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Moglichkeiten zur Regulierung von Privaten Sicherheitsun-
ternehmen (PSF)

Seit den 1990 Jahren haben private Akteure zunehmend an Bedeutung in der Sicherheitspoli-
tik gewonnen. War dies vormals fast ausschlieRlich die Doméne des Staates, bieten PSF nun
militarische Beratungen, Training und auch operative Dienste an. Diese global agierenden
Unternehmen bewegen sich damit in einem Kernbereich des modernen Staates: dem Gewalt-
monopol. Dieses beinhaltet nicht nur die direkte Kontrolle tber die Streitkrafte und Polizei,
sondern auch den Export von militarischen Dienstleistungen. Insbesondere in den USA,
GroRbritannien und Stidafrika ist der Markt rasant gewachsen. Auch wenn in Deutschland
kein vergleichbares Wachstum der Branche zu verzeichnen ist, haben die Meldungen Uber die
Ausbildungshilfen eines deutschen PSF fir libysche Sicherheitskrafte gezeigt, dass sich die
Frage der Regulierung und Aufsicht auch hier stellt.

Was sind PSF und welche Probleme sind mit ihrer Existenz verbunden?

Private Sicherheitsunternehmen bieten ein breites Spektrum an Dienstleistungen an: Bereit-
stellung als auch Analyse von Informationen und Aufklarungsdaten; Beratung und Training
von Streitkraften sowie der Polizei; Durchfiihrung von operativen Aufgaben, wie der bewaff-
nete Schutz von Einrichtungen, Personen und Konvois, aber auch Geiselbefreiung und Eva-
kuierungsoperationen.[i] Durch die Art der angebotenen Dienstleistungen, sind diese Firmen
in der Lage Gewalt direkt einzusetzen oder signifikante Unterstlitzungsleistungen fir Kon-
fliktparteien zu erbringen. Dies kann sich in unterschiedlicher Weise auswirken. Durch das
Anwerben eines PSF kann eine Konfliktpartei schnell militarische Kapazititen aus- oder auf-
bauen und dadurch das Kraftegleichgewicht verédndern. Auch hat die Existenz der Firmen
Auswirkungen auf Abristungsanstrengungen. Abgebaute Streitkrafte kénnen durch Expertise
und Unterstltzung von PSF in kilrzester Zeit wieder hochgerustet werden.[ii] PSF kdnnen,
kurzum, einen signifikanten Einfluss auf die Stabilitat von Staaten oder ganzer Regionen
nehmen. Weiterhin sind sie in der Lage die Politik ihres Heimatlandes zu unterlaufen. So
konnte sich die Bundesregierung zum Beispiel in einer Situation wiederfinden, in der sie die
Teilnahme an einen Konflikt ablehnt, deutsche PSF hingegen deutsches militarisches Know-
How und ehemaliges Bundeswehrpersonal in die Kriegszone entsenden.[iii] Ebenso kdnnte
sich die Bundeswehr im Falle eines Auslandseinsatzes eines Tages Streitkraften gegentber
sehen, die durch deutsche PSF und ehemalige Bundeswehrangehorige ausgebildet wurden.

Der Deutsche Markt

Der deutsche Markt ist im Vergleich zu den USA oder Grol3britannien sehr klein. Wéhrend es
in den USA um die 50 PSF und in Grol3britannien circa 30 Firmen gibt, existieren in Deutsch-
land nur vier oder funf. Auch sind die Firmen an sich wesentlich kleiner. Blackwater USA,
einer der groRRen US-Anbieter, kann nach eigenen Angaben eine einsatzbereite Einheit in
Battalionsstarke aufstellen und auf eine Datenbank von 14.000 Spezialisten zurlickgreifen.[iv]
Deutsche PSF kdnnen nichts vergleichbares leisten. So geht die GroRe der Datenbanken bei
weitem nicht in die Tausende, sondern umfasst um die 100-150 Personen.[v]

