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Friedensunterstiitzende Operationen

Internationale Entwicklungen und Heraus-
forderungen fiir die Schweiz

Friedensunterstiitzende Operationen sind in der heutigen Bedrohungs-
lage Europas zentrales Instrument einer aktiven Sicherheits- und Ver-
teidigungspolitik eines modernen Staates geworden. Sie bilden eine
Kernaufgabe westlicher Streitkrifte, sind multifunktional, verfiigen iiber
rasch einsetzbares Personal und ein robustes Mandat. Zahlreiche aussen-
und sicherheitspolitische Griinde sprechen fiir ein stirkeres Engagement

der Schweiz in solchen Operationen.

Heinrich Maurer *
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Sicherheitspolitischer Kontext

Die Ereignisse vom 9. November 1989
und vom 11. September 2001 — Eleven-
Nine und Nine-Eleven, wie die Amerika-
ner sagen — bedeuten eine Zeitenwende fiir
die Sicherheitspolitik. Die direkte Bedro-
hung Europas und damit auch der Schweiz
durch konventionelle Streitkrifte besteht
auf absehbare Zeit nicht mehr. Neue Ge-
fahren sind stattdessen ins Zentrum ge-
riickt. In der Sicherheitsstrategie der EU
von 2003 werden flnf hauptsichliche
Bedrohungen genannt: Terrorismus, Ver-
breitung von Massenvernichtungswaffen,
regionale Konflikte, gescheiterte Staaten,
organisierte Kriminalitit. Bei diesen Ge-
fihrdungen stehen nicht-staatliche Akteure
im Zentrum, seien es Terroristen, Schmugg-
ler von Nuklearmaterial, Rebellenfiihrer,
Warlords oder Drogenbarone. Aufgrund
der militirtechnischen Uberlegenheit west-
licher Staaten in der konventionellen
Kriegsfilhrung weichen Widersacher auf
unkonventionelle Mittel und Methoden
aus (asymmetrische Bedrohung). Insbeson-
dere moderne Staaten wie die Schweiz mit
ihren engen weltwirtschaftlichen Verflech-
tungen sind gegentiber solchen Bedrohun-
gen sehr verwundbar geworden, und ihre
innere Sicherheit ist immer enger ver-
kniipft mit der globalen Stabilitit.

Die verianderte Sicherheitslage erfordert
neue Sicherheitsstrategien. Der Konflikt-
pravention und dem Krisenmanagement
kommen dabei eine grosse Bedeutung zu.
Gefahren miissen im Ansatz bekampft wer-
den, also dort, wo sie entstehen. Daher auch
das gefliigelte Wort des deutschen Vertei-
digungsministers Struck, wonach Deutsch-
lands Verteidigung am Hindukusch be-
ginnt. Weiter ist eine engere Zusammenar-
beit auf internationaler Ebene unerlisslich,
kann sich doch kein Staat mehr allein gegen
moderne Risiken wie den Terrorismus
oder die Weiterverbreitung von Massenver-

*Der Autor vertritt seine personliche Meinung.

nichtungswaffen schiitzen. Nicht nur die
internationale, sondern auch die nationale
Kooperation muss tiber die verschiedenen
Ressorts (Verteidigung, Ausseres, Inneres,
Wirtschaft usw.) hinweg verstirkt werden,
hat doch das heutige Bedrohungsspektrum
den militirischen Bereich weit tiberschrit-
ten.

Weiter ist auch das Sicherheitsinstru-
mentarium anzupassen, um die neuen Be-
drohungen abwenden zu konnen. Hier
kommt den friedensunterstiitzenden Ope-
rationen' (engl.: Peace Support Opera-
tions/PSO) ein wichtiger Platz zu. Sie sind
seit der erwihnten Zeitenwende ein haupt-
sichliches Werkzeug im internationalen
Krisenmanagement geworden und spielen
in den Aktivititen zur Férderung von Frie-
den und Sicherheit flir internationale
Organisationen wie UNO, NATO, OSZE,
vermehrt auch EU, eine zentrale Rolle. Es
gibt zahlreiche Beispiele von Friedensope-
rationen, welche entscheidend zur dauer-
haften Stabilisierung und Entwicklung
eines Landes oder einer ganzen Region
beigetragen haben (z.B. Namibia, El Sal-
vador, Mozambique, Ostslawonien, Sierra
Leone, Osttimor).

