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Zusammenfassung Spitestens mit der erneuten Machtiibernahme der Taliban im
August 2021 gilt der fast 20 Jahre dauernde Einsatz in Afghanistan weithin als ge-
scheitert. Der Literaturbericht prasentiert und kommentiert die zahlreichen Beitrige
zur Ursachenforschung. Die Taliban konnten lange den afghanischen Sicherheits-
kréften und den umfangreichen internationalen Truppen trotzen und schliellich die
in Zahl und Ausriistung iiberlegenen Streit- und Polizeikréifte Afghanistans besiegen.
In der geringen Moral der Sicherheitskrifte spiegelte sich die mangelnde Legitimi-
tdt der politischen Ordnung, die nach dem Sturz der Taliban Ende 2001 entstanden
war. Die Literatur kritisiert insbesondere das Biindnis der westlichen Méchte mit
Kriegsfiirsten, den politischen Ausschluss der Taliban und das Vorhaben oder die
Ausgestaltung der Demokratisierung. Viele Beitrige werfen dem militdrischen und
zivilen Einsatz vor, gar keine oder keine kohérente Strategie verfolgt zu haben, und
bemingeln ein zu geringes und zu kurzes Engagement. Insgesamt zeigt die Literatur
eine beachtliche Breite von Erklarungen fiir das Scheitern in Afghanistan. Allerdings
fehlt es der Fehleranalyse an wichtigen Stellen an Tiefe, sodass die angebotenen Er-
kldrungen allenfalls teilweise tiberzeugen. Eine stidrker vergleichende Perspektive
konnte der weiteren Aufarbeitung des Scheiterns in Afghanistan helfen.

Schliisselworter Auslandseinsitze - Stabilisierungsmissionen -
Aufstandsbekdampfung - State-building - Demokratisierung

P4 Thorsten Gromes
Peace Research Institute Frankfurt (PRIF), Frankfurt am Main, Deutschland
E-Mail: gromes @prif.org

Published online: 24 October 2023 4\ Springer


https://doi.org/10.1007/s11615-023-00508-9
http://crossmark.crossref.org/dialog/?doi=10.1007/s11615-023-00508-9&domain=pdf
http://orcid.org/0000-0002-3136-0901

T. Gromes

On the Failure of the International Mission in Afghanistan

Abstract With the Taliban’s return to power in August 2021 at the latest, the nearly
20-year mission in Afghanistan is widely considered to have failed. This literature
review presents and comments on the numerous contributions to causal research.
The Taliban were able to defy Afghan security forces and extensive international
troops for a long time and eventually defeat the Afghan armed forces and police,
which were superior in troop numbers and equipment. The low morale of the security
forces reflected the lack of legitimacy of the political order that emerged after the
fall of the Taliban regime in late 2001. The literature is particularly critical of the
Western powers’ alliance with warlords, the political exclusion of the Taliban, and
the project or design of democratization. Many contributions accuse the military
and civilian mission of not having pursued any strategy at all or not having pursued
a coherent strategy, and criticize a commitment that was too small and too short.
Overall, the literature shows a considerable breadth of explanations for the failure
in Afghanistan. However, the failure analysis lacks depth on important points; the
explanations offered are at best only partially convincing. A more comparative view
could help further analysis of the failure in Afghanistan.

Keywords Foreign deployments - Stabilization missions - Counterinsurgency -
State-building - Democratization

1 Einleitung

»Why postmortems fail®, erkldarte Robert Jervis (2022) in einem Aufsatz, der be-
zeichnenderweise kurz nach seinem Tod erschien. Mitte August 2021 hatten in
Afghanistan die Taliban erneut die Macht iibernommen' und damit den Anlass ge-
schaffen fiir zahlreiche Versuche, den fast 20 Jahre dauernden internationalen Einsatz
aufzuarbeiten. Ein Post-Mortem zu verfassen, zihlt zu den Aufgaben einer Enquete-
Kommission des Bundestages, die zudem Lehren fiir kiinftige Einsitze formulieren
soll (Antrag der Fraktionen 2022, S. 2). Auch weil Afghanistan iiber sich selbst hin-
ausstrahlt, verdient der Fall eine breite und intensive Debatte. Das rechtfertigt einen
Literaturbericht zur Frage nach den Ursachen fiir das Scheitern des internationalen
Einsatzes in Afghanistan. Er soll die wichtigsten Kontroversen kommentieren und
die angebotenen Erkldrungen einordnen.

Das langjihrige militdrische und zivile Engagement in Afghanistan entwickelte
sich aus der Reaktion auf die Terroranschldge vom 11.09.2001. Die damals herr-
schenden Taliban weigerten sich, Osama bin Laden auszuliefern, worauf sie von
einem US-gefiihrten Militdreinsatz im Biindnis mit afghanischen Milizen entmach-
tet wurden. Dieser Literaturbericht widmet sich dem internationalen Engagement
nach dem Sturz der Taliban-Regierung Ende 2001. Den Vereinigten Staaten sollen

I Wie Rashid (2022: S. ix) herausstellt, iibernechmen Aufstindische selten zum zweiten Mal die Macht.
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diese Anstrengungen mehr als zwei Bio. US-$ gekostet haben.? Die Bundesregie-
rung beziffert die Ausgaben Deutschlands auf 12,3Mrd. € fiir den Militdreinsatz
und 5Mrd. € fiir zivile Aufgaben (Antwort der Bundesregierung 2021, S. 29-30).

Dass dieser Einsatz in Afghanistan gescheitert ist, darin stimmen die ausgewerte-
ten Beitrige iiberein, wenn auch einige auf Teilerfolge verweisen. So sank wéhrend
des FEinsatzes die Kindersterblichkeit in Afghanistan um mehr als die Hilfte, der
Anteil der Untererndhrten ging um ein Drittel zuriick, die Lebenserwartung stieg,
die Zahl der Menschen mit Zugang zu Trinkwasser verdreifachte sich und die Ver-
sorgung mit Strom nahm um eine Vielfaches zu (Hennings 2023, S. 154-155). Im
Bundestag (2020) verwiesen Abgeordnete gerne auf verbesserte Lebensbedingun-
gen vieler Afghanlnnen, um fiir die Teilnahme Deutschlands an der Fortfiihrung
des Einsatzes zu werben. Das Scheitern zeigt sich gemessen an den Zielen, die im
Dezember 2001 bei den Bonner ,,UN Talks on Afghanistan fiir die Neuordnung
des Landes formuliert worden waren. Eines lautete: ,,promote ... peace” (Agreement
on Provisional Arrangements 2001). Der Einsatz, im Jahr 2011 mit rund 140.000
SoldatInnen (IISS?® 2012, S. 225-226) auf seinem Hohepunkt, konnte anfangs zwar
die todliche Gewalt zuriickdringen, aber nie Frieden herbeifiihren. Fiir den Zeitraum
von Oktober 2001 bis August 2021 verzeichnet das Projekt ,,Costs of War* rund
176.000 direkte Todesopfer der Gewalt in Afghanistan. In dieser Zahl fehlen Men-
schen, die an Kriegsfolgen wie unzureichende Nahrung, Unterkunft oder Medizin
starben. Die direkten Todesopfer umfassen unter anderem 69.000 Angehorige der
afghanischen Sicherheitskrifte, fast 53.000 Aufstindische, mehr als 46.000 Zivil-
personen und mehr als 3000 SoldatInnen der internationalen Truppen.* Eine weitere
Vorgabe fiir die Neuordnung Afghanistans war eine ,,broad-based, gender-sensitive,
multi-ethnic and fully representative government* (Agreement on Provisional Ar-
rangements 2001). Mit dem militdrischen und politischen Sieg der Taliban sind diese
Ziele in weite Ferne geriickt. Méadchen und Frauen wurden aus dem Bildungswe-
sen und Berufsleben gedringt. Laut Varieties of Democracy fielen die Demokratie-
Werte fiir 2022 auf das geringe Niveau von 2001° und Omar Sadr (2022) sieht ein
totalitdres Regime, das die nicht-paschtunische Bevolkerung diskriminiert.

Dieses Scheitern muss aufgearbeitet werden, doch ist mit Jervis vor zu hohen Er-
wartungen zu warnen. Mit Blick auf staatliche Gremien zur Ursachenforschung ver-
weist er auf machtpolitische Kalkiile. AmtstridgerInnen und ihre ParteifreundInnen
wollten frithere Entscheidungen rechtfertigen und aktuelle Positionen untermauern
(Jervis 2022, S. 1). Zudem liefen sowohl die politische als auch die wissenschaft-
liche Aufarbeitung Gefahr, in Kenntnis des Ausgangs das Vorangegangene nur im
Lichte dieses Ergebnisses zu interpretieren und vermeintlich Unpassendes auszu-
blenden (Jervis 2022, S. 3—4). Studien miissten mehr leisten, als einen Beleg fiir
eine Erkldrung zu finden. Es sei dariiber hinaus darzulegen, dass er sich nicht mit

2 https://watson.brown.edu/costsofwar/figures/2021/human-and-budgetary- costs-date-us-war-afghanistan-
2001-2022. Zugegriffen: 12. September 2023.

3 International Institute for Strategic Studies.

4 https://watson.brown.edu/costsofwar/figures/2021/human-and-budgetary- costs-date-us-war-afghanistan-
2001-2022. Zugegriffen: 12. September 2023.

