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Rob Zaagman,/Arie Bloed"
Die Rolle des Hohen Kommissars der OSZE fiir
nationale Minderheiten bei der Konfliktpravention
Konflikipravention durch die OSZE

Geldausgaben fiir Konfliktverhiitung sind eine gute Investition. In huma-
nitérer, finanzieller und politischer Hinsicht ist Konfliktverhiitung viel bil-

liger als Peacekeeping oder der Wiederaufbau von Gesellschaften nach < ™

gewaltsamen Konflikten. Uberdies sind Konflikte nicht unvermeidbar,
sondern konnen verhiitet werden. Diese Uberlegungen bilden die Grund-
lage fiir die gewachsene Rolle der OSZE, die sie bei der Pravention von
Konflikten in Europa spielt. Man konnte sogar sagen, dal dies die Kern-
aufgabe der Organisation geworden ist, die frither als KSZE bekannt
war.? Frithwarnung und praventive Diplomatie sind wesentliche Kompo-
nenten einer iibergreifenden Strategie zur Konflikverhiitung. Die OSZE
hat ein ganzes Arsenal von Instrumenten und Verfahren entwickelt, die in
dieser Hinsicht niitzlich sind.

Insbesondere zur Verhiitung von Konflikten, die aus Minderheitenpro-
blemen entstehen, schuf die KSZE-Folgekonferenz von Helsinki (Méarz
bis Juli 1992) die Stelle und das Mandat des Hohen Kommissars fiir natio-
nale Minderheiten (HKNM), die Gegenstand von Kapitel IT des Helsinki-
Dokuments von 1992 sind. Auf dem Stockholmer Treffen des Rates der
AuBenminister der KSZE am 15. Dezember 1992 wurde der frithere nie-
derlandische AuBenminister Max van der Stoel zum ersten Hohen Kom-
missar berufen.

Im folgenden sollen zunichst einige einfithrende Uberlegungen zur Kon-
fliktverhiitung aus der Sicht des Hohen Kommissars der OSZE dargelegt
werden, die den Hintergrund fiir den Hauptteil dieses Berichts iiber die
Rolle des Hohen Kommissars in der Konfliktverhiitung bilden. Nach
analytischen Betrachtungen iiber das Mandat und die Herangehensweise
des HKNM werden dann konkrete Situationen dargestellt.

1 Rob Zagmann ist dem Hohen Kommissar fiir nationale Minderheiten der OSZE
vom niederldndischen AuBenministerium als Berater zugeordnet. Der Artikel gibt
seine persdnliche Meinung und nicht die des Hohen Kommissars, der OSZE oder
der niederldndischen Regierung wieder. Dr. Arie Bloed ist Direktor der "Foundation
on Inter-Ethnic Relations", welche die Aktivitdten des HKNM unterstiitzt. Er ist
auBerdem Genralsekretir des niederldndischen "Helsinki Committee” und Professor
an der Universitdt Utrecht. Auch Arie Bloed gibt hier seine personliche Meinung
wieder.

2 Die KSZE oder Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa wurde
formal auf dem Budapester Gipfel im Dezember 1994 in OSZE umbenannt.
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Probleme und Mittel der Konfliktverhiitung

Sowohl nach ihrer Aufgabenstellung als auch hinsichtlich ihrer Organe
verfigt die OSZE iiber eine Reihe von Eigenschaften, die sie fiir den Ein-
satz zur Konfliktverhiitung préadestiniert. Die vergangenen Jahre haben
bereits gezeigt, welch zunechmende Rolle die OSZE in der Verhiitung von
Konflikten und der Regulierung von Krisen spielt. Mehr noch, diese Lei-
stungen haben hinreichend bewiesen, daf3 die préaventive Diplomatie der
OSZE und ihr umfassender Ansatz von wesentlichem Wert fiir Frieden
und Stabilitdt in Europa sind. Es ist wichtig, sich dariiber im klaren zu
sein, daf keine andere internationale Instanz in Europa sich fiir eine um-
fassende Konfliktverhiitung einsetzt.

Drei Aspekte der OSZE-Konfliktverhiitung verdienen besondere Auf-
merksamkeit. Erstens: Das umfassende OSZE-Sicherheitskonzept ver-
kniipft Frieden, Sicherheit und Wohlstand unmittelbar mit der Achtung
der Menschenrechte und der demokratischen Freiheiten sowie mit dem
Bestehen der Marktwirtschaft. Konfliktpravention erfordert somit die Ein-
beziehung aller genannten Aspekte.