Neuere internationale
Entwicklungen

Friedensunterstiitzende ~ Operationen
haben sich in Aufgabe, Zielsetzung und
Struktur seit dem Ende des Kalten Krieges
deutlich gewandelt. Folgende Entwicklun-
gen stehen dabei im Vordergrund:

Steigender Bedarf nach Personal:
Die Zahl friedensunterstiitzender Opera-
tionen ist in den letzten Jahren stark ange-
stiegen und damit auch der Personalbedarf.
2003 sind 14 neue multilaterale Friedens-
operationen lanciert worden. Allein in
UNO-Friedensmissionen ist das Personal
seit 2000 von 18500 auf 75 000 gewachsen.
PSO erweisen sich zunehmend als langdau-
ernd und erfordern ein grosses Durchhalte-
vermogen. Gut ausgebildete und ausge-
ristete Friedensschiitzer sind eine sehr be-
gehrte und knappe «Ware» geworden. Die
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starke Beanspruchung westlicher Streit-
krifte in den Einsitzen in Afghanistan und
im Irak hat diese Verknappung noch gefor-
dert und den «commitment gap» (Liicke
zwischen dem Potenzial der entwickelten
Staaten zur Teilnahme an Friedenseinsitzen
und ihrem Engagement in UNO-Frie-
densmissionen) verscharft. Auf den steigen-
den Bedarf nach Friedenstruppen weisen
auch die vermehrten internationalen An-
fragen an die Schweiz hin, sich an PSO zu
beteiligen. Praktisch alle westlichen Staaten
haben ihr Engagement in Friedenseinsat-
zen in letzter Zeit ausgebaut. Zusitzliche
Friedenstruppen werden insbesondere in
Afrika, wo die meisten gewaltsamen Kon-
flikte schwelen, benotigt. Die G-8-Staaten
haben deshalb 2004 einen Plan zur Ausbil-
dung und Ausriistung von 75000 afrikani-
schen Peacekeepern beschlossen.
Kernaufgabe moderner Streitkraf-
te: Mit der Veranderung der Bedrohungs-
lage einher geht bei modernen Streitkrif-
ten der Trend in der Schwergewichtsver-
lagerung von der Territorialverteidigungs-
armee zu den Krisenreaktionskriften. In-
ternationale Stabilisierungseinsitze werden
im Rahmen eines umfassend verstandenen
Verteidigungskonzepts zu einer strukturbe-
stimmenden Aufgabe kleiner, leichter und
moderner Streitkrifte. Deutschland zum
Beispiel, das vergleichsweise spit mit der
Teilnahme an Friedensoperationen begon-
nen hat, betrachtet die Einsitze zur Kon-
fliktverhiitung und  Krisenbewiltigung
mittlerweile als zentrale Aufgabe der Bun-
deswehr. Aber auch mit der Schweiz ver-
gleichbare Staaten wie Schweden oder
Osterreich haben diese Priorititsverlage-
rung vorgenommen und heute drei- bis
viermal so viele Militirangehorige in Frie-
denseinsitzen wie die Schweiz. Schweden
will sein diesbeziigliches Engagement trotz
geplanter Kiirzung des Verteidigungs-
budgets noch weiter ausbauen. Osterreich
strebt im Zuge seiner Reform des Bundes-
heers eine Teilnahme von durchschnittlich
1500 Mann in PSO anj;alle drei bis vier Jah-
re soll sogar eine Brigade von rund 3000
Mann ein Jahr lang fiir einen Auslandein-
satz verfligbar sein. Nicht nur quantitativ,
sondern auch qualitativ baut unser Nach-
barland seine PSO-Kapazititen aus. So soll
Osterreich in Zukunft militirische Fihig-

'Der Begriff «Friedensunterstiitzende Operatio-
nen» wird im schweizerischen Armeeleitbild XXI ver-
wendet. In der UNO sind die Termini «Peacekeeping
Operations» oder «Peace Operations» iiblich, in der
NATO/PfP wird hiufig von «Peace Support Operati-
ons» gesprochen, in der EU von «Crisis Management
Operations». Obschon sich die Begriffe konzeptionell
teilweise unterscheiden, sind ihnen doch einige Punk-
te gemeinsam: 1. Unparteilichkeit gegeniiber den
Konfliktparteien. 2. Zustimmung der lokalen Parteien
zum Friedenseinsatz. 3. Friedensforderung als Ziel
(nicht Niederlage einer Konfliktpartei). 4. Minimale
Gewaltanwendung.
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keiten im gesamten Spektrum der so ge-
nannten Petersberg-Aufgaben? anbieten
konnen.

