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Zusammenfassung

Die vorliegende Arbeit untersucht das Konzept und die praktische Arbeit der Regionalen
Wiederaufbauteams (PRTs) als Instrument innerhalb des Engagements der internationalen
Gemeinschaft in Afghanistan. Dabei steht zum einen die theoretische Erarbeitung des Ansat-
zes einschlieBlich seiner konzeptionellen Unterschiede bei den beteiligten Partnern im Vorder-
grund, zum anderen sollen anhand eines Analyserasters die Wirkungsmaoglichkeiten der PRTs
beurteilt werden, um daraus Schlussfolgerungen fir die Einsatzmoglichkeiten des Instrumentes
in Afghanistan sowie in anderen Szenarien zu ziehen.

Die Arbeit kommt zu folgenden Schlussfolgerungen:

= PRTs sind als zivil-militarisches Instrument institutionalisierter Ausdruck einer integrierten
Aulen-, Sicherheits- und Entwicklungspolitik und der Entwicklung hin zum multidimensi-
onalen Peacebuilding in den letzten zwei Dekaden.

= Der Ansatz ist inhaltlich flexibel, im Umfang skalierbar und ermdéglicht die Beteiligung ver-
schiedener Akteure, die andernfalls nur unter Schwierigkeiten in ein Stabilisierungs- und

Wiederaufbauengagement zu integrieren sind.

= Der Ansatz verflgt Uber komparative Vorteile bei sicherheitsspezifischen Auftragen, ins-
besondere bei der Unterstitzung von Sicherheitssektorreformen.

= PRTs ermdglichen die Dislozierung von humanitarer Hilfe und Wiederaufbaukapazitaten
in instabilem und unsicherem Umfeld.

= Sie konnen wertvolle Zeit fur Stabilisierungs- und Wiederaufbaumissionen und fir die
Konfliktbearbeitung gewinnen.

= Sie sind jedoch kein Ersatz fur staatliche Strukturen, sondern kénnen lediglich positive
Impulse fir deren Aufbau leisten.

= Sie sind ebenfalls kein Ersatz fir zivile Wiederaufbauhelfer und kénnen fir diese auch
keine koordinierende Rolle einnehmen.

= PRTs kénnen dem allgemeinen Verfall der Sicherheitslage, beispielsweise angesichts ei-
ner Aufstandsbewegung, wenig entgegensetzen und sind kein geeignetes Instrument zu
ihrer Bekampfung.

Die Analyse zeigt, dass der Ansatz in Afghanistan unter schwierigen Bedingungen seine
Tragfahigkeit bewiesen hat. Er ist ein niatzliches Instrument im Portfolio des State- und Nation-
Building, insbesondere mit Blick auf Szenarien von Post-Conflict- und Failed States. Gleichwohl
ist eine realistische Erwartungshaltung an seine Wirkungsmoglichkeiten gerade vor dem Hin-
tergrund des Einsatzes begrenzter Ressourcen, notwendig. Diese Erkenntnis gerat bisweilen,

v. a. bei den politischen Akteuren, in den Hintergrund.
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1. Einleitung

Seit 2003" werden im Rahmen des Engagements der internationalen Gemein-
schaft beim Wiederaufbau in Afghanistan Regionale Wiederaufbauteams? (PRTSs)
eingesetzt. Zivil-militarische Kooperation ist in der Geschichte humanitarer und frie-
densstabilisierender Operationen keine Neuheit: ,Nothing is strikingly new about
humanitarian actors working side-by-side with the military [...]* (Bessler/ Seki 2006,
1). Bereits wahrend des Krieges in Vietham war eine enge Zusammenarbeit und
Aufgabenteilung zwischen zivilen Akteuren® und US-Streitkraften an der Tagesord-
nung (vgl. Long 2006). Ebenso wenig ist das Agieren von militarischen Kraften in-
nerhalb der Zivilbevélkerung neu* und wird bereits ebenso lange kritisch diskutiert.
Die gemischt zivil-militarischen Einheiten in Afghanistan stellen allerdings in vielerlei
Hinsicht ein Novum im etablierten Instrumentarium der externen Unterstutzung dar.
PRTs agieren innerhalb eines Zielhorizontes, der Uber die Bereinigung einer akuten
humanitaren Notlage hinaus reicht und keinen Ad-hoc-Charakter aufweist. Sie wer-
den als dauerhaftes Instrument im Rahmen einer mittel- bis langfristigen Strategie
zur Stabilisierung der Nachkonfliktgesellschaft gesehen. Es findet ein konzeptionell-
operatives Zusammenwirken nach dem Koharenzgebot statt (Schmunk 2005, 6),
dass heildt die integrierte Zusammenarbeit verschiedener Akteure ist eine tragende
Saule des Konzepts und jeder Akteur verantwortet festgelegte Aufgabenbereiche.
Die Einsatzelemente sind in ihrer Grol3e skalierbar und erméglichen einer Vielzahl
unterschiedlicher Akteure® sich zu beteiligen (Gauster 2006, 23). Der Auftrag der
PRTs besteht darin, in ihrem Einsatzgebiet ein sicheres Umfeld zu schaffen, sowie
die Autoritat der afghanischen Regierung zu starken (Presse- und Informations-
zentrum beim Einsatzfihrungskommando der Bundeswehr 2005).

PRTs konnen als eine Facette der stark ausgeweiteten Stabilisierungs- und
Peacebuildingmissionen der letzten zwei Dekaden gesehen werden®. Unter dem
Begriff des multidimensionalen Peacebuilding, wie ihn u.a. Boutros-Ghali 1995 prag-
te, lassen sich auch die PRTs verorten: ,The supervision of cease-fires, the re-

groupment and demobilization of forces, their reintegration into civilian life and the

! Stand August 2007

2Im Folgenden werden die Bezeichnungen PRT, Provincial Reconstruction Team und Regionales
Wiederaufbauteam synonym verwendet.

® Hierfiir exemplarisch: USAID.

* Auch Uber militarische Ziele hinaus, bspw. friedensschaffende und friedenserhaltende MaRnahmen.

® Etwa kleineren Staaten, zivilen Agenturen oder Ministerien.

® Im Schnitt gab es in den 1970er und 1980er Jahren flnf derartige Missionen pro Jahr, wahrend es
fur den Zeitraum der 1990er Jahre 15 Missionen pro Jahr gab. Der Héchststand wurde 1993 mit 23
Missionen erreicht (Dobbins u.a. 2005, 214).
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destruction of their weapons; the design and implementation of de-mining pro-
grammes; the return of refugees and displaced persons; the provision of humanitar-
ian assistance; the supervision of existing administrative structures; the establish-
ment of new police forces; the verification of respect for human rights; the design
and supervision of constitutional, judical and electoral reforms; the observation, su-
pervision and even organization and conduct of elections; and the coordination of
support for economic rehabilitation and reconstruction.” (Boutros-Ghali 1995, 2).
Konzeptbestimmende Begriffe fur die PRTs, die sich bereits in der ,Agenda fur Frie-
den® finden, sind: Gleichzeitigkeit verschiedener Aufbau- und Reformprozesse, Be-
deutung von Entwaffnungs-, Abristungs- und Reintegrationsprozessen (DDR) sowie
das Primat von Sicherheit in einem erweiterten Sinne, um nur die wesentlichen zu
benennen. Dennoch zieht bereits 1998 Doyle folgendes Fazit: ,The original policies
of the Agenda of Peace are still in place but their implementation is being viewed still
more selectively by the main powers in the UN or on a case-by-case and ,can-do”
basis, largely determined by individual nation interest” (Doyle in Ottunu/ Doyle 1998,
4). Ein Befund, der durch den Fall Afghanistan gestutzt wird.

Dennoch: Seit ihrer Dislozierung im Sommer 2003 stehen die PRTs im Zen-
trum einer polarisierten Debatte um ihren Erfolg, ihre Wirksamkeit und ihre Hand-
lungskoharenz (vgl. dazu Wilke 2003 und 2004; Schmunk 2005; Hett 2005; McNer-
ney 2006). Diese Debatte hat sich innerhalb des lbergeordneten Afghanistandiskur-
ses differenziert und eine eigenstandige Qualitat angenommen und steht fur neue
Verantwortungsbereiche westlicher Streitkrafte, die nunmehr ,MalBnahmen ziviler
Krisenprévention, [...] militdrische Absicherung ziviler Anteile in Krisengebieten, [...]
militdrische Ausbildungs- und Ausstattungshilfe, Beratung bei der Transformation
des Sicherheitssektors bis hin zu friedenschaffenden und —erhaltenden Einsétzen*
umfassen (Eitelhuber 2007, 42). Gleichzeitig sind die PRTs willkommenes Objekt
zur Profilierung des eigenen nationalen Engagements fiir Afghanistan’ und werden
gerne als innovatives Instrument prasentiert, ungeachtet eines noch ausstehenden
Urteils Uber den Erfolg des Engagements in Afghanistan. Der medialen Prasenz zum
Trotz kann auch im vierten Einsatzjahr nicht von einer umfassenden Konzeptualisie-
rung oder Evaluierung des Ansatzes (Befunde von Schmunk 2005, 36 und Jakobsen
2005, 30 mit fortbestehender Glultigkeit; Gostelow/ McHugh 2004, 25) oder einer um-
fassenden Bewertung der Arbeit vor Ort (Nachtwei 2007a) die Rede sein. Dies steht

der vielfach geaullerten Forderung entgegen, dass PRTs nachhaltig in das Instru-

" PRTs sind dafiir offenbar besser geeignet als die Entsendung eines Truppenkontingentes unter
fremder Fihrung.
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mentenportfolio des State-Building® integriert werden sollen. Diese bisher noch aus-
stehende Evaluation geht dabei in Teilen weniger auf methodische Schwierigkeiten
zuruck als zumindest in Teilen auf den Unwillen der Entsendestaaten, jenseits einer
offentlichkeitswirksamen Instrumentalisierung, die Arbeit und die Wirksamkeit der
PRTs kritisch zu bewerten.

Ein Erklarungsansatz ist die begrenzte Bereitschaft der internationalen Ge-
meinschaft zur Unterstitzung des Wiederaufbaus in Afghanistan. Exemplarisch da-
fur steht die Haltung des wichtigsten Akteurs: ,The U.S. administration that took of-
fice in January 2001 initially regarded nation-building as an unsuitable activity for
American forces“ (Dobbins u.a. 2005, 222). Afghanistan muss im Vergleich mit an-
deren State-Building-Engagements mit sehr begrenzten Ressourcen auskommen:
sForeign assistance to Afghanistan has been lower than all other operations except
for the U.S. effort in Japan and the UN missions in the Congo Cambodia and Sierra
Leone.” (Jones u.a. 2005, 72), was im Widerspruch zu immer wieder gedul3erten
Bekenntnissen zum afghanischen Wiederaufbau- und Stabilisierungsprozess steht.
In den Jahren 2002 und 2003 - also der ,Golden Hour des State-Building-
Prozesses” (Dobbins 2007, 3) — betrug das Pro-Kopf-Aufkommen der internationalen
Hilfe fur Afghanistan 50 USD, wahrend es fur das ungleich kleinere Kosovo das
Zehnfache, flr Bosnien gar das Zwdlffache dieser Summe betrug (Dobbins 2007, 3).
Das Engagement in Afghanistan ist somit durch eine deutliche Ressourcenbe-
schrankung gekennzeichnet, die sich unter anderem auch in dem vergleichsweise
geringen Umfang internationaler Truppenprasenz niederschlagt. Dieser Logik fol-
gend, stellen die PRTs eine institutionelle Ausformung dieser Bedingungen dar, sie
sollen als Inseln der Stabilitdt, den ,Export von Wiederaufbau und Staatlichkeit in
die Provinzen ermoglichen (Hett 2005, 1; Afghanistan-Konzept 2003, 9) bei gleich-
zeitiger Vermeidung einer flachendeckenden internationalen Truppenprasenz.

Die PRTs sind in Afghanistan unter Mandat der ISAF, beziehungsweise bis
2006 auch unter dem Mandat von OEF9, in den verschiedenen Provinzen Afghanis-
tans im Einsatz. Dabei verfolgen sie zwei Ziele: Die Schaffung eines sicheren Um-
feldes fur die Wiederaufbau- und Entwicklungsmal®nahmen sowie die Ausdehnung

8 Eine Definition von Nation-Building nach Fukuyama 2003, 2: “What Americans refer to as nation-
building is rather state-building — that is, constructing political institutions, or else promoting eco-
nomic development.” Im weiteren Verlauf wird das internationale Engagement in Afghanistan mit
dem Begriff des State-Building umschrieben, wie ihn Fukuyama ausweist. Zur Diskussion um die
Begrifflichkeiten State-, Nation- und Peace-Building siehe (Ausw.): Fukuyama 2006; Dobbins u.a.
2003; Dobbins u.a. 2007; Krasner 2004; Miliken u.a. 2003.

° Mit der Ausweitung des Verantwortungsbereichs von ISAF sind alle PRTs unter ihr Oberkommando
Uberfuhrt worden.
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der Autoritat der afghanischen Regierung Uber die Hauptstadtregion Kabul hinaus
(vgl. hierzu VN-Resolution 1386).

Zwei Punkte sind bisher deutlich geworden: Eine Verstandigung Uber den bis-
her ungeklarten Erwartungshorizont und die Wirkungsmoglichkeiten an die PRTs
scheint notwendig und daraus folgend der Bedarf fur eine nachhaltige Konzeptuali-
sierung des Ansatzes: ,,An effective interface between political, humanitarian and mi-
litary components is essential in post-Cold-War peacekeeping.” (Watkins 2003, 4).
Ebenso kann derzeit noch nicht von einer umfassenden Evaluation des Einsatzes in
Afghanistan die Rede sein, auch nicht von einer Ubertragung des Ansatzes auf an-
dere Szenarien'. Die vorliegende Arbeit wendet sich beiden Problemstellungen zu.
Sie wird einen realistischen Erwartungshorizont fur die PRTs abstecken mit dem Ziel
einer Evaluation der Arbeit der PRTs. Dazu wird der Ansatz PRT in seinen unter-
schiedlichen Facetten erarbeitet und anhand eines Analyserasters den Wirkungs-
moglichkeiten nachgegangen. Die vorliegende Arbeit hat dabei ausdrucklich nicht
das Ziel, eine umfassende Evaluation der PRTs selber durchzufiihren. Sie mdchte
vielmehr zu einer Konzeptualisierung des Ansatzes mit besonderer Berucksichtigung

der Schnittstelle zivil-militarischer Zusammenarbeit, beitragen.

2. Methodisches Vorgehen

2.1 Zum Forschungsstand und Verortung des Vorgehens

Die konzeptionellen Uberlegungen zum PRT-Ansatz beginnen nicht erst 2003,
sondern reichen weiter zurtck. Abhangig davon, ob man eine Einbettung des Ansat-
zes in eher militar- und sicherheitspolitische oder entwicklungspolitische Debatten
vornimmt, ergeben sich unterschiedliche Zeithorizonte, die bis zum Vietnamkrieg zu-
rickreichen. Generell lasst sich feststellen, dass durch die Integration militarischer
Krafte im Rahmen von Stabilisierungs- oder Aufbaumissionen oftmals ahnliche Ziele
verfolgt werden oder zumindest in ahnlichen Szenarien innerhalb der gleichen Be-
dingungen agiert wird: Bereinigung humanitirer Notlagen'', Einsatz bei instabiler
Sicherheitslage, Einsatz als Schutzkomponente fiir Helfer oder zur Verbesserung
der gesamten Sicherheitslage oder erschwerte Zuganglichkeit des Einsatzraumes
(geographisch, logistisch). Daraus ergeben sich spezifische Vor- und Nachteile, die

'% Dies Uibersieht nicht die umfangliche Anwendung des Ansatzes durch die USA im Irak seit 2005.
Dort werden PRTs in einer weiterentwickelten Konzeption in deinem derzeitigen Umfang von 25
Teams eingesetzt. Der Einsatz findet dort unter ungleich schwierigeren Sicherheitsbedingungen
statt, allerdings ausschliesslich durch die USA.

11AIIerdings ist hier der strategische Charakter fraglich, im Rahmen der vorliegenden Arbeit ist dieser
Punkt daher nicht von Bedeutung.
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ausfuhrlich bei Watkins 2003, Dziedzic und Seidl 2003, Slim 1997, Hett 2005 und
Gauster 2006 erodrtert werden. Auch wenn bisweilen Handlungsempfehlungen erar-
beitet werden, bleiben die Beitrage zur Konzeptualisierung des PRT-Ansatzes bisher
hinter den Maoglichkeiten zurtick. Autoren militarischer Provenienz setzen andere
Akzente, beispielsweise Aufstandsbekampfung, psychologische Kampffiihrung'?
oder Entlastung militarischer Krafte (vgl. hierzu exemplarisch Dziedzic 2002; Jones
2003; Perito 2005; Brookings Institution 2006 und Long 2002). Autoren aus NGO-
Zusammenhangen nehmen aufgrund ihrer spezifischen Akteursperspektive andere
Themen in den Blick: PRTs und ihre Auswirkungen auf die Arbeit ziviler Helfer, Mili-
tarisierung humanitarer Hilfe, Wandel in Stabilisierungsmissionen im letzten Jahr-
zehnt (vgl. dazu exemplarisch Hett 2005; Hontzsch 2007 und Kihne 2007).

Die bisher umfangreichste veroffentlichte Fallstudie stammt von Gauster (2006)
und kommt einer Gesamtschau der Moglichkeiten der PRTs und ihrer tatsachlich er-
reichten Wirkungen nahe. Gauster verwendet ein funfteiliges Analyseraster, das ver-
schiedene Zielbereiche abbildet und sich an den Vereinbarungen des Bonner Pro-
zesses orientiert. Er unterscheidet die Akzeptanz der Teams in ihrem Einsatzraum,
die Entwicklung der Sicherheitslage, den Einfluss der Teams auf das Institution Buil-
ding™, die Wirkungen auf den Wiederaufbau sowie die Entwicklungszusammenar-
beit.

Neben diesem Ansatz existieren Arbeiten, die sich Teilaspekten der PRTs
widmen und sich vom quantitativ angelegten Zugriff Gausters unterscheiden. Ein
grol3er Teil dieser Arbeiten steht in einem nationalen Kontext, das heil3t die Autoren
untersuchen den Beitrag ,ihres“ Landes, oftmals in einer deutlich subjektiven oder
eigenwilligen Weise. Es gibt ein Ubergewicht von Autoren staatlicher, insbesonderer
militarischer Provinienz. Eine weitere Gruppe lasst sich im NGO-Spektrum verorten,
was nicht zwangslaufig, aber doch haufig, eine kritische Haltung gegenuber dem zi-
vil-militarischen, staatlich gesteuerten PRT-Einsatz, nach sich zieht. Beispiele dafur
sind die Studien von Hett (2005) oder von Gostelow/ McHugh (2004), die durch ihre
kritische Sicht auf den Ansatz substanzielle Erkenntnisse beitragen. Insbesondere
der Frage der zivil-militarischen Zusammenarbeit widmet sich eine Reihe von Arbei-
ten (vgl. exemplarisch Peck 2004; Hett 2005; Hontzsch 2007).

?Die Operative Information (auch als Psyops, Psychologische Kriegfihrung) umfasst Methoden und
MaRnahmen zur Beeinflussung des Verhaltens und der Einstellungen von gegnerischen Streitkraf-
ten sowie fremder Zivilbevolkerungen im Rahmen militérischer Operationen.

*Im Sinne von afghanischen Staatskapazitaten.
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Die vorliegende Arbeit mochte die Forschung zur PRT-Thematik in Form einer
qualitativen Einzelfallstudie erweitern. Ausgehend von dem Befund, dass bisher eine
umfassende Konzeptualisierung des Ansatzes fehlt, insbesondere unter Bertcksich-
tigung des in Afghanistan verfolgten Light-Footprint-Ansatzes'*, liegt der vorliegen-
den Fallstudie ein Analyseraster zugrunde, dass das Potenzial der PRTs anhand
verschiedener Einsatzrollen definiert und von diesen Einsatzrollen auf ihr Wirkungs-
potenzial und die erreichten Wirkungen abzielt. Hinter der Potenzialanalyse steht die
Erkenntnis, dass bestimmte Entwicklungen nicht isoliert betrachtet werden konnen
und nicht allein den PRTs zugeschrieben werden kdnnen. So ist es unrealistisch an-
zunehmen, dass die Teams allein mit ihrem beschrankten Umfang im Einsatzraum
substanzielle Beitrage zur Verbesserung der Sicherheitslage oder zur Drogenbe-
kampfung leisten kdnnen. Genau diese These liegt aber vielen Untersuchungen
zugrunde. Was allerdings beurteilt werden kann ist, ob den PRTs fur bestimmte
Problemfelder (exemplarisch: Sicherheitslage, Drogenbekampfung) Instrumente zur
Verflgung stehen. Fur den Fall, dass dies so ist, kann beurteilt werden, wie effektiv
das Instrumentarium angewandt wurde und ob dadurch positive Beitrage geleistet
wurden.

An diesem Punkt setzt die vorliegende Arbeit an und fragt, wie erfolgreich die
Arbeit der Regionalen Wiederaufbauteams in Afghanistan, gemessen an den im Pe-
tersberger Abkommen (Bonner Prozess) und im Londoner Afghanistan Compact for-
mulierten Zielvorgaben ist?

Dazu wird in einem ersten Schritt (Kapitel 3) in den Kontext des State-Building
in Afghanistan seit 2002 eingefuhrt. Es werden insbesondere die fur den PRT-
Einsatz relevanten Bedingungen erarbeitet und der Zielhorizont laut Bonner und
Londoner Prozess skizziert.

Als unabhangige Variable wird im Untersuchungszusammenhang der PRT-
Ansatz gesehen, der in Kapitel 4 erarbeitet wird. Die Variable wird zuerst durch die
verschiedenen rechtlichen Grundlagen modelliert, die den Rahmen flr das internati-
onale Engagement in Afghanistan vorgeben. Anders als bei der abhangigen Variable
wird Uber dieses Material jedoch hinausgegangen und genauer der Ansatz PRT her-

ausgearbeitet, einschliellich seiner Instrumente und Ressourcen.

14Begriffsklérung: Light Footprint beschreibt den Charakter einer externen Unterstiitzungsmission mit
wenig auslandischen Kraften und Schwerpunkt auf lokalen Akteuren und Beachtung lokaler Traditi-
onen. Lakdhar Brahimi, 2005: ,The UN should go in with a “light footprint,” not overwhelming the
country, should let people know not to expect miracles and should make clear that “this is your
country and you do with it whatever you like. We will help you only so much -- and only as much as
you are willing to help yourselves,” he [Brahimi] said.”“ (UN News Centre 2005, 2)
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Die Effektivitat beziehungsweise der Erfolg der PRTs im Einsatzraum wird im
Untersuchungszusammenhang als abhangige Variable betrachtet und Uber ver-
schiedene Zielbereiche des State-Building in Afghanistan operationalisiert. Dies sind
im Einzelnen: Sicherheit, Staatlichkeit/ Institution-Building und Wiederaufbau. Die
Analyse in Kapitel 5 folgt dabei fur jeden Bereich dem Zweischritt der Analyse der
Wirkungsmoglichkeiten und der erzielten Wirkungen. Diese Kategorien leiten sich
aus den rechtlichen Grundlagen beziehungsweise den Vereinbarungen fur das in-
ternationale Engagement her, die in Kapitel 4 erarbeitet wurden. Innerhalb dieser
Kategorien werden noch einzelne, scharfer konturierte Bereiche verortet, etwa die
Bekampfung der Drogendkonomie im Bereich Sicherheit oder die zivil-militarische
Zusammenarbeit im Bereich Wiederaufbau. Die Zuordnung hat auf dieser Ebene le-
diglich idealtypischen Charakter, da sich ein Unterthema in der Regel auf mehr als
eine Kategorie auswirkt. So tragt die erfolgreiche Mediation von Konflikten zwischen
rivalisierenden Milizen und Warlords direkt positiv zur Sicherheitslage bei und indi-
rekt zum Aufbau staatlicher Strukturen beziehungsweise der Ausdehnung staatlicher
Autoritat.

Folgende Unterthesen sollen im Laufe des Untersuchungsgangs uberpruft
werden:

Der Ansatz, sein realistischerweise zu erwartender Leistungshorizont und die

Erwartungen an die PRTs klaffen auseinander. Der Ansatz ist fur den ,Export*

von Staatlichkeit nicht geeignet, hat aber positive Wirkungen auf Sicherheit und

Stabilitdt im Einsatzraum im Rahmen einer Metastrategie. Teilweise ist eine

Uberschatzung der Moglichkeiten des PRT-Ansatzes im politischen und 6ffent-

lichen Raum festzustellen.

Die in Afghanistan dislozierten PRT-Krafte ordnen sich in ihrem Umfang und

Auftrag im Light-Footprint-Ansatz der VN ein, der bisweilen vorgebrachte Ruf

nach (pauschaler) Krafteverstarkung wirde diesem Ansatz zuwiderlaufen.

Der PRT-Ansatz scheint sich im Instrumentenportfolio des State-/ Peace-

Building etabliert zu haben. Dafur sprechen die Anwendungsversuche im Irak.

Es bleibt jedoch der Eindruck eines eher geber-, denn nehmerorientierten

Werkzeugs.

PRTs stellen keine Alternative zu einem ressourcengesattigten Engagement

dar, eher zu einem Nichtengagement (non-engagement).

Der Ansatz scheint eine Eignung flur spezifische Szenarien zu besitzen, deren

Charakteristikum gescheiterte beziehungsweise zerfallene Staatlichkeit ist.
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PRTs sind lediglich ein Bestandteil eines groleren Gesamtengagements. Sie
ersetzen keine Gesamtstrategie. Dies muss bei der Bewertung ihrer Arbeit und
der Formulierung des Zielhorizontes bertcksichtigt werden.

Verschlechtert sich die Sicherheitslage im Einsatzland dramatisch oder steht
die Gesamtstrategie aus anderen Grinden vor dem Scheitern, konnen die
PRTs an diesem Entwicklungspfad wenig andern.

Im folgenden Abschnitt wird das der Arbeit zugrunde liegende Analyseraster

erarbeitet.
2.2 Analyseraster

,Weak and failed states pose distinctive problems for democracy promotion. In
these states the challenge is not only (or in some cases, even at all) to pressure au-
thoritarian state leaders to surrender power but rather to figure out how to regener-
ate legitimate power in the first place. The imperative is not only to empower citizens
and their independent organizations but to endow state institutions as well with
resources, training, organization, and a sense of common mission.” (Diamond
2005, 1, Hervorhebung d. V.). Der von Diamond formulierte Rahmen kann auf das in
Afghanistan vorgefundene Szenario Ubertragen werden und wird im vorliegenden
Untersuchungsgang auf die Errichtung funktionaler Staatlichkeit zugespitzt. Der Ana-
lyse liegt nach Auswertung der rechtlichen Rahmenbedingungen und Mandate ein
Raster zugrunde, das den Auftrag der PRTs in drei Hauptfeldern sieht: (1) Verbesse-
rung beziehungsweise Stabilisierung der Sicherheitslage, (2) Ausweitung und Unter-
stiitzung der afghanischen Staatlichkeit’ sowie (3) die Unterstiitzung des Wieder-
aufbaus beziehungsweise die Wahrnehmung bestimmter Dienstleistungsrollen. Bei
letzterem werden auch andere Adressaten als die afghanische Bevoélkerung und
Regierung berucksichtigt, also 10s und NGOs. AufRerdem ruckt der Schnittstellen-
charakter des PRT-Ansatzes zwischen zivilen und militarischen Akteuren in den Fo-
kus. Die Aufteilung in diese drei Hauptfelder wird durch die Auftragsformulierung und

Mandatierung begrundet, wie sie in Kapitel 4 beschrieben wurde.

"*Verstanden im Sinne von Regelungsreichweite sowohl auf Kabuler als auch auf Provinz- und Kom-
munalebene.
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Innerhalb dieser drei Hauptfelder werden den PRTs bestimmte Einsatzrollen
(oder Funktionen) zugeordnet. Die Zuordnung einer Einsatzrolle zu einem Bereich
ist idealtypischer Natur und versucht den Schwerpunkt ihrer Wirkung auszudricken.
Folgende Rollen werden angenommen: Sicherheitsunterstiitzung, Sanktionierungs-
moglichkeiten (virtuell und reell), Anreizfunktion, Informationsfunktion, Multiplikator-
funktion, Mediationsfunktion, Logistikrolle und Substitutsrolle (Dienstleistung). Die
Auswahl der Einsatzrollen folgt dem formulierten (und in Kapitel 4 untersuchten) Auf-
trag an die PRTs und versucht das Einsatzspektrum moglichst vollstandig abzubil-

den.

Analyseraster zur Beurteilung der Wirkungsmoglichkeiten und Wirkungen der PRTs

Zielbereich der Wirkung/ Einsatzbereich

Einsatzrolle Instrumente (Auswahl)
Sicherheits- Prasenzpatrouillen, Langstreckenpa- Beurteilung der
unterstiitzung trouillen

i i S Wirkungsmoglichkeiten und
Vermittlung zwischen rivalisierenden
Mediationsfunktion

Sicherheit Fraktionen erzielten Wirkungen fiir die
Direkt/ indirekt, Zwangsmitteleinsatz, einzelnen
Sanktionierungsfunktion ~ Abzug von Investitionen, Ab-
schreckung Auftragsbereiche:
Investitionen bzw. Koordination von
Anreizfunktion »
Investitionen
nachrichtendienstliches Material (Dro-
Informationsfunktion genbekampfung), Lageberichte, Be- 1. Sicherheit
darfsanalysen (Wiederaufbau)
Politische Verbindungs- und Uberzeu-
; 2. Aufbau von Staatlichkeit
ungsarbeit, Kontaktpflege, Psyops,
Aufbau von Multiplikatorrolle gung preg yop

Staatlichkeit Quick Impact-Projekte, Einfluss der

Zentralregierung starken

. Wi rauf
DDR-Unterstlitzung, funktionierende d ERTET

staatliche Sicherheitsstrukturen auf- Dienstleistung
bauen (Polizei- und Armeeausbildung),
Institution Building
Effizienz der Provinzregierung starken,
Wabhlvorbereitung, Starkung der Zivil-

gesellschaft

Bewertung erfolgt iiber
fur Akteure der EZ, des afghanischen
Sicherheitsproduktion R T
Staates qualitative und quantitative
Humanitare Aktivitaten, AufbaumaR- Einschétzung anhand

Wiederaufbau/ Substitutsfunkii nahmen, Quick Impact-Projekte,

ubstitutsfunktion . .
. . Schaffung alternativer Einkommens- verschiedener Indikatoren
Dienstleistung

quellen
Bereitstellung von Infrastruktur, Koor-
Logistikrolle dinierung der EZ mit afghanischen und

internationalen NGOs
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Innerhalb der Einsatzrollen werden im Analyseraster Instrumente benannt, die
zur Auftragserfullung angewendet werden. Die Auswahl leitet sich aus den tatsach-
lich vor Ort eingesetzten Instrumenten her. Fir die unterschiedlichen Einsatzrollen
wird im Rahmen der Analyse ihre Wirkung auf die in Kapitel 3 skizzierten Problem-
felder untersucht, bezogen auf ihre Wirkung in den Bereichen Sicherheit, Staatlich-
keit und Wiederaufbau. Im Rahmen dieser Arbeit ist eine vollstandige Analyse der
erzielten Wirkungen nicht zu leisten. Sie wird allerdings auch nicht als allein aus-
schlaggebend flur die Beantwortung der Fragestellung gesehen, da fir die Bestim-
mung der explizit den PRTs zuzuordnenden Erfolge der Kontext nicht konstant
gehalten werden kann. So erscheint es wahrscheinlich, dass die Sicherheitslage im
Einsatzraum mit den Aktivitaten der PRTs positiv zusammenhangt, kausale Verbin-
dungen zu anderen, nicht PRT-induzierten Ursachen konnen aber nicht ausge-
schlossen werden, beziehungsweise nicht quantifiziert werden. Um dieses Dilemma
zu umgehen, beschrankt sich die Studie auf eine qualitativ begrindete Einschatzung
der Wirkungsmadglichkeiten und beurteilt, ob Uberhaupt eine Wirkung anzunehmen
ist und wenn ja ob sie zur Auftragserfillung beitragt. Der vorliegenden Arbeit liegt

das auf der vorangegangenen Seite abgebildete Analyseraster zugrunde.