Fragen der Menschlichen Dimension sind oft ein kritischer Punkt der Kon-
fliktverhiitung. Verletzungen von Menschrechtsverpflichtungen fithren zu
Spannungen, zu gesellschaftlichen Konflikten und MiBtrauen. Manchmal
haben sie grenziiberschreitende Folgen, wie z.B. unfreiwillige Migration.
Insbesondere wenn groBe Gruppen, wie Minderheiten, davon beriihrt
sind, ist die Stabilit4t von Staaten oder selbst einer ganzen Region gefahr-
det. In dem besonderen Fall von Minderheiten konnen ihnen verwandte
Na-tionen als Anwalte auftreten und damit zweiseitige Friktionen ver-
scharfen. Staaten, die voll und ganz die OSZE-Verpflichtungen zu Demo-
kratic und Menschenrechten, einschlieBlich der Rechte von Menschen, die
einer Minderheit angehoren, respektieren, tragen somit zu Frieden und
Stabilitat bei. Solche politischen Systeme bicten institutionelle Garantien
gegen innerstaatliche Konflikte. Sie sind viel eher geneigt, sich um friedli-
che, konstruktive Beziehungen mit ihren Nachbarstaaten zu bemiihen.
Eng mit der Menschlichen Dimension verbunden, hat die wirtschaftliche
und Okologische Dimension der OSZE an Bedeutung gewonnen. Die
Grundsatze des freien Marktes, dkologisch nachhaltigen Wirtschafts-
wachstums und Wohlstands gehen Hand in Hand mit individueller Frei-
heit und politischem Pluralismus. Dagegen kann eine sich verschlech-
ternde wirtschaftliche Lage die Menschen eher empfanglich machen fiir
autoritare und selbst fremdenfeindliche Einfliisse.

Man sollte die rein militirischen Aspekte der europiischen Sicherheit
nicht aus dem Blick verlieren. Die Verhiitung internationaler militarischer
Konflikte bleibt wesentlicher Bestandteil der Aufgaben der OSZE, auch
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wenn die Gefahr eines groBen Konfliktes in Europa durch den Zusam-
menbruch des Kommunismus duBlerst gering geworden ist. Die zwei
Séulen militarischer Sicherheit, wachsende Transparenz der Absichten
und Fihigkeiten und fortschreitende Reduzierungen militarischer Ausrii-
stung und militdrischen Personals, bleiben essentiell zur Sicherung des
Friedens in Europa.

Der zweite hervorhebenswerte Aspekt ist, da die Bedrohung des Frie-
dens und der Sicherheit durch innerstaatliche Konflikie heute grofer ist
als durch rein internationale Spannungen. Es gibt in Europa Situationen
mit einem solch explosiven Potential, da eine ganze Region in Brand ge-
raten und zerstért werden konnte. Konfliktpravention ist daher nicht nur
fiir die internationalen Bezichungen von Bedeutung, sondern auch und
mehr noch fiir die innerstaatlichen Entwicklungen.

Der letzte markante Aspekt ist der, daB sich die OSZE auch mit der Pri-
vention von Konflikten durch die Wiederherstellung des Friedens nach
der Beendigung eines Konflikts befafit. Selbst wenn die Gewalthandlun-
gen eingestellt wurden, sind die zugrundeliegenden Ursachen, die zum
Konflikt gefiihrt haben, noch nicht beseitigt. In Situationen, in denen die
Schwelle zur Gewalt schon einmal iiberschritten wurde, sind erneute
scharfe Spannungen und bewaffnete Zusammenstofe nicht unwahrschein-
lich. Die sofortige Verhinderung eines erneuten Ausbruchs von Feindse-
ligkeiten muf} in eine umfassende Strategie zur Wiederherstellung des
Friedens, wie sie fiir Nachkriegsgesellschaften erforderlich ist, eingebettet
sein. In diesem Zusammenhang ist die Unterstiitzung erwahnenswert, die
dem Ombudsmann-Projekt in Bosnien zukommt, dem ersten Schritt der
OSZE auf dem Weg zur Wiederherstellung des Friedens nach einem ge-
waltsam ausgetragenen Konflikt.

Im Lichte des umfassenden Ansatzes der OSZE zur Sicherheit hat Kon-
fliktpravention mehrere Dimensionen und bezieht verschiedene Zeitrau-
me ein. Deshalb ist es sinnvoll, kurz- und langfristige Mafinahmen der Kon-
fliktprivention zu unterscheiden, die als Teile einer integrierten Strategie
betrachet werden sollten und in der Praxis ohnehin kaum voneinander ge-
trennt werden konnen.