5 https://www.v-dem.net/data_analysis/CountryGraph/. Zugegriffen: 12. September 2023.
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rivalisierenden Erkldrungen vereinbaren lasse. Des Weiteren solle die Fehleranalyse
priifen, ob die im betrachteten Fall identifizierte Ursache in anderen Fillen vorlag
und zum gleichen Ergebnis fiihrte (Jervis 2022, S. 1). Wie sich zeigt, warten einige
Beitrdge zum Scheitern in Afghanistan mit solchen Vergleichen auf, dennoch konnte
die Literatur insgesamt den Fall umfassender komparativ einordnen. Die Analysen
zeichnen sich durch eine beeindruckende Breite von Erkldrungsansitzen aus, doch
fehlt es ihnen an wichtigen Stellen an Tiefe.

Der Literaturbericht fiigt sich wie folgt zusammen. Kap. 2 erldutert, welche Art
von Texten herangezogen und nach welchen Gesichtspunkten sie vorgestellt werden.
Die darauffolgenden Kapitel widmen sich zunichst dem Scheitern im Feld Sicher-
heit, dann dem im Feld Herrschaft und ertrtern anschlieSend Querschnittsthemen.
Konkret erortert Kap. 3 die militdrische Niederlage der afghanischen Sicherheits-
krifte, die den Taliban in Zahl und Ausriistung iiberlegen waren. Der Triumph der
Taliban markierte das Legitimitétsdefizit der politischen Ordnung, die ab Dezember
2001 in Afghanistan errichtet worden war und im Zentrum von Kap. 4 steht. Das
fiinfte Kapitel behandelt Strategie und Umfang des Einsatzes und somit Erklarun-
gen, die sowohl das Feld der Sicherheit als auch das Feld der Herrschaft umspannen.
Der Schluss bilanziert die Debatte zum Scheitern in Afghanistan und warnt vor einer
verbreiteten Schlussfolgerung fiir Auslandseinsitze.

2 Zahlreiche und kontroverse Erklirungsangebote

Den Ausgangspunkt dieses Literaturberichts bildeten wiederholte Suchen fiir den
Zeitraum seit 2021 auf Google und Google Scholar, allgemein unter dem Schlag-
wort ,,Afghanistan” und gezielt mit ,failure/Scheitern in Afghanistan® oder ,fall
of Afghanistan®. In den ermittelten Beitrigen fanden sich Hinweise auf weitere
Publikationen. Von kurzen journalistischen Artikeln abgesehen, wertete ich jede zu-
gingliche und inhaltlich einschlédgige englische oder deutsche Veroffentlichung aus,
insgesamt mehr als 120, davon nicht alle mit einem akademischen Hintergrund. Ich
hielt fest, welche Erklarungen die Beitrige pridsentieren, ob sie diese auf das Feld Si-
cherheit oder Herrschaft oder beide beziehen und dabei innerafghanische Faktoren,
den internationalen Einsatz oder das Zusammenspiel zwischen diesen hervorheben.
Im Fokus stehen im Folgenden wissenschaftliche Beitridge und Berichte staatlicher
Stellen. Zu manchen Aspekten ziehe ich dltere Literatur zu Afghanistan heran, de-
ren Umfang es jedoch nicht erlaubt, sie systematisch zu beriicksichtigen. Dariiber
hinaus nutze ich Studien, die den Fall einzuordnen helfen.

Ein hoher Anteil der Analysen auch in akademischen Formaten stammt von
Autorlnnen, die am internationalen militdrischen oder zivilen Einsatz oder an der
afghanischen Politik beteiligt waren, oft allerdings in keiner herausgehobenen Funk-
tion. Unbeteiligte Beobachtende lieferten nur die Hilfte der im Folgenden zitierten
Beitrdge zur Ursachenforschung. Wieweit bestimmte Sichtweisen auf das Scheitern
mit verschiedenen disziplindren Hintergriinden, theoretischen oder politischen Po-
sitionierungen und anderen Merkmalen einhergehen, konnen nachfolgende Studien
kldren. Hier soll der Hinweis geniigen, dass die meisten AutorInnen das Scheitern
weder allein dem internationalen Einsatz noch ausschlieBlich den Akteuren und
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Bedingungen in Afghanistan anlasten. In dieser Hinsicht unterscheiden sich afgha-
nische Beitrdge nicht von anderen.

Die systematische Auswertung ermittelte mehr als 70 verschiedene Erkldrungs-
angebote, von denen einige die Frage des Scheiterns in der Breite angehen, andere
sich auf Teilbereiche wie den Zusammenbruch der afghanischen Sicherheitskrifte
beschrinken. Da der Literaturbericht nicht all diese Erkldrungen prisentieren kann,
konzentriert er sich auf diejenigen Angebote, die mehr als nur vereinzelt auftreten
oder sich breiteren Kontroversen zuordnen lassen. Aus Platzgriinden und zur besse-
ren Lesbarkeit gebe ich fast immer nur einen Beleg an, erldutere aber an wichtigen
Stellen, ob es sich um eine weithin geteilte oder eher vereinzelte Ansicht handelt.

Bei allen Unterschieden verorten viele Studien das Scheitern nicht ausschlieBlich
im Militdrischen oder Zivilen, sondern bevorzugen iibergreifende Erkldrungen. Es
erleichtert die Ubersicht, im Folgenden zunichst den militirischen Sieg der Taliban,
dann die politische Ordnung seit 2001 und schlielich Querschnittsthemen abzuhan-
deln. Die Literatur diskutiert mit Blick auf die militdrische Niederlage der afgha-
nischen Sicherheitskrifte, ob diese sich mit den Entwicklungen unmittelbar davor
ausreichend erkléren lésst, vor allem mit dem Abzug der internationalen Truppen.
Kontroversen im Feld Herrschaft betreffen die Fragen, ob es ein Fehler der west-
lichen Akteure war, verbilindeten Kriegsfiirsten so viel Macht zu {iberlassen und
die Taliban von der neuen politischen Ordnung auszuschlieBen oder ob das Vorha-
ben der Demokratisierung generell nahezu aussichtslos war oder an der konkreten
Ausgestaltung der Institutionen scheiterte. Die militdrische und zivile Dimension
zusammen betrachtend, hilt ein Teil der Beitridge den Einsatz fiir zu gering und zu
kurz, wihrend andere ein ausgeufertes Engagement beklagen. Ein weiterer Streit
dreht sich darum, ob der Einmarsch im Irak wesentlich zum Scheitern des Af-
ghanistan-Einsatzes beigetragen hat, indem er von dort Personal, Ressourcen und
Aufmerksamkeit wegzog.

3 Der militirische Sieg der Taliban

In Personalstirke und Ausriistung waren die afghanischen Sicherheitskrifte den Ta-
liban iiberlegen. Im Juli 2020 umfasste das afghanische Militdr rund 185.500, die
Polizei 103.200 Personen. Insgesamt konnten die afghanischen Sicherheitskrifte je-
den Tag ca. 180.000 Bewaftnete ins Feld fithren. Der Kern der Taliban bestand aus
48.000 bis 72.000 Kdmpfern, hinzu kamen 90.000 Mitglieder verbiindeter lokaler
Milizen. Die Aufstidndischen verfiigten, anders als das afghanische Militér, iiber
keine Luftwaffe, gepanzerten Fahrzeuge und schwere Artillerie. Die jdhrlichen Ein-
nahmen der Taliban beliefen sich schétzungsweise auf 300 Mio. US-$ bis 1,6 Mrd.
US-$; das Jahresbudget der staatlichen Sicherheitskriifte lag bei 5-6 Mrd. US-$, zu
drei Viertel finanziert von den USA (Schroden 2021a, S. 20-24). Dennoch endete
der Krieg mit dem Sieg der Taliban.

In der Literatur gibt es Streit dariiber, wie weit sie zeitlich zuriickgreifen muss,
um die Niederlage der afghanischen Regierung zu erkldren. Einige Beitrdge halten
die Folgen des internationalen Abzugs nach dem Doha-Abkommen fiir ausschlag-
gebend. In diesem hatten am 29.02.2020 die USA mit den Taliban vereinbart, dass
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sich die internationalen Truppen innerhalb von 14 Monaten zuriickziehen und im Ge-
genzug die Aufstindischen zusichern wiirden, innerafghanische Friedensgespriche
aufzunehmen und keine Angriffe von Afghanistan aus auf die Vereinigten Staa-
ten und deren Verbiindete zuzulassen (Agreement for Bringing Peace 2020). US-
Prisident Joe Biden hielt an dem noch von Donald Trump angekiindigten Abzug
fest, schob dessen Abschluss nur auf den 11.09.2021 hinaus (White House 2021),
und das ungeachtet der Kritik, die Taliban hitten wichtige Vorgaben des Doha-Ab-
kommens verletzt und nicht ernsthaft mit der afghanischen Regierung verhandelt
(Ibrahimi 2022, S. 169, 176-177). Laut Ahmad Shuja Jamal und William Maley
(2023, S. 146, 196-197) versetzte der Abzug den materiellen Fihigkeiten und der
Moral der afghanischen Sicherheitskrifte den entscheidenden Schlag. Ohne diesen
hitte die Regierungsseite trotz der vorher bestehenden Probleme noch lange durch-
halten konnen. Eine konkurrierende Sicht holt zur Erkldrung des Sieges der Taliban
weiter aus (Cordesman und Hwang 2021, S. 12-13).

