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Afghanistan: Begrenztes Potential für 
regionale Zusammenarbeit 
Christian Wagner 

Die Übergabe der Verantwortung (Transition) an die afghanischen Sicherheitskräfte 
und der beginnende Truppenabzug der internationalen Gemeinschaft leiten eine neue 
Phase in der politischen Entwicklung Afghanistans ein. Die neuen Bemühungen um 
eine engere regionale Kooperation stehen für eine »zweite« Transition, mit der die Ver-
antwortung für die Stabilisierung Afghanistans zunehmend auf die Nachbarstaaten 
verlagert werden soll. Das Potential für regionale Zusammenarbeit wird aber vermut-
lich überschätzt. Sie bietet keine Lösung der politischen und wirtschaftlichen Probleme 
Afghanistans, auch wenn sie begrenzt neue Möglichkeiten für vertrauensbildende Maß-
nahmen eröffnet. 

 
Die prekäre Sicherheitslage in Afghanistan 
hat seit vielen Jahren durch den trans-
nationalen Terrorismus, Flüchtlingsströme 
sowie den anhaltenden Drogen-, Waffen- 
und Menschenhandel negative Folgen für 
die Nachbarstaaten. Die pakistanische 
Armee hat im Anti-Terror-Kampf gegen 
pakistanische Talibangruppen größere 
Verluste zu beklagen als die internationale 
Gemeinschaft in Afghanistan. Im Iran ist 
die hohe Zahl der Drogenabhängigen eines 
der gravierendsten sozialpolitischen Pro-
bleme. In beiden Staaten gibt es weiterhin 
zahlreiche afghanische Flüchtlinge. 

Der politische Optimismus hinsichtlich 
der Chancen einer regionalen Einbindung 
Afghanistans verdeckt eher die Ratlosigkeit 
der internationalen Staatengemeinschaft 
darüber, welche Ziele durch welche Formen 

der Zusammenarbeit erreicht werden 
sollen. Sollen die Nachbarn, allen voran 
Pakistan, eher stärker oder eher weniger 
stark in eine politische Lösung einbezogen 
werden? Kann die wirtschaftliche Zusam-
menarbeit mit den Nachbarstaaten den 
strukturellen Defiziten der afghanischen 
Wirtschaft abhelfen? 

Divergierende außenpolitische 
Interessen der Nachbarstaaten 
Mit dem Abzug der ausländischen Trup-
pen wächst erneut die Gefahr, dass Afgha-
nistan wie in der ersten Hälfte der neun-
ziger Jahre zu einem Schauplatz regionaler 
Rivalitäten wird, sei es zwischen Indien 
und Pakistan oder zwischen Pakistan und 
dem Iran. 
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Ursachen der Rivalitäten sind die diver-
gierenden strategischen Interessen der 
angrenzenden Staaten. In der Gesamtschau 
zeigt sich, dass die Unterschiede zwischen 
den außenpolitischen Interessen der Nach-
barn und der involvierten Großmächte 
deutlich größer sind als die Gemeinsam-
keiten. Afghanistan ist für seine beiden 
wichtigsten Nachbarn Pakistan und Iran 
nur ein Nebenkriegsschauplatz in deren 
außenpolitischer Agenda. Für Iran geht es 
neben dem Schutz der schiitischen Grup-
pen in Afghanistan vor allem um den Kon-
flikt mit den USA und mit Pakistan. Für Pa-
kistan wiederum steht in Afghanistan der 
Konflikt mit Indien und dem Iran im Vor-
dergrund. Der von Afghanistan in Gestalt 
von Terrorismus, Drogen oder Flüchtlingen 
ausgehende Problemdruck ist vermutlich 
nicht groß genug, um sich gegen die ande-
ren strategischen Interessen durchzusetzen 
und damit einen Wandel in Richtung einer 
stärkeren Zusammenarbeit einzuleiten. 