Kurzfristige Konfliktpravention strebt nach Verhiitung oder Einddmmung
einer unmittelbaren Entwicklung zur Eskalation. Solche préaventiven MalB-
nahmen schlieBen auch die Abwehr oder sofortige Behebung flagranter
Menschenrechtsverletzungen ein, die eine sofortige Eskalation von Span-
nungen verursachen konnten. In der militérischen Sphéare tragt rechtzei-
tige Information zur Zerstreuung von Geriichten bei, die Spannungen
wachsen lassen und sie verhindert aggressive Optionen.
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Dauerhafte Konfliktverhiitung in Europa erfordert jedoch auch eine lang-
fristige Perspektive. Diese umfaft den Aufbau einer lebensfahigen Demo-
kratie und ihrer Institutionen zur Schaffung von Vertrauen zwischen der
Regierung und der Bevolkerung, den Schutz und die Férderung der Men-
schenrechte, die Beseitigung aller Formen der Diskriminierung und die
Achtung von Minderheiten. Es erfordert auch die friedliche Transforma-
tion einer starren staatlich kontrollierten Wirtschaftsordnung in ein
flexibles marktorientiertes System, das den Wohlstand unter angemesse-
ner Beriicksichtigung sozialer Gerechtigkeit vermehrt. Aufbau von langfri-
stigem Frieden schlieBt auch internationale Ristungskontrolle und die
Verbesserung von Regimen militdrischer Transparenz ein.

Besonders im Rahmen der kurzfristigen Konfliktverhiitung miissen Frith-
warnung und praventive Diplomatie eine wesentliche Rolle spielen. Im all-
gemeinen sollten Frithwarnung und praventive Diplomatie als Abfolge von
Handlungen gesehen werden. Friithwarnung sollte frith genug im voraus
die betreffenden OSZE-Organe mit Informationen iiber eskalierende Ent-
wicklungen versehen - seien sie langsam und allméhlich oder schnell und
plotzlich - damit sie rechzeitig und wirksam reagieren konnen. Wenn mog-
lich, sollten solche Benachrichtigungen den OSZE-Entscheidungsstruktu-
ren genug Zeit lassen, um praventive Diplomatie und andere vorbeugende
MafBnahmen ohne Zwangscharakter einzusetzen.

Priventive Diplomatie sollte einzelne Streitfille und Drohungen dampfen
und somit verhindern, daB sie in einen bewaffneten Konflikt ausarten.
Man kann zwischen frither und spéter praventiver Diplomatie unterschei-
den. "Frithe praventive Diplomatie" versucht, die Streitenden zu Bemii-
hungen um Beilegung ihrer Differenzen zu ermutigen und zu unterstiitzen
und auf diese Weise Auseinandersetzungen einzudammen, lange bevor ein
Umschlagen in einen bewaffneten Konflikt wahrscheinlich erscheint.
"Spate praventive Diplomatie" soll die Parteien iiberzeugen, von Gewalt-
handlungen abzusehen, wenn deren Ausbruch unmittelbar bevorzustehen
scheint. Offenkundig ist es die vordringliche Aufgabe der OSZE, und si-
cherlich die des Hohen Kommissars, sich so frith wie moglich préaventiver
Diplomatie zu bedienen.

Die zentrale Frage ist, was geschicht, wenn das OSZE-Frithwarnungssy-
stem eine Warnung - in welcher Form auch immer - gibt? Frithwarnung
und préventive Diplomatie durch OSZE-Instrumente konnen nur soweit
wirksam sein, wie die beteiligten Staaten sich darauf politisch einlassen.
Damit liegt die letztendlich entscheidende Verantwortung fiir européische
Sicherheit und Stabilitit bei den OSZE-Staaten als Gruppe. Unbestreitbar
sind die Staats- und Regierungschefs der einzelnen Staaten selbst in erster
Linie verantwortlich fiir die Umsetzung von OSZE-Verpflichtungen und
fiir die Herstellung des Friedens in ihren Landern. Aber auch die interna-
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tionale Gemeinschaft hat ihre moralischen und politischen Pflichten.
Indem sie Menschenrechte und Minderheitenfragen zu legitimen interna-
tionalen Anliegen deklarierte, hat die OSZE-Gemeinschaft die Verant-
wortung dafiir iibernommen, einzelne Staaten zu unterstiitzen, die ihre
Probleme nicht allein losen konnen. Es reicht nicht, Entwicklungen zu
iiberwachen und Staaten zu ermahnen, wenn sie sich nicht an die Regeln
halten - eine positive Verpflichtung ist ebenso erforderlich. Die betrachtli-
chen Investitionen, die manchmal nétig sind, sind es jedoch wert, da sie
bedeutende Ertrage in humanitirer, 6konomischer und politischer Hin-
sicht erbringen werden.

