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Vorwort

Die meisten illegalen Drogen6konomien entwickeln
sich in Lindern und Regionen, die von Konflikten, kri-
mineller Gewalt, politischer Instabilitit und schlechter
Regierungsfiihrung geprigt sind. Die Zusammenhéinge
und Wechselwirkungen zwischen diesen Phinomenen
sind offenkundig. Drogen, Konflikte und andere Gewalt-
phédnomene stellen ein ernst zu nehmendes Hindernis
fir alle Entwicklungsanstrengungen dar.

Das vorliegende Papier ist eine Uberarbeitung der Studie
»Drugs and Conflict. How the mutual impact of illicit drug
economies and violent conflict influences sustainable
development, peace and stability”. Diese 2007 im Auftrag
des Bundesministeriums fir wirtschaftliche Zusammen-
arbeit und Entwicklung (BMZ) fiir die damalige Deut-
sche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit und
Entwicklung (GTZ, heute GIZ) erstellte Studie beleuch-
tete den Zusammenhang zwischen illegalen Drogen-
6konomien und Konflikten. Seit damals und angesichts
der Entwicklungen in Afghanistan, in Zentralamerika,
Mexiko, in der Andenregion und in Siidostasien hat das
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Thema bestindig an Aktualitiat gewonnen. Die Deutsche
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)
hat im Auftrag des BMZ das Thema ,Entwicklungsorien-
tierte Drogenpolitik“ weiterentwickelt und international
positioniert. Die Diskussion innerhalb der internationa-
len, mit Drogenpolitik und Entwicklung befassten
Gemeinschaft ist insgesamt erheblich intensiver
geworden. Der Bezug zwischen der Drogenproblema-
tik, fragiler Staatlichkeit und Gewalt ist stirker in den
Mittelpunkt der Debatte gertickt. Aus diesem Grund
berticksichtigt die vorliegende Publikation den jiingsten
Diskurs tiber Analysen der Schnittstelle ,Konflikt und
Governance'. Die Autor/-innen arbeiten auch die
Debatte um die Erweiterung des Konflikt- um das
Gewalt-Thema in der Entwicklungszusammenarbeit
(EZ) ein. Sie setzen beide Themenbereiche in Bezug zur
Drogentkonomie. Am Ende stehen Empfehlungen fiir
eine an Entwicklung ausgerichtete Drogenpolitik und
fiir die internationale Entwicklungszusammenarbeit in
einem von Gewalt gepriagten Drogenumfeld.
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Albert Engel, Abteilungsleiter
Landliche Entwicklung und Agrarwirtschaft
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Verzeichnis der Abkiirzungen

ASEAN Association of Southeast Asian Nations (Verband Siidostasiatischer Nationen)

AUC Autodefensas Unidas de Colombia (Vereinte Selbstverteidigungsgruppen Kolumbiens)
BIP Bruttoinlandsprodukt
BMZ Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung

CSUTCB  Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia
(Bauern- und Landarbeitergewerkschaft Boliviens)

DAC Development Assistance Committee

ELN Ejército de Liberacién Nacional (Nationale Befreiungsarmee Kolumbiens)
EOD Entwicklungsorientierte Drogenpolitik

EU Europadische Union

EZ Entwicklungszusammenarbeit

FARC Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Revolutionare Streitkréafte Kolumbiens)
GTZ Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit GmbH

GIZ Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit GmbH

ICG International Crisis Group

IDE Illicit Drug Economy (illegale Drogenékonomie)

NRO Nichtregierungsorganisation

OPE Opium Poppy Economy (Schlafmohnwirtschaft)

OECD OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development
(Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung)

PAL Project for Alternative Livelihoods in Eastern Afghanistan
(GTZ-Projekt zur Schaffung alternativer Einkommensméglichkeiten in Ost-Afghanistan)
PBC Pasta bésica de cocaina (Kokapaste)
PBL Pasta basica lavada (Kokainbase)
PTSD Posttraumatisches Belastungssyndrom (Post-traumatic Stress Disorder)

SVEOD  Sektorvorhaben Entwicklungsorientierte Drogenpolitik

SWP Stiftung Wissenschaft und Politik

UK United Kingdom (Vereinigtes Kénigreich)

UN United Nations (Vereinte Nationen)

UNDCP  United Nations Drug Control Programme (Drogenkontrollprogramm der Vereinten Nationen)

UNODC  United Nations Office on Drugs and Crime
(Biro der Vereinten Nationen fiir Drogen- und Verbrechensbekdampfung)

USA United States of America (Vereinigte Staaten von Amerika)
usD United States Dollar



1. Einleitung

Weltweit gehen Drogenanbau, Drogenhandel und
Drogenkonsum einher mit Gewalt. Illegale Drogenoko-
nomien sind vor allem in solchen Landern entwickelt, die
durch soziale Unruhen, bewaffnete Konflikte, Gewalt und
fragile Staatlichkeit gekennzeichnet sind. Offenbar stehen
illegale Drogen6konomien (IDEs, Illicit Drug Economies)
und fragile Staatlichkeit in engem Zusammenhang. Ge-
meinsam ist ihnen, dass sie die nachhaltige Entwicklung
von Menschen und Gesellschaften hemmen.

Es ist Aufgabe der Entwicklungszusammenarbeit (EZ),
zur Uberwindung von Entwicklungshemmnissen beizu-
tragen. Gleichzeitig konnen Akteure der EZ dazu beitra-
gen, internationale Drogenpolitik entwicklungsorientiert
zu gestalten. Denn die Erfahrungen zeigen, dass nur ent-
wicklungsorientierte Drogenpolitik (EOD) dazu fithren
kann, die Rahmenbedingungen von Drogendkonomien
zu verdndern und die Abhingigkeit von Biuerinnen und
Bauern, die Drogenpflanzen anbauen, von der Drogen-
okonomie zu reduzieren. Dafiir ist ein genauerer Blick
auf die Zusammenhinge zwischen illegalen Drogen6ko-
nomien, Gewalt und Entwicklung erforderlich.

Bereits seit einigen Jahren riickt die Frage danach, wie
EZ ihre Arbeit in Gewaltkontexten verbessern kann,
zunehmend in das Blickfeld der internationalen Politik
wie auch der deutschen Aufien- und Entwicklungspo-
litik. So legte das Auswartige Amt im Mai 2004 den Ak-
tionsplan ,Zivile Krisenpravention, Konfliktlésung und
Friedenskonsolidierung“ vor. Er bietet der deutschen
Aufenpolitik einen allgemeinen Referenzrahmen fiir
den Umgang mit dem Thema Konflikt. Ein Jahr spéter,
im Juni 2005, stellte das Bundesministerium fur wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ)
sein ,,Ubersektorales Konzept zur Krisenprivention,
Konfliktbearbeitung und Friedensférderung“ vor. Es ent-
hilt verbindliche Vorgaben fiir die Planung, Umsetzung
und Steuerung der deutschen bilateralen Entwicklungs-
zusammenarbeit in (Post)Konfliktregionen. Fokussieren
sich diese Konzepte und Orientierungsrahmen in erster
Linie auf Kontexte politischer Gewaltkonflikte (Linder
mit akuten gesellschaftlichen Gewaltkonflikten, Post-
Konflikt-Staaten und instabile Staaten, in denen der
Ausbruch bewaffneter Gewaltkonflikte zu befiirchten
steht), so beziehen neuere Konzepte aus der Forschungs-
praxis auch kriminelle, nicht politisch motivierte Ge-
waltphdnomene ein. Diese Erweiterung des Fokus zollt
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der Tatsache Rechnung, dass weltweit die Zahl der Opfer
krimineller bewaffneter Gewalt grofier ist als die Zahl
der Opfer politisch motivierter bewaffneter Konflikte
oder Kriege. Laut der ,Geneva Declaration” sterben
jahrlich mehr als 526.000 Menschen direkt oder indirekt
durch bewaffnete Gewalt, davon fast 471.000 aufierhalb
von Konfliktgebieten.!

Gewalt im Umfeld von illegalen Drogentkonomien ist
beiden Kategorien zuzuordnen. Einerseits ist das Ausmaf?
krimineller Gewalt im Zusammenhang mit Drogen
erheblich, andererseits gibt es in den grofiten drogenpro-
duzierenden Lindern wie Kolumbien oder Afghanistan
bewaffnete Konflikte, die eng mit den Drogenékonomien
verkniipft sind. Sowohl IDEs als auch politisch motivier-
te Gewaltkonflikte etablieren sich vor allem in fragilen
Staaten.

Die Zusammenhinge zwischen IDEs, Gewalt und der
Fragilitat von Staaten sind komplex. Sie sollen im
Folgenden als Beitrag zur Reflexion iiber internationale
Drogenpolitik und damit verbundene EZ-Interventionen
néher dargestellt werden. Dieser Beitrag richtet sich an
diejenigen Akteure der internationalen Zusammenarbeit,
die zur Gestaltung der internationalen Drogenpolitik im
Kontext fragiler Staaten beitragen. Auflerdem soll es den
Verantwortlichen von EZ-Projekten und Programmen,
die vor Ort in Drogen- und Gewaltkontexten arbeiten,
zur Reflexion ihrer Mafinahmen anregen und ihnen
Hintergrundinformationen an die Hand geben.

Die Analyse fokussiert dabei auf die beiden Drogen
Kokain und Heroin, bzw. die Anbaugebiete von Koka
und Schlafmohn. Anbau und Weiterverarbeitung beider
Produkte erfolgen iberwiegend in wenig entwickelten
landlichen Regionen, in denen die jeweiligen staatlichen
Strukturen kaum présent sind. Das heifit, dass Drogen-
kontrolle in diesen Regionen weniger ein Problem der
Verbrechensbekdmpfung als vielmehr ein Entwicklungs-
problem darstellt. Eine weitere Gemeinsamkeit von Koka
und Schlafmohn ist, dass sie mehrheitlich in (Post-)Kon-
fliktgebieten angebaut, zu Drogen weiterverarbeitet und
von hier aus in den weltweiten Drogenmarkt eingespeist
werden.

1 Geneva Declaration Secreteriat (2011)
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Im Folgenden werden zunichst einige grundsatzliche In-
formationen tiber die Drogen Kokain und Heroin gege-
ben. Dazu gehéren eine grobe Ubersicht iiber den Anbau
und die Weiterverarbeitungsschritte der Droge sowie ein
Uberblick iiber den Markt, Wertschopfungsketten, Preise
und Profite (Kapitel 2).

Kapitel 3 gibt einen Uberblick iiber die Diskussion um
Konflikt, Krieg, Gewalt und Fragilitét. Es beschreibt, wie
fragile Staaten im Zuge der Neubewertung der Gefahren
des internationalen Terrorismus zuriick in den Fokus
der internationalen (Entwicklungs-)Politik geraten

sind. Dabei werden die Themen Gewalt und Konflikt im
Kontext von fragiler Staatlichkeit verortet. Ein Ansatz
zur Uberwindung von Gewalt, Konflikt und Fragilitit
wird unter anderem in der Stirkung von Staatlichkeit
(state building) gesehen: es gilt, die Resilienz von Staaten
zu stirken. Dabei wird der Begriff der Legitimitdt immer
starker in den Vordergrund gestellt. Es reicht nicht aus,
dass Institutionen aufgebaut werden. Sie miissen auch
von der Bevolkerung als rechtmiflig anerkannt werden.
Soll Fragilitat iberwunden werden, so gilt es, die Bezie-
hungen zwischen dem Staat und der ihn konstituieren-
den Bevolkerung positiv zu verdndern.?

Vor diesem Hintergrund untersucht Kapitel 4 anhand
zahlreicher Beispiele die spezifischen Verkniipfungen

2 The World Bank (2011); OECD/DAC (2008).

zwischen IDEs einerseits und Gewalt und Fragilitit ande-
rerseits. Es verwundert nicht, dass die Rahmenbedingun-
gen in fragilen Staaten ein Erstarken von IDEs beglinsti-
gen. Hier beginnt ein Teufelskreis, denn IDEs verstiarken
Fragilitit, indem sie bewaffnete Gruppen alimentieren
und staatliche Strukturen in vielfacher Hinsicht weiter
schwichen.

Angesichts der vielfiltigen Verkniipfungen und der
Komplexitit der Drogenproblematik im Kontext fragiler
Staatlichkeit greifen die bisher verfolgten, zumeist re-
pressiven Strategien zur Angebotsreduzierung (eradica-
tion) zu kurz. Kapitel 5 weist auf die Kehrseiten der in
der Vergangenheit verfolgten Strategien hin, indem es an
zwei Beispielen konfliktverschiarfende und die Legitimi-
tat des Staates weiter schwiachende Auswirkungen dieser
Strategien darlegt. Werden im Zuge des Kampfes gegen
den Drogenanbau repressive Methoden verwandyt, die
nicht nur 6konomische Lebensgrundlagen zerstoren,
ohne nachhaltige Alternativen zu férdern, sondern auch
Menschenrechte verletzen, so wird die Legitimitét des
Staates weiter geschwicht und seine Fragilitét letztlich
erhoht.

Kapitel 6 zieht ein Fazit und gibt Empfehlungen fiir
die internationale Entwicklungszusammenarbeit im
Kontext von Drogendkonomien, Gewalt und fragiler
Staatlichkeit.
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2. Dieillegale Drogen6konomie

Nur wenige legale Okonomien kénnen hinsichtlich
Rentabilitat mit illegalen Drogenékonomien (IDE)
konkurrieren. Die genaue Gréfe des Weltdrogenmarkts
ist aufgrund seines illegalen und damit klandestinen
Charakters kaum zu beziffern. Indessen schitzt das Biiro
der Vereinten Nationen fiir Drogen- und Verbrechens-
bekampfung (UNODC, United Nations Office on Drugs
and Crime) den Wert des globalen Kokainmarktes im
Jahr 2009 auf 85 Milliarden USD und den des globalen
Opiatmarktes auf 68 Milliarden USD (davon Heroin:

61 Milliarden USD). Allein diese beiden Mirkte addieren
sich also auf ein vermutetes Volumen von 153 Milliar-
den USD.? Diese Summe entspricht immerhin mehr als
einem Drittel des Bundeshaushalts fiir das Jahr 2012.
Mirkte anderer illegaler Drogen wie Cannabis und
amphetamin-dhnliche synthetische Drogen sind dabei
noch nicht berticksichtigt (s. Grafik).

Weltweit ist seit kurzem ein geringer Riickgang des
Schlafmohnanbaus wie auch des Kokainanbaus zu ver-
zeichnen:

3 UNODC (2011a): 83, 125.

Diese Zahlen entsprechen einem globalen Riickgang der
Produktion von Opium um 21% und von Koka um

13% im Zeitraum 2007-2009.* Dennoch, ein genauerer
Blick auf die Entwicklung seit 1990 zeigt, dass von einem
kontinuierlichen Riickgang der Produktion nicht die
Rede sein kann: 2010 sind die Anbaufliachen in etwa auf
dem gleichen Stand wie vier Jahre zuvor.

2.1 Koka

Heimat des Kokastrauchs ist die Andenregion, wo Koka
seit mindestens 5.000 Jahren kultiviert und konsumiert
wird. Beim traditionellen Kokakonsum werden Koka-
blitter als Tee getrunken oder mehrere Stunden lang,
manchmal zusammen mit einer Hilfssubstanz wie
Kalk oder Pflanzenasche, gekaut. Von jeher wird Koka
fiir verschiedene Zwecke genutzt: als Aufputschmittel
zur Steigerung der Leistungsfahigkeit, als Arzneimittel
gegen Hohenkrankheit und Magenprobleme sowie in
landlichen Regionen als Tausch- oder Zahlungsmittel.
Jenseits dieser traditionellen Verwendungsformen,

die im Wesentlichen auf die indigene Bevolkerung der

4 Ebenda: 19f.

Der globale Anbau von Schlafmohn und Koka 1990-2010 (in Hektar)
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Quelle: UNODC 2011: 19.
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Andenstaaten beschrinkt sind, wird der Kokastrauch
auch kommerziell genutzt. Ein Beispiel findet sich in der
Pharmabranche, wo er zur Herstellung von Betdubungs-
mitteln verwendet wird; ein anderes Beispiel ist die Ver-
wendung von Kokablittern in dem Softdrink Coca-Cola.’

Globaler Koka-Anbau 2010 in Hektar

(ftir Bolivien wurden die Zahlen von 2009 angegeben)

. Kolumbien
62.000 ha

. Bolivien Peru
30.900 ha

Quelle: UNODC 2011: 99 (detaillierte Quellenangaben siehe dort).

Der Kokastrauch wéchst in Héhen von ca. 500 bis

1.500 Metern. Der Anbau in niederen oder hoheren
Lagen ist ebenso moglich, allerdings bei stark abneh-
mender Produktivitit. Nahezu die gesamte weltweite
Kokaproduktion stammt aus den Andenlandern Bolivi-
en, Kolumbien und Peru. Koka wird von Kleinbauern in
einer Mischung aus Subsistenzwirtschaft und Nutzpflan-
zenproduktion angebaut, bei der die gesamte Familie
mitarbeitet und hiufig zusatzlich Tagel6hner beschéftigt
werden. Die jahrlich mehrfach stattfindende Ernte der
Blatter ist sehr arbeitsintensiv, da sie nur mit der Hand
gepfliickt werden kdnnen. Hierin liegt gleichzeitig ein
zentraler komparativer Vorteil von Koka gegeniiber
anderen landwirtschaftlichen Glitern: Durch die mehr-
fachen Ernten und den hohen Bedarf an Arbeitskraft
schafft die Kokawirtschaft mehr Beschéftigung und Ein-
kommen als andere landwirtschaftliche Erwerbszweige.