Die geringe Grol3e des deutschen Marktes und Firmen liegt keinesfalls an den Wachstumsra-
ten der Branche insgesamt. Blackwater, Triple Canope oder Aegis, zum Beispiel, waren vor
dem Nachfragehoch im Irak entweder nicht existent oder ebenfalls kleine Unternehmen. Al-
lerdings konnten die US und britischen Firmen mit mindestens zwei entscheidenden Wettbe
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werbsvorteilen gegenuber ihren deutschen Konkurrenten in den Markt einsteigen: Erstens, in
den USA und auch in GroRbritannien existiert eine ausgeprégte Tradition Spezialkrafte zu un-
terhalten und diese auch im Ausland einzusetzen. Dies fiihrt dazu, dass anders als in Deutsch-
land ein grof3er Pool an erfahrenem Personal fur den privaten Markt zur Verfligung steht.
Zweitens haben die deutschen PSF grof3e Schwierigkeiten auf dem US-amerikanischen und
britischen Markt Ful’ zu fassen. Lukrative Regierungsauftrage des State Department oder Pen-
tagons werden in der Regel nur an US-Firmen vergeben, in manchen Féllen auch nur an US-
Burger. In der Bundesrepublik existiert eine vergleichbare Nachfrage durch das AuRenminis-
terium oder die Bundeswehr nicht.

Regulierung von PSF

Trotz der geringen GroRe des Marktes genligt jedoch eine einzige Firma um die Regierungs-
politik zu unterlaufen und Wissen zu exportieren, wie das Beispiel Libyens zeigt. Eine staatli-
che Regulierung der Industrie kann solche Risiken minimieren. Allerdings sind von vornhe-
rein Grenzen gesetzt. So kann allenfalls das Handeln von Firmen einer gewissen Kontrolle
unterzogen werden. Das Handeln von Einzelpersonen ist dadurch kaum zu erfassen. Das
heif3t, die Probleme der deutschen Soldner die zum Beispiel in den Kriegen auf den Balkan
kampften, ist auf diesem Wege so gut wie nicht zu regeln. Ebenso ist die Reichweite nationa-
ler Ansétze begrenzt. Firmen konnen jederzeit ihren Sitz ins Ausland verlegen, um sich der
Kontrolle zu entziehen.[vi] Dies wird erleichtert, da das Kapital der Firmen nicht in ortsge-
bundenen Produktionsanlagen besteht, sondern in einer Datenbank oder einem Netzwerk von
Spezialisten, die bei Bedarf angeworben werden.[vii] Da allerdings die bestehenden internati-
onalen Regelungen zur Kontrolle von PSF unzureichend sind und eine Koordinierung auf eu-
ropaischer Ebene aufgrund der Interessenunterschiede kaum wahrscheinlich erscheint, bleibt
kurzfristig nur der nationale Weg.

Der Schlissel der nationalen Regierung liegt darin, das Kontrollinteresse des Staates mit \VVor-
teilen fiir die PSF zu verbinden, um eine Abwanderung zu verhindern. Dem Kontrollinteresse
wird durch ein dreigliedriges System am besten Rechnung getragen: erstens, eine Registrie-
rung von Firmen und Lizenzierung von Vertragen; zweitens, ein Monitoringsystem, das Ver-
stoRe festestellt; drittens, ein Sanktionierungssystems, das im Falle der VerstoRen greift. Der
Vorteil einer solchen Regulierung liegt fur die PSF im Reputationsgewinn durch die staatliche
Anerkennung. Sie werden als legitime Unternehmen anerkannt und kénnen sich von den llle-
gitimen abgrenzen. Solange das Regulationssystem sich nicht unverhéltnismaiig auf die
Wettbewerbsfahigkeit der Firmen auswirkt, wirde jede Flucht ins Ausland einer Selbstanzei-
ge gleichkommen und sich umgehend in einer Besch&digung der Reputation auswirken.