Im Zentrum des Unterfangens gemeinsamer Veranwortlichkeit liegt, was
manchmal die kooperative Verwirklichung der OSZE-Verpflichtungen
genannt wird. Einerseits ist es kein unfreundlicher oder gar feindlicher
Akt, die Erfiillung von Verpflichtungen mit Hilfe von OSZE-Instrumen-
ten, -Mechanismen und -Verfahren zu iiberwachen und voranzutreiben.
Das ist vielmehr Ausdruck positiver internationaler Verpflichtung und
Anteilnahme. Andererseits ist Zusammenarbeit in fast allen Féllen der
beste Ansatz. Dauerhafte Losungen sind nur moglich, wenn ein ausrei-
chendes MaB an Ubereinstimmung zwischen den direkt betroffenen Par-
teien besteht.

Hier ist die OSZE dem Rest der Welt weit voraus: Die inneren Angele-
genheiten der einzelnen Staaten sind integraler Bestandteil der gemein-
samen OSZE.

OSZE-Organe und -Instrumente der Konflikipriavention

Viele der OSZE-Organe, -Instrumente und -Verfahren weisen Aspekte
der Konfliktpravention auf und die meisten der Tatigkeitsbereiche der
OSZE - mit Ausnahme der dkonomischen Dimension - sind durch sie be-
rithrt. Dariiber und iiber die Diskussionen in den zentralen OSZE-Gre-
mien wolbt sich ein umfassendes politisches Rahmenwerk, das entschei-
dend ist fiir die Verkniipfung aller verschiedenartigen, aber dennoch zu-
sammenhingenden Elemente und das den notwendigen Uberblick iiber
die anstehenden Probleme gewihrleistet. Nach den Beschliissen des Bu-
dapester Gipfels ist der Stindige Rat in Wien das wichtigste Konfliktver-
hi'nungsorgan.3 Er tragt die Hauptverantwortung fiir Frithwarnung und
praventive MaBnahmen, auch durch die Diskussionen, die in dem
Rahmen stattfinden, und durch die Beschliisse, die dort gefafit werden.

3 Beschliisse von Budapest, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE. Dokumente der
Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Neuwied/Berlin,
Losebl.-Ausg., Kap. B.5, S. 11.
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Der Hohe Rat, der nicht dafiir vorgesehen ist, sich mit der laufenden kurz-
fristigen Konfliktpravention und dem Ad-hoc-Krisenmanagement zu be-
fassen, spielt eine wesentliche Rolle bei der langfristigen Konfliktpra-
vention.

Der amtierende Vorsitzende ist im Namen der Teilnehmerstaaten fiir die
Koordination und Begleitung laufender OSZE-MaBnahmen verantwort-
lich sowie fiir die Koordination mit anderen internationalen Organen. Un-
terstiitzt durch den Generalsekretir kann der amtierende Vorsitzende
praventive diplomatische Aktivititen vor Ort entfalten, in erster Linie
durch eigene Reisen in Spannungsgebiete oder durch die Entsendung so-
genannter personlicher Vertreter dorthin.

Dariiber hinaus gibt es viele andere Moglichkeiten fiir die OSZE, in der
Konfliktprévention aktiv zu werden. Die Teilnehmerstaaten konnen Ad-
hoc-Missionen entsenden oder Langzeitmissionen vor Ort einrichten. Au-
Berdem gibt es verschiedene formalisierte OSZE-Verfahren fiir die fried-
liche Streitbeilegung, wie etwa den Valletta-Mechanismus, das Vergleichs-
verfahren einschlieBlich der "Schlichtung auf Anordnung" und die Optio-
nen, die im jiingsten Ubereinkommen iiber Vergleichs- und Schiedsver-
fahren enthalten sind. Die menschliche und die militdrische Dimension
der OSZE sind mit ihren eigenen spezifischen Optionen ausgestattet.

Der Hohe Kommmissar der OSZE und die Konfliktprévention

Wie einleitend schon festgestellt, sind Konflikte nicht unvermeidbar und
konnen verhiitet werden, wenn die notwendigen Schritte unternommen
werden. Wie die fast dreijahrige Praxis des Hohen Kommissars der OSZE
gezeigt hat, gilt dies auch fiir ethnische Konflikte. Diese Erfahrung zeigt
beispielhaft, wie wertvoll die praventive Diplomatie der OSZE fiir Frieden
und Stabilitat in Europa ist. Sie zeigt auch die Notwendigkeit eines umfas-
senden Ansatzes fiir eine solche Diplomatie.