3. Internationales Engagement in Afghanistan bis 2007

3.1 Evolution des Peacebuilding seit 1990

Im folgenden Abschnitt wird der Fall Afghanistan in die Veranderungen im in-
ternationalen System der vergangenen zwei Jahrzehnte sowie einem damit einher-
gehenden Wandel externer Interventionen'® eingeordnet. Dadurch werden spezifi-
sche Merkmale des internationalen Engagements in Afghanistan (schwache bezie-
hungsweise gescheiterte Staatlichkeit, Light Footprint-Ansatz, Security First'’, For-
men zivil-militarischer Kooperation) nachvollziehbar, und es wird deutlich, dass Af-
ghanistan in vielerlei Hinsicht kein Einzel- oder Prazedenzfall ist.

Es lassen sich drei Haupttrends ausmachen: Ein Wandel im Konfliktgesche-
hen, neue Akteure, sowie schlielBlich die veranderten Aufgabenstellungen an Pea-
cebuilding-Missionen (vgl. Jones 2003, 4ff. sowie Dobbins u.a. 2005, Diamond 2005
und Fukuyama 2006).

'°Friedensstabilisierende Missionen, State- und Nation-Building.

"Begriffsklarung: Dazu Schneckener, 2006: ,Diese Strategie pladiert fiir einen weniger ambitionierten
Ansatz: Die externe Intervention sollte sich primar auf die Schaffung eines sicheren Umfeldes fiir
die betroffene Bevdlkerung konzentrieren und insbesondere die Wiederherstellung des staatlichen
Gewaltmonopols férdern.“ Vgl. dazu ebenfalls Mair/ Ottaway 2004 und Marten 2004.
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Anzahl und Umfang von Stabilisierungsmissionen sind nach dem Ende des
Ost-West-Konflikts stark gewachsen (vgl. dazu auch Dobbins u.a. 2005, 214). Es
zieht sich ein Band schwacher oder gescheiterter Staaten von Nordafrika Uber den
Balkan und den (arabisch gepragten) Nahen Osten nach Sudostasien. Waren bis
1990 Probleme mit Sicherheit im internationalen System vorwiegend mit starken
Staaten verbunden, so schlielen viele Krisen nach 1990 die Abwesenheit starker
Staatlichkeit geradezu ein, Staaten also, die nicht mehr in der Lage sind, Gewalt im
Inneren zu monopolisieren. Der Begriff der schwachen oder gescheiterten Staatlich-
keit wurde geschaffen, um dieses Phanomen zu umschreiben. Neben diesem Wan-
del im Konfliktgeschehen haben sich ebenfalls die regionalen und kapazitaren Struk-
turen der Stabilisierungsmissionen verandert. Zwischen einem vergleichsweise um-
fangreichen Einsatz wie im Kosovo (seit 1998) und einer nur gering ausgestatteten
Mission wie im Kongo (2006) sind verschiedene Facetten moglich.

Als zweiter Trend ist zu beobachten, dass sich das Akteursfeld deutlich aus-
geweitet hat. Handelte es sich bis 1990 fast ausschlieBlich um VN-geflhrte Blau-
helmmissionen, so sind nunmehr folgende Befunde festzustellen: Regionale und
sub-regionale und militdrische Organisationen (beispielsweise NATO, OAU, Bun-
deswehr) haben in der Bearbeitung von innerstaatlichen Konflikten an Bedeutung
gewonnen: ,Mit seinem weit gespannten militdrischen und militdrpolitischen Hand-
lungsinstrumenten kann Militdr Gewalt nicht nur einddmmen oder zwangsweise be-
enden, sondern im ressortiibergreifenden Konzert auch dazu beitragen, Gewaltursa-
chen abzubauen.” (Eitelhuber 2007, 42). Die Out-Of-Area-Stationierungen dieser
Organisationen haben in Anzahl und Umfang zugenommen. Die Missionen sind in
ihrer Organisationsform vielfaltiger geworden: multinationale Krafte und ,coalitions of
the willing” sind in aller Regel zwar auch VN-mandatiert, unterscheiden sich aber er-
heblich von friheren VN-Missionen, vor allem hinsichtlich der Robustheit ihrer Man-
date. Nicht-staatliche Akteure, insbesondere NGOs, spielen eine groRere Rolle und
ubernehmen eine Vielzahl unterschiedlicher Tatigkeiten jenseits humanitarer Aufga-
ben. Zusatzlich auch in militarischen Bereichen aktiv sind zunehmend so genannte
Private Military Companies, die neben Beratung, Logistik und Ausbildung auch
Kampfaufgaben Uubernehmen kdénnen und in ihrer Bedeutung mit gewisser Berechti-
gung als eigenstandige Entwicklung gesehen werden kénnen'® (vgl. dazu Singer
2003, 3ff.).

'®Siehe dazu exemplarisch die Rolle von DynCorp International, einer PMC (Sitz in Falls Church, Vir-
gina, USA) beim Training der afghanischen Polizei als Bestandteil der US-PRTs.
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Der dritte Trend ist der differenziertere und deutlich ausgeweitete Zielhorizont,
der an Stabilisierungsmissionen gestellt wird. Waren VN-Engagements zu Zeiten
des Ost-West-Konfliktes haufig Beobachter- oder Puffermissionen, um Waffenstill-
stande zu Uberwachen und bewaffnete Konfliktgegner zu trennen, so mussen sich
gegenwartige Missionen pro-aktiv zivilen Dimensionen des Peacekeeping und Pea-
cebuilding stellen. Diese nicht-militdrischen Themen schlieRen u.a. Menschenrechte,
Frauenrechte, Kindersoldaten und Wiederaufbau ein. Ein wichtiger Ausschnitt wird
durch die gewachsenen Engagements in Form von Ubergangsverwaltungen (transi-
tional administrations'®) gebildet.

Im Kontext dieser Entwicklungen im internationalen System kann der Wandel
im Missionsgeschehen noch deutlicher skizziert werden: Die Bedeutung von Kon-
flikthachsorge, auch im Sinne von State-Building und Friedensstabilisierung, hat in
den letzten Jahren deutlich zugenommen und ist nunmehr als ebenso wichtiges
Thema erkannt wie die Konfliktpravention (Rittberger 2005, 13). Daneben haben
sich auch ganz umfassend Konzeptverschiebungen und -neuentwicklungen heraus-
gebildet. Vor allem die Vereinten Nationen haben diese Entwicklung vorangetrieben,
indem sie vom klassischen (passiven) Peacekeeping aus frUheren Jahre zum (akti-
ven) integrierten Peacebuilding gegenwartiger Missionen Ubergegangen sind (vgl.
Dobbins u.a. 2005, xix). Die VN-Peacekeeping-Missionen in der Ara des Kalten
Krieges konzentrierten sich darauf, die Konfliktparteien zu trennen und die weitere
Entwicklung (also die Wiederherstellung stabiler staatlicher Strukturen) vor allem in-
ternen, lokalen Akteuren zu Uberlassen. Seit den 1990er Jahren hat sich das Missi-
onsprofil dahingehend verschoben, dass man integrierte Ansatze unter Einschluss
von teilweiser oder vollstandiger Souveranitatsibernahme durch externe Akteure
verfolgt. Dies geschah auch vor dem Hintergrund fehlgeschlagener oder wenig er-
folgreicher VN-Missionen (beispielsweise Somalia 1993), die zeigten, dass die bis-
her angewandten Konzepte vor dem Hintergrund von Szenarien zerfallener Staat-
lichkeit nicht langer funktionierten.

In diese Tradition kann auch der Fall Afghanistan eingeordnet werden, unge-
achtet der Tatsache, dass es nicht die Vereinten Nationen waren, die die initiierende
Rolle im Prozess einnahmen. Afghanistan zeichnet sich als Interventionsfall durch
eine verfestigte Tradition schwacher beziehungsweise gescheiterter Staatlichkeit
aus und stellt damit die externen Akteure und den State-Building-Prozess vor

schwierige Herausforderungen.

19Vgl. dazu exemplarisch: Krasner, Stephen D. (2004): Sharing Sovereignty: New Institutions for Col-
lapsed and Failing States. Aus: International Security, Nr. 29, 2, 2004.
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Interventionen in Szenarien schwacher oder gescheiterter Staatlichkeit

Interventionen in Szenarien schwacher beziehungsweise gescheiterter Staat-
lichkeit schlieRen zwei grundlegende Strategien ein: Wiederaufbau und Entwicklung
(vgl. Fukuyama 2006). Unter Wiederaufbau wird die Wiederherstellung von kriegs-
geschadigten, versehrten Gesellschaften verstanden. Entwicklung zielt auf die (na-
chholende) Errichtung neuer Institutionen und die Forderung wirtschaftlicher Ent-
wicklung ab und ist schwieriger zu bewerkstelligen und zeitaufwandiger als ein Wie-
deraufbauprozess. Zwischen diesen beiden Zielen besteht ein Zielkonflikt. Wieder-
aufbau setzt auf umfangreiche externe Ressourcenbeitrage. Steht keine angemes-
sen differenzierte und leistungsfahige staatliche Verwaltung zur Verfugung, um die
Mittel zu verteilen — was in Szenarien schwacher Staatlichkeit die Regel ist — lauft
die internationale Unterstiutzung Gefahr, den langfristigen Aufbau von Staatlichkeit
zu unterminieren, da sie Parallelstrukturen schafft. Im afghanischen Kontext wird
dieses Problem durch den Light-Footprint-Ansatz adressiert, der als eine Pramisse
Local Ownership verfolgt. Im weiteren Verlauf wird untersucht, wie die PRTs in die-
sem Zielkonflikt zu verorten sind und ob sie einen konstruktiven Beitrag leisten kon-

nen.
3.2 Afghanistan 2007: Formale Staatlichkeit und defektes Gewaltmonopol

Innerhalb weniger Wochen wurde Ende 2001 die Herrschaft der Taliban been-
det. Mehrere Faktoren waren fur den Erfolg der militarischen Kampagne entschei-
dend: ein breiter internationaler Konsens bei gleichzeitiger Flhrungsrolle der USA,
die massierte logistische Unterstlitzung einheimischer Krafte, maf3geblich der Nor-
dallianz?®®, Ausnutzung der Technologie- und Luftiiberlegenheit durch amerikanische
Streitkrafte, sowie fur die Taliban die (teilweise) Abwendung ihres bis dahin gréf3ten
Unterstltzers, Pakistan. Nach dem Sturz der Taliban fanden sich die USA in der
ungewulnschten Lage wieder, fur Sicherheit und Wiederaufbau sorgen zu mussen:
L[although they] initially took the position that the mission of U.S. forces was exclu-
sively one of counterterrorism, and that they were not to engage in peacekeeping or
public security activities.” (Dobbins u.a. 2005, 222), ein Befund, der die Strategie
wichtiger Akteure in den ersten Jahren zutreffend beschreibt. Konzeptionell um-

schrieben wird das Engagement der internationalen Gemeinschaft im Rahmen des

| ose Koalition verschiedener ethnischer Gruppen (mit Ausnahme der Paschtunen), die v.a. in Nor-
dafghanistan gegen die Tailban kdmpften. Wurden die Kadmpfer der Nordallianz urspriinglich von
Russland, dem Iran und Indien ausgerustet und trainiert, nahmen nun die USA die Rolle des groR-
ten Gebers ein.
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Light-Footprint-Ansatzes. Das bedeutet u.a., einheimischen Kraften den Vorzug ge-
genuber auslandischen zu geben, mdglichst wenig internationale Truppen im Land
zu stationieren und Kompetenzen schnellstmoglich an einheimische Krafte zu Uber-
geben. Den maldgeblichen Rahmen fir die Ausrichtung und Koordinierung des inter-
nationalen Engagements bildete bis 2005 das Petersberger Abkommen bezie-

hungsweise der Bonner Prozess.

Zeitpunkt21 MaBnahme/ Eckpunkt

6/2002 Ernennung einer Ubergangsregierung unter Ubergangsprasident Hamid Karzai durch
eine aulerordentliche Loya Jirga

T Griindung von Kommissionen zur Ausarbeitung einer neuen Verfassung und von Ver-
waltungs- und Justizreformen

12/2003-1/2004 Verabschiedung der neuen Verfassung durch die verfassungsgebende Loya Jirga

RS Prasidentschaftswahlen: Ubergangsprasident Hamid Karzai mit tiber 55% der Stimmen

S im ersten Wahlgang im Amt bestétigt
18.9.2005 Landesweite Wahlen zum Parlament und zu den Provinz- und Distriktsparlamenten
12/2005 Konstitution des Parlaments

=>» Ubergang zum Londoner Prozess (Afghanistan Compact ab 1/2006)

Im Bonner Prozess von 2002 bis 2005 wurden die Wegpunkte fur die Wieder-
herstellung afghanischer Staatlichkeit im Rahmen einer Sicherheitssektorreform
(SSR) festgelegt und Fuhrungsnationen (Lead-Nations) fur bestimmte Aufgaben be-
stimmt. Die USA Ubernahmen den Aufbau der neuen afghanischen Streitkrafte
(ANA), Deutschland zeichnet fur den Polizeiaufbau (ANP) verantwortlich, Grol3bri-
tannien fur die Drogenbekampfung, Italien fur den Aufbau des Justizsektors sowie
Japan in Kooperation mit den VN fur den DDR-Prozess. Mit Bezug auf den Light-
Footprint-Ansatz hat das internationale Engagement allerdings auch Kritik auf sich
gezogen. Diese Kritik betrifft zum einen den zdgerlichen Fluss versprochener finan-
zieller Hilfen ebenso wie den Umfang der internationalen Truppen im Land. So konn-
te sich die Regierung Karzai mit Forderungen nach Aufstockung der Kontingente
wiederholt nicht durchsetzen und selbst die im Petersberger Abkommen beschlos-
sene Ausdehnung des ISAF-Mandats wurde erst mit 20-monatiger Verspatung um-
gesetzt (Care 2003, 1). ,Washington reluctantly agreed to support the deployment of
an international peacekeeping mission to help secure the capital, Kabul, but rejected

“'Quelle: Kursawe 2006, 3 und modifiziert durch d. V.).
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pleas from the new Afghan government and urgings from the United Nations that
peacekeepers also be deployed to other major cities.“ (Dobbins u.a. 2005, 222).
Ruckblickend wird deutlich, dass der Bonner Prozess einerseits seit 2002 den mal3-
geblichen Rahmen vorgeben sollte, es aber in 2004 angesichts der nur geringen
Fortschritte zu einem grundlegenden Strategiewechsel kam. Im Zuge dessen wur-
den die finanziellen Aufwendungen und die Truppenstarken stark erhoht, das ISAF-
Mandat Uber die Hauptstadtregion Kabul hinaus ausgedehnt (PRTs), sowie eine
Fuhrungsrolle fir die NATO im Rahmen von ISAF durchgesetzt. Dieser Strategie-
wandel kann mit gutem Willen als Forcierung des Bonner Prozesses gedeutet wer-
den, ehrlicher ist es jedoch, den qualitativen Sprung hervorzuheben, dessen wich-
tigster Ausdruck die PRTs sind.

Seit 2006 werden die Ziele des internationalen Engagements im Wesentlichen
durch den Londoner Afghanistan Compact bestimmt. Ziel dieses Prozesses ist es,
den Sprung von formal vorhandenen Strukturen zu funktional ausgefullter Staatlich-
keit und zu nachhaltiger wirtschaftlicher Entwicklung zu vollenden. Der institutionelle
Rahmen ist nur schwer mit dem Petersberger Abkommen zu vergleichen. Zentral ist,
dass nunmehr eine souverane afghanische Regierung als Vertragspartner auftritt
und die internationalen Truppen auf Einladung der Regierung im Land weilen und ih-
re begonnene Arbeit fortsetzen. Die fur diese Arbeit insbesondere relevante Aufgabe
der Sicherheitssektorreform wird auch innerhalb des Afghanistan Compact in ihrer
Bedeutung betont und fortgesetzt.

Welche Erfolge wurden durch das internationale Engagement bis 2007 erzielt?
Viele Beobachter zeichnen ein disteres Bild des Engagements und politische Akteu-
re teilen eine skeptische Beurteilung der Lage: ,/In den letzten Monaten [September
2006, d. V.] erreichen uns freilich wenig positive Nachrichten aus Afghanistan. In vie-
len Regionen hat sich die Sicherheitslage deutlich verschlechtert. In der Bevélkerung
macht sich Enttduschung Uber das Ausbleiben einer — nicht immer in einem realisti-
schen Ausmald — erhofften Verbesserung der Lebensverhéltnisse breit und bei der
Drogenbekémpfung bleiben Erfolge aus.“ (Afghanistan-Konzept 2006, 2).

Fanf Jahre nach Beginn des internationalen Engagements in Afghanistan be-
herrschen Schlagzeilen Uber die erodierende Sicherheitslage die Medien. Trotz einer
Vielzahl von Fortschritten konnten Kernprobleme — die nachhaltige Stabilisierung
des Landes und die umfassende Durchsetzung eines staatlichen Gewaltmonopols —
bisher nicht gelost werden. Nach wie vor und mit zunehmender Tendenz (vgl. Jones

u.a. 2005, 61ff.) verursachen terroristische Aktivitaten Opfer. Zuletzt wurden — nach
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mehr als zwei Jahren wieder — auch Krafte der Bundeswehr in Kundus Ziel von t6d-
lichen Angriffen.?? Zunehmend werden nicht mehr nur die internationalen Krafte von
OEF Ziel von Anschlagen, sondern auch Krafte von ISAF, VN, generell auslandische
Akteure und Vertreter des afghanischen Staates sowie die Zivilbevolkerung. Die
Qualitat hat sich dabei von sporadisch auftretenden, unkoordinierten Attacken mehr
und mehr hin zu alltdglichen und koordinierten Anschlagen, Aktionen und geplanten
Kampagnen gewandelt. Parallel zu diesem Befund wurden die Truppen der interna-
tionalen Krafte verstarkt und der Umfang der regelmaRigen Gegenkampagnen? er-
hoht. Es scheint, dass die wieder erstarkten Feinde des Aufbaus in Afghanistan die
Funktionsweise des internationalen Engagements analysiert haben und ihre An-
schlage genau planen und platzieren®. Der Erfolg des ,War on Terrorism* und die
Durchsetzung der staatlichen Gewaltsetzungskompetenz erscheinen unbefriedigend
und sogar zuruckfallend. Auch die Kontrolle der Grenzen bleibt unbefriedigend. Ins-
besondere die westlichen Stammesgebiete in Pakistan sind nach wie vor ein Ruck-
zugs- und Erholungsraum fur feindliche Kampfer, den der Nachbar Pakistan entwe-
der nicht Willens oder nicht in der Lage ist, zu kontrollieren (vgl. ICG 2006), wobei
hier mogliche zuklnftige Strategien der US-Streitkrafte neues Destabilisierungspo-
tenzial fur den schwachen pakistanischen Staat und Afghanistan bergen.

Trotz wachsender Bemuhungen gegenzusteuern, wird der Mohnanbau fortge-
setzt und noch ausgeweitet. 2004 war Afghanistan nach Schatzungen der VN fir ca.
87 Prozent der weltweiten illegalen Mohnernte verantwortlich. Die Anbauflache hat
sich von 74.000 Hektar in 2002 auf den bisherigen Hochststand von 165.000 Hektar
in 2006 entwickelt (UNODC 2006, 28). Weiterhin verfugen Warlords und Regional-
kommandeure Uber substanzielle Machtressourcen (zu grof3en Teilen finanziert aus
Drogengeschaften) und behindern so die Ausweitung und Festigung des staatlichen
Gewaltmonopols, ungeachtet einer verfolgten Strategie der Integration und Demobi-
lisierung dieser Akteure. Es kann trotz mehrerer Jahre Arbeit und einem Lead-
Nation-Ansatz in diesem Bereich bisher nicht von einem funktionierenden Justizsys-

tem gesprochen werden, Rechtssicherheit bzw. -durchsetzung des Rechts (Rule of

*’Bej einem Selbstmordanschlag am 19. Mai 2007 wurden im Stadtzentrum von Kunduz drei Bun-
deswehrsoldaten getétet und funf weitere sowie ein afghanischer Sprachmittler zum Teil schwer
verletzt. (Presse- und Informationszentrum beim Einsatzfliihrungskommando der Bundeswehr vom
20.5.2007) Auch in den nachfolgenden Wochen kam es zu vermehrten Anschlagen auf ISAF und
OEF.

*Etwa die alljahrlichen Friihjahrsoffensiven von OEF.

**Dafiir spricht das Zusammenfallen von Anschligen mit Kommandoiibernahmen und Ausweitungen
von Arbeitsbereichen oder das gezielte Attackieren neuralgischer Punkte. Exemplarisch dazu der
Anschlag auf einen Bus mit Polizeiausbildern am 17.6.2007, dem Beginn der europaischen Polizei-
mission unter deutscher Flihrung.
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Law) sind nicht gegeben (ICG 2003; Thier 2004, 8; ICG 2006a; Nachtwei 2007).

Ebenso bleibt der Aufbau afghanischer Sicherheitskrafte sowohl hinter den Planen

Daten zur afghanischen Okonomie (aus Kursawe 2006, 4)

Bruttoinlandsprodukt 6,7 Mrd. USD
Staatshaushalt 269 Mio. USD
Einkinfte aus Export von Opiaten in Nachbarlander 2,7 Mrd. USD
Wachstumsrate 8 %
Arbeitslosenquote 40 %
Inflationsrate 16,3 %

Anteil der Bevdlkerung unterhalb der Armutsgrenze 53 %

als auch den Notwendigkeiten zurtck.

Zusammenfassend haben die Problemfelder, die Wilke in 2004 benannte, auch
in 2007 ihre Aktualitat behalten und in Teilen sogar noch an Brisanz gewonnen: Der
afghanische Staat hat fundamentale Mangel in der Gewaltkontrollkompetenz, der
Extraktionskompetenz (Steuern), der Rechtssetzungskompetenz und der Auf3en-
kompetenz (Grenzsicherheit) (Wilke 2004, 5ff.). Flr diese Kernbereiche staatlicher
Funktionen kann die internationale Gemeinschaft nur unzureichenden Ersatz bereit-
stellen.

Diese unvollstandige Aufzahlung erhebt nicht den Anspruch, ein vollstandiges
Urteil Uber den Staatsbildungsprozess zu fallen, verdeutlicht aber die herausforde-
rungsvollen Probleme nach funf Jahren internationaler Unterstutzung. Als Zwischen-
fazit der Situation in Afghanistan lasst sich im Sommer 2007 feststellen, dass im
Rahmen des Bonner Prozesses wohl die Herstellung formaler Staatlichkeit, aber der
qualitative Sprung zu funktionaler und nachhaltiger Staatlichkeit bisher noch nicht
gelungen ist.

Was die Sicherheitslage im Land betrifft, so muss nach anfanglichen Erfolgen
heute eher eine Zunahme der Gewalt, sowohl in Quantitat wie Qualitat, konstatiert
werden, wobei bestimmte Provinzen mehr betroffen sind als andere?®®. Bei genauer
Betrachtung des Konflikigeschehens wird deutlich, dass es sich derzeit in grof3en
Teilen noch um islamistisch motivierte Gewalttater handelt, von einer vielschichtigen
und differenzierten Aufstandsbewegung wie im Irak kann bisher noch nicht gespro-

chen werden. Das Potenzial daflir besteht allerdings, wie jingste Analysen der af-

*Das Konfliktgeschehen in Afghanistan zeigt ein Nord-Sud- bzw. West-Ost-Gefélle im Sinne von ab-
nehmender Sicherheit.
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ghanischen Aufstandsbewegung zeigen. Momentan besteht die afghanische Insur-
genz aus zwei Saulen (Jones 2007, 1). Eine besteht aus dem harten Kern islamisti-
scher Gewalttater®®, die andere Saule rekrutiert sich aus enttduschten und margina-
lisierten, eher sozial motivierten Tatern und wird in bereits bestehende Netze und
Strategien integriert (Senlis 2006c), die dann beide unter dem Schirm der Taliban
oder paschtunischer Stammesmilizen summiert werden konnen. Es muss berlck-
sichtigt werden, dass es in groRerem Umfang weder zu ethnisch oder religios moti-

vierten Auseinandersetzungen gekommen ist*’

, hoch dass illegitime Gewaltakteure
(Warlords, Drogenstrukturen) bisher zu offenem und koordiniertem Widerstand ge-
gen die Regierung in Kabul Ubergegangen sind. Von Seiten dieser Akteure hat es
die afghanische Regierung eher mit unkooperativem Verhalten zu tun als mit offe-
nem Widerstand, was zu gewissen Teilen wahrscheinlich auch darin begrindet liegt,
dass es bisher wenig Bestrebungen gab, diese Akteure zu entmachten. Dies muss
auch bei der Adressierung der Drogendkonomie berucksichtigt werden, die bisher
weitgehend ohne Zwang und Gewalt auskommt?®. Fraglich bleibt allerdings an die-
ser Stelle, ob diese Ruhe nicht auch der Passivitat der afghanischen und internatio-
nalen Sicherheitskrafte geschuldet ist.

Dies leitet zum Lead-Nation-Ansatz Uber, der ein zwiespaltiges bis negatives
Echo zurlcklasst. Erhebliche Koordinationsdefizite und hinter den Planen zurtck-
bleibende Fortschritte sind die Probleme in fast allen Lead-Nation-Bereichen. Dieser
Befund betrifft die Anti-Drogen-Strategie (GroRbritannien) ebenso, wie den Justiz-
sektor (ltalien) und vor allem den Polizeiaufbau (Deutschland) und darf damit direkt
als mit ursachlich fur die oben angesprochenen defizitaren staatlichen Kompetenzen

gesehen werden.
3.4 Aufgabenfelder im Rahmen von Stabilisierung und Wiederaufbau

Sechs Teilbereiche konstituieren seit 2002 den Zielhorizont des Aufbaus af-
ghanischer Staatlichkeit und Gesellschaft, auf die sowohl im Bonner Prozess (2002-
2005) als auch im Londoner Prozess (seit 2006) abgezielt wird. Beide Vereinbarun-
gen haben die Ziel- und Zeitplane fur Stabilisierung und Wiederaufbau in Afghanis-
tan definiert. Im Einzelnen sind dies (vgl. Weinbaum 2006, 126 ff.):

Wit al-Qaida-Elementen als hartem Kern.

*"Auch wenn das Potenzial dafiir vorhanden ist.

*\Was nicht ihre negativen Auswirkungen auf die Ausbildung und Wirkung von Staatlichkeit in Abrede
stellen soll. Sie bleibt aber in ihrem Konfliktpotenzial bisher hinter anderen Drogendkonomien wie
etwa in Kolumbien weit zurlck.
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1.

Die Schaffung funktionsfahiger staatlicher Strukturen. Hier sind insbesondere
die Faktoren Zeit und Effektivitat ausschlaggebend, beeinflusst die institutio-
nelle Performanz staatlicher Strukturen doch entscheidend den Grad ihrer
Glaubwirdigkeit in der Bevolkerung und damit indirekt die Legitimitat des
Staates selbst (v.a. Gewaltsetzungs-, Rechtssetzungs- und Extraktionskompe-
tenz).

Aufbau einer Uberlebensfahigen und rechtssicheren Volkswirtschaft, die zur
Verringerung der Abhangigkeit von externer Unterstiitzung®® und zum Erstar-
ken der Zivilgesellschaft beitragt (v.a. Rechtssetzungskompetenz, Wohlfahrt).
Fortsetzung einer grol3zligigen externen Unterstitzung, da ein Aufbau staatli-
cher und zivilgesellschaftlicher Strukturen allein mit eigenen Ressourcen in
absehbarer Zeit nicht mdglich ist (v.a. Staatshaushalt, Beratung).

Losung oder zumindest provisorische Regelung fundamentaler politischer und
verfassungsrechtlicher Fragen, etwa Umgang mit ethnischer Heterogenitat
oder die Anpassung zukunftiger politischer Strukturen an lokale Traditionen
und Erfahrungen (v.a. konstitutionelle Fragen, westliche oder VN-
Wertvorstellungen vs. traditionelle Werte).

Die Konstruktion einer nationalen Identitat. Verbunden mit der Schaffung legi-
timer staatlicher Strukturen kann Identifikation erzeugt werden (v.a. ldentifika-
tionsfunktion).

Losung des Elitenproblems. Nach mehreren Jahrzehnten gewaltsamer Kon-
flikte ist eine einheimische Elite quasi nicht mehr vorhanden. Ohne visionare,
vertrauenswirdige und fahige FUhrungspersonen kann aber ein nachhaltiger,
selbststeuernder Staat nicht entstehen (v.a. Effizienz staatlicher Strukturen).

Analog zu diesem Zielhorizont lassen sich acht Punkte ausmachen, die eine

Konsolidierung bisher behindert haben und auch in Zukunft fraglich erscheinen las-
sen (vgl. Weinbaum 2006, 128ff.; Afghanistan-Konzept 2006, 6ff.):

1.

2.

Sicherheitslage: In Teilen des Landes behindert eine Hegemonie illegitimer
Gewaltakteure die Entfaltung von Staatlichkeit und behindert die Arbeit von
Hilfsorganisationen und das Entstehen zivilgesellschaftlicher Strukturen. Diese
illegitimen Gewaltakteure rekrutieren sich aus verschiedenen Reservoirs: Dro-
gendkonomie, Warlords, Stammesgruppierungen oder religidsen Gruppen.

Wirtschaftliche Entwicklung: Die wirtschaftliche Erholung bleibt zu schwach.
Nach wie vor finanziert sich der afghanische Staatshaushalt fast vollstandig

*Hier v.a. im Sinne von Importabhéngigkeiten, etwa bei Grundnahrungsmitteln oder Energie.
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aus auslandischen Mitteln und ubertrifft der Umfang der Drogendokonomie die
legale Wirtschaft. Zwar sind die jahrlichen Wachstumsraten des GDP robust
und steigen sogar>’, dies erscheint aber vor dem Hintergrund einer quasi nicht
vorhandenen Ausgangsbasis und einer gleichzeitig wachsenden Drogenoko-
nomie unzureichend. Dieser Befund wirkt sich direkt auf die Akzeptanz nicht
nur der internationalen Prasenz, sondern auch der afghanischen Regierung in
der Bevdlkerung aus.

3. Unzureichende Ressourcen flur das internationale Engagement: Afghanistan
zahlt im Vergleich zu anderen Wiederaufbau- und Stabilisierungsmissionen zu
den gering ausgestatteten, sowohl was das Pro-Kopf-Aufkommen an finanziel-
ler Hilfe als auch den Umfang der Truppenkontingente im Land betrifft.>’

4. Islamistische Tendenzen, illegitime Gewaltakteure: Auch wenn es bisher nicht
zu einem offenen Ausbruch identitar®? begriindeter Gewalt gekommen ist wie
im Irak, so ist auch Afghanistan mit schweren ethnischen Hypotheken be-
lastet. Insbesondere die anfangliche Dominanz der Nordallianz in der Regie-
rung gegenuber der paschtunischen Mehrheit ist hier zu benennen. Dieses
ethnische Ungleichgewicht wurde 2003 zwar durch Regierungsumbildungen
auf die Tagesordnung gesetzt, von einer abschlieRenden Lésung kann aber
2007 dennoch keine Rede sein. Dies erschwert den Aufbau eines allseits ak-
zeptierten Staatswesens. Neben der ,heterogenen Insurgenz® (Afghanistan-
Konzept 2006, 9), insbesondere den Aktivitaten wieder erstarkter ,Neo-
Taliban“ (ebd.) ist auch ein Trend zur Islamisierung innerhalb der Regierungs-
strukturen zu beachten.

5. Elitenproblematik: Nach Jahrzehnten kriegerischer Auseinandersetzungen
sind die ehemals vorhandenen einheimischen Eliten entweder umgekommen
oder ins Ausland geflohen. Neue Eliten konnten nicht nachwachsen, da bis
2002 praktisch kein funktionierendes Bildungswesen bestand, ebenso wenig
wie ein Verwaltungsapparat, der Nachfrage erzeugen konnte. Ein Teilproblem
sind in diesem Zusammenhang auch die zuruckkehrenden Emigranten, die

nach Jahren im Ausland zum einen oft nicht mehr Uber die notwendige lokale

*pje jahrlichen Wachstumsraten betrugen in 2003, 2004 15 Prozent (Weinbaum 2006, 130). Das
Pro-Kopf-Einkommen hat sich von 2001 bis 2006 verdoppelt,nach wie vor zahlt das Land aber zu
den armsten Landern der Welt (Afghanistan-Konzept 2006, 4)

%' Foreign assistance to Afghanistan has been lower than all other operations except for the U.S. ef-
fort in Japan and the UN missions in the Congo, Cambodia and Sierra Leone.” (Jones u.a. 2005,
71).

