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Thomas Neufing

Funf Jahre nach Istanbul: Wie steht es um die
Vorbereitung von zivilem Friedenspersonal fir
OSZE-Missionen?

Der OSZE-Gipfel in Istanbul hatte im November 1999 mit der Verabschie-
dung des REACT-Programms in eindrucksvoller Weise auf die Notwendig-
keit hingewiesen, in den Teilnehmerstaaten Personalreserven ziviler Experten
flr zukinftige Missionen aufzubauen. Diese ausgewahlten Spezialisten miis-
sen der Organisation auch kurzfristig zur Verfigung gestellt werden kénnen,
insbesondere im Falle akuter Krisen. Der Beschluss war vor allem vor dem
Hintergrund der Schwierigkeiten bei der Entsendung von 2.000 Mitarbeitern
im Zuge des Aufbaus der Kosovo-Verfizierungsmission (KVM) 1998 gefasst
worden. Im folgenden Beitrag soll eine kritische Bestandsaufnahme der Vor-
bereitungsmalRnahmen von zivilem Personal fur OSZE-Einsétze funf Jahre
nach diesem entscheidenden Impuls geleistet werden. Nach einer Darstellung
der neu geschaffenen Strukturen auf diesem Gebiet werden noch vorhandene
Schwachstellen aufgezeigt und der konkrete Handlungsbedarf auf Seiten der
Personalanbieter wie auch der Nachfrageseite erortert.

Vorbereitung tut Not!

Waéhrend militarisches Personal und auch Polizisten in der Regel tber ein
ausreichendes Mal3 an Einsatzvorbereitung verfiigen, ist die adaquate VVorbe-
reitung von zivilen Experten fir internationale Friedenseinsétze erst seit we-
nigen Jahren auf der politischen Agenda. Die Anforderungen an moderne
Friedenseinsétze sind in den vergangenen zehn Jahren betréchtlich gestiegen
und durch Multidimensionalitét, Vielfalt der Akteure und Organisationen und
nicht zuletzt durch erheblich gestiegene Gefahren fur das eingesetzte Perso-
nal gekennzeichnet. Die Erfahrung der KVM hat die eklatanten Defizite der
nicht militarisch geschulten Mitarbeiter vor allem im Hinblick auf ein not-
wendiges Sicherheitstraining bestétigt. Da der Bedarf an gut ausgebildetem
und professionellem zivilem Personal in Zukunft weiter ansteigen dirfte,
kann ein dringender Handlungsbedarf festgestellt werden. Zudem entscheidet
die Qualitat der zivilen Komponente immer mehr tiber den Erfolg einer inter-
nationalen multidimensionalen Intervention. Aufgrund des dominant zivilen
Charakters von OSZE-Feldmissionen tberrascht es nicht, dass sich die OSZE

1 REACT: Rapid Expert Assistance and Co-operation Teams, Schnelle Einsatzgruppen fur
Expertenhilfe und Kooperation.
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als erste der relevanten internationalen Organisationen mit dieser Entwick-
lung auseinander gesetzt hat bzw. auseinander setzen musste.

Die Schulungsdimension von REACT

Der Aspekt der VVorbereitung stand dabei anfangs nicht im Zentrum der Uber-
legungen. Es wurde beschlossen, neue Strukturen in den Teilnehmerstaaten
der OSZE zu schaffen, damit der Organisation geeignetes Personal in ausrei-
chender Zahl gegebenenfalls auch sehr kurzfristig zur Verfligung gestellt
werden kann. Das OSZE-Sekretariat sollte gestérkt werden, um eine zligige
Auswahl der Kandidaten unter Beriicksichtigung transparenter Kriterien effi-
zienter durchfihren zu kénnen. Die systematische Vorbereitung dieser zivilen
Personalreserven fand in der Europdischen Sicherheitscharta der OSZE von
1999 keine explizite Erwahnung, wurde aber wahrend der Implementierung
des REACT-Programms zunehmend als unerldssliche komplementare MaR-
nahme zur Personalauswahl in den Teilnehmerstaaten erkannt. Die Notwen-
digkeit der systematischen Vorbereitung der Personalreserve ist vor allem
dadurch begrundet, dass die angestrebte Einsatzfahigkeit (deployability) von
geeignetem Personal erst in Verbindung mit einer grindlichen Vorbereitung
gegeben ist. In akuten Krisensituationen bliebe der Organisation nicht geni-
gend Zeit, das zur Verfugung gestellte Expertenpersonal durch etwa zweiwo-
chige Schulungen ,krisenfest* zu machen.