3.1 Folgen des internationalen Abzugs

Der internationale Abzug verminderte die materiellen Fahigkeiten der afghanischen
Sicherheitskrifte auf mehrfache Weise. In Kdmpfen gegen die Taliban konnten die
afghanischen Bodentruppen immer weniger auf Luftunterstiitzung zéhlen, zum einen
durch die internationalen Truppen, zum anderen durch die eigene Luftwaffe. Letz-
tere wurde von ausldndischen Unternehmen instand gehalten, die aber im Zuge des
angekiindigten Endes des internationalen Einsatzes das Land verlieBen. Das wirkte
sich auch auf die weit verstreuten und oft isolierten Stiitzpunkte der afghanischen
Sicherheitskréfte aus, die ohne Versorgung aus der Luft den Aufstindischen ein
leichtes Ziel boten (Schroden 2021b, S. 4647, 54-56). Die afghanischen Sicher-
heitskrifte unterhielten 600 Basen, von denen aus sie patrouillierten, und fast 2000
Kontrollpunkte mit insgesamt gut 95.000 Bewaffneten (Lynch 2022, S. 50). Mit
der nachlassenden internationalen Présenz iibernahmen die afghanischen Spezial-
krifte zunehmend die Last der Kédmpfe, was sie aufrieb (Kilcullen und Mills 2021,
S. 202-203). Das Doha-Abkommen ging auch insofern zulasten der afghanischen
Regierung, als es vorgab, bis zu 5000 gefangene Taliban-Kéampfer freizulassen und
im Gegenzug nur bis zu 1000 Kombattanten ,,der anderen Seite* (Agreement for
Bringing Peace 2020). Die afghanische Regierung war an der Aushandlung des Do-
ha-Abkommens nicht beteiligt und so als tibergehbare Grofie vorgefiihrt. Das spornte
den Aufstand der Taliban an und demoralisierte die afghanischen Sicherheitskrifte,
die im Auftrag ihrer Regierung kdmpfen sollten (Jalali 2023, S. 180-181).

Die Niederlage der afghanischen Sicherheitskrifte allein oder vor allem mit dem
internationalen Abzug zu erkliren, entlastet den Einsatz davor. Wenig iiberraschend
schlielen sich prominent am Einsatz Beteiligte dieser Sichtweise an, so David Pe-
tracus (2022), einst Befehlshaber der International Security Assistance Force (ISAF),
oder der frithere US-Botschafter in Afghanistan Hugo Llorens (2023, S. 287).

Die auf das Ende des Einsatzes fokussierten Erkldrungen fiir das Scheitern in
Afghanistan greifen in mindestens zwei Punkten zu kurz: Erstens bedenken sie zu
wenig, wie selten Biirgerkriege mit einem militdrischen Sieg der Rebellierenden
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enden.® Das fiihrt zur Frage, weshalb sich die staatlichen Sicherheitskrifte trotz
langer umfassender Hilfe als so schwach und die Taliban trotz langer Aufstandsbe-
kampfung als so stark erwiesen. Zweitens schieben die genannten Erkldrungen zu
sehr zur Seite, dass es schon lange vor dem internationalen Abzug grofle Proble-
me bei den afghanischen Streit- und Polizeikréften gegeben hatte. Dafiir steht unter
anderem das Geschehen in Kundus, wo Ende September 2015 rund 3000 Soldaten
und Polizeikrifte gegen 500 angreifende Taliban kaum Widerstand leisteten, ihre
Ausriistung zuriicklieBen und zum Flughafen flohen. Untersuchungen fiihrten diese
Niederlage auf geringe Moral zuriick (Malkasian 2021, S. 386-387).

3.2 Vorherige Schwiiche der afghanischen Sicherheitskriifte

Bedeutende Teile der Literatur leugnen keineswegs die aufgefiihrten negativen Fol-
gen des internationalen Abzugs, wollen die Erkldrungen fiir das Scheitern in Af-
ghanistan aber nicht auf diese verkiirzen. Sie halten auch lidngerfristig wirksame
Fehlentwicklungen im Feld der Sicherheit und in der politischen Ordnung fiir wich-
tig. Unter anderem Timor Sharan (2023, S. 274-276) macht diese Sichtweise stark.

Die afghanischen Sicherheitskrifte wurden mit massiver internationaler Hilfe auf-
gebaut, ausgeriistet und ausgebildet. Allein die USA brachten dafiir 90 Mrd. US-$
auf (Cunningham und Windrem 2022, S. 40).” Doch wie der militdrische Sieg der
Taliban zeigt, blieben bei dieser versuchten Ertiichtigung die erhofften Ergebnis-
se aus. In der Literatur findet sich dafiir eine Reihe von Griinden. So kamen die
Aufwendungen bei vielen Soldaten nicht an. Befehlshaber stahlen Sold, verkauften
Treibstoff und Munition, versorgten aus den ihnen zur Verfiigung gestellten Mitteln
ihre Untergebenen mit dem Billigsten und strichen das iibrige Geld ein (Schroden
2021b, S. 55). Auch wurde Sold fiir Personal ausgezahlt, das nur auf dem Papier
existierte. Mangelnde Versorgung zwang Soldaten dazu, Ausriistung zu verkaufen,
auch an die Taliban. Posten wurden oft gekauft oder nach Loyalitit vergeben und
Vergaben dienten héufig der Selbstbereicherung (Matisek 2021).

Viele Beitridge beméngeln, der internationale Einsatz habe in Afghanistan ein Mi-
litdr nach westlichem Vorbild aufbauen wollen, ohne die Bediirfnisse und Kapazita-
ten vor Ort ausreichend zu beriicksichtigen. Das habe zur logistischen Uberforderung
der afghanischen Streitkrifte beigetragen (Bolton 2023, S. 66—67). Zudem stand qua-
lifiziertes Lehrpersonal nur begrenzt bereit, auch aufgrund der kurzen Verweildauer
der Fachleute (SIGAR® 2021, S. 51-53). Die Ausbildungsmission iiberstieg die so-
ziokulturellen und didaktischen Kompetenzen der meisten damit befassten Militirs
(Preul 2022, S. 14). Zudem konnten viele der in Afghanistan Rekrutierten nicht
lesen (Henriksen 2022, S. 239). Dariiber hinaus erschwerten Angriffe aus den ei-

6 Es sind knapp fiinf Prozent, legt man den Zeitraum 1990-2020 und die dyadische Variante des Conflict
Termination Dataset 3-2021 des Uppsala Conflict Data Program zugrunde: https://ucdp.uu.se/downloads/
monadterm/ucdp-term-acd-3-2021.xlsx. Zugegriffen: 12. September 2023.

7 Wie es zu beachten gilt, flossen 80-90 % dieser und anderer Aufwendungen in die US-Wirtschaft zuriick
(Fair 2021).

8 Special Inspector General for Afghanistan Reconstruction.
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genen Reihen mit mehr als 700 Toten bis 2017 (Matisek 2021) Ausbildung sowie
Zusammenarbeit zwischen den afghanischen und internationalen Truppen.

Thomas F. Lynch (2022, S. 55) sieht ein Prinzipal-Agent-Problem bei der Ertiich-
tigung der afghanischen Sicherheitskrifte, das Stephen Biddle (2017) tiber den Fall
hinaus ausfiihrlicher darlegt. Der Prinzipal oder Auftraggeber, hier die US-gefiihrte
Koalition, hat ein Interesse an effektiven Sicherheitskriften des Agenten oder Auf-
tragnehmers, hier die afghanische Regierung. Die Anliegen des Agenten stimmen
trotz eines gemeinsamen Feindes nicht mit denen des Prinzipals liberein, etwa weil
ein nicht-korruptes und nicht fiir Klientelpolitik verfiigbares Militdr der Regierung
den Machterhalt erschwert. Wihrend der Geber seine Hilfe mit der Zeit reduzieren
oder beenden mochte, zieht es der Empféanger vor, dass Geld und Material weiterhin
ins Land kommen, auch um sich mit ihnen Folgsamkeit im Innern zu sichern. Die
vom Geber aufgezeigten Probleme nicht anzugehen, ldsst auf weiteren Mittelzufluss
hoffen. Der Empfianger kennt die Situation vor Ort besser als der Geber, was es
ihm leichter macht, den Anliegen des Gebers zuwiderzuhandeln. Angesichts der
deklarierten Interessen des Gebers und dessen umfangreichen Engagements zuvor
bezweifelt der Empfinger, vom Geber bei schlechter Auftragserfiillung fallengelas-
sen zu werden. In der Folge wachsen die militdrischen Fihigkeiten des Empfin-
gers weit weniger als es die eingesetzten Ressourcen erwarten lassen (Biddle 2017,
S. 126-131). Als eine Illustration des Prinzipal-Agent-Problems mag dienen, dass
die Regierung viele Militdreinheiten weit entfernt von deren Heimat stationierte, da-
mit diese sich nicht mit lokalen Machthabern gegen Kabul verbiindeten. Das fiihrte
zu einer hohen Desertionsrate (Matisek 2021).

Unzureichende Versorgung und Ausbildung trugen zu einer geringen Moral der
afghanischen Sicherheitskrifte bei. Demoralisierend wirkte auch die fehlende Legi-
timitdt der neuen politischen Ordnung, die Militdr und Polizei verteidigen sollten.
Dazu spiter mehr.

