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Abstract

It is generally agreed that political actors can learn. If we define international organizations
as political actors, and not as instruments as most theories of international relations do this,
than they should also have the ability to learn. But how do international organizations learn?
In the article, | answer this question by using a model of organizational learning. | examine
the trigger for learning, actors of learning, the learning process and the objective of learning.
Against this background, | identify two research gaps: the one is the question, why individu-
al learning becomes organizational learning, and the other is, why an organization learns in
the quality of a double-loop. By analyzing different successful and unsuccessful learning
processes in the police missions in Bosnia-Herzegovina (UNMIBH, EUPM) and Macedonia
(Proxima) concerning the containment of violence between 1995 and 2006, | verify structural
differences concerning hierarchy, centralization and the division of labor which have an im-
pact on the connection between individual and organizational learning, and | show which
external factors influence double-loop learning.
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Einleitung

Ist Lernen, als kognitiver Prozess der Wissens- und Verhaltensveranderung aufgrund neuer
Informationen, fir die Politik gleichsam relevant wie fiir unseren Bildungsprozess und das

Zurechtfinden in der Alltagswelt? Nach Karl W. Deutsch (1966; 1978) kann eine Verbindung
zwischen Lernen' und Macht?, als eine der Grundkategorien des Politischen, gezogen werden.

' Lernen meint im Sinne Deutschs die Anpassung von Verhaltensweisen (1978, 202-203). Ich

libernehme diesen Lernbegriff nicht, da sich Lernen nicht immer nur auf das Verhalten bezieht,
sondern auch auf die Veranderung von Wissen. Hier wird Lernen als kognitiver Prozess definiert, der
aufgrund (sich verandernder) Umweltbedingungen und durch Unterschiede zwischen erwarteten und
eingetroffenen Handlungsergebnissen in Organisationen ausgelost wird, durch relativ stabile
Veranderungen von Organisationswissen und Organisationshandlung gekennzeichnet ist und in der
Wiederherstellung der Ubereinstimmung zwischen erwarteten und eingetroffenen
Handlungsergebnissen sowie der kognitiven Verarbeitung der verdnderten Umweltbedingungen
miindet.

Der Machtbegriff von Deutsch ist an Lernen geknipft: ,[...] by power we mean the ability of an
individual or an organization to impose extrapolations or projects of their inner structure upon their
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Er geht davon aus, dass machtige Systeme’ nicht lernen missen, aber lernen kénnen, und
Lernen empfehlenswert ist, um im Wettbewerb mit anderen machtigen Systemen bestehen
zu kénnen. Im Umkehrschluss bedeutet das, dass nichtmachtige Systeme und politische Ak-
teure® lernen sollten, um machtig zu werden oder Macht in einem bestimmten Politikfeld
ausiben zu koénnen, und dass das Lernen von machtigen Akteuren dem Machterhalt dient
(Deutsch 1966, 247ff.). Folglich ist Lernen in der Politik und insbesondere in den internatio-
nalen Beziehungen (IB) von Bedeutung, denn in den IB stehen sich verschiedene Systeme
bzw. Staaten als politische Akteure gegeniiber und werden maoglicherweise fiir das Nichtler-
nen bestraft, indem sie Macht und Einfluss verlieren.’ In der IB-Forschung wird Lernen als
analytisches Modell in unterschiedlichen Spielarten® seit den 1980er Jahren genutzt.” Das
Lernen internationaler Organisationen (I0) ist einer der neuesten Forschungszweige der IB-
Lernforschung, zu dem dieser Artikel einen Beitrag leisten will.

Die Forschung ist sich weitestgehend dariiber einig, dass 10s lernen kénnen (Dingwerth,
Campe 2006; Liese, Weinlich 2006; Reinalda, Verbeek 2006, 241; Mayntz 2009, 11; Benner,
Mergenthaler, Rotmann 2009; Roscher 2009), jedoch stellt sich die Frage, wie und unter
welchen Bedingungen sie lernen oder eben nicht lernen. Denn abgesehen von der Feststel-
lung, dass in I0s die Moglichkeit zum Lernen besteht, ist die politikwissenschaftliche Litera-
tur zur Beantwortung der Fragen, wie und unter welchen Bedingungen Lernen stattfindet,
wenig hilfreich, da 10s lange nicht als Organisationen erforscht wurden. Sie wurden als Ord-
nungen oder Arenen verstanden, die keine Akteursqualitdt besitzen (Rittberger, Zangl 2005,
23). Organisationen nicht als eigenstiandig handelnde Akteure zu analysieren, schlieBt auch
das wissenschaftliche Interesse an deren Lernen aus (Dingwerth, Campe 2006, 119f.; Mdhle
2009, 45f.; Ness, Brechin 1988). Daher pladierte Jack S. Levy in den 1990er Jahren fiur die
Rezeption organisationstheoretischer Arbeiten in der 10-Forschung, da diese das For-
schungsfeld fir die Analyse von I0s als Organisationen 6ffnen und die Untersuchung von
Lernprozessen ermoglichen (1994, 287).% Levy folgend, dient das organisationstheoretische

environment. In simple language, to have power means not to have to give in, and to force the
environment or the other person to do so. Power in this narrow sense is the priority of output over
intake, the ability to talk instead of listen. In a sense, it is the ability to afford not to learn.” (1966,
111).

Unter Systemen versteht Deutsch ,[...] eine Menge von relativ stabilen und identifizierbaren
Bestandteilen und Beziehungen zwischen diesen, die durch eine beobachtbar hohere Haufigkeit von
Verbindungen oder Wechselwirkungen miteinander verkniipft sind als mit der AuRenwelt und die eine
deutlich gréBere Interdependenz aufweisen, derart, daB eine Anderung bei einem der Bestandteile
eine voraussagbare Wirkung auf andere Bestandteile hat.” (1978, 202).

Politische Akteure sind Akteure, die sich, ausgehend von ihren Wertvorstellungen, Zielen, Praferenzen
und Ressourcen, am politischen Entscheidungsprozess beteiligen oder nach Beteiligung streben, z.B.
Staaten, internationale Organisationen und Interessengruppen.

Auch Paul Sabatier verweist auf die Notwendigkeit von Lernen in der Politik: ,In einer Welt der
knappen Ressourcen haben diejenigen, die nicht lernen, einen Lernnachteil, wenn sie ihre Ziele
realisieren wollen. Ein Mehr an politischer Macht kann zwar den kurzfristigen Sieg gegeniber
liberlegener Evidenz davontragen, aber die Kosten fir die eigene Glaubwirdigkeit in einer
demokratischen Gesellschaft konnen betrachtlich sein.” (1993, 139).

Zu den wichtigsten Lernansdtzen gehoéren Government Learning von Lloyd Etheredge und James
Short (1983), Social Learning von Peter A. Hall (1993), Lesson Drawing, entwickelt von Richard Rose
(1991), der darauf aufbauende Policy Transfer von David P. Dolowitz und David Marsh (1996; 2000)
sowie der Advocacy Coalition Ansatz von Paul Sabatier (1988; 1998). Des Weiteren thematisiert Hugh
Heclo (1974) in ,Modern Social Politics in Britain and Sweden“ zwar Lernen, jedoch ohne die
Konzeption eines politikwissenschaftlichen Lernmodells. Zum Mehrwert organisationaler Lernansditze
fur die Politikwissenschaft vgl. auch Malek/Hilkermeier (2003).

Die ersten empirischen Untersuchungen zu Lernen in den IB bzw. in dieser ersten Phase vor allem zu
Lernen in der AuRenpolitik lassen sich bereits in den 1970er und 1980er Jahren finden, wobei sich
der Fokus der Arbeiten auf die Analyse der sowjetischen Politik richtete: May (1975), Jervis (1976),
Breslauer (1987, 1991, 1992) und Nye (1987) sowie spater Checkel (1993), Tetlock (1991) und Stein
(1994) erklarten den Wandel der (sowjetischen) Politik durch Lernen, wobei Lernen lediglich als das
,Lehren aus der Vergangenheit Ziehen" definiert und nicht naher theoretisiert wurde. Vgl. auch Levy
1994, 282.

Levy kritisiert neben der allgemeinen Unzulanglichkeit analytischer Lernmodelle und deren
mangelnder Abgrenzung zwischen Wandel, Anpassung, Lernen und strategischem Nutzen (1994,
282), dass in den Arbeiten kollektives Lernen, worunter Regierungslernen und organisationales
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Modell des organisationalen Lernens in diesem Beitrag der Untersuchung der forschungslei-
tenden Frage danach, wie und unter welchen Bedingungen IOs lernen.

Das erste Ziel dieses Beitrages ist es, einen Lernbegriff zu erarbeiten, der die Forschungs-
frage ,Wie lernen 10s?* auf der Basis der analytischen Teilfragen nach dem Lernausloser,
dem Lernprozess, dem Lerntrdger und dem Lernziel operationalisierbar macht. Hieraus folgt
als zweites Ziel, zwei spezifische Leerstellen zu diskutieren: zum einen die Verbindung zwi-
schen individuellem und organisationalem Lernen und deren interne Bedingung und zum
anderen die Qualitat®’ organisationalen Lernens. Fiir die Verbindung von individuellem und
organisationalem Lernen vermute ich die zentrale Bedingung organisationsintern, in der Or-
ganisationsstruktur. Die Qualitdat des Lernens bestimme ich Uber die Lernstufen Single-Loop-
und Double-Loop-Lernen, und diskutiere, welche Faktoren ausschlaggebend dafir sind, dass
die Qualitat eines Double-Loop-Lernens erreicht werden kann.

Ich untersuche organisationales Lernen als kognitiven Prozess der Wissens- und Verhaltens-
anderung in I0s am Beispiel der Polizeimissionen der Europdischen Union (EU) und der Ver-
einten Nationen (UN) in Bosnien-Herzegowina und Mazedonien'® anhand von drei Fallbeispie-
len: der UNMIBH-Mission in Bosnien-Herzegowina (1995-2002), der EUPM-Mission'' in Bosni-
en-Herzegowina (2003-2006) sowie der Proxima-Mission in Mazedonien (2003-2006). Poli-
zeimissionen sind fur die Lernanalyse besonders interessant, da in den entsendenden 10s
zahlreiche Evaluationsreports und Lessons-learned-Papiere zu Missionen im Allgemeinen,
und insbesondere zur Arbeit der jeweiligen Missionen in Bosnien-Herzegowina und Mazedo-
nien, entstanden sind."” Diese Papiere betonen jedoch eher einseitig die Erfolge der Mission,
konzentrieren sich folglich auf deren Output und untersuchen innerorganisationale Lernpro-
zesse nicht. Im Gegensatz dazu konzentriere ich mich anhand der Forschungsfragen starker
auf interne Prozesse und versuche damit, auch empirisch eine Licke zu fillen. In der Analy-
se der Falle Ubertrage ich das Lernmodell auf die Polizeimissionen der IOs und zeige anhand
von organisationalen Veranderungen in den Polizeimissionen sowie Mandatsrevisionen, dass
sich ausgehend vom gleichen Aufgabenkontext, namlich Gewalteinhegung" in Bosnien-
Herzegowina und Mazedonien, in den Polizeimissionen unterschiedliche Lernprozesse, -
qualitdten und -ziele im Gewalteinhegungsprozess ergeben haben."

Wie lernen Organisationen?
Das Handeln von Organisationen konzentriert sich stets auf zwei Zielrichtungen: zum einen

nach aulen, indem die Umwelt vom Handeln der Organisation beeinflusst wird, und zum
anderen nach innen, indem die Organisation von Organisationshandlungen betroffen ist.

Lernen subsumiert werden, und individuelles Lernen nicht deutlich voneinander unterschieden
werden und die Interaktion dieser Ebenen ebenfalls nicht gentigend beriicksichtigt wird (1994, 282).
° Der Begriff ,Qualitat‘ wird hier genutzt, um die Art und Reichweite des Lernens zu beschreiben. Das
soll jedoch nicht implizieren, dass Double-Loop-Lernen in jedem Fall ,besser” ist als Single-Loop-

Lernen oder Single-Loop-Lernen grundsatzlich ,schlechter” ist.