Der Abschlussbericht des Treffens der REACT Task Force mit Vertretern der
Teilnehmerstaaten am 28. Marz 2000 sowie das daraufhin erstellte Konzept-
papier der REACT Task Force unter Fihrung von Botschafter Victor Tom-
seth hoben die Trainingsdimension von REACT hervor, und das OSZE-Sek-
retariat wurde beauftragt, Standards zur Vorbereitung von OSZE-Feldperso-
nal zu entwickeln. Die OSZE-Trainingsstandards? dienen seit ihrer Verdf-
fentlichung im November 2000 als Gerist einer standig steigenden Zahl von
VorbereitungsmalRnahmen und sind tber die OSZE hinaus als generelle
Richtlinien fir eine Basisvorbereitung auf Feldeinsdtze unabhéangig von der
professionellen Expertise anerkannt. Der Beschluss des Standigen Rates vom
29. Juni 2000 zur Starkung der operativen Fahigkeiten der OSZE® erwahnt
erstmals explizit die Bedeutung von Training und Vorbereitung und fordert
eine enge Abstimmung zwischen Vorbereitungsmanahmen in Teilnehmer-
staaten und den OSZE-Malinahmen zur Integration neuer Mitarbeiter.

Dieser Aspekt wurde im Februar 2002 in der OSZE-Trainingsstrategie fur
den Zeitraum 2002-2004* — wenn auch bescheiden — ausgebaut, wobei der

2 Training Standards for preparation of OSCE Mission Staff, First Release November 2000,
Training Section, OSCE Secretariat. B

3 Vgl. OSZE, Sténdiger Rat, Beschluss Nr. 364, Uber die Starkung der operativen Fahigkei-
ten der OSZE, 29. Juni 2000, PC.DEC/364.

4 Vgl. OSZE, Standiger Rat, Beschluss Nr. 465, Verabschiedung der OSZE-Ausbildungs-
strategie fr den Zeitraum 2002-2004, 7. Februar 2002, PC.DEC/465.
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OSZE-Trainingskoordinator aufgefordert wurde, die Teilnehmerstaaten in
ihren diesbeziiglichen Bemiihungen zu unterstitzen. AuBerdem wurde er be-
auftragt, Synergien durch die engere Zusammenarbeit mit Partnerorganisati-
onen im Rahmen der Plattform fir kooperative Sicherheit zu nutzen. Der
OSZE-Trainingskoordinator und die Mitarbeiter der Trainingsabteilung im
Sekretariat haben seither zahlreiche VorbereitungsmalRnahmen in insgesamt
zehn Teilnehmerstaaten aktiv unterstitzt, entweder durch direkte Schulungen,
Vermittlung von vortragendem Personal oder in Form von Schulungsmateri-
alien, Handbuichern, etc.

Unverkennbare Fortschritte — erkennbare Defizite

Vergleicht man die Situation heute mit der von 1998, ist festzustellen, dass
eine stetig steigende Zahl von Teilnehmerstaaten sich der systematischen
Vorbereitung von zivilem Friedenspersonal angenommen und zum Teil er-
hebliche Ressourcen in diese Aktivititen investiert hat. Dabei lassen sich
mehrere Ansatze erkennen, die auch mit den jeweiligen Voraussetzungen ei-
nes Landes und der Anzahl der Experten zusammenhdangen, die der OSZE im
Rahmen der Abordnung zur Verfugung gestellt werden. So verbinden einige
Staaten den Aufbau einer Personalreserve mit regelmaRigen Vorbereitungs-
kursen fur das ausgewahlte Personal. Andere wiederum verfligen schon seit
geraumer Zeit Uber Personalpools, die sehr erfahrene und erprobte Experten
fihren, die keiner Vorbereitung auf einen eventuell gefahrlichen Einsatz
(mehr) bediirfen. Wiederum andere bereiten potenzielle Kandidaten Uber ei-
nen Online-Kurs auf einen OSZE-Einsatz vor. Eine weitere Gruppe kann auf
private oder halbstaatliche Ausbildungseinrichtungen zurlickgreifen, die
schon seit geraumer Zeit ziviles Personal in international zusammengesetzten
Kursen auf OSZE-, aber auch VVN-Einsétze vorbereiten.®