Zunichst zur relativen Stirke der Taliban, die sich lange gegen die internatio-
nalen Truppen behaupten und schlieBlich die afghanischen Sicherheitskrifte besie-
gen konnten. Seinen grofiten Umfang erreichte der US-gefiihrte Militdreinsatz 2011
beim ,,surge, einem starken Anstieg des Engagements. Die ISAF umfasste damals
mehr als 132.000 SoldatInnen, die sich mit Aufstandsbekdmpfung beauftragt sahen.
Hinzukamen 7000 Bewaffnete im Anti-Terror-Einsatz Operation Enduring Freedom
(IISS 2012, S. 225-226). Selbst die ausgeweiteten militdrischen Anstrengungen, be-
gleitet von mehr zivilem Engagement, brachten keinen militirischen Sieg iiber die
Taliban. Ebenso wenig gelang es, die afghanische Regierung politisch entscheidend
zu stérken.

Die Literatur zeigt sich einig darin, das Scheitern auch mit der Rolle Pakistans zu
erkldren. Pakistan bot den Taliban ein Riickzugsgebiet, in welchem sie ihre Krifte
schiitzen und auffrischen und die internationale Militdrpriasenz aussitzen konnten.
Aus Pakistan erhielten sie zudem umfangreiche finanzielle und andere materielle
Hilfe (Schroden 2021b, S. 46). Die USA und ihre Verbiindeten konnten das Nach-
barland Afghanistans unter anderem deshalb zu keinem Kurswechsel bewegen, da
wichtige Versorgungslinien durch Pakistan liefen (Henriksen 2022, S. 123). Diesen
Umstand habe der internationale Einsatz zu wenig beriicksichtigt, kritisieren einige
Beitrige (Whitlock 2021, S. 82-83). Thnen zur Seite stehen vergleichende Studien
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zur Aufstandsbekdmpfung, die Erfolg daran gebunden sehen, den Rebellierenden die
Fihigkeit zu nehmen, sich auszustatten, mit neuen Bewaffneten zu verstirken und
in sichere Gebiete zu begeben (z.B. Paul et al. 2013, S. 182). Dass sich die Taliban
nach Pakistan zuriickziehen konnten, mag erhellen, warum sie samtliche Offensiven
und selbst den Aufwuchs der internationalen Truppen iiberstanden, erklért aber nicht
ihren Sieg tiber die Regierung.

Malkasian (2021, S. 454-455) bescheinigt den Taliban groflere Kohirenz als den
zersplittert agierenden afghanischen Sicherheitskriften und auch groBere Entschlos-
senheit, angetrieben vom Islam und Widerstand gegen BesatzerInnen. Andere Bei-
triage heben hervor, wie stark die Taliban in Afghanistan verwurzelt waren und auch
ideologisch Anschluss fanden (Lieven 2021). Dem steht eine Erhebung aus dem
Sommer 2019 gegeniiber, in der nur 13,4 % der fast 16.000 Befragten Sympathie
fiir die Taliban duflerten (Asia Foundation 2019, S. 69, 315).

Wie viele Beitridge zum Scheitern in Afghanistan betonen, habe die Kriegsfiihrung
der internationalen Koalition und afghanischen Sicherheitskrifte den Taliban bei der
Rekrutierung geholfen (Liiders 2022, S. 101). Sie verweisen auf néchtliche Razzien,
Folter, Exekutionen (Gossman 2021) sowie zivile Opfer von Luftangriffen (Doyle
2021). Was jedoch Drohnenangriffe angeht, bestreitet ein Literaturiiberblick vor
allem zu Pakistan, aber auch Jemen, Irak und Afghanistan, dass Aufstindische und
Terrorgruppen aus zivilen Opfern solcher Attacken Nutzen ziehen (Regan 2022,
S. 340-348).

In Afghanistan sahen sich die internationalen Truppen immer wieder mit der
Schwierigkeit konfrontiert, Zivilpersonen von Aufstindischen und Freund vom
Feind zu unterscheiden. Hier kamen unzureichende Kenntnisse iiber die Lage vor
Ort zum Tragen (Bolton 2023, S. 70-71). Effektive Aufstandsbekdmpfung verlan-
ge ein Wissen, das sie selbst iiber ihre Heimatstadt nicht besitze, beklagte eine
anonyme Quelle (SIGAR 2021, S. 76). Mangels eigener Informationen waren die
internationalen Truppen nicht davor gefeit, sich von lokalen Akteuren im Kampf
gegen Rivalen einspannen zu lassen, die mit den Aufstindischen nichts zu tun hatten
(SIGAR 2022, S. 43-44).

Gewalt gegen Zivilpersonen ging nicht allein von den afghanischen Sicherheits-
kréften und der US-gefiihrten Koalition aus. Die Taliban drangsalierten, entfiihrten,
folterten und ermordeten afghanische BiirgerInnen. Weshalb rief ihre Gewalt keinen
groBeren Widerstand der afghanischen Sicherheitskrifte und Zivilistlnnen hervor?
Ein Teil der Antwort konnte darin bestehen, dass viele Menschen nach den langen
Kiampfen keine militérische Niederlage der Taliban erwarteten. Ein Sieg der Auf-
standischen hingegen bot Aussicht auf ein Ende des Krieges (Miller und Dembowski
2021). Zugleich erschien offenbar vielen Menschen eine erneute Herrschaft der Tali-
ban nicht so abschreckend, dass sie ihr eine Fortdauer des Krieges vorgezogen hitten
(Weigand 2022, S. 230). Das fiihrt zur Frage, warum sich die nach 2001 errichtete
politische Ordnung und die afghanische Regierung keine ausreichende Legitimitét
verschaffen konnten.
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Abb. 1 Direkte Todesopfer bewatfneter Gewalt in Afghanistan 1989-2021 laut Georeferenced Event Da-
taset 22.1 des Uppsala Conflict Data Program. https://ucdp.uu.se/downloads/ged/ged221-xIsx.zip (zuge-
griffen: 12. September 2023). Mit rund 245.000 Todesopfern in den besten Schétzungen fiir den Zeitraum
vom 07.10.2001 bis zum 15.08.2021 liegen diese Angaben iiber denen des Projekts ,,Costs of War®, die
sich auf 176.000 summieren

4 Mangelnde Legitimitit der neuen politischen Ordnung

Die Felder Sicherheit und Herrschaft wirkten aufeinander ein. Die anhaltende Unsi-
cherheit in Afghanistan delegitimierte die Regierung und deren internationale Unter-
stiitzer, die beide die BiirgerInnen nicht ausreichend schiitzen konnten. Die Gewalt
erschwerte zudem Anstrengungen, effektive staatliche Institutionen aufzubauen, die
Lebensbedingungen der Menschen zu verbessern und so die neue Ordnung zu sta-
bilisieren (Institut fiir Sicherheitspolitik an der Universitit Kiel 2022, S. 10). Wie
allerdings Abb. 1 illustriert, gab es nach dem Sturz der Taliban eine Phase von vier
Jahren mit relativ wenig Gewalt.

Der Blick auf die Jahre 2002 bis 2005 legt nahe, die Probleme im Feld Herrschaft
nicht auf Unsicherheit zu reduzieren. Vielmehr fiihrten friih eingeleitete politische
Fehlentwicklungen ihrerseits zu Sicherheitsproblemen. Besonders intensiv diskutiert
die Literatur drei Themen: 1) das Biindnis der internationalen Truppen mit der
Nordallianz, 2) den Ausschluss der Taliban aus der neuen Ordnung sowie 3) das
Vorhaben und die Ausgestaltung der Demokratisierung.

4.1 Riickkehr der Warlords an die Macht

Um die Taliban zu stiirzen, verbiindeten sich die westlichen Truppen im Herbst
2001 mit der Nordallianz und anderen Milizen. Diese trugen die Hauptlast der
Kiampfe am Boden, unterstiitzt von westlichen Luftangriffen und einigen Hundert
Spezialkriften (Malkasian 2021, S. 58-66). In der Folge konnten sich die Fiihrer
der verbiindeten Milizen viel Macht in der neuen politischen Ordnung Afghanistans
sichern. Weite Teile der Literatur sehen darin eine wichtige Ursache des Scheiterns.
Wie etwa Phil Williams (2022, S. 1133) geltend macht, verachteten und fiirchteten
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die meisten Afghanlnnen die Fiihrer der Milizen der Anti-Taliban-Koalition. Diese
hatten den innerafghanischen Krieg zu verantworten, der nach Ende der sowjetischen
Intervention und des von Moskau gestiitzten Regimes entbrannte. Damit fehlte es der
neuen Ordnung ab Ende 2001 vom Start weg an Legitimitit (Daase et al. 2021, S. 5).
Auch das Agieren der Kriegsfiirsten nach dem Sturz der Taliban kostete Vertrauen.
Viele BiirgerInnen warfen ihnen vor, fiir Unsicherheit zu sorgen und Eigeninteressen
mit Korruption und réuberischen Mitteln zu verfolgen (Weigand 2022, S. 142-143).
Fiihrer der mit der westlichen Koalition verbiindeten Milizen nutzten ihre neuen
politischen und militdrischen Posten dazu, den Aufbau effektiver und demokratisch
legitimierter staatlicher Institutionen zu hintertreiben (Schetter 2022, S. 11). Des
Weiteren gibt es Berichte, Kriegsfiirsten hitten bewaffnete Konflikte gezielt am
Laufen gehalten, um sich den Zufluss von Mitteln zu sichern (Kilcullen und Mills
2021, S. 163). Mit ihrem Handeln stirkten sie die Taliban auch auf direkte Weise. Die
Aufstdndischen fanden Unterstiitzung bei denjenigen, die in den Herrschaftsgebieten
der Milizenfiihrer politisch oder 6konomisch ausgeschlossen wurden oder sich auf
andere Weise schlecht behandelt sahen (Bacon und Byman 2021, S. 15).