'"Mazedonien ist unter der Bezeichnung Former Yugoslavian Republic of Macedonia (FYROM)
international anerkannt. Ich verwende im Folgenden die Bezeichnung Mazedonien.

'""Die EUPM-Mission war von 2003 bis 2012 in Bosnien-Herzegowina mit aufeinanderfolgenden
Mandaten aktiv (EUPM | = 2003-2005; EUPM Il = 2005-2007; EUPM Ill = 2008-2012). Ich konzentriere
mich in der Lernuntersuchung auf das erste Mandat und den Ubergang zum zweiten Mandat.

2Vgl. www.eupm.org/FCKeditor/Images/Media/Mission%20Mag/MissionMag%20090.pdf (06/11/12);
www.un.org/News/Press/docs/2000/sc6973.doc.htm (06/11/12); Stavrevska 2010; Flessenkemper
2008.

*Gewalt wird hier als absichtsvolle physische Schiadigung verstanden (Nunner-Winkler 2004, 27; Popitz
1992, 43ff.). Unter Gewalteinhegung subsumiere ich Prozesse, die zur Verfolgung, Ahndung und
Verhinderung des Wiederaufbrechens von Gewalt beitragen. Gewalteinhegung ist nicht
notwendigerweise der Lernausléser, sondern der Kontext, in dem die Arbeit der Polizeimissionen und
damit auch mogliche Lernprozesse in Bosnien-Herzegowina und Mazedonien stattgefunden haben.
Gewalteinhegung ist folglich, nach Deutsch (1966; 1978), der Umweltbezug von organisationalem
Lernen.

'"“Die Lernanalyse deckt etwa einen Untersuchungszeitraum von 1996 bis 2006 ab und erfolgt auf der
Basis von in Skopje, Sarajevo und Berlin durchgefiihrten Interviews, Dokumenten der I0s sowie
Sekundarliteratur.
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Genauso verhdlt es sich mit dem Lernen von Organisationen. Das Lernen von Organisationen
hat Auswirkungen auf die Umwelt, denn wie ich, Deutsch folgend, eingangs dargestellt habe,
ist Lernen flr politische Akteure und Organisationen deshalb relevant, weil Lernen der
Machterreichung und dem Machterhalt dient. Macht definiert sich liber die Organisations-
umwelt. Folglich hat das Lernen von Organisationen einen Einfluss auf die Umwelt und ist
stets in diesen Kontext eingebunden, auch wenn, wie in diesem Aufsatz, das nach innen
gerichtete Organisationshandeln als organisationales Lernen im Fokus der Untersuchung
steht.

Ich definiere organisationales Lernen in Anlehnung an Argyris und Schon (1978; 2002, 31 f.)
als kognitiven Prozess, der aufgrund (sich verandernder) Umweltbedingungen und von Un-
terschieden zwischen erwarteten und eingetroffenen Handlungsergebnissen in Organisatio-
nen ausgeldst wird, durch relativ stabile Veranderung von Organisationswissen und Organi-
sationshandlung gekennzeichnet ist und in der Wiederherstellung der Ubereinstimmung
zwischen erwarteten und eingetroffenen Handlungsergebnissen sowie der kognitiven Verar-
beitung der verdanderten Umweltbedingungen mindet (dhnlich auch March, Olsen 1976;
Duncan, Weiss 1979). Der organisationale Lernprozess ist sowohl durch Wissens- als auch
durch Handlungsveranderung'® geprdagt. Somit ist organisationales Lernen Uber die Verdande-
rung von Wissen und Handlungen messbar. Argyris und Schoén folgend nehme ich an, dass,
um erwartete und eingetroffene Handlungsergebnisse miteinander abzugleichen, die Orga-
nisationsmitglieder ihr Organisationswissen ergdnzen, hinterfragen und verdandern bzw. In-
formationen, die sich aus verdanderten Umweltbedingungen ergeben, aufnehmen, sodass
sich anschlieRend Uber die Organisationsmitglieder das Wissen der Organisation verandert
und diese Veranderung sich in den Entscheidungen der Organisation und der Handlung der
Organisationsmitglieder widerspiegelt (Argyris, Schon 2002, 31f.). Daraus ergeben sich zwei
Akteursebenen: das Individuum und die Organisation. Im Prozess des organisationalen Ler-
nens wird das individuell Gelernte in das organisationale Geddchtnis eingebunden und somit
zu organisationalem Wissen.'® Die Organisationsmitglieder orientieren sich wiederum in ih-
ren Handlungen an diesem organisationalen Wissen als Allgemeingut, worauf die Entschei-
dungen der Organisationsmitglieder sowie der Organisation basieren. Zu organisationalem
Wissen gehdéren Grundsatzpapiere, Grindungsdokumente, Mandate, Reports oder auch Ar-
beitspapiere.

Obwohl die Individuen in Organisationen die zentralen Trdger von Lernprozessen sind
(March,Olsen 1975, 156-162; Duncan, Weiss 1979, 88ff.; Argyris, Schon 1978, 29), wird der
Organisation als Ganze die Fahigkeit zum Lernen nicht abgesprochen (Hedberg 1981, 6).
Damit organisationales Lernen stattfinden kann, muss individuelles in organisationales Ler-
nen Ubertragen werden. Hier ergibt sich eine erste analytische Leerstelle, der ich mich in
diesem Beitrag widme: Eine Bedingung fiir organisationales Lernen ist, dass individuelles
Lernen zu organisationalem Lernen wird. Als verbindende Elemente zwischen Individuum
und Organisation werden in der Literatur im Wesentlichen zwei Faktoren diskutiert: Organi-
sationsstruktur und Organisationskultur.

Organisationskultur als Bedingung fir die Ubertragung von individuellem Lernen in organi-
sationales Lernen beinhaltet in der Organisationsforschung unterschiedliche Konzepte. Argy-
ris und Schon (1978; 1996) verstehen darunter Routinen. Demgegeniiber definiert Edgar
Schein Organisationskulturen als geteilte Wertvorstellungen und Normen, die zu einer ge-
meinsamen ldentitdat und Integration von Organisationsmitgliedern filhren und dadurch ein
lernférderndes Klima schaffen (1985, 9). Auch die Wirkung von Formalisierung und Routini-
sierung sowie Organisationsklima werden als Aspekt der Organisationskultur diskutiert
(Preisendoérfer 2008, 68). Ich nehme jedoch an, dass spezifische Organisationskulturen erst
in Abhdngigkeit von bestimmten Organisationsstrukturen'” entstehen, weshalb Organisati-

">Argyris und Schén binden, entgegen einem ausschlieRlich kognitivistischen (Duncan, Weiss 1979)
oder behavioristischen (March, Olsen 1976) Lernverstiandnis, sowohl Wissen als auch Handlung in
ihren OL-Ansatz ein.

'®Organisationales Wissen stellt fiir Organisationen ,[...] das Allgemeingut an giiltigen Wahrheiten uiber
die Wirklichkeit dar” (Pawlowsky 1992, 203).

'""Nach Tirk lassen sich Organisationsstrukturen wie folgt definieren: ,Diese dem Handeln in
Organisationen zugrunde liegenden Muster, RegelmaRigkeiten, Ordnungsgefiige, die sozial
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onsstrukturen, als Handlungssysteme und Aufbau derer Elemente, die schliissigere Variable
fur die Verbindung zwischen individuellem und organisationalem Lernen darstellt (ebenso
Duncan, Weiss 1979, 106; Dodgson 1993). Daraus folgt, dass die Form der Organisations-
struktur insofern eine Bedingung fiir organisationales Lernen darstellt, als sie fir die Uber-
tragung von individuellem in organisationales Lernen verhindernd oder fordernd wirkt.

Richard Hall folgend, operationalisiere ich Organisationsstruktur lber die horizontale und
vertikale Differenzierung in Organisationen (2002, 50-55). Die vertikale Differenzierung um-
fasst Leitungsstrukturen bzw. den Grad an Hierarchisierung (flache vs. steile Hierarchie) und
das MaR der (De-)Zentralisierung (Verhdltnis der Akteure und (Unter-)Organisationen zuei-
nander) (Hall 2002, 54). Horizontale Differenzierung beschreibt den Grad der Spezialisierung
bzw. der Arbeitsteilung (Hall 2002, 52-54; Preisendorfer 2008, 67). In der Literatur wird ar-
gumentiert, dass wenig arbeitsteilige, zentralistische (Fiol, Lyles 1985) und hierarchische
(steile Hierarchien) Strukturen (Pawlowsky 1992) die Ubertragung von individuell Gelerntem
in organisationales Lernen verhindern, weil die Kommunikation zwischen den Akteursebenen
blockiert ist. Demgegeniiber wird einer organischen Organisationsstruktur, die durch flache
Hierarchien und Arbeitsteilung gepragt ist, eine lernfordernde Wirkung zugeschrieben, da
sie die Ubertragung individueller Lernprozesse in organisationales Lernen unterstiitzt (Burns,
Stalker 1961, 103ff.). Daraus leite ich folgende erste Hypothese ab:

Hypothese 1: Organisationales Lernen tritt in Organisationen auf, deren Organisationsstruk-
turen eine organische Form aufweisen (flache Hierarchien und Arbeitsteilung), weil diese die
Ubertragung individueller Lernprozesse in organisationales Lernen fordern.'

Auch wenn diese Annahme erfiillt ist, lernen Organisationen nicht immer' und vor allem
nicht in der gleichen Qualitat. Daraus ergibt sich eine zweite analytische Leerstelle. Die Qua-
litdit organisationalen Lernens kann anhand der Reichweite der Verdnderungen gemessen
werden. Je nach Reichweite des Lernprozesses unterscheide ich, Argyris und Schoén folgend,
Lernstufen, die sich in der Veranderung von Strategien und/oder Organisationszielen wider-
spiegeln. Die Autoren differenzieren fur die Organisation®® zwei Arten von Handlungstheo-
rien, die die Grundlage fir die Lernstufen bilden: theory-in-use als die handlungsleitende
Theorie und espoused-theory als die vertretene Handlungstheorie (Argyris, Schoén 1974, 7;
1978, 11). Die vertretene Handlungstheorie wird genutzt, um ein bestimmtes Verhalten, eine
Strategie oder Handlungsmuster zu erklaren bzw. zu rechtfertigen. Die handlungsleitende
Theorie bildet hingegen den ,stillschweigenden” Hintergrund der Organisationshandlung
und ist beispielsweise mit einem Mandat oder einem grundsatzlichen Organisationsziel ver-
gleichbar (Argyris, Schon 2002, 29). Auf dieser Unterscheidung bauen die Autoren die Tren-
nung in verschiedene Lernstufen auf: Single-Loop-, Double-Loop- und Deutero-Lernen.?' Sin-
gle-Loop-Lernen findet statt, wenn in der Organisation auf einen Lernausldser mit Anpas-
sung in Form von Verdanderung von Strategien reagiert wird (Argyris, Schén 1978, 18). Das
Ziel der Organisation, mithin die handlungsleitende Theorie der Organisation, wird dabei
nicht verandert, sondern es werden lediglich die Strategien zur Erreichung des Organisati-

konsentiert und generalisiert sind und die im Handeln nicht expliziert, sondern vorausgesetzt werden,
die gegenseitige Orientierungen ermdoglichen und den Sinn von Aktionen bestimmen, kénnen wir
,Organisationsstrukturen‘ nennen. Es handelt sich dabei um ,syntaktische‘ Muster und Regeln, die
wegen ihrer Redundanz erschlossen, erklart und in der Interaktion unexpliziert, aber stets
mitgedacht, werden kdonnen.” (1978, 92-93).

"®Ich orientiere mich hier am Begriff der organischen Struktur von Burns und Stalker (1961). Inwieweit
die beiden Strukturkomponenten Hierarchie und Arbeitsteilung nur gemeinsam lernfordernd wirken
und welche Verdanderungen sich ergeben, wenn nur eine lernfordernde Strukturkomponente
vorhanden ist (beispielsweise Hierarchie aber Arbeitsteilung), kann ich in diesem Aufsatz nicht
untersuchen.

