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Trotz des haufig proklamierten UN-Enthusiasmus
Deutschlands steht sein Engagement fiir die zivile
UN-Mission UNAMA deutlich im Schatten des NATO-
Einsatzes ISAF. Dies dufBert sich nicht nur in einer
Ungleichgewichtung der materiellen und personel-
len Unterstiitzung, sondern auch in einer eher nach-
lassigen Beachtung der UNAMA bei der Formulie-
rung der deutschen Afghanistan-Politik. Die gleich-
zeitige Schwiche und Uberlastung des derzeitigen
UNAMA-Mandats spielt hierbei sicherlich eine Rol-
le. Mit dem bis 2014 geplanten Abzug der ISAF wird
jedoch der UN-Misson eine wachsende Bedeutung
zukommen. Deutschland sollte sich daher, aber auch
um seiner Rolle als engagiertes UN-Mitglied gerecht
zu werden, stirker im Rahmen der UNAMA enga-
gieren.

Die Vereinten Nationen sind seit Ende der achtziger
Jahre in Afghanistan engagiert.! Heute ist die Hilfs-
mission der Vereinten Nationen in Afghanistan (Uni-
ted Nations Assistance Mission in Afghanistan —
UNAMA) Dreh- und Angelpunkt der UN-Aktivitaten
im Land. Dennoch ist sie in weiten Teilen der Offent-
lichkeit weniger bekannt als die militdrische Kompo-
nente des internationalen Engagements, die Inter-
nationale Sicherheitsbeistandstruppe (International
Security Assistance Force — ISAF) der NATO. Die
Schwerpunktsetzung der deutschen Afghanistan-Po-
litik entspricht diesem Muster: Der militdrische Ein-
satz der Bundeswehr ist omniprasent (wenngleich auch
hier der Grad des deutschen Engagements bei vielen
Alliierten als zu niedrig kritisiert wird); der Einsatz
der UN wird selbst im Berliner Politikbetrieb nur am
Rande zur Kenntnis genommen.

Wie passt dies mit dem Bild Deutschlands als en-
gagiertem UN-Mitgliedstaat zusammen, der in der
internationalen Afghanistan-Politik zweifellos eine
wichtige Rolle spielt? Der vorliegende Beitrag un-
tersucht die Diskrepanz zwischen dem verbalen »UN-
Enthusiasmus< und dem nennenswerten, aber keines-
wegs hervorstechenden deutschen UN-Engagement
in Afghanistan. Als Griinde hierfur werden das zu
schwache Mandat der UNAMA und der deutsche
Schwerpunkt im Bereich ISAF (die gleichwohl UN-
mandatiert ist) erortert.?

Die zivile Hilfsmission UNAMA

Nachdem die Taliban in Folge der Terroranschlige
vom 11. September 2001 in den USA im November
2001 von einer internationalen Koalition militdrisch

gestiirzt worden waren, iibernahmen die Vereinten
Nationen die Fithrung bei der Gestaltung des Wie-
deraufbaus Afghanistans. Der damalige Sonderbe-
auftragte des Generalsekretars fiir Afghanistan Lakh-
dar Brahimi spielte dabei eine Schliisselrolle. Am 13.
November 2001 unterrichtete er den UN-Sicherheits-
rat uber die Lage in Afghanistan.? Brahimi stellte not-
wendige MafSnahmen vor, darunter als vorrangiges
Ziel die Wiederherstellung der staatlichen Autoritat.
Dies wurde in der Resolution 1378 des Sicherheits-
rats festgehalten und auch auf der ersten Afghanis-
tan-Konferenz auf dem Bonner Petersberg Anfang
Dezember 2001 beschlossen. Um die dort eingesetzte
Ubergangsregierung und das zivile Personal der UN
zu schiitzen, wurde am 20. Dezember 2001 mit Re-
solution 1386 die ISAF geschaffen.

Am 28. Mirz 2002 rief der Sicherheitsrat mit Re-
solution 1401 dann die UNAMA ins Leben. Somit
kehrten die Vereinten Nationen mit einer politischen
Vertretung nach Afghanistan zuriick, nachdem im
Mai 2001 die seit dem Jahr 1993 stationierte Son-
dermission der Vereinten Nationen in Afghanistan
(UN Special Mission to Afghanistan - UNSMA) das
Land hatte verlassen miissen.* In der Folgezeit be-
schiftigte sich der Sicherheitsrat regelmifSig mit der
Lage in Afghanistan. Seit dem 11. September 2001
wurden tiber 40 Resolutionen mit Bezug zu Afgha-
nistan verabschiedet. Einige Resolutionen behandeln
den Kampf gegen den internationalen Terrorismus
und den Drogenhandel. Die restlichen beziehen sich
allgemein auf die Lage in Afghanistan, wobei es in
den meisten Fillen um die Mandate von ISAF und
UNAMA geht.