Minderheitenfragen sind ihrer Natur nach hochpolitische Angelegenhei-
ten, die in erster Linie einen politischen Zugriff, verbunden mit men-
schenrechtlichen und gesetzlichen Uberlegungen, erfordern. Oft sind sie
engstens verkniipft mit Problemen, die an die Existenz eines Staates
gehen, da sie oftmals die Bezichungen zwischen Regionen und Zentrum,
die Grenzen und die territoriale Integritit von Staaten beriihren. Auch
haben sie oft mit dem SelbstbewuBtsein und der gemeinsamen Geschichte
von Volksgruppen zu tun. Als wichtige Faktoren in vielen konkreten Situa-
tionen sind soziale und wirtschaftliche Prozesse und die sie begleitenden
Leiden oft Teil der ethnischen Problemlage. Die Verhiitung ethnischer

4 Ebenda, S. 10-11.
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Konflikte erfordert darum einen breiten Ansatz, um diese und andere As-
pekte einzubeziehen.

Auch in einem engeren Sinne sind Fragen nationaler Minderheiten ihrer
Natur nach politisch. Obwohl die betreffenden ethnischen Beziehungen
oft eine jahrhundertealte Geschichte haben, sind ethnische Spannungen
oft unmittelbar politischen Ursprungs. Das wird besonders offensichtlich,
wenn man bedenkt, da} die meisten Gemeinschaften in relativer Harmo-
nie miteinander - und oft gemischt leben. Einige Politiker und andere
Fithrer haben jedoch das Aufkommen psychologischer Unsicherheiten
und materieller Méangel als Gelegenheit zur Machterweiterung benutzt.

Das Mandat des Hohen Kommissars®

Das Mandat des Hohen Kommissars fiir nationale Minderheiten spiegelt
die Anerkennung der politischen Natur von Minderheitenfragen wider.
Die Aufgaben des Hohen Kommissars sind in politischen Begriffen ge-
faft. Seine Mittel sind wesentlich darauf zugeschnitten, sich mit politi-
schen Angelegenheiten zu befassen, auch wenn notwendigerweise rechtli-
che Faktoren eingeschlossen sind. Er ist kein Richter, der Strafen aus-
spricht, oder ein Rechtsanwalt, der ermittelt, ob ein Gesetz befolgt wurde.
Er mufl Kompromisse finden, die von allen direkt betroffenen Parteien
angenommen werden und die den Erfordernissen der konkreten Situation
entsprechen.
Das formale Mandat des Hohen Kommissars ist festgelegt in einem eige-
nen Unterkapitel (IT) des Helsinki-Dokuments von 1992. Dort heillt es
unter anderem:
"Der Hohe Kommissar sorgt zum frithestmoglichen Zeitpunkt fiir
Friihwarnung und gegebenenfalls fiir Friihmafnahmen im Hinblick auf
Spannungen beziiglich Fragen nationaler Minderheiten, die sich noch
nicht iiber ein Friihwarnstadium hinaus entwickelt haben, die jedoch
nach Einschdtzung des Hohen Kommissars das Potential in sich ber-
gen, sich im KSZE-Gebiet zu einem den Frieden, die Stabilitdt und die
Beziehungen zwischen Teilnehmerstaaten beeintrichtigenden Konflikt
zu entwickeln."
Der Hohe Kommissar hat daher eine zweifache Aufgabe: Erstens, hat er
zu versuchen, solche Spannungen einzudidmmen und abzubauen, und
zweitens soll er als "Stolperdraht" dienen, was bedeutet, daB er die OSZE
zu alarmieren hat, wann immer solche Spannungen auf ein Niveau zu es-

5 Ausfiihrlicher vgl. Rob Zaagmann, The CSCE High Commissioner on National Mi-
norities: An Analysis of the Mandate and the Institutional Context, in: Arie Bloed
(ed.), The Challenges of Change: The Helsinki Summit of the CSCE and its After-
math, Dordrecht u.a. 1994, S. 113-175.
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kalieren drohen, auf dem er sie nicht mehr mit den ihm zur Verfiigung

stechenden Mitteln einddmmen kann. Obwohl das Mandat den Hohen

Kommissar so zundchst und zuvorderst in die Kategorie der kurzfristigen

Konfliktpravention versetzt, darf er die wichtigen langfristigen Aspekte

der Lage nicht iibersehen, wein er effektiv arbeiten will.