“Definiert als Auseinandersetzungen sich ethnisch, politisch oder religids identifizierender Kollektive.
Vgl. dazu Bonacker/ Imbusch 2005, 69ff..
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Verwurzelung im Land verfugen, zum anderen auch wesentliche Erfahrungen
und Entwicklungen der Zwischenzeit nicht nachvollzogen haben. Dieser Punkt
ist kritisch vor dem Hintergrund der Pramisse des Local Ownership und eines
schnellen Souveranitatstransfers an die Afghanen.

6. Korruption und Nepotismus: Zusammenhangend mit der vorgenannten Eliten-
problematik stellen Poor Governance und ein erstarkender Narco-Mafia-
Komplex, Korruption und Gunstlingswirtschaft sowie Verflechtungen zwischen
Warlords und Drogendkonomie eine ernsthafte Herausforderung an das staat-
liche Gewaltmonopol dar. Dies erschwert die Ausbildung von Good Governan-
ce sowie die Adressierung des Problems der illegitimen Gewaltakteure.

7. Regionalpolitische Herausforderungen: Afghanistan befindet sich in Nachbar-
schaft zu Iran und Pakistan®® und damit eingebettet in ein instabiles und in
Teilen nicht kooperatives regionales Umfeld. Die Unterstutzung der Regional-
machte und direkten Nachbarn fur den jungen afghanischen Staat ware hilf-
reich fur den Erfolg der Stabilisierungsmission, unverzichtbar dagegen ist die
Aufgabe der Unterstlitzung bestimmter Interessengruppen in Afganistan, ein
Punkt der insbesondere Pakistan und Iran betrifft.

8. Schwache Entwicklung lokaler Strukturen und Arbeit von Parlament und politi-
schen Parteien: Die Provinzrate der 34 afghanischen Provinzen arbeiten bis-
her ohne ausreichende gesetzliche Grundlage und suchen noch ihren Stand-
ort zwischen der Bevélkerung und Zentralregierung. Ahnliches lasst sich fur
das 2005 neu gewahlte Parlament und die politischen Parteien feststellen.
Einige dieser Ziele, etwa die Konstruktion einer nationalen Identitat oder die

Schaffung einer Uberlebensfahigen Volkswirtschaft gehen Uber den Zielhorizont des
State-Building hinaus und werden nach europaischem Verstandnis eher vom Kon-
zept des Nation-Building eingeschlossen. Fukuyama dazu: ,What Americans refer to
as nation-building is rather state-building — that is, construction of political institu-
tions, or else promoting economic development. What Americans mean by nation-
building is usually state-building coupled with economic developmentFukuyama
2006, 3). In der vorliegenden Arbeit wird das PRT-Konzept als Teil einer State-
Building-Strategie betrachtet, womit bestimmte Bezige zum umfassenderen Nation-
Building aber nicht ausgeschlossen werden sollen. Nicht alle der oben genannten
Zielbereiche und Probleme konnen im Rahmen des PRT-Einsatzes adressiert wer-

den. So kann eine positive Wirkung auf ldentitatsbildung oder Erholung der Wirt-

*Allein die Landgrenze zwischen Afghanistan und Pakistan ist 2400 km lang, nur schwach erschlos-
sen und wenig vom staatlichen Gewaltmonopol durchdrungen.
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schaft nicht in Abrede gestellt werden, direkter Bestandteil ihres Auftrages sind sie
jedoch nicht. Die oben diskutierten Ziele und Problemfelder lassen sich zu drei Pfei-
lern des afghanischen State-Building agglomerieren: Sicherheit, Wiederaufbau und
State-Building®*. Alle drei Bereiche werden vom Konzept adressiert, bzw. in den
rechtlichen Grundlagen und Mandaten so ausgewiesen.

Im Folgenden wird zuerst das Konzept der Regionalen Wiederaufbauteams
einschlieBlich der rechtlichen Grundlagen sowie der unterschiedlichen Konzeptaus-
pragungen erarbeitet. Daran anschlief3end wird ein Analyseraster entwickelt, anhand
dessen die Wirkungsmoglichkeiten und tatsachlich erzielten Wirkungen der PRTs in
Afghanistan fur den Zeitraum von 2003 bis 2007 untersucht werden, mit dem Ziel ei-

ner Konzeptevaluation und Erarbeitung von Handlungsempfehlungen.

4. Regionale Wiederaufbauteams in Afghanistan

4.1 Mandatierung, rechtliche Grundlagen und Auftrag des internationalen

Engagements

Das internationale Engagement in Afghanistan wird durch verschiedene Reso-
lutionen des VN-Sicherheitsrates mandatiert.>> Rechtlich ist zwischen der Operation
Enduring Freedom (OEF), die unter amerikanischer Fuhrung in erster Linie sicher-
heitspolitischen Zielen mit militarischen Mitteln nachgeht™®, und der International Se-
curity Assistance Force (ISAF), die unter NATO-Fuhrung vor allem der Stabilisierung
und Sicherung des Wiederaufbaus dient, zu unterscheiden. Daneben besteht noch
die United Nations Assistance Mission for Afghanistan (UNAMA), die vor allem eine
koordinierende Rolle fur den Wiederaufbau und die Staatsbildung innehat. Dass es
in der Realitat zu Uberschneidungen und Parallelitaten in der Aufgabenbearbeitung
kommt, soll durch die folgende Skizzierung nicht in Abrede gestellt werden. Insbe-
sondere von Interesse sind fur den Fortgang der Untersuchung die rechtlichen
Grundlagen fur die PRTs.

Das Vorgehen der Coalition Forces (CF, CFC-A) im Rahmen von OEF wird
durch die Kapitel VII, Artikel 51 der VN-Charta (Selbstverteidigung), Kapitel 5 des
Nordatlantikvertrages der NATO (Bundnisfall), die Senate Joint Resolution 23 des
US-Kongresses sowie die Sicherheitsratsresolutionen 1368 und 1373 mandatiert.

**Hier verstanden im engeren Sinne von Capacity Building, also staatlicher Strukturen.

*Dies sind im Einzelnen die Resolutionen Nr. 1368, 1373, 1378, 1383, 1386, 1413, 1444, 1510,
1623, 1659 sowie 1707.

Hierunter fallt auch teilweise der Einsatz deutscher Krafte, etwa des KSK.
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ISAF wird neben verschiedenen Sicherheitsratsresolutionen (siehe dazu Ful3-
note) durch ein Militarisch-Technisches Abkommen mit der afghanischen Interimsre-
gierung von 2001, durch das Bonner Abkommen®’ ,Agreement on provisional arran-
gements in Afghanistan pending the re-establishment on permanent government in-
stitutions® (bis 2006) und den Afghanistan-Compact (seit 2006) mandatiert (vgl. zu
den Rechtsgrundlagen SWP 2007). Zur Auftragsbestimmung fur die Regionalen
Wiederaufbauteams sind insbesondere die Sicherheitsratsresolutionen sowie die
spezifischen Passagen im Bonner Abkommen und im Londoner Afghanistan-
Compact relevant. Daruber hinaus haben die Entsendestaaten, ihren Auftrag und
Beitrag in der Regel noch einmal streitkrafte- und Ianderspezifisch explizit formuliert,
fur die Bundesrepublik etwa im Afghanistan-Konzept der Bundesregierung von 2003,
im Uberarbeiteten Konzept von 2006 sowie in den einschlagigen Bundestagsbe-
schliussen: ,Der Einsatz [...] hat das Ziel, wie in Anhang | zur Bonner
(=Petersberger) Vereinbarung vorgesehen, die vorldufigen Staatsorgane Afghanis-
tans bei der Aufrechterhaltung der Sicherheit in Kabul und seiner Umgebung so zu
unterstiitzen, dass sowohl die vorlaufige afghanische Regierung als auch Personal
der Vereinten Nationen in einem sicheren Umfeld arbeiten kénnen.“ (Afghanistan-
Konzept 2003, 9). Diese nationalen Mandatierungen sind insofern wichtig, als dass
durch sie nicht nur festgelegt wird, was der Auftrag der Krafte ist, sondern vor allem,
was der Auftrag nicht ist.

Als vordringliche Bedingung fur den Erfolg von State- und Nation-Building wird
vielfach die Wiederherstellung von Sicherheit und sicherheitsproduzierenden Institu-
tionen gesehen (vgl. hierzu Jones u.a. 2005, ix; Dobbins u.a. 2007, 14; Fukuyama
2006, 234; Doyle/ Sambanis 2006 69ff.; Schneckener 2005, 17ff.). Die Wiederher-
stellung von Sicherheit in einem engeren Sinne wird als Voraussetzung fur die weite-
re Entwicklung des Wiederaufbaus gesehen und ermoglicht erst die effektive Arbeit
ziviler Akteure im Krisengebiet und den friedlichen Wiederaufbau. Als konsequente
Umsetzung dieser Erkenntnis kbnnen auch die Resolutionen des Sicherheitsrates
beziehungsweise die Mandatierungen von UNAMA und ISAF gesehen werden. So
wird in der Resolution 1378 vom 14.11.2001 die Dringlichkeit der Lage festgestellt:
»[---] the urgency of the security and political situation in Afghanistan” (VN-Resolution
1378) und die Mitgliedsstaaten dazu aufgerufen, Unterstltzung zu leisten:, ,[to] pro-
vide support for such an [transitional] administration and government, including

through the implementation of quick-impact projects [...] and long term assistance

*¥|n der Literatur sind verschiedene Bezeichnungen gebrauchlich: Bonner beziehungsweise Peters-
berger Abkommen, Bonner beziehungsweise Petersberger Prozess.
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for the social and economic reconstruction [...] sowie ,[to] support the efforts to en-
sure the safety and security of areas of Afghanistan no longer under Taliban control”
(ebd.).

In der VN-Resolution 1386 vom 20.12.2001 wird die Mandatierung der Interna-
tionalen Sicherheitsunterstutzungstruppe beschlossen: ,The Security Council [...]
authorized the establishment for six months of an International Security Assistance
Force in Afghanistan to assist the Afghan Interim Authority in the maintenance of se-
curity in Kabul and its surrounding areas [...]” (VN-Resolution 1386) und verlangerte
dieses Mandat jeweils (vgl. hierzu VN-Resolutionen 1413, 1444, 1510, 1623 und
1707 bis Mai 2007) und dehnte es uber den Groliraum Kabul hinaus aus. Ebenfalls
Gegenstand der Resolutionen ist die enge Kooperation von ISAF mit NATO und
OEF im Rahmen sicherheits- und entwicklungspolitischer Zielsetzungen, so in Reso-
lution 1659 vom 15.02.2006: ,[...] acknowledges the continuing commitment of NA-
TO to lead the International Security Assistance Force (ISAF), and welcomes the
adoption by NATO of a revised Operational Plan allowing the continued expansion of
the ISAF across Afghanistan, closer operational synergy with the Operation Endur-
ing Freedom (OEF), and support within means and capabilities, to Afghan security
forces in the military aspects of their training and operational deployments;” (VN-
Resolution 1659). Dies weist auf die Fuhrungsrolle der NATO hin, die sie am 9. Au-
gust 2003 Ubernommen hat, sowie auf den Prozess der sukzessiven Ausdehnung
des Verantwortungsbereiches.

Der zweite Auftragsbestandteil weist darauf hin, dass von den beteiligten Ak-
teuren das Konzept eines nach auf3en und innen souveranen Staates geteilt wird:
J1---] Reaffirming it’s strong commitment to the sovereignty, independence, territorial
integrity and national unity of Afghanistan [...] (exemplarisch: VN-Resolution 1378)
sowie ,[...] Recognizing that the responsibility for providing security and law and or-
der throughout the country resides with the Afghans themselves [...]” (exemplarisch:
VN-Resolution 1510). Dies ist insofern bedeutsam, als das Engagement in Afghanis-
tan den Grundsatzen von Light Footprint und Local Ownership folgt, was sich zuerst
darin aulert, dass die Regierungsgewalt sehr schnell in afghanische Hande uberge-
ben wurde®. Von militdrischer Seite aus werden sowohl die Kampagne gegen die

Taliban als auch der Charakter des folgenden Engagements als Low Profile be-

*8Sjehe dazu: Michael Harsch, SWP: Dokumentation zur Ausweitung des ISAF-Einsatzes in Afghanis-
tan, Webseite der SWP.

39Konsequenterweise ist auch nicht von Coalition Provisional Authority die Rede, wie im Irak, sondern
von United Nations Assistance Mission und Security Assistance Force.
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schrieben, d.h. Beschrankung in der Eskalation der Kampfhandlungen und Vermei-
dung eines Besatzungscharakters nach Beendigung derselben.

Explizit findet sich der Begriff des Regionalen Wiederaufbauteams in keiner
VN-Resolution, jedoch wird in Resolution 1510 recht detailliert ihr Auftrag formuliert:
J[---] Authorizes expansion of the mandate of the International Security Assistance
Force to allow it, as resources permit, to support the Afghan Transitional Authority
and its successors in the maintenance of security in areas of Afghanistan outside of
Kabul and its environs, so that the Afghan Authorities as well as the personnel of the
United Nations and other international civilian personnel engaged, in particular, in
reconstruction and humanitarian efforts, can operate in a secure environment, and to
provide security assistance for the performance of other tasks in support of the Bonn
Agreement; [...]” (VN-Resolution 1510). Der Wunsch nach einer Ausweitung der in-
ternationalen Truppenprasenz ging auf die afghanische Regierung um Karzai zu-
ruck, die sich, was den Umfang des internationalen Truppenkontingents anging, nie
durchsetzen konnte. Die PRTs werden vor diesem Zusammenhang als Kompromiss-
I6sung bezeichnet, die im Rahmen der finanziellen, logistischen und militarischen
Moglichkeiten den oben skizzierten Auftrag umsetzen (Hett 2005, 1).

Fir die deutsch gefuhrten PRTs in Kunduz und Feyzabad gilt der Aufgabenka-
talog aus dem Afghanistan-Konzept der Deutschen Bundesregierung (vgl. Bundes-
regierung 2003), das die mdglichen Einsatzfelder genau umreil3t: ,[...] gilt es [...]
den Einfluss der Zentralregierung zu stérken, funktionierende staatliche Sicherheits-
strukturen aufzubauen, die Effizienz der Provinzregierung zu stdrken und die Um-
setzung des Petersberg-Abkommens, insbesondere in den Bereichen Sicherheits-
sektorreform und Wahlvorbereitung, zu unterstiitzen. [...] Im Einzelnen kénnen fol-
gende Aufgaben wahrgenommen werden: Politische Verbindungs- und Uberzeu-
gungsarbeit in den Provinzstrukturen, Polizei- und Militérstrukturen bei der Durch-
setzung der Politik und der Perioritdten der Zentralregierung, die Kontaktpflege mit
der Bevélkerung durch Prdasenzpatrouillen [...], Unterstiitzung des Aufbaus der Poli-
zei und Grenzpolizei [...], die Unterstitzung der Reform des Sicherheits-Sektors ins-
gesamt, insbhesondere im Bereich des Streitkrdfteaufbaus (Ausbildung) sowie bei der
Entwaffnung, Demobilisierung und Reintegration ehemaliger Kombattanten (Monito-
ring), Beratungsangebote an die ortliche Verwaltung wie beim Aufbau von Rechts-
staatsstrukturen, die Kooperation und Unterstiitzung der regionalen UNAMA-
Vertretung bei der Umsetzung der Schritte des Petersberg-Prozesses wie Verfas-

sungsgebungsprozess; Wahl der Loya Jirga-Mitglieder, Wéhlerregistrierung, Einrich-
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tung von Wahlbtiros, Wahlschulung und Wahldurchfiihrung, die Férderung von Zivil-
gesellschaft und des vorpolitischen Raums [...], einschlie3lich unabhéngiger Medien
und nicht zuletzt vor allem auch die Entwicklungszusammenarbeit im Bereich des
arbeitsintensiven Wiederaufbaus von Infrastruktur [...] sowie insbesondere die
Schaffung von alternativen Einkommensquellen [...] und die Koordinierung der Ent-
wicklungszusammenarbeit mit afghanischen, deutschen und internationalen Nichtre-

gierungsorganisationen.
4.2 Vorlaufer zivil-militarischer Zusammenarbeit

Zivil-militarische Zusammenarbeit zu nicht militarischen Zwecken ist in der Ge-
schichte des State-Buildings nichts Neues. Bereits wahrend des Vietnamkrieges war
eine enge Kooperation von US-Streitkraften mit zivilen Akteuren, beispielsweise der
amerikanischen Entwicklungsagentur USAID, an der Tagesordnung® (vgl. Long
2006). Seinerzeit stand die Erkenntnis am Anfang der Uberlegungen, dass sich der
Konflikt in Sudvietham mit konventionellen militdrischen Mitteln nicht entscheiden
lasst. Konzeptionell umschrieben wurde damals die Natur des Konfliktes (in Teilen)
mit den Begriffen asymmetrischer Kriegsfilhrung®' (Guerillakrieg, Aufstandsbewe-
gung), womit neben militarischen Bedingungen vor allem zum Ausdruck gebracht
werden sollte, dass ,[...] the central characteristic of insurgency is the reliance on
population flir active support or at least passive acquiescence [...].“ (Long 2006, 15).
Ergebnis dieser Erkenntnis waren Uberlegungen in Richtung unkonventioneller Me-
thoden. Darunter fanden sich neben genuin militarischen Instrumenten auch so ge-
nannte Civil Affairs Teams, die sich, eingebettet in militdrische Strukturen, in den
Regionen um den Kontakt zur Bevolkerung bemuihten. Aus diesem anfanglich noch
recht simplen Winning-Hearts-and-Minds-Ansatz** gingen schnell mehr oder weni-
ger elaborierte Analysen zur Problematik (vgl. dazu Dobbins 2003 und Long 2006)
und umfangliche Kooperationen von Streitkraften und zivilen Agenturen zusammen
mit der viethamesischen Bevolkerung hervor, die sich auf das Gesundheits- und Bil-
dungssystem, den Aufbau von Infrastruktur oder auf die Produktion von Sicherheit
erstreckten. In Gestalt des CORDS-Programms (Civil Operations and Rural Deve-
lopment Support) war eine enge Kooperation von State Department, USAID und US-

“°Auch wenn die Gesamtheit der Aktivititen nicht als State-Building bezeichnet werden kann.
41Begriffsklérung: Asymmetrische Kriegsflihrung bezeichnet militarische Auseinandersetzungen unter
Parteien, die waffentechnisch unterschiedlich stark sind. Womit auch das Konfliktgeschehen in Af-
ghanistan beschrieben werden kann. Siehe dazu: Center for Defense Information (2001): Resha-

ping The Military For Asymmetric Warfare.
*’Federfiihrend in der Entwicklung und Durchfihrungen wahrend des Vietnamkrieges war das United
States Army Civil Affairs and Psychological Operations Command.
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Streitkraften an der Tagesordnung. CORDS darf als ein direkter Vorlaufer des ame-
rikanischen PRT-Ansatzes gelten (Dreyer 2006, 12).

Auch wenn Parallelen zum afghanischen Fall auf den ersten Blick abwegig er-
scheinen mogen, waren die Ziele dieser Aktivitaten in Vietham letzten Endes keine
anderen als Stabilisierung und Ausbau staatlicher Kapazitaten (capacity building),
verbunden mit einer identitatsstiftenden Komponente (winning hearts and minds) mit
dem Ziel der Ausschaltung illegitimer parastaatlicher Strukturen und Gewaltakteure
und einer Verbesserung der Sicherheitslage. Konzeptionell sind in Afghanistan heu-
te die OEF-PRTs Erben dieser Traditionslinie, aber auch bei den ISAF-PRTs* ist
mit Zunahme der Sicherheitszwischenfalle von einem starkeren Bezug auf diese An-
satze zu sprechen. Der Sicherheitsaspekt wird akzentuiert und in den Vordergrund
geruckt. Als illusorisch stellt sich aber bereits heute heraus, die oftmals - insbeson-
dere in der deutschen Debatte - vorgetragene Trennung und Beschrankung von
Mandaten, Truppen und Methoden.

Der Ausgang des Vietnamkrieges spricht zwar nicht gegen die Wirksamkeit der
in diesem Bereich angewandten Strategien**, dennoch kam es ab Ende der 1970er
Jahre zusammen mit einem allgemeinen konzeptionellen und theoretischen Nieder-
gang (Ekbladh 2006, 19ff.)** im Bereich State- und Nation-Building auch zu einer in-
stitutionellen Amnesie fur den Bereich der zivil-militarischen Zusammenarbeit (ZMZ).
Parallel dazu kann von einer Ausdifferenzierung und Emanzipation der nicht-
staatlich organisierten Entwicklungszusammenarbeit gesprochen werden. Bestim-
mend war wahrend dieser Phase die trennscharfe Unterscheidung der ver-
schiedenen Akteure: ,[...] a relationship that has traditionally been based on a dis-
tinction between the military and the non-military domains [...] (Bessler/ Seki 2006,
2). In jungerer Vergangenheit tauchte das Thema ZMZ in groflerem Umfang erst
wieder im Rahmen der Missionen auf dem Balkan auf, wobei es hier zu keinem Zeit-
punkt zu einer Anwendung in vergleichbarem Umfang wie in Afghanistan kam, was
zum einen mit der Unterschiedlichkeit der Szenarien aber auch mit dem Umfang der
eingesetzten Ressourcen zusammenhangt.

Wenn oben von einer institutionellen Amnesie mit Bezug auf ZMZ gesprochen
wurde, so ist dies also nur teilweise zutreffend. Nach Beginn der Intervention in Af-

ghanistan wurden von den US-Streitkraften 2002, also direkt nach Ende der Kampf-

*3Zum Unterschied von OEF- und ISAF-gefiihrten PRTs: Siehe den weiteren Verlauf.

*Da nicht von einer einfachen Kausalitét -angewandte Strategie = Konfliktergebnis* ausgegangen
werden kann.

45Ausschlaggebend daflr war auch die Ablehnung der neuen amerikanischen Regierung gegeniber
umfangreichen Engagements (i.S.v. State-Building) im Ausland.
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handlungen, unter dem Dach von OEF so genannte Coalition Humanitarian Liaison
Cells eingerichtet. Diese Aullenposten, ,Chiclets®, waren mit einer Handvoll Solda-
ten bemannt und hatten den Auftrag, den humanitaren Hilfsbedarf zu bestimmen,
kleine WiederaufbaumaRnahmen durchzufihren sowie Verbindungen mit UNAMA
und NGOs aufzubauen (Perito 2005, 2). Mit einer robusten Schutzkomponente ver-
sehen und durch die Stationierung ziviler Experten aus US-Regierungsgenturen auf-
gewertet, gingen aus diesen Einheiten die ersten PRTs hervor. Im November 2002
nahm in Bamian das erste US-PRT seine Arbeit auf.

Aus den oben genannten amerikanischen Ansatzen hervorgegangen, wurden
die PRTs bald in eine Ubergeordnete Strategie fur die Stabilisierung und den Wie-
deraufbau integriert. Sie wurden, wenn nicht theoretisch und konzeptionell fundiert,
so doch nach institutionellen Erwagungen und nach den Zielhorizonten des Bonner
Prozesses gestaltet. Dies wird insbesondere bei der Aufteilung der Verantwortungs-
bereiche zwischen militarischen und zivilen Akteuren deutlich, die bisweilen weniger
sachlichen Erwagungen sondern national tradierten Rivalitaten folgen.

Nach Gauster (vgl. 2006, 39ff) sind ,PRTs [...] zivil-militédrisch verschrdnkte
Einheiten. Sie verstehen sich als stabilisierende Kraft. Sie haben multinationalen,
multifunktionalen und multiinstitutionalen Charakter. PRTs agieren unter den Pré&-
missen des Light Footprint-Ansatzes und der Assistenzleistung auf Einladung der
afghanischen Regierung. Sie haben eine Stérkung der Autoritdt und des Einflusses
der afghanischen Regierung zum Auftrag und unterstiitzen den Staatsbildungspro-
zess in Form eines internationalen Hilfsangebotes auf Zeit. Sie sind abseits des
Dreh- und Angelpunktes Kabul in den Provinzen im Einsatz. Sie werden nach dem
Lead Nation-Prinzip geflihrt. PRTs sind betréachtlichen Limitierungen bei Ressour-
cen, Personal, Einsatzrecht und Bewaffnung unterworfen. Sie sind auf Konsens und
Kooperation mit lokalen Entscheidungstrdgern beziehungsweise Warlords angewie-
sen.” Dies stellt bereits eine recht genaue Umschreibung der Arbeit der Teams dar.
Kurz gefasst kann man PRT, wie Perito, definieren als Elemente, die die Aufgabe
haben ,, [...] to extend the authority of the Afghan central government, improve secu-

rity, and promote reconstruction” (Perito 2005, 2).
4.3 Konzeptionelle Divergenzen im PRT-Einsatz

Nachdem die ersten PRTs unter Flihrung der Amerikaner im Sommer 2003
disloziert wurden, zogen sie bald das Interesse anderer Partnerlander auf sich. Er-

gebnis dieser Beobachtungen und der Einladung an andere Lander sich an der Sta-
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bilisierung und am Wiederaufbau zu beteiligen, waren ab 2004 die Einrichtung weite-
rer PRTs unter jeweils ISAF- (13 Teams) und OEF-Kommando (9 Teams) bis auf 21
Teams in 2006. Trotz einer Unterordnung unter ein gemeinsames Kommando konn-
ten sich die PRTs strukturelle und landesspezifische Eigenheiten bewahren (Gauster
2006, 38).

Resultat ist in der Literatur eine konzeptionelle Trias, die zwischen einem ame-
rikanischem, einem britischen und einem deutschen Ansatz unterscheidet. Insbe-
sondere im europaischen (v.a. auch deutschsprachigen) Raum findet sich diese Un-
terscheidung, weniger in der Literatur aus dem angelsachsischen Raum. Wesentli-
che Unterschiede, die ausgemacht werden kdnnen, beziehen sich auf die Fihrungs-
struktur, das Verhaltnis zu Force Protection und zu zivil-militdrischer Zusammenar-
beit. Unentschieden ist, ob diese Typen in der afghanischen Wirklichkeit wirklich
existieren oder ob es sich nicht um Uberklassifizierungen in der Literatur handelt
(Gauster 2006, 39 in Zitation von Schmunk). Mit einiger Berechtigung konnte so
auch der kanadische Ansatz gesondert untersucht werden, der sich durch beson-
ders intensive Reflektion Uber den zivil-militdrischen Charakter der Arbeit auszeich-
net. Die Bewertung von Schmunk wird durch die mittlerweile erfolgte Kommando-
Ubernahme aller PRTs durch ISAF gestutzt. Im Zuge der Fihrung durch ISAF, deren
Oberkommando wiederum durch die NATO gefuhrt wird, ist eine weitere Harmoni-

sierung in Einsatzkonzepten und —aktivitaten zu erwarten.
Bedeutung der unterschiedlichen Ansatze in der Praxis und fiir die Evaluation*

US-PRTs UK-PRTs Deutsche PRTs

Force Protection, zivil
angeleiteten und ge-

steuerten Wiederauf-
bau ermdglichen

Quick Impact, Wie-
deraufbauprojekte,
Akzeptanz der Bevol-
kerung sichern

SSR, Prasenzzeigen
durch aktive Patrouil-
len

Prinzipien

Umfang des militari-
schen Einsatzes im
Rahmen des Wieder-
aufbaus

Gering, lediglich initiie-

rende Rolle Begrenzt

Ausgepragt

Integriert, Zivilisten Gemeinsame Fihrung,

Umfang der zivil-

werden im Rahmen

allerdings operative

Getrennte Fihrung,

militérischen Integrati- militirischer Teams U.ng'bhanglgken der v_vochentllche Konsulta-
on . Zivilisten und getrennte tionstreffen
eingesetzt .
Berichterstattung
Ansprechbarkeit ge-
genuber Vorschlagen Begrenzt Hoch Hoch

von anderen Akteuren
(VN, NGOs)

*SQuelle: Jakobsen 2005, 28.
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In den folgenden Abschnitten werden die Konzeptunterschiede zwischen den
amerikanischen, den deutschen und den britischen Teams herausgearbeitet.
OEF-PRTs: Der amerikanische Ansatz

Ausgehend von folgender Erkenntnis, wurde an Strategien und Instrumenten

gearbeitet, um diese Verbindung ziviler und militarischer Akteure zu modellieren und
zielfuhrend zu bearbeiten: ,[...] the central characteristic of insurgency is the reliance
on population for active support or at least passive acquiescence [...].“ (Long 2006,
15). Diese Strategien waren im Rahmen des Vietnamkrieges aber militarischen Zie-
len (u.a. COIN), anders als in Afghanistan, untergeordnet. Dennoch erinnern einige
Aspekte des PRT-Einsatzes in Afghanistan an die militdrische Herkunft des Ansat-
zes. Insbesondere die Ausgangssituation erhellt hier die Entscheidung fur kleinere
zivil-militéarische Einheiten im Landesinneren: Das vollstandige Fehlen afghanischer
Sicherheitskrafte im Landesinneren (failed statehood beziehungsweise fehlendes
Gewaltmonopol), der geringe Umfang der auslandischen Krafte auch auf langere
Sicht (light footprint) sowie die Anwendung Methoden unkonventioneller Kriegsfih-
rung (COIN) fiihrten bald zu Uberlegungen, wie ein sicheres und stabiles Umfeld fiir
die zivilen Krafte geschaffen werden konnte, wenn eine massive Ausweitung der in-
ternationalen Truppenprasenz nicht zur Debatte steht.

In den PRT Working Principles wird der Auftrag folgendermalen beschrieben:
»In geographical areas or in programmatic sectors where NGOs have little or no pre-
sence, the scope of military (i.e. civil affairs teams) reconstruction activities will be
wider and may include such activities as provision of food, water supplies, schools
and clinics; in places and sectors where NGOs are working, military (civil affairs
team) reconstruction activities will focus on a narrower range of projects” (Gostelow/
McHugh 2004, 19).

Ein Argument in dieser Frage war, auf einer strikten Trennung von zivilen und
militarischen Kraften zu bestehen (vor allem von NGOs artikuliert), um die Gefahr-
dung ziviler Akteure zu minimieren. Dem entgegengesetzt, schlugen andere (vor al-
lem staatliche) Akteure eine engere Zusammenarbeit vor. Mit an die Sicherheitslage
angepasster Force Protection sollte die Arbeit in allen Provinzen des Landes ermog-
licht werden, ohne die internationale Prasenz ausdehnen zu mussen. Militarische
Auftragsbestandteile, wie die Teilnahme an der Bekampfung von Insurgenten, wur-
den fallengelassen, um die Teilnahme (i.S.v. Zustimmung) ziviler Akteure nicht in
Frage zu stellen (Hett 2005, 8 dort nach Agency Coordinating Body for Afghan Re-
lief, Gauster 2006, 42).
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Anfang 2003 wurden nach kurzen konzeptionellen Voruberlegungen die ersten
PRT-Stutzpunkte in Gardez, Bamian und Kunduz als Joint Regional Teams einge-
richtet. Relativ bald wurden diese Einheiten auf Initiative von Hamid Karzai in Pro-
vincial Reconstruction Teams umbenannt: ,Warlords rule regions; governors rule
provinces“ (McNerney 2006, 63), zum einen um den Wiederaufbaucharakter gegen-
Uber der anderen militarisch anmutenden Bezeichnung hervorzuheben, zum ande-
ren um den Anspruch der Zentralregierung in Kabul zu unterstreichen, die administ-
rative Strukturen unter Provinzgouverneuren aufzubauen suchte.

Kennzeichnend war am Anfang der improvisierte Charakter der PRTs, weit ent-
fernt von der Realitat der blrokratisch detailliert gesteuerten Teams in 2007. So be-
standen weder klare Vorstellungen Uber den Zielhorizont noch ein genau umrisse-
nes Konzept. Unklar war in dieser Phase, ob sich die Teams primar als Koordinie-
rungsstelle fur die Wiederaufbauarbeiten in der Provinz betatigen sollten, was
schnell am Widerstand internationaler und amerikanischer NGOs scheiterte oder ob
sich die Teams aktiv an der Bekdmpfung von Al Qaida beteiligen sollten (Hett 2005,
8). Einigkeit bestand aber Uber den Wert der psychologischen Komponente der
PRTs: ,[They] conduct immediate action by winning the hearts and minds of the Af-
ghan people with humanitarian assistance, such as building wells, schools, medical
clinics and conducting Cooperative Medical Assistance Events.” (Hett 2005, 8;
ebenso Rorke 2003). Diese psychologische Komponente — Quick Impact — ist aber
fur nachhaltigen Wiederaufbau wenig hilfreich, kann im Einzelfall auch kontraproduk-
tiv sein, da man zu Gunsten schneller Erfolge auf ungeeignete Kooperationspartner
oder Projekte setzt oder besser qualifizierten und erfahrenen NGOs den Weg ver-
baut.