Von ihrer Einsetzung bis zum Jahr 2006 war es
die Hauptaufgabe der UNAMA, die Umsetzung des
sogenannten Petersberg-Prozesses zu unterstiitzen.
Dabei ging es vor allem um den Aufbau eines funk-
tionierenden Staatswesens. Diese Aufgaben sind or-
ganisatorisch in der >ersten Sdule« der UNAMA ver-
ortet. Erganzend hierzu wird im Rahmen der >zwei-
ten Sdule« humanitire, Aufbau- und Entwicklungs-
hilfe geleistet. Nach dem formellen Abschluss des Pe-
tersberg-Prozesses folgte als Handlungsrahmen der
Afghanistan-Pakt (Afghanistan Compact), beschlos-
sen auf der Londoner Afghanistan-Konferenz im Jahr
2006.5 Der Pakt legte fir einen Funfjahreszeitraum
Ziele in den drei Kernbereichen Sicherheit, Gover-
nance und Entwicklung fest. Zwei Jahre spater wur-
den diese Ziele in die Nationale Entwicklungsstrate-
gie aufgenommen (Afghan National Development
Strategy — ANDS), die auf der Pariser Afghanistan-
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Konferenz im Jahr 2008 gemeinsam mit den Geber-
staaten beschlossen wurde und ein Leitbild fur das
Afghanistan des Jahres 2020 enthalt. Zusammen mit
dem Afghanistan-Pakt wurde im Jahr 2006 ein Ge-
meinsamer Koordinierungs- und Uberwachungsbei-
rat (Joint Coordination and Monitoring Board —
JCMB) eingesetzt, der von der afghanischen Regie-
rung und der UNAMA gemeinsam geleitet wird. Die-
ses Gremium soll dafiir Sorge tragen, dass die Ent-
wicklungsstrategie umgesetzt wird. Die Aufgabe der
UNAMA hierbei lautet: »eine kohirentere Unterstiit-
zung der afghanischen Regierung durch die interna-
tionale Gemeinschaft sowie die Einhaltung der im Af-
ghanistan-Pakt aufgefithrten Grundsatze der Wirk-
sambkeit der Hilfe zu fordern, namentlich durch die
Mobilisierung von Ressourcen, die Koordinierung der
von internationalen Gebern und Organisationen be-
reitgestellten Hilfe und die Steuerung der Beitrdge der
Organisationen, Fonds und Programme der Vereinten
Nationen, insbesondere fiir die Drogenbekampfungs-,
Wiederaufbau- und EntwicklungsmafSnahmen «.¢ Ne-
ben dieser Koordinierungsfunktion sieht das gegen-
wartige Mandat der UNAMA unter anderem folgende
Schwerpunkte vor: verstarkte Kooperation mit der
ISAF und dem Hohen Zivilen Beauftragten der NA-
TO, Unterstiitzung von Aussohnung und Wieder-
eingliederung ehemaliger Kombattanten, Hilfe bei der
Vorbereitung und Durchfithrung von Wahlen, Un-
terstiitzung regionaler Kooperation, Unterstiitzung
des Ubergangs (Kabul-Prozess) durch landesweite
Prisenz, Uberwachung des Schutzes der Menschen-
rechte sowie Versorgung und Riickfithrung von Bin-
nenvertriebenen.”

Der Koordinierungsauftrag der UNAMA findet
in einem hochkomplexen Umfeld von internationa-
len und lokalen Akteuren statt und ist bisweilen nur
schwer zu erfullen. Ein von Praktikern wie Beobach-
tern durchgingig beklagtes Problem ist die mangeln-
de Bereitschaft der verschiedenen Akteure, sich vom
JCMB koordinieren zu lassen. Dies hiangt in einigen
Fillen mit der (traditionellen) Eigenstindigkeit der
Akteure zusammen, die auch als Mitglieder der wei-
teren UN-Familie nicht automatisch solchen Anwei-
sungen Folge leisten wollen. Im Falle des wichtigs-
ten internationalen Akteurs, der ISAF, liegt dies ins-
besondere an ihrem deutlichen finanziellen, perso-
nellen und politischen Ubergewicht.

Die Frage nach dem Erfolg der UNAMA ist daher
nicht eindimensional zu beantworten. Die Zusam-
menstellung erreichter sBenchmarks<im jiingsten Be-
richt des Generalsekretars zu Afghanistan® ist ein-
drucksvoll. Dennoch kénnen diese 'Benchmarks«nicht
ohne weiteres fir eine Bewertung des von der UNA-
MA Erreichten herangezogen werden. Denn zum ei-
nen orientieren sie sich an den Zielsetzungen der Rah-
menabkommen (Afghanistan-Pakt, Nationale Ent-
wicklungsstrategie und die Afghanistan-Konferen-
zen in London und Kabul), womit die Hauptverant-
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Tabelle 1: Entwicklung des UNAMA-Haushalts und
des deutschen Anteils daran (in Millionen US-Dollar)

Zeitraum Beantragt Zugewiesen Verwendet
2002-2003 k. A k. A. 80,1
2004-2005 128,9* 121,7 104,9

2006 65,7** 65,6 62,4
2007 67,5 k. A. 57,9
2008 80,9 76,0 86,3
2009 178,4** 243,9 256,6
2010 241,9 226,9 238,6
2011 281,7* k. A. Offen

Dt. Anteil

7.8
10,5
5,7
5,0
6,5
20,9
18,2
22,6

*errechnet, **beinhaltet einen Ubertrag, ***gemessen am Beantragten.