Der HKNM ist weder als Instrument der Menschlichen Dimension® ge-

dacht, noch schiitzt er die Rechte von Angehorigen nationaler Minderhei-

ten - weder als Individuen noch als Gruppe. Trotz einer solchen Aussage
sollte angemerkt werden, daB3 die Situationen, mit denen er umzugehen
hat, viele Menschenrechtsaspekte enthalten, so daB seine Aktivititen zwei-
fellos eine positive Wirkung auf die Beachtung und die Verwirklichung so-
wohl von Rechten von Personen haben werden, die nationalen Minderhei-
ten angehoren, als auch der Menschenrechte allgemein. Die wirksame

Verhiitung oder dauerhafte Losung eines Konflikts erfordert zwingend,

daB die brisantesten Ursachen der Spannungen beseitigt oder gemildert

werden, die groBtenteils in der Verletzung von Menschenrechten beste-
hen.

Von besonderer Bedeutung fiir den Hohen Kommissar sind die folgenden

Aspekte des Mandats:

- eine angemessene Mischung von Unabhéngigkeit von und Rechen-
schaftspflicht gegeniiber den "politischen" OSZE-Organen mit klaren
Richtlinien fiir beide Elemente,

- ausreichende politische Unterstiitzung innerhalb der OSZE, falls er
eine solche Riickenstiarkung fiir seine Polititk in bezug auf eine be-
stimmte Situation benotigt,

- Vertraulichkeit, die eine unauffillige praventive Diplomatie ermog-
licht und

- geniigend Freiheit in der Wahl der Gesprichspartner, die ihm mit
Informationen und Lagebeurteilungen helfen konnen sowie

- das vorrangige Erfordernis strikter Unparteilichkeit, das der Hohe
Kommissar bei allen seinen Tétigkeiten zu beachten hat.

Das Mandat entwickelt allgemeine Richtlinien fiir dic Entscheidung, ob
der Hohe Kommissar sich mit einem spezifischen Fall befassen sollte oder
nicht. Es versieht ihn mit der notwendigen Freiheit zu diesbeziiglicher Ini-
tiative. Wichtig ist auch, dal ihm das Mandat gestattet, mit einem sub-
stantiellen MaBl an Unabhdngigkeit zu operieren. Der Hohe Kommissar
kann eine Reihe von Schritten unternehmen, ohne da3 Konsens notig ist.
Sein Engagement erfordert nicht die Zustimmung des Hohen oder des

6 Sie umfaBt: Demokratie, demokratische Institutionen, Rechtsstaatlichkeit, Men-
schenrechte und Grundfreiheiten, menschliche Kontakte und andere verwandte Ge-
biete humanitdren Charakters.
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Stindigen Rats oder des betroffenen Staates. Diese Unabhangigkeit ist
wesentlich fiir das rechtzeitige Engagement des Hohem Kommissars, das
in den meisten Situationen je frither, desto besser einsetzen sollte.

Trotz des groBen Ermessensspielranms kann der Hohe Kommissar ohne
die politische Unterstiitzung der Mitgliedstaaten nicht effektiv arbeiten.
Das wird besonders deutlich, wenn er seine Berichte und Empfehlungen
dem betroffenen Staat und danach dem Stidndigen Rat vorlegt. In dieser
Phase erweist sich, ob er geniigend Unterstiitzung fiir seine Frithwarnun-
gen und seine praventiven MaBnahmen erhalt und ob Staaten bereit sind,
ihre eigenen Nachuntersuchungen, anzustellen wenn erforderlich.

Fiir die Wirksamkeit des Hohen Kommissars als neutraler Dritter ist glei-
chermaflen wesentlich, daB er seine Reputation der Unparteilichkeit jeder-
zeit bewahrt. Angesichts der sensiblen Themen, mit denen er sich befaf3t,
kann der Hohe Kommissar es sich nicht leisten, mit der einen oder ande-
ren Partei identifiziert zu werden. Tatsdchlich ist er kein Instrument zum
Schutz von Minderheiten oder eine Art internationaler Ombudsmann, der
in jhrem Namen handelt. Das kommt im englischen Titel seines Amtes
zum Ausdruck: Er ist der OSCE High Commissioner or und nicht etwa
for National Minorities. Wenn OSZE-Verpflichtungen, wie sie das Kopen-
hagener Dokument enthalt, verletzt werden, hat der Hohe Kommissar na-
tirlich die betroffene Regierung zu ersuchen, ihre Politik zu &dndern, in-
dem er daran erinnert, daB Stabilitdt und innerer Frieden in der Regel am
besten durch volle Gewahrung von Rechten fiir Menschen, die einer Min-
derheit angehoren, gewahrt werden. Allerdings hat er auch Angehorige
einer Minderheit daran zu gemahnen, dafl sie nicht nur Rechte, sondern
auch Pflichten haben.