Multifunktionale und komplexe
Operationen: Viele aktuelle Friedensope-
rationen finden in einem dynamischen
Konfliktumfeld statt und entsprechen nicht
mehr dem Muster des traditionellen Peace-
keepings, bei dem es zum Beispiel galt, ein
Waffenstillstandsabkommen zwischen zwei
Staaten zu iiberwachen. Zielsetzung mo-
derner Friedensmissionen ist die nachhal-
tige Stabilisierung und Losung eines Kon-
flikts. Das Aufgabenspektrum von Frie-
densoperationen hat sich deshalb erweitert
und enthilt immer mehr auch zivile Auf-
gaben in der Phase des Peacebuildings
(Friedenskonsolidierung nach dem Ende
des gewaltsamen Konflikts). Das Mandat
der 2003 errichteten UNO-Friedensmissi-
on in Liberia umfasst neben der Schaffung
eines sicheren Umfelds zahlreiche weitere
Aufgaben wie die Entwaffnung und Rein-
tegration von Kimpfern in die zivile Ge-
sellschaft, die Restrukturierung der Polizei,
die Bildung neuer Strukturen fiir die Streit-
krifte, die Forderung der Menschenrechte,
die Unterstiitzung der Durchfithrung von
Wahlen sowie von humanitiren und Ent-
wicklungsprogrammen. Die Ausweitung
der Aufgaben heutiger Friedensmissionen
beruht auf der Erkenntnis und Erfahrung,
dass nur eine enge Zusammenarbeit militi-
rischer und ziviler Mittel und Strategien
eine nachhaltige Konfliktlosung ermog-
licht. Mit der Ausweitung des Aufgaben-
spektrums hat die Zahl von Zivilpersonen
in Friedensoperationen zugenommen.
Heute sind in den Friedensmissionen der
UNO neben 58000 Militirangehorigen
auch 7000 Zivilpolizisten und 10000 zivile
Experten titig.

Robusteres Mandat: Die meisten
Friedensoperationen mit einem UNO-
Mandat stiitzen sich heute nicht mehr auf
Kapitel VI (friedliche Beilegung von Strei-
tigkeiten), sondern auf Kapitel VII (Mass-
nahmen bei Bedrohung oder Bruch des
Friedens und bei Angriffshandlungen) der
UNO-Charta. Die Friedenstruppen sind
damit ermachtigt, militirische Gewalt nicht
nur zur Selbstverteidigung anzuwenden,
sondern auch als friedenserzwingende
Massnahme zum Schutz ihres Auftrages.
Die Gefihrdungslage fiir Friedensschiitzer
hat sich aufgrund ihres hiufigeren Einsatzes
in innerstaatlichen Konflikten erhoht. So
miissen Gruppierungen von «poilersy,
welche versuchen, den Friedensprozess
durch Gewaltakte zu unterminieren, be-
kimpft werden konnen. Soldaten der
UNO-Friedensmission in Kongo gingen
kiirzlich gewaltsam gegen Guerillas vor,
nachdem diese neun Peacekeepers getotet
hatten. Im Brahimi-Bericht® der UNO
von 2000 wird die Notwendigkeit, in be-
stimmten Situationen Gewalt nicht nur
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zum Selbstschutz anzuwenden, wie folgt
begriindet: “... in some cases local parties con-
sist not of moral equals but of obvious aggressors
and victims, and peacekeepers may not only be
operationally justified in using force but morally
compelled to do so.”* Hier ist es wichtig zu
verstehen, dass Friedenstruppen zwar un-
parteiisch, nicht aber neutral sein miissen.
Ein Friedensschiitzer kann wie ein
Schiedsrichter als Unparteiischer gegen je-
manden vorgehen, der die Regeln verletzt,
und diesen entsprechend bestrafen.