Quellen: eigene Berechnungen; einige Zahlen beruhen auf Berichten des Beratenden

Ausschusses fiir Verwaltungs- und Haushaltsfragen (ACABQ) und des UN-Generalse-

kretérs; der deutsche Anteil wurde anhand der zugewiesenen oder ersatzweise der

verwendeten Mittel errechnet; »Verwendet« bezieht sich auf UN-Schatzungen am Ende

der jeweiligen Periode.

wortung fiir die Umsetzung bei der afghanischen Re-
gierung liegt (Afghan ownership). Zum anderen sind
nicht alle Elemente der Rahmenabkommen Teil des
UNAMA-Mandats. Dies gilt insbesondere fur den
mafSgeblichen Sicherheitsbereich. Die Sicherheitslage
ist, ungeachtet der Wechselwirkungen mit den ande-
ren Bereichen, das einstweilen wichtigste Kriterium
fiir die Bewertung der Lage in Afghanistan. Sie hat
sich im vergangenen Jahr jedoch nochmals gravie-

1 Zur Geschichte des UN-Engagements in Afghanistan siehe: http://
www.un.org/News/dh/latest/afghan/un-afghan-history.shtml

2 Der Beitrag schlieBt an ein Forschungsprojekt der Autoren an, des-
sen Teilergebnisse in ausfiihrlicherer Form veréffentlicht werden in:
Johannes Varwick/Martin Schmid/Christian Stock, Das deutsche Af-
ghanistan-Engagement in den Vereinten Nationen, in: Stefan Fréh-
lich/Klaus Brummer (Hrsg.), 10 Jahre Deutschland in Afghanistan,
Wiesbaden (in Vorbereitung).

3 Deutsche Fassung der Unterrichtung: http://www.un.org/Depts/
german/sr/sr_sonst/brahimi_novo1.pdf

4 Vgl. Security Council Report, Afghanistan Historical Chronology,
5.4.201m, http://www.securitycouncilreport.org/site/c.gIKWLeMTIsG/
b.2687219/

5 Siehe UN Doc. S/2006/90 v. 9.2.2006, Annex. Hinweis zur Zitier-
weise: UN-Dokumente, die ins Deutsche libersetzt wurden, werden
mit >UN-Dok.« abgekiirzt, UN-Dokumente in englischer Sprache mit
»UN Doc.<.

6 UN-Dok.S/RES/1806 v. 20.3.2008.

7 UN-Dok.S/RES/1974 V. 22.3.2011.

8 Siehe Report of the Secretary-General, The Situation in Afghanistan
and Its Implications for International Peace and Security, UN Doc. A/

65/783-5/2011/120 v. 9.3.2011.
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Tabelle 2: Direkte Zuweisungen der Bundesregierung
an UN-Organisationen in Afghanistan und gesamte
deutsche Entwicklungshilfe fiir Afghanistan 2002 bis
2008 im Vergleich (in Mio. Euro)

Direkte Zuweisungen Gesamte
Entwicklungshilfe

Empfanger ~ Betrag Betrag®

2002 FAO 7,44 2002 98,22
UNHCR ca.5,70
UNMAS2 4,40
2002/2003 UNESCO 0,21
UNICEF 2,30
WHOP k.A.

2003 UNHCR 6,30 2003 72,69
FAO 3,20
UNMAS?2 2,59

2004 FAO 8,66 2004 60,48

2005 UNMAS?2 3,40 2005 79,83
FAO 1,17

2006 UNHCR® 27,40 2006 94,04
2006/2007 ILO 0,27
UNMAS? 8,50

2007 UNHCR® 26,30 2007 158,70
FAO 5,07

2008 FAO4 8,35 2008 199,85
2009 FAOM 8,35
UNHCR® 31,50

alaut Berichten gingen die Mittel zum Minenraumen auch an weitere UN-Organisa-
tionen; b Unterstiitzung bei der Entsendung von Fachkraften; c Gesamtzahlungen an
UNHCR, u.a. nach Afghanistan; d Gesamtumfang des FAO-Treuhandfonds zur Ernah-
rungssicherung, Afghanistan ist Schwerpunktland; e die urspriinglichen Angaben in

US-Dollar wurden mit dem mittleren jeweiligen Jahreskurs umgerechnet.

