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Kapazitdtsautbau im OSZE-Kontext

Einfihrung

Die OSZE wird oft als ,,Plattform fiir den politischen Dialog und gemeinsames
Handeln® beschrieben. Dies sind zwar unterschiedliche Kategorien, jedoch
stellen sie zwei Seiten derselben Medaille dar, denn ein Dialog ohne Zusam-
menarbeit ist sinnlos und Zusammenarbeit ohne Dialog ist unmdglich. Diese
Erkenntnis war eine der entscheidenden Triebkrifte bei der Transformation der
KSZE in die OSZE zu Beginn der 1990er Jahre, durch die die urspriingliche
stindige Konferenz zwischen zwei gegnerischen Blocken aus der Ara des Kal-
ten Krieges dauerhafte Strukturen und operative Kapazitéten erhielt. Seitdem
ermdglicht die OSZE die Sicherheitskooperation zwischen ihren Teilnehmer-
staaten in einem breiten Themenspektrum, von der Sicherheitssektorreform
iber die Reduzierung militarischer Risiken bis hin zu Menschenrechten und
Demokratisierung.

Der Wandel des internationalen Umfelds in den letzten Jahren, der von einer
immer schnelleren Globalisierung und rapiden technischen Fortschritten ge-
kennzeichnet ist, hat die Anforderungen an die internationale Zusammenarbeit
erhoht. Da unsere Welt komplexer, stirker miteinander vernetzt und interde-
pendenter wird als je zuvor, gibt es kaum noch Herausforderungen, die von
einem Staat allein bewidltigt werden konnen. Im Sicherheitsbereich zeigt sich
dies besonders deutlich im Zusammenhang mit grenziiberschreitenden Bedro-
hungen und Herausforderungen wie Bedrohungen fiir die Cybersicherheit, Ter-
rorismus, organisierte Kriminalitdt, Menschenhandel, Migration und Klima-
wandel. Seit der Jahrtausendwende hat die internationale Zusammenarbeit bei
der Bewiltigung dieser Probleme zugenommen, und die OSZE ist dabei keine
Ausnahme. Anfang der 2000er Jahre schuf das OSZE-Sekretariat die entspre-
chenden operativen Kapazititen: die Referate Terrorismusbekdmpfung (Action
against Terrorism Unit, ATU), Strategische Polizeiangelegenheiten (Strategic
Police Matters Unit, SPMU) und Grenzsicherung und Grenzmanagement
(Border Security and Management Unit, BSMU) sowie das Biiro des Sonder-
beauftragten und Koordinators fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels (Of-
fice of the OSCE Special Representative and Co-ordinator for Combating
Trafficking in Human Beings, OSR/CTHB).! Gleichzeitig verabschiedeten die

* Die im vorliegenden Beitrag geduBerte Meinung ist diejenige des Autors und gibt nicht die
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1 2012 wurden die Referate Terrorismusbekdmpfung, Strategische Polizeiangelegenheiten

sowie Grenzsicherung und Grenzmanagement in der neu gegriindeten Abteilung Grenz-
iberschreitende Bedrohungen (Transnational Threats Department, TNTD) zusammen-
gefiihrt.
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OSZE-Teilnehmerstaaten wichtige Grundsatzdokumente, an denen sich die
Arbeit der Organisation in diesen Bereichen orientieren soll, wie die Charta
zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus,” die Strategie gegen Bedro-
hungen der Sicherheit und Stabilitit im einundzwanzigsten Jahrhundert® und
das Konzept fiir Grenzsicherung und -management.* Einige Jahre spiter wur-
den weitere strategische Dokumente verabschiedet: der Strategische Rahmen
fiir Aktivititen im polizeilichen Bereich,® das Konzept zur Bekimpfung der
Bedrohung durch illegale Drogen und die Abzweigung von Drogenausgangs-
stoffen® sowie der Konsolidierte Rahmen fiir die Bekiimpfung des Terroris-
mus.’

Auf der Grundlage dieser Dokumente lassen sich die Aktivitidten der OSZE zur
Bekdmpfung grenziiberschreitender Bedrohungen und Herausforderungen in
mehrere allgemeine Kategorien unterteilen: die Bereitstellung einer Plattform
fiir politische Diskussionen iiber diese Themen; Erleichterung des Austauschs
von Informationen und bewihrten Praktiken; Aufkldrungs- und Sensibilisie-
rungsmafinahmen; Beratung zu politischen Strategien und Reformen; die
Durchfiihrung von Schulungsmafinahmen fiir Praktiker und Entscheidungstré-
ger sowie Aufbau von Kapazititen staatlicher oder nichtstaatliche Akteure.
Der vorliegende Beitrag konzentriert sich auf das letzte der genannten Themen.
Er beschreibt insbesondere die zentralen Elemente eines effektiven Kapazitts-
aufbaus und stellt ein Beispiel fiir ein konkretes OSZE-Projekt zum Kapazi-
titsautbau vor, das derzeit in Stidosteuropa durchgefiihrt wird. AnschlieBend
werden die entscheidenden Stérken und Schwéchen der OSZE im Bereich Ka-
pazititsautbau beleuchtet.

2 OSZE-Charta zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus, in: Organisation fiir Si-
cherheit und Zusammenarbeit in Europa, Zehntes Treffen des Ministerrats, 6. und 7. De-
zember 2002, MC.DOC/1/02, Porto, 7. Dezember 2002, S. 9-12, unter: https://www.osce.
org/mc/40521, sowie unter: https://www.osce.org/mc/42536.

3 OSZE-Strategie gegen Bedrohungen der Sicherheit und Stabilitdt im einundzwanzigsten
Jahrhundert, in: Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Elftes Treffen
des Ministerrats, 1. und 2. Dezember 2003, MC.DOC/1/03, Maastricht, 2. Dezember 2003,
S. 1-12, unter: https://www.osce.org/mec/40533, sowie unter: https://www.osce.org/mc/
42536.