Hohere Flexibilitit und raschere
Verfiigbarkeit: Wer rasch hilft, hilft dop-
pelt. Dieses Prinzip hat auch in Friedens-
operationen seine Giiltigkeit. Im Brahimi-
Bericht wird festgehalten, dass die ersten
Wochen nach dem Abschluss eines Frie-
densabkommens in der Regel die entschei-
dende Phase fiir die Herstellung der Glaub-
wiirdigkeit der internationalen Prasenz und
der Wirksamkeit sind. Im Sommer 2003
gelang es der EU, mit einem dreimonatigen
raschen und robusten Friedenseinsatz in
der kongolesischen Provinz Ituri (Opera-
tion Artemis) die Lage fiir die UNO-Frie-
densmission, die ausser Kontrolle zu gera-
ten drohte, wieder zu stabilisieren. Insbe-
sondere die NATO und die EU haben in
letzter Zeit Anstrengungen unternommen,
um die erhohten Bediirfnisse nach mobi-
len, rasch verfligbaren Krisenreaktionskrif-
ten abdecken zu kénnen. Die NATO hat
2002 begonnen, eine 21000 starke NATO
Response Force aufzubauen, welche inner-
halb von flinf Tagen in einem Krisengebiet
zum Einsatz kommen kann. Die EU baut
gegenwirtig 13 «Battle groups» von je 1500
Mann auf, die innerhalb von hochstens 15
Tagen einsatzbereit sein sollen, um ein Kri-
sengebiet fiir eine Ubergangszeit von 30 bis
120 Tagen zu stabilisieren. Um auch fiir
zivile Aufgaben in Friedensoperationen
besser gertistet zu sein, will die EU entspre-
chende zivile Kapazititen (Polizei, Exper-
ten in Justiz, Zivilverwaltung usw.) aufstel-
len, welche innert 30 Tagen einsetzbar sein
sollen. Auch in der UNO gibt es Bestre-
bungen, schnell verfligbare Einsatzkrifte zu
erhalten.Vor einigen Monaten unterbreite-
te die UNO-Abteilung fiir Peacekeeping-
Operationen den Mitgliedstaaten Vor-
schlige zur Schaffung einer strategischen
Reserve in Brigadestirke sowie einer 100-
kopfigen stindigen Polizeieinheit. Der Auf-
bau rasch einsetzbarer ziviler und militi-
rischer Einsatzkrifte erfordert eine zuneh-
mende Absprache und Koordination zwi-
schen den einzelnen Organisationen, um
Doppelspurigkeiten zu vermeiden. Zwi-
schen der NATO und der EU besteht dazu
seit 2002 das so genannte Berlin-Plus-Ab-
kommen, welches es der EU erlaubt, auf
militarische Kapazititen der NATO zu-
riickzugreifen. Absprachen bestehen auch
zwischen der UNO und der NATO sowie
der EU.

Grosseres Gewicht von Regional-
organisationen: Wihrend das Peace-
keeping bis zum Ende des Kalten Krieges
praktisch ausschliesslich eine Domine der
UNO war, sind seither Regionalorganisa-
tionen in Friedensoperationen immer akti-
ver geworden. Fiir die NATO und die
OSZE waren dabei die Kriege und Kon-
flikte auf dem Balkan der Ausloser. Seit
9/11 hat sich die NATO starker auf den
Nahen und Mittleren Osten fokussiert und
mit der ISAF? in Afghanistan 2003 erstmals
ausserhalb Europas eine Friedensmission
iibernommen. Die EU ist andererseits im
gleichen Jahr zum ersten Mal mit eigenen
zivilen und militirischen Friedensmissio-
nen als sicherheitspolitischer Akteur auf die
Bithne getreten. Thr bisheriger Aktions-
schwerpunkt liegt in Europa bei Konflikten
tieferer Intensitit (Mazedonien, Bosnien
und Herzegowina). Wihrend die NATO
tiber deutlich grossere militarische Kapa-
zitaiten fir Friedensmissionen als die EU
verfligt, hat letztere mit ihren zusitzlichen
Mitteln in der zivilen Friedensforderung
komparative Vorteile. Auch aussereuropii-
sche Regionalorganisationen sind insbe-
sondere in Afrika in letzter Zeit im Peace-
keeping aktiv geworden. Hier sind es vor
allem die ECOWAS® und die Afrikanische
Union, die mehrmals vor einer UNO-
Friedensoperation zur Stabilisierung einer
Konfliktregion beigetragen haben (Sierra
Leone, Liberia, Burundi). Die EU und auch
die G-8-Staaten unterstiitzen diese Regio-
nalorganisationen mit Geld, Material und
Ausbildungskursen.

