen. Zugestindnisse sind nur schwer realisier-
bar, da die siidsudanesische Regierung aufgrund ihrer Schwiche im Vergleich
zu den Storergruppen nur wenig anzubieten hat. Der einzige Ausweg scheint
in der Forderung offentlicher Sicherheit zu bestehen, um Rahmenbedingun-
gen fiir 6konomische Entwicklung zu schaffen. Bewaffnete Gruppen wiren
eher bereit, ihre Waffen niederzulegen, wenn man ihnen Sicherheit und wirt-
schaftliche Perspektiven anbieten konnte. Arbeitsplidtze miissten geschaffen,
die Wirtschaft angekurbelt, die Lebensmittelversorgung sichergestellt und der
Bildungs- und Gesundheitssektor gestirkt werden.

Die meisten Siid-Sudanesen haben wenig Vertrauen in die stidsudanesische
Regierung. Sie bemingeln, dass die SPLA sich kaum um das Wohlergehen
ihrer Biirger kiimmere. Zudem zerren die Differenzen zwischen Norden und
Stiden am Friedensprozess. Die Wahrscheinlichkeit, dass die nichtstaatlichen
bewaffneten Gruppen ihre Waffen niederlegen, ist gering. Die einzige Mog-
lichkeit der siid-sudanesischen Regierung, den gewaltsamen Konfrontationen

4 Cherry Leonardi: ,,Liberation* or Capture: Youth in between ,,Hakuma“ and ,,Home* Du-
ring Civil War and its Aftermath in Southern Sudan, in: African Affairs, No. 124 (106),
2007, S.391-412.
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ein Ende zu setzen, sind gute Regierungsfiihrung und die verstéirkte Beriick-
sichtigung der Biirgerinteressen. Konnte die siidsudanesische Regierung eine
ibergreifende stidsudanesische Identitit befordern, so wiirde dies das Gewalt-
potenzial senken. Bislang ist der Siidsudan jedoch weit davon entfernt, eth-
nische Unterschiede zu tiberwinden. Ethnisch basierte Militdrgruppen bleiben
ein dauerhaftes Problem. Die siidsudanesische SPLM sollte gedringt werden,
die ethnische und politische Vielfalt im Siiden angemessen in der Regierung
Zu reprisentieren.

Absicherung des Referendums

Um den gewaltsamen Auseinandersetzungen ein Ende zu setzen, sollte die
Durchfiihrung des Referendums sichergestellt werden. Wird dies verhindert,
so steigt die Wahrscheinlichkeit einer Riickkehr in den Krieg. Entscheidend
ist, dass die Hauptakteure das Referendum als Endphase des Krieges betrach-
ten. Das Ende konnte im Aufbau eines unabhingigen Siidsudans oder der In-
tegration des Siidens in einen vereinigten Sudan bestehen. So steht nur eine
Minderheit der Stidsudanesen der Unabhingigkeit vom Norden positiv gegen-
tiber.” Die Unabhingigkeit konnte zudem die Existenz der SPLM tiberfliissig
machen. Nichtsdestoweniger spricht sich Salva Kiir, der Prisident der siidsu-
danesischen Regierung, fiir die Unabhéngigkeit aus, die militdrische Gegenre-
aktionen hervorrufen konnte.

Die Mehrheit der Stidsudanesen sieht der Zukunft mit einer Mischung aus
Hoffnung, Unsicherheit und Angst entgegen. Das Referendum iiber die Unab-
héingigkeit Siidsudans wird von entscheidender Bedeutung sein, und zwar auch
fiir die angrenzenden Nachbarstaaten. Die afrikanischen Staaten sind an einer
Beibehaltung der bestehenden Léndergrenzen interessiert, weil sie infolge der
Unabhéngigkeit den Verfall ihrer eigenen fragilen Staaten befiirchten. Ob das
Referendum abgehalten wird und die Resultate auch angenommen werden, ist
keinesfalls sicher. Stellvertretergruppen in allen wichtigen Regionen des Sii-
dens konnten den Sudan wieder in den anarchischen Kriegszustand vor dem
Friedensabkommen zuriickfiihren.

Um dieser Gefahr zu begegnen, sollten die SPLM und die Khartum-
Regierung gedringt werden, die Ergebnisse einer demokratischen Entschei-
dung des Referendums zu respektieren, selbst wenn dies die Teilung des
Sudans bedeutet. Die Khartum-Regierung sollte daran gehindert werden,
nichtstaatliche Gewaltgruppen zu instrumentalisieren. Die Afrikanische Union

5 Jdir van der Lijn: Sudan 2012. Scenarios for the Future, Den Haag 2009.
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wiederum muss anerkennen, dass demokratische Entscheidungen Vorrang vor
dem Schutz kolonialer Grenzen genieflen. Aufgrund der europdischen Rolle
bei den Grenzziehungen und der jahrzehntelangen Anerkennung des territo-
rialen Status quo ist dies fiir europdische Politiker gewiss eine diffizile diplo-
matische Mission.

Kontinuierliche Entwicklungshilfe bedarf sicht- und spiirbarer Ergebnis-
se, darunter besonders im Stralenbau, um Bauern den Zugang zu Mirkten
zu ermoglichen. Ferner miissen Investitionen in Kleinunternehmen und in die
Arbeitsplatzbeschaffung unternommen werden. Die Entwicklungshilfe muss
sich stiarker auf ldandliche Gebiete konzentrieren, unter anderem auch, um die
unkontrollierte Landflucht einzudimmen. Gefordert werden sollte zudem die
Ausbildung von politischen Nachwuchseliten. Viele Anfiihrer nichtstaatlicher
bewaffneter Gruppen sehen Entwicklungshilfe nur als personliche Einkom-
mensquelle. Deshalb sollte Hilfe gestoppt werden, die nicht den Grundsitzen
der Rechenschaftspflicht, Transparenz und Effektivitét entspricht.
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2.10. Schwierige Eindaimmung der Gewalt in Nigeria

Etham B. Mijah

Im letzten Jahrzehnt hat Nigeria, mit iiber 140 Millionen Einwohnern das
bevolkerungsreichste Land Afrikas, den Ubergang von der Militirherrschaft
zu einer zivilen Regierung vollzogen. Doch seit dem Ende der Diktatur ver-
schlechtert sich der Sicherheitszustand rapide. Nigeria ist mit gewaltsamen
Ausschreitungen in verschiedenen Regionen konfrontiert. Nach der Bildung
von demokratischen Institutionen und {iber 30 politischen Parteien und nach
der Etablierung eines grolen Netzwerkes von Nichtregierungsorganisationen
wurde die Sicherheitslage zusehends fragiler. Kompetitive (und oftmals ma-
nipulierte) Wahlen fiihrten mitnichten zu gewaltfreier Konfliktaustragung, im
Gegenteil — sie werden regelméfig von Gewalt begleitet. Die Konflikte drehen
sich um die Olressourcen und die damit verbundenen Erlose, wie am Beispiel
des Niger-Deltas deutlich wird; sie verlaufen zudem entlang ethnischer und
religioser Grenzen. Die Gewalt ist Ausdruck von empfundener Ungerechtig-
keit, von Vernachlidssigung durch den Staat und von Armut, d.h. eine Folge
der Unfihigkeit des Staates, grundlegende Leistungen fiir seine Biirger bereit-
zustellen. Die Gewalt resultiert aus dem Bediirfnis, Teilhabemoglichkeiten im
politischen System zu erkdmpfen und vom nationalen Wohlstand zu profitie-
ren.

Seit 2009 reagiert die Zentralregierung mit einer neuen Strategie auf die
militanten Gruppen im Niger-Delta — sie offeriert einen Straferlass und ein
Programm zur Demobilisierung, Entwaffnung und Reintegration (DDR) fiir
die Unruhestifter. Doch trigt das DDR-Programm tatsdchlich zur Konflikt-
transformation bei? Werden die Ursachen fiir die Gewaltausbriiche und biir-
gerkriegsdhnlichen Zustinde in Nigeria behoben? Die Amnestie und das DDR-
Programm bieten Anreize fiir die Gewalttiter, beseitigen jedoch nicht die tiefe-
ren Ursachen der Militanz und der fehlenden Sicherheit im 6ffentlichen Raum.

Konfliktursache: Der nigerianische Staat

Die Ursachen fiir die gewaltsamen Ausschreitungen liegen vor allem im patri-
monialen und kleptokratischen Charakter des nigerianischen Staates begriin-
det. Ausgeprigte Korruption, die partikulare Anwendung staatsbiirgerlicher
Rechte entsprechend der jeweiligen Gruppenherkunft, die Transformation von
Gruppenidentitdten und die Perspektivlosigkeit vieler Jugendlicher fiihren zu
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Gewalt und wachsender Unsicherheit.! Die Mehrheit der Nigerianer ist frus-
triert iiber die Unfihigkeit ihres Staates, effektiv, rechtsstaatlich und demokra-
tisch zu regieren.

Nach der Unabhiéngigkeit hatten die Nationalisten die Staatsmacht ergrif-
fen und erhielten so Zugang zu Ressourcen, von denen sie vorher ausgeschlos-
sen waren. Seitdem entscheidet der Besitz von Staatsgewalt dariiber, wem der
Zugang zu den Ressourcen gestattet wird — und wem nicht. Korruption ist
folglich eines der endemischen Probleme im nigerianischen Staatsapparat. Die
staatlichen Strukturen fordern einen riicksichtslosen Politikstil und damit inha-
rente Instabilitit.? Die Haltung nigerianischer Staatseliten, wonach der Amts-
inhaber alles mitnimmt, was er bekommen kann, basiert zudem auf systema-
tischem Wahlbetrug und der Missachtung rechtsstaatlicher Prinzipien. Gewalt
wird begiinstigt durch die Wettkdimpfe zwischen Exekutive und Legislative,
das verfassungswidrige Verhalten der Eliten marginalisierter Gruppen, die Ver-
teilungskonflikte zwischen Muslimen und Christen und die Privilegierung von
so genannten Einheimischen gegeniiber Zuwanderern in vielen Bundesstaa-
ten. Die Uberzentralisierung der Staatsgewalt und die absolutistische Natur
des Staates hohlen die Sicherheit im nigerianischen Staat aus.

Ein weiterer Grund fiir die steigende Unsicherheit besteht im leichten
Zugang zu Waffen. Die Verbreitung von kleinen und leichten Waffen kenn-
zeichnet die Gruppenkonflikte und kriminelle Aktivititen wie beispielsweise
Diebstihle. Der unbegrenzte Zugang zu leichten Waffen wird durch die ex-
trem durchléssige, weil praktisch unkontrollierte Grenze erheblich vereinfacht.
Die Sicherheitsapparate, besonders die Polizei, sind genauso wie zivile Sicher-
heitsinstitutionen unfihig, die 6ffentliche Sicherheit zu gewihrleisten.

Vor allem in der Region des Niger-Deltas findet dariiber hinaus eine mas-
sive Kommerzialisierung der Wahlen statt. Demokratische Prinzipien werden
missachtet bzw. fehlen vollig. Dies wird unter anderem an den politischen Par-
teien deutlich: Einflussreiche Parteifiihrer setzen sich rigoros tiber die Interes-
sen und Problemlagen der Biirger hinweg. Es gilt als normal, wenn ein Par-
teivorsitzender die Stimmen der Wihler kauft und bestimmte Positionen im
Sinne eines eigenniitzigen Klientelismus besetzt. Als Marionetten stehen die-
se Personen dann nur in der Schuld ihrer Vorgesetzten. Selbst wenn beliebte
Kandidaten ordnungsgemil3 gew#hlt werden, gibt es keine Mechanismen, die

1 Vgl. H. Abdu: Consolidation of Democracy in Nigeria: The Role of the Civil Society,
in: Arts and Social Science Research, Vol.3 (2002), S.102-118; B. E. Mijah: Political
Economy of Youth in Conflict Management and Peace Building in Kaduna, in: C.N. Ubdah,
B. Dogo, D.O. Alabi (Hrsg.): Kaduna Studies, Kaduna 2009, S.98-116.

2 Vgl. S. Othman, G. Williams: Power, Politics and Democracy in Nigeria, in: J. Hyslop
(Hrsg.): African Democracy in the Era of Globalization, Johannesburg 1999, S.15-71.
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eine Rechenschaftspflicht gegeniiber dem Wahlvolk sicherstellten. Wahlkamp-
fe gleichen einer Machtergreifung um jeden Preis: So werden Konkurrenten
oftmals ermordet. Politiker engagieren junge bewaffnete Ménner als Sicher-
heitspersonal. Die militarisierten Strukturen der Parteien entwickeln sich im-
mer mehr zu einem monstrosen Geschift: Durch die Beschaffung von Waffen
und finanziellen Ressourcen sind solche bewaffneten Gruppen in der Lage, ein
stabiles Netzwerk und eine hierarchische Struktur aufzubauen. Starke und cha-
rismatische Fiihrer, die hohe Identifikation der Mitglieder mit der Gruppe und
ein ausgepriigter Gemeinschaftsgeist ermoglichen ihr Uberleben. Sie fordern
das Gewaltmonopol der Zentralregierung stindig heraus.

Okonomische Ursachen der Konflikte

Die 6konomische und finanzielle Krise zu Beginn der 1980er Jahre fiihrte zu
einer Fiille neoliberaler Reformen im nigerianischen Staat. Als Teil des Re-
formprogramms, das seit 1999 beschleunigt wurde, kam es zu Privatisierungs-,
Deregulierungs- und Liberalisierungsmafnahmen, die vor allem die Handels-
und Investmentorganisationen betreffen. Die neoliberalen Manahmen wurden
im Rahmen der sogenannten Strukturanpassung durchgefiihrt; die Regierung
wurde zunehmend rechenschaftspflichtig gegeniiber internationalen Finanz-
institutionen, jedoch nicht gegeniiber der eigenen Bevolkerung. Diese fiihlte
sich aufgrund der Strukturanpassung von den politischen Entscheidungen aus-
geschlossen: Das Demokratieversprechen schien gebrochen. Demokratische
Prinzipien hitten der Bevolkerung eine Mdglichkeit geboten, ihre Interessen
und die gesellschaftlichen Problemlagen zu artikulieren, ohne auf Gewalt zu-
riickgreifen zu miissen. Gerade die Ignoranz der nigerianischen Regierung ge-
geniiber dem Willen und den Bestrebungen ihres Volkes fiihrte zu Ablehnung
und gewalttiitigen Reaktionen auf die 6konomischen Reformpakete.

Das Aufflammen religioser und ethnischer Konflikte ldsst zudem sich auf
die Vernachldssigung staatlicher Sozialleistungen zurlickfiihren. Der allméhli-
che Riickzug des Staates aus dem sozialen Bereich, besonders die Vernachls-
sigung von Gesundheits- und Bildungsinstitutionen stirkten die Ressentiments
der Bevolkerung gegeniiber dem Staat.

Stddtische Gewalt

Die jiingsten Gewaltkonflikte zwischen Muslimen und Christen in Jos, der
Hauptstadt des Plateau-Staates, sind ein weiteres Anzeichen fiir die sich ver-
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schlechternde Sicherheitslage. Die Gewalteruptionen werden durch politisch-
o0konomische Konkurrenz und religiose Differenzen verstirkt. So kam es im
Januar 2010 zu blutigen Auseinandersetzungen zwischen christlichen und
muslimischen Gruppen. Die christlichen Bevolkerungsteile gelten in der Re-
gion als Einheimische, wéihrend die Hausa-Fulani (iiberwiegend Muslime) als
2Zuwanderer bzw. ,,Siedler bezeichnet werden, denen es nicht erlaubt ist,
sich um politische Amter zu bewerben oder an lokalen Wahlen teilzunehmen.
Aufgrund einer bedeutenden Verschlechterung der sozialen und wirtschaftli-
chen Lage dulden die so genannten Einheimischen die Zuwanderer nicht mehr,
was zu Frustrationen und einer Eskalation des Konflikts fiihrt. Die Situation
war jedoch keinesfalls immer so: Die alte Bergbaustadt Jos wurde von vielen
verschiedenen ethnischen Gruppen und Volksstimmen besiedelt. Der Berg-
bau zog insbesondere viele Bewohner aus dem Middle Belt und dem Hausa-
Land an. Trotz groBer religioser und ethnischer Differenzen lebten diese un-
terschiedlichen Gruppen friedlich zusammen.

Im Zuge der neoliberalen Reformen wurden zudem die Leistungen des 6f-
fentlichen Sektors reduziert, die Zahl der Arbeitsplidtze in den Stddten ging
drastisch zuriick. Dies zog einen groen Ansturm auf die Landwirtschaft nach
sich, sodass viele Menschen um Land und Acker konkurrierten. Mit dem Ver-
lust staatlicher Monopole als Folge der Privatisierung nahm der Konkurrenz-
kampf um Machtressourcen weiter zu. So versuchten die staatlichen Eliten mit
allen Mitteln, ihre Konkurrenten auszuschalten. Das Gerangel um Machtres-
sourcen und Positionen im Staat wird zudem dadurch verstarkt, dass sich ein-
heimische Fiihrungseliten durch Zuwanderer an den Rand gedréngt fiihlen. Ei-
ne Folge dieses Konkurrenzkampfes ist die wachsende Polarisierung von Ein-
heimischen und Zuwanderern. Dies wiederum fiihrt zur Verhirtung von Grup-
penidentitdten, um den exklusiven Zugang zu staatlichen Ressourcen rechtfer-
tigen zu konnen, und damit letztlich zu einer Perpetuierung des Konflikts.

Der Niger-Delta Konflikt

Das Niger-Delta ist ein hochexplosiver Konfliktherd, in dem Geiselnahmen,
organisierter Raub und Erddlschmuggel zum Alltag gehdren. Obschon das
Niger-Delta sehr ressourcenreich ist, gehoren Arbeitslosigkeit und Armut zu
den zentralen Problemen der Region. Aufgrund der schlechten Lebensbedin-
gungen und fehlenden Perspektiven ist es nicht verwunderlich, dass das Niger-
Delta immer wieder von gewaltsamen Konflikten gebeutelt wird, die die Si-
cherheit der ansdssigen Menschen und ihr Eigentum gefidhrden. Neben den
ethnischen Differenzen basieren diese vor allem auf dem Streit um die Erdol-
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forderung zwischen den heimischen Ethnien und den vor Ort arbeitenden inter-
nationalen Olkonzernen. Seit 1960 nimmt die Schiidigung der Landwirtschaft
und der Fischerei im Delta durch die Erd6lférderung kontinuierlich zu. Zudem
werden die Gewinne aus der Erdolférderung sehr ungleichméBig verteilt und
grundlegende Infrastruktur wie beispielsweise die Versorgung mit sauberem
Wasser, Schulen, moderne Krankenhéduser und der Bau von Straf3enverbindun-
gen durch den Staat nicht bereitgestellt.

Aus Verzweiflung und Wut iiber die schlechten Lebensbedingungen griffen
militdrische Gruppen wie die Niger Delta Volunteer Peoples‘ Force (NDVPF)
und das Movement for the Survival of the Ogoni People (MOSOP) unter
der Fiihrung der Rebellenbewegung fiir die Emanzipation des Niger-Deltas
(MEND) verstirkt zur Gewalt. Sie zerstorten mutwillig Erdolleitungen, zweig-
ten Ol ab und nahmen gezielt Geiseln unter den Olarbeitern. Die Region wurde
so zu einer der unsichersten in Westafrika. Vor allem in den letzten fiinf Jah-
ren nahm das Ausmalf} der organisierten militdrischen Gruppen zu, besonders,
da sie in der Lage sind, technisch ausgereifte Taktiken anzuwenden. Als Fol-
ge der militdrischen Aktivititen kam es zu einem drastischen Abfall in der
nigerianischen Olproduktion und einem Anstieg der globalen Olpreise. In po-
litischer sowie sozio-6konomischer Hinsicht farbte die ohnehin schon fragile
Sicherheitslage im Niger-Delta auch auf andere Regionen ab und wirkte somit
duBerst destabilisierend auf den nigerianischen Staat.

Unruhen im Borno-Staat. Boko Haram — die Taliban von
Nigeria?

Maiduguri, die Hauptstadt des Borno-Staates in Nigeria, wurde im Juli 2009
von einer Serie von Gewalteruptionen heimgesucht, die Tausende von Men-
schenopfer forderten. Fiir diese inneren Unruhen waren insbesondere die Boko
Haram, eine radikal-islamistische Gruppe, verantwortlich. Die Boko Haram
vertreten eine anti-westliche Haltung, die auch in ihrem Namen verankert ist
(Boko Haram bedeutet ,,Westliche Bildung ist verboten*). Die Boko Haram
attackierten viele unschuldige Menschen, zielten jedoch vornehmlich auf eine
Schadigung des Staates ab. In allen Fillen war die Staatspolizei die primére
Zielscheibe. Die Boko Haram hegen eine starke Abneigung gegen den Staat,
weil sie ihn als die Verkorperung des Westens betrachten. Die Attacken auf die
Polizei lassen sich als Strategie beschreiben, um an Waffen und sonstige Logis-
tik zu gelangen, damit fortan die Angriffe auf staatliche Institutionen verstérkt
werden konnen.
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Selbst wenn kein unmittelbarer Zusammenhang zwischen den biirger-
kriegsdhnlichen Verhiltnissen im Niger-Delta und den Kdmpfen im Norden
des Landes (vor allem in Yobe, Kano und Borno) festzustellen ist, weisen
die Konflikte einige Parallelen auf. So werden diese Regionen von der Zen-
tralregierung in Abuja besonders vernachléssigt, sie zdhlen zu den drmsten
des Landes. In beiden Fillen fordern die Rebellen eine deutliche Reduzie-
rung westlichen Einflusses. Die Rebellenbewegung fiir die Emanzipation des
Niger-Deltas (MEND) kampft fiir die Beschrinkung der Anzahl auslidndischer
Olkonzerne und eine groBere Beteiligung der ortlichen Bevolkerung an den
Einnahmen aus dem Erdolexport. Wihrenddessen kdmpfen die Boko Haram
im Norden Nigerias gegen das ,,westliche System* und seine Ideologie.

Amnestie und DDR fiir Ex-Kombattanten

Das Amnestie- und das DDR-Programm markieren den Beginn einer neu-
en Regierungsstrategie. Der Wandel resultierte aus der Erkenntnis, dass die
staatlichen Sicherheitskrifte die Gewalteruptionen in den Regionen des Niger-
Deltas und in Jos nicht eindémmen konnten und es zu Menschenrechtsverlet-
zungen durch interne Sicherheitskrifte kam. Das DDR-Programm sieht vor,
dass alle Kombattanten ihre Waffen niederlegen und Munition abgeben. Durch
die Teilnahme an einem Trainings- und Ausbildungsprogramm sollen sie wie-
der in die Gesellschaft eingegliedert werden. Fiir das Programm sind iiber
zwanzig Ausbildungs- und Trainingscenter in der Region des Niger-Deltas
vorgesehen. Laut Statistik wurden iiber 30.000 Kombattanten demobilisiert
und entwaffnet, danach entschied sich die Mehrheit der Kombattanten fiir die
angebotenen Rehabilitationsmanahmen. Wihrend einer sechs- bis neunmo-
natigen Phase haben Ex-Kombattanten die Moglichkeit, an einem Reintegrati-
onsprogramm teilzunehmen. Dariiber hinaus investiert die Zentralregierung in
den Ausbau der Infrastruktur im Niger-Delta. Die Kosten und Ausgaben des
DDR-Programms belaufen sich derzeit auf etwa 1,96 Millionen US-Dollar.

Die bisherigen Erfahrungen mit dem DDR-Programm sind zwar facetten-
reich, aber nur bedingt von Erfolg geprigt. Zu Beginn des Programms be-
fand sich das Niger-Delta in einem relativ friedlichen Zustand, die gewalt-
samen Auseinandersetzungen schienen abzunehmen. Nach den sporadischen
Gewaltaktionen zu Beginn des Jahres 2010 konnte der ohnehin fragile Zustand
jedoch wieder in biirgerkriegsdhnliche Zustinde miinden. Beispielhaft hierfiir
ist die jiingste Bombardierung eines Regierungssitzes in der Stadt Warri durch
MEND-Rebellen.
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Fartizipation, Infrastruktur und Rechenschaft stirken

Konzeptionell scheint das Amnestie- und DDR-Programm zu iiberzeugen. Die
Tatsache, dass das Programm jedoch unter schlechten sozio-6konomischen
und politischen Rahmenbedingungen durchgefiihrt wird, schrinkt die Erfolgs-
aussichten immens ein. Insbesondere die endemische Korruption steht dem
Erfolg des Programms erheblich im Wege. So kommt es vor, dass Regierungs-
vertreter sich nur zu Reformen bereit erkldren, um finanzielle Mittel zu er-
halten und diese dann fiir andere Vorhaben umzuwidmen. Dass die Amnestie
und das DDR-Programm ohne Konsultationen mit den Betroffenen stattfinden,
wirkt sich ebenfalls negativ aus und begiinstigt einen erneuten Ausbruch von
Gewalt. Es ist unwahrscheinlich, dass die Ex-Kombattanten nach der Fortbil-
dung im Rahmen der Reintegration eine reelle Chance haben, sich auf dem
Arbeitsmarkt zu behaupten. Die lange (krankheitsbedingte) Abwesenheit von
Staatsprasident Yar Adua hat bereits wieder neue Unruhen im Niger-Delta aus-
gelost. Denn ohne Yar Adua an der Macht haben die Bewohner der Niger-
Delta-Region kein Vertrauen in die Amnestie und das DDR-Programm. Um
die gewalttitigen nichtstaatlichen Akteure zu transformieren, bedarf es vor al-
lem einer Stirkung der demokratischen Partizipationsmoglichkeiten sowie der
Transparenz und Verantwortlichkeit der Regierung. Die Mehrheit der Nigeria-
ner braucht Zugang zu Bildung und zum Gesundheitswesen. SchlieSlich kon-
nen internationale Akteure einen Beitrag zur Einddmmung der Waffenprolife-
ration leisten.
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2.11. Friedensschluss und Systemtransformation in
Tadschikistan

Arne C. Seifert

Der tadschikische Biirgerkrieg (1992-1997) gehérte zu den opferreichsten im
Raum der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE).
Er schloss fast alle Merkmale gegenwiértiger Gewaltkonflikte ein, ndmlich po-
litische Machtkédmpfe, ideologisch-weltanschauliche Kontroversen, Rivaliti-
ten um die Ordnungspolitik und wirtschaftliche Ressourcen, regionalistische
Bewegungen, Probleme mit nationalen Minderheiten, islamistischen ,,Funda-
mentalismus* und die Einmischung regionaler Méchte. Der Biirgerkrieg prigte
nachhaltig Verlauf, Inhalt und Ergebnisse der Transformation in Tadschikistan.
Die Kdmpfe forderten nach inoffiziellen Schitzungen bis zu einhunderttausend
Todesopfer, eine halbe Million Fliichtlinge und bedrohten den jungen Staat in
seinem Bestand.

Die Riickschau auf den tadschikischen Biirgerkrieg und seine Beilegung
birgt generelle Lehren fiir Konflikttransformation. Wie lassen sich Konflikt-
parteien mit heterogenem Charakter auf einen Friedensprozess verpflichten,
wie verandern sie sich in dessen Verlauf, welche Chancen, aber auch welche
Gefahren birgt Machtteilung, welche Bedeutung kommt dem Friedenswunsch
der Bevolkerung zu, wie lassen sich Regionalméchte konstruktiv einbinden?
Diesen Fragen, die sich auch in anderen zerfallenden Staaten stellen, geht der
vorliegende Beitrag nach. Er informiert iiber den fiinfjdhrigen Biirgerkrieg, be-
zieht dabei auch den Einfluss regionaler Méchte und deren Interessenlagen ein,
setzt sich mit der moderierenden Rolle der UNO auseinander, analysiert den
Friedensprozess als Kampf um die Macht und formuliert in den Schlussfolge-
rungen auch Lehren fiir die Konfliktregelung, die iiber den Fall Tadschikistan
hinausweisen.

Hintergriinde, Ursachen und Verlauf des Biirgerkriegs

Tadschikistan ist aus dem Zerfall der Sowjetunion hervorgegangen und erklérte
am 9. September 1991 seine Unabhéngigkeit. Der staatsbiirokratischen Uber-
formung der ehemaligen zentralasiatischen Sowjetrepublik und dem von Mos-
kau betriebenen Sikularismus zum Trotz hatten sich in den schwer zuging-
lichen zerkliifteten Teilregionen des Landes ein von Moskau aus taktischen
Griinden tolerierter ,,Volksislam* und traditionale patriarchalische Strukturen
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in Form einer gesellschaftlichen ,,Pyramide® mit einer starken Fiihrungsper-
sonlichkeit an der Spitze erhalten. Letztere hilt das System durch ein hierarchi-
sches Beziehungsgeflecht aus traditionellen Loyalititen und materiellen Bin-
dungen zusammen. Bezugspunkt des kollektiven Bewusstseins der vornehm-
lich ldndlichen Bevolkerung ist weniger der Citoyen, der Tréager biirgerlicher
Rechte, obwohl dieser in den urbanen Ballungsgebieten sozial und politisch
durchaus bereits existiert, als vielmehr die Gruppe, die Grofifamilie, der Clan
und die Region. Solche Netzwerke sind die Basis politischer Herrschaft. In ih-
rer Gesamtheit bilden sie zwar auch eine Form der Pluralitét, jedoch nicht jene
unbegrenzte Pluralitit westlicher Demokratie.

Tajikistan

o intemational boundary
—-— Viioyat boundary.
H  National capital
®  Adminisirotive capital
Radlroad
Road
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Quelle: University of Texas Libraries, University of Texas at Austin.

In der sowjetischen Periode konnten die zentralen Allunionsorgane die inter-
regionalen und inter-ethnischen Beziehungen regulieren, weil sie zugleich
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wirtschaftliche Hilfe und Entwicklung sowie einen bestimmten sozialen Sta-
tus, Bildung, soziale Dienste u.a. garantierten. Die traditionale gesellschaftli-
che ,,Pyramide* wiederum verstand es, sich der sowjetischen ,,Fiihrungspyra-
mide* mit einem Politbiiro an der Spitze anzupassen. Als mit dem Ende der So-
wijetunion diese Konstellation verschwand, die zwischen den Teileliten einen
relativen Interessenausgleich bewirkt hatte, zerbrachen die ideologischen Ge-
meinsamkeiten unter der Wucht der nun aufbrechenden Interessenkollisionen.

Welche Sprengkraft die Fragmentierung des Landes in regionale Gruppen
mit ethnischen, kulturellen, wirtschaftlichen und politischen Besonderheiten
besal3, zeigte sich in dem Biirgerkrieg, der wenige Monate nach der Staats-
proklamation ausbrach.' Als die sowjetischen Strukturen zerfielen, begann ein
gnadenloser Konkurrenzkampf der regionalen Eliten darum, welche von ihnen
die kiinftige politische Orientierung Tadschikistans priagen und sich seine Res-
sourcen wiirde aneignen konnen. Die Spannung zwischen dem unterschiedli-
chen Verstiandnis von nationaler Identitit, das sdkulare und islamische Politiker
dem Staat und seiner ordnungspolitischen Ausrichtung jeweils zugrunde legen
wollen, dominierte die Lagerbildung in der Transformation des Landes.

Im Kampf der tadschikischen regionalen Eliten, darunter die aus den Re-
gionen Leninabad (heute Sogd), Karategin, Kuljab, Pamir sowie die usbeki-
sche Minderheit, um die Hegemonie in dem jungen Staat formierten sich zwei
Hauptgruppen: die ,,Volksfront™, die der heutige Prisident Emomali Rachmon
anfiihrte, und eine Koalition oppositioneller Parteien (Vereinigte Tadschiki-
sche Opposition, VTO) mit der ,,Partei der Islamischen Wiedergeburt™ (PIW)
als dominierender Kraft, die fiir die Umwandlung Tadschikistans in einen is-
lamischen Staat eintrat. Die Volksfront ging Ende 1992 aus dem Biirgerkrieg
zunichst als militdrischer Sieger hervor. Die Fiihrungen der PIW und teilwei-
se auch anderer Oppositionsparteien flohen ins Exil, vereinzelt nach Iran, die
meisten aber nach Afghanistan, von wo aus die VTO seit 1994 einen Krieg
gegen die tadschikische Regierung fiihrte und ihre Mudschaheddin das Land
militdrisch infiltrierten.

Nach dem militérischen Sieg der Volksfront im Dezember 1992 avancier-
ten die regionalen Clans der Provinz Kuljab, deren ausgeprigt anti-islamisches
Profil ihnen wihrend des Biirgerkriegs einen steten Strom von Waffen aus
Russland und Usbekistan gesichert hatte, zur staatstragenden Elite, die ihre
Macht durch ein Prisidialregime im gesamten Staatsapparat ausbaute. Der an
die Staatsspitze gelangte Personenkreis ging unverziiglich daran, seine Macht

1 Zu den ZusammenstdBen in der Hauptstadt Duschanbe und in der Region Kuljab, die im
Laufe des Jahres 1992 in den Biirgerkrieg fiihrten, vgl. Arne Clemens Seifert: Risiken der
Transformation in Zentralasien. Das Beispiel Tadschikistan, Hamburg 2002, S. 53-59.
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zur Durchsetzung eigener Partikularinteressen zu sichern. Er besetzte die fiih-
renden Posten in der Verwaltung der Zentrale und der Regionen mit seinen
Vertretern und gestaltete die Gesetzgebung des jungen tadschikischen Staates
sowie dessen politische und wirtschaftliche Institutionen nach seinen Interes-
sen. Diese Vorherrschaft fiihrte zu einer Art ,,Clan-Oligarchie*: Alle politi-
schen Konkurrenten wurden wie zuvor in der militdrischen Auseinanderset-
zung als Feinde verortet, die es aus dem Feld zu schlagen, zumindest aber zu
kontrollieren galt. Der Partikularismus der Clans an der Spitze des Staates, die
de facto als dessen Besitzer agierten, provozierte die iibrigen regionalen Eli-
ten, ihre Interessen ebenfalls robust durchzusetzen. Dabei war die iberwiegend
auf Macht gegriindete Aufteilung des Staatseigentums und die Privatisierung,
deren Beschleunigung fiihrende internationale Wirtschaftsorganisationen zur
Verbesserung der Rahmenbedingungen zur Einfiihrung der Marktwirtschaft
nachdriicklich gefordert hatten, keine tadschikische Besonderheit, sondern ty-
pisch fiir das Verhalten der Eliten im Transformationsprozess in allen GUS-
Staaten: In jenem spezifischen post-kommunistischen Verstindnis von Macht-
behauptung unter den Bedingungen des Ubergangs zur Marktwirtschaft gilt
der moglichst schnelle und irreversible Transfer von politischer Macht in Ei-
gentum als Schliisselfrage. Folgerichtig wird auch politische Macht als eine
Art Eigentum aufgefasst. Teilung von politischer Macht wird automatisch zu-
gleich als Teilung von wirtschaftlicher Macht und umgekehrt wahrgenommen,
mit der Folge, dass man besser weder das eine noch das andere teilt. Die Eliten
der anderen Regionen gingen in ihren jeweiligen Einflussgebieten ebenfalls da-
zu liber, sich den Zugang zu wirtschaftlichen Ressourcen und Gewinnquellen
zu sichern. Die Rivalititen wurden zum Ausloser heftiger Auseinandersetzun-
gen zwischen Feldkommandeuren sowie zwischen zentralen, regionalen, kom-
munalen und lokalen Verantwortungstrigern. In diesen Auseinandersetzungen
an der gesellschaftlichen Basis, die 1996/97 einen Hohepunkt erreichten, wur-
den kaum weniger Waffen und Gewalt eingesetzt als in der ersten Phase des
Biirgerkriegs.

Die tadschikische Regierung konnte dieser Entwicklung keinen Einhalt ge-
bieten. Sie war auBler Stande, das Land zu stabilisieren, weil die Zahl der am
Konflikt beteiligten Akteure wuchs, sie selbst aber aus einer Minderheitenpo-
sition heraus agierte. Mitte 1996 waren die kriegfiihrenden Konfliktparteien in
Tadschikistan, die Regierung und die VTO, in die Isolierung geraten und in
der Bevolkerung herrschte tiefe Kriegsmiidigkeit.
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Der Einfluss regionaler Mcichte

Von auflen ergriffen Russland, Iran und Afghanistan fiir die eine oder andere
Seite Partei. Russland war in erster Linie daran interessiert, seinen Einfluss in
Zentralasien zu bewahren und hatte {iber das als seine Einflusszone definierte
,.,nahe Ausland“ hinaus auch die GUS-Grenze zu West- und Siidasien im Au-
ge. Es betrachtete eine mogliche Islamisierung Tadschikistans voll Argwohn,
denn ein islamischer Staat, zumal von dufleren islamistischen Kriften gestiitzt,
hitte beunruhigende Riickwirkungen auf ganz Zentralasien und den Kaukasus
gehabt. Aus diesem Grund unterstiitzte Moskau die tadschikische Regierung
diplomatisch und auf der Basis seiner vertraglich abgesicherten Truppenpré-
senz auch militdrisch — und diese stiitzte sich im Gegenzug auf Russland. Iran
dagegen stéirkte der Vereinigten Tadschikischen Opposition und deren fiihren-
der Kraft, der Partei der Islamischen Wiedergeburt, diplomatisch und finanziell
den Riicken. Entgegen westlichen Befiirchtungen fiihrte Irans Politik gegen-
tiber den siidlichen Republiken der ehemaligen Sowjetunion jedoch nicht zu
forcierter Islamisierung.

Konnten sich die tadschikischen Konfliktakteure zunéchst noch auf die Un-
terstiitzung ihrer jeweiligen Patronagemacht stiitzen, so dnderten diese ihren
Kurs, als die fortgesetzte Gewalt in dem zentralasiatischen Staat ihren eige-
nen Interessen an einem Mindestmal} an regionaler Stabilitdt zuwiderlief. Iran
war iiberdies daran interessiert, im zur iranischen Sprach- und Kulturgruppe
gehorenden Tadschikistan Einfluss zu erringen. Bereits 1994 hatten Russland
und Iran iiber den UN-Sicherheitsrat innertadschikische Friedensverhandlun-
gen initiiert, die zundchst am 17.September 1994 in einen in Teheran unter-
zeichneten Waffenstillstand zwischen den beiden tadschikischen Kriegspartei-
en miindeten. Angesichts der hiufigen Verletzungen dieses Abkommens ver-
standigten sich Russland und Iran Anfang 1996 darauf, méBigend auf die Kon-
fliktparteien einzuwirken und sich dabei untereinander abzustimmen. Beide
Staaten hatten, wenngleich aus unterschiedlichen Motiven heraus, ein Inter-
esse an Deeskalation in ihrer Nachbarschaft: Russland fiirchtete den Staats-
zerfall Tadschikistans und wiinschte eine Riickkehr zu einer funktionsfidhigen
Ordnung in dem zentralasiatischen Staat. Die russische Diplomatie war ins-
besondere iiber den militirischen Erfolg der Vereinigten Tadschikischen Op-
position und die innere Isolierung der tadschikischen Regierung beunruhigt.
Ein militdrischer Sieg der VTO, so die russische Sorge, konnte sie dazu ver-
leiten, aus den innertadschikischen Gesprichen auszuscheren. Président Jelzin
war zudem angesichts der militidrischen Verluste in Tschetschenien unter in-
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nenpolitischen Druck geraten und fiirchtete daher eine dhnliche Entwicklung
im tadschikischen Konflikt.

Mitte 1996 gingen die beiden Patronagemichte dazu iiber, erheblichen
Druck auf die tadschikischen Konfliktakteure zugunsten einer Machtteilung
auszuiiben. Der Vormarsch der 7aliban in Afghanistan begiinstigte ihren Kurs,
da er die dortigen logistischen Auflenposten der VTO erheblich beeintrich-
tigte. Auf russische Unterstiitzung gegeniiber den Taliban angewiesen, gingen
tadschikische Militdrs des afghanischen Présidenten Rabbani schlieflich auf
die russische Forderung ein, die militdrische Infiltration von Mudschaheddin
der VTO nach Tadschikistan zu unterbinden. Mitte September unterzeichneten
der Oberbefehlshaber der russischen Grenztruppen in Tadschikistan, General-
leutnant Tarasenko, die tadschikische Regierung und der Kommandeur des 6.
afghanischen Armeekorps, General Najmuddin, im tadschikischen Chorog ei-
ne Vereinbarung iiber eine 25 km-Sicherheitszone auf afghanischem Territo-
rium, die den Mudschaheddin der VTO den Zugang nach Tadschikistan ver-
sperren sollte. Diese Schwichung der von Afghanistan aus operierenden mili-
tarischen Einheiten der VTO wertete wiederum jene VTO-Kommandeure auf,
die innerhalb Tadschikistans operierten und dort mit der zunehmenden Kriegs-
miidigkeit der Bevolkerung konfrontiert waren. Die ungiinstigen regionalen
Rahmenbedingungen und Zersplitterung in ihren eigenen Reihen néotigten die
VTO schlieBlich zum Verzicht auf einen militdrischen Sieg iiber die tadschiki-
sche Regierung.

Von nun an setzte sich die Vereinigte Tadschikische Opposition mit den
Fragen einer Riickkehr aus dem Exil und einer Fortfiihrung des Kampfes im
Inneren sowie den Bedingungen einer Machtteilung auseinander. Sollte man
die Macht ungeteilt anstreben, wozu die VTO damals wahrscheinlich militi-
risch in der Lage gewesen wire, oder sie mit der Regierung teilen? Weitsichtige
VTO-Politiker, die den afghanischen Konflikt am eigenen Leibe erlebt hatten,
erkannten, dass Vertreter nur einer Region das Land auf Dauer nicht wiirden
erfolgreich regieren konnen. Die Regierung wiederum lief Gefahr, die Macht
ginzlich zu verlieren, sollte sie weiterhin auf einen militirischen Sieg iiber die
VTO setzen. In den innertadschikischen Gesprichen war sie nunmehr darauf
aus, die Machtteilung mit der VTO zu ihren Gunsten zu gestalten.

In dieser unentschiedenen Situation forcierten Russland und Iran einen
Kompromiss in den innertadschikischen Verhandlungen und erreichten im Juli
1996 bei Verhandlungen im turkmenischen Aschgabat einen Durchbruch. Ins-
besondere der russische AuBenminister Jewgeni Primakow dréingte auf eine
moglichst rasche Beendigung des Biirgerkriegs. Er befiirwortete eine umfas-
sende Regelung, die die Forderungen der VTO nach einer Ubergangsperiode
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und einer Machtteilung aufgriff. Seine wichtigste Botschaft an die Kontrahen-
ten war, dass sie sich von ihren jeweiligen Maximalpositionen 18sen miissten.
Die Regierung sollte anerkennen, dass die VTO iiber regionale Macht mit be-
triachtlichen militdrischen Kréften und Unterstiitzung in der Bevolkerung ver-
fiigte, wihrend die VTO von ihrem Ziel lassen sollte, Tadschikistan in einen
,.theokratischen Staat* zu verwandeln. Die VTO erklirte, sie sei dazu bereit,
wenn die Regierung auf ein kommunistisches Regime verzichte.

Die Rolle der Vereinten Nationen

Sowohl die Kriegsparteien als auch deren Patronagemichte nutzten die Ver-
einten Nationen, um ihren Positionen Legitimitit und Nachdruck zu verleihen.
Parallel zu den auf Betreiben Russlands und Irans 1994 begonnenen inner-
tadschikischen Friedensverhandlungen unter der Agide der UNO rief der UN-
Sicherheitsrat am 16. Dezember 1994 eine Beobachtermission (United Nations
Mission of Observers in Tajikistan, UNMOT) mit dem Mandat ins Leben, die
Einhaltung des Waffenstillstandsabkommens von 1994 zu iiberwachen, enge
Kontakte zu den Konfliktparteien zu unterhalten und Friedensverhandlungen
zu unterstiitzen. UNMOT, unterstiitzt von der OSZE, begleitete die Konflikt-
parteien bis zum formellen Ende des Biirgerkriegs 1997. Aus der Sprachrege-
lung im Mandat, in dem von ,,the* parties to the conflict die Rede ist, und
dem anschlieenden diplomatischen Prozess geht hervor, dass es der Regie-
rung Tadschikistans und der VTO gelungen war, ihre Anerkennung als alleini-
ge Triger einer Konfliktregelung international durchzusetzen. Zwar galt, wie
aus frithen Stellungnahmen der UNO wie auch der OSZE hervorgeht, die ,,na-
tionale Auss6hnung* als conditio sine qua non erfolgreicher innerer und duf3e-
rer Konfliktbearbeitung. In der Praxis verengte sich die ,,Versohnung* jedoch
auf die beiden Krieg fiihrenden Seiten. An die Stelle der Einbeziehung aller
am Konflikt Beteiligten trat ein Machtdeal der beiden bewaffneten Konflikt-
parteien. Die urspriinglich relativ kleine Gruppe militanter Politiker der Partei
der Islamischen Wiedergeburt, die aus dem Exil heraus ihre politischen Ziele
gewaltsam verfolgte, hatte es vermocht, durch den Krieg internationale Aner-
kennung zu gewinnen. Die Opposition aus der nordlichen, wirtschaftlich am
weitesten entwickelten Region Leninabad, die bereits im Sommer 1996 einen
eigenen Friedensplan einschlieBlich alternativer Uberlegungen vorgelegt hat-
te, wie sich der grundsitzliche Defekt des politischen Systems Tadschikist-
ans beheben lieBe, wurde zu den Verhandlungen hingegen nicht zugelassen.

2 Hervorhebung A.C.S.
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Der eigentliche Durchbruch bei den Friedensverhandlungen wurde von jenen
Kriften erzielt, die begriffen, dass ihre gesellschaftliche Akzeptanz und ,,Be-
rechtigung zur Macht” von der Bereitschaft zum Frieden abhing. Prisident
Emomali Rahmon und der VTO-Fiihrer Sayed Abdullo Nuri verstanden es
Kompromisse auszuhandeln. Obgleich sie die Begehrlichkeiten der néichsten
Angehorigen innerhalb ihrer ,,Patronage-Pyramide zu bedienen hatten, notig-
te der allgemeine Friedenswunsch sie zu nationaler Verantwortlichkeit. All-
mihlich wuchs ihnen dadurch ein von der Bevolkerungsmehrheit akzeptiertes
Prestige zu. Fiir die Zukunft des politischen Systems war ausschlaggebend, ob
die als ,,Friedensbringer* anerkannten Politiker ihre partikularen Interessen in
einem gemeinsamen Staat so wiirden ausgleichen konnen, dass ein Mechanis-
mus fiir den gesamtnationalen Interessenausgleich entstehen wiirde. Der Biir-
gerkrieg wurde am 27.Juni 1997 in Moskau mit dem ,,Allgemeinen Abkom-
men iiber die Herbeifiihrung des Friedens und der nationalen Eintracht in Ta-
dschikistan® und einer ,,Moskauer Deklaration” beendet. Die Dokumente un-
terzeichneten Prisident Rahmon, VTO-Fiihrer Nuri und der Sonderbeauftrag-
te des UN-Generalsekretirs fiir Tadschikistan und Chef von UNMOT, Gerd
D. Merrem. Geregelt wurden die Grundprinzipien des Friedensschlusses und
der nationalen Verstindigung, politische Aspekte der Ubergangsperiode, die
Aufgaben einer ,,Kommission der Nationalen Versohnung* (KNV), militiri-
sche Fragen, die Repatriierung von Fliichtlingen und Garantien fiir die Einhal-
tung des ,,Allgemeinen Abkommens* sowie die Bedingungen einer Amnestie
fiir Kombattanten. Das Allgemeine Abkommen und die separaten Protokolle
gaben ein weites Mandat fiir politische Verdnderung, schrieben aber keinen
detaillierten Plan vor; dies blieb der Versohnungskommission iiberlassen.

Der Friedensprozess als Kampf um Macht

Im Friedensprozess wurde der Konflikt mit anderen Mitteln fortgesetzt. De
facto leiteten die Vereinbarungen eine Doppelherrschaft auf Zeit ein. Die VTO
brach das Machtmonopol der kuljabischen Gruppe auf und erweiterte es auf
nunmehr zwei. Diese machten die paritétisch zusammengesetzte VersShnungs-
kommission, die mit betrdchtlichen Kompetenzen ausgestattet war, zum Instru-
ment eines weitere Teileliten ausschlieBenden Deals. Die Kommission arbei-
tete Verdnderungen der Verfassung, des Gesetzes iiber die politischen Parteien
sowie iiber die Massenmedien aus. Der VTO-Fiihrer, der bis zur Wahl des neu-
en Parlaments Ende Februar 2000 der Kommission vorstand, und der Prisident
entschieden in der Ubergangsperiode mittels der Kommission konsensual iiber
die politischen Schliisselfragen; die von ihnen verabschiedeten Beschliisse wa-
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ren fiir alle Regierungsorgane bindend. Wie zu erwarten war, stieen die sol-
cherart auf einen ,.kleinen Kreis“ reduzierten Entscheidungsprozesse bei den-
jenigen, die auf demokratischer Mitsprache beharrten, auf Widerstand.

Das Protokoll iiber militdrische Fragen sah die Riickfiihrung der VTO-
Kombattanten aus Afghanistan — etwa 6.000 bewaftnete Kampfer — und ihre
Integration in die nationale Armee bzw. Polizei oder ihre Demobilisierung in-
nerhalb von drei Monaten vor. Die Verschmelzung der VTO-Einheiten mit den
staatlichen Sicherheitsorganen sollte bis Juli 1998 abgeschlossen sein. Selbst
nach einer Integration in die reguldre Armee war allerdings davon auszugehen,
dass einige Feldkommandeure auf ihre bewaffnete Hausmacht nicht verzichten
wiirden. Die VTO konnte auf Grund einer 30-prozentigen Quote Leitungsposi-
tionen auf allen administrativen Ebenen bis in die ortlichen Verwaltungen hin-
ein besetzen. Bis Juli 1999 gelangten 39 VTO-Vertreter auf hohe Posten in der
Regierung, darunter zwei stellvertretende Ministerprasidenten, fiinf Minister,
neun stellvertretende Minister (darunter des AuBeren, Inneren und der Vertei-
digung) sowie zehn Vorsitzende staatlicher Komitees. Zwei fiihrende Feldkom-
mandeure der VTO wurden zu Generalmajoren ernannt. Damit erdffnete sich
ein flichendeckendes politisches Netzwerk nicht nur in der Regierung, sondern
auch bis in solche Regionen hinein, in denen die VTO traditionell keinen oder
nur geringen Einfluss hatte. Die Vereinbarung fiihrte zu betrédchtlichen Tur-
bulenzen in den ortlichen und regionalen Verwaltungen, weil ein Drittel der
Mitarbeiter ihre Pldtze zugunsten von VTO-Vertretern tauschen oder rdaumen
mussten und ohnehin keine ,,Islamisten* im Apparat dulden wollten.

Die zweieinhalbjihrige Ubergangsperiode war zu Beginn von gegenseiti-
gem Misstrauen und Revanchegeliisten gepridgt. Ein Amnestiegesetz erleich-
terte zwar die Reintegration von Kombattanten, aber Entscheidungen wurden
gegen Widerstand noch immer teilweise ,,mit der Kalaschnikow** durchgesetzt.
Jene regionalen und politischen Gruppen, die vom Verhandlungsprozess aus-
geschlossen worden waren, forderten ihr Recht auf Mitsprache ein. Alle ex-
ternen Akteure — von Russland iiber die USA bis zur UNO — waren sich der
negativen Konsequenzen einer solchen Ausgrenzung bewusst. Der damalige
russische Botschafter Jewgeni Below monierte, dass ,,ohne die Beteiligung von
Vertretern der Nordregion Leninabad an der Leitung des Staates es in Tadschi-
kistan keinen Frieden geben (wird)“.? Auch der damalige amerikanische Bot-
schafter R. Grant Smith kritisierte: ,,Die beiden Seiten haben wohl die Grund-
idee, Macht zu teilen, niemals vollig akzeptiert (... ) Die Regierung und die
VTO repriésentieren nicht alle jene politischen Gruppen, welche es zu befrie-

3 Jewgeni W. Below: Istoriceskij Opyi Peregovornogo Processa po Uregulirovaniju MeZta-
dzikskogo Konflikta, Duschanbe 1999, S. 146f.
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den gilt (... ) Instabilitdt wird solange erhalten bleiben, wie der Norden und
die usbekische Gemeinschaft nicht auch in den Prozess einbezogen werden
(...) Selbst wenn es Regierung und VTO vermégen, die Vertrige zu erfiillen,
wird das nicht die politischen Probleme Tadschikistans 16sen ( ... ) Ohne eine
Losung der Problematik dieser Gruppen konnte sich selbst die Erfiillung der
Vertrige als bloBer Austausch einer Quelle von Instabilitdt gegen eine andere
erweisen”.* Selbst der UN-Generalsekretdr konstatierte Unsicherheit gegen-
tiber dem Friedensprozess — es sei nunmehr an der Regierung Tadschikistans
und der VTO, alle Schichten der Bevolkerung in den Versohnungsprozess ein-
zubeziehen und gemeinsam die Institutionen des Landes zu reformieren und
zu festigen.’

Jene regionalen und politischen Gruppen, die vom innertadschikischen
Verhandlungsprozess ausgeschlossen worden waren (die ,,Neue Opposition*),
begannen Druck auf Regierung und VTO auszuiiben. Diese reagierten mit Ver-
boten: Im April 1999 musste die ,,Partei der Politischen und Wirtschaftlichen
Wiedergeburt™ ihre Tétigkeit einstellen, im September 1999 wurde die ,,Agrar-
partei” verboten, Dschunbisch (Bewegung) wurde die Zulassung und die Li-
zenz fiir eine Zeitung verweigert und ,,Gerechtigkeit und Entwicklung® wurde
im September 1999, der ,, Teheraner Plattform der Demokratischen Partei” im
November 1999 die Zulassung entzogen. Die Partei Rahmons entzweite sich
zudem mit der Kommunistischen Partei Tadschikistans (KPT). Das brachte die
KPT in scharfe Opposition zum Regierungslager. Gemeinsam mit den Parteien
der ,,Neuen Opposition* schloss sie sich im Mai 1999 zum ,,Konsultativen Rat
der Politischen Parteien Tadschikistans® zusammen. Obgleich das politische
System kuljabisch dominiert blieb, nahmen die Gegenkrifte zu; Ende 1999
gab es trotz der Repression 17 politische Parteien und Bewegungen. Insgesamt
entstand eine bemerkenswert pluralistische politische Landschaft.

Die OSZE und die UN, die die Vorbereitung und Durchfiihrung der Par-
lamentswahlen im Februar 2000 beobachteten, bewerteten diese kritisch. Mo-
niert wurden mangelnde Transparenz, Berechenbarkeit, Fairness und Geheim-
haltung.® Gleichwohl bewerteten sie und die tadschikische Offentlichkeit die
Wahlen wegen ihres friedlichen und pluralistischen Charakters als Gewinn an
Demokratie. Die regierende Volksdemokratische Partei (VdP) gewann mit 65
Prozent der Stimmen die absolute Mehrheit, die Kommunistische Partei Ta-
dschikistans kam auf 20 Prozent, es folgten mit deutlichem Abstand die Partei

4 R.Grant Smith: Tajikistan — The Rocky Road to Peace, in: Central Asian Survey, 18 (1999):
2,S.243,249¢f.

5 UN,SR, S/1997/686/,4.9.1997, S.10.

6 The Republic of Tajikistan, Elections of the Parliament 27. February 2000, ODIHR Final
Report, Warschau 17. Mai 2000, S.4.
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der Islamischen Wiedergeburt (7,3 Prozent), die Demokratische Partei und die
Sozialistische Partei.’

Mit den Parlamentswahlen war die in den Moskauer Vertridgen vereinbarte
»Machtteilung auf Zeit* beendet. Es begann eine Post-Konfliktperiode, in der
sich die Chance auftat, den Staat unter Bedingungen zu gestalten, die nicht
mehr ausschlieBlich das Produkt einer konfrontativen Biirgerkriegslogik wa-
ren. Die Pluralitét politischer Kréfte und die proklamierten Ziele — eine Konso-
lidierung der tadschikischen Staatlichkeit, nationale Ausséhnung, Demokratie
und Pluralismus, Einfiihrung von Marktwirtschaft — sprachen fiir eine grund-
sitzlich demokratische Orientierung.

Die Riickkehr der Machteliten

Die ehemaligen Kriegsakteure wandelten sich. Vor allem die Ausdifferenzie-
rung innerhalb der islamistischen Seite ist bemerkenswert. Die Bevolkerung
hatte den islamistischen Kriften den Biirgerkrieg nicht verziehen und sie in den
Wahlen abgestraft. Daraus zogen sie den Schluss, dass sich, gemessen in der
Wihrung von Macht, der militante Islam nicht lohnte. In den auf die Wahlen
folgenden innerparteilichen Auseinandersetzungen kristallisierte sich ein na-
tional orientierter, reformerischer Fliigel heraus, der sich in der ,Partei der
Islamischen Wiedergeburt Tadschikistans“® (PTWT) durchsetzte. Als Ziel defi-
nierte die PIWT, dass sie einen ,,freien, demokratischen Rechtsstaat (erreichen
will), der sich auf die hochsten religiosen, nationalen und allgemein mensch-
lichen Werte griindet” und den sie auf einem ,,dritten Weg* erreichen will.’
Trotz der Verbitterung {iber die Wahlmanipulationen zu Ungunsten der PIWT
und anderer Oppositionsparteien verkiindete der PIWT-Vorsitzende Nuri, dass
nunmehr ein Ubergang von der Etappe des ,,Kleinen Dschihad* (,,Blutvergie-
Ben und Krieg“) zur Etappe des ,,Grofen Dschihad (,,Frieden und Weg der
Politik*) zu vollziehen sei. Nuri mahnte: ,,Nur im Frieden konnen politische
Parteien und Menschen dem allmichtigen Gott beweisen, dass sie seiner wert
sind (... ) Lasst uns alle dazu iibergehen, den Menschen zu helfen und dem
Fortschritt des Landes zu dienen.'® Erstmals hatte sich im GUS-Raum eine
national und reformerisch orientierte islamische Partei herausgebildet, nach-
dem sie durch die Erfahrungen terroristischer Kampfmethoden gegangen war.
Heute bekennt sich die Fiihrung der PIWT zur tadschikischen Nation, zur Ver-

7  Ebenda, S.36.

8  Die PIW benannte sich nach dem Biirgerkrieg in PIWT um.

9  Ustav i programma Partii Islamskogo Vozrosdenija TadSikistana, Duschanbe, 1999, S.41.
10  Erkldrung Nuris vom 2.3.2000 zum Ausgang der Parlamentswahlen (Text beim Verfasser).
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fassung, zum Parlamentarismus und zur Demokratie. Freilich besteht gegen-
tiber den sdkularen Herrschaftstrigern Misstrauen, dass ihre Partei verboten
werden konnte. Nach der Ubergangsperiode verdringte das Rahmon-Lager die
Anhinger der VTO weitgehend aus den zuvor errungenen Positionen, wodurch
sich jene bestitigt sehen, die den Kompromissen des Friedensschlusses skep-
tisch bis ablehnend gegeniibergestanden hatten.

Der Friedensschluss durch politische Machtteilung fiihrte nicht zu ei-
ner demokratisch institutionalisierten Konfliktregelung, vielmehr wurden die
strukturellen Konfliktursachen, die den Biirgerkrieg urspriinglich ausgeldst
hatten, reproduziert. Die demokratische Orientierung ,,von unten* lieBen die
tadschikischen Herrschaftstriger ungenutzt, sie konsolidierten nur ihre Macht.
Nach der Ubergangsperiode mobilisierten das Regierungslager und die kul-
jabischen Regionalclans ihr politisches Potenzial, um die Machtteilung wie-
der aufzuheben. Dabei half ihnen, dass es keine geeinte bewaffnete Opposi-
tion mehr gab. Bewaffneter Widerstand gegen die Regierung und die Versch-
nungskommission wurde niedergeschlagen. Konkurrierende ehemalige Feld-
kommandeure aus dem eigenen Lager entmachtete die Regierung, was sich
bis 2004/2005 hinzog. Danach war der Weg frei, um die Machteilung zu be-
enden und die meisten Vertreter der Opposition, insbesondere der islamischen,
aus dem Staatsapparat zu entfernen.

Die kuljabische Elite verstand es folglich, ihre durch Biirgerkrieg und Frie-
densprozess briichig gewordene Macht erneut zu konsolidieren und weitge-
hend zu monopolisieren. Der Kern des Staatsapparats (Innen-, Sicherheits-,
Verteidigungs- und Finanzminister) rekrutiert sich heute weitgehend aus den
Eliten der Provinz Kuljab. Die kuljabischen Eliten stellen fast vollstindig die
Fiihrung des Militirs und der Sicherheitsapparate, den groften Teil der Minis-
ter, Leiter staatlicher Einrichtungen sowie wichtiger Wirtschaftsunternehmen.