""Nicht gelungene Lernprozesse sind methodisch schwer zu untersuchen. Andere lernverhindernde
bzw. lernfordernde Faktoren, die vor allem in der Organisationsumwelt zu finden sind, sind
mangelnde Ressourcen, Zwange, Unsicherheit und der Einfluss anderer Akteure. Dies gilt sowohl fiir
Single-Loop- als auch fiir Double-Loop-Lernen.

°Argyris und Schén entwickeln ihren Ansatz fiir das Lernen von Unternehmen, die sie als
Organisationen konzeptionalisieren.

2" Auf Deutero-Lernen (Lernen, zu lernen) werde ich im Folgenden nicht ndher eingehen, es findet in 10s
jedoch ebenfalls statt.
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onsziels angepasst. Demgegeniiber meint Double-Loop-Lernen einen Lernvorgang, der liber
die Strategieanpassung hinausgeht und der Verdnderung des Organisationsziels bzw. der
handlungsleitenden Theorie der Organisation bedarf (Argyris, Schén 1978, 20ff.). Dieses
Charakteristikum ist jedoch zugleich eine Barriere fiir Double-Loop-Lernen, da zentrale Ziele
der Organisation nur schwer infrage gestellt werden und die Lernstufe ressourcenaufwendi-
ger ist. Deshalb stellt sich beziliglich der Qualitat von organisationalem Lernen die Frage,
wann Organisationen liber die Ebene des Single-Loop-Lernens hinausgehen und es zu Dou-
ble-Loop-Lernen kommt. In der Literatur wird Umweltfaktoren eine unterstiitzende bzw.
hemmende Wirkung auf Double-Loop-Lernen zugeschrieben (Adebahr 2009, 103ff.). Daraus
leite ich die zweite Hypothese fiir diesen Beitrag ab:

Hypothese 2: In Organisationen kommt die Anpassung von Strategien hdufiger®” vor als die
Verdnderung von Organisationszielen. Die Verdnderung von Organisationszielen wird durch
externe Faktoren, wie den politischen Kontext und den Einfluss externer Akteure, beeinflusst.

Damit schlieRe ich externe Faktoren fur Single-Loop-Lernen nicht aus. Auch Single-Loop-
Lernen tritt in Organisationen nicht ohne duRere Einfliisse auf. Ich frage in diesem Beitrag
jedoch lediglich danach, welche externen Faktoren Organisationen dazu bringen, die Barrie-
re der Zielveranderung, die das Double-Loop-Lernen einschlieRt, zu tiberwinden. Die Frage,
inwiefern eine Verbindung zwischen Hypothese 1 und 2 besteht, also ob unterschiedliche
Organisationsstrukturen zu verschiedenen Lernqualitdaten fiihren, kann ich in an dieser Stelle
aus Platzgrinden nicht untersuchen, jedoch werde ich in der Diskussion der Ergebnisse da-
rauf eingehen.

An die Polizeimissionen als Element von 10s, die hier als empirische Falle genutzt werden,
stelle ich fiir die Lernanalyse folgende Fragen:

1) Lernausloser: Welche Umweltbedingungen und Probleme, die zu Unterschieden zwischen
erwarteten und eingetroffenen Handlungsergebnissen gefiihrt haben, haben organisationa-
les Lernen in den Polizeimissionen ausgeldst?

2) Lerntrdager: Welche Lerntrager lassen sich in den Polizeimissionen bestimmen?

3) Lernprozess: Hat Lernen stattgefunden? Inwiefern haben sich das Organisationswissen,
welches sich in Arbeitspapieren, Reports und Analysen zeigt, und die Organisationshandlung,
also das Auftreten nach auRen sowie das Verhalten der die Organisation vertretenden Mitar-
beiter, in den Polizeimissionen verdndert? Wie wurde individuelles in organisationales Lernen
Ubertragen? Welche Qualitdat besaR der Lernprozess? Wurden Strategien in den Polizeimissio-
nen zur Erfillung des Mandats angepasst? Wurden grundsatzliche Missionsziele oder das
Mandat verdandert?

3a) Organisationsstruktur als Verbindung zwischen individuellem und organisationa-
lem Lernen: Wie ist die Organisationsstruktur der Polizeimission gestaltet, und inwiefern
tragt sie zur Verbindung zwischen individueller und organisationaler Ebene bei?

3b) Double-Loop-Lernen: Welche externen Faktoren haben den Double-Loop-Lernprozess
gefordert?

4) Lernziel: Wurden die verianderten Umweltbedingungen kognitiv verarbeitet und die Uber-
einstimmung zwischen erwarteten und eingetroffenen Handlungsergebnissen in der Mission
wiederhergestellt?

Im folgenden Kapitel werde ich zundchst die Gewalteinhegung als Aufgabenkontext der Poli-
zeimissionen, und damit die Umwelteinbettung des organisationalen Lernens, einfiihren, um
daraufhin organisationales Lernen anhand der Punkte 1 bis 4 (Lernausloser, Lerntrager,

22In diesem Beitrag lasst sich die Haufigkeit im quantitativen Sinne nicht endgiiltig bewerten, da hier zu
wenige Organisationen untersucht werden, um der Aussage Allgemeingiltigkeit zu verleihen.
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Lernprozess und Lernziel)”? in den Polizeimissionen UNMIBH und EUPM in Bosnien-
Herzegowina sowie Proxima in Mazedonien zu untersuchen. Welche externen Faktoren Dou-
ble-Loop-Lernen fordern (Hypothese 2/Punkt 3b), werde ich im Abschnitt zur EUPM-Mission
analysieren. In den anderen Fallen kann ich kein Double-Loop-Lernen nachweisen. In Kapitel
4 konzentriere ich mich auf die Darstellung der Organisationsstruktur (Hypothesel/Punkt
3a) der Polizeimissionen.

Organisationales Lernen in den Polizeimissionen in Bosnien-Herzegowina und Mazedo-
nien

Um die Forschungsfrage zu beantworten, untersuche ich die Polizeimissionen der EU und UN
in Bosnien-Herzegowina?* und Mazedonien anhand der Fallbeispiele UNMIBH (Bosnien-
Herzegowina: 1995 - 2002), EUPM* (Bosnien-Herzegowina 2003 - 2006) und Proxima (Maze-
donien 2003 - 2006). Die Polizeimissionen wurden in beiden Landern in Folge der jeweiligen
Konflikte*® von den I0s eingesetzt. Folglich beziehe ich mich in der Lernanalyse auf die Post-
konfliktphase, die in Bosnhien-Herzegowina 1995 und in Mazedonien 2001 beginnt. Im All-
gemeinen dienen Polizeimissionen der Stabilisierung und der langfristigen Einhegung von
Gewalt”, da sie dazu beitragen, die Remobilisierung der Konfliktgruppen zu verhindern, in-
dem Sicherheitsliicken geschlossen werden (Jackson 2001, 564f.). Dies gilt, wie in den Fallen
Bosnien-Herzegowina und Mazedonien, insbesondere dann, wenn es sich in der Konfliktsitu-
ation um ethnisch motivierte politische Gewalt*® gehandelt hat. Die Polizei wird in Konflikten,
die durch diese Gewaltform gepragt sind, haufig fir politische Ziele instrumentalisiert, mili-
tarisiert und agiert gegen die jeweils andere(n) Ethnie(n). Wahrend des Bosnienkrieges wurde
die Polizei, die ethnisch fragmentiert, schlecht ausgebildet und unterfinanziert war, von den
politischen Eliten instrumentalisiert. Angelehnt an die jeweilige ethnische Zugehdrigkeit bil-
deten sich wahrend des Krieges aus der Polizei heraus mehrere paramilitirische Gruppen
(Perdan 2006, 186ff.), die an Kriegsverbrechen beteiligt waren (Grillot 2008, 325; Muehl-

2Ich werde die Punkte in der Analyse jeweils am Anfang des Satzes bzw. Abschnittes mit
,ad“ kennzeichnen.

**Fiir Bosnien-Herzegowina wurde der Einsatz einer Polizeimission im Friedensvertrag von Dayton
festgeschrieben. Vgl. www.state.gov/www/regions/eur/bosnia/bosagree.html (15/09/12). Merlingen
und Ostrauskaite verweisen darauf, dass die UN in den 1990er Jahren Polizeireformen als zentrales
Element des Wiederaufbaus in der Postkonfliktphase identifiziert hat, und fiihren den Anstieg der
Zahl der Polizeimissionen darauf zuriick (Merlingen, Ostrauskaite 2005, 298).

**Die EUPM-Mission war von 2003 bis 2012 in Boshien-Herzegowina mit aufeinanderfolgenden
Mandaten aktiv (EUPM | = 2003-2005; EUPM Il = 2005-2007; EUPM Ill = 2008-2012). Ich konzentriere
mich in der Lernuntersuchung auf das erste Mandat und den Ubergang zum zweiten Mandat.

*Bosnien-Herzegowina hat von 1992 bis 1995 den gewaltintensivsten Krieg im Prozess der Auflésung
Jugoslawiens erlebt. Der Bosnienkrieg wurde am 14.12.1995 mit dem Vertrag von Dayton offiziell
beendet (Calic 2010; Imbusch 2006). Im Unterschied zu Bosnien-Herzegowina hat Mazedonien im
Auflésungsprozess Jugoslawiens als einziger Staat keinen Krieg erlebt. Erst 2001 kam es zum
Ausbruch eines bewaffneten Konflikts zwischen der mazedonischen Regierung und der albanischen
Minderheit im Land. Aufgrund des Einlenkens der mazedonischen Regierung und der erfolgreichen
Politik der 10s, darunter NATO, UN, OSZE und EU, konnte im August 2001 mit dem
Rahmenabkommen von Ohrid eine Ausweitung der Krise verhindert werden (Eldridge 2002).

*’vgl. FuRnote 13.

*8Bej der Definition von politischer Gewalt orientiere ich mich an Bonacker und Imbusch: ,Politische
Gewalt zeichnet sich durch das Ziel aus, welches mit dem Einsatz von Gewalt erreicht werden soll,
namlich politische Macht zu erringen oder etablierte Herrschaftsverhdltnisse zu andern. Insofern
richtet sie sich vornehmlich gegen den Staat bzw. ein politisches Regime und seine Reprasentanten,
aber auch gegen bestimmte stigmatisierte Gruppen oder gegen Fremde. Politische Gewalt ldasst sich
deshalb als Akt der Zerstorung, Verletzung oder Schadigung auffassen, deren Ziele, Objekte und
Opfer, Umstande, Ausfiihrung und beabsichtigte Wirkung eine politische Bedeutung besitzen.” (2006,
92-93). In der Definition ethnischer Gewalt zeigt sich die Uberschneidung mit dem Begriff der
politischen Gewalt in der Motivation gegen das Fremde: ,Ethnische Gewalt lasst sich als Handlung
definieren, die darauf abzielt, gemaR einer ethnisch-rationalen Freund-Feind-Logik ausgewahlte
Personen korperlich zu verletzen* (Wimmer, Schetter 2002, 314 nach Popitz 1992 und Trotha 1997).
Andere Autoren argumentieren, dass es keine ethnische Gewalt ohne politische Gewalt gibt, denn die
Ethnie wird von den politischen Eliten lediglich zur Erreichung ihrer Ziele genutzt. Dadurch kann die
Bevolkerung mobilisiert werden, und es besteht die Moglichkeit, politische und 6konomische
Kontexte zu verandern (Brubacker, Laitin 1998, 428; Fearon, Laitin 2003, 88; Gagnon 1995, 134ff.).
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mann 2008, 2). In der Mazedonienkrise richtete sich die Gewalt der albanischen Minderheit*
im Land gegen Polizisten. Das ist darauf zuritickzufiihren, dass die albanischen Mazedonier
im mazedonischen Polizeiwesen unterreprasentiert waren und mazedonische Polizisten ge-
gen albanische Mazedonier repressiver vorgingen als gegen (jugo)slawische Mazedonier.
Des Weiteren bestanden auch in Mazedonien politisch instrumentalisierte Polizeistrukturen
und Ausbildungsdefizite (Badeva 2004, 96; Flessenkemper 2008, 80; Grillot 2008, 332).