5 Die Firma Coca-Cola importiert jahrlich rund acht Tonnen Kokablit-
ter aus Peru und setzt Koka - nach dem Herauslosen des Alkaloids -
als Aromastoff ein (ICG 2005a: 4).
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Die bestindig hohe internationale Nachfrage nach Koka-
in - in den 1980er und 1990er Jahren vor allem aus den
USA, heute zunehmend aus Europa - sorgte fiir sichere
Absatzmarkte fiir Kokaderivate.® Kolumbianische kri-
minelle Netzwerke, die bereits mit dem Schmuggel von
Marihuana in die USA Erfahrungen gesammelt hatten,
etablierten sich als erste Groflexporteure von Kokain in
die USA. Die beriichtigten Kartelle von Medellin und Cali
beherrschten bis Mitte der 1990er Jahre grofie Teile des
lukrativen Geschifts, im Ubrigen unter Nutzung mexi-
kanischer Helfershelfer, wodurch Mexiko tiberhaupt erst
in den transamerikanischen Kokainhandel verwickelt
wurde. Infolge steigenden internationalen Drucks und
mit Hilfe der USA wurden beide Kartelle zerschlagen. An
deren Stelle trat eine Atomisierung des Kokainhandels in
Kolumbien, in dem bis heute eine schwer durchschau-
bare Vielzahl von grofieren und kleineren Netzwerken
und ad-hoc-Allianzen aus Guerilla, Nachfolgegruppie-
rungen der Paramilitirs und kriminellen Banden den
illegalen Exportmarkt unter sich aufteilen.” Die einstige
Importeursfunktion in die USA - und damit die grofiten
Gewinnanteile - haben jedoch mexikanische Kartelle
ibernommen, die unter erheblicher Konkurrenz und
Anwendung von Gewalt die Belieferung der US-Konsu-
mentenmairkte monopolisieren.®

In Bolivien und Peru stellt sich die Lage etwas anders
dar. Aufgrund der bedingten Legalitit des Kokaanbaus

in beiden Lidndern hat sich das organisierte Verbrechen
nie gleichermafien wie in Kolumbien der Kokagkonomie
bemaichtigt. In den 1980er- und 1990er-Jahren wurde

das Drogengeschift in diesen Landern von wenigen
Familienclans und einigen Angehorigen der bewaffneten
Streitkrafte kontrolliert. In Peru hat sich die Guerilla-
organisation ,Leuchtender Pfad” erst viel spiter in die
Kokaintkonomie eingeschaltet - zuvor hatte sie diese
sogar bekampft. Parallel zur Ausweitung von Kokain-
produktion und -handel auf kleinere lokale Netzwerke
miteinander verflochtener Familien ist der Export von
Kokain auch in Bolivien und Peru zunehmend von mexi-
kanischen und kolumbianischen kriminellen Netzwerken
ibernommen worden.® In zunehmendem Ausmaf? wird
bolivianisches und peruanisches Kokain nicht mehr in
die USA, sondern nach Europa sowie in Nachbarstaa-

ten wie Brasilien und Argentinien gehandelt, wo neue
Boom-Mairkte fir Koka-Derivate (vor allem Kokainpaste,
umgangssprachlich Paco oder Bazuco) entstanden sind.

Brombacher/Maihold (2009): 17 ff.

ICG (2005b): 3-4; ICG (2008): 6ff. und Helfrich (2009a): 2.
Brombacher (2010a): 108-114.

ICG (2008): 14.
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Von Koka zu Kokain

Kokain wird in drei Schritten aus Kokablattern ge-
wonnen. Die ersten zwei Schritte sind relativ un-
kompliziert. Zunachst werden die Kokablatter zu Ko-
kapaste verarbeitet (pasta basica de cocaina - PBC).
Dies geschieht fiir gewdhnlich dort, wo die Koka-
blatter geerntet werden. Aus den gestampften oder
zerschnittenen Blattern wird unter Zugabe von Ke-
rosin, Schwefelsidure und/oder anderen Chemikalien
das rauschwirksame Alkaloid herausgeldst und PBC
hergestellt. In einem zweiten Schritt wird das PBC
zu Kokainbase (pasta basica lavada - PBL) verarbei-
tet. Zur Herstellung der Kokainbase wird die Paste
mit Industriel6sungsmitteln gereinigt (vor allem Ka-
liumpermanganat) und mit Azeton oder Ammoniak
versetzt. Die Kokainbase wird wiederum mit Sauren
vermischt, um das eigentliche Kokain Hydrochlorid-
salz (Hcl) als Feststoff herauszufiltern. Die kleinen
Labore, in denen dieser Prozess durchgefiihrt wird,
liegen in Gebieten mit der ndtigen Infrastruktur (flie-
Rende Gewadsser, Stralen, Start- und Landebahnen)
und sind fiir gewéhnlich im tropischen Wald ver-
steckt. Fir die Herstellung eines Kilogramms reinen
Kokains benétigt man etwa 100kg Blatter, je nach de-
ren Qualitdt und Alkaloidgehalt, was von den Anbau-
bedingungen abhangt. Bis Anfang der 1990er-Jahre
erfolgte der letzte Veredelungsschritt - zum Kokain
Hcl - hauptsachlich in Kolumbien. Inzwischen gibt es
die als ,Kokain-Kiichen bekannten Labore jedoch in
groRer Zahl auch in Peru und Bolivien sowie in den
Transitstaaten Argentinien, Ecuador und Venezuela.
Auch angrenzende Staaten wie Brasilien oder Chile
melden immer wieder vereinzelte Zerstérungen von
Laboren. Die 1960er- bis 1980er-Jahre erlebten eine
starke Zunahme der Koka- und Kokainproduktion
mit einem rasanten Anstieg gegen Ende der 1980er-
Jahre. Seither gehen die Anbauflichen zuriick. Zwi-
schen den Jahren 2000 und 2010 verringerten sich
die globalen Anbaufldchen fiir Koka um ca. ein Drittel
(UNODC 2011: 20).

Der gestiegene Einfluss international organisierter Dro-
genhindler zeigt sich am sogenannten Balloneffekt. Er
besagt, dass, wann immer die Unterbindung der Koka-
Produktion durch die Zerstorung von Feldern oder die
Unterbrechung von Handelsrouten gelingt, der Anbau
oder der Handel im In- oder Ausland zunimmt, so dass
die vermeintlichen Gewinne durch Anbauzerstérung
und Sicherstellungsmafnahmen durch Zuwéchse in
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Produktion und Handel anderswo wieder wettgemacht
werden. Dieser Effekt findet immer dann statt, wenn
Ausweichrdume mit geringer staatlicher Kontrollfdhig-
keit zur Verfligung stehen.!®

2.2 Schlafmohn

Schlafmohn zahlt zu den &ltesten Kulturpflanzen der
Welt. Die dltesten Belege fiir einen Anbau datieren auf
etwa 6000 v. Chr. Die ersten Aufzeichnungen iiber seine
Nutzung - fiir pharmazeutische Zwecke oder als Freizeit-
droge - reichen in die Zeit der Sumerer um 4.000 v. Chr.
zurlick.! Die urspringliche Heimat der Pflanze ist der
Ostliche Mittelmeerraum. Unter Ausnahme der kilteren
nordlichen Regionen wichst Mohn fast tiberall auf der
Welt, da seine Kultivierung nur wenigen ackerbaulichen
Beschrankungen unterliegt.

Im antiken Griechenland diente Opium medizinischen
und rituellen Zwecken, wahrend es in Rom bereits als
Freizeitdroge konsumiert wurde. In China wird Schlaf-
mohn nachweislich ab 1100 n. Chr. zu medizinischen
Zwecken angebaut. Weit verbreitete Verwendung fand
Opium in China, als die Niederldnder, die im 17. Jahrhun-
dert von Java aus operierten, das Rauchen von Tabak in
Pfeifen einfiihrten. In der Folge wurde auch immer mehr
Opium geraucht. Bald darauf begann man tiberall im
Land, Tabak mit Opium zu mischen. Ende des 18. Jahr-
hunderts war Opium als Freizeitdroge sehr gebrauchlich,
wobei die Britische Ostindien-Kompanie die wichtigsten
indischen Mohnanbaugebiete kontrollierte und den asi-
atischen Opiumhandel beherrschte. Im 19. Jahrhundert
fihrten das chinesische Qing-Reich und das Britische
Empire zwei Kriege gegeneinander um die Kontrolle
uber den asiatischen Opiumhandel.

Das erste Heroin wurde 1898 von dem deutschen
Pharmaunternehmen Bayer produziert, das die neue,
angeblich nicht suchterzeugende Droge durch Acetylie-
rung von Morphin synthetisierte. Anfanglich wurde es
mit Erfolg als Schmerzmittel (das Alkaloid Morphin hat
eine schmerzstillende und beruhigende Wirkung) und als
Hustenstiller bei Tuberkulose-Patienten angewendet, be-
vor seine stark suchterzeugende und potenziell tédliche
Wirkung erkannt und die Droge in den USA und Europa
verboten wurde.

In Afghanistan oder Myanmar wird Schlafmohn dhnlich
wie Koka von kleinbauerlichen Pachtern und ihren

10 ICG (2005a): I; ICG (2008): 31; Brombacher/Maihold (2009): 22-26.
11 Zur Geschichte des Opiums vgl. Booth (1999).
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Von Schlafmohn zum Heroin

Zur Gewinnung von Opium werden die unreifen
Mohnkapseln angeritzt, damit der weiRe Milchsaft
austritt. Dieser Saft wird abgetragen, gesammelt und
in einem als ,Kochen“ bezeichneten Verfahren weiter-
verarbeitet. Beim ,,Kochen“ werden Verunreinigungen
wie Erde, Blatter, Zweige usw. aus dem Rohopium
entfernt. So verbessert sich seine Reinheit, und es
kann geraucht werden. Ein Kilogramm Rohopium er-
gibt etwa 800 Gramm ,gekochtes“ Rauchopium. He-
roin wird in drei Schritten gewonnen. Zundchst wird
aus dem Rohopium Morphinhydrochlorid extrahiert.
Technisch ist dieser Prozess nicht sehr kompliziert.
Man benétigt wenig mehr als ein leeres Olfass, einige
Kochtopfe und ein paar Chemikalien. Zehn Kilogramm
Rohopium ergeben etwa ein Kilogramm Morphin. Da
dieser Schritt nur wenige Fertigkeiten erfordert, fin-
den sich Labore lberall dort, wo Rohopium gewonnen
wird. Dann wird das Morphinhydrochlorid zu Heroin-
base gewandelt, aus der weitere Heroinprodukte zum
Rauchen oder Injizieren synthetisiert werden kénnen.
Auch dieser Schritt erfordert keine komplizierten oder
teuren Verfahren und ist in zwolf bis vierzehn Stun-
den abgeschlossen. Die meisten Heroinlabore liegen
in abgelegenen ldndlichen Gebieten, da die fiir dieses
Verfahren benétigten Chemikalien einen typischen
Geruch verstromen. Im dritten und letzten Schritt
konnen sieben Kilogramm Heroinbase aus zehn Kilo-
gramm Morphin extrahiert werden. Heroin wirkt eu-
phorisierend, schmerzlindernd und beruhigend. Es ist
eine der am starksten suchterzeugenden Drogen und
kann bei Uberdosierung tédlich wirken.

Familienmitgliedern angebaut, die dafiir unbezahlte
Arbeit leisten. Der Anbau von Schlafmohn durch die
Landbevoélkerung dient der Existenzsicherung, sel-

ten der Gewinnmaximierung. Die Schlafmohnbauern
verkaufen das Rohopium zu oft sehr niedrigen Preisen
an Zwischenhindler. Die Zwischenhindler verkaufen
das Opium an Grofthindler, die es aufer Landes bringen
oder an Drogenlabore weiterleiten, wo das Rohopium zu
Heroin verarbeitet wird.

Nach wie vor stammt der iberwiegende Anteil der glo-
balen Opiumproduktion, nidmlich 74% im Jahr 2010, aus
Afghanistan.’

12 UNODC (2011a): 20.
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Die Opiumwirtschaft in Afghanistan dhnelt eher einem
wettbewerbsorientierten Markt denn einem kriminellen
Kartell. Gemessen an der Dimension von Produktion
und Handel ist die Zahl der Marktteilnehmer relativ
hoch, und der Marktein- und -austritt scheinen leicht
und nicht teuer zu sein.**

Opium aus Afghanistan gelangt auf zwei Hauptrouten auf
den europdischen Markt, der immer noch der lukrativste
fiir Heroin ist. Die erste ist die traditionellere ,Balkan-Rou-
te” tiber Pakistan, Iran, die Tiirkei und dann entweder durch
Bulgarien, Ruménien, Ungarn und die Tschechische Repu-
blik oder durch Albanien und die ehemaligen jugoslawi-
schen Republiken. Diese so genannte Balkan-Route war in
den 1990er-Jahren die wichtigere. Seit damals hat sie jedoch
zugunsten der ,Seidenstrafie” an Bedeutung verloren. Diese
fiihrt von Afghanistan Richtung Norden durch Zentralasien
und Russland. Dabei transportieren kleine Gruppierungen
die Drogen iiber begrenzte Entfernungen, um sie an den
jeweils nichsten (Zwischen-)Handler zu verkaufen.

2.3 Die Wertschopfungskette der Drogendkonomie

Illegale Drogendkonomien sind dufierst profitabel. Der
globale Markt fiir Opiate wird ftr das Jahr 2009 von
UNODC auf 68 Milliarden USD geschitzt (davon Heroin:
61 Milliarden USD). Etwa ebenso hoch lagen die Schitzun-
gen des globalen Kokain-Marktes mit 65 Milliarden USD
fiir dasselbe Jahr.** Ein Blick auf die Preise eines Gramms
afghanischen Heroins auf den verschiedenen (Zwischen-)
Stufen des Handels zeigt die enormen Gewinnspannen,
die die einzelnen Héndler auf die Ware aufschlagen.
Schon der Groffhandel in Afghanistan schligt fast 400 %
auf den Verkaufspreis der afghanischen Produzenten auf.
Dieser Aufschlag wird noch tiberboten von den Zwischen-
héandlern in der Tirkei, die den Preis um mehr als 500 %
verteuern. Auf den nichsten beiden Stufen, dem europa-
ischen Grof2- und Einzelhandel, werden immerhin noch
Preissteigerungen von gut 300 % bzw. 232 % erzielt.

Anders sieht die Gewinnverteilung bei dem US-amerika-
nischen Kokainmarkt aus. Wahrend die Preissteigerungen
beim Heroin sich in einer Spanne von 232 % bis 523 %
bewegen und der Profit so relativ gleichmafiig auf die ein-
zelnen Handelsstufen verteilt wird, sind es beztiglich des
US-amerikanischen Kokainmarktes heute vor allem

13 Ward/Byrd (2004): 6.

14 UNODC (2011a): 16ff. Es gilt indes, diese Schatzungen mit Vorsicht zu
geniefien, da sie angesichts des hohen Dunkelfelds auf einer prekiren
empirischen Grundlage beruhen.



Wertschopfungskette Heroin (2009)*

Preis in US'$ / Gramm
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Quelle: UNODC 2011: 78.
Im Diagramm wurden fiir die ersten drei Werte Mittelwerte verwendet.
Prozentangaben: eigene Berechnung.

mexikanische und zentralamerikanische Zwischenhiand-
ler, die das Kokain tiber die Landesgrenzen bringen, und
die Einzelhédndler in den USA, die den Léwenanteil des
Geschifts machen. Die Gewinnspanne steigt exponen-
tiell zu der Nahe zum Endkonsumenten an.* Bei einem
geschitzten Gesamtwert des US-amerikanischen Kokain-
Marktes von 35 Milliarden USD im Jahr 2008 blieben

24,2 Milliarden USD des Brutto-Profits bei den Einzel-
héndlern in den USA. Gerade einmal 1,4 % des Profits ver-
blieb bei den Produzenten; d.h. 98,6 % des Brutto-Gewinns
ging an die Hiandler.' Ein Kokabauer in Peru erhilt fiir
100 kg getrocknete Blatter rund 250 €. Das Kilogramm
reines Kokain, das aus diesen 100 kg Blittern produziert
wird, erzielt in Peru einen Handelspreis von zwischen
1.000-1.500 €. Dasselbe Kilogramm verfiigt im trans-
amerikanischen oder transatlantischen Grofthandel tiber
einen annidhernden Wert von 12.000-15.000 €. Bei einer
geschitzten Streckung des Kokains um 50% wird dasselbe
Kilo auf dem deutschen StrafRenmarkt mit einem Umsatz
von 120.000 € verkauft. Dies entspricht einer Wertsteige-
rung entlang der Wertschopfungskette von rund 48.000 %.

15 Brombacher/Maihold (2009): 16-20.
16 World Bank 2011: xvi.
17 Vgl. Reuter (2001): 19.
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Wertschopfungskette des

Kokablattes (2009)*
Preisin US $
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Quelle: UNODC 2011: 78.
Im Diagramm wurden fiir die ersten drei Werte Mittelwerte verwendet.
Prozentangaben: eigene Berechnung.

Wer profitiert?
Brutto-Anteil am Profit
aus dem US-Kokain-Markt (2008)*

Anteil am US-Kokain-Markt in 2008,
in Milliarden US $§

25 24,2
20
15
10
5
0,5 04
0
Produzenten Zwischen- Internationale GroRhandel Einzelhandel
handler Héndler USA
Andenstaaten

Quelle: UNODC World Drug Report 2010: 79.
Geschitzter Gesamtwert des amerikanischen Kokainmarktes
im Jahr 2008: 35 Milliarden US S.