Die OSZE-Trainingsabteilung war an fast allen Entwicklungen als Ratgeber
beteiligt und versucht, die Einhaltung der Mindeststandards aus der Sicht der
Empféangerorganisation sicherzustellen. Dabei ist es besonders wichtig, die
Teilnehmerstaaten angesichts knapper Mittel und zeitweiligen hohen Bedarfs
anderer Organisationen (insbesondere der Vereinten Nationen) nicht zu tber-
fordern, indem man auf eine OSZE-spezifische Ausrichtung gepocht hétte.
Im Sinne der Interoperabilitat, d.h. der flexiblen Nutzung dieser Personalre-
serven je nach Mandatsvergabe, sollen die VorbereitungsmaBnahmen gene-
relle Fahigkeiten, Wissen und Techniken vermitteln, die in einem Feldeinsatz
von Relevanz sind, und das unabhangig von der Organisation, die letztend-
lich von der Staatengemeinschaft mandatiert wird. Exemplarisch wére hier
das 2002 gegriindete Zentrum fur internationale Friedenseinsdtze (ZIF) in
Berlin zu nennen, das deutsches ziviles Friedenspersonal auf Einsatze im

5 So z.B. Osterreichisches Studienzentrum fiir Frieden und Konfliktlosung in Stadtschlai-
ning und Scuola Superiore Sant’Anna, Pisa/ltalien.
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Rahmen von VN, EU und OSZE gleichermal3en vorbereitet. Die Personalre-
serve, die auf 2.000 Mitglieder ausgebaut werden soll, kann je nach aktuel-
lem Bedarf der beauftragten internationalen Organisation zur Verfiigung ge-
stellt werden. Gleichwohl ist die OSZE aufgrund des Abordnungsprinzips
und der damit verbundenen gréReren Planbarkeit von Entsendungen® der
grofite Kunde des Zentrums.

Trotz dieser sehr erfreulichen Entwicklungen zeigen die jiingsten Statistiken
der OSZE-Einfihrungskurse fur neue Missionsmitglieder, dass als genereller
Trend nur ein Drittel als erfahren und solide vorbereitet angesehen werden
kann. Ein weiteres Drittel verfligt zumindest tiber vorherige Missionserfah-
rung, oft im Rahmen der VN oder einer nichtstaatlichen Organisation, ohne
jedoch formell vorbereitet worden zu sein. Das ausstehende und problemati-
sche Drittel sind diejenigen, die zwar fachlich eindeutig qualifiziert sind, aber
weder Uber signifikante Vorbereitung noch Uber Erfahrungen aus frilheren
Auslandseinsatzen verfiigen. Dies zeigt deutlich, dass es trotz aller Fortschrit-
te einer weiteren Kraftanstrengung bedarf, um zu einer angemessenen und
flachendeckenden Vorbereitung zu gelangen, die zivile Experten auch nur an-
nahernd auf das Vorbereitungsniveau von militdrischen und zivilpolizeilichen
Mitarbeitern bringt.