Die Polizei hat folglich sowohl in Bosnien-Herzegowina als auch in Mazedonien in der Kon-
fliktsituation zur Verstarkung von Gewalt, insbesondere in ihrem Tatigkeitsfeld - dem loka-
len Raum - beigetragen. Mit der Beendigung des Bosnienkrieges und der Mazedonienkrise
nahm zwar die Gewalt ab, jedoch verdanderte sich das Polizeiwesen nicht automatisch.* So-
wohl flir Bosnien-Herzegowina als auch fiir Mazedonien lasst sich die Relevanz der Polizei-
missionen in der Postkonfliktphase, auf die ich mich hier konzentriere, folglich damit be-
grinden, dass sie die Aufgabe hatten, zur dauerhaften Gewalteinhegung beizutragen, indem
sie das Polizeiwesen zu einer von politischem und ethnischem Einfluss freien Institution um-
gestalteten sowie die Polizei in Mazedonien und Bosnien-Herzegowina zu Akteuren ausbilde-
ten, die Sicherheitsliicken schlieRen und die Remobilisierung der Konfliktparteien verhindern
kénnen. Die Gewalteinhegung in der Postkonfliktphase stellt somit den Aufgabenkontext der
Polizeimissionen dar. In diesen Kontext ist die folgende Lernanalyse eingebettet.

Nachdem ich die Relevanz der Polizeimissionen in Bosnien-Herzegowina und Mazedonien,
und damit den Umweltbezug des Lernens im Sinne Deutschs (1966; 1978), verdeutlicht habe,
werde ich im Folgenden organisationales Lernen in der UNMIBH-, EUPM- und Proxima-Mission
untersuchen. Ich konzentriere mich in der Analyse auf die Fragen nach den Lernauslosern,
den Lerntragern, der Qualitdat des Lernens und den Lernzielen sowie auf die Beschreibung
des Lernprozesses.

Die UNMIBH-Mission in Bosnien-Herzegowina

Die UNMIBH-Mission wurde 1995 von der UN nach dem Ende des Bosnienkrieges in einer
Situation eingesetzt, in der die 6ffentliche Ordnung wieder hergestellt werden musste und,
aufgrund der Instrumentalisierung und Militarisierung sowie der Einbindung der Polizei in
Gewalthandlungen, kein funktionierendes Polizeisystem existierte (Wisler 2005, 141). Im
Kontext der Gewalteinhegung bestand das Ziel der UNMIBH-Mission darin, bei der Umstruk-
turierung der Polizei zu einer multiethnischen Organisation zu helfen und den Fokus der
Polizeiarbeit weg vom Schutz politischer Akteure und hin zum Schutz der Individuen zu le-
gen.’' Diese Ziele der Mission waren mit den allgemeinen Aufgaben des Monitorings und des
Trainings durch ein vages Mandat unterlegt, das heift den Missionsmitarbeitern wurde fir
ihre Arbeit kein detaillierter Arbeitsrahmen in Form von Projekten und Programmen vorge-
geben (Wisler 2005, 145).* Die Strategien und Aufgaben der UNMIBH-Mission zur Erfiillung
der Missionsziele bestanden darin, Polizeibeamte zu trainieren, ihnen Hilfestellung bei der
taglichen Arbeit zu geben sowie die Tatigkeit der Polizei zu liberwachen.*

In der Startphase der Mission konzentrierten sich die Missionsmitarbeiter zunachst auf das
Monitoring und das Sammeln von Informationen tiber den Zustand der Polizei. In dieser Pha-

*Im Folgenden werden die Vertreter der albanischen Minderheit in Mazedonien als albanische
Mazedonier bezeichnet und die Mazedonier als ((jugo)slawische) Mazedonier betitelt. Zur Verteilung
albanischer und weiterer dominierender Minderheiten in Mazedonien (Zensus 2002): Albaner 25%,
Tirken 3,9%, Roma 2,66%. Weitere Minderheiten: Wlachen, Aschkali und Agypter. Vgl. State Statistical
Office (23/01/13). Neben den albanischen Mazedoniern spielten jedoch weitere Minderheiten im
Mazedonienkonflikt und im Polizeireformprozess keine zentrale Rolle.

*Insbesondere die bosnische Polizei galt auch nach Kriegsende noch als Unsicherheitsfaktor (Collantes
Celador 2009, 233; Ivkovi¢, Shelley 2005).

*'www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/unmibh/background.html (09/11/12).

2Die Missionsmitarbeiter konnten nur langsam mit der Arbeit beginnen, da die materielle Ausstattung
der UNMIBH-Mission in der Startphase ungeniigend war. Es fehlten sowohl Personal als auch
Ressourcen vor Ort (Benner, Binder, Rotmann 2007, 38) UNMIBH war die erste Polizeimission der UN
in diesem Umfang.

3www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/unmibh/mandate.html (15/09/12).
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se kamen die Mitarbeiter zu dem Schluss, dass man zundchst bei eher technischen Aspekten
auf der Individualebene der bosnischen Polizei ansetzen miisse.*® Des Weiteren wurde fest-
gestellt, dass die bosnische Polizei mit lGiber 44.000 Polizisten, die sich auf drei parallele
Polizeistrukturen verteilten (bosnisch, serbisch, kroatisch), fiir Korruption anfallig war und
die ethnische Teilung des Landes im Sicherheitsbereich verstetigte (Merlingen, Ostrauskaite
2006, 58). Deshalb konzentrierte sich die Mission in dieser ersten Phase insbesondere auf
die Reduzierung der Polizeistdrke, die Sanktionierung von ethnisch nicht unabhangiger Poli-
zeiarbeit sowie die Aus- und Weiterbildung der Polizisten (International Crisis Group 2002,
6).”> Die Arbeit der Mission war in dieser Phase vor allem durch das sogenannte co-location
geprdgt, das heiRt Mitarbeiter der Mission begleiteten bosnische Polizisten bei ihrer tagli-
chen Arbeit (lvcovi¢, Shelley 2005, 431). Auch wenn die UNMIBH-Mission damit dazu beitrug,
dass die Polizei in Bosnien-Herzegowina kein Gewaltakteur mehr war, wurde Ende der
1990er Jahre immer deutlicher, dass das Missionsziel, also die Umstrukturierung der Polizei
zu einer multiethnischen Organisation sowie die Sicherstellung des Schutzes der bosnischen
Bevolkerung durch die Polizei und damit die Umbildung der bosnischen Polizei zu einem
gewalteinhegenden Akteur, nicht nur durch das Training und co-locating von Polizeibeamten
realisiert werden konnte, sondern eine Umbildung des Polizeiwesens auch auf hoheren Ebe-
nen notwendig war, um gegen politische und/oder ethnische Instrumentalisierung der Poli-
zei vorzugehen (lvkovi¢, Shelley 2005, 431). Inwiefern das Polizeiwesen zu diesem Zeitpunkt
noch entlang ethnischer und politischer Linien fragmentiert war, zeigt die Petersberger Er-
klarung (Bonn) vom 25.04.1996, in der die Bosnisch-Kroatische Entitdt (Foderation) Bosnien-
Herzegowinas® und die UNMIBH-Mission ilbereinkamen, dass eine grundlegende Polizeire-
form notwendig sei. Diese Erklarung wurde von der in der Republika Srbska (Serbische Enti-
tdt in Bosnien-Herzegowina) dominierenden Partei SDS (Srpska Demokratska Stranka, zu die-
sem Zeitpunkt noch unter der Fiihrung von Radovan Karadzi¢) nicht angenommen, da eine
Polizeireform bedeutet hatte, dass die Republika teilweise ihre Autonomie in der Polizeiar-
beit hdtte aufgeben missen. In der Republika Srpska orientierte sich die Polizeiarbeit zu
diesem Zeitpunkt noch deutlich entlang ethnischer Linien, und die Polizisten gehdrten fast
ausschlieRlich dem serbischen Bevolkerungsteil an (lvkovi¢, Shelley 2005, 431; Wisler 2005,
149).

Den Strategiewandel der UNMIBH-Mission interpretiere ich als organisationalen Lernprozess,
da sich damit das Wissen und die Handlungen der Mission dauerhaft verdndert haben.? (ad
1) Ausgelost wurde dieser Lernprozess dadurch, dass in der Polizeimission festgestellt wur-
de, dass das Missionsziel durch die Strategien und Tatigkeiten der Mission nicht vollstandig
erreicht werden konnte.’®* Damit bestanden Divergenzen zwischen erwarteten und einge-
troffenen Handlungsergebnissen. (ad 2) Diese Unterschiede wurden von den Missionsmitar-
beitern, insbesondere wahrend der Begleitung der bosnischen Polizisten und der Verhand-
lung Uber Polizeireformen und TrainingsmaRnahmen, festgestellt und vor allem auf die
mangelnde Professionalisierung und Entpolitisierung der Polizei zuriickgefiihrt.** (ad 3) Die
Beobachtungen und damit das verdnderte Wissen der Missionsmitarbeiter wurden in der
Mission diskutiert, flossen in das Missionswissen ein* und fiihrten schlieRlich zur Strategie-
anpassung und somit zur Handlungsdanderung der Mission. Die verdnderte Strategie zur Er-
fullung des Missionsziels ist dadurch gekennzeichnet, dass die Missionsmitarbeiter nicht
mehr nur die unteren Polizeioffiziere begleiteten, sondern auch politisch und ethnisch unab-

*Als offizielle Vereinbarung steht dafiir die Petersberger Erkldrung in Bonn vom 25.04.1996 zwischen
Foderation (also ohne die Entitdit Republika Srpska) und UNMIBH, die festlegte, dass die Polizei
umgebildet werden muss. www.ohr.int/other-doc/fed-mtng/default.asp?content_id=3576 (02/10/12).

*www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/unmibh/background.html (02/10/12).

**Bosnien-Herzegowina besteht aus zwei Entititen: der Féderation Bosnien-Herzegowina und der
Republika Srpska.

’Siehe weitere Beispiele fiir Lernen in der Mission bei Benner, Binder, Rotmann 2007, 41-42.

B¥www.daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N96/356/14/PDF/N9635614.pdf?OpenElement
14/11/12).

Silvestri 2011.

““www.daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N97/026/19/PDF/N9702619.pdf?OpenElement
14/11/12);
www.daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N96/356/14/PDF/N9635614.pdf?’OpenElement
14/11/12).
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hdangige Polizeikommissare auf Kantons- und Entititsebene installierten (lvkovi¢, Shelley
2005, 430f.). Des Weiteren konzentrierte sich die Missionsarbeit nicht mehr auf die Indivi-
dualebene, sondern die Institutionenumbildung und die Forcierung von Polizeireformen
standen im Fokus der Tatigkeiten.* Dieser Lernprozess zeigt sich auch in der Restrukturie-
rung der Programmbereiche der Mission: Ab 1999 wurden die Programmbereiche Polizeire-
form, Restrukturierung der Polizei, Polizei und Kriminologie, Institutionenbildung und Ko-
operation, Vertrauensbildung und die Einbindung der bosnischen Polizei in UN-Missionen
institutionalisiert (Wisler 2005, 147ff.). Unter anderem auf der Basis dieses Lernprozesses
der UNMIBH-Mission wurde die Zahl der Polizisten auf ca. 15.800 minimiert, Polizisten, die in
Kriegsverbrechen involviert waren, wurden entlassen und Trainingsmethoden im Bereich
,demokratische Polizeiarbeit* institutionalisiert (Collantes Celador 2009, 233). Zudem wur-
den kleinere Reformen angestoRen, wie die Trennung von Polizei und Geheimdienst (Penksa
2006, 3). Hinsichtlich der Qualitat des Lernprozesses bewerte ich das Lernen der UNMIBH-
Mission als Single-Loop-Lernen, da keine grundsatzlichen Organisationsziele hinterfragt und
das Mandat nicht verdndert wurde (Benner, Binder, Rotmann 2007, 40). Lediglich die Strate-
gien zur Erreichung des Mandats wurden angepasst. (ad 4) Das Lernziel, eine Ubereinstim-
mung zwischen erwarteten und eingetroffenen Handlungsergebnissen, konnte folglich durch
die Veranderung der Missionsstrategien erreicht werden.