* Anm. der Verfasser: Angesichts des klandestinen Natur illegaler Dro-
genokonomien handelt es sich bei den verwendeten Zahlen um grobe
Schitzungen und Anniherungswerte, die nur teilweise nachpriifbar
sind. Die veranschlagten Werte dienen der Veranschaulichung von
Tendenzen, nicht empirischer Tatsachen.

13



DROGEN. ENTWICKLUNG. GEWALT.

3. Gewalt - Symptom fragiler Staatlichkeit

,Konflikt* ist zu Unrecht ein vorwiegend negativ konno-
tierter Begriff: Konflikte um Werte, Interessen und
Bediirfnisse sind ebenso menschlich wie alltdglich. Sie
sind notwendig, um die personliche wie die gesellschaft-
liche Entwicklung voranzutreiben und Verdnderungen
zu ermoglichen. Entscheidend fiir die Bewertung von
Konflikten ist die Art, wie mit ihnen umgegangen und
wie sie geregelt werden. Die legitime Anwendung von
Gewalt zur Regelung von Konflikten ist in Gesellschaf-
ten klar geregelt; das staatliche Gewaltmonopol ist das
entscheidende Wesensmerkmal moderner Staatlichkeit.
Solange Konflikte im Rahmen der gesellschaftlich festge-
legten Regeln ausgetragen werden, konnen sie Innovati-
on und institutionelle Veranderung stimulieren. Wichtig
ist eine effektive Sanktionierung von Verstoflen gegen
die gesellschaftlichen Konfliktaustragungsnormen. Blei-
ben sie unsanktioniert, so bedrohen solche Gewaltkon-
flikte das Staats- und Gesellschaftsgefiige und behindern
deren Entwicklung.

3.1 Kriege, bewaffnete Konflikte und Gewalt

Die Zahl von Kriegen und bewaffneten Konflikten!®
nimmt tendenziell ab und ihre Wesensmerkmale veran-
dern sich. Im Jahr 2010 fanden weltweit 32 Kriege und
bewaffnete Konflikte statt.!® Dabei verschob sich der
Schwerpunkt des weltweiten Kriegsgeschehens weiter-
hin weg von klassischen zwischenstaatlichen Kriegen

18 Kriege werden von der Arbeitsgemeinschaft Kriegsursachenforschung
der Universitdit Hamburg in Anlehnung an den ungarischen Friedens-
forscher Istvan Kende als ein gewaltsamer Massenkonflikt definiert,
der alle der folgenden Merkmale aufweist: ,,(a) an den Kimpfen sind
zwei oder mehr bewaffnete Streitkrifte beteiligt, bei denen es sich
mindestens auf einer Seite um regulére Streitkréfte (Militar, parami-
litdrische Verbande, Polizeieinheiten) der Regierung handelt; (b) auf
beiden Seiten muss ein Mindestmaf an zentralgelenkter Organisation
der Kriegfithrenden und des Kampfes gegeben sein, selbst wenn dies
nicht mehr bedeutet als organisierte bewaffnete Verteidigung oder
planmifige Uberfille (Guerillaoperationen, Partisanenkrieg usw.); (c)
die bewaffneten Operationen ereignen sich mit einer gewissen Kon-
tinuierlichkeit und nicht nur als gelegentliche, spontane Zusammen-
stofle, d.h. beide Seiten operieren nach einer planmaéfiigen Strategie,
gleichgtiltig ob die Kimpfe auf dem Gebiet einer oder mehrerer
Gesellschaften stattfinden und wie lange sie dauern. Kriege werden
als beendet angesehen, wenn die Kampfhandlungen dauerhaft, d.h.
fiir den Zeitraum von mindestens einem Jahr, eingestellt bzw. nur
unterhalb der AKUF-Kriegsdefinition fortgesetzt werden. Als bewaff-
nete Konflikte werden gewaltsame Auseinandersetzungen bezeichnet,
bei denen die Kriterien der Kriegsdefinition nicht in vollem Umfang
erfillt sind. In der Regel handelt es sich dabei um Fille, in denen eine
hinreichende Kontinuitit der Kampfhandlungen nicht mehr oder
auch noch nicht gegeben ist” (Universitit Hamburg, 2011).

19 Schreiber (2010).
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und bewaffneten Konflikten hin zu innerstaatlichen
Gewaltkonflikten.

In vielen Fillen verwischen sich die Linien zwischen Krieg
und Frieden. Scheinbar beendete Konflikte flammen
haufig erneut auf. Das Konfliktrisiko in Staaten, in denen
in der nahen Vergangenheit ein Krieg oder bewaffneter
Konflikt stattgefunden hat, ist deutlich erh6ht. 90 Prozent
der Biirgerkriege der letzten Dekade sind in Landern
ausgebrochen, die im Verlauf der letzten 30 Jahre bereits
einen Biirgerkrieg erlebt hatten. Auch ist die Dauer inner-
staatlicher Konflikte im Durchschnitt sechsmal so lang
wie die zwischenstaatlicher Kriege.® Anders als in ,klas-
sischen’ Kriegen und bewaffneten Konflikten gilt heute:
~Few countries are truly ‘post-conflict“?

Konfliktparteien und ihre Motive sind oft nicht mehr
klar identifizierbar und auch eine klare Abgrenzung von
politisch motivierter Gewalt und 6konomisch moti-
vierter Gewalt ist in vielen Fillen nicht mehr moglich.?
Inwieweit die Linie zwischen bewaffneten politischen
Gruppen und bewaffneten kriminellen Gruppen
verwischt ist, ist strittig. Tatsdchlich scheinen bewaff-
nete Gruppen sich mehr und mehr in Aktivititen rein
krimineller Natur zu engagieren, was mit dem Begriff
der Gangsterization auf den Punkt gebracht wurde. *Als
Indiz dieses Phinomens kann die Aussage des damaligen
Anfiihrers der mittlerweile aufgelosten kolumbianischen
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), Carlos Castario,
gegeniiber dem Economist, gelten: Ihm zufolge beliefen
sich die Einnahmen der AUC aus dem Drogengeschift im
Jahre 2000 auf 70 % ihrer Gesamteinnahmen.

Obwohl immer wieder tendenziell monokausale, auf ein
ursachliches Element fokussierende Erklarungsansitze

ftr Furore sorgen, ist die Komplexitit der Ursachen von
Gewaltphinomenen unumstritten. Weder die im Kalten

20 Collier et al. (2004).
21 World Bank (2011): 3.
22 World Bank (2011): 2ff. Zu Unterschieden und Gemeinsamkeiten

zwischen politisch motivierten und kriminell motivierten Gewaltak-
teuren vgl. Stepanova (2009): 41ff.

23 Schmid (1996): 72.

24 Cornell (2005): 756. Im Fall der AUC scheint schon deren Grindung
durch einen Zusammenschluss aus kleineren und mittleren Drogen-
produzenten und -hédndlern auf eine eher kriminelle als politische
Ausrichtung der Gruppe hinzudeuten (Saab/ Taylor 2009: 461).



DROGEN. ENTWICKLUNG. GEWALT.

Krieg gidngige These von den Stellvertreterkriegen noch Das seit Jahrzehnten von Krieg und Konflikten gepragte
die Fokussierung auf Unterschiede in der Zivilisation,? Afghanistan hat sich seit 2001 zum gréRten Anbaustaat
ethnische Unterschiede oder die schlichte Gier (greed)* fur Schlafmohn ent\‘mckelt. G lukrative H?“dfl mit

werden dieser Komplexitit von Konfliktursachen ge- den Schlafmohnderivaten Opium und Heroin dient den

i . B bewaffneten Gruppierungen im Land als Finanzierungs-
recht. Auch sind die oben genannten Erklarungsmodelle quelle wihrend kleinbsuerliche Familien durch den

fir den Ausbruch von Kriegen und bewaffneten Konflik- Schlafmohnanbau eine gewisse Einkommenssicherheit
ten - mit Ausnahme der greed - These - wenig geeignet, erhalten. Die geringe staatliche Prisenz und angespannte
Sicherheitslage in landlichen Regionen - insbesondere
im Stiden des Landes - gestalten nicht nur Strafverfol-
gungs-, sondern auch lindliche EntwicklungsmaRnah-
men zur Forderung von alternativen Einkommensquellen
auBerst schwierig.

25 Huntington (1998).

26 Einen der ersten Beitrage zur Diskussion tiber 6konomische Konflikt-
ursachen leisteten Jean und Rufin (1996), die 6konomische Ursachen
in Erwdgung zogen, politische Motive jedoch fiir wichtiger hielten.
Dessen ungeachtet werden ihre Erkenntnisse in Colliers und Hoefflers
wegweisender Studie (2001) und in den Arbeiten von Fearon und
Laitin (2001) sowie Elbawadi und Sambanis (2002) kontrovers disku-
tiert. Sie alle kommen zu dem Schluss, dass Politik weniger wichtig
ist als die 6konomische Rationale der Akteure. Ihnen zufolge erklart
letztendlich ,Habgier” das Auftreten von Gewaltkonflikten, nicht
,Ungerechtigkeiten®
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Organisierte Gewalt

Organisierte Gewalt wird definiert als die Anwen-
dung von oder Drohung mit physischer Gewalt durch
gesellschaftliche Gruppierungen. Sie beinhaltet
staatliche Aktionen gegen andere Staaten oder
gegen Zivilisten, Birgerkriege, Gewalt bei Wahlen
zwischen gegnerischen Parteien, kommunale Kon-
flikte, die auf regionalen, ethnischen, religiésen oder
anderen Gruppenidentitdten basieren oder auf kon-
kurrierenden 6konomischen Interessen, auRerdem
Gewalt von kriminellen Banden und dem organisier-
ten Verbrechen sowie internationale nicht-staatliche
bewaffnete Bewegungen mit ideologischen Zielen
(World Bank 2011: XV).

das breitere Spektrum von Gewalt zu ergriinden oder die
zunehmend flieRenden Uberginge von urspriinglich po-
litisch motivierter Gewalt (grievance) hin zu 6konomisch
motivierter Gewalt (greed) zu erklaren.

Gewalt als massives, entwicklungshemmendes gesell-
schaftliches Problem geht weit tiber Kriege und
bewaffnete Konflikte hinaus: In den Jahren 2004 bis 2007
starben im Schnitt jahrlich 52.000 Kombattanten und
Zivilisten als direkte Opfer bewaffneter Konflikte. Dem-
gegeniiber steht die Zahl von 396.000 Menschen, die jahr-
lich auflerhalb von Kriegen und bewaffneten Konflikten
gewaltsam getotet wurden.?” Auch unter Berticksichti-
gung der indirekten Todesopfer von Kriegen und bewaff-
neten Konflikten - und dies sind mit geschatzten 220.000
Menschen vierfach mehr als die direkten Todesfélle -
verschiebt sich dieses Bild nicht.?® Die gesellschaftlichen
Kosten von Gewalt sind enorm; allein der Produktivitats-
verlust aufgrund von bewaffneter Gewalt auflerhalb von
Kriegen und bewaffneten Konflikten wurde vom Geneva
Declaration Secretariat auf jahrlich bis zu 163 Milliarden
USD geschitzt.®®

27 Geneva Declaration Secretariat (2011): 70.

28 Ebenda: 70. Die Gesamtzahl der Todesopfer von Gewalt (inclusive
der direkten und indirekten Todesfélle im Kontext von Kriegen und
bewaffneten Konflikten wurde von der Geneva Declaration fiir die
Jahre 2004-2009 auf jahrlich ca. 746.000 beziffert. Alle Zahlen beziehen
sich auf Todesfille und lassen physische und psychische Verletzungen
in Folge von Gewalt unberticksichtigt.

29 Geneva Declaration Secretariat (2008): 89.
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Laut Weltentwicklungsbericht der Weltbank 2011 lebt
heute jeder vierte Mensch in fragilen oder in von Ge-
waltkonflikten betroffenen Staaten oder in Landern mit
extrem verbreiteter krimineller Gewalt.*® Als Konse-
quenz dieser Entwicklungen bemiiht sich die interna-
tionale Entwicklungszusammenarbeit heute um eine
starkere Zusammenschau von Entwicklung und Gewalt.
Bisher zielten Ansitze zur Krisenpravention, Konfliktbe-
arbeitung und Friedenskonsolidierung sowie Mafinah-
men aus dem Sicherheitsspektrum - wie Sicherheitssek-
torreform, Kleinwaffenkontrolle, die Demobilisierung
und Reintegration von Ex-Kombattanten, etc. - stark auf
politisch motivierte Gewaltkonflikte ab. Die in diesem
Zusammenhang entwickelten Instrumente und Ansétze
der EZ sind nur eingeschriankt dazu geeignet, kriminell
motivierter Gewalt und ihren massiven entwicklungs-
hemmenden Folgen entgegenzuwirken.

Daher stehen mittlerweile nicht mehr allein die Begriffe
Konflikt und Frieden im Zentrum der Debatte, sondern
der Begriff der Gewalt. Exemplarisch wird dies zum Bei-
spiel in der Definition des Begriffs ,organisierte Gewalt;,
wie sie der World Development Report 2011 zu Konflikt,
Sicherheit und Entwicklung gibt: Organisierte Gewalt
schlief’t hier staatliche und nicht-staatliche, politisch
und 6konomisch motivierte Gewalt ein.

3.2 Fragilitat und Resilienz

Auf der Suche nach Erklarungen fiir gesellschaftliche
Gewaltphianomene und nach ableitbaren Ansétzen zur
Uberwindung von Gewalt scheinen sich in der inter-
nationalen Zusammenarbeit soziologisch-historische
Ansitze durchzusetzen, die die Grundfunktion von
Staatlichkeit und die Beziehung zwischen Staat und Biir-
gern als Dreh- und Angelpunkt fiir die Uberwindung von
Fragilitit und Gewalt ins Zentrum der Debatte stellen.

Voraussetzung dafiir war zunichst ein Paradigmenwech-
sel beziiglich der Rolle fragiler Staaten in der internatio-
nalen Gemeinschaft. Seit Ende des Kalten Krieges hatte
sich in der internationalen Zusammenarbeit zunédchst
ein Trend entwickelt, die Zusammenarbeit strategisch
auf so genannte good performers unter den Entwick-
lungs- und Transformationsldndern zu konzentrieren.
Die Zusammenarbeit mit Lindern, deren Fiihrung als
nicht ausreichend entwicklungsorientiert eingestuft
wurde - darunter vor allem fragile Staaten mit schlech-
ter Regierungsfithrung - wurde heruntergefahren oder
eingestellt. Die Erfahrung zeigte jedoch, ,dass Riickzug

30 World Bank (2011): 7.



und Sanktionen keine Losung und nur in Ausnahme-
fallen sinnvoll sind*“ *! Unbestritten haben auch die
terroristischen Anschléige der letzten Jahre, insbesondere
die Anschldge vom 11. September 2001, und die darauf
folgende Neubewertung der Gefahren des internationa-
len Terrorismus zu diesem Paradigmenwechsel beigetra-
gen. Staaten mit schlechter Regierungsfithrung bis hin zu
Staatsversagen (failed states) wurden als Risikofaktoren
hinsichtlich der Bekdmpfung des internationalen Ter-
rorismus und anderer Formen der organisierten Gewalt
angesehen.®

Spatestens mit der Pariser OECD-Erklarung zur Wirk-
samkeit von Entwicklungszusammenarbeit im Jahr
2005 wurde die Relevanz der Bearbeitung von Fragilitat
erkannt und state building als Ansatz zur Uberwindung
von Fragilitat als zentrale Aufgabe der internationalen
Zusammenarbeit herausgestellt.

Der Begriff der Fragilitit ist geeignet, Ursachen und
Symptome von Gewalt in und auerhalb des Kontextes
von Kriegen und bewaffneten Konflikten in den Blick

zu nehmen. Er liefert Ansitze fiir die Uberwindung von
Gewalt, indem er auf gewaltfordernde oder gewalthem-
mende gesellschaftliche Rahmenbedingungen und ihre
Bearbeitbarkeit durch lokale, nationale und internati-
onale Akteure hinweist. Der World Development Report
(2011) der Weltbank definiert Fragilitit als eine Situation,
in der Staaten oder Institutionen aus Mangel an Kapazi-
titen, an Rechenschaft (accountability) oder an Legitimi-
tat nicht in der Lage sind, zwischen Bevolkerungsgrup-
pen oder zwischen Biirgern und dem Staat zu vermitteln.
Folge dieser mangelnden Vermittlungsfahigkeit ist eine
erhohte Vulnerabilitit gegeniiber Gewalt.®

Eng mit dem Fragilitits-Begriff verbunden ist der Begriff
der Resilienz. Damit ist das ,Immunsystem’ staatlicher und
nichtstaatlicher Institutionen gemeint. Dazu gehort das
Vermogen, erfolgreich zwischen Interessen zu verhandeln
und soziale Kohidsion zu bewahren oder herzustellen.
Denn Fragilitit entsteht auch, wenn die Erwartungen der
Biirger in den Staat nicht erfillt werden.®

31 BMZ (2007): 10.

32 OECD/DAC (2008): 11; Schneckener (2008): 2004: 5 ff.
33 World Bank (2011): xvi.

34 OECD/DAC (2008): 7.
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Entsprechend ist ein zentraler Hebel zur Minderung des
Gewaltrisikos die Stirkung des Staates in der Ausiibung
seiner Kernfunktionen: der Gewihrleistung von Sicher-
heit, Wohlfahrt und Rechtssicherheit.’