Verbote werden dem Problem und dem Potential von PSF nicht gerecht

In der Regel bereiten die Dienstleistungen in denen PSF direkt Gewalt anwenden die groRten
Sorgen. Allerdings ist ein Verbot nicht der geeignete Weg dem Problem zu begegnen, wie das
Beispiel Stidafrika zeigt. Bereits 1998 hat Pretoria mit der Regulierung des PSF Marktes be-
gonnen und den Foreign Military Assistance Act (FMAA) erlassen. Eine Uberarbeitete Fas-
sung trat im Januar 2008 in Kraft.[viii] Bereits in der Version von 1998 wurde jegliche direkte
Beteiligung an Kampfhandlungen fir den persénlichen Profit verboten und als S6ldnertum
definiert. Vor dem Hintergrund des humanitéren Volkerrechts erscheint der Ausschluss von
operativen Dienstleistungen auf den ersten Blick folgerichtig. Dem ersten Zusatzprotokoll der
Genfer Konvention zufolge ist es nur Angehorigen staatlicher Streitkréafte erlaubt sich direkt
an Kampfhandlungen zu beteiligen. Allerdings hat der FMAA eine wesentlich groliere
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Reichweite als die Regelungen des Volkerrechts. Diese verbieten nur eine direkte Beteiligung
an Kampfhandlungen in internationalen, d.h. zwischenstaatlichen, Konflikten. Der FMAA
hingegen schlieRt die Beteiligung in allen Konflikten aus. Das Verbot hat jedoch keine Kon-
trolle der Téatigkeiten gebracht. Einige stidafrikanische Firmen haben ihren Sitz ins Ausland
verlegt und nach wie vor bieten ca. 1000 sudafrikanische Soldaten und Polizisten ihre Dienste
im Irak an. Die Neufassung von 2008 geht sogar noch weiter als die VVorgangerversion von
1998 und definiert jegliche direkte als auch indirekte Beteiligung an Kampfhandlungen als
Soldnertum.[ix] Je nach Auslegung ist ein solch weitgehendes Verbot dazu geeignet der ge-
samten PSF Branche in Stidafrika die legale Grundlage zu entziehen und wird somit wahr-
scheinlich in weiteren Abwanderungen resultieren. Uber die offensichtliche Unwirksamkeit
nationaler Verbote hinaus sind diese auch deshalb nicht erstrebenswert, da sie den positiven
Beitrégen, die PSF zur internationalen Sicherheit leisten kénnen, nicht gerecht werden. Legi-
timen aber schwachen Regierungen wird so die Mdglichkeit genommen Dienstleistungen, zur
Ausbildung und direkten Unterstiitzung ihrer Sicherheitskrafte einzukaufen, wenn sie in in-
nerstaatlichen Konflikten unter Druck geraten.[x] Ebenso macht ein solches Verbot es PSF
fast unmdglich Schutzaufgaben flr internationale Organisationen oder Nichtregierungsorga-
nisationen in Krisenregionen zu tibernehmen. Selbst wenn diese grundséatzlich defensiv ausge-
richtet sind, konnte dies als direkte Beteiligung an Kampfhandlungen gewertet werden.

Ein Verbot operativer Aufgaben sollte somit nicht weiter gehen als die volkerrechtlichen Re-
gelungen es erfordern. In internationalen Konflikten bleibt daher eine direkte Beteiligung an
Kampfhandlungen durch PSF (solange sie nicht Teil staatlicher Streitkraften sind) ausge-
schlossen. Alle anderen Tatigkeiten sollten keinem generellen Verbot unterliegen, allerdings
von der Regierung kontrolliert werden.

Registrierungs- und Lizenzierungspflicht

Eine Registrierung- und Lizenzierungspflicht bringt sowohl Vorteile fiir die Regierung, als
auch fur die Firmen. Die Registrierung von Firmen macht den Markt fiir die Regierung trans-
parenter. Grundlegende Informationen ber Art der angebotenen Dienstleistungen und Um-
fang des Marktes sind dadurch verfligbar. Des Weiteren verbindet sich mit einer Registrie-
rungspflicht eine Maéglichkeit zur Steuerung. Die Regierung kann Standards in Bezug auf
Professionalitét, Transparenz und Training des Personals als VVorbedingung flr eine Registrie-
rung erheben.[xi] Die Steuerungsfahigkeit kann durch die Etablierung eines Lizenzierungs-
systems fiir einzelne Vertrage noch weiter ausgebaut werden. Den Behdrden wird es so er-
mdoglicht von Fall zu Fall zu entscheiden ob ein Export an wen zuléssig ist.[xii] Der Vorteil
flr die Firmen liegt im bereits erwéhnten Reputationsgewinn. Sie kdnnen darauf verweisen,
dass sie von der Regierung aufgestellte Standards erftllen und erhalten somit eine Art Gute-
siegel.