Quellen: Die Zuweisungen an UN-Organisationen wurden den Berichten zur Zusam-
menarbeit zwischen der Bundesrepublik Deutschland und den Vereinten Nationen
2002/2003, 2004/2005, 2006/2007 und 2008/2009 entnommen. Fiir den Umfang der
gesamten deutschen Entwicklungshilfe siehe Fortschrittsbericht Afghanistan zur Un-

terrichtung des Deutschen Bundestags, Bundesregierung, Berlin, Dezember 2010, S.102.

rend verschlechtert: Im Jahr 2010 stieg die Anzahl
der zivilen Opfer im Vergleich zu 2009 um 19 Pro-
zent auf 7120 Personen.? Der Grofsteil dieser zivilen
Opfer ist zwar nicht auf den Einsatz der ISAF oder
der afghanischen Regierung zuriickzufihren. Den-
noch sorgte die Veroffentlichung der Anzahl der zivi-
len Opfer, welche die UNAMA seit dem Jahr 2008
halbjahrlich vornimmt, durchaus firr Spannungen in
der internationalen Gemeinschaft, insbesondere zwi-

schen der ISAF und der UNAMA. Der UN-Sonder-
beauftragte Staffan de Mistura hat diese Berichte als
»manchmal zu offen« bezeichnet. Doch wirden sie
jedem deutlich machen, wie wichtig die Sicherung der
grundlegensten Menschenrechte fir die Afghanen
ist.x°

Deutschlands Leistungen fiir die UNAMA

Schon als Gastgeber der ersten Afghanistan-Konfe-
renz auf dem Bonner Petersberg im Jahr 2001 unter-
strich Deutschland sein besonderes Interesse am po-
litischen Wiederaufbau Afghanistans und setzte dies
auch bei den folgenden Afghanistan-Konferenzen fort.
Dieses herausgehobene Engagement zeigte Deutsch-
land auch innerhalb der Gremien der Vereinten Na-
tionen. Als Miteinbringer der Afghanistan-Reso-
lutionen in der UN-Generalversammlung?* dient
Deutschland besonders kleineren Lindern als Orien-
tierungspunkt in der Afghanistan-Politik. Die jahrli-
che Afghanistan-Resolution hat zwar, wie die Mehr-
zahl der von der Generalversammlung verabschie-
deten Resolutionen, vor allem symbolische Bedeu-
tung. Sie bestitigt aber die grundlegenden Richtli-
nien, die der Sicherheitsrat der UNAMA vorgegeben
hat. Seine gegenwirtige nichtstindige Mitgliedschaft
im Sicherheitsrat, sein Vorsitz im Al-Qaida/Taliban-
Sanktionsausschuss und seine Federfiihrung der Af-
ghanistan-Dossiers machen Deutschland zu einem
wichtigen Akteur der internationalen Afghanistan-
Politik. Die aktive Mitwirkung in verschiedenen in-
formellen Formaten aufSerhalb des Sicherheitsrats, wie
beispielsweise der >Freundesgruppe Afghanistan<,22
bestitigt den Eindruck der Kontinuitat des deutschen
Interesses am Fortschritt Afghanistans.

Uber dieses Engagement auf der internationalen
Ebene hinaus bekraftigte die Bundesregierung nach
eigenen Angaben zudem, konkret auf den UN-Ein-
satz vor Ort bezogen, die »verstarkte zentrale Rolle
der UNAMA politisch, finanziell und mit Personal «13
zu unterstitzen. Ein Beispiel fiir eine eher im Hinter-
grund stattfindende Unterstiitzung war das deutsche
Bemiihen, der UNAMA - und nicht der ISAF — den
Ko-Vorsitz des JCMB gemeinsam mit der afghani-
schen Regierung zu iibertragen. Offentliche Unter-
stiitzung leistete Deutschland fur die UNAMA etwa
in Form organisatorischer Hilfe bei der Durchfithrung
zweier Ministerkonferenzen, die unter der Schirm-
herrschaft der UNAMA in den Jahren 2004 und 2006
in Doha stattfanden und den Aufbau der afghani-
schen (Grenz-)Polizei zum Thema hatten (Doha-Pro-
zess).1 Da die UNAMA als politische Mission aus
dem ordentlichen UN-Haushalt finanziert wird, ist
Deutschland als drittgrofSter Beitragszahler zum or-
dentlichen Haushalt automatisch auch drittgrofter
Financier der UNAMA. Das bedeutet konkret, dass
allein fiir das Jahr 2010 indirekt knapp 18,2 Millio-
nen US-Dollar fiir die UNAMA aus dem deutschen
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Haushalt zur Verfiigung gestellt wurde (siehe Tabel-
le 1, S. 115). Uberdies unterstiitzte Deutschland die
UNAMA wiederholt mit Fihrungspersonal. So war
Tom Koenigs von Mirz 2006 bis Dezember 2007
Sonderbeauftragter und Leiter der UNAMA. Seit
Mairz 2010 ist Martin Kobler als stellvertretender
Sonderbeauftragter verantwortlich fir politische An-
gelegenheiten.