Die Bundesregierung identifiziert in ihrem Konzept zu
entwicklungsorientierter Transformation bei fragiler
Staatlichkeit die folgenden zentralen fiinf Bereiche funk-
tionaler Staatlichkeit:

- ,Politische Sphire, d.h. legitime politische Entscheidun-
gen treffen und umsetzen sowie demokratische Verfah-
ren durch Férderung von Kommunen und Dezentrali-
sierungsprozessen etablieren (political governance);

- Offentliche Verwaltung, d.h. im Rahmen leistungs-
fahiger Strukturen die erfolgreiche Umsetzung von
Entwicklungsstrategien ermoglichen und ausreichende
Ressourcen durch ein transparentes 6ffentliches Haus-
halts- und Finanzwesen einnehmen und zielorientiert
ausgeben (administrative governance);

- Justizwesen, d.h. eine funktionierende, unabhéngige
und fir jeden einzelnen zugéngliche Justiz gewahrleis-
ten (judicial governance);

« Soziale Dienste, d.h. ein Minimum an sozialer Wohl-
fahrt gewéhrleisten und 6ffentliche Dienstleistungen
diskriminierungsfrei bereitstellen (social governance);

- Wirtschaftliche Rahmenbedingungen, d.h. auf ein sozial
gerechtes und breitenwirksames Wirtschaftssystem
(pro poor) hinwirken, das der Bevolkerung Chancen
und ein ausreichendes Einkommen sichert (economic
governance);

- Sicherheit, d.h. die (physische) Sicherheit der Bevol-
kerung sowie die gewaltfreie Bearbeitung inner- und
zwischenstaatlicher Konflikte gewiahrleisten (security
governance).*

35 Schneckener (2004: 12) identifiziert Sicherheit, Wohlfahrt und Legiti-
mitit/ Rechtsstaatlichkeit als Kernfunktionen des Staates.
Der World Development Report 2011 nennt Sicherheit, Gerechtigkeit
und Arbeitsplitze als Voraussetzungen fiir die Uberwindung von
Gewaltdynamiken (World Bank 2011: 2). Der Friedensforscher Dieter
Senghaas hat mit seinem zivilisatorischen Hexagon sechs zentrale
Elemente des friedlichen Zusammenlebens in modernen Gesell-
schaften identifiziert. Dazu gehoren neben dem Gewaltmonopol,
der Rechtsstaatlichkeit und der sozialen Gerechtigkeit die Elemente
demokratische Partizipation, konstruktive Konfliktkultur und Inter-
dependenzen und Affektkontrolle (Senghaas 1995: 198).

36 BMZ (2007): 13 und Helfrich 2009b: 365ff.
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Fragile Staatlichkeit driickt sich in einer ungeniigenden
oder mangelnden Erfiillung dieser staatlichen Kern-
aufgaben aus. Gleichzeitig liefern solche Dysfunktio-
nalititen Ansitze fiir die Uberwindung von Fragilitit,
u.a. fir Akteure der Entwicklungszusammenarbeit.
Dabei konnen externe Akteure einen notwendigerweise
endogenen, von der Gesellschaft selbst hervorgebrachten
und vorangetriebenen Prozess zur Uberwindung von
Fragilitat nur unterstiitzen, nicht tragen.

Die folgende von Schneckener (2004) erstellte Uber-
sicht weist generelle Ansidtze zum Abbau von Fragilitit
beziiglich der drei Kernfunktionen von Staatlichkeit

- Sicherheit, Wohlfahrt und Legitimitit/ Rechtsstaatlich-
keit - aus:¥’

Sicherheit

Wichtig ist die Ausrichtung der Mafinahmen auf die
Erhohung der Legitimitit der staatlichen Strukturen.
Dabei ist Institutionenaufbau nicht mit Staatsaufbau zu
verwechseln. Er tragt nur dann zu Staatsaufbau bei, wenn
die Arbeit der Institutionen die Legitimitit von Staatlich-
keit erhoht. Es gibt zahlreiche Beispiele, bei denen der
Aufwand des von Gebern unterstiitzten Institutionen-
aufbaus in keinem Verhailtnis zur deren Leistung steht. In
diesen Fillen tragt Institutionenaufbau eher zur Delegi-
timierung des Staates bei, anstatt dessen Legitimitét zu
erhohen.

Die Erfahrung zeigt, dass Ubertragungen westlicher
Formen von Staatlichkeit hdufig problematisch sind. Die
Genese westlicher Nationalstaaten ist fundamental

Reform des Sicherheitssektors; Programme zur Demilitarisierung und zur Demobilisierung und Reintegration von Kampfern;
Aufbau bzw. Reform von Polizei und Militar (z.B. Starkung der zivilen Kontrolle); Bekiampfung von organisierter Kriminalitat
und nicht-staatlichen Gewaltakteuren (crime and conflict networks); Sicherung der AuRengrenzen; Kontrolle von Klein- und

Leichtwaffen; Férderung von regionalen Friedensprozessen; Entsendung internationaler Polizeikrafte sowie ggf. Stationie-

rung von internationalen Friedenstruppen.

Wohlfahrt

Finanzhilfen und Kredite; Aufbau und Durchsetzung einer Steuer- und Zollverwaltung; Férderung der landwirtschaftli-

chen Entwicklung (z.B. Landreform); Steigerung 6ffentlicher Investitionen in Bildung und Gesundheit; Aufbau bzw. Wie-

deraufbau von Infrastruktur; effizientere Nutzung von Ressourcen; Férderung von klein- und mittelstandischen Unter-

nehmen; Starkung regionaler/lokaler Markte; Grundversorgung der Bevélkerung (durch humanitére Hilfe u.a.); Starkung

sozialer Sicherungssysteme; Einddmmung von Gewaltdkonomien bzw. des kriminellen Sektors.

Legitimitats- und Rechtsstaatsfunktion

Verfassungsreform; Verwaltungsreform; Wahlrechtsreform; Hilfen zur Demokratisierung (z.B. Abschaffung von Ein-

schrankungen beim aktiven oder passiven Wahlrecht); Férderung von Mehrparteiensystemen; ggf. Einflihrung von

power-sharing-Modellen; Antikorruptionsprogramme; Organisation und Beobachtung von Wahlen; Aufbau bzw. Reform
des Justizwesens; Forderung der Menschenrechte, des Minderheitenschutzes und der Pressefreiheit; ggf. MaBnahmen zur
Dezentralisierung bzw. Foderalisierung; Starkung kommunaler Strukturen; Starkung und Einbeziehung zivilgesellschaft-

licher Akteure.

37 Schneckener (2004: 23-25) ordnet diese MafRnahmen dartiiber hinaus
unterschiedlichen Stufen von Fragilitit zu, indem er zwischen schwa-
chen, versagenden und gescheiterten Staaten unterscheidet.
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unterschiedlich von der Genese post-kolonialer Staa-
ten - copy & paste funktioniert daher haufig bestenfalls
bedingt. Die Mehrzahl der Entwicklungs- und Transfor-
mationsldnder entspricht nicht dem Modell westlicher
Staaten, sondern verfligt Giber eine hybride politische
Ordnung. Sie sind teils von kolonialen, teils von west-
lichen Staatsmodellen geprigt und fufien gleichzeitig
auf traditionellen, z.T. informellen gesellschaftlichen
Institutionen. Umso wichtiger sind in solchen Staaten
gesellschaftliche Strukturen, die auch bei dysfunktio-
naler Staatlichkeit fiir eine Regelung gesellschaftlicher
Probleme sorgen. Staatsbildung sollte daher diese gesell-
schaftlichen Strukturen und Institutionen einbeziehen.
Dies spiegelt sich auch in den Prinzipien der OECD fiir
ein Engagement in fragilen Kontexten.*

OECD Prinzipien fiir internationales
Engagement in fragilen Staaten
und Situationen

» Den Kontext als Ausgangspunkt nehmen.

» Schaden vermeiden (Do no harm).

« Die Staatsbildung als zentrales Ziel betrachten

» Der Préavention den Vorrang geben.

« Die Zusammenhdnge von Politik-, Sicherheits-
und Entwicklungszielen erkennen.

 Nichtdiskriminierung als Basis fiir inklusive und
stabile Gesellschaften fordern.

- Die MaRnahmen in verschiedenen Kontexten auf
verschiedene Weise auf lokale Prioritdten ausrich-
ten.

» Praktische Koordinationsmechanismen zwischen
internationalen Akteuren vereinbaren.

« Schnell handeln [..] aber lange genug engagiert
bleiben, damit sich Erfolge einstellen kénnen.

* Ausgrenzung vermeiden.
Quelle: OECD/DAC (2008).

38 Boge et al. (2009).
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Dass die Unterstiitzung von fragilen Staaten eine Grat-
wanderung ist, driickt sich etwa in den normativen Pri-
missen aus, die das BMZ diesbeziiglich setzt. Es fordert,
dass

- ,Die Lebensverhiltnisse armer und benachteiligter Be-
volkerungsgruppen sowie die Menschenrechtssituation
sich verbessern bzw. zumindest nicht verschlechtern;

- Schlechte Regierungsfiihrung nicht durch die Instru-
mentalisierung von Finanzmitteln und Kooperations-
mafdlnahmen legitimiert und stabilisiert wird;

- Ein Beitrag zur politischen Transformation geleistet
wird;

- In Partnerlandern sowohl staatliche Akteure als auch
Wirtschaft und Zivilgesellschaft verstarkt Eigenverant-
wortung libernehmen.“* Zwischen der hier geforderten
Achtung der Menschenrechte und Mafinahmen zur
entwicklungsorientierten Drogenpolitik lassen sich
direkte Bezlige herstellen. Denn arme und benachtei-
ligte Bevolkerungsgruppen werden nicht nur von den
Auswirkungen fragiler Staatlichkeit besonders hart
getroffen, sondern sie sind in der Regel auch diejenigen,
die aufgrund mangelnder 6konomischer Alternati-
ven und/oder mangelnden Schutzes durch den Staat
Drogen anbauen und der IDE so die nétigen Rohstoffe
liefern. Gleichzeitig sind sie es, die durch die forcierte
Zerstorung von Drogenanbauflichen ihre meist zu-
nichst alternativlose wirtschaftliche Existenzgrundlage
einbiiflen. Dabei werden oft ihre politischen, wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechte
verletzt.

39 BMZ (2007): 4.
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4. Wechselwirkungen zwischen IDEs,

Gewalt und Fragilitat

Ein enger Bezug zwischen illegalen Drogentkonomien
und bewaffneter Gewalt ist evident. Dies gilt fiir politisch
motivierte bewaffnete Konflikte und Kriege oder Biir-
gerkriege ebenso wie fiir kriminell motivierte Gewalt, die
auf 6konomischen Profit abzielt.

Sowohl organisierte Kriminalitit als auch Kriege und
bewaffnete Konflikte konnen als ,key manifestations of
general state dysfunction“ angesehen werden. Denn
IDEs florieren in erster Linie in fragilen Staaten. Dazu
zdhlen vor allem Staaten, in denen bewaffnete Konflikte
und Kriege ausgetragen werden oder wurden (Kolumbi-
en, Afghanistan, Peru, Myanmar). In der Regel entwickeln
sich grofiere Drogendkonomien jedoch erst nach Aus-
bruch der bewaffneten Konflikte.*! Ursichlich fiir den
Ausbruch bewaffneter Konflikte sind IDEs nicht.*

Auch tiber Drogendkonomien hinaus gilt, dass das
Vorhandensein von pliinderbaren (lootable), hoch-
profitablen Ressourcen kein Ausléser von bewaffneten
Konflikten ist, aber zu deren Verldngerung fiihren kann.
Deren Vorhandensein begiinstigt die Ausbildung von
Gewaltokonomien, in denen die politischen Ziele
(grievance) und Werte der Konfliktparteien mehr und
mehr von zunehmend eigendynamischen 6konomischen
Interessen (greed) in den Hintergrund gedringt werden.
In drogenproduzierenden Liandern, in denen es bewaff-
nete Konflikte gibt, sind die aufstandischen Gruppierun-
gen in der Regel in Produktion und Handel von Drogen
verwickelt. Dies ist und war der Fall bei allen relevanten
Gruppierungen in den fiihrenden vier drogenprodu-
zierenden Staaten, d.h. Afghanistan, Burma/Myanmar,
Kolumbien und Peru.** In der Regel erheben die bewaff-
neten Gruppen eine Art Steuer auf den Anbau und auf
die Benutzung von Landebahnen zwecks Abtransports
der Drogen. Zum Teil engagieren sie sich selbst bei der
Transformation der Rohstoffe in vermarktbare Drogen
und ebenfalls zum Teil engagieren sie sich auch selbst im
Handel. Alternativ gehen sie Kooperationen mit etab-
lierten kriminellen Drogenhindlern ein, anstatt selbst in
die Vermarktung einzusteigen.* Angesichts der grund-

40 Stepanova (2009): 60.

41 Cornell (2005): 755.

42 Ross (2004); Fearon (2004).
43 Cornell (2005): 756.

44 Saab und Taylor (2009) untersuchen diesen Aspekt en détail und
weisen auf diesbeziigliche Unterschiede zwischen FARC und AUC hin.
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satzlichen und wesentlichen Beteiligung an IDEs scheint
die Frage, in wie weit bewaffnete Gruppen selbst mit
Drogen handeln oder diese Tatigkeit an Zwischenhédndler
und etablierte Drogenkartelle delegieren, rein operativer
Natur zu sein.

Das Beispiel Mexikos illustriert, dass illegale Drogen-
6konomien auch dann mit Gewalt einhergehen, wenn
es keinen politisch motivierten bewaffneten Konflikt

Der Kokaanbau ist grundsitzlich in allen Anbaustaaten -
Bolivien, Kolumbien und Peru - unter bestimmten Bedin-
gungen und mehr oder minder strengen Einschrankungen
legal, um den legalen Bedarf fiir die traditionelle Nutzung
und Konsum des Kokablatts zu stillen. Offentlich sichtbare
Trocknungsflachen fiir das Kokablatt sind daher insbeson-
dere in Bolivien und Peru keine Seltenheit. Die Uberginge
zwischen legaler und illegaler Kokaékonomie sind jedoch
flieRend, da die genaue Nachfrage nach legalem Kokablatt
nur schwer zu bestimmen ist. Die Uberschussproduktion
flieRt fiir gewohnlich in die Kokainproduktion.

gibt. Obwohl auch in Mexiko Drogen angebaut wer-

den (Schlafmohn und Marihuana), ist die dortige IDE
weniger vom Anbau als vom Handel geprigt. Mexiko ist
vor allem ein Drogentransitland, durch das lateiname-
rikanische Drogen auf die Mérkte in den USA gelangen.
Das Ausmaf? der durch die IDE verursachten Gewalt ist
erschreckend: in Mexiko sterben derzeit pro Jahr weit
mehr Menschen einen gewaltsamen Tod als im Irak
oder in Afghanistan. 2006-2011 z&hlt die Regierung
beinahe 50000 Tote im ,, Drogenkrieg®, der kein Krieg

ist, sondern die Auseinandersetzung zwischen einzel-
nen Marktteilnehmern (,Kartellen“), um Marktanteile
und die Beherrschung von Absatzrouten. Der Staat als
Gegner spielt hierbei nur eine untergeordnete Rolle. Eine
dhnliche Dynamik findet sich derzeit in Zentralameri-
ka. Durch das Ausweichen der mexikanischen Kartelle
nach Siden hat sich damit auch die Gewalt insbesondere
in das nordliche Dreieck Guatemala, Honduras und El
Salvador verlagert. Honduras hat inzwischen statistisch
die weltweit hochste Mordrate erreicht, El Salvador folgt
knapp dahinter.*

45 UNODC (2011b): 50.
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Eine weitere spezifische Problematik illegaler Drogen-
O0konomien liegt darin, dass die mit IDEs verbundenen
Ressourcen ausschliefllich solchen Akteuren zur Verfii-
gung stehen, fiir die die Illegalitat des Geschéfts akzep-
tabel ist. Damit stehen sie im Unterschied zu anderen
natiirlichen Ressourcen im Prinzip nicht als staatliche
Einkommensquelle zur Verfligung. Wenngleich
Reprisentanten staatlicher Institutionen immer wieder
von Akteuren der IDEs korrumpiert werden oder, wie
im Falle Afghanistans, IDE und Staat lange in sym-
biotischer Beziehung zueinander standen, hat der Staat
keine legitime Nutzungsmoglichkeit dieser Ressource.
Das verschafft den in IDE verwickelten Akteuren einen
entscheidenden Vorteil gegeniiber dem Staat.*®

Im Folgenden werden die wesentlichen Zusammen-
hénge zwischen IDEs und Fragilitit dargestellt:

* IDEs bedingen Gewalt.

- Illegale Drogendkonomien tragen zur weiteren Schwa-
chung fragiler Staaten bei.

- Fragilitdt und bewaffnete Konflikte begiinstigen den
Anbau illegaler Drogenpflanzen und die Ausbildung
von IDEs.

- Illegale Drogendkonomien finanzieren und verlangern
bestehende Konflikte und veridndern die raison d’ étre
von bewaffneten Gruppen.

- Illegale Drogentkonomien verschirfen bestehende
lokale Konflikte.

- Illegale Drogenokonomien gefidhrden traditionelle
Institutionen.

- Konfliktsituationen steigern illegalen Drogenkonsum.