4 Konzept fiir Grenzsicherung und -management, MC.DOC/2/05/Corr.1 vom 6. Dezember
2005, in: Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Dreizehntes Treffen
des Ministerrats, 5. und 6. Dezember 2005, Laibach, 6. Dezember 2005, S. 11-17, unter:
https://www.osce.org/mc/18778.

5 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss Nr.
1049, Strategischer Rahmen der OSZE fiir Aktivititen im polizeilichen Bereich,
PC.DEC/1049, 26. Juli 2012, unter: https://www.osce.org/pc/92559.

6 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss Nr.
1048, OSZE-Konzept zur Bekdmpfung der Bedrohung durch illegale Drogen und die Ab-
zweigung von Drogenausgangsstoffen, PC.DEC/1048, 26. Juli 2012, unter: https://www.
osce.org/ pc/92557.

7 Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Stindiger Rat, Beschluss Nr.
1063, Konsolidierter Rahmen der OSZE fiir die Bekdmpfung des Terrorismus,
PC.DEC/1063, 7. Dezember 2012, unter: https://www.osce.org/pc/98008.
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Elemente eines effektiven Kapazitatsaufbaus

Kapazititsaufbau — manchmal auch Kapazititsentwicklung genannt — ist eine
der wichtigsten Formen der Hilfestellung, die sowohl staatliche als auch nicht-
staatliche internationale Organisationen einer Vielzahl staatlicher und nicht-
staatlicher Akteure anbieten. Laut dem Entwicklungsprogramm der Vereinten
Nationen (United Nations Development Programme, UNDP) kann Kapazitéts-
aufbau definiert werden als ,,der Prozess, durch den Individuen, Organisatio-
nen und Gesellschaften die Fahigkeiten erwerben, stirken und aufrechterhal-
ten, ihre eigenen Entwicklungsziele im Laufe der Zeit festzulegen und zu er-
reichen.® Der Aufbau von Kapazitéiten kann also auf drei verschiedenen Ebe-
nen erfolgen: auf individueller, organisatorischer und gesellschaftlicher Ebene.
Das UNDP identifiziert fiinf Schritte in diesem Prozess: (1) Einbeziehung re-
levanter Akteure in die Kapazititsentwicklung, (2) Bewertung vorhandener
Ressourcen und des Bedarfs an Kapazititen, (3) Formulierung einer angemes-
senen Reaktion auf die Kapazititsentwicklung, (4) Implementierung der Re-
aktion auf die Kapazitatsentwicklung und (5) die Evaluierung der Kapazitéts-
entwicklung.’

Auch wenn dieser Prozess in der Praxis nicht immer so unkompliziert verlauft,
sind die oben skizzierten Schritte ein guter Anhaltspunkt fiir Erwdgungen dar-
iiber, welches die Schliisselelemente zur Gewéhrleistung eines effektiven Ka-
pazititsaufbaus sind.!° Die wichtigsten sind die Eigenverantwortung und das
Engagement der Empfinger. Kapazititsaufbau geht iiber eine einfache Ausbil-
dung oder technische Unterstiitzung hinaus. Er erfordert eine qualitative Ver-
anderung von Prozessen, Einstellungen, Verhaltensweisen und oft auch Denk-
weisen. Dies ist ohne das direkte Engagement des Empfiangers und seine un-
mittelbare Mitwirkung an einer solchen langfristigen Verdnderung undenkbar.
Mit anderen Worten: Fiir den Erfolg eines Projekts oder Programms zum Ka-
pazitdtsaufbau sind die aktive Unterstiitzung, Mitverantwortung und das En-
gagement der anvisierten Zielgruppe erforderlich. Dieser Punkt muss betont
werden, da manchmal davon ausgegangen wird, dass die Zielgruppe automa-
tisch jede Initiative zum Kapazititsaufbau unterstiitzen wird, vor allem, wenn
es dabei um ein wichtiges Thema oder ein tatsdchlich bestehendes Defizit geht,
denn rational betrachtet miisste dies in ihrem Interesse liegen. In der Realitét
beeinflussen jedoch auch mehrere andere Faktoren die Entscheidungsfindung
— seien sie politischer, finanzieller, gesellschaftlicher, kultureller oder sogar
personlicher Natur. Vor allem im Politikbereich spielen diese Faktoren oft eine

8 United Nations Development Programme, Supporting Capacity Development: The UNDP
Approach, 4. Juni 2008, S. 4, unter: http://www.undp.org/content/undp/en/home/
librarypage/capacity-building/support-capacity-development-the-undp-approach.html
(eigene Ubersetzung).

9 Vgl. United Nations Development Programme, Capacity Development: A UNDP Primer,
13. Oktober 2009, S. 21, unter: http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypage/-
capacity-building/capacity-development-a-undp-primer.html

10  Die Auflistung erhebt keinen Anspruch auf Vollstdndigkeit, sondern beschreibt lediglich
die aus der Sicht des Autors wichtigsten Punkte.
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wichtigere Rolle als rationale Erwdgungen. Das Engagement und das Gefiihl
der Eigenverantwortung auf Seiten der Leistungsempfanger sollte daher nie-
mals als selbstverstindlich vorausgesetzt werden, ungeachtet der Qualitit einer
angebotenen Mafinahme.