Zwar bestehen nach wie vor eine pluralistische Offentlichkeit und ein
Mehrparteiensystem, die Pluralitit wird jedoch permanent begrenzt, um keine
Konkurrenz zuzulassen. Ein demokratischer Mechanismus des Interessenaus-
gleichs zwischen den ethno-regionalen Fraktionen wird bewusst unterbunden.
Die von der Sowjetunion iiberkommene Diskrepanz zwischen der zentralisti-
schen Staatsstruktur und der Pluralitéit regionaler Identititen der Tadschiken
fiihrt das Rahmon-Regime im Wesentlichen weiter. Die Konfliktursachen, die
zum Biirgerkrieg fiihrten, bestehen somit fort. Freilich profitiert das Regie-
rungslager vom iibermichtigen Wunsch der Bevolkerung nach Friedenserhalt,
an dem jeder politische Akteur gemessen wird.
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Lehren aus der Konfliktregelung

Die Befriedung Tadschikistans nach dem Biirgerkrieg lehrt, dass externe Kon-

fliktregelung die Formen des Konfliktaustrags beeinflussen, seine strukturellen

Ursachen jedoch nicht beseitigen konnte. Fortschritte konnten die UNO und

ihre regionalen Verbiindeten erst erzielen, als sich unter den kriegfiihrenden

Akteuren jene durchsetzten, die vom Gewaltverzicht profitierten, und diese von

ihren Patronageméchten — Russland und Iran — und der UNO zum Kompromiss

gedriangt wurden. Ohne diese Konstellation von regionalen Patronageméchten
und den Vereinten Nationen wiren die Vermittlungsbemiihungen ergebnislos
verlaufen.

Die externe Strategie zur Konfliktbewéltigung wurde freilich dem Charak-
ter des Konflikts nicht gerecht. 1997 hatten UNO und OSZE zwar erkannt,
dass parallel zu den Verhandlungen mit den kriegfiihrenden Parteien ein Kon-
sens zwischen allen regionalen Eliten erforderlich war und die Konfliktrege-
lung eines breiten gesellschaftlichen Ansatzes bedurfte, dennoch blieben Russ-
land, Iran und die UNO zur Beschleunigung des Friedensprozesses dabei, nur
zwei Konfliktparteien einzubeziehen. Die Grunddefekte des politischen Sys-
tems blieben unbearbeitet.

Der Beilegung des tadschikischen Biirgerkriegs lassen sich iiber den spe-
ziellen Fall hinaus einige grundsitzliche Lehren fiir Konfliktregelung entneh-
men.

— Machtgewinn durch Machteilung und Inkorporation der Kriegsgegner
macht einen Friedensschluss fiir diese attraktiv;

— Konfliktregelung muss die Vielfalt der betroffenen Akteursgruppen einbe-
ziehen. Die Konfliktakteure sind in aller Regel ideologisch nicht homogen,
sie differenzieren sich aus und kénnen ihre Priferenzen zugunsten eines
Friedensprozesses dndern;

— Regionalmichte kdnnen, sofern rechtzeitig eingebunden, eine konstruktive
Rolle bei der Eindimmung von Gewalt und der politischen Vermittlung
spielen;

— Kiriegsmiidigkeit der Bevolkerung und der Wunsch nach Frieden setzt
Kriegsparteien unter erheblichen Legitimationsdruck.

Tadschikistan lehrt jedoch auch, dass eingeschréinkte politische Machtteilung

zu Machtmonopolen fiihren kann, die zu Lasten einer demokratischen und re-

préasentativen Nachkriegsordnung gehen. Die externe Konfliktbearbeitung soll-
te darum nicht nur einen Friedensschluss qua Machtteilung vermitteln helfen,
sondern einen institutionalisierten Ausgleich der ethnischen und regionalen In-
teressen befordern. Andernfalls droht der Frieden die strukturellen Konflikt-

247



ARNE C. SEIFERT

ursachen zu reproduzieren, die den Biirgerkrieg urspriinglich auslosten. Fiir
kiinftige Strategien der Konfliktbearbeitung lédsst sich grundsitzlich folgern,
dass eine breite zivilgesellschaftliche Partizipation vonnéten ist. Freilich gibt
es fiir den Umgang mit Feldkommandeuren und anderen Konfliktakteuren —
sollen sie als Terroristen gelten? — bisher keine giiltigen Regeln. Doch ist un-
ter den Bedingungen traditionaler Gesellschaften in Rechnung zu stellen, dass
fiir lange Zeit mit einem Nebeneinander von partikularen Loyalititen (Fami-
lie, Clan, Region, Fiihrer) und gesamtnationalen Bindungen zu rechnen ist.
Selbst die Kombination von westlichem Druck und modernisierungswilligen
Teilen der Elite wird diesen Gesellschaftstyp nicht kurzfristig tiberwinden. Die
Demokratieforderung muss daher vor allem auf die Herstellung von Frieden,
Stabilitdt und Funktionsfahigkeit der Gesellschaft gerichtet sein. In fragmen-
tierten Gesellschaften wie den zentralasiatischen werden sich institutionali-
sierte Formen des Interessenausgleichs nur auf der Grundlage von Konsul-
tationen zwischen Grofifamilien, Clans, Stimmen und anerkannten Fiihrern
aufbauen lassen. Denn der notige ,,Gesellschaftsvertrag® zwischen den frag-
mentierten regionalen und ethnischen Gruppen bedarf der Verankerung und
Legitimation durch traditionelle Strukturen. Um die Gefahr von Staatsversa-
gen und Biirgerkrieg zu bannen, miissen Gesellschaften wie die tadschikische
ihren Typ von politischem System entwickeln, das einen funktionsfihigen Me-
chanismus des Interessenausgleichs zwischen der Staatsmacht und den gesell-
schaftlichen Subsystemen sowie zwischen diesen ermdglicht. Politisch geht es
um die gleichberechtigte Mitbestimmung aller Interessengruppen bei der Kon-
stituierung und Ausgestaltung von Staatlichkeit und Herrschaftssystem; dies
setzt zwingend die Begrenzung von Machtkonzentration bei nur einer regio-
nalen Elite voraus. Wirtschaftlich geht es um gleichberechtigten Ressourcen-
zugang und Mitbestimmung bei der Gestaltung eines Systems sozialer Markt-
wirtschaft. Schlielich geht es weltanschaulich um kollektive Verstindigung
iiber ein ,,nationales Selbstverstindnis®, soweit das moglich und notwendig ist.
Ein solcher Ansatz konnte den Weg zu einem System reprisentativer Demo-
kratie erdffnen, das den spezifischen sozialen Rahmenbedingungen Rechnung
trigt und die Staatsmacht mit der Féhigkeit ausstattet, flexibel und gegebe-
nenfalls konfliktregulierend auf das Gesamtsystem zuriickzuwirken, um die
Funktionsfahigkeit der Gesellschaft aufrechtzuerhalten.
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2.12. Droht ein Flichenbrand im Nordkaukasus?

Regina Heller

In den vergangenen zwei Jahren haben Unruhe und Gewalt erneut den Nord-
kaukasus erfasst. Russische Medien berichten fast tdglich von bewaffneten
Auseinandersetzungen und Selbstmordanschldgen auf ranghohe Regierungs-
vertreter, Sicherheitskriifte und Justizbehorden sowie Fillen, bei denen Zivilis-
ten unter ungeklidrten Umstidnden zu Tode kommen. Die Gewaltspirale erlebte
vergangenes Jahr einen blutigen Hohepunkt: 2009 wurden insgesamt 1.100
gewalttitige Auseinandersetzungen im Nordkaukasus gezihlt, bei denen 900
Menschen ums Leben kamen oder verletzt wurden.' Von der neuerlichen Ge-
walteskalation ist insbesondere der muslimische Ostliche Teil der Region mit
den drei Republiken Tschetschenien, Inguschetien und Dagestan betroffen.
Obwohl nirgendwo sonst in Russland so viele Sicherheitskrifte im Einsatz
sind wie im Nordkaukasus,* scheinen die regionalen Regierungen und die Zen-
tralregierung in Moskau die Kontrolle iiber die Situation ldngst verloren zu ha-
ben. Russlands Prisident Dmitri Medwedew beschrieb im November 2009 die
Lage im Nordkaukasus als ausgesprochen ,ernst und ,,angespannt“.’ Dabei
hatte der Kreml seine Nordkaukasuspolitik zuvor noch als Erfolg gefeiert. Tat-
sdchlich hatte sich ab 2006 vor allem die Sicherheitslage in der von zwei Krie-
gen zerriitteten Teilrepublik Tschetschenien deutlich verbessert — wenn auch
auf der Grundlage einer gewaltsamen ,,Pazifizierungsstrategie. Dies néhrte in
Moskau den Glauben, den bewaffneten tschetschenischen Widerstand endgiil-
tig gebrochen und damit auch die Gewalt in der Region eingeddmmt zu haben.
Doch der von Moskau erzwungene Frieden im Nordkaukasus war nur ein
scheinbarer, der Konflikt um die Abspaltung Tschetscheniens ist lingst nicht
gelost. Stattdessen hat die Gewalt auch die Nachbarschaft Tschetscheniens er-
fasst. Zudem hat auf Seiten der nichtstaatlichen Gewaltakteure ein Ideologie-
wandel stattgefunden: weg vom Ethno-Nationalismus hin zum fundamenta-
listischen Islamismus. Den Fiihrern der tschetschenischen Rebellenbewegung
geht es nicht mehr allein und auch nicht ldnger primédr um die Abspaltung

1 Vgl. Center for Strategic & International Studies (CSIS): Violence in the North Caucasus.
2009: A Bloody Year, Washington D.C., 14. Januar 2010, http://csis.org/files/publication/
100114_Violence_NorthCaucasus_20090optimize.pdf.

2 Vgl. Uwe Halbach: Prekére Staatlichkeit — Strukturprobleme im Nordkaukasus, in: Osteu-
ropa 56 (2006): 7, S.21.

3 IIpesupnenr Poccuiickoit @eneparuu: [Tocaanne @enepanbuomy Cobpanuio Poc-
cumiickoit @eneparun, http://www.president kremlin.ru/transcripts/5979.



REGINA HELLER

Tschetscheniens von Russland, sondern darum, den Konflikt in die Region zu
tragen, diese zu destabilisieren und den Herrschaftsanspruch der sidkularen Re-
gierungen im gesamten Nordkaukasus in Frage zu stellen.

Wihrend gewaltbereite Extremisten lange Zeit kaum Zustimmung inner-
halb der Bevolkerung des Nordkaukasus genossen, scheint insbesondere un-
ter jungen Menschen die Sympathie fiir deren Formen des Widerstands gegen
die Staatsmacht zu steigen. Den Nihrboden hierfiir bilden die Unzufriedenheit
tiber das brutale Vorgehen der Sicherheitskrifte gegen die einheimische Be-
volkerung im ,,Kampf gegen den Terrorismus® sowie die sowohl von Moskau
als auch von den regionalen Regierungen viele Jahre ignorierten strukturellen
Missstinde in der Region. Breitet sich die Gewalt zu einem Flachenbrand aus?

Hintergrund und aktuelle Gewaltdynamiken

Die jiingsten Entwicklungen sind nur ein weiteres Kapitel in einer nicht en-
den wollenden Gewaltgeschichte im strukturschwachen Nordkaukasus. Die
zaristische Kolonialpolitik sowie Vertreibungen und Umsiedlungen ethnischer
Gruppen wihrend der Sowjetzeit fiihrten zu territorialen Konflikten und ethno-
politischen Spannungen, die schlieBlich beim Ubergang in die postsowjetische
Periode aufbrachen und bis heute Streitigkeiten unter den verschiedenen Be-
volkerungsteilen und Gruppen hervorrufen.

Der Tschetschenienkonflikt als Ausgangspunkt der Gewalt

Am folgenschwersten fiir die weitere Gewaltdynamik im Nordkaukasus er-
wies sich der Tschetschenienkonflikt. Die von Vertretern der tschetscheni-
schen Nationalbewegung 1991 ausgerufene unabhéngige tschetschenische Re-
publik ,,Itschkerien* wurde von Moskau nie anerkannt, die Unabhéingigkeits-
bewegung in zwei Kriegen (1994-1996 und 1999-2000) niedergeschlagen. Die
Gesprichsangebote vergleichsweise geméBigter Fiihrer wie Dschochar Duda-
jew oder Aslan Maschadow zog Moskau nie wirklich ernsthaft in Betracht.
Im zweiten Tschetschenienkrieg nahmen Guerilla-Taktiken seitens der nicht-
staatlichen Gewaltakteure zu; Moskau bezeichnete seinen Militireinsatz im
Nordkaukasus daher als ,,Anti-Terror-Operation*.

Moskau erklérte den zweiten Tschetschenienkrieg bereits im Jahr 2000 fiir
beendet, obwohl der bewaffnete Widerstand bis dahin nicht gebrochen war.
Alle nachfolgenden militdrischen, geheimdienstlichen und polizeilichen Mal3-
nahmen in Tschetschenien wurden als notwendig zur ,,Normalisierung*, d.h.
zur Wiederherstellung der verfassungsmifigen Ordnung und ,,Sduberung* der
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Republik vom internationalen Terrorismus legitimiert. Dariiber hinaus war der
Kreml bemiiht, eine Ausbreitung der Gewalt auf die benachbarten Republiken
im Nordkaukasus zu verhindern.

Die ,,Normalisierung* der Lage in Tschetschenien schloss auch eine von
der russischen Zentralregierung diktierte politische Losung im Kriegsgebiet
ein. Hierzu forcierte Moskau die ,,Tschetschenisierung™ des Konflikts, d.h.
etablierte zundchst mit Achmed Kadyrow, spiter dessen Sohn Ramsan Ka-
dyrow eine loyale, pro-russische Regierung und gab dieser eine Schliisselrolle
bei der Bekdmpfung des Widerstands im eigenen Land sowie beim strukturel-
len Wiederaufbau. Achmed Kadyrow, der in den 1990er Jahren als Mufti von
Tschetschenien die separatistischen Rebellen angefiihrt und dann ,,die Seiten
gewechselt hatte, fiihrte diesen Kampf mit autoritidren Praktiken. Tatsdchlich
gelang es ihm, den Grofteil der verbliebenen Rebellen in Tschetschenien in die
Staatsstrukturen zu kooptieren, zu marginalisieren oder zu beseitigen. Mit der
,»Eliminierung* Aslan Maschadows 2005 und Schamil Bassajews 2006 — zwei
fiihrenden Kopfen der tschetschenischen Rebellenbewegung — wurde dem be-
waffneten Widerstand ein empfindlicher und dauerhafter Schlag versetzt.

Obwohl es im Land weiterhin viele ungeldste Probleme gibt — z.B. ist das
., Verschwinden® von etwa 10.000 Personen wihrend des Krieges in Tsche-
tschenien bis heute unaufgeklért —, genieft Ramsan Kadyrow heute in der Be-
volkerung durchaus einigen Riickhalt. Dieser Umstand lésst sich im Wesentli-
chen auf seine Erfolge beim Wiederaufbau und bei der relativen Verbesserung
der allgemeinen Sicherheitslage erkldren. Die Angaben iiber die Zahl der in
Tschetschenien verbliebenen bewaffneten Kidmpfer sind indes widerspriich-
lich. Wiéhrend das russische Innenministerium 2009 von etwa 500 ausging,
sprach die tschetschenische Regierung von 50-60.* Obwohl die russische Zen-
tralregierung die Lage in Tschetschenien noch immer als ernst einstuft, hat sie
den Ausnahmezustand am 16. April 2009 aufgehoben und nach zehn Jahren
das Ende der ,,anti-terroristischen Maflnahmen® in Tschetschenien verkiindet.

Gewaltdiffusion und -eskalation in der Region

Im tibrigen Nordkaukasus ist es hingegen zu einer graduellen Destabilisierung
gekommen. Es scheint, als habe sich die Gewalt aus Tschetschenien in die
Nachbarrepubliken verlagert. Viele der nordkaukasischen Teilrepubliken ha-
ben heute mit erheblichen Stabilitéts- und Sicherheitsproblemen zu kdmpfen.

4 Vgl. Braguvup Myxum: Boesuku pasmuoxkaoTcs moakoBanueM, in: Hezasucumas

lazera, 16.2.2009.
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Erste Anzeichen einer Gewaltdiffusion zeigten sich 2004. Inguschetien und
Dagestan entwickelten sich zum ,,Tummelplatz nationalistischer und islamis-
tischer Rebellen sowie von Kriminellen“.” Nichtstaatliche Gewaltakteure ver-
ibten systematisch Anschlige auf russische Militidrs und Mitarbeiter der ortli-
chen Behorden, staatliche Sicherheitskrifte fiihrten immer wieder ,,Sonderak-
tionen durch. Doch die Regierungen Dagestans und Inguschetiens waren bis-
lang nicht in der Lage, die Situation unter Kontrolle zu bringen. Beobachter
sprechen deshalb schon seit Langerem von biirgerkriegséhnlichen Zustéinden.®

Auch der westliche Teil des Nordkaukasus, der bis dahin als relativ ruhig
und stabil gegolten hatte, geriet 2004 in den Sog der Gewalt. Den Auftakt der
Gewaltspirale bildete die Geiselnahme in einer Schule in der nordossetischen
Hauptstadt Beslan, bei der mindestens 330 Menschen, die Hilfte davon Kin-
der, ums Leben kamen. In Karatschajewo-Tscherkessien wurde angesichts der
zunehmenden Gewalt im Sommer 2004 kurzzeitig das Kriegsrecht verhédngt.
Hier richteten sich die Anschldge nicht nur gegen Sicherheitskrifte und ande-
re Regierungseinrichtungen, sondern auch gegen die islamische Geistlichkeit.
Auch Kabardino-Balkarien blieb nicht verschont: Im Oktober 2005 griffen ra-
dikale Islamisten mehrere Regierungsgebédude in der Hauptstadt Naltschik an.

5  Manfred Quiring: Pulverfass Kaukasus, Bonn 2009, S.150.

6  Vgl. Alexey Malashenko: Losing the Caucasus, Carnegie Moscow Center Briefing 11
(2009): 3, S.4.
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Dabei kamen mehrere Dutzend Menschen — Sicherheitskrifte, Zivilisten und
Terroristen — zu Tode.

Als Reaktion auf die Anschlagswelle in der Region fiihrten staatliche Si-
cherheitskrifte verstirkt sogenannte ,,Sonderaktionen im gesamten Nordkau-
kasus durch. Russland schickte Sondereinheiten des Militirs, der Geheim-
dienste und der Polizei, um mutmaBliche Terroristen dingfest zu machen.
Im Zuge dieser Anti-Terror-MaBnahmen wurden sogenannte ,,Sduberungen‘
(zatschistki) durchgefiihrt, wie sie auch aus Tschetschenien bekannt waren,
und dabei u.a. Moscheen, in denen man radikale Islamisten vermutete, ge-
schlossen.

Seit Herbst 2008 hat sich die Lage im 0stlichen Nordkaukasus wieder zu-
gespitzt. In einer ganzen Anschlagsserie auf Behordenvertreter und hochran-
gige Politiker fiel der Innenminister Dagestans einem Mordanschlag zum Op-
fer, der inguschische Prisident Junus-Ben Jewkurow wurde bei einem Atten-
tat lebensgefihrlich verletzt. Den Hohepunkt erreichte die neue Gewaltwel-
le im Sommer 2009: Zwischen Mitte August und Mitte September wurden
im Nordkaukasus neun Selbstmordattentate veriibt und damit die Hilfte al-
ler Selbstmordanschlidge der Jahre 2008 und 2009. Seit der Aufhebung der
,anti-terroristischen Maflnahmen® in Tschetschenien im April 2009 ist es hier
ebenfalls wieder zu Gewaltausbriichen gekommen. Soldaten und hohe Offi-
ziere der Innentruppen kamen bei Feueriiberfallen der Rebellen ums Leben.
Der von Moskau erzwungene Frieden war also nur ein scheinbarer. Angesichts
der neuerlichen Gewalteskalation sahen sich die Behorden 2009 gezwun-
gen, den Ausnahmezustand in einigen Bezirken Tschetscheniens, Kabardino-
Balkariens und Inguschetiens wieder einzufiihren.

In der jlingsten Vergangenheit ist die Gewaltwelle wieder hdufiger liber die
Grenzen des Nordkaukasus hiniiber in die russischen Metropolen geschwappt.
2009 veriibten Unbekannte einen Terroranschlag auf den Schnellzug Moskau-
St. Petersburg. In Erinnerung sind auch die Anschlidge vom 29. Mirz 2010 in
zwel Moskauer U-Bahn-Stationen, bei denen 40 Menschen ums Leben kamen.
Beide Anschlidge trugen die Handschrift und gehen wahrscheinlich auf das
Konto von gewaltbereiten Extremisten aus dem Nordkaukasus.

Ndhrboden fiir die Gewalt

Seit dem zweiten Tschetschenienkrieg ist Russland massiv mit Militér, Poli-
zei und Geheimdiensten im Nordkaukasus prédsent. Mit der Begriindung, die
verfassungsméBige Ordnung in Tschetschenien wiederherzustellen und den is-
lamistischen Terrorismus in der Region zu bekd@mpfen, wurde eine Politik le-
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gitimiert, die darauf zielte, den Widerstand durch die physische Vernichtung
der Anfiihrer und ihrer Anhénger zu brechen, und dabei nicht zwischen unbe-
teiligter Zivilbevolkerung und nichtstaatlichen Gewaltakteuren unterschied.

Atmosphdre der Gewalt und des Terrors

Foderale und lokale Sicherheitsorgane (silowiki) haben den ,,Kampf gegen den
Terrorismus® in der Region mit allergrofter Hérte und unter grobsten Men-
schenrechtsverletzungen gefiihrt. Moskau lief3 ihnen weitgehend freie Hand.
Die silowiki operieren folglich unkontrolliert, in einem rechtsfreien Raum
oder legen die Gesetze zu ihren Gunsten aus. Gesetzesverletzungen durch die
Staatsgewalt — willkiirliche Verhaftungen, Folterungen oder auBergerichtliche
Hinrichtungen —, wie sie regelméfig im Rahmen von ,,Sonderaktionen®, Raz-
zien oder ,,Sduberungen® vorkommen,’ bleiben in der Regel ohne rechtliche
Folgen fiir die Thter.

Angehorige der russischen Armee, des Innenministeriums und der Ge-
heimdienste sind auch nach dem offiziellen Ende des zweiten Tschetschenien-
kriegs in der Kaukasusrepublik verblieben, um dort und in benachbarten Re-
publiken Jagd auf mutmaBliche Terroristen zu machen. Obwohl der Ausnah-
mezustand in Tschetschenien im April 2009 aufgehoben wurde, waren Schiit-
zungen zufolge im vergangenen Jahr noch etwa 30.000 bis 50.000 foderale
Sicherheitskrifte vor Ort. Es gibt so gut wie keine materiellen oder anderen
Anreize, abzuziehen und zuriickzukehren. Stattdessen winken Sonderzulagen
und die Aussicht auf Beférderung.

Moskau stiitzt sich im Kampf gegen Separatismus und Extremismus auf
foderale wie auf lokale Sicherheitsorgane, die wegen ihrer Brutalitéit beriich-
tigt sind. Besonders gefiirchtet sind die Verbdnde der ehemaligen Leibgarde
des tschetschenischen Présidenten, die sogenannten kadyrowzy. Sie setzen sich
iiberwiegend aus ehemaligen Rebellen zusammen, die im Zuge einer Amnes-
tie in die staatlichen Strukturen tiberfiihrt wurden. Heute stellen sie einen Teil
der Sicherheitskrifte des tschetschenischen Innenministeriums.

Willkiir und Rechtlosigkeit im ,,Kampf gegen den Terrorismus* fithren da-
zu, dass bisweilen auch moderate Regimekritiker ins Fadenkreuz staatlicher
Instanzen geraten. Diese werden héufig als ,,Sicherheitsproblem® betrachtet.
Aufsehen erregten etwa die Fille des Rechtsanwalts und Publizisten Mago-
med Jewlojew und des Biirgerrechtlers Makscharip Auschew, beide aus Ingu-

7 Vgl. die jahrlichen Berichte von Amnesty International, http://www.amnesty.de/
laenderbericht/russische-foederation, und Human Rights Watch, http://www.hrw.org/en/
reports/2008/06/24/if-they-fell-sky-0.
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schetien. Behorden und Sicherheitskrifte sollen fiir ihren Tod verantwortlich
sein.® Président Kadyrows Name wird mit dem Mord an vier Menschenrechts-
aktivisten in Verbindung gebracht, darunter auch der an Anna Politkowskaja.
Moderate Muslime laufen Gefahr, als radikale Islamisten kriminalisiert, un-
politische Islamisten zu Terroristen erklédrt und in die Illegalitiit getrieben zu
werden.’

JInstitutionalisierte Instabilitdit “"°

Die neuerliche Welle der Gewalt ist Ausdruck der anhaltenden sozio-
o6konomischen und politischen Krise des Nordkaukasus. Die Region leidet seit
Langem unter Armut, Korruption und Vetternwirtschaft; die von Moskau ein-
gesetzten Regierungen sind unwillig und unfihig, hieran etwas zu dndern und
befordern durch schlechte Regierungsfiihrung die herrschende Instabilitit.

Der Lebensstandard in den Léndern des Nordkaukasus ist wesentlich nied-
riger als der im restlichen Russland, die Einkommen liegen bei 44 Prozent des
Russland-weiten Durchschnitts. In den meisten Lindern ist mehr als die Hélfte
der Bevolkerung von Armut betroffen. Die Arbeitslosenquote betridgt hier im
Durchschnitt 20-30 Prozent, in Inguschetien, der kleinsten und drmsten Teil-
republik, sogar iiber 50 Prozent. Seit den Tschetschenienkriegen befinden sich
in der Region, vorrangig in Dagestan und Inguschetien, iiberdies etwa 300.000
Binnenvertriebene. Insgesamt liegt die Zahl der Arbeitslosen und Fliichtlinge
bei zwei Millionen — das sind zehn Prozent der Gesamtbevolkerung des Nord-
kaukasus.

Wihrend die Republikprésidenten gegeniiber der Moskauer Zentralregie-
rung loyal sind, tun sie wenig, um ihrer eigenen Bevolkerung aus Armut
und Perspektivlosigkeit zu helfen. Stattdessen regieren Vetternwirtschaft und
Patron-Klient-Beziehungen die 6konomischen und politischen Strukturen der
Region. Korruption ist ein verbreitetes Problem; die Veruntreuung von Staats-
geldern und die Verwicklung von Staatsbediensteten in kriminelle Machen-
schaften oder gar organisierte Kriminalitét sind keine Seltenheit. Dies beein-
trachtigt wiederum die Funktionsfihigkeit der Strafverfolgungsbehdrden und
der Justiz in den Lidndern des Nordkaukasus erheblich. Denn die Regierun-
gen bzw. Behorden sind vielfach an Straftaten beteiligt oder mitverantwortlich
fiir deren Vertuschung. Ohne funktionierende Sicherheits- und Rechtssysteme
bleibt die Bevolkerung der Gewalt schutzlos ausgeliefert.

8  Vgl. Michael Ludwig: Der FSB, die OBR2 oder die Sjasikow-Sippe. Wer erschoss Mark-
scharip Auschew?, in: FAZ,2.11.2009.
Vgl. Quiring, a.a.0., S.122.

10 Vgl. Malashenko, a.a.0., S. 3.
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Statt gegen die Gewaltakteure in den eigenen Reihen vorzugehen oder
strukturelle Defizite abzubauen, um so die Ursachen der Gewalteskalation im
Nordkaukasus zu bekdmpfen, haben die Republikprisidenten die Verantwor-
tung fiir die schlechte Sicherheitslage in der Vergangenheit stets weit von sich
gewiesen. Primédr am Machterhalt interessiert, suchen sie die Schuldigen im
Ausland; bisweilen versteigen sie sich dabei zu abstrusen Behauptungen wie,
es handele sich um internationale Terrornetzwerke, die von fremden Geheim-
diensten gesteuert und finanziert wiirden."

Die Gleichgiiltigkeit der Regierungen gegeniiber der Bevolkerung und de-
ren Problemen hat in der jiingsten Vergangenheit soziale Unruhen hervorgeru-
fen. Am deutlichsten wurde dies im Zuge der Dumawahlen 2007 in Ingusche-
tien: Der haushohe Wahlsieg der Kreml-Partei ,,Einiges Russland* mit knapp
99 Prozent — offensichtlich ein Fall von massiver Wahlfilschung — provozierte
eine Welle des Protests. Zu diesem Zeitpunkt hatte die extrem korrupte und un-
fahige Regierung Sjasikow den Riickhalt in der Bevolkerung lidngst verspielt.

Substaatliche Gewaltakteure und ihre Motive

Zu den Terroranschldgen im Nordkaukasus bekennen sich vermehrt militan-
te islamistische Muslim-Bruderschaften, sogenannte Jamaate. Diese kleinen,
disparaten und mobilen Gruppen kdmpfen in der Region zumeist lokal be-
grenzt und unter Namen wie ,,Jennet”, ,,Scharia®, ,,Chasawjurt”, ,,Kalifat* oder
,wJarmuk®. Die Gewaltstrategien dieser modernen Muslim-Bruderschaften fii-
gen sich wiederum gut in die strategischen Pline des radikalen Fliigels inner-
halb des tschetschenischen Widerstands ein, der offenbar das Ziel verfolgt, mit
Hilfe der Islamisten den gesamten Nordkaukasus von Russland abzuspalten.

Die Jamaate des Nordkaukasus

Religioser Extremismus ist im Nordkaukasus eine relativ neue Erscheinung.
In den kulturell mehrheitlich muslimisch gepréigten Teilrepubliken der Regi-
on etablierten sich iiber die Jahrhunderte iiberwiegend moderate, sufistische
Riten und Organisationsformen, darunter auch Muslim-Bruderschaften. Die-
se waren zumeist ethnisch strukturiert und iibernahmen wichtige (informelle)
soziale und politische Ordnungsfunktionen in den Stammesgesellschaften des
Nordkaukasus.

11 Vgl. Ellen Barry: Chechnya and Its Neighbors Suffer a Relapse, in: The New York Times,
30.8.2009.
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Nach dem Zerfall der Sowjetunion und u.a. auch hervorgerufen durch den
Abgang der alten, spdtsowjetischen indigenen Fiihrungseliten erlebte die Regi-
on eine Wiederhinwendung zur Religion, in deren Zuge der ideelle und finan-
zielle Einfluss moderner, darunter insbesondere fundamentalistischer (salafis-
tischer bzw. wahhabitischer) Formen und Ideologien des Islam wuchs. Dabei
wurden auch einige der traditionellen, sufistisch ausgerichteten, unabhéngi-
gen Muslim-Bruderschaften von radikalen und gewaltbereiten Islamisten un-
terwandert. Der Versuch, staatlicherseits im Nordkaukasus einen ,,offiziellen
Islam* mit strikten Hierarchien zu etablieren, begiinstigte die Marginalisierung
und damit auch islamistische Mobilisierung einiger Jamaate weiter. Russische
Behorden tendieren dazu, alle Muslime, die sich jenseits des offiziellen Islam
bewegen, als Radikale und potenziell gewaltbereit einzustufen.

Allerdings entspringt der Zulauf zu den radikalen Jamaaten nicht zwangs-
laufig dem Glauben an eine islamistische Ideologie. Die Motive ihrer Anhén-
ger sind weitaus diffuser, ihre Anliegen haben in der Regel lokalen Ursprung:
Territorialkonflikte, SchlieBung von Moscheen, politische Korruption, gewalt-
tiatige Ubergriffe und systematische Menschenrechtsverletzungen durch Mili-
tdr und Polizei — all dies sind Themen, die sich in den Erklarungen der Jamaate
wiederfinden. Untersuchungen zeigen zudem einen signifikanten Zusammen-
hang zwischen islamistischer Gewalt und traumatischen Erfahrungen des Krie-
ges in Tschetschenien (Verlust von Freunden und Verwandten) und daraus re-
sultierenden Rachemotiven. Sehr viel seltener beziehen sich die radikalen Ja-
maate hingegen auf einen globalen Dschihad.

Angesichts des Fehlens einer mobilisierungsfihigen politischen Opposi-
tion in der Region erscheinen die radikalen Islamisten also fiir viele als die
einzig verbliebene und glaubhafte Kraft, die den oft korrupten und repressi-
ven Behorden sowie der empfundenen Ohnmacht etwas entgegensetzt. Dies
gilt offenbar auch fiir einen weiteren Kreis der Bevolkerung im Nordkauka-
sus. Aktuelle Umfragen zeugen davon, dass weit mehr Menschen als noch vor
ein paar Jahren Sympathie fiir die gewaltorientierten Strategien und Ziele der
militanten Jamaat-Gruppierungen entwickeln, auch wenn sie selbst nicht zur
Gewalt greifen wiirden. Von einer massenhaften Islamisierung der Bevolke-
rung im Nordkaukasus kann also (noch) nicht gesprochen werden, auch wenn
angesichts des steigenden Zuspruchs die Gefahr ausgesprochen grof ist.

Radikalisierung des tschetschenischen Widerstands

In jlingster Zeit haben die radikalen Jamaate vermehrt Allianzen mit radika-
len Kriften innerhalb des tschetschenischen Widerstands gebildet. Die radika-
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len nationalistischen Warlords, zu denen etwa Selimchan Jandarbijew, Mow-
ladi Udugow, der 2006 getdtete Feldkommandeur Schamil Bassajew, Abdul-
Chalim Sadulajew oder Doku Umarow zihl(t)en, nutzen die Jamaate, um ih-
ren Unabhéngigkeitskampf in Form einer ,,Kaukasusfront in den gesamten
Nordkaukasus hineinzutragen. Um grofere Unterstiitzung von fundamentalis-
tischen Extremisten zu erhalten, haben sie sich in den vergangenen Jahren zu-
nehmend islamistischer Parolen bedient oder zum Teil sogar (zumindest nach
auBen) eine personliche Hinwendung zum radikalen Islam vollzogen. Thr Ziel
ist jedoch nicht, einen ,.echten®, islamistisch inspirierten Religionskrieg im
Nordkaukasus zu fiihren, sondern vielmehr, den heimischen Konflikt auf die
benachbarten Republiken auszuweiten.

Der Islam, geschweige denn seine radikale Form, spielte im tschetsche-
nischen Unabhéngigkeitskampf als politisches Ziel lange Zeit keine heraus-
gehobene Rolle. Allerdings haben sich im Laufe der letzten 15 Jahre reli-
gitse Botschaften immer wieder als niitzliches Werkzeug zur Mobilisierung
und Umsetzung der eigenen politischen Ziele erwiesen. So versuchte Feld-
kommandeur Bassajew, auf diese Weise die Vereinigung Tschetscheniens und
Dagestans voranzutreiben. Aber auch gemiBigte Fiihrer wie Dudajew oder
Maschadow machten sich den politischen Islam gelegentlich zunutze. Letz-
terer sah sich insbesondere angesichts Moskaus konsequenter Verweigerung
von Verhandlungen und hartem militdrischen Vorgehen in Tschetschenien ge-
zwungen, Allianzen mit den Warlords zu suchen — was ihn wiederum politisch
weiter marginalisierte und seinen Einfluss innerhalb der Rebellenbewegung
weiter zugunsten der Radikalen schwéchte.

Nach dem Tod Maschadows erhielten die Radikalen weiter Auftrieb. 2005
erklidrte Abdul-Chalim Sadulajew, voriibergehend Nachfolger Maschadows im
Amt des Prisidenten ,,Itschkeriens®, alle Versuche, Verhandlungen auf politi-
scher Ebene zu fiihren, fiir beendet und rief die Jamaate zur Fortsetzung des
bewaffneten Widerstands im gesamten Nordkaukasus auf. Im Oktober 2007
rief der selbsternannte itschkerische Prisident Umarow das sogenannte Kau-
kasische Emirat aus, eine quasi-staatliche Struktur mit muslimisch fundamen-
talistischen Organisationsprinzipien. Das Emirat soll — nach dem historischen
Vorbild von Imam Schamil aus dem 19. Jahrhundert — die sékularen Staaten in
der Region durch einen pan-kaukasischen islamischen Staat ersetzen. Es steht
zu vermuten, dass Umarow, der selbst keinen religiosen, geschweige denn is-
lamistischen Hintergrund besitzt, versucht, den bewaffneten Kampf im Nord-
kaukasus als Dschihad auszugeben und so mehr Unterstiitzer aus den Reihen
fundamentalistischer Extremisten aus Tschetschenien zu erhalten. '

12 Vgl. Fausta Simaityté/Astrid Bétticher: Russland (Tschetschenien), in: Wolfgang Schreiber
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Die gemiBigten Krifte des tschetschenischen Widerstands konnen dem
derzeit wenig entgegensetzen. Achmed Sakajew, Prisident des tschetscheni-
schen Exil-Parlaments, hat sich angesichts dieser Entwicklungen im Novem-
ber 2007 von Umarow, seinen Ideen und Anhéngern losgesagt und Dialogbe-
reitschaft gegeniiber Moskau signalisiert. Prompt wurde Sakajew im Sommer
2009 in Abwesenheit von den radikalen Islamisten zum Tode verurteilt, nach-
dem er sich auf Gespriche mit Vertretern Kadyrows eingelassen hatte. Dies
wird als endgiiltiges Zeichen der Spaltung zwischen radikalem und geméaBig-
tem Widerstand gedeutet."

Welche Wege fiihren aus der Gewalt?

Russland hat in den letzten Jahren versucht, die Gewalt im Nordkaukasus vor
allem mit massiver staatlicher Gegengewalt zu bekdmpfen und loyale, zum Teil
ebenfalls ausgesprochen gewalttitige Gegenregime in den einzelnen Republi-
ken zu etablieren; die Rahmenbedingungen und Ursachen der Gewalt wurden
hingegen weitgehend ignoriert. Im Sommer 2009 rdumte Russlands Président
Dmitri Medwedew erstmals ein, schlechte Lebensbedingungen und schlechte
Regierungsfiihrung seien mitverantwortlich fiir die Zunahme der Gewalt im
Nordkaukasus.

Mit dieser Einschétzung gab Medwedew vor allem solchen Kriften inner-
halb der russischen Regierung Auftrieb, die schon friiher ein Versagen der bis-
herigen Nordkaukasuspolitik Moskaus konstatiert und einen neuen Politikan-
satz gegeniiber der Region gefordert hatten. So hatte etwa der Bevollméchtigte
des damaligen russischen Prisidenten Putin fiir das siidliche Verwaltungsge-
biet bereits 2005 vor einem sozialen, politischen und 6konomischen Kollaps
in der Region gewarnt.'*

Neue Impulse aus Moskau

Schon seit einigen Jahren flieBen erhebliche finanzielle Mittel aus dem fode-
ralen Haushalt in die sozio-6konomische Entwicklung des Nordkaukasus, vor

(Hrsg.): Das Kriegsgeschehen 2007. Daten und Tendenzen der Kriege und bewaffneten
Konflikte, Wiesbaden 2009, S. 181.

13 Cepreit Mapkenonos: CypoBblil mpuroBop u ero mnocjieactsusd, in: [Toaurkom. RU,
26.08.2009 http://wwwpolitcomru/8708 .html.

14 Vgl. C. W.Blandy: North Caucasus: Negative Trends, Defence Academy of the U.K., Con-
flict Studies Research Centre, 09/12. Vgl. auch Darrell Slider: Putin’s ,Southern Strategy‘:
Dmitriy Kozak and the Dilemmas of Recentralization, in: Post-Soviet Affairs 24 (2008): 2,
S.177-197.
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allem nach Tschetschenien. Im Durchschnitt kommen 75 Prozent der jihrli-
chen Budgets der nordkaukasischen Teilrepubliken aus Moskau. Dennoch ist
das Bruttosozialprodukt der Region weiter das niedrigste in der gesamten Fo-
deration. Nach der internationalen Finanzkrise hat Moskau nun erhebliche Ein-
schnitte bei den Zahlungen angekiindigt. Dies sowie die Entscheidung, finan-
zielle Mittel, die urspriinglich fiir den Nordkaukasus vorgesehen waren, nun
auch fiir den Strukturaufbau in den beiden ,.,ehemaligen* Provinzen Georgiens
Stidossetien und Abchasien einzusetzen, hat bereits bei den Regierungen im
Norden Frustration ausgelost.

Nachhaltige Erfolge lassen sich nur erzielen, wenn die Gelder auch tat-
sdchlich die Bevolkerung erreichen und nicht, wie bisher, bei den regionalen
Behorden versickern. Die Verbesserung der Regierungsfiithrung und die Her-
ausbildung effektiverer und verantwortlicher Institutionen, die Bekdmpfung
von Korruption und Vetternwirtschaft miissen die finanzielle Strukturforde-
rung begleiten. Erste Schritte in diese Richtung hat Président Medwedew un-
ternommen, indem er einige der schwichsten und korruptesten Regierungen
im Nordkaukasus — namentlich die in Inguschetien, Kabardino-Balkarien und
Nordossetien — mit neuen, reformwilligen Figuren besetzen lief3. Vor allem In-
guschetiens Prisident Jewkurow gilt als Hoffnungstrager: Er hat angekiindigt,
die Korruption zu bekdmpfen und sich fiir mehr Rechtsstaatlichkeit stark zu
machen. Jewkurow bemiiht sich zudem, das Vertrauen der Bevolkerung in die
staatlichen Institutionen wiederherzustellen, indem er korrupte Beamte feu-
ern ldsst und den Dialog mit Menschenrechtsaktivisten sucht. Neue Verwal-
tungsstrukturen fiir den Nordkaukasus sollen helfen, die Probleme in der Re-
gion von Moskau aus besser in den Griff zu bekommen. Hierzu wurden am
19.Januar 2010 die sechs Teilrepubliken Dagestan, Inguschetien, Kabardino-
Balkarien, Karatschai-Tscherkessien, Nordossetien und Tschetschenien sowie
die Region Stawropol aus dem Foderationskreis Siidrussland ausgegliedert und
in einem neuen Foderationskreis ,,Nordkaukasus® zusammengefasst. Neuer
Regierungsbevollméchtigter fiir diesen nunmehr achten Foderationskreis (und
gleichzeitig Vize-Premierminister) ist der Okonom und ehemalige Gouverneur
von Krasnojarsk, Alexander Chloponin.

Die Bemiihungen um substanzielle sozio-okonomische und politische Re-
formen im Nordkaukasus diirfen allerdings nicht dariiber hinwegtiuschen,
dass die russische Regierung nach wie vor auf den Einsatz massiver staatlicher
Gewalt im Kampf gegen bewaffnete Gegner setzt. Nach dem Anschlag auf In-
guschetiens Présidenten im Juni 2009 hat Medwedew mit Nachdruck die staat-
lichen Sicherheitskréfte aufgefordert, alle Terroristen ,,unnachgiebig zu téten™
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und ein hirteres Vorgehen bei deren Aburteilung eingefordert." Gleichzeitig
kiindigte der Kremlherr eine Vervierfachung der foderalen Truppen fiir den
gesamten Nordkaukasus an. Dies alles diirfte erst einmal die Hoffnung triiben,
Moskau sei bereit, im Nordkaukasus eine vollig neue Strategie der Konflikt-
bearbeitung zu etablieren. Auch die Tatsache, dass der Kreml sich weiterhin
scheut, mit den gemiBigten Kréften des tschetschenischen Widerstands direkt
zu verhandeln und stattdessen die Gespriche iiber seinen Stellvertreter Ka-
dyrow fiihrt, 14sst darauf schlieBen, dass dem moderaten Fliigel der Rebellen
auch kiinftig keine (tragende) Rolle bei einer politischen Losung des Tschet-
schenienkonflikts eingerdumt werden soll. Die zentrale Forderung der tschet-
schenischen Widerstandsbewegung — Unabhiéngigkeit fiir Tschetschenien auf
der Basis der Verfassung von 1992 — bleibt fiir Moskau unverhandelbar, sodass
auch eine Reintegration der gemiBigten, verhandlungsbereiten Krifte inner-
halb der Unabhingigkeitsbewegung ausgeschlossen ist. Moskau vergibt damit
eine wichtige Chance zur Transformation des geméaBigten Fliigels in eine po-
litische Kraft, die als Alternative zu Kadyrow aufgebaut werden konnte. Denn
dessen politische Ambitionen sind alles andere als eindeutig. Beobachter sa-
gen ihm eine eigene expansionistische Agenda in der Region nach, fiir die er
seinen guten Draht zum Kreml lediglich instrumentalisiert. Er wird daher in
Moskau zunehmend als Unsicherheitsfaktor eingestuft.'®

Was kann der Westen tun?

Das hochsensible Thema Nordkaukasus (wieder) auf die politische Agenda
mit Russland zu setzen, diirfte fiir die internationale Gemeinschaft nicht ein-
fach sein. Zu misstrauisch ist Moskau gegeniiber Versuchen von auflen, sich in
die ,.inneren Angelegenheiten” Russlands einzumischen; zu belastet ist nach
dem Georgienkrieg 2008 das Verhiltnis zum Westen, gerade hinsichtlich der
Frage nach der kiinftigen Ordnung an Russlands siidlicher Grenze und seiner
Rolle darin. Westliche Politiker sollten daher realistische Ansatzpunkte identi-
fizieren, die auf der russischen Seite Resonanz versprechen.

Angesichts der neuen Impulse aus Moskau, die jenseits einer militdrischen
Losung nun auch die strukturelle Ebene der Gewaltdynamik betonen, sollten
westliche Akteure Bereitschaft zeigen, die Bemiihungen um strukturelle Re-
formen im Nordkaukasus zu unterstiitzen. In Anbetracht der jiingsten Terroran-
schldge von Moskau ist die internationale Staatenwelt geradezu aufgefordert,

15 Vgl. Upuna I'panuk: Jmurpuit Measemes 00baBua Boitiny Teppopusmy, in: Kom-
MepcaHTb, 10.6.2009

16 Vgl. Roland Dannreuther/Luke March: Chechnya: Has Moscow Won?, in: Survival 50
(2008): 4,S.98.
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diejenigen moderaten Kréfte im Kreml zu stiitzen, die erkannt haben, dass im
Nordkaukasus ein Strategiewechsel angezeigt ist. Denn die Gefahr ist groB,
dass die russische Regierung wieder reflexartig zu einer ,,Politik der harten
Hand* zuriickkehrt.

Zum einen konnte der Westen mit einer gezielten Entwicklungspolitik kon-
krete Hilfestellung bei der Behebung der sozialen Notlage und der Verbes-
serung der sozio-Okonomischen Bedingungen leisten. Zum anderen konnten
westliche Partner Medwedews Bemiihungen um Good governance in der Re-
gion unterstiitzen. Rechtsstaatlichkeit konnte hier eine herausgehobene Rolle
spielen. Allerdings sollte es dabei nicht nur um eine grundlegende Rechts-
staatsreform gehen, sondern auch darum, mit Hilfe rechtsstaatlicher Initiativen
die unmittelbaren gewaltverschirfenden Faktoren im Nordkaukasus zu redu-
zieren, sprich: die Gewaltanwendung durch staatliche Akteure zu reduzieren,
Moskau zum Abzug von Sicherheitskréften aus dem Nordkaukasus zu ermuti-
gen und Anreize fiir deren Riickkehr anzubieten.

Fiir eine nachhaltige Befriedung des Nordkaukasus wird es unerlédsslich
sein, zu einer Aufarbeitung der Menschenrechtsverletzungen der letzten Jahre
und zu einer konsequenten Verfolgung der Straftdter zu kommen. Allerdings
wird es nach wie vor schwierig sein, das Thema Menschenrechtsverletzungen
im Dialog mit Russland anzusprechen, auch wenn zu erwarten ist, dass man
mit Medwedew hier schneller eine gemeinsame Sprache finden kann, als dies
mit seinem Amtsvorgdnger moglich war. Die Urteile des Europdischen Men-
schenrechtsgerichtshofs sind bereits eine recht schmerzliche Abstrafung fiir
das Verhalten russischer Sicherheitskrifte im Nordkaukasus.

Am ehesten sind dem Westen die Hiande gebunden, wenn es um die Frage
nach einer konkreten Losung des Tschetschenienkonflikts geht. Zwar steht der
ungeloste Konflikt in engem Zusammenhang mit der aktuellen Gewaltspirale
im Nordkaukasus, doch diirfte es weiterhin kaum mdglich sein, mit Russland
tiber einen anderen Umgang mit den unterschiedlichen, insbesondere den ge-
miBigten Akteuren des tschetschenischen Widerstands ins Gesprich zu kom-
men.

Keine Zeit zu verlieren

Noch scheint es, als konne ein Flachenbrand islamistischer Gewalt im Nord-
kaukasus verhindert werden. Doch je ldanger die katastrophale soziale und wirt-
schaftliche Lage anhilt, die politischen Institutionen versagen, der Korrupti-
on und dem Amtsmissbrauch nicht entgegengewirkt und der unkontrollierten
staatlichen Gewalt nicht Einhalt geboten wird, desto mehr konnte der radikale
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Islamismus in der Region an Boden gewinnen. Die gewaltbereiten Islamisten
und mit ihnen der radikale Fliigel des tschetschenischen Widerstands nutzen
bereits heute die soziale Notlage und das moralische Vakuum, mit dem vie-
le junge Menschen im Nordkaukasus konfrontiert sind, fiir ihre Zwecke aus
und treiben sie in den Terrorismus. Es war vor allem die autoritidre und ge-
waltsame russische Politik der letzten zehn Jahre, die die Transformation des
Tschetschenienkonflikts von einem sékularen Ethno-Nationalismus zu einem
gewaltbereiten Islamismus hervorgerufen hat. Angesichts dieses Transforma-
tionsprozesses ist die Gewalt im Nordkaukasus heute schwerer denn je unter
Kontrolle zu bringen.

Auch wenn sich heute die Schauplidtze der Gewalt von Tschetschenien
wegbewegt haben, so darf man eine politische Losung des Tschetschenienkon-
flikts nicht aus den Augen verlieren. Denn dieser erweist sich noch immer als
Ausgangspunkt wie als Katalysator fiir viele der aktuellen Gewaltdynamiken
in der Region. Anstatt sich hinter seinen Attrappenregimen im Nordkaukasus
zu verstecken, muss Moskau wieder selbst Verantwortung iibernehmen — und
sollte den Mut haben, dabei die Unterstiitzung des Westens zu suchen.
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2.13. Entwaffnung und Wiedereingliederung der
Paramilitiars in Kolumbien

Ananda S. Millard

Seit dem Unabhiéngigkeitskrieg gegen Spanien (1810-1819) streiten organi-
sierte Gewalttiter periodisch um die Vorherrschaft in Staat und Gesellschaft
Kolumbiens. Linke Guerillas kdmpfen seit den 1960er Jahren gegen das ko-
lumbianische Militér, wihrend rechte Paramilitirs die Guerillas bekriegen und
beide Seiten die Zivilbevolkerung attackieren, drangsalieren und vertreiben,
Geiseln nehmen und weite Teile des Landes der Kontrolle des Staates entzie-
hen. Seit 1964 fielen dem Konflikt mindestens 200.000 Menschen zum Op-
fer. Im Jahr 2002 wurde indes ein Programm zur Entwaffnung, Demobilisie-
rung und Wiedereingliederung von Paramilitdrs aufgelegt, das die Sicherheit
im Land entscheidend verbesserte. Die Paramilitérs der ,,Vereinigten Biirger-
wehren Kolumbiens* (Autodefensas Unidas de Colombia, AUC) erklérten sich
in Verhandlungen mit der Regierung zur Auflésung bereit. Zudem sollten ein-
zelne Mitglieder der linken Guerillas, d.h. vor allem der Bewaffneten Revolu-
tiondren Streitkrifte Kolumbiens/Volksarmee (Fuerzas Armadas Revoluciona-
rias de Colombia — Ejército del Pueblo, FARC-EP) und der Nationalen Befrei-
ungsarmee (Ejército de Liberacion Nacional, ELN), ihre Waffen freiwillig nie-
derlegen, demobilisiert und wieder eingegliedert werden. Wie jedoch kann ein
friedliches Zusammenleben zwischen ehemaligen Paramilitirs und der Zivil-
bevolkerung erreicht und wie kann verhindert werden, dass Ex-Kombattanten
sich wieder bewaffneten Gruppen oder illegalen Aktivitdten zuwenden?

Gewaltkonflikte in Kolumbien

Die Gewaltkonflikte in Kolumbien reichen zuriick bis in die nachkoloniale
Epoche. Eine dominante Konfliktursache war stets die Kontrolle iiber natiir-
liche Ressourcen. Die Verteilung von Land, Rivalitidten zwischen liberaler und
konservativer Partei, die erbitterte Front zwischen linken Guerillas und rech-
ten Paramilitérs, eine verselbstidndigte Biirgerkriegsokonomie und der illegale
Drogenhandel prigten das Bild. Die groBten und tddlichsten dieser Gewalt-
ausbriiche waren der Guerra de mil Dias (Krieg der 1000 Tage), der zwischen
1899 und 1902 wiitete, und die Auseinandersetzungen zwischen Anhédngern
der liberalen und der konservativen Partei Kolumbiens, die als La Violencia in
die Geschichte eingingen und 1948 begannen. Es ist umstritten, ob La Violen-
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cia wirklich ein Krieg zwischen identifizierbaren Gruppen mit klaren Zielen
war oder eher aus unregelmifigen Ausbriichen von Gewalt bestand. Sicher ist
jedoch, dass die Gewalt viele Opfer forderte.
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Quelle: University of Texas Libraries, University of Texas at Austin.

La Violencia endete formell in den friihen 1950er Jahren. In den 1960er Jah-
ren entstanden dann verschiedene Guerillabewegungen wie die FARC und die
ELN. Die FARC definierte sich zunéchst als eine revolutionire, landliche und
marxistisch-leninistische Organisation, ist aber heute auch in den Rauschgift-
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schmuggel verstrickt, dessen Erlose an ihre Fiihrung gehen. Die ELN war
urspriinglich ebenfalls marxistisch gefarbt und entstand als Protestbewegung
gegen die ungleiche Landverteilung. Heute ist sie ebenso wie die FARC am
Rauschgiftschmuggel beteiligt. Sowohl die FARC als auch die ELN sind nach
wie vor bewaffnet und als illegale Gewalttéter aktiv.'

In Kolumbien existieren rechtsgerichtete paramilitdrische Gruppierungen
seit den 1940er Jahren; sie genossen direkte Unterstiitzung der Regierung
durch Waffen und ehemalige Militirs. In den 1980er und 1990er Jahren
wurden die paramilitirischen Gruppierungen, die sich 1997 zur AUC zu-
sammenschlossen, zu einem eigenstidndigen Konfliktakteur. Zuvor waren die
FARC, die ELN und die kolumbianische Regierung die wichtigsten Akteure
gewesen. Ein Bericht der Sonderstaatsanwaltschaft fiir Frieden und Gerech-
tigkeit benannte als Auftraggeber der paramilitirischen Verbrechen unter an-
derem Senatoren, Abgeordnete des Reprisentantenhauses, Gouverneure, Biir-
germeister und Stadtriite, die fast ausschlieBlich den konservativen Parteien
angehoren, die Kolumbiens Prisidenten Alvaro Uribe unterstiitzen.> Obwohl
Waffen aus Armeebestinden im Besitz von Mitgliedern der AUC gefunden
wurden, gibt es keine schliissigen Beweise dafiir, dass die Regierung die Pa-
ramilitidrs noch in den 1980er Jahren und spiter unmittelbar mit Waffen ver-
sorgte. Unbestritten ist jedoch, dass konservative Vertreter der Regierung die
Ideologie der AUC teilten. Eine gemeinsame Ideologie war unerlédsslich, um
die zahlreichen kleineren paramilitdrischen Gruppierungen mit ihren hochst
unterschiedlichen Zielen zu einer einheitlichen Kraft zu vereinen.® Ahnlich
den fritheren Paramilitirs wurden jene Gruppen, die sich zur AUC zusam-
menschlossen, zunéchst als halbstaatliche, selbsternannte Selbstschutzgruppen
von Grof3grundbesitzern gegriindet, die Angriffe und Entfiihrungen durch die
FARC und die ELN fiirchteten. Andere wurden von Drogenbaronen kontrol-
liert, die reich genug waren, um private Armeen zu unterhalten. Politisch sahen
sich die Paramilitérs als Unterstiitzer der Regierung im Kampf gegen die Gue-

1 Amnesty International: Colombia The Paramilitaries in Medellin: Demobilization or Le-
galization?, September 2005; Grace Livingstone: Inside Colombia. Drugs, Democracy and
War, New Brunswick, London 2003; Anne Lammila/Martti Pérssinen (Hrsg.): Colombia.
Proceso de paz en el 2006, Helsinki 2006; Marco Palacios: Entre la legitimidad y la vio-
lencia: Colombia 1875-1994, Bogota 2003.

2 International Crisis Group: Colombia: Towards Peace and Justice? Latin Ameri-
ca Report No. 16, 14.3.2006; Constanza Vieira: Colombia: International Criminal
Court Scrutinizes Paramilitary Crimes, http://insidecostarica.com/special_reports/2008-
08/colombia_criminal_court.htm.

3 Palou Trias/Juan Carlos (Ideas para la Paz): Gira Tecnica: Consolidacion de Paz en Colom-
bia, Vortrag bei ,,Ideas para la Paz*, Bogota 31.1.2009; Interview mit Arias Gerson (,,Ideas
para la Paz*, Cali 6.2.2010).
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rillas. Die Paramilitérs operierten hauptsichlich in der Peripherie, wo die Re-
gierung nicht in der Lage war, Recht und Ordnung aufrechtzuerhalten. Dieses
Rechts- und Ordnungsvakuum ermoglichte es den Paramilitérs, gleichzeitig als
Polizei, Richter und Geschworene zu agieren, ihre eigenen Gesetze zu erlassen
und sie mit einem hohen Maf3 an Willkiir anzuwenden. Paramilitirische Grup-
pen entwickelten sich zu einer solchen Macht, dass sie an vielen Orten des
Landes die ohnehin spirliche Reprisentation der Regierung verdréngten. Tat-
sdchlich gab es zu Beginn der kollektiven Demobilisierung von Paramilitérs,
die im Jahr 2002 begann, in ca. 250 Stadtverwaltungen keinen amtierenden
Biirgermeister. Regierungsvertreter wurden derart bedroht, dass sie oft ihre
Verantwortung aufgaben und die Zivilbevolkerung der Willkiir der Paramili-
térs tiberliefen.

Zu Beginn galten die AUC als Verbiindete der Regierung, da sie die Hal-
tung der Regierung zu den Guerillas teilten und diese bekdmpften. Im Laufe
der Zeit jedoch fiihrte die Straffreiheit, mit der die Paramilitirs agierten, zu
einem volligen Zusammenbruch von Recht und Ordnung. Es entstand ein Sys-
tem absoluter Macht paramilitdrischer Kommandeure gegeniiber der Zivilbe-
volkerung. Paramilitdrische Gruppen begannen, die Bevolkerung zu vertreiben
und ihren Besitz zu enteignen. Gleichzeitig begingen sie gravierende Men-
schenrechtsverletzungen, um Zugang zu Land zu erhalten, und versetzten die
Bevolkerung in Angst und Schrecken. Viele Orte im Land wurden von War-
lords regiert — den Kommandeuren paramilitdrischer Organisationen. Zugleich
betitigte sich eine zunehmende Zahl paramilitirischer Gruppen der AUC als
Rauschgifthéindler.

Die AUC setzten sich aus vielen kleinen paramilitdarischen Gruppen zu-
sammen, und nicht alle Gruppen verfolgten die gleichen Ziele. Die Motive
paramilitdrischer Gruppen der AUC verinderten sich im Laufe der Zeit — sie
begannen als Gegenbewegung zu den Guerillas, entwickelten sich jedoch zu
einer kommerziellen Bewegung, die zwar auch weiterhin gegen die FARC
vorging, indem sie verhinderte, dass diese Land erwerben und Kontakt zur
Bevolkerung aufnehmen konnte. Brutale Gewalt, kriminelle Handlungen, Fol-
ter und Mord im grofen Stil und die Beteiligung am Drogenschmuggel ent-
wickelten sich jedoch zu dominierenden Charakteristika der Paramilitérs. Die
Paramilitirs schiitzten den illegalen Drogenhandel, von dem sie profitierten.
Die illegalen Aktivititen fiihrten zu einer zunehmenden Entfremdung von der
Regierung, die deshalb auf die Auflsung der AUC zu dringen begann.*

Die zunehmende Verstrickung von AUC-Mitgliedern in den Drogenhandel
und die systematische Anwendung von Einschiichterung und Gewalt, um die

4 Gustavo Duncan: Los Sefiores de la Guerra, Bogota 2006.
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Bevolkerung zu zwingen, ihr Land aufzugeben bzw. nicht mit den Guerillas
zu kooperieren, trieb einen Keil zwischen die Regierung und die Paramilitérs.
International belasteten die Paramilitdrs auch die Beziehungen zwischen der
Regierung und den USA. Wie kategorisch die Trennung zwischen der Regie-
rung und den Paramilitirs wirklich ist, bleibt fraglich — einer Reihe von aktiven
Politikern und Regierungsangestellten (sowohl friiherer Regierungen wie auch
der jetzigen) konnten Verbindungen zu den Paramilitérs nachgewiesen werden,
was zu Verhaftungen und Verurteilungen bekannter kolumbianischer Politiker
fiihrte. Strittig ist, ob nur einige Regierungsmitglieder Verbindung zu parami-
litdrischen Gruppen aufrechterhalten oder die Gesamtheit der Regierung be-
troffen ist.

Motive der Paramilitirs

Die Fiihrer der verschiedenen Paramilitirs unterscheiden sich nach ihrer Her-
kunft und ihren Zielen. Dariiber hinaus differieren die mittleren und niederen
Rénge. Die Fiihrer paramilitidrischer Gruppierungen stammen hiufig aus der
reichen Elite, die bewaffnete Gruppen rekrutierte, um Guerillas zu bekimpfen,
weil z.B. ein Familienmitglied von der FARC entfiihrt worden war. Andere
profitierten vom Drogenschmuggel und wollten den Drogenhandel kontrollie-
ren, oder sie bekdmpften die FARC, um zu verhindern, dass die Bevolkerung
die Guerillas unterstiitzte bzw. ithnen Land zur Verfiigung stellte. Der Wieder-
eingliederungsprozess bot diesen Paramilitirs die Gelegenheit, ins Zivilleben
zuriickzukehren, mit niedrigen Strafen fiir die veriibten Straftaten davonzu-
kommen und der Auslieferung an die Vereinigten Staaten zu entgehen. Im
Prinzip sollte im Zuge der Wiedereingliederung ihr gesamtes illegal erwor-
benes Vermégen konfisziert werden; in der Praxis konnte jedoch zumeist nicht
nachgewiesen werden, dass ihr Besitz aus illegalen Tétigkeiten stammte, so-
dass die Verluste infolge der Wiedereingliederung gering blieben.