4.1 IDEs bedingen Gewalt

Illegale Drogenckonomien sind nicht in erster Linie ein
sicherheitspolitisches Bedrohungsphidnomen, sondern
ein Markt. Die teilnehmenden Akteure streben nicht
nach der Ausiibung von Gewalt, sondern nach 6kono-
mischem Profit. Ganz im Gegenteil ist Gewalt auch in
illegalen Méarkten ultima ratio, da 6ffentlich sichtbare
Gewalt immer eine staatliche Reaktion hervorruft, die
den illegalen Giiterhandel behindert.*” In Kauf genom-

46 Cornell (2005): 755.
47 Felbab-Brown (2009): 5.
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men wird dieser nicht unbetrichtliche Kostenfaktor,
weil Gewalt eine der wenigen Moglichkeiten zur Regu-
lierung illegaler Markte und zur Sicherung des illegalen
Geschifts ist. Die Ursache hierfiir liegt in der Illegalitit
der Drogendkonomie: Im Gegensatz zu legalen Markten,
die tiber konsensuale Regelwerke (z.B. Handelsgesetz-
buch) und friedliche Konfliktlésungsinstanzen (Kartell-
amt, Schiedsgerichtsverfahren, Insolvenzverfahren etc.)
verfiigen, werden Konflikte auf illegalen Markten fiir
gewohnlich durch Selbsthilfe - d.h. meist durch Gewalt-
anwendung - gel6st. Ein Vertragsbruch kann nicht durch
ein Gericht sanktioniert werden, sondern nur durch
eigenes Engagement des Marktteilnehmers. Gleichzeitig
sind Konflikte in illegalen Okonomien besonders hiufig,
da aufgrund geringer Schriftlichkeit und hoher Fluktu-
ation der Marktteilnehmer (aufgrund von Tod, Fest-
nahmen und Flucht) nur eine geringe Regeldichte und
Verlasslichkeit der kommerziellen Interaktionen besteht.
Wenn die Konkurrenz im illegalen Giiterhandel beson-
ders grofd ist - wie derzeit in Mexiko und Zentralamerika,
wo Polypole vorherrschen - dann steigt auch die Zahl
der marktinternen Konflikte, die sich durch Gewalt
ausdriicken. Wo die Zahl der Marktteilnehmer geringer
ist - wie etwa in Bolivien, wo der Kokainmarkt offenbar
ein Oligopol ist - ist die regulative Gewalt des Marktes
weitaus geringer.*

Gewalt reguliert jedoch nicht nur illegale Mérkte,

sie wird auch angewandt, um diese vor externer (d.h.
staatlicher) Intervention zu schiitzen. Das Mittel der
Wahl hierfiir ist Korruption; wenn diese nicht (mehr) die
erwiinschten Ergebnisse erbringt, dann fillt die Wahl
schnell auf Gewalt, mithilfe derer Polizei, Militdr und
Staatsanwaltschaften von einer Intervention abge-
schreckt werden sollen. Plata o plomo, d.h. Silber (Kor-
ruption) oder Blei (Gewalt) sind die Kehrseiten derselben
Medaille. Dies gilt fiir Konkurrenten im Drogengeschéft
ebenso wie fiir Vertreter des Staates. Die derzeit festzu-
stellende Gewalt in Mexiko, die extrem sichtbar ist, ist

- dem Terrorismus vergleichbar - auch eine Strategie der
Kommunikation, durch die Konkurrenten und staatliche
Stellen abgeschreckt werden sollen.*

4.2 Illegale Drogen6konomien tragen zur weiteren
Schwichung fragiler Staaten bei

Innerhalb der internationalen Ordnung stellen fragile
Staaten ein Strukturproblem dar, da das gesamte inter-
nationale System auf dem Konstrukt des souverdnen

48 Brombacher (2010a): 114-117; Brombacher (2010b).
49 Brombacher (2010a): 117-118.



Staates basiert, der die Bevolkerung auf seinem Staats-
gebiet kontrolliert und reguliert. Fragile Staaten erfiillen
diese Voraussetzungen nicht und kdnnen Sicherheit
weder nach innen noch nach aufien gewéhrleisten. Im
Kontext von Globalisierung und internationaler Vernet-
zung krimineller und terroristischer Akteure wird die
Fragilitat von Staaten daher als internationales Sicher-
heitsrisiko eingestuft.

Mit Geldern aus der IDE lassen sich staatliche Kapazita-
ten untergraben und fragile Staaten weiter schwichen.
Die Destabilisierung des Staates erfolgt auf mehreren
Ebenen: Vertreter staatlicher Institutionen werden kor-
rumpiert oder direkt mit Akteuren aus der IDE besetzt.
Mit erheblichen Geldern aus der florierenden Drogen-
O0konomie wird die legale Wirtschaft verzerrt und in

den Hintergrund gedrangt. Da die illegale Wirtschaft im
offiziellen Steuersystem nicht erfasst wird, gehen dem
Staat auch Steuereinnahmen verloren. Bemithungen zur
Einddmmung von IDE belasten den Staatshaushalt. Wenn
der Staat Drogenbauern mit repressiven militdrischen
Mitteln und Mitteln des Strafrechts verfolgt und/oder
ein Bezug zwischen IDE und Staat vermutet wird, kann
dies den Verlust staatlicher Legitimitit in den Augen der
Bevolkerung bedeuten.

Zusitzlich untergraben wird die Legitimitit des Staates
durch die Existenz von parallelen Regierungsstrukturen
oder ,Schattenstaaten® die sich in den von ihnen kon-
trollierten Gebieten an die Stelle des Staates stellen. Ver-
suche zur Aufrechterhaltung oder Schaffung von Ord-
nung und Kontrolle des eigenen Staatsgebiets werden fiir
staatliche Akteure immer aufwendiger und teurer. Kor-
ruption, mangelnde Steuereinnahmen und der Verlust
staatlicher Leistungsfihigkeit unterh6éhlen die staatliche
Legitimitit und erhohen die Fragilitit von Staaten. Hier
schlief}t sich der Kreis: Fragile Staaten schaffen glinstige
Rahmenbedingungen fiir die Etablierung von IDEs und
IDEs erhohen die Fragilitat von Staaten.*

Gleichzeitig investieren nicht nur auerstaatliche Akteu-
re in die IDE und profitieren von Besteuerung, Anbau,
Handel und Verkauf von Drogen. In manchen Staaten,
haben sich staatliche Akteure etabliert, die mitunter in
IDEs verstrickt sind oder diese kontrollieren. In diesen
Landern steigert der Staat seine blofRe Macht - nicht
seine Legitimitit oder seine langfristige Funktionalitat
im Sinne von Rechtsstaatlichkeit -, indem er an den
Ressourcen, die die IDE generiert, partizipiert und damit
wie eine kriminelle Vereinigung funktioniert. Schlechte

50 Brombacher (2010b).
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Regierungsfithrung und illegitime Staatlichkeit werden
zum Dauerzustand.

Die lange gewachsenen Ankniipfungen von Staat und
IDE im Falle Afghanistans driickt sich auf vielerlei Weise
aus:

In Afghanistan ist Drogengeld fiir ein erhebliches Maf}
an Bodenspekulation verantwortlich. Uberdies stabili-
siert Drogengeld die Wirtschaft und die neue Wahrung,
den Afghani, da es in den Devisenhandel einfliefit.5! Dies
verschafft der illegalen Wirtschaft einen deutlichen
komparativen Vorteil, und erschwert den Ausbau einer
nachhaltigen legalen Wirtschaft.

In Kolumbien hat sich eine der weltweit grofiten IDEs
etabliert, trotz Riickgdngen in Anbau und Produktion in
den vergangenen Jahren. Die Auswirkungen auf die Wirt-
schaft des Landes sind vielschichtig. Einerseits stabilisier-
ten die Einkiinfte aus dem transnationalen Kokainhandel
die kolumbianische Wirtschaft in den 1980er Jahren,
einer Zeit, in der andere stidamerikanische Staaten mit
groflen wirtschaftlichen Problemen kdampften. Schét-
zungen zufolge waren zwischen 1982 und 1998 rund

drei Prozent des kolumbianischen BIP Riickfliisse aus
Drogengeldern.® Gleichzeitig verzerrten mit Geldern aus
der IDE getdtigte Investitionen auch legale Wirtschafts-
bereiche: Mutmaflich an der Drogendkonomie beteiligte
Personen erwarben in Kolumbien neben anderen Vermo-
genswerten rund 4,4 Millionen Hektar Land.%

4.3 Fragilitat und bewaffnete Konflikte
begiinstigen den Anbau illegaler
Drogenpflanzen und die Ausbildung von IDEs

,Wo Staaten schwach sind, ist organisiertes Verbrechen
stark.”* Sowohl die Auswirkungen gewaltsamer Konflik-
te als auch die Rahmenbedingungen in fragilen Staaten
begiinstigen den Anbau illegaler Drogenpflanzen. Kriege,
Unruhen und Instabilitét zerstoren die Aussicht auf
wirtschaftliche Entwicklung, verwiisten fruchtbare Ag-
rarflichen, entwurzeln grofe Teile der Bevolkerung und
sie machen junge Ménner - in geringerem Ausmaf} auch
Frauen, zu Kombattant/-innen. Der Anbau von Drogen-
pflanzen stellt teilweise eine von wenigen, wenn nicht in
einigen Regionen die einzige Option fir Familien dar, ih-
ren Lebensunterhalt zu erwirtschaften. Drogenpflanzen

51 Rubin (2004).
52 Rubin (2004): 4.
53 Rocha (2000).
54 GIZ (2012): 3.
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konnen auch von Frauen und Kindern angebaut werden
und wachsen nahezu iiberall. Besonders anschaulich
wird dies im Fall von Myanmar und Afghanistan.

Schlafmohn wurde in Myanmar bereits kultiviert lange
bevor die Ostindien-Kompanie Ende des 18. Jahrhunderts
den Anbau in grofiem Mafistab forderte. Anders als heute
war der Anbau von Schlafmohn jedoch frither keine Uber-
lebensstrategie.*® Besonders in den Hochlandregionen im
Norden und Osten kann der Anbau von Nahrungspflan-
zen wie Reis heute nicht mehr die Erndhrungssicherheit
der Landbevolkerung sicherstellen. Eine im Jahr 2000 von
UNDCP (heute UNODC) durchgefiihrte Studie ergab, dass
96 Prozent aller Haushalte in der Wa-Region im dufersten
Osten Myanmars Opium anbauten, um mit den Uber-
schiissen Reis zu kaufen, da die eigene Reisproduktion
nicht mehr ausreichte.’® Der bewaffnete Konflikt, der

im Prinzip seit der Unabhéngigkeit nach dem Zweiten
Weltkrieg bis Ende der 1990er-Jahre andauerte, hat eine
nachhaltige Wirtschaftsentwicklung der Region verhin-
dert. Der Konflikt hatte zwei wesentliche Folgen fiir die
Landbevolkerung: Erstens wurden grofie Teile der ménnli-
chen bauerlichen Bevolkerung von den verschiedenen
Fraktionen der Konfliktparteien rekrutiert. Zweitens
flohen viele Familien aus den Tilern, in denen die meisten
Kampfe stattfanden, und suchten Zuflucht in abgelege-
nen Gebirgsregionen.”” Da grof3e Teile der ménnlichen
Bevolkerung als Kombattanten dienten und sich nicht an
den arbeitsintensiven landwirtschaftlichen Prozessen be-
teiligen konnten und da die Felder in den Talern zerstort
waren, mussten betroffene Familien alternative Einkom-
mensquellen finden. Die pflanzenbaulichen Eigenschaften
von Schlafmohn machten den Anbau rentabel: Er wichst
selbst in den abgelegensten Gebirgsraumen und setzt
keine Pflanz- oder Erntetechniken voraus, die besondere
Korperkraft verlangen, so dass auch Familien ohne junge
Minner Schlafmohn anbauen konnen. Aufgrund der an-
haltenden Nachfrage zumeist chinesischer Drogenhindler
schlieflich war der Anbau von Schlafmohn préidestiniert
als wahrscheinlichste Einkommensalternative fiir vom
Krieg betroffene Familien.

In Afghanistan war der Anbau von Schlafmohn zu
medizinischen und sozialen Zwecken und wegen seiner
entspannenden Wirkung jahrhundertelang weit verbrei-
tet. Allerdings gab der Krieg im Gefolge der sowjetischen
Invasion in den spiaten 1970er Jahren dem Anbau illega-
ler Drogenpflanzen neues Gewicht. Vor der sowjetischen

55 Troster (2004): 71ff.
56 UNDCP (2000).
57 Troster (2004).
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Invasion hatte Afghanistan nicht nur seine Nahrungs-
mittel selbst produziert, sondern rund 30 Prozent seiner
Exporte waren tatsdchlich Agrarprodukte, was dem Land
jahrlich einige 100 Millionen USD an Einnahmen ver-
schaffte. Wahrend des an die Invasion anschlieffenden
Kriegs verminten sowjetischen Truppen gezielt Acker-
und Weideland, bombardierten Bewésserungskanile und
Viehbestiande und vernichteten Infrastruktur, um die
oppositionellen Mudschaheddin zu besiegen. Dies und
die Jahre des Biirgerkriegs nach dem Abzug der sowje-
tischen Truppen aus Afghanistan liefen die Pro-Kopf-
Produktion an Getreide zwischen 1978 und 2000 um

fast 45 Prozent zurtickgehen.®® Mit Schlafmohn lieften
sich Einktnfte erwirtschaften, ohne die die bauerlichen
Familien nicht tiberlebt hitten. Ein weiterer wichtiger
Faktor war, dass mit dem Ende der Blockkonfrontation
Zahlungen der Sowjetunion und der USA an beide
Konfliktparteien eingestellt wurden und lokale Befehls-
haber andere Finanzierungsquellen finden mussten. Sie
verpflichteten die Bevolkerung ihres jeweiligen Gebietes
zur Zahlung von Steuern. Die Steuerschuld konnte nur
begleichen, wer den Streitkriften junge Ménner tiberlief3,
sich als Schmuggler betitigte oder Schlafmohn anbaute.

4.4 Illegale Drogendkonomien finanzieren und
verlangern bestehende Konflikte und verdndern
die raison d’étre von bewaffneten Gruppen

Es ist unstrittig, dass Profite aus der IDE in Staaten wie
Kolumbien oder Afghanistan eine der wichtigsten Finan-
zierungsquellen fir bewaffnete Gruppen sind.

Kriege und bewaffnete Konflikte sind dynamische
Prozesse. Ein bewaffneter Konflikt, der von ideologi-
schen Differenzen oder ethnischen Ungerechtigkeiten
ausgelost wird, verandert sich in seinem Verlauf. Haufig,
und insbesondere in Staaten in denen IDEs bestehen,
bilden sie einen Gewaltmarkt heraus und nehmen so
eine 6konomische Eigendynamik an.* Haben bewaffnete
Gruppen diesen ,,motivational change“® durchlaufen,
konnen Verhandlungslésungen, die auf die politischen
Ziele der bewaffneten Gruppen abzielen, nur noch ins
Leere laufen. Denn das wirtschaftliche Uberleben der
Gewaltunternehmer hingt von der Fortsetzung des
bewaffneten Konfliktes ab. Das Vorhandensein von leicht
abbaubaren hochprofitablen Rohstoffen (neben Drogen
vor allem Diamanten, sofern sie im Tagebau abgebaut

58 Rubin (2004): 198.

59 Zum Konzept der Gewaltmirkte vgl. Elwert et al. (1999); Elwert (2003);
Collier/ Hoeffler (2001); Keen (1998).

60 Cornell (2005): 758.
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werden konnen) und die damit verbundenen Gewinn-
moglichkeiten tragen zur Verschiarfung und Verldnge-
rung bewaffneter Konflikte bei.®* Die daraus generierten
Erlése konnen in die Fortsetzung und Ausweitung des
bewaffneten Konflikts investiert werden: ,the capa-
bilities of insurgents are increased by the presence of
narcotics“%2 Illegale Drogen sind eine lootable resource:
Sowohl Koka als auch Opium sind einfach anzubauen, zu
lagern und zu handeln und werden stindig nachgefragt.

Die IDE fungiert in zahlreichen Konflikten als Finanzie-
rungsquelle fiir bewaffnete Gruppen; die bekanntesten
Beispiele sind der anhaltende Buirgerkrieg in Kolumbien
und der Konflikt in Afghanistan.

In Kolumbien ist die wichtigste und heute noch aktive
IDE-betreibende bewaffnete Gruppe die FARC (Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia, Revolutionire
Streitkrafte Kolumbiens). [hre Urspringe gehen auf den
Biirgerkrieg zwischen liberalen und konservativen Kraften
zuriick (1948-1954), als die Kommunistische Partei den
kriegsbedingten allgemeinen Kollaps des Staatssystems
nutzte, um kleine Gruppen von Bauern zu bilden und zu
bewaffnen. Offiziell gegriindet wurde die FARC 1964. [hr
politisches Hauptmotiv war, die Interessen von Pichtern
und kleinen Landbesitzern gegeniiber Grofigrundbesit-
zern und dem kapitalistischen System zu verteidigen.