Es ist deutlich zu sehen, dass Deutschland sich fur
die UNAMA finanziell engagiert. Dies bedeutet gleich-
wohl nicht, dass die UNAMA automatisch eine ele-
mentare Komponente der deutschen Afghanistan-
Politik ist. Da in Afghanistan neben der UNAMA
noch viele weitere Akteure der >UN-Familie« tatig
sind, mit denen die Bundesregierung vor Ort nicht im
standigen Austausch steht, agiert die UNAMA oft als
Koordinator zwischen der deutschen Botschaft in Ka-
bul und dem sogenannten Landesteam der UN. Es
besteht in Afghanistan aus tiber 20 Akteuren aus dem
UN-System, wie zum Beispiel dem UN-Entwicklungs-
programm (UNDP). Diese Organisationen sind eine
zentrale Stiitze der zivilen Aufbauhilfe. Beispielswei-
se wird der Rechtsstaatlichkeitsfonds Afghanistans
(LOTFA) - ein Treuhandfonds fiir die Besoldung der
afghanischen Sicherheitskrafte — vom UNDP ver-
waltet.’® Deutschland ist auch in diesem Bereich der
UN aktiv, entweder uiber die Finanzierung und pro-
grammatische Mitgestaltung in den jeweiligen Fih-
rungsgremien und/oder tiber die Zusammenarbeit bei
Projekten vor Ort.26 Deutschland engagiert sich in
weiteren zivilen Bereichen, wie etwa der Polizeiaus-
bildung. Hier hatte Deutschland als damalige >lead
nationc« in diesem Bereich allerdings bis 2006 ledig-
lich 89 Millionen US-Dollar investiert — eine dufSerst
geringe Summe, wenn man die mehr als 1,7 Milliar-
den US-Dollar gegeniiberstellt, die von den USA al-
lein bis 2005 in die Ausbildung des Militars gesteckt
wurden.??

Die UNAMA als Teil der
deutschen Afghanistan-Politik

Seit ihrer Griindung im Jahr 2002 spielt die UNAMA
in der politischen Debatte in Deutschland kaum eine
Rolle. Dies hingt in erster Linie damit zusammen,
dass die UNAMA im Schatten der ISAF steht. Die
ISAF, als militirische Mission mit starker deutscher
Beteiligung und zahlreichen getoteten Bundeswehr-
soldaten, ruft ein groferes Interesse und mehr Emo-
tionen in der Offentlichkeit hervor als die kleine UN-
Mission. Hinzu kommt, dass die ISAF als militiri-
scher Auslandseinsatz jahrlich vom Bundestag neu
mandatiert werden muss und der finanzielle und per-
sonelle Aufwand des Bundeswehreinsatzes ungleich
hoher ist als jener fiir die UNAMA. Zum Vergleich:
Dem knappen Dutzend Deutschen im Dienste von
UNAMA?® und den knapp 18,2 Millionen US-
Dollar an Mitteln aus dem deutschen Haushalt stan-
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den im Jahr 2010 mehr als 5000 Bundeswehrsolda-
ten und ein Budget von weit mehr als 1,1 Milliarden
Euro® gegeniiber. Dies soll keinesfalls die Qualitat der
erbrachten Leistungen Deutschlands fur die UNAMA
in Abrede stellen. Insbesondere die Entsendung qua-

9 Siehe Report of the Secretary-General, a.a.0. (Anm. 8), Abs. 34.
10 Stellungnahme von Staffan de Mistura im Sicherheitsrat, 22.12.2010
(Ubersetzung durch Autoren), http://unama.unmissions.org/Portals/
UNAMA/SRSG%20Briefing%20t0%205C/Briefing%20de%20Mistura.
22%20December%202010.pdf
11 Jiingste Resolution: UN-Dok. A/RES/65/8 v. 4.11.2010.
12 Freundesgruppen sind offene Formate zu verschiedenen Themen,
die von einzelnen engagierten Staaten koordiniert werden und vor al-
lem dem Austausch dienen. Im Falle der »Freundesgruppe Afghanistan«
ist der Koordinator Kanada; weitere ahnliche und informelle Formate,
in die Deutschland eingebunden ist, sind z.B. die Afghanistan-Kontakt-
gruppe. Zu dieser Art Politikformat siehe auch Jochen Prantl, Entschei-
dungsfindung in den Vereinten Nationen, in: Helmut Volger (Hrsg.),
Grundlagen und Strukturen der Vereinten Nationen, Miinchen 2007,
S.265-292, hier S. 274-280.
13 Bericht der Bundesregierung zur Zusammenarbeit zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und den Vereinten Nationen und einzel-
nen, global agierenden, internationalen Organisationen und Institu-
tionenim Rahmen des VN-Systems in den Jahren 2008 und 2009, Bun-
destags-Drucksache 17/2726 v. 5.8.2010, Kap. B.l.1.g.
14 Bericht der Bundesregierung zur Zusammenarbeit zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und den Vereinten Nationen in den Jahren
2004 und 2005, Bundestags-Drucksache 16/3800 v. 7.12.2006, Kap. B. 13.
15 Vgl. Fortschrittsbericht Afghanistan zur Unterrichtung des Deut-
schen Bundestags, Bundesregierung, Dezember 2010, S. 73, http://
www.auswaertiges-amt.de/cae/servlet/contentblob/556428/publi
cationFile/131801/101213-AFG-Fortschrittsbericht.pdf
16 Einesystematische Auflistungaller von Deutschland unterstiitzen
UN-Projekte in Afghanistan gestaltet sich allerdings schwierig, da die-
se von deutscher Seite nicht zusammengefasst veréffentlicht werden.
So lduft die deutsche Unterstiitzung tiber unterschiedliche Kandle (zum
Beispiel Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit) in die ver-
schiedenen UN-Organisationen. Die Formen der Verdffentlichung von
Geberdaten sind heterogen, teilweise unvollstandig und daher nicht
vergleichbar. Erganzende und systematisch durchgefiihrte schriftliche
Anfragen der Autoren bei UN-Organisationen vor Ort wurden nur mit
geringem Riicklauf beantwortet.
17 Iselin Hebbert Larsen, UNAMA in Afghanistan. Challenges and Op-
portunities in Peacemaking, State-building and Coordination, NUPI,
Oslo 2010, S. 24.
18 Zentrum fir Internationale Friedenseinsatze, Aktivitatenbericht
2010, Berlin 2011, S. 5.
19 Beantragt wurden von der Bundesregierung 1,059 Milliarden Euro.
Das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung geht jedoch davon aus,
dass die jahrlichen Kosten knapp zwei Milliarden Euro pro Jahr betra-
gen, siehe Tilman Briick/Olaf de Groot/Friedrich Schneider, Eine erste
Schatzung der wirtschaftlichen Kosten der deutschen Beteiligung am
Krieg in Afghanistan, Wochenbericht des DIW Berlin 21/2010, S. 28,
http://www.diw.de/documents/publikationen/73/diw_o1.c.356890.
de/10-21-1.pdf