In Kolumbien ist die Arbeitslosigkeit ein groBes Problem, aulerdem wird
wenig qualifizierte Arbeit schlecht bezahlt. Daher {iberrascht es nicht, dass die
mittleren Ringe und die einfachen Kémpfer der Paramilitéirs sich im Allge-
meinen aus den armen Bevdlkerungsschichten rekrutierten, fiir die die Mit-
gliedschaft in einer paramilitdrischen Gruppierung eine verlockende Alternati-
ve bot, da sie hiufig keine andere Arbeit finden konnten. Die Paramilitérs offe-
rierten einen verhéltnismaBig sicheren Job, und die Bezahlung war wesentlich
hoher als auf dem normalen Arbeitsmarkt. Ein ehemaliges Mitglied der Para-
militirs berichtete der Autorin im Jahr 2009, dass er nach seinem Ausscheiden
aus der kolumbianischen Armee keine Arbeit fand, da er bis auf seine Militér-
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ausbildung keine Fertigkeiten vorweisen konnte. Also ging er zu den Parami-
litérs.

Bisweilen wurden Paramilitdrs zwar auch zwangsrekrutiert; im Allgemei-
nen schlossen sich Kdmpfer der niederen Rénge ihnen jedoch eher aus wirt-
schaftlicher Not denn aus ideologischen Griinden an.

Die Auflosung der Paramilitdirs: Straffreiheit und
Machterhalt

Ende 2001 scheiterten die Verhandlungen (Caguan-Verhandlungen) zwischen
der FARC und der damaligen kolumbianischen Regierung. Somit fehlte der
dringend nétige Fortschritt in den Friedensbemiihungen mit der FARC. Prisi-
dentschaftskandidat Alvaro Uribe wiederum war nicht bereit, mit der FARC
zu verhandeln. Im Wahlkampf unterstiitzten die Paramilitirs die Kandidatur
Uribes — wegen dessen ideeller Nihe zu paramilitdrischen Gruppen. Wihrend
eine direkte Unterstiitzung von oder Verbindung Uribes zu paramilitidrischen
Gruppierungen nicht bewiesen ist, weist seine politische Vergangenheit eine
ideologische Verbundenheit auf — beide bekdmpften die FARC. Die Fiihrung
der AUC erkannte, dass Uribe unter Druck stand, die Geriichte iiber seine
vermeintliche Nihe zu den AUC zu entkriften. Eine sichtbare und effektive
Moglichkeit dazu war ein militirischer Angriff auf die AUC. Zudem fiirchte-
ten die AUC-Fiihrer eine Auslieferung an die USA, sollten sie sich nicht an
Verhandlungen mit Prisident Uribe beteiligen. Zu Beginn des Wahlkampfs im
Jahr 2002 waren einige Fiihrer der Paramilitirs zunéchst zuriickhaltend bei der
Unterstiitzung Uribes, da sie fiirchteten, dass er kaum zu ihren Gunsten mit
den USA verhandeln konnte. Die USA iibten ndmlich starken Druck auf die
kolumbianische Regierung aus, ihre Haltung gegeniiber den Paramilitérs zu
dndern. Die US-Regierung sah die kolumbianische Regierung in der Pflicht,
die Menschenrechtsverletzungen durch die Paramilitdrs mit strenger Hand zu
ahnden. Durch ihre Verwicklung in den Drogenhandel wurde die Ausliefe-
rung von paramilitidrischen Fiihrern an die USA immer wahrscheinlicher. Die-
se brauchten daher einen Présidenten, der die USA dazu bewegen konnte, eine
»hationale Losung™ fiir die Paramilitédrs zu stiitzen und von einer Auslieferung
abzusehen. Vor den Verhandlungen vertraten einige Fiihrer der AUC die Mei-
nung, die weit verbreitete Verstrickung der Paramilitirs in den Drogenhandel
konne die Verhandlungen ginzlich verhindern. Daher befiirworteten sie eine
drastische Einschrinkung des Drogenhandels. Andere wiederum — und zwar
die Mehrheit — glaubten, man solle die Einschridnkung des Drogenhandels als
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Angebot in die Verhandlungen einbringen. Die Position der Paramilitirs bei
den Verhandlungen mit der Regierung bestand folgerichtig darin, im Falle ei-
nes erfolgreichen Abschlusses, der zur Demobilisierung fithren wiirde, eine
drastische Reduzierung des Drogenhandels in Aussicht zu stellen. Wihrend
der Verhandlungen mit den USA lagen 50 Prozent des kolumbianischen Dro-
genhandels in den Hinden paramilitdrischer Gruppierungen. Uribe konnte die
Verhandlungen mit den AUC so fiihren, dass er auf einer Verringerung von
Menschenrechtsverletzungen, mehr Sicherheit fiir die Bevolkerung und der
Reduzierung des Drogenhandels bestehen konnte. Ein zusitzlicher Faktor, der
die AUC an den Verhandlungstisch brachte, war der Wunsch nach Gesichts-
wahrung. Militdrisch ungeschlagen konnten sie in den Verhandlungen ihr frei-
williges Entgegenkommen betonen und mit einer Wiederbewaffnung im Falle
des Scheiterns der Verhandlungen drohen. Die Fiihrung der Paramilitirs war
primidr damit beschiftigt, ihre Auslieferung in die USA zu verhindern, eine
Bestrafung so gering wie mdglich zu halten und ihr Vermdgen nicht abgeben
zu miissen. Den AUC fehlte eine starke politische Uberzeugung. Weder das
Oberkommando der Paramilitirs noch die Regierung waren daran interessiert,
dass die AUC kiinftig eine politische Rolle spielten. Bestrebungen, eine politi-
sche Partei zu griinden, gab es unter den Paramilitirs nicht. Die Kommandeure
waren freilich ebenso wenig an ihren Kombattanten interessiert, wie sie dar-
auf achteten, was der Entwaffnungs- und Wiedereingliederungsprozess fiir die
niederen und mittleren Rénge bedeuten wiirde.

Entwaffnung, Demobilisierung und Reintegration

Verhindert der Reintegrationsprozess, dass ehemalige Paramilitérs sich wieder
illegalen Gruppen oder kriminellen Netzwerken zuwenden, und kann es ei-
ne friedliche Zusammenarbeit zwischen der Zivilbevolkerung und ehemaligen
Paramilitirs geben? Die Bevolkerung hegt keinen Zweifel daran, dass ehema-
lige Paramilitirs Kriminelle waren. Nach dem Gesetz iiber ,,Frieden und Ge-
rechtigkeit” werden zwar manche Opfer des Konflikts entschidigt, doch fillt
diese Entschiddigung im Verhiltnis zum erlittenen Unrecht gering aus; die Be-
volkerung vergleicht sie dariiber hinaus mit den soziookonomischen Anreizen
fiir die Reintegration ehemaliger Kombattanten. Das Gesetz {iber ,,Frieden und
Gerechtigkeit* begrenzt die Gefdngnisstrafe fiir ehemalige Kombattanten auf
hochstens acht Jahre und untersagt ihre Auslieferung an die USA — giinstig
fiir die Paramilitédrs, doch in der Zivilbevolkerung trifft dies auf berechtigte
Vorbehalte.
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Zwischen 1990 und 1998 wurden 4.700 bewaffnete Kampfer demobilisiert.
Im Vergleich dazu ist die Demobilisierung seit 2002 stark gestiegen: Insgesamt
wurden in den letzten acht Jahren 51.992 ehemalige Kdmpfer, darunter 31.715
Mitglieder paramilitdrischer Gruppierungen, demobilisiert. Die Kdmpfer ga-
ben ihre Waffen aufgrund der erwdhnten Verhandlungen zwischen der Regie-
rung Uribe und der Fiihrung der AUC ab. Den AUC wurde auferlegt, sich nicht
als politische Partei neu zu konstituieren.

Die Regierung Uribe iibernahm inzwischen die gesamte Verantwortung
fiir die Reintegration. Frither wurden die ReintegrationsmaBnahmen zeitlich
begrenzt und vom Innenministerium gesteuert. Sichtbare Mingel dieser Be-
miihungen, etwa die Teilnahme ehemaliger Kdmpfer an illegalen Aktivititen,
fiihrten dazu, dass im Jahr 2006 der Alta Consejeria para la Reintegracion
(ACR) gegriindet wurde. Der ACR ist, im Gegensatz zu dem Programm, das
dem Ministerium des Innern zugeordnet war, dem Prisidenten direkt unter-
stellt und verfiigt tiber Hunderte von Angestellten in Bogota und im ganzen
Land. Er wird grof3zligig finanziert und agiert unbefristet. Alles in allem ver-
sucht der ACR, ehemaligen Kombattanten den Zugang zu Giitern und Dienst-
leistungen zu ermoglichen, auf die sie als Staatsangehdrige ein Recht haben.
Dazu gehoren der Zugang zum Gesundheitswesen sowie zu Bildung und Wei-
terbildung. Dariiber hinaus erhalten ehemalige Kidmpfer psychosoziale sowie
eine gewisse finanzielle Unterstiitzung, die an ihre Teilnahme am Reintegra-
tionsprogramm gebunden ist. Die Hohe der finanziellen Unterstiitzung kann
unterschiedlich sein, iibersteigt jedoch nie den kolumbianischen Mindestlohn.

Trotz der Bemiihungen des ACR, ehemalige Kdmpfer zu integrieren, ist
der Erfolg nicht sicher. Meist profitieren die oberen Kommandeure, da sie we-
gen Rauschgifthandels nicht an die USA ausgeliefert werden und die Lénge ih-
rer moglichen Haftstrafen begrenzt ist. Die mittlere Kommandoebene und die
einfachen Kampfer zogen aus den Verhandlungen nur wenig Nutzen. Kom-
pensationen, die der ACR anbot, betrugen nur einen kleinen Teil des Ver-
dienstes, den sie als Paramilitirs erhalten hatten. Dariiber hinaus finden sie
nur schwer Arbeit, und zwar nicht nur wegen der begrenzten Angebote, son-
dern weil sie aufgrund ihres Status® als ehemalige Kdmpfer von Arbeitgebern
und Kollegen mit Argwohn bedugt werden. Hitten ehemalige Kdmpfer die
Moglichkeit gehabt, sich innerhalb einer politischen Einheit neu zu definie-
ren, wiren die Vorbehalte moglicherweise geringer. Die ehrgeizigen Ziele des
ACR-Programms im Bereich der psychosozialen, finanziellen und medizini-
schen Unterstiitzung sowie der Weiterbildung von Ex-Kombattanten ist nur
schwer umzusetzen — ehemalige Kampfer kritisieren, die Hilfeleistungen sei-
en oft nicht effizient oder kiimen zur falschen Zeit. Die Ex-Kombattanten sind
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desillusioniert, was dazu fiithren konnte, dass einige von ihnen keinen anderen
Ausweg sehen, als wieder illegalen Geschiften nachzugehen. Elf Prozent der
Teilnehmer an ReintegrationsmafBinahmen sind bei illegalen Aktivitéiten ertappt
worden — die Dunkelziffer liegt hoher.” Ein Versohnungsprozess zwischen ehe-
maligen Paramilitdrs und der Zivilbevolkerung ist also umso mehr vonnéten,
da andernfalls die Wahrscheinlichkeit einer Abwanderung in illegale Geschif-
te wieder wichst. Der ACR versucht nunmehr, die zu integrierenden Kédmpfer
und auch die aufnehmende Gemeinde zu beriicksichtigen — ein Schritt in die
richtige Richtung.

Die Demobilisierung richtete sich hauptséchlich an paramilitdrische Grup-
pen in ihrer Gesamtheit; nur wenige Teilnehmer haben sich individuell gemel-
det. Meist sind dies ehemalige Kdmpfer von paramilitdrischen Gruppierungen,
die nicht am Programm teilgenommen haben, Mitglieder der FARC oder der
ELN. Im Allgemeinen handelt es sich um Deserteure. Uber das Verteidigungs-
ministerium wirbt die Regierung fiir die Desertion. Wegen der Einstellung von
Prisident Uribe zur FARC und zur ELN ist eine Verhandlungslosung fast un-
moglich. Daher ist die Demobilisierung einzelner Kdmpfer derzeit die einzige
Moglichkeit, um das Konfliktpotenzial zwischen den verschiedenen Parteien
zu mindern. Desertieren ist jedoch keine einfache Entscheidung — der Grup-
penzwang ist hoch. Deserteure entscheiden sich aktiv fiir die Demobilisierung,
dartiber hinaus verdienen ldndliche Guerillas wenig am Kampf und verlieren
somit auch kein Einkommen, wenn sie sich fiir die Demobilisierung entschei-
den. Doch ist die individuelle Sicherheit in weit hoherem Mallie durch ehe-
malige Kameraden gefihrdet. Recht viele entscheiden sich gleichwohl fiir das
Desertieren — die bewaffneten Gruppen verlieren damit an Riickhalt.

Anhaltendes Misstrauen

Die kolumbianischen Erfahrungen mit der Demobilisierung von Paramilitérs
sind bedeutsam, weil sie hauptsichlich im nationalen Rahmen entwickelt wur-
den und weil sie Erfolge vorweisen konnen. Die Mehrheit der AUC-Mitglieder
hat ihre Waffen niedergelegt und ist ins Zivilleben zuriickgekehrt. Die meis-
ten ehemaligen Kimpfer wollen vor allem in Frieden und auskdmmlich le-
ben konnen und sich ein gewisses gesellschaftliches Ansehen erarbeiten; diese
Ziele miissen ehemalige Kimpfer jedoch vor allem aus eigener Kraft zu er-
reichen versuchen. Viele ehemalige Kampfer sind noch in illegale Geschéfte

5 Interview der Autorin mit Alejandro Eder, Berater des Hohen Rates fiir Reintegration
(16.02.10).
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verwickelt; ein friedliches Zusammenleben von Bevolkerung und ehemaligen
Kéampfern liegt noch in weiter Ferne. Betrachtet man den Arbeitsmarkt in Ko-
lumbien und die Diskriminierung ehemaliger Kdmpfer, so ist nicht verwun-
derlich, dass manche von ihnen sich wieder illegalen Geschiften zuwenden.
In den Worten von Frank Pearl, dem Hohen Berater fiir Reintegration: ,,Ko-
lumbianer wollen Frieden — aber sie wollen sich nicht mit den ehemaligen
Kéampfern befassen.” Kolumbien ist noch weit von einer Befriedung entfernt,
doch man muss anerkennen, dass sich die Bedrohung der Bevolkerung durch
bewaffnete Gruppen im letzten Jahrzehnt deutlich verringert hat. Fiir die Zu-
kunft ist die Versohnung zwischen Ex-Kombattanten und solchen Gemeinden,
die sie aufnehmen, der Schliissel zum Erfolg.
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2.14. Siegfrieden in Sri Lanka: erfolgreiche
Terrorismusbekimpfung?

Norbert Ropers

Mit dem Sieg des Militirs liber die tamilischen Befreiungstiger (Liberation
Tigers of Tamil Eelam, LTTE) im Mai 2009 gelang es der Regierung Sri Lan-
kas, einen Biirgerkrieg zu beenden, der das Schicksal des Inselstaates 25 Jahre
lang bestimmt hatte. Friihere Versuche, den Konflikt zwischen singhalesischer
Mehrheit und srilanka-tamilischer Minderheit friedlich beizulegen, waren ge-
scheitert. Stattdessen eskalierte nach jedem Friedensversuch die militirische
Gewalt, und am Ende kostete dieser Konflikt mehr als 150.000 Menschenle-
ben, fiihrte zu Hunderttausenden von Vertriebenen und Fliichtlingen sowie zu
einer tief gespaltenen Gesellschaft. Bedeutet das Ende des Krieges auch ein
Ende des Konflikts?

Die Regierung unter Priasident Mahinda Rajapakse verbuchte den Sieg vom
Mai 2009 als Erfolg im Kontext des globalen ,,Kriegs gegen den Terrorismus*
und warb unter gleichgesinnten Regierungen fiir die Nachahmung ihrer Stra-
tegie im Kampf mit bewaffneten nichtstaatlichen Gruppen. Seitdem kursieren
in nationalen Sicherheitszirkeln rund um den Globus vermehrt Uberlegungen,
militdrischen Anstrengungen mit dem Ziel eines Siegfriedens wieder mehr
Aufmerksamkeit zu schenken, anstatt in miihsame Friedensinitiativen zu inves-
tieren, die oft genug nur zu fragilen Situationen zwischen Krieg und Frieden
gefiihrt hitten.

Kritiker halten dem entgegen, dass der Siegfrieden nur um einen inakzep-
tablen Preis an Menschenleben und Verletzungen internationalen Rechts zu er-
ringen war. Ferner sei fraglich, ob mit diesem Sieg ein dauerhafter, geschweige
denn ein gerechter Frieden erreicht worden sei. Dieser Beitrag fragt, ob und
inwieweit der srilankische Siegfrieden als nachahmenswertes Modell fiir den
Umgang mit nichtstaatlichen bewaffneten Gruppen gelten kann oder ob er eher
den Konflikt verldngert und die Saat kiinftiger Gewalt in sich trigt.



SRI LANKA

Musterfall eines vertrackten ethnopolitischen Konflikts

Sri Lanka ist ein Musterfall eines vertrackten ethnopolitischen Konflikts.' Es
geht im Kern darum, dass die politische Vertretung der singhalesischen Mehr-
heit den Vertretern der tamilisch-sprachigen Minderheitengruppen der Sri-
Lanka-Tamilen, der Muslime und der Tamilen indischen Ursprungs zwar den
Status als ,,mitwohnende* Gemeinschaften zubilligt, ihnen aber nicht zuge-
steht, gemeinsam mit ihnen ein multiethnisches Sri Lanka zu konstituieren.
Nach der Unabhingigkeit 1948 entwickelte sich ein de facto singhalesischer
Einheitsstaat mit dem Buddhismus als der in der Verfassung privilegierten
Religion. Hinzu kamen diverse andere Diskriminierungen fiir die tamilisch-
sprachigen Minderheiten im offentlichen Raum, im Bildungssystem und im
Berufsleben. Grof3 angelegte Bewésserungs- und Siedlungsvorhaben im tradi-
tionell tamilisch besiedelten Osten des Landes galten als bedrohlich, da sie die
demographische Zusammensetzung verdnderten.

Diese nach der Unabhiéngigkeit eingetretenen Verdnderungen wurden vor
allem von den Sri-Lanka-Tamilen umso schmerzhafter empfunden, als sie in
der britischen Kolonialzeit eine privilegierte Position eingenommen hatten.
Die Singhalesen hingegen wollten endlich die legitimen Rechte als Mehrheits-
bevolkerung in Anspruch nehmen. Parallel zum singhalesischen entwickelte
sich auf der Insel ein tamilischer Nationalismus. Spannungen zwischen beiden
wurden anfangs noch im Parlament ausgetragen. Je schwieriger es aber wurde,
verlissliche Kompromisse zwischen den Parteien zu finden, desto mehr verla-
gerten sie sich auf die Strae. Ein wesentlicher Grund dafiir war, dass sich in
der Politik sowohl der Mehrheit als auch der Minderheit bald Verhaltensmus-
ter, Strukturen und Einstellungen herausbildeten, die der Konfrontation zwi-
schen beiden Seiten fortlaufend neue Nahrung gaben. Eines dieser Muster auf
Seiten der singhalesischen Politik ist als ethnic outbidding beschrieben wor-
den:* Unter den beiden groften singhalesischen Parteien neigt die jeweils in
der Opposition befindliche dazu, inter-ethnische Verstindigungsbemiihungen
der Regierungspartei mit populistischen und nationalistischen Appellen an die
singhalesische Wihlerschaft zu untergraben. Mehrfach sind in der Geschichte
des Landes Friedensbemiihungen daran gescheitert.

Auf der tamilischen Seite entwickelten sich vergleichbare Verhaltenswei-
sen. Hier ging es ebenfalls um die Frage, welche politischen Positionen am

1 Vgl. Edward Azar: The Management of Protracted Social Conflict: Theory and Cases,
Dartmouth 1990.

2 Vgl. Norbert Ropers: Systemic Conflict Transformation: Reflections on the Conflict and
Peace Process in Sri Lanka, in: Berghof Handbook Dialogue Series 6, Berlin: Berghof
Conflict Research 2008, S.31.
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besten mit den Interessen der tamilischen Gemeinschaft vereinbar seien: Re-
formen des bestehenden politischen Systems, Autonomie, Féderalismus — oder
Sezession? Wihrend sich die Kontroversen anfangs noch im Rahmen des Par-
lamentarismus bewegten, radikalisierten sie sich in den 1970er und 1980er
Jahren und miindeten schlieBlich in der Griindung einer Reihe militanter tami-
lischer Organisationen. Unter ihnen setzten sich die LTTE als stirkste Gruppe
durch und profilierte sich vor allem durch entschlossene und brutale Anschlédge
gegen das srilankische Militdr und Représentanten des Staates, aber auch ge-
gen andersdenkende Krifte in der tamilischen Bewegung. Sie profitierte iiber-
dies von der diskreten Unterstiitzung Indiens — eine Entscheidung, die die in-
dische Politik nach der Ermordung von Premierminister Rajiv Ghandi durch
eine LTTE-Attentiterin 1991 bitter bereuen sollte.

In Anlehnung an das ethnic outbidding kénnte man die Strategie der LTTE
in der tamilischen Politik auch als violence outbidding beschreiben: Ange-
sichts der liberwiltigenden Dominanz der singhalesischen Parteien in der sri-
lankischen Mehrheitsdemokratie und einer Serie fruchtloser Verstdndigungs-
versuche bleibe der tamilischen Gemeinschaft nichts anderes iibrig als der Weg
des gewaltsamen Widerstands. Und dieser sei am effektivsten zu organisieren,
wenn er moglichst von einer Organisation angefiihrt werde, die beanspruchen
konne, ,,sole representative of the Tamil people® zu sein. Dieses Programm
hat die LTTE unter Fiihrung von Vellupillai Prabhakaran umgesetzt und da-
mit den Ruf erworben, als eine der ersten Organisationen Selbstmordattentate
systematisch als politisches Kampfmittel eingesetzt zu haben.

In Geschichtsschreibung und Terrorismusforschung werden die Entwick-
lungen innerhalb der singhalesischen und der tamilischen Politik oft unabhin-
gig voneinander behandelt. Um die Dynamik des Konflikts zu verstehen und
um Ansatzpunkte fiir dessen Transformation zu gewinnen, ist aber die wech-
selseitige Abhingigkeit zu beriicksichtigen: Ethnic outbidding und violence
outbidding sind zwei Seiten einer Medaille; sie schaukeln den Konflikt hoch.
Die Mehrheits- und Minderheitenvertreter handelten jeweils in der vermeint-
lich rationalen Logik ihres Strebens nach machtpolitischem Gewinn, schufen
auf diese Weise jedoch ein Konfliktsystem, aus dem es am Ende nur den Aus-
weg einer beiderseitigen Erschopfung oder eines Siegfriedens zu geben schien.

Der gescheiterte Friedensprozess von 2002 bis 2005

Zuvor gab es jedoch noch einen Versuch der friedlichen Konfliktregelung,
der es verdient, genauer beleuchtet zu werden. Mafigebliche Ursache fiir sein
Scheitern waren die Schwierigkeiten, die einerseits die LTTE als ,,nichtstaat-
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liche bewaffnete Gruppe* und andererseits die iibrigen Akteure innerhalb wie
auBerhalb des Landes hatten, effektive Strategien, Foren und Rahmenbedin-
gungen fiir die Interaktion zu schaffen.

Der Prozess begann mit einem Regierungswechsel im Dezember 2001. Die
bis dahin in der Opposition befindliche United National Party (UNP) gewann
die Parlamentswahlen mit der Ankiindigung, auf ein Waffenstillstandsangebot
der LTTE positiv zu reagieren. Ihre anschlieBenden Handlungsmoglichkeiten
in dem von UNP und LTTE getragenen Friedensprozess von 2002 bis 2003
waren jedoch begrenzt, da die UNP die Macht in Colombo mit der Prisiden-
tin Chandrika Bandaranaike Kumaratunge von der Sri Lanka Freedom Party
(SLFP) teilen musste. So gelang es zwar, einen Waffenstillstand zu vereinba-
ren und mehrere Verhandlungsrunden bis zur Verstindigung iiber eine foderale
Losung in Gang zu setzen. Danach jedoch geriet der Prozess ins Stocken und
kam schlieflich zum Erliegen, als die Prdsidentin u.a. den Verteidigungsmi-
nister der UNP-Regierung entlie} und diese damit ihrer sicherheitspolitischen
Handlungsfahigkeit beraubte.

Die Prisidentin bekam nach ihrem Wahlsieg 2004 und vor allem nach
der Tsunami-Katastrophe 2006 die Chance, einen neuen Friedensprozess auf
den Weg zu bringen. Diese Chance verspielte sie jedoch durch zu langes
Zogern sowie ein ethnic outbidding, diesmal initiiert von einer sozialistisch-
nationalistischen Partei, mit der die SLFP die Regierung gebildet hatte.

Der Premierminister und seine Partei wollten zwar den Krieg beenden,
aber den Friedensprozess so lange strecken, bis sie auch die 1978 eingefiihrte
Exekutiv-Prisidentschaft hatten iibernehmen konnen, die das Amt des Staats-
und Regierungschefs vereint und dem Prisidenten weitreichende verfassungs-
gebende Vollmachten einrdumt. Im Ubrigen setzten sie darauf, die militéri-
schen Alternativoptionen der LTTE durch einen ldngeren Friedensprozess mit
seinen zivilen ,,Versuchungen* zu reduzieren. Eine substanzielle Strategie fiir
die politische Regelung des Konflikts konnten oder wollten sie nicht entwi-
ckeln. Die Staatsprisidentin hatte kein Interesse daran, dass ihrem innenpo-
litischen Gegner Wickremasinghe ein erfolgreicher Friedensprozess gelingen
konnte; sie versuchte im Sinne des ethnic outbidding seine Politik zu untergra-
ben, wurde dann aber 2005 selbst zum Opfer dieser Strategie.

Die LTTE hatte mit ihrem in London lebenden Verhandlungsfiihrer Anton
Balasingham einen erfahrenen Strategen im Fiihrungsteam. Gleichwohl gelang
es ihr nicht, der Logik des gewaltsamen Befreiungskampfes zu entkommen. Es
fehlte ihr an Bereitschaft, Agenda und Dynamik des Friedensprozesses zu be-
einflussen. Stattdessen untergrub sie dessen Glaubwiirdigkeit, indem sie die ihr
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zur Last gelegten Menschenrechtsverletzungen mit dem Argument zu rechtfer-
tigen versuchte, sie verletzten ja nicht das Waffenstillstandsabkommen.

Von der Regierung eingeladene norwegische Unterhidndler bemiihten sich,
die Verstindigung zwischen den beiden Verhandlungsparteien voranzubrin-
gen, waren jedoch damit tiberfordert, die méchtigen lokalen, nationalistischen
Gegner ins Boot zu holen. Das hitte eine breitere und auch politisch aktive
internationale Friedenskoalition erfordert. Vor allem waren die meisten inter-
nationalen Akteure nicht bereit, sich mit der LTTE einzulassen, u.a. weil diese
in mehreren westlichen Staaten verboten war. So iiberlieB man diese schwie-
rige Aufgabe gern den Norwegern und der Schweiz sowie einigen internatio-
nalen Nichtregierungsorganisationen (INGOs). Ein direktes und verbindliches
Engagement internationaler Akteure, das der LTTE die vorhandenen Spielrdu-
me einer politischen Regelung, aber auch die Grenzen eines weiteren militéri-
schen Kampfes aufgezeigt hitte, wire dringend notwendig gewesen. Stattdes-
sen wurde die LTTE weitgehend sich selbst und ihrer selbstbezogenen Fiihrung
tiberlassen.

Der Tamil Eelam Krieg IV und seine Folgen

Wie schon frithere Friedensbemiihungen miindeten auch diese in tiefer Ent-
tdauschung. Im Prisidentschaftswahlkampf vom Herbst 2005 trat der Kandidat
der SLFP, Mahinda Rajapakse mit einem Manifest an, das dem Waffenstill-
stand von 2002 den Boden entzog. Er forderte, die De-facto-Anerkennung der
territorialen Kontrolle der LTTE iiber groBe Teile der nordlichen und ostli-
chen Provinzen aufzuheben und die Parameter der fritheren Verstindigungen
mit der LTTE neu zu verhandeln. Der UNP-Kandidat Ranil Wickramasinghe
versprach, den 2003 unterbrochenen Friedensprozess fortzusetzen. Er verlor
die Wahlen jedoch knapp, nicht zuletzt, weil die LTTE die Tamilen zu einem
Wahlboykott aufgerufen hatte.

Der nach den fritheren Eskalationen Tamil Eelam War IV genannte Krieg
begann 2006, nachdem Prisident Rajapakse die LTTE nicht von der verén-
derten Geschiftsgrundlage im Friedensprozess zu iliberzeugen vermocht hatte.
Stattdessen lieferte diese der Regierung einen guten Anlass fiir eine Offensi-
ve, als sie ein Bewisserungssystem in der 6stlichen Provinz unterbrach. Spater
wurde bekannt, dass die Regierung bereits damals beschlossen hatte, den Krieg
bis zur vollstindigen Niederlage der LTTE fortzufiihren — ein Ziel, das bis da-
hin alle Experten fiir unmoglich gehalten hatten.

Dass dem srilankischen Militdr dieser Sieg innerhalb von weniger als drei
Jahren gelang, ist v.a. auf vier Faktoren zuriickzufiihren:
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Im Mirz 2004 hatte sich ein Teil der LTTE, der sogenannte ,,Karuna-
Fliigel*, im Osten des Landes abgespalten und war ein Biindnis mit den
Regierungstruppen eingegangen. Auch wenn es der Kern-LTTE gelang, ih-
re territoriale Herrschaft dort voriibergehend wiederherzustellen, sollte sie
sich militdrisch und ideologisch von diesem Verlust nicht mehr erholen.
Geschwicht wurde sie zudem dadurch, dass mehrere westliche Linder die
LTTE nach der Ermordung des srilankischen AuBenministers Kadirgamar
2005 als terroristische Organisation einstuften. Diese veridnderten Rah-
menbedingungen wurden indes von den LTTE-Sympathisanten und von
etlichen Sri Lanka-Experten kaum zur Kenntnis genommen — die LTTE
zehrte von dem Mythos und der Hybris ihres ,,genialen Militdrfiihrers®
Prabakharan.

Das Militdarbudget des Staates wurde massiv erhoht; Verteidigungsstaats-
sekretdr Gothabaya Rajapakse, ein Bruder des Prisidenten, und General
Sarath Fonseka, der neue Militarchef, beschlossen, mit allen Mitteln die
Territorialherrschaft der LTTE zu beenden. Auflerdem iibernahm das Mi-
litar Taktiken der LTTE: Entfiihrung, Folterung und T6tung von vermu-
teten Agenten der Gegenseite; deep penetration units im Territorium des
Gegners; Einschleusung von Agenten in die LTTE-Fiihrung und Geheim-
dienstzellen; finanzielle Anreize fiir Aussteiger aus der LTTE und fiir In-
formationen iiber deren Waffennachschub.

Trotz der verdnderten Strategie und Taktik war klar, dass der Sieg nur um
den Preis einer hohen Zahl von Opfern zu erreichen sein wiirde. Nach ver-
lasslichen Berichten und der spiteren Entwicklung zu urteilen, gab die Re-
gierung hierfiir die politische Riickendeckung.

Im Kontext des globalen Kampfes gegen den Terrorismus erhielt die srilan-
kische Regierung Unterstiitzung fiir ihre Kriegfiihrung aus China, Pakistan
und Iran, zudem vermutlich auch wichtige Geheimdienstinformationen aus
Indien und den USA.

Fiir den Sieg der srilankischen Regierungstruppen im Mai 2009 wurde ein ho-
her Preis gezahlt. Insgesamt verloren zwischen 20.000 und 40.000 Kombat-
tanten und an die 25.000 Zivilisten, vor allem Tamilen, in diesem Krieg ihr
Leben.® In den letzten Monaten des Krieges spitzte sich die Lage dramatisch
zu, als die LTTE auf ihrem Riickzug mehr als 300.000 tamilische Zivilisten mit
sich fiihrte, deren Flucht sie zum Teil gewaltsam verhinderte, und die Regie-
rungstruppen Gebiete, in denen diese Fliichtlinge sich aufhielten, bombardier-
te, auch sogenannte no fire zones. 280.000 iiberlebende tamilische Zivilisten

3

Diese Zahlenangaben stiitzen sich auf UN-Quellen, die jedoch von der Regierung bestritten
werden.
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wurden dann bis zum Jahresende unter menschenunwiirdigen Bedingungen
in Lagern interniert und lange von internationalen Hilfsorganisationen abge-
schnitten. 11.000 vermutete LTTE-Kader wurden getrennt interniert, ohne eine
Beobachtung durch das IKRK, ohne Kontakt zu Familienangehorigen und oh-
ne Rechtsberatung. Die internationale Offentlichkeit und die Vereinten Natio-
nen erhoben ob dieser Kriegfiihrung zwischen Januar und Mai 2009 Vorwiirfe
wegen Kriegsverbrechen und Verbrechen gegen die Menschlichkeit.

Hinzu kam, dass die Regierung auch im Rest des Landes die ,,humani-
tdre Aktion” im Norden zur endgiiltigen Beseitigung des Terrorismus — so die
Sprachregelung — zum Anlass nahm, Kritiker in Medien und Zivilgesellschaft
zum Schweigen zu bringen. Am meisten gefiirchtet war dabei das white-van-
Phidnomen, d.h. die Entfiihrung und Ermordung missliebiger Personen durch
Spezialeinheiten in anonymen weillen Lieferwagen. Die Regierung reagierte
auf Vorwilirfe, sie verletze das Recht und ignoriere verfassungsrechtliche Nor-
men, indem sie die eigene Verstrickung leugnete, Untersuchungen ankiindigte
und im Ubrigen geltend machte, der Kampf gegen den Terrorismus erfordere
auch robuste MaBnahmen.

Befriedung durch Autoritarismus?

Fiir die Regierung zeugte die aus dem Ausland kommende Kritik an den Kos-
ten und Folgen des Siegfriedens von der Doppelmoral westlicher Staaten, die
in ihrem eigenen Kampf gegen den Terrorismus weniger zimperlich vorgingen.
Forderungen nach einer Aufarbeitung von moglichen Kriegsverbrechen und
Verbrechen gegen die Menschlichkeit wurden pauschal zuriickgewiesen, u.a.
mit dem Argument, dass die Verséhnung der Gesellschaft dadurch unndtig be-
lastet werde. Aufforderungen, dem Ende der militdrischen Auseinandersetzun-
gen eine politische Losung folgen zu lassen bzw. den tamilischsprachigen Min-
derheiten ein grofiziigiges Angebot der Integration in einem multi-ethnischen
Sri Lanka zu machen, wurden hinhaltend beantwortet.

Zunichst versuchte die Regierung aus dem Sieg iiber die LTTE Kapital
fiir die Verstetigung der eigenen Herrschaftsanspriiche zu schlagen. Ihre Pline
wurden allerdings zumindest voriibergehend dadurch vereitelt, dass sich der
mittlerweile pensionierte Militdarchef Sarath Fonseka aufgrund eines Zerwiirf-
nisses mit Gothabaya Rajapakse von der vereinigten Opposition als Gegenkan-
didat fiir die Prisidentenwahlen am 26. Januar 2010 hatte aufstellen lassen. Er
bekam Unterstiitzung aus dem westlichen Ausland und auch von den Minder-
heiten, die in ihm das ,kleinere Ubel* und einen Kandidaten fiir die Abkehr
vom autoritiren Kurs der Regierung sahen. Der militdrische Hintergrund des
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Kandidaten und die immensen Machtbefugnisse eines Exekutiv-Prisidenten
machten dies freilich zur riskanten Annahme.

Die Regierung setzte ihre autoritdren Machtmittel auch nach dem Kriegs-
ende ein, besonders ihre Hegemonie iiber den grofiten Teil der Medien, die
Mobilisierung ihrer Anhénger sowie die Einschiichterung von Oppositionel-
len durch Verdachtigungen, sie kooperierten mit ausldandischen Einrichtungen.
Allerdings ist die Zahl der extralegalen Tétungen seitdem zuriickgegangen.

Am Ende stimmten iiber vier Millionen Sri Lanker fiir den General, doch
fiel der Wahlsieg fiir den Amtsinhaber Mahinda Rajapakse mit 58 Prozent ein-
deutig aus. Fiir die Mehrheit der Wiahler im singhalesisch-buddhistisch domi-
nierten Siiden wird Mahinda Rajapakse wohl der Held bleiben, der nach 25
Jahren den Biirgerkrieg mit der LTTE siegreich beendete. Hinzu kam sein per-
sonlicher Charme als street politician, der ihn deutlich von dem gekréinkten
ehemaligen Armeechef Sarath Fonseka abhob. Nicht zu unterschitzen ist auch
der verbreitete Verdacht, dass das westliche Ausland hinter diesem stehe —
damit schien Sarath Fonseka dem nationalistischen Lager in den Riicken zu
fallen.

Mit Blick auf die Regelung des politischen Konflikts demonstriert das
Wahlergebnis die fortbestehende Teilung des Landes: 60 Prozent der Singhale-
sen haben fiir Mahinda Rajapakse gestimmt, 65 Prozent der Minderheiten fiir
den Gegenkandidaten. Die Festnahme Sarath Fonsekas am 8. Februar 2010,
den man beschuldigte, einen Militirputsch geplant zu haben, gab der frustrier-
ten Opposition fiir kurze Zeit wieder Auftrieb. Der General hatte kurz zuvor
erklirt, er stehe bereit, vor jedem internationalen Gericht als Zeuge fiir die
Kriegsverbrechen und die Verbrechen gegen die Menschlichkeit der srilanki-
schen Regierung auszusagen (eine fiir den ehemaligen Militdrchef eben die-
ser Regierung durchaus zweischneidige Ankiindigung). Die Drohung richtete
sich vor allem gegen Staatssekretdr Gothabaya Rajapakse, der einen US-Pass
besitzt und wegen dieser Vorwiirfe in den USA vor Gericht gestellt werden
konnte. Viele Beobachter gehen davon aus, dass Sarath Fonseka zumindest
wihrend der zweiten Amtszeit von Mahinda Rajapakse — sechs Jahre — hinter
Gittern bleiben wird.

Inwieweit die jetzige Regierung ihre politischen Vorstellungen umsetzen
kann, hingt u.a. vom Ausgang der fiir den 8. April geplanten Parlamentswah-
len ab. Sie strebt nach einer Zweidrittelmehrheit, um die Verfassung nach ihren
Vorstellungen dndern zu konnen. An erster Stelle steht dabei vermutlich die
Anderung von einem prisidialen zu einem parlamentarischen System mit ei-
nem Exekutiv-Premierminister. Das hitte den Vorteil, das Mahinda Rajapakse
nach Ablauf seiner Amtszeit anschlieend als Premierminister weiterhin regie-
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ren konnte, womoglich bis zur Amtsiibernahme durch seinen idltesten Sohn.
Im Blick auf den ethnopolitischen Konflikt erklidrte der Prisident kurz nach
seiner Wiederwahl, dass er nach den Parlamentswahlen Gespriche mit tamili-
schen Politikern fiihren wiirde. Er schlage eine ,,politische Losung basierend
auf einem srilankischen Modell* vor und verwies auf sein Wahlmanifest. Dort
finden sich unter der Uberschrift A Unitary State, not to be divided Vorschli-
ge zur Stirkung lokaler, aber nicht regionaler Selbstverwaltungsgremien, fiir
einen nicht-gewihlten Senat ohne territorialen Bezug und zur Anderung des
Wahlsystems zugunsten eines Mehrheitswahlrechts plus einiger Minderheiten-
vertreter. Eine eindeutige Absage erteilte der Président jeder Machtteilung auf
der Basis ethnischer Zugehorigkeit.

Der tamilische Nationalismus am Scheideweg

Die Art und Weise, wie der Krieg zu Ende ging und die LTTE als militéri-
scher Faktor ausgeschaltet wurde, hat alle tamilischen Bevolkerungsgruppen
und ihre Interessenvertreter tief aufgewiihlt. Dies hat damit zu tun, dass die
LTTE als die einzige Organisation betrachtet wurde, die sich fiir die Rech-
te der Tamilen eingesetzt und ihnen einen gewissen Respekt verschafft hatte.
Nach der spektakulidren Niederlage und den nicht aufgeklarten Umstéanden des
Todes fithrender LTTE-Kader fiihlten sich viele Tamilen verloren und von der
internationalen Gemeinschaft allein gelassen. Manche leugnen sogar den Tod
Prabhakarans und warten auf seine Wiederkehr.

Hinzu kam die Internierung von vielen Landsleuten in den Lagern des Nor-
dens mit besorgniserregenden Nachrichten und Vermutungen iiber Vergewalti-
gungen, das Verschwinden von Personen und Ungewissheit iiber ihr Schicksal.
Inzwischen hat zwar die Mehrzahl der Fliichtlinge die Lager verlassen konnen.
Die Lage in ihren vielfach zerstérten Heimatregionen wird jedoch noch fiir
lange Zeit Entbehrungen und Unsicherheiten mit sich bringen. Als bedrohlich
nehmen die Tamilen liberdies Pline der Regierung wahr, Singhalesen in ihren
traditionellen Wohngebieten anzusiedeln.

Unter den Tamilen in Sri Lanka und ihren politischen Interessenvertretern
gibt es eine starke Gruppe, die trotz schwieriger Bedingungen im zunehmend
autoritiren Land die Chance ergreifen will, ohne die ideologische Hegemo-
nie und die fritheren Todesdrohungen der LTTE gegeniiber Andersdenkenden
einen neuen Aufbruch zu unternehmen. Dazu gehoren viele Angehorige der
Tamil National Alliance (TNA), einem Parteienbiindnis, das als parlamenta-
rische Vertretung der LTTE galt, inzwischen jedoch ein Sammelbecken ver-
schiedener Stromungen darstellt. Sie haben fiir die Parlamentswahlen im April
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ein Manifest verabschiedet, das fiir eine foderale Losung des Konflikts eintritt,
einschlieBlich einer Wiedervereinigung der nordlichen und 6stlichen Provinz.
Das ist die Konsequenz aus der Einsicht, dass das Ziel eines separaten Staa-
tes Tamil Eelam auf absehbare Zeit keine realpolitische Basis hat. Es war 1976
von einem breiten Parteienbiindnis in der Vaddukoddai Resolution beschlossen
worden und hatte die tamilische Politik auch der LTTE maRBgeblich bestimmt.*
Mit ihrer neuen Politik geht die TNA zuriick zur Beschlusslage der 1970 do-
minierenden tamilischen Partei, der Federal Party, und ihrer Modellverfassung
fiir eine Federal Republic of Ceylon, dem damaligen Namen Sri Lankas. Dem-
gegeniiber kann angenommen werden, dass eine signifikante Mehrheit der Ta-
milen in der ungefihr eine Million zidhlenden Diaspora (und eine schweigende
Mehrheit in Sri Lanka?) weiter an der Vision eines separaten Tamil Eelam fest-
hilt. Das ist jedenfalls das Ergebnis einer Umfrage der letzten Monate in den
wichtigsten Gastlandern der tamilischen Diaspora. Angehorige der Diaspora
unterstiitzten den Kampf der LTTE mafgeblich.

Auf absehbare Zeit ist es unwahrscheinlich, dass es erneut zu einem be-
waffneten Widerstand kommt. Das konnte sich allerdings d@ndern, wenn es kei-
ne Fortschritte im Hinblick auf eine Anerkennung und Beteiligung der Tamilen
als ko-konstituierende Gemeinschaft des srilankischen Staates geben sollte. Es
fragt sich, wie die Diaspora derartige Fortschritte unterstiitzen kann. Sympa-
thie zu bekunden fiir eine Trennung vom de facto singhalesischen Staat ist
nach dem letzten Krieg verstiindlich, verbessert aber kaum die Lage der ei-
genen Gemeinschaft vor Ort. Je mehr es gelingt, singhalesisch-srilankische
und tamilische Gruppierungen zusammenzubringen, umso eher kann erreicht
werden, dass ihre Erfahrungen und Handlungsméglichkeiten im Sinne einer
friedlichen Konflikttransformation zusammengefiihrt werden.

Optionen fiir interne und externe Akteure

Die gegenwirtige srilankische Regierung scheint iiberzeugt zu sein, dass sie
mit den Handlungsmaximen, mit denen sie den Krieg gewonnen hat, auch
die Nachkriegszeit gestalten kann. Dazu gehort u.a.: Wer nicht fiir uns ist,
ist gegen uns. Es erscheint jedoch fraglich, ob diese Leitlinie ausreicht, um
die ethnische, religitse, soziale und politische Vielfalt der srilankischen Ge-
sellschaft zu integrieren und ,,zu einem dynamischen asiatischen Musterland

4 Vgl. zur Geschichte Sri Lankas im Hinblick auf Machtteilungsvorschlidge Rohan Edrisinha
et. al. (Hrsg.): Power Sharing in Sri Lanka. Constitutional and Political Documents 1926 —
2008, Colombo: Centre for Policy Alternatives & Berghof Foundation for Peace Support
2008.
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im 21. Jahrhundert zu machen, wie es das Wahlprogramm des Présidenten
vom Januar 2010 verkiindet. Vor allem stellt sich diese Frage im Hinblick auf
die tamilischsprachigen Minderheiten. Die Nachkriegssituation ist nach Ein-
schitzung der meisten Beobachter keine Nach-Konflikt-Situation. Im Gegen-
teil, die Wunden des Krieges sind nicht verheilt und es besteht die Gefahr, dass
sie noch lange nachwirken, vor allem, wenn es weder bei der Reintegration
der Fliichtlinge und Ex-Kombattanten noch in der Aufarbeitung der schwe-
ren Menschenrechtsverletzungen und bei einer politischen Losung Fortschritte
gibt.

Die Tamilen sehen sich nach nahezu drei Jahrzehnten Biirgerkrieg und im-
mensen Opfern weiterhin als Biirgerinnen und Biirger zweiter Klasse. Fiir sie
geht es zunédchst darum, nach den Entbehrungen der Vergangenheit ein ,,nor-
males Leben* fiihren zu konnen. Es ist jedoch unwahrscheinlich, dass sie auf
langere Sicht ihren zweitklassigen Status hinnehmen werden. Dafiir spricht
auch, dass im indischen Nachbarstaat Tamil Nadu der (pan-)tamilische Natio-
nalismus weiterhin aktiv unterstiitzt werden wird und Tamil Nadu selbst ein
Beispiel dafiir ist, welche foderalen Zugestdndnisse einer Zentralregierung ab-
gerungen werden kdnnen. Welche Form der Widerstand schlieBlich annehmen
und ob es gar eine neue militante Bewegung geben wird, bleibt offen. Das wird
davon abhingen, welche personlichen und politischen Alternativen die jungen
Minner und Frauen sehen, die jetzt mit den Beschiddigungen des Siegfriedens
und seiner Opfer ihr Leben gestalten miissen.

Die Frage, ob der Siegfrieden den Terrorismus erfolgreich bekdmpft hat
oder ob er lediglich den Konflikt verldngert, muss deshalb differenziert wer-
den, bevor man sie beantworten kann. Das Ende der LTTE ist durchaus zu
begriiien, da es neue Spielrdume fiir die tamilische Politik er6ffnet hat. Den
Terrorismus der LTTE jedoch ausschlieBlich der tamilischen Seite anlasten zu
wollen, verkennt, wie stark die beiden kriegfiihrenden Parteien sich wechsel-
seitig in die Eskalation getrieben haben. Ohne eine gleichberechtigte Integra-
tion der tamilischsprachigen Gemeinschaften in ein neues Sri Lanka wird es
kein Ende des Konflikts geben, sondern, im Gegenteil, seine Verldngerung.

Die Staatengemeinschaft hatte von Anfang an Miihe, eine wirksame Po-
litik gegeniiber dem Konflikt in Sri Lanka zu entwickeln. Das begann bereits
mit dem gut gemeinten, aber gescheiterten Versuch Indiens Ende der 1980er,
Anfang der 1990er Jahre, Frieden in Sri Lanka zu stiften. Immerhin hatte er zur
Folge, dass im 13. Verfassungszusatz in moderaten Worten die Notwendigkeit
einer Machtteilung festgeschrieben wurde. Die Einladung an Norwegen, als
Vermittler titig zu werden, der Friedensprozess von 2002 bis 2005 und die
internationale co-chairs-Gruppe aus den USA, Japan, der EU und Norwegen
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schufen neue Chancen. Letztlich aber vermochte keiner dieser Akteure die er-
neute Eskalation des Konflikts zu verhindern.

Mit dem jiingsten Krieg haben sich auch die internationalen Rahmenbe-
dingungen geédndert. Neben Indien und Japan sind China, Pakistan und Iran
als weitere asiatische Méchte getreten, auf deren Unterstiitzung die Regierung
zédhlen kann, wenn es um die Abwehr westlicher Zumutungen in Sachen recht-
licher Standards und politische Losungen geht. China spielt zudem auch eine
wichtige Rolle als neuer Entwicklungspartner aufgrund seiner Interessen an
sicheren Versorgungswegen im Indischen Ozean. Die wichtigsten internatio-
nalen Akteure bei den Bemiihungen um eine politische Losung sind Indien,
die USA und, in weit geringerem Maf, die EU. In den Entscheidungsgremi-
en dieser drei Akteure wird zwischen zwei Strategien gerungen, die man als
»pragmatisches* und als ,,prinzipiengeleitetes Engagement* bezeichnen konn-
te. Ersteres beruht auf der Annahme, es sei am besten, die Beziehungen zu
Sri Lanka allméhlich wieder zu normalisieren, die eigenen Interessen zu be-
tonen und den internen Entwicklungen dort zu iiberlassen, welche Politik sich
durchsetzen wird. Dagegen pocht der zweite Ansatz auf die Notwendigkeit,
dem internationalen Recht gerade in Konfliktldindern Geltung zu verschaffen
und aktiv nach Wegen zu suchen, wie kiinftige Eskalationen verhindert werden
konnen.

Die EU hatte sich 2008/9 stark fiir eine friedliche Losung des Kon-
flikts sowie die Achtung der Menschenrechte engagiert. Ihre Einflussmog-
lichkeiten waren jedoch begrenzt. Im Mai 2009 erlitten einige ihrer Mit-
gliedsldnder fiir dieses Engagement sogar eine empfindliche Niederlage im
UN-Menschenrechtsrat in Genf. Das fiihrte auch in der EU zu einer Debatte
tiber die genannten Strategien, doch setzte sich der prinzipiengeleitete Ansatz
durch. Ein wichtiger Katalysator war dabei die Frage, ob Sri Lanka weiterhin
die Vorziige des privilegierten Handelsaustauschs mit Nicht-EU-Léndern im
Rahmen des General Systems of Preferences gewiéhrt werden sollte. Im Febru-
ar 2010 entschied der Europiische Rat, die Handelspriferenzen fiir Sri Lanka
ab August 2010 auszusetzen, sofern bis dahin die Menschenrechtslage nicht
verbessert sein sollte.

Wer den srilankischen Siegfrieden als iiberzeugendes Modell fiir den Um-
gang mit terroristischen Bewegungen sehen will, dem ist entgegenzuhalten,
dass die Gewalt in Sri Lanka eine Folge des ungerechten politischen Systems
war. Erst eine gerechte politische Ordnung kann kiinftiger Gewalt den Boden
entziehen.
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Kapitel 3:

Die Vision einer nuklearwaffenfreien
Welt



3.1. Iran: innen- und auBlenpolitische
Herausforderungen

Annette Schaper und Andrea Thimm

Seit Jahren stoft Irans Nuklearprogramm im Ausland auf hochste Besorgnis.
Es gibt den wohlbegriindeten Verdacht, dass Iran den Besitz von Kernwaf-
fen anstrebt; und auf internationaler Ebene wird debattiert, wie eine iranische
Bombe verhindert werden konnte. Die Ausweitung der Sanktionen ist die am
hiufigsten erhobene Forderung. Angebote der Internationalisierung des Brenn-
stoffkreislaufs mit Liefergarantien stehen neben militdrischen Drohgebérden.

Im Sommer 2009 machte Iran durch konfliktreiche innenpolitische Ereig-
nisse Schlagzeilen. Wihrend die internationale Gemeinschaft iiber eine Aus-
weitung der Sanktionen debattiert, gehen bewaffnete Sicherheitskrifte gewalt-
sam gegen die griilne Oppositionsbewegung vor. Doch auch nach den Prisi-
dentschaftswahlen vom 12.Juni 2009 riickten die zivilgesellschaftlichen und
staatlichen Reformer nicht von ihrer Forderung nach mehr Rechtsstaatlichkeit
und Demokratie ab. Die griine Oppositionsbewegung stofit im Westen zwar
auf Sympathie, die Demokratisierung Irans hat hier aber bei Weitem nicht den
gleichen Stellenwert wie die Verhinderung einer iranischen Bombe. Der Dis-
kurs iiber die Notwendigkeit internationaler Reaktionen auf Menschenrechts-
verletzungen und mangelnde Demokratie findet in anderen Kreisen (und mit
anderen Interessen) statt. In der Debatte um nukleare Nichtverbreitung wird
dagegen meist davon ausgegangen, dass andere innenpolitische Probleme ei-
nes Landes nicht beriihrt werden diirfen. Jahrelang wurden die Hardliner der
ehemaligen Bush-Regierung mit guten Argumenten dafiir kritisiert, dass sie
den Dialog um nukleare Nichtverbreitung mit Teheran verweigerten, weil sie
die Absetzung des Mullah-Regimes anstrebten. Unter Barack Obama hat sich
diese Politik zwar gedndert, aber aus Sicht des Westens dominiert in Bezug auf
Iran das Nuklear-, nicht das Demokratieproblem.

Der Blick von innen stellt sich ganz anders dar, denn dort spielt das Nu-
klearprogramm nur eine marginale Rolle. Mahmud Ahmadinejads Regime ver-
steht es, die westliche Kritik am iranischen Nuklearprogramm nach innen ge-
schickt als Diskriminierung zu verkaufen: Das Ausland verweigere Iran die
Technologie, die es fiir seine zivile Entwicklung brauche und auf die es ein
Anrecht habe. Den Verdacht, Iran entwickle Kernwaffen, weist die Regierung
als boswillige Unterstellung von sich. Die Bevolkerung bewegt ganz ande-
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re Fragen, ndmlich gesellschaftliche Reformen, Wahrung der Menschenrechte
und Demokratisierung.

So stehen zwei wichtige Problembereiche, die beide Iran betreffen, sowohl
von auflen als auch aus iranischer Sicht betrachtet, recht zusammenhangslos
nebeneinander und die Prioritdten der AuBen- bzw. der Innenperspektive sind
vollig unterschiedlich. Es stellen sich zwei Fragen: Sollte das Ausland auch
verstirkt auf eine Demokratisierung in Iran hinarbeiten? Und wire dies fiir die
Verhinderung einer iranischen Nuklearwaffe forderlich oder eher kontrapro-
duktiv?

In diesem Beitrag versuchen wir, Antworten auf diese Fragen zu finden.
Dazu werden wir — soweit moglich — den Entwicklungsstand und das zu-
kiinftige Potenzial der Nuklearaktivititen einschitzen sowie die Reaktionen
des Auslands und die neue strategische Ausrichtung der US-amerikanischen
Iran-Politik beleuchten. Wir erldutern die innen- und auBenpolitischen Her-
ausforderungen, vor denen Iran seit der Vereidigung Ahmadinejads im August
2009 steht, und analysieren die jiingsten Ereignisse und ihre moglichen Aus-
wirkungen auf die AuBenpolitik Irans. Mit Blick auf diese versuchen wir zu
ergriinden, welche Handlungsoptionen des Auslands hilfreich sowohl fiir die
Demokratiebewegung als auch zur Verhinderung einer iranischen Kernwaffe
sein konnen.

Das iranische Nuklearprogramm

Im August 2002 wurde in Iran ein bisher geheimes Urananreicherungspro-
gramm entdeckt — nach eigenen Angaben dient dies ausschlieBlich zivilen
Zwecken. Seitdem bemiiht sich die Internationale Atomenergieorganisation
(IAEOQO), aufzuklédren, ob Teheran nur zivile Absichten hat oder auch milité-
rische Ziele verfolgt (vgl. Friedensgutachten 2006, Beitrag 4.1., Friedensgut-
achten 2005, Beitrag 2.1., Friedensgutachten 2004, Beitrag 3.3.).

Seit Langem besteht der Verdacht, dass Iran schon unter dem Schah mit
einem geheimen Kernwaffenprogramm begonnen hat. In den letzten Jahren
entdeckte die IAEO eine Reihe verdichtiger Ungereimtheiten. Seitdem streiten
die IAEO und die Staatengemeinschaft mit Iran um Aufkldrung. Ein iranisches
Gesprichsangebot an die USA im Mai 2003 blieb unbeantwortet. Im Oktober
2003 begannen Frankreich, GroBbritannien und Deutschland, die sogenannten
EU-3, sich im Namen der EU um eine diplomatische Losung zu bemiihen. Die
USA unter der Bush-Regierung nahmen an diesen Bemiihungen nicht teil, mit
der Begriindung, dass man eine Ablosung des Regimes anstrebe (vgl. Frie-
densgutachten 2006, Beitrag 4.1.). Im November 2003 versprach Iran, seine
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Aktivititen auszusetzen und unterzeichnete das IAEO-Zusatzprotokoll. Wi-
derspriiche konnten jedoch nicht befriedigend aufgeklédrt werden, so dass die
IAEO sich weigerte, zu bescheinigen, dass Iran keine militirischen Aktiviti-
ten verfolge. Die EU-3 und Iran verhandelten indessen weiter. Die Verhand-
lungen wurden dadurch erschwert, dass die Positionen des ,,unsichtbaren Drit-
ten”, ndmlich der USA, die nichts weniger als die Absetzung des iranischen
Regimes wollten, nicht mitverhandelt werden konnten, und dass Iran nicht ge-
nug zur Aufkldrung beitrug. Nach einem Moratorium von knapp zwei Jahren
nahmen die Iraner ihre Aktivitdten bei der Urananreicherung wieder auf und
unterlaufen damit nach Ansicht der EU-3 die gemeinsamen diplomatischen
Bemiihungen. Im Mirz 2006 forderte der UN-Sicherheitsrat Iran auf, die An-
reicherungsaktivititen auszusetzen, was Prisident Ahmadinejad mit einer Er-
folgsmeldung iiber den Beginn der Urananreicherung beantwortete. Im Mai
2006 wandte er sich in einem Brief direkt an US-Prisident Bush, der jedoch
von US-AuBlenministerin Condoleezza Rice zuriickgewiesen wurde.

Ende Mai 2006 boten die USA an, sich an den Verhandlungen der EU-3
zu beteiligen. Dies resultierte in einem neuen Angebot der USA, Frankreichs,
GrofBbritanniens, Deutschlands, Russlands und Chinas, der sogenannten E3+3.
Auch diese Staatengruppe stellte die Tolerierung spéterer iranischer Anreiche-
rung in Aussicht, vorausgesetzt, alle Fragen wiirden aufgekldrt und interna-
tionales Vertrauen hergestellt. Aber auch mit den E3+3 setzte sich das Hin
und Her fort. Schon im Juli 2006 eskalierte der Streit erneut, als der UN-
Sicherheitsrat mit Sanktionen drohte, die Iran umgehend als illegal bezeichne-
te. Seitdem kiindigt der Westen immer wieder Sanktionen an, was Iran jedoch
unbeeindruckt ldsst und seine Aktivitdten nicht aufthilt.

Im Mirz 2009 ging die neue US-Regierung auf Iran zu und verkiindete die
klare Abkehr von dem Ziel der alten US-Regierung, das Regime in Teheran
abzusetzen, sowie gegenseitigen Respekt. Doch im Winter eskalierte der Streit
wieder. Statt auf die neue Position Washingtons einzugehen und einzulenken,
provozierte Ahmadinejad, indem er eine Verstirkung der Urananreicherung
auf fast 20 Prozent ankiindigte.

Obwohl zivile Urananreicherung unter IAEO-SicherungsmaB3nahmen vol-
kerrechtlich gestattet ist, misstraut die Staatengemeinschaft Iran. Denn wenn
Teheran die Technik der Urananreicherung erst einmal beherrscht, ist sein Weg
zur Bombe kurz, selbst wenn Iran zurzeit wirklich nur zivile Absichten hegen
sollte. Mit Anreicherungstechnologie kann man sowohl zivile Reaktorbrenn-
stoffe aus schwach angereichertem Uran als auch hochangereichertes Uran
(highly enriched uranium, HEU), das direkt zum Bau von Kernwaffen ein-
gesetzt werden kann, hergestellen.
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Grundsitzlich gilt: Der schwierigste Teil beim Bau eines Nuklearspreng-
korpers ist die Beschaffung von HEU oder Plutonium. Ist dieser gemeistert,
ist der Rest vergleichsweise einfach. Viele Staaten finden daher Anreiche-
rungstechnologie in der Hand Irans inakzeptabel, darunter die Européer, die
USA und Russland. Sie bestehen darauf, dass Iran auf Anreicherung im ei-
genen Land verzichtet — aber genau dazu ist Teheran nicht bereit. Der UN-
Sicherheitsrat forderte Iran in mehreren Resolutionen vergeblich auf, die An-
reicherung zu stoppen.