Die zweite mafigebliche, in der IDE sehr aktive Gruppe
waren die mittlerweile demobilisierten Vereinten Selbst-

61 Ross (2004): 344ff.
62 Cornell (2005): 753.
63 Labrousse (1999).
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In Lateinamerika bauen die Regierungen vielfach auf die
Kollaboration der Zivilbevilkerung bei der Eindimmung
der illegalen Drogenokonomie. Dieses Schild aus Peru
verspricht den Biirgern eine Belohnung, die Hinweise zu
Drogenanbaukulturen an die Behdrden liefern. Bauern
in Peru, die nicht nachweisen kdnnen, dass sie Koka

zu legalen Zwecken anbauen, laufen Gefahr, dass ihre
Kokakulturen ausgerissen werden. Im Gegensatz zu der
in anderen Staaten lange iiblichen Praxis, Drogenkultu-
ren aus der Luft mit Pflanzengift zu bespriihen, werden
illegale Kokafelder in Peru und in Bolivien ausschlieflich
per Hand ausgerissen.

verteidigungsgruppen von Kolumbien (AUC, Autodefensas
Unidas de Colombia). Die AUC wurde 1997 als Dachorga-
nisation verschiedener lokaler und regionaler paramili-
tarischer Gruppierungen gegriindet. Ihre Vorlauferorga-
nisationen waren die Privatarmeen von Landbesitzern
und Drogenbaronen, die Anfang der 1980er-Jahre gebildet
wurden, um Grofdgrundbesitzer vor Schutz- und Losegel-
derpressung durch die FARC und eine weitere linksgerich-
tete Rebellengruppe, die Nationale Befreiungsarmee (ELN,
Ejército de Liberacion Nacional), zu schiitzen. Die AUC
behaupteten offiziell, den Staat vor Kommunismus und
sozialem Zerfall zu schiitzen. Diese Selbstbewertung der
AUC wurde von verschiedenen Verfassern stark ange-
zweifelt. Sie schitzen die AUC als kriminelle Organisation
ein, die lediglich einen ,politischen” Standpunkt vertrat,
um ihre Verhandlungsposition bei den Gesprachen mit
der Regierung Uribe zu verbessern.®® Im Anschluss an die
Demobilisierung des Grofiteils der AUC nach 2005 gibt

64 ICG (2005b): 6.
65 Oldenburg/ Lengert (2006).
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es heute eine Vielzahl von kriminellen Gruppierungen,
die unmittelbar in Nachfolge der Paramilitérs stehen.
Die so genannten bandas criminales (kriminelle Banden)
sind mafdgeblich an der Drogentkonomie beteiligt und
verwenden bestenfalls vorgeschobene politische Legiti-
mierungsdiskurse.®

Die Strategien von FARC und AUC zur Finanzierung
ihres Kampfes glichen einander: Gelder werden in der
IDE oder durch Losegeldzahlungen, Erpressung und die
Ausfuhr von Rohstoffen wie Gold und Nutzholzer er-
wirtschaftet. Flir die Verwicklung der FARC in die illegale
Drogendkonomie gibt es zahlreiche Belege. Mehrere
FARC-Blocke erheben Steuern auf jedes Kilogramm
Kokapaste oder Kokain, das in ihrem Gebiet produziert
wird (die so genannte gramaje). AuRerdem werden Steu-
ern auf die Benutzung der Landebahnen erhoben, auf
denen Grofthiandler und Produzenten die erforderlichen
Chemikalien und Ausgangsprodukte ein- und Kokain
ausfliegen. Abgesehen von der Besteuerung schien die
FARC lange Zeit nicht direkt an Kokaanbau, Drogenpro-
duktion und Drogenhandel beteiligt zu sein. Inzwischen
gilt es jedoch als nachgewiesen, dass die FARC direkt in
dem transnationalen Kokainhandel an den kolumbiani-
schen Grenzen nach Ecuador und Venezuela involviert
sind und sich einige ihrer Mitglieder selbst als Exporteu-
re betitigen. Lange Zeit oblag die direkte Partizipation
im Kokainexport den Paramilitirs. Deren Teilhabe am
Kokaanbau und in der Drogenproduktion war in den von
den AUC kontrollierten Regionen viel offensichtlicher.

Im Hinblick auf die Finanzierung bewaffneter Konflikte
ist die Situation in Afghanistan vergleichbar. Bewaffnete
Gruppen finanzieren sich aus Einnahmen aus der IDE,
und zwar bereits seit Mitte der 1980er Jahre. Das heifit,
dass schon vor dem Ende der Zahlungen aus den USA und
der Sowjetunion an die jeweiligen Konfliktparteien im
Kontext der Blockkonfrontation Anfang der 1990er-Jahre
IDE als Finanzierungsquelle genutzt wurde. Der grofite
Nutzniefier des Schlafmohnanbaus und des Handels mit
Rohopium war damals die sunnitische Partei Hizb-e Islami
unter Fihrung von Gulbuddin Hekmatyar. Am stirksten
boomte der Schlafmohnanbau in Afghanistan Anfang

der 1990er Jahre. Fir diese Entwicklung gab es mehrere
Griinde: Auf regionaler Ebene 6ffnete sich durch die Aus-
hohlung zentraler Autoritit und den Beginn des Biirger-
kriegs im benachbarten Tadschikistan ein wichtiger neuer
Exportweg fiir Rohopium. Auf nationaler Ebene fiihrte
der vollstindige Zerfall staatlicher Autoritat nach dem
Zusammenbruch des Najibullah-Regimes unter anderem

66 Helfrich (2009a): 3ff.
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dazu, dass staatliche Zuschiisse fiir Weizen versiegten. Dies
zwang die Bauern, nach anderen Einkommensquellen zu
suchen. Und auf lokaler Ebene erhohten die Jahre innerer
Unruhen den wirtschaftlichen und 6kologischen Druck,
Schlafmohn anzubauen. So wurde der Schlafmohnanbau
zu einer wichtigen Strategie, mit der sich die Auswirkun-
gen des Konflikts auf die Gemeinden abfedern lief3en.®”
Die immer weniger von auflen protegierten Konfliktpar-
teien, waren nun gezwungen, ihr Einkommen selbstindig
zu sichern.

Im Grunde beteiligen sich heute alle Gruppen, die seit
dem Abzug der sowjetischen Truppen am afghanischen
Biirgerkrieg teilnehmen, auf die eine oder andere Weise
an der IDE. Wiederholt haben westliche Behérden auch
die Verwicklung des Terrornetzwerkes al-Qaida betont.
Beweisen lief} sich dieser Vorwurf jedoch nur unzurei-
chend. Die 9/11-Kommission zum Beispiel fand nur
wenige Belege fiir die Verwicklung der al-Qaida in den
Drogenhandel. Nachweislich in der IDE in Afghanistan
aktive Gruppen sind, wie erwahnt, Hekmatyars Partei
Hizb-e Islami und die Taliban, jedoch auch die Akteure
der Nordallianz. Seit Mitte der 2000er Jahre hat sich die
afghanische Drogenokonomie als geltendes ordnungspo-
litisches System etabliert.®

Die erheblichen Einkiinfte aus der IDE erlauben ihren
Betreibern, Kdmpfer zu rekrutieren und Waffen zu
kaufen, aber auch Legitimitit gegentiber der Bevolke-
rung zu gewinnen, indem Geld fiir wohltéitige Zwecke
zur Verfligung gestellt wird. ,Crime and drugs are, hence,
instrumental in enabling a group to threaten the state‘s
monopoly of the use of force and control over territory,
as well as the security of individuals”.*®

4.5 Illegale Drogenokonomien verscharfen
bestehende lokale Konflikte

Die Auswirkungen der illegalen Drogenékonomie hin-
sichtlich der Konflikte, die sie auf lokaler Ebene ver-
ursacht, sind bisher kaum untersucht worden. Eine im
Rahmen des Project for Alternative Livelihoods in Eastern
Afghanistan (PAL) der damaligen GTZ (heute GIZ) zu die-
sem Aspekt beauftragten Studie zeigt: Die IDE kann zwar
nicht als mafigebliches Moment bei der Eskalation von
Konflikten identifiziert werden; bestehende lokale Kon-
flikte werden jedoch beeinflusst und zum Teil verscharft.”

67 Goodhand (2000): 93ff.
68 Maaf (2010): 6.

69 Ballentine (2003): 262.
70 Kohler (2005).



Der Anbau von Drogenpflanzen erhoht den Wert knap-
per Giiter, zum Beispiel kiinstlich bewéssertes Land,

was bestehende Konflikte um Wasser und Land schiirt.
Konflikte um diese Ressourcen werden haufig gewaltsam
ausgetragen. In Afghanistan haben Konflikte auf lokaler
Ebene oft ein hohes Gewaltpotenzial, da akzeptierte for-
melle (rechtsstaatliche) oder informelle Institutionen zur
gewaltfreien Konfliktlosung fehlen. Hinzu kommt ein ge-
nerell hohes Maf? an gesellschaftlich akzeptierter Gewalt
innerhalb der lindlichen Gesellschaft aufgrund kultureller
und historischer Erfahrungen. Der Studie zufolge wird
im untersuchten Gebiet auf zwei Mittel zur Wahrung der
eigenen Interessen im Konfliktfall gesetzt: die Anschaf-
fung von Waffen und Schutzgeldzahlungen. Die dafiir
benotigten Gelder werden auch in der IDE erwirtschaftet.
Diese Strategien fiihren zu einer Konflikteskalation statt
zu dauerhaft befriedigenden Konfliktlésungen.

4.6 Illegale Drogenokonomien gefdhrden
traditionelle Institutionen und bauen auf
informelle Institutionen

Illegale Drogen werden iiberwiegend in Regionen ange-
baut, die durch das Fehlen zentralstaatlicher Kontrolle
geprigt sind. Dennoch leben die Menschen in diesen
Gegenden nicht ohne jede Form von Regulierung.
Vielmehr wird ihr Leben in den meisten Gebieten von
einem dichten Netz aus traditionellen, informellen
Institutionen geregelt, die — wenn sie positiv besetzt
sind - sich vielfach als robuster erweisen als formelle
staatliche Institutionen. Diese informellen Institutio-
nen garantieren gesellschaftliche Stabilitit und bieten
uberall dort, wo der Staat nicht prasent ist, alternative
Formen gesellschaftlicher Ordnung. Informelle Institu-
tionen - wie Nepotismus und Korruption - kdnnen aber
auch dem Erhalt von IDE dienen und sich negativ auf die
Konfliktregulierung auswirken.

Goodhand hat 2000 die Auswirkungen der Schlafmohn-
wirtschaft (OPE, Opium Poppy Economy) in Nordost-
Afghanistan in den Jahren der Taliban-Herrschaft
untersucht. Eines seiner Ergebnisse ist, dass Gelder aus
der IDE informelle Institutionen, die vormals gesell-
schaftliche Stabilitat garantierten, untergraben. In dem
von Goodhand analysierten Gebiet werden traditionelle
Fiihrungsfunktionen von Gruppen von Dorfiltesten
erfillt. Sie sind fiir eine Reihe von Aufgaben verantwort-
lich. So treiben sie Steuern ein, rekrutieren Manner fiir
lokale Milizen, schlichten Streitigkeiten und organisieren
Gemeinschaftsaktionen wie Bau- oder Instandhaltungs-
arbeiten. An lukrativeren Arbeiten im Rahmen der OPE
jedoch, etwa am Zwischen- oder Grof3handel, beteiligen
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sich tiberwiegend junge Ménner, da das damit verbun-
dene Risiko hoher ist. Damit hat sich die Verteilung von
Reichtum grundlegend gedndert. So schreibt Goodhand:

»Die Opiumwirtschaft hat innerhalb des Dorfes durch
die Art, wie Reichtum generiert und verteilt wird, neue
Spannungen erzeugt. Sie hat ,,Neue Reiche‘, ndmlich
am Opiumhandel beteiligte junge Mdnner und die
Kommandanten geschaffen, die ihn besteuern und
kontrollieren.”*

Die finanzielle Starke dieser Gruppen bringt das soziale
Gefiige aus dem Gleichgewicht und mindert die Autoritat
traditioneller informeller Institutionen (z.B. die Autoritét
von Altestenriten). Bei mangelnder Autoritit aber sind
die informellen Institutionen nicht mehr in der Lage,
Konfliktlosungen durchzusetzen. Gleichzeitig konnte die
Auflésung dieser Strukturen auch Chancen bieten, wenn
sie denn durch funktionierende andere Institutionen
ersetzt wiirden. Doch dafiir gibt es in Gebieten mit IDE
oft kein Potenzial.

4.7 Konfliktsituationen steigern
illegalen Drogenkonsum

Traumatische Kriegserlebnisse wie der Verlust von
Familienmitgliedern, Freunden oder dem eigenen
Zuhause und das Miterleben von Kriegsverbrechen
haben bei groflen Teilen der Bevolkerung in vom Krieg
heimgesuchten Landern und Regionen schwere psychi-
sche Verletzungen verursacht. Behandlungsmoglich-
keiten gibt es oft nicht. Einrichtungen, die zum Beispiel
Patienten mit Posttraumatischem Belastungssyndrom
(PTSD, Post-traumatic Stress Disorder) behandeln, bleiben
die Ausnahme, und viele PTSD-Patienten sind nicht in
der Lage, ihre traumatischen Erfahrungen allein zu
bewiltigen. Untersuchungen in Postkonfliktregionen
haben ergeben, dass das Ausmafd von Drogensucht viel-
fach auch finf Jahre nach Konfliktende noch sehr hoch
ist.”2 Dabei dient die Droge sowohl der Verdriangung
erlittener Traumata von Tatern und Opfern als auch der
Verdriangung der schwierigen individuellen wie gesell-
schaftlichen Lage im vom Krieg beschiadigten Land.

Hinzu kommt, dass Kombattanten, vor allem Kindersol-
daten, vielfach unter Drogen gesetzt wurden, um Durch-
haltevermogen, Aggressivitit und Unempfindlichkeit
gegeniiber Leid und Schmerz zu steigern.

71 Goodhand (2000): 95.
72 Blatter (2002): 48.
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5. Internationale Drogenpolitik zur Eindimmung von
IDEs und entwicklungspolitische Ansatze

Die internationale Antwort auf die Bedrohung durch
die Produktion und den Konsum illegaler Drogen
basiert rechtlich auf drei Ubereinkommen der Verein-
ten Nationen. Diese Ubereinkommen zeigen, dass die
Staatengemeinschaft sich der Gefahren von Drogen seit
langem bewusst ist. Dennoch waren die Anstrengungen
zur Uberwindung der Drogenproblematik bisher wenig
erfolgreich.

Bisher wurden drei wesentliche Strategien zur Angebots-
reduzierung entwickelt:

- Die Zerstorung von Anbauflichen

« Polizeiliche und militarische Einsdtze zur Unterbre-
chung des Drogenhandels (interdiction)

- Alternative Entwicklungsmafnahmen, um die Abhin-
gigkeit der Bauernfamilien von der Drogendkonomie
zu reduzieren.

In der Vergangenheit wurde ein Grofiteil der zur Unter-
bindung der Drogenproblematik aufgewandten Mittel
fiir die ersten beiden Strategien, d.h. fiir die Zerstérung
von Pflanzungen und fir die verstirkte Kontrolle von
Drogentransitrouten eingesetzt.” Ziel dieser Mafinahme
ist es, eine rasche Verringerung des Drogenangebots zu
erreichen. Die daraus folgende Erh6hung der Einzelhan-
delspreise durch Verknappung der verfiigbaren illegalen
Drogen sollte diese unerschwinglich machen und damit
den Konsum senken. Allerdings blieb ein Anstieg der
Preise aus. Im Gegenteil: Heroinpreise auf dem europa-
ischen Markt sanken zwischen 2003 und 2009 deut-

lich von tiber 250 €/Gramm auf deutlich unter 200 €/
Gramm’*; Kokainpreise in den USA fielen von 274 USD/

Gramm im Jahr 1990 auf 237 USD/Gramm im Jahr 20097°.

73 So waren im Zeitraum 2000-2004 nur 639 Millionen von insgesamt
3,3 Milliarden USD, die die USA fir die Drogenbekampfung in Kolum-
bien bereitgestellt hatte, fiir die Forderung von Wirtschaft, Gover-
nance und sozialen Belangen bestimmt. Der Grofiteil des Hilfsbudgets
war fir die Ausbildung und Ausriistung kolumbianischer Drogen-
bekdmpfungseinheiten von Polizei und Militdr bestimmt (siehe ICG
(2005b): 24). Im US-Budget 2006 fiir Drogenbekdmpfung in Bolivien
und Peru wurden die Gelder, die fir alternative Entwicklung und
Institutionsentwicklung bereitgestellt waren, um 10 bzw. 20 Prozent
gekiirzt (ICG (2005a): 17).

74 UNODC (2011a): 79.

75 Reinheits- und inflationsbereinigte Straffenhandelspreise laut
UNODC (2011a): 115.
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UN Abkommen zur Drogenproblematik

Der erste umfassende VorstoR, illegale Drogen unter
der Schirmherrschaft der Vereinten Nationen zu ver-
bieten, ist das ,,Einheits-Ubereinkommen von 1961
Uber Suchtstoffe®, 1972 geandert durch das ,,Pro-
tokoll zur Anderung des Einheits-Ubereinkommens
von 1961 iiber Suchtstoffe*. Das Ubereinkommen
und das Anderungsprotokoll regeln die Kontrolle
von Anbau, Produktion, Export, Import, Besitz und
Konsum von mehr als 100 Substanzen auf Pflanzen-
basis. Dabei lag das Hauptaugenmerk auf Derivaten
von Schlafmohn, Kokablittern und Cannabis. Die
Anfang der 1970er-Jahre zunehmende Verflgbarkeit
synthetischer Drogen und sich andernde Konsumge-
wohnheiten fiihrten zum ,,Ubereinkommen von 1971
Uber psychotrope Stoffe®, das die Kontrolle von mehr
als 100 synthetischen Drogen wie Amphetaminen,
Ecstasy, Valium und LSD regelt. SchlieRlich wurden
1988 mit dem ,Ubereinkommen der Vereinten Na-
tionen gegen den unerlaubten Verkehr mit Sucht-
stoffen und psychotropen Stoffen“ weitreichende
Bestimmungen gegen den Drogenhandel eingefiihrt.
Das Ubereinkommen beinhaltet explizit MaBRnahmen
zur Einddmmung von Geldwasche und des Handels
mit Vorlauferstoffen fir die Drogenproduktion sowie
Bestimmungen fir die internationale Zusammenar-
beit im Bereich Strafverfolgung.