Wenn die Macht der Milizenfiihrer zum Scheitern des Einsatzes in Afghanistan
wesentlich beigetragen hat, stellt sich die Frage nach Alternativen zum Biindnis mit
ihnen. In der ausgewerteten Literatur kommt diese Frage oft zu kurz. Ohne Hilfe der
Nordallianz hétte die US-gefiihrte Koalition eine grofle Zahl eigener Bodentruppen
einsetzen miissen, um die Taliban zu stiirzen. Dabei wiren sie Gefahr gelaufen, sich
auch die Nordallianz zum Feind zu machen. Die Kosten und Risiken eines Militér-
einsatzes wiren deutlich gestiegen, solange er das Ziel verfolgt hitte, die Taliban
zu stiirzen, die Al Quaida Unterschlupf geboten hatten. Ob sich die USA darauf
eingelassen hitten, es nach den Anschligen vom 11.09.2001 bei einer Vergeltung
mit Luftangriffen gegen Ziele in Afghanistan zu belassen oder sich auf den Ein-
satz von Spezialkriften zur Gefangennahme von Osama bin Laden zu beschrinken,
kann ich hier nicht erortern. Die Fiihrer der verbiindeten Milizen nach dem Sturz
der Taliban aus der neuen politischen Ordnung auszuschlieen oder ihnen deutlich
weniger Macht zu iiberlassen, hitte sie womoglich in den offenen Widerstand gegen
das neue Regime getrieben (Bacon und Byman 2021, S. 16). Daher hitte auch die
frithzeitige Marginalisierung oder Exklusion der Kriegsfiirsten zu einem Scheitern
des internationalen Einsatzes fithren konnen.

Dessen weiterer Verlauf lidsst sich so lesen, dass die westlichen Krifte meinten,
seinerzeit ihre Ziele nicht ohne die Milizenfiihrer, aber auch nicht mit ihnen errei-
chen zu konnen. Zivile Krifte sollten Schritt fiir Schritt eine immer wichtigere Rolle
in der neuen Ordnung tibernehmen. Dieser Ansatz unterschétzte die Blockademacht
der verbiindeten Kriegsfiirsten und iiberschitzte die Gestaltungsmacht der zivilen
Akteure und internationalen Missionen. Eine Alternative wire es gewesen, auch die
Taliban in die neue politische Ordnung einzubeziehen. Das hitte zwar kaum die
Chancen auf Demokratisierung erhoht, vielleicht aber weitere Kriegsgewalt verhin-
dert, so eine verbreitete Annahme.
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4.2 ExKklusion der Taliban

Zur Konferenz bei Bonn im Dezember 2001 waren die Taliban nicht eingeladen und
auch vom weiteren Prozess, Afghanistan neuzuordnen, blieben sie ausgeschlossen.
Die Literatur berichtet von Signalen der Taliban, sich mit ihrem Machtverlust abzu-
finden. Demnach wollten Ende 2001 zumindest Teile der Talibanfiihrung die neue
Regierung unter Prisident Hamid Karzai akzeptieren. Gegen zugesicherte Immuni-
tdt wiirden sie die drei Provinzen unter ihrer Kontrolle iibergeben und die Waffen
niederlegen (Bacon und Byman 2021, S. 9). Ob es ein derartiges Angebot tatsdch-
lich gab, scheint nicht sicher (Malkasian 2021, S. 73-74). Gleichwohl halten es
viele Beitrige fiir eine verpasste Gelegenheit, den Taliban keinen Platz in der neuen
Ordnung anzubieten. Kilcullen und Mills (2021, S. 225) sehen darin die ,,Mutter
aller Fehler”. Die Kritik am Ausschluss der Taliban impliziert, es hitte andern-
falls gar keinen oder einen schwicheren Aufstand gegeben. Michael Liiders (2022,
S. 172), von der Linken nominierter Sachverstindiger in der Enquete-Kommission,
wagt sogar folgende These: ,,Hétten die mageblichen Entscheider die Taliban in die
politische Neuordnung nach 2001 eingebunden, wiren sie heute nicht wieder alleine
an der Macht. Demgegeniiber halte ich Skepsis fiir angebracht, ob eine Inklusion
der Taliban das Scheitern wahrscheinlich oder sicher abgewendet hiitte.

Ein erster Vorbehalt bezweifelt, dass es realistische Chancen gab, die Taliban
politisch einzubinden. Wie der frithere Botschafter Michael Steiner der Enquete-
Kommission schilderte, sei 2001 eine Inklusion der Taliban undenkbar gewesen,
da man sie auf einer Stufe mit Al Quaida gesehen habe (Deutscher Bundestag
2022, S. 8). Die Literatur diskutiert zudem, ob eine Einbeziehung der Taliban das
gewlinschte Ergebnis gebracht hitte. Steve Brooking (2022, S. 4), an den Verhand-
lungen bei Bonn beteiligt, nutzt das Konzept des reifen Moments (Zartmam 2023,
S. 189-190) und wirft die Frage auf, wer damals fiir die Taliban hitte sprechen
konnen und fihig gewesen wire, ein Abkommen nach innen durchzusetzen. Diese
Frage setzt voraus, dass sich die Unterhiindler der Taliban mit den anderen Be-
teiligten hitten einigen konnen. Kori Schake, wihrend des Afghanistan-Einsatzes
im Nationalen Sicherheitsrat und Auflenministerium der USA, bezweifelt das an-
gesichts der gegensitzlichen Positionen der Konfliktparteien (Council on Foreign
Relations 2021).

Die Beitrdge zum Scheitern in Afghanistan bleiben an dieser Stelle stehen, obwohl
sich der Gedanke lohnt, was bei einer Inklusion der Taliban hitte geschehen kénnen.
Eine Machtteilung mit den Taliban wire etwa vom Streit iiber Wahlen bedroht
gewesen. Die westlichen Michte hitten wahrscheinlich auf Wahlen bestanden, die
Taliban aber lehnen bis heute solche Abstimmungen ab. Hiatten dennoch Wahlen
unter Teilnahme der Taliban stattgefunden, wire es unsicher gewesen, ob sie ein
schlechtes Ergebnis akzeptiert und einen weiteren Machtverlust hingenommen oder
wieder zu den Waffen gegriffen hitten.

Machtteilung kann viele institutionelle Formen annehmen. So unterscheidet die
Literatur zwischen politischer, territorialer, militdrischer und 6konomischer Macht-
teilung (Hartzell und Hoddie 2007, S. 25-36). Aus Sicht ihrer Verfechterlnnen
verhindert weitgehende Machtteilung die dauerhafte Exklusion einer Gruppe und
sichert so Frieden. KritikerInnen befiirchten hingegen, Machtteilung verschaffe den
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Konfliktparteien Ressourcen, die es ihnen erleichterten, den bewaffneten Kampf
(wieder-)aufzunehmen (Rothchild und Roeder 2005, S. 37-39). Je strikter das Ar-
rangement Blockadepunkte schafft und je mehr es unterschiedliche Interessen be-
riicksichtigt, desto eher verfestigt sich ein ineffektives und auch daher illegitimes
Regime. Ein solches System kann einen Beteiligten so sehr frustrieren, dass er aus
der Machtteilung ausschert oder eine gegnerische Konfliktpartei hinausdringt. Da-
mit geht eine erhebliche Eskalationsgefahr einher. Kurz: Die Taliban einzubeziehen,
hitte das Ausbleiben eines Aufstands nicht garantiert.

4.3 Gescheiterte Demokratisierung

Das Vorhaben, Afghanistan zu demokratisieren, scheiterte schon vor der erneuten
Machtiibernahme der Taliban. Es gab zwischenzeitlich Teilerfolge wie den Zuwachs
an Freiheiten in urbanen Gebieten, doch bei den Wahlen, einem Kernelement der
Demokratie, ging der Trend in die falsche Richtung. Nach der Prisidentschaftswahl
2014 waren die Vorwiirfe des Betrugs so massiv, dass der laut Wahlkommission
im zweiten Wahlgang unterlegene Kandidat Abdullah Abdullah eine Parallelregie-
rung zum offiziell siegreichen Aschraf Ghani bilden wollte. Die USA vermittelten
ein Abkommen, aus dem eine Regierung der Nationalen Einheit hervorging, in der
Ghani Prisident wurde und Abdullah Chief Executive Officer, ein Amt, das die
Verfassung nicht vorsah (Malkasian 2021, S. 360-365). Mit wenigen Variationen
wiederholte sich diese Geschichte 2019. Die Wahlkommission erkldrte Ghani nach
der ersten Wahlrunde zum Sieger, Abdullah machte wieder Wahlbetrug geltend und
schlieBlich gab es eine weitere Regierung der Nationalen Einheit. Nun {ibernahm
Abdullah den Vorsitz des Hohen Rats fiir Nationale Versohnung, eines Gremiums
auflerhalb der Verfassung (Malkasian 2021, S. 443). An der Présidentschaftswahl
2019 beteiligten sich nicht einmal 20 % der registrierten WihlerInnen (Ruttig 2020),
vermutlich auch weil diese Abstimmung wenig bedeutsam schien angesichts der da-
maligen Verhandlungen der USA mit den Taliban unter Ausschluss der Regierung
(Sharan 2023, S. 191). Regierung und politischer Ordnung fehlte es daher an Le-
gitimierung durch demokratische Verfahren. Hinzukam, dass sich die Regierung
mangels Leistungen fiir die BiirgerInnen zu wenig Legitimitédt verschaffen konnte
(Murid Partaw 2023, S. 9). ,,The National Unity Government ... fashioned absolute
dysfunctionality and infighting which negatively impacted service delivery, econo-
mic growth, and the government’s ability to combat an increasingly emboldened
Taliban* (Sharan 2023, S. 180). Diese Bilanz verstirkt die aufgefiihrten Zweifel an
einer erfolgreichen Machtteilung mit den Taliban, wird aber bemerkenswerterweise
von denjenigen nicht weiter reflektiert, die im Ausschluss der Taliban einen Fehler
sehen.