Die pakistanische Armeeführung ver-
knüpfte Anfang der neunziger Jahre unter 
dem Schlagwort der »strategischen Tiefe« 
den seit Jahrzehnten schwelenden Konflikt 
mit Indien über Kaschmir mit einer Kon-
trolle seines Hinterlands in Afghanistan. 
Im afghanischen Bürgerkrieg Anfang der 
neunziger Jahre unterstützte Pakistan die 
Taliban, während Indien, Iran und andere 
Staaten der Nordallianz zur Seite standen. 

Nach 2001 hat sich Indien zu einem der 
größten bilateralen Geber in Afghanistan 
entwickelt und genießt, im Unterschied 
zu Pakistan, ein sehr hohes Ansehen in der 
afghanischen Bevölkerung. Das indische 
Engagement ruft in Pakistan Befürchtun-
gen hervor, von Indien »eingekreist« zu 
werden. Pakistan duldet und unterstützt 
teilweise deshalb afghanische Taliban-
gruppen wie jene um Mullah Omar, das 
Haqqani-Netzwerk oder Warlords wie Hek-
matyar, die pakistanische Interessen in 
Kabul gegenüber dem indischen Engage-
ment wahren sollen. 

Die Taliban haben sich in der Vergan-
genheit aber als ambivalenter Partner für 
Pakistan wiesen. Sie sollen nicht nur den 

indischen Einfluss eingrenzen, sondern 
mittels ihrer religiösen Ausrichtung auch 
ein Gegengewicht zum paschtunischen 
Nationalismus bilden, der seit den fünf-
ziger Jahren immer wieder territoriale An-
sprüche auf die paschtunischen Gebiete in 
der heutigen Provinz Khyber Pakhtunkhwa 
in Pakistan geltend gemacht hat. 

Allerdings haben sich die Taliban in der 
Vergangenheit als schwierige und ambiva-
lente Partner erwiesen. Erstens verfolgten 
sie nach der Machtübernahme 1996 eigene 
Interessen, die nicht immer im Einklang 
mit jenen Pakistans waren, zum Beispiel 
in der Frage der Auslieferung Osama bin 
Ladens oder bei der Zerstörung der Buddha-
figuren in Bamiyan. Zweitens haben sich 
pakistanische Gruppen von den afgha-
nischen Taliban abgespalten. Sie wollen ein 
Talibanregime in Pakistan errichten und 
bekämpfen den pakistanischen Staat. 2007 
haben sich diese Gruppen zur Tehrik-i-
Taliban Pakistan (TTP) zusammengeschlos-
sen. Aufgrund der Stammesstrukturen und 
-loyalitäten gibt es ideologische, logistische 
und personelle Verbindungen zwischen 
den afghanischen und pakistanischen Tali-
bangruppen. 

Iran versteht sich traditionell als 
Schutzmacht der schiitischen und persisch-
sprachigen Gruppen in Afghanistan, wie 
Hazaras, Tadschiken, Usbeken und Turk-
menen. Teheran unterstützt diese Minder-
heiten, um eine Machtübernahme der 
sunnitischen und hauptsächlich paschtu-
nischen Taliban in Afghanistan zu ver-
hindern. Der afghanische Bürgerkrieg war 
insofern auch ein Stellvertreterkrieg zwi-
schen Iran und Pakistan entlang ethnischer 
und religiöser Linien. Die iranischen Inter-
essen in Afghanistan muten widersprüch-
lich an. Einerseits hat die Regierung in 
Teheran großes Interesse an Stabilität in 
Afghanistan, weil sie sich dadurch erhofft, 
die Probleme durch die Flüchtlinge und 
den Drogenhandel im eigenen Land zu 
verringern. Andererseits fühlt sich das 
iranische Regime durch die Anwesenheit 
amerikanischer Truppen im Irak und in 
Afghanistan bedroht. Ein Abzug der US-
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Truppen aus Afghanistan könnte allerdings 
eine Stärkung der Taliban zur Folge haben, 
was ebenfalls nicht im iranischen Interesse 
liegt. Die Regierung in Teheran unterstützt 
deshalb schiitische Gruppen im Nachbar-
land, die einerseits gegen die Taliban ein-
gesetzt werden können und andererseits 
auch gegen US-Truppen in Afghanistan, 
falls es zu einem amerikanischen Militär-
schlag gegen den Iran kommen sollte. 
Berichte über Waffenlieferungen der ira-
nischen Revolutionsgarden an die Taliban 
scheinen auf den ersten Blick kaum nach-
vollziehbar, solche Lieferungen folgen aber 
durchaus der Logik der unterschiedlichen 
Konfliktlinien. Die Stärkung der Taliban 
hält deren Konflikt mit den USA am Leben, 
so dass sich weder die amerikanische Seite 
noch jene der Taliban mit den iranischen 
Interessen im Westen Afghanistans befas-
sen können. Dieses »gemanagte Chaos«, 
das heißt die Fortführung des Konflikts auf 
einem niedrigen Niveau, ist deshalb sehr 
wohl mit iranischen Interessen vereinbar. 