Die EUPM-Mission in Bosnien-Herzegowina

Die Aufgaben der UNMIBH-Mission wurden 2003 von der ersten Polizeimission der EU, EUPM,
libernommen.** Bis 2012 arbeitete die EUPM-Mission mit dem dritten Mandat und wurde im
Juni 2012 offiziell geschlossen. Die Mission ist in drei Phasen mit unterschiedlichen Manda-
ten unterteilt: EUPM | von 2003 bis 2005, EUPM Il von 2006 bis 2007 und EUPM Ill von 2008
bis 2012. Ich konzentriere mich in der Lernanalyse auf EUPM | und den Ubergang zu EUPM II.

Im Kontext der Gewalteinhegung zielte das Mandat der EUPM I-Mission durch Mentoring,
Inspektion und Monitoring auf die nachhaltige Etablierung einer Polizei unter bosnischer
Fihrung, die gemaR europdischen Polizeistandards arbeiteten sollte.”” Unter diesem allge-
meinen Mandat konzentrierte sich EUPM | vor allem auf vier Kernbereiche: die Entwicklung
der unabhdngigen Polizei, den Kampf gegen organisierte Kriminalitdit und Korruption und
die Nachhaltigkeit der Polizei und Kapazitatsbildung (Merlingen, Ostrauskaite 2006, 60ff.).
Weder das Concept of Operations (CONOPS) noch der Operation Plan (OPLAN), die normaler-
weise die Arbeit einer EU-Mission detailliert beschreiben, spezifizierten das Mandat und die
Kernbereiche der EUPM | (Penksa 2006, 6). Deshalb war es fiir die Missionsmitarbeiter prob-
lematisch, das Missionsmandat zu operationalisieren (Merlingen, Ostrauskaite 2006, 62-64).
Nicht nur, dass die EUPM im ersten Mandat, dhnlich wie die UNMIBH, sehr allgemeine Aufga-
ben und Ziele verfolgte, EUPM | war auch aufgrund schlechter Ausstattung und Rekrutierung
mit internen Problemen konfrontiert (Collantes Celador 2009, 232). Hinzu kam, dass EUPM |
unbeendete Projekte der UN-Mission ibernehmen musste und viel Personal von der UN-
Mission, wie etwa der Missionsleiter Sven Fredriksen, libernommen wurde (Stavrevska 2010,
7), was sich jedoch nicht vorteilhaft auswirkte, sondern zu Rollenkonflikten fiihrte (Merlin-
gen, Ostrauskaite 2006, 61; Stavrevska 2010, 7-8).

Im Unterschied zur UN-Mission ging man in der EUPM I-Mission wenig innovativ mit der Situ-
ation um. Die Arbeit der EUPM [-Mission blieb in dieser Phase ausschlieBlich auf die techni-

“'Diese Verdnderung des Missionsfokus wird in der Literatur auch als Demokratisierung der
Polizeiarbeit beschrieben. Vgl. zur demokratischen Polizeiarbeit Grillot 2008, 320. Demokratische
Polizeiarbeit bestand fur UNMIBH darin: ,This strategy was refined further in a three point plan,
published in January 1999 and calling for (1) more post-communist, postparamilitary restructuring;
(2) more rigorous training, selection, certification and de-certification procedures; and (3) more
democratisation by establishing de-politicised, impartial, accountable, and multinational police forces
dedicated to the principles of community policing” (International Crisis Group 2002, 7).

“Trotz des erfolgreichen Lernens und der Arbeit von UNMIBH war 2002 klar, dass es der bosnischen
Polizei nicht zugetraut werden konnte, das Recht effektiv und demokratisch durchzusetzen und zu
liberwachen sowie selbststandig zur Einhegung von Gewalt beizutragen. Daher war der Einsatz einer
Polizeimission weiterhin notwendig (Merlingen, Ostrauskaite 2005, 304).

“www.eupm.org/Documents/council1.pdf (20/09/12).
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sche Ebene (beispielsweise Infrastrukturausstattung) und den Bereich der Beendigung der
UN-Projekte beschrdankt. Die Kernbereiche der Mission wurden nicht ausgearbeitet. Im Ge-
gensatz zum Single-Loop-Lernerfolg der UNMIBH-Mission in Bosnien-Herzegowina kann die-
ser fur die EUPM I-Mission der EU folglich nicht festgestellt werden (Flessenkemper 2011;
Silvestri 2011). Es fanden keine Verdnderungen und Anpassungen statt.

Lernen setzte in der EU-Mission erst mit dem Ubergang zum zweiten Mandat ein (Collantes
Celador 2009, 232). Die nachhaltige Etablierung eines bosnischen Polizeiwesens, das nach
europdischen Polizeistandards arbeitete, wurde als Missionsziel nicht erreicht und die Pro-
gramme zur Erreichung dieses Ziels wurden in der Mission als nicht angemessen und hilf-
reich bewertet (Flessenkemper 2011). (ad 1) Das Nichterreichen des Missionsziels in der
EUPM I-Mission ist der Lernausléser im Ubergang zum zweiten EUPM-Mandat, da die erwarte-
ten Handlungsergebnisse nicht eingetroffen sind. (ad 2) Auf der Ebene der Missionsmitarbei-
ter wurde nach dem ersten Mandat festgestellt, dass die Arbeit der Polizeimission nicht nur
auf der technischen Ebene bestehen kdnne, sondern weitreichendere, auch politische Re-
formen notwendig waren und die bosnische Polizei starker in die Programmentwicklung ein-
gebunden werden misse (Penksa 2006, 18). (ad 3) Diese Informationen wurden nicht nur in
der Mission selbst diskutiert, sondern auch in den EU-Institutionen in Briissel, was schlieRlich
dazu fuhrte, dass das Mandat der EUPM-Mission fiir die zweite Missionsphase von der EU
gedandert wurde.* Es handelt sich dabei um einen Double-Loop-Lernprozess, da grundsatzli-
che Ziele der Mission verdndert wurden.” Das Mandat flr die zweite Missionsphase zielte,
aufbauend auf dem Mandat der ersten Mission zusatzlich darauf ab, dass die Polizei ,[...]
should operate in accordance with commitments made as part of the Stabilisation and Asso-
ciation Process with the European Union, in particular with regard to the fight against organ-
ised crime and police reform“®. (ad 3b) Der Double-Loop-Lernprozess ist in diesem Fall
durch externe, lernfordernde Faktoren determiniert. Zum einen bestand ein externer Anpas-
sungsdruck, um als Verhandlungspartner in den beginnenden Polizeireformverhandlungen
zwischen der bosnischen Regierung und der internationalen Gemeinschaft unter der Leitung
des Obersten Reprdsentanten fiir Bosnien-Herzegowina, Paddy Ashton, nicht marginalisiert
zu werden (Muehlmann 2008, 4ff.; Richter 2008, 6). Denn mit der Ubernahme der Polizei-
mission durch die EU 2003 ging auch ein Transfer der Verantwortung fur die demokratische
und politische Entwicklung Bosnien-Herzegowinas einher (Wisler 2005, 152). Zum anderen
begann die EU zu diesem Zeitpunkt, Verhandlungen mit Bosnien-Herzegowina Uber ein Stabi-
lisierungs- und Assoziierungsabkommen (SAA) zu fithren. Die Polizeireform stellte eines der
Kriterien fir den Abschluss des SAA dar (Collantes Celador 2009; Richter 2008). Folglich
musste die EU, um ihre Rollenerwartung zu erfiillen, die Polizeimission mit einem Mandat
ausstatten, das es der Mission erlaubte, nicht nur auf der technischen Ebene zu arbeiten,
sondern die bosnische Polizei auch im Polizeireformprozess zu unterstitzen.

Der Double-Loop-Lernprozess der EUPM-Mission ist in diesem Fall durch Single-Loop-Lernen
unterlegt (ad 3), da sich nicht nur die Missionsziele verandert haben, sondern auch die Stra-
tegien zur Erreichung dieser Ziele:* In der ersten Phase von EUPM Il wurde eine umfassende
Evaluation und Befragung der lokalen Polizisten zu ihren Bedirfnissen durchgefiihrt (Stav-
revska 2010, 9). Die Ergebnisse dieser Befragung flossen in die Programmentwicklung im
zweiten Mandat ein, was die stdrkere Einbindung der lokalen Polizei verdeutlicht (Penksa
2006, 15).”® Der grundsatzliche Wandel zwischen EUPM | und Il wird durch die wesentlich
aktivere Rolle der Mission im zweiten Mandat unterstrichen:

“www.eupm.org/Documents/COUNCIL%20JOINT%20ACTION%202005-824-CFSP.pdf (20/09/12).

“Parallel zu diesem anspruchsvollen Lernprozess fanden auch interne Anpassungen als Single-Loop-
Lernen in der Organisationsstruktur und in der Ergebniskontrolle statt (Eichholz 2011;
Flessenkemper 2011).

*“www.eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2005:307:0055:0058:EN:PDF (11/11/12).

*’Ich vermute fiir den Ubergang zwischen EUPM | und Il einen Deutero-Lernprozess, also ,das Lernen zu
lernen”, da ein alle sechs Monate stattfindender Evaluationsprozess der EUPM-Arbeit institutionalisiert
wurde, der zu schnelleren Anpassungen in der Mission fiihren sollte. Dieser Vermutung kann jedoch
aus Platzgriinden hier nicht nachgegangen werden.

*Merlingen argumentiert, dass die umfassenden Anderungen der Mission im zweiten Mandat die Kritik
am ersten Mandat widerspiegeln: ,Indeed, the new mandate is an indirect critique of the record of
EUPM L. It tasks the follow-on mission to play a more active role in assisting Bosnian law enforcement
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,EUPM-Il is developing a more proactive role than in its first mission and is leading coordi-
nation of ESDP policing aspects, such as in assisting local authorities in their fight against
organized crime and strengthening the control, inspection and accountability of BiH po-
lice* (Penksa 2006, 21).

(ad 4) Mit der Mandats- und Strategiednderung, der aktiveren Rolle der EUPM in Bosnien-
Herzegowina und dem verstarkten Fokus auf die Einbindung und Befragung bosnischer Poli-
zisten war die Mission im zweiten Mandat erfolgreicher und entwickelte sich zum wichtigen
Verhandlungspartner auch auf politischer Ebene im Polizeireformprozess (Muehlmann 2008).