ISAF-PRTs: Der deutsche Ansatz
Nach den Terroranschlagen vom 11. September 2001 und der nachfolgenden

Intervention brachte der Bundesverteidigungsminister die sicherheitspolitischen Kon-
sequenzen in dem Satz zum Ausdruck, dass die Sicherheit Deutschlands nicht nur,
aber auch am Hindukusch verteidigt werde.*’ Derzeit sind 3000 Soldaten der Bun-
deswehr im Rahmen des Afghanistan-Engagements vor Ort*® und stellen damit ei-
nes der grolReren nationalen Kontingente. Dieses Kontingent verteilt sich auf ver-
schiedene Einsatzraume und Mandate, von denen ISAF und davon wiederum die

PRTs nur Teile sind. Von deutscher Seite wird immer wieder die Trennung von OEF

“"Peter Struck in einer Regierungserklarung, Berlin, 11. Marz 2004.
*Diese Obergrenze bezieht sich auf die Teilnahme an ISAF.
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und ISAF, im Sinne der Trennung von Terrorbekdmpfung und Stabilisierungsaufga-
ben, hervorgehoben.

Das Vorbild der USA in Afghanistan zeigte, dass dezentrale Einsatze von klei-
neren zivil-militarischen Unterstutzungstruppen realisierbar und sinnvoll sind
(Gauster 2006, 49). Im September 2003 Ubernahm die Bundeswehr den bis dahin
US-gefuhrten Stutzpunkt in Kunduz, im Herbst 2004 das zweite PRT in Feyzabad,
ebenfalls von den USA, sowie im August 2006 das Regionalkommando Nord von
ISAF. Auch wenn derzeit keine weiteren PRT-Stutzplnkte geplant sind, ist unklar, ob
zukiinftig nicht doch eine Ausweitung des Einsatzraumes durchgefiihrt wird.*® Der
Einsatzraum der deutschen Krafte im Norden des Landes ist ethnisch heterogen und
nicht paschtunisch dominiert. Die Taliban konnten hier ihre Herrschaft nie vollstandig
festigen. Bisher ist die Region vergleichsweise ruhig und wenig von islamistisch mo-
tivierten Anschlagen heimgesucht. Eine Lageeinschatzung, an der grundsatzlich
auch die jungsten Anschlage vom Mai 2007 nichts andern.

Der Einsatz der deutschen PRTs wurde durch Beschluss des Deutschen Bun-
destags vom 21. September 2005 mandatiert, der sich wiederum auf die Sicher-
heitsheitsratsresolution 1623 (2005) bezieht. Das deutsche Engagement steht unter
der Pramisse, dass Afghanistan als Fall gescheiterter Staatlichkeit beziehungsweise
als entstaatlichter Raum, eine Bedrohung fur die Stabilitat der Region sowie die in-
ternationale Sicherheit darstellt. Der Einsatzauftrag anerkennt die Bedeutung der af-
ghanischen Zentralregierung und den Aufbau der staatlichen Strukturen nach demo-
kratischen Grundsatzen. Das Engagement soll den Entwaffnungs-, Demobilisie-
rungs- und Reintegrationsprozess, den Prozess der Sicherheitssektorreform sowie
die Drogenbekampfung®® unterstiitzen. Der Einsatz der PRTs wurde erst mdglich,
nachdem die regionale Beschrankung des Einsatzraumes auf die Hauptstadtregion
Kabul aufgehoben wurde. Nach wie vor wird aber von begrenzten Unterstlitzungs-
maflnahmen gesprochen.

Grundsatzlich liegt dem deutschen Einsatz ein anderer Ausgangspunkt bei der
Auftragsgestaltung zugrunde. Sehen die Amerikaner den PRT-Ansatz auch als In-
strument im Rahmen von COIN, so wird dies von deutscher Seite in dieser direkten
Form abgelehnt und vielmehr von einem ,integralen Bestandteil einer umfassenden

Stabilisierungs- und Wiederaufbaukampagne mit kurz-, mittel- und langfristigen

“Neben den PRTs unterhalt die Bundeswehr in Kabul ein groReres Kontingent (die vormalige Multi-
national Brigade Kabul), einen Logistikstiutzpunkt und Flughafen im usbekischen Termez sowie eine
unbekannte Anzahl an (KSK-)Kraften im Rahmen von OEF im Land. Die Tornados werden vom Re-
gionalkommando Nord in Mazar-i Sharif aus gefihrt.

%% Dies meint vor allem indirekte Unterstitzung und schlie3t polizeiliche MalRnahmen aus.
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Wirksamkeiten® gesprochen (Gauster 2006, 50). Ein deutsches PRT wird als ziviles
Wiederaufbauteam mit militarischer Schutzkomponente gesehen, wobei militarische
und zivile Komponenten gleichrangig unter einem politischen Gesamtauftrag zu-
sammenarbeiten (Schmunk 2005, 21).

Ein Unterschied zu der Mehrzahl der anderen PRTs, insbesondere den ameri-
kanisch geflhrten, ist, dass jede der Teilkomponenten ihren Auftrag nach eigenen
Vorstellungen umsetzen kann. Die deutschen PRTs werden durch eine zivil-
militarische Doppelspitze aus AA und Bundeswehr geflhrt, wobei der militarische
Leiter gleichzeitig nicht nur dem BMVg sondern auch ISAF und damit der NATO un-
terstellt ist. Diesen beiden sind jeweils ein Vertreter des BMZ fur die entwicklungspo-
litische Steuerung sowie ein Vertreter des BMI zur Koordinierung des Polizeiaufbaus
zur Seite gestellt. Eine interministerielle Steuerungsgruppe, die sich wdchentlich
trifft, koordiniert die Arbeit von Deutschland aus, was an das amerikanische Konzept
angelehnt ist, die Vollmachten jedoch anders gewichtet.

Drei strategische Pfeiler tragen die Arbeit der PRTs. Die diplomatische Saule
unter Leitung des AA-Vertreters soll Verbindungs- und Uberzeugungsarbeit leisten
und Lobbying zu Gunsten einer Starkung der Zivilgesellschaft betreiben. Dabei soll
sie mit afghanischen Offiziellen und UNAMA kooperieren. Im Auftragsfeld Sicherheit
obliegt den PRTs die Unterstlitzung der SSR durch Mitwirkung am Aufbau der af-
ghanischen Polizei, die Entwaffnung illegitimer Gewaltakteure und die Erh6hung des
subjektiven Sicherheitsgefuhls durch Patrouillen und vertrauensbildende Mal3nah-
men. Die entwicklungspolitischen Mallnahmen, die vom BMZ koordiniert werden,
schliellen die Durchfiihrung von verschiedenen Programmen beziehungsweise de-
ren Abstimmung mit anderen internationalen staatlichen und nicht-staatlichen Part-
ner ein (vgl. Gauster 2006 und Hett 2005). Die Arbeit soll einen kollaborativen Cha-
rakter tragen, was sich auf hoheren Ebenen bisweilen schwieriger gestaltet als auf
tieferen. Auf der Arbeitsebene vor Ort gestaltet sich die Arbeit von PRT-Vertretern
mit afghanischen Stellen eng, die Zusammenarbeit mit anderen internationalen
Partnern findet teilweise sogar unter deutscher Fuhrung statt.

Bei den deutschen Teams existiert eine strikte Aufgabenteilung entlang der
oben genannten drei Saulen. Die Bundeswehr ist fur Sicherheit zustandig, der Wie-
deraufbau wird eigenstandig von deutschen und lokalen Entwicklungsorganisationen

geleistet. Das BMZ hatte keinen Vertreter nach Afghanistan entsandt, wenn diese
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Aufgabenteilung nicht klar gewesen ware®" (Wieczorek-Zeul in einer Rede vom 15.
Mai 2004). Der Auftrag der zivilen Saule umfasst die Starkung des Einflusses der
Zentralregierung, die Unterstitzung des Aufbaus und der Starkung von politisch-
administrativen und rechtsstaatlichen Strukturen, die Starkung der Zivilgesellschaft
und die Fuhrungsverantwortung beim afghanischen Polizeiaufbau (vgl. Gauster
2006, 52ff.).

Vorrangiges Ziel ist die Stabilisierung und Verbesserung der Sicherheitslage.
Diesem Primat sind alle anderen Ziele untergeordnet. Dies wirkt sich mit Blick auf
Zielkonflikte beispielsweise bei der Drogenproblematik negativ aus, aber auch bei
der Ausweitung der Autoritat der afghanischen Regierung, etwa wenn eine Zusam-
menarbeit mit parastaatlichen Strukturen oder Gewaltakteuren (Warlords) stattfindet.
Dennoch wird eine Zustandigkeit des PRTs auch in den anderen Aufgabenbereichen
gesehen. So sei man in der Drogenfrage zwar nicht zustandig, weder als PRT-
Auftragsbestandteil noch als Lead-Nation, man wolle aber andererseits einen eigen-
standigen zivilen Beitrag leisten (Gauster 2006, 54). Nach Gauster sind sich die
deutschen Akteure vor Ort der problematischen Verquickung von Drogenstrukturen
und der Verwaltung bis hin auf Provinzgouverneursebene bewusst und versuchen
dies bei ihrer Auftragsdurchfuhrung zu berucksichtigen. Direkt wird ein Monitoring
des Drogenanbaus aber kein repressives Vorgehen gegen verstrickte Akteure be-
trieben.

Am Standort Kunduz sind ca. 370 deutsche und 120 internationale Soldaten®2
im Einsatz und werden vom EinsatzfUhrungskommando in Potsdam aus gesteuert.
Der militarische Teil des PRT setzt sich aus verschiedenen Elementen zusammen:
EinsatzfUhrungsstab, Sicherungskomponente, Fernmeldewesen, Logistikkomponen-
te, Baupionier- beziehungsweise Ingenieurselement, Sanitatskompanie, Psychologi-
sche Operationsfuhrung, Militarpolizei, Entminung, Infrastruktur, Planung, Verwal-
tung, Militargeologie und Presse- und Informationszentrum (Gauster 2006, 52). Der
zivile Teil des PRTs besteht aus ca. 15 Zivilisten, den Vertretern des AA (Leitungs-
und Diplomatiekomponente), dem BMI (ANP-Aufbau), dem BMZ (Koordination der
Wiederaufbauprojekte) sowie weiteren Vertretern von Agenturen oder Partnerlan-
dern. Die Leitung und Weisungsbefugnis fur diese Teile direkt vor Ort obliegt dem

AA-Vertreter, wobei die einzelnen Komponenten aber in strategischer Sicht weitge-

*I\/gl. dazu ein Interview der Bundesministerin Heidemarie Wiezcorek-Zeul am 15. Mai 2004 mit der
Berliner Zeitung.

%2Unter anderem aus Belgien, Frankreich, Ungarn und Kroatien. Quelle: Einsatz Bundeswehr: Infor-
mationsseite zum ISAF Provincial Reconstruction Team Kunduz.
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hend unabhangig sind. Das ungleiche Verhaltnis im Umfang der Prasenz vor Ort ist
fur die Entscheidungsprozesse unerheblich. Der im Vergleich grol3e Umfang der mi-
litdrischen Komponente in den deutschen PRTs lasst sich mit dem starker ausge-
pragten Fursorge- und Logistikkonzept der Bundeswehr begrinden (Gauster 2006,
53).

Das zweite deutsche PRT in Feyzabad, ostlich von Kunduz gelegen, besteht
aus 250 deutschen und 80 weiteren internationalen Soldaten, 10 Polizeitrainern,
Diplomaten und Entwicklungsexperten. Es ist von der Struktur her ahnlich aufgebaut
wie das PRT Kunduz, allerdings mit der Besonderheit einer starker ausgepragten
multinationalen Zusammenarbeit bis auf unterster Ebene bei deutscher Flhrungsrol-

le. Das PRT Feyzabad ist an das PRT Kunduz logistisch angeschlossen.

ISAF-PRTs: Der britische Ansatz
GroRbritannien war nach den USA die zweite PRT-Nation in Afghanistan. Von
Juli 2003 bis Marz 2006 fuhrten die Briten die PRTs in Mazar-i Sharif und Meymana,

die danach an Schweden und Norwegen Ubergeben wurden. Seit Mai 2006 werden

die ISAF-Truppen in Sudafghanistan von den Briten gefuhrt (parallel dazu tUbernah-
men die Deutschen die Fiihrung im Norden im Rahmen des RAC-N°?) und die Briten
fuhren dort das PRT Lashkar Gah. Die generelle Einschatzung des Einsatzraumes
im Norden gestaltet sich ahnlich wie fur den deutschen Einsatzraum: nicht paschtu-
nisch dominiert und bisher wenig islamistisch motivierte Gewalt. Allerdings war die
Region um Mazar-i Sharif bei Ankunft der Briten Gegenstand von Kampfen zwischen
rivalisierenden Warlords.

Die Briten besitzen in der Region eine reichhaltige Erfahrung aus ihrer Vergan-
genheit als Kolonialmacht und haben zwischen 1839 und 1919 an drei afghanischen
Kriegen teilgenommen. Vor diesem Hintergrund wurden auch die Erwartungen an
den PRT-Einsatz von Anfang an realistisch gestaltet. Ziele sind nur langfristig er-
reichbar und bis dahin scheint eine Konzentration auf Sicherheit und Stabilisierung
zielfUhrender als ehrgeizige Ziele im Bereich SSR oder Entwicklung (Gauster 2006,
57).

Das Mandat gestaltet sich als Peace Support Operation nach Maligabe des
NATO OPLAN 10302 (vgl. dazu Beckman/ Atkinson 2005). PRTs sind ein Instru-
ment zur Starkung der afghanischen Regierung in den Provinzen und zur Foérderung

von Entwicklung und Wiederaufbau. Die Erfullung des Auftrages wird durch eine

**RAC-N: Regional Command North. Die PRTs werden von vier Regionalkommandos der ISAF aus
gefuhrt.
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Verbesserung der allgemeinen Sicherheitslage und durch die Unterstutzung der
SSR im Rahmen der Festigung institutioneller Strukturen etwa Starkung des Zoll-
und Justizsystems, Aufbaus von Armee und Polizei und Durchfihrung von DDR und
Anti-Drogen-Kampf angestrebt. Als zentral flr die Auftragserflillung sind das Anse-
hen der PRTs in der Bevolkerung und die positive Aufwertung der ANP anzusehen.

Von allen drei vorgestellten Ansatzen kann der britische am schwierigsten als
eigenstandiger Ansatz angesehen werden. Die britischen PRTs weisen eine multina-
tionale und multiinstitutionelle Struktur auf. Das PRT Mazar ist mit 140 Mann be-
setzt, das PRT Meymana mit 50 Mann. Die Fuhrung wird durch ein dreigeteiltes
Joint Leadership aus Ministry of Defence, Foreign and Commonwealth Office und
dem Department for International Development gewahrleistet, eine Konstruktion, die
an die deutschen PRTs erinnert. Operativ arbeiten zivile und militarische Komponen-
ten getrennt und berichten auch unabhangig voneinander. Was den britischen An-
satz von den beiden anderen Auspragungen unterscheidet, sind vor allem sein voll-
standiger Verzicht auf die Durchfihrung von WiederaufbaumalRnahmen und der
Verzicht auf Quick Impact-Projekte. Die Briten fuhren keine derartigen Mal3nahmen
selbst durch, treten dafur aber als Impulsgeber und Initiator auf. Eine weitere briti-
sche Besonderheit sind die Langstreckenpatrouillen durch MOTs in der gesamten
Region, die in Umfang und Reichweite deutlich Uber die deutschen Patrouillen hi-
nausgehen. Diese kleinen Teams (i.d.R. zwei bis drei gelandegangige Fahrzeuge
ohne Bewaffnung) sind Uber mehrere Tage und ohne massive Schutzkomponente
unterwegs und beschaffen Informationen, fUhren vertrauensbildende Mal3nahmen
und Informationskampagnen durch. Im Rahmen des ANP-Aufbaus ist ein ziviler Be-
rater flr das Polizeitraining im Einsatzraum anwesend.

Der Kommandeur des PRTs Mazar, Jon Brittain, umschreibt das britische Auf-
treten als ,To do business in a very low key manner” (Gauster 2006, 58). Dieses dis-
krete Auftreten ist auf der anderen Seite mit einer robusten Form von Militardiploma-
tie verbunden. Charakteristisch flr die britischen PRTs sind Selbstbeschrankung
und zuruckhaltendes Auftreten. Die militarische Prasenz ist verbunden mit Netzwerk-
und Vertrauensbildung. Stellenweise kann auch von geschickter Selbstvermarktung
gesprochen werden, um sich das Wohlwollen lokaler Akteure zu sichern. Festzuhal-
ten bleibt, dass der Einsatzraum um Mazar-i Sharif und Meymana nach wie vor zu
den stabilsten in Afghanistan zahlt.

Kritisch muss das britische Vorgehen im Rahmen der Drogenproblematik ge-

sehen werden, das durch Passivitat gepragt ist und keine Erfolge erkennen Iasst.
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Dieser negative Befund wird noch forciert durch Weizenimporte des WFP (Gauster
2006, 60), die den Getreidepreis in der Provinz verfallen lielen und so den Bauern
weitere Anreize zum Anbau legaler Feldfrichte nahmen. Das Ergebnis war ein An-
stieg des Schlafmohnanbaus in der Provinz. Ebenso problematisch gestaltet sich
das Verhaltnis der Krafte zu den lokalen Warlords, auf deren Wohlwollen man an-
gewiesen ist und mit denen bisweilen eng kooperiert wird.

Auch wenn die vollstandige Abbildung der oben dargestellten konzeptionellen
Trias in der Realitat strittig ist, so lassen sich erhebliche Unterschiede in den PRT-
Strukturen nicht von der Hand weisen. Dies betrifft insbesondere den Problemkom-
plex zivilmilitarische Zusammenarbeit und die Verteilung der Fuhrungsfunktionen.
Werden die amerikanischen Teams von einem militdrischen Kommando gefiihrt, so
nehmen in den deutschen Teams die einzelnen Missionsbestandteile ihre Auftrage
selbststandig wahr. Dies geht soweit, dass der BMZ-Vertreter vor Ort aulerhalb des
Stutzpunktes residiert, um so die Distanz zum militarischen Teambestandteil zu un-
terstreichen. Fur den Untersuchungsgang ist die Akzentuierung der nationalen Be-
sonderheiten wichtig, erlaubt aber dennoch die Anwendung des gleichen Analyse-
rasters fur alle Teams. Die Stationierung der PRTs Mitte 2007 verdeutlicht die vor-

stehende Grafik®*.

5. Wirkungsmoglichkeiten und erzielte Wirkungen der Regionalen Wie-

deraufbauteams

5.1 Erwartungshorizont an die Regionalen Wiederaufbauteams

Wie ausgefuhrt, sollen die PRTs in ihrem Verantwortungsbereich zur Stabilisie-
rung und Verbesserung der Sicherheitslage, zur Ausweitung und Unterstutzung af-
ghanischer Staatlichkeit sowie zur Unterstitzung des Wiederaufbaus beitragen. Die
Ausgestaltung der Mandate, insbesondere fur die ISAF, und auch die jeweiligen na-
tionalen Auftragsbesonderheiten wurden erarbeitet. Dabei hat sich ergeben, dass es
neben dem allgemeinen Auftrag, der fur alle PRTs gleich ist, spezifische nationale
Besonderheiten gibt. Ziel des folgenden Abschnittes ist es, die Wirkungsmdglichkei-
ten der Teams anhand eines Analyserasters zu untersuchen. Das Raster untersucht
die Wirkungsmoglichkeiten und Wirkungen der verschiedenen Einsatzrollen der
PRTs in den Bereichen Sicherheit, Aufbau von Staatlichkeit und Wiederaufbau. Die

** Quelle: Spiegel Online, Mai 2007.
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Einsatzrollen ergeben sich aus dem ,Aufbrechen“ der Hauptkategorien Sicherheit,
Staatlichkeit und Wiederaufbau in einzelne Instrumente und Aktivitaten.

Ausgehend von ihrem Auftrag und der Mandatierung ergibt sich, welche
Einsatzrollen eingenommen werden kdnnen und welche nicht. In der Sicherheitsrats-
resolution 1510, welche die Ausweitung des ISAF-Mandats Uber die Hauptstadtre-
gion hinaus zum Inhalt hat, wird auch der PRT-spezifische Auftragshorizont umris-
sen: ,[...] authorizes expansion of the mandate of the International Security Assis-
tance Force to allow it, as resources permit, to support the Afghan Transitional Au-
thority and its successors in the maintenance of security in areas of Afghanistan out-
side of Kabul and its environs, so that the Afghan Authorities as well as the person-
nel of the United Nations and other international civilian personnel engaged, in par-
ticular, in reconstruction and humanitarian efforts, can operate in a secure environ-
ment, and to provide security assistance for the performance of other tasks in sup-
port of the Bonn Agreement [...]* (VN-Resolution 1510). Die drei Hauptfelder sind
somit laut Sicherheitsratsresolution Sicherheitsunterstitzung, Ausdehnung und Stut-
zung afghanischer Regierungsautoritat sowie eine Unterstlitzung des allgemeinen
Wiederaufbaus. Das 2006 uberarbeitete Afghanistan-Konzept der Bundesregierung
benennt die Einsatzrollen recht genau. Diese bilden den Ausgangspunkt flr das im
weiteren Verlauf verwendete Analyseraster (siehe vorangegangene Seite).

Neben den rechtlichen Rahmenbedingungen und der Ausgestaltung des Man-
dats mussen bei der Bewertung der Wirkungsmoglichkeiten auch die zur Verfugung
stehenden Kapazitaten bewertet werden. Dem mandativen Ideal wird die kapazitare
Realitat gegenulberstellt.

Mit Blick auf den Umfang der eingesetzten Teams wird deutlich, dass die Mog-
lichkeiten von vornherein sehr begrenzt sind. In Afghanistan sind bisher zu keinem
Zeitpunkt mehr als 23 PRTs eingesetzt gewesen. Dem stehen 34 Provinzen mit ins-
gesamt 357.030 km? gegeniiber, von denen ein Grofteil in geographisch schwer
zuganglichen Regionen liegt, die Uber nur wenige urbane Zentren verfigen. Wenige
der PRTs erreichen Besatzungsstarken wie deutschen Stutzpunkte, die mit ca. 500

Mann besetzt sind.
5.2 Moglichkeiten der Wirkungsanalyse

Grundsatzlich stellt sich die Datenlage fur eine Auftragsevaluation der PRTs
schwierig dar. Dies ist kein afghanistan-spezifisches Phanomen. Oftmals steht den

aufgewendeten Ressourcen in internationalen Engagements zuerst kein aussage-
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kraftiges und umfassendes Evaluationsinstrumentarium zur Seite. Die Suche nach
den geeigneten Strategien und Instrumenten geht einher mit der Entwicklung eines
Evaluationsinstrumentariums. Dabei bereitet es bereits Schwierigkeiten, scheinbar
einfache Daten zu erheben, etwa Zahlen zu Opfern gewalttatiger Auseinanderset-
zungen. Die internationalen Krafte erheben diese Zahlen in Afghanistan, veroffentli-
chen sie aber nicht in jedem Fall. Noch schwieriger ist dies bei den afghanischen
Opfern, die oftmals gar nicht erst erfasst werden oder erst in jungster Zeit.

In Afghanistan kommt hinzu, dass finf Jahre nach Beginn der Mission noch
nicht fur alle Bereiche Aussagen uUber nachhaltig erzielte Fortschritte getroffen wer-
den kdnnen, viele Aufgaben sind angegangen, aber noch nicht abgeschlossen.

Eine weitere — jedoch l6sbare — Schwierigkeit bilden die im vorangegangenen
Kapitel herausgearbeiteten nationalen Konzeptbesonderheiten. Diese beeinflussen
in unterschiedlicher Weise die Wirkungsmoglichkeiten, konnen allerdings im Rah-
men der Analyse mit berlcksichtigt werden. Unter Konzeptbesonderheiten fallen un-
terschiedliche Mandatsausgestaltungen, Auftragsgewichtungen und abweichende
Auffassungen Uber die eingesetzten Strategien und Instrumente. Dies soll kurz am
Beispiel der unterschiedlichen Handhabung der Force-Protection verdeutlicht wer-
den. Unter Force Protection werden alle Mal3nahmen verstanden, die der Absiche-
rung der Mission, des Personals und Materials vor Ort dienen. Auf einer Skala mit
den Endpolen ,hohes Niveau der Eigensicherung“ und ,niedriges Niveau der Eigen-

sicherung” konnen die PRTs eingeordnet werden.

Exkurs: Einfluss von Force-Protection auf Wirkungsgrad

Force Protection Level beeinflusst:
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Das gezeigte Schaubild zeigt die Wirkung jeweils schematisch als eine positive
oder negative Beeinflussung, typisiert stark und korreliert das Niveau der militari-
schen Eigenabsicherung mit den Wirkungsmaglichkeiten in ausgewahlten kommuni-
kationsintensiven Bereichen. Ahnliche Wirkungszusammenhénge lassen sich fiir
andere Bereiche erstellen.®®

Ungeachtet dieser Unterschiede in der Ausgestaltung der einzelnen PRTs kon-
nen sie aber dennoch zusammen analysiert werden, da sie den gleichen Auftrag
gemeinsam haben, der sich auf die oben genannten drei Kernbereiche des internati-
onalen Engagements in Afghanistan erstreckt. Weiterhin kann eine abnehmende
FUhrungs- und Einsatzkulturheterogenitat erwartet werden, da zum einen die Fuh-
rung aller PRTs ab Mitte 2006 an ISAF {ibergegangen ist>®, zum anderen da sich mit
wachsender Erfahrung Best-Practice-Verfahren etablieren werden. Dazu General
Egon Ramms, Befehlshaber des Allied Joint Forces Command Brunssum: [...] dass
sich die US-Truppen, ob Wiederaufbauteams oder Einsatzbrigaden, in ihrem Verhal-
ten gegentiber der Bevdlkerung, bei der Planung von Projekten und bei der Zusam-
menarbeit mit den lokalen Dorf- und Stammeséltesten deutlich in die von uns Euro-
pdern favorisierte Richtung eines zivil-militdrischen Ansatzes bewegen” (Loyal 2007,
36).

Des Weiteren kann erwartet werden, dass nicht alle Teilziele des Auftrags von
den PRTs gleichermalien gut abgedeckt werden kénnen. Es scheint plausibel, dass
der Ansatz in bestimmten Bereichen Uber komparative Vorteile verfugt, die ihn ge-
genuber anderen Instrumenten oder Strategien bevorzugenswert erscheinen lassen.
Insbesondere in den Bereichen Sicherheit und Staatlichkeit kann von diesem Zu-
sammenhang ausgegangen werden. Militdrische Krafte kdnnen ndétigenfalls auf
Zwangsmittel zurlckgreifen und auch in konfliktintensiven Gebieten eingesetzt wer-
den. Sie werden staatlich gesteuert und kdnnen auf besondere Expertise und Res-
sourcen zugreifen um den Aufbau von Staatlichkeit zu unterstitzen.

Fir den Bereich Wiederaufbau wird dagegen angenommen, dass andere Ak-
teure und Instrumente besser geeignet sind und dass je nach Sicherheitslage und
Akteursprasenz vor Ort die Friktionen und Reibungsverluste mit dieser Elemente mit
den PRTs zunehmen werden. Vermutet wird, dass mit abnehmender Konfliktintensi-
tat, also zunehmender Stabilitdt im Einsatzraum, die Friktionen mit zivilen Akteuren

wachsen werden. Eine Forderung, die von NGOs immer wieder erhoben wird, lautet,

55Vergleic:he dazu auch das im Anhang abgebildete Raster von Gostelow/ McHugh.
*®Einschlielich der US-PRTs. Die ISAF-Kommandohoheit betrifft allerdings nur die militarischen Mis-
sionsbestandteile, zivile Elemente bleiben davon je nach Flhrungsstruktur unberahrt.
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dass sich je nach Umfang der vor Ort vorhandenen zivilen (afghanisch wie internati-

onal) Krafte die militarischen Krafte aus bestimmten Aktivitaten zurtickziehen sollen.
5.3 Wirkungen der PRTs im Bereich Sicherheit

Einsatzrollen und Aufgaben im Bereich Sicherheit

Das Analyseraster untersucht im Bereich Sicherheit die erzielten Wirkungen
folgender Einsatzrollen: Sicherheitsunterstitzung, Sanktionierungsfunktion (direkt/
indirekt) und die Mediationsfunktion.

Unter Sicherheitsunterstitzung werden Aktivitaten der PRTs verstanden, die
nicht speziell akteursadressiert sind und von denen sich eine Verbesserung der Si-
cherheitslage versprochen wird. Dies sind Présenzpatrouillen57, Langstreckenpa-
trouillen in die Einsatzregion hinein, vertrauensbildende MalRnahmen in der Bevolke-
rung oder die Zusammenarbeit mit Kraften der CFC-A im Rahmen von Terrorismus-
bekampfung. Bei diesen MaRnahmen stehen zum einen das Zeigen von Prasenz
und der Aufbau von Vertrauen im Vordergrund, auf der anderen Seite werden Infor-
mationen gewonnen, die in verschiedenen Bereichen wertvoll sind, beispielsweise
der Bedarfsplanung flr humanitare oder infrastrukturelle Projekte oder nachrichten-
dienstlicher Art. Ein direkt diesen Instrumenten zuzuordnender Outcome ist schwer
festzustellen. Es ist davon auszugehen, dass bei nicht vorhandener oder nur schwa-
cher Prasenz von Sicherheitskraften, Bedingungen fur einen Raum der Aktionsfrei-
heit und Kontrollhegemonie fiur Gewaltakteure (Milizen, Guerillas) geschaffen wer-
den. Ziel sollte es also sein, eine moglichst intensive Prasenz im Verantwortungsbe-
reich zu zeigen.

Die Sanktionierungsfunktion beschreibt das Instrumentarium, dass PRTs ein-
setzen kénnen, um andere Akteure zur Kooperation zu bewegen. Die Wirkung kann
in direkter Weise herbeigefihrt werden, in Form von militarischen Zwangsmitteln und
bestimmten Anreizen (finanzielle Anreize, Prestigegewinn) oder indirekt bezie-
hungsweise abschreckend in Form abrufbarer Mittel (Luftschlage, schnelle Reakti-
onskrafte). Bei beiden Wegen mussen vor der Anwendung Kosten und Nutzen ab-
gewogen werden, hinsichtlich nicht intendierter Konsequenzen. Der direkte Sanktio-
nierungsspielraum der Teams ist sehr begrenzt und teilt sich in negative und positive
Anreize auf. Der Zwangsmitteleinsatz (negativer Anreiz) ist bei Teams mit einer ma-

ximalen Starke von bis zu 500 Mann, von denen nur ein Teil Kampfaufgaben wahr-

" Auch zusammen mit afghanischen Sicherheitskraften, dann wird auch eine Wirkung im Bereich
Staatlichkeit erzielt.



Provincial Reconstruction Teams in Afghanistan 42

nehmen kann und einem gleichzeitig grofRen Verantwortungsbereich nur einge-
schrankt moglich. Dartber hinaus widersprache ein pro-aktives Auftreten den Man-
daten und den Vereinbarungen mit der afghanischen Regierung.® Insbesondere fiir
die deutschen Teams liegt ein solches Vorgehen nicht im Rahmen des Madglichen.
Mit Blick auf die PRTs hat sich bei diesen Instrumenten in Afghanistan eine Aufga-
benteilung zwischen OEF und PRTs etabliert. Berlcksichtigt werden muss an dieser
Stelle ebenfalls, dass die Ablehnung gegeniber PRTs durch Bevdlkerung und zivile
Akteure sich auch an diesem Punkt entziindet. Mit einer starkeren Gewichtung der
militarischen Komponente — und darum handelt es sich beim Zwangsmitteleinsatz —
geht eine Verschiebung des zivil-militarischen Charakters der PRTs einher. Mit Zu-
spitzung der militarischen Auseinandersetzung scheinen auch die PRTs immer mehr
in dieses Feld hineingezogen zu werden, selbst wenn sie sich nicht aktiv beteiligen.
Dies wirft ein Schlaglicht auf die grundsatzlichen Einsatzmoglichkeiten von PRTs,
die in deutlich feindseligen Umgebungen und bei aktiven Kampfhandlungen eventu-
ell berfordert oder ungeeignet sind.