Ein zweites wichtiges Element effektiven Kapazititsaufbaus ist Nachhaltig-
keit. Sie kann aus zwei Blickwinkeln betrachtet werden. Nachhaltigkeit bedeu-
tet einerseits, dass eine Maflnahme Resultate hervorbringen muss, die auch
nach dem Ende der MaBnahme fiir den Empfénger dauerhaft sind. Mit anderen
Worten: Eine Verdnderung von Prozessen, Einstellungen und Verhaltenswei-
sen, die durch ein Projekt oder Programm zum Kapazititsaufbau erreicht wur-
de, bleibt auch bestehen, nachdem die Unterstiitzung von auflen beendet wur-
de. Andererseits sollte Nachhaltigkeit nicht nur hinsichtlich des Leistungsemp-
fangers ein wichtiger Gesichtspunkt sein, sondern auch mit Blick auf die um-
fassendere Gesamtstrategie derjenigen Institution, die die MaBnahme durch-
fithrt. Dass bedeutet, dass jede Initiative zum Kapazititsaufbau so konzipiert
sein sollte, dass sie zukiinftige Aktivititen ermdglicht, die auf ihren Resultaten
und Leistungen aufbauen konnen. Aufgrund der Komplexitét der meisten ak-
tuellen Sicherheitsherausforderungen kénnen Projekte oder sogar Programme
selten die Phdanomene, auf die sie abzielen in ihrer Gesamtheit behandeln. Bes-
tenfalls kdnnen sie sich nur mit einem speziellen Aspekt erfolgreich befassen.
Zudem entwickeln sich die meisten aktuellen Herausforderungen innerhalb re-
lativ kurzer Zeit rasch weiter. All diese Faktoren unterstreichen, wie wichtig
ein langfristiger strategischer Ansatz ist, der der Entwicklung jeder Initiative
zum Kapazititsautbau in einem bestimmten thematischen Gebiet zugrunde
liegt.

Ein weiterer wesentlicher Aspekt ist der passgenaue Zuschnitt der MaBnahmen
auf die Bediirfnisse, Bedingungen und Kontexte der Empfénger. Dies mag
zwar trivial erscheinen, ist in der Praxis jedoch nicht immer ganz einfach. Es
erfordert zundchst nicht nur vor der Durchfithrung eines Projekts oder Pro-
gramms zum Kapazititsaufbau, sondern idealerweise bereits vor dessen Ent-
wicklung einen erheblichen Zeit- und Ressourcenaufwand fiir die griindliche
Analyse und Bewertung der bestehenden Situation. Trotz seiner zentralen Be-
deutung ist dieser erste Schritt fiir Geldgeber oft nicht attraktiv. Aulerdem
konnen sich der (z.B. historische, soziokulturelle oder politische) Kontext so-
wie die Bedingungen vor Ort (z.B. der relevante gesetzliche Rahmen), insbe-
sondere bei mehrjdhrigen Projekten und Programmen, im Laufe der Zeit dn-
dern. Eine gute KapazitdtsaufbaumaBnahme muss daher so angelegt sein, dass
sie ein gewisses MaB an Flexibilitdt zuldsst, damit sie sich an eine sich fortent-
wickelnde Situation anpassen kann. All diese potenziellen Probleme verstér-
ken sich noch bei regionalen Projekten, in denen sich Unterschiede hinsichtlich
der Bediirfnisse, Bedingungen und Kontexte durch eine Vielzahl unterschied-
licher Leistungsempfanger vervielfachen. Regionale Projekte haben zwar of-
fensichtliche Vorteile — sie sparen nicht nur Zeit und Ressourcen, sondern er-

342



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2018, Baden-Baden 2020, S. 339-351.

moglichen auch eine regionale Zusammenarbeit und erleichtern die Entste-
hung beruflicher und personlicher Netzwerke —, ihre Kehrseite ist jedoch der
geringe Grad, in dem verschiedene Aktivitdten individuell auf den einzelnen
Empféanger zugeschnitten werden konnen. Deshalb sollten bei jeder regionalen
Initiative zum Kapazitdtsaufbau stets Wege und Mechanismen gepriift werden,
wie ihre Inhalte und ihre EinzelmaBinahmen an die unterschiedlichen Bediirf-
nisse, Bedingungen und den Kontext ihrer Zielgruppe effektiv angepasst wer-
den konnen.

Ein wichtiger Teil der Anpassung der Aktivititen an die Empféanger ist die
Evaluierung. Eine Evaluierung wird zwar normalerweise am Ende einer Mal-
nahme durchgefiihrt. Aus einer langfristigen Perspektive betrachtet, spielt je-
doch eine systematische Evaluierung von Projekten und Programmen, die be-
reits in der Vergangenheit (z.B. vor zwei oder drei Jahren) durchgefiihrt wur-
den, eine besonders wichtige Rolle bei der Entwicklung zukiinftiger Mafinah-
men. Alle aus einer solchen Evaluierung gezogenen Lehren oder ermittelten
bewihrten Praktiken tragen dazu bei, zukiinftige Aktivitdten zum Kapazitéts-
aufbau in einem bestimmten thematischen oder geographischen Gebiet besser
auf die jeweiligen Bediirfnisse zuzuschneiden.

Nicht zuletzt erfordert ein effektiver Kapazititsaufbau die Koordination und
Kooperation zwischen den wichtigsten internationalen Akteuren. Viele inter-
nationale Organisationen konzentrieren sich auf dhnliche Themenbereiche und
operieren in sich iiberschneidenden geographischen Regionen. Zur Vermei-
dung von Doppelarbeit ist es daher erforderlich, die Mallnahmen zum Kapazi-
titsaufbau in einem bestimmten thematischen oder geographischen Gebiet zu
koordinieren. Fiir Organisationen kann es auch hilfreich sein, aus den Erfah-
rungen und Praktiken der anderen zu lernen. Koordination ist zwar ein wichti-
ger erster Schritt, doch wire es in vielen Fillen wiinschenswert, daraus auch
eine Kooperation entstehen zu lassen. Wie bereits erwéhnt, konnen Initiativen
zum Kapazititsaufbau aufgrund der Komplexitét der meisten heutigen Sicher-
heitsherausforderungen die Phanomene, auf die sie abzielen, nicht in ihrer Ge-
samtheit behandeln. Zudem konnen kein Staat und auch keine internationale
Organisation die heutigen Herausforderungen allein bewiéltigen. Es wird im-
mer wichtiger, sowohl personelle als auch finanzielle Kréfte und Ressourcen
zu biindeln und die Tétigkeit der anderen Staaten und Organisationen zu er-
génzen und zu unterstiitzen, um signifikante und dauerhafte Resultate zu erzie-
len. Deshalb gehen Koordination und Kooperation mit anderen wichtigen in-
ternationalen Akteuren Hand in Hand und sollten ein integraler Bestandteil je-
der Initiative zum Kapazititsaufbau sein und bereits bei der Bedarfsanalyse
und in der Entwicklungsphase der Initiative beginnen.