Viele Beitrige verweisen auf die ungiinstige Ausgangslage fiir die Demokrati-
sierung in Afghanistan (Carlisle 2022, S. viii) wie Krieg und Gewalt seit Ende
der 1970er-Jahre (Rubin 2021), extreme Armut (Miller 2021), schwache staatliche
Institutionen (Acemoglu 2021) und eine stark segmentierte Gesellschaft (Schroter
2022, S. 41). Im Lichte dessen, was die Demokratisierungsforschung als giinstige
Bedingungen oder sogar Voraussetzungen fiir den Aufbau einer Demokratie auffasst
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(Berg-Schlosser 1999; Geelmuyden Rgd et al. 2020), bestanden in Afghanistan ge-
ringe Aussichten auf Erfolg.

Hier schlieBt die Frage an, inwiefern die fehlgeschlagene Demokratisierung zum
Sieg der Taliban beigetragen hat. Toby Dodge (2021, S. 47) hilt das Vorhaben
der liberalen Friedenskonsolidierung, mit dem Aufbau von Demokratie an zentra-
ler Stelle, fiir das Kernproblem. Er zeigt allerdings nicht, wie es zur Niederlage der
afghanischen Regierung und deren Unterstiitzer fiihrte. Die Demokratisierung provo-
zierte Widerstand, ldsst sich mit Carlo Masala (2022, S. 28) anfiigen, der, nominiert
von CDU/CSU, als Sachverstindiger der Enquete-Kommission angehort. Ich sehe
mindestens drei Wege, wie Ablehnung von Demokratie zum Scheitern beigetragen
haben konnte: 1) Gegnerlnnen der Demokratie waren nicht bereit, die neue Ordnung
gegen die Taliban zu verteidigen; 2) demokratiefeindliche Akteure sabotierten den
Staatsaufbau und schwichten so die Legitimitit der Regierung; 3) antidemokratische
Einstellungen motivierten dazu, den Aufstand aktiv zu unterstiitzen.

Das Scheitern in Afghanistan liee sich umso iiberzeugender (auch) auf die ver-
suchte Demokratisierung zuriickfiihren, wenn man plausibel machte, dass sie mehr
Widerstand hervorrief, als es eine Autokratie getan hitte. Dabei wire zu beden-
ken, dass Probleme wie Korruption, Drangsalierung der BiirgerInnen und politische
Exklusion bei einer anderen Regimeform wahrscheinlich ebenso aufgetreten wé-
ren, wenn nicht in schlimmerer Form. Solche Vergleiche der Demokratisierung mit
alternativen Ansitzen habe ich in der ausgewerteten Literatur nicht gefunden.

Einige Beitriige halten nicht das Vorhaben der Demokratisierung fiir eine Ursache
des Scheiterns, sondern die Ausgestaltung der demokratischen Institutionen. Nach
dem Sturz der Taliban sollte ein zentralistisches Prisidialsystem entstehen. Laut Jen-
nifer Brick Murtazashvili (2022, S. 42) gab der Zentralismus die falsche Antwort
auf die stark fragmentierte afghanische Gesellschaft. John M. Carey und Andrew
Reynolds (2021) greifen den in Studien zum Design von Institutionen verbreite-
ten Einwand auf, demnach Prisidialsysteme durch das Prinzip ,,the winner takes
it all* die Einsitze im politischen Wettbewerb erhdhen und es so wahrscheinlicher
machen, dass die Unterlegenen ihre Niederlage nicht hinnehmen. Zudem besteht
die Gefahr des Abgleitens in die Présidialdiktatur. Beide Vorbehalte wiegen in ei-
ner zentralistischen Ordnung schwerer als bei dezentralisierter Macht. In der Kritik
steht auch das Wahlsystem. Bei den Parlamentswahlen stimmten die BiirgerInnen
in Mehrpersonen-Wahlkreisen mit dem Verfahren der einfachen nicht-iibertragba-
ren Stimme fiir einzelne Kandidierende (,,single non-transferable vote*). Aus einer
langen Reihe von Bewerberlnnen mussten sich die WihlerInnen fiir eine Person
entscheiden, wodurch die Gewihlten oft nur einen kleinen Teil der Menschen in
ihrem Wabhlkreis hinter sich hatten (Brick Murtazashvili 2022, S. 43). Des Weite-
ren behinderte dieses Wahlsystem die Bildung groBerer politischer Einheiten. Auch
deshalb konnte sich im Parlament keine organisierte Opposition als Alternative zur
Regierung prisentieren (Taye 2021, S. 334). Nimmt man hinzu, dass es nach der
Wahl 2014 Regierungen der Nationalen Einheit gab, fehlte innerhalb der staatlichen
Institutionen eine starke klar erkennbare Opposition (Andisha 2022, S. 379), die
Unzufriedenen Hoffnung machen konnte auf bessere Zeiten nach einem demokra-
tischen Machtwechsel. Das diirfte der auflersystemischen Opposition, sprich den
Aufstindischen, geholfen haben.
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Die vorgestellte Kritik an der Ausgestaltung demokratischer Institutionen mag
stichhaltig wirken, weist allerdings nicht nach, dass die Demokratisierung mit einem
parlamentarischen, dezentralisierten System und anderen Wahlverfahren gelungen
waére.

5 Strategie und Umfang des Einsatzes

Manche Erkldrungen ziehen sich sowohl durch das Feld Sicherheit als auch durch das
Feld Herrschaft und umfassen den militdrischen Einsatz ebenso wie zivile Anstren-
gungen. Im Folgenden erortert der Literaturbericht prominente Querschnittsthemen
wie die Kritik, es habe in Afghanistan gar keine oder keine kohirente Strategie
gegeben, und die einander widersprechenden Erkldrungen, die einerseits einen zu
geringen und zu kurzen Einsatz beklagen, andererseits das Scheitern auf ein zu tief-
greifendes Engagement zuriickfiihren. Auch debattiert das Kapitel die Folgen des
Einmarschs im Irak 2003 fiir Afghanistan.

5.1 Keine (kohiirente) Strategie

,,Bs gibt keine Strategie®, lautet ein gingiger Kommentar zu vielen militdrischen
oder zivilen Einsdtzen. Ohne Konkretisierung bleibt er eine Leerformel, die kritisch
daherkommt, analytisch aber nicht weiterhilft. Auch das Scheitern in Afghanistan
gilt als Folge fehlender Strategie, beispielsweise bei Robert Cassidy (2021, S. 7).
Nach Lawrence Freedman (2012, S. x—xi) bedeutet Strategie, Handlungen im Licht
der eigenen Ziele und Féhigkeiten zu planen und das im Kontext von Konflikten,
in denen die andere Seite die eigenen Vorhaben durchkreuzen kann. Die Verant-
wortlichen diirften beanspruchen, in Afghanistan eine Strategie verfolgt zu haben,
etwa die, durch Wiederaufbau und Reform sowie Ertiichtigung der Sicherheitskrifte
eine politische Ordnung zu schaffen, die im Innern fiir Frieden sorgt und interna-
tionalem Terrorismus keine Basis gibt. Da sich Strategien in Afghanistan erkennen
lassen (Malkasian 2022, S. 1208), miisste die priziser formulierte Kritik lauten, dass
die gewdhlten Strategien nicht funktionierten. Anthony C. Zinni, Mie Augier und
Sean EX. Barrett (2022, S. 37-38) werfen den Verantwortlichen des Afghanistan-
Einsatzes vor, die entscheidenden strategischen Fragen unzureichend bedacht zu ha-
ben, so die nach den verfiigbaren Mitteln sowie eigenen Stirken und Schwéchen
in Relation zu denen der Gegner. Nach einem fehlgeschlagenen Einsatz von einer
gescheiterten Strategie zu reden, kommt ohne weitere Ausfithrung einer Tautologie
nahe. Eine Kritik der gewdhlten Strategie iiberzeugt umso mehr, je besser sie mit
Verweis auf andere Fille plausibel macht, dass in der diskutierten Mission die ver-
folgten Ziele mit den eingesetzten Mitteln wahrscheinlich unerreichbar waren. Das
wirft einen Blick voraus auf die noch zu thematisierende Kontroverse zum Umfang
des Einsatzes.