EU-Training fir zivile Experten in Friedensmissionen — positive Impulse
auch fur die OSZE

Die auf den EU-Gipfeln in Feira (2000), Goéteborg (2001) und inshesondere
Thessaloniki (2003) beschlossene Starkung der Krisenreaktionsfahigkeit der
Europdischen Union bezieht sich hauptséchlich auf die Entwicklung perso-
neller Kapazitaten in den Bereichen Militdr, Polizei und ziviler Expertise im
Rahmen des weiter gefassten Krisenmanagements. Diese Kader sind fiir zu-
kinftige EU-geflihrte Missionen vorgesehen, kénnen aber auch Feldoperatio-
nen der Vereinten Nationen, der OSZE oder des Europarats zur Verfugung
gestellt werden. In diesem Zusammenhang hat die Europdische Kommission
im Jahr 2001 das Projekt Training fur zivile Aspekte des Krisenmangements
lanciert, das seither eine Vielzahl von Vorbereitungsmalnahmen hervorge-
bracht hat. Die in der EU-Trainingsgruppe vereinten Ausbildungseinrichtun-
gen aus neun EU-Staaten’ haben neben den auf OSZE-Schulungsstandards
basierenden Grundkursen eine Reihe von Spezialisierungskursen fur ver-
schiedene zivile Schwerpunktbereiche entwickelt. Diese umfassen Themen

6 Die VN rekrutieren ziviles Personal direkt aufgrund individueller Bewerbungen, erwégen
aber neuerdings unter Umsténden auch auf Abordnung ziviler Experten zuriickzugreifen.

7 Osterreichisches Studienzentrum fir Frieden und Konfliktlosung/Osterreich, Danish
School of Administration/Déanemark, Escuela Diplomatica/Spanien, Abo Akademie Uni-
versitat Helsinki/Finnland, Ecole nationale d’administration/Frankreich, Zentrum fir in-
ternationale Friedenseinsatze/Deutschland, Scuola Superiore Sant’Anna/ltalien, Folke
Bernadotte Akademie/Schweden und Peaceworkers UK/GroRbritannien.
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wie Rechtsstaatlichkeit, Menschenrechte, Demokratisierung, zivile Verwal-
tung, Konflikttransformation, Presse- und Offentlichkeitsarbeit/Medienent-
wicklung sowie Missionsverwaltung. Die besondere Erfahrung der OSZE im
zivilen Krisenmanagement wurde von Anfang an mit einbezogen und war
mafigeblich an der Ausarbeitung und Durchfiihrung der Grund- und Speziali-
sierungskurse beteiligt.

Wirft man einen Blick auf die im Jahre 2000 erstmals verdffentlichte OSZE-
Personalbeschaffungsmatrix, die die zwolf wichtigsten Felder in Feldoperati-
onen benétigter Expertise aufzeigt,® so erschlieRt sich eine weitgehende
Ubereinstimmung der Betatigungsfelder von zivilen Experten in beiden Or-
ganisationen. Da die mittlerweile auf 25 angestiegenen Mitgliedstaaten der
EU Uber 60 Prozent der in OSZE-Missionen entsandten Experten zur Verfi-
gung stellen, werden diese Vorbereitungsmanahmen mittelfristig eine positi-
ve Auswirkung auf die Qualitét des zivilen Personals auch in der OSZE ha-
ben. Kurzfristig sind allerdings einige strukturelle Hemmnisse der flexiblen
Nutzung von vorbereitetem zivilem Personal zu beseitigen, wie z.B. die man-
gelnde gegenseitige Anerkennung von VorbereitungsmaRnahmen. Obwohl
die Zukunft dieses Projekts uber 2004 hinaus noch ungewiss ist, hat die EU-
Trainingsgruppe doch jetzt schon entscheidende weitergehende Impulse in
Richtung einer systematischen Auswahl und Vorbereitung ziviler Experten
flr Einsétze im Krisenmanagement geleistet.

Die OSZE-Trainingsstrategie 2005-2007

Die sich alle drei Jahre wiederholende eingehende Diskussion zwischen dem
OSZE-Trainingskoordinator und den Teilnehmerstaaten uber die generelle
Ausrichtung der im OSZE-Kontext durchzufuhrenden TrainingsmaRnahmen
hat sich als geeignetes Mittel erwiesen, sdmtliche Schulungsmafnahmen an
den sich laufend verédndernden Bedirfnissen der Mitarbeiter im Sekretariat,
in den Institutionen und in den Missionen zu orientieren und dafir auch die
notwendige politische Unterstutzung zu erhalten.