Allerdings kann auch das Registrierungs- und Lizenzsystem zu einer Abwanderung von Fir-
men flhren, wenn dadurch die Wettbewerbsfahigkeit unverhéltnisméafig einschréankt wird.
Grundsétzlich I&sst sich nicht verhindern, dass mit einer Lizenzierungspflicht von Vertragen
Nachteile bei der Bewerbung um Ausschreibungen von fremden Regierungen verbunden sind.
In einigen Fallen durfte es nicht im Interesse des Kunden sein Art und Umfang der Dienstleis-
tungen bekannt zu geben, da sie die nationale Sicherheit bertihren. Eine Meldepflicht kdnnte
somit zur Disqualifikation des Bewerbers flihren.[xiii]

Unabhéngig davon um welchen Auftrag sich die PSF bewerben ist jedoch ein schlankes und
effizientes Lizenzierungssystem notwenig, damit keine langen Wartezeiten bei der Vergabe
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entstehen. Diese wirden einen der entscheidenden Vorteile von PSF zunichte machen. Kun-
den fragen die Dienstleistungen von PSF hdufig in Krisensituationen nach in denen eine
schnelle Reaktion entscheidend fiir den Erfolg oder Misserfolg ist. Konnten PSF ihre Dienst-
leistungen, durch lange Lizenzierungsprozeduren gehindert, nicht mehr schnell weltweit zur
Verfligung stellen, wirde dies einen erheblichen Wettbewerbsnachteil bedeuten.[xiv] Insbe-
sondere bei kleinen Firmen, wie sie auf dem deutschen Markt zu finden sind, kann dies sogar
existenzielle Probleme hervorrufen, wenn die Firmen die notwendigen finanziellen Ressour-
cen zur Uberbriickung der Wartezeit aufbringen missten.

Eine haufig diskutierte Moglichkeit der Vereinfachung von Lizenzverfahren ist, bestimmte
Tatigkeiten vorab zu genehmigen. Es durften dann natdrlich nur die lizenzierten Dienstleis-
tungen angeboten werden. Problemtisch ist dabei allerdings, dass sich das Anforderungsprofil
in einem laufenden Einsatz &ndern kann und dann unintendiert ein Lizenzverstol? auftritt oder
eine neue Lizenz in einem laufenden Einsatz beantragt werden muss. Ebenso besteht fiir die
Regierung kaum eine Mdglichkeit zu kontrollieren wohin und an wen die Dienstleistungen
exportiert werden.

Eine bessere Mdglichkeit die Gefahr von Verzégerungen zu minimieren und eine Kontrolle
uber den Export zu gewahrleisten sind VVorabgenehmigungen bestimmter Dienstleistungen in
bestimmte Lander und Regionen. In den USA mssen beispielsweise Vertrage zwischen PSF
und NATO Partnern nicht nochmals einen internen Begutachtungsprozess durch die Behorden
durchlaufen.[xv] Diesem Modell folgend, konnten im Falle Deutschlands alle Auftrége, die
zwischen deutschen PSF und NATO oder EU-Mitgliedern, sowie mit Internationalen Organi-
sationen geschlossen werden, vorab genehmigt werden oder einem sehr verkirzten Verfahren
unterliegen. Erginzend konnte eine Negativliste von “states of concern” und Embargoldndern
ausgegeben werden, in die unter keinen Umstanden Exporte erlaubt werden.[xvi]