Einige Beitridge werfen dem Einsatz in Afghanistan keine fehlende Strategie vor,
vermissen aber eine kohdrente Strategie. Dabei sprechen sie zwei unterschiedliche
Sachverhalte an. Die Kritik an einer inkohdrenten Strategie bezieht sich zum einen
auf unzureichende Abstimmung zwischen den zahlreichen am FEinsatz Beteiligten
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(Varwick 2021, S. 318). In Afghanistan arbeiteten staatliche und nicht-staatliche
Organisationen, militirische und zivile Akteure aus vielen Lindern. Karras K. Lam-
bert, Christopher J. Coyne und Nathan P. Goodman (2021, S. 291-292) sahen ange-
sichts der Vielzahl engagierter Akteure zu viele Strategien am Werk, die sich teils
gegenseitig konterkarierten. Solche Probleme der Koordination sind aus vielen Aus-
landseinsédtzen bekannt und wurden spétestens in den 1990er-Jahren diskutiert. Im
Rahmen multilateraler Missionen treten Koordinationsprobleme unvermeidlich auf.
Wenn sie verbreitet sind, andere Fille jedoch eine bessere Bilanz als Afghanistan
aufweisen, kann das Scheitern hier kaum auf Koordinationsprobleme zuriickgehen.

Der Vorwurf einer inkohdrenten Strategie macht sich zum anderen an wechseln-
den Strategien fest. Als eine von sieben Lehren aus dem Einsatz stellt SIGAR (2021,
S. viii) mehrfache Strategiewechsel als Problem heraus. Sie erschwerten es, Ziele
und Mittel aufeinander abzustimmen, das Handeln der verschiedenen Beteiligten zu
koordinieren und etwaige Fortschritte zu konsolidieren. Doch mindestens genauso
problematisch wie ein Wechsel der Strategie diirfte es sein, trotz veridnderter Bedin-
gungen stur an der gewihlten Strategie festzuhalten (Freedman 2012, S. 198, 610).
Damit trigt auch die zweite Variante der Kritik einer inkohérenten Strategie wenig
dazu bei, das Scheitern in Afghanistan zu erkléren.

5.2 Zu wenige Mittel, zu wenig Personal, zu wenig Zeit

Immer wieder begegnet man dem Argument, Auslandseinsétze erzielten Erfolge,
wenn sie ausreichend Ressourcen und Personal einsetzten und Geduld zeigten.
Scheitern gehe auf mangelnde Entschlossenheit zuriick. Stellvertretend fiir diese
Position zitiere ich hier den friiheren Untergeneralsekretir der Vereinten Nationen
fiir friedenserhaltende Operationen, Jean-Marie Guéhenno (2015, S. 87-88): ,,the
main problem is the lack of political will*. Ahnlich #uBern sich viele Beitrige zum
Scheitern in Afghanistan.

James Dobbins (2021), durch vergleichende Analysen von Auslandseinsitzen
profiliert, sieht ein zu geringes militdrisches Engagement. Ihm zufolge hingt Erfolg
von der Truppendichte ab, von der Zahl der stationierten SoldatInnen in Relation zur
Flache oder Bevolkerung des Ziellands. Geht man von der maximalen Truppenzahl
im Kosovo aus, hitten nach meiner Kalkulation in Afghanistan proportional zur
Flidche fast drei Millionen Soldatlnnen stationiert werden miissen, um die gleiche
Truppendichte wie im Kosovo zu erreichen. Legt man die Bevdlkerung im ersten
Einsatzjahr zugrunde, wiren dafiir mehr als eine halbe Million SoldatInnen erfor-
derlich gewesen. Mit einer hoheren Truppendichte sieht ein prominenter Aufsatz zu
Friedensmissionen ein mehrfaches Versprechen einhergehen: genauere Informatio-
nen iiber die Lage vor Ort, besserer Schutz der BiirgerInnen, weniger Freirdume fiir
Gewaltakteure und damit mehr Sicherheit (Hultman et al. 2013).

Auch den Umfang des zivilen Engagements ordnet die Literatur vergleichend
ein. In Afghanistan entsprach die Wiederaufbauhilfe pro Kopf in den ersten beiden
Einsatzjahren nicht einmal vier Prozent dieser Hilfe fiir Bosnien und Herzegowina
nach dem Dayton-Abkommen (Weinbaum 2023, S. 161). Winfried Nachtwei (2022,
S. 72), friiher Bundestagsabgeordneter und jetzt fiir die Griinen Sachverstindiger
in der Enquete-Kommission, beklagt ,,die sehr halbherzige Forderung verldsslicher
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Staatlichkeit, wofiir jahrelang viel zu wenig deutsche Zivilexperten und Polizisten
entsandt wurden.” Die Literatur beschrinkt diese Kritik nicht auf Deutschland und
das in der Annahme, ein umfangreicheres ziviles Engagement wire moglich gewesen
und hitte einen effektiveren und legitimeren Staat herbeifiihren konnen.

Der Afghanistan-Einsatz dauerte gut 20 Jahre, dennoch halten einige Beitrige den
Verantwortlichen Ungeduld vor. Laut Kilcullen und Mills (2021, S. 68-69) nutzte
die internationale Ungeduld den Taliban, die nicht einlenken, sondern das Ende des
Einsatzes nur abwarten mussten.

Im Lichte einiger Beitrige ldsst sich bezweifeln, dass mehr Mittel, Personal und
Zeit das Scheitern in Afghanistan abgewendet hitten. Mit Blick auf die massive
Ausweitung des militdrischen und zivilen Engagements zur Mitte des Einsatzes dia-
gnostiziert ein Teil der Analysen begrenzte Fahigkeiten zur Aufnahme von Hilfe. Je
mehr Ressourcen in ein Land mit schwachen staatlichen Institutionen flieen, desto
schwerer falle es, die Mittelverwendung zu beaufsichtigen. ,,By spending money fas-
ter than it could be accounted for, the U.S. government ultimately achieved the oppo-
site of what it intended: it fueled corruption, delegitimized the Afghan government,
and increased insecurity* (SIGAR 2021, S. 32). Ein umfangreicherer und ldngerer
Einsatz garantiert auch keinen groBeren Einfluss auf die Politik des Ziellands. Wie
Jochen Hippler (2020, S. 163-164, 186) argumentiert, konne im Rahmen der Auf-
standsbekdmpfung ein externer Akteur die von ihm unterstiitzten Machthaber kaum
zum besseren Regieren zwingen. Die Regierung sehe durch die geforderten Refor-
men und Praktiken ihre Machtbasis gefidhrdet und erkenne zugleich, wie sehr auch
der externe Akteur von ihr abhinge, sodass sie dessen Forderungen nicht umsetze.’
Zudem lasse eine starke ausldndische Prisenz die Regierung als Handlangerin der
duferen Michte erscheinen und schade so der Legitimitit der Unterstiitzten (Hippler
2020, S. 263-264). Gegen ein umfangreicheres Engagement spricht des Weiteren die
begrenzte Verfiigbarkeit von qualifiziertem Personal, das in einen Auslandseinsatz
geschickt werden kann (SIGAR 2021, S. X, 50). Beispielsweise meinten einige zur
Polizeiberatung vorgesehene Krifte, sich mithilfe von Fernsehsendungen iiber Poli-
zeiarbeit fortbilden zu miissen (SIGAR 2021, S. 52). Noch weniger als militidrische
Bemiihungen lassen sich vermutlich zivile Anstrengungen beliebig ausdehnen, was
Missionen gerade in groferen Ziellindern Grenzen setzt. Dariiber hinaus kénnen
zivile Hilfsprojekte Angriffe der Aufstindischen anziehen oder durch ,Besteue-
rung* die Rebellion ausstatten und so die Gewalt am Laufen halten (SIGAR 2021,
S. 62-63, 2022, S. 38). Hier stiitzen die SIGAR-Berichte die Analyse von Christoph
Ziircher (2019, S. 850) mit dem Titel ,,The folly of ,aid for stabilisation‘“. Sie halt
Attacken und Raub dann fiir wahrscheinlich, wenn die Projekte in unsicheren Orten
angesiedelt sind und die Geber als Verbiindete der Regierung gelten. SchlieBlich zur
Dauer von Einsitzen: Wer Missionen mehr Zeit geben mochte, geht davon aus, dass
sich wihrenddessen die Probleme verringern oder auflosen, eine optimistische An-
nahme, wie die Wahlen in Afghanistan zeigen, die immer weniger demokratischen
Anspriichen geniigten.

9 Walter C. Ladwig III. (2017) widmet solch schwierigen Patron-Klient-Beziehungen bei der Aufstands-
bekdmpfung ein ganzes Buch.
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Neben der Ansicht, der Einsatz sei zu gering und zu kurz gewesen, gibt es mehr als
vereinzelt die gegenteilige Position, die das Scheitern auf ein iiberdehntes Engage-
ment zuriickfiihrt. Hier klingt wieder der Vorwurf an, eine zu starke Ausrichtung auf
liberale Friedenskonsolidierung habe den Einsatz ausufern und damit fehlschlagen
lassen (Dodge 2021, S. 47-49). Ivan Eland (2021) kritisiert das versuchte Nation-
building in Afghanistan, oft verstanden als von auflen betriebene Umwilzung einer
Gesellschaft, obwohl das schon nach dem amerikanischen Biirgerkrieg im Siiden der
Vereinigten Staaten unter weit giinstigeren Bedingungen nicht funktioniert habe. Er
folgert daraus, die internationalen Truppen hitten nach dem Sturz der Taliban Af-
ghanistan verlassen sollen. Andere Beitridge halten diesen Schluss fiir unrealistisch
und unverantwortlich. Mit dem Sturz der Taliban sei ein weiteres Engagement unum-
ginglich geworden (Miller 2021). Das Land ohne den Versuch einer strukturierten
Neuordnung zu verlassen, hitte es wahrscheinlich in einen weiteren Biirgerkrieg
gestiirzt (Cordesman und Hwang 2021, S. 17) und wieder zu einem Exporteur von
Unsicherheit gemacht (Miller 2021).