Die Proxima-Mission in Mazedonien

Mazedonische Polizeibeamte waren in der Mazedonienkrise 2001 in Gewalthandlungen ver-
wickelt, und es bestand ein hohes Misstrauen der albanischen Bevolkerung gegentiber der
Polizei, weil diese fast ausschlieRlich aus mazedonischen Polizeibeamten bestand (Flessenk-
emper 2008, 80; Grillot 2008, 332). Die Entsendung der Polizeimission Proxima durch die
EU diente in der Phase nach der Mazedonienkrise der langfristigen Gewalteinhegung, da die
Mission dabei half, dass mazedonische Polizeisystem dahingehend umzubilden, dass albani-
sche Mazedonier gleichberechtigt vertreten waren und Polizisten aller Dienstgrade in ihrer
Tatigkeit frei von ethnischer Zugehorigkeit urteilten.*

Die Polizeimission Proxima war von Dezember 2003 bis Dezember 2005 in Mazedonien ak-
tiv.*® Proxima hatte kein exekutives Mandat und war zundchst nur fir ein Jahr geplant. Das
Mandat der Mission bestand im Aufgabenkontext der Gewalteinhegung im Allgemeinen im
Monitoring, Mentoring und der Inspektion sowie im Speziellen darin, Recht und Ordnung in
Mazedonien zu konsolidieren, das Innenministerium zu reformieren, die Bildung einer
Grenzpolizei zu unterstiitzen sowie das Vertrauen zwischen lokaler Polizei und Grenzpolizei
wieder herzustellen (Halas, Frank 2006,1-2; Stavrevska 2010, 11). Die Missionsarbeit wurde
anfangs durch Rekrutierungs- und Ausstattungsprobleme behindert: Es dauerte drei Monate,
bis die Mission mit der erforderlichen Ausstattung ausgeristet war (Flessenkemper 2008,
83; Merlingen, Ostrauskaite 2006, 89). Auch die Ausbildung der Missionsmitarbeiter verlief
heterogen, was dazu fiihrte, dass keine einheitlichen Polizeipraktiken angewandt wurden,
sondern verschiedene nationale Polizeipraktiken die Arbeitsgrundlage bildeten. Des Weite-
ren fehlte es an interkultureller Schulung der Missionsmitarbeiter (Halas, Frank 2006, 5). Die
Mission musste zudem in der ersten Phase die Aufgaben einer Fact-Finding-Mission Uber-
nehmen, da es keine grundlegenden Informationen lber den Zustand und die Bediirfnisse
des Polizeiwesens gab. Ferner fehlten den Mitarbeitern Erfahrungen in der Polizeireformar-
beit und im Programmmanagement.®' Die Missionsmitarbeiter arbeiteten in dieser Ausgangs-
lage ad hoc ohne konkrete Strategien zur Erreichung der Missionsziele (Flessenkemper 2008,
90). (ad 1) Fir den mazedonischen Fall bewerte ich diese wenig zielfiihrende Situation, die
durch Beschwerden der Missionsmitarbeiter kommuniziert wurde,* als Lernausloser. Die
Divergenz zwischen erwarteten und eingetroffenen Handlungsergebnissen entstand in der
Proxima-Mission folglich vor allem dadurch, dass in der Mission konkrete Handlungsanwei-
sungen und zu erreichende Handlungsergebnisse fehlten. (ad 2) Aufbauend auf der Informa-

agencies in planning and conducting crime investigations.” (Merlingen, Ostrauskaite 2006, 77) Auch
in der Bewertung der EU selbst ldasst sich das herauslesen: ,Building on the work, successes and
lessons learned during the first three years, at the beginning of 2006 the EUPM’s mandate was
refocused [...].“ www.eupm.org/Documents/10_Years_of_EUPM_in_BiH-ENG.pdf S. 71 (20/09/12).

*“Da das Land sich 2001 bereits im Assoziierungsprozess mit der EU befand, bat die mazedonische
Regierung offiziell um eine EU-Polizeimission (Stavrevska 2010,
10).www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/Council%20Joint%20Action%202003%20681%
20CFSP.pdf (23/09/12).

*°AuRerdem waren in Mazedonien die militidrische Mission Concordia von Marz bis Dezember 2003 und
die zivile Mission EUPAT von Dezember 2005 bis Juni 2006 aktiv. Des Weiteren fanden
Kommissionsprojekte im Rahmen des CARDS-Programms statt.

> Auch die Tatsache, dass der Proxima-Missionsleiter zuvor Leiter der OSZE Police Unit in Mazedonien
war, widerspricht dem nicht, denn die OSZE-Mission hatte einen anderen Aufgabenfokus
(Flessenkemper 2008, 82).

*?Flessenkemper 2010; Stojanovski 2010; Pendarovski 2010.
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tionsbasis der Mitarbeiter entschied die Missionsleitung im Juni 2004 die Umorganisation
der Mission (ad 3), woraufhin Programmbereiche®® entstanden sowie Projekte und Manage-
mentstrukturen entwickelt wurden (Flessenkemper 2008, 82, 91).** Zudem wurde ein
Benchmarking System entwickelt, um die Tatigkeit der Missionsmitarbeiter ergebnisorien-
tierter zu gestalten, was durch wochentliche Sitzungen zu einem hohen MaRk an Informati-
onsaustausch beitrug (Stavrevska 2010, 12-13). Die Verarbeitung der Informationen und
Beschwerden der Missionsmitarbeiter flihrte folglich zu verandertem Problem- und Organisa-
tionswissen, welches als neue Handlungsgrundlage fiir die Mission diente. Ich interpretiere
diesen Prozess als internen Single-Loop-Lernprozess, da die Missionsziele nicht grundsatz-
lich hinterfragt wurden, sondern das Lernen auf der Ebene der Strategieanpassung angesie-
delt ist. (ad 4) Durch die Veranderungen der Strategien konnten die Missionsziele und somit
die erwarteten Handlungsergebnisse erreicht werden. Obwohl es auch im mazedonischen
Fall ein zweites Mandat gab - Proxima | und Il - kann trotzdem kein Double-Loop-Lernen
festgestellt werden, da das Mandat nur verlangert wurde, weil die Projektziele in der kurzen
Mandatsdauer nicht erreicht wurden. Eine Mandatsanderung fand jedoch nicht statt (Stav-
revska 2010, 11).

Organisationsstruktur als verbindendes Element zwischen Individuum und Organisati-
on in den Polizeimissionen

Anhand der Fallbeispiele habe ich gezeigt, dass organisationales Lernen in Polizeimissionen
vorkommt, es jedoch, wie im Beispiel der EUPM I|-Mission in Bosnien-Herzegowina, nicht not-
wendigerweise stattfindet. Die Ausgangsbedingungen der untersuchten Missionen waren
ahnlich, da ihre grundsatzliche Aufgabe darin bestand, zur Gewalteinhegung in der Postkon-
fliktphase beizutragen. Jedoch unterscheiden sich die Missionen hinsichtlich ihrer Organisa-
tionsstruktur (ad 3a), die ich als verbindendes Element zwischen individueller und organisa-
tionaler Ebene, und damit als interne Bedingung fiir organisationales Lernen, herausgearbei-
tet habe.

In der UNMIBH-Mission entwickelte sich im Bereich der horizontalen Differenzierung der Or-
ganisationsstruktur trotz des vagen Mandats und der wenigen Vorgaben durch die UN
schnell eine Arbeitsteilung: Die Mission bestand aus Abteilungen fir Verbrechensbekamp-
fung, Zivile Angelegenheiten, einem Biro fiir Menschenrechte sowie einem eigenstindigen
Polizeibereich (IPTF) (Silvestri 2011). Der Polizeibereich war zudem intern durch die Zustdn-
digkeiten fur die Programmbereiche und Projekte arbeitsteilig organisiert.”® In der Mission
wurde der Polizeibereich durch eine eigenstiandige Leitungsebene abgedeckt, die nicht mit

**Programme Proxima |: uniformed police, crimonal police, Department of state security and counter
intelligence, internal control, border police; Proxima Il: organized crime, public peace and order,
border police (Stavrevska 2010, 11). Vgl. auch Flessenkemper 2008, 87ff.

**So zeigte sich beispielsweise im Aufklarungsprozess des Flugzeugabsturzes des mazedonischen
Prasidenten Boris Traikovski 2004 in Bosnien-Herzegowina, dass die mazedonische Polizei
ungentigend in der Spurensicherung ausgebildet war (Flessenkemper 2008, 87ff.). In der Folge wurde
dies in die Programme der Proxima-Mission aufgenommen (Flessenkemper 2010; Stojanovski 2010).

> IPTF was involved in changing the primary focus of the local police from the security of the state to
the security of the individual. The police forces were largely downsized from their over-represented
ethnic groups and war-time numbers to the cap set by restructuring agreements. IPTF helped to
recreate multi-ethnic police forces to make sure that they were professional and effective. This
restructuring and reform function expanded beyond the Ministry of Interior with IPTF being involved
in the establishment and training of Court Police, the State Border Service and the Bosnia and
Herzegovina police contingent selected for duty in UN peacekeeping missions outside the former
Yugoslavia. IPTF was also closely involved in the recruitment, selection, training and deployment of
police cadets from under-represented ethnic and gender groups at the two police academies, as well
as in encouraging the return and transfer of experienced officers. IPTF was responsible for basic
training courses in human dignity and transitional training and for advanced training courses for
command and senior officers in both entities of Bosnia and Herzegovina. Under a specific training
mandate, IPTF also provided specialized training in Organized Crime, Drugs and Crowd Control and
Major Incident Management. In addition, IPTF supported local police through the co-location of its
personnel at the Interior Ministries, Public Security Centres and Police Stations, and by providing
expert support to investigation of special cases. Other IPTF tasks included weapons inspections,
prison inspections and monitoring the enforcement of traffic and crime control.”

www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/unmibh/background.html (05/09/12).
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zivilen Flihrungspersonen besetzt war, sondern stets mit einem Polizeikommissar. UNMIBH
war nicht nur intern arbeitsteilig organisiert, sondern auch regional liber ganz Bosnien-
Herzegowina verteilt - es gab Biros in Banja Luka, Bihac, Doboj, Mostar, Sarajevo, Tuzla und
im Bezirk Brcko.’® Da der Polizeibereich in der Mission durch eine eigene Leitungsebene aus-
gestattet war und die Kommunikation zwischen den Abteilungen nicht Gber die Gesamtmis-
sionsleitung geleitet wurde, entwickelten sich im Bereich der vertikalen Differenzierung der
Organisationsstruktur flache Hierarchien, was den Austausch zwischen den Abteilungen und
den Missionsmitarbeitern verbesserte und Innovationen unterstiitzte (Silvestri 2011).

Die Organisationsstruktur der EUPM ist im Bereich der vertikalen Differenzierung im Gegen-
satz zur UN-Mission im ersten Mandat hierarchischer aufgebaut. Die EUPM arbeitete speziel-
ler im Polizeibereich und war nicht in eine ausgedehntere EU-Mission eingebunden. Dem
Missionsleiter’” wurde eine zentrale Leitungsfunktion zugesprochen, dem keine weiteren
dezentralen Entscheidungsebenen unterstellt waren (Nikolov 2011; Silvestri 2011).°®* EUPM |
war nicht nur intern in Bosnien-Herzegowina durch starre Leitungsstrukturen gekennzeich-
net, sondern auch im Austausch mit der EU-Ebene in Briissel.”® Arbeitsteilung und Speziali-
sierung konnten sich als horizontale Strukturmerkmale in der Mission aus zwei Griinden nur
schwer entwickeln: Zum einen war die Mission mit nur wenig zivilem Personal ausgestattet,
das analytische und koordinierende Aufgaben hatte wahrnehmen kénnen. Es fehlten auch
Spezialisten, vor allem in den Bereichen Organisierte Kriminalitdt, Kriminalitdt im Finanzbe-
reich sowie Menschenhandel (Penksa 2006, 6). Zum anderen wurden die EUPM Mitarbeiter
ohne detaillierte Arbeitsanweisung ins Feld geschickt. Die Missionsmitarbeiter sollten gemaR
europdischen Polizeistandards und -praktiken arbeiten, ohne dass definiert worden ware,
was europdische Polizeistandards sind (Collantes Celador 2009, 240). Das fuhrte zu stark
individualisierten Arbeitsablaufen, die sich nicht zu arbeitsteiligen Strukturen entwickelten,
sondern zur Lahmung der Mission fuhrten. Zudem fehlte es an Informationsaustausch zwi-
schen den Mitarbeitern und an geeigneten Reporting-Mechanismen (Penksa 2006, 10-12).%

EUPM verdanderte nach dem ersten Mandat die Struktur.®’ Dies wurde sogar im 6ffentlich zu-
ganglichen Magazin der Mission kommuniziert.®” EUPM Il hatte dann eine deutlich lernfreu-
digere Organisationsstruktur, die durch flachere Hierarchien mit mehreren Entscheidungs-
ebenen und sehr viel Informalitdt gekennzeichnet war (Flessenkemper 2011; Miokovic 2011;
Nikolov 2011), was vor allem die Kommunikation zwischen individueller und organisationa-
ler Ebene verbesserte und Lernprozesse unterstiitzte. Auch Arbeitsteilung und Spezialisie-
rung entwickelten sich mit der Missionsdauer. Es entstanden einige zivile Abteilungen, die
ausschlieRlich der Analyse der lokalen Situation dienten, und die Struktur der Mission orien-
tierte sich an den Programmbereichen (Eichholz 2011).