Monitoringsystem

Da der Staat durch eine Registrierung und Lizenzierung, den Firmen eine Form von Legitimi-
tat verleiht ist die Errichtung eines Monitoringsystems dringend erforderlich, das in der Lage
ist Verstolle auch im Ausland festzustellen. In den USA hingegen ist seinerzeit keine Behorde
fiir solche Aufgaben geschaffen worden. Die Uberwachung wird teilweise durch die 6rtliche
Botschaft in ihrem Alltagsgeschéft mit iGbernommen.[xvii] Obwohl es nahe liegt
Militarattaches aufgrund ihrer Expertise mit der Aufsicht zu betrauen, kdnnen dadurch Inte-
ressenkonflikte entstehen. Nicht selten kommt es vor, dass hochrangige pensionierte Militérs
in die private Wirtschaft wechseln und dann von ehemalige Untergeben Giberwacht wer-
den.[xviii] Dies dirfte im deutschen Fall momentan noch kein Problem sein. Dennoch konnte,
um dem Problem vorzubeugen, von vornherein entsprechend geschultes Personal des Au-
Renministeriums diese Aufgabe iibernehmen. Weiterhin zeigt die Uberbelastung des Personals
im US-Fall, dass eine Anpassung des Personals an die Anzahl und den Umfang der im Land
tatigen PSF notwendig ist, um eine effektive Uberwachung zu gewdhrleisten. Dies kann je-
doch zusatzliche finanzielle Belastungen hervorrufen und zu hoheren Personalanforderungen
flhren.

In jedem Fall sollte flankierend eine Praxis der Selbstverpflichtung der PSF geférdert werden.
Die Regierung konnte an diesem Prozess partizipieren und die Genfer Konvention, die UN
,»Basic Principles on the Use of Force and Firearms by Law Enforcement Officials* und die
,»Voluntary Prinicples on Security and Human Rights* zur Grundlage eines freiwilligen
,»Codes of Conduct” machen. Der Vorteil dabei ist, dass es schon zahlreiche Nichtregierungs
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organisationen gibt, die das Verhalten von Akteuren auf diese Standards hin Uberprifen und
beobachten. Diese kdnnten somit in ein Uberwachungsregime eingebunden werden.

Sanktionssystem

Die wichtige dritte Sdule der Regulierung von PSF ist ein Sanktionssystem, das sowohl bei
LizenzverstoRen, als auch bei Straftaten greift. Ausgereifte Sanktionssysteme sind weder in
den USA noch in Stidafrika zu finden. Die Notwendigkeit Regelungen einen effektiven Sank-
tionsapparat zur Seite zu stellen zeigt sich allerdings am Falle Stidafrikas. Trotz der vorange-
schrittenen Regulierung sind einige der dort ansassigen Firmen ohne Lizenz im Irak tatig, oh-
ne dass sie bisher dafir belangt wurden. Eine erste Antwort, wie ein Sanktionssystem ausse-
hen kann findet sich in den USA. Dort wurde die Moglichkeit geschaffen den ,,Military Extra-
territorial Jurisdictional Act” und der ,,Uniform Code of Military Justice® auf private Dienst-
leister anzuwenden, wenn diese Straftaten begehen.[xix] Allerdings sind so nur Dienstleister
erfasst, die fur das Militar arbeiten. Andere unterfallen diesen Regelungen nicht. Unabhéangig
von den Méngeln, erscheint der eingeschlagene Weg richtig: ein System der extraterritorialen
Strafverfolgung zur Kontrolle von PSF zu schaffen.[xx] Sanktionen fur Lizenzverstolie und
personliche Konsequenzen fir kriminelle Handlungen missen ein essenzieller Bestandteil des
Kontrollregimes fir PSF sein.

Fazit

Auch wenn eine solch extensives Wachstum der PSF-Branche wie in den USA, Grol3britanni-
en und Sidafrika in Deutschland nicht zu erwarten ist, so ist Regulierung dennoch notwen-
dig. Insbesondere da der Markt in Deutschland noch in den Kinderschuhen steckt, bietet sich
dem Staat die Mdglichkeit friihzeitig Standards etablieren, die die Entwicklung in die ge-
wiinschten Bahnen lenken. Dies sichert eine bessere Kontrolle der gesamten Industrie und
ermdoglicht es bei Bedarf selbst auf einen Pool von Firmen zuriickgreifen zu kénnen, die die
gesetzten Standards erfillen.

Zum Autor:

Dr. Ulrich Petersohn, Fritz-Thyssen Fellow, Weatherhead Center for International Affairs,
Harvard University
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