5.3 Einmarsch im Irak 2003

Kaum ein Erkldrungsangebot fiir das Scheitern in Afghanistan kommt in so vielen
Beitrdgen vor wie der Einmarsch der US-gefiihrten Koalition im Irak 2003. Diese
Invasion habe in Afghanistan zu einer geringeren militdrischen Prisenz (Henriksen
2022, S. 130) und zu weniger bereitgestellten zivilen Ressourcen gefiihrt (Cassidy
2021, S. 3) sowie Aufmerksamkeit abgezogen (Whitlock 2021, S. 46). Zudem habe
der volkerrechtswidrige Einmarsch mit seinen katastrophalen Folgen fiir den Irak der
Glaubwiirdigkeit des internationalen Engagements im Afghanistan geschadet, die der
erklidrten Ziele von Stabilitit, Demokratie und rechtsbasierter Ordnung inbegriffen
(Kilcullen und Mills 2021, S. 226-227). Malkasian (2021, S. 155) hebt den Zeitpunkt
hervor: Die Taliban seien genau dann erstarkt, als 2006 und 2007 der Biirgerkrieg
im Irak eskalierte.

Dieses Erkldrungsangebot variiert die Kritik des zu geringen Einsatzes und nimmt
an, ohne den Einmarsch im Irak hitte es mehr Ressourcen fiir das Engagement in
Afghanistan gegeben. Eliot A. Cohen stellt das infrage und sieht die Anstrengungen
eher durch Willen als durch Fiahigkeit begrenzt. Er verweist auf die USA, die im
Zweiten Weltkrieg auf zwei getrennten Schauplétzen gegen weit méchtigere Gegner
gekampft hatten als Jahrzehnte spiter in Afghanistan und im Irak (Council on For-
eign Relations 2021). Die auf den Einmarsch im Irak bezogene Erkldrung geht des
Weiteren davon aus, dass sich ein umfangreicherer Einsatz in Afghanistan positiv
ausgewirkt hitte. Bacon und Byman (2021, S. 18) bezweifeln das: ,,Providing more
foreign troops to back a predatory system would only further fuel an insurgency.*
Das zeige in Afghanistan der Aufwuchs des militdrischen und zivilen Engagements,
der Jahre nach dem Einmarsch im Irak erfolgte. Es bleibt das Argument der geringe-
ren Aufmerksamkeit fiir Afghanistan. GroBeres Interesse mag gute Entscheidungen
wahrscheinlicher machen, kann sie aber nicht garantieren.

Insgesamt gibt es gute Griinde, den Einmarsch im Irak fiir einen groBen Fehler
zu halten. Ob er wesentlich zum Scheitern in Afghanistan beitrug, scheint allerdings
weniger klar als weithin behauptet.
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6 Schluss

Die ausgewertete Literatur hat einiges zu bieten. Sie umfasst detaillierte Diskussio-
nen zu Einzelheiten des militdrischen und zivilen Einsatzes ebenso wie Gesamtbilder
des Scheiterns. Ein Teil der Ursachenforschung nutzt Konzepte aus falliibergreifen-
den Studien, um den Fehlschlag in Afghanistan zu erklédren, darunter Prinzipal-
Agent-Probleme bei der Ertiichtigung von Sicherheitskriften im Zielland, Patron-
Klient-Beziehungen bei der von aullen unterstiitzten Aufstandsbekiampfung und Ein-
sichten zur Gestaltung von politischen Systemen und Wahlverfahren. Einige Beitrige
ziehen andere Fille heran, um das Geschehen in Afghanistan einzuordnen. Insge-
samt weist die ausgewertete Literatur zum Scheitern in Afghanistan eine stattliche
Breite auf, doch gibt die grofie Zahl der Erkldrungen nur eingeschrinkt Orientie-
rung. Aus langen Listen mit Ursachen fiir das Desaster in Afghanistan konnen die
LeserInnen unterschiedliche Schliisse ziehen. Wihrend manche den Eindruck ge-
winnen, der Fehlschlag sei iiberdeterminiert und unausweichlich gewesen, folgern
andere, alle jeweils genannten Probleme hitten fiir das Scheitern zusammenkommen
miissen und wire es gelungen, nur einige aus dem Weg zu rdumen, hitte der Einsatz
gelingen konnen.

Die Breite geht zudem bei mehr als nur vereinzelten Fragen auf Kosten der Tiefe.
Wiederholt zeigt sich, dass die ausgewerteten Beitrdge an einigen Stellen zu schnell
stehen bleiben und Annahmen nicht ausreichend hinterfragen, Alternativen nicht
im Lichte falliibergreifender Studien erdrtern und nicht genug bedenken, was den
Fall Afghanistan besonders macht oder welche seiner Merkmale auch in anderen
Konflikten auftreten. Der teils unzureichende Tiefgang iiberrascht insofern, als viele
Probleme schon vor dem Sieg der Taliban offenkundig waren. Die unberiicksichtigte
Literatur aus der Zeit vor dem August 2021 weist womoglich den geforderten Tief-
gang auf. Allerdings hitten es in diesem Fall die Afghanistan-Fachleute versaumt,
in ihren spiteren Beitrdgen diese Publikationen stéirker aufzugreifen.

Angelehnt an Jervis (2022) meine ich, dass die Debatte zum Scheitern in Afgha-
nistan von einer stidrker vergleichenden Perspektive profitieren wiirde. Ein Beispiel
soll dies illustrieren: Es gibt die Diskussion, ob die Mission gar nicht (Ruggiero
2021) oder zumindest ab einem bestimmten Zeitpunkt und nach bestimmten poli-
tischen Festlegungen nicht mehr gelingen konnte (Mockaitis 2022, S. 1090) oder
ein Erfolg doch moglich gewesen wire, hitte sie mehr Personal, Mittel und Zeit
eingesetzt (Kilcullen und Mills 2021, S. 130-131). Weder beweist das beobachtete
Scheitern, dass es gar nicht anders hitte kommen konnen, noch zeigt die Kritik etwa
am zentralistischen System oder Ausschluss der Taliban, dass es mit dezentralisierter
Macht oder Inklusion der fritheren Machthaber Erfolg gegeben hitte. Die Ansicht,
in Afghanistan sei das Scheitern unausweichlich gewesen, lieBe sich mit Belegen
dafiir stiarken, dass gleiche Vorhaben auch in Fillen mit giinstigeren Kontextbedin-
gungen und dhnlichen oder sogar weniger Fehlern beim Einsatz gescheitert sind.
Die auf Fehler verweisende Position wiirde an Plausibilitit gewinnen, wenn sie Fél-
le mit dhnlichen oder noch ungiinstigeren Bedingungen als Afghanistan auffiihrte,
in denen der Einsatz dennoch als Erfolg gilt.

Aus den zahlreich angebotenen Erkldrungen fiir das Scheitern in Afghanistan
lieBen sich viele verschiedene Implikationen fiir das Ob und Wie kiinftiger militéri-
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scher und ziviler Auslandseinsitze ableiten. Ich diskutiere hier nur eine Folgerung,
die ich fiir besonders einflussreich und besonders bedenklich halte und die gut zur
Annahme passt, der Einsatz in Afghanistan sei erst mit dem und durch den Abzug
fehlgeschlagen. Es handelt sich um die These, Erfolg oder Scheitern ergebe sich aus
dem Umfang des Einsatzes und damit aus der Entschlossenheit der Verantwortlichen.
In dieser Sicht macht der Kontext keinen Unterschied. Weder die geografischen, de-
mografischen und soziotkonomischen Verhiltnisse im Zielland noch die Interessen
und Strategien der Konfliktparteien noch die Politik anderer externer Méchte iiben
einen nennenswerten Einfluss aus. Diese gewagte Annahme stof3t oft auf offene
Ohren, sowohl bei EntscheiderInnen als auch in Wissenschaft und Medien. Die Bot-
schaft, es komme bei Auslandseinsatz auf die eigene Entschlossenheit an, wird gerne
gehort, vermutlich weil sie eine einfache Antwort auf eine komplexe Frage bietet,
den EntscheiderInnen Kontrolle iiber eine uniibersichtliche Situation verspricht und
zugleich Raum fiir Selbstkritik ldsst. Sollte man scheitern, hat man sich eben nicht
genug angestrengt. Diese Argumentation nédhert sich dem Unwiderlegbaren, ist es
doch vorstellbar, immer noch mehr zu versuchen und noch lianger zu bleiben. Eine
solche Sichtweise erwiese sich als gefihrlich, sofern es doch auf den Kontext eines
Einsatzes ankdme, und dafiir spricht vieles. Sollte sie breite Unterstiitzung finden,
wire neben dem Finsatz in Afghanistan auch dessen Aufarbeitung gescheitert.
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