Anders stellt sich die Situation bei positiven Sanktionierungsmdglichkeiten dar.
Hier haben die FUhrer der Teams — je nach nationaler Schwerpunktsetzung — ein
freies Budget zur Verfigung, dass sie fur besondere MalRnahmen flexibel einsetzen
kénnen. Beispielhaft dafiir stehen die CERPs*® (Commanders Emergency Respon-
se Programm) der amerikanischen Teams, die eine Vorstufe zu den Quick Impact-
Projekten bilden und dazu dienen, die Akzeptanz der Bevolkerung zu gewinnen.
Werden diese Mittel allerdings dazu verwendet, Kooperation von Akteuren ,zu er-
kaufen®, kdnnen die negativen Wirkungen an anderer Stelle, etwa bei der Starkung
staatlicher Strukturen, negativ sein. Diese Uberlegung, die auch bei Quick Impact-
Projekten eine Rolle spielt, wird in der Entwicklungszusammenarbeit unter anderem
unter dem Schlagwort Do-No-Harm-Prinzip®® diskutiert. Es wird jedoch deutlich,
dass die Wirkungsmadglichkeiten durch positive Anreize gréflier sind. Beachtet wer-
den mussen bei diesem Instrument allerdings auch mdgliche Interferenzen mit ande-
ren (zivilen) Akteuren.

In indirekter Form stehen hinter den PRTs die militarisch schlagkraftigen Ver-
bande der CFC-A und ISAF und kénnen im Bedarfsfall, in der Regel als Luftunter-

stltzung, angefordert werden: ,Mohammad Hanif, ein ehemaliger Kommandeur der

*8Siehe dazu Kapitel 4.1 ,Mandatierung, rechtliche Grundlagen und Auftrag des internationalen En-
gaments in Afghanistan®

%°Zu CERPs: Siehe: Martins, Mark (2004): No Small Change of Soldiering: The Commander’s Emer-
gency Responce Program in Iraq and Afghanistan. In: Army Lawyer (Feb. 2004).

®9Siehe dazu zusammenfassend: ,GTZ: Handlungsprinzipien in der Entwicklungszusammenarbeit*.
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Taliban [...]: ,Die Abschreckung funktioniert. Die Taliban haben Angst, dass die B-
52-Bomber zuriickkommen.” (Boge 2007, 1). Mit diesem Vorgehen haben die briti-
schen Krafte in Mazar-i Sharif gearbeitet und damit gewisse Erfolge bei der Beruhi-
gung von Kampfen zwischen rivalisierenden Warlords erzielen kénnen. Die Wirkung
durch Abschreckung ist jedoch begrenzt und es muss jeweils im Einzelfall eine Kos-
ten-Nutzen-Abwagung getroffen werden. Die Teams laufen Gefahr, feindselige Moti-
vationen bei unentschlossenen Akteuren zu verfestigen und Loyalitaten bei freund-
lich gesinnten Akteuren zu untergraben, wahrend andere Akteure durch solche
Malnahmen uberhaupt nicht zu beeinflussen sind. Dessen ungeachtet sind diese
Kapazitaten wichtig, um die Sicherheit der PRTs zu gewahrleisten und den Bewe-
gungsspielraum von Stdrern (Spoilern) einzugrenzen.

In der Mediationsrolle versuchen die Teams zwischen rivalisierenden Akteuren
zu vermitteln, wobei es sich in der Regel um Konflikte zwischen nichtstaatlichen af-
ghanischen Akteuren handelt. Hier konnen die Teams Starken in der Kenntnis loka-
ler Strukturen ausspielen und im Erfolgsfall Akzeptanz erwerben, wenn eine kon-
struktive Konfliktbeilegung gelingt. Gleichzeitig kann der Ansatz in diesem Bereich
sein innovatives und ziviles Profil scharfen. Mediation mit dem Ziel schneller Erfolge
lauft Gefahr, durch positive Anreize die Kooperation von Akteuren erkaufen zu wol-
len, womit die weiter oben angesprochenen Zielkonflikte auch bei diesem Instrument
bertcksichtigt werden mussen. Daruber hinaus ist eine mit der afghanischen Regie-
rung abgestimmte Akteurseinschatzung notwendig, da PRTs die Akteursgleichge-
wichte in den Provinzen beeinflussen kdnnen.

Ein Vergleich der Einsatzrollen mit den zur Verfugung stehenden Ressourcen
zeigt, dass die Wirkungsschwerpunkte bei den indirekten Instrumenten liegen, also
der ,weichen® Beeinflussung von Sicherheit und Stabilitat, und dass den direkt wir-
kenden Instrumenten eine geringere Bedeutung zukommt. Dies unterscheidet den
Ansatz von anderen Strategien bei Peacebuilding-Missionen, die mitunter neben ei-
ner deutlich robusteren Mandatierung auch auf eine ausreichend starke Militar- oder
Polizeikomponente setzen kdnnen. Dieser Befund entspricht dem zivil-militarischen
Profil des Ansatzes ebenso wie dem Light-Footprint-Charakter des gesamten Af-
ghanistan-Engagements. Deutlich wird allerdings auch, wie begrenzt die direkten
Wirkungsmaglichkeiten der PRTs sind. Eine allgemeine Verschlechterung der Si-
cherheitslage, wie sie in den nordlichen, sudlichen und ostlichen Regionen des Lan-
des seit 2006 zu beobachten ist, kann also selbst bei positiver Einschatzung ihrer

Moglichkeiten nicht den PRTs allein angelastet werden. Ein Kippen der Lage kann
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durch die begrenzten Krafte weder aufgehalten noch gewendet werden. PRTs kon-
nen im Bereich Sicherheit weder die alleinige Verantwortung Gbernehmen, noch sind
sie in der Lage staatliche Strukturen und Akteure auf Dauer zu ersetzen. Sie sind al-
lerdings in der Lage, Zeit zu gewinnen bis zur Etablierung staatlicher lokaler Struktu-
ren und positive Impulse zu setzen (Jakobsen 2005, 29). Die indirekten Wirkungs-
moglichkeiten — des ,doing business in a very low key manner” sollten nicht unter-
schatzt werden, um insbesondere um die Zustimmung der Bevolkerung fur den Wie-
deraufbau- und Stabilisierungsprozess zu werben.

Folgende Indikatoren konnen zur Bewertung der erzielten Wirkungen herange-
zogen werden: Entwicklung der Sicherheitslage im Verantwortungsbereich der
PRTs, gemessen an der Zahl der Anschlage auf afghanische und internationale
Krafte, an der Zahl gewalttatiger Zusammenstdsse mit und zwischen illegitimen Ge-
waltakteuren (Milizen, Warlords etc.), Entwicklung der Rules of Engagement bei den
Einsatzkraften (Force Protection), Ausmaf der Verminung, Anzahl in Umlauf befind-
licher Kleinwaffen und die Zustimmung der lokalen Bevdlkerung zur internationalen
Prasenz (Umfragen, Medien). Die zuletzt genannten Indikatoren ermdglichen indi-
rekte Ruckschlusse auf die Sicherheitslage. So kann bei einer Verscharfung der
Force Protection-Richtlinien von einer Reaktion auf eine verscharfte Sicherheitslage

ausgegangen werden, ohne diese selber direkt messen zu missen.
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Im Folgenden wird anhand ausgewahlter Indikatoren die Entwicklung der Si-
cherheitslage in den verschiedenen Regionen Afghanistans untersucht und in Bezug
zu den Aktivitaten der PRTs gesetzt.

Sicherheitslage in Afghanistan in 2003 (Quelle: GlobalSecurity.org)

E’E Turkmenistan

Circles Indicate:
= _ontinuous, Decisive
Combat Operatio ns

—= Relatively Peaceful
and Stable

Befunde: Eskalierende Aufstandsbewegung im paschtunischen Girtel, zuneh-
mende Destabilisierung im Norden

Analog zu der Einteilung in Regionalkommandos wird die Sicherheitslage ge-
trennt fur die Regionen Nord, Std, West und Ost untersucht. Die Sicherheitslage hat
sich in den verschiedenen Provinzen Afghanistans unterschiedlich entwickelt, ist a-
ber nach wie vor zweigeteilt, wie auf der Karte (Stand 2003) dargestellt.

Kabul als Hauptstadtregion unbertcksichtigt, da hier keine Teams eingesetzt
sind. Nach wie vor sind der Norden und Westen des Landes vergleichsweise sicher,
der Suden und Osten dagegen unsicher. In diesen Regionen konzentrieren sich die
Aktivitaten auf den so genannten paschtunischen Giirtel. In dieser Region haben die
Regierungskrafte und internationalen Truppen mit einem umfassenden Kontrollver-
lust zu kdmpfen (Senlis 2006a, 5). Anti-Regierungselemente gewinnen an Kontrolle
und entwickeln differenziertere Taktiken. Ein Wandel der Muster politischer Gewalt
deutet in Teilen auf eine ,lrakisierung” hin, insbesondere die Zunahme an Selbst-

mordattentaten und medial genutzten Entfuhrungen. Der Charakter dieser Ausei-
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nandersetzungen hat sich von ,fraditional military opposition to people warfare“ ver-
schoben (Senlis2006a, 5). Innerhalb eines Jahres versechsfachte sich die Zahl der
Selbstmordattentate in 2006, Feuertberfalle auf NATO-Truppen verdreifachten sich,
Angriffe auf afghanische Einheiten vervierfachten sich. Mehr als 4000 Menschen
kamen bei Kdmpfen und Anschlagen ums Leben, darunter 1000 Zivilisten und 190
auslandische Soldaten (Zahlen fur 2006 nach Buck 2007). Seit 2006 sind aber auch
in den bisher stabilen Provinzen vermehrt terroristische Aktivitdten zu beobachten,
die sich in einer zunehmenden Anzahl von Angriffen auf internationale Krafte (milita-
risch wie zivil) und auf die Zivilbevolkerung auf3ern. Die Qualitat dieser Angriffe hat
bisher allerdings nicht das Niveau der Aufstandsbewegung im Sdden erreicht, da
zum einen die relativ homogene ethnische Basis sowie der Zugang zu den pakista-
nischen Rlckzugsraumen nicht vorhanden sind, die dort die Gewalt begulnstigen.
Von einem alleinigen Verdienst der internationalen Krafte in den nordlichen und
westlichen Provinzen zu sprechen, erscheint daher verfehlt. Zusammenfassend
kann von einer allgemeinen Verschlechterung der Sicherheitslage in allen Regionen
in unterschiedlichem Ausmal} gesprochen werden.

Die Ost-Region ist die mit Abstand gefahrlichste und instabilste in ganz Afgha-
nistan. Es kommt hier immer wieder zu Anschlagen, Entfuhrungen von Afghanen
und Auslandern und groReren Gefechten. Die sehr aktive und wieder erstarkende
Aufstandsbewegung wird durch den Zugang zu Rickzugsraumen hinter der pakista-
nischen Grenze beziehungsweise durch die Unterstitzung aus der paschtunischen
Ethnie gefordert. Ihre Bekampfung ist der Hauptgrund fur die ausgeweitete Prasenz
von OEF in diesen Provinzen.

Sofern die Verantwortungsbereiche innerhalb des paschtunischen Gurtels lie-
gen, gilt die Einschatzung fur die ostlichen Provinzen hier ebenfalls, insbesondere
trifft dies fur Lashkar Gar und Musa Qala in der Provinz Helmand sowie den Stutz-
punkt in Kandahar zu. In den stdlichen Provinzen des Landes, also den Standorten
der seit dem Sommer 2006 ISAF-gefihrten Teams, ist es innerhalb eines Jahres bis
2005 zu einer Zunahme der Selbstmordanschlage um 20 Prozent gekommen
(Gauster 2006, 80). Gleichzeitig sind dies Regionen in denen die CFC-A und afgha-
nische Sicherheitskrafte intensiv Aufstandsbekampfung durchfihren, um die wieder
erstarkenden Taliban zurlckzudrangen. Dies gelingt nicht, wie die anhaltenden und
sich intensivierenden Kampfe zeigen. PRTs haben in diesen herausforderungsvollen
Einsatzgebieten bisher keine Moglichkeit gehabt, die Sicherheitslage positiv zu be-

einflussen.
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In beiden Regionen, Nord wie West, hat sich die Sicherheitslage nicht in glei-
chem Male verschlechtert wie in den sudlichen und dstlichen Landesteilen. Von ei-
ner stabilen Sicherheitslage kann dennoch nicht gesprochen werden. Die Bundes-
wehr hat in ihren Lageberichten fir den Raum Kunduz die Bewertung von ,instabil,
aber ruhig“ auf ,instabil und unruhig zurickgestuft (Gauster 2006, 84). Die internati-
onalen Krafte sehen sich wachsenden, allerdings anderen, Bedrohungen bei der Si-
cherheitslage gegenulber als die PRTs in den sudlichen und dstlichen Landesteilen.
Einen Hinweis auf die erodierende Sicherheitslage auch in den nérdlichen Provin-
zen, bildet der Einsatz von KSK-Kaften in der Region seit 2006, die vorher vor allem
im Suden operierten. Vorher waren diese Krafte innerhalb von OEF im Einsatz. Nicht
allein auf die nérdlichen Regionen beschrankt ist die Zunahme an Entfihrungsfallen.
Dabei handelt es sich sowohl um politisch als auch kriminell motivierte Verschlep-
pungen von — zumeist — Auslandern sowie Vertretern des afghanischen Staates. Es
scheint sich in Afghanistan eine Entwicklung ahnlich wie im Irak zuvollziehen, mit
dem Unterschied, dass die einheimische Bevdlkerung bisher nicht in vergleichbarem
Ausmal betroffen ist.

Die erstarkende Aufstandsbewegung konzentriert sich vor allem auf den
paschtunischen Gurtel im Osten und Suden und konnte sich bisher nicht nach Nor-
den und Westen ausdehnen. Dafur finden in zunehmenden Malde Einzelaktionen
statt, die in bisweilen offentlichkeitswirksamer Weise die Sicherheit erschittern
(Buchsteiner 2007, 1). Da terroristische Gruppierungen im Norden nicht Uber glei-
chermalen schlagkraftige Strukturen verfigen, haben sie sich auf das Einschleusen
von Selbstmordattentatern verlegt. Zuletzt traf dies deutsche Krafte als am 19. Mai
2007 ein Selbstmordattentater drei Bundeswehrsoldaten und mindestens sechs af-
ghanische Zivilisten auf dem Marktplatz in Kunduz totete.®’ Insgesamt sind damit
seit Einsatzbeginn offiziell 21 Soldaten der Bundeswehr im Einsatz getétet worden.®?
Verglichen mit anderen Landesteilen gibt es im Norden relativ wenig Angriffe auf In-
ternationale, jedoch mit zunehmender Tendenz. Diesem negativen Trend haben die
PRTs bisher wenig entgegen zu setzen und konnen auch nicht fur den Schutz der
Bevolkerung oder auch nur der Auslander garantieren.

Bis Mitte 2007 hat es im Nordosten, dem deutschen Verantwortungsbereich,
seit dem Sturz der Taliban keine groReren Kampfhandlungen gegeben. In der nérd-

lichen Region um Mazar-i Sharif kam es 2003 zu Gefechten zwischen den rivalisie-

¢ Selbstmordattentat in Kunduz*, Redaktion Einsatz Bundeswehr vom 24. Mai 2007.
%2Quelle: iCasualties.org, Webseite mit Zusammenstellungen offizieller Mitteilungen der Partnernatio-
nen.
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renden Warlords, die durch Eingreifen des lokalen Teams und der UNAMA beigelegt
werden konnten. Eine positive Rolle haben in diesem Zusammenhang die Fortschrit-
te bei der SSR gebracht. Die lokalen Kriegsherren wie Dostum und Ata haben eine
grol’e Zahl schwerer Waffen abgegeben und sich auf die Nutzung politischer Mittel
verlegt (FCO 2005). Dies kommt bei weitem nicht einer vollstandigen Demobilisie-
rung nahe, ist aber ein Zeichen dafir, dass die Befriedung und Einbindung dieser
Akteure in den Wiederaufbauprozess gelingen kann.

Festzustellen ist die Entwicklung, dass nicht-lokale Ereignisse die Sicherheit
auch in diesen vergleichsweise stabilen Gebieten negativ beeinflussen konnen, so
zuletzt bei dem Vorfall ,Koranschandung®, der zu gewalttatigen Protesten auch in
Kunduz fihrte (Buchsteiner 2007, 1)%°.

Nach wie vor besitzen die internationalen Krafte in den nérdlichen und westli-
chen Provinzen eine vergleichsweise starke Akzeptanz bei der Bevolkerung. Fur
diese Einschatzung sprechen etwa die Proteste der Bevolkerung nach dem Selbst-
mordattentat vom Mai 2007, in denen sie den Wunsch nach einer fortgesetzten Pra-
senz der Bundeswehr auflerte. Unklar ist, inwiefern bei solchen Solidaritatsbekun-
dungen lokale Machthaber ihre Interessen ausspielen. Dennoch steht dies im Ge-
gensatz zu anderen Landesteilen, in denen die Bevolkerung aktiv gegen internatio-
nale Krafte demonstriert und ihren Unwillen Gber militarische Operationen kundtut.
Zu berucksichtigen ist allerdings, dass ein Groliteil der militarischen Operationen im
Osten Afghanistans durchgefuhrt wird und dort auch Opfer verursacht. Aus der Au-
Renperspektive und auch im Resultat ist es daher nicht mdglich, die Befunde hin-
sichtlich Sicherheitslage und Akzeptanz allein den PRTs zuzuschreiben. Festzuhal-
ten bleibt, dass es Anhaltspunkte dafir gibt, dass die Akzeptanz der internationalen
Truppenprasenz in der afghanischen Bevodlkerung regional unterschiedlich ausge-
pragt ist. Zu vermuten ist, dass die internationalen Truppen in Regionen mit schwie-
riger Sicherheitslage auf weniger Akzeptanz stol3en, als in stabileren und sicheren
Regionen. Es ist ebenfalls denkbar, dass die Zustimmungsraten mit den jeweils er-
zielten Fortschritten in der Wohlfahrtsentwicklung und beim Staatsaufbau korrelieren
(Khaleej Times 2007). Dieser Zusammenhang kann durch die PRTs nur sehr einge-
schrankt beeinflusst werden, da sie bestenfalls Impulsgeber fur positive Entwicklun-

gen sein kdnnen. Die entscheidende Initiative liegt bei der afghanischen Regierung.

®Nach einem Bericht im US-Magazin Newsweek vom 9.5.2005 (iber angebliche Koran-Schandungen
im Gefangenenlager Guantanamo kam es in einer Reihe von muslimischen Landern zu massiven,
teils gewalttatigen Protesten. Betroffen davon war auch Afghanistan. Hier sahen sich teilweise
PRTs Demonstrationen gegeniber.
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Das deutsche Engagement in Nordafghanistan wird von der Bevolkerung posi-
tiv aufgenommen, die deutschen Krafte verfugen bei der Mehrheit der lokalen Akteu-
re Uber Vertrauen und gutes Ansehen. Diese auf den ersten Blick positive Einschat-
zung muss allerdings insofern relativiert werden, da das ,Good Guy-Image* teilweise
auch auf das eher zurlckhaltende Agieren zurlckzufuhren ist, beispielsweise in der
oben erwahnten Drogenfrage oder der Teilnahme an Kampfhandlungen. Kritisch
wird bisweilen die Gewichtung der Schutzkomponente bewertet, die einen engen
und offenen Kontakt zur Zivilbevdlkerung (etwa im Rahmen von Patrouillen) eher er-
schwert als erleichtert. Gleiches trifft auf haufigen Besuch von Politikern aus
Deutschland oder die burokratische Regulierung zu. Sind dies Kritikpunkte, die zwar
leicht anzugehen sind, aber nicht im direkten Einflussbereich der PRTs liegen, ges-
taltet sich die Lage bei der Prasenz- und Sicherheitsdienstleistung anders. Das PRT
hat keine Polizeirolle und nimmt daher bei Gewalttaten innerhalb der afghanischen
Bevolkerung eine passive Position ein.

Ein weiterer Zielkonflikt im Bereich Sicherheit betrifft das Verhaltnis der Teams
zu lokalen Eliten. Das aufgrund der Abwesenheit staatlicher Akteure und Strukturen
vorhandene Vakuum wird von nichtstaatlichen Akteuren ausgefullt. In Afghanistan
sind dies in der Regel gewaltorganisierte (Warlords) oder traditionelle Strukturen
(Stammesfursten). PRTs mussen diese oft intransparenten Machtstrukturen (Ab-
hangigkeiten, Regelungskompetenzen) nicht nur verstehen, sondern mit ihnen arbei-
ten und versuchen trotzdem Impulse zur Unterstlitzung der Zentral- und Provinzre-
gierungen zu setzen. Bei ungunstigen Verhaltnissen, passivem Agieren oder zu-
rickhaltendem Einsatz von Zwangsmitteln kdnnen sich die Teams in einer Situation
wieder finden, die Pohly als ,Geiseln der Warlords“ umschreibt (Gauster 2006, 78).
Arrangements mit lokalen Machthabern konnen eine positive Wirkung auf die Stabili-
tat und Sicherheit im Einsatzraum haben, sie kdbnnen aber gleichzeitig negative Aus-
wirkungen auf die Chancen nachhaltiger Stabilisierung von Staatlichkeit haben. Sie
befinden sich an dieser Stelle in einem nur schwer auflésbaren Zielkonflikt. Die Bun-
deswehr geht in dieser Frage diplomatisch vor und weicht der direkten Konfrontation
mit lokalen Machthabern aus. Diese Politik schliel3t auch weitgehende Passivitat ge-
genuber lokalen Kriegsherren und Drogenstrukturen ein, eine Strategie, die ihr bis-
weilen Kritik eingetragen hat, allerdings die Souveranitat der afghanischen Regie-
rung betont. So sind im Einsatzraum der Bundeswehr in der Region um Kunduz
nach wie vor Kriegsherren wie Gulbuddin Hekmatyar und Dschaluddin Haqggani mit

starken Anhangerschaften prasent und bilden eine Herausforderung fur die afghani-
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sche Staatlichkeit und auch die PRTs. Gezeigt hat sich allerdings auch, dass die
PRTs eine positive Wirkung erzielen kdnnen, wenn sie neu eingesetzte lokale Re-
gierungsvertreter demonstrativ unterstitzen.

Ein erhebliches Gefahrdungspotenzial geht von der hohen Anzahl in Umlauf
befindlicher Kleinwaffen aus. Dies auldert sich beispielsweise in den immer wieder
sporadisch errichteten Strallensperren, an denen Wegzoll erhoben wird. Im Falle ei-
ner sich destabilisierenden Lage zusammen mit einer wachsenden Ablehnung der
internationalen Krafte durch die Bevolkerung wirden diese Waffen ein Reservoir fur
eine Aufstandsbewegung bilden. Das Problemfeld der Kleinwaffen wird allerdings im
Zuge der DDR-Prozesse adressiert und fallt nicht in den Aufgabenbereich Sicher-
heit.

Die sich ausweitende Drogendkonomie stellt nach der Aufstandsbewegung
nach UNDOC die nachst grolRere Gefahr fur die Sicherheit Afghanistans dar (UN-
DOC 2006). Die Anbauflachen verteilen sich nicht gleichmaRig auf alle Provinzen
Afghanistans, sondern konzentrieren sich in bestimmten Regionen, mit zunehmen-
der Tendenz. Parallel zu einer immer noch prekaren wirtschaftlichen und sozialen
Lage wird der Anbau von Drogen von immer groReren Teilen der Bevolkerung als
eine Moglichkeit zum Lebensunterhalt gesehen. Hinzu kommt, dass die Drogendko-
nomie bisher weitgehend ohne Gewalt auskommt und offenbar haufig auf Freiwillig-
keit basiert. Ein Unrechtsbewusstsein in der Bevolkerung ist hier ebenso wenig vor-
handen wie in Bezug auf die Kleinwaffenproblematik. Eine positive Beeinflussung
durch die PRTs ist in diesem Bereich nur sehr eingeschrankt bis gar nicht erfolgt.
Beispielhaft mag daflr die Entwicklung der Anbauflachen im britischen Verantwor-
tungsbereich sein, wo es zu einer deutlichen Ausweitung gekommen ist. Das Verei-
nigte Konigreich hat als Lead Nation die Steuerung der Drogenbekampfung uber-
nommen. Bisher sind keine Ansatze erkennbar, die Teams in eine mittel- bis lang-
fristige Strategie zur Drogenbekampfung zu integrieren. Die Bemihungen der af-
ghanischen Regierung haben sich bisher nicht als erfolgreich erwiesen und sind in
Teilen auch fur wachsende Ablehnung und Feindseligkeit in der Bevolkerung ver-
antwortlich. Dies betrifft insbesondere die Anwendung von eradication, also der Ver-
nichtung von Ernten durch Bespruhung oder Abbrennen. Dieser Befund gilt flr Gber-
greifend fur alle beteiligten Partnernationen.

Der ehemals britische, jetzt skandinavische, Zustandigkeitsbereich umfasst in
der Region Nord die Provinzen Balkh (Mazar), Faryab (Meymana), Jowzjan (Sher-

bergan) und Sar-i Pul (Aybak), wobei die letzten beiden nur AufRenstellen sind und
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lediglich aus Safehouses® bestehen. Seit 2006 sind die Briten im Siiden mit dem
PRT Lashkar Gah prasent. Die Region um Mazar-i Sharif war zu Beginn des Einsat-
zes durch eine schwierige Konstellation der lokalen Machtstrukturen gekennzeich-
net, die Briten sahen sich zwei miteinander rivalisierenden Warlords gegenuber, die
sich offen bekampften. Die britischen Teams unterscheiden sich in ihrem Auftreten
von den Deutschen und Amerikanern vor allem durch ihre flexiblere Handhabung
der Force Protection und sind generell starker in ihrem Verantwortungsbereich pra-
sent. Die britischen Methoden sind gekennzeichnet durch friihere Erfahrungen als
Kolonialmacht in der Region und zeichnen sich aus durch besondere Sachkenntnis
lokaler Strukturen, offenes aber entschlossenes Auftreten, ebenso wie durch diplo-
matisches Geschick und die Bereitschaft in kritischen Situationen zu deutlichen Ab-
schreckungsmassnahmen (Luftangriffe) zu greifen. Anders als deutsche PRTs fih-
ren britische Krafte Langzeitpatrouillen (MOT) durch und erhdhen so die Prasenz
auch in entlegenen Teilen des Verantwortungsbereichs. Entspanntes, auf Stabilitat
bedachtes Auftreten und diplomatisches Vorgehen hat allerdings auch bei den Briten
zu einer Abhangigkeitsproblematik mit lokalen Machthabern gefuhrt. Das Eingreifen
des britischen PRTs Mazar als Mediator (zusammen mit UNAMA) im Konflikt zwi-
schen den rivalisierenden Warlords Dostum und Ata im Oktober 2003 konnte zu ei-
ner Beendigung der Kampfhandlungen direkt beitragen. Ein Wiederaufflammen der
Kampfe im April 2004 konnte nicht verhindert werden. Nachweislich haben jedoch
die Kampfhandlungen im britischen Verantwortungsbereich bis 2006 abgenommen
(Gauster 2006, 99).

Es zeigt sich jedoch auch, dass PRTs auch in den vergleichsweise ruhigen
Einsatzregionen bei Gewaltausbrtichen Uberfordert sind. Dass die derzeitigen Struk-
turen der Unterstutzung und Vernetzung unzureichend sind, zeigt ein Zwischenfall
im Zuge der Mohammed-Karrikaturen im Februar 2006 als es zu Angriffen von De-
monstranten auf PRT-Personal in Meymana kam und der Entsatz von lange auf sich
warten liel3 (Gauster 2006, 107 dort nach NZZ, 8.2.2006, 2).

Zwischenfazit fur den Bereich Sicherheit

Der Aufbau der Sicherheitskrafte ist im Vergleich zu anderen Bereichen der Si-
cherheitssektorreform (insbesondere dem Rechtswesen) vergleichsweise weit fort-
geschritten. Die afghanischen Sicherheitskrafte sind im Rahmen von Sicherungsauf-

gaben, gemeinsamen Patrouillen und Aufstandsbekampfung in enger Kooperation

#Safehouses sind kleine Stutzpunkte, die in der Regel nur zeitweise und mit maximal 20 Mann be-
setzt sind.
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mit internationalen Kraften, darunter auch PRTs, eingebunden Dass sich dieser Er-
folg nicht zwingend positiv auf die gesamte Sicherheitslage auswirken muss, zeigen
die Befunde.

Es ist trotz nachhaltiger und intensivierter Bemuhungen nicht gelungen, isla-
mistische Gruppierungen vom offenen Widerstand abzuhalten, die Grenzen, insbe-
sondere nach Pakistan, abzusichern und eine nachhaltige Befriedung des Landes zu
erreichen. Es ist vielmehr zu einer Ausweitung terroristischer Aktivitaten gekommen,
die sich auch in bisher ruhige Provinzen im Norden ausgedehnt haben. Die Gefechte
grolReren Ausmalles haben vor allem in den Unruheprovinzen des paschtunischen
Gurtels zugenommen. Dass es bisher nicht zu mehr Konfrontationen mit diesen Ak-
teuren gekommen ist, lasst sich zum einen auf eine verbreitete Passivitat oder Ab-
wesenheit afghanischer Sicherheitskrafte, zum anderen auf das verdeckte Agieren
der Taliban zurtckzufuhrt werden.

Anhnliches Vorgehen hat bisher auch gréRere Konfrontationen mit Warlords o-
der Stammesaltesten vermieden. Die ,Carrot-and-Stick“-Strategie der Regierung in
Kabul versucht durch die Vergabe beziehungsweise den Entzug von Verwaltungs-
und Regierungsposten eine Integration dieser Krafte. PRTs konnen bei dieser Stra-
tegie die afghanischen Regierungsvertreter unterstitzen und so zu ihrer Akzeptanz
beitragen. Die Teams konnten vor allem in den nérdlichen und westlichen Provinzen
zu einer Verminderung der Konfliktintensitat beitragen und konnten gleichzeitig
durch ein zuruckhaltendes Auftreten vermeiden, als Besatzer wahrgenommen zu
werden. Gleichzeitig waren sie dennoch in der Lage, in erforderlichen Situationen,
Krafte zusammenzuziehen bzw. in Form von Luftunterstitzung anzufordern, um so
brisante Sicherheitslagen zu entscharfen (Bundesregierung 2004).

Eine Verminderung der Konfliktintensitat muss sich nicht positiv auf die Friktio-
nen mit zivilen Helfern auswirken. Die Erfahrung zeigt, dass es im Gegenteil mit ei-
ner zunehmenden Stabilisierung der Lage auch zu mehr Abstimmungsschwierigkei-
ten und Auseinandersetzungen zwischen PRTs und zivilen Helfern vor Ort kommen
kann. Dem liegt die einfache Erklarung zugrunde, dass mit zunehmender Stabilisie-
rung mehr zivile Helfer in die Einsatzregion kommen und im Einzelfall Aufgaben be-
setzen, die bereits vom PRT wahrgenommen werden.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die PRTs aufgrund ihrer be-
schrankten Kapazitaten nicht in der Lage sind, die Sicherheitslage nachhaltig direkt
selbst zu beeinflussen. Sie konnen lediglich Impulse setzen und so eine positive

Entwicklung stabilsieren und beschleunigen. Kommt es zu einem Kippen der Sicher-
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heitslage wie im Suden, kdnnen die PRTs dieser Entwicklung wenig entgegenset-
zen, woraus aber nicht gefolgert werden darf, dass ihr Einsatz verzichtbar ware.
Dies kdnnte den vollstandigen Abzug von Helfern in einer unsicheren Region zur
Folge haben und eine Wiederaufnahme der Unterstlitzung erschweren.

Im Bereich Sicherheit zeigt der britische Ansatz Vorteile gegenuber dem deut-
schen und amerikanischen Vorgehen. Am deutlichsten wird dies im Vergleich zu den
deutschen Kraften, die durch restriktive Force Protection-Regeln in der Ausfuhrung
ihres Auftrages eher behindert werden, obwohl sie sich in einer vergleichsweise sta-

bilen Einsatzregion operieren.
5.4 Wirkungen der PRTs im Bereich Staatlichkeit

Einsatzrollen und Aufgaben im Bereich Staatlichkeit

Im Bereich Aufbau von Staatlichkeit werden fir die PRTs folgende Einsatzrol-
len unterschieden: Multiplikatorrolle, Unterstitzung der Sicherheitssektorreform
(SSR), Assistenz- und Beratungsfunktion (fur afghanische Akteure).