Begrenzte wirtschaftliche 
Zusammenarbeit 
Seit 2003 ist zwar immer wieder betont 
worden, dass eine wirtschaftliche Zusam-
menarbeit mit den Nachbarstaaten not-
wendig ist, doch haben sich bislang keine 
nachhaltigen regionalen Institutionen ent-
wickelt. Afghanistan ist bereits Mitglied in 
verschiedenen Regionalorganisationen, die 
aber noch keine erwähnenswerten Erfolge 
vorzuweisen haben. Abgesehen von den 
politischen Problemen ist die wirtschaft-
liche Komplementarität zwischen den 
Nachbarstaaten relativ gering und bietet 
deshalb nur wenig Anreize für den Ausbau 
des regionalen Handels. 

Afghanistan wurde 1992 zusammen 
mit den zentralasiatischen Staaten zu-
nächst Mitglied der Economic Cooperation 
Organisation (ECO), die 1985 von Iran, 
Pakistan und der Türkei gegründet worden 
war. Ziel der ECO war es, die wirtschaft-
liche, technische und kulturelle Zusam-
menarbeit der Mitgliedstaaten voranzutrei-

ben. Angesichts des Bürgerkriegs in Afgha-
nistan und der bilateralen Konflikte 
zwischen den Mitgliedstaaten hat die ECO 
bis heute aber keine nennenswerten Fort-
schritte erzielt. Der intraregionale Handel 
der ECO-Staaten machte 2010 nur 8,5 Pro-
zent des Gesamthandels aus. 

Die 1985 gegründete South Asian Asso-
ciation for Regional Cooperation (SAARC) 
wurde lange Zeit durch den indisch-pakis-
tanischen Konflikt blockiert. Erst nach dem 
Beginn der wirtschaftlichen Liberalisierung 
1991 startete Indien eine Reihe von Initia-
tiven, um den regionalen Handel in der 
SAARC-Region auszuweiten. Indien war die 
treibende Kraft bei der Aufnahme Afghanis-
tans in die SAARC 2007. Dabei kommt die 
wirtschaftliche Zusammenarbeit zwischen 
Afghanistan, Pakistan und Indien bislang 
kaum in Gang. Der intraregionale Handel 
der SAARC-Staaten betrug 2010 nur 4,6 Pro-
zent. 

Das 2010 überarbeitete Transitabkom-
men zwischen Afghanistan und Pakistan 
sollte auf Drängen der USA auch eine direk-
te Überlandverbindung zwischen Indien 
und Afghanistan ermöglichen. Dieses Vor-
haben scheiterte jedoch an den Widerstän-
den in Pakistan. Die erneute Annäherung 
Indiens und Pakistans und der Ausbau 
ihrer wirtschaftlichen Beziehungen könn-
ten sich auch positiv auf Afghanistan aus-
wirken. 