Im européischen Straflenhandel fielen die Preise fiir ein
Gramm Kokain im selben Zeitraum deutlich drastischer
von 192 auf 85 USD (inflationsbereinigte Preise).”®

Fiir die geringe Preisvariation bei steigender Mittel-
investition in Angebotskontrollmafinahmen gibt es
verschiedene Erklarungen. Eine verbreitete Erklarung
fur weitgehend stabile oder sinkende Preise fiir organi-
sche Drogen liegt im Verweis auf Verlagerungseffekte
(Ballon-Effekte) des Handels wie des Anbaus: Der ille-
gale Drogenmarkt reagiert flexibel auf externe Inter-
ventionen und der Anbau wie der Handel verlagert sich
nur, verschwindet jedoch nicht. Dies ist immer dann
moglich, wenn im Anbau tétige Bauern und Drogen-

76 UNODC (2011a): 115.



Beispiel Thailand

Repressive Drogenbekampfung in Kombination mit
lokalen InfrastrukturmaRnahmen und anderen Hil-
fen fir die betroffenen Gemeinden

In Thailand hat sich eine nationale Drogenstrate-
gie als erfolgreich erwiesen, die vor allem aus einer
deutlichen Erhéhung der staatlichen Prasenz in den
Drogenanbaugebieten bestand. In Thailand fuhrt
man den Erfolg bei der Reduzierung des Angebots
vor allem auf die Kombination von erhéhten Investi-
tionen in lokale Infrastruktur und erhéhten polizei-
lichen Druck zurlick. Der Ausbau der Infrastruktur
machte den Anbau legaler Feldfriichte wirtschaftlich.
Die sozio-6konomischen Lebensverhaltnisse wurden
auch durch die verstarkte Bereitstellung materieller
und immaterieller Gemeingtiter verbessert, was vor
allem zuvor marginalisierten Bevdlkerungsgruppen
half (Korff/ Djedje 2005: 294f).

DROGEN. ENTWICKLUNG. GEWALT.

Lange Zeit arbeiteten insbesondere arme Einwanderer
aus Myanmar in Nord-Thailand im Schlafmohnanbau.
Von der beeindruckenden landlichen Entwicklung in
den fritheren Anbauregionen, dem Aufbau nachhaltiger
agrarischer Wertschopfungsketten, der Schaffung von
Marktzugang und sozialer Infrastruktur profitiert auch
die ehemalige Migrationsbevélkerung, deren Einkom-
menssituation und Zugang zu staatlichen Versorgungs-
leistungen erheblich verbessert worden ist.

héndler tiber Ausweichgebiete mit nicht-existenter oder
schwacher staatlicher Kontrolle verfligen, was auf die
meisten Drogenanbau- und Handelsregionen zutrifft.
Durch Anbau- und Transitkontrolle wurden zwar immer
wieder kurzzeitige Preisspitzen erzielt, diese wurden
jedoch rasch wieder durch Verlagerungseffekte neutra-
lisiert. Anhdnger der eradication-Strategie bezweifeln
hingegen, dass die Maf{nahmen massiv genug gewesen
seien und fordern: more of the same. Sie weisen auch

auf Erfolge dieser Strategie hin, wie sie etwa in Thailand
erzielt werden konnten.

Auch Ansitze der alternativen Entwicklung, die den
Anbauern von Drogenpflanzen sozio-6konomische
Alternativen eréffnen sollten, sind nicht immer erfolg-
reich gewesen. Zwar ist der Ansatz, Drogenanbau als ein
Entwicklungsproblem zu definieren, richtig. In der Um-
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setzung wurden aber offenbar immer wieder wesentliche
Erfolgsfaktoren unterschitzt. Dazu zdhlen u.a.:

- die Einbindung aller wesentlichen Akteure, vor allem
auch der Gemeinden,

- die flexible Anpassung an lokale Gegebenheiten,
- ein mittel- bis langfristiges Engagement,

- die Komplementaritit der Ansétze (z.B. Einbindung des
Justizsektors) und eine Zusammenarbeit der Akteure
aus dem Sicherheitsbereich mit denen aus dem Ent-
wicklungsbereich,

+ die Achtung der Menschenrechte,

- und die Gewihrung von Ubergangsphasen fiir die Bau-
ern, so dass sie sich der Tragfihigkeit der alternativen
Einkommensmaoglichkeiten versichern konnen.”

Kleinbauern, die Schlafmohn oder Koka anbauen, sollten
nicht als Kriminelle betrachtet werden. Als ohnehin
schwichstes Glied der Wertschopfungskette ist ihr Ein-
kommen gering und ihre Vulnerabilitat hoch. Entwick-
lungsmafinahmen zur Reduzierung der Abhéngigkeit von
Kleinbauern von der Drogendkonomie sollten nicht in
Form isolierter Mafinahmen zur Unterbindung des Dro-
genanbaus erfolgen, sondern im weiteren Rahmen nach-
haltiger landlicher Entwicklung. Sind Maffnahmen der
Alternativen Entwicklung breiter gefasst, um die Unter-
entwicklung im ldndlichen Raum abzubauen, so steigen
ihre Erfolgschancen. Dennoch dienen diese Mafinahmen
nur bedingt der Drogenkontrolle. Meist konnen dadurch
nur lokale, oder regionale Erfolge erzielt werden, ohne
dass sich an dem Gesamtvolumen eines nationalen oder
globalen Drogenmarktes etwas dndern wiirde. Verlage-
rungseffekte aufgrund gleichbleibender Nachfrage macht
potentielle Erfolge in der Gesamtstatistik schlicht zunich-
te. Droht bei Maflnahmen zur alternativen Entwicklung
bei schlechter Umsetzung der Misserfolg, so laufen repres-
sive Strategien Gefahr, bestehende Konflikte zu schiiren.
Dies zeigen Beispiele aus Bolivien und Afghanistan.”

5.1 Die Cocalero-Bewegung und der
Plan Dignidad in Bolivien

Am Fall der Cocalero-Bewegung in Bolivien lassen sich
die gewaltsamen Auswirkungen einer repressiven Dro-

77 GIZ (2012).
78 Zum Begriff der Alternativen Entwicklung s. GIZ (2011a).
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genkontrollstrategie in einem Umfeld, dass nicht von ei-
nem politisch motivierten bewaffneten Konflikt gepragt
ist, aufzeigen: In Bolivien gibt es keine nicht-staatlichen
Gewaltakteure. Der Kokaanbau ist in Bolivien bedingt
legal — das so genannte Gesetz 1008 (1998) erlaubt den
Kokaanbau bis zu einer Obergrenze von 12.000 ha im
Land, wobei sich der Anbau auf die beiden Regionen
Yungas und Chapare zu begrenzen hat. Dort gilt zudem
eine individuelle Obergrenze von einem cato (0,16 ha).
Dieser ,traditionelle“ Kokaanbau wird geduldet, um den
Bedarf an Kokablattern fiir das Kauen, Tee und rituelle
Zwecke zu decken. Faktisch werden in Bolivien jedoch
derzeit rund 30.000 ha Koka angebaut.” Die Uberschuss-
produktion fliefit in die illegale Kokain6konomie.

Der Ausdruck Cocalero bezeichnet einen Bauern, der Koka
anbaut, vorrangig in den Yungas sowie im Chapare. Die
Cocalero-Bewegung hat ihre Wurzeln in den béauerlichen
Zusammenschliissen, die in der Bauern- und Landarbei-
tergewerkschaft (CSUTCB, Confederacién Sindical Unica de
Trabajadores Campesinos de Bolivia) organisiert sind. Diese
erhilt von jeher die Unterstiitzung grofier Teile der Land-
bevolkerung. Zu den Hauptforderungen der Cocalero-Be-
wegung zahlt die Ausweitung der legalen Anbauflache, die
internationale Anerkennung des traditionellen Konsums
von Kokablittern, die begriffliche Trennung von Koka und
Kokain, Kokaproduzenten sowie zwischen Drogenhand-
lern und Kokakonsumenten und Drogenabhéngigen.® Seit
Ende der 1990er Jahre gewann die Cocalero-Bewegung

in Bolivien durch den heutigen Staatsprisidenten Evo
Morales und seine Partei Movimiento al Socialismo an poli-
tischem Gewicht. Morales ist auch als Staatsprédsident noch
Vorsitzender der Cocalero-Gewerkschaften im Chapare.

Das Gesetz 1008 zur Regulierung des Kokaanbaus war
auf Druck der USA 1988 verabschiedet worden.®! Dieses
Gesetz beendete die vorherige Politik der Legalisierung
des Kokaanbaus und Regulierung des Verkaufs und ver-
bot den Kokaanbau im gréfiten Teil des Landes. Im Jahr
1997 stellte die Regierung unter Prasident Hugo Banzer
den Plan Dignidad (Plan der Wiirde) vor, mit dem der
Kokaanbau innerhalb von funf Jahren ab 1998 auf null
reduziert werden sollte. Der Plan ruhte auf vier Sdulen:
Alternative Entwicklung, Pravention und Rehabilitation,
Anbauzerstérung und Unterbindung des Drogenhandels.

Zentraler Bestandteil des Plans war der Einsatz von
Armee-Einheiten mit erweiterter Befehlsgewalt plus

79 UNODC (2010): 99.
80 Transnational Institute (2004): 17; ICG 2005a: 10.
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paramilitarischen Gruppierungen unter dem Komman-
do von Militdrs direkt in Koka-Anbaugebieten, die die
Kokafelder zerstéren sollten. Die USA iibernahmen die
Finanzierung, die Ausbildung und den gréfiten Teil der
Koordinierung der Truppen. Die Entschidigung der Bau-
ern wurde von der bolivianischen Regierung reduziert
und schliefilich ganz abgeschafft.®? Das Schwergewicht
dieses Konzepts lag auf Anbauzerstérung und Unterbin-
dung des Drogenhandels und weniger auf Mafi{nahmen
zur Forderung alternativer Entwicklung. Aber auch die
umgesetzten Entwicklungsprojekte waren nicht immer
erfolgreich, so dass es vielerorts weiterhin an alternativen
Einkommensmoglichkeiten mangelte.

Der Anfangserfolg bei der Umsetzung des Plans tiberrasch-
te Gegner und Beflirworter gleichermafien. Bis 2000 waren
fast alle Kokafelder in der Chapare-Region zerstort. Ihrer
Haupteinkommensquelle beraubt begannen die Kokabau-
ern jedoch sich gegen die Zerstorung der Felder zu wehren.
Bald gehorten Strafensperren und Protestmérsche der
Cocaleros zum Alltag; eine Dynamik, die auch fiinfzehn
Jahre danach noch anhilt. Mehrfach kam es auf zerstérten
Feldern, an Straflensperren und bei Protestmarschen zu
Gewaltausbriichen. Zwischen 1997 und August 2003 ver-
loren insgesamt 33 Cocaleros ihr Leben, und 27 Polizeibe-
amte und Soldaten wurden get6tet. Im gleichen Zeitraum
wurden weitere 567 Cocaleros und ungefahr 135 Polizisten
und Angehorige des Militirs verwundet.®®

Angesichts des Ausmafies an Gewalt, das mit der Zersto-
rung der Felder verbunden war, sah sich die bolivianische
Regierung gezwungen, einen Dialog mit den Cocaleros zu
beginnen, der eine Reihe von Vereinbarungen zwischen
beiden Parteien zum Ergebnis hatte. Die Morales-
Regierung setzt heute ebenfalls auf den Dialog mit der
Cocalero-Bewegung. Allerdings werden bei individueller
Uberschreitung des legalen Kokaanbaus — mehr als 0,16 ha
- ebenfalls Felder zerstort. Dasselbe gilt fiir den illega-
len Kokaanbau in Nationalparks. Insbesondere in den
Yungas, wo der Einfluss von Evo Morales als geringer gilt,
kommt es regelmifig zu Konflikten zwischen lokalen
Kokabauern und der Regierung.

5.2 Drogenkontrollstrategien in Afghanistan

Seit Ende des Kalten Krieges ist Afghanistan ein bedeu-
tender Opiumproduzent. Erlése aus der Schlafmohn-
wirtschaft (OPE, opium poppy economy) ermoglichten

82 Transnational Institute (2004): 7.

83 Biiro des Menschenrechtsbeauftragten in Chapare, Januar 2004.
Zitiert nach Ledebur (2005): 164.
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den afghanischen Konfliktparteien, sich auch nach dem
Wegbruch der externen finanziellen Unterstiitzung im
Zuge des Ost-West-Konflikts mit Kriegsmitteln auszu-
risten. Zugleich waren viele Bauern durch die Umstédnde
und Auswirkungen des Krieges auf den Schlafmohnanbau
ausgewichen, um ihre Lebensgrundlagen nach Zusam-
menbruch der legalen Exportwirtschaft zu sichern. Grofie
Anbaugebiete gab es in den seit 1994 von den Taliban kon-
trollierten Gebieten der Provinzen Helmand, Kandahar,
Nimrus, Farah, Uruzgan und Nangarhar sowie in der nord-
lichen Provinz Badakhshan, Hochburg der oppositionellen
Nordallianz. In den Jahren 2000 und 2001 jedoch dnderten
die Taliban ihre Politik und erklarten den Mohnanbau fiir
illegal. Gleichzeitig begannen sie eine Kampagne zur Zer-
storung der Mohnfelder, die die griindlichste aller Zeiten
sein sollte.®* In den Regionen, die von den Taliban kontrol-
liert wurden, kam die Schlafmohnproduktion praktisch
ganzlich zum Erliegen.

Mit der Teil-Niederlage der Taliban gegen die US-
geflihrte Koalition nahm der Schlafmohnanbau erneut
stark zu. Erst jetzt wurde das Thema Drogenkontrolle

in Afghanistan zu einer internationalen Angelegenheit.
Allerdings hatte die Eindimmung der OPE urspriinglich
keine hohe Prioritit unter den Verbiindeten, die milita-
rische Ziele und den Kampf gegen al-Qaida priorisierten.
Dazu gingen sie auch taktische Allianzen mit Warlords
ein, die stark in die OPE involviert waren.®® Grofibri-
tannien war zur Fiihrungsnation im Kampf gegen die
Drogenproduktion ernannt worden und setzte zunachst
auf ein Programm, in dessen Rahmen das Opium von
Bauern aufgekauft wurde. So sollte das Opium vom
Markt abgezogen werden. Dies fiihrte zu einer Produk-
tivitatssteigerung. Eine andere Strategie zielte darauf ab,
regionale Gouverneure zu motivieren, Opiumfelder in
ihren Gebieten zu zerstoren. Da viele Kommandanten
jedoch selbst in die OPE verwickelt waren, zerstorten sie
oft anstelle der eigenen die von ihren Gegnern kontrol-
lierten Felder.

84 Die Schlafmohnanbaufldchen schrumpften von 82.171 Hektar im
Jahr 2000 auf 7.606 Hektar im Jahr 2001. Warum die Taliban sich
entschlossen, eine wichtige Einkommensquelle zu verbieten, ist
umstritten. Einige Berichterstatter vertreten die Ansicht, religiose
Hardliner in den Reihen der Taliban hétten sich am Ende mit ihrer
Auslegung des Korans durchgesetzt, nach der der Anbau von Opium
im Widerspruch zum islamischen Recht stiinde. Andere Analysten
interpretieren den Anbaustopp marktwirtschaftlich: Aufgrund von
Uberproduktion waren die Opiumpreise stark gefallen, und das
Verbot sollte den Marktpreis auf sein altes Niveau heben. Gleichzeitig
war genug Rohopium in den Lagern, so dass eine kontinuierliche
Versorgung gewihrleistet war. Gleichzeitig konnten die Taliban als
legitime Regierung auftreten, die bereit ist, ihre internationalen
Verpflichtungen zu erfiillen (Felbab-Brown (2005): 56; Transnational
Institute (2001): 17).

85 Rubin (2004): 10f.
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Die Anbausaison 2003-2004 erlebte eine dramatische
Ausweitung des Schlafmohnanbaus um fast 60 Prozent
von 80.000 ha auf 131.000 ha.®® Dieser extreme Anstieg
und die iibereinstimmende Ansicht, der zufolge die in
der OPE erwirtschafteten Gelder die gewaltsame Oppo-
sition gegen den afghanischen Zentralstaat anheizten,
fihrten dazu, dass die Angebotsreduzierung nun mit
erheblich mehr Nachdruck betrieben wurde. Im Februar
2005 legte die afghanische Regierung, unterstiitzt von
den USA und den anderen Bindnisstaaten, den Durch-
fihrungsplan fiir die Suchtstoffbekdmpfung von 2005
vor. Neben der Zerstérung von Opiumfeldern umfass-
te dies Mafinahmen zur Institutionenentwicklung,
Informationskampagnen, die Schaffung alternativer
Einkommensmaoglichkeiten, die Unterbindung und

86 UNODC (2005a).
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strafrechtliche Verfolgung des Drogenhandels, Nachfra-
gereduzierung, die Behandlung von Konsumenten und
schlief’lich die Verbesserung der regionalen Kooperation.