Der Bereich der Missionsvorbereitung, d.h. der erste und mdglicherweise
wichtigste Teil des Trainingszyklus, den ein Missionsmitarbeiter idealiter
durchlauft, wird auf Vorschlag des Trainingskoordinators in Zukunft inner-
halb der Strategie deutlich aufgewertet. Im Rahmen der Verhandlungen (ber
die Trainingsstrategie 2002-2004 wurde dieser Bereich nur ansatzweise ge-
wiirdigt (siehe oben), da einige Teilnehmerstaaten die Vorbereitung des ge-
samten abgeordneten Personals dem OSZE-Sekretariat anvertrauen wollten.
Dies war jedoch nicht nur aus Kostengriinden nicht konsensféhig. Der signi-
fikante Anstieg von predeployment training in einigen Teilnehmerstaaten

8 Menschenrechte, Rechtsstaatlichkeit, Demokratisierung, Wahlen, Wirtschaft und Umwelt,
Presse- und Offentlichkeitsarbeit, Medienentwicklung, politische Angelegenheiten, Ver-
waltung, Monitoring, militarische Angelegenheiten und zivile Polizei.

521



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2004, Baden-Baden 2004, S. 517-523.

bestatigt jedoch die wachsende Einsicht, dass eine Grundversorgung an es-
senzieller Vorbereitung wegen des Zeitfaktors und nicht zuletzt aufgrund der
Fursorgepflicht im Entsendestaat stattfinden muss.

Allerdings verhindert im OSZE-Rahmen die fehlende Einbindung noch im-
mer zahlreicher Teilnehmerstaaten ohne eigene Kapazitéten in diese Initiati-
ven die Nutzung wichtiger Synergieeffekte. Eben diese Vernetzung, d.h. der
Aufbau und die Unterstitzung dieses Ausbildungsnetzwerks wird dem
OSZE-Trainingskoordinator als Arbeitsschwerpunkt fur die Jahre 2005-2007
aufgetragen.

Eine fiir den Herbst 2004 anvisierte OSZE-Schulungskonferenz, die die Ver-
antwortlichen fur Rekrutierung und Vorbereitung aus den Teilnehmerstaaten
sowie Delegationen, Missionen und Partnerorganisationen zusammenfihrt,
soll einen Dialog in Gang setzen, der letztendlich eine verstarkte Kooperation
zwischen den Teilnehmerstaaten fordern soll. Noch zu nutzende Potenziale
existieren auf breiter Front: So bieten fast alle nationalen Vorbereitungskurse
bis zu einem gewissen Grad auch auslandischen Interessenten die Teilnahme
an. Dies ist nicht nur aus didaktischen Griinden sinnvoll (da sich so schon in
der Vorbereitung das Arbeiten in internationalen Teams Uben lasst), sondern
bietet auch denjenigen Staaten Mdglichkeiten, fiir die es sich aufgrund nied-
riger Entsendezahlen und folglich fehlender kritischer Masse nicht lohnt, in
nationale Vorbereitungsprogramme zu investieren. Durch gemeinsame Pla-
nung und besseren Informationsaustausch bekdme die schon im REACT-
Kontext vorgeschlagene, aber nicht realisierte Vision der regionalen oder
subregionalen Zusammenarbeit in der Vorbereitung ziviler Experten eine
zweite Chance.

Das im Januar 2004 unterzeichnete Memorandum of Understanding zwischen
der Diplomatischen Akademie der Russischen Fdderation und dem OSZE-
Sekretariat Uber die Unterstutzung von Vorbereitungsmanahmen zugunsten
zukunftiger russischer OSZE-Missionsmitglieder sei hier besonders erwahnt.
Dabei leistet die OSZE-Trainingsabteilung nicht nur aktive Unterstiitzung
und Beratung beim Aufbau eines russischen nationalen Ausbildungszentrums
im Kontext der Diplomatischen Akademie, sondern fungiert auch als Kataly-
sator fur die Vernetzung mit Ausbildungseinrichtungen in anderen OSZE-
Staaten. So ist eine Kooperation mit dem ZIF und weiteren Institutionen im
Entstehen, die in den nachsten Jahren sicher ausgebaut werden wird.