Proxima hatte wie auch UNMIBH und EUPM zu Beginn des Mandats in Mazedonien keine feste
Organisationsstruktur. Die Kommunikation verlief iber das Hauptquartier der Mission in
Skopje, die Implementierung der Programme erfolgte aber lokal in den verschiedenen Lan-
desteilen (Halas, Frank 2006, 2-3). Durch die Strategie des co-locating waren Proxima-
Mitarbeiter sowohl regional als auch intern in der Struktur der mazedonischen Polizei breit

**www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/unmibh/background.html (05/09/12).

*’Der erste Missionsleiter von EUPM war Sven Fredriksen. Er war auch der letzte Missionsleiter des
Polizeibereichs der UNMIBH Mission.

*5EUPM | war die erste zivile Mission der EU. Auf diese Unerfahrenheit der EU ist auch die schlechte
Ausbildung der in EUPM | tatigen Polizisten zurtickzufiihren. Aufgrund der mangelhaften Ausbildung
handelten einige Missionsmitarbeiter gemaR ihren nationalen Polizeistandards (Penksa 2006, 8-9).

**Fredriksen beschwerte sich beispielsweise iber das Hineinregieren in seine Mission durch die
Biirokratie der EU (Penksa 2006, 5).

®Des Weiteren wurde bis zum Ende des EUPM-Mandats 2012 hinsichtlich der Organisationsstruktur
kritisiert, dass die Polizisten meist nur ein Jahr in der Mission blieben.

®"Auch der Anpassung der Organisationsstruktur ging ein Lernprozess voraus, der hier jedoch nicht
untersucht wird.

Mission Mag 10 2006.
www.eupm.org/FCKeditor/Images/Media/Mission%20Mag/MissionMag%20010.pdf (13/09/12).
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vertreten.” Nach einer umfassenden Evaluation der Struktur entwickelte sich ab 2004 eine
Organisationsstruktur, die sich um die Programmbereiche der Mission gruppierte und inso-
fern Arbeitsteilung sowie die Koordination der verschiedenen Aufgaben ermoglichte.® Die
Kommunikation funktionierte dann nicht mehr direkt tGber die Zentrale in Skopje, sondern,
flach-hierarchisch organisiert, tber die Leiter der Programmbereiche (Flessenkemper 2008,
85).

In den Polizeimissionen, die ich in diesem Beitrag untersucht habe, finden sich folglich zwei
Typen von Organisationsstrukturen: zum einen Strukturen, die auf der Ebene der vertikalen
Differenzierung durch flache Hierarchien und auf der Ebene der horizontalen Differenzie-
rung durch Arbeitsteilung gekennzeichnet sind (organische Organisationsstruktur), und zum
anderen Strukturen, die auf der Ebene der vertikalen Differenzierung durch steile Hierar-
chien und auf der Ebene der horizontalen Differenzierung durch Zentralitdit ohne Arbeitstei-
lung geprdgt sind. Die Fdlle, an denen ich organisationales Lernen nachgewiesen habe (UN-
MIBH, EUPM 11®® und Proxima), weisen den ersten Strukturtyp auf, und die EUPM [-Mission, in
der kein organisationales Lernen stattgefunden hat, ist durch den zweiten Strukturtyp ge-
kennzeichnet.

Schlussfolgerungen

Am Beispiel der Polizeimissionen habe ich gezeigt, dass in I0s Lernen stattfindet. Organisa-
tionales Lernen wurde in den Polizeimissionen durch Unterschiede zwischen erwarteten und
eingetroffenen Handlungsergebnissen ausgelost. Diese Unterschiede kamen in allen Fallen
dadurch zustande, dass die Tatigkeiten der Missionen nicht zielflihrend und ausreichend fir
die Polizeiarbeit waren. Mit der Aufhebung der Divergenzen zwischen erwarteten und einge-
troffenen Handlungsergebnissen durch Strategieanpassungen in der UNMIBH- und Proxima-
Mission bzw. Zielanpassung, wie im Fall der EUPM-Mission, endeten die jeweiligen Lernpro-
zesse. Kognitive Veranderungen und Handlungsanpassungen haben in den Polizeimissionen
sowohl auf der Mitarbeiterebene als auch auf Organisationsebene stattgefunden. Somit las-
sen sich Individuen und Organisationen als Lerntrager bestimmen.

I0s lernen jedoch nicht zwangslaufig, wie im Fall der EUPM I-Mission, fiir die ich keinen
Lernprozess nachweisen konnte, und nicht in gleicher Qualitdt. Single-Loop-Lernen konnte
ich in zwei Fallen belegen. Double-Loop-Lernen hingegen nur in einem Fall. Double-Loop-
Lernen, welches hier am Beispiel der Mandatsverdnderung zwischen EUPM | und EUPM II
festgestellt wurde, ist deutlich komplexer, da es mit der Veranderung organisationaler Ziele
einhergehen muss. Die Verdnderung organisationaler Ziele scheint eine Barriere fiir Lernen
zu sein, da zentrale Organisationsziele nur schwer in Frage gestellt werden. Im Hinblick auf
die Unterscheidung zwischen den Lernstufen, habe ich in Kapitel 2 die Frage gestellt, wann
Organisationen Uber die Ebene des Single-Loops hinausgehen und es zu Double-Loop-Lernen
kommt. Anhand der Mandatsveranderung von EUPM | zu EUPM Il konnte ich zeigen, dass fur
diese Frage externe Faktoren entscheidend sind, denn in diesem Fall haben sich der Einfluss
des Anpassungsdrucks in Form des politischen Kontextes sowie die Rollenerwartung der EU
als lernfordernd erwiesen. Damit habe ich Hypothese 2 bestatigt.

Was die Frage nach den Bedingungen organisationalen Lernens betrifft, habe ich mich auf
die Organisationsstruktur als interne Bedingung konzentriert®, die als verbindendes Element
zwischen Individuum und Organisation fungiert. Diese Verbindung ist im Lernprozess von
zentraler Bedeutung, da |0s (iber die Lernprozesse und Informationen ihrer Organisations-
mitglieder lernen. Anhand der Analyse der Lernprozesse der Polizeimissionen, konnte ich die
Richtigkeit der Hypothese 1 nachweisen: Organische Organisationsstrukturen, die durch

vgl. Flessenkemper 2008, 85, auch wenn er argumentiert, dass sich daraus eine komplizierte
Befehlskette entwickelte.

*Dabei handelt es sich um einen internen Single-Loop-Lernprozess, der hier jedoch nicht untersucht
wird.

®*Fiir EUPM Il ist diese Aussage nicht hundertprozentig zutreffend, da ich Lernen nur im Ubergang zum
zweiten Mandat untersucht habe, nicht aber direkt in der EUPM II-Mission.

% Andere interne oder externe Bedingungen will ich fiir organisationales Lernen im Allgemeinen nicht
ausschliefen, auch wenn ich es hier nicht untersuche.
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flache Hierarchien und Arbeitsteilung gepragt sind, wirken als verbindendes Element zwi-
schen Individuum und Organisation und férdern somit organisationales Lernen.®” Die Besta-
tigung dieser Hypothese fiihrt zu weiterem Forschungsbedarf, denn inwiefern die Auspra-
gung der horizontalen und vertikalen Differenzierung notwendigerweise lbereinstimmend
organisch sein muss, damit individuelles und organisationales Lernen verbunden wird, oder
beispielsweise Organisationsstrukturen, die arbeitsteilig und hierarchisch sind, ebenfalls
lernfordernd wirken kdnnen, bleibt offen.

Fur die Forschungsfrage dieses Beitrages - Wie und unter welchen Bedingungen lernen 10s?
- bleibt zu schlussfolgern, dass die Ankniipfung der I0-Forschung an organisationstheoreti-
sche Ansdtze praktikabel ist. Organisationstheoretische Ansdtze besitzen einen deutlichen
Mehrwert fir die 10-Forschung, da sie nach dem Verhdltnis von Organisationsmitgliedern
und Organisation, nach dem Wissen und Handeln von Organisationen sowie nach dem Wir-
ken von Organisationsstrukturen fragen und zugleich die ,Black Box“ IO als Akteur der inter-
nationalen Beziehungen 6ffnen. Auch die Kombination des Ansatzes des organisationalen
Lernens mit dem Umweltbezug des Lernens bei Karl W. Deutsch (1966; 1978) ist gewinn-
bringend fiir die 10-Lern-Forschung, denn das Lernen der IOs muss sich an der Umweltein-
bettung messen, um im Wettbewerb mit anderen Akteuren bestehen zu kénnen. So haben
die Polizeimissionen in Bosnien-Herzegowina und Mazedonien sicherlich Vieles gelernt, je-
doch ist nur das Lernen, das zu der Erfiillung des Aufgabenkontextes, namlich der dauerhaf-
ten Gewalteinhegung, beigetragen hat, von Relevanz, denn daran messen sich Erfolg und, im
Sinne Deutschs, die ,Macht” der 10s.
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% In Anbetracht meiner empirischen Daten trifft diese Feststellung auf Lernprozesse zu, die die Quali-
tat eines Single-Loop-Lernens aufweisen. Inwiefern das fiir Double-Loop-Lernen ebenfalls zutrifft,
kann hier nicht sicher belegt werden, da das Double-Loop-Lernen im Ubergang zwischen EUPM | und
Il zwar mit Strukturveranderungen einherging, sich die lernunterstiitzende Organisationsstruktur je-
doch nicht schon vor der Mandatsveranderung entwickelte.



Organisationales Lernen im Kontext von 48

Gewalteinhegungsprozessen. Die Polizeimissionen in

Bosnien-Herzegowina und Mazedonien

Breslauer, G. W. (1992) Explaining Soviet Policy Changes: Politics, Ideology and Learning. In:
Ders. (Hg.) Soviet Policy in Africa: From the Old to the New Thinking. Berkeley, Calif.: Uni-
versity of California Press: 196-216.

Brubaker, R., Laitin, D. D. (1998) Ethnic and Nationalist Violence. In: Annual Review of Soci-
ology 24(1): 423-452.

Burns, T., Stalker, G. M. (1961) The Management of Innovation. Oxford: Oxford University
Press.

Calic, M. (2010) Geschichte Jugoslawiens im 20. Jahrhundert. Miinchen: C.H. Beck.

Checkel, J. T. (1993) Ideas, Institutions, and the Gorbachev Foreign Policy Revolution. In:
World Politics 45(2): 271-300.

Collantes Celador, G. (2009) Becoming ‘European’ through Police Reform: A Successful Strat-
egy in Bosnia and Herzegovina? In: Crime Law Social Change 51(2): 231-242.

Deutsch, K. W. (1966) The Nerves of Government. Models of Political Communication and
Control. New York, London: Free Press.

Deutsch, K. W. (1978) Uber die Lernfiahigkeit politischer Systeme. In: Lenk, H., Ropohl, G.
(Hg.) Systemtheorie als Wissenschaftsprogramm. Konigstein: Athendum: 202-220.

Dingwerth, K., Campe, S. (2006) Organizing the World: Ein Tagungsbericht. In: Zeitschrift fur
Internationale Beziehungen 13(1): 119-131.

Divjak, B., Pugh, M. (2008) The Political Economy of Corruption in Bosnia and Herzegovina.
In: International Peacekeeping 15(3): 373-386.

Dodgson, M. (1993) Organizational Learning: A Review of Some Literatures. In: Organization
Studies 14(3): 375-394.

Dolowitz, D. P., Marsh, D. (1996) Who Learns What from Whom? A Review of the Policy Trans-
fer Literature. In: Political Studies 44(2): 343-357.

Dolowitz, D. P., Marsh, D. (2000) Learning from Abroad: The Role of Policy Transfer in Con-
temporary Policy-Making. In: Governance 13(1): 5-24.

Duncan, R., Weiss, A. (1979) Organizational Learning: Implications for Organizational Design.
In: Research in Organizational Behavior 1: 75-123.