Es versteht sich von selbst, dass alle oben genannten Elemente einander ergén-
zen. Ohne das Engagement und das Gefiihl der Eigenverantwortung auf Seiten
der Empfanger beispielsweise ist Nachhaltigkeit undenkbar. Wenn umgekehrt
die Projekt- oder Programmaktivititen nicht auf die Bediirfnisse und Bedin-
gungen der Empfanger zugeschnitten sind, werden sie wahrscheinlich nicht

343



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 2018, Baden-Baden 2020, S. 339-351.

geniigend Interesse wecken, um Engagement und Eigenverantwortung zu ge-
wihrleisten. Und ohne Koordination und Kooperation mit anderen wichtigen
internationalen Akteuren riskiert eine Initiative Doppelarbeit oder Uberschnei-
dungen mit dhnlichen Projekten. Fiir die Empfanger wird sie dadurch weniger
relevant, was wiederum deren Engagement untergrabt und das Gesamtresultat
schwicht.

Der OSZE-Kapazitatsaufbau in der Praxis

Um die Arbeit der OSZE in diesem Bereich zu verdeutlichen, lohnt sich ein
genauerer Blick auf eines ihrer aktuellen Projekte zum Kapazititsaufbau. Im
Folgenden wird insbesondere das Projekt zum ,,Kapazititsaufbau fiir Praktiker
im Bereich der Strafverfolgung zur Bekdmpfung von Cyberkriminalitdt und
Cyber-gestiitzter Kriminalitat in Siidosteuropa“ (,,Capacity Building for Cri-
minal Justice Practitioners Combating Cybercrime and Cyber-enabled Crime
in South-Eastern Europe*)'! vorgestellt. Die Durchfiihrung dieses Projekts
durch das Referat Strategische Polizeiangelegenheiten der Abteilung fiir
Grenziiberschreitende Bedrohungen (TNTD/SPMU) begann im Mai 2017.
Ziel dieses auf zwei Jahre angelegten Regionalprojekts ist es, die Kapazitéten
der Strafverfolgungseinrichtungen in Albanien, Bosnien und Herzegowina, der
ehemaligen jugoslawischen Republik Mazedonien, Montenegro und Serbien
bei der Ermittlung und strafrechtlichen Verfolgung von Cyberkriminalitét und
Cyber-gestiitzter Kriminalitit mithilfe des Aufbaus der nationalen Ausbil-
dungskapazititen in diesem Bereich zu verbessern. Kernelement des Projekts
ist ein ,,Train-the-Trainer-Ansatz, bei dem jedes Empféangerland zwei Exper-
ten benennt, die wihrend der gesamten Laufzeit des Projekts als ,,nationale
Ausbilder fungieren. Um sicherzustellen, dass die lokalen Teilnehmer sich in
dem Projekt engagieren und Eigenverantwortung fiir das Projekt {ibernehmen,
und um den Informationsaustausch zu erleichtern sowie alle Aktivitdten zu ko-
ordinieren, hat das Projekt einen Koordinationsausschuss eingerichtet, dem
Vertreter aller relevanten nationalen Behorden und der OSZE-Feldoperationen
in der Region angehoren. Der Ausschuss spielt nicht nur bei der Koordinierung
und Uberwachung der Durchfiihrung des Projekts, sondern auch bei den Ent-
scheidungen iiber die Modalititen der verschiedenen Mafinahmen und bei der
Losung einer Reihe von praktischen Problemen eine entscheidende Rolle. Das
Projekt stellt somit eine gemeinsame Initiative des OSZE-Sekretariats, der
OSZE-Feldoperationen in Siidosteuropa und der zustindigen nationalen Be-
horden der Empféangerlander dar.

Die Projektaktivitdten bestehen in erster Linie aus Lehrgédngen, die sich auf
drei zentrale Themenbereiche konzentrieren: Identifizierung und Auswertung
digitaler Beweismittel durch ,,First Responders*; Ermittlung von Straftaten,

11 Das Projekt wird von der Bundesrepublik Deutschland und den Vereinigten Staaten von
Amerika finanziert.
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die durch das Darknet und Kryptowahrungen erméglicht werden; Verbesse-
rung der Fahigkeiten und Kenntnisse der speziellen Ermittlungseinheiten fiir
Cyberkriminalitdt/Digitale Forensik bei der Durchfiihrung von Live-Daten-
Analysen und Schadsoftware-Forensik. Die Schulungen werden in mehreren
Phasen durchgefiihrt. In der ersten Phase werden die Kurse auf regionaler
Ebene fiir ,,nationale Ausbilder” und eine Reihe anderer einschldgiger Prakti-
ker aus allen Empféngerldndern abgehalten. Eine solch gemischte, teilweise
von Kurs zu Kurs unterschiedliche Teilnehmergruppe soll sicherstellen, dass
es in jedem Land Fachleute gibt, die nicht nur praktische Erfahrungen in dem
jeweiligen Themenfeld aufweisen, sondern auch mit dem entsprechenden
Lehrgang vertraut sind. Damit ist gewahrleistet, dass sie spater in der Lage
sind, ,,nationale Ausbilder” und relevante Ausbildungseinrichtungen in ihren
eigenen Léndern bei der Durchfiihrung ihrer Kurse zu unterstiitzen. Zwischen
Dezember 2017 und April 2018 organisierte die TNTD/SPMU sechs einw6-
chige Kurse fiir iber 120 in der Strafverfolgung Beschiftigte aus der Region.
An diesen AusbildungsmaBnahmen waren mehrere externe Partner beteiligt:
andere internationale Organisationen (das Européische Zentrum zur Bekamp-
fung der Cyberkriminalitit/European Cybercrime Centre von Europol und das
Biiro der Vereinten Nationen fiir Drogen- und Verbrechensbekédmpfung/United
Nations Office on Drugs and Crime, UNODC); wissenschaftliche Einrichtun-
gen (das Centre for Cybersecurity and Cybercrime Investigation des Univer-
sity College Dublin), gemeinniitzige internationale Verbéinde (die European
Cybercrime Training and Education Group, ECTEG), der private Sektor (das
Austrian Institute of Technology; AIT) sowie eine Reihe fithrender Experten
aus mehreren OSZE-Teilnehmerstaaten wie Deutschland, Norwegen und Bel-
gien.