Die Bedingung der Vertraulichkeit, die dazu fithrt, daB das Amt unauffallig
ausgeiibt werden kann, dient mehr als einem Zweck. Gedacht war, zweier-
lei in Finklang zu bringen: die Notwendigkeit, einen Hohen Kommissar zu
bestellen, und das Erfordernis, eine mogliche Eskalation eines Konflikts,
ausgelost durch das Engagement des Hohen Kommisars, zu vermeiden.
Haufig sind direkt betroffene Parteien kooperativer und entgegenkom-
mender, wenn sie wissen, daB die Erorterungen nicht an die Offentlichkeit
gelangen. Umgekehrt machen Parteien in oOffentlichen Gesprichen ent-
schiedenere Aussagen als in vertraulichen Unterredungen, ndmlich dann,
wenn sie glauben, jedermann solle sehen, dafl sie an hohen Forderungen
festhalten, oder wenn sie versuchen, das offentliche Interesse zu nutzen.
Das Mandat des HKNM enthélt auch eine Anzahl von Beschrinkungen fiir
die Aktivitdten des Hohen Kommissars. Ausdriicklich aus seinem Mandat
ausgeschlossen sind Fille von Einzelpersonen, die einer nationalen Min-
derheit angehdren. Der Hohe Kommissar darf sich bei seiner Tétigkeit im
allgemeinen und insbesondere bei seinen Informations- und Erkundungs-
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reisen nicht mit Angelegenheiten nationaler Minderheiten befassen, die
mit organisiertem Terrorismus in Verbindung stehen. Genausowenig darf
er mit Organisationen oder Personen, die Terrorismus oder Gewalt aus-
iben oder offentlich billigen, Kontakt aufnehmen oder den Empfang von
Mitteilungen bestatigen.

Das Mandat des Hohen Kommisars bezeugt deutlich einen hochgradig in-
novativen Charakter. Im Gegensatz zu den traditionelleren Instrumenten
der Konfliktverhiitung, die sich auf die intergouvernementale Ebene be-
ziehen, befait er sich mit Spannungen insbesondere innerhalb der OSZE-
Staaten, die sich zu einem Konflikt entwickeln konnten. Das ist ein be-
merkenswerter Fortschritt, um so mehr da es die politisch hochsensiblen
Angelegenheiten nationaler Minderheiten betrifft.

Die Praxis des Hohen Kommissars: allgemeine Aspekte

Der Hohe Kommissar hat sich bislang mit insgesamt elf konkreten Fallen
befaBt.” Dabei hat er jedoch nicht versucht, alle Fille nach dem gleichen
Schema zu 16sen. Minderheitenprobleme sind sehr unterschiedlicher Na-
tur. Jeder Fall muB unter Beriicksichtigung seiner besonderen Aspekte
und Umstande beurteilt werden. Trotzdem hat er einige allgemeine Beob-
achtungen im Laufe seiner Arbeit gemacht, unter denen die folgenden die
auffalligsten sind.

Die erste Beobachtung ist die, dal der Schutz von Angehorigen einer
Minderheit als wesentlich im Interesse des Staates und selbst der Mehr-
heit angesehen werden muB3. Es dient Stabilitit und Sicherheit in der Re-
gel am besten, wenn sichergestellt ist, da jene Menschen, die zu einer
nationalen Minderheit gehoren, ihre Rechte tatsachlich wahrnehmen kon-
nen. Verhilt sich der Staat jenen Menschen gegeniiber loyal, die einer
Minderheit angehoren, so kann er umgekehrt von ihnen, die dann ihrer-
seits ein Interesse an der Stabilitit und am Wohlergehen des Staates
haben, Loyalitit erwarten.

Die zweite Beobachtung ist die, daB Losungen so weit wie moglich im Rah-
men des Staates selbst gesucht werden sollten. Der wesentlichste Beitrag
zur Beseitigung von Minderheitenproblemen als destabilisierende Ele-
mente in Europa ist die Forderung eines besseren und harmonischeren
Verhaltnisses zwischen Mehrheit und Minderheit in dem Staat selbst.
Selbstverwirklichung als Minderheit kann sehr wohl im Rahmen des Staa-
tes erreicht werden. Sie muf} sich nicht territorial manifestieren, sondern