Seit ihrer Griindung
im Jahr 2002 spielt
die UNAMA in der
politischen Debatte

in Deutschland
kaum eine Rolle.
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Tabelle 3: UNAMA - Fiihrung, Ereignisse und Mandate

Sonderbeauftrag- Wichtige politische
Ereignisse

te des UN-Gene-
ralsekretars

Afghanistan-Resolu-
tionen des UN-Sicher-
heitsrats
(UNAMA-Mandat)

2001 |Lakhdar Brahimi Bonn-Konferenz 1386,1373,1377,1378,
(Petersberg-Prozess); |1383,1386
Beginn von ISAF
2002 Tokyo-Konferenz; 1388,1390, 1401, 1413,
I:oya Dschirga ernennt |1419,1444,1452,1453
Ubergangsregierung;
Bonn-Konferenz
2003 NATO libernimmt ISAF |1455,1456,1471, 1510
2004 |Jean Arnault Loya Dschirga 1526,1536,1563
verabschiedet neue
Verfassung;
Berlin-Konferenz;
Prasidentschaftswahlen
2005 Provinz- und 1589,1617,1623,1624
Parlamentswahlen
2006 |Tom Koenigs London-Konferenz 1659,1662,1707,1735
(Afghanistan-Pakt)
2007 1746,1776,1787
2008 |KaiEide Paris-Konferenz 1805,1806,1817,1822,
1833
2009 Den Haag-Konferenz; 1868, 1890, 1904
Prasidentschaftswahlen
2010 |Staffan de Mistura |London-Konferenz; 1917,1943,1963
Friedens-Dschirga;
Kabul-Konferenz;
Parlamentswahlen
2011 Bonn-II-Konferenz 1974
lifizierten Personals darf hier nochmals unterstrichen
werden. Es ist allerdings klar, dass das UNAMA-
Engagement und der Einsatz im rengeren UN-Rah-
menc« (in Abgrenzung zur ISAF, deren Mandatierung
durch die Vereinten Nationen stets betont wird) da-
mit doch deutlich in den Hintergrund geriickt wer-
den. Dies spiegelt sich auch im jlingsten >Fortschritts-
bericht Afghanistan< der Bundesregierung wider, in
dem die UNAMA nur am Rande erwihnt wird.2
Der schmale Abgesehen davon, dass der Schwerpunkt der deut-
Zuschnittder  schen Afghanistan-Politik im militdrischen Bereich
UNAMA muss  liegt, laufen die zivilen Anstrengungen auch tber-

im Kontext des
Afghanistan-
Konflikts als
gescheitert an-
gesehen werden.
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wiegend tiber andere Kanile — bilateral iber nicht-
staatliche Organisationen oder multilateral tiber die
Europdische Union, wie das Beispiel EUPOL Afgha-
nistan zeigt. Allerdings war urspriinglich auch nicht
angedacht, dass die UNAMA als machtiger Akteur
auftreten und die zivilen Anstrengungen leiten oder
gar selbst ausfiihren sollte. Stattdessen wurde bei der
Konzeption der UNAMA im Jahr 2002 Wert auf ei-
nen schmalen Zuschnitt gelegt, um die afghanische
Eigenverantwortung zu stirken. Diese Konzeption
muss, zumindest im Kontext des Afghanistan-Kon-
flikts, als gescheitert angesehen werden: Die staatli-
chen Strukturen in Afghanistan, sofern sie tiberhaupt