In der zweiten Phase des Projekts greifen die ,,nationalen Ausbilder* die In-
halte der ersten Phase auf und passen sie an die Bediirfnisse, Bedingungen und
den Kontext ihres Landes an, wie z.B. den gesetzlichen Rahmen. Das Ziel ist
dabei nicht, die regionalen Kurse zu kopieren, sondern die relevantesten Mo-
dule auszuwihlen und Kurse zu entwickeln, die auf das jeweilige Empfénger-
land zugeschnitten sind. Beispielsweise kann es sein, dass hochspezialisierte
Kurse nicht in jedem Land dringend oder regelmifBig benétigt werden, wéh-
rend der Bedarf an einem Grundkurs fiir Polizeibeamte (Polizeischiiler oder
bereits im Dienst befindliche Polizisten) zur Identifizierung und Sicherstellung
digitaler Beweismittel sehr hoch sein kann. In einem solchen Fall organisieren
die ,,nationalen Ausbilder” gemeinsam mit den entsprechenden Ausbildungs-
einrichtungen eine erste Runde mit Pilotkursen auf nationaler Ebene. Dies wird
von den Mitgliedern des Koordinationsausschusses des jeweiligen Landes, be-
stehend aus einem Vertreter einer OSZE-Feldoperation und einem Vertreter
der zustidndigen nationalen Behorde, unterstiitzt, beobachtet und ausgewertet.
Die zweite Phase schlie3t mit einem regionalen Workshop ab, bei dem die erste
Runde lokaler Schulungsaktivitéten iiberpriift, Lehren und bestehende Defizite
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identifiziert und Empfehlungen fiir die ndchste Runde von Schulungsaktiviti-
ten erarbeitet werden.

In der dritten Phase des Projekts findet schlieBlich eine weitere Runde von
Lehrgéngen auf nationaler Ebene statt, die den Empfehlungen aus dem Work-
shop entsprechend modifiziert wurden. Auch dies wird wieder von den Mit-
gliedern des Koordinationsausschusses des Projekts beobachtet und ausgewer-
tet. Gleichzeitig berét die TNTD/SPMU mit aktiver Unterstiitzung der Feld-
operationen in der Region mit den relevanten nationalen Ausbildungseinrich-
tungen, wie die von ,,nationalen Ausbildern“ entwickelten und erstmals durch-
gefiihrten Kurse in die offiziellen Lehrplédne aufgenommen werden konnen,
sodass sie zu einem festen Bestandteil ihrer Ausbildungsprogramme werden
und nach Beendigung des Projekts in Zukunft regelméBig angeboten werden
konnen. Das Projekt endet mit einer externen Evaluierung und einer Ab-
schlusskonferenz, bei der eine Bilanz seiner Implementierung gezogen wird
und Bereiche identifiziert werden, die in Zukunft besonderer Aufmerksamkeit
bediirfen.

Zuriickkommend auf die im vorherigen Kapitel erwéhnten Elemente eines ef-
fektiven Kapazititsaufbaus konnen einige zentrale Punkte hervorgehoben wer-
den. Erstens gewéhrleisten der Koordinationsausschuss des Projekts und die
auf nationaler Ebene durchgefiihrten Ausbildungsmafnahmen, dass die Emp-
fanger wihrend der gesamten Dauer des Projekts aktiv einbezogen sind und
Eigenverantwortung iibernehmen. Zweitens sollte die Anpassung der Kurse
durch ,nationale Ausbilder gewdhrleisten, dass die Inhalte auf die tatséchli-
chen Bediirfnisse, Bedingungen und den Kontext eines jeden Empfangerlandes
zugeschnitten werden. Die permanente Beobachtung und Evaluierung der Aus-
und WeiterbildungsmaBnahmen und die Ubernahme der Kurse durch die ent-
sprechenden Ausbildungseinrichtungen sollen dann eine langfristige Nachhal-
tigkeit gewahrleisten. Dariiber hinaus bietet das Projekt eine solide Grundlage
fiir zukiinftige Initiativen zum Kapazititsaufbau in diesem Bereich, die auf sei-
nen Ergebnissen aufbauen kénnen. Dazu kénnen z.B. Initiativen gehdren, die
auf eine weitere Verbesserung der Ausbildungskapazititen der jeweiligen Léan-
der abzielen, entweder vertikal durch die Einfiihrung weiterfiihrender Fach-
kurse oder horizontal durch die Einflihrung dhnlicher Ausbildungsformen fiir
andere Praktiker in der Strafrechtspflege, wie etwa Richter oder Anwiélte. Und
schlieBlich ermdglicht die direkte Mitwirkung einer Reihe externer Partner an
den regionalen Ausbildungskursen die Koordination und Kooperation der Pro-
jektaktivititen mit anderen fithrenden Akteuren vor Ort.

Die Starken und Schwéchen der OSZE beim Kapazitatsaufbau
Nach diesem Beispiel fiir eine von der OSZE durchgefiihrte Initiative zum Ka-

pazititsaufbau wenden wir uns nun der Erorterung der Starken und Schwéchen
der Organisation bei dieser Art von Aktivitdten zu. Dabei sollte betont werden,
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dass die nachfolgend hervorgehobenen Punkte nicht nur auf den Kapazitéts-
aufbau zutreffen, sondern auch auf die Arbeit der OSZE im Allgemeinen. Auf-
grund des besonderen Charakters von Initiativen zum Kapazititsaufbau kénn-
ten die Implikationen dieser Faktoren in diesem Bereich jedoch besonders re-
levant sein.