Sicherheitstraining im Rahmen der Vorbereitung ist tiberlebenswichtig

H&ufig wurde in der Vergangenheit die Notwendigkeit einer griindlichen
Vorbereitung im Entsendestaat dadurch in Frage gestellt, dass man auf die
Mitarbeitereinfiihrungen in den jeweiligen Organisationen hinwies und so
eine (scheinbare) Uberlappung oder gar Redundanz der Programme ausmach-
te. Erstens existiert zur Zeit eine verpflichtende Mitarbeitereinfiihrung in die
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Organisation nur im Rahmen der OSZE und zweitens ist Letztere nicht mit
Vorbreitungsmaflinahmen zu vergleichen; beide sollten aber sehr wohl aufein-
ander abgestimmt sein.

Predeployment training hat die Ubergeordnete Aufgabe, ausgewahltes ziviles
Expertenpersonal ,,krisenfest” zu machen, indem Uberlebenswichtige Kennt-
nisse und vor allem Fahigkeiten im Rahmen eines Sicherheitstrainings ver-
mittelt werden. In einer Organisation, die nach dem Abordnungsprinzip Per-
sonal rekrutiert, liegt es eindeutig in der Verantwortung der Teilnehmerstaa-
ten, diese Grundversorgung sicherzustellen. Die Vermittlung von Fahigkeiten
ist in Mitarbeitereinfiihrungen in den jeweiligen Organisationen, wenn uber-
haupt, nur auf sehr oberflachliche Weise moglich, da es an der notwendigen
Zeit mangelt. Die Grundlagen missen schon vorhanden sein, wenn die je-
weilige Organisation neue Mitarbeiter in die spezifischen Prozeduren, Ar-
beitsabléufe und Standards einfiihrt. Um es an einem Beispiel zu erldutern:
Ein Sicherheitsbriefing wéhrend der zentralen Einfuhrung und ein weiteres in
der jeweiligen Mission ist und bleibt eindeutige Verantwortung der aufneh-
menden Organisation. Dass der zur Verfligung gestellte Experte mit Funkge-
raten umgehen, ein allradgetriebenes Fahrzeug steuern und sich alleine im
Gelédnde anhand eines Kompasses orientieren kann und sich einer eventuellen
Minengefahr bewusst ist, darf vorausgesetzt werden. Der Sicherheitsaspekt
kann nicht genligend hervorgehoben werden. Angesichts der exponentiell ge-
stiegenen Geféahrdung internationaler Missionsmitglieder darf es kein Nach-
lassen der Bemuhungen einer wirklich flachendeckenden Vorbereitung von
zivilen Experten geben, auch nicht im OSZE-Kontext, wo sich die Sicher-
heitslage glucklicherweise in den 18 Missionen in den letzten Jahren entge-
gen dem weltweiten Trend zunehmend verbessert hat. Die jingsten Auf-
stdnde im Kosovo im Marz 2004 haben eindrucksvoll bestatigt, dass das zi-
vile Personal in jedem Fall auf den worst case vorbereitet sein muss. Denn
die Ereignisse und Entwicklungen in einem Kriseneinsatz sind per se
schwerlich vorherzusagen. Es wadre daher in hdchstem Mafe unverantwort-
lich, wenn es zu einem Nachlassen oder gar zu Selbstgefalligkeit in Bezug
auf die Vorbereitung ziviler Experten k&me. Dies ist eine gemeinsame Ver-
antwortung, deren sich die Entsendestaaten wie auch die aufnehmende Orga-
nisation bewusst sein miissen. Noch bleibt viel zu tun, bis dieser Gruppe die
Beachtung und vor allem die entsprechenden Ressourcen zukommen, die ihr
aufgrund objektiver Gegebenheiten und gestiegener Bedeutung zustehen.
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