in der erhofften Weise je existiert hatten, waren im
Jahr 2002 noch zu schwach, um ein grofleres Maf§
an Verantwortung zu tragen.?! Das mit dieser Kon-
zeption einhergehende personelle Ubergewicht Ein-
heimischer bei der UNAMA (rund 80 Prozent des Per-
sonals ist afghanisch) kann jedoch als Erfolg verbucht
werden, da es einen wichtigen Beitrag zur vergleichs-
weise guten Akzeptanz dieser Mission bei den Afgha-
nen selbst geleistet hat. Die >leichte« Konzeption von
UNAMA trug neben der herausgehobenen Bedeu-
tung des Sicherheitsaspekts jedoch insgesamt dazu
bei, dass die ISAF zum dominierenden Akteur der in-
ternationalen Gemeinschaft in Afghanistan wurde.
So ist es dann auch verstiandlich, dass Deutschland
die Starkung der zivilen Komponente der Krisenbe-
wiltigung in Afghanistan nicht tiber die UN, sondern
uber die NATO und die ISAF zu bewirken suchte.
Ein Ergebnis hiervon ist die Weiterentwicklung des
scomprehensive approach« der NATO, der durchaus
dem deutschen Ansatz der >Vernetzten Sicherheit«
entspricht.

Beziiglich der konkreten deutschen UNAMA-Po-
litik wurden von der Opposition im Deutschen Bun-
destag Verbesserungen gefordert, zum Beispiel von
der Fraktion Bundnis 90/Die Griinen, der mit Tom
Koenigs seit 2009 auch ein ehemaliger UNAMA-
Leiter angehort. In einem EntschliefSungsantrag for-
derte die Fraktion die Bundesregierung auf, sich star-
ker fiir eine Vergroflerung sowie eine bessere finan-
zielle und personelle Ausstattung der UNAMA ein-
zusetzen. Als Beispiel fiir ein solch verstarktes Enga-
gement nennt der Antrag den Bau eines neuen Biiro-
gebdudes in Kandahar. Bei der personellen Ausstat-
tung sollte Deutschland einen Beitrag dazu leisten,
geeignetes Personal fur die offenen Stellen auch unter
deutschen Bewerbern zu finden.?2 Die Rekrutierungs-
probleme der UNAMA — gegenwirtig ist immer noch
mehr als ein Drittel der Posten vakant? — sind der
Bundesregierung bekannt. Allerdings sind die Verein-
ten Nationen in Afghanistan aufgrund der schlech-
ten Sicherheitslage und der relativ geringen Bezah-
lung fiir deutsche Bewerber grundsitzlich ein wenig
attraktiver Arbeitgeber. Dies wurde unter anderem
bei einem Anschlag Anfang April 2011 auf das UN-
Hauptquartier im nordafghanischen Masar-i-Scharif
deutlich, bei dem mindestens zehn Menschen geto-
tet wurden.

Bilanz und Handlungsempfehlungen
an die deutsche Politik

Die geringe Aufmerksamkeit, die der UNAMA in
der deutschen Afghanistan-Politik zukommt, ist aus
den genannten Grinden verstindlich. Der im Ver-
gleich zu vielen anderen Staaten bedeutende Beitrag
zur Finanzierung und Personalausstattung der Mis-
sion scheint zudem gegen die Notwendigkeit zu spre-
chen, am deutschen Engagement im Rahmen der
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UNAMA etwas zu dndern. Dennoch wire es wiin-
schenswert, wenn Deutschland als traditionell UN-
freundlicher Staat — der diese Tradition auch gern
beschwort — der UN-Perspektive vor Ort in Afgha-
nistan mehr Aufmerksamkeit schenken wiirde. Der
Vergleich mit anderen, weniger engagierten, Staaten
geht fehl. Denn ein iiberzeugter — und iiberzeugen
wollender — Multilateralist wie Deutschland, von dem
man zu Recht sagen kann, dass bei ihm »die Unter-
stiitzung der Weltorganisation zum kleinen Einmal-
eins«24 zihlt, sollte durchaus mit Initiativen neue Im-
pulse setzen. Die gegenwirtige Mitgliedschaft im Si-
cherheitsrat bietet dafiir eine hervorragende Gelegen-
heit. Dann wire es auch nicht mehr notig, in der
AufSendarstellung bezuglich der UNAMA immer
wieder auf das hohe Grundniveau der deutschen
UN-Politik rekurrieren zu miissen.

Zudem besteht dringender Handlungsbedarf be-
ziiglich der Konzeption der UNAMA. Zwar arbeitet
die Mission derzeit noch im Schatten der ISAF und
der Operation >Enduring Freedom«. Dies wird sich
aber voraussichtlich dndern, sollte der Abzug der
ISAF, wie angekiindigt, bis 2014 erfolgen. In diesem
Zusammenhang sagte die Bundesregierung Afgha-
nistan auch nach dem Truppenabzug fortdauernde
Unterstutzung zu.? Neben diesen politischen Signa-
len sollte das bisherige Engagement in Afghanistan
umfassend bilanziert werden. Dabei sollte sowohl
das militarische als auch das zivile Engagement der
verschiedenen internationalen Akteure einbezogen
werden, einschliefSlich der UNAMA und der anderen
UN-Akteure vor Ort. Dabei gilt es, das UNAMA-
Mandat an die neuen Gegebenheiten anzupassen, so
dass die Mission tiber die Ressourcen verfiigt, die sie
fuir die Erfiillung ihrer Aufgaben benotigt.