Die Auswirkungen der zwischenzeitlich erfolgreichen
Reduzierung des Schlafmohnanbaus sind bekannt.
Familien, deren Schlafmohnfelder zerstért wurden, ent-
wickeln verschiedene Bewailtigungsstrategien.®” Die erste
und naheliegendste ist die Streichung von Ausgaben.
Notwendige Investitionen in den Anbau legaler Nutz-
pflanzen werden hinausgezogert. Eine andere Strategie
der Bauern besteht darin, Vermdgenswerte zu verkaufen,
um Schulden zu begleichen. Dabei kann es sich um gela-
gertes Rohopium handeln, Arbeitsgerite wie Traktoren
oder andere Maschinen, Land und manchmal gar Téch-

87 Mansfield (2005); Transnational Institute (2005): 5.



ter. Eine weitere Strategie ist die Diversifizierung der von
dem Betrieb angebauten Nutzpflanzen. Dies schaffen
jedoch nur Bauern, die ausreichend Land besitzen. Die
letzte Bewdltigungsstrategie ist die Migration, entweder
voriibergehend oder dauerhaft.

Pachter, die als Angestellte auf Schlafmohnfeldern
gearbeitet haben, und Bauern, die ihr Land und ihren
Besitz verloren haben und aus verschiedenen Griinden
nicht abwandern kénnen, werden arbeitslos. Gruppen
desillusionierter junger Manner ohne Arbeit stellen ein
bereitwilliges Reservoir dar fiir private gewaltbereite
Unternehmer, die sie fiir eigene Zwecke zu sozialen
Unruhen und gewaltsamen Ausschreitungen anstiften
wollen. Eine weitere ernste Konsequenz aus dem Verbot
ist der Legitimitdtsverlust auf Seiten der internationalen
Gemeinschaft und des afghanischen Zentralstaats.

Verbindungen zwischen der OPE und gewaltbereiten
Unternehmern sowie Terroristen sind ein Argument fiir
eine zligige Eindimmung der OPE. In der Realitit jedoch
scheint die Vernichtung von Anbauflichen den Kampf
gegen die Aufstindischen und die Stabilisierung des
afghanischen Staates zu behindern. Denn anstatt an den
okonomischen Ursachen des Drogenanbaus anzusetzen,
verprellen sie die Bevolkerung in den Anbaugebieten und
verschaffen so lokalen Gegnern der Regierung Zulauf.®

Dabei hingt eine erfolgreiche Eindimmung der OPE in
Afghanistan gerade von einer Stabilisierung des Staates
ab. Erst wenn der Staat ein Minimum seiner Kernfunkti-
onen erfiillt, z.B. das notwendige Maf an Sicherheit und
Recht herstellt und soziale Grunddienste erfillt, besteht
die Aussicht auf einen Riickgang der OPE.*®

5.3 Schlussfolgerung

Vor dem Hintergrund der Analyse der Wechselwirkungen
zwischen IDEs, Gewalt und Fragilitdt wird deutlich, dass
eine isolierte Konzentration auf einen der drei Ansitze 1)
Anbauzerstérung, 2) Bekimpfung des Drogenhandels

88 Felbab-Brown (2005): 56.
89 Stepanova (2009): 55.
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und 3) Forderung alternativer Einkommensmaoglichkei-
ten zu kurz greift. Drogenokonomien sind Symptome
von Entwicklungsdefiziten. Ein simples Ansetzen an den
sichtbaren Auswirkungen dieser Defizite - am Anbau

von Drogenpflanzen oder am Handel mit Drogen - fiihrt
unter Bedingungen fragiler Staatlichkeit nur zu der Verla-
gerung der Symptome, nicht jedoch zu einer Beseitigung
der Ursachen.

Zentrales Problem ist fragile oder gar abwesende Staat-
lichkeit, die erst zur Herausbildung von Drogenékono-
mien fiihrt. IDEs wiederum generieren ein hohes Maf}
an Korruption und Gewalt, was fragile Staaten weiter
schwicht. Bewaffnete Konflikte sind weder Folge noch
Ursache von illegalen Mirkten, sie teilen sich vielmehr
die Ursachen mit ihnen. Entwicklungszusammenarbeit
kann an diesen Symptomen ansetzen und mit den Part-
nerregierungen versuchen, sie einzudaimmen.

Alternative Entwicklung im Kontext fragiler Staatlichkeit
und illegalen Mérkten sollte daher neben den Kom-
ponenten alternativer Giiterproduktion auch immer
Aspekte aus dem Bereich Governance mitdenken und
mitbearbeiten. Rechtsstaats- und Polizeireform, Reform
der 6ffentlichen Verwaltung, Pravention von Korruption
und Gewalt sind sinnvolle Ergdnzungen fiir landliche
Entwicklungsmafinahmen in Drogenanbauregionen.*
Gleichzeitig kann durch alternative Entwicklung die
Abhingigkeit von Kleinbauern von der Drogenékonomie
verringert werden und auf lokaler oder regionaler Ebene
auch die Drogenproduktion.®

Repressive Strategien zur Angebotsreduzierung wie die
Zerstorung der Drogenfelder und Unterbindung des
Drogenhandels fiihrten bislang zu keiner nachhaltigen
Angebotsreduzierung. Zudem ist in der Vergangenheit
die Legitimitit von Regierungen haufig durch eine
repressive Politik gegentiber Drogenbauern schwer
beschidigt worden. Legitimitét ist eine conditio sine qua
non von funktionaler Staatlichkeit. Insbesondere in Kon-
fliktgebieten ist dieser Verlust fatal.

90 Helfrich (2009b): 365ff.
91 GIZ (2011b): 3ff.
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6. Empfehlungen fiir die Entwicklungszusammenarbeit
im Kontext von Drogenékonomien

Im Hinblick auf das Ziel, das Weltmarkt-Angebot an
Drogen deutlich zu reduzieren, sind bisherige internatio-
nale Drogenkontrollstrategien weit hinter den gesetzten
Zielen zuriickgeblieben.

Welche Empfehlungen lassen sich aus der Analyse der
Zusammenhéinge zwischen IDEs, Gewalt und Fragilitat
ableiten? Angesichts massiver 6konomischer Interessen
und angesichts der Komplexitit der Aufgabe, die Resili-
enz fragiler Staaten und Gesellschaften zu erhéhen, ist es
gewiss, dass es weder schnelle noch einfache Losungen
gibt. Langer Atem und umfassende Anséitze sind gefor-
dert; kurze ,Wirkungsketten® im Sinne zeitnaher und
wirkungsvoller Kausalzusammenhéinge zwischen Maf3-
nahmen und dem Eintreten beabsichtigter Wirkungen
sind nicht zu erwarten.

6.1 Alternative Strategien
zur Existenzsicherung fordern

In den Anbauldndern sollte die internationale Drogen-
politik den Fokus auf die Féorderung von Rahmenbedin-
gungen legen, unter denen der Anbau von Schlafmohn
oder Koka nicht iiberlebensnotwendig ist. Der Schlaf-
mohn- und Kokaanbau von Kleinbauern ist eine Uberle-
bensstrategie, dient jedoch nicht der Partizipation an den
massiven Gewinnen der globalen Drogendkonomie. An-
bauzerstérungsmafinahmen haben sich als nicht effektiv
erwiesen, da die durch sie hervorgerufenen Balloneffekte
den Anbau verlagern, inklusive der damit einhergehen-
den Umweltprobleme und Gewaltphidnomene.

Die Forderung alternativer Einkommensmoglichkeiten
zielt meist darauf ab, den Anbau illegaler Drogenpflan-
zen zurlickzudrdngen. Dabei sind isolierte Mafinahmen
zur simplen Substitution des Drogenanbaus nicht erfolg-
versprechend. In 6konomischer Hinsicht sind Ansétze
zum Aufbau von Wertschopfungsketten notwendig.

Das heifdt, dass neben Mafnahmen zur Férderung des
Anbaus alternativer Kulturen (z. B. Saatgutverteilung,
Trainings zu Anbaumethoden etc.) auch die Transforma-
tion und Vermarktung geférdert werden sollten.

Dies umfasst etwa die inzwischen tibliche Férderung
von Produzentenvereinigungen und Vermarktungsstra-
tegien fir alternative Produkte. Bisher wurden Analysen
zu diesem Thema im Rahmen von Baseline-Studien

und Livelihood-Analysen durch die GIZ in Afghanis-
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tan, Bolivien und Peru erfolgreich durchgefiihrt. Ein
entsprechendes Instrumentarium wurde hierfiir von
der GIZ entwickelt.®? Die GIZ hat zudem Prinzipien und
Umsetzungsstandards zur nachhaltigen Gestaltung von
alternativen Entwicklungsvorhaben in Drogenanbau-
regionen ausgearbeitet. Diese Prinzipien und Standards
spiegeln die jahrzehntelange Erfahrung der deutschen
und internationalen Entwicklungszusammenarbeit in
Drogenanbauregionen wieder.*

6.2 Mehr Gewicht auf die Forderung von Good
Governance legen und Resilienz starken

Die Férderung von verantwortungsvoller Regierungs-
fihrung auf allen Ebenen der Gesellschaft spielt eine
Schlisselrolle beim Abbau staatlicher Fragilitét. Stabi-

le und legitime Staatlichkeit ist langfristig der einzig
erfolgversprechende Ansatz zur Eindimmung der
illegalen Drogenproduktion. Die wichtigsten nationalen
Good-Governance-Strategien zur Bekdampfung der IDE
umfassen die Férderung von Recht und Justiz, Korrup-
tionsbekdmpfung und Dezentralisierung. Grundvoraus-
setzung fir die Bekdmpfung krimineller IDE-Netzwerke
ist ein funktionsfahiges Rechtssystem. Solange Gesetz-
losigkeit herrscht, konnen Profiteure der IDE in den von
ihnen kontrollierten Gebieten den Anbau von Drogen
erzwingen. Rechtssicherheit und Rechtsstaatlichkeit
sind auflerdem unverzichtbare Voraussetzungen fiir den
Ausbau legaler Einkommensmaoglichkeiten. Ebenfalls
unentbehrlich ist Korruptionsbekampfung: Solange
staatliche Funktiondre an der IDE mitverdienen, kénnen
IDE nicht erfolgreich bekdmpft werden, und der Staat
verliert insgesamt weiter an Legitimitat. Fir Akteure

der Entwicklungszusammenarbeit heifdt das auch, dass
besondere Sorgfalt bei der Auswahl der Partnerorganisa-
tionen notwendig ist.*

Dezentralisierung ist ein weiterer relevanter Aspekt guter
Regierungsfiihrung, denn zentralstaatliche Strukturen
sind vor Ort meist nicht prisent und kdnnen in der Regel
nicht angemessen auf spezifische lokale Gegebenheiten
und Probleme reagieren. Biirger in entlegenen, haupt-
stadtfernen Gebieten fithlen sich vom Staat vernachlassigt

92 GIZ (2011b): 2ff.
93 GIZ (2011a): 3ff.
94 GIZ (2011a): 5; Helfrich (2009b): 370 ff.



und sind das in vielen Entwicklungslandern auch. Der
Zentralstaat lasst keinen Spielraum fiir lokale, zum Teil
traditionelle Formen der gesellschaftlichen Organisation.
Durch Dezentralisierung kann staatliche Prisenz auf 1and-
liche Rdume ausgedehnt, und lokale Strukturen kénnen in
die dezentralen Gremien integriert werden.

Gute Regierungsfiithrung beinhaltet nicht nur funktio-
nierende politische Institutionen, den verantwortlichen
Einsatz politischer Macht und die nachhaltige Verwal-
tung offentlicher Ressourcen durch staatliche Stellen. Sie
ist vor allem durch die Legitimitit des Staates in den Au-
gen der Bevolkerung gekennzeichnet. Der Staat muss fiir
einen gesellschaftlich akzeptablen Interessenausgleich
sorgen und die wesentlichen Erwartungen der Bevolke-
rung an den Staat erfiillen. Zu guter Regierungsfithrung
gehort neben Rechtsstaatlichkeit und Korruptionsbe-
kdmpfung auch demokratische Beteiligung.

6.3 Den Sicherheitssektor starken und reformieren

Die Durchsetzung des legitimen staatlichen Gewaltmo-
nopols im Staatsgebiet ist unabdinglich fiir die Ein-
dimmung von Gewalt und Kriminalitit. Daher missen
staatliche Sicherheitsorgane so ausgestattet und geschult
werden, dass sie effektiv gegen gut ausgertstete bewaff-
nete politische oder kriminelle Gruppierungen vorgehen
konnen.

Schliefilich sollten Sicherheitskriafte dahingehend sen-
sibilisiert werden, dass sie Drogenbauern und Drogen-
abhingige nicht kriminalisieren, sondern als Opfer der
IDE verstehen. Drogenbauern miissen als strategische
Partner im Kampf gegen IDE anerkannt werden, ohne
deren Mitwirken keine Eindimmung des Drogenanbaus
erwirkt werden kann.

Sollen IDEs eingeddammt werden, so miissen Akteure

des Sicherheits- und des Entwicklungssektors in einem
multisektoralen Ansatz zusammenarbeiten.> Drogen-
kontrollstrategien sollten sich an entwicklungsorientier-
ter Drogenpolitik orientieren und mit ihr Hand in Hand
gehen. Dabei muss EOD jedoch in einem auf Rechtsstaat-
lichkeit aufbauenden Sicherheitsumfeld fest verankert
sein. Manahmen zur Unterbindung des Drogenhandels,
gegen Geldwische und die Strafverfolgung von Akteu-
ren, die von der IDE profitieren, sollten ausgeweitet und
umfassend umgesetzt werden.

95 Zur Nutzung von Synergien in den Bereichen Sicherheits-
sektorreform und der Bekdmpfung von bewaffneter Gewalt
vgl. auch OECD (2011).
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6.4 Die Zusammenarbeit zwischen betroffenen
Staaten und beteiligten Gebern verstarken

Stabile und nachhaltige Rahmenbedingungen kann die
Staatengemeinschaft nur schaffen, wenn sie einen integ-
rierten Ansatz wiahlt, der alle relevanten Akteure einbin-
det: Betroffene Lander und ihre Regierungen, internati-
onale und multilaterale Organisationen, Organisationen
der Entwicklungszusammenarbeit, Geberorganisationen,
Nichtregierungsorganisationen sowie subnationale und
lokale Akteure. Insellésungen haben in der Vergangen-
heit zwar die lokale Reduzierung des Drogenanbaus
erreicht, aber gleichzeitig Verlagerungsprozesse in Nach-
barregionen oder Lander ausgeldst. Die Zusammenarbeit
und Abstimmung mit Blick auf Strategien, Programme
und Finanzierung zwischen betroffenen Regierungen
und Gebern sollten verstirkt werden. Fragile Staatlich-
keit als zentrale Ursache fiir illegale Drogentkonomien
kann nicht durch isolierte sicherheits- oder entwick-
lungspolitische Mafinahmen behoben werden, sondern
bedarf eines konzertierten Ansatzes, der strategisch
zwischen den Partnern abgestimmt werden sollte.

6.5 EOD-Mainstreaming: Internationale Drogenpolitik
verhandeln und lokale EZ-Projekte férdern

Ausmaf} und Art der Drogenproblematik machen einen
multisektoralen und kohérenten Ansatz zwingend er-
forderlich. Die involvierten Akteure miissen gleichzeitig
lokal denken und global handeln. Die Verdnderung der
internationalen Drogenpolitik im Rahmen der Verein-
ten Nationen ist dabei entwicklungspolitisch ebenso
relevant wie die Aufarbeitung von lokalen lessons learnt
aus Drogenanbau- und Handelsregionen. Einzelprojekte
oder sektorale Ansitze sind nicht erfolgsversprechend.
Daher sollte EOD nicht nur in Projekten der Alternati-
ven Entwicklung, sondern als Querschnittsaufgabe fiir
Projekte und Programme der EZ in Lindern mit IDEs
verankert werden. Dazu gehort zwingend die Klarung
und Harmonisierung der von den relevanten Akteuren
verfolgten Strategien. Ebenfalls dazu gehéren Bemiihun-
gen, den IDE-, Konflikt- und Gewaltkontext zu verstehen,
um Projekte und Programme kontextspezifisch ausrich-
ten zu kdnnen.

Entwicklungsprojekte, die im Kontext von Drogen und
Gewalt dem Prinzip des Do-no-harm-Ansatzes geniigen
und dartber hinaus auch ,Gutes tun‘ (do good) wol-

len, mussen sicherstellen, dass sie tiber ausreichendes
Wissen tiber die lokale Auspragung der IDE und deren
Wechselwirkung mit Gewalt und Konflikt verfiigen.
Nur so kénnen sie konfliktsensibel umgesetzt werden.
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Analysen konnen die beteiligten Entwicklungsakteu-
re sensibilisieren. Selbstredend ist ein Wissen um die
Zusammenhinge zwischen IDE, Konflikt und Gewalt
nicht nur fir solche Projekte relevant, die im Rahmen
von Drogenpolitiken etwa auf alternative Entwick-
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lungsmoglichkeiten fiir Drogenbauern abzielen. Jedes
Projekt im Kontext von Drogen, Konflikt und Gewalt
sollte Wirkungen dieses Kontextes auf den Projekterfolg
antizipieren und auch die eigenen Wirkungen auf den
Kontext tiberprifen.
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