Den iranischen Beteuerungen, dass alle technischen Aktivititen nur zi-
vil seien, glaubt die Staatengemeinschaft immer weniger, stattdessen wéchst
das Misstrauen. Immer wieder berichtete die IAEO iiber Ungereimtheiten und
mangelnde Kooperation bei ihrer Aufkldrungsarbeit, immer wieder wurden
weitere Aktivititen Irans bekannt, die man zuvor geheim gehalten hatte. Die-
se verddchtigen Hinweise gehen Hand in Hand mit regelméBiger aggressiver
Rhetorik der iranischen Fiihrung gegeniiber dem Westen und Israel.

Es mehren sich aulerdem Hinweise darauf, dass Iran nicht nur eine Nu-
klearwaffenoption vorbereiten will, sondern in einem geheimen militdrischen
Parallelprogramm schon aktiv an der Entwicklung einer Bombe gearbeitet hat.
Aufgrund von Geheimdienstinformationen glaubt die IAEO zu wissen, dass
Iran bereits ein Design von der Grofle eines Medizinballs mit einer fortge-
schrittenen Ziindtechnologie besitzt. Die Arbeiten wurden vermutlich schon
2003 abgeschlossen. Ein solcher Sprengkopf wire klein genug, um auf eine
Tragerrakete zu passen. Es fehlt nur noch das HEU, das mit der Anreiche-
rungstechnologie erreichbar wire. Sobald Iran also in den Besitz von geniigend
HEU gelangt, ist man auch sofort imstande, einen Sprengkopf zu bauen.

Die Aufkliarung der Arbeit an diesem Design ist ein Hauptstreitpunkt zwi-
schen Iran und der IAEO, die wiederholt gefordert hat, bestimmte Wissen-
schaftler zu befragen, die vermutlich mafgeblich beteiligt waren. Dies verwei-
gert Iran und trigt auch ansonsten nicht zur Aufkldrung bei.

Irans Zentrifugentechnologie stammt aus Pakistan und wurde von dem
Netzwerk des pakistanischen Physikers Abdul Qadeer Khan in mehrere Lén-
der geliefert. Es gibt eine &ltere Variante, die sogenannten P1-Zentrifugen, und
eine modernere, die P2-Zentrifugen; Pline fiir beide Technologien sind nach
Iran geliefert worden. Iran hat beide weiterentwickelt und anfangliche Schwie-
rigkeiten bei den P1-Zentrifugen teilweise iiberwunden. Eine kleinere Zahl der
noch effektiveren P2-Zentrifugen ist bereits in Betrieb. Zentrifugenfachleute,
die an Inspektionen beteiligt waren, zeigten sich von den technischen Fort-
schritten beeindruckt; anderen Berichten zufolge ist die Funktionsfihigkeit der
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Anreicherung noch stark beeintrichtigt und die iranischen Techniker kimpfen
mit noch ungeldsten Problemen.

Im September 2009 erfuhr man von einer zweiten Zentrifugenanlage, die
der IAEO und der Offentlichkeit bis dahin unbekannt war. Es ist nicht ausge-
schlossen, dass Iran die Welt mit noch weiteren, bisher unbekannten Anlagen
iberraschen wird.

Das Institute for Science and International Security (ISIS) analysiert die
Informationen, die durch die IAEO und verschiedene Geheimdienste vorgelegt
werden, und verdffentlicht regelméBig Schitzungen iiber die iranische Produk-
tion. Danach reicht die jetzige Produktionskapazitit bei Weitem nicht fiir den
Bedarf des zivilen Kernkraftwerks in Busheer aus, fiir das sie angeblich vor-
gesehen ist; sie miisste um den Faktor 60 gesteigert werden. Dafiir wiirden
rund 50.000 funktionierende P1-Zentrifugen benétigt. Falls das Ziel der Akti-
vitidten jedoch nicht die zivile Nutzung der Kernenergie, sondern Kernwaffen
sind, ist die jetzige Kapazitit mehr als ausreichend. Damit kdnnte Iran ein bis
zwei Sprengkopfe pro Jahr herstellen. Fiir die militdrischen Absichten spricht
ebenfalls, dass die Produktion des fiir die Zentrifugenanreicherung notwen-
digen Eingangsmaterials Uranhexafluorid fiir die zivile Nutzung bei Weitem
nicht ausreicht, und auch in absehbarer Zukunft nicht ausreichen wird, wie
ISIS vorrechnet. Iran miisste dafiir die Kapazitit seines Uranbergbaus stark
ausweiten. Fiir den Aufbau eines Kernwaffenarsenals hingegen sind die Be-
stinde ebenfalls mehr als ausreichend. Diese Uberlegungen sprechen fiir den
Verdacht, dass die zivilen Absichten nur vorgeschoben sind.

Wenn Iran das Zusatzprotokoll der IAEO in Kraft setzen wiirde, kénnten
die Aktivititen und die Absichten Irans weitgehend aufgeklédrt werden, denn
dann hitte die JAEO mehr Moglichkeiten, z.B. auch an undeklarierten Orten
zu inspizieren, beteiligte Wissenschaftler zu befragen und Berichte anzufor-
dern. 2003 unterzeichnete Iran zwar das Zusatzprotokoll, weil Teheran unter
internationalem Druck stand und mit zahlreichen Verstd8en seiner Verpflich-
tungen konfrontiert war (vgl. Friedensgutachten 2005, Beitrag 2.1.), kiindig-
te es jedoch 2006 wieder. Seitdem ist es nicht mehr moglich aufzuklédren, ob
Iran doch nur, wie behauptet, zivile Absichten verfolgt, oder ob der Verdacht
eines geheimen Kernwaffenprogramms zutrifft. Auch die Weigerung, das Zu-
satzprotokoll zu unterzeichnen und zu ratifizieren, trigt zum internationalen
Misstrauen bei.

Am 7. Februar 2010 kiindigte Iran an, mit der Anreicherung von Uran auf
fast 20 Prozent zu beginnen. Das angereicherte Material werde fiir einen For-
schungsreaktor zu medizinischen Zwecken benoétigt, die IAEO konne dies ve-
rifizieren. Nach den Definitionen der IAEO gilt auf 20 Prozent angereichertes
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Uran gerade noch als schwach angereichert. Die iranische Ankiindigung 16ste
internationale Bestiirzung aus, denn der Aufwand, 20 Prozent angereichertes
Uran weiter fiir Kernwaffen anzureichern, wire nur noch sehr gering und lief3e
sich in kurzer Zeit bewerkstelligen. Zwar gibt es Berichte, nach denen diese
hohere Anreicherung noch nicht funktioniert, doch wenn Iran gréere Mengen
von auf 20 Prozent angereichertes Uran produziert, wire das Land bald in der
Lage, wie Nordkorea aus dem NVV auszutreten und in kiirzester Zeit einen
Nukleartest durchzufiihren.

Die verstirkten Bemiihungen Irans, seine Anreicherungskapazititen tech-
nisch weiterzuentwickeln, haben die internationalen und nationalen Forderun-
gen nach verschérften Sanktionen erneut aufleben lassen. Um zu beurteilen,
inwiefern diese Iran zum Einlenken bewegen konnten, miissen die wesentli-
chen innenpolitischen Faktoren mit aulenpolitischer Bedeutung herausgear-
beitet werden.

Theokratisierungs- und Militarisierungsschub nach den
Prdsidentschaftswahlen

Die jiingste Eskalation der innenpolitischen Krise hat die auBenpolitischen
Handlungsoptionen Irans eingeengt. Die Présidentschaftswahlen am 12.Juni
2009 weisen auf eine Theokratisierung und Militarisierung des politischen
Systems in der Islamischen Republik hin. Beriicksichtigt man, dass es sich
bei dieser um ein hybrides politisches System handelt, das sich aus republika-
nischen und theokratischen Elementen zusammensetzt, wird der Wandel, den
das politische System seit geraumer Zeit durchléduft, verstindlicher.

Kritisch zu sehen ist das Verhalten einer radikalen Gruppe von Klerikern
um den Revolutionsfiihrer, die Teil des Waichterrats ist und die Justiz kon-
trolliert. Diese Gruppe verwehrt jenen moderaten religids-politischen Akteu-
ren, die bislang im Staat eingebettet waren, den Zugang zu den republikani-
schen Staatsinstitutionen. Sowohl in der Aufbauphase (1989-1997) als auch
in der Reformphase (1997-2005) hatten etablierte Fraktionen mit religios-
demokratischen Vorstellungen, die sich im Rahmen der Verfassung bewegten,
Zugang zum Prisidentenamt und zum Parlament. Dies dnderte sich mit Ah-
madinejads Machtiibernahme (2005). Seit 1989 amtiert Ali Khamenei als Re-
volutionsfiihrer. Zwar gibt er die auBenpolitischen Richtlinien des Landes vor,
doch diirfte sich der Ausschluss der moderaten Krifte kontraproduktiv auf die
iranische Aufenpolitik auswirken.
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Vor allem die Revolutionswichter betreiben die Militarisierung des po-
litischen Systems, da sie hohe Staatsposten innehaben. Dabei erfahren sie
Riickendeckung vom Revolutionsfiihrer und vom Wichterrat, die zu den theo-
kratischen Elementen des Staates zdhlen. Zwischen Revolutionsfiihrer und Re-
volutionswichtern scheint ein gegenseitiges Abhingigkeitsverhéltnis zu beste-
hen. Den Revolutionswichtern, die ihre Legitimation aus ihrer Rolle im Krieg
mit dem Irak (1980-1989) beziehen, gelang es, ihre politische Macht neben
ihrer bereits in den 1990er Jahren erworbenen wirtschaftlichen Macht auszu-
bauen. Doch auch wenn die Revolutionswichter alle bedeutenden politischen
Institutionen des Landes kontrollieren, stellen sie keine monolithische Grup-
pierung dar.

Nicht nur die iranischen Reformer sehen den Aufstieg der Revolu-
tionswichter kritisch. Vor der Entscheidung iiber neue Sanktionen gegen
das Regime im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen #duflerte auch US-
AuBenministerin Hillary Clinton die Ansicht, dass Iran auf eine Militirdiktatur
zusteuere. Diese Aussage zeigt, dass nicht nur das Nuklearprogramm, sondern
auch die durch die Revolutionswichter hervorgerufenen Machtverschiebungen
auBenpolitische Implikationen haben und dem Westen Sorgen bereiten.

Machtkampf um Khomeinis Erbe: Auf3enpolitische
Dimension

31 Jahre nach der Islamischen Revolution gegen den diktatorischen Schah-
in-Schah (Konig der Konige) waren nach den Prisidentschaftswahlen 2009
Parolen wie ,,Tod dem Diktator* auf den Stralen zu horen. In den groferen
Stadten wie Schiraz, Isfahan und Maschhad kam es zu friedlichen Massenpro-
testen mit Hunderttausenden von Teilnehmern, die von den Sicherheitskriften
mit Gewalt niedergeschlagen wurden.

In den westlichen Medien, aber auch in Iran selbst wurde dariiber gestrit-
ten, ob die Wahlen gefilscht wurden oder ob die Reformer zu grofie Hoffnun-
gen in den Wahlausgang gesetzt hatten. Die nichtstaatlichen Wahlprognosen in
Iran hatten Ahmadinejads Gegenkandidaten Mir Hossein Mussawi als Sieger
vorhergesagt. Vorschnell verkiindete dann die offizielle iranische Nachrichten-
agentur einen iiberwiltigenden Wahlsieg des amtierenden Staatsprisidenten
Mahmud Ahmadinejad mit 66 Prozent. Das wurde von nahezu allen Prisident-
schaftskandidaten aus den Reihen der Reformer und der Konservativen scharf
kritisiert.
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Dass Ahmadinejads Gegenkandidaten selbst in ihren Heimatstddten auf-
fallend wenig Stimmen erhielten, schiirte den Verdacht des Wahlbetrugs. Fiih-
rende Kleriker wie Ayatollah Sanei unterstiitzten die Forderung Mussawis, die
Wahlergebnisse durch den Wichterrat priifen zu lassen, weshalb sie unter enor-
men politischen Druck der Staatsmacht gerieten. Doch die Forderung der Op-
position beschrinkte sich nicht darauf, sie verlangte im Gegenteil Neuwahlen.

Zwei Lager stehen sich gegeniiber: Auf der einen Seite das der Reformer,
die ein Biindnis mit den Wortfiihrern der Pragmatiker und einigen Konservati-
ven eingegangen sind. Dazu zdhlen Mohammad Khatami (Staatsprésident von
1997-2005), Ayatollah Montazeri (gest. Dezember 2009), Rafsanjani, Mussa-
wi und Mahdi Karrubi. Thnen gegeniiber steht das Lager der Ultrakonserva-
tiven, die mit den Oleinnahmen die paramilitdrischen Krifte (die sogenann-
ten Basijis und Revolutionswéchter) alimentieren. Beide Lager reklamieren
fiir sich, der ,,Linie des Imam Khomeini* treu zu sein. Wihrend die Reformer
sich auf Khomeinis republikanisches Denken beziehen, geben die Ultrakonser-
vativen vor, sich am revolutionér-islamischen Erbe Khomeinis zu orientieren.
Mussawi wurde wihrend der Prisidentschaftswahlen von Alireza Beheschti,
dem Sohn des gleichnamigen Ayatollahs, beraten. Ayatollah Beheschti war un-
ter dem Revolutionsfiihrer Khomeini Vorsitzender des iranischen Revolutions-
rates und Oberster Richter. Seine Festnahme ist Ausdruck eines Machtkampfes
in Iran um Khomeinis Erbe entlang innen- und aulenpolitischer Fragen.

Hinter den Kulissen findet dieser Machtkampf zwischen klerikalen Schliis-
selakteuren der Islamischen Republik und den Revolutionsgarden statt sowie
innerhalb der schiitischen Geistlichkeit in der heiligen Stadt Qom. Die religi-
osen AuBerungen und Bestrebungen des ultrakonservativen Lagers stiefen auf
heftige Kritik einiger klerikaler Schliisselakteure der Islamischen Republik. So
verurteilte beispielsweise Ayatollah Montazeri, einst designierter Nachfolger
des Revolutionsfiihrers Khomeini, als religiose Autoritdt die Gewalttaten der
Sicherheitskrifte im Namen der Religion. Zeitgleich verschaffte sich Montaze-
ri starke Beachtung, indem er ein Rechtsgutachten erlief3, das Atomwaffen fiir
unislamisch erklérte. Bereits Ayatollah Khomeini selbst hatte die Nuklearfor-
schung aus ethischen Griinden abgelehnt, doch veranlasste ihn der Einsatz von
Chemiewaffen durch den Irak im Ersten Golfkrieg (1984), die Wiederaufnah-
me weiterer Forschungen zu erlauben. Der Ende 2009 verstorbene Montazeri,
die Fiihrungsfigur der ,,Griinen Bewegung®, scheint bis heute die Meinung der
Opposition in der Nuklearfrage mafigeblich zu préigen.

Die religios-politischen Oppositionskrifte um Mussawi werfen der
Ahmadinejad-Regierung vor, innen- und aufBlenpolitisch von der ,,Linie des
Imam Khomeini* abzuweichen. Durch die Berufung auf Gott und Mahdi, den
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12. Imam der Schiiten, legitimiert das Regime sein gewaltsames Vorgehen ge-
gen alle, die ein anderes Verstdndnis von Religion (Schia) haben.

Wihrend die Ultrakonservativen ihren angeblichen Wahlsieg mit religi-
Osen Argumenten zu legitimieren versuchen und behaupten, dass jede Opposi-
tion gegen die Regierung schon aus religiosen Griinden verboten sei, verurteilt
Hassan Khomeini, der Enkel Ayatollah Khomeinis, die Instrumentalisierung
von dessen Erbe durch die Ultrakonservativen.

Radikalisierung der Ultrakonservativen

Die Gewaltbereitschaft der Ultrakonservativen im Inneren und der Ausschluss
der Reformer haben mehrere Griinde. Die Ultrakonservativen halten die seit
1979 bestehende Balance von republikanischen und theokratischen Elemen-
ten nach den letzten Présidentschaftswahlen fiir gefdhrdet. Die Massenprotes-
te sind mehr als eine blofe Reaktion auf den Vorwurf des Wahlbetrugs, sie
machen den schwelenden Kampf um eine Neuausrichtung eben dieser Balan-
ce deutlich. Friihere Debatten iiber die Ausgestaltung des hybriden politischen
Modells wiesen bei Weitem nicht die Schirfe der jiingsten Auseinandersetzun-
gen auf.

Hinzu kommt, dass die Konfliktlinien nun bis tief ins konservative Lager
hinein reichen und zudem fiir die iranische, aber auch die internationale Of-
fentlichkeit sichtbar werden. Selbst konservative Parlamentsmitglieder schei-
nen mit Mussawi zu sympathisieren. Sie sehen in ihm nicht den Handlanger
des Westens, sondern den prinzipientreuen Reformer. Das Regime setzt auf
Repressionen, weil es befiirchtet, dass Teile der Konservativen sich der ,,Grii-
nen Bewegung“ anschliefen konnten. Doch hat sich die Gewalt gegen die
Protestierenden negativ auf die innenpolitische Stellung Ahmadinejads ausge-
wirkt, gerade Teile der traditionellen Elite scheinen sich von ihm abzuwenden.
Auch die Wirtschaftspolitik ist nach wie vor Ahmadinejads Schwachpunkt.
Selbst Konservative bezweifeln, dass er in der Lage ist, Arbeitslosigkeit und
Inflation zu bekdmpfen.

Die Gewaltbereitschaft der Revolutionswichter erklirt sich aus ihrer Be-
fiirchtung, die neue amerikanische Iran-Politik unter Pridsident Obama konne
ihrem dominierenden Einfluss auf die AuBenpolitik schaden. Wihrend Oba-
mas Dialogangebot den Reformern Hoffnung auf die Ablosung der Ultrakon-
servativen gab, hegten die repressiven Kréfte den Plan, das staatliche Gewalt-
monopol unter ihre Kontrolle zu bringen. Bereits bei den Parlamentswahlen
im Mirz 2008 hatte der Wichterrat den Boden bereitet, um die Machtposition
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Ahmadinejads zu festigen, indem er viele reformorientierte Kandidaten nicht
zu den Wahlen zulieB3.

Revitalisierung der Demokratiebewegung und das ,, Griine
Manifest

Die Debatte iiber die Zukunft der ,,Griinen Bewegung* und die Griindung der
,Front der griinen Hoffnung* in Iran zeigen, dass sich die Oppositionsbewe-
gung nicht einschiichtern ldsst. Vielmehr haben sich nun alle Akteure, die es
ablehnen, ihre Ziele gewaltsam durchzusetzen, zu einer breiten Allianz zu-
sammengeschlossen. Die umstrittene Regierungsfiihrung, die massiven Men-
schenrechtsverletzungen und die religiose Legitimierung von Gewalt haben
auf gesellschaftlicher Ebene die iranische Demokratiebewegung revitalisiert.

Die Gewalterfahrungen der Zivilbevélkerung mit der Staatsmacht wihrend
der schiitischen Aschura-Trauerfeier (27. Dezember 2009) haben Teile der po-
litischen Elite (darunter Spitzendiplomaten) dazu bewogen, von ihren Amtern
zuriickzutreten. Aschura — der zehnte Tag des islamischen Monats Mohha-
ram — spielt im kollektiven Gedéchtnis der frommen Schiiten eine wichtige
Rolle. Seit Jahrhunderten gedenken sie an diesem Tag des Martyriums des
dritten schiitischen Imams Hussein. Viele systemtreue Krifte konnen die Ge-
waltanwendung gegen die ,,Griine Bewegung™ wihrend der jiingsten Aschu-
ra-Trauerfeier nicht mit ihren religiésen Uberzeugungen vereinbaren. Es kam
auch zu einer Wende im Vorgehen der ,,Griinen Bewegung®. Deren Wortfiih-
rer haben ein ,,Griines Manifest” verfasst und fordern den Revolutionsfiih-
rer zu Verhandlungen auf. Ihre Forderungen beziehen sich hauptséchlich auf
die Ereignisse nach den Wahlen. So fordern sie die Freilassung aller politi-
schen Gefangenen, biirgerliche Freiheitsrechte, eine unabhingige Justiz, die
Abschaffung der Sondergerichte und die demokratische Wahl des Obersten
Richters. Insbesondere verlangen sie Pressefreiheit, Authebung der Internet-
Sperre und Versammlungsfreiheit nach Artikel 27 der Verfassung. Das Mani-
fest richtet sich auch gegen die gewaltsame Re-Islamisierung der Universititen
und fordert, Revolutionswichter und Sicherheitskrifte sollten sich aus der Po-
litik zuriickziehen. Dariiber hinaus verlangt das ,,Griine Manifest* freie und
faire Wahlen unter Aufsicht einer neutralen Wahlkommission.

Skeptische Stimmen warnen, das Regime lasse nicht mit sich verhandeln.
Obwohl die internationale Offentlichkeit anlésslich des 31. Jahrestages der Is-
lamischen Revolution am 11.Februar 2010 die ,,Griine Bewegung® wiirdigte,
ging die Staatsmacht wieder gewaltsam gegen die friedlich Protestierenden
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vor. Skeptiker sind der Ansicht, dass es eine Fehlinterpretation der ,,Griinen
Bewegung® gewesen sei zu glauben, dass das Regime an diesem Tag auf den
Einsatz von Gewalt verzichten und verhandeln wiirde.

Sanktionen und Vermittler?

Fiir die Staatengemeinschaft hat die Nuklearfrage trotz aller innenpolitischen
Turbulenzen in Iran weiter oberste Prioritdt. Die ultrakonservative iranische
Regierung wiederum stellt die zivile Komponente des Nuklearprogramms als
das wichtigste Symbol fiir Irans Unabhingigkeit von den feindlichen ausldn-
dischen Michten und als ein Zeichen des wissenschaftlichen und technolo-
gischen Fortschritts dar. Es ist ein willkommenes Mittel, sich nach innen zu
profilieren. Zur militdrischen Bedeutung schweigt sie der Bevolkerung gegen-
tiber.

Auf internationaler Ebene gibt es verschiedene Vorschldge, wie man dem
Griff Teherans zur Nuklearwaffe begegnen konnte, allen voran der Ruf nach
Sanktionen. Doch hat die Vergangenheit gezeigt, dass Sanktionen das Regime
nicht sonderlich beeindrucken. Es gab zwar immer wieder vor, einlenken zu
wollen, setzte dann die Nuklearaktivitidten aber ungeniert fort.

Schirfere Sanktionen werden bisher von Russland und China verhindert.
Sanktionen haben jedoch nur dann Aussicht auf Erfolg, wenn sich diese und
weitere Staaten konsequent beteiligen. Das grofite Problem bei Sanktionen
ist ihre Durchsetzung. Es ist dem iranischen Regime bisher immer gelungen,
Wirtschaftssanktionen zu umgehen. Die ultrakonservative Regierung wird zu-
dem versuchen, den Druck von auflen und Sanktionen zu instrumentalisieren,
um die Loyalitét jener konservativen Krifte, die sich vom Regime distanzie-
ren, zuriickzugewinnen und die Demokratiebewegung zu schwichen. Solange
sich nur der Westen an Sanktionen beteiligt, wird Iran alles Notwendige von
anderen Lindern beziehen.

Bevor Wirtschaftssanktionen gegen Iran beschlossen werden, ist zu priifen,
ob nicht die iranischen Gewaltakteure, darunter die Revolutionswichter, von
ihnen profitieren wiirden, da sie den iranischen Schwarzmarkt kontrollieren.
Sanktionen sollten also so zugeschnitten sein, dass sie den Bau einer Bombe
tatséchlich verhindern helfen.

Fiir einen Militdrschlag gegen iranische Atomanlagen wird es keinen Kon-
sens geben. Doch besteht die Sorge, dass Israel, zunehmend ungeduldig ob
der ausbleibenden Verhandlungserfolge, der Entwicklung einer iranischen Nu-
klearwaffe nicht tatenlos zusehen wird und die iranischen Produktionsanlagen
bombardieren konnte. In der innerisraelischen Diskussion findet sich aber auch
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die Minderheitensichtweise, dass eine Atomwaffe in der Hand Ahmadinejads
noch nicht existenzbedrohend fiir Israel sei und dass man ihn durch eine sol-
che Panikreaktion nicht aufwerten solle.' Zudem sollten die E3+3 auch die
arabischen Staaten und die Tiirkei einbeziehen. Irans Nachbarstaaten konnten
moglicherweise eine Vermittlerrolle im Atomstreit iibernehmen.

Weitere Vorschldige

Andere Vorschldge betreffen die Internationalisierung des Brennstoffkreis-
laufs. Sie laufen alle darauf hinaus, dass die Anreicherung oder Wiederauf-
arbeitung von Plutonium fiir Kernwaffen nur noch unter internationaler Kon-
trolle stattfinden sollte, sodass kein einzelner Staat Zugriff auf waffentaugli-
ches Material hitte. Russland hat Teheran Kooperation bei der Anreicherung
und einen Anreicherungsservice mit Liefergarantien fiir zivile Zwecke angebo-
ten, worauf die ultrakonservative Fiihrung zunéchst einzugehen schien. Doch
scheiterte der Vorschlag daran, dass die iranischen Machthaber darauf bestan-
den, die Aktivititen nicht nur auf russischem, sondern auch auf iranischem
Territorium durchzufiihren. Auch Deutschland schlug eine Anreicherungsan-
lage unter der Kontrolle der IAEO vor. Sie soll von einem internationalen Fir-
menkonsortium kommerziell betrieben werden, Liefergarantien anbieten und
den Transfer sensitiver Technologien verhindern.

Eine andere Moglichkeit wire eine Sicherheitskonferenz der Staaten der
Region zusammen mit den E3+3, in der nicht nur iiber den Nuklearkonflikt,
sondern auch iiber die Sicherheitsinteressen aller beraten wird. Doch solange
es in Iran zwischen den verschiedenen Stromungen keinen Konsens in der Re-
gimefrage gibt, verspricht auch eine solche Sicherheitskonferenz kaum Erfolg.

Mehr Entschlossenheit ist gefragt

Der Westen steht den iranischen Atombestrebungen ziemlich hilflos gegen-
iber. Ahmadinejad hat alle diplomatischen Bemiihungen ignoriert. Da die Nut-
zung ziviler Kernenergie in Iran wenig umstritten ist, versucht er den Eindruck
zu erwecken, das feindliche Ausland verweigere Iran den legitimen techni-
schen Fortschritt mit der falschen Behauptung, Teheran wolle sich damit Kern-
waffen verschaffen.

1 Avner Cohen: Iranian threat to destroy Israel doesn’t hold up, in: Haaretz, 25. Februar
2010.
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Der Westen hat sich bislang gegeniiber der iranischen Opposition skep-
tisch gezeigt. Ein besonders hiufiger Vorwurf des Westens war der, dass auch
die Opposition ein Nachgeben in der Nuklearfrage als Zeichen der Schwiche
ansehen wiirde. Aus Sicht der Opposition wiirde der Besitz einer geniigen-
den Menge von Uran die Amerikaner zu Verhandlungen zwingen und diese
Trumpfkarte sei nicht aus der Hand zu geben. Aber genau dies will der Westen
vermeiden, weil das die Option einer Bombe offenhalten wiirde.

Doch Ahmadinejads Aufenpolitik wurde von der Opposition vielfach kri-
tisiert, vor allem seine Aussagen zum Holocaust und seine Missachtung der di-
plomatischen Spielregeln. Die Opposition ist der Meinung, dass Ahmadinejad
mit seinen schroffen, undiplomatischen Drohungen den nationalen Interessen
Irans geschadet und das Land in die Isolation getrieben habe. Ahmadinejad
instrumentalisiert aufenpolitische Themen, um seine Macht im Innern zu fes-
tigen.

Schon allein deshalb muss die internationale Politik die Opposition stir-
ken, indem sie den Revolutionsfiihrer dazu auffordert, mit den Oppositionsfiih-
rern liber ihre Forderungen zu verhandeln. Weiterhin gilt es, die Teilnahme von
moderat-pragmatischen Kriften am sicherheitspolitischen Diskurs zu unter-
stiitzen. Es bleibt abzuwarten, welche meinungsbildende Wirkung Montazeris
Rechtsgutachten auf die Opposition, die bislang ein ziviles Nuklearprogramm
befiirwortet, haben wird. Die nationale Integration der moderat-pragmatischen
Opposition konnte Israels Verhalten méBigend beeinflussen und wiirde auch
helfen, den Verdacht eines heimlichen Kernwaffenprogramms aufzukliren und
damit Misstrauen zu beseitigen. Die Folge konnte die Einbettung der irani-
schen Kernenergie in internationale Kooperation sein; Missbrauchsmoglich-
keiten wiirden so eingeddmmit.

Die internationale Politik sollte die iranische Demokratiebewegung, die
auf die Einhaltung der Menschenrechte in Iran pocht, unterstiitzen. So
hat Bundesaulenminister Guido Westerwelle in einer Rede vor dem UN-
Menschenrechtsrat am 17.Mirz gefordert, die blutige Niederschlagung von
Demonstrationen und die unertrigliche Missachtung vieler Menschenrechte
nicht zu ignorieren. Deutschland sollte seine Rolle innerhalb der E3+3 stédrken
und direkt auf Russland und China einwirken, um diese fiir starke und kon-
sequente Sanktionen zu gewinnen. Die E3+3 sollten bei ihren Bemiihungen
um eine Verhinderung einer iranischen Bombe auch der Demokratieférderung
einen gebiihrenden Stellenwert einrdumen. Die internationale Gemeinschaft
sollte Teheran mit Nachdruck auffordern, politische Gefangene freizulassen
und auf Gewalt zu verzichten. Ein erster Schritt in diese Richtung ist getan: Bei
der Priifung der Menschenrechtslage in Iran durch den UN-Menschenrechtsrat
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am 15.Februar 2010 haben Vertreter westlicher Staaten die gewaltsame Un-
terdriickung der Opposition angeprangert und das Regime aufgefordert, den
UN-Berichterstatter fiir Folter und internationale Beobachter ins Land zu las-

sen.
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3.2. Die Verantwortung Deutschlands fiir eine
nuklearwaffenfreien Welt

Oliver Meier und Gotz Neuneck

Wihrend der Prisidentschaft von George W. Bush war Deutschland vor allem
damit beschiftigt, den aus der riistungskontrollfeindlichen Politik Washingtons
resultierenden Schaden zu begrenzen (vgl. Friedensgutachten 2008, Beitrag
1.12.). Mit der Wahl von Barack Obama zum US-Prisidenten Ende 2008 ist
jedoch neuer Schwung in die nukleare Riistungskontrolle gekommen.

Die neue Riistungskontrollpolitik der USA ist in Deutschland als Befrei-
ung empfunden worden. Es gibt wieder einen transatlantischen Konsens iiber
die Notwendigkeit, bei der nuklearen Abriistung voranzukommen und multila-
terale Nichtverbreitungsinstrumente zu stirken. Auch iiber die Notwendigkeit
der Anwendung von ZwangsmaBnahmen gegeniiber Iran herrscht weitgehen-
de Einigkeit zwischen Berlin und Washington. Durch die neue Fiihrungsrolle
der USA ergeben sich aber auch neue Anforderungen an die deutsche Riis-
tungskontrollpolitik. Berlin wird kiinftig konsequenter und flexibler agieren
miissen, wenn es sich aus dem Schatten der verbiindeten Atomwaffenstaaten
Frankreich, Grofbritannien und USA herausbewegen und eigene Impulse fiir
eine atomwaffenfreie Welt setzen will.

Paradigmenwechsel: Die nukleare Riistungskontrolle unter
Barack Obama

Prisident Obama hat am 5. April auf dem Prager Hradschin die Bereitschaft
Amerikas erklart, ,,den Frieden und die Sicherheit in einer Welt ohne Atom-
waffen anzustreben*' und damit das Ziel einer Welt ohne Nuklearwaffen zu
einem Leitprinzip der US-Auflenpolitik gemacht. Begriindet hat er den Para-
digmenwechsel gegeniiber der Politik seines Vorgédngers mit der steigenden
Gefahr der Weiterverbreitung von technischem Wissen und spaltbarem Ma-
terial, den hohen Bestinden an Nuklearwaffen und den Ambitionen weiterer
Staaten, aber auch substaatlicher Akteure, sich Atomwaffen zuzulegen (vgl.
Beitrag 3.3.).

1  Barack Obama: Eine atomwaffenfreie Welt, Prag, 5.4.2009, http://amerikadienst.
usembassy.de/us-botschaft-cgi/ad-detailad.cgi?lfdnr=2335.



VERANTWORTUNG DEUTSCHLANDS FUR EINE NUKLEARWAFFENFREIEN WELT

Der US-Prisident warnte zugleich vor einem gefihrlichen Fatalismus hin-
sichtlich der nuklearen Weiterverbreitung: ,,Denn wenn wir glauben, dass die
Verbreitung von Kernwaffen unausweichlich ist, dann geben wir uns selbst
gegeniiber zu, dass der Einsatz von Kernwaffen ebenfalls unausweichlich ist.
Internationale Kontrolle und feste Regeln sollen Prioritét erhalten: ,,Die Regeln
miissen verpflichtend sein. Verstoe miissen geahndet werden. Worte miissen
etwas bedeuten. Die Welt muss zusammenhalten, um die Verbreitung dieser
Waften zu verhindern.”

Seit dem Zweiten Weltkrieg haben sich mehrere US-Prisidenten zum Ziel
einer atomwaffenfreien Welt bekannt, aber Obama beschrieb in seiner Prager
Rede auch konkrete Schritte auf diesem Weg. ,,Um die Denkmuster des Kalten
Kriegs zu tiberwinden,* so Obama, ,,werden wir die Rolle von Atomwaffen in
unserer nationalen Sicherheitsstrategie reduzieren und andere anhalten, dassel-
be zu tun.”

Zudem strebt Obama die Revitalisierung und Fortsetzung der nuklearen
Abriistung zwischen den USA und Russland an. Beide Staaten verfiigen im-
mer noch iiber mehr als 95 Prozent der weltweit rund 25.000 Atomspreng-
kopfe. Am 26. Mirz verkiindeten beide Seiten nach zdhen Verhandlungen die
Einigung auf einen neuen strategischen Abriistungsvertrag (New START). Das
Abkommen enthilt pro Seite eine Obergrenze von 1.550 stationierten Spreng-
kopfen auf weitreichenden Atomraketen. Das ist ein Drittel weniger als die
im Moskauer Vertrag von 2002 enthaltene Obergrenze. Die Zahl der tatsdch-
lich einsatzbereiten Sprengkopfe diirfte allerdings hoher liegen, weil unter New
START strategische Bomber nur als eine Waffe gezihlt werden, obwohl die-
se in Wirklichkeit erheblich mehr Atombomben tragen konnen. Unter New
START , der eine Laufzeit von zehn plus fiinf Jahren hat, diirfen Russland und
die Vereinigten Staaten zudem je 700 aktive Trigersysteme (landgestiitzte Ra-
keten, Bomber, U-Boote) besitzen und weitere 100 in Reserve behalten.? Un-
klar ist, ob und wann Obama im Kongress die fiir eine Ratifikation notwendige
Zweidrittelmehrheit bekommt.

Der US-Prisident hat zwar in Prag angekiindigt, ,,sofort und offensiv*
die Ratifizierung des Vertrags iiber das umfassende Verbot von Nuklearversu-
chen (Comprehensive Nuclear Test Ban Treaty, CTBT) anzugehen. Tatséchlich
wird das Ratifizierungsverfahren aber wohl erst 2011 eingeleitet, nachdem das
START-Nachfolgeabkommen ratifiziert worden ist. Klar scheint, dass weitere
Fortschritte bei den anderen Staaten, die den CTBT noch nicht ratifiziert oder

2 The White House, Office of the Press Secretary: Key Facts about the New START Trea-
ty, Washington, D.C., 26.3.2010, http://www.whitehouse.gov/the-press-office/key-facts-
about-new-start.traety.
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unterzeichnet haben (Agypten, China, Indien, Indonesien, Iran, Israel, Nord-
korea, Pakistan), allenfalls nach einer US-Ratifikation zu erwarten sind.

,Um den Zugang zu den Bausteinen fiir eine Bombe zu unterbinden®,
will die Obama-Administration auerdem auf einen Fissile Material Cut-off
Treaty (FMCT) hinarbeiten, der die Produktion von spaltbarem Material fiir
den Atombombenbau in verifizierbarer Weise verbietet. Diese Bestrebungen
werden allerdings bisher in der Genfer Abriistungskonferenz u.a. durch das
mit den USA verbiindete Pakistan blockiert.

Ein weiteres zentrales Anliegen der Obama-Administration ist die Stér-
kung des nuklearen Nichtverbreitungsregimes. Nuklearkontrollen und Befug-
nisse der Internationalen Atomenergie-Organisation (IAEO) sollen gestérkt
und Regelbrecher konsequenter bestraft werden. Um Terroranschlige mit Nu-
klearmaterial zu verhindern, kiindigte der Prisident neue internationale Bestre-
bungen an, ,,um innerhalb von vier Jahren alle ungeschiitzten Nuklearmateria-
lien auf der Welt zu sichern.”

Am 24. September 2009 verabschiedete der UN-Sicherheitsrat in einer his-
torischen Sitzung unter Vorsitz Obamas die Resolution 1887. In dem einstim-
mig gefassten Beschluss bekriftigt der Rat seine Entschlossenheit, ,,eine siche-
rere Welt fiir alle anzustreben und die Bedingungen fiir eine Welt ohne Kern-
waffen zu schaffen” und erklirt seine Unterstiitzung fiir die oben genannten
Riistungskontrollziele sowie fiir eine Stirkung des Nuklearen Nichtverbrei-
tungsvertrags (NVV).?

Handlungsfelder einer aktiven deutschen Abriistungspolitik

Deutschlands Rolle in der nuklearen Riistungskontrolle wird durch vielfiltige

Anforderungen und Handlungsrahmen bestimmt. Deutschland

— stimmt seine Riistungskontrollpolitik mit den anderen 26 Partnern in der
EU ab,

— partizipiert an der nuklearen Teilhabe der NATO und ist Stationierungsland
fiir ca. 20 US-Kernwalffen,

— ist enger Verbiindeter der drei Kernwaffenstaaten Frankreich, GroBbritan-
nien und USA,

— hat mehrfach und rechtsverbindlich auf den Kernwaffenbesitz verzichtet
und hat ein natiirliches Interesse an der nuklearen Nichtverbreitung,

— ist drittgrofiter Beitragszahler der Vereinten Nationen und wichtiges Mit-
glied aller wesentlichen Riistungskontrollregime,

3 UN Security Council Resolution 1887 (S/RES/2009) vom 24.9.2009.
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— ist als fithrende Exportnation daran interessiert, dass Nichtverbreitungsre-
geln den internationalen Giiteraustausch so wenig wie mdoglich beeintréch-
tigen.

Was bedeutet dies fiir deutsche Handlungsmoglichkeiten in aktuellen riistungs-

politischen Themenfeldern?

Eine Revision der NATO-Atomwaffenpolitik

Die von Obama in Prag angekiindigte Reduzierung der Rolle von Kernwaffen
ist eine notwendige Voraussetzung fiir Fortschritte bei der nuklearen Riistungs-
kontrolle, weil eine atomwaffenfreie Welt nur in einer gemeinsamen Anstren-
gung aller Staaten zu erreichen ist. Die nukleare Abschreckung aber teilt die
Welt in Lénder, die mit Atomwaffenstaaten verbiindet sind, und jene, die au-
Berhalb von Militirallianzen stehen.

Deutschland hat bisher als mit drei Kernwaffenstaaten verbiindeter Nicht-
atomwaffenstaat versucht, in der besten von beiden Welten zu leben. Auf der
einen Seite nimmt Deutschland direkt an der nuklearen Abschreckung teil.
Deutschland ist einer von nur fiinf Nichtatomwaffenstaaten, auf deren Ter-
ritorium auch in Friedenszeiten Atomwaffen stationiert sind. Piloten des 33.
Jagdbombergeschwaders der Luftwaffe in Biichel trainieren bis heute, ame-
rikanische Atomwaffen im Kriegsfall ins Ziel zu bringen. Uber die Nukleare
Planungsgruppe der NATO ist Deutschland in die Ausgestaltung der Nuklear-
doktrin der Allianz eingebunden.

Fiir diese Praxis fiihrt die Regierung sowohl militdrische als auch politi-
sche Griinde ins Feld. Das Weilbuch der Bundesregierung aus dem Jahr 2006
stellt fest, dass ,.fiir die iiberschaubare Zukunft ... eine glaubhafte Abschre-
ckungsfahigkeit des Biindnisses neben konventioneller weiterhin auch nuklea-
rer Mittel” bedarf.* Deutschland miisse auch weiterhin einen Beitrag zur nu-
klearen Teilhabe der NATO leisten, weil ,,das gemeinsame Bekenntnis der
Biindnispartner zur Kriegsverhinderung und die glaubwiirdige Demonstration
von Biindnissolidaritdt und fairer Lastenteilung® dies erforderten (vgl. Frie-
densgutachten 2007, Beitrag 1.5.).

Andererseits genielt das Ziel einer atomwaffenfreien Welt in Deutschland
breite politische Unterstiitzung. Es wird von allen im Bundestag vertretenen
Parteien und auch von der grolen Mehrheit der Biirgerinnen und Biirger un-
terstiitzt. Ein deutliches Indiz fiir den iiberparteilichen Konsens in dieser Frage
ist das Plddoyer von Egon Bahr, Hans-Dietrich Genscher, Helmut Schmidt und

4 Bundesministerium der Verteidigung: Weibuch 2006 zur Sicherheitspolitik Deutschlands
und zur Zukunft der Bundeswehr, Berlin, 25.10.2006, http://www.weissbuch.de, S.32.
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Richard von Weizsicker fiir eine Wiederbelebung der ,,Vision einer Welt ohne
nukleare Bedrohung* vom Januar 2009.°

U.S. Atomwaffen in Europa

Land Luftwaffenbasis Tréagersystem Anzahl B-61
Atombomben
Belgien Kleine Brogel Belgische F-16 10-20
Deutschland Biichel Deutsche Tornado  10-20
Italien Aviano US F-16 50
Ghedi Torre Italienische Tor- 20-40

nado
Niederlande Volkel Holldndische 10-20

F-16
Tiirkei Incirlik US-Kampf- 50

flugzeuge
5 Liander 6 Luftwaffen 150-200

basen

Quelle: Hans Kristensen: Status of U.S. Nuclear Weapons in Europe 2010, Federation
of American Scientists, Washington, D.C., http://www.fas.org/ programs/ ssp/ nukes/
images/ euronukes2010.pdf .

Seit Ende der 1990er Jahre haben verschiedene Bundesregierungen versucht,
den Widerspruch zwischen Mitwirkung an der nuklearen Teilhabe einerseits
und Unterstiitzung fiir die nukleare Abriistung andererseits zu mindern. So hat
sich Joschka Fischer kurz nach seinem Amtsantritt als AuBenminister 1998
dafiir eingesetzt, dass die NATO auf die Option des nuklearen Ersteinsatzes
verzichtet. Verteidigungsminister Peter Struck thematisierte 2005 erneut die
nukleare Teilhabe in der NATO. Und im Wahlkampf 2009 erklérte Aulenmi-
nister Frank-Walter Steinmeier, dass er sich fiir einen Abzug der in Deutsch-
land stationierten Atomwaffen einsetzen werde, weil diese militarisch obsolet
seien.

Aber erst nach der Bundestagswahl 2009 erklidrte die Bundesregierung
erstmals den Abzug der US-Atomwaffen aus Deutschland zum Ziel deut-
scher Auflenpolitik. Auf Betreiben von AufBenminister Guido Westerwelle
enthielt der am 24. Oktober 2009 veréffentlichte Koalitionsvertrag das Ver-
sprechen, dass die Bundesregierung sich im Zusammenhang mit der NV V-
Uberpriifungskonferenz im Mai 2010 sowie im Zuge der Ausarbeitung eines
strategischen Konzepts der NATO ,,im Biindnis sowie gegeniiber den amerika-

5  Helmut Schmidt/Richard von Weizsédcker/Egon Bahr/Hans-Dietrich Genscher: Fiir eine
atomwaffenfreie Welt, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 9.1.2009.
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nischen Verbiindeten dafiir einsetzen (werde), dass die in Deutschland verblie-
benen Atomwaffen abgezogen werden®.°

Unklar ist, ob die Bundesregierung sich lediglich fiir einen Abzug der US-
Atomwaffen einsetzt oder auch darauf dringt, dass die nukleare Teilhabe ins-
gesamt gedndert oder gar aufgegeben wird. Fiir eine breitere allianzpolitische
Initiative spricht, dass die Bundesregierung einen Abzug der Waffen im Zuge
der Ausarbeitung des neuen strategischen Konzepts der NATO thematisieren
will. Das neue strategische Konzept, das auf dem Gipfel am 19.-21. November
2010 in Lissabon verabschiedet werden und nur wenige Seiten umfassen soll,
wird das derzeit noch giiltige Dokument aus dem Jahr 1999 ersetzen, in dem
es heifit, dass ,.einzig Nuklearwaffen ... die Risiken jeglicher Aggression un-
kalkulierbar und unannehmbar“’ machen. Westerwelle hat zudem mehrfach
betont, dass es der Regierung um den Abzug der US-Waffen aus Deutschland
und Europa gehe und derartige Entscheidungen nur im Einvernehmen in der
NATO getroffen werden konnen.

Mit der Einigung auf die Forderung nach dem Abzug im Koalitionsvertrag
ist die CDU/CSU auf die Position der anderen im Bundestag vertretenen Par-
teien eingeschwenkt. Allerdings betonen die Unionsparteien besonders, dass
eine Entscheidung fiir den Abzug die NATO nicht beschidigen diirfe. Bundes-
kanzlerin Angela Merkel hob in einer Regierungserkldrung zum NATO-Gipfel
Anfang April 2009 zudem hervor, dass die Bundesregierung die nukleare Teil-
habe in der Allianz im Weillbuch verankert habe, ,,weil wir wissen, dass sie
uns Einfluss im Biindnis, auch in diesem hochstsensiblen Bereich, sichert.®
Demgegeniiber stellte Westerwelle Ende 2009 lapidar fest, dass die in Deutsch-
land stationierten Waffen ,,schon lange kein Beitrag zu unserer Sicherheit mehr
(sind)“.?

Die Opposition dringt auf eine schnelle Umsetzung der Ankiindigung im
Koalitionsvertrag. Wihrend die SPD dabei auch die Frage aufwirft, ob iiber
einen Abzug der US-Waffen erst im Zuge von Verhandlungen mit Russland
tiber taktische Atomwaffen entschieden werden sollte, befiirworten Griine und
Linke einen schnellen und weitgehend bedingungslosen Abzug. Die breite par-
lamentarische Unterstiitzung fiir einen Abzug wurde Ende Mirz 2010 deutlich,
als alle im Bundestag vertretenen Parteien (mit Ausnahme Der Linken) dem

6 ,,Wachstum. Bildung. Zusammenhalt. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP, 17.
Legislaturperiode®, Berlin, 24.10.2009.

7  NATO: Das Strategische Konzept des Biindnisses, Briissel 24.4.1999, http://www.nato.int/
docu/pr/1999/p99-065d.htm.

8  Deutscher Bundestag: Plenarprotokoll 16/214,26.03.2009, S.23124.

9  Guido Westerwelle: Interview mit dem Stern, 29.12.2009, http://www.auswaertiges-amt.
de/diplo/de/Infoservice/Presse/Interviews/2009/091229-bm-stern.html.
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Antrag ,,Deutschland muss deutliche Zeichen fiir eine Welt frei von Atom-
waffen setzen“ zustimmten. Darin wird die Bundesregierung unter anderem
aufgefordert, ,,sich im Rahmen der Debatte fiir ein neues Strategisches Kon-
zept der NATO dafiir einzusetzen, die Rolle der Nuklearwaffen in der NATO-
Strategie zurlickzufiihren* und sich ,,mit Nachdruck® fiir den Abzug der US-
Atomwaffen aus Deutschland einzusetzen. '

Fiir die NATO ist die im Koalitionsvertrag festgeschriebene Initiative fiir
den Abzug der US-Waffen ein Tabubruch. Bisher hatte kein NATO-Mitglied
offentlich eine so weitreichende Anderung der NATO-Atomwaffenpolitik ge-
fordert. Der vermutete Abzug eines Teils der US-Atomwaffen aus Griechen-
land (2001), Deutschland (2005) und GroBbritannien (2006) wurde geheim
gehalten. Noch im Juli 2009 erkldrte ein Sprecher der NATO, dass im Zuge
der Beratungen iiber ein neues strategisches Konzept kein Mitgliedstaat eine
Anderung der NATO-Atomwaffenpolitik eingefordert habe.'" Es lige im Inter-
esse einer iiberzeugenden Nonproliferationspolitik, wenn dieser Abzug auch
offentlich wirksam eingesetzt wiirde.

Die Initiative der Bundesregierung hat die Debatte {iber die Zukunft der
nuklearen Teilhabe in der NATO nun vollends losgetreten und in die Offent-
lichkeit katapultiert. Dabei waren die direkten Reaktionen der Verbiindeten
zunachst verhalten, vor allem weil der deutsche Vorstof3 mit ihnen offensicht-
lich nicht abgesprochen war. Bei seinen Antrittsbesuchen in Den Haag, Briis-
sel und Washington musste Westerwelle mehrfach betonen, dass Berlin kein
Interesse an einem einseitigen Vorgehen habe. Mittlerweile unterstiitzen die
Benelux-Staaten und Norwegen aber offen das deutsche Anliegen, die Zukunft
der nuklearen Teilhabe in der Allianz zur Diskussion zu stellen. In einem offe-
nen Brief forderten die fiinf AuBenminister Ende Februar 2010 gemeinsam
NATO-Generalsekretdr Anders Fogh Rasmussen dazu auf, das Thema offi-
ziell auf die Tagesordnung des néchsten Treffens der NATO-AuBenminister
zu setzen.'? Schweigen schlug Westerwelle hingegen aus den zentraleuropéi-
schen Staaten und der Tiirkei entgegen.”® Diese Staaten gelten einer Ande-

10 ,,Deutschland muss deutliche Zeichen fiir eine Welt frei von Atomwaffen setzen*, Antrag
der Fraktionen der CDU/CSU, SPD, FDP, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Bt-Drs. 17/1159,
24.3.2010.

11 Belga: Nucléaire: aucun des 28 pays de I'OTAN n’a demandé de révision de la stratégie,
27.7.2009, http://www.rqge.qc.ca/node/1330.

12 Brief der fiinf AuBlenminister Belgiens, Deutschlands, Luxemburgs, der Niederlande
und Norwegens an den NATO-Generalsekretir, 26. Februar 2010, http:/www.minbuza.nl/
dsresource?objectid=buzabeheer:200281&type=org.

13 Siehe Oliver Meier: German Nuclear Stance Stirs Debate, in: Arms Control Today 39
(2009): 10, S.30-36.
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rung der NATO-Nuklearstrategie gegeniiber als besonders skeptisch.'* US-
AuBenministerin Hillary Clinton betonte in diesem Zusammenhang, die deut-
sche Initiative miisse zunédchst in der NATO besprochen werden, damit die
Interessen der Staaten in Ost- und Siidosteuropa beriicksichtigt werden kon-
nen."

Das Bundesministerium der Verteidigung versucht, Bemiihungen um einen
Abzug den Wind aus den Segeln zu nehmen. Dort werden die in Deutschland
stationierten US-Atomwaffen nach wie vor als wichtige Instrumente deutscher
Verteidigungspolitik, als Statussymbole und Mittel fiir mehr Mitsprache in der
NATO betrachtet. Auf der Miinchner Sicherheitskonferenz Anfang Februar
2010 warnte Verteidigungsminister Karl-Theodor zu Guttenberg, dass Abriis-
tung nicht ,,zu einem Verlust von Sicherheit” fithren diirfe. Anschlieend ora-
kelte er: ,,Deshalb halten wir vorerst noch an einem Prozess zu einem Ziel, das
wir alle teilen, an einem verniinftigen Mix von konventionellen und auch nu-
klearen Mitteln zur Abschreckung fest, wobei wir das Ziel dariiber erreichen
wollen.“'"® Bei seinem Antrittsbesuch in den USA im November 2009 hatte
Guttenberg sogar angedeutet, dass die neuen NATO-Mitglieder aus Deutsch-
land abgezogene Waffen gern auf ihrem Territorium stationieren wiirden. Die-
se Linder seien schlieBlich bereit, ,,ihren Boden fiir jede Waffe zu Verfiigung
zu stellen®. Die Frage sei, so Guttenberg, ob eine solche Entwicklung fiir die
europdischen Sicherheitsstrukturen positiv sei, insbesondere vor dem Hinter-
grund des Versprechens der NATO von 1997, keine Kernwaffen auf dem Ter-
ritorium neuer NATO-Mitglieder zu stationieren. '’

Tatséchlich aber gibt es keine belastbaren Belege fiir die These, dass
zentraleuropdische Staaten Interesse an einer Stationierung von NATO-
Kernwaffen hitten. Im Gegenteil: Anfang Februar 2010 rief der polnische Au-
Benminister Radek Sikorksi gemeinsam mit seinem schwedischen Kollegen
Carl Bildt in einem Zeitungskommentar dazu auf, moglichst schnell mit Russ-
land eine komplette Abriistung taktischer Atomwaffen zu vereinbaren. '

14 Franklin Miller/George Robertson/Kori Schake: Germany Opens Pandora’s Box, Centre
for European Reform, London Briefing Note, London, Februar 2010.

15 Hillary Clinton: Interview With Dr. Sebastian Hesse-Kastein of MDR Radio, 9.11.2009,
http://www.state.gov/secretary/rm/2009a/11/131722 .htm.

16 Karl-Theodor zu Guttenberg: Rede auf der 46. Miinchner Sicherheitskonferenz, Miinchen,
7.2.2010, http://www.securityconference.de/zu-Guttenberg- Theodor.460.0 .html.

17 Karl-Theodor zu Guttenberg: The Future of the Transatlantic Relationship: Afghanistan,
NATO’s New Strategic Concept, and the Challenges of Burden Sharing, Rede am Cen-
ter for Strategic and International Studies, Washington, 19.11.2009, http://csis.org/files/
attachments/091120_zuguttenberg.pdf.

18 Carl Bildt/Radek Sikorski: Next, the Tactical Nukes, in: New York Times, 1.2.2010, http:
/Iwww.nytimes.com/2010/02/02/opinion/02iht-edbildt.html.
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Eine Ausweitung der nuklearen Riistungskontrolle

Die Obama-Administration hat angekiindigt, dass ein amerikanisch-russisches
Nachfolgeabkommen fiir den START-Vertrag den Boden fiir weitere Verringe-
rungen der nuklearen Arsenale beider Staaten bereiten soll. Die USA wollen
die doppelte Ausweitung der bisher rein bilateralen Verhandlungen {iber die
Begrenzung weitreichender Atomwaffen. Zum einen beabsichtigt Obama, ,,al-
le Atommaéchte® in die Riistungskontrolle einzubeziehen.' Zum anderen will
Washington, dass nicht ldnger nur strategische, sondern alle Atomwaffen, un-
abhingig von ihrer Reichweite und ihrer Einsatzbereitschaft, Gegenstand kiinf-
tiger Riistungskontrollverhandlungen werden. Verhandlungen iiber ein solch
umfassendes Riistungskontrollregime sollen moglichst 2010 beginnen.

Fiir Deutschland ergeben sich aus einer derartigen Ausweitung drei Mog-
lichkeiten, Abriistung zu befordern. Erstens kdnnte Deutschland auf die ver-
biindeten europdischen Nuklearméchte Frankreich und Grof3britannien einwir-
ken, um sie zu einer Teilnahme an Riistungskontrollgesprichen zu bewegen.
London und Paris beschreiben die Mdoglichkeiten einer eigenen Teilnahme an
der nuklearen Riistungskontrolle unterschiedlich. Der britische Premierminis-
ter Gordon Brown befiirwortete im September 2009 in einer Rede vor dem
Sicherheitsrat der Vereinten Nationen eine Ausweitung des Teilnehmerkrei-
ses kiinftiger Riistungskontrollgespriche und erklérte die Bereitschaft Lond-
ons, das britische Nukleararsenal in solche Gespriche einzubringen.” Im Ge-
gensatz dazu stellt Paris weitere nukleare AbriistungsmaBBnahmen unter den
Vorbehalt einer Verbesserung der internationalen Sicherheitslage.?' Diese Po-
sition deckt sich mit der bekannten Haltung Frankreichs, die auf die neuen
Risiken nach dem 11.September 2001 verweist, um die Verbindlichkeit al-
ter und den Zweck neuer Abriistungsversprechen in Frage zu stellen. Unter-
dessen modernisiert Frankreich sein Atomwaffenarsenal und GrofBbritannien
hat grundsitzlich beschlossen, neue Atom-U-Boote zu beschaffen, damit die
Trident-Raketen auch iiber das Jahr 2030 hinaus einsatzbereit bleiben.

Wenn die europdischen Atomméchte Frankreich und GroBbritannien in
den Abriistungsprozess einbezogen werden sollen, stellt sich zweitens die Fra-
ge, ob und wie die EU das Ziel einer vollstandigen Abschaffung von Atom-
waffen unterstiitzen kann. Die offizielle Reaktion der EU auf die neue ame-

19 Barack Obama, a.a.O.

20 United Nations Security Council: Record of the 6191st meeting of the United Nations
Security Council, S/PV.6191, New York, 24.9.2009, S. 14.

21  Eric Chevallier: Nukleare Abriistung: Frankreich teilt das Ziel von US-Prisident Obama
fiir eine Welt mit mehr Sicherheit, Franzosische Botschaft in Berlin, 7.4.2009, http://www.
botschaft-frankreich.de/spip.php?article4012.
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rikanische Riistungskontrollagenda, die der franzosische Président in seiner
damaligen Funktion als EU-Ratsprésident kurz nach der Wahl Obamas im De-
zember 2008 an UN-Generalsekretir Ban Ki-Moon iibermittelte, enthielt kaum
Elemente, die damals nicht bereits bekannt gewesen wéren (vgl. Friedengut-
achten 2009, Beitrag 2.2.).

Gerade vor dem Hintergrund des eigenen Anspruchs der EU, eine aktive
Riistungskontrollpolitik zu betreiben, und der neuen institutionellen Kompe-
tenzen Briissels in der Folge des Inkrafttretens des Lissabon-Vertrags konnte
die EU das Vorhaben einer atomwaffenfreien Welt mit mehr Stringenz und
Nachdruck fordern. Insbesondere die angestrebte Verbesserung der Zusam-
menarbeit zwischen Kommission und Rat kdnnte zu einer effizienteren Riis-
tungskontrollpolitik der EU beitragen. Dazu miissten die Mitgliedstaaten aber
zunichst eine kohdrente Haltung zum Vorhaben einer atomwaffenfreien Welt
entwickeln. Dann konnten sie konkrete Mafnahmen beschlieen, um das Ziel
einer Abschaffung aller Atomwaffen zu unterstiitzen. Ein solcher européischer
Aktionsplan Global Zero koénnte auf nationale Kompetenzen zuriickgreifen
(wie beispielsweise die britische Initiative zur besseren Verifikation der nu-
klearen Abriistung) und europdische Institutionen mit der Entwicklung neuer
AbriistungsmalBnahmen beauftragen. Schon jetzt unternimmt die EU erhebli-
che Anstrengungen, um den Stellenwert der Nichtverbreitung in der gemein-
samen AuBlen- und Sicherheitspolitik zu erhdhen. So dridngt die Union dar-
auf, dass Drittstaaten in Handels- und Kooperationsabkommen mit der EU
sich auch zu einer strikteren Nichtverbreitungspolitik verpflichten. Die EU-
Kommission will zudem in den nichsten Jahren mehrere Hundert Millionen
Euro in den Aufbau regionaler ,,Exzellenzzentren investieren, um eine bes-
sere Kontrolle von missbrauchsrelevanten Materialien und Technologien zu
fordern. Andere kohdrente Ansitze zur Forderung der Abriistung sind bisher
aber kaum zu erkennen.

Drittens wiirde die von Obama intendierte Ausweitung des Mandats kiinf-
tiger Riistungskontrollgespriche das sicherheitspolitische Verhéltnis des Wes-
tens zu Russland in den Mittelpunkt riicken. Seit Langem engagiert sich
Deutschland fiir eine stirkere Anbindung Russlands an Europa, insbesondere
auch tiber die konventionelle Riistungskontrolle (vgl. Friedensgutachten 2009,
Beitrag 2.4.). Vor dem Hintergrund der sich verschlechternden Beziehungen
zwischen der NATO und Russland hatte Deutschland zusammen mit Norwe-
gen bereits im Dezember 2007 eine Initiative ins Leben gerufen, um das ab-
riistungspolitische Profil der Allianz zu schérfen.

Fiir Russland ist die konventionelle Stabilitdt in Europa Voraussetzung fiir
eine Ausweitung der nuklearen Riistungskontrolle auf taktische Atomwaffen.
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Denn wie die Diskussionen um die im Februar 2010 in Kraft getretene neue
Militdrdoktrin gezeigt haben, sehen einige Hardliner in Moskau das eigene Ar-
senal, das aus Tausenden solcher Atomwaffen kurzer Reichweite besteht, als
Faustpfand gegeniiber einer konventionell iiberlegenen NATO, die immer ni-
her an die eigenen Grenzen heranriickt.” Auch in Berlin wird die kritische Ver-
bindung von nuklearer Abriistung und konventioneller Stabilitéit als Problem
anerkannt. So erkldrte Westerwelle Anfang Februar auf der Miinchner Sicher-
heitskonferenz: ,,Nukleare Abriistung und konventionelle Abriistung miissen
Hand in Hand gehen.“* Damit ergibt sich eine Gelegenheit, die miteinan-
der verwobenen Probleme einschlieBlich der Frage der Zukunft eines Rake-
tenabwehrsystems in Europa in enger Abstimmung mit Russland im Rahmen
von Riistungskontrollgespriachen zu behandeln, die auch taktische Atomwat-
fen miteinbeziehen.