PRTs treten in den Provinzen als Multiplikatoren auf, indem sie um Akzeptanz
der Bevolkerung fur den Staatsbildungsprozess und das internationale Engagement
werben. Bei nur schwach ausgepragten staatlichen Strukturen und wenigen interna-
tionalen Helfern sind PRTs in den Provinzen ein wichtiges Informationsmedium und
das ,Gesicht” des internationalen Engagements. Die Teams sind ein Kommunikati-
onsinstrument und kdnnen verschiedene Mittel einsetzen. Durch den Einsatz von
Medien (Zeitungen, Radio, Flugblatter usw.), die direkte Ansprache oder durch Kon-
taktpflege zu lokalen Flhrern versuchen sie eine dem Staatsaufbau forderliche Um-
gebung zu schaffen und fur Kooperation zu werben. Problematisch sind in diesem
Bereich die wechselseitigen Assoziationen der Bevolkerung, d.h. der implizierte Zu-
sammenhang ,Akzeptanz der internationalen Krafte = Akzeptanz der afghanischen
Regierung® kann sich auch in umgekehrter Richtung auswirken. Diese Gefahr be-
steht insbesondere, wenn die Unzufriedenheit der Bevolkerung mit ,ihrer® Regierung
wachst und damit gleichzeitig das Unbehagen Uber die Prasenz auslandischer Mili-
tars zunimmt. Noch enger gestaltet sich dieser Zusammenhang mit Blick auf die mili-
tarischen Doppelmandate OEF und ISAF. Hier muss sich insbesondere in den sudli-
chen und dstlichen Landesteilen — den Gebieten mit einer verfestigten Aufstandsbe-
wegung — zeigen, wie es zukunftig um die Akzeptanz der PRTs unter ISAF-
Kommando bestellt ist und ob sie sich in ihrer Wahrnehmung von der Aufstands-

und Terrorbekdmpfung abheben kdnnen.
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Ein weiterer Auftragsbestandteil ist die Unterstitzung der Sicherheitssektorre-
form (SSR), ein Bereich in dem sie als zivil-militarische Einheiten komparative Vor-
teile gegenuber rein zivilen Akteuren besitzen. Als Teil der SSR unterstitzen die
PRTs die Bemihungen von UNAMA, internationalen Kraften und afghanischer Re-
gierung beim Aufbau eigener nationaler Sicherheitskrafte, der Demobilisierung und
Reintegration ehemaliger Kombattanten und der Verminderung von Gefahren durch
Verminung und im Umlauf befindliche Waffen und Munition. Dazu sind bei den deut-
schen Teams Ausbilder und Berater fur den Polizeiaufbau vor Ort oder indem sie
Infrastruktur fur diese Vorhaben bereitstellen. Dieser Aufgabenbereich schliel3t Bera-
tungsleistungen ebenso wie logistische Unterstitzung und direkte Beteiligung an
SSR-Malinahmen, etwa der Ausbildung von Polizei- und Armeekraften, ein.

Daruber hinaus nehmen PRTs eine unterstitzende und beratende Rolle bei
der Etablierung afghanischer Staatlichkeit in den Provinzen ein. Diese Beratungsta-
tigkeiten konnen eine koordinierende Funktion hinsichtlich konkret durchzufuhrender
Projekte sein, vor allem aber ist darunter die Unterstitzung beim Aufbau effizienter
Verwaltungsstrukturen und der Durchsetzung von Good Governance-Prinzipien zu
verstehen. Dieser Bereich ist besonders dafur geeignet, von den zivilen Experten
der PRTs besetzt zu werden. Einen weiteren Schritt in diese Richtung bildet das
PRT Executive Steering Committee, das zur Abstimmung zwischen PRT-Landern
und afghanischer Regierung geschaffen wurde.

Der Bereich Staatlichkeit mit den oben umrissenen drei Haupteinsatzrollen
zeigt die Potenziale des Ansatzes auf, birgt aber gleichzeitig auch Gefahren von
Zielkonflikten bei schlechter Regierungsfuhrung oder mangelhafter Koordination mit
anderen Akteuren. Dies betrifft vor allem die ineffiziente Verwendung von Ressour-
cen und die Etablierung parastaatlicher Strukturen.

Die erzielten Wirkungen in diesem Bereich lassen sich uUber verschiedene Indi-
katoren messen und sollen die Starke und Funktionsfahigkeit der afghanischen
Staatlichkeit abbilden. Folgende Indikatoren werden untersucht:

- Drogendkonomie: Sie wird als Proxy fur Rechtssetzungs- und Gewaltmonopo-
lisierungskompetenz des Staates gesehen. Bei einer Ausweitung der Anbau-
flachen kann davon ausgegangen werden, dass dies einerseits zu einer Star-
kung illegaler Strukturen und Akteure, andererseits zu einer Schwachung staat-
licher Strukturen und Akteure beitragt. Herangezogen werden kénnen Daten

des Office on Drugs and Crime der Vereinten Nationen (UNODC) und der Se-
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curity and Development Policy Group (Senlis-Council), einer nichtstaatlichen
Stiftung mit Arbeitsschwerpunkten in Afghanistan und Drogendkonomie.

- lllegitime Gewaltakteure werden als negativer Proxy fur die Gewaltmonopolisie-
rungskompetenz des Staates gesehen. Dieser Indikator kann gleichzeitig zu
einer Beurteilung fur den Bereich Sicherheit herangezogen werden, hat aber im
Bereich Staatlichkeit einen eindeutigen Schwerpunkt, da gerade in Afghanistan
zur Gewabhrleistung von Sicherheit gerne auf nichtstaatliche Akteure zurtickge-
griffen wird. Im Bereich Sicherheit kdnnen von diesen Akteuren mitunter positi-
ve Wirkungen ausgehen, im Bereich Staatlichkeit stellen sie aber eine Konkur-
renz zum angestrebten staatlichen Gewaltmonopol dar. Messbar wird der Indi-
kator Uber den Umfang und die Starke nichtstaatlicher Gewaltakteure. Indirekt
spielt auch die Prasenz staatlicher Sicherheitskrafte und deren Akzeptanz eine
Rolle. Daten konnen den Lageberichten der PRTs, den Reports des Senlis
Council und den Berichten von NGOs entnommen werden. In diesem Bereich
uben die PRTs allerdings keine direkte Wirkung aus.

- Unterstltzung beim Institution-Building: In diesen Bereich fallt die Unterstit-
zung der PRTs bei den Parlaments- und Prasidentschaftswahlen 2004 und
2005. PRTs haben durch Absicherung von Wahlerregistrierung, Wahlkampf
und Wahllokalen die Durchfuhrung der Abstimmungen unterstutzt. Gemessen
werden kann die Wirkung der PRTs Uber die Sicherheitslage wahrend des
Wabhlprozesses, vor allem aber Uber die registrierten Wahler. Eine hohe Re-
gistrierungs- und Wahlbeteiligungsquote steht fur ein Interesse der Bevolke-
rung am Staatsbildungsprozess und ist ein Zeichen demokratischer Teilhabe.
Ebenfalls in diesen Bereich fallt die Verbreitung von Good Governance-
Prinzipien und die Assistenz beim Aufbau afghanischer Verwaltungsstrukturen.

- Fortschritte im SSR-Prozess (DDR): Dies stellt die Gegenseite zum Umfang il-
legitimer Gewaltakteure dar. Die erzielten Fortschritte bei der Demobilisierung,
Entwaffnung und Reintegration von Ex-Kombattanten und die Einschatzungen
der durchfihrenden Akteure lassen Ruckschlusse daruber zu, wie weit die
Herstellung des staatlichen Gewaltmonopols gediehen ist.

- Fortschritte im SSR-Prozess (SSR): Als separater Bereich werden die Aktivita-
ten der PRTs im SSR-Prozess untersucht, die sich auf den Aufbau und die
Weiterentwicklung der afghanischen Sicherheitskrafte beziehen. Darunter fal-
len der Polizeiaufbau (ANP), fur den Deutschland im Rahmen des Lead-

Nation-Konzepts die Fuhrungsrolle Ubernommen hat, sowie der Aufbau der
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Armee (ANA). Das schlief3t finanzielle wie logistische Unterstiutzung ebenso ein
wie Ausbildungs- und Beratungsaktivitadten. Gemessen werden konnen die
PRT-Wirkungen in diesem Bereich nur indirekt, indem die themenbezogenen
Aktivitaten untersucht werden, da die internationale Unterstutzung vor allem
jenseits des PRT-Ansatzes erfolgt, etwa durch Polizeiakademien, Ausbildungs-

zentren und Militarberater.

Befunde: Von formaler zu funktionaler Staatlichkeit?

FUr den Bereich Unterstitzung beim Aufbau afghanischer Staatlichkeit wurden
drei Einsatzrollen fir die PRTs herausgearbeitet: Multiplikatorrolle, Unterstitzung
der Sicherheitssektorreform (unterteilt in DDR und SSR allgemein) sowie die Assis-
tenz- und Beratungsrolle. Die Unterstlitzung der SSR hat sich als kostenkomparati-
ver Bereich gezeigt. Vorteile sind ebenso bei der Unterstltzung des Institution Buil-
ding zu erwarten, vor allem durch die zivilen Experten der PRTs. Geringere Wirkun-
gen werden dagegen in der Bekdmpfung der Drogendkonomie und im Umgang mit
illegitimen Gewaltakteuren erwartet.

Die sich ausweitende Drogendkonomie stellt eine ernste Herausforderung fur
die afghanische Staatlichkeit dar. Wichtige Implikationen des bisher erfolglosen
Kampfes gegen die Drogendkonomie sind die Etablierung nicht legaler Wirtschafts-
strukturen, die mangelhafte Reichweite staatlicher Extraktionskompetenz (die Fahig-
keit Steuern zu erheben und einzuziehen), sowie die Verfestigung krimineller und
gewaltdkonomischer Akteursstrukturen, die Drogengewinne abschoépfen und in ei-
nen Gewaltkreislauf investieren.

Zusammengefasst ist es in Afghanistan seit 2002 zu einer Ausweitung der An-
bauflachen fir Mohn gekommen. Die Regionen haben sich unterschiedlich entwi-
ckelt. Das Office on Drugs and Crime der Vereinten Nationen ging in 2005 von 2,3
Millionen Beschaftigten im Drogensektor aus, was 10 Prozent der Gesamtbevolke-
rung® oder 365.000 Familien entspricht, die ihren Lebensunterhalt mit dem Anbau
von Mohn erwirtschaften (UNDOC 2006). Zusatzlich agieren mindestens 15.000 lo-
kale Zwischenhandler (ebd.). Der afghanische Drogenmarkt ist polypolistisch struk-
turiert und hebt sich dadurch von anderen Drogendkonomien — wie beispielsweise
Kolumbien — ab. Dies beeinflusst weniger die negativen Auswirkungen auf Staatlich-
keit, hat aber auch einen vergleichsweise friedlichen Charakter zur Folge. Die af-
ghanischen Bauern gehen offenbar freiwillig dazu Gber, Mohn anzubauen und wer-

den dazu nicht von Handlern oder Warlords direkt gezwungen und auch nicht von

®Nicht der arbeitsfahigen Bevolkerung.
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den Sicherheitsorganen daran gehindert. Die Erlose aus dem Anbau und Verkauf
flieRen in Afghanistan aufgrund der polypolistischen Marktstruktur in vergleichsweise
viele Hande zuruck. Die Drogenproduktion hat in den vergangenen Jahren den Aus-
stol® der unter den Taliban erreichten Mengen weit Ubertroffen. So wurden in 2005
nach Schatzungen von UNDOC 4950 Tonnen Opium produziert (und damit der
Hochsstand unter den Taliban von 1999 um mehr als 1300 Tonnen ubertroffen)
(Gauster 2006, 82/ UNODC 2005). Die Anbauflachen haben sich von 2003 auf 2004
mehr als verdreifacht und die Zahl drogenanbauender Provinzen innerhalb von drei
Jahren bis 2004 von 10 auf 30 (von insgesamt 34) Provinzen ausgeweitet (ebd.). Fur
2007 geht der US-Botschafter in Kabul von einer neuen Rekordernte angesichts wei-
ter ausgeweiteter Anbauflachen aus (Jerusalem Post 2007). Afghanistan ist damit in
2006 fur 92 Prozent der weltweiten Heroinproduktion verantwortlich (Lee 2007).

Der Etablierung narco-mafioser Strukturen muss generell mehr Aufmerksam-
keit geschenkt werden, aber insbesondere muss Uberlegt werden, ob und wie die
PRTs in diesem Bereich einen Beitrag leisten kdnnen. Bisher haben die PRTs in
diesem Bereich keine positiven Impulse setzen kénnen, allerdings auch aufgrund
unklarer Auftragslage. So befinden sich beispielsweise die deutschen Teams fur
diesen Bereich nicht zustandig. Dennoch sind konstruktive Ansatze vorstellbar. So
kann in Kooperation mit NGOs daran gearbeitet werden, alternative Einkommens-
quellen zu schaffen. Diese Projekte kdnnten durch PRTs gesichert werden oder die
zivilen Experten der Teams konnten eine beratende und koordinierende Rolle ein-
nehmen. Eine Beteiligung an eradikativen MalRnahmen, also der Vernichtung von
Drogenfeldern, erscheint eher kontraproduktiv und wurde bisher auch nicht prakti-
ziert. Hier Uberwiegen die negativen Auswirkungen eindeutig gegenuber den Er-
folgsaussichten. PRTs wuirden in die Schusslinie narco-mafidoser Strukturen geraten,
wurden auf sich die Ablehnung der Drogenbauern zuziehen und konnten aufgrund
ihrer beschrankten Ressourcen auch keine alternativen Einkommensquellen schaf-
fen. Die Krafte wirden wahrscheinlich nicht einmal fir die Durchfihrung eradikativer
MalRnahmen ausreichend sein.

Ganzlich unbefriedigend bleibt in diesem Zusammenhang die Fuhrungsrolle
GroRbritanniens. Angesichts einer starken Ausweitung der Drogenanbauflachen im
britischen Verantwortungsbereich zwischen 2004 und 2005 sind die britischen
Teams offenbar bisher nicht in der Lage gewesen, die Entwicklung des Drogenan-
baus positiv zu beeinflussen. Dabei zahlt der vormals britische Verantwortungsbe-

reich um Sar-i Pul zu den am starksten wachsenden Drogenanbaugebieten Afgha-



Provincial Reconstruction Teams in Afghanistan 58

nistans. Ein Unrechtsbewusstsein bei der Bevolkerung ist bisher nicht erkennbar.
Sie profitiert bisher vor allem vom Anbau und wird wenig bis gar nicht von den nega-
tiven Auswirkungen berthrt. Diese Faktoren erschweren zuklnftige Anti-Drogen-
Kampagnen.

Im Bereich illegitimer Gewaltakteure als Herausforderung fur den afghanischen
Staat konnten PRTs ebenfalls eher geringe positive Impulse setzen. In Teilen spie-
len hier die gleichen Faktoren wie bei der Drogenbekampfung eine Rolle. Es ergibt
sich fur die verschiedenen Verantwortungsbereiche ein unterschiedliches Bild. So
hat es im Verantwortungsbereich der OEF-PRTs bis 2006 einen erheblichen Anstieg
sicherheitsrelevanter Zwischenfalle gegeben und sich infolge dessen der Grad der
allgemeinen Stabilitat seit Anfang 2004 kontinuierlich verschlechtert (Swisspeace
2007, 1). Dabei ist es teilweise zu einer Verstetigung und Professionalisierung dieser
Strukturen gekommen, insbesondere wenn es sich um Aufstandische handelt.

Das bisher nur geringe Auftreten dieser Gruppe in den noérdlichen und westli-
chen Landesteilen ist der Hauptgrund fur die vergleichsweise stabilere Sicherheits-
lage in diesen Regionen. Die PRTs haben angesichts illegitimer Gewaltakteure ein
mindestens zweistufiges Vorgehen gewahlt. Zuerst wird auf die Einbindung der ad-
ressierten Akteure gesetzt. Dies reicht vom Aufbau stabiler Kommunikationsstruktu-
ren Uber die Werbung flir Demobilisierung und Reintegration bis hin zur Einbindung
in bestimmte Aufgaben, etwa im Rahmen von OEF in COIN-Aktionen, oder gar
staatliche Strukturen. Dabei konnen die PRTs bestenfalls eine impulsgebende Rolle
einnehmen, obliegt die Entscheidung Uber eine funktionale Integration doch der af-
ghanischen Regierung®® und findet die Integration in Counterinsurgency nicht im
Auftragshorizont der PRTs statt. Dennoch spielen diese Probleme direkt in den Auf-
tragsbereich hinein, der auf den Aufbau und die Ausdehnung des Einflusses der
Zentralregierung abzielt und Institution Buildung unterstitzen soll. Die negativen
Auswirkungen werden deutlich, sobald diese Akteure von ihrer kooperativen Haltung
abricken und dann Uber gefestigte Strukturen und Waffen verfligen oder bereits
vorher, indem sie in den Augen der Bevolkerung zur Delegitimierung der afghani-
schen Regierung beitragen. Das ubliche Vorgehen der ISAF-PRTs hat sich in die-
sem Bereich groftenteils auf ein passives Beobachten beschrankt und das aktive
Handeln den afghanischen Sicherheitskraften Uberlassen, mit ahnlichen Ergebnis-
sen wie in der Drogenbekampfung. Positive Ergebnisse wurden konkret mit der Ein-

bindung der Warlords Dostum und Atta im vormals britischen Verantwortungsbereich

®Etwa die svergabe“ von Parlamentssitzen an Warlords oder ihre Vertreter.
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erzielt. Im Verantwortungsbereich des PRT Kunduz ist es gelungen, eine Kooperati-
on mit dem lokalen Warlord Mohammed Daud zu etablieren, beziehungsweise ihn
zumindest von Storaktivitaten abzuhalten. Die Stabilisierung beziehungsweise Aus-
weitung des Einflusses dieser Warlords hatte eine Verringerung des Einflusses von
kleineren Warlords zu Folge. Ob sich solche eine ,Flurbereinigung” als nachhaltig
erweist, ist momentan offen.

Im Verantwortungsbereich der vormals OEF-geflhrten Teams, also den sudli-
chen und dstlichen Provinzen, haben sich bis 2007 stabile parastaatliche Strukturen
etabliert und der Einfluss der Zentralregierung ist gering geblieben. Die PRTs finden
hier Einsatzgebiete mit traditionell starken Stammesstrukturen vor, die auch in der
Vergangenheit wenig flr zentralstaatliche Kontrolle zuganglich waren. Dies wird
problematisch, sobald sich diese Strukturen explizit gegen die Zentralregierung rich-
ten oder zur Destabilisierung der Sicherheit beitragen, ein zwangslaufiger Mecha-
nismus ist dies jedoch nicht.

Kritisch zu sehen ist in diesem Zusammenhang auch, dass die PRTs selbst als
ein wichtiger Akteur vor Ort auftreten und damit das Gleichgewicht zwischen afgha-
nischen staatlichen Strukturen auf regionaler und zentraler Ebene negativ beeinflus-
sen konnen (Gauster 2006, 60). Es ist schwer messbar, ob sich die Loyalitat und
Qualitat der regionalen Verwaltungen unter dem Einfluss der PRTs verbessert ha-
ben, zumindest wurde ein regelmafRiger Konsultationsprozess zwischen PRT-
Vertretern und Verwaltungsmitarbeitern eingerichtet um dem Problem der unzurei-
chenden Abstimmung sowohl der PRT-Partner untereinander als auch mit der af-
ghanische Regierung zu begegnen (McMahon 2004, 1). Eine Verstetigung auf
oberster Ebene stellt hierfur das Executive Steering Committee dar, das den Konsul-
tationstationsprozess mit der Regierung in Kabul institutionalisiert hat. Deutlich ist,
dass die PRTs in ihrer Funktion als Anziehungspunkt fur NGOs und Wirtschaftsin-
vestitionen gleichzeitig auch in Konkurrenz zur Zentralregierung auftreten. Sie sind
ein gewichtiger politischer und wirtschaftlicher Akteur und missen darauf bedacht
sein, gleichzeitig den Einfluss der Zentralregierung auszuweiten. Im Raum steht in
diesem Zusammenhang die Uberlegung, die PRTs in afghanische Hande zu (iber-
fuhren, was durchaus nicht mit dem Abzug der internationalen Krafte einhergehen
muss. Fraglich ist allerdings, ob die Entsendelander einem afghanischen Kommando
Uber ihre Krafte zustimmen wirden.

Positive Wirkungen haben die Teams bei der Unterstutzung der Parlaments-

und Prasidentschaftswahlen 2004 und 2005 erzielt. So konnten in den konflikttrach-
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tigen Gebieten im Suden und Osten Millionen von Wahlern 2004 und 2005 registriert
werden, was ein grol3er Erfolg, angesichts massiver Storversuche und einer nicht
vorhandenen Tradition politischer Beteiligung ist. Die Parlaments- und Prasident-
schaftswahlen wurden auch von den ISAF-Teams unterstitzt. Dies schloss die Mit-
arbeit bei Informationskampagnen sowie die Absicherung von Vorbereitungen und
Stimmabgabe ein (Kontrolle von Wahlregistrierungsburos, Verteilung von Handzet-
teln, Pressearbeit, Radiosendungen, Plakate). Dabei wurde intensiv mit UNAMA zu-
sammengearbeitet. Positiv hat sich die Truppenverstarkung durch ISAF-Einheiten
ausgewirkt, was ein Beleg fur die Flexibilitat und Skalierbarkeit des Ansatzes ist. Als
ambivalent hat sich die Einbindung des Warlords Atta im Verantwortungsbereich des
PRTs Mazar erwiesen, der Sicherungsaufgaben Ubernahm. Insgesamt wurden in
den vier nordostafghanischen Provinzen knapp 1,4 Millionen Wahler von insgesamt
1,5 Millionen Wahlberechtigten registriert, was einen sehr grof3en Erfolg nicht nur
wegen der wiederholten Anschlage auf Registrierungsburos, sondern vor allem auch
wegen der bloRen Quote darstellt. Auf ganz Afghanistan bezogen wurden mehr als
12,4 Millionen Wahler registriert. Eine Verschlechterung der Sicherheitslage wah-
rend der Wahlen, ebenso wie Unregelmafigkeiten bei der Wahldurchfuhrung konn-
ten allerdings auch die Krafte in den nérdlichen und westlichen Provinzen nicht ver-
hindern (Gauster 2006, 102). In 2009 bietet sich die Gelegenheit — sofern die PRTs
dann noch im Einsatz sind — auf diese Erfahrungen zurlickzugreifen und die Prasi-
dentschaftswahlen abzusichern.

FUr den DDR-Prozess zeichnen Japan (Lead-Nation) und UNAMA als Haupt-
akteure verantwortlich. Der DDR-Prozess umfasst die Demobilisierung, Entwaffnung
und Reintegration von Kombattanten, die sichere Verwahrung oder Abristung frei im
Umlauf befindlicher Kleinwaffen und die Entminung des Landes. Afghanistan ist ei-
nes der Lander mit der hochsten Verminung weltweit. Jahrlich werden im Durch-
schnitt 800 bis 1200 neue Opfer hinzu, ca. 5 Prozent davon versterben (Landmine
Monitor 2007). 2368 Gemeinden mit mehr als 4 Millionen Einwohnern waren in den
letztne Jahren betroffen (ebd.). Damit gehen eine Einschrankung der Bewegungs-
freiheit der Bevolkerung und eine Reduzierung landwirtschaftlich nutzbarer Flachen
einher. Eine ahnlich schwere Hypothek fur die Zukunft verbindet sich mit der hohen
Zahl in Umlauf befindlicher Kleinwaffen. Dies auldert sich an den immer wieder spo-
radisch errichteten StralRensperren an denen Wegzoll erhoben wird. Wenn sich die

Sicherheitslage auch in den Ubrigen Landesteilen ahnlich destablisiert wie im Sitden
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und Osten, ist davon auszugehen, dass diese Kleinwaffen auch gegen internationale
Krafte eingesetzt werden.

Im Verantwortungsbereich der ISAF-PRTs im Norden kénnen die Entwaff-
nungsprogramme positiv beurteilt werden. Warlords konnten insbesondere im briti-
schen Verantwortungsbereich zur — o6ffentlichkeitswirksam ausgenutzten — Abgabe
zahlreicher schwerer Waffen bewegt werden. Die in Umlauf befindlichen Kleinwaffen
durften dennoch nach wie vor umfangreich sein. Am Beispiel der Abgabe schwerer
Waffen zeigt sich, dass die PRTs — sofern sie in dieser Rolle mitspielen — eine moti-
vierende Wirkung ausiben konnen. Sie gehen dabei das Risiko ein, von den War-
lords fur deren Prestige instrumentalisiert zu werden. Gleichzeitig mag dies aller-
dings als Beleg daflrr gelten, dass die Teams als relevanter Akteur wahrgenommen
werden (Gauster 2006, 101).

PRTs wirken unterstutzend beim Aufbau und der Ausbildung der afghanischen
Polizei. Fur den Polizeiaufbau war bisher als Lead-Nation Deutschland verantwort-
lich und betrieb dazu vor allem eine Polizeiakademie in Kabul. In den PRTs selber
sind lediglich Vertreter des BMI prasent, Uber umfangliche Ausbildungsmalnahmen
ist nichts bekannt, die Einschatzung vieler Beobachter desastros. In Reaktion auf
diesen Befund haben die Amerikaner den Polizeiaufbau forciert, sich von der Quali-
fikation von Fuhrungskraften auf die Rekrutierung von Mannschaften verlegt und da-
zu die PMC® DynCorp engagiert. Bisher wurden auf diese Weise im regionalen
Trainingszentrum Kunduz etwa 4000 Polizisten ausgebildet, landesweit sind es bis-
her 40.000. Das Endziel soll eine Polizei von mindestens 82.000 Mann sein (Buck
2007, 16). Es zeigt sich in diesem Zusammenhang allerdings auch, dass hohe Aus-
bildungszahlen bei gleichzeitig schlechter Entlohnung und Ausrdstung den Zweck
nicht erfullen. Bestechliche und desertierende Polizisten sind kein effektiver Beitrag
zur Sicherheit und Stabilisierung. In diesem Kontext steht die deutsche Initiative, ei-
ner Gehaltsreform bei Polizisten. Von friheren 30 bis 40 USD soll die monatliche
Entlohnung auf 80 USD wachsen (Buck 2007,16). Dies darf gleichzeitig als Beitrag
zur Bekéampfung des Drogen- (Bestechlichkeit), Sicherheitsproblems (Bestechlich-
keit) und der wirtschaftlich-sozialen Lage gesehen werden. Ab Juni 2007 ist die Eu-
ropaische Polizeimission als Nachfolger des deutschen Lead-Nation-Beitrags aktiv,
die mit bisher 160 Ausbildern angesichts der Anforderungen allerdings Uberfordert

sein dirfte.

® Private Military Company, privater Militdr- und Sicherheitsdienstleister
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Das Zusammenwirken von PRT und Luftstreitkraften der OEF zahlte sich in der
Anfangsphase des britischen Einsatzes, beim Eingreifen in den Konflikt zwischen
den rivalisierenden Warlords Rashid Dostum, einem ethnischen Usbeken, und Nur
Ata Mohammad, einem ethnischen Tadschiken, aus. Zusammen mit UNAMA wurde
eine Befriedung des Konflikts erreicht. Dieser Erfolg verdankt sich allerdings nicht
nur dem robusten und verbindlichen Auftreten der Briten sondern auch der positiven
Wirkung nachfolgender Investitionen (v.a. Straldenbau).

Allerdings konnten die PRTs in diesem Bereich in einer anderen Weise den
Einfluss der Kabuler Regierung positiv beeinflussen, indem sie neu eingesetzte loka-
le Reprasentanten demonstrativ unterstitzten. Die Installation eines neuen Amtstra-
gers, die unabhangig von den Interessen illegitimer Akteure und Strukturen vor Ort
sind, fuhrt fast immer zu Unruhen, in deren Zentrum dann die PRTs eine stabilisie-
rende Rolle einnehmen konnen. Als beispielhaft dafir kann die Einsetzung eines
neuen Polizeikommandeurs in Mazar in 2004 gelten, der den Warlord Ata krimineller
Aktivitaten beschuldigte und daraufhin von diesem bedrangt wurde. Das britische
Team konnte hier schlichtend eingreifen.

Insgesamt, so Gauster, ist im Verantwortungsbereich der ISAF-PRTs® eine
gewisse Starkung staatlicher Strukturen festzustellen. Nach wie bleibt jedoch die
Herausforderung staatlicher Akteure durch machtige Warlords bestehen, die nur
durch Zugestandnisse zur Kooperation oder zumindest dem Verzicht auf Stérungen
bewegt werden konnen. Dieser fragile Zustand ist weit von Stabilitat entfernt und die
Aktivitaten der PRTs und auch die Fortschritte im Staatsaufbau sind permanent da-
von bedroht, dass die Warlords ihre Zustimmung oder zumindest passive Haltung
aufgeben konnten, sobald ihre kriminellen Aktivitaten und Einkommensquellen direkt
adressiert wurden (Ibrahimi 2007, 1). Bisher verhalten sich die PRTs in dieser Hin-
sicht jedoch passiv und bis zuletzt wurde immer wieder die Verantwortung der af-
ghanischen Regierung, gerade auch bei der Losung des Drogenproblems, betont
(Gauster 2006, 98).

PRTs in ihrer derzeitigen Verfassung scheinen fur Herausforderungen dieser
Art nur unzureichend gerustet zu sein, es erscheint also fraglich, ob sie in diesem
Zusammenhang positive Wirkungen auf den Aufbau von Staatlichkeit entfalten kon-
nen. Exemplarisch zeigen sich die Defizite in der Robustheit bei gewalttatigen Zu-
sammenstossen oder Demonstrationen (Bundesregierung 2004). Denkbar ist flr sol-

che Szenarien also auch ein grundsatzlich anderer Weg als die Aufstockung der

®In den vom RAC Nord aus geflihrten PRTs Mazar und Meymana, die jetzt unter schwedischer und
norwegischer Fiihrung stehen, sowie den PRTs Kunduz und Feyzabad.
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PRT-Krafte selber. Es konnten dezidierte Unterstitzungskrafte bereitgehalten wer-
den, die im Notfall schnell per Lufttransport verfugbar sind. De facto ist dies bereits
jetzt der Fall, die Dienstleistung wird aber nicht im Rahmen von ISAF, sondern (zu-
verlassig) durch die amerikanischen Krafte bereitgestellt. Diese Option wird im
Rahmen der ISAF-Kommandoubernahme fur die restlichen Standorte sicher bedacht
werden und es ware sinnvoll, diese in das Konzept zu integrieren. Fraglich dabei ist
allerdings, wie mit Mandatsbeschrankungen bestimmter Lander umgegangen wer-
den wird.

PRTs erscheinen trotz aller Friktionen mit anderen Akteuren im Bereich des
DDR-Prozesses als kompetenter Ansprechpartner und verfugen in dieser Rolle of-
fenbar Uber komparative Vorteile aufgrund ihres zivil-militdrischen und staatlichen
Charakters.

Eine wichtige Rolle spielt die Kooperationsbereitschaft der lokalen Amtstrager.
Ist diese nicht vorhanden, wird auch keine Kooperation stattfinden und die PRTs
konnen keine positive Wirkung erreichen. Deutlich wird dies am Fall der Einsetzung
des neuen Gouverneurs Said Igbal Muneeb, der sich aufgeschlossener gegenuber
dem lokalen PRT in Sar-i Pul zeigte und dessen Verwaltung eng mit dem Team ko-
operiert, in einer Region, in der vorher kaum o6ffentliche Wiederaufbauprojekte initi-
iert wurden. Am Beispiel des schwedisch geflhrten PRTs in Sar-i Pul zeigt sich
auch, dass mit stark begrenzten Ressourcen positive Wirkungen zu erzielen sind. Es
ist dem Auldenposten in Mazar gelungen, mit maximal 20 Soldaten eine ausreichen-

de Prasenz in der gesamten Provinz zu zeigen (Cobane 2005, 1).

Zwischenfazit fir den Bereich Staatlichkeit

Die Analyse hat gezeigt, dass der PRT-Ansatz im Bereich Staatlichkeit gegen-
Uber den beiden anderen Bereichen komparative Vorteile besitzt, insbesondere in
den mit Sicherheit zusammenhangenden Aufgabenfeldern. Dies schliesst den DDR-
Prozess ebenso ein, wie die Unterstutzung des Aufbaus afghanischer Sicherheits-
krafte. Dabei hat sich gezeigt, dass ebenso eine Einbindung von PMCs (exempla-
risch: DynCorp) beim Aufbau afghanischer Sicherheitskrafte in PRT-Strukturen mog-
lich ist.

Ein Vergleich der unterschiedlichen PRTs zeigt allerdings, dass es keine einfa-
che Antwort auf die Frage nach dem Umfang der Wirkung gibt. So tragt die Kanali-
sierung der finanziellen Hilfen Uber die afghanische Regierung bei den Briten un-
zweifelhaft zu einer Starkung lokaler Kapazitaten bei, andererseits konnten durch

das deutsche PRT und das BMZ offenbar mehr Projekte initiiert werden.
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5.4 Wirkungen der PRTs im Bereich Wiederaufbau/ Dienstleistung

Einsatzrollen und Aufgaben im Bereich Wiederaufbau/ Dienstleistung

Im Bereich Wiederaufbau/ Dienstleistung werden die Einsatzrollen Substituts-
funktion, Informationsfunktion und humanitare Aktivitaten unterschieden.