Angefangen mit der politischen Ebene ist die OSZE aus mehreren Griinden fiir
die Durchfithrung von MaBinahmen zum Kapazitdtsaufbau gut aufgestellt. Ers-
tens verkdrpert sie einen kooperativen Sicherheitsansatz, der unverzichtbarer
Bestandteil ihres politischen Mandats und der eigentliche Grund fiir ihre Exis-
tenz ist. Zusammenarbeit kann zwar in jedem multilateralen Rahmen bzw. je-
der multilateralen Organisation als wesentlich angesehen werden, im Falle der
OSZE jedoch ist sie tief in ihrem ,,genetischen Code* festgeschrieben. Dies
kommt nicht nur in ihrem Namen zum Ausdruck, sondern auch in ihrer Ge-
schichte und in den vielfdltigen Verpflichtungen, die ihre Teilnehmerstaaten
im Laufe der Jahre eingegangen sind. Das Mandat der OSZE und ihre Arbeits-
weise spiegeln daher das Prinzip der Zusammenarbeit deutlich wider, das auch
dem Kapazitdtsaufbau zugrunde liegt.

Zweitens bietet das umfassende Sicherheitsmodell der OSZE mit seinen drei
Dimensionen (der politisch-militdrischen Dimension, der Wirtschafts- und
Umweltdimension sowie der menschlichen Dimension) eine gute Grundlage
fiir zahlreiche Aktivitdten zum Kapazitdtsaufbau. Dank dieses multidimensio-
nalen Sicherheitsansatzes hat die Organisation im Laufe der Jahre in einer
Vielzahl von Themenbereichen Fachwissen erworben und konnte ihr vielseiti-
ges Instrumentarium auf eine ganze Reihe von Themen anwenden — von der
Bekdmpfung der Waffenproliferation und der Forderung militdrischer Trans-
parenz iiber die Losung von Langzeitkonflikten und die Unterstiitzung von
Ubergangsprozessen und demokratischen Reformen bis hin zur Bekimpfung
grenziiberschreitender Bedrohungen. Angesichts der zunehmenden Komplexi-
tat vieler aktueller Sicherheitsherausforderungen ist dieser Ansatz hochgradig
relevant und spielt eine immer wichtigere Rolle.

Und schlieBlich verfiigt die OSZE als grofite regionale Sicherheitsorganisation
der Welt iiber eine grofle geographische Reichweite, die es ihr ermoglicht,
solch unterschiedliche Regionen wie Nordamerika und Europa einerseits und
Zentralasien oder dem Siidkaukasus andererseits miteinander zu verbinden.
Das ist gerade fiir Initiativen zum Kapazitéitsautbau in verschiedenen Themen-
bereichen besonders vorteilhaft, da die Organisation auf das in einem Teilneh-
merstaat vorhandene Fachwissen zuriickgreifen und damit Aktivititen in ei-
nem anderen Staat unterstiitzen kann, auch wenn diese oft hunderte von Kilo-
metern voneinander entfernt sind. Die geographische Reichweite der OSZE
hilft auch beim Aufbau echter vielféltiger internationaler Partnerschaften und
professioneller Netzwerke sowie beim Austausch bewahrter Praktiken und Er-
fahrungen zwischen einer Vielzahl von Experten und Organisationen. Beides
sind wichtige Elemente eines effektiven Kapazitétsaufbaus.
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Auf operativer Ebene besteht die groBite Stiarke der OSZE in ihrem umfangrei-
chen Netz von Feldoperationen. Diese befinden sich derzeit in Siidosteuropa,
Osteuropa, im Siidkaukasus und in Zentralasien, wo 2017 insgesamt 2.820 der
3.416 Mitarbeiter der Organisation (d.h. iiber 80 Prozent) im Einsatz waren.!?
Dank ihrer langjéhrigen physischen Prisenz in den Gastgeberldndern verfiigen
die OSZE-Feldoperationen iiber profunde Kenntnisse der 6rtlichen Bedingun-
gen und Gegebenheiten sowie iiber ein umfassendes Netz von Kontakten zu
staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren. Dadurch sind sie besonders gut da-
fiir geriistet, Aktivitdten zum Kapazitdtsaufbau durchzufiihren und anderen
OSZE-Durchfithrungsorganen, die ihren Sitz auBlerhalb des Gastgeberlandes
haben, bei der Realisierung solcher Initiativen zu helfen — sei es das OSZE-
Sekretariat oder eine der drei spezialisierten OSZE-Institutionen.

Die Feldoperationen spielen hinsichtlich mehrerer Aspekte, die fiir einen ef-
fektiven Kapazititsaufbau wesentlich sind, eine wichtige Rolle. So kdnnen sie
beispielsweise dank ihres direkten und regelmédBigen Zugangs zu wichtigen
Akteuren den Kontakt zu den Hauptzielgruppen erheblich erleichtern und de-
ren anhaltendes Engagement und ihre Ansprechbarkeit sicherstellen. Zahlrei-
che Arbeitskontakte und Partnerschaften, die von den Feldoperationen im
Laufe der Jahre auf verschiedenen Regierungsebenen und in verschiedenen
Bereichen der Gesellschaft entstanden sind, spielen bei der Umsetzung einer
MaBnahme zum Kapazititsautbau eine entscheidende Rolle. Besonders hilf-
reich sind sie auch bei der Durchfiihrung einer griindlichen Bedarfsanalyse in
einem bestimmten Themenbereich oder bei der Evaluierung der Wirksamkeit
eines Projekts nach dessen Beendigung. Zudem haben die Feldoperationen
aufgrund ihrer physischen Prisenz in einem Gastgeberland die Mdoglichkeit,
die Fortschritte der Zielgruppe stindig zu iiberwachen, bei Bedarf praktische
Unterstiitzung zu leisten und eventuell auftretende Komplikationen sofort an-
zusprechen. Kurz gesagt, eine physische Priasenz in einem Empféngerland hat
viele Vorteile, die fiir die erfolgreiche und effektive Durchfiihrung einer inter-
nationalen Maflnahme in allen Phasen wichtig sind — von der Bedarfsanalyse
und Entwicklung bis zur Durchfiihrung und Evaluierung. Bei Kapazitétsauf-
baumafnahmen, die eine dauerhafte Verdnderung von Prozessen, Einstellun-
gen, Verhaltensweisen oder Denkweisen erfordern, ist eine solche Prisenz von
entscheidender Bedeutung.