Der Abzug der noch im Rahmen der NATO in Europa stationierten US-
Atomwaffen sollte allerdings nicht auf den Abschluss eines solchen Abkom-
mens mit Russland warten. Zum einen taugen die in Europa stationierten
wenigen Hundert US-Atomwaffen nicht als bargaining chip in Verhandlun-
gen mit Moskau, weil die taktischen Atomwaffen der NATO und Russlands
sich schon lange nicht mehr militdrisch aufeinander beziehen. Zum anderen
ist abzusehen, dass die nédchste Runde der Riistungskontrolle langwierig und
schwierig werden wird. Auf das Ergebnis dieser Gespriache zu warten hiefle
die gute Gelegenheit zu einer ohnehin notwendigen Anpassung der NATO-
Atomwaftenpolitik, die sich im Rahmen der Diskussionen um ein neues stra-
tegisches Konzept ergibt, auszulassen.

Der Atomteststopp-Vertrag

Deutschland hat sich grofe Verdienste um den Abschluss eines CTBT er-
worben. Berlin war einer der wichtigsten Akteure bei dessen Aushandlung
und hatte am Aufbau der Wiener Atomteststopp-Behorde maBgeblichen An-
teil, u.a. wihrend der Amtszeit des ersten Exekutivsekretirs, des deutschen
Botschafters Wolfgang Hoffmann. Auch die EU unterstiitzt den Aufbau des
CTBT-Verifikationsregimes politisch, finanziell und materiell und tritt fiir ein
schnelles Inkrafttreten des Vertrags ein.

22 Siehe Margarete Klein: Russlands neue Militdrdoktrin 2020. Unentschlossener Kompro-
miss zwischen Traditionalisten und Reformern, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik
(SWP Aktuell 21), Marz 2010, S.3-4.

23 Guido Westerwelle: Rede auf der 46. Miinchner Sicherheitskonferenz, Miinchen, 6.2.2010,
http://www.securityconference.de/Westerwelle-Guido.451.0 .html.
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Die Prager Ankiindigung Président Obamas, die Ratifizierung des CTBT
,»sofort und offensiv* zu verfolgen, hat die politische Dynamik rund um den
Vertrag deutlich verdndert. Zum ersten Mal seit der US-Senat 1999 die Ratifi-
kation des Abkommens ablehnte besteht wieder eine realistische Chance, dem
Inkrafttreten erheblich ndher zu kommen.

Deutschland kann diesen Prozess vor allem unterstiitzen, indem es eine
baldige Ratifikation des CTBT gegeniiber den USA und den anderen Nicht-
mitgliedern des CTBT weiterhin klar vernehmlich und auf hochster politischer
Ebene einfordert.

Verhandlungen iiber ein Verbot der Produktion waffenfihiger
Spaltstoffe

Deutschland unterstiitzt einen Vertrag iiber das umfassende Verbot der Produk-
tion waffenfihigen Spaltmaterials. Die Aufnahme solcher Verhandlungen in
der Genfer Abriistungskonferenz (Conference on Disarmament, CD) scheitert
jedoch seit mittlerweile rund 13 Jahren am Widerstand einiger weniger Atom-
waffenbesitzer. Nachdem die Obama-Administration Anfang 2009 durch ein
Bekenntnis zu einem verifizierbaren FMCT den Weg fiir Verhandlungen frei-
gemacht zu haben schien, einigte sich die CD im Mai 2009 auf ein Arbeits-
programm, das auch die baldige Aufnahme von FMCT-Verhandlungen vorsah.
Aber Pakistan (mit diplomatischer Riickendeckung durch China und Iran) ver-
hinderte iiber prozedurale Einwinde einen Verhandlungsbeginn. Die CD kann
Beschliisse nur mit Zustimmung aller 65 Mitglieder fassen.

Deutschland versucht, Moglichkeiten zur Uberwindung der Genfer Blo-
ckade auszuloten. Das Auswirtige Amt veranstaltete beispielsweise Mitte No-
vember 2009 ein Seminar von hochrangigen Vertretern der CD-Staaten.?* Bis-
her waren diese Bemiihungen nicht erfolgreich. Je linger die CD paralysiert
bleibt, desto wahrscheinlicher wird es aber, dass auch alternative Verhand-
lungsforen in Betracht gezogen werden. Deutschland hat bereits auf dem NV V-
Staatentreffen im Jahr 2008 in einem Arbeitspapier einen ,,inkrementellen*
Ansatz zur Aufnahme von Verhandlungen iiber einen FMCT vorgeschlagen,
der auch die Moglichkeit nicht ausschloss, Verhandlungen auBerhalb der CD

24 |, Internationales Abriistungsseminar im Auswirtigen Amt, Towards a Fissile-Material Cut-
off Treaty (FMCT): Significance, Political Context and Technical Implications*, Auswirti-
ges Amt, Berlin, 17.11.2009, http://www.auswaertiges-amt.de/diplo/de/Infoservice/Presse/
Meldungen/2009/091117-Seminar-FMCT.html.
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zu initiieren.” Noch aber setzt Berlin auf die CD, auch um sicherzustellen,
dass alle Atomwaffenbesitzer an FMCT-Verhandlungen teilnehmen.

Der nukleare Nichtverbreitungsvertrag

Deutschland hat im Rahmen von Staatentreffen des NVV bisher gemeinsam

mit den europdischen Partnern im Rahmen der EU agiert, aber gelegentlich

auch eigene Akzente und Impulse gesetzt. So hat Berlin unter anderem

— Fortschritte bei der Kontrolle taktischer Atomwaffen eingefordert,

— TransparenzmafBBnahmen bei der Nuklearriistung angeregt,

— in die Diskussion um eine Multilateralisierung von proliferationsrelevan-
ten Nuklearaktivitdten einen eigenen Vorschlag eingebracht und

— eine Reform von Artikel X des NVV vorgeschlagen, um den Austritt von

Regelbrechern zu erschweren.

Die Realisierung dieser Vorhaben wird aber durch das zunehmende Ausein-
anderdriften der Lédnder des Nordens und des Siidens innerhalb des NVV
erschwert. Ohne Fortschritte bei der nuklearen Abriistung werden wichtige
Schwellen- und Entwicklungsldnder kaum bereit sein, schirferen Nichtver-
breitungsregeln zuzustimmen, wie sie von Deutschland und seinen Partnern
gefordert werden.

Vor diesem Hintergrund hat eine 2009 vom Planungsstab des Auswirtigen
Amts beim amerikanischen James Martin Center for Nonproliferation Studies
in Auftrag gegebene Studie zur Rolle Deutschlands in der nuklearen Riistungs-
kontrolle beklagt, dass Deutschland sich im NVV unter Wert verkaufe, weil es
ausschlieflich innerhalb der EU oder national agiere. Die Autoren der Studie
empfehlen, dass Deutschland sich stdrker in Gruppen gleichgesinnter Abriis-
tungsbefiirworter engagiert, um seinen Vorschldgen mehr Durchschlagskraft
zu verleihen.*

Angesichts des Engagements der Bundesregierung fiir einen Abzug der
US-Atomwaffen aus Deutschland liegt es beispielsweise nahe, dass Deutsch-
land innerhalb des NVYV fiir das allgemeine Prinzip eintritt, dass Kernwaffen

25 Preparatory Committee for the 2010 Review Conference of the Parties to the Treaty on the
Non-Proliferation of Nuclear Weapons: Creating Momentum for Fissile Material Cut-Off
Treaty (FMCT), Working Paper submitted by Germany, NPT/CONF.2010/PC.II/WP.21,
New York, 30.4.2008.

26  Dennis M. Gormley/Patricia M. Lewis/Miles A. Pomper/Lawrence Scheinman/Stephen
Schwartz/Nikolai Sokov/Leonard S. Spector: Four Emerging Issues in Arms Control, Dis-
armament, and Nonproliferation: Opportunities for German Leadership, Prepared for the
Policy Planning Staff, Foreign Office, Federal Republic of Germany, The James Martin
Center for Nonproliferation Studies (CNS), Monterey, CA, Juli 2009, S.47-48.
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nur noch auf dem Territorium der Besitzerstaaten stationiert werden diirfen.
Russland und andere Staaten haben in der Vergangenheit bereits dhnliche Vor-
schldge auf Treffen der NVV-Mitglieder unterbreitet.”’ Zudem sieht das Ver-
handlungsmandat iiber ein START-Nachfolgeabkommen vor, dass die USA
und Russland iiber ein Verbot der Stationierung strategischer Waffen auf dem
Territorium von Nichtkernwaffenstaaten sprechen.”

Anforderungen an eine aktive Abriistungspolitik

In Reaktion auf Barack Obamas Initiative fiir eine atomwaffenfreie Welt ist
der Stellenwert der nuklearen Riistungskontrolle in der deutschen AuBenpoli-
tik gestiegen. Zu Recht hat Aulenminister Guido Westerwelle die Abriistung
als eines der Leitthemen seiner AufBenpolitik auserkoren. Noch allerdings er-
fiillt Deutschland die eigenen Anspriiche an eine aktive Riistungskontrollpoli-
tik nur bedingt. Zu sehr nimmt Berlin noch Riicksicht auf die Interessen der
verbiindeten Atomwaffenstaaten und zu wenig traut sich die Regierung, auch
auBerhalb von EU und NATO initiativ zu werden.

In der Frage des Abzugs der in Deutschland noch stationierten US-
Atomwaffen allerdings hat sich die Bundesrepublik vom Mahner zum Akti-
visten gewandelt. Die Initiative fiir den Abzug ist auch wichtig, um Deutsch-
lands Eintreten fiir Abriistung und Nichtverbreitung glaubwiirdiger zu machen.
Nun miissen der Ankiindigung im Koalitionsvertrag Taten folgen. Dabei sollte
Deutschland nicht nur fiir einen Abzug der US-Atomwaffen eintreten, sondern
konsequenterweise auch fiir eine Anderung der NATO-Atomwaffenpolitik ins-
gesamt. So kann die NATO angesichts der Tatsache, dass die Bedrohung der
Allianz durch einen grofen konventionellen Angriff verschwunden ist, einen
Verzicht auf den Ersteinsatz von Atomwaffen erkldren. Letztendlich muss die
Notwendigkeit einer Fortfiihrung der nuklearen Teilhabe insgesamt liberpriift
werden. Es lige im Interesse einer iiberzeugenden Nonproliferationspolitik,
wenn Berlin sich fiir einen Abzug auch weiterhin 6ffentlich einsetzt.

Dabei sollte Deutschland mogliche Bedenken der neuen NATO-Mitglieder
und der Tiirkei ernst nehmen und einen offenen Dialog in der NATO befordern,
wie europdische Sicherheit im 21. Jahrhundert ohne die Prisenz von noch ca.
200 amerikanischen Atomwaffen auf dem Kontinent organisiert werden kann.

27 Siehe Oliver Meier: NPT Meet Buoys Hopes For 2010 Conference, in: Arms Control Today
38 (2008): 5, S.36-37.

28 The White House, Office of the Press Secretary: The Joint Understanding for The
Start Follow On Treaty. Moskau, 8.7.2009, http://www.whitehouse.gov/the_press_office/
The-Joint-Understanding- for-The- Start-Follow-On-Treaty.
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Zudem sollte Deutschland seine guten Beziehungen zu den drei verbiindeten
Atomwaffenstaaten nutzen, um fiir eine Ausweitung von Riistungskontrollge-
spriachen und Fortschritte bei der nuklearen Abriistung zu werben. Vor allem
im deutsch-franzosischen Dialog darf das Thema nukleare Abriistung nicht
ausgeklammert werden. Innerhalb der EU wird es darauf ankommen, Frank-
reich in eine ernsthafte Diskussion iiber Global Zero einzubinden, damit Eu-
ropa insgesamt nicht den Anschluss an die Debatte iiber eine atomwaffenfreie
Welt verliert.
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3.3. Eine Welt ohne Kernwaffen: falsche und richtige
Fragen

Giorgio Franceschini

S0 today, I state clearly and with conviction America’s commitment to seek the peace
and security of a world without nuclear weapons.“
Barack Obama, Prag, 5. April 2009

Die Vision einer Welt ohne Nuklearwaffen (Global Zero) ist keine Neuigkeit
in der amerikanischen Aufenpolitik. Seit Beginn des Atomzeitalters hatten so
gut wie alle US-Prisidenten eine kernwaffenfreie Welt gefordert — mit einer
Ausnahme: Obamas Vorginger, Priasident George W. Bush (2001-2009). Bush
hatte nicht nur der Idee nuklearer Abriistung eine klare Absage erteilt, son-
dern auch die bestehenden Vertrige strategischer Riistungskontrolle dem Ver-
fall preisgegeben und die dazugehorige multilaterale Politik als ineffektiv und
nicht mehr zeitgemil denunziert (vgl. Friedensgutachten 2008, Beitrag 1.12.).
Der Schaden, den diese Politik anrichtete, zeigte sich bereits im Jahr 2005
bei der Uberpriifungskonferenz des Nichtverbreitungsvertrages (NVV), als die
Vertragsgemeinschaft (188 Mitgliedstaaten) sich auf keine verbindlichen Ziele
mehr einigen konnte und im Streit auseinanderging. Seit jener verhdngnisvol-
len Konferenz mehren sich die Befiirchtungen, das NVV-Regime konne zer-
fallen und eine Welle neuer Nuklearkrisen auslosen (vgl. Friedensgutachten
2009, Beitrag 2.2.).

Dass sich in einer derart verfahrenen Situation George W. Bushs Nach-
folger in einer seiner ersten Amtshandlungen der umstrittenen Frage der nu-
klearen Abriistung widmete, mag im ersten Moment erstaunlich anmuten. Wer
allerdings Erkldrungen in Obamas angeblichem Idealismus sucht, wird nicht
fiindig werden. Seine Prager Rede markierte lediglich den Endpunkt einer Ent-
wicklung, die sich schon vor seinem Amtsantritt innerhalb der strategischen
Eliten' in Washington vollzogen hat: Hier, in den inneren Zirkeln des ameri-
kanischen Sicherheitsestablishments, haben sich niamlich in den letzten Jah-
ren die Gewichte in strategischen Nuklearfragen dramatisch verschoben. So
warnen fithrende amerikanische Experten heute davor, dass die neuen sicher-

1 George P. Shultz/William J. Perry/Henry A. Kissinger/Sam Nunn: A World Free of Nuclear
Weapons, in: The Wall Street Journal, 4.1.2007, S. A15.
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heitspolitischen Herausforderungen des 21. Jahrhunderts die atomare Abschre-
ckung briichig machen.?

Nach Meinung dieser Experten hat die Gefahr eines globalen Atomkriegs
zwar abgenommen, dafiir aber das Risiko eines nuklearterroristischen An-
schlags dramatisch zugenommen. Dieser Bedrohung sei mit traditioneller Ab-
schreckung kaum mehr beizukommen, da es praktisch unmoglich sei, Terro-
risten nukleare Vergeltung anzudrohen und damit ihre Kalkulationen zu beein-
flussen. Wolle man also die Pline der neuen Terrornetzwerke durchkreuzen,
miisse man alle Moglichkeiten, an die Bombe zu gelangen, erschweren, und
dies funktioniere umso besser, je weniger Kernwaffen weltweit im Umlauf
seien.

Diese Neubewertung der Bedrohungslage ist der Grund fiir den Paradig-
menwechsel im US-amerikanischen Nukleardiskurs.® Verstirkt wird die ter-
roristische Herausforderung noch durch die Befiirchtung, in einigen nuklea-
ren Schwellenldndern kénnte der Staat zerfallen. So kann nach Meinung zahl-
reicher Experten in den nichsten Jahren ein abrupter Regierungswechsel we-
der fiir Pakistan noch fiir Nordkorea oder Iran ausgeschlossen werden. Doch
beschrinken sich die nuklearen Gefahren nicht auf die Regionen schwacher
Staatlichkeit — auch bei den etablierten Atomméchten konne man einen ter-
roristischen Sabotageakt nicht mehr ausschlieBen. Sam Nunn verweist zudem
auf die anhaltende Gefahr einer unbeabsichtigten atomaren Eskalation oder ei-
nes ernsten Nuklearunfalls, wenn die ehemaligen Superméchte ihre Stationie-
rungspraxis und die kurzen Vorwarnzeiten der letzten Jahrzehnte beibehalten.*

Es ist nicht ohne Ironie, dass es die Kalten Krieger um Henry Kissinger und
Zbigniew Brzezinski, und hierzulande die friiheren Befiirworter des NATO-
Doppelbeschlusses, Helmut Schmidt und Hans-Dietrich Genscher,” sind, die
am lautesten vor diesen Entwicklungen warnen. Sie widerrufen dabei nicht ih-
re alten Uberzeugungen aus den Tagen der Blockkonfrontation, sondern beto-
nen lediglich die Schwierigkeit, damalige Strategien, insbesondere die nuklea-
re Abschreckung, auf die heutige Realitiit zu {ibertragen. Es sind also weniger
Argumente der Friedensbewegung, die Atomwaffen iiberwiegend aus huma-
nitdren Griinden ablehnte, als vielmehr sehr pragmatische Einsichten des ato-

2 George P. Shultz/William J. Perry/Henry A. Kissinger/Sam Nunn: Toward a Nuclear-Free
World, in: The Wall Street Journal, 15.1.2008.

3 Sharon Squassoni: The New Disarmament Discussion, in: Current History 108 (2009):
714,S.33-38.

4 Sum Nunn: Taking steps toward a world free of nuclear weapons, in: Daedalus 138 (2009):
4,S.153-156.

5 Helmut Schmidt/Richard von Weizsédcker/Egon Bahr/Hans-Dietrich Genscher: Fiir eine
atomwaffenfreie Welt, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 9.1.2009, S. 10.
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maren Risikomanagements (nuclear threat reduction), die den Umschwung in
der Nukleardebatte bewirkt haben.

Dieser unaufgeregte Pragmatismus einer immer breiteren Unterstiitzer-
front — inzwischen erschienen Appelle hochrangiger Politiker zur nuklearen
Abriistung ebenfalls in britischen, italienischen, franzosischen, niederldndi-
schen, norwegischen, polnischen und schwedischen Tageszeitungen — ist aber
auch die Stirke der neuen Initiative fiir nukleare Abriistung. Sie ist durch
das Engagement zahlreicher konservativer Sicherheitsexperten heute in weiten
Teilen des politischen Spektrums zustimmungsfihig. Und dieser parteiiiber-
greifende Konsens hat nebenbei dem seit Jahrzehnten strittigen Argument zum
Durchbruch verholfen, dass nur glaubhafte Schritte der Atommaéchte bei der
nuklearen Abriistung verhindern konnen, dass das Nichtverbreitungsregime
zusammenbricht.

Um diese neue Abriistungsvision in die Tat umzusetzen, sind aber global
gesehen zwei Herausforderungen zu meistern: Es muss zum einen sicherge-
stellt werden, dass auf der Road to Zero keine weiteren Atommaéchte auftau-
chen (horizontale Proliferation), zum anderen bedarf es der Verstandigung mit
den bereits existierenden Atommaéchten, dass diese langfristig ihre nuklearen
Fahigkeiten herunterfahren (also die vertikale Proliferation beenden) miissen.
Das ist ein diffiziler Balanceakt, der von der Kooperation vieler Akteure ab-
hingt und von einzelnen Abweichlern empfindlich gestort werden kann.

Erster Einwand: Es geht nicht

Diese objektiven Schwierigkeiten waren einigen Kritikern der Null-Losung
Anlass genug, das gesamte Projekt einer kernwaffenfreien Welt zu verwerfen
und dessen Befiirworter als realititsfremd zu belidcheln. Keine der Atommaéch-
te wiirde den amerikanischen Vorschldgen folgen, die USA wiirden selbst auch
niemals ihr Nukleararsenal vollstindig aufgeben, das Projekt der kernwaffen-
freien Welt sei mithin ob der vielen Hindernisse aussichtslos, usw.®

Die meisten dieser Einwiénde folgen einem konservativen Reflex der Dis-
kursabwehr und sind historisch kaum belastbar. Denn sdmtliche Durchbriiche
der nuklearen Riistungskontrolle — von den ersten Abkommen zum partiel-
len Teststopp (1963) iiber den beriihmten Reykjavik-Gipfel (1986) bis zu den
jiingsten START-Vertrigen (1991 und 2010) — waren stets vom Chor jener Kri-
tiker begleitet, die kooperative Losungen in Nuklearfragen als unmoglich ab-

6 Michael Riihle: Nette Idee, schoner Traum, in: Stiddeutsche Zeitung, 11.4.2009.
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getan hatten. Dieselben fundamentalen Einwinde erklingen heute im Konzert
der Global Zero-Debatte: niemals, keiner wird folgen, unmoglich!

Zweiter Einwand: Erst Nuklearkrisen losen

Andere Kritiker der Vision von einer Welt ohne Kernwaffen wiederum verwei-
sen auf die erniichternde nukleare Tagespolitik: Nachrichten aus Teheran und
Pjongjang verbodten es geradezu, von nuklearer Abriistung zu sprechen. Erst
miissten die iranische und die nordkoreanische Krise gelost sein, bevor man
ein Projekt der Dimension von Global Zero in Angriff nehmen konne.’

Auch dieser Einwand hiilt einer genaueren Uberpriifung nicht stand. Denn
wer die aktuellen Atomkrisen in Nordkorea und Iran als Argument fiir die
Undurchfiihrbarkeit nuklearer Abriistung anfiihrt, ignoriert die Zeitrdume, an
denen sich sdmtliche Abriistungsvorschldge orientieren. Es handelt sich um
einen Prozess, der Jahrzehnte dauern wird und dessen Ende der 1961 geborene
US-Priésident seinen eigenen Worten nach moglicherweise nicht mehr erleben
wird — er geht davon aus, dass eine Welt ohne Kernwaffen etwa Mitte die-
ses Jahrhunderts erreicht sein konnte. Die Global Zero Initiative, ein Zusam-
menschluss zahlreicher internationaler Experten der Sicherheitspolitik, hat das
ehrgeizigere Ziel aufgestellt, Kernwaffenfreiheit bereits fiir 2030 anzustreben.
Eine gemeinsame Studie der australischen und japanischen Regierung fordert
einen globalen minimisation point von 2.000 Kernwaffen, der im Jahre 2025
erreicht werden sollte.® Das heif3t, dass es in den néchsten Jahren oder gar Jahr-
zehnten im Wesentlichen darum gehen wird, die Arsenale der beiden ehemali-
gen Supermichte von einer fiinfstelligen auf eine dreistellige Sprengkopfzahl
zu reduzieren und gleichzeitig sicherzustellen, dass die anderen Atommaéchte
in dieser Zeit gewisse Obergrenzen nicht iiberschreiten. Erst dann stellt sich die
Frage, wie die Kernwaffenbesitzer die letzte Meile in Richtung Null zuriick-
legen konnen, und erst dann wird die Kooperationsverweigerung renitenter
Atommichte (Nordkorea) oder nuklearer Aspiranten (Iran) den Prozess beein-
triachtigen oder moglicherweise sogar zum Erliegen bringen kénnen. Doch bis
zu jenem minimisation point konnten die GroBméchte kontinuierlich atomar
abriisten — ohne Abstriche an ihrer Sicherheit machen zu miissen und unabhén-
gig von den Nachrichten aus Teheran oder Pjongjang. Fiir die verschiedenen
Regionalkrisen (Naher Osten, Siidasien, Taiwan) gelten analoge Argumente.

7  Senator Jon Kyl: Next US President should modernise nuclear arsenal, in: Financial Times,
1.7.2008.

8  Siehe Gareth Evans/Yoriko Kawaguchi: Eliminating Nuclear Threats. A Practical Agenda
for Global Policymakers, Canberra-Tokio 2009.
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Dritter Einwand: Der Geist ist aus der Flasche

Fiir einige Skeptiker nuklearer Abriistung sind die Atomkrisen in Iran und
Nordkorea dennoch nicht das zentrale Hindernis, sondern lediglich symboli-
sche Vorboten einer viel grofleren globalen Krise des Nichtverbreitungsregi-
mes. Nach dieser Lesart wird immer wieder in den verschiedensten Konflikt-
regionen des Planeten mit dem nuklearen Feuer gespielt werden, wird das Ent-
schirfen der einen Atomkrise mit dem Aufflammen der niichsten einhergehen.
Dies sei der Globalisierung geschuldet und der von ihr beschleunigten Weiter-
verbreitung von kritischer Technologie und waffenrelevantem Know-how. Der
atomare Geist sei im 21. Jahrhundert endgiiltig aus der Flasche entwichen und
lasse sich nicht mehr zuriickdridngen.’

Diese Behauptung tibersieht indes, dass jenseits aller beunruhigenden
Nachrichten aus Teheran und Pjongjang die Anzahl atomarer Problemstaaten
seit Jahrzehnten eher riickldufig ist und dass demnach nukleare Proliferation
kein Naturgesetz darstellt. Zudem haben sich schon mehrfach in der Geschich-
te Staaten auf das Verbot ganzer Waffengattungen einigen konnen, auch wenn
das entsprechende Wissen damit nicht aus der Welt war — wie etwa in den letz-
ten Jahrzehnten auf das Verbot von Chemie- und Biowaffen. Schlielich gibt
es geniigend historische Beispiele dafiir, dass Léinder freiwillig ihre Politik &n-
derten, wenn es nicht mehr mit den internationalen Standards angemessenen
Verhaltens in Einklang zu bringen war. Warum sollten also nicht eines Tages
Staaten freiwillig auf Kernwaffen verzichten, so wie sie heute selbstverstiand-
lich auf Kolonialbesitz oder Sklaverei verzichten?

Vierter Einwand: Nukleare Abriistung ist ein
Selbstgesprdch des Westens

SchlieBlich wird oft beméngelt, dass Global Zero nichts weiter als ein selbstre-
ferentieller Diskurs des Westens sei, der in auBerwestlichen Machtzentren auf
keinerlei Interesse sto3e und deshalb von vornherein dazu verurteilt sei, bald
zu implodieren.'® Doch auch diese Kritik greift zu kurz: Sie ignoriert das po-
sitive Echo aus Moskau, Peking und Neu-Delhi sowie aus zahlreichen Nicht-
kernwaffenstaaten des Nordens und des Siidens, und sie verkennt auf3erdem,

9  Joachim Krause: Eine Welt mit weniger Atomwaffen, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung,
3.4.2009, S.9.

10 Michael Riihle: Gute und schlechte Atombomben. Berlin muss die nukleare Realitit mit-
gestalten, Hamburg 2009.
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dass simtliche Kampagnen globaler Tragweite am Anfang immer nur von ei-
ner Vorhut von Staaten vorangetrieben worden sind (z.B. bei Landminen und
Streumunition).

Dass diesmal an der Spitze dieser ,,Normunternehmer* der mit Abstand
michtigste Staat der Welt steht, sollte also eher ein Zeichen der Hoffnung
sein als ein Anlass, das junge Projekt schon wieder abzuschreiben. Schlief3-
lich ist die neue Kampagne zur nuklearen Abriistung keine zwei Jahre alt und
kann heute schon die ersten Erfolge vorweisen, insbesondere bei den wieder-
erwachten bilateralen Riistungskontrollverhandlungen zwischen Washington
und Moskau. Die beiden ehemaligen Superméchte besitzen heute immer noch
weit iiber neunzig Prozent der weltweit etwa 23.000 Atomsprengkdpfe, und es
ist nicht unrealistisch, innerhalb des nédchsten Jahrzehnts eine Reduktion dieser
Uberkapazititen auf etwa ein Zehntel zu erreichen.

Damit wiirden sich aber die amerikanischen und russischen Arsenale den
GroBenordnungen der nuklearen Mittelméchte (Frankreich, China, GroBbri-
tannien, Israel und langfristig wohl auch Indien und moglicherweise Pakistan)
annidhern. Ob es dann moglich sein wird, diese atomaren Mittelmichte in eine
gemeinsame Abriistungsagenda einzubinden, ldsst sich heute nicht vorhersa-
gen. Doch selbst wenn der Prozess an dieser Stelle stecken bliebe, so hétte das
viel monierte Selbstgesprich des Westens (oder besser: des Nordens) seinen
Protagonisten keinen bedeutenden Sicherheitsverlust beschert und den Plane-
ten insgesamt sicherer gemacht.

Das westliche Ubergewicht in den verschiedenen Foren globaler Fragen
(Abriistung, Klima, Finanzen) sagt somit wenig tiber die Erfolgsperspektiven
der jeweiligen Anliegen aus; der Erfolg bemisst sich eher daran, ob es gelingt,
Linder wie China und Indien langfristig in die entsprechenden Regime einzu-
binden. Dies als unmdglich abzutun, weil Peking und Neu-Delhi heute nicht
die Speerspitze nuklearer Abriistung bilden, verkennt die einfachsten Erkennt-
nisse internationaler Normdynamik."

Die richtigen Fragen an die Vision von einer
kernwaffenfreien Welt
Auch wenn also viele Einwénde gegen Global Zero zu kurz greifen, so wirft

Obamas in seiner Prager Rede entfaltete Vision von einer Welt ohne Kern-
waffen dennoch eine Reihe fundamentaler Fragen iiber Sicherheit und Frieden

11 Martha Finnemore/Kathryn Sikkink: International Norm Dynamics and Political Change,
in: International Organization 52 (1998): 4, S.887-917.
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auf, die man nicht ignorieren kann. Uberzeugende Antworten auf diese Fragen
werden mafgeblich iiber den politischen Erfolg von Global Zero mitentschei-
den.

Im Vorfeld steht dabei die ganz grundsétzliche Frage einer angemessenen
Risikoeinschitzung fiir das 21. Jahrhundert. Kritiker und Befiirworter einer
Null-Losung sind sich oft gleichermafien uneinig, welche Gefahren im Zuge
dieser Nukleardebatte im Vordergrund stehen sollen: das Risiko eines terroris-
tischen oder unbeabsichtigten Kernwaffeneinsatzes, die latente Kriegsgefahr
im internationalen System oder die Gefahr neuer destabilisierender Riistungs-
wettldufe. In diesem Dickicht unterschiedlicher Risikoszenarien kann nur ein
Vergleich Klarheit verschaffen, der die Gefahren des nuklearen Status quo mit
den Risiken einer kernwaffenfreien Welt vergleicht und daraus nachvollzieh-
bare Schliisse fiir die eine Option — nukleare Kontinuitit — oder die andere —
nukleare Null — zieht. Diese ganzheitliche Risikobetrachtung fehlt in der nu-
klearen Debatte noch weitgehend, insbesondere aufseiten der Kritiker nuklea-
rer Abriistung.

Doch auch wer meint, gute Argumente fiir eine Welt ohne Atomwaffen
zu haben, kommt um einige grundlegende Fragen nicht herum. Diese Fragen
betreffen den Kern der Vision einer nuklearwaffenfreien Welt: Wie soll man
die letzte Meile in Richtung Null gehen und wie kann man die Nachhaltigkeit
der nuklearen Null sicherstellen? Konkret ergeben sich an dieser Stelle drei
fundamentale intellektuelle Herausforderungen.

Erstens miissen auf einer technischen-administrativen Ebene die Verifi-
kationsfahigkeiten so ausgebaut werden, dass heimliche Kernwaffenprogram-
me zeitnah und mit hoher Wahrscheinlichkeit aufgedeckt werden. Zweitens
miissen auf einer volkerrechtlichen Ebene belastbare Mechanismen zur Re-
geldurchsetzung fiir eine kernwaffenfreie Welt etabliert werden. Und drittens
miissen auf geostrategischer Ebene neue Ansitze globaler Riistungskontrolle
entwickelt werden, die nukleare und konventionelle Fahigkeiten koppeln und
so Machtungleichgewichte abfedern konnen.

Dies stellt eine immense intellektuelle Herausforderung dar, die Akade-
miker ebenso wie Praktiker gleichermafien in die Pflicht nehmen wird. Dabei
wird es entscheidend sein, bei der Beantwortung dieser Fragen ein gemein-
sames Verstindnis von Schliisselbegriffen wie Verifikation, legitimer Regel-
durchsetzung und kooperativer Sicherheit zu entwickeln.
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Erste Frage: Wie kann man eine kernwaffenfreie Welt
verifizieren?

Die weltweite Abriistung atomarer Bestdnde wird nur dann erfolgreich sein,
wenn die beteiligten Staaten in einem Klima des Vertrauens und der Transpa-
renz bereit sind, nach und nach ihre nuklearen Kapazititen abzubauen. Eine
entscheidende Rolle wird dabei der Verifikation zukommen, die sicherstellen
soll, dass im Laufe dieses Prozesses kein Staat heimlich aus der Road to Zero
ausscheren kann und entweder Restbestinde an Waffen oder waffenfihigem
Material zuriickbehélt oder gar waffenrelevante Produktionsanlagen weiter be-
treibt.

Die Anforderungen an das Verifikationsregime steigen dabei mit sinkender
Zahl weltweiter Kernwaffen, da in der Nihe der atomaren Null bereits weni-
ge ,,unterschlagene™ Kernwaffen oder entsprechende Materialien einen groflen
Unterschied in der Wahrnehmung der Atomméchte ausmachen und damit das
Projekt der vollstindigen Abriistung empfindlich stéren konnten. Die techni-
schen und administrativen Herausforderungen an ein Inspektorat, das diesen
Abriistungsprozess iiberwachen soll, sind dabei immens und noch lange nicht
gelost.

Erstens brauchen die Inspektoren schon vor dem Erreichen der Null ein
genaues Inventar der noch vorhandenen Kernwaffen und des dazugehorigen
Materials. " Kein Kernwaffenstaat kann heute ein entsprechendes Register mit
ausreichender Genauigkeit anbieten; dies hat sowohl technische als auch po-
litische Griinde. Doch ohne ein Kernwaffenregister und ohne ein genaues In-
ventar an kernwaffenfihigem Material wird es Inspektoren langfristig nicht
moglich sein, einer ehemaligen Atommacht die nukleare Null zu bescheini-
gen. Denn auch nach vollstindiger nuklearer Abriistung werden Inspektionen
in Kernwaffenlédndern noch jahrelang — insbesondere in ehemaligen Einrich-
tungen des Nuklearwaffenkomplexes — Spuren von waffenfahigem Material
nachweisen konnen. Nur ein Abgleichen dieser Befunde mit einer genauen
Materialbilanz und einer detaillierten Historie zur Produktion dieses Materials
wird hier das Vertrauen bilden konnen, dass hinter der Abriistungsfassade eines
Staates nicht bereits ein neues Kernwaffenprogramm lauft. Daher sollten alle
Kernwaffenstaaten heute schon diesen Prozess der Inventarisierung in Angriff

12 Annette Schaper: Verifikation der Abriistung von Kernmaterial, Frankfurt a.M., HSFK-
Report 3/2009, S.3.

13 Harald Miiller/Annette Schaper: Transparenz fiir die kernwaffenfreie Welt. Konzepte fiir
ein Kernwaffen- und Spaltmaterialregister, Frankfurt a.M., HSFK-Report 10/2009, S.14-
17.
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nehmen, auch weil es Jahre dauern wird, bis sie einigermallen zuverldssige
Materialbilanzen und Waffeninventare vorlegen konnen.

Zweitens stellt die praktische Abriistung atomarer Sprengkopfe unter in-
ternationaler Uberwachung eine besondere Herausforderung fiir ein Verifikati-
onsregime dar. Denn technische Details der Sprengkopfe unterliegen militéri-
scher Geheimhaltung und sollten einem Inspektorenteam auch verborgen blei-
ben. Gleichzeitig muss aber sichergestellt werden, dass ein nuklearer Spreng-
kopf soweit zerlegt wurde, dass er wirklich als abgeriistet gilt und nicht binnen
kurzer Zeit reaktiviert werden kann. Das erfordert Augenmal} in der Festle-
gung von Rechten eines Inspektors bei gleichzeitigem Schutz sensibler Infor-
mationen. Vor allem die Atommiéchte sind gefragt, fiir diese im Detail noch
nicht vollstindig gelosten Fragen praktikable Losungen anzubieten. Im Rah-
men einer trilateralen Initiative zwischen den USA, Russland und der IAEO
sind dazu von 1996 bis 2002 bereits ernsthafte Vorarbeiten geleistet worden;
die britischen nuclear weapon labs in Aldermaston haben diese Herausfor-
derung inzwischen ebenfalls angenommen und haben begonnen, zusammen
mit der norwegischen Regierung Verifikationskonzepte zu erarbeiten, die auch
Nichtkernwaffenstaaten in die praktische Abriistung integrieren. Die Heraus-
forderung besteht nun darin, diese noch vereinzelten Initiativen als Ansto3 zu
nehmen, weitere Atommaéchte und Nichtkernwaffenstaaten in den Prozess ein-
zubinden, um langfristig gemeinsame Standards fiir die verifizierte Spreng-
kopfdemontage zu entwickeln. Dieser Prozess sollte dann den Weg bereiten
fiir einen Informationsaustausch zwischen Atommichten und den ersten Test-
inspektionen.

Drittens: Sollte die IAEO mit der Uberwachung einer kernwaffenfreien
Welt betraut werden, so wiirden die heutigen Verifikationsmoglichkeiten der
Wiener Behorde fiir diese Aufgabe noch nicht ausreichen. Das betrifft sowohl
einige technische Liicken bei der Ermittlung waffenfihiger Technologien, et-
wa die heimliche Urananreicherung mit Ultrazentrifugen, als auch die zahl-
reichen administrativen Hiirden, die heute noch die Inspektionstitigkeit der
IAEO-Beamten einschrinken, insbesondere in allen Lindern ohne Safeguard-
Zusatzprotokoll. Hier werden einerseits weitere Forschungsanstrengungen zur
Verbesserung der Aufdeckung heimlicher Kernwaffenprogramme notwendig
sein, andererseits ist die staatliche Einflussnahme bei der Inspektionstitigkeit
noch mehr zu beschréinken.

Mit verbesserten Verifikationsmoglichkeiten — sowohl im technischen als
auch im administrativen Bereich — ldsst sich zwar ein heimliches Kernwaffen-
programm mit hoher Wahrscheinlichkeit entdecken, doch nicht mit hundert-
prozentiger Sicherheit. Die residuale Ungewissheit, dass es einem Staat ge-
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lingen konnte, das Verifikationsnetz zu umgehen, soll — viertens — mit einer
sogenannten sozialen Verifikation ausgerdumt werden. Dieses Konzept soll
Mitwissern eines heimlichen Atomprogramms internationalen Schutz bieten
und sie dadurch ermutigen, geheime nationale Aktivitdten aufzudecken. Es ist
jedoch mehr als fraglich, wie dieses Konzept des whistle blowing mit dem
Souverénititsverstandnis zahlreicher Staaten, insbesondere der breiten Mehr-
heit nichtwestlicher Staaten, vereinbar sein soll. Daher ist es auch hier wichtig,
heute schon auszuloten, welche Formen sozialer Verifikation international zu-
stimmungsféahig sein kdnnten.

Zweite Frage: Wie lassen sich die Regeln einer
kernwaffenfreien Welt durchsetzen?

Ein engmaschiges Verifikationsnetz treibt in einer kernwaffenfreien Welt die
Kosten fiir ein heimliches Kernwaffenprogramm deutlich in die Hohe und kann
dadurch potenzielle Regelbrecher abschrecken. Dennoch muss erortert wer-
den, was zu tun wire, wenn ein Staat heimlich versuchte, aus der nuklearen
Ordnung auszubrechen, und dabei entdeckt wiirde. Ein solcher Break-out stellt
fiir eine kernwaffenfreie Welt eine ernsthafte Herausforderung dar, da er bei
unzureichender Bearbeitung einen Zusammenbruch der nuklearen Ordnung
und eine erneute Nuklearisierung der Staatenwelt nach sich ziehen konnte.

Daher ist es unerlésslich, Regelbrechern einer kernwaffenfreien Welt rasch
und effektiv entgegenzutreten und ihren Ausbruchsversuch umgehend zu ver-
eiteln. Die entsprechenden historischen Erfahrungen im Kontext des Nicht-
verbreitungsregimes waren dabei nicht immer von Erfolg gekront: So harren
die nordkoreanische und die iranische Atomkrise trotz zahlreicher Resolutio-
nen des UN-Sicherheitsrates und trotz verschiedener internationaler Verhand-
lungsrunden seit vielen Jahren ihrer Losung. Auch zeigen die israelischen
Bombardements des irakischen Osirak-Reaktors 1981 und des syrischen Al-
Kibar-Reaktors 2007 sowie Jerusalems kaum verschleierte Drohungen gegen
das iranische Atomprogramm, dass Israel wenig Vertrauen in die Mechanis-
men internationaler Regeldurchsetzung bei Fragen nuklearer Proliferation hat.
Die Intervention der USA im Irak im Jahre 2003 — zur Beendigung angebli-
cher Massenvernichtungswaffenprogramme — hat dieses Vertrauen zusétzlich
beschéddigt. Denn es mochte scheinen, als sei es weder moglich, einen Re-
gelbruch eindeutig zu bestimmen, noch einem solchen Bruch im Rahmen des
Volkerrechts angemessen zu begegnen.
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Daher ergeben sich fiir die zukiinftige Regeldurchsetzung in einer kernwaf-
fenfreien Welt drei fundamentale Fragen: Welche Institution soll von der Staa-
tengemeinschaft legitimiert werden, einen Regelbruch festzustellen? Wer soll
im Falle eines Regelbruchs dann iiber Sanktionen entscheiden? Und schlieB3-
lich: Wer soll diese Sanktionen exekutieren — insbesondere, wenn sie militiri-
sche ZwangsmaBnahmen einschlieen?'

Die letzte Frage verweist auf ein besonders schwerwiegendes Dilemma
nuklearer Abriistung. Denn in einer Welt ohne Kernwaffen muss die Staaten-
gemeinschaft einem Regelbrecher notwendigerweise mit ausschlieBlich kon-
ventionellen Machtmitteln entgegentreten. Sie sollte daher hinreichende kon-
ventionelle Fahigkeiten haben, um militdrische ZwangsmafBnahmen durchfiih-
ren zu konnen. Gleichzeitig sollte sie iiber geeignete defensive Fahigkeiten
verfiigen, um einem Regelbrecher weitgehend die strategischen Vorteile einer
Kernwaffe zu versagen oder im Falle eines Schlagabtauschs zumindest den
Schaden begrenzen zu konnen. Die Bestimmung eines geeigneten Mix‘ aus
offensiven und defensiven Fihigkeiten und die Frage, wer iiber diese Fihig-
keiten verfiigen darf, stellt eine neue Herausforderung an die konventionelle
Riistungskontrolle dar.

Dritte Frage: Welche konventionelle Riistung/
Riistungskontrolle braucht eine kernwaffenfreie Welt?

Die Verteilung der entsprechenden offensiven und defensiven Machtressour-
cen ist heute aber noch weitgehend asymmetrisch und stellt daher eine doppel-
te Hiirde fiir das Erreichen einer kernwaffenfreien Welt dar. Einerseits bietet
das amerikanische Ubergewicht in praktisch allen Waffengattungen (full spec-
trum dominance) fiir die anderen Atommaéchte wenig Anreize, die nukleare
Null-Option bis zum Ende zu verfolgen. Andererseits scheinen nur die Verei-
nigten Staaten heute iiber jene Fihigkeiten der globalen Machtprojektion zu
verfiigen, mit denen sich Regelbrecher an jedem beliebigen Ort des Planeten
militdrisch in die Schranken weisen lassen (prompt global strike).

Daraus ergibt sich die Notwendigkeit, langfristig vollig neue Wege in der
Riistungskontrolle zu suchen, die eine Riicknahme US-amerikanischer Domi-
nanz ebenso vorsehen wie die Fiahigkeit der Staatengemeinschaft, jedwedem
Regelbrecher einer kernwaffenfreien Welt mit hinreichenden Machtressourcen
entgegenzutreten. Zu dieser neuen Sicherheitsarchitektur gehort der Verzicht

14 Harald Miiller: Was wire, wenn? Wie kann sich die unternationale Gemeinschaft in einer
kernwaffenfreien Welt gegen Regelbrecher durchsetzen?, Frankfurt a.M., HSFK-Report
4/2009, S. 4.
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auf militdrische Dominanz ebenso wie der Ansatz, Systeme kollektiver Si-
cherheit zu schaffen.Dies bedeutet etwa in Bezug auf ballistische Raketen,
entweder auf deren vollstindige Eliminierung hinzuarbeiten oder sie auf ein
MinimalmaBl zu reduzieren. Dieses Mall wiirde sich aus der Fihigkeit eines
Landes bestimmen, im Verbund mit anderen Staaten einen etwaigen Regel-
brecher zu sanktionieren. Ahnliche Uberlegungen gelten fiir die Zukunft der
Raketenabwehr: Soll missile defense einen Beitrag zur nuklearen Abriistung
leisten, so miissen zukiinftige Systeme es vermeiden, Regionen unterschiedli-
cher Sicherheit zu schaffen. Stattdessen miissen sie von ihrem Anspruch her
global ausgerichtet sein.

Ob aber die Vision einer globalen Raketenabwehr realistisch oder iiber-
haupt wiinschenswert ist, kann nur eine eingehende technische, finanzielle und
politische Analyse ermitteln. Diese Diskussion um eine optimale Verteilung
und Kappung militdrischer Machtressourcen im Kontext einer kernwaffenfrei-
en Welt steht weitgehend noch aus.

Die neue Debatte um nukleare Abriistung

Mit diesen offenen Fragen sind einige Eckpunkte der neuen Debatte um die
nukleare Abriistung bereits vorgezeichnet. Die Appelle der letzten Jahre von
fiihrenden Staatsménnern haben zu einer erfreulichen Renaissance eines Nu-
kleardiskurses gefiihrt, der mit dem Ende des Kalten Krieges abgeschlossen
schien. Die Neuauflage dieser nuklearen GroBdebatte ist aber dringlicher denn
je, weil sich die internationale Landschaft im Zeichen des globalen Terroris-
mus und des in manchen Regionen drohenden Staatszerfalls fundamental ver-
dndert hat.

Die heute noch offenen Fragen sind zwar kein Hindernis, die Abfahrt des
Abriistungszuges zu verzogern und die ersten Meilensteine auf der Road to Ze-
ro anzugehen: Verringerung der weltweiten Sprengkopfe auf ein Zehntel, In-
kraftsetzung des umfassenden Teststoppvertrages, Produktionsstopp fiir Spalt-
material fiir Kernwaffen, Erhohung der Vorwarnzeiten amerikanischer und rus-
sischer Interkontinentalraketen. Doch auf den letzten Meilen in Richtung Null
werden sich diese Fragen aufs Neue stellen. Es bleibt den Befiirwortern der
nuklearen Null-Losung vorbehalten, zustimmungsfihige Konzepte dafiir aus-
zuarbeiten, wie eine kernwaffenfreie Welt verifiziert werden soll, wie mit Re-
gelbrechern umgegangen werden soll und wie die Staaten ihre konventionellen
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Riistungsanstrengungen in einer Welt ohne Kernwaffen regulieren sollen. Die-
se Debatte hat gerade erst begonnen. "

15 George Perkovich/James Acton: Abolishing Nuclear Weapons. A Debate, Washington
2009, The Global Nuclear Future, Volume 1, in: Daedalus 138 (2009): 4. The Global Nucle-
ar Future, Volume 2, in: Daedalus 139 (2010): 1.
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Kapitel 4:

Sicherheitspolitische Folgen der
Weltwirtschaftskrise



4.1. Weltwirtschaftkrise: Riistungsmotor oder
Riistungsbremse

Michael Brzoska und Bernhard Moltmann

Erstmals seit 60 Jahren hat eine Finanz- und Wirtschaftskrise das globale
Wachstum des Volkseinkommens nahezu zum Stillstand gebracht. Auch wenn
davon Weltregionen und Staaten unterschiedlich betroffen sind, ist zu erwar-
ten, dass dieser Einbruch vielerlei Folgen haben wird, nicht zuletzt fiir Militér-
ausgaben, Beschaffungsprojekte und Riistungshandel sowie fiir Weichenstel-
lungen zugunsten von Aufriistung oder Abriistung. Finanz- und Wirtschafts-
krisen haben sich im Laufe der Geschichte unterschiedlich auf die Entwick-
lung von Riistungs- und Militdrausgaben ausgewirkt. Dabei stehen sich zwei
gegenldufige Tendenzen gegeniiber: Zum einen schrinken verringerte finan-
zielle Spielraume die Moglichkeiten fiir staatliche Militdrausgaben ein. Dem
steht die Option entgegen, durch zusitzliche Aufwendungen fiir Militdr und
Riistung der Krise entgegenzuwirken. Allerdings bestimmen weitere Fakto-
ren wie Kriegseinsitze und langfristige Beschaffungsvorhaben die Militdrauf-
wendungen. Diese Wechselbeziehungen sind unter aktuellen Vorzeichen eben-
so zu priifen wie daraus eventuell folgende Verwerfungen im internationalen
Riistungshandel. Das alles bleibt nicht ohne Relevanz fiir die internationale
Sicherheits-, Friedens- und Riistungsexportpolitik und den Part, der der deut-
schen Politik darin zukommt.

Wirtschaftskrisen und Militdrausgaben

In einer Wirtschaftskrise schrumpft eine Volkswirtschaft oder wichst zumin-
dest deutlich langsamer. Infolge sinkender Einnahmen aus Steuern, Abgaben
oder Zollen stehen der offentlichen Hand mittelbar weniger finanzielle Res-
sourcen zur Verfiigung. Fiir den Militédrsektor, der vollstdndig von staatlichem
Ausgabeverhalten abhingig ist, sind besonders die politischen Maflnahmen
von Bedeutung, die der Staat als Antwort auf die Krise ergreift. Prinzipiell las-
sen sich drei Reaktionen der 6ffentlichen Hand im Zusammenhang von Wirt-
schaftskrisen und Militidrausgaben unterscheiden:

1. Militirischer Keynesianismus: Folgt man der Logik des britischen Oko-

nomen John Maynard Keynes (1883-1940), ist es kurzfristig weitgehend
gleichgiiltig, mit welcher Art von Ausgaben ein Staat versucht, einer Wirt-
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schaftskrise zu begegnen. Entscheidend ist, dass er den Nachfrageausfall
ausgleicht. Historischen Analysen zufolge hat die massive Aufriistung in
Deutschland und anderen Industrieldndern vor dem Zweiten Weltkrieg da-
zu beigetragen, die Weltwirtschaftskrise der frithen 1930er Jahre zu iiber-
winden. Anfang der 1960er Jahre analysierten US-amerikanische Autoren
wie Paul Baran oder Paul Sweezy die stark militarisierte US-Wirtschaft aus
keynsianischem Blickwinkel und sahen deutliche Anzeichen dafiir, dass
Militarausgaben zur Stabilisierung und Stimulierung der Wirtschaft ge-
nutzt wurden. Sie nahmen auch Bezug auf Rosa Luxemburg (1871-1919).
Diese hatte in unproduktiven Militdrausgaben das Mittel der Wahl zur Ret-
tung des Kapitalismus vor sich selbst gesehen, namentlich vor dem selbst-
zerstorerischen Trend zu ,,Unterkonsumption®. Aber auch ohne Anleihen
aus der marxistischen Wirtschaftstheorie ist militdrischer Keynesianismus
plausibel. Selbst wenn in vielen Lindern konservative politische Krifte
Eingriffe des Staates im Sinne einer Nachfragestimulierung als ordnungs-
widrig ansehen, gilt dies nicht fiir den ohnehin von politischen Entschei-
dungen abhiingigen Militdrsektor. Fiir die gegenwértige Wirtschaftskrise
wire mit dem keynesianischen Militarismus deshalb zu erwarten, dass
z.B. Staaten wie die USA ihre Militdrausgaben zur Nachfragestabilisie-
rung oder -anregung erhohen, und zwar in grolerem Mafle als andere 6f-
fentliche Ausgaben.

Neo-Klassik: Dieser wirtschaftstheoretische Ansatz legt das Augenmerk
nicht wie der Keynesianismus auf die Nachfrage, sondern vorrangig auf
das Angebot. Militdr- oder Konsumausgaben gelten als unproduktiv, weil
sie kein zukiinftiges Wachstum schaffen. Fiir eine langfristige Verbesse-
rung der wirtschaftlichen Situation sind vor allem produktive Investitio-
nen wichtig. Falls kurzfristig keynesianische Maflnahmen getroffen wer-
den, sollten die finanziellen Mittel nicht dem Militdrsektor zugute kom-
men, sondern z.B. in Infrastruktur investiert werden. Staatsverschuldung
gilt als Belastung fiir die Wirtschaft, da sie Investitionen bremst. Wenn die
Staatsverschuldung in der Wirtschaftskrise zunimmt, ist der Staat gehalten,
sie so rasch wie moglich wieder abzubauen. Dafiir bieten sich Kiirzungen
der Militdrausgaben an. Fiir die Jahre ab 2008 folgt aus der neoklassischen
Theorie die Erwartung, dass Militdrausgaben zur Stabilisierung der Krise
nicht erhoht, sondern, zumindest gemessen an den Staatsausgaben, gesenkt
werden.

Public choice: Neuere Ansitze in der Wirtschaftstheorie riicken die dko-
nomischen Interessen von wirtschaftlichen Akteuren und deren politisches
Krifteverhiltnis in den Vordergrund der Analyse. Der Kurs der Militdraus-
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gaben hingt dann vom Ausgang des Machtkampfs zwischen Gruppen, die
einen Anstieg befiirworten, wie etwa Militirs und Riistungsindustrie, und
ihren Widersachern ab, die Steuern senken oder Staatsausgaben in zivile
Verwendungen lenken wollen. Argumente spielen dabei ein grofle Rolle —
z.B. das von Riistungsindustrie und Gewerkschaften in der Riistungsbran-
che, dass Militdrausgaben und Riistungsexporte Arbeitsplédtze sicherten.
Die Wirtschaftkrise hitte, so die Prognose in diesem Ansatz, Auswirkun-
gen auf die Hohe der Militdrausgaben, wenn sich in ihr die Balance zwi-
schen Interessengruppen verdndern wiirde. Das scheint heute innerstaatlich
nur bedingt der Fall zu sein, etwa bei der Genehmigung von Riistungsex-
porten.

Nun stoflen die Erklarungsleistungen der Theorieansitze durch die erwédhnten
militdrisch-politischen Faktoren sowie die Langfristigkeit militdrischer Pla-
nungen an ihre Grenzen. Zudem beeinflussen globale Machtverschiebungen
im Zuge der Wirtschaftskrise die Entwicklung der Militdrausgaben und des
Riistungshandels. Denn die ,,alten” Industriestaaten sind sehr viel stirker als
die aufstrebenden ,,neuen‘ von der Wirtschaftskrise betroffen.

Verdnderungen in den Militdrausgaben

Messbare Verdiinderungen

2008, im ersten Jahr der Wirtschaftskrise, stiegen die globalen Militdrausgaben
gegeniiber 2007 um 44 Milliarden US-Dollar.' Das ist mit 3,7 Prozent ein deut-
lich hoherer Anstieg als in den beiden vorangegangenen Jahren. Den Anstieg
der weltweiten Militdraufwendungen haben vor allem die erheblichen Mehr-
ausgaben in Staaten mit ohnehin hohen Militirleistungen verursacht (USA,
Russland und China, siehe Tabelle 1). In Westeuropa wuchsen die Aufwen-
dungen im gleichen Zeitraum nur um 0,6 Prozent. In Deutschland blieben die
Ausgaben nahezu konstant, nachdem sie in den Jahren vor 2008 leicht zuriick-
gegangen waren. Der im weltweiten Vergleich unterdurchschnittliche Anstieg
der Ausgaben in Westeuropa kontrastiert mit dem Anstieg in den USA, aber
auch in aufstrebenden Michten wie China, Indien, Russland, Brasilien und
Stidafrika.

Nur wenige Staaten haben ihre Militdrausgaben gesenkt, sind also neo-
klassischen Vorstellungen gefolgt, um der Wirtschaftskrise zu begegnen. Aber

1 Angaben zu Militdrausgaben miissen héufig geschitzt werden. Hier werden die Zahlen des
Stockholmer Friedensforschungsinstituts SIPRI benutzt, siehe http://www.sipri.org.
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auch die Anzeichen fiir militirischen Keynesianismus, also dafiir, dass Militir-
ausgaben in besonderem Male fiir die Stabilisierung der Nachfrage eingesetzt
wurden, fehlen. Das zeigt sich im Vergleich von Militdrausgaben mit der Ent-
wicklung anderer Staatsausgaben. Die 6ffentlichen Ausgaben haben sich in
den Jahren 2008 und 2009 massiv erhoht. Der Internationale W#hrungsfonds
schitzt, dass global zwischen Mitte 2008 und 2009 fiinf Billionen US-Dollar
fiir Kapitalspritzen fiir von der Krise besonders betroffene Firmen, den staat-
lichen Aufkauf von Aktiva und Konjunkturprogramme bereitgestellt wurden,
von denen allerdings nur etwa die Hilfte in dieser Zeit zur Auszahlung kam.
Die zur Verfligung gestellte Summe entspricht etwa acht Prozent des globa-
len Einkommens.? Der globale Anstieg der Militdrausgaben von 54 Milliarden
US-Dollar hingegen lag bei weniger als 0,1 Prozent des globalen Einkommens.
Anders ausgedriickt: Nur wenig mehr als ein Prozent der zur Bekdmpfung der
Wirtschaftskrise zur Verfiigung gestellten Finanzmittel kamen dem Militédrsek-
tor zugute.

Unter dem Vorbehalt, dass globale Angaben fiir die Entwicklung des Jah-
res 2009 noch nicht vorliegen, liefert eine genauere Betrachtung der Zahlen fiir
einzelne Lander dhnliche Erkenntnisse. So stiegen zwar die deutschen Vertei-
digungsausgaben 2008 nominell um eine Milliarde und 2009 um weitere 1,6
Milliarden Euro, in der gleichen Zeit aber wurde der Bundeshaushalt durch
Konjunkturprogramme im Vergleich deutlich stirker ausgeweitet. Der Anteil
der Verteidigungsausgaben am Bundeshaushalt sank dadurch von fast elf Pro-
zent (2007) auf unter zehn Prozent (2009).° Zwar profitierten auch Bundes-
wehr und Riistungsindustrie von Mehrausgaben im Rahmen der konjunktur-
stiitzenden MaBnahmen. Im Vergleich zu zivilen Sektoren blieben diese al-
lerdings mit 500 Millionen Euro aus dem Konjunkturprogramm II mit einem
Gesamtumfang von 50 Milliarden Euro begrenzt.* Der grofte Teil der Mit-
tel diente der Beschaffung von schwerer Ausriistung. Gemessen am Beschaf-
fungsvolumen fiir schweres Gerit von weniger als sieben Milliarden Euro ins-
gesamt bedeuten die Neuaufwendungen eine beachtliche Konjunkturspritze fiir
die deutsche Riistungsindustrie.

2 Nach IMF Staff Position Note: A Cross-Country Fiscal Monitor, SPN/09/21, Washington,
30.Juli 2009, http://www.imf.org/external/pubs/ft/spn/2009/spn0921.pdf, Appendix Table
3, ohne staatliche Garantien und Liquidititszuschiisse durch Zentralbanken.

3 Zahlen nach Bundeswehrpldnen und Entwiirfen des Bundeshaushalts 2008 und 2010, http:
/Iwww.geopowers.de.

4 http://www.ngo-online.de vom 24.2.2009; http://www.ngo-online.de/ganze_nachricht.
php?Nr=19351.
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Tabelle 1: Militirausgaben und Verinderungen, ausgewihlte Linder/Regionen

Durchschnitt- Verinderung Mehrausgaben
liche Ver- 2007-2008, 2008 gegen-
dnderung in % iiber 2007, in

1999-2008, Mrd. US-Dollar

in %

Russland 10,6% 9,8% 6
China 11,4% 9,8% 5
Afrika 3.4% 9.,7% 3
Siidamerika 4.1% 6.2% 3
Asien (ohne Mittleren 4.3% 5,1% 13
Osten)
Indien 3,8% 5,1% 2
USA 5.3% 4,6% 28
UK 1,9% 3,1% 2
Westeuropa 0,5% 0,7% 3
Deutschland -1.2% 0,0%
Mittlerer Osten 4.5% -1.2% -1
Frankreich 0.4% -1,5% -1

Sortiert nach Verdnderung 2007-2008. Alle Angaben in realen Werten.
Quelle: Berechnet nach SIPRI Yearbook 2009, Armaments, Disarmament and Inter-
national Security, Oxford 2009, S.230-236.

Etwas anders sieht das Bild fiir die USA aus. Dort stiegen die Militdrausga-
ben in den Finanzjahren 2008 und 2009 um jeweils mehr als zehn Prozent.’
Fiir das Finanzjahr 2010 ist ebenfalls ein starker Zuwachs geplant. Vor allem
die Aufwendungen fiir den Krieg in Afghanistan sind fiir diesen Anstieg ver-
antwortlich. Die Zahlen (Tabelle 2) zeigen jedoch auch, dass zumindest fiir
das Haushaltsjahr 2009, in dem die groBen Konjunkturpakete auf den Weg
gebracht wurden, der Anteil der US-amerikanischen Militdrausgaben an den
Ausgaben des Bundeshaushaltes gesunken ist.