Unter Substitutsfunktion werden alle MaRnahmen verstanden, die normaler-
weise von anderen Akteuren bereitgestellt werden und nicht unter humanitaren Ge-
sichtspunkten erfolgen. Dies ist der Fall bei InfrastrukturmaRnahmen oder langerfris-
tig angelegten Projekten zum Wiederaufbau und zur Entwicklungszusammenarbeit
und kann sich auf verschiedene Bereiche erstrecken: Bildungssektor, Gesundheits-
sektor, Mikrookonomie oder Zivilgesellschaft. Hilfeleistungen, um humanitare Notla-
gen zu bereinigen, werden als gesonderter Bereich betrachtet, haben allerdings im
Rahmen des Ansatzes nur eine geringe Bedeutung.

Messbar werden die Wirkungen in diesem Bereich vor allem Uber zwei Indika-
toren: Umfang und Art der initilerten Projekte und Vorhaben, Grad der Friktionen und
Zustand der Beziehung zu zivilen Akteuren. Von Bedeutung ist aulRerdem der Ver-
gleich der unterschiedlichen Ansatze in diesem Auftragsfeld.

PRTs koénnen theoretisch in der Einsatzregion Aufgaben anderer Akteure -
bernehmen, so lange diese noch nicht vor Ort sind. Friktionen ergeben sich, sobald
das Team nicht mehr der einzige relevante Akteur ist und die Sicherheitslage die Ar-
beit der klassischen Akteure aus der Entwicklungszusammenarbeit in diesem Be-
reich zulasst. Daraus lasst sich folgern, dass sich die PRTs mit erfolgreich verlaufe-
ner Arbeit und/ oder einer sich positiv entwickelnden Sicherheitslage Uberflissig ma-
chen. |hr Auftrag lasst an diesem Punkt allerdings auch keine Zweifel aufkommen,
legt er doch fest, dass die Teams die geeigneten Bedingungen fur Wiederaufbau
und Entwicklung schaffen, nicht aber selber durchflihren. Eindeutig ist dies im Auf-
trag an die deutschen PRTs formuliert, in dem es heil3t, dass ,mit zivilen Mitteln die
Grundlagen fiir wirtschaftliche Entwicklung, regionale Zusammenarbeit und eine
stabile notwendige Ausiibung staatlicher Autoritéat zu starken®® sowie Llder] Einsatz
hat unveréndert das Ziel, Afghanistan bei der Aufrechterhaltung der Sicherheit so zu
unterstlitzen, dass sowohl die afghanischen Staatsorgane als auch das Personal der
Vereinten Nationen und anderes internationales Zivilpersonal, insbesondere sol-

ches, das dem Wiederaufbau und humanitdren Aufgaben nachgeht, in einem siche-

®Beschluss des Deutschen Bundestags vom 28.9.2005 zur Verlangerung des Afghanistan-Einsatzes.
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ren Umfeld arbeiten kénnen.“’° Daraus folgt, dass bei ausreichend stabiler Sicher-
heitslage und der Prasenz afghanischer staatlicher Vertreter PRTs unnoétig werden,
ein Fakt, der in der Debatte bisweilen Ubersehen wird, wenn es den PRTs Aufgaben
zugeschrieben werden, fir die diese weder mandatiert noch geeignet sind.

Gemessen werden konnen die Wirkungen der Teams in diesem Bereich Uber
die Art und den Umfang der verfolgten Projekte sowie Uber den Charakter der Zu-
sammenarbeit mit zivilen Akteuren. Damit wirde zum einen die direkte Arbeit der
PRTs, zum anderen ihr zivil-militarische Schnittstellencharakter abgebildet werden.

Die Vorarbeiten zur Konzeption im Kapitel 4.3 haben deutlich gemacht, dass im
Bereich Wiederaufbau/ Dienstleistung die nationalen Konzeptunterschiede starker
sind als in den anderen beiden Bereichen. Die Unterstitzung des Wiederaufbaus
reicht wie kein anderer in die Domane der NGOs hinein, fallt im geringsten Umfang
in die Regelungsreichweite militdrischer Organisationen’' und ist somit pradestiniert
fur Konflikte und Koordinationsschwierigkeiten unter den internationalen Akteuren,
die mit unterschiedlichen Agenden auftreten. So ist im deutschen PRT-Ansatz eine
strikte Aufgaben- und Kompetenztrennung festgelegt und so wurde bei den briti-
schen Teams fur den PRT-Leiter in Bezug auf die entwicklungspolitische Saule le-
diglich eine beratende Rolle vorgesehen.

Der Auftragshorizont der deutschen Teams umfasst in diesem Bereich, die Un-
terstlitzung des politischen, wirtschaftlichen und sozialen Wiederaufbaus und unter-
streicht damit die Bedeutung der entwicklungspolitischen Komponente als integralen
Bestandteil, anders als bei den amerikanischen Teams, in denen die Entwicklungs-
mitarbeiter militdrischem Kommando unterstehen. Die entwicklungspolitische Kom-
ponente innerhalb der zivilen Saule der deutschen PRTs hat folgende Aufgaben und
setzt sich damit in ihrem Umfang von den anderen Teams ab: Forderung von Ver-
waltung und Rechtsstaatlichkeit, Forderung der Beteiligung von Frauen in allen Be-
reichen des gesellschaftlichen Wiederaufbaus, Programme der entwicklungsorien-
tierten Nothilfe, langfristig angelegte Investitionen in die wirtschaftliche und soziale
Infrastruktur (Strassen- und Trinkwasserversorgung), Ausbau der Energieversor-
gung, Schaffung von Arbeitsplatzen, Forderung privater Investitionen sowie Exis-
tenzgrindungsprogramme fur demobilisierte Soldaten und rickkehrende Flichtlinge

sowie Malinahmen zur Sicherung eines Mindestmalies an Grundbildung (Gauster

"Antrag der Bundesregierung vom 13.9.2006 zur Beschlussfassung dem Deutschen Bundestag vor-
gelegt, angenommen am 27.9.2006.

"'Dies deutet an, dass die Mehrzahl der Partnernationen Biindnismitglieder (NATO) sind und somit
nach einheitlichen Standards arbeiten.
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2006, 58 und BMZ 2007). Angeleitet wird die BMZ-Arbeit vor Ort von der afghani-
schen Entwicklungsstrategie ANDS'?, eine Initiative der afghanischen Regierung in
Zusammenarbeit mit den internationalen Gebern. Der deutsche Ansatz zeigt sich in
diesem Bereich differenzierter und geht tber die Profile der anderen Teams hinaus.

Gerade in diesem Bereich sehen sich die PRTs aber auch Kritik gegenuber.
Die gangigsten Argumente sind dabei, dass sie zu einer Verwischung der Akteurs-
unterscheidbarkeit beitragen, mit negativen Implikationen fir die Sicherheit der zivi-
len Helfer. Weiterhin wirden sie durch ihre Anwesenheit der Parallelisierung von Ak-
tivitaten und dem ineffizienten Einsatz von Ressourcen Vorschub leisten. Einerseits
ist diese Kritik in Teilen berechtigt, anderseits verkennt sie, dass auch der Einsatz
von NGOs problematische Auswirkungen haben kann. In Afghanistan wird dies vor
allem von der afghanischen Regierung selber kritisiert und auf3ert sich in Ressenti-
ments, die in der Bevolkerung weite Verbreitung haben (Koelb, 2005). Es kann mit
einigem Recht eher von Koordinationsdefiziten auf Seiten der NGOs ausgegangen
werden als auf Seiten der PRTs, die sich in einem eng gefassten Abstimmungspro-
zess mit ihren Entsendelandern und der afghanischen Regierung befinden. In einem
Szenario nur schwach ausgepragter und wenig funktionsfahiger staatlicher Struktu-
ren laufen Unterstutzungsleistungen von NGOs fast zwangslaufig Gefahr, zur Ent-
stehung parastaatlicher Strukturen beizutragen, um ihre Hilfe vor Ort zu bringen.
Dieses Problem wurde erstmals 2002 auf der Geberkonferenz in Tokio thematisiert,
als der afghanische Finanzminister Ghani mit Nachdruck darauf bestand, eine ver-
pflichtende Registrierung fur NGOs bei seiner Regierung einzufihren (Starr 2006,
122).

Befunde: Erodierende Sicherheitslage als Gefahr fur Wiederaufbauaktivititen

Die Moglichkeiten fur entwicklungspolitische Hilfe und Wiederaufbauaktivitaten
sind in den verschiedenen Provinzen Afghanistans unterschiedlich ausgepragt. In
Gebieten mit erhdhter Konfliktintensitat, in erster Linie der paschtunische Giirtel im
Suden und Siudosten des Landes, ist die Arbeit auslandischer ziviler Helfer sehr
schwierig, in Teilen sogar unmoglich. Die Teams haben in diesen Regionen Leucht-
turmcharakter, da auf3er ihnen nur wenige oder gar keine Akteure vor Ort sind. Eine
Ausnahme davon sind MaRnahmen und Projekte, die unter militdarischem Schutz
stattfinden. So lasst sich feststellen, dass die Infrastrukturaktivitaten, konkret der
Bau von StralRen, in den konfliktintensiven Gebieten umfangreicher ist als in den

friedlicheren Landesteilen. Gerade amerikanische PRTs haben in diesem Teilbe-

\Webseite der ANDS.
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reich groRe Fortschritte erzielt (USAID 2007). Fragwurdig ist jedoch, ob die Anzahl
der errichteten Stral3enkilometer als Indikator fur den Erfolg des Wiederaufbaus oder
der Stabilisierung von Staatlichkeit dienen kann (Gauster 2006, 77).

Im deutschen Verantwortungsbereich ist es im Raum Kunduz zu einer ver-
mehrten Ansiedlung ziviler Hilfsprojekte gekommen, die teilweise sehr eng mit den
deutschen Kraften kooperieren (Gauster 2006, 97). Es gibt jedoch auch dezidiert kri-
tische Stimmen zum deutschen PRT-Standort Kunduz. So beklagte der Generalsek-
retar der Deutschen Welthungerhilfe, Hans-Joachim Preul}, dass die ,Grenzen zwi-
schen Militér und zivilen Helfern aufgeweicht [werden]. So fahren die Soldaten der
Bundeswehr und anderer ausléndischer Armeen in Afghanistan mit den gleichen zi-
vilen Geldndewagen, die auch internationale Hilfsorganisationen benutzen. Die Si-
cherheit der NGOs héngt aber davon ab, dass sie vom Militér unterschieden werden
kénnen. Da eine Unterscheidung dieser Akteure immer schwieriger wird, werden die
NGOs zum potenziellen Angriffsziel fiir jene Kréfte, die das Land destabilisieren wol-
le.“ (WHH 2005). Es wurden ,keine Samariter in Uniform benétigt” (ebd.). Die WHH
stellt zwei Jahre spater, im Mai 2007 fest, dass der Zentralstaat nach wie vor nicht in
den Regionen prasent ist und fuhrt als Begrindung an: ,starke regionale Herrscher,
mangelnde technische und administrative Kapazitdten afghanischer Institutionen
sowie die weit verbreitete Korruption. Dies fiihre dazu, dass Nichtregierungsorgani-
sationen zunehmend mit Aufgaben betraut werden, die in die Verantwortung des
Zentralstaats fallen. Die Ergebnisse wiirden von der afghanischen Regierung als ih-
re Errungenschaft dargestellt* (WHH 2007). ,Dies bringt die Nichtregierungsorgani-
sationen ins Fadenkreuz regierungsfeindlicher Gruppen."” Das gleiche Argument,
dass 2005 zur Kritik der PRT-Aktivitaten diente, richtet sich 2007 gegen den afgha-
nischen Staat. Ob dies als Beleg fur einen Lernprozess bei den PRTs oder einen
Zuwachs an staatlicher afghanischer Kapazitat gelten kann, darf in beiden Fallen
bezweifelt werden. Die WHH hat ihre Aktivitaten in den Regionen seit 2007 auf ein
Mindestmal} reduziert und ihre auslandischen Mitarbeiter weitgehend zuriickgezo-
gen, was fur das schwierige Einsatzumfeld spricht und zumindest indirekt auf eine
Anerkennung des zivil-militarischen Ansatzes schliel3en lasst, auch wenn man sic’h
selber nicht (mehr) beteiligt. Ein kausaler Zusammenhang, wie in dem oben genann-
ten Argument nahegelegt, kann daraus aber nicht gefolgert werden.

In Teilen berechtigt verkennen diese Argumente allerdings oftmals den Umfang
des Auftrags der PRTs. Es ist nicht alleinige Aufgabe der Teams, die Arbeitsbedin-

gungen fur NGOs zu verbessern oder zumindest ihre Arbeit nicht zu behindern, son-
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dern sie widmen sich vor allem der Forderung von Regierungsautoritat, der Ein-
dadmmung privatisierter Gewalt, dem Institutionenaufbau, dem Entwaffnungsprozess
sowie der Drogenbekampfung (Gauster 2006). NGOs besetzen in der Regel nur ei-
ne oder wenige solcher Aufgaben und sehen sich daher auch nicht den Zielkonflik-
ten und Akteursfriktionen ausgesetzt, wie PRTs.

Welche Handlungsoptionen bieten sich, wenn bereits auf solch grundsatzlicher
Ebene abweichende Auffassungen bestehen? Die Diskussion auf konzeptioneller
Ebene kann dazu flhren, die Erfolge der praktischen Arbeit vor Ort zu Ubersehen.
So sind die deutschen Krafte, vor allem aus dem PRT Kunduz, in eine Reihe von
Maflnahmen eingebunden und fuhren verschiedene Projekte durch. Dabei hat es ei-
nen Ubergang von Quick Impact-Projekten, die vor allem in der Phase des Einsatz-
beginns durchgefiihrt wurden, hin zu langerfristig aktiven Projekten gegeben.
Daneben hat sich eine Aufgabenteilung entlang dem in Kapitel 4.3 erarbeiteten An-
satz herausgebildet. Der AA-Vertreter koordiniert einen Kleinprojekteplan, der den
Bau von Schulen und Brunnen zum Inhalt hat und von lokalen und internationalen
NGOs durchgefuhrt wird. Das BMVg hat vor allem in der Anfangsphase eine Reihe
von CIMIC-Projekten durchgefuhrt, die sich der Errichtung von Schulraum, Polizei-
stationen und Ambulanzstationen widmeten. Der Vertreter des BMI fungiert als Ko-
ordinator fUr die deutsche Lead Nation-Aufgabe, den Polizeiaufbau. In Kabul um-
fasst dies unter anderem die Errichtung einer Polizeiakademie, in den PRT-
Stutzpunkten ist Uber Ausbildungsmalinahmen in diesem Umfang nichts bekannt. Im
Verantwortungsbereich koordiniert der BMI-Vertreter daruber hinaus die Arbeit des
THW, das als Auftragnehmer fur das Ministerium fungiert, aber auch flr anderen
Auftraggeber arbeitet. Dies betrifft die Instandsetzung oder Neuerrichtung von Lie-
genschaften.

Das BMZ als Bestandteil der deutschen Krafte nimmt im Vergleich zu den an-
deren PRTs eine Sonderrolle ein, es zeichnet sich durch eine besondere Unabhan-
gigkeit von den PRT-Strukturen aus. Fur das BMZ ist in Afghanistan die Gesellschaft
fur Technische Zusammenarbeit (GTZ) als GroRauftragnehmer tatig. Durchgefuhrt
werden MalRnahmen zur Ernahrungssicherheit, Schaffung alternativer Einkommens-
quellen (in und aul3erhalb der Landwirtschaft), Projekte zur regionalen Kooperation,
Errichtung eines Trinkwassernetzes im Raum Kunduz. Weiterhin finden infrastruktu-
relle Projekte statt zum Ausbau des Strallennetzes, der Bewasserungsanlagen, der

Energieversorgung, Gesundheitseinrichtungen und Schulen.
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Von NGOs wurden bis Marz 2004 in der Region Kunduz insgesamt Uber 2262
Einzelprojekte durchgefuhrt, wovon 557 Projekte der Verbesserung der Gesund-
heitsversorgung und der Lebensbedingungen dienten, 315 Projekte in der Landwirt-
schaft angesiedelt waren und 86 Projekte sich mit Ausbildung und Qualifizierungs-
malnahmen befassten (Nachtwei 2004). Im deutschen Verantwortungsbereich und
in Kabul sind bis heute eine Reihe deutscher Unternehmen aktiv. Dabei kann sicher
keine direkt initierende Rolle der PRTs unterstellt werden, sie kommt aber den ,In-
seln der Stabilitat* (Hett) nahe. Allerdings wirken sich in diesem Zusammenhang
Verschlechterungen der Sicherheitslage wieder direkt aus, indem sich Unternehmen
zurlckziehen und Projekte eingestellt werden.

Eine direkte Beteiligung am Aufbau des afghanischen Verkehrsnetzes, einem
immer wieder zitierten Beleg fur die Fortschritte im Wiederaufbauprozess, ist fur die
ISAF-PRTs nicht nachweisbar. Anders als bei amerikanischen PRTs existieren dazu
bei den ISAF-PRTs wenige Projekte, sondern die Arbeit wird zivilen Unternehmen
Uberlassen und von afghanischen Sicherheitskraften geschutzt.

Da der Auftrag der deutschen Krafte keine direkte Beteiligung an der Drogen-
bekampfung vorsieht, konnen sie in diesem Bereich nur indirekte Unterstutzung in
Form von Ausbildungsleistungen fur die afghanischen Polizei und Armee leisten. Kri-
tisch muss allerdings angemerkt werden, dass es im Bereich der Drogenbekamp-
fung nur wenige konkrete Bemuhungen zur Schaffung alternativer Einkommensquel-
len gibt, obwohl eine Pravention in diesem Bereich kostengunstiger ist als die Besei-
tigung einmal etablierter Strukturen. In den Hauptanbaugebieten ist dieser Punkt je-
doch langst Uberschritten.

Die volkswirtschaftliche Erholung und der Aufbau gestalten sich auch funf Jah-
re nach Beginn des Engagements muhsam und es zeigt sich, dass die Destabilisie-
rung der Sicherheitslage und die mittlerweile fest etablierten Narcostrukturen die Er-
folge in diesem Bereich gefahrden. Dies wirkt sich direkt auf die Arbeit der PRTs
aus. Zum einen gerat ihre Akzeptanz und positive Perzeption in der afghanischen
Bevolkerung in Gefahr, zum anderen schrankt die instabile Sicherheitslage ihren
Bewegungsspielraum ein und verdrangt inre Kooperationspartner, die afghanischen
und internationalen NGOs. Es ist zu erwarten, dass der Wirkungsgrad der PRTs mit
dem Abzug dieser Akteure verringert wird.

Im Verantwortungsbereich der britischen PRTs werden afghanische NGOs en-
gagiert, die im britischen Auftrag Projekte abwickeln. Eigene Projekte werden nicht

durchgefuhrt, was den Unterschied zwischen zivilen und militarischen Aktivitaten un-
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terstreicht, der bei den britischen Teams eine gro3ere Bedeutung hat als bei den
deutschen Teams (Gostelow/ McHugh 2004, 26). Die britischen Teams fokussieren
auf DDR-MalRnahmen und Polizeitraining, fihren generell keine zivilen Hilfsprojekte
durch und verstehen sich als militéarischer Akteure (Gauster 2006, 111). Die Initiie-
rung ziviler Projekte obliegt in den britischen Teams dem DflD-Vertreter, der Mal3-
nahmen anregt, fordert und evaluiert, aber die Durchfihrung externen Akteuren, in
der Regel afghanischen oder internationalen NGOs Uberlasst. Diese Trennung bzw.
Zuruckhaltung wird von den NGOs positiv bewertet und setzt sich darin von der Re-
zeption des deutschen oder amerikanischen Engagements ab (Gauster 2006, 109).
Das DfID sieht vier Aufgabenbereiche fur die PRTs: die Entwicklung von Govern-
ment Ownership und afghanischer Flihrungskapazitat, was sich vor allem darin au-
Rert, dass der Grofteil der britischen Mittel (70%) durch das afghanische Regie-
rungsbudget kanalisiert wird und nicht direkt an die NGOs ausgeschuttet wird, sowie
nur in zweiter Linie mit Implementierungspartnern gearbeitet wird. Die Unterstitzung
beim Aufbau von Government Capacity, die Kooperation und Koordination mit ande-
ren Gebernationen und —organisationen, sowie die Drogenbekampfung bilden die
anderen Aufgabenkomplexe. Die Drogenbekampfung wird dabei Uber die Schaffung
alternativer Einkommensquellen geleistet. Ausnahmen von diesem Vorgehen gibt es
im Bereich Capacity Building flir den afghanischen Staat. Hier wurden in Mazar Poli-
zei- und Justizgebaude sowie eine Bibliothek errichtet (Gauster 2006, 111). Die Wir-
kung kann in diesem Punkt jedoch besser dem Bereich Staatlichkeit zugeschlagen
werden.

Die Beschrankungen, denen die PRTs im Bereich Wiederaufbau unterworfen
sind, manifestieren sich auch an einer anderen Stelle, dem flexiblen und schnellen
Einsatz von Mitteln vor Ort. Hier stehen den amerikanischen Kommandeuren im
Rahmen des Commander’s Emergency Response Program (CERP) Mittel zur Ver-
fugung, die sie nach eigener Erwagung und eigenem Ermessen in Projekte und
Malnahmen investieren kbnnen. Das CERP bewegt sich unterhalb der Schwelle der
Quick Impact-Projekte und soll in erster Linie dazu dienen, die Akzeptanz innerhalb
der Bevolkerung zu erhohen. Dessen ungeachtet entfalten diese MalRnahmen aber
auch ihre Wirkung im Bereich Wiederaufbau und kdnnen hier negative aber auch
positive Impulse setzen.

Was einen Kritikpunkt ziviler Helfer am Ansatz betrifft — die Aufhebung der
Grenzen zwischen zivilen und militarischen Akteuren — so ist hier keine einheitliche

Praxis zu beobachten. Briten und Schweden benutzen im Einsatz zivile Fahrzeuge,



Provincial Reconstruction Teams in Afghanistan 71

Deutsche und Niederlander deutlich gekennzeichnete Militarfahrzeuge. Das Argu-
ment, die Verwendung ziviler Fahrzeuge fordere die Kritik der afghanischen Bevdl-
kerung an der Prasenz von Auslandern und wurde ihre Sicherheit unterminieren,
Uberschatzt aber wahrscheinlich die davon ausgehende Wirkung. Es erscheint frag-
lich, ob die afghanische Bevolkerung die Trennung der Akteure und Mandate in der
gleichen Weise nachvollzieht, wie dies in den nationalen Debatten geschieht, ob
Uberhaupt so trennscharf zwischen Streitkraften und Zivilisten unterschieden wird.

Ingesamt sind bis 2007 im Verantwortungsbereich der vormals britischen, jetzt
skandinavischen PRTs nur geringe Fortschritte im Bereich Wiederaufbau erkennbar,
obwohl die Sicherheitslage vergleichsweise stabil ist. Im Gegensatz dazu steht die
Region Kunduz im deutschen Verantwortungsbereich. Hier hat das PRT zwar Kiritik
auf sich gezogen, konnte aber unbestritten eine Anziehungskraft auf NGOs und In-
vestitionen entfalten (Buck 2007, 14).

Zwischenfazit fur den Bereich Wiederaufbau

Die Aktivitaten der PRTs bewegen sich bei der Unterstltzung und Beteiligung
am Wiederaufbau in einem Feld zahlreicher potenzieller Friktionen. Dabei kommt ein
Paradoxon hinzu, dass die PRTs durch ihre erfolgreiche Arbeit, diese Friktionen
noch beférdern kdnnen. Es liegt die Vermutung zugrunde, dass mit wachsender A-
zahl ziviler Helfer vor Ort, der Abstimmungsbedarf untereinander und mit den PRTs
ebenso wachst. Die Analyse deutet an, dass PRTs in diesem Bereich nicht auf kom-
parative Vorteile wie in den beiden anderen Bereichen zuruckgreifen konnen und
lasst es angeraten scheinen, von direkter Beteiligung am Wiederaufbau Abstand zu
nehmen und einer initiierenden Rolle den Vorzug zu geben.

Trotz intensiver Debatten hat sich das Verhaltnis ziviler und militarischer Akteu-
re zueinander nicht negativ entwickelt. Vielmehr ist in Bezug auf die erreichbaren
Ziele, Ernuchterung eingetreten. Die Zeithorizonte in denen Entwicklungszusam-
menarbeit stattfindet sind ganzlich andere als die, in denen militarische Operationen
stattfinden. Was die Perzeption der internationalen Krafte durch die afghanische Be-
volkerung betrifft, so scheinen sich die Befurchtungen von ziviler Seite, mit den Mili-
tars gleichgesetzt zu werden und negative Auswirkungen zu erfahren, nicht zu be-
wahrheiten. Es ist fraglich, ob die afghanische Bevdlkerung trennscharf zwischen
Akteuren und Mandaten differenziert, sondern eher wahrscheinlich, dass sich die
Akzeptanz des internationalen Engagements an den erbrachten Leistungen bemisst.

Eine bedeutende Rolle spielt dabei auch die Qualitat der Regierung in Kabul.
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Da militarische Mittel alleine das Ziel bisher nicht erreicht haben, gleichzeitig
aber die zivilen Wiederaufbauaktivitaten stagnieren, ruckt ein starker fokussiertes zi-
vil-militarisches Vorgehen in den Blick. Die NATO stellt als eine Moglichkeit, diesen
Anforderungen gerecht zu werden, das deutsche Modell als vorbildlich vor (Buck
2007, 14), das sich als Alternative zu militarisch abgesichterten Entwicklungszonen

anbietet.

5.5 Auswertung der Befunde: Uberfordert mit Anspriichen, bewihrt im

Einsatz?

Wie muss die Wirkung der Regionalen Wiederaufbauteams in Afghanistan
2007, funf Jahre nach Einsatzbeginn bewertet werden? Die vorangegangene Analy-
se hat deutlich gemacht, dass eine Bewertung des Erfolges der PRTs nicht losgelost
vom gesamten internationalen Engagement erfolgen darf. Dies wurde eine erhebli-
che Uberschatzung der (Wirkungs-)Moglichkeiten des Ansatzes auf der einen Seite
als auch des gesamten internationalen Engagements auf der anderen Seite bedeu-
ten. Doyle und Sambanis weisen in ihrer quantitativen Studie von 2006 eine allge-
meine Erfolgsquote bei Peacebuilding-Missionen nach zwei Jahren Engagement von
lediglich 21 Prozent aus (Doyle/ Sambanis 2006, 90)73. Generell kann nicht von ei-
nem linearen Verlauf von Missionen ausgegangen werden, der Ruckschlage von
vornherein ausschliesst. Ehrgeizige Erwartungshaltungen laufen somit immer Ge-
fahr, enttduscht zu werden.

Die Lage in Afghanistan stellt sich 2007 insgesamt betrachtet, schwierig bis
nachhaltig problembehaftet dar. Der Bonner Prozess wurde mit der Errichtung zu-
mindest rudimentarer staatlicher Strukturen Ende 2005 abgeschlossen und wird
seitdem durch den Londoner Prozess in anderem institutionellen Rahmen fortge-
fuhrt. Folgende Ziele wurden erreicht, aber nicht allen Fallen vollstandig abgeschlos-
sen: Die Verabschiedung einer Verfassung, die erfolgreiche Durchfuhrung von Par-
laments- und Prasidentschaftswahlen, den Aufbau einer modernen Verwaltung, die
Reform des Sicherheitssektors, einschlieBlich des Aufbaus afghanischer Sicher-
heitskrafte und die Demobilisierung nichtstaatlicher Kombattanten, eine weitgehende
ethnische Stabilisierung des Landes sowie ein stabiler wirtschaftlicher Aufschwung.

Diesen Erfolgen steht seit mindestens 2006 eine besorgniserregende Destabi-

lisierung und Verschlechterung der Sicherheitslage gegenuber. Der afghanische

"Diese Zahl bezieht allerdings auf ihr Konzept des ,partizipatorischen Friedens® und wird dann noch
einmal nach verschiedenen Missionstypen aufgespalten.



Provincial Reconstruction Teams in Afghanistan 73

Staat und die internationalen Krafte, zivile wie militarische, werden von einer erstark-
ten Aufstandsbewegung herausgefordert und sind nicht in der Lage, im gesamten
Land das Gewaltmonopol durchzusetzen. Dabei handelt es nicht nur um eine isla-
mistisch-fundamentalistisch motivierte Insurgenz, sondern in Teilen um eine in der
Bevolkerung verankerte offene Ablehnung des afghanischen Staates und der inter-
nationalen Krafte, ein Faktum, dass in der Debatte bisher nur unzureichend aner-
kannt wird (Quinlivan/ Nardulli 2007, 1).

Erst eine Anerkennung des heterogenen Charakters der Aufstandsbewegung
und ihrer unterschiedlichen Motive kann den Blick fur Losungsmoglichkeiten frei ma-
chen (Jones 2007, 2). Denn zumindest die nicht religids motivierten Gruppierungen
konnen wahrscheinlich in den Gestaltungsprozess eingebunden werden, wenn man
davon ausgeht, dass sich ihre Motive aus ihrer sozialen und wirtschaftlichen Lage,
aus Armut und Arbeitslosigkeit speisen. Dabei mussen auch die PRTs einbezogen
werden, was sich alleine schon wegen der Ausweitung des Verantwortungsberei-
ches von ISAF in die sudlichen und dstlichen Landesteile aufdrangt. Eine Nichtaner-
kennung dieser Entwicklung kann eine weitere Destabilisierung zur Folge haben, in-
dem sich die Ablehnung des Staatsbildungsprozesses verfestigt und radikale Krafte
ihren Einfluss ausdehnen. Im Folgenden werden die Befunde auf den Ansatz bezo-

gen.

Perspektiven im afghanischen Szenario

Afghanistan steht im Jahr 2007 vor grof3en Herausforderungen. In bestimmten
Bereichen des Wiederaufbaus sind nur geringe Fortschritte erkennbar (Wohlfahrt,
Zentrum-Peripherie-Konflikt), in anderen mussen gar Rulckschritte eingestanden
werden (Sicherheit, Drogendkonomie). Die Bewertung des PRT-Einsatzes wurde in
den Bereichen Sicherheit, Staatlichkeit und Wiederaufbau vorgenommen, die als
Kernbereiche des State-Building-Prozesses gesehen werden und Aussagen Uber
das Gesamtprojekt ermoglichen sollen. Gauster befindet 2006, dass Afghanistan
sowohl an der Oberflache als auch in der Tiefe von Stabilitat weit entfernt ist und
sich der Staatsbildungsprozess in einem noch embryonalen Stadium befindet
(Gauster 2006, 115). Es ist gelungen eine formale, aber nicht funktional etablierte
Staatlichkeit zu schaffen. Dieser Befund darf aber nicht Ubersehen, dass es in Af-
ghanistan eine nach westlichen Malistaben zu bewertende Staatlichkeit niemals ge-
geben hat, das internationale Engagement der letzten flnf Jahre also durchaus be-

eindruckende Erfolge erzielt hat.
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Das internationale Engagement befindet sich unter hohem Rechtfertigungs-
druck und es hat den Anschein als ob sich die spezifische Koalitionsbildung im Fall
Afghanistan hier eher als Nachteil erweist, im Gegensatz zu einer vollstandig VN-
gefuhrten Mission, bei der zwar auch in regelmaRigen Abstanden Uber Mandatser-
weiterungen und -verlangerungen entschieden wird, dies aber nicht in der Form ge-
schieht, wie beispielsweise in der deutschen Debatte, die teilweise das Gesamten-
gagement oder Teile davon in Frage stellt.

PRTs sind ein Instrument, welches in besonderer Weise auf ,weiche* Mittel
setzt. Das heil3t es kann aufgrund der begrenzten Ressourcen weniger auf direkte
Wirkungen abgezielt werden, sondern es mussen indirekte Wege der Beeinflussung
gefunden werden. Dies setzt die Aneignung profunder Kenntnisse der lokalen Struk-
turen und Akteure, besondere landeskundliche Erfahrung und den Aufbau stabiler
Vertrauensverhaltnisse zu lokalen Akteuren voraus. Diesen Notwendigkeiten stehen
die Einsatzgepflogenheiten in gewissem Male entgegen. Die regelmafige Personal-
rotation stellt hier ein Problem dar, betrifft allerdings auch die zivilen Akteure. Es
mussen Mechanismen gefunden werden, um das gesammelte Wissen und die an-

geeignete Erfahrungen zu verstetigen und zu professionalisieren.