Griinde fiir ein Engagement
der Schweiz an PSO und
Herausforderungen

Welche Schlussfolgerungen sind fiir die
Schweiz aus der verinderten Bedrohungs-
lage, der gewachsenen Bedeutung friedens-
unterstiitzender Operationen und ihren
jingeren Entwicklungen zu ziehen? Vor-
erst gilt es einmal, sich die Reihe von
Griinden zu vergegenwirtigen, welche aus
aussen- und sicherheitspolitischer Sicht fiir
das schweizerische Engagement in solchen
Operationen spricht:

?Im erweiterten Petersberg-Spektrum werden die
bisher moglichen militarischen Aufgaben (Humanita-
re Aufgaben und Rettungseinsitze, friedenserhaltende
Aufgaben sowie Kampfeinsitze bei der Krisenbewil-
tigung einschliesslich friedensschaffender Massnah-
men) um die Aspekte Abriistung, Beratung und Un-
terstiitzung, Konfliktverhiitung sowie Stabilisierungs-
operationen erganzt.

*http://www.un.org/Depts/dpko/lessons/
UNO-Generalsekretir Kofi Annan veranlasste diesen
Bericht zur Ausarbeitung von Vorschligen zur Re-
form des UN-Peacekeepings.

*S.9, Paragraph 50.

*International Security Assistance Force.

“Economic Community of Western African States.




1. Die Schweiz leistet einen direkten
Beitrag fiir ihre eigene Sicherheit, indem
Konfliktregionen stabilisiert werden, wel-
che negative Auswirkungen (z.B. Fliicht-
lingsstrome, organisierte Kriminalitit, Ter-
rorismus) auf sie haben konnen.

2. Weil die neuen Risiken und Be-
drohungen sich geographisch nicht mehr
begrenzen lassen, bildet die Friedensforde-
rung einen Teil der umfassenden Vertei-
digungs- und Sicherheitspolitik.

3. Die Teilnahme an Friedensoperatio-
nen flihrt in der Armee zu einem wichtigen
Know-how-Transfer, welcher zentral ist fiir
ihren erfolgreichen Modernisierungspro-
zess.

4. Das friedliche Zusammenleben der
Volker ist eines von fuinf Zielen der schwei-
zerischen Aussenpolitik. Die Teilnahme an
Friedensoperationen bildet dazu ein wich-
tiges Instrument.

5. Unser Land erhoht die Moglichkeit,
eine niitzliche Rolle in der internationalen
Friedenspolitik spielen zu kénnen. (Nor-
wegen erganzt zum Beispiel seine Frie-
denspolitik in Sri Lanka und im Sudan mit
der Teilnahme an entsprechenden Frie-
densmissionen in diesen Liandern.)

6. Die Schweiz demonstriert Solidaritit
in der gemeinsamen internationalen Be-
wiltigung von Konflikten und erhoht da-
mit ihre politische Glaubwiirdigkeit und
Verlisslichkeit als internationaler Akteur.

7. Solidaritit mit dem Ausland bedarf in
zahlreichen Konflikten auch militirischer
Mittel. Friedensoperationen sind hiufig
eine notwendige Voraussetzung, um huma-
nitare Hilfe leisten zu konnen.

8. Es gentigt nicht mehr, wenn sich ein
Land im internationalen Engagement auf
substanzielle Leistungen in einem Sektor
(z.B. humanitire Hilfe) konzentriert. Die
Teilnahme an Friedensoperationen bildet
heute einen essenziellen Bestandteil der
internationalen  Solidarititsbilanz  eines
Landes.

9. Die Schweiz ist als Kleinstaat ohne
machtpolitische Ambitionen und mit gut
ausgebildeten und ausgeriisteten Truppen
und Zivilpersonal pridestiniert, einen
wertvollen Beitrag an internationale Frie-
denseinsitze zu leisten.