Die Daten bestitigen die Bedeutung des Einflusses von grundlegenden
Faktoren, wie Kriegfiihrung und langfristige Beschaffungsvorhaben, fiir die
Militarausgaben. Einfliisse der Wirtschaftskrise iiber das hinaus, was mit An-
nahmen des public-choice-Ansatzes aus Krifteverschiebungen zwischen Staa-
ten zu erwarten wire, sind bisher kaum zu verzeichnen.

5 Angaben einschlieBlich Sonderausgaben fiir militdrische Einsétze und auflerhalb des Ver-
teidigungsministeriums nach http://www.usgovernmentspending.com. Haushaltsjahre be-
ginnen in den USA jeweils am 1. Oktober des Vorjahres.
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Tabelle 2: Militirausgaben der USA, Verinderung gegen Vorjahr und Anteil am
Bundeshaushalt in Prozent, 2007-2014

Jahr 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Verianderung 10% 12% 13% 6% -5% -3% 2% 2%
gegeniiber

Vorjahr,

in %

Anteil am 24.00% 24,50% 20,60% 24,30% 23,00% 22,20% 21,60% 21,00%
Bundes-
haushalt

Quellen: Budget of the United States Government: Historical Tables Fis-
cal Year 2010, Table 3.2, http://www.gpoaccess.gov/usbudget/fyl0/hist.html;
http://www.usgovernmentspending.com.

Planungen in Deutschland und den USA

Weder in Deutschland noch in den USA hat die Krise bisher gravierende Aus-
wirkungen auf die Pléne fiir zukiinftige Militdrausgaben gehabt. Vor und nach
dem Beginn der Wirtschaftskrise wurden in den USA — nach Riickgingen
durch den geplanten Abzug von Truppen aus Afghanistan — ab 2013 erneu-
te Steigerungen der Militdrausgaben vorgesehen; in Deutschland durchgehend
fiir die néchsten Jahre.® So hat das US-Verteidigungsministerium in seiner Vor-
ausschau auf die kommenden vier Jahre (Quadrennial Defense Review) vom
Februar 2010 erkennen lassen, sich in Zukunft auf eine Vielzahl ,,kleiner Krie-
ge* vorbereiten zu wollen. Dazu sind bisherige Riistungsprogramme zu kiir-
zen, aber auch neue Waffen anzuschaffen, und das alles mit weiter steigenden
Kosten.

Die Beibehaltung eines nahezu unverinderten Niveaus der Militdrausga-
ben widerspricht den Absichten zum Abbau der immens gewachsenen Schul-
den in vielen Staaten, auch in Deutschland. Im globalen Durchschnitt wachsen
die Schulden der reicheren Industrieldnder nach Schitzungen des Internatio-
nalen Wihrungsfonds von unter 80 Prozent des Einkommens im Jahr 2007
auf fast 120 Prozent 2014; fiir Deutschland lauten die Werte 64 (2007) und
91 Prozent (2014).” Da die Militdrausgaben in Deutschland bei der Haushalts-
konsolidierung ab 2011 nach gegenwirtiger Planung weniger stark als zivile
Ausgaben in Anspruch genommen werden sollen, steigt der Anteil der Ver-

6  Siehe Tabelle 2 fiir die USA, Bundeswehrplan 2010 fiir Deutschland, http://www.
geopowers.com.
7  Nach IMF Staff Position Note, a.a.0., Appendix Table 1.
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teidigungsausgaben am Bundeshaushalt. Dasselbe ist fiir die USA nach 2009
geplant, bevor dann der Abbau der Truppen in Afghanistan zu Minderausga-
ben im Militdrhaushalt fiihren soll. Es wird sich zeigen, wie realistisch diese
Plédne sind und ob sie im Kriftemessen politischer Interessengruppen Bestand
haben, wenn die Situation in Afghanistan eskaliert, Riistungsindustrie, Mili-
tars und ihre Fiirsprecher Argumente fiir weitere Erhohungen finden, oder ob
Staatsdefizite und Verschuldung zu Kiirzungen fiihren, um im Einklang mit der
neoklassischen Theorie langfristig wirtschaftliches Wachstum zu sichern.

Auswirkungen auf den Weltriistungshandel

Auf Grund der langfristigen Laufzeiten von Beschaffungsvorgingen schlagen
sich die Auswirkungen der internationalen Wirtschafts- und Finanzkrise erst
zogerlich auf dem Weltriistungsmarkt nieder. Auch fiir 2009 zeigen Daten von
SIPRI noch ein Wachstum im weltweiten GroBwaffenhandel.® So sind die Wer-
te zwischen 2005 und 2009 gegeniiber der Periode zwischen 2000 und 2004
um 22 Prozent gestiegen. Die USA, Russland, Deutschland, Frankreich und
Grof3britannien bleiben die wichtigsten Anbieter von Waffen und Riistungs-
giitern. Die Lieferungen verteilten sich zwischen 2005 und 2009 in folgender
Weise auf die Weltregionen:

Asien und Ozeanien: 41% (China, Indien, Siidkorea, Singapur,
Pakistan, Malaysia)

Naher und Mittlerer Osten: ~ 17% (VAE, Saudi-Arabien, Israel, Agypten)

Amerika: 11% (Chile, Brasilien, Venezuela)

Afrika: 7% (Algerien, Libyen, Marokko, Siidafrika)

Die groBten Waffenlieferungen gingen in den letzten fiinf Jahren an Staaten,
die im Zentrum internationaler Konflikte liegen, zum Kreis der aufstrebenden
Industrieméchte gehoren oder aber iiber relevante Rohstoffvorkommen verfii-
gen. Viele andere Staaten, die zwischen 2000 und 2004 prominente Waffen-
kdufer waren, haben inzwischen auf Neubestellungen verzichtet oder sich auf
die Beschaffung gebrauchter Waffen beschrinkt.

Deutlichere Anzeichen fiir Verdnderungen lassen Neuauftrige fiir Waffen-
bestellungen erkennen. Auch bei den Zielldndern und -regionen der Waffen-
transfers sind Verschiebungen gegeniiber der ersten Hélfte des Jahrzehnts zu

8  Paul Holtom/Mark Bromley/Pieter D. Wezeman/Siemon T. Wezeman: Trends in Interna-
tional Arms Transfers, 2009, SIPRI Fact Sheet (15.3.2010), http://www.sipri.org.
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identifizieren; teilweise reflektieren sie die eingetretenen globalen Machtver-
schiebungen, zu Teilen aber auch schon finanzielle Restriktionen im Zuge der
aktuellen Krise. Nach US-amerikanischen Quellen® sind im Jahr 2008 Bestel-
lungen von Waffen und Riistungsgiitern um 7,5 Prozent gegeniiber dem Vor-
jahr gesunken. Der Riickgang wire noch dramatischer ausgefallen, hitten nicht
die USA umfangreiche Bestellungen, vor allem aus arabischen Staaten, ein-
geworben. Die Neuauftrige anderer relevanter riistungsexportierender Staaten
sind auf ein oder zwei gewichtige Akquisitionen zuriickzufiihren oder leiten
sich aus der Fortfiihrung bereits laufender Transfers ab (siehe Tabelle 3).

Tabelle 3: Weltweite Neuauftrige fiir Riistungsgiiter, Angaben in Milliarden US-

Dollar
2007 2008
Gesamtwert weltweit 59,7 55,2
USA 254 37,8
Russland 10,5 3,5
Deutschland 1,5 10
Andere EU-Staaten 18,1 9,7

Quelle: Richard F. Grimmett, Conventional Arms Transfers to Developing Countries,
2001-2008, Washington, DC, September 4, 2009 (Congressional Research Service R
40796), http://www.fas.org/ sgp/ crs/ weapons/ R40796 pdf .

Bei genauerer Betrachtung wird eine Fragmentierung des Weltriistungsmarkts
erkennbar: Potente Waffenkdufer sind weiterhin prédsent, andere sehen sich
wirtschaftlichen und finanziellen Beschrinkungen gegeniiber (vgl. Friedens-
gutachten 2008, Beitrag 1.5.). Beispielsweise reduzierte Bulgarien zunéchst
eine Bestellung von vier Korvetten bei franzdsischen Herstellern auf zwei Or-
ders und kiindigte schlieBlich auch diese noch.' Algerien verzichtete auf vier
in Frankreich bestellte Fregatten und vergab stattdessen den Auftrag an italie-
nische Werften zu giinstigeren Preisen. AuBlerdem hat Algerien Interesse am
Ankauf von Schiffen aus GroBbritannien angemeldet, deren Ubernahme die
Marine aus Brunei zuriickgewiesen hatte." Die Umwidmung von bereits er-
teilten Auftriagen betrifft auch Projekte von Industriestaaten: So kursieren In-

9  Richard F. Grimmett: Conventional Arms Transfers to Developing Countries, 2001 — 2008,
Washington, DC, September 4, 2009 (Congressional Research Service R 40796), http://
www.fas.org/sgp/crs/weapons/R40796.pdf. Diese Angaben miissen allerdings als vorldufig
angesehen werden, da insbesondere die neuesten Zahlen héufig in den Folgejahren noch
korrigiert werden.

10 Ships Monthly 45 (2010): 1, S.11.

11 Ships Monthly 44 (2009): 12, S.8.
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formationen, dass Indien einen Flugzeugtriger iibernehmen will, der urspriing-
lich fiir die britische Marine auf Kiel gelegt werden sollte.

Fiir die Anbieter erhoht sich der Wettbewerbsdruck. Traditionelle Lie-
ferbeziehungen zahlen sich immer weniger aus. Hersteller konnen, wenn sie
Akquisitionen realisieren wollen, weniger Riicksicht auf politische Restrik-
tionen nehmen. So verhandelt Frankreich mit Russland iiber die Lieferung
von modernen Landungsschiffen. Gegebenenfalls miissen Waffenlieferanten
auch Produktionen in Abnehmerldnder verlagern, vorteilhafte Finanzierungs-
konditionen anbieten oder der Weitergabe von Technologie zustimmen. Hinzu
kommen Angebote von Lieferpaketen, die die Transfers von Giitern, Dienst-
leistungen oder ergiinzenden Projekten einschlieBen. Die Umorganisation von
Streitkriften in den Industriestaaten setzt weitere Waffenbestéinde frei, die auf
den internationalen Riistungsmarkt gelangen. Von den iiber 1.700 Panzern oder
gepanzerten Fahrzeugen, die Deutschland zwischen 2005 und 2009 exportiert
hat, waren circa 1.100 bereits im Gebrauch gewesen.

Insgesamt gilt weiterhin, dass militdrische Konflikte und Riistungsdyna-
miken in Teilen des Nahen und Mittleren Ostens sowie in Siidasien und Siid-
amerika fiir anhaltende Nachfrage auf dem Riistungsmarkt sorgen. Hier stehen
weitere Abnehmer von neuen oder gebrauchten Waffen bereit. Riistungsher-
steller diagnostizieren schon erwartungsvoll, dass die anhaltenden Gewaltkon-
flikte weitere Waffenlieferungen verlangen, um die Kontrahenten zu versorgen
oder um nach Ende der Kampfhandlungen neue Sicherheitskrifte auszustatten.
Dabei scheinen finanzielle Restriktionen keine groere Rolle zu spielen, zumal
die Anschaffung kleiner und leichter Waffen sowie einfacherer Defensivsyste-
me kostenmifBig nicht so stark zu Buche schligt.

Risiken fiir die deutschen Riistungsexporte

Konsequenzen der wirtschaftlichen Turbulenzen erreichen inzwischen auch
Exportgeschifte deutscher Riistungsproduzenten. Ein Beispiel ist der Ausstieg
Stidafrikas aus dem européischen Projekt zum Bau eines Militirtransportflug-
zeugs (Airbus A 400 M) im November 2009. Der Staat hatte acht Flugzeuge
im Wert von 830 Millionen Euro in Auftrag gegeben. Fiir die Annullierung
waren nicht nur die technischen Schwierigkeiten bei der Realisierung des Vor-
habens verantwortlich, sondern auch die finanziellen Belastungen.'> Noch gra-
vierender war die Kiindigung von Vertridgen zur Lieferung von U-Booten an
Griechenland durch deutsche Hersteller. Grund dafiir waren ausbleibende Zah-
lungen in Hohe von 524 Mio. Euro, von denen etwa 300 Mio. Euro auf eine

12 Siiddeutsche Zeitung, 6.11.2009.
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von deutschen Lieferanten iibernommene griechische Werft entfielen. Schon
in den Vorjahren hatte Griechenland die Ubernahme von deutschen U-Booten
wegen angeblicher technischer Mingel zuriickgewiesen. Nun steht die Um-
stellung von bereits gelieferten Schiffen auf Brennstoffzellenantrieb auf der
Kippe. Auch bei der Bezahlung von Panzerlieferungen aus Deutschland ist
das Land im Riickstand, ohne dass abzusehen wire, wie die Regierung an-
gesichts der Misere der offentlichen Finanzen insgesamt die Lasten aus den
umfangreichen Riistungskidufen der vorangegangenen Jahre schultern konn-
te.”® Da sich in Deutschland, dhnlich wie in anderen riistungsexportierenden
Staaten, inzwischen die Praxis etabliert hat, Riistungsgeschifte durch staatli-
che Ausfallbiirgschaften abzusichern, besteht die Gefahr, dass der Steuerzahler
in Zukunft zumindest fiir einige der geplatzten Riistungsgeschifte aufkommen
muss.

Diese Einzelfille diirften aber nicht bedeuten, dass der deutsche Riistungs-
export abnimmt. Fiir 2008 waren noch erhebliche Zuwichse zu verzeichnen,
nach Angaben der Bundesregierung bei Einzelgenehmigungen sogar um 36,5
Prozent." Auch fiir die folgenden Jahre ist es wahrscheinlich, dass die Werte
steigen. Denn deutsche Riistungshersteller stehen mit ihrer Produktpalette den
Schwankungen auf dem Weltriistungsmarkt im Vergleich zu anderen européi-
schen Produzenten gut gewappnet gegeniiber. Der Anteil der deutschen Riis-
tungsausfuhren am globalen Riistungshandel ist in den letzten vier Jahren nach
Schitzungen von SIPRI auf elf Prozent gewachsen, wobei liber fiinfzig Prozent
der deutschen Lieferungen an NATO-, EU- und diesen gleichgestellte Léander
gehen."” Parallel zum florierenden Exportgeschift hat in der deutschen Riis-
tungsindustrie ein Konzentrationsprozess beim Panzer- und U-Bootbau einge-
setzt, der von der Bundesregierung gefordert wird.

Relevanter fiir die zukiinftige Entwicklung des deutschen Riistungsexports
sind jedoch politische Weichenstellungen. Die gegenwirtigen Regierungspar-
teien haben das Interesse, die Position deutscher Riistungshersteller zu stér-
ken, in ihrem Koalitionsvertrag vom 27. Oktober 2009 unterstrichen. Gleich-
zeitig will man an derzeit geltenden Exportbeschriankungen festhalten, aller-
dings nicht zum Schaden deutscher Produzenten. Insbesondere das im Ver-
gleich zu friiheren Zeiten fehlende Bekenntnis zu einer restriktiven Riistungs-
exportpolitik lasst fiir die Zukunft eine ,,Liberalisierung® des Riistungsexports
erwarten. '

13 Stiddeutsche Zeitung, 22. und 23.9.2009.

14 Riistungsexportbericht 2009 der GKKE, Bonn/Berlin 2009, S.31.

15 SIPRI Yearbook 2009 Armaments, Disarmament and International Security, Oxford 2009,
S.330-333.

16 Riistungsexportbericht der GKKE 2009, a.a.0., S. 85-86.
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Risiken der Aufriistung und Chancen fiir Riistungskontrolle

Die Wirtschaftskrise hat Verschiebungen in der internationalen Verteilung von
Macht, Einflusssphiren und Entwicklungsperspektiven deutlich hervortreten
lassen. Schon ist von einer neuen globalen Machtarchitektur die Rede. Eine
Grundlage dafiir ist der wachsende Unterschied in den Wachstumspfaden der
»alten Industriestaaten in Europa und Nordamerika einerseits und der ,,neuen*
Industriestaaten in Asien und Lateinamerika andererseits. Wihrend die eine
Lindergruppe von der Wirtschaftskrise hart betroffen ist, hat die andere sie
relativ gut iiberstanden. So erwartet der Internationale Wihrungsfonds fiir die
emerging economies, darunter Brasilien, Russland, Indien und China (BRIC),
aber auch Mexiko und Saudi Arabien, zwischen 2007 und 2014 keinen Anstieg
der Verschuldung im Verhiltnis zum Volkseinkommen, sondern sogar einen
leichten Riickgang."” Die ,,alten” Industriestaaten werden demnach deutlich
langer brauchen, um die Krise zu iiberwinden.

Risiken neuer Riistungsdynamik

Aus solchen Prognosen ergeben sich mogliche Folgerungen fiir die Entwick-
lung von Militdrausgaben und Riistungsexporten. So kdnnen die BRIC- und
andere Staaten mit hohem Wirtschaftswachstum ihre Militdrausgaben und, so-
weit sie nicht wie China zunehmend selbst Waffen herstellen, die Nachfrage
nach Riistungsimporten oder nach Fertigungsanlagen fiir Riistungsgiiter inten-
sivieren. Schon in der jiingeren Vergangenheit haben Staaten wie China, Indien
oder Brasilien ihre wirtschaftliche Prosperitit genutzt, um regionalpolitische
Machtanspriiche auch durch eine Modernisierung ihrer Streitkréfte zu unter-
streichen. Zum anderen sind Linder wie Saudi Arabien, die Vereinigten Ara-
bischen Emirate oder Venezuela, die auf Grund steigender Einkiinfte aus der
Erdolforderung iiber hinreichende Ressourcen verfiigen, als gewichtige Waf-
fenkdufer hervorgetreten. Beide Landergruppen sind zunehmend in der Lage,
die Konditionen fiir Riistungstransfers zu bestimmen und Anbieter gegenein-
ander auszuspielen. Fiir die deutsche Riistungsexportpolitik konnte dies einen
zunehmenden politischen Lobbyismus mit sich bringen, der im Lichte neu-
er Exportchancen danach trachtet, dass der Erhalt von Produktionskapazititen
und die Sicherung von Arbeitspldtzen Vorrang gegeniiber restriktiven politi-
schen Vorgaben erhalten.

Zum anderen ist nicht auszuschlieBen, dass in Reaktion auf neu ausgelos-
te Riistungsdynamiken die Neigung in ,,alten” Industriestaaten, insbesondere

17 IMF Staff Note, a.a.0., Appendix Table 1.
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in Europa, zunimmt, ebenfalls mehr fiir Militir und Riistung auszugeben. Dies
hitte zur Folge, dass selbst in Zeiten hoher Verschuldung die Belastung gemes-
sen an Staatshaushalt und Volkseinkommen steigt. Einer Erh6hung der Mili-
tdrausgaben wurde mit dem Vertrag von Lissabon und der dort vorgesehenen
»strukturierten Zusammenarbeit”, die eine Verstarkung der militdrischen F&-
higkeiten einschlieft, bereits politisch der Weg geebnet. Das erschwert aller-
dings die Konsolidierung der Staatshaushalte, die in den ,,alten* Industrielin-
dern dringend geboten ist.

Chancen fiir Neuansdtze in der Riistungskontrolle und Abriistung

Beide Szenarien von Riistungsdynamiken stehen im Widerspruch zu Zielen
und Mechanismen deutscher Friedens- und Sicherheitspolitik. Eine weitere
Aufriistung vergroBert die durch die wirtschaftlichen Verschiebungen hervor-
gerufenen politischen Krisentendenzen ebenso wie die daraus erwachsenden
Bedrohungen. Gleichzeitig verringert sich der Spielraum fiir traditionelle euro-
pédische Ansitze einer soft-power-Politik. Deshalb sind deutsche wie europii-
sche Anstrengungen zugunsten von internationalen Regelungen vonnéten, um
Militdrausgaben einzugrenzen und Riistungsexporte zu kontrollieren. Zwar ist
die Staatenwelt noch weit davon entfernt, sich auf eine globale Beschrinkung
von Aufwendungen fiir Militidr und Riistung einzulassen. Dennoch gibt es An-
sétze, die Voraussetzungen dafiir zu verbessern, beginnend mit einem Zuwachs
an Transparenz. Deutschland hat derzeit den Vorsitz einer Expertengruppe in-
ne, die im nichsten Jahr Vorschlédge fiir die Weiterentwicklung des vorhande-
nen UN-Instruments fiir die Berichterstattung iiber Militdrausgaben erarbeiten
soll. Damit hat die Bundesregierung die Chance, positive Zeichen zu setzen.
Daneben stehen Bemiihungen in einigen Regionen, etwa in Lateinamerika,
drohenden Riistungswettldufen durch vertrauensbildende Mafinahmen vorzu-
beugen. Hier bieten sich weitere Spielrdume fiir deutsche Unterstiitzung.
Beim Riistungshandel sind bereits Weichen in die entsprechende Richtung
gestellt. Auf globaler Ebene bemiiht man sich, mit einem weltweiten Waffen-
handelsvertrag (Arms Trade Treaty) die Verbreitung von Waffen und sonstigen
riistungsrelevanten Giitern unter Kontrolle zu bringen. Hier sind es vor allem
von Gewaltkonflikten erschiitterte Staaten, die auf eine Verringerung von Riis-
tungsgeschiften dringen. Die zuriickhaltende Handhabung von Riistungsex-
porten ist ein komplementires Instrument der Friedens- und Sicherheitspolitik.
Das Vorhaben findet zunehmende Unterstiitzung in der Staatengemeinschaft.
Hier ist die Bundesregierung gehalten, ihr positives Bekenntnis zu dem An-
satz mit praktischen Maflnahmen zu konkretisieren. Gleichzeitig ist der Kreis
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der Befiirworter innerhalb von NATO und EU zu erweitern. Allerdings wird es
noch erheblichen politischen Drucks von Regierungen mit Kontrollinteresse

und

Nicht-Regierungsorganisationen bediirfen, damit der Arms Trade Treaty

kein unverbindliches und folgenloses Dokument bleibt. '

Um die Erschiitterungen durch die internationale Wirtschaftskrise im Sin-

ne von Abriistung und Riistungskontrolle zu nutzen und Gefahren neuer Riis-
tungsdynamiken zu wehren, bieten sich dariiber hinaus fiir deutsche Politik
folgende Schritte an:

1.

Bei der ab 2011 zu erwartenden deutschen Haushaltskonsolidierung ist
der Verteidigungshaushalt, einschlieBlich der Beschaffungen, nicht von
der Priifung moglichen Einsparpotenzials auszunehmen. Beispiele betref-
fen die letzte Tranche der Bestellung von Eurofighter-Kampfflugzeugen
ebenso wie das Transportflugzeug A-400M und neue Schiffe fiir die Ma-
rine. Im Vorgriff darauf sollten keine neuen langfristigen Verpflichtungen
eingegangen werden. Parallel zu den einzelstaatlichen Konsolidierungsan-
strengungen ist die Effizienz der Militdrausgaben in der EU zu priifen. De-
ren Mitgliedstaaten wenden mehr als 205 Milliarden Euro fiir 27 nationale
Streitkréfte mit eigenstidndigen Strukturen, Bewaffnungen, Beschaffungs-
projekten etc. auf. Bessere Kooperation, Koordination und Arbeitsteilung
senken die Kosten. Die Koordinationsbemiihungen im militidrischen Be-
reich bediirfen aber einer angemessenen politischen Kontrolle und Trans-
parenz.

Die Umstrukturierungen der Beziehungen zwischen Anbietern und Abneh-
mern auf dem Weltriistungsmarkt sollten Anlass dafiir sein, die auf UN-
Ebene gefiihrten Verhandlungen iiber einen weltweiten Vertrag zur Kon-
trolle des Waffenhandels zu forcieren. Das anvisierte Regelwerk hat min-
destens dafiir zu sorgen, die Lieferung von Riistungsgiitern in problemati-
sche Linder einzuddmmen. Daher sollten der Genehmigung von Transfers
Kriterien der regionalen Stabilitét, der inneren Verfasstheit der Empfin-
gerldnder, deren Rechtsstandards und Entwicklungsperspektiven zugrunde
liegen.

Ebenso liegt eine restriktive Riistungsexportpolitik im Interesse einer deut-
schen und europdischen Friedens- und Sicherheitspolitik. Eine Aufwei-
chung bestehender Beschrinkungen fiihrt angesichts der in der Wirt-
schaftskrise deutlich gewordenen Turbulenzen zu weiteren Sicherheitsri-
siken. Fiir die deutsche Seite bietet sich durch die Verringerung von Riis-
tungsausfuhren die Moglichkeit, gefahrlichen Riistungsspiralen im Nahen
und Mittleren Osten, in Siidasien oder in Lateinamerika entgegenzuwirken.

18
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Selbst wenn die Nachfrage nach deutschen Riistungsgiitern trotzdem an-
zieht, sind keine zusitzlichen Fertigungskapazititen aufzubauen. Andern-
falls drohen in den letzten Jahrzehnten erreichte Erfolge der Konversi-
on verloren zu gehen. Sie haben bislang deutsche Unternehmen, die ne-
ben zivilen Produkten auch Riistungsgiiter herstellen, verglichen mit ande-
ren europdischen Produzenten weniger anfillig gegeniiber Schwankungen
auf dem Weltriistungsmarkt gemacht. Ferner sollte die Bundesregierung
darauf verzichten, Riistungsausfuhren durch staatliche Ausfallbiirgschaf-
ten abzusichern und damit das Geschiftsrisiko von riistungsexportierenden
Firmen zu Lasten des Steuerzahlers zu mindern. Dies kommt einer indirek-
ten Subvention von Riistungsausfuhren gleich, die in der Wirtschaftskrise
bei Verlust der Zahlungsfihigkeit des Kunden rasch zu einer direkten fi-
nanziellen Unterstiitzung werden kann.
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4.2. Die Auswirkungen der Wirtschafts- und
Finanzkrise auf die Millennium Development
Goals

Hans Diefenbacher und Volker Teichert

In den armen Lindern des Siidens hat die Frage, ob die Millennium Develop-
ment Goals (MDG) erreicht werden oder nicht, einen auflerordentlich hohen
Stellenwert bekommen. Angesichts der zur Verfiigung stehenden Zeit ist ei-
ne weitere Zwischenbilanz vonndten: Denn der Countdown fiir das Jahr 2015
lauft. Ein Verfehlen dieser Ziele konnte in den betroffenen Lindern das Poten-
zial sozialer Spannungen und innerer Konflikte steigen lassen. Da die interna-
tionale Staatengemeinschaft sich zu den MDG verpflichtet hat, wiirde ein Ver-
sagen an dieser Stelle auch eine starke Belastung der Beziehungen zwischen
den reichen und den armen Lindern bedeuten. Die reichen Lénder wiirden als
unglaubwiirdig und ausschlieBlich auf ihren Eigennutz bedacht wahrgenom-
men, ihre Hilfe als unzureichend oder verfehlt angesehen werden. Eine detail-
lierte Auswertung der Trends der letzten Jahre macht deutlich, dass Linder,
auf deren Gebiet Kriege oder interne gewaltformige Konflikte stattfinden, eine
besonders schlechte Entwicklung bei den MDG aufweisen. Gerade hohe Aus-
gaben fiir Waffen und Militidr konnen besonders in armen Lindern 6ffentliche
Ausgaben im sozialen und im Gesundheitsbereich stark verringern.'

Um die Bedeutung der MDG auch fiir die internationale Staatengemein-
schaft einschitzen zu konnen, muss man sich deren Entstehung und Inhal-
te vergegenwirtigen. Auf Initiative des ehemaligen UN-Generalsekretirs Kofi
Annan hatten sich die Staats- und Regierungschefs beim Millenniumsgipfel
der Vereinten Nationen Anfang September 2000 in New York verpflichtet, die
in der Millenniumserkldrung formulierten Ziele — siehe hierzu Tabelle 1 — bis
2015 umzusetzen. AuBerdem wurde mit dieser Erkldrung das Bekenntnis zu
den Prinzipen der nachhaltigen Entwicklung und zur Agenda 21 der United
Nations Conference on Environment and Development (UNCED) von 1992
bekraftigt.” Im September 2001 legte Kofi Annan dann eine Road Map fiir die
Umsetzung der Millenniumserklidrung vor, in der die acht Hauptziele (goals)
durch 18 Unterziele (targets) konkretisiert und zur Uberpriifung mit insgesamt

1 Vgl.Katherine Nightingale: Shooting Down the MDGs, Oxfam Briefing Paper 120, Oxford
2008, http://www.oxfam.de/sites/www.oxfam.de/files/20081008_shootingdownthemdgs_
281kb.pdf.

2 United Nations General Assembly, A/RES/55/2 vom 18. September 2000.
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48 Indikatoren verkniipft werden.* Zu diesen 48 Indikatoren wurde bei der Sta-
tistischen Abteilung der UN eine offentlich zugéngliche Datenbank aufgebaut,
mit der die Umsetzung der Ziele fiir jedes einzelne Land jederzeit nachvoll-
ziehbar ist, soweit die Daten vorliegen.* Die Datenbasis ist vor allem in den
Least Developed Countries (LLDC) zum Teil nach wie vor sehr liickenhaft.

Durch die globale Wirtschafts- und Finanzkrise, die deutliche Auswirkun-
gen auf die d&rmsten Linder dieser Erde und besonders auf die &rmsten Bevol-
kerungsgruppen hat, sind die Anstrengungen zur Erreichung der MDG teils
neutralisiert, teils sogar in ihr Gegenteil verkehrt worden. Denn soweit die
armen Linder iiberhaupt in die globale Wirtschaft integriert sind, waren sie
hiufig vom Riickgang ihrer Exporte in die Industrieldnder betroffen; der damit
verbundene Wegfall von Arbeitsplidtzen wird hier in der Regel durch keinerlei
soziale Sicherungssysteme gemildert. Gleichzeitig ist in den von der Krise be-
troffenen reichen Léndern eine verstirkte Konzentration ihrer Wirtschafts- und
Finanzpolitik auf die konjunkturelle Wiederbelebung der Binnenwirtschaft zu
beobachten, was sich wiederum negativ auf die Absatzchancen der armen Lén-
der, aber auch auf die finanzielle Ausstattung der Entwicklungszusammenar-
beit auswirken kann. Bisher gibt es zu den Krisenfolgen indes nur erste Ten-
denzaussagen, denn bereits vor der globalen Krise war eine Wende bei der
Erreichung der MDG nicht zu erkennen, vor allem was die Besserstellung be-
stimmter Regionen oder Linder auf der Welt anging.

Tabelle 1: Die Millenniumsentwicklungsziele®

Ziel (goal) Zielvorgabe (target)

1. Beseitigung der 1. Den Anteil der Menschen halbieren, deren Einkommen weniger
extremen Armut und als ein Dollar pro Tag betrégt.

des Hungers 2. Den Anteil der Menschen halbieren, die Hunger leiden.

2. Verwirklichung der 3. Sicherstellen, dass alle Jungen und Médchen eine Primarschul-
allgemeinen Primar- bildung vollsténdig abschliefen kdnnen.

schulbildung

3. Forderung der 4. Das Geschlechterverhiltnis in der Primar- und Sekundarschul-
Gleichheit der Ge- bildung beseitigen, vorzugsweise bis 2005, und auf allen Bildungs-
schlechter ebenen bis spitestens 2015.

3 Kapitel IIT (18-31) und den Anhang (55-58) in: United Nations General Assembly,
A/56/326, vom 6.9.2001. Das achte Ziel zum Aufbau einer weltweiten Entwicklungspart-
nerschaft war in dieser Form erst in der Road Map formuliert worden.

4 United Nations Statistics Division (Hrsg.): Millennium Indicators Database. (Online-
Datenbank), http://mdgs.un.org/unsd/mdg/default.aspx.

5  Hier im Wortlaut nach einer Ubersetzung der Deutschen Gesellschaft fiir die Vereinten
Nationen e.V. (Hrsg.): Die Millenniumsentwicklungsziele: Fortschritte, Riickschritte und
Herausforderungen, Bonn 2003, S.2-3.
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Ziel (goal)

Zielvorgabe (target)

4. Senkung der Kin-
dersterblichkeit

5. Die Sterblichkeitsrate von Kindern unter fiinf Jahren um zwei
Drittel senken.

5. Verbesserung der
Gesundheit von Miit-
tern

6. Die Miittersterblichkeitsrate noch vor 2015 um drei Viertel
senken.

6. Bekdmpfung von
HIV/Aids, Malaria und
anderen Krankheiten

7. Die Ausbreitung von HIV/Aids zum Stillstand bringen und
allméhlich umkehren.

8. Die Ausbreitung von Malaria und anderen schweren Krankhei-
ten zum Stillstand bringen und allméhlich umkehren.

7. Sicherung der 6kolo-
gischen Nachhaltigkeit

9. Die Grundsitze der nachhaltigen Entwicklung in die Politik und
Programme jedes einzelnen Staates einbeziehen und den Verlust
von Umweltressourcen beseitigen.

10. Den Anteil der Menschen um die Hilfte senken, die keinen
nachhaltigen Zugang zu sauberem Trinkwasser haben.

11. Bis 2020 eine erhebliche Verbesserung der Lebensbedingun-
gen von mindestens 100 Mio. Slumbewohnern herbeifiihren.

8. Aufbau einer welt-
weiten Entwicklungs-
partnerschaft

12. Ein offenes, regelgestiitztes, berechenbares und nichtdiskrimi-
nierendes Handels- und Finanzsystem weiterentwickeln. Umfasst
die Verpflichtung auf eine gute Regierungs- und Verwaltungsfiih-
rung, die Entwicklung und die Armutsreduzierung sowohl auf
nationaler als auch auf internationaler Ebene.

13. Den besonderen Bediirfnissen der am wenigsten entwickelten
Liander Rechnung tragen. Dies umfasst einen zoll- und quotenfrei-
en Zugang fiir Exportgiiter dieser Lander, ein verstirktes Schul-
denerleichterungsprogramm fiir die hoch verschuldeten armen
Linder und die Streichung der bilateralen 6ffentlichen Schulden
sowie die Gewihrung groBziigigerer 6ffentlicher Entwicklungshil-
fe fiir Lander, die zur Armutsminderung entschlossen sind.

14. Den besonderen Bediirfnissen der Binnen- und kleinen Insel-
entwicklungsldander Rechnung tragen.

15. Die Schuldenprobleme der Entwicklungslidnder durch Mafnah-
men auf nationaler und internationaler Ebene umfassend angehen
und so die Schulden langfristig tragbar werden lassen.

16. In Zusammenarbeit mit Entwicklungslidndern Strategien zur
Beschaffung menschenwiirdiger und produktiver Arbeit fiir junge
Menschen erarbeiten und umsetzen.

17. In Zusammenarbeit mit den Pharmaunternehmen erschwing-
liche unentbehrliche Medikamente in den Entwicklungsldndern
verfiigbar machen.

18. In Zusammenarbeit mit dem Privatsektor dafiir sorgen, dass die
Vorteile der neuen Technologien — insbesondere der Informations-
und Kommunikationstechnologien — genutzt werden konnen.
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Bekdmpfung von extremer Armut und Hunger

Die Anzahl der Menschen, die 2009 weltweit in extremer Armut lebten, wird
vermutlich um 55 bis 90 Millionen hoher liegen als vor der Wirtschafts- und
Finanzkrise. Allerdings variieren die Auswirkungen in den verschiedenen Re-
gionen ganz erheblich. Aktuelle Schitzungen gehen davon aus, dass die all-
gemeine Armutsrate — der Anteil der Menschen, die unter der Armutsgrenze
leben — in den Entwicklungslandern 2009 zuriickging, jedoch langsamer als
vor der Rezession. Vor allem in einigen der anfilligen und langsam wachsen-
den Okonomien der Linder Subsahara-Afrikas und Siidasiens wird dagegen
sowohl die Zahl der Armen als auch die Armutsrate weiter anwachsen. Vor
der Wirtschafts- und Finanzkrise reduzierte sich die Zahl der Menschen, die
in Entwicklungslédndern in extremer Armut — das hei3t von weniger als 1,25
US-Dollar pro Tag in Preisen des Jahres 2005 — lebten, von 1,8 Milliarden im
Jahr 1990 auf 1,4 Milliarden im Jahr 2005. Diese als extrem arm geltenden
Menschen stellten 2005 etwas mehr als ein Viertel der Bevolkerung in den
Entwicklungslidndern dar, wihrend 1990 noch fast die Hilfte der Bevolkerung
zu dieser Kategorie zihlte. Dabei muss zusétzlich beachtet werden, dass ein
hoher Prozentsatz der Armsten noch iiber weit weniger Einkommen verfiigt
als der hier genannte Schwellenwert.

Ostasien konnte einen drastischen Riickgang bei der Armutsrate verzeich-
nen, was hauptsiachlich auf das rapide Wirtschaftswachstum Chinas zuriick-
geht, das dazu beitrug, dass sich 475 Millionen Menschen aus extremer Armut
losen konnten. Anderswo verlief dieser Prozess langsamer, und in manchen
Regionen hat das Bevolkerungswachstum dazu gefiihrt, dass diese mittlerwei-
le zu den drmsten Regionen zéhlen. In den Léndern Subsahara-Afrikas gab es
2005 im Vergleich zu 1990 iiber 100 Millionen extrem arme Menschen mehr,
die Rate von Menschen mit weniger als 1,25 US-Dollar blieb iiber 50 Prozent,
obwohl sie nach 1999 zu sinken begann. Global gesehen scheint das Ziel, den
Anteil der armen Menschen bis zum Jahr 2015 zu halbieren, erreichbar. Den-
noch werden einige Regionen weit hinter diesem Ziel zuriickbleiben, und nicht
weniger als eine Milliarde Menschen werden voraussichtlich auch 2015 noch
in extremer Armut leben.®

Der Anteil der Menschen, die an Untererndhrung leiden, fiel von etwa 20
Prozent in der friihen 1990er Jahren bis 2005 auf etwa 16 Prozent. Doch infol-
ge steigender Lebensmittelpreise sowie der Wirtschafts- und Finanzkrise, die
die Einkommenssituation der Armsten aus den oben genannten Griinden zum

6 Alle Angaben in diesem Abschnitt gehen zuriick auf United Nations (Hrsg.): The Millen-
nium Development Goals Report 2009, New York 2009, S. 6f.
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Teil dramatisch verschlechterte, kehrte sich der positive Trend zu einer ab-
nehmenden Untererndhrung seither wieder um.” Vorldufige Schitzungen der
Welterndhrungsorganisation (Food and Agriculture Organization, FAO) ge-
hen von einem Anstieg der unterernihrten Menschen von 848 Millionen auf
1.020 Millionen aus.® Vor allem der Anteil der Hungernden in den Léndern
Subsahara-Afrikas — unter anderem in Kenia, Simbabwe, Guinea-Bissau, Sam-
bia, Sierra Leone, Burundi, Demokratische Republik Kongo — und in Ozeanien
hat zugenommen. Mit Ausnahme von China stieg die Verbreitung von Hunger
auch in Ostasien. In den meisten anderen Regionen fiihrten die steigenden Le-
bensmittelpreise dazu, dass der positive Trend einer Verringerung des Hungers
nicht beibehalten werden konnte.

Verwirklichung der allgemeinen Primarschulbildung

Zwar sind bei der Grundschulbildung Fortschritte zu verzeichnen, trotzdem
besuchen weltweit immer noch mehr als zehn Prozent der Kinder im Grund-
schulalter keine Schule. In den Entwicklungslidndern insgesamt stieg die Schii-
lerzahl in Grundschulen von 83 Prozent (2000) auf 88 Prozent (2007). Einen
entscheidenden Durchbruch gab es sowohl in Subsahara-Afrika, dort stieg die
Schiilerzahl zwischen 2000 und 2007 um 15 Prozentpunkte, als auch in Siid-
asien, wo die Schiilerzahl im gleichen Zeitraum um elf Prozentpunkte anstieg.

In den meisten Lindern ist die Zunahme der Schiilerzahlen mit htheren
nationalen Ausgaben fiir Bildung verbunden. Die Weltwirtschaftskrise konnte
diese Entwicklung einschneidend beeintrichtigen. Aber nicht nur die Krise,
sondern auch die demographische Entwicklung gefihrdet das Ziel der MDG,
bis 2015 allen Kindern eine Grundschulbildung zu ermoglichen. Bei einem
steigenden Bevolkerungswachstum miissen die Bildungsausgaben entweder
wachsen oder auf mehr Kopfe verteilt werden, sodass bei gleich bleibenden
oder sogar riickldaufigen Finanzmitteln weniger Geld pro Schiiler ausgegeben
werden kann.

Die Zahl der Kinder im Grundschulalter, die keine Schule besuchen, fiel
seit dem Jahr 1999 um 33 Millionen. Dennoch besuchten 2007 nach wie vor
72 Millionen Kinder weltweit keine Schule, 54 Prozent davon waren Méadchen.
Fast die Hilfte der betroffenen Kinder lebte in Subsahara-Afrika, gefolgt von

7  Siehe hierzu Beitrag 4.3..

8  Food and Agriculture Organization of the United Nations: More people than ever are vic-
tims of hunger, Rom 2009, www.fao.org/fileadmin/user_upload/newsroom/docs/Press%
20release%20june-en.pdf.
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Stid- und Westasien mit 18 Millionen Kindern ohne Schulbildung.’ Laut einer
Hochrechung der UNESCO werden 2015 immer noch mindestens 56 Millio-
nen Kinder nicht zur Schule gehen.™

Zu den kritischsten Regionen zéhlen besonders die vier afrikanischen Lén-
der Burkina Faso, Mali, Niger und Senegal. Nahezu zwei Drittel aller Kinder in
diesen Landern besuchen niemals eine Schule. Vergleichbar sieht die Situation
in Westasien aus; dort sind es in der Mehrzahl Miadchen, die nicht zur Schule
gehen. Zwei Drittel der Kinder, die in Siidasien keine ausreichende Schulbil-
dung erhalten, gehen zwar irgendwann einmal zur Schule, brechen diese aber
wieder ab."

Die grofle Zahl von Kindern, die keine Schulbildung erfahren, ist besorg-
niserregend, da dies erheblichen Einfluss auf die anderen MDG hat. So gibt es
etwa Indizien fiir eine Korrelation zwischen der Bildung der Miitter und dem
Riickgang der Kindersterblichkeit. Ebenso haben hoher gebildete Eltern besser
ernihrte Kinder. Die Bildung der Eltern hat zudem Einfluss darauf, ob Kinder
zur Schule gehen. Ebenso hat die Bildung einen positiven Effekt auf Erfolge
bei der HIV-Privention, zudem erhoht sie die Wahrscheinlichkeit, Zugang zu
angemessenen Arbeitsverhéltnissen zu erhalten. '

Ungleiche Chancen aufgrund von Geschlecht, ethnischer Zugehorigkeit,
Einkommen, Sprache oder Behinderung sind noch immer alltéglich und stel-
len fiir die weltweite Bildung ein Haupthindernis dar. Kinder aus armen Fa-
milien, ldndlichen Gegenden oder Slums und Médchen sind am stédrksten vom
fehlenden Zugang zu Bildung betroffen.

Forderung der Gleichstellung der Geschlechter

In den letzten Jahren hat es bei der Grundschulbildung einen gewissen Fort-
schritt gegeben. In den Entwicklungslindern insgesamt kamen 2007 auf hun-
dert Jungen, die eine Grundschulbildung begannen, 95 Médchen, 1999 waren
es nur 91 Méadchen gewesen. Eine vergleichbare Entwicklung ist bei den wei-
terfilhrenden Schulen allerdings nicht zu erkennen. Besonders in den Léndern,
in denen die allgemeine Schuleintrittsrate niedrig ist, ist den Midchen auch
der Zugang zu den weiterfilhrenden Schulen tendenziell verwehrt.

9  UNESCO (Hrsg.): EFA Global Monitoring Report 2010: Reaching the Marginalized, Paris
2010, S.55f.

10 Ebd., S.56f.

11 Ebd., S.60, Figure 2.11.

12 United Nations (Hrsg.): The Millennium Development Goals Report 2009, New York
2009, S.15.
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Eine deutlich andere Situation zeigt sich paradoxerweise auf hohem Bil-
dungsniveau. Weltweit gibt es an den Hochschulen mehr junge Frauen als
Minner. Die globale Immatrikulationsrate von Médchen im Verhéltnis zu Jun-
gen stieg von 96 im Jahr 1999 auf 108 im Jahr 2007. Doch es gibt erhebliche
regionale Unterschiede. In den Industrieldndern, der Gemeinschaft unabhin-
giger Staaten, Lateinamerika, in der Karibik und in Siidostasien hat sich die
Situation zugunsten der Méddchen entwickelt. In den Lindern Afrikas, in Siid-
asien und Ozeanien ist Frauen der Zugang zu Universititen noch weitgehend
verschlossen.

Verfiigbare Daten zeigen, dass Geschlechtergleichstellung in 60 Prozent
dieser Linder in der Grundschule, in 30 Prozent in weiterfiihrenden Schulen
und nur in drei Prozent in den Hochschulen erreicht worden ist.”> Weltweit
nahm die Ungleichheit bei den Médchen auf hoherem Bildungsniveau signifi-
kant zu. Miadchen sind vor allem dann vom Schulzugang ausgeschlossen, wenn
sie in ldndlichen Gebieten wohnen und in sehr armen Haushalten aufwachsen.

Weltweit stieg in allen Lidndern der Anteil der Frauen, die auBlerhalb der
Landwirtschaft titig sind, zwischen 1990 und 2007 leicht an.'"* Doch die Er-
werbschancen auBerhalb der Landwirtschaft haben sich fiir Frauen nur unwe-
sentlich verbessert. In Nordafrika und Westasien, wo Industrie und Dienstleis-
tungen die wichtigsten Sektoren sind, waren 2007 nur 20 Prozent bzw. 21 Pro-
zent der Frauen im erwerbsfidhigen Alter in diesen Sektoren beschiftigt. Auch
in Subsahara-Afrika sind Frauen benachteiligt. Dort arbeiteten 2007 aber im-
merhin 29 Prozent der Frauen auflerhalb der Landwirtschaft. Die Prognosen
fiir 2015 unterstreichen zwar einen weiteren Anstieg fiir die Frauenbeschiifti-
gung auflerhalb der Landwirtschaft, aber der Anstieg wird sich nur marginal
vollziehen. "

Die Beschiftigungssituation von Frauen ist in Ozeanien und Siidasien be-
sonders schlecht. Dort entféllt der grote Anteil der erwerbstitigen Frauen auf
mithelfende Familienangehorige, nimlich 64 Prozent in Ozeanien und 46 Pro-
zent in Stidasien. In Nordafrika und in Ostasien liegt der Anteil dagegen nur
zwischen 24 und 25 Prozent.

Die Wirtschafts- und Finanzkrise von 2008 hat den Arbeitsmarkt auf der
ganzen Welt erodiert. Die IAO prognostizierte, dass die globale Arbeitslosen-
rate 2009 zwischen 6,3 und 7,1 Prozent betragen konnte, bei einer entspre-
chenden Arbeitslosenquote fiir Frauen von 6,5 bis 7.4 Prozent, verglichen mit

13 Ebd., S.20.

14 Ebd.

15 International Labour Office (Hrsg.): Global Employment Trends for Women, Geneva 2009,
S. 10ff.
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einer Rate von 6,1 bis 7 Prozent fiir Ménner. Dies bedeutet, dass zusitzlich 24
bis 52 Millionen Menschen weltweit arbeitslos werden konnten, von denen 10
bis 22 Millionen Frauen sind.'

Die TAO berechnete, dass es Ende 2008 acht Prozent mehr arbeitslose
Minner und 7,2 Prozent mehr arbeitslose Frauen gab als noch Ende 2007. Die
Zahl der arbeitslosen Ménner nahm etwas schneller zu als die der Frauen, be-
sonders in der zweiten Hélfte des Jahres 2008. Neueste Daten zeigen jedoch,
dass die Arbeitslosenrate der Frauen wahrscheinlich schneller wachsen wird
als die der Minner. Dies legt nahe, dass die Krise nach den ménnerdominierten
Industriezweigen nun die frauendominierten Industrien und Dienstleistungs-
sektoren trifft und Frauen lingerfristig moglicherweise stirker beeintrdchtigt
sind als Ménner."”

Reduzierung der Kindersterblichkeit

Die Zahl der Todesfille von Kindern unter fiinf Jahren hat in den vergange-
nen zwei Jahrzehnten zwar weltweit stetig abgenommen: 2007 lag die globale
Sterblichkeitsrate von Kindern unter fiinf Jahren bei 67 Todesfillen auf 1.000
Geburten, 1990 waren es noch 93 Todesfille. Doch noch immer sterben je-
den Tag mehr als 24.000 Kinder, die jiinger als fiinf Jahre sind. 2007 waren es
fast neun Millionen Kinder. Hauptursachen fiir die Todesfille sind Infektionen
bei Neugeborenen, Lungenentziindungen, Diarrhde, Malaria, HIV/AIDS und
Masern. '

In den Entwicklungsldndern insgesamt ging die Sterblichkeitsrate von Kin-
dern unter fiinf Jahren von 103 (1990) auf 74 (2007) zuriick. Dennoch hat sich
die Situation in vielen Landern, vor allem in Subsahara-Afrika und Siidasien,
nur geringfiigig oder gar nicht verbessert. Mehr als die Hilfte der Todesfille
bei Kindern entfillt auf nur sechs Lénder, nimlich Indien (2 Mio.), Nigeria (1,1
Mio.), Demokratische Republik Kongo (500.000), Pakistan (400.000), China
(382.000) und Athiopien (381.000).

Ohne gezielte Bemiihungen in diesen Landern wird das MDG, die Kin-
dersterblichkeit bis 2015 um zwei Drittel zu reduzieren, nicht zu erreichen
sein. In Subsahara-Afrika hat sich die Sterblichkeit nur um 20,8 Prozent ver-
ringert, in Stidasien um 21 Prozent, in Ozeanien um 30,6 Prozent und in Nord-

16 Ebd.,S. 52ff.

17 Ebd.,S.55, Table S4 und S.57, Table S6.

18 World Vision International (Hrsg.): Child Health Now. Together we can end preventable
Deaths, Monrovia 2009, S.65f.; UNICEF: The State of the World’s Children 2009, New
York 2009, S. Off.
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afrika um 36 Prozent. Dariiber hinaus bestehen zwischen ldndlichen und stdd-
tischen Gebieten und zwischen Reich und Arm grofle Unterschiede in den ein-
zelnen Lindern. Wiirden diese Ungleichheiten beseitigt, wire schon ein ent-
scheidender Fortschritt erreicht. Wiirde etwa die Sterblichkeitsrate der drms-
ten zwanzig Prozent der Bevolkerung in diesen Landern auf das Niveau der
reichsten zwanzig Prozent vermindert, wiirde sich die Kindersterblichkeit um
3.5 Millionen Kinder verringern."

Verbesserung der Gesundheitsversorgung von Miittern

Nach der Zielsetzung der MDG soll die Sterberate von Miittern bei Geburten
zwischen 1990 und 2015 um drei Viertel reduziert werden — ein anspruchs-
volles Ziel, das gerade in den drmsten Regionen der Erde aber kaum mehr zu
erreichen ist.

In Subsahara-Afrika konnte die Rate von 920 Todesféllen bei Miittern pro
100.000 Lebendgeburten von 1990 bis 2005 nur auf 900 gesenkt werden. Zum
Vergleich: In den entwickelten Landern betrug die Rate der Todesfélle bei Miit-
tern pro 100 Lebendgeburten elf im Jahr 1990 und neun (2005). Im Schnitt al-
ler Entwicklungslidnder betrug die Rate 450 im Jahr 2005, und da die Zahl der
geborenen Kinder zwischen Industrie- und Entwicklungsldndern so ungleich
verteilt ist, entfallen fast 9 Prozent dieser Todesfille auf die Entwicklungs-
lander. In Subsahara-Afrika sind Schwangerschaft und Geburt bei Frauen im
gebirfiahigen Alter noch immer die hdufigste Todesursache.

Die Griinde fiir die sehr ungleiche Verteilung der Miittersterblichkeit sind
vielfiltig. Direkte Ursachen sind vor allem ein schlechter Gesundheitszustand
der werdenden Miitter und ein fehlender Zugang zu einem adédquaten Ge-
sundheitssystem. So haben im Subsahara-Afrika und in Siidasien weniger als
50 Prozent der werdenden Miitter die Moglichkeit, vor der Geburt das von
der Weltgesundheitsorganisation empfohlene Minimum von vier Arztbesuchen
wahrzunehmen; auf diese beiden Regionen entfallen zusammen etwa 85 Pro-
zent der Todesfélle von Miittern insgesamt. Besonders betroffen sind abgelege-
ne lindliche Gebiete, die drmsten Bevolkerungsgruppen, ethnische Minderhei-
ten und vor allem Gebiete, die unter Kriegen oder gewaltférmigen Konflikten
leiden. So lag 2005 die Rate von Todesféllen bei Miittern auf 100.000 Lebend-
geburten im Tschad und in Somalia bei 1.500, in Afghanistan bei 1.800, in

19 Ebd., S.30.
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Sierra Leone bei 2.200.% Besonders gefihrdet sind auch sehr junge Miitter im
Alter zwischen 15 und 19 Jahren.

Dass sich die Miittersterblichkeit in den stark betroffenen Lindern nicht
oder nur ganz geringfiigig verbessert hat, ist besonders mit der hohen Armut
dieser Lander zu erkldren. Jedoch erscheint der Aufbau einer addquaten Ge-
sundheitsversorgung fiir werdende Miitter als eine Aufgabe, die durch eine
zielgerichtete internationale Entwicklungszusammenarbeit 16sbar wire. Gera-
de bei diesem Ziel waren entsprechende Programme in fast allen Lindern Afri-
kas 2006 mit weniger Mitteln ausgestattet gewesen als zehn Jahre zuvor. Der
Riickgang der Bereitstellung von Mitteln fiir dieses Ziel hat also weit vor der
globalen Wirtschafts- und Finanzkrise eingesetzt.

Nicht zuletzt ist darauf hinzuweisen, dass die Gesundheitsversorgung wer-
dender Miitter bei Fliichtlingen besonders problematisch ist, vor allem deshalb,
weil die Flucht die traditionellen Gemeinschaftsstrukturen zerstort, den Miit-
ter die Unterstiitzung ihrer Familien und Dorfgemeinschaften oft nicht mehr
zur Verfiigung steht und auch die Weitergabe traditionellen Wissens unterbro-
chen wird. Die Traumatisierung durch die Lebenssituation als Fliichtling wirkt
sich auf Miitter und Kinder gleichermaBen verheerend aus. Der United Nations
High Commissioner for Refugees (UNHCR) weist darauf hin, dass die Be-
dingungen in den Fliichtlingslagern in Bangladesch, Sambia und dem Tschad
hiufig sehr mangelhaft sind.'

Bekdmpfung von HIV/AIDS, Malaria und anderen
Krankheiten

2007 hatten etwa 15 Millionen Kinder mindestens ein Elternteil durch
HIV/AIDS verloren; zwolf Millionen dieser Kinder lebten in Subsahara-
Afrika. In Ruanda, Simbabwe, Swaziland und Lesotho sind iiber 20 Prozent
der Kinder unter 18 Jahren von diesem Schicksal betroffen. Gerade in den letz-
ten fiinf Jahren hat sich die medizinische Versorgung der HIV/AIDS-Kranken
in den drmsten Lidndern jedoch erheblich verbessert, was zum ersten Mal seit
den 1980er Jahren zu einem Riickgang der Todesfélle fiihrte.

Auch die Todesfille durch Malaria treten zu 90 Prozent in Subsahara-
Afrika auf. Noch immer sind es iiber eine Million Todesfille pro Jahr. Aber

20 Vgl. Preeti Patel et al.: Tracking Official Development Assistance for Reproductive Health
in Conflict-Affected Countries, in: PLOS Medicine, No. 6 (June 2009), www.plosmedicine.
org/article/info%3Adoi%2F10.1371%2Fjournal .pmed.1000090.

21 Bart de Bruijn: The Living Conditions and Well-being of Refugees, in: Human Develop-
ment Research Paper, HDRP Series, Vol.25, Geneva 2009.
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auch hier sind erste positive Wirkungen eines zusitzlichen speziellen Akti-
onsplans zu verzeichnen, dem so genannten Roll Back Malaria Global Action
Plan von 2008, durch den die internationalen Hilfsgelder fiir die Malaria-
Bekidmpfung auf etwa 1,1 Mrd. US-Dollar jdhrlich gesteigert werden konnten.

Die Entwicklung bei der Tuberkulose (TB) bietet ein weniger einheitli-
ches Bild. Der Anteil der Erkrankten an der Gesamtbevdlkerung hat sich in
den meisten Liandern in den letzten Jahren stabilisiert, wiederum mit Ausnah-
me von Subsahara-Afrika und von Osteuropa. Aber die Zahl der Neuerkran-
kungen hat weiter zugenommen, das heif3t, der Riickgang der Erkrankungsrate
hat weltweit mit dem Bevolkerungswachstum nicht Schritt halten konnen. Die
,»,Stop-TB-Stategie” der WHO? zeigt, dass bei TB ein differenziert aufeinan-
der abgestimmtes System von MalBnahmen erforderlich ist, das im Grunde ein
sehr gut funktionierendes Gesundheitssystem voraussetzt. Auch bei TB sind
Fliichtlinge aufgrund ihrer Lebensumstinde, die die Ausbreitung der Krank-
heit begiinstigen, besonders betroffen.*

Gerade in den letzten Jahren zeigt die Entwicklung bei diesem MDG ein-
drucksvoll, dass mit speziellen Programmen bei durchaus mafvollem Finanz-
aufwand deutliche Fortschritte erzielt werden konnten. Diese Programme miis-
sen in den kommenden Jahren kontinuierlich fortgefiihrt werden.

Sicherung der 6kologischen Nachhaltigkeit

Die Integration der Prinzipien nachhaltiger Entwicklung in die Wirtschafts-
und Umweltpolitik der Linder dieser Erde und die Beendigung des Riickgangs
natiirlicher Ressourcen ist ein weiteres MDG, dessen Erreichung in sehr wei-
ter Ferne liegt und durch den Ausgang der Klimakonferenz in Kopenhagen im
Dezember 2009 nicht niher geriickt ist. Natiirlich ist es nicht moglich, die in-
ternationalen Verhandlungen zur Reduktion von Treibhausgasen auf alle natiir-
lichen Ressourcen hochzurechnen. Dennoch hat die Konferenz in Kopenhagen
noch einmal deutlich gemacht, dass das Primat des 6konomischen Wachstums
bei den Verhandlungspartnern nach wie vor Prioritit vor der langfristigen Si-
cherung der okologischen Tragfahigkeit der Erde hat.

Die Emissionen von Kohlendioxid sind aufer in Osteuropa und den Nach-
folgestaaten der Sowjetunion in allen Weltregionen zwischen 1990 und 2006
gestiegen; global betrug der Anstieg in dieser Zeit 32,1 Prozent. Jede miss-

22  www.who.int/tb/strategy/en/.

23 Maire Conolly/Micelle Gayer/Salah Ottmani: Tuberculosis Care and Control in Refugee
and Displaced Persons Populations, Geneva 2007, http://whqlibdoc.who.int/publications/
2007/9789241595421_eng.pdf
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lungene Konferenz verkiirzt den Zeitraum, in dem notwendige Reduktionen
umgesetzt werden konnen. Mittlerweile ist hinreichend dokumentiert, dass die
Auswirkungen des vorhersehbaren Klimawandels insbesondere arme Léander
und dort die drmsten Bevolkerungsgruppen besonders stark treffen werden.
Die Industrieldnder, die von den Treibhausgas-Emissionen der letzten 50 Jah-
re weit liberproportional profitiert haben, sind dennoch nicht bereit, die ent-
sprechenden Anpassungslasten zu tragen, ja noch nicht einmal das Thema
unter dem Aspekt der ,,0kologischen Schuld“ zu diskutieren, wie von vie-
len lateinamerikanischen und pazifischen Landern gefordert. Ein Anfang wii-
re hier gemacht, wiirde man — wie etwa vom Wissenschaftlichen Beirat Glo-
bale Umweltverinderungen (WBGU) gefordert — ein ,,Gesamt-Budget™ aller
Kohlendioxid-Emissionen aufstellen, die bis zum Jahr 2050 noch moglich wi-
ren, ohne eine Begrenzung des Anstiegs der globalen Durchschnittstemperatur
um 2 Grad Celsius zu gefihrden, um dieses Gesamt-Budget dann als Aus-
gangspunkt einer gerechten globalen Verteilung der Emissionen zu nehmen.

Auch andere globale 6kologische Probleme haben bis 2010 nicht im Ent-
ferntesten die Verbesserungen erfahren, die in der Millenniumserklidrung pro-
pagiert wurden: Erhalt der Biodiversitit, Stopp der Entwaldung, Bewirtschaf-
tung der Wasserressourcen. Das komplizierte System internationaler Verhand-
lungen ist, was die grolen 6kologischen Themen des 21. Jahrhunderts angeht,
bislang zu langsam und zu wenig durchsetzungsfihig. Und es besteht die Ge-
fahr, dass sie zudem in ndchster Zeit weiter von den internationalen Verhand-
lungsmarathons zur Vermeidung katastrophaler Folgen der Finanzkrise fiir das
internationale Wihrungssystem deutlich in den Hintergrund gedringt werden —
der ,,Fall Griechenland* bietet hierfiir erstes Anschauungsmaterial.