PRTs als Instrument integrierten Peacebuildings: Neue Herausforderungen fir
Streitkrafte

In Afghanistan befinden sich seit vier Jahren Regionale Wiederaufbauteams
(PRTs) im Einsatz. PRTs stellen eine institutionalisierte Verbindung von Aulen-, Si-
cherheits- und Entwicklungspolitik in einem integrierten zivil-militdrischen Instrument
dar und sind in Umfang und inhaltlicher Ausrichtung flexibel anpassbar. Sie erschei-
nen als eine logische Konsequenz von zwei Entwicklungen der letzten zwei Deka-
den: den Veranderungen im Konfliktgeschehen, (mehr innerstaatliche Konflikte und
zunehmende Anzahl Falle fragiler oder gescheiterter Staatlichkeit), sowie einer Evo-
lution im Peacebuilding. In der Debatte fallt auf, dass die Mdéglichkeiten des Ansat-
zes haufig Uberschatzt werden, wobei diese Uberschatzung bisweilen auch einher-
geht mit einer Uberzogenen Erwartungshaltung an Stabilisierungs- und Wiederauf-
baumissionen selber. Strategien und Instrumente zivil-militarischer Zusammenarbeit
sind dabei keine neue Erfahrung in der Praxis von Stabilisierungs- und Wiederauf-
baumissionen, die PRTs stehen nach funf Jahren Bewahrung in der Praxis aber fur
ein innovatives und nachhaltig etabliertes Instrument, das in dieser Form eine Neue-

rung ist.
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Wahrend der Analyse ist deutlich geworden, dass PRTs aufgrund ihrer kapazi-
taren Beschrankungen kein Ersatz fur eine Ubergeordnete Gesamtstrategie sind,
sondern allenfalls ,Zeit erkaufen“ kdnnen bis die Etablierung nachhaltiger staatlicher
Strukturen gelungen ist. Sie kdnnen diese Strukturen auch nicht ersetzen. Sie sind
also keine preiswerte und risikoarme Losung fur Staatsbildungsprozesse.

Dennoch bleibt festzuhalten, dass PRTs insbesondere flur Szenarien geeignet
zu sein scheinen, in denen das Vorgehen durch Light Footprint und Local Ownership
bei gleichzeitig vergleichsweise geringen internationalen Ressourcen gepragt ist.
Dies hat mehrere Vorteile: Es scheinen Szenarien erreichbar bei denen andernfalls
aufgrund fehlenden politischen Willens (in der internationalen Gemeinschaft) gar
keine Intervention erfolgen wirde, indem sie den erforderlichen Gesamtkrafteinsatz
reduzieren. PRTs ermdglichen den Geberlandern ein kalkulierbares Engagement —
auch auf niedrigem Niveau (doing business in a low key manner). Durch die skalier-
bare GroRe der Teams wird die Teilnahme eher kleinerer Partnerlander moglich, die
sich, anders als in grof3en Stabilisierungsmissionen, mit einem individuellen Beitrag
prasentieren kdnnen. Bei diesem Argumentationsmuster besteht die Gefahr, zu ge-
berorientiert zu denken und die Erfordernisse des Ziellandes nicht gentugend zu be-
rucksichtigen, beispielsweise indem von einer einheitlichen Strategie zugunsten ein-
zelner Partner abgewichen wird. Die birgt die Gefahr, die planerischen Ressourcen
auf die falsche Seite zu lenken und sich zu wenig an den Erfordernissen des Ziel-
landes zu orientieren.

PRTs verfugen als zivil-militarische Einheiten Uber komparative Vorteile ge-
genuber herkdbmmlichen zivilen Akteuren in ihren sicherheitsspezifischen Aufgaben-
bereichen. In anderen Bereichen, insbesondere humanitarer Unterstutzung und
Wiederaufbau, kann ihr Einsatz zu Friktionen mit anderen Akteuren oder zu einem
ineffizienten Ressourceneinsatz fuhren. Fur Afghanistan wurde diese Problematik
vor allem unter zwei Schlagworten diskutiert: der Parallelisierung von Aktivitaten und
der negativen Beeinflussung der Wahrnehmung ziviler Akteure durch die Bevdlke-
rung aufgrund einer Zusammenarbeit mit militdrischen Kraften.

Sicherheit ist ein kostenkomparativer Bereich, da militarischer Schutz den Ein-
satz von Wiederaufbauhelfern in gefahrlichen Gebieten ermdglichen kann. Selbst bei
Wiederaufbauaktivitaten verfugen PRTs Uber diese Vorteile unter der Bedingung,
dass aufgrund der instabilen und gefahrlichen Sicherheitslage noch keine zivilen Ak-
teure vor Ort sind. Mit dem Eintreffen ziviler Akteure entsteht zwangslaufig auch Ko-

ordinationsbedarf, gleichzeitig wachsen die Friktionsmoglichkeiten grundsatzlicher
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Art, beispielsweise was die Unterscheidbarkeit der Akteure voneinander betrifft. Fur
eine gute Einsatzplanung und -durchfihrung gilt es, diese Zeitpunkte nicht zu ver-
passen.

Militarische Krafte verfugen Uber Moéglichkeiten, Einsatze auch in schwer zu-
ganglichen Gebieten durchzufluhren, insbesondere durch Logistik- und Transportka-
pazitaten, Uber die zivile Helfer nicht oder nur eingeschrankt verfugen. Hinzu kommt,
dass Militars diese Mittel schneller vor Ort bringen kénnen als zivile Helfer. Den
PRTs kann mit Blick auf dieses Argument eine Pionier- oder Brickenkopffunktion
zukommen. Sie konnen die Ankunft ziviler Krafte vorbereiten, grundlegende Arbeits-
bedingungen herstellen und einen MaRnahmenbedarf ermitteln.

Neben diesen prozessorientierten (im Sinne von Zeitrdumen) Vorteilen, besit-
zen PRTs in der Unterstlitzung der SSR eine weitere prozessunabhangige Eignung.
PRTs konnen eine entscheidende Rolle im DDR-Prozess spielen. Dies betrifft weni-
ger die Reintegration von Ex-Kombattanten, sondern vielmehr die Demobilisierung
und Entwaffnung. Militars verfiigen Uber besondere Einheiten zur Kampfmittellage-
rung und -beseitigung und konnen bei robuster Mandatierung durch den ihnen maog-
lichen Zwangsmitteleinsatz, Kombattanten entwaffnen und Rustungsguter sicher la-
gern. Gerade die Bedeutung dieses Punktes wird haufig unterschatzt, mit dem Er-
gebnis, dass bereits erzielte Erfolge im DDR-Prozess wieder zunichte gemacht wer-
den, indem die Waffen erneut in Umlauf gelangen.

Neben diesen Vorteilen bringt der Ansatz auch Beschrankungen mit sich, die
die Wirkungsmoglichkeiten limitieren. Diese Limitierungen sind sicher nicht alle vor
Einsatzbeginn vorhersehbar, sollten aber wahrend des Einsatzes erkannt und in der
Erwartungshaltung (von Politikern an die Wirkungsmdglichkeiten) bertcksichtigt
werden. Dazu zahlt in erster Linie — im Unterschied zu umfangreichen und ressour-
cengesattigten Missionen — die fehlende Eignung, staatliche Strukturen zu ersetzen.
PRTs kdnnen keine Akteure im Sinne von transitive authority sein, sie kdnnen ledig-
lich in beschrankter Form unterstitzend auf die Ausbildung staatlicher Strukturen
einwirken.

Ebensowenig konnen PRTs in der Einsatzregion die Sicherheitslage allein ge-
wahrleisten oder wiederherstellen oder feindselig gesinnte Gruppen (beispielsweise
in der Bevdlkerung) kontrollieren. Dazu fehlen die Mittel und dies wirde auch dem
zivil-militarischen Charakter der PRTs entgegenstehen. Fur die deutschen Teams

wurde eine Verschiebung dieses Merkmals wahrscheinlich den Ausstieg oder zu-
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mindest die Veranderung des Charakters der Zusammenarbeit mit BMZ, BMI und
AA bedeuten.

Ebenso wenig wie PRTs ein sicherheits- und stabilitatserzwingendes Instru-
ment angesichts offener Feindseligkeit und unkooperativer Akteure sind, kbnnen sie
als ein wirksames Instrument zur Drogenbekampfung gesehen werden. PRTs kon-
nen im Rahmen von eradikativ durchgefuhrten Counter Narcotics vermittelnde oder
nachrichtendienstliche Aufgaben erflillen, sind aber dartber hinaus in ihren
Einsatzmoglichkeiten stark beschrankt. Sinnvollere Einsatzmdoglichkeiten ergeben
sich, wenn die Drogenbekampfungsstrategie nicht auf die Vernichtung der Anbaufla-
chen abzielt, sondern auf die Schaffung alternativer Einkommensquellen fur die
mohnanbauenden Bauern. PRTs kdnnen durch ihre Stabilisierungswirkung und die
durch sie geschaffenen ,Inseln der Sicherheit* zur Ansiedelung von Investitionen
beitragen und in begrenztem Umfang auch eigene wirtschaftliche Impulse setzen.

Deutlich geworden ist, dass PRTs uber Vor- und Nachteile in den verschiede-
nen Aufgabenbereichen verfligen, aber dass vor allem die an sie gestellte Erwar-
tungshaltung den Moglichkeiten angepasst sein muss. Dass heisst auch, zu bertck-
sichtigen, dass Staatsbildungsprozesse einen ausdauernden Atem der internationa-
len Gemeinschaft verlangen. Schneckener spricht flr verschiedene Metastrategien
von 15 bis 20 Jahren. In Afghanistan ist die internationale Gemeinschaft seit funf
Jahren engagiert. Daraus resultiert eine Problematik, in der sich auch die PRTs wie-
derfinden: die Gestaltung politischer Debatten und Entscheidungsprozesse fur ein
dauerhaftes und nachhaltiges Engagement im Zielland. Uberlegenswert wére es an
dieser Stelle, tiber eine Uberfiihrung des bisher national gepragten PRT-Ansatzes in
eine VN-geflhrte Auspragung nachzudenken. Generell wird vor dem Hintergrund ei-
ner moglicherweise zunehmenden Anzahl an Fallen, die ein internationales Eingrei-
fen notig machen, die Notwendigkeit fur eine weitere Konzeptualisierung und Pro-
fessionalisierung des Ansatzes deutlich. Dazu gehéren auch Uberlegungen, fiir wel-
che Szenarien der PRT-Ansatz besonders geeignet ist und fur welche nicht.

Im Zuge einer Ausweitung des Aufgabenprofils fur die Streitkrafte konnen die
PRTs einen wichtigen Baustein zur Institutionalisierung und Professionalisierung der
notigen Kompetenzen und Kapazitaten bilden, um damit gerustet zu sein fur ,Mal3-
nahmen ziviler Krisenprdvention, [...] militdrische[r] Absicherung ziviler Anteile in
Krisengebieten, [...] militdrische[r] Ausbildungs- und Ausstattungshilfe, Beratung bei
der Transformation des Sicherheitssektors bis hin zu friedenschaffenden und —

erhaltenden Einsétzen® (Eitelhuber 2007, 42). Dies wurde es verschiedenen Akteu-
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ren erlauben, vom vernetzten Arbeiten zu profitieren und so nach dem Prinzip des
multidimensionalen, integrierten Peacebuildings zu arbeiten, wie dies zuletzt im Ak-
tionsplan Zivile Krisenpravention der Bundesregierung skizziert wurde. PRTs stellen
darUber hinaus eine Moglichkeit dar, den Zielkonflikt zwischen Wiederaufbau und
Entwicklung zu adressieren, indem sie als Instrument mit ,leichtem FulRabdruck® ein
Scharnier zwischen lokalen Nehmern und internationalen Gebern bilden kdnnen oh-
ne gleichzeitig mit einer eigenen ehrgeizigen inhaltlichen Agenda aufzutreten wie

dies teilweise bei NGOs oder staatlichen Entwicklungsagenturen der Fall ist.

6. Schlussfolgerungen und Empfehlungen

6.1 Vom Wiederaufbau zur Aufstandsbekampfung: Irakisierung Afghanis-

tans?

Die Golden Hour fur den Wiederaufbau und die Gestaltung von Staatlichkeit in
Afghanistan nach dem Sturz der Taliban wurde versaumt, wobei sicher teilweise
auch eine Unterschatzung des Umfanges der Herausforderung eine Rolle spiel-
te:“lronically, it may be true that the more effective military planning is, the more
challenging civil reconstruction becomes.“ (Pei/ Amin/ Garz 2006, 68). In den Jahren
2002 bis 2004 floss nur geringe internationale Unterstiitzung ins Land.”

Dazu kommt, dass einige Geber kein Engagement Uber eine sicherheitspoliti-
sche Agenda hinaus wollten und aufgrund von Erfahrungen mit den Missionen auf
dem Balkan in den 90er Jahren eine breite Unterstitzung ablehnten, aus der Angst
heraus, neue Abhangigkeiten zu schaffen: ,The reality that democratization is rarely
the primary motivating factor for intervention is reflected in the fact that prior to the
arrival of American troops, military planning is always prioritized over reconstruction
planning (Pei/ Amin/ Garz 2006, 68). Das Ergebnis dieser Strategie bis 2004 be-
schreibt Dobbins mit ,Jlow input, low output® und konstatiert, dass im Rahmen der
Kampfhandlungen grof3e Truppenkontingente zwar durch Uberlegene Feuerkraft und
Technologie ersetzt werden konnten, aber dass im Rahmen des sich anschlie3en-
den Wiederaufbauprozesses Zeit, Truppenstarke und Geld nicht ersetzt werden
konnten (Dobbins 2007, 3). In Anerkennung dieses Befundes wurde 2004 von den

mafgeblichen Akteuren ein Strategiewechsel vollzogen, der sich zuerst darin aus-

"In den Jahren 2002 und 2003 betrug das Pro-Kopf-Aufkommen der internationalen Hilfe fir Afgha-
nistan 50 US-$, wahrend es im Kosovo das Zehnfache dessen, flir Bosnien-Herzegowina gar das
Zwolffache dessen betrug (Dobbins 2007, 3).
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serte, dass die finanziellen Aufwendungen erheblich aufgestockt, Truppen verstarkt,
Mandate erweitert sowie eine Fuhrungsrolle der ISAF implementiert wurde.

Ein wesentlicher Baustein — und in gewisser Weise auch eine Fortfihrung des
innovativen Charakters der militdrischen Strategie vorher — waren die Regionalen
Wiederaufbauteams, die seit ihrer Stationierung unzweifelhaft positive Wirkungen
erzielt haben und im Rahmen des Auftragshorizontes, definiert durch den Bonner
und Londoner Prozess, wertvolle Beitrage leisten konnten. Sie konnten die Konflikt-
intensitat in ihren Verantwortungsbereichen vermindern75, wenn auch nicht eine
weitgehende Erosion der Sicherheitslage vor allem in den sudlichen und 0Ostlichen
Provinzen verhindern. Ob eine einfache Ausweitung des Einsatzes der Koalitions-
krafte und afghanischen Sicherheitskrafte bei gleichzeitiger unveranderter Fortflh-
rung des PRT-Einsatzes zielflihrend sein wird, erscheint fraglich. PRTs haben eine
positive Wirkung entfaltet, wenn die Gesamttendenz der Sicherheitslage positiv war.
Negative Entwicklungen konnten sie nicht aufhalten, aber dennoch in instabilen Ge-
bieten leuchtturmartig eine Prasenz aufrechterhalten.

PRTs konnten einen konstruktiven Beitrag zum Aufbau von Staatlichkeit leis-
ten. Insbesondere bei der Sicherheitssektorreform konnten sie Unterstutzung leisten
und komparative Vorteile aufgrund ihres zivil-militarischen Charakters einbringen.
Dieser Prozess ist in Afghanistan nach formalen Kriterien fortgeschritten und in eini-
gen Bereichen auch bereits abgeschlossen, etwa was den Aufbau afghanischer Si-
cherheitskrafte betrifft. Eine nachhaltige, auch funktionale Konsolidierung von Staat-
lichkeit steht aber noch aus, insbesondere treten Defizite in der Verwaltung auf Pro-
vinz- und Kommunalbene zu Tage. Hier Uben oftmals Akteure wie Stammesalteste
und Warlords Macht durch parastaatliche Strukturen aus, stellen eine Herausforde-
rung fur den afghanischen Staat dar und konnen ihren Einfluss relativ ungehindert
ausuben (Zakhilwal 2004, 3). Beteiligt an diesem negativen Befund sind in Teilen
auch die PRTs, sofern sie mit diesen Akteuren zusammenarbeiten und so einen Le-
gitimitatsbeitrag fur illegitime nichtstaatliche Akteure leisten.

Eine weitere Herausforderung fur die Konsolidierung afghanischer Staatlichkeit
stellt die stark angewachsene Drogenwirtschaft dar und sollte im Rahmen gemein-
samer Anstrengungen, fur die Grol3britannien die FUhrungsrolle Gbernommen hat,
bearbeitet werden. Die PRTs konnten in diesem Problemkomplex keine positiven
Impulse setzen, allerdings muss der gesamten Drogenbekampfungspolitik ein nega-

tives Zeugnis ausgestellt werden. Als offene Frage bleibt, wie sich die Flhrungs-

"Mit der Einschrénkung: Sofern die adressierten Akteure nicht den Taliban zuzuordnen sind.
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ubernahme von ISAF Uber die PRTs auswirken wird. Von grundsatzlichen Konzept-
und Einsatzveranderungen oder einer verbesserten Wirkung ist bisher allerdings
wenig zu erkennen.

Aufgabenumfang und Verantwortungsbereich der PRTs muissen flexibel an-
passbar sein, je nach Gefahrdungslage/ Konfliktintensitat, nach Prasenz internatio-
naler ziviler Krafte vor Ort, nach Prasenz und Funktionsfahigkeit afghanischer staat-
licher Krafte und nach der spezifischen Bedarfsstruktur vor Ort. Es sollte kein ein-
heitliches PRT-Modell geben (Drolet 2006, 19), sondern vielmehr die Starke des An-
satzes ausgespielt werden, die in seiner Anpassungsfahigkeit liegt.

Eine Ausweitung des PRT-Einsatzes wurde mit dem bisher verfolgten Light
Footprint-Charakter des internationalen Engagements konform gehen, solange eine
enge Zusammenarbeit und Metasteuerung mit und seitens der afghanischen Regie-
rung gewahrleistet ist. Es gilt dabei die einander bedingende Verknupfung von Si-
cherheit und Wiederaufbau zu betonen: ,Mutually reinforcing, progress on one front
is necessatry fiir progress on the other.“ (Weinbaum 2006, 139).

Entstanden aus einer Defizitsituation (Schmunk 2005) sind die PRTs, zusam-
mengefasst, aus verschiedenen Grunden bisher nicht in der Lage gewesen zu einer
Befriedung des Landes entscheidend beizutragen. Die nach wie vor gegebene
Gleichzeitigkeit von Wiederaufbau- und Anti-Terror-Mandat (Senlis Council 2006b,
3ff.) erschwert die Arbeit ebenso wie der nur langsame Aufbau afghanischer Sicher-
heitskrafte. Die defizitare Sicherheitslage wirkt hemmend auf den Wiederaufbau poli-
tisch-institutioneller Strukturen wie auch der Wirtschaft. Ohne die Erfahrung ,guten
Regierens” und der Anhebung des allgemeinen Lebensstandards gerat die Akzep-
tanz der Regierung und des Enagegements bei der Bevdlkerung in Gefahr. PRTs
konnen fur einen State- und Nation-Building-Prozess Zeit erkaufen (Jakobsen 2005,
29). Ersetzen oder alleine bestreiten kdnnen sie ihn nicht, sie stellen keinen Ersatz
fur eine Ubergeordnete, ressourcengesattigte Mission dar.

Sie konnen allerdings dem oben angesprochenem Manko, dass militarische
Planungen im Vorfeld von Interventionen oft Vorrang gegenuber Wiederaufbaupla-
nungen haben, entgegenwirken. Wenn eine Verstetigung und Institutionalisierung
des Ansatzes gelingt, kann er ein wichtiges Instrument fur zukinftige Falle darstel-
len, da er zum einen schnell vor Ort gebracht werden kann und zum anderen eine

ausbaufahige Uberleitung vom militdrischen zum zivilen Vorgehen darstellen kann.
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6.2 Empfehlungen

Wie kann eine weitere Stabilisierung des Landes und eine Konsolidierung der
afghanischen Staatlichkeit gelingen und welchen Beitrag kdnnen die Regionalen
Wiederaufbauteams leisten? Die erarbeiteten Befunde lassen folgende Empfehlun-
gen sinnvoll erscheinen:

1. Ausbau der Kooperation mit Sicherheitskraften: Das Mandat und der Auftrag

der PRTs sollte enger auf eine Zusammenarbeit mit den afghanischen und in-
ternationalen Sicherheitskraften ausgerichtet werden, die Teams sollten eine
groRRere Rolle bei der Bekampfung der Aufstandsbewegung einnehmen. PRTs
konnen profunde Kenntnisse Uber lokale Strukturen und Machtverhaltnisse
gewinnen und diese an andere Akteure weitergeben. Eine engere Kooperation
und Vernetzung kann einen effizienteren Einsatz der knappen PRT-
Ressourcen ermdoglichen, insbesondere bietet sich dieser Weg bei der Absi-
cherung der Teams durch dezidierte Eingreifkrafte an (Bundesregierung 2004).
PRTs konnen eine positive Rolle bei der Akzeptanz der Militaroperationen
durch die Bevolkerung spielen, insbesondere aus der Erkenntnis heraus, dass
der Aufstandsbewegung nicht mit militarischen Mitteln allein beizukommen ist
(Quinlivan/ Nardulli 2007, 1). Dies stellt weiterhin eine Fokussierung auf den
vorteilskomparativen Bereich Sicherheit dar, impliziert aber auch fur bestimmte
zivile Akteure einen ,Lern- oder Gewodhungsbedarf*.

2. Anpassung des Ansatzes fur konfliktintensive Einsatzgebiete: Der Ansatz sollte

in Reaktion auf die sich verscharfende Sicherheitslage weiterentwickelt wer-
den, so dass auch in konfliktintensiven Gebieten der Einsatz gewahrleistet ist.
Gerade diese Raume sind von einem Rickzug ziviler Akteure gekennzeichnet
und durfen nicht sich selbst beziehungsweise illegitimen Gewaltakteuren uber-
lassen werden.

3. Ausweitung der Ressourcen: Der Einsatzraum der PRTs sollte ausgeweitet

werden, die Anzahl der Stitzpunkte erhéht und die einzelnen Verantwortungs-
bereiche verkleinert werden, so dass eine flachendeckende, engmaschige Ab-
deckung realisiert wird. Eine deutliche Ausweitung der internationalen Krafte
steht nicht zur Debatte und der afghanische Staat ist in seinen Fahigkeiten
nach wie vor eingeschrankt. Die Ausweitung des PRT-Einsatzes stellt flr die-
sen Zusammenhang eine Kompromisslésung dar. Die Schaffung von ,Inseln
der Stabilitat” beziehungsweise die Anziehungskraft der PRTs fur NGOs und

wirtschaftliche Investitionen sollte forciert werden, auch unter schwierigen Um-
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standen. Auch hier scheint eine Zusammenarbeit mit afghanischen Sicher-
heitskraften angezeigt, wenn diese in die Stutzpunkte integriert werden kon-
nen. Die notwendigen erheblichen personellen Ressourcen kdénnen sich realis-
tischerweise nur aus der afghanischen Bevolkerung rekrutieren

4. Forcierung der Wirkung im Bereich Staatlichkeit: Der PRT-Ansatz sollte starker

auf seine komparativen Vorteile im Bereich Staatlichkeit hin ausgerichtet wer-
den. Dies schlieldt eine neue Bewertung der Wirkungsmaoglichkeiten in den Be-
reichen Sicherheit und Wiederaufbau ein, die mit dem nunmehr erfolgten Auf-
bau afghanischer Sicherheitskrafte und der starken Prasenz von NGOs im
Land kritisch hinterfragt werden missen. Ziel muss eine Transition von Hoheit
in afghanische Hande sein, sobald diese nachhaltig und eigenverantwortlich
agieren konnen.

5. Verbesserung der Abstimmung mit der afghanischen Regierung und Partizipa-

tionsfahigkeit bisher nicht engagierter Akteure: Der Ansatz sollte hinsichtlich

seiner konzeptionellen Flexibilitat und Skalierbarkeit gescharft werden, gleich-
zeitig sollten die Koordinationsmechanismen mit der afghanischen Regierung
gestarkt werden. Dies kann bisher nicht engagierten Akteuren die Mdglichkeit
eroffnen, am State-Building-Prozess zu partizipieren, gleichzeitig kann durch
eine engere Abstimmung mit der afghanischen Regierung auf gemeinsame
Best-Practice-Verfahren hingearbeitet und der Wirkungsgrad der PRTs verbes-
sert werden und eine Aufstockung der Ressourcen fur den Einsatz erreicht
werden. Der Fokus sollte eher auf einheimischen Kraften, denn auf den etab-
lierten internationalen AuRenunterstitzungsorganisationen liegen.

6. Verbesserung der politischen Kommunikation in den Entsendelandern: Insbe-

sondere die Vermittlung des Ansatzes in die politische Offentlichkeit Iasst Defi-

zite erkennen, zum einen was die Wirkungsmdglichkeiten der PRTs betrifft,

zum anderen was den generellen Zeithorizont der State-Building-Mission in Af-
ghanistan betrifft.

Neben diesen PRT-spezifischen Empfehlungen bleiben Ubergeordnete The-
men offen, die nicht im Wirkungsbereich der Teams liegen, sondern von allen Akteu-
ren adressiert werden mussen. Dazu zahlen in erster Linie folgende Erkenntnisse:

- Zur nachhaltigen Starkung und politischen Stabilisierung der afghanischen

Staatlichkeit ist die Verbesserung der sozio6konomischen Lage der Bevdlke-

rung unerlasslich.



Provincial Reconstruction Teams in Afghanistan 83

- In dieser Erkenntnis liegt auch der Schlussel zur Losung des Sicherheitsprob-
lems. Es mussen starker als bisher die zwei Saulen der Aufstandsbewegung
(religios-fundamentalistisch motivierte Akteure, Flihrungskader vs. sozial moti-
vierte Akteure, Basiskader) anerkannt werden (Jones 2007, 1), um ein Abdrif-
ten in burgerkriegsartige Verhaltnisse zu verhindern. Eine verzahnte Kombina-
tion wirksamer militarischer und wirtschaftlich-sozialer Mal3hahmen ist notwen-
dig.

- In der gleichen Weise muss an der Losung des gewachsenen Drogenproblems
gearbeitet werden. Der Narcokomplex stellt eine schwerwiegende Hypothek fur
die Etablierung afghanischer Staatlichkeit dar und verhindert auf lange Sicht
die Entwicklung einer leistungsfahigen Volkswirtschaft.

Denn gelingen der Aufbau und die nachhaltige Stabilisierung des afghanischen
Staates nicht, steht auch das demokratische Projekt vor dem Scheitern: ,The task of
promoting democratic transitions and consolidation has become more difficult, because the countries
with the economic, social, historical and geographic conditions most conducive to democracy have al-
ready installed [. . .] democracy. Second, and releated to this, many of the tough cases that remain are
so not simply because they lack the classic facilitating condiitions for democracy — more developed lev-
els of per capita income, civil society, independent mass media, political parties, mass democratic atti-
tudes and values, and so on — but they lack as well the more basic conditions of a viable political order.
Before a country can have a democratic state, it must first have a state [. . .J’(Diamond 2005, 1).
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PRTs in Afghanistan (Stand: August 2007)

RAC Nord (gefiihrt aus Mazar i Sharif)

Mazar i Sharif Schweden
Kunduz Deutschland
Maymana Norwegen
Deutschland zus. mit Danemark und
Fayzabad )
Tschechien
Puli Khumri/ Baghlan Ungarn
RAC West (gefiihrt aus Herat)
Herat Italien
Chaghcharan Litauen
Farah USA
Qala i Now Spanien

RAC Sud (gefuihrt aus Kandahar)

Kandahar Kanada

Tarin Kowt Niederlande

Qalat USA zusammen mit Rumanien
Lashkar Gah UK zus. mit Estland und Danemark

RAC Ost (gefuhrt aus Bagram)

Asadabad USA
Bamyan Neuseeland
Wardak Tarkei
Gardez USA
Ghazni USA
Jalalabad USA
Khowst USA
Nuristan USA
Mihtarlam USA
Bagram USA zusammen mit Studkorea
Sharana USA
Panjshir USA

Quelle: Relief Web 2007
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Analyseraster zur Beurteilung der Wirkungsmoglichkeiten und Wirkungen der PRTs

Zielbereich der Wirkung/ Einsatzbereich

Einsatzrolle Instrumente (Auswahl)
Sicherheits- Prasenzpatrouillen, Langstreckenpa- Beurteilung der
unterstiitzung trouillen

i i R Wirkungsmaoglichkeiten
o . Vermittlung zwischen rivalisierenden
. . Mediationsfunktion . . .
Sicherheit Fraktionen und erzielten Wirkungen fiir

Direkt/ indirekt, Zwangsmitteleinsatz, die einzelnen

Sanktionierungsfunktion ~ Abzug von Investitionen, Ab-
schreckung Auftragsbereiche:

Investitionen bzw. Koordination von

Anreizfunktion »
Investitionen

nachrichtendienstliches Material (Dro-
Informationsfunktion genbekampfung), Lageberichte, Be- Sicherheit

darfsanalysen (Wiederaufbau)

Politische Verbindungs- und Uberzeu-
gungsarbeit, Kontaktpflege, Psyops, Aufbau von Staatlichkeit

Aufbau von Multiplikatorrolle _ ) _
Quick Impact-Projekte, Einfluss der

Staatlichkeit
Zentralregierung starken

DDR-Unterstiitzung, funktionierende Wiederaufbau/ Dienstleis-

staatliche Sicherheitsstrukturen auf- tung

bauen (Polizei- und Armeeausbil-
Institution Building
dung), Effizienz der Provinzregierung

starken, Wahlvorbereitung, Starkung

der Zivilgesellschaft

. . Bewertung erfolgt iiber
. _ . fur Akteure der EZ, des afghanischen
Sicherheitsproduktion . ) .
Staates qualitative Einschétzung

Humanitare Aktivitaten, AufbaumaR- e e
nahmen, Quick Impact-Projekte,
Schaffung alternativer Einkommens- Indikatoren

quellen

Wiederaufbau/ Substitutsfunktion
Dienstleistung

Bereitstellung von Infrastruktur, Koor-
Logistikrolle dinierung der EZ mit afghanischen und
internationalen NGOs

Quelle: eigene Ausarbeitung
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FRT- Mktivitdten

Konsequenzen

Entwaffnung

Eonflibtrmediation
zwischen hflizen

Sicherheits-
aktivititen

SER und
Urterstitaung won

Reduziemung der Kampfe
awizchen hilizen

AHAURd ANP

Infrastruktur-
i ederaufbauaktivititen

Regisrungsautontat
starken

. = erhiiht
. = vermindeart

Hearts and hinds
Cuick Impact
Projects, Mothilfe

Quelle: Gostelow/ McHugh 2004

Feduziemnyg allgemeiner
Gezetzlo=igheit und
Banditentums

Erhizhung der A zeptanz
won Regienng und
intemationalar Prasenz

h militdrischer Natur

“dznwischen won
Ateursgrenzen,
insbezondene zivil-

Parzeptive Assozigtion van
zivilen Helfern mi LSAS
15~FF HATO

Troop Contributing Nations (TCN): On completion of Stage 4 expansion the ISAF mission consists of the following 37
Nations. (The troop numbers are based on broad contribution and do not reflect the exact numbers on the ground at any

one time)
Albania 30 ! Estonia i) Lithuania 135 Slovenia 30
W Australia 200 Finland 100 - Luxemburg 10 Spain 625
|| Austria 5 France 1000 | |Netherlands 2100 Sweden 350
Azerbaijan 20 ;:;:;L?::Efﬂ:;a, 120 E New Zealand 100 Switzerland 5
Belgium 300 Germany 2750 Iceland 15 Turkey 475
Bulgaria 150 Greece 180 d Norway 350 United Kingdom | 5200
u Canada 1800 Hungary 200 Poland 10 United States 11,250
|| Croatia 120 Ireland 10 Portugal 180
Czech Republic 100 Italy 1800 Romania 730 TOTAL 31,000
-I— Denmark 320 Latvia 13 - Slovakia 60

* Turkey recogmizes the Republic of Macedonia with its constitutions] name

Quelle: Relief Web 2007

Approved as at 5 October 2006
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