Im Weiteren ist festzustellen, dass die
Schweiz bei Friedensoperationen vor gros-
seren Herausforderungen, einerseits quan-
titativer, andererseits qualitativer Art steht.
Obschon die Friedensforderung einen von
drei verfassungsmassigen Auftrigen unserer
Armee bildet, ist der bisherige Mitteleinsatz
(rund 1% des Verteidigungsbudgets, 0,2%
des Armeebestands) bescheiden geblieben.
Die Mittelaufteilung zwischen den drei
Armeeauftrigen sollte vom Bedrohungs-
spektrum abhingen, weshalb die Ressour-
cen flir friedensunterstiitzende Operatio-
nen deutlich erh6ht und dem Niveau euro-
paischer Staaten mit dhnlichen Vorausset-

zungen (Osterreich, Finnland, Schweden)
angenahert werden sollten. Auch der zivile
Beitrag an Friedensoperationen sollte im
aussen- und sicherheitspolitischen Interesse
ausgebaut werden. Die Schweiz konnte
hier insbesondere durch die Zurverfligung-
stellung von franzosischsprachigen Polizis-
ten und von zivilen Experten in spezifi-
schen Bereichen (z. B. Logistik, Finanzkont-
rolle, Luftverkehrskontrolle, Wahlexpertise,
Verfassungsrecht, Gender) akute Bediirfnis-
se in UNO-Friedensmissionen decken und
einen dusserst geschitzten Beitrag an die
Friedensforderung leisten. Um ein genti-
gendes Rekrutierungspotenzial fiir den
Ausbau des PSO-Engagements der Armee
zu haben, wird es notig sein, das Anreiz-
system zu optimieren (z.B. durch Anrech-
nung von Auslandeinsitzen an Dienst-
pflicht und Karriereforderung fiir Berufs-
personal).

Auf der qualitativen Seite sollte die
Schweiz ihr PSO-Instrumentarium den
neuen Entwicklungen in friedensunter-
stiitzenden Operationen anpassen. Das Fi-
higkeitsprofil sollte entsprechend ausgebaut
und nicht mehr nur auf weit gehend logis-
tische Aufgaben beschrinkt werden. Das
bedeutet, dass Friedenseinsatze im Ausland
eine strukturbestimmende Aufgabe unserer
Armee werden und konzeptionell als Teil
einer umfassenden Verteidigungs- und Si-
cherheitspolitik verstanden werden sollten.
Dafiir sollte eine Strategie ausgearbeitet
werden, wann, wo und wie sich die
Schweiz an Friedensoperationen beteiligen
soll. Zivile und militirische Mittel wiren in
Friedenseinsitzen konzentriert und kom-
biniert einzusetzen, um das erwiinschte
aussen- und sicherheitspolitische Profil und
eine ausreichende Mitwirkungsmoglich-

keit zu erreichen. Dabei sollten sich
schweizerische Beitrige durch mehrwert-
schaffende Leistungen auszeichnen und
auch die Spezialkenntnisse und Fihigkeiten
der Miliz dort einbringen, wo Berufsar-
meen Defizite aufweisen. Weil Friedens-
truppen heute rascher einsetzbar sein miis-
sen, sollte das Genehmigungsverfahren
tiberpriift werden. Sobald ein noch so klei-
nes bewaffnetes Kontingent linger als drei
Wochen in einer Friedensoperation im
Einsatz ist, bedarf es heute der Zusimmung
des Parlaments. Es wire zu tiberlegen, ob
der Bundesrat neu die Kompetenz erhalten
sollte, tiber die Entsendung kleinerer Kon-
tingente von Friedenstruppen oder sol-
chen, die nur einen kiirzeren Einsatz aus-
fiihren, selbst zu entscheiden. Schliesslich
wire aufgrund des hiufigen Einschlusses
friedenserzwingender ~Massnahmen  in
UNO-mandatierte Missionen zu priifen,
ob die bestehende gesetzliche Einschrin-
kung aufgehoben werden sollte.
Friedensunterstiitzende ~ Operationen
sind heute ein wichtiges Instrument der
Aussen- und Sicherheitspolitik eines mo-
dernen westlichen Staates — ein Instrument,
das auch in der Schweiz entsprechend aus-
gebaut und genutzt werden sollte! 2]
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Heinrich Maurer,
Chef Sektion
Multilaterale Sicher-
heitsoperationen,
Zentrum fiir Inter-
nationale Sicherheits-
politik, EDA,

3003 Bern.
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