Neben klassischen Regionalorganisatio-
nen wie ECO und SAARC gibt es multi-
laterale Formate wie das Programm Cen-
tral Asia Regional Economic Cooperation 
(CAREC) der Asiatischen Entwicklungs-
bank (ADB) und neue multilaterale Formate 
wie die 2005 geschaffene Regional Eco-
nomic Cooperation Conference on Afgha-
nistan (RECCA). Im Unterschied zu traditio-
nellen Regionalorganisationen wie SAARC 
und ECO, deren Mitglieder ebenfalls der 
RECCA angehören, sind dort auch multi-
laterale Entwicklungsorganisationen wie 
die Weltbank und die Asiatische Entwick-
lungsbank aktiv, die dank ihrer finanziel-
len Ressourcen mehr Möglichkeiten haben, 
große Infrastrukturprojekte umzusetzen. 
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Die Shanghai Cooperation Organisation 
(SCO) hat als einzige nennenswerte sicher-
heitspolitische Regionalorganisation eine 
Kontaktgruppe mit Vertretern Afghanistans 
etabliert. Die Schwerpunkte der Zusam-
menarbeit liegen auf der Bekämpfung von 
Terrorismus, Drogenhandel und organi-
sierter Kriminalität. Allerdings gibt es auf 
Seiten der SCO bislang kein Interesse, sich 
aktiv für eine Regulierung des Konflikts in 
Afghanistan zu engagieren. 

ECO und SAARC sind keine Erfolgs-
geschichten des asiatischen Regionalismus, 
der zumeist als »offen« oder »weich« charak-
terisiert wird. Die Mitgliedstaaten betonen 
ihre nationale Souveränität und sind nicht 
bereit, Kompetenzen an über- oder supra-
nationale Institutionen abzutreten. Zudem 
werden strittige bilaterale Themen wie 
Territorial- oder Minderheitenkonflikte oft 
von der Agenda ausgeklammert. Die Bedeu-
tung vieler asiatischer Regionalorganisa-
tionen liegt denn auch weniger in der Um-
setzung konkreter Abkommen als vielmehr 
in ihrer vertrauensbildenden Funktion für 
politische Entscheidungsträger durch die 
neu entstehenden Netzwerke. 

Chancen und Grenzen 
regionaler Kooperation 
Die regionale Kooperation wird nicht das 
Allheilmittel zur Lösung der Konflikte und 
Herausforderungen in Afghanistan sein. 
Sie legt weder die innenpolitischen Kon-
flikte bei noch ersetzt sie wirtschafts-
politische Reformen im Land. Regionale 
Zusammenarbeit kann aber einen wich-
tigen Beitrag zur Vertrauensbildung leis-
ten, indem sie neue Institutionen und 
Netzwerke zwischen den beteiligten Staa-
ten entstehen lässt. Ob diese Netzwerke 
in der Lage sind, in ihren Staaten einen 
außenpolitischen Kurswechsel herbei-
zuführen, darf allerdings angesichts diver-
gierender sicherheitspolitischer Interessen 
und geringer wirtschaftlicher Komplemen-
tarität bezweifelt werden. Das spricht nicht 
gegen wirtschaftliche Zusammenarbeit, die 
darauf gerichtet ist, den Handel auszuwei-

ten oder große Infrastrukturprojekte in 
Gestalt von Pipelines oder Trassen zum 
Transport von Energieträgern umzusetzen, 
wie dies in den amerikanischen Vorstellun-
gen zur »New Silk Road« zum Ausdruck 
kommt. 

Die symbolische »zweite« Übergabe 
Afghanistans verstärkt vielleicht auch den 
Druck in den Nachbarstaaten, ihre außen-
politischen Strategien gegenüber Afghanis-
tan und dem regionalen Umfeld zu über-
denken. Alle Nachbarstaaten werden einen 
hohen Preis bezahlen, wenn in Afghanistan 
ein neuer Bürgerkrieg ausbricht. Die inter-
nationale Gemeinschaft ist deshalb gut 
beraten, den Prozess der regionalen Zusam-
menarbeit trotz der begrenzten Erfolgs-
aussichten zu fördern und zu begleiten. 
Denn nur dieser Prozess wird die Einsicht 
fördern, dass die wirtschaftliche Koope-
ration in Afghanistan für alle beteiligten 
Staaten Vorteile bringen kann. Die poli-
tischen Einmischungen in der Vergangen-
heit haben für alle hingegen nur Nachteile 
gebracht. 
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