Eine weitere Stirke der OSZE auf operativer Ebene ist ihr umfassendes Netz
von Partnerschaften, vor allem mit anderen internationalen Organisationen.
Umfangreiche Kontakte sowohl auf der Fithrungs- als auch auf der Arbeits-
ebene ermdglichen es der OSZE, ihre Aktivititen mit anderen wichtigen Ak-
teuren besser zu koordinieren und eine praktische Zusammenarbeit bei ver-
schiedenen programmatischen Aktivitdten aufzubauen. Dabei werden Fach-
kenntnisse aus anderen Institutionen einbezogen, wie das oben geschilderte

12 Vgl Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Jahresbericht 2017, Wien
2018, S. 125, unter: https://www.osce.org/files/f/documents/b/9/384477.pdf.
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Beispiel des Projekts zum Kapazititsaufbau bei der Bekdmpfung von Cyber-
kriminalitdt in Siidosteuropa gezeigt hat. Die meisten programmatischen Ein-
heiten und Abteilungen der OSZE-Durchfiihrungsorgane haben im Laufe der
Jahre eine Vielzahl von Partnerschaften aufgebaut. So kann beispielsweise al-
lein die TNTD/SPMU auf mehrere Kooperationsabkommen und Aktionsplane
zurlickgreifen, die von der OSZE und anderen wichtigen internationalen Ak-
teuren wie dem UNODC, der International Criminal Police Organization
(INTERPOL) oder der European Union Agency for Law Enforcement Training
(CEPOL) unterzeichnet wurden.

Die OSZE verfiigt bei der Durchfiihrung von Mainahmen zum Kapazitétsauf-
bau also durchaus iiber mehrere Vorteile, doch es gibt auch einige Schwach-
stellen, die die Anstrengungen der Organisation in diesem Bereich untergraben
konnten.

Die offensichtlichste Schwiche der OSZE ist auf die komplizierte Haushalts-
lage zuriickzufiihren, mit der sie seit mehreren Jahren zu kdmpfen hat. Mit we-
nigen Ausnahmen ist der Jahreshaushalt der OSZE seit dem Jahr 2000 stindig
geschrumpft.'> In letzter Zeit scheint der Riickgang in Stagnation iibergegan-
gen zu sein. Da einige Teilnehmerstaaten jedoch eine Politik des nominalen
Nullwachstums verfolgen, bedeutet dies in der Praxis, dass die tatsdchlichen
Ressourcen der Organisation immer noch jedes Jahr weiter zuriickgehen, da
die Inflation zu immer tieferen Einschnitten fiihrt, auch wenn das Tempo ge-
ringer und der Riickgang allméhlicher ist als bei direkten Kiirzungen. Der
Mangel an Ressourcen fiihrt in Verbindung mit den erheblichen Verzégerun-
gen bei der Genehmigung des Haushalts, die in den letzten Jahren zur Gewohn-
heit geworden sind, dazu, dass fiir die Programmarbeit nur begrenzte Mittel
zur Verfiigung stehen. Die meisten Durchfiihrungsorgane der OSZE sind daher
fiir die Finanzierung ihrer Aktivitdten auf auBerbudgetire Zuwendungen ange-
wiesen. Dies gilt vor allem fiir solche Aktivitdten, die mehr Zeit und Geld er-
fordern als andere — wie zum Beispiel der Kapazititsaufbau. Die starke Ab-
héngigkeit von freiwilligen Beitrdgen stellt eine Herausforderung fiir diese Art
von Aktivititen dar, da sie eine langfristige strategische Planung unmdglich
macht und keine Kontinuitét gewahrleisten kann. Es kommt nur sehr selten
vor, dass ein groBeres mehrjéhriges Projekt, unabhingig von Art und Umfang,
von Anfang an voll finanziert wird. Viele Geldgeber sind schlicht nicht in der
Lage, eine mehrjahrige Finanzierung zu gewdhrleisten, da ihre Budgets nur
jeweils fiir ein Jahr genehmigt werden. Dariiber hinaus bestehen einige Lénder
darauf, dass ihre Beitrdge nur zur Finanzierung von Aktivititen verwendet
werden, die im jeweiligen Haushaltsjahr stattfinden. Die Finanzierung von
MaBnahmen zum Kapazititsaufbau, die oftmals liber mehrere Jahre hinweg

13 Vgl Christian Niinlist, The OSCE and the Future of European Security, CSS Analyses in
Security Policy Nr. 202, Februar 2017, S. 3, unter: http://www.css.ethz.ch/content/dam/
ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/CSS Analyse202-EN.pdf.
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durchgefiihrt werden und erhebliche Ressourcen erfordern, die durch auBler-
budgetire Beitrige gedeckt werden miissen, ist aufgrund verschiedener Ein-
schriankungen bei dieser Form der Finanzierung eine Herausforderung.

Eine weitere Schwiche, die sich negativ auf Aktivititen zum Kapazitatsaufbau
auswirken kann, ist die hohe Fluktuation unter den OSZE-Mitarbeitern. Dies
ist auf die strikte Politik der Organisation hinsichtlich der Dienstzeit von Fach-
personal zuriickzufithren. Die meisten dieser Stellen sind auf sieben Dienst-
jahre auf ein und demselben Posten sowie auf maximal zehn Jahre insgesamt
beschrénkt. Fiir Fiihrungspositionen betrégt die Obergrenze fiinf Jahre und fiir
Direktoren nur vier. Dies beschleunigt die Rotation des Personals noch, insbe-
sondere auf héherer Ebene, da viele Mitarbeiter nicht bis zum Ende ihres Be-
schéftigungsverhéltnisses damit warten wollen, sich nach einer neuen Stelle
umsehen. Dies fiihrt dazu, dass viele Projekte, die sich iber mehrere Jahre er-
strecken, was beim Kapazititsaufbau normal ist, im Laufe ihrer Durchfiithrung
mehr als nur einen Projektleiter haben. Dies stellt die MaBnahmen zum Kapa-
zitdtsaufbau vor dhnliche Probleme wie das Fehlen einer langfristigen und ver-
lasslichen Finanzierung: Die langfristige Planung und Kontinuitéit kdnnen da-
durch untergraben werden. Auflerdem konnen die Beziehungen auf der Ar-
beitsebene und die personlichen Beziehungen zu den Kollegen in den Empfén-
gerldndern nicht immer ohne Weiteres auf den neuen Leiter iibertragen wer-
den.