Eine wichtige Uberlegung wird dabei sein, wie ro-
bust die UNAMA kiinftig werden muss, um ihr Man-
dat zu erfullen. Wesentlich dabei ist etwa der Schutz
der Mitarbeiter und die Notwendigkeit, Wahlen und
andere Aktivititen, die potenziell zum Ziel von Ge-
waltakten Aufstindischer werden kénnen, zu sichern.
In diesem Zusammenhang betonen zahlreiche Ak-
teure vor Ort, dass die bisherige Nicht-Robustheit
der UN-Mission durchaus als ein Vorteil angesehen
werden kann. Auf der anderen Seite ist offen, in wel-
chem Umfang die sich formierenden afghanischen
Sicherheitskrifte in der Lage sein werden, die Sicher-
heitsbediirfnisse der Afghanen zu befriedigen. Abhén-
gig von der Beantwortung dieser Frage wire auch
denkbar, Teile der ISAF als robuste Komponente in
die UNAMA zu integrieren.

Der Ubergangsprozess bietet also eine Chance,
die UNAMA neu auszurichten, da sie nach dem Ab-
zug der ISAF verstarkt als Partner fur die Afghanen
benotigt werden wird. Deutschland konnte hier als
Impulsgeber auftreten und sich mit Nachdruck fiir
eine Ausweitung der UNAMA einsetzen. Als tradi-
tionell guter Partner der Afghanen, als nichtstindi-
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ges Mitglied im Sicherheitsrat und als das Land,
welches in den relevanten Ausschiissen und Arbeits-
gruppen des Sicherheitsrats den Vorsitz hat, wire
Deutschland fir diese Rolle pradestiniert. Wegwei-
send fur diese Entwicklungen konnte dabei die »Bonn-
II-Konferenz« sein, bei der es auch um die Rolle der
UNAMA gehen wird und die Deutschland am 5. De-
zember 2011 auf Wunsch der afghanischen Regie-
rung auf dem Bonner Petersberg ausrichten wird.
»Fiir deren Erfolg wird es auch darauf ankommen,
eine Zwischenbilanz des bisherigen Engagements der
Vereinten Nationen und der internationalen Anstren-
gungen in Afghanistan zu ziehen. Letztlich miissen
wir die Hilfsmission der Vereinten Nationen in Af-
ghanistan (UNAMA) zur Ubernahme weiterer Auf-
gaben im zivilen Bereich befihigen. Dies wird ein we-
sentlicher Eckpfeiler sein fur die Flankierung der in
den kommenden Jahren zu vollziehenden Ubergabe
der Verantwortung«, so der deutsche UN-Botschaf-
ter Peter Wittig.26

Fiir die Ubergabe der Verantwortung ist es zudem
ein wichtiges Zeichen, dass auf der geplanten Kon-
ferenz in Bonn nach zehn Jahren erstmals wieder Ver-
treter verschiedener afghanischer Gruppen anwesend
sein werden und Afghanistan nicht ausschliefSlich von
der Regierung von Hamid Karsai vertreten wird. Dies
wire eine mafSgebliche Voraussetzung fiir einen er-
folgreichen Ubergang zur afghanischen Eigenverant-
wortung, bei der eine gestirkte UNAMA den Abzug
der ISAF kompensiert. Im Idealfall wiirde die UN-
Mission dann ebenfalls in einem nichsten Schritt ihre
Aktivititen in den verschiedenen Provinzen langsam
zurlickfahren, um die Verantwortung in die Hande
der Afghanen zu tibergeben. In einem solchen Szena-
rio wire die UNAMA fiir Deutschland ein richtiges
Format, um seine zivil ausgerichtete Afghanistan-
Politik effizient umzusetzen.

20 Vgl. Fortschrittsbericht, a.a.O. (Anm. 15).

21 Fatima Ayub/Sari Kouvo/Rachel Wareham, Security Sector Reform
in Afghanistan, Briissel 2009, S. 9, http://initiativeforpeacebuilding.
org/pdf/Security_Sector_Reform_in_Afghanistan.pdf

22 EntschlieBungsantrag der Bundestagsfraktion von Biindnis go/Die
Griinen, Bundestags-Drucksache 17/4585 v. 27.1.201, S. 7.

23 Zum 31.Januar 201 waren es 32 Prozent, vgl. Report of the Secre-
tary-General, a.a.0. (Anm. 8), Abs. 72.

24 Johannes Varwick, Die deutsche UNO-Politik, in: Thomas Jager/
Alexander Hose/Kai Oppermann (Hrsg.), Deutsche AuRenpolitik, Wies-
baden 20m, S. 514-531, hier S. 516.

25 Siehe etwa: AuBenminister Guido Westerwelle, Rede auf der 47.
Miinchner Sicherheitskonferenz, 6.2.2011, http://www.auswaertiges-
amt.de/DE/Infoservice/Presse/Reden/2011/110206-BM-Mue_Siko.html
26 Peter Wittig, Deutschland im UN-Sicherheitsrat. Schwerpunkte der

Arbeit fir die Jahre 2011/2012, Vereinte Nationen, 1/201, S. 37, hier S. 4.
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