Eichholz, Gunnar (2011) personliches Interview, Sarajevo. Zum Zeitpunkt des Interviews Lei-
ter MAC Unit in der EUPM Mission.

Eldridge, J. (2002) Playing at Peace: Western Politics, Diplomacy and the Stabilization of Mac-
edonia. In: European Security 11(3): 46-90.

Etheredge, L., Short, J. (1983) Thinking About Government Learning. In: Journal of Manage-
ment Studies 20(1): 41-58.

Europdische Union:
www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/Council%20Joint%20Action%202003%20681
% 20CFSP.pdf (23/09/12.).

EUPM: Mission Mag 10/2006.
www.eupm.org/FCKeditor/Images/Media/Mission%20Mag/MissionMag%20010.pdf
(13/09/12).



49 Stefanie Raimmler

EUPM: www.eupm.org/Documents/council1.pdf (20/09/12).

EUPM: www.eupm.org/Documents/COUNCIL%20JOINT%20ACTION%202005-824-CFSP.pdf
(20/09/12).

EUPM: www.eupm.org/Documents/10_Years_of _EUPM_in_BiH-ENG.pdf (20/09/12).

Fearon, J. D., Laitin, D. D. (2003) Ethnicity, Insurgency, and Civil War. In: American Political
Science Review 97(1): 75-90.

Fiol, C. M., Lyles, M. A. (1985) Organizational Learning. In: The Academy of Management
Review 10(4): 803-813.

Flessenkemper, T. (2008) EUPOL Proxima in Macedonia, 2003-05. In: Merlingen, M., Ost-
rauskaite, R. (Hg.) European Security and Defence Policy: An Implementation Perspective:
New York: Routledge: 78-96.

Flessenkemper, Tobias (2010) personliches Interview, Berlin. Zum Zeitpunkt des Interviews
Political Advisor der EUPM Mission, davor Mitarbeiter der Proxima-Mission in Mazedonien.

Flessenkemper, Tobias (2011) personliches Interview, Sarajevo. Zum Zeitpunkt des Inter-
views Political Advisor der EUPM Mission, davor Mitarbeiter der Proxima-Mission in Maze-
donien.

Gagnon, V. P. (1995) Ethnic Nationalism and International Conflict: The Case of Serbia. In:
International Security 19(3): 130-166.

Grillot, S. R. (2008) Policing Via Principles: Reforming the Use of Force in the Western Bal-
kans. In: East European Politics and Societies 22(2): 319-346.

Halas, F., Frank, C. (2006) Friedenskonsolidierung mit polizeilichen Mitteln? Die Polizeimis-
sion EUPOL-Proxima auf dem Priifstand. Kommentar des Diisseldorfer Instituts fur AuRen-
und Sicherheitspolitik.

Hall, P. A. (1993) Policy Paradigms, Social Learning, and the State: The Case of Economic
Policymaking in Britain. In: Comparative Politics 25(3): 275-296.

Hall, R. H. (2002) Organizations: Structures, Processes, and Outcomes. New Jersey: Prentice
Hall.

Heclo, H. (1974) Modern Social Politics in Britain and Sweden. New Haven: Yale University
Press.

Hedberg, B. (1981) How Organizations Learn and Unlearn. In: Nystrom, P., Starbuck, W. (Hg.)
Handbook of Organizational Design. Oxford, New York: Oxford University Press: 8-27.
International Crisis Group (2002) www.crisisgroup.org/en/regions/europe/balkans/bosnia-

herzegovina/130-policing-the-police-in-bosnia-a-further-reform-agenda.aspx (19/08/12).

Imbusch, P. (2006) Der Staatszerfall Jugoslawiens. In: Ders., Zoll, R. (Hg.) Friedens- und Kon-
fliktforschung. Eine Einfihrung. Wiesbaden: VS Verlag fir Sozialwissenschaften: 221-248.

Imbusch, P., Bonacker, T. (2010) Zentrale Begriffe der Friedens- und Konfliktforschung. In:
Ders., Zoll, R. (Hg.) Friedens- und Konfliktforschung. Eine Einfilhrung. Wiesbaden: VS Ver-
lag fir Sozialwissenschaften: 67-178.

Ivkovi¢, S. K., Shelley, T. (2005) The Bosnian Police and Police Integrity: A Continuing Story.
In: European Journal of Criminology 2(4): 428-464.



Organisationales Lernen im Kontext von 50

Gewalteinhegungsprozessen. Die Polizeimissionen in

Bosnien-Herzegowina und Mazedonien

Jackson, A., Lyon, A. (2002) Policing After Ethnic Conflict: Culture, Democratic Policing, Poli-
tics and the Public. In: Policing 25(2): 221-241.

Jervis, R. (1976) Perception and Misperception in International Politics. Princeton; New Jersey:
Princeton University Press.

Levy, J. S. (1994) Learning and Foreign Policy: Sweeping a Conceptual Minefield. In: Interna-
tional Organization 48(2): 279-312.

Liese, A., Weinlich, S. (2006) Verwaltungsstdbe internationaler Organisationen. Liicken, Ti-
cken und Konturen eines (neuen) Forschungsfelds. In: Bogumil, J. et al. (Hg) Politik und
Verwaltung. Wiesbaden: VS Verlag fir Sozialwissenschaften: 491-524.

March, J. G., Olsen, J. P. (1976) Ambiguity and Choice in Organizations. Oslo: Scandinavian
University Press.

May, E. R. (1975) ,Lessons of the Past“: The Use and Misuse of History in American Foreign
Policy. Oxford: Oxford University Press.

Mayntz, R. (2009) Prolog. In: Dingwerth, K. (Hg.) Die organisierte Welt. Internationale Bezie-
hungen und Organisationsforschung. Baden-Baden: Nomos: 9-11.

Merlingen, M., Ostrauskaite, R. (2005) Power/Knowledge in International Peacebuilding: The
Case of the EU Police Mission in Bosnia. In: Alternatives 30: 297-323.

Merlingen, M., Ostrauskaite, R. (2006) European Union Peacebuilding and Policing: Govern-
ance and the European Union Security and Defence Policy. New York: Routledge.

Miokovic, Dragan (2011) personliches Interview, Sarajevo. Zum Zeitpunkt des Interviews Se-
nior Inspector Innenministerium Bosnien-Herzegowina.

Mohle, T. (2009) Organisationales Lernen in den Internationalen Beziehungen. In: Markus G.
(Hg.) Entwicklungsorientiertes Management weitergedacht. Kassel: Kassel University
Press: 45-48.

Muehlmann, T. (2008) Police Restructuring in Bosnia-Herzegovina: Problems of International-
ly-led Security Sector Reform. In: Journal of Intervention and Statebuilding 2(1): 1-22.
Ness, G. D., Brechin, S. R. (1988) Bridging the Gap: International Organizations as Organiza-

tions. In: International Organization 42(2): 245-273.

Nikolov, Valentin (2011) personliches Interview Sarajevo. Zum Zeitpunkt des Interviews: Poli-
tical Advisor in der EUPM Mission (seit 2003).

Nye, J. S. (1987) Nuclear Learning and U.S.-Soviet Security Regimes. In: International Orga-
nization 41(3): 371-402.

Nunner-Winkler, G. (2004) Uberlegungen zum Gewaltbegriff. In: Heitmeyer, W., Soeffner, H-G.
(Hg.) Gewalt. Entwicklungen, Strukturen, Analyseprobleme. Frankfurt am Main: Suhrkamp:
21-61.

Office of High Representative: www.ohr.int/other-doc/fed-
mtng/default.asp?content_id=3576 (02/10/12).

Pawlowsky, P. (1992) Betriebliche Qualifikationsstrategien und organisationales Lernen. In:
Staehle, W., Conrad, P. (Hg.) Managementforschung, Bd. 2. Berlin: De Gruyter: 177-238.



51 Stefanie Raimmler

Pendarovski, Stevo (2010) personliches Interview, Skopje. Ehemaliger Prdasidentenberater im
Bereich AuRen- und Sicherheitspolitik in Mazedonien.

Penksa, S. E. (2006) Policing Bosnia and Herzegovina 2003-05. Issues of mandates and man-
agement in ESDP missions. CEPS Working Document 255. Brussels: Centre for European
Policy Studies.

Perdan, S. (2006) Security Sector Reform: The Building of Security in Bosnia and Herzegovina.
In: Conflict, Security and Development 6(2): 179-209.

Reinalda, B., Verbeek, B. (2006) Patterns of Decision Making within International Organiza-
tions. In: Dies. (Hg.) Decision Making within International Organizations. New York:
Routledge: 231-246.

Richter, S. (2008) Das Ende einer Odyssee in Bosnhien-Herzegowina. SWP-Aktuell 41 Berlin.

Rittberger, V., Zangl, B. (2005) Integrationstheorien: Entstehung und Entwicklung der EU. In:
Holzinger, K. et al. (Hg.) Die Europdische Union. Theorien und Analysenkonzepte. Pader-
born (u.a.): UTB: 19-80.

Roscher, K. (2009) Nichts gelernt? Die Verwaltungsreform der Vereinten Nationen aus der
Perspektive organisationalen Lernens. In: Dingwerth, K. (Hg.) Die organisierte Welt. Inter-
nationale Beziehungen und Organisationsforschung. Baden-Baden: Nomos: 136-160.

Rose, R. (1991) What is Lesson-Drawing? In: Journal of Public Policy 11(1): S. 3-30.

Sabatier, P. A. (1988) An Advocacy Coalition Framework of Policy Change and the Role of
Policy-oriented Learning Therein. In: Policy Sciences 21(2-3): 129-168.

Sabatier, P. A. (1993) Advocacy-Koalitionen, Policy-Wandel und Policy-Lernen. In: Héritier, A.
(Hg.) Policy Analyse. Kritik und Neuorientierung. Wiesbaden: Westdeutscher Verlag: 116-
148.

Sabatier, P. A. (1998) The Advocacy Coalition Framework. Revision and Relevance for Europe.
In: Journal of European Public Policy 5(1): 98-130.

Silvestrie, Simonetta (2011) personliches Interview, Sarajevo. Zum Zeitpunkt des Interviews:
Political Advisor in der EUPM Mission (seit 2003); vorher Mitarbeiterin der UNMIBH - Mis-
sion.

Stavrevska, E. B. (2010) What Happens after the Mandate Completion? Evaluating Outcome
Sustainability of ESDP Police Missions in the Balkans. In: IEP Policy Papers: Institut fir Eu-
ropaische Politik.

State Statistical Office, Republic of Macedonia:
http://www.stat.gov.mk/Publikacii/knigaXIIl.pdf (23/01/13).

Stein, J. G. (1994) Political Learning by Doing: Gorbachev as Uncommitted Thinker and Moti-
vated Learner. In: International Organization 48(2): 155-183.

Stojanovski, Trpe (2010) personliches Interview, Skopje. Enemaliger Polizeiberater im In-
nenministerium Mazedoniens.

Tetlock, P. E. (1991) Learning in U.S. and Soviet Foreign Policy. Boulder: Westview Press.

Tirk, K. (1978) Soziologie der Organisation. Eine Einfiihrung. Stuttgart: Enke.



Organisationales Lernen im Kontext von 52

Gewalteinhegungsprozessen. Die Polizeimissionen in

Bosnien-Herzegowina und Mazedonien

UN: www.daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N96/356/14/PDF/N9635614.pdf?OpenElement (14/11/12).

UNMIBH: www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/unmibh/mandate.html (15/09/12).

UNMIBH: www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/unmibh/background.html
(05/09/12).

Wimmer, A. Schetter, C. (2002) Ethnische Gewalt. In: Hagan, J., Heitmeyer, W. (Hg.) Internati-
onales Handbuch der Gewaltforschung. Wiesbaden: Westdeutscher Verlag: 313-329.

Wisler, D. (2005) The Police Reform in Bosnia and Herzegowina. In: Ebnother A., Fluri, P.
(Hg.) After Intervention. Public Security Management in Post-Conflict Societies. Vienna,

Geneva: Bureau for Security Policy at the Austrian Ministry of Defence: 139-160.