Und schlieBlich gibt es in der OSZE keine hinreichende systematische Evalu-
ierung ihrer Programmaktivitdten. Wie bereits erwéhnt, ist die Evaluierung ein
wichtiger Schritt in jedem Kapazititsauftbauprozess. Eine griindliche Evalua-
tion erfordert Zeit und Ressourcen, sowohl finanzielle als auch personelle —
etwas, liber das viele staatlich finanzierte Organisationen nicht verfiigen. Fiir
die Evaluierung der Arbeit der Organisation ist unter anderem das im OSZE-
Sekretariat angesiedelte Biiro fiir Innenrevision zustindig, das jedoch ange-
sichts seines begrenzten Budgets und Personals nur einen kleinen Teil der
OSZE-Aktivititen evaluieren kann. Aulerdem werden so gut wie alle Projekte
zum Kapazititsaufbau durch auflerbudgetire Beitrdge finanziert und somit
nicht automatisch evaluiert. Die einzige Mdglichkeit, die Durchfiihrung einer
externen Evaluierung sicherzustellen, besteht daher darin, die finanziellen Mit-
tel fiir eine solche MaBBnahme in den Haushalt eines Projekts aufzunehmen. Da
jedoch viele Projekte keine vollstindige Finanzierung erhalten, gibt es keine
Garantie dafiir, dass am Ende geniigend Mittel fiir eine abschlieBende Evalu-
ierung vorhanden sind. Fiir die meisten Geldgeber ist eine Evaluierung, ebenso
wie eine Bedarfsanalyse, nicht unbedingt besonders attraktiv.

Fazit

Der Kapazititsaufbau stellt einen wichtigen Teil der Arbeit internationaler Or-
ganisationen wie der OSZE dar. Sein wesentliches Merkmal und gleichzeitig
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sein Ziel ist die Verdnderung von Prozessen, Einstellungen, Verhaltensweisen
oder sogar Denkweisen, um einen Rahmen zu schaffen, in dem sich Akteure
auf der Empfingerseite mit bestimmten Themen auseinandersetzen. Sein
Hauptziel besteht somit letztendlich darin, eine langfristige Wirkung zu errei-
chen. Es gibt mehrere wichtige Elemente, die die Effektivitdt solcher Bemii-
hungen gewihrleisten kdnnen. Dazu gehoren insbesondere die Gewéhrleis-
tung, dass die Empfanger engagiert sind und fiir die Projekte Eigenverantwor-
tung iibernehmen, die langfristige Nachhaltigkeit, die Anpassung der Mafinah-
men an die Bediirfnisse, Bedingungen und Kontexte der Empfanger sowie die
Koordination und Kooperation zwischen der durchfiihrenden Organisation und
anderen wichtigen Akteuren in einem bestimmten Themenbereich und einem
bestimmten geographischen Gebiet.

Wie das oben geschilderte Beispiel eines regionalen Projekts zum Aufbau von
Kapazititen zur Bekdmpfung von Cyberkriminalitdt in Siidosteuropa gezeigt
hat, ist die OSZE gut aufgestellt, ihre Teilnehmerstaaten beim Aufbau ihrer
Kapazititen zur Bewiltigung der aktuellen Sicherheitsbedrohungen und -her-
ausforderungen effektiv zu unterstiitzen. Die wichtigsten Pluspunkte der Or-
ganisation in diesem Zusammenhang sind ihr kooperativer und multidimensi-
onaler Sicherheitsansatz, ihre geographische Reichweite, ihre starke physische
Prisenz in vielen strategisch wichtigen Regionen wie Siidosteuropa, Osteuropa
und Zentralasien sowie ihr umfangreiches Netz internationaler Partnerschaf-
ten. All dies sind wichtige Elemente, die einen effektiven und erfolgreichen
Kapazitdtsaufbau erleichtern konnen.

Gleichzeitig sollte man sich dessen bewusst sein, dass die OSZE in diesem
Bereich vor mehreren Herausforderungen steht. Diese hingen hauptséchlich
damit zusammen, dass es an einer vorhersehbaren und konstanten Finanzie-
rung mangelt, was eine starke Abhdngigkeit von freiwilligen Beitrdgen und
eine hohe Fluktuation des Personals der Organisation zur Folge hat und auf3er-
dem dazu gefiihrt hat, dass keine systematische Evaluierung stattfindet. Man
konnte allerdings einwenden, dass diese Defizite behoben werden konnten,
wenn unter den OSZE-Teilnehmerstaaten geniigend politischer Wille dazu be-
stiinde. Einige dieser Probleme werden auch vom neuen OSZE-Generalsekre-
tir Thomas Greminger in seiner Reformagenda ,,Fit for Purpose* aufgegrif-
fen.

Angesichts der zunehmenden Komplexitit, Vernetzung und Interdependenz
des internationalen Sicherheitsumfelds ist in den nédchsten Jahren ein zuneh-
mender Bedarf an Unterstiitzung beim Kapazititsautbau zu erwarten. Die
OSZE ist gut dafiir geriistet, ihren Teilnehmerstaaten diese Art von Unterstiit-
zung zu gewdhrleisten und so zum Aufbau stabiler Gesellschaften beizutragen,
die auf die gegenwirtigen und zukiinftigen Herausforderungen vorbereitet
sind.
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