Aufbau einer globalen Entwicklungspartnerschaft

Die Gelder, die fiir Projekte der Entwicklungszusammenarbeit bereitgestellt
wurden, beliefen sich 2008 auf etwa 0,3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts
(BIP) der Geberlidnder. Danemark, Luxemburg, die Niederlande, Norwegen
und Schweden waren die einzigen Linder, die das UN-Ziel von 0,7 Prozent
des BIP erreichten. Das Ziel wird kontinuierlich verfehlt, und in Zeiten der
globalen Wirtschafts- und Finanzkrise wird sich 2009 die Liicke zwischen An-
spruch und Realitit voraussichtlich weiter vergrofert haben.* Die Leistungen
an LLDC und an die kleinen Inselstaaten sind zwischen 2004 und 2008 zwar

24 Verlassliche Daten liegen hier vermutlich erst im Sommer 2010 vor.

357



HANS DIEFENBACHER UND VOLKER TEICHERT

wieder stetig gestiegen, erreichen aber noch immer nicht — in Relation zum
BIP — das Niveau, das sie einmal 1990 hatten.

Auch in anderen Punkten haben die internationalen Beziehungen zwischen
Nord und Siid hdufig wenig mit Partnerschaft zu tun. Die durchschnittliche Be-
lastung der Produkte aus Léindern des Siidens durch Einfuhrzolle in Industrie-
landern haben sich zwar weiter verringert, aber noch immer steht die Realitét in
krassem Widerspruch zu den politischen Forderungen nach freiem Zugang zu
den Mirkten, die gerade auch von den Industrielindern erhoben werden. Nach
wie vor sind Exportprodukte ganz iiberwiegend Rohstoffe oder Agrarprodukte,
bei denen sich die exportierenden Linder meist an Weltmarktpreise anpassen
miissen. In Krisenzeiten verdndern sich die Wirtschaftsbeziehungen der Indus-
trieldnder gerade zu den LLDC sehr stark: Fiir die Industrieldnder haben diese
Anderungen oft quantitativ nur geringe Bedeutung, fiir die LLDC konnen sie
sehr schnell starke wirtschaftliche Probleme auslosen. Die Zuriickstellung na-
tionaler Entwicklungsstrategien zugunsten der Integration in den Weltmarkt,
verbunden zum Teil mit Strategien der Privatisierung und Deregulierung, hat
gerade in Zeiten der Krise vor allem fiir die d&rmsten Bevolkerungsschichten
negative Folgen.

Resiimee: Was muss getan werden, um die MDG zu
erreichen?

Die globale Wirtschafts- und Finanzkrise hat die Situation der Armsten der
Armen und Hungernden gerade in den Least Developed Countries noch ver-
schlechtert, sodass die Hilfsmanahmen primér in diese Léander flieBen miiss-
ten. Schon vorher sind in diesen Lindern — wie gesehen — kaum Fortschritte
erzielt worden, und die Probleme verschérfen sich nun als Folge der Krise noch
weiter. Geschétzt wird ein finanzieller Aufwand von 30 Milliarden US-Dollar,
um die Krise der Welterndhrung (MDG 1) fiir rund eine Milliarde Menschen
zu bewiltigen.” Dabei sollte sich die Landwirtschaftspolitik an den Voraus-
setzungen der jeweiligen Entwicklungsldnder orientieren, so wie es der Welta-
grarrat fordert: ,Kleinbéduerlichen Betrieben besseren Zugang zu Land und
Produktionsmitteln, zu lukrativen lidndlichen Mérkten und zu Exportmérkten

25 Wilfried Bommert: Kein Brot fiir die Welt. Die Zukunft der Welternidhrung, Miinchen 2009,
S.293f.
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zu verschaffen — dies sind wichtige Optionen, die Lebensgestaltungsmoglich-
keiten im ldndlichen Raum zu verbessern.**

Um eine allgemeine Grundschulbildung (MDG 2) zu erreichen, hat sich
in manchen Léndern die Abschaffung des Schulgelds und die Einrichtung von
Schulen in entlegenen Gegenden als wirksam erwiesen. Aulerdem sollte die
Schulbildung von Médchen verstirkt gefordert werden.

Mit dem allgemeinen Zugang zur Ausbildung ist allerdings nur ein Teil
der Losung erreicht. Weitere Anstrengungen sind notwendig, damit Kinder
die Grundschule auch abschlieen konnen und sie nicht vorzeitig abbrechen.
Doch in vielen Entwicklungsldndern sind die Schulsysteme chronisch unterfi-
nanziert, schlecht ausgestattet und selten in der Lage, eine qualifizierte Aus-
bildung zu gewihrleisten. Dies fiihrt dazu, dass Millionen Kinder die Schule
wieder verlassen, ohne sich die grundlegendsten Kenntnisse im Lesen, Schrei-
ben und Rechnen angeeignet zu haben.

Deshalb sind weit reichende Reformen und erhdhte Investitionen nétig.
Basierend auf Daten aus dem Jahr 2004 rechnet die UNESCO damit, dass al-
lein in Subsahara-Afrika bis 2015 etwa 3,8 Millionen Lehrer neu eingestellt
werden miissten, um das Ziel einer allgemeinen Grundschulbildung zu errei-
chen. Weltweit werden bis zu 18 Millionen zusitzliche Lehrer benétigt. Das
Finanzvolumen fiir den Ausbau der Grundschulbildung liegt bei ca. 11 Milli-
arden US-Dollar.

Die Gleichstellung der Geschlechter (MDG 3) muss auf verschiedenen
Ebenen weiter verfolgt werden, etwa durch gezielte Alphabetisierung von
Frauen, Bekidmpfung von weiblicher Armut und Arbeitslosigkeit, Verbesse-
rung der Beschiftigungsmoglichkeiten fiir Frauen sowie Mafnahmen gegen
die Miittersterblichkeit. Hierzu sind entsprechende Finanzmittel zur Verfiigung
zu stellen.

Die Kindersterblichkeit (MDG 4) kann in den drmsten Lindern nur dann
gesenkt werden, wenn es gelingt, die Durchimpfungsrate gegen Masern, Teta-
nus, Diarrhée und Malaria zu erhohen. Hierzu ist es allerdings notwendig, die
Gesundheitsausgaben der Geberldnder mehr als zu verdoppeln, und zwar von
derzeit 16 auf 42,5 Milliarden US-Dollar pro Jahr bis 2015. Vor allem die Er-
ndhrungssituation von Kindern muss verbessert werden, denn iiber ein Drittel
der Todesfille von Kindern beruht auf Unterernihrung.

Der sinkende Trend bei den Ausgaben zur Verringerung der Sterblichkeit
von Miittern (MDG 5) muss umgekehrt werden: Hier ist eine sehr deutliche
Steigerung notwendig, wobei die Chancen, dass das Millenniumsziel noch er-

26 International Assessment of Agricultural Knowledge, Science and Technology for Deve-
lopment (Hrsg.): Weltagrarbericht, Hamburg 2009, S.11.
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reicht werden kann, schlecht stehen, denn die Verbesserungen des Gesund-
heitssystems sind in den in erster Linie betroffenen Lindern kaum kurzfristig
zu erreichen. Den Geberlidndern ist hier zu empfehlen, gerade auch die Zu-
sammenarbeit mit Nichtregierungsorganisationen zu suchen, die in den armen
Lindern entsprechende Programme umsetzen kénnen.

Die Programme zur Bekdmpfung von HIV/AIDS, Malaria und Tuberkulo-
se (MDG 6) scheinen dagegen in gewisser Weise iliberschaubarer zu sein. Aber
auch hier ist eine solide, auf mittlere Sicht garantierte Finanzausstattung un-
bedingt erforderlich, um die bereits eingetretenen Fortschritte nicht wieder zu
gefdhrden. Von zentraler Bedeutung ist die Sicherstellung der Verfiigbarkeit
bezahlbarer Arzneimittel. Hier sind die Industrielinder in besonderer Weise
gefordert, um die Pharma-Unternehmen zu einer Preispolitik zu bewegen, die
die armen Linder in die Lage versetzt, die notwendigen Medikamente auch zu
finanzieren.

Die Sicherung der dkologischen Nachhaltigkeit (MDG 7) und der Aufbau
einer globalen Entwicklungspartnerschaft (MDG 8) sind zu allererst ein Ap-
pell an die Industrieldnder, die eigene Glaubwiirdigkeit wiederherzustellen —
nidmlich dadurch, dass lidngst gegebene und oft wiederholte Versprechungen
endlich erfiillt werden. Dazu gehort vor allem die genannte Steigerung der Ent-
wicklungsfinanzierung auf 0,7 Prozent des BIP der Geberlédnder, aber auch die
Bereitschaft, sich mit dem Thema der ,,6kologischen Schuld* ernsthaft ausein-
anderzusetzen und die Konsequenzen zu iiberlegen, die eine Anerkennung des
Grundsatzes hitte, nach dem jeder Mensch auf der Erde das gleiche Recht hat,
Ressourcen zu verbrauchen und die Atmosphéire mit Emissionen zu belasten.
Wenn die Politiker der reichen Linder dieses Kriterium zur Grundlage ihrer
Verhandlungsposition bei internationalen Klima- und anderen Umweltkonfe-
renzen machten, wire eine Einigung nicht mehr weit.

Rechnet man die Beitrige zusammen, die zur Erreichung der MDG not-
wendig sind, wird deutlich, dass dies nur mit einer deutlichen Erh6hung der
Zahlungen geleistet werden kann, die von den reichen Lidndern fiir Projekte
der Entwicklungszusammenarbeit aufgebracht werden. Aber wenn man sich
die Zahlen in Erinnerung ruft, die Frédéric Lordon im Februar 2010 veroffent-
licht hat, wonach etwa 11.400 Milliarden US-Dollar zur Bewiltigung der glo-
balen Wirtschafts- und Finanzkrise aufgebracht wurden — das sind fast 1.700
US-Dollar pro Erdenbiirger®” — dann wird einmal mehr deutlich, dass es sich
hier ,,nur* um eine Frage der politischen Priorititensetzung handelt.

27 Frédéric Lordon: Et si on fermait la Bourse, in: Le Monde diplomatique, No. 671, Februar
2010.
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4.3. Weltwirtschafts- und Erniahrungskrise: alte
Probleme — neue Konfliktpotenziale?

Stephan Albrecht

Die Welterndhrungskrise ist seit etlichen Jahrzehnten ein Dauerzustand. Ob-
wohl die globale Erzeugung von Lebensmitteln eine auskommliche Grunder-
ndhrung aller Menschen zuliefe, wird diese nicht realisiert. Inzwischen hun-
gern mehr als eine Milliarde Menschen. Es versteht sich nicht von selbst, dass
die Weltwirtschafts- und Finanzkrise, die 2007 mit dem Zusammenbruch der
Immobilienspekulation in den USA offen zutage trat, mit der Erndhrungskri-
se zusammenhéngt — aufler auf der Ebene der sehr allgemeinen Feststellung,
dass die armen und mittellosen Bevolkerungsgruppen in allen Lindern am
stirksten betroffen sind. Hier sind die Staaten eingeschlossen, in denen offi-
ziell kein Hunger herrscht. In dem vorliegenden Beitrag wird anhand von fiinf
Landern der Frage nachgegangen, welche Transmissionswege sich zwischen
Wirtschafts- und Erndhrungskrise ausmachen lassen.

Die Welterndhrungskrise als Folge struktureller Gewalt

Gleichgiiltig, ob man von einer Dauerkrise oder einer ,,dritten Welterndhrungs-
krise*“! spricht, ist es ein Faktum, dass die Zahl der hungernden und mangel-
erndhrten Menschen in den letzten Dekaden nahezu kontinuierlich zugenom-
men hat. Die neueste Ubersicht der Fachorganisation der Vereinten Nationen
fiir Erndhrung und Landwirtschaft (Food and Agriculture Organization, FAO)
zeigt, dass Hunger und Mangelerndhrung vor allem in Afrika und (Siid-)Asien
konzentriert sind (s. Abb. 1). Die enormen materiellen Wachstumsschiibe der
Weltwirtschaft seit dem offiziellen Ende des Kolonialismus sind an den meis-
ten nicht industrialisierten Landern, von denen viele ehemals Kolonien waren,
vorbeigegangen. Akuter Hunger und Erndhrungsmangel waren und sind die
sichtbaren Auswirkungen eines Geflechts von problematischen, sich wechsel-
seitig beeinflussenden Verhiltnissen und Faktoren: Welthandelsstrukturen, Be-
volkerungsentwicklung, internationale Verschuldung, defizitire institutionel-
le Strukturen (Regierung, Verwaltung, Bildung, Gesundheit), Zerstérung der
natiirlichen Lebensgrundlagen, Klimaverinderungen, gewaltférmige Konflikte

1 Walter Schug: Die Dritte Welternahrungskrise. Globaler Uberblick und Perspektiven, Bonn
2008.
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und Kriege — alle diese Zustinde und Entwicklungen machen fiir jedes einzel-
ne Land und jede Region die spezifische Konstellation aus, deren einer signi-
fikanter Ausdruck Hunger und Mangelerndhrung sind.

Abb. 1: Zahl der untererniihrten Menschen in den Jahren 2004-2006

TAT
Qﬁ’f"" Verbreitungsgrad von Untererndhrung (Anteil an der Gesamtbevélkerung in %)
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n
.11 FAOSTAT
Quelle: FAO

Mit den wichtigen Beschliissen verschiedener Regierungskonferenzen, vor al-
lem der UN-Vollversammlung im Jahr 2000 zu den Millennium Development
Goals und zur Halbierung des Hungers auf der Welt bis zum Jahr 2015 (vgl.
Beitrag 4.2.) ist auf der weltinnenpolitischen Ebene endlich die Erkenntnis an-
gekommen, dass Hunger Ausdruck eines sozial-6kologischen Gesamtzustands
ist. Die fritheren Hunger-Politiken, die darauf setzten, dass groerer Reichtum
der Reichen irgendwann auch bei den Armen ankommen wiirde, ein ungeregelt
liberalisierter Welthandel allen Teilnehmenden gleichermaflen von Nutzen und
Industrialisierung das giiltige Modell der Weltentwicklung sei und dass man
die wesentlichen Merkmale einer industrialisierten Landwirtschaft einfach auf
den Rest der Welt iibertragen sollte, haben sich zwar als erfolglos, zugleich
aber als ideologisch und politisch hartnickig erwiesen. Sie sind bis heute auch
keineswegs von der politischen und gesellschaftlichen Biihne abgetreten; al-
lerdings sind sie gegenwirtig, auch infolge der Wirtschaftskrise, in Misskredit
geraten.

Die Nutzung der natiirlichen Lebensgrundlagen — sauberes Wasser, frucht-
bare Boden, Wilder, Land- und Meerestiere, Pflanzen — zum Zwecke der Le-
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bensmittelerzeugung ist die Basis aller menschlichen Gesellschaften. Diese

Giiter sind auf der Welt nicht gleichmiBig verteilt und ihre Nutzungsmoglich-

keiten werden auflerdem durch das globale Klima maBgeblich beeinflusst. Die

menschlichen Praktiken der letzten 150 Jahre haben jedoch auf Verfassung
und Zusammenwirken der Elemente der natiirlichen Lebensgrundlagen deut-
liche negative Einfliisse ausgeiibt, von denen manche rasch, andere erst nach

Jahrzehnten sichtbar geworden sind.

Wir verfiigen heute iiber ein groBeres Wissen zu diesen globalen natur-
gesellschaftlichen Problemlagen als je zuvor. Globale Abschitzungen und Be-
wertungen zu Okosystemen, Wasser, Klima und Landwirtschaft haben im Lau-
fe vieler Forschungsjahre und in breiter internationaler Kooperation verstreu-
tes Wissen und sektoralisierte Problemsichten zusammengefiihrt.> Einige der
fiir die Welterndhrung bedeutsamen Erkenntnisse lassen sich folgendermalien
zusammenfassen:

— Grundsitzlich, d.h. von den 6kologischen Voraussetzungen und dem Wis-
sen der Bevolkerung vor Ort her gesehen, ist es moglich, die Welternéh-
rung in auskommlicher Quantitéit und Qualitét sicherzustellen.

— Das setzt eine Orientierung von Forschung und Entwicklung auf die grund-
legenden Bediirfnisse und die vielféltigen agrarokologischen Standortbe-
dingungen der armen und mittellosen Bduerinnen und Bauern voraus, also
auf die 85 Prozent der landwirtschaftlichen Betriebe der Welt, deren Nutz-
flache nicht groBer als zwei Hektar ist.

— Die bestehenden sozialen und wirtschaftlichen Ungleichheiten zwischen
und innerhalb von Regionen und Staaten stellen allerdings ein bedeutendes
Hindernis fiir die Verminderung von Armut und Mittellosigkeit dar.

— Die Erzeugung von genug Lebensmitteln fiir eine wachsende Weltbevdl-
kerung mit verdnderten demographischen Merkmalen, in deren Folge auch
neue Anspriiche an Lebensmittel und Okosystemleistungen entstehen, ist
eine gewaltige Herausforderung, vor allem dann, wenn dies auf eine Weise
geschehen muss, die die Okosysteme erhilt und nicht etwa weiter schidigt
(Nachhaltigkeitsgebot).

2 Zentral sind unter anderem: das Millennium Ecosystem Assessment (MA), http://www.
MAweb.org; das Comprehensive Assessment of Water Management in Agriculture (CA-
WMA), in: David Molden (Hrsg.): Comprehensive Assessment of Water Management
in Agriculture. Water for Food, Water for Life, London 2007; der IV. Bericht des Inter-
governmental Panel on Climate Change 2007, http://www.ipcc.ch; International Assess-
ment of Agricultural Knowledge, Science and Technology for Development (IAASTD),
http://www.agassessment.org; Stephan Albrecht/Albert Engel (Hrsg.): Weltagrarbericht.
Synthesebericht, Hamburg 2009, http://www.weltagrarbericht.de.
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Unsicherheiten bestehen iiber die kiinftige Entwicklung der Weltmarkt-
preise fiir Lebensmittel angesichts der Folgen des Klimawandels, der Ver-
dnderungen der internationalen Ordnungen des Handels, sich dndernder
Ernidhrungsgewohnheiten und eines zunehmenden Interesses an pflanzli-
chen Treibstoffen.

In verschiedenen Regionen der Erde werden mittlerweile grofe fruchtba-
re Landstriche von staatlichen wie von privaten Investoren zu Spekulati-
onszwecken aufgekauft; das verschlechtert die Erndhrungssituation in den
betroffenen Gebieten.?

Rasch wachsende Volkswirtschaften werden zu zusétzlichen Konkurrenten
um Ressourcen aller Art, von Mineralien und Metallen iiber fruchtbares
Land und Wasser bis hin zu fossilen Energietrdgern.

Peak oil, d.h. der Umstand, dass die Roholférderung ihren historischen
Zenit lberschritten hat, erfordert, in Strategien zur Erndhrungssicherheit
Faktoren wie Energieeffizienz und die Abhéngigkeit von Traktoren, syn-
thetischen Diingemitteln, Bewisserungsanlagen und Transportmitteln zu
berticksichtigen.

Weltweit steigt die Zahl chronischer Erkrankungen, die teilweise auf Man-
gelerndhrung und/oder mangelnde Lebensmittelsicherheit zuriickzufiih-
ren sind und die in armen wie reichen Lindern zu einem Anstieg der
Krankheits- und Sterblichkeitsraten fiihren; dazu zihlt auch die Adipositas.
Die absehbare Zunahme von extremen Wetterereignissen wird zusam-
men mit dem verstdrkten Auftreten von Brandgefahren, Schéadlingen und
Krankheiten vermittelt iiber die jeweiligen Auswirkungen auf Standorte
fiir Lebensmittelproduktion, Siedlungsstrukturen und die Verfiigbarkeit
von Wasser erhebliche Folgen fiir die landwirtschaftliche Erzeugung und
Erndhrungssicherheit haben.

wirtschaftlichen, sozialen, politischen und 6kologischen Hindernisse fiir

eine Erndhrungssicherung der armen und mittellosen Menschen sind Elemente
struktureller Gewalt und Unfriedlichkeit, die keineswegs allein ein Nord-Siid-
oder ein postkoloniales Problem darstellen. Es gibt ebenso hausgemachte, so-
zusagen endemische Momente und Systeme solcher permanenten Ungerech-
tigkeiten und Unterdriickung.

3
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So in Afrika, z.B. in Athiopien, Ghana, Mali, im Sudan und auf Madagaskar. Vgl. Anna
Marohn: Land fiir die groBe Spekulation, und Bartholomius Grill: Uberall in Afrika, in:
DIE ZEIT Nr.7, 11. Februar 2010, S.22f.
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Krisen verstdirken sich wechselseitig

Mittlerweile gilt die Finanz- und Wirtschaftskrise, die inzwischen voll auf
die Staatsfinanzen der meisten OECD-Lédnder durchgeschlagen hat, als die
schwerste seit — je nach Nuance — 1929 oder 1949. Zur Erkldrung lassen sich
trefflich statistische Angaben iiber BIP-, Export- und Produktionsriickginge
liefern. Weit weniger allerdings wird 6ffentlich iiber die Ursachen debattiert.

Man spricht sinnvollerweise nicht von einer, sondern von mehreren Kri-
sen, die sich zu einem Syndrom verflochten haben.* Da ist zum einen die glo-
bale Spekulationskrise der privaten wie staatlichen Finanzinstitutionen. Diese
Krise ist eine direkte Folge der politisch gewollten, nahezu vollstindigen De-
regulierung aller Finanzmaérkte. Ein Teil dieser Krise ist die politisch ebenfalls
geforderte enorme Uberschuldung der privaten Haushalte in den USA und der
grob fahrlissige Umgang mit Immobilienkrediten. Zweitens ist die Uberpro-
duktionskrise der globalen Automobilindustrie zu nennen. Diese hat mit der
Finanzkrise erst ex post etwas zu tun. Eine dritte Krise ist die Folge von peak
oil. Bislang hat keine Volkswirtschaft auf der Welt, die relevante Mengen Erdol
verbraucht, ernsthaft mit einer grundlegenden Umorientierung weg vom Erdol
in den industriellen und gewerblichen Strukturen begonnen. Im Gegenteil bau-
en etliche Schwellenlidnder bei der raschen Ausweitung ihrer industriellen Fer-
tigung und Energiebereitstellung ebenfalls auf Rohdl als Grundstoff und Ener-
gietridger. Die sich verschirfende Konkurrenz fiihrt vor dem Hintergrund der
absehbaren physischen Erschopfung der Rohdlvorkommen zu enormen Preis-
ausschlidgen und in der Tendenz immer stirker steigenden Preisen fiir diesen
Rohstoff. Eine vierte Krise ist die des weltweiten Getreide- und Futtermittel-
handels und der dortigen Preisbildung. Von September 2008 bis September
2009 sanken bei einigen Massengiitern im Welthandel bereits wieder die Prei-
se, nachdem sie seit 2005 teilweise dramatisch angestiegen waren (s. Tabelle
1).

Die dramatischen Anstiege haben vielfiltige Ursachen. Als wichtige Ele-
mente konnen angefiihrt werden: steigende Nachfrage aus etlichen Schwel-
lenldndern, insbesondere nach Milchprodukten und Fleisch (z.B. Indien, VR
China, Brasilien), Nutzungskonkurrenzen infolge der subventionierten Aus-
weitung der Erzeugung von Pflanzentreibstoffen, global schwankende Ernte-
sowie schwindende Vorratsmengen und damit einhergehende Spekulationen
an den Warenterminborsen.

4 Zur Terminologie vgl. Wissenschaftlicher Beirat Globale Umweltverdanderungen (WBGU):
Jahresgutachten 1994: Die Geféhrdung der Boden, Bonn 1994.
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Tabelle 1: Preisentwicklung und Prognosen

Preisentwicklung Weltmarkt Preisprognosen bis 2020
2005-2007

Mais (USA) + 70 Prozent Maniok + 11 bis 26 Prozent
Hartweizen (USA) + 65 Prozent Mais + 26 bis 72 Prozent
Weizen (Argentinien) +100 Prozent ~ Olsaaten + 18 bis 44 Prozent
Milch und Butter + 200 Prozent Zucker + 11 bis 26 Prozent
Fleisch + 100 Prozent Weizen + 8 bis 20 Prozent

Quelle: IFPRI 2007; WWI 2007 .

Vor allem die Preise fiir Milchprodukte sowie Ole und Fette sind Ende 2008
relativ stark gefallen; die fiir Getreide und Fleisch weniger. Der Anteil der Spe-
kulation bei den Preisausschlédgen fiir landwirtschaftliche Massengiiter diirfte
gering gewesen sein; der treibende Faktor war offenkundig die rapide Expan-
sion der Pflanzentreibstoffproduktion.’ Aus der Entwicklung ist ablesbar, dass
insbesondere die sich international rasch entwickelnde Produktion von Pflan-
zentreibstoffen (Diesel oder Ethanol) bei den Getreiden und bei Zuckerrohr,
aber auch bei Olen und Fetten (hier spielt Palmol aus Indonesien eine wich-
tige Rolle, vgl. Friedensgutachten 2009, Beitrag 3.3.) entweder zu erneuten
Preisaufschldgen oder nur méifigen Riickgéingen fiihrt.

Die weltweiten Wirtschaftskrisen dauern an. Ihre strukturellen Wirkungen
sind teils tiberhaupt nicht, teils relativ klar abzusehen. Uberhaupt nicht erkenn-
bar ist, ob und inwieweit eine den Namen rechtfertigende Finanzmarktregu-
lierung entstehen wird. Joseph Stiglitz ist diesbeziiglich skeptisch bis pessi-
mistisch. Er konstatiert, dass ,,(a)ngesichts des drohenden Zusammenbruchs
des ganzen Systems (... ) das Sicherheitsnetz des Staates — das eigentlich fiir
Menschen in Not gedacht ist — generds auf Banken, dann auf Versicherungen,
Autohersteller, ja sogar auf Autokreditfirmen erweitert (wurde). Noch nie wur-
de derart viel Geld von so vielen Menschen zu so wenigen umgeleitet.“® Sehr
klar absehbar ist, dass viele Staaten der industrialisierten und in die globalen
Finanzspekulationen involvierten Welt ungeheure Schulden gemacht haben,
um die Durchschlagskraft der Krise abzumildern. Der Gesamtbetrag der direk-
ten und indirekten Verpflichtungen aus 6ffentlichen Haushalten diirfte sich in

5  Vgl. Derek Headey/Sangeetha Malaiyandi/Shenggen Fan: Navigating the Perfect Storm.
Reflections on the Food, Energy, and Financial Crises, IFPRI Discussion Paper 889, August
2009, Washington, D.C.

6 Joseph Stiglitz: Das Geheimnis der unsichtbaren Hand. Vom groflen Irrtum des Adam
Smith — und vier weitere Lehren, die das Jahr 2009 bereithielt, in: Stiddeutsche Zeitung
Nr.301, 31. Dezember 2009/1. Januar 2010, S.26.
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einer GroBenordnung zwischen zehn und 15 Billionen Euro bewegen. Da die-
se volkswirtschaftlichen Belastungen international recht ungleich verteilt sind,
z.B. was die USA, Brasilien oder die VR China angeht, werden sie die Neu-
gewichtung von Staaten in der globalen Arena beschleunigen (s. auch Beitrag
4.1.).

Die Erndhrungsunsicherheiten nehmen zu

Die im Borsenjargon sogenannte Volatilitdt der Weltmarktpreise hat, soweit es
um global gehandelte Massengiiter geht, zu denen auch etliche Nahrungsmit-
tel gehoren, erhebliche Auswirkungen auf die Erndhrungssituation, insbeson-
dere derjenigen Menschen, die keine Lebensmittel selbst erzeugen und/oder
die gehandelten Lebensmittel nicht (mehr) kaufen kénnen. Die Unruhen z.B.
infolge der rapide gestiegenen Maispreise in Mexiko und vielen anderen Lén-
dern im Jahr 2008 sind Ausdruck dieses Umstands. Die realen Preise fiir Mais
waren z.B. in Ghana im Jahr 2008 um 50 Prozent, in Sambia um 25 Prozent
hoher als 2007, wohingegen sie in Nicaragua um 15 Prozent zuriickgingen.
Bei einem der weltweit wichtigsten Grundnahrungsmittel, dem Reis, gibt es
noch eine besondere Situation. Es werden néamlich nur etwa zehn Prozent des
erzeugten Reises liberhaupt transnational gehandelt. Die explodierenden Welt-
marktpreise haben in einigen Lindern wie Thailand, Kambodscha, Vietnam,
Agypten, Indien und der VR China zu regierungsseitigen Reduzierungen der
zuldssigen Exportmengen gefiihrt, um im Inland iiberméBige Preiserhohungen
abzudidmpfen. Das fiihrte in importabhéingigen Landern postwendend zu Preis-
erhohungen und erheblichen Spekulationen. So war der Reispreis in Bangla-
desh inflationsbereinigt im Januar 2008 um 53 Prozent hoher als im gleichen
Monat des Vorjahrs. Die seit Ende 2008 erfolgten Riickgéinge bei den Preisen
fiir landwirtschaftliche Massengiiter, aber auch fiir Minerale und Erd6l, haben
gerade fiir die d&rmsten Linder eine zweischneidige Wirkung. Einerseits verbil-
ligen sich Importe z.B. von Energie, andererseits erlosen landwirtschaftliche
Exporte weniger.’

Die FAO hat in ihrem ,,Bericht zur Erndhrungsunsicherheit 2009°® fiinf
Linder als Beispiele genommen, um die Folgen der Wirtschaftskrise fiir die
Erndhrungssituation zu analysieren. Dabei geht sie davon aus, dass es vor al-

7 Vgl hierzu Stephany Griffith-Jones/José Antonio Ocampo: The Financial Crisis and its
Implications on Developing Countries, Working Paper No. 53, International Policy Centre
for Inclusive Growth, Brasilia 2009.

8  FAO: The State of Food Insecurity in the World. Economic crises — impacts and lessons
learned, Rom 2009.
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lem vier Transmissionswege gibt, auf denen die Wirtschafts- die Erndhrungs-
krise verstarken kann: Geldriickfliisse von Wanderarbeitern an ihre Familien,
ausldndische Direktinvestitionen von Unternehmen (DI), 6ffentliche Gelder
fiir Entwicklungszusammenarbeit (EZ) und Auflenhandel. Alle vier Bereiche
zeigen starke EinbuBlen. Inwieweit diese Riickginge allerdings konkret auf die
Erndhrungsgrundlagen durchschlagen, hingt auch vom Handeln oder Nicht-
handeln der jeweiligen Regierung ab. In Tabelle 2 sind einige Aspekte hierzu
aufgefiihrt.

So unterschiedlich die fiinf Lander sind, so dhnlich sind die Mechanismen
der Verschlechterung der Erndhrungssicherheit infolge der Wirtschaftskrise. In
Bangladesch machen die Geldiiberweisungen von Bangladeschis, die im Aus-
land arbeiten, fast 80 Prozent der gesamten Riickfliisse, DI und EZ-Geldern
aus, in Armenien nahezu 50 Prozent. In Ghana wiederum betrdgt der Anteil
der EZ-Gelder an der Gesamtheit der Summen, die iiber die vier Transmissi-
onswege bewegt werden, nahezu 75 Prozent, in Sambia iiber 60 Prozent. In
Armenien, Bangladesch und Nicaragua ist der Anteil der Riickfliisse aus Mi-
granteneinkommen am BIP von 1992 bis 2007 auf etwa zehn Prozent angestie-
gen. In Ghana und Sambia ist der Anteil bisher gering. Ein Land wie Sambia,
dessen Staatshaushalt stark von der Ausfuhr eines Metalls, ndmlich Kupfer,
abhingig ist, wird von Einbriichen wie der Weltwirtschaftskrise vielfach ge-
troffen. Die Nachfrage geht zuriick, die Preise brechen ein, Arbeitskrifte wer-
den zu Zehntausenden entlassen, die Staatseinnahmen brechen ebenfalls ein,’
die Investitionen im Bergbausektor werden zuriickgeschraubt, Kapital wird aus
dem Land abgezogen, Inflation und Wéhrungsverfall beschleunigen sich. "

Wihrungsverluste treten auch im Falle von Bangladesch auf, da viele der
im Ausland arbeitenden Bangladeschis in GroBbritannien leben. Der starke
Wertverlust des britischen Pfunds um etwa 30 Prozent seit 2005 erhoht die
Lebenshaltungskosten der Migranten und mindert damit die Riickfliisse. In al-
len in der FAO-Studie untersuchten Lindern ist es vor allem der Zwang, die
Ausgaben der Familienhaushalte infolge der verminderten Einnahmen zu redu-
zieren, der auf die Erndhrungssituation quantitativ und qualitativ durchschligt.

9 74 Prozent der Exporteinnahmen des Landes stammen aus dem Kupfergeschift. Vgl. FAO,
a.a.0.,S.36.

10 In Sambia ist die einheimische Kwacha von Marz 2008 bis Mérz 2009 um 33 Prozent ge-
geniiber dem US-Dollar gefallen. Vgl. FAO, a.a.0., S.37. Allerdings ist zu beachten, dass
es auch hier uneinheitliche Abldufe gibt und dass sich solche Wihrungsparititen in Bezug
auf den US-Dollar, das britische Pfund und den Euro ungleichmiBig entwickelt haben. Vgl.
hierzu Nabil Ben Ltaifa/Stella Kaendera/Shiv Dixit: Impact of the global financial crisis on
exchange rates and policies in Sub-Saharan Africa, IMF, African departmental paper 09-3,
Washington D.C. 2009.
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Tabelle 2: Wirtschafts- und Erndhrungskrise: Transmissionswege, Regierungs-
handeln und Reaktionen der Haushalte

Armenien Bangladesch ~ Ghana Nicaragua Sambia
Transmission  Riickfliisse Riickfliisse, Riickfliisse, Riickfliisse, Riickfliisse,
DI,EZ DI, EZ DI,EZ DI,EZ,
Handel
Regierungs- Infrastruktur-  Ausweitung Zielgerichtete ~ Schulspeisung, Investitionen
aktivitéiten projekte, der Pro- Sozialhilfe, Verstiarkung in Bildung
Subventionen  gramme fiir Einfiih- sozialer und Er-
fiir kleine Nahrungsmit-  rung einer Siche- ziehung,
und mittlere telverteilung, Krankenver- rungsnetze, Gesundheit
Unternehmen Steuernach- sicherung, Geschifte mit  und Land-
(KMUs), Ein-  lidsse, Sozial- Bildungs- fairen Preisen ~ wirtschaft
richtung von hilfe gutscheine,
zwei Freihan- Schulspei-
delszonen, sung, Be-
sozialer Woh- schaftigungs-
nungsbau, programm fiir
Erhohung der Jugendliche
Mindestlohne
Zusitzliches Forderung Gelegenheits-  Migration, Auswander- Wiederauf-
Haushalt- von KMUs arbeit Diversifi- ung, Klein- nahme von
seinkommen zierung der handel, Landbewirt-
angebauten Sammeln von  schaftung,
Nutzpflanzen, Feuerholz Kleinhandel,
Gelegenheits- Diebstahl,
arbeit Prostitution
Sicherung Verkauf Geldleihe Verkauf von Verkauf Unterstiitzung
des Kon- von Tieren, Tieren von Tieren, aus der
sums Geldleihe Geldleihe groferen
Familie,
Verkauf von
Tieren
Ausgaben- Verinderung weniger Verinderung Verinderung weniger
anpassung der Ernéh- Mabhlzeiten, der Erniih- der Erniih- Mabhlzeiten,
rung (Kar- geringere rung (Beibe- rung geringere
toffeln statt Qualitiit der haltung der Qualitit der
Weizen), Lebensmittel, Grundnah- Lebensmittel,
weniger Kiirzung der rungsmittel, Kiirzung der
Nutzung der Gesundheits- weniger zu- Gesundheits-
Gesundheits- aufwendun- sétzliche und Bil-
dienste gen Nahrungsmit- dungsauf-
tel), Besuch wendungen
offentlicher
statt priva-

ter Schulen,
Kiirzung der
Gesundheits-
aufwendun-
gen
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Dieses hat natiirlich auch gesundheitliche Implikationen, ebenso wie die Un-
terlassung von gesundheitlich notwendigen Inanspruchnahmen von Gesund-
heitsdiensten, wenn diese nicht kostenlos zur Verfiigung stehen.

Die zahlenmiBige Erfassung von Hunger und Unterernidhrung ist ein
durchaus komplexes Problem, weil oftmals die Grundlagen statistischer Er-
fassungen notorisch ungenau sind. Das Internationale Institut fiir Erndhrungs-
politik (International Food Policy Research Institute, IFPRI) erhebt seit einiger
Zeit den Welthunger-Index (WHI), der die Entwicklung und die Ursachen des
Hungers in den Staaten der Erde untersucht und abbildet. Dabei gehen die
Mortalitétsrate der unter Fiinfjdhrigen, der Anteil der untergewichtigen Kinder
und der Anteil der Unterernihrten als Indikatoren in den Index ein.'" Im WHI
2009 stellen die Autoren resiimierend fest: ,,Die hochsten regionalen WHI-
Werte haben Siidasien mit 23,0 und Afrika siidlich der Sahara mit 22,1. Aller-
dings hat die Erndhrungsunsicherheit in den beiden Regionen unterschiedliche
Ursachen. In Siidasien geht der hohe Prozentsatz untergewichtiger Kinder un-
ter fiinf Jahren auf den schlechten Erndhrungs-, Bildungs- und Sozialstatus der
Frauen zuriick. Im siidlichen Afrika erkldren sich die hohe Kindersterblich-
keit und der hohe Anteil an Menschen, die ihren Kalorienbedarf nicht decken
konnen, dagegen aus einer schlechten Regierungsfiihrung, Kriegen und Kon-
flikten, politischer Instabilitdt und hohen HIV/AIDS-Raten."* Die in der FAO-
Studie untersuchten fiinf Lander stehen im WHI auf den Plitzen 23 (Armenien
mit 9,2), 25 (Nicaragua, 10,5), 28 (Ghana, 11.,5), 67 (Bangladesh, 24,7) und 72
(Sambia, 25,7) von insgesamt 84 Staaten, bei denen der Index > 5,0 ist.

Der Internationale Wihrungsfonds hat entlang der Aspekte Handel, aus-
landische Direktinvestitionen, o6ffentliche Gelder der Entwicklungszusammen-
arbeit und finanzielle Riickfliisse von Migrantinnen und Migranten eine Vul-
nerabilititsanalyse einkommensschwacher Lander gegeniiber der Wirtschafts-
krise durchgefiihrt. Diese ergibt, dass die meisten Linder, in denen nach dem
WHI ernste bis gravierende Hungerprobleme existieren, auch in die mittlere
oder hohe Gefidhrdungskategorie fallen.

Allerdings sind die aufgezeigten Faktoren und Transmissionswege zwi-
schen Wirtschafts- und Erndhrungskrisen keineswegs fiir alle Lander die ent-

11 Das Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP) erhebt mit dem Index fiir
menschliche Entwicklung (HDI) und dem Index fiir menschliche Armut (HPI) komplexere
Indizes, die auch Aspekte wie Bildung und Lebensstandard einbeziehen, dazu die jahrli-
chen Human Development Reports, http://www.undp.org.

12 Klaus von Grebmer/Bella Nestorova/Agnes Quisumbing/Rebecca Fertziger/Heidi Frit-
schel/Rajul Pandya-Lorch/Yisehac Yohannes: Welthunger-Index. Herausforderung Hun-
ger: Wie die Finanzkrise den Hunger verschirft und warum es auf die Frauen ankommt,
Bonn/Washington, D.C./Dublin 2009, S.11.
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scheidenden Ursachen fiir Armut, Mittellosigkeit und Hunger. Die Demokra-
tische Republik Kongo ist das Land der Welt, in dem der WHI seit 1990 um
mehr als 50 Prozent angestiegen ist; das benachbarte Burundi folgt mit 20,2
Prozent auf Platz 2 der Negativliste. An diesen Landern kann man sehen, dass
Erndhrungsunsicherheit im Zweifel weit stirker von kriegerischen Konflikten,
schlechter Regierungsfiihrung, illegalem Rohstoffhandel u.4. Faktoren abhin-
gen kann als von den sonst zumeist maBgeblichen Faktoren.

Die Weltfinanz- und -wirtschaftskrise verschdrft viele alte
Probleme

Aus den skizzierten Zusammenhéngen zwischen Wirtschaftskrise und Verén-
derungen der Erndhrungssicherheit ergeben sich unmittelbar keine neuen ldn-
deriibergreifenden Konfliktkonstellationen. Ergebnis der Riickginge von aus-
landischen Direktinvestitionen, Geldern aus der Entwicklungszusammenarbeit
und Riickfliissen seitens der Migrantinnen und Migranten wie auch im Han-
del diirfte vor allem eine Verfestigung von Armutsbedingungen samt all ihren
Folgen sein. ,,.Die gesamte sogenannte entwickelte Welt konnte sich alle Hilfs-
gelder sparen, wenn es keine Exportsubventionen, Schutzzdlle und sonstigen
Handelshemmnisse aufseiten der Industrie- und Schwellenldnder gébe. Die
Entwicklungsldnder verlieren durch Marktzugangsbeschrinkungen viel mehr
Geld, als sie von allen Gebern an Hilfe bekommen.“ Zu einer solchen Ein-
sicht ist nach wenigen Amtswochen auch der deutsche Minister fiir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung, Dirk Niebel, im Februar 2010 ge-
kommen." Die Exportsubventionen storen; zum Teil zerstoren sie sogar, und
zwar vor allem die Mirkte in nicht industrialisierten Lidndern. Minister Niebel
spricht immerhin aus, was entwicklungspolitische Fachleute, Fachorganisatio-
nen wie die UNCTAD und NROs seit Jahrzehnten festgestellt haben. Die Kluft
zwischen den normierten Grund- und Menschenrechten und der Wirklichkeit
bleibt unertréglich groB3, wird in manchen Bereichen noch grofer. Transnatio-
nal wird in den schon erwéhnten Studien die wachsende Arbeitsmigration als
eine Wirkung der weltweiten Wirtschaftskrisen konstatiert. Diese hat seit Jahr-
zehnten tiefgreifende Riickwirkungen fiir die Emigrationslénder, wie Fabrizio
Gatti kiirzlich literarisch und dokumentarisch nochmals sehr eindrucksvoll und
authentisch beschrieben hat.'* Nicht nur familifre und soziale Bindungen wer-

13 Christiane Grefe/Petra Pinzler: Die Kappe bleibt. Interview mit Entwicklungshilfeminister
Dirk Niebel, in: DIE ZEIT Nr. 6, 4. Februar 2010, S.23.
14 Fabrizio Gatti: Bilal. Als Illegaler auf dem Weg nach Europa, Miinchen 2010.
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den auf diese Weise beschidigt oder zerrissen. Manchen Emigrationsldndern
fehlen ganze Generationen junger Frauen und Ménner — gerade diejenigen, die
an einer Zukunft ihrer Heimat mitarbeiten konnten und sollten. Die meisten
Immigrationslidnder wiederum dulden staatlicherseits eine Schattenwirtschaft
mit sogenannten illegalen Migranten, die als billige Arbeitskrifte ausgebeutet
und nicht selten abgeschoben werden, wenn sie ausgedient haben.

Die starken Riickginge von ausldndischen Direktinvestitionen und 6ffent-
lichen Geldern aus der Entwicklungszusammenarbeit verschérfen in manchen
Lindern die Haushaltsrestriktionen und unterminieren damit Unterstiitzungs-
programme fiir arme und mittellose Menschen, also diejenigen, die am meisten
von Hunger und Mangelernihrung betroffen sind. ,,Viele Léander sind weit da-
von entfernt, das Ziel der Halbierung der Hungernden auf der Welt bis 2015 zu
erreichen. Viele Fortschritte in diese Richtung sind durch die jiingsten globalen
Lebensmittelpreis- und wirtschaftlichen Krisen zunichte gemacht worden. Zu
Beginn der letzten fiinf Jahre bis 2015 stehen wir vor der grofiten Herausfor-
derung unserer Zeit: Eine Milliarde Menschen hungern, 129 Millionen Kinder
sind untergewichtig und 195 Millionen Kinder nicht altersgemil3 entwickelt,
mehr als zwei Milliarden Menschen leiden unter einem Mangel an Mikronéhr-
stoffen.”"

Global denken — lokal, national und global handeln

Liegen die Probleme eher auf der Wissensseite oder auf der Handlungsseite?

Oder auf beiden Ebenen? Was wiren Wege aus den Krisen?

1. Die weltweite Wirtschafts- und Finanzkrise ist das Ergebnis eines Zu-
sammenspiels von marktradikaler Deregulierung, kurzfristig orientierter,
sozial-okologisch zerstorerischer Gewinnmaximierung in den meisten In-
dustriebranchen und gemeingefihrlichen Praktiken einer globalisierten,
hochspekulativen Finanzbranche. Hier kann nur eine autoritative, gemein-
wohlorientierte staatliche Regulierung Anderungen erzwingen. Dabei geht
es mindestens so stark um eine nachhaltigkeitsorientierte Neuausrichtung
von Produktion und Konsumption'® wie um die Beseitigung der Grundla-

15 Jessica Fanzo/Paul Pronyk: An Evaluation of Progress Toward the Millennium Develop-
ment Goal One Hunger Target: A country-level, food and nutrition security perspective,
Center for Global Health und Economic Development, The Earth Institute of Columbia
University, New York 2010 (Ubersetzung StA).

16 Vgl. z.B. Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland und Brot fiir die Welt/Evange-
lischer Entwicklungsdienst (Hrsg.): Zukunftsfihiges Deutschland in einer globalisierten
Welt. Ein Anstof} zur gesellschaftlichen Debatte, Studie des Wuppertal Instituts fiir Klima,
Umwelt, Energie, Frankfurt a.M. 2008.
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gen der Spekulationsexzesse. Die Chancen fiir eine solche gesellschaftspo-
litische Wende stehen in den verantwortlichen Industrieldndern nicht gut.

Die Erndhrungskrise ist multifaktoriell verursacht und kann auch nur mit
Verdnderungen und MaBnahmen auf vielen Ebenen gelindert, vielleicht
schlieflich beseitigt werden. Die internationale Agrarforschung und die
Agrarforschung in Deutschland, die sich mit internationalen Fragen be-
schiftigt, miissen die Erforschung und das Verstindnis der agrarokologi-
schen Bedingungen, Zusammenhédnge und Entfaltungsmoglichkeiten der
kleinbéuerlichen Betriebe in den Mittelpunkt ihrer Programme stellen. Da-
zu miissen sie lernen, die Béduerinnen und Bauern als Triger wichtigen
Wissens zu akzeptieren und mit ihnen partnerschaftlich zu kooperieren.
Zentrales Ziel ist dabei, die agrikulturelle Gesamtproduktivitit auf eine
Weise zu erhdhen, die die natiirlichen Lebensgrundlagen erhélt und for-
dert. Grundlage aller Erndhrungssicherheit ist eine auskommliche Erzeu-
gung vielféltiger und hinreichender Mengen von Lebensmitteln dort, wo
die Menschen leben. Mehr als 60 Prozent der armen und mittellosen Men-
schen weltweit leben in ldndlichen Rdaumen. Es gilt, die Bildung, Ausbil-
dung, Erziehung und Gesundheit speziell von Frauen und Kindern in den
landlichen Rdumen zusammen mit MaBnahmen zur Gleichberechtigung,
insbesondere auch hinsichtlich von Landrechten, Erbregelungen und Kre-
ditvergaben zu fordern.

Lokale und klein-regionale Mirkte fiir Lebensmittel und andere Artikel zur
Befriedigung der Grundbediirfnisse durch Kooperationen zwischen Biue-
rinnen und Bauern und mit Unterstiitzung der staatlichen Verwaltungen
miissen gefordert und, wo notig, etabliert werden. Solche kleinrdumigen
Mirkte sind vor den zerstorerischen Wirkungen vermachteter Weltmérkte
durch nationale Regulierung und internationale Ubereinkommen (Ande-
rung der WTO-Regularien nach den Prinzipien des Fair Trade und un-
ter umfassender Internalisierung externer Kosten) zu schiitzen. In diesem
Kontext muss die Subventionierung der Landwirtschaften in den OECD-
Staaten, insbesondere die Exportsubventionierung, beendet oder auf die
Honorierung 6kologischer und gesellschaftlicher Dienstleistungen umge-
stellt werden. Hierzu gibt es in den Debatten um die Neuausrichtung der
Gemeinsamen Agrarpolitik der EU nach 2013 durchaus Ansatzpunkte.

Es gibt weltweit viele ermutigende Beispiele fiir erfolgreiche Mafinahmen
und Programme, die die unterschiedlichen Ebenen und Anforderungen fiir
eine nachhaltigkeitsorientierte Bekdmpfung von Hunger und Armut inte-
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grieren."” Die grundlegende Lehre aus allen diesen Beispielen ist: Es gibt
immer nur lokal angepasste, partizipativ erarbeitete Losungen.'®

Es trifft zwar zu, dass die absehbaren Klimaverinderungen solche Regio-
nen besonders negativ treffen, in denen heute schon Hunger und Mangel-
erndhrung grassieren. Die Klimaveridnderungen sind aber nur verschirfen-
de Momente, die politisches, wirtschaftliches, forschendes Handeln zur
Sicherung einer nachhaltigen Erzeugung von Lebensmitteln umso dring-
licher werden lassen. Hier ist eine deutsche Entwicklungszusammenarbeit
gefordert, die sich auf die Stirkung ziviler Institutionen fiir Bildung, Ge-
sundheit und Rechtsstaatlichkeit konzentriert.

In der Weltinnenpolitik gibt es ein starkes Ungleichgewicht zwischen
Wirtschafts-, Klima- und Ernidhrungspolitik. Die Klimapolitik der OECD-
Linder ist vor allem davon getrieben, die eigenen Industrien nicht zu belas-
ten und gleichzeitig Maflnahmen gegen die grobsten erwartbaren Besché-
digungen durchzufiihren; die Auswirkungen des industriellen Wirtschaf-
tens auf die Erndhrungslage in vielen nicht-industrialisierten Léndern steht
ganz hinten auf der politischen Agenda. Anderungen in diesen Priorititen
konnen nur in dem Mal erfolgen, in dem die OECD-Lénder ihre eigenen
Volkswirtschaften auf eine nachhaltigkeitsorientierte neue Grundlage stel-
len. Bei den Reformbemiihungen in den Vereinten Nationen ist eine neue
Balance der Strukturen und politischen Gewichte zwischen militdrisch ge-
pragter und umfassend menschenrechtlich fundierter Sicherheitspolitik zu
schaffen.

Die Tatsache, dass die Regierungsvertreter auf ihrer letzten Konferenz in
Rom im November 2009 iiber finanzielle Verpflichtungen zur Einddm-
mung von Hunger, Armut und Mittellosigkeit von 20 Milliarden US-Dollar
fiir zehn Jahre gesprochen haben, zeigt das gegenwirtig vorherrschende,
drastische politische Desinteresse — wenn man die Relation zu den min-
destens zehn Billionen Euro betrachtet, die die Regierungen in kiirzester
Frist fiir die Rettung von Banken und Industrien aufgebracht haben. Auch
hier ist also Skepsis angebracht oder — anders ausgedriickt — bedarf es des
standigen politischen Drucks der engagierten Zivilgesellschaft auf allen
Ebenen von den Gemeinden bis zu den Vereinten Nationen, um politische
Fortschritte zu erreichen. "

17
18
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Vgl. hierzu u.a. den schon erwihnten IAASTD- oder Weltagrarbericht (s. FN 3).

Das war auch schon eine zentrale Erkenntnis aus dem Millennium Ecosystem Assessment
(s. FN 3).

Analysen der Bedingungen wie ermutigende Beispiele finden sich in dem Jahrbuch Ash-
wani Kumar/Jan Aart Scholte/Mary Kaldor/Marlies Glasius/Hakan Seckinelgin/Helmut
Anheier (Hrsg.): Global Civil Society 2009. Poverty and Activism, London 2009.
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Hunger und Mittellosigkeit sind Ausdruck von Friedlosigkeit. Sie stellen
wie Mord und Folter existenzielle Verletzungen der Menschenrechte dar.
Ohne die Beseitigung dieser Menschenrechtsverletzungen sind Fortschritte
hin zu einer friedlicheren Welt nicht erreichbar. Die deutsche Regierung
muss sich daher ressortiibergreifend fiir das Menschenrecht auf Nahrung
einsetzen.
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4.4. Die Auswirkungen der Finanzkrise auf fragile
Staaten”

Ulrich Volz und Sebastian Ziaja

Wie wirkt sich die Weltwirtschaftskrise auf das Konfliktrisiko in fragilen Staa-
ten aus? Der Begriff ,,fragile Staaten” bezeichnet Staaten, deren Handlungsfa-
higkeit in dem Maf3e eingeschrénkt ist, dass der Bestand der zentralen Insti-
tutionen des Staates selbst gefdhrdet ist. Somit sind fragile Staaten per defi-
nitionem nicht in der Lage, sich gegen gewaltsam opponierende gesellschaft-
liche Krifte durchzusetzen. Es gibt keinen allgemein akzeptierten Indikator
von Fragilitdt. Hier wird ein enger Begriff der Fragilitit verwendet, der ledig-
lich die Fihigkeit zur Aufrechterhaltung des staatlichen Gewaltmonopols und
grundlegender Verwaltungsstrukturen beinhaltet, gemessen anhand des State-
Weakness-Indikators des Bertelsmann Transformation Index."' Als fragil gelten
demzufolge weltweit 29 Staaten. Vier dieser Linder werden von der folgenden
Analyse ausgeschlossen, da sie bereits landesweite Biirgerkriege hoher Inten-
sitdt erleben (Afghanistan, Irak, Somalia) oder da iiber sie die notwendigen
wirtschaftliche Daten nicht vorliegen (Myanmar). Die {ibrigen Staaten sind
sortiert nach ihrem Fragilititswert 2010 in Abbildung 1* dargestellt.

Ein Riickgang des Wirtschaftswachstums in fragilen Staaten hat neben ne-
gativen Konsequenzen am Arbeitsmarkt auch Auswirkungen auf die fiskali-
sche Position von Regierungen und schrinkt ihre finanziellen Moglichkeiten
zur Bekdmpfung von Gewaltakteuren sowie zur Eindimmung sozialer Pro-
bleme weiter ein. Ein zu erwartender Riickgang von Finanztransfers aus den
direkt von der Finanzkrise betroffenen Industrielandern, ob Riickiiberweisun-
gen, Entwicklungshilfe oder Direktinvestitionen, konnte den Anpassungsdruck
auf die Regierungen weiter erhdhen. Fraglich ist, wie grof} die Gefahr ist, dass
die verringerte Handlungsfihigkeit der Regierungen in Verbindung mit einer

*  Die Autoren bedanken sich bei den Teilnehmern eines UN-Seminars in New York im Fe-
bruar 2010, auf dem die vorldufigen Ergebnisse dieser Studie prédsentiert wurden, insbe-
sondere bei Ron Mendoza.

1 Bertelsmann Stiftung (Hrsg.): Transformation Index 2010. Politische Gestaltung im inter-
nationalen Vergleich, Giitersloh 2009; Javier Fabra Mata/Sebastian Ziaja: Users‘ Guide on
Measuring Fragility, Oslo 2009, S.44.

2 Quellen: Bertelsmann Stiftung a.a.0.; Weltbank: Global economic prospects 2010, Wa-
shington D.C. 2010; Lotta Harborn/Erik Melander/Peter Wallensteen: Dyadic dimension
of armed conflict, 1946-2007, in: Journal of Peace Research 45 (2008): S.697-710.
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Verschlechterung der sozialen Situation den Ausbruch gewaltsamer Konflikte
in fragilen Staaten befordert.

Wir liefern zuniichst einen Uberblick iiber den Zusammenhang zwischen
wirtschaftlichen Faktoren und dem Ausbruch von Biirgerkriegen. Darauf auf-
bauend versuchen wir, anhand der vorliegenden Daten und Prognosen zu den
wirtschaftlichen und sozialen Auswirkungen der derzeitigen Krise einen Trend
abzulesen, inwiefern sich als Folge der Krise Gewaltkonflikte anbahnen kon-
nen. SchlieBlich geben wir Empfehlungen, wie die internationale Geberge-
meinschaft solchen Entwicklungen vorbeugen kann.

Wann verursachen okonomische Schocks Biirgerkriege?

Warum sollten gesellschaftliche Akteure in fragilen Staaten im Zuge einer
Wirtschaftskrise die Regierung mit Waffengewalt herausfordern? Es gibt da-
fiir zwei grundsitzliche Beweggriinde — materielle und ideelle.’ Als materielle
Motive gelten hauptséichlich Ressourcen wie Diamantenvorkommen, Edelhol-
zer und Erdol, die gepliindert werden konnen. Ideelle Motive beruhen zum
Beispiel auf ethnischen oder ideologischen Feindschaften. Rebellen miissen
tiber geniigend Ressourcen verfiigen, um sich dem Staat iiber eine gewissen
Zeitraum hinweg gewaltsam widersetzen zu konnen. Die qualitative Forschung
zu Biirgerkriegen legt nahe, dass fiir das Auftreten von Konflikten politische
Divergenzen notwendig sind, fiir deren Aufrechterhaltung aber 6konomische
Faktoren.

Wihrend hier verdnderte Motive nicht untersucht werden, ist es allerdings
moglich, Verdnderungen der finanziellen Voraussetzungen zur Konfliktaufnah-
me anhand der Wirtschaftsentwicklung zu bewerten. Der beste Anhaltspunkt
hierfiir sind die Staatsfinanzen. So erzielen z.B. die Regierungen der meis-
ten fragilen Staaten einen Grofteil ihrer Einkiinfte aus Rohstoffexporten. Ge-
ringere Rohstoffnachfrage in den Industriestaaten wirkt sich negativ auf das
Wirtschaftswachstum in Exportldndern aus. So sinken auch die Einkiinfte aus
Unternehmens- und Lohnsteuern. Eine derart verringerte Ressourcenausstat-
tung der Regierungen kann die Widerstandsfihigkeit gegen gewaltsame Op-
ponenten auf ein Niveau senken, das den Ausbruch eines Biirgerkriegs wahr-
scheinlicher macht.

Doch welche Auswirkungen kann die Wirtschaftskrise auf die Ressour-
cenausstattung einer nichtstaatlichen Konfliktpartei haben? Versorgen sich die

3 Mats R. Berdal/David M. Malone: Greed and Grievance. Economic Agendas in Civil Wars,
Boulder, 2000; Karen Ballentine/Jake Sherman (Hrsg.): The Political Economy of Armed
Conflict. Beyond Greed and Grievance, Boulder, 2003, S.259-284.
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potenziellen Rebellen mithilfe pliinderbarer Primérrohstoffe selbst, hdngt ih-
re Ausstattung von der jeweiligen Preisentwicklung ab. Werden sie von be-
stimmten Bevolkerungsgruppen unterstiitzt, hingt die Ressourcenausstattung
der Rebellen davon ab, wie stark diese Gruppen von der Krise betroffen sind.
Wihrend etwa Riickiiberweisungen an Bevolkerungsgruppen, die den Auf-
stand nicht unterstiitzen, den Frieden sichern, kehrt sich diese Wirkung um,
sobald jene Gruppen sich dem Aufstand angeschlossen haben und ihn mit eben
diesen Mitteln unterstiitzen.

Ob sich folglich die soziookonomischen Auswirkungen einer Wirtschafts-
krise in erhohten Konfliktrisiken niederschlagen, hingt im Einzelfall von der
lokalen Akteurskonstellation und ihrer relativen Betroffenheit durch die Krise
ab. Dennoch lassen sich einige Variablen identifizieren, die sich in den vergan-
genen Jahrzehnten als deutliche Risikofaktoren herausgestellt haben. Falls die-
se Faktoren von der Wirtschaftskrise beeinflusst werden sollten, kann daraus
zwar noch keine Prognose fiir das Auftreten einzelner Konflikte abgeleitet wer-
den; dennoch liele sich eine Aussage dariiber treffen, ob die bestimmte Kon-
fliktwahrscheinlichkeit fiir fragile Staaten im Zuge der Wirtschaftskrise steigt.
Insbesondere ein niedriges Pro-Kopf-Einkommen und geringes Wirtschafts-
wachstum haben sich als erkldrungsstark erwiesen.* Ein geringes Einkommen
fiihrt zu geringeren Steuereinnahmen und ist damit ein Maf fiir die Unfihig-
keit des Staates, die Rebellen niederzuschlagen. Allerdings deuten auch an-
dere Indikatoren wie die Verschlechterung der Haushaltslage, der Verlust von
Geldreserven und wegfallende Budgethilfe auf abnehmende Staatsstirke hin.
Der plétzliche Einbruch von Wachstumsraten bietet den Rebellen dagegen die
Moglichkeit, in kurzer Zeit viele Rekruten aus dem Pool unterbeschiftigter,
junger Minner zu gewinnen. Ein weiterer Indikator fiir das Konfliktrisiko, der
in der Krise bedeutsamer werden konnte, ist die steigende wirtschaftliche Un-
gleichheit zwischen verschiedenen Bevolkerungsgruppen.’

Die Auswirkungen der derzeitigen Wirtschaftskrise auf
fragile Staaten

Trotz des zumeist geringen Mafles an Integration in die Weltwirtschaft wurden
mehrere Entwicklungsldnder schwer von der Krise getroffen. Die Rezession in

4 Paul Collier: Economic Causes of Civil Conflict and their Implications for Policy, in: Che-
ster. A. Crocker/Fen Osler Hampson/Pamela R. Aall (Hrsg.): Leashing the Dogs of War.
Conflict Management in a Divided World, Washington D.C. 2007, S.197-218.

5 Gudrun @stby: Polarization, Horizontal Inequalities and Violent Civil Conflict, in: Journal
of Peace Research 45 (2008): 2, S.143-162.
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den Industrieldndern, deren Wirtschaft auf dem Hohepunkt der Krise im ersten
Quartal 2009 um 8,3 Prozent geschrumpft war, fiihrte zu einem drastischen
Einbruch des internationalen Handels um 14,4 Prozent im Jahr 2009.° Der
Produktions- und Konsumriickgang in den USA und Europa fiihrte zu Export-
einbriichen und damit auch zu (zum Teil deutlichen) Wachstumsriickgiingen in
vielen Entwicklungsldandern. Auch die Wachstumsabschwichung in wichtigen
Schwellenlindern wie China fiihrte zu einem Absinken der Ol- und Rohstoft-
preise, was je nach Export- und Importstruktur positive oder negative Effekte
fiir die Leistungsbilanzen (also das Gesamtergebnis aller grenziiberschreiten-
den Dienstleistungs-, Handels- und Finanzstrome) einzelner Léander hatte.

Die Wachstumseinbriiche in den Industrieldndern hatten zudem Auswir-
kungen auf die Finanzfliisse aus Industrielindern in arme Linder. Das Ein-
frieren der internationalen Kapitalmérkte betraf die fragilen Staaten jedoch
nicht, da sie ohnehin keinen Zugang zu ihnen hatten. Auch der Riickgang
auslandischer Direktinvestitionen in Entwicklungsldndern um 35 Prozent in
2009 betraf fragile Staaten kaum.” Allerdings fiihrte die steigende Arbeits-
losigkeit in Industrieldndern und die sich damit verschlechternden Einkom-
mensmoglichkeiten von Migranten zu einem Riickgang der Uberweisungen an
die Familien in den Heimatldndern — fiir viele drmere Linder eine wichtige
Devisenquelle.® Das verschlechterte weltwirtschaftliche Umfeld zog sinkende
Anlageinvestitionen nach sich, deren Wachstum in Entwicklungslindern von
13,4 Prozent im Jahr 2007 auf lediglich 1,3 Prozent im Jahr 2009 schrumpfte.’
Dies hatte wiederum negative Konsequenzen fiir die heimische Nachfrage und
industrielle Produktion. Als Konsequenz schrumpfte auch das Wachstum in
Entwicklungs- und Schwellenldndern um 2,2 Prozent im vierten Quartal 2008
und um 3,1 Prozent im ersten Quartal 2009 (s. Abbildung 2).

In Subsahara-Afrika, wo 19 der 26 hier untersuchten Staaten liegen, hatte
die Krise merklich negative Auswirkungen. Das Wachstum des Bruttoinlands-
produkts (BIP) in den Lindern Subsahara-Afrikas sank von einem Durch-
schnitt von fiinf Prozent in den letzten fiinf Jahren auf lediglich 1,1 Prozent
2009, wihrend das Pro-Kopf-Einkommen 2009 um geschitzte 0,8 Prozent

6  Weltbank: Global Economic Prospects 2010, Washington D.C. 2010.

7  UNCTAD (United Nations Conference on Trade and Development): Global and Regional
FDI Trends in 2009. Global Investment Trends Monitor No. 2, Genf 2010.

8  Nach Weltbankschitzungen sind Riickiiberweisungen von 338 Mrd. US-Dollar in 2008 um
6.1 Prozent auf 317 Mrd. US-Dollar in 2009 gesunken. Siehe Dilip Ratha/Sanket Mohapa-
tra/Ani Silwall: Migration and Remittance Trends 2009, Migration and Development Brief
11, Washington D.C. 2009.

9  IMF: World Economic Outlook Update, Washington D.C. Januar 2010.
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Abb.2: Wachstum des Bruttoinlandsprodukts (in Prozent, Quartalsdaten, auf
das Jahr umgerechnet)
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Quelle: IMF: World Economic Outlook Update, Washington D.C. 2010.

sank — der erste Riickgang innerhalb einer Dekade.'® Uberweisungen von Mi-
granten an ihre Familien in Subsahara-Afrika sanken 2009 um 2,9 Prozent. Sie
waren zwischen 2006 und 2008 um 40 Prozent gewachsen. Fiir 2010 wird wie-
der ein leichter Anstieg von Riickiiberweisungen in die Region in Héhe von 1,8
Prozent erwartet." Aufgrund mangelnder sozialer Sicherungssysteme in den
meisten Lindern der Region gab es fiir den Riickgang von Haushaltseinkom-
men kaum Abfederung. So wird die Zunahme der 2009 auf Untererndhrung
zuriickzufiihrenden Todesfille von Kleinkindern in Subsahara-Afrika auf etwa
30.000 bis 50.000 Fille geschitzt'* — eine direkte Konsequenz zunehmender
Armut. Durch geringere Steuer- und Zolleinnahmen verschlechterte die Krise
auch die Haushaltslagen der Staaten: Im Durchschnitt der gesamten Region
wandelte sich die fiskalische Lage von einem Bilanziiberschuss in Héhe von
0,9 Prozent des BIP 2008 zu einem Defizit von 4,2 Prozent des BIP 2009." Ein
zu erwartender Anstieg von Rohstoffpreisen und Exportvolumina in Kombina-
tion mit erstarkter heimischer Wirtschaftsaktivitét diirfte die Steuereinnahmen
wieder erhdhen und die Haushaltsdefizite in der Region verringern. Gleich-
wohl werden die meisten Linder mit Niedrigeinkommen in Subsahara-Afrika
in den nichsten Jahren voraussichtlich Haushaltsliicken von mehr als drei Pro-
zent des BIP aufweisen.

Die Weltbank ist in ihren jiingsten Prognosen optimistisch, dass die Welt-
wirtschaft, die 2009 um 2,2 Prozent geschrumpft ist, 2010 und 2011 wieder

10 Weltbank, a.a.O.

11 Ratha/Mohapatra/Silwall, a.a.O.

12 Jed Friedman/Norbert Schady: How Many More Infants Are Likely to Die in Africa as a
Result of the Global Financial Crisis?, World Bank Policy Research Working Paper 5023,
Washington D.C. 2009.

13 Weltbank, a.a.0. (auch zum Folgenden).
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um etwa drei Prozent wachsen und der globale Handel 2010 nach dem Ein-
bruch im Vorjahr wieder um 4,3 Prozent zunehmen wird. Fiir Entwicklungslédn-
der erwartet sie eine relative robuste Erholung mit Wachstumsraten von iiber
fiinf Prozent 2010 und 2011 — deutlich hoher als die 1,2 Prozent Wachstum
2009. Dennoch bestehen aufgrund der nach wie vor vorhandenen Unsicher-
heiten in der Weltwirtschaft — insbesondere mit Blick auf die wirtschaftliche
Erholung in den Industrielindern — deutliche Risiken fiir das Wachstum in
den Entwicklungslidndern. Aber selbst wenn die langsame wirtschaftliche Er-
holung in Industrie- und Entwicklungsldndern eintritt, wie von der Weltbank
erwartet, diirfte das Trendwachstum der Entwicklungslidnder tiber die nichsten
fiinf bis sieben Jahre aufgrund geringerer Exporteinnahmen und reduzierter
internationaler Finanzfliisse etwa 0,2 Prozent bis 0,7 Prozent niedriger liegen,
als dies ohne die Krise der Fall gewesen wire. Die Erholung in Subsahara-
Afrika wird nach Erwartungen der Weltbank 2010 und 2011 bescheiden aus-
fallen und deutlich unter der Wachstumsrate von 6,6 Prozent liegen, die die
Linder der Region in den Boomjahren verzeichnen konnten. Das Wachstum
des Pro-Kopf-Einkommens wird auf 1,9 Prozent in 2010 und 2,7 Prozent in
2011 geschitzt. Gerade in fragilen Staaten diirfte ein niedriges Trendwachs-
tum die oftmals ohnehin angespannte soziale Situation weiter verschirfen, da
dort iiberproportional viele Menschen in Armut leben.

Auswirkungen auf die Bevolkerung

Erfahrungsgemif treffen Wirtschaftskrisen die drmsten Schichten der Bevol-
kerung besonders hart. Zum einen sinken die Hauhaltseinkommen aufgrund
steigender Arbeitslosigkeit und sich verschlechternder Erwerbsquellen im in-
formellen Sektor. Zum anderen ist die Fihigkeit gerade der d&rmsten Lénder,
mit einer antizyklischen Fiskalpolitik auf eine sich verschlechternde Wirt-
schaftslage zu reagieren, stark eingeschrinkt.'* Oftmals fiihrt eine Verschlech-
terung der offentlichen Haushaltslage zu Kiirzungen im Sozialbereich und bei
Bildungsausgaben', was insbesondere negative Konsequenzen fiir die Lage
von Frauen und Kindern befiirchten ldsst.'® Mit zunehmender Armut verbun-

14 Ethan Ilzetski/Carlos Vegh: Procyclical Fiscal Policy in Developing Countries. Truth or
Fiction?, NBER Working Paper 14191, National Bureau of Economic Research, Cam-
bridge, MA, 2008.

15 UNESCO: The Impact of the Crisis on Public Expenditure on Education. Findings from
the UNESCO Quick Survey, Paris 2009.

16 Ron U. Mendoza: Child Friendly Budgets: A Case for Building Back Better, United Nati-
ons Children’s Fund, New York 2010.
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den sind im Regelfall steigende Schulabbrecherquoten, Kinderarbeit, Mange-
lerndhrung und erhohte Kindersterblichkeit. Nach Schitzungen der Weltbank
werden in der Krise weltweit fiinf Millionen zusitzliche Kinder schwere Man-
gelerndhrung erleiden, was sich negativ auf ihre kognitiven Fihigkeiten und
somit auch langfristigen Perspektiven und Einkommensmoglichkeiten auswir-
ken wird. Letzteres kann mittelfristig die Gefahren fiir den Ausbruch gewalt-
samer Konflikte erhthen.

Aber auch kurzfristig besteht aufgrund der Folgen der Wirtschaftskrise ein
erhohtes Risiko fiir den Ausbruch von Konflikten in fragilen Staaten. So be-
steht die Gefahr, dass durch eine sich verschlechternde soziale Situation mit
erhohter Arbeitslosigkeit der Unmut auf den Staat wichst — und dieser hat auf-
grund einer geschwichten fiskalischen Position immer weniger Handlungs-
spielraum. So konnte beispielsweise eine sich durch geringere Haushaltsein-
kommen und erneut steigende Lebensmittelpreise verschlechternde Nahrungs-
mittellage das Risiko sozialer Unruhen erhhen. Selbst wenn die Nahrungsmit-
telpreise seit dem Hohepunkt der Lebensmittelkrise im Sommer 2008 wieder
gefallen sind, liegen sie weiterhin deutlich tiber dem Langzeitdurchschnitt, was
die Kaufkraft gerade der armen Bevolkerung, die im Schnitt etwa drei Viertel
ihres Einkommens fiir Nahrungsmittel ausgibt, deutlich einschriankt und die
Zahl der Unterernihrten um etwa 100 Millionen erhoht hat.!” Weitere, durch
zurlickgehendes oder stagnierendes Haushaltseinkommen entstehende Versor-
gungsengpisse konnen zum Ausbruch gewaltsamer Konflikte beitragen.'™ Be-
reits in den Jahren 2007/2008 war in 39 Liandern als unmittelbare Folge der
Nahrungsmittelkrise eine Zunahme sozialer und politischer Unruhen zu beob-
achten."” Die Aufrechterhaltung oder Einfiihrung von Lebensmittelsubventio-
nen kann fiir die Stabilisierung der sozialen und politischen Lage von enormer
Bedeutung sein, was Regierungen mit sich verschlechternder Haushaltslage
und sich somit verringerndem fiskalischem Spielraum vor Herausforderungen
stellen kann.*

Zur Arbeitslosigkeit — wie auch zu anderen sozialen Indikatoren — in fragi-
len Staaten liegen keine verlédsslichen und aktuellen ldnderspezifischen Daten
vor. Die Internationale Arbeitsorganisation (ILO) schitzt, dass die Arbeitslo-

17 Food and Agriculture Organization: The State of Food Insecurity in the World. Economic
Crisis. Impacts and Lessons Learned, Rom 2009.

18 Per Pinstrup-Andersen/Satoru Shimokawa: Do Poverty and Poor Health and Nutrition In-
crease the Risk of Armed Conflict Onset?, in: Food Policy 33 (2008): 6, S.513-520.

19 Marc Lacey: Across Globe, Empty Bellies Bring Rising Anger, in: New York Times,
18.4.2008, http://www.nytimes.com/2008/04/18/world/americas/18food.html.

20 Tamar Gutner: The Political Economy of Food Subsidy Reform. The Case of Egypt, in:
Food Policy, 27 (2002): 5-6, S.455-476.
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sigkeit in Subsahara-Afrika 2009 im Vergleich zum Vorjahr um 0,2 Prozent auf
8,2 Prozent angestiegen ist, was jedoch die tatsdchlichen Ausmafle der Krise
nicht widerspiegelt, sondern vielmehr im Zusammenhang mit der Entwicklung
der unsicheren Arbeitsverhiltnisse (vulnerable employment) und dem Anteil
der Arbeitnehmer, die trotz eines Arbeitsverhiltnisses in extremer Armut leben
(extreme working poverty), gesehen werden muss.?! Der Anteil an unsicheren
Arbeitsverhiltnissen in Subsahara-Afrika ist mit etwa 80 Prozent wieder auf
das Niveau von 2003 gestiegen; die in den Boomjahren 2003-2008 erzielten
Fortschritte am Arbeitsmarkt gingen wieder verloren. Der Anteil der Arbeit-
nehmer, die trotz eines Arbeitsverhéltnisses in extremer Armut leben, wird
fiir 2009 auf bis zu zwei Drittel geschitzt, was einem Anstieg von zehn Pro-
zent innerhalb eines Jahres gleichkdme. Diese aggregierten Daten suggerieren
eine allgemeine Verschlechterung der Beschiftigungssituation in Subsahara-
Afrika, was negative Konsequenzen fiir die soziale Lage in den meisten fragi-
len Staaten befiirchten l&sst.

Auswirkungen auf die staatliche Handlungsfihigkeit

Die Abbildung am Anfang des Beitrags sowie die folgende Tabelle zeigen aus-
gewdhlte wirtschaftliche Indikatoren fiir fragile Staaten. Die Abbildung zeigt
die Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts (BIP) und der Leistungsbilanz seit
2006. Fast alle dieser Lander mussten (zum Teil deutliche) Wachstumseinbu-
Ben im Vergleich zu den Vorjahren hinnehmen, wobei auch erkennbar wird,
dass die Linder teilweise sehr unterschiedlich getroffen wurden. Das BIP von
Haiti, Georgien, Kolumbien und Guatemala schrumpfte 2009, wohingegen es
in Lindern wie Tschad, Elfenbeinkiiste, Zimbabwe, Kongo, Guinea, Jemen,
Nepal, Libanon, Eritrea und Mauretanien keine wesentliche negativen Abwei-
chung vom Wachstum der vorherigen Jahre gab. Jedoch hat sich in einigen
der zuletzt genannten Linder — Tschad, Kongo, Libanon und Mauretanien —
die Leistungsbilanz deutlich verschlechtert. Mit Ausnahme der Elfenbeinkiis-
te, Nepals, Kolumbiens und Guatemalas weisen somit alle aufgelisteten fragi-
len Staaten ein kritisches Leistungsbilanzdefizit auf, das sich teilweise durch
die Krise noch deutlich verschlechtert hat. Ein Leistungsbilanzdefizit impli-
ziert, dass ein Land auf internationale Finanzzufliisse angewiesen ist. Nach
Schitzungen der Weltbank wird die Region Subsahara-Afrika 2010 eine ex-
terne Finanzierungslast in Hohe von etwa zwolf Prozent des BIP tragen miis-

21 International Labour Organization: Global Employment Trends, Genf 2010.
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sen.? Sollte dies nicht gelingen, sind niedrigere Investitionen und schlechtere
Wachstumsaussichten zu erwarten.

Mehrere fragile Staaten (Zentralafrikanische Republik, Haiti, Republik
Kongo und Jemen) stehen ohnehin schon am Rande der Uberschuldung; Su-
dan, Elfenbeinkiiste und Burundi sind bereits in einer Schuldenkrise (s. Tabelle
1). Die Gestaltungsspielrdume verschuldeter Staaten sind stark eingeschrinkt.
Dies kann sowohl die Fihigkeit betreffen, soziale Missstinde zu bekdmpfen,
als auch die Gewihrleistung der Sicherheit einschrinken, wenn z.B. Militér
und Polizei keinen Lohn erhalten. Eine weitere Schwichung der Handlungsfa-
higkeit von Regierungen durch geringere Steuereinnahmen als Konsequenz ge-
ringeren Wirtschaftswachstums kann daher gravierende Folgen fiir das Gleich-
gewicht in fragilen Staaten haben. Zu einer umfassenden Analyse der Kon-
fliktwahrscheinlichkeit in fragilen Staaten wiren nicht nur verlidssliche Daten
zur Haushaltslage von Zentral- und Regionalregierungen notwendig, es wéren
auch Informationen zur Finanzsituation von Rebellengruppen nétig. Inwiefern
sich das relative Krifteverhiltnis zwischen Staat und Rebellen verschiebt, kann
nicht pauschal beantwortet werden. Es ist daher nicht moglich, allein aus der
Untersuchung makrodkonomischer Entwicklungen eine verlédssliche Risiko-
analyse fiir Konfliktwahrscheinlichkeit zu erstellen, zumal die 6konomischen
Faktoren nur einen Teil einer komplexen Situation darstellen. Festgestellt wer-
den kann allerdings, inwiefern sich die makrodkonomische Situation fragiler
Staaten in einem Ausmal} verschlechtert, das sowohl soziale Unruhen durch
mangelnde soziale Abfederung der Krise als auch Biirgerkrieg durch die man-
gelnde Repressionsfihigkeit der Staaten nach sich ziehen kann.

Die Tabelle bildet die wirtschaftliche Lage fragiler Staaten anhand von drei
Kriterien ab:

1. Gab es im Jahr 2009 eine Kontraktion des BIP?

2. Gabes eine deutliche Verschlechterung der Leistungsbilanz durch die Kri-
se oder kritische Leistungsbilanzdefizite bereits vor der Krise?

3. Kommt die Schuldentragfahigkeitsanalyse der Weltbank zu dem Ergebnis,
dass ein Land einem hohen Risiko der Uberschuldung unterliegt (bzw. wird
ein Land bereits als liberschuldet eingestuft )?

Werden mindestens zwei dieser Fragen positiv beantwortet, ist die Zeile des
entsprechenden Landes grau unterlegt. Nach diesen Kriterien erscheinen sechs
der 25 untersuchten fragilen Staaten in einem besonders kritischen Zustand:
Die Zentralafrikanische Republik, Haiti, Kongo, Georgien, Jemen und Burun-
di.

22  Weltbank, a.a.O.
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Tab. 1: Die wirtschaftliche Lage fragiler Staaten

Staat BIP- Deutliche Schuldenprognose
Kontraktion Verschlech- der Weltbank
2009 terung der 2008
Leistungsbilanz
oder Kkritische
Leistungsbilanz-

defizite bereits

vor der Krise
Zentralafrik. Rep. — X hohes Risiko
Kongo, Dem. Rep. — X
Tschad — X moderates Risiko
Sudan — X in Schuldenkrise
Haiti X X hohes Risiko
Elfenbeinkiiste — — in Schuldenkrise
Niger — X moderates Risiko
Pakistan — X
Zimbabwe — X
Nigeria — X geringes Risiko
Athiopien — X moderates Risiko
Kongo — X hohes Risiko
Georgien X X geringes Risiko
Papua-Neuguinea — X
Mali — X geringes Risiko
Guinea — X
Kenia — X geringes Risiko
Jemen — X hohes Risiko
Burundi — X in Schuldenkrise
Nepal — — moderates Risiko
Libanon — X
Eritrea — X
Kolumbien X —
Mauretanien — X moderates Risiko
Guatemala X —

Quellen: FEigene FEinschdtzung anhand von Daten aus: Weltbank, a.a.O.; Welt-
bank: Debt Sustainability Analysis, Washington D.C. 2010, http:// go.worldbank.org/
IKDYOHLKMO.
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Staaten stiirken, Kosten fiir Gewaltanwendung erhohen

Die globale Wirtschaftskrise hat die Opportunititskosten fiir einen gewaltsa-
men Widerstand gegen die Regierungen in fragilen Staaten verdndert. Auch
wenn die fragilen Staaten einen verhiltnisméfBig geringeren Riickgang ihres
Wirtschaftswachstums zu verzeichnen hatten als die Industrielédnder, so hat-
te dieser Riickgang hier dennoch stdrkere Auswirkungen auf das Leben der
Menschen. Es sind fiir mehrere Jahre verminderte Wachstumsraten zu erwar-
ten. Eine weitere Schwichung der Handlungsfihigkeit von Regierungen durch
geringere Steuereinnahmen als Konsequenz geringeren Wachstums und damit
verbundene verschlechterte soziale Bedingungen kann gravierende Folgen fiir
das Gleichgewicht in fragilen Staaten haben.

Die begrenzte Aussagekraft der uns vorliegenden wirtschaftlichen und so-
zialen Indikatoren und die Komplexitit der Situationen in fragilen Staaten
erlaubt keine prizise Vorhersage fiir den Ausbruch von Gewaltkonflikten im
Zuge der Krise. Dennoch suggeriert die Betrachtung der makodkonomischen
Entwicklungen, dass die wirtschaftliche Situation in sechs der hier betrachteten
Linder als kritisch eingestuft werden muss und das dortige Risiko von Kon-
flikten gestiegen ist: Zentralafrikanische Republik, Haiti, die Republik Kongo,
Georgien, Jemen und Burundi. Aber auch in anderen fragilen Staaten haben
Verschlechterungen der wirtschaftlichen und sozialen Lage und die fiskalische
Schwichung der Regierung zu einer Erhohung des Konfliktrisikos beigetragen.

Wie kann die internationale Gebergemeinschaft dieses Konfliktrisiko min-
dern? Da ungiinstige wirtschaftliche Entwicklung nur einen Aspekt einer kom-
plexen Situation darstellt, wird eine Reaktion, die sich lediglich auf Hilfestel-
lungen bei der wirtschaftlichen Uberwindung der Krise konzentriert, den Her-
ausforderungen nicht gerecht. Erforderlich ist vielmehr eine umfassende Stra-
tegie der Kooperation mit fragilen Staaten.

Drei grundsitzliche Hindernisse stehen der entwicklungsfreundlichen
Starkung fragiler Staaten entgegen: Die mangelnde Kenntnis iiber Ursachen
und Folgen fragiler Staatlichkeit, divergierende politische Interessen auf
Seiten der Geber und biirokratische Eigeninteressen der Durchfiihrungsor-
ganisationen.” Die Gebergemeinschaft sollte verstirkt in die Erforschung
fragiler Staatlichkeit investieren, andernfalls ist die Gefahr unerwarteter
und unerwiinschter Effekte entwicklungspolitischer MaBnahmen grof3. Die
Gebergemeinschaft sollte ihre Ankiindigungen umsetzen, sich verstirkt auf
fragile Staaten zu konzentrieren. Die Kluft zwischen aid orphans und aid
darlings ist weiterhin enorm. Auch geostrategisch weniger interessante fragile

23 Jorg Faust/Jorn Gravingholt/Sebastian Ziaja: The Fragile Consensus on State Fragility. On
the Difficulties of Donor Coordination, Bonn 2009, http://ssrn.com/abstract=1489936.
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Staaten miissen unterstiitzt werden, selbst wenn hier das derzeit oberste
Ziel der Entwicklungszusammenarbeit — ihre unmittelbare Kosteneffizienz —
schwieriger zu erreichen ist. Dabei darf die Schwéche der Regierungen und
auch deren mangelnde Entwicklungsorientierung nicht zur Umgehung des
Staates und der Fragmentierung von Entwicklungshilfe in untereinander nicht
koordinierte Projekte fiihren.** Letzteres ist auch Folge biirokratischer Zwinge
in einer Gebergemeinschaft, die Erfolg auf Projektebene statt auf nationaler
Ebene misst.”® Zum richtigen Zeitpunkt eingesetzte technische Zusammen-
arbeit hat sich als effektiv fiir die Stirkung von Staatlichkeit erwiesen,
sollte aber moglichst iiber gemeinsam finanzierte Fonds abgewickelt werden.
Auch Budgethilfe fiir fragile Staaten darf nicht kategorisch ausgeschlossen
werden und kann gerade in Krisensituationen antizyklische Wirtschaftspolitik
ermoglichen. Auf lange Sicht besteht keine Alternative zur Etablierung
robuster staatlicher Institutionen in den heute als fragil bezeichneten Lidndern.
»Alternative Herrschaftsordnungen bilden keine realistische Alternative zur
Etablierung zentralstaatlicher Autoritét.

Ein weiterer Ansatzpunkt fiir Geber ist die Erhohung der Kosten, die po-
tenzielle Gewaltanwender aufbringen miissen. Dies betrifft die Verfiigbarkeit
von Kleinwaffen, die in fragilen Staaten nicht nur erhohte Kriminalitdt zur
Folge haben, sondern bereits in geringer Anzahl zum Sturz der Regierung aus-
reichen konnen. Verschirfte Restriktionen und Kontrollen des internationalen
Waffenhandels sind angezeigt. Auch eine bessere soziale Kohision in Post-
Konflikt-Situationen — die durch lokale Wiederaufbauprojekte nachweislich
gestirkt werden kann® — beugt der Rekrutierung junger Minner durch Re-
bellenorganisationen vor. Soziale Sicherungssysteme fiir die Armsten kénnen
wirtschaftliche Schocks effektiv abfedern. Sie miissen allerdings in Abstim-
mung mit den zustindigen nationalen Ressorts gefordert werden, sonst droht
die Schaffung von Parallelstrukturen. Nicht zuletzt wiirde eine konsequent ver-
folgte internationale Strafrechtsordnung die Kosten fiir die Anfiihrer von be-
waffneten Aufstinden erhthen und damit das Risiko gewaltsamer Konflikte in
fragilen Staaten im Falle zukiinftiger Krisen reduzieren.

24 Nicholas Leader/Peter Colenso: Aid Instruments in Fragile States, in: PRDE Working Pa-
per 5, 2005, http://ageconsearch.umn.edu/bitstream/12818/1/pr050005 .pdf.

25 Stephen Knack: Donor Fragmentation and Bureaucratic Quality in Aid Recipients, in: Jour-
nal of Development Economics 83 (2007): 1, S.176-197.

26 Lisa Chauvet/Paul Collier: Helping Hand? Aid to Failing States, 2006,
http://users.ox.ac.uk/~econpco/research/pdfs/HelpingHand- AidtoFailingStates.pdf.

27 James D. Fearon/Macartan Humphreys/Jeremy M. Weinstein: Can Development Aid Con-
tribute to Social Cohesion after Civil War? Evidence from a Field Experiment in Post-
conflict Liberia, in: American Economic Review 99 (2009): 2, S.287-291.
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Zusammenfassungen der Einzelbeitriage

1.1. Die Taliban: Versohnung und Reintegration (Fotini Christia und
Michael Semple)

In jiingster Zeit werden die Taliban in Afghanistan politisch umworben. Der Versoh-
nungsenthusiasmus der Karzai-Regierung spiegelt sich jedoch bisher nicht im Entge-
genkommen der 7aliban. Die umfassendste Form der Versohnung wire eine ,,grof3e
Losung™: ein international unterstiitztes Abkommen zwischen der afghanischen Re-
gierung und der Aufstandsfithrung, das den Weg fiir die Riickkehr der Aufstidndischen
in das nationale Leben bahnt. Erfolgreiche Reintegration miisste wirtschaftliche Si-
cherheit und Sicherheitsgarantien fiir Aufstindische einschlieBen. Sie setzt voraus,
dass die Taliban sich von ihrer Ideologie abwenden, einen heiligen Krieg zu fiihren,
und die internationalen Akteure sowie die Regierung in Kabul dazu iibergehen, mit al-
len Afghanen zusammenzuarbeiten, die ihr Land wieder aufbauen wollen. Ein solches
Abkommen wire nicht gleichbedeutend mit einem raschen Abzug der Interventions-
truppen, wiirde es aber erlauben, den ISAF-Einsatz zeitlich zu begrenzen.

1.2. Der ISAF-Einsatz der Bundeswehr. Anmerkungen zu einer iiberfdlligen
Bilanzierung (Winfried Nachtwei)

Der ISAF-Einsatz der Bundeswehr befindet sich in einer kritischen Phase: In Teilen
ihres Einsatzgebiets sind die deutschen Soldaten mit einem Guerilla- und Terrorkrieg
konfrontiert. 2009 standen sie zeitweilig tdglich in Kampfeinsitzen. Fiir die NATO-
gefiihrte ISAF und insbesondere die USA gilt 2010 als das Jahr, in dem die stetige Ver-
schlechterung der Sicherheitslage umzukehren ist und die Voraussetzungen fiir einen
schrittweisen Abzug von ISAF-Kriften ab 2011 zu schaffen sind. Zugleich befindet
sich der Einsatz in einer tiefen Akzeptanzkrise: In der Bevolkerung ist die Ablehnung
so breit wie nie zuvor. Die politische und militdrische Fiihrung haben bei den Soldaten
erheblich an Vertrauen verloren. Der Verteidigungsausschuss des Bundestags ermittelt
zum Luftangriff von Kunduz und dem politischen Umgang damit. Die ungeschonte
Uberpriifung des Einsatzes hat hochste Prioritiit.

1.3. Die neue Afghanistan-Strategie der Regierung Obama (Jochen Hippler)

Seit einigen Jahren wird in Deutschland von der Notwendigkeit eines ,,Gesamtkonzep-
tes* fiir Afghanistan gesprochen. Die deutsche Debatte leidet allerdings an betridcht-
licher Unklarheit, da der Strategiebegriff mit grofer Willkiir hochst unterschiedlich
gebraucht wird. Oft verbirgt sich hinter ,,Afghanistanstrategie* kaum mehr als ein
Bauchladen voll 16blicher aber widerspriichlicher Ziele oder Wiinsche. Diese Sprach-
verwirrung triagt zu der Unfdhigkeit deutscher und europiischer Politik bei, Einfluss
auf die US-Afghanistandebatte zu nehmen. Das Ergebnis der dortigen Diskussion ist
eine von Prisident Obama Ende 2009 vorgelegte Afghanistan-Strategie mit klar for-
mulierten Politikzielen und deren taktischen Folgerungen. Die Entsendung von 30.000
zusitzlichen US-Soldaten soll die Voraussetzungen schaffen, nach Ablauf von 18 Mo-
naten mit dem Abzug der Truppen zu beginnen.
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14. Herrschaft in den pakistanischen Stammesgebieten (Naveed Ahmad
Shinwari)

Die pakistanischen Stammesgebiete an der afghanischen Grenze (FATA) stehen ganz
oben auf der globalen Sicherheitsagenda, da sie faktisch Teil des Afghanistankriegs
sind: Sie bieten den dortigen Taliban, anderen Aufstindischen und al-Qaida Riick-
zugsgebiete und Unterstiitzungsmoglichkeiten. Die FATA entwickeln sich zudem im-
mer mehr zu Brutstétten des religiosen Extremismus und Terrorismus innerhalb Pa-
kistans, die dessen Stabilitit insgesamt bedrohen. Bislang wurde kein Weg gefunden,
in den Stammesgebieten gute Regierungsfithrung zu etablieren und fiir bessere Le-
bensbedingungen zu sorgen. Ohne ein tieferes Verstindnis der Region werden Lo-
sungsansitze von internationalen Akteuren kaum zur Beruhigung der Situation auf
beiden Seiten der Grenze beitragen konnen. Die interne Machtpolitik der FATA muss
ebenso wie ihre kulturellen und historischen Traditionen ernst genommen werden; an-
dernfalls wird es nicht gelingen, praktikable und effektive Losungsansitze zu entwi-
ckeln. Dabei ist die Einbindung der ortlichen Bevolkerung ein Schliissel zum Erfolg.

1.5. Kriegsgewalt und Drogenckonomie (Janet Kursawe)

Afghanistans Opiumproduktion hilt seit iiber 15 Jahren die globale Spitzenposition.
Zu den Hauptprofiteuren des afghanischen Drogenhandels zihlen vor allem méchti-
ge GroBhéndler und Schmuggelsyndikate. Sie bilden eine Allianz mit aufstdndischen
bewaffneten Gruppen. Diese profitieren jedoch weit weniger von der Drogenokono-
mie, als allgemein angenommen, und konnten ihre Einnahmequellen diversifizieren.
Die sicherheitspolitische Dimension der Opiumproblematik wird folglich tibertrie-
ben. Klassische repressive, sicherheitspolitische Instrumente der Drogenbekdmpfung
reichen nicht aus und sind manchmal sogar kontraproduktiv. Die Drogenproblema-
tik muss vor allem marktwirtschaftlich betrachtet werden. Zentral fiir die Bekdmp-
fung des Drogenanbaus ist die Preispolitik. Das stark gesunkene Preisniveau eroff-
net Policy-Alternativen wie flichendeckende Entwicklungsprojekte und legalisierten
Schlafmohnanbau.

1.6. Acht Jahre nach der Invasion. Eine Zwischenbilanz (Arvid Bell)

Das urspriingliche Ziel der Intervention, al-Qaida zu vertreiben, ist zwar erreicht, doch
kann von Frieden in Afghanistan keine Rede sein. In den letzten Jahren wurde die In-
ternational Security Assistance Force bestindig aufgestockt, doch ebenso bestindig
stieg die Zahl der Opfer. Die bewaffnete Opposition kontrolliert weite Teile des Lan-
des; der schwache Staat ist dort machtlos. In den ldndlichen Regionen kommt der
zivile Aufbau oft kaum voran; Korruption, Wahlfilschungen und Kooperation mit un-
beliebten Warlords haben das Ansehen der Regierung schwer beschadigt. Trotzdem
hat die Mehrheit der Bevolkerung, Umfragen zufolge, nicht resigniert; auch gibt es
einzelne Erfolge hinsichtlich demokratischer Entwicklung und zivilem Aufbau. Ge-
fragt sind jetzt Friedensgespriche, die zwar alle Konfliktparteien einbinden, aber keine
Amnestie fiir Kriegsverbrechen mit sich bringen diirfen.
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2.1. An Hamas fiihrt kein Weg vorbei (Claudia Baumgart-Ochse)

Im Januar 2006 nahm die paléstinensische Hamas erstmals an nationalen Wahlen teil;
ein Jahr spiter lieB sie sich auf ein Machtteilungs-Arrangement mit ihrer Rivalin Fa-
tah ein und duflerte eine gewisse Bereitschaft zu Kompromisslosungen im Konflikt
mit Israel. Die internationale Gemeinschaft reagierte dennoch mit der vollstindigen
Isolation der Regierung in Gaza. Die Einheitsregierung scheiterte, Hamas tibernahm
gewaltsam die Kontrolle im Gaza-Streifen, der seit mehr als drei Jahren von der Au-
Benwelt abgeschnitten ist. Selbst die Militdroffensive Israels 2008/2009 konnte die
Hamas nicht stiirzen. Statt die Anzeichen des Wandels der Hamas vom Gewaltakteur
zur politischen Partei auszunutzen, um sie politisch einzubinden, hat also die Isolati-
onspolitik die Spaltung zwischen Westjordanland und Gaza vertieft und die Aussich-
ten auf neue Friedensverhandlungen mit Israel getriibt.

2.2. Die Hisbollah im politischen System des Libanon (Jan Hanrath)

Die Hisbollah hat sich seit ihrer Griindung in den frithen 1980er Jahren von einer Biir-
gerkriegsmiliz zu einem anerkannten Mitspieler im politischen System des Libanon
entwickelt. Es ist ihr in den vergangenen Jahren gelungen, ihre Machtposition im li-
banesischen politischen System immer weiter auszubauen. So ist sie auch, trotz ihrer
Wahlniederlage im Juni 2009, in der Regierung der nationalen Einheit vertreten, die
nach duflerst schwierigen Verhandlungen im November 2009 zustande kam. Damit
scheint die Gefahr einer anhaltenden politischen Blockadesituation fiirs erste gebannt
und das labile Gleichgewicht der gesellschaftlichen Krifte wiederhergestellt zu sein.
Ob es sich bei dieser demokratischen Orientierung um machtpolitisches Kalkiil oder
um eine tatséchliche Transformation handelt, ist allerdings nicht mit Sicherheit fest-
zustellen. Auch wenn Iran und Syrien als derzeitige Forderer der Hisbollah in eine
gesamtregionale Losung einzubeziehen sind, kann eine weitere Transformation der
Partei nur aus deren eigenen Reihen bzw. von den libanesischen Schiiten selbst ange-
regt werden.

2.3. Milizen im Irak: vom Unruhefaktor zum Stabilititselement?
(Henner Fiirtig)

Gelenkt durch Vorgaben der US-Zivilverwaltung im Irak, sammelten sich nach dem
Sturz Saddam Husseins sowohl Gegner als auch Befiirworter einer neuen Ordnung
in ethnisch oder konfessionell geprdgten Organisationen. Deren Stérke beruhte vor
allem auf der Kommandohoheit iiber eigene Milizen, die zunehmend gewaltsam um
die Macht kimpften. Nach der Wiederherstellung der formalen Souverinitit Iraks er-
hielten die durchsetzungsstirksten Milizen protostaatliche Funktionen; dadurch wur-
de die Fragilitit der neuen Ordnung jedoch eher grofier. Die Kooperation des US-
Oberkommandos mit sunnitischen Stimmen und ihren Milizen ab 2007 stabilisier-
te die Lage spiirbar; diese Beruhigung fufit in erster Linie auf dem so verminderten
sunnitisch-arabischen Vakuum im innerirakischen Kréfteverhaltnis. Der Riickgriff auf
archaische® Ordnungsmuster wird sich aber negativ auf die Realisierungschancen
eines modernen irakischen Staates auswirken.
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2.4. Der Wandel dschihadistischer Gruppen in Agypten
(Carolin Gorzig und Khaled Al-Hashimi)

Gegenwirtige Strategien zur Terror-Bekdmpfung sind mit einem Dilemma konfron-
tiert: Wenn religios motivierte Terroristen tatsdchlich, wie meist behauptet, irrational
handeln, hilft Abschreckung wenig. Umgekehrt motivieren selektive Konzessionen
Mitglieder von al-Qaida dazu, zu behaupten, hier wiirden wahre Muslime bestochen
und korrumpiert. Es konnte deshalb geboten sein, umfassendere kollektive Konzes-
sionen zu erwigen. Der Erfolg von materiellen Anreizen zur Reintegration, wie sie
der deutsche Auflenminister fiir die Taliban vorschligt, ist keinesfalls gesichert. Stra-
tegien zur Desintegration bewirken das Gegenteil dessen, was sie beabsichtigen, wenn
letztlich der mangelnde Zusammenhalt a/-Qaidas deren Ablehnung jeder MaBigung
erklirt. Der Wandel dschihadistischer Gruppen in Agypten und seine Auswirkung auf
al-Qaida zeigen die Widerspriiche aktueller Anti-Terror-Strategien.

2.5. Ldsst sich der Jemen stabilisieren? (Marie-Christine Heinze)

Jemens Prisident Salih regierte bisher mit einer Mischung aus Patronage, Kooptation
und divide et impera, doch seine Machtbasis schwindet.Die jemenitische Regierung
sieht sich mit drei Konflikten konfrontiert: einer Sezessionsbewegung im Siiden, dem
Aufstand der Huthis im Norden und dem lokalen Netzwerk von al-Qaida. Die autori-
tdaren Herrschaftsstrukturen fiihrten zu einem System von Korruption und Amtsmiss-
brauch, das eine kleine Elite bereichert hat und den Grofteil der Bevolkerung politisch
marginalisierte und verarmen lief. Neben den schwindenden Olreserven ist es vor al-
lem der sinkende Wasserpegel, der die Zukunft des Landes beeinflussen wird. Der
Jemen bedarf nachhaltiger Investitionen. Insbesondere die Golfstaaten konnen durch
Unterstiitzung beim Wiederaufbau zur Beendigung des Konflikts beitragen; die jeme-
nitische Regierung muss dafiir jedoch selbst die Voraussetzungen schaffen.

2.6. Der Kurdenkonflikt in der Tiirkei: Ende der Gewalt?
(Giilistan Giirbey)

Im tiirkischen Kurdenkonflikt ist kein Ende der Gewalt in Sicht. Die staatliche Gewalt
folgt aus den ideologischen Grundlagen des nationalen Einheitsstaates. Diese ignorie-
ren das Autonomiebestreben der Kurden. Gleichwohl gibt es Hoffnung auf ein Ende
der Gewalt. Sie griindet im Kurswechsel der PKK, die nun eine innerstaatliche Lo-
sung anstrebt und bereit ist, die Waffen niederzulegen, aber auch in Schnittmengen
zwischen Forderungen der Kurden und tiirkischen Reformkriften. Um diese Chance
jetzt nutzen zu konnen, muss auf Gewalt verzichtet werden. Der Staat sollte an diese
Schnittmengen ankniipfen und mit Hilfe einer neuen, entideologisierten Verfassung
die sprachlichen, kulturellen und politischen Rechte der Kurden garantieren, die loka-
len Verwaltungen stidrken, die legitimierten kurdischen Parteien politisch integrieren
und mit deren Hilfe Wege fiir eine Einbindung der PKK suchen.
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2.7. Rebellengruppen und Parteienwettbewerb in Liberia und der Cote
d’Ivoire (Christof Hartmann und Nora Schrader)

Die Einrichtung von Ubergangsregierungen mit Power-Sharing und anschlieBenden
demokratischen Wahlen als Standardantwort auf Gewaltkonflikte ist in die Kritik ge-
kommen. Um die Gewalt zu beenden, werden dabei ehemalige Gewaltakteure in zivi-
le Ubergangsregierungen integriert. Das legitimiert ihren Zugriff auf politische Macht
und 6konomischen Einfluss. Um bei Wahlen erfolgreich abzuschneiden, stehen Rebel-
lengruppen also vor der Herausforderung, sich in politische Parteien zu verwandeln.
Trotz aller Unterschiede in der Dynamik der Gewaltkonflikte und der Ausgestaltung
der Transitionsphase zeigen sowohl Liberia als auch Céte d’Ivoire, dass die Beteili-
gung von Gewaltakteuren in Ubergangsregierungen gerade auch zu deren politischer
Marginalisierung beitragen kann. Der Beitrag diskutiert institutionelle Rahmenbedin-
gungen, die ein solches Ergebnis wahrscheinlich machen.

2.8. Siidafrikas Weg in die Demokratie (Judy Smith-Hoehn)

Vor 20 Jahren gelang mehreren afrikanischen Staaten der Ubergang von autoritiren
zu formal demokratischen Systemen. Der bemerkenswerteste Transformationsprozess
vollzog sich dabei in Stidafrika. Die strategischen Entscheidungen der Fiihrungen der
damaligen Befreiungsbewegung und des Apartheidregimes waren zentral fiir diesen
friedlichen Wandel. Sie zeigen, dass beide Seiten die sich verdndernden innerstaatli-
chen und internationalen Bedingungen erkannten und sich dadurch veranlasst sahen,
Verhandlungen aufzunehmen. Die erfolgreiche und friedliche Transformation ist je-
doch auch der koordinierten und durchdachten Reaktion der Opposition zu verdanken;
sie hitte sich ebensogut fiir eine ,,Politik der Rache* entscheiden konnen. SchlieBlich
werden eine Reihe ,,verallgemeinerbarer” Erkenntnisse formuliert, die anderen Lén-
dern bei dem Versuch, ihre internen Konflikte auf dem Verhandlungswege zu 16sen,
als Wegweiser dienen konnten.

2.9. Der Sudan am Scheideweg (Michael Ashkenazi)

Der Sudan ist gebeutelt von mehr als einem halben Jahrhundert Biirgerkriegen. Das
Gewaltniveau ging zwar zuriick, die Lage bleibt jedoch instabil. Die Wahrscheinlich-
keit, dass die nichtstaatlichen bewaffneten Gruppen ihre Waffen niederlegen, ist ge-
ring. 2005 wurde ein Friedensabkommen unterzeichnet, das dem Siidsudan Autono-
mie gewdhrt und fiir 2011 ein Referendum iiber seine Unabhéngigkeit vorsieht. Diese
demokratische Entscheidung muss respektiert werden, selbst wenn dies die Teilung
des Landes bedeutet. Die meisten Siidsudanesen haben freilich kein Vertrauen in die
stidsudanesische Regierung. Deren einzige Moglichkeit, den gewaltsamen Konfron-
tationen ein Ende zu setzen, ist gute Regierungsfiihrung. Kontinuierliche Entwick-
lungshilfe bedarf spiirbarer Ergebnisse, sie muss sich vor allem auf ldndliche Gebiete
konzentrieren. Viele Anfiihrer nichtstaatlicher bewaffneter Gruppen sehen Entwick-
lungshilfe als personliche Einkommensquelle, deshalb muss Hilfe gestoppt werden,
die nicht den Grundsétzen der Rechenschaftspflicht, Transparenz und Effektivitét ent-
spricht.
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2.10. Schwierige Einddmmung der Gewalt in Nigeria
(Etham B. Mijah)

Seit dem Ende der Militdrherrschaft verschlechtert sich der Sicherheitszustand in Ni-
geria rapide. Die Konflikte drehen sich um die Olressourcen und die damit verbun-
denen Erlose; sie verlaufen zudem entlang ethnischer und religioser Grenzen. Die
Gewalt ist Ausdruck von empfundener Ungerechtigkeit, von Vernachlédssigung durch
den Staat und von Armut. Sie ist also eine Folge der Unfdhigkeit des Staates, grund-
legende Leistungen fiir seine Biirger bereitzustellen. Seit 2009 offeriert die Zentralre-
gierung einen Straferlass und ein Programm zur Demobilisierung, Entwaffnung und
Reintegration fiir die Unruhestifter. Um die Gewaltneigung nichtstaatlicher Akteure zu
transformieren, bedarf es vor allem einer Stirkung der demokratischen Partizipation
sowie der Transparenz und Verantwortlichkeit der Regierung. Die Mehrheit der Ni-
gerianer braucht Zugang zu Bildung und zum Gesundheitswesen. SchlieB3lich konnen
internationale Akteure einen Beitrag zur Einddmmung der Waffenproliferation leisten.

2.11. Friedensschluss und Systemtransformation in Tadschikistan
(Arne C. Seifert)

Der fiinfjahrige tadschikische Biirgerkrieg wies fast alle Merkmale heutiger Gewalt-
konflikte auf: regionalistische Machtkdmpfe, Rivalititen um Ordnungspolitik und
wirtschaftliche Ressourcen, Probleme mit nationalen Minderheiten, islamistischer
,Fundamentalismus® und die Einmischung regionaler Michte. Aus eigener Kraft
waren die Biirgerkriegsparteien nicht in der Lage, ihren Konflikt zu beenden.
Erst als die UNO zusammen mit Russland und Iran, die als Patronagemichte ein
eigenes Interesse an regionaler Stabilitit haben, die Konfliktparteien an einen Tisch
brachten, konnte der bewaffnete Konflikt beigelegt werden. Das Arrangement der
Machtteilung krankte indes daran, dass sie nicht iiber die zwei sich bekdmpfenden
Teileliten hinausging und anderen regionalen Kriften die gleichrangige politische
Teilhabe versagte. Mangels breiter Verankerung in der Gesellschaft erwies sich der
Friedensschluss als nicht nachhaltig. Es besteht die Gefahr, dass die strukturellen
Konfliktursachen reproduziert werden.

2.12. Droht ein Fldchenbrand im Nordkaukasus? (Regina Heller)

In den vergangenen zwei Jahren hat Gewalt erneut den Nordkaukasus erfasst, insbe-
sondere die Teilrepubliken Inguschetien und Dagestan, seit 2009 auch wieder Tschet-
schenien. Zu Terroranschlidgen bekennen sich vermehrt militante Islamisten. Die Ur-
sachen dieser Gewalt sind vielfdltig: Unzufriedenheit iiber das brutale Vorgehen der
russischen und lokalen Sicherheitskrifte gegen die einheimische Bevolkerung im
-Kampf gegen den Terrorismus®, die viele Jahre ignorierten Missstinde in der Region
und der weiterhin schwelende Tschetschenienkonflikt. Wahrend Russland friiher ver-
sucht hat, die Gewalt mit massiver staatlicher Gegengewalt zu bekdmpfen und loyale,
zum Teil ebenfalls gewalttitige Gegenregime zu etablieren, hat Prasident Medwedew
nun erstmals die strukturellen Ursachen des Problems betont. Angesichts solcher Im-
pulse aus Moskau sollte der Westen bereit sein, Russlands Bemiihungen um Entwick-
lung und Good Governance im Nordkaukasus zu unterstiitzen. Damit wiirde auch dem
radikalen Islamismus in der Region der Ndhrboden entzogen.
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2.13. Entwaffnung und Wiedereingliederung der
Paramilitdrs in Kolumbien (Ananda S. Millard)

Seit 1964 fielen dem Biirgerkrieg in Kolumbien mindestens 200.000 Menschen zum
Opfer. Im Jahr 2002 startete die Entwaffnung, Demobilisierung und Wiedereingliede-
rung von Paramilitirs (AUC). Diese erkldrten sich zur Auflosung bereit; die Sicher-
heitslage verbesserte sich entscheidend. Doch trotz der staatlichen Bemiihungen, ehe-
malige Kidmpfer zu integrieren, ist der Erfolg nicht sicher. Meist profitieren die obe-
ren Kommandeure, die durch das Regierungsprogramm oftmals einer Auslieferung an
die USA wegen Rauschgifthandels entgehen oder geringere Haftstrafen erhalten. Ei-
nige der niedrigeren Ringe wenden sich hdufig wieder illegalen Geschiften zu; das
verwundert bei genauerer Betrachtung des Arbeitsmarkts in Kolumbien und der Dis-
kriminierung ehemaliger Kdmpfer nicht weiter. Vonnéten ist ein Versohnungsprozess
zwischen ehemaligen Paramilitirs und der Zivilbevolkerung.

2.14. Siegfrieden in Sri Lanka: erfolgreiche Terrorismusbekdmpfung?
(Norbert Ropers)

Mit dem Sieg der Regierungstruppen iiber die tamilischen Befreiungstiger (Liberation
Tigers of Tamil Eelam, LTTE) im Mai 2009 gelang es der Regierung Sri Lankas, einen
Biirgerkrieg zu beenden, der das Schicksal des Inselstaates 25 Jahre lang bestimmt
hatte. Die Niederlage der Guerillaorganisation hat eine internationale Debatte iiber
die Frage entfacht, ob militédrische ,,Losungen nicht doch ein probates Mittel sei-
en, um langwierige Biirgerkriege zu beenden. Wihrend die Regierung versucht, die
Nachkriegsordnung mit dhnlich autoritiren Prinzipien zu gestalten, die sie im Krieg
eingesetzt hat, befindet sich die tamilische Seite und ihre Diaspora nach der Nieder-
lage der LTTE im Umbruch. Die Ausschaltung dieser Organisation ist zu begriifien.
Doch nach nahezu drei Jahrzehnten Biirgerkrieg und immensen Opfern sehen sich
die Tamilen weiterhin als Biirgerinnen und Biirger zweiter Klasse. Ohne politische
Mitwirkungsrechte der tamilischsprachigen Minderheiten wird es lediglich zu einer
Verldangerung des Konfliktes kommen, nicht zu seinem Ende.

3.1. Iran: innen- und auflenpolitische Herausforderungen (Annette Schaper
und Andrea Thimm)

Seit Jahren st68t Irans Nuklearprogramm im Ausland auf hochste Besorgnis. Es gibt
den wohlbegriindeten Verdacht, dass Iran den Besitz von Kernwaffen anstrebt; und
auf internationaler Ebene wird debattiert, wie die Entwicklung einer iranischen Bom-
be verhindert werden konnte. Gleichzeitig machte Iran im Sommer 2009 durch kon-
fliktreiche innenpolitische Ereignisse Schlagzeilen, ausgelost durch den Verdacht des
Wahlbetrugs bei den Prisidentschaftswahlen. Diese beiden wichtigen Konfliktberei-
che stehen bislang sowohl aus inner- wie aufer-iranischer Sicht recht zusammen-
hangslos nebeneinander. Fiir die Staatengemeinschaft hat die Nuklearfrage in Iran
weiter oberste Prioritit. Die Regierung dagegen stellt die zivile Seite des Nuklearpro-
gramms als wissenschaftlichen und technologischen Fortschritt dar. Sie versucht da-
mit, sich nach innen zu profilieren. Es stellen sich darum zwei Fragen: Sollte das Aus-
land auch verstirkt auf eine Demokratisierung im Iran hinarbeiten? Und wire dies fiir
die Verhinderung einer iranischen Nuklearwaffe forderlich oder eher kontraproduktiv?
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3.2. Die Verantwortung Deutschlands fiir eine nuklearwaffenfreie Welt
(Oliver Meier und Gotz Neuneck)

In Reaktion auf Barack Obamas Initiative fiir eine atomwaffenfreie Welt ist der Stel-
lenwert der nuklearen Riistungskontrolle in der deutschen AuBlenpolitik gestiegen. Zu
Recht hat AuBenminister Guido Westerwelle die Abriistung als eines der Leitthemen
seiner AuBlenpolitik auserkoren. Noch allerdings erfiillt Deutschland die eigenen An-
spriiche an eine aktive Riistungskontrollpolitik nur unzureichend. Zu sehr nimmt Ber-
lin noch Riicksicht auf die Interessen der verbiindeten Atomwaffenstaaten und zu we-
nig traut sich die Regierung, auch auferhalb von EU und NATO initiativ zu werden.
In der Frage des Abzugs der in Deutschland noch stationierten US-Atomwaffen aller-
dings hat sich die Bundesrepublik vom Mahner zum Akteur gewandelt. Nun miissen
der Ankiindigung im Koalitionsvertrag Taten folgen. Deutschland sollte aber nicht nur
fiir einen Abzug der US-Atomwaffen eintreten, sondern konsequenterweise auch fiir
eine Anderung der NATO-Atomwaffenpolitik insgesamt.

3.3. Eine Welt ohne Kernwaffen — falsche und richtige Fragen
(Giorgio Franceschini)

Mit seiner Aufsehen erregenden Rede in Prag vom 5. April 2009 hat US-Président
Barack Obama neue Hoffnungen auf eine globale nukleare Abriistung geweckt. Sein
Appell, Frieden und Sicherheit in einer Welt ohne Kernwaffen anzustreben, hat aber
auch Kritiker auf den Plan gerufen, die seine Vision einer atomwaffenfreien Welt fiir
nicht realisierbar halten und sie sogar als gefihrlich brandmarken. Obwohl die Funda-
mentalkritik an Global Zero oft iiber das Ziel hinausschief3t, bleiben fiir dessen Reali-
sierung eine Reihe schwieriger Fragen offen. Die grofiten Herausforderungen auf der
Road to Zero liegen auf den Feldern der Verifikation, der Regeldurchsetzung und der
Riistungskontrolle. Eine neue weltweite Debatte {iber die nukleare Abriistung muss in
den nidchsten Jahren auf diese Fragen iiberzeugende Antworten finden, die internatio-
nal konsensfihig sind.

4.1. Weltwirtschaftskrise: Riistungsmotor oder Riistungsbremse
(Michael Brzoska und Bernhard Moltmann)

Die internationale Finanz- und Wirtschaftskrise hat die seit einigen Jahren erkenn-
baren Trends bei Militdrausgaben und Riistungshandel nicht grundlegend veridndert.
Von Ausnahmen abgesehen, ist es im Zuge der Krise weder zu einem starken Anstieg
noch zu einem starken Riickgang der finanziellen Volumina gekommen. Allerdings
werden vor allem die ,,alten* Industriestaaten nicht umhin kommen, zum Zweck des
Schuldenabbaus ihre Militdrausgaben zu verringern. Dagegen erhdhen ,,aufstreben-
de* Staaten wie China, Indien und Brasilien ihre Militdraufwendungen; sie folgen
damit ihren jeweiligen regionalen Machtaspirationen. Der Weltriistungsmarkt zeigt
zur Zeit gegenldufige Entwicklungen: In Konfliktregionen nehmen Waffenkéufe zu,
parallel zur Modernisierung von Streitkrdften in den ,,neuen Industriestaaten, wéh-
rend andere Staaten auf Neuanschaffungen verzichten. Entsprechend wichst der Wett-
bewerbsdruck unter den Anbietern. Die Differenzierungen bieten einer innovativen
deutschen Riistungskontrollpolitik Ansitze, regionale Riistungsdynamiken zu beein-
flussen, Transparenz zu erhohen und den Waffenhandel zu kontrollieren.
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4.2. Die Auswirkungen der Wirtschafts- und Finanzkrise auf die Millennium
Development Goals (Hans Diefenbacher und Volker Teichert)

Die Bewertung der Millennium Development Goals fillt ambivalent aus. Zwar hat es
in einzelnen Regionen (Siidostasien, Ostasien) und Liandern (China und Indien) durch-
aus Fortschritte gegeben, doch das bisherige Tempo wird keinesfalls ausreichen, um
alle Ziele bis 2015 zu erreichen. Vor allem in Subsahara-Afrika und Siidasien konn-
ten Armut und Hunger, Kinder- und Miittersterblichkeit sowie Neuansteckungen von
HIV/AIDS nicht entscheidend eingeddmmt werden. Auch das 6kologische MDG liegt
in weiter Ferne. Die globale Wirtschafts- und Finanzkrise hat den ohnehin zu langsa-
men Prozess weiter abgebremst. Hilfsmaflnahmen sollten primér in die am wenigsten
entwickelten Linder flieBen. Ein finanzieller Aufwand von mehr als 200 Mrd. US-
Dollar diirfte notwendig sein, um die MDG zu erreichen. Der neue Schwerpunkt der
internationalen Agenda — die globale Wirtschafts- und Finanzkrise — darf nicht dazu
fiihren, dass die Armsten der Armen noch weiter an den Rand gedriingt werden.

4.3. Weltwirtschafts- und Erndhrungskrise: alte Probleme — neue
Konfliktpotenziale? (Stephan Albrecht)

Die Wirtschaftskrise ist eigentlich ein Biindel von Krisen mit vielfdltigen Ursachen
in unterschiedlichen Bereichen wie Finanz-, Energie- und Automobilindustrie. Die
Erndhrungskrise gibt es seit Jahrzehnten. Die Auswirkungen der Weltwirtschaftskrise
auf die Erndhrungskrise sind jedoch regions- und landerspezifisch unterschiedlich. Die
Wirtschaftskrise wirkt sich negativ auf die Erndhrungslage in zahlreichen nicht indus-
trialisierten Lindern aus; durch sie verringern sich die Riickiiberweisungen von Mi-
granten, ausldndische Direktinvestitionen, die Budgets der Entwicklungszusammenar-
beit und des Handels. Zur Losung der Wirtschaftskrise werden verschiedene Optionen
diskutiert; u.a. eine autoritativ staatliche Neuordnung des Finanzwesens und ein Uber-
gang von der industriellen Produktion und Konsumption in Richtung Nachhaltigkeit.
Fiir die Bewiltigung der Erndhrungskrise sind naturgerechte Produktivitétssteigerun-
gen der kleinbduerlichen Landwirtschaften die zentrale Handlungsoption.

44. Die Auswirkungen der Finanzkrise auf fragile Staaten
(Ulrich Volz und Sebastian Ziaja)

Verringerte Ressourcenausstattung der Regierungen, ein niedriges Pro-Kopf-Einkom-
men, geringes Wirtschaftswachstum, geringere Steuereinnahmen, der Verlust von
Geldreserven, wegfallende Budgethilfe und wirtschaftliche Ungleichheit erhohen in
den 29 als besonders fragil geltenden Staaten das Konfliktrisiko. Allerdings ist eine
prézise Vorhersage fiir den Ausbruch von Gewaltkonflikten infolge dieser verschiede-
nen Entwicklungen nicht moglich. Um das Risiko zu mindern, gibt es keinen anderen
Ausweg als die Etablierung robuster staatlicher Institutionen. In diesem Zusammen-
hang hat sich technische Zusammenarbeit als effektiv fiir die Starkung von Staatlich-
keit erwiesen. Budgethilfe ermoglicht in Krisensituationen antizyklische Wirtschafts-
politik; soziale Sicherungssysteme fiir die Armsten kénnen wirtschaftliche Schocks
abfedern. Um das Risiko von Gewaltkonflikten in fragilen Staaten zu reduzieren, ist
es angezeigt, den Kauf von Kleinwaffen durch verschirfte Restriktionen zu erschwe-
ren und das Risiko einer Strafverfolgung fiir Aufstdndische zu erhohen.
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Anhang






ABC
ACBAR
ACR

AFP
AGE

AIDS
AKP
ALCOP
ANA
ANC

ANP
APLA

AQAP
ARD

AU
AUC

BBC
BDP

BIP
BND

Abkiirzungsverzeichnis

American Broadcasting Company, Fernseh- und Horfunk-
Netzwerk in den Vereinigten Staaten

Agency Co-ordinating Body for Afghan Relief, Dachver-
band von Hilfsorganisationen in Afghanistan

Alta Consejeria para la Reintegracion, Hochkommissariat
fiir Reintegration (Kolumbien)

Agence France Press

Anti-government elements, regierungsfeindliche Elemente
(Afghanistan)

Acquired immunodeficiency syndrome, erworbenes Immun-
defektsyndrom

Adalet ve Kalkinma Partisi, Partei fiir Gerechtigkeit und
Entwicklung (Tiirkei)

All Liberian Coalition Party, Partei (Liberia)

Afghan National Army, Afghanische Nationalarmee
African National Congress, Afrikanischer Nationalkongress,
Partei (Siidafrika)

Afghan National Police, Afghanische Nationalpolizei
Azanian People’s Liberation Army, militirischer Fliigel der
PAC

Al-Qaida on the Arabian Peninsula, al-Qaida auf der arabi-
schen Halbinsel

Arbeitsgemeinschaft der offentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten der Bundesrepublik Deutschland

Afrikanische Union

Autodefensas Unidas de Colombia, Vereinigte Biirgerweh-
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