7 Zur aktuellen Diskussion der Fille vor dem Hintergrund des Mandats des Hohen
Kommissars und der gesamten Bemiihungen der OSZE im Bereich der Konfliktver-
hiitung siehe: Rob Zaagman (ed.), The Role of the High Commissioner on National
Minorities in OSCE Conflict Prevention. A Report by the Office of the OSCE High
Commissioner on National Minorities, The Hague 1995.
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konnte oft auch durch eine Gesetzgebung realisiert werden, welche die
Entwicklung der Identitat von Minderheiten in verschiedenen Bereichen
fordert, wie zum Beispiel Kultur, Bildung, lokale Selbstverwaltung etc.
Man hort manchmal, dal Sezession eine Antwort auf die Probleme und
Hoffnungen der Minderheiten sein konnte. In fast allen Fallen ist Sezes-
sion weder hilfreich noch notwendig. Angesichts der Anzahl von Minder-
heiten und der Tatsache, daB sie oft iiber grofle Regionen verstreut sind
und vermischt mit Angehdrigen anderer Gruppen leben, ist es ausge-
schlossen, dafl Grenzéinderungen eine machbare oder wiinschenswerte
Losung sind. Sezession wiirde wohl wiederum zu einer wachsenden Zahl
instabiler Staaten mit neuen Minderheiten innerhalb ihrer Grenzen fith-
ren. Statt groBerer Sicherheit wiirde Europa weniger Stabilitat und Sicher-
heit erlangen. Im {ibrigen ist kaum eine Regierung, die mit Minderheiten-
problemen konfrontiert ist, bereit, selbst einen kleinen Teil ihres staatli-
chen Territoriums als Beitrag zu einer Losung abzutreten. Die blo8e Er-
wiahnung einer solchen Option fithrt zu groBerer Unnachgiebigkeit in der
Haltung einer Regierung gegeniiber der fraglichen Minderheit. Statt die
Lage fiir die Minderheit zu verbessern, wiirde das die Angelegenheit nur
verkomplizieren.

Eine dritte Beobachtung ist, dal manchmal bilaterale Vertrage mit Nach-
barstaaten, welche die bestehenden Grenzen bestatigen und den
Minderheitenschutz garantieren, sehr hilfreich sein konnen. Sie konnen
eine entspanntere Haltung auf der Seite der Regierung eines Staates mit
einer Minderheit fordern, wihrend sie gleichzeitig auf das Mutterland der
fraglichen Minderheit beruhigend wirken. Sie konnen jedoch nur das
Endergebnis eines Prozesses der Versohnung und der Wiederanniherung
sein, nicht aber ein Mittel dazu. Es gibt Situationen, in denen die Bezie-
hungen zwischen den Nachbarn so sind, dal Bemiihungen um einen
bilateralen Vertrag nur dazu dienen, die Meinungsunterschiede zwischen
ihnen zu unterstreichen. Selbst in Fillen, in denen bilaterale Vertrige
erreichbar waren, konnte jeder Versuch, das Tempo der Verhandlungen
zu forcieren, das Gegenteil von dem bewirken, was beabsichtigt ist, da
gewohnlich einige hochsensible Fragen zu behandeln sind. Das wichtigste
ist schlieBlich: Es gibt keinen Ersatz fiir Losungen innerhalb der Staaten.

Besondere Fragen der Praxis

Bis jetzt hat sich der Hohe Kommissar in elf Landern engagiert: in Est-
land, Lettland, der Slowakei, Ungarn, Ruménien, der ehemals jugoslawi-
schen Republik Mazedonien, Albanien, der Ukraine, Moldau, Kasachstan
und Kirgistan.8 Obwohl die Lage in allen diesen Lindern sehr unter-

8 Anfang 1993 besuchte der Hohe Kommissar dariiber hinaus Litauen, hielt es jedoch

235



In: IFSH (Hrsg.), OSZE-Jahrbuch 1995, Baden-Baden 1995, S. 225-240.

schiedlich ist, sind einige Gemeinsamkeiten festzustellen. Vier Problem-
bereiche, mit denen der Hohe Kommissar in verschiedenen Lindern zu
tun hatte, sind besonders erwihnenswert: Mechanismen fiir den Dialog
zwischen Regierung und Minderheit, Sprachenfragen, Bildungsfragen und
Staatsbiirgerschaft.

Der Hohe Kommissar empfahl in vielen Fillen die Einrichtung oder, falls
schon vorhanden, die Stirkung von Mechanismen fiir den Dialog zwischen
Minderheitengruppen und Regierungsorganen. Solche Mechanismen sind
die interethnischen Rite oder die prasidentiellen Runden Tische der na-
tionalen Minderheiten, die in verschiedenen Staaten bestehen (Rumaénien,
Slowakei, Estland, die frithere jugoslawische Republik Mazedonien, Ka-
sachstan und Kirgistan). In einigen Fillen hat der Hohe Kommissar auch
die Schaffung eines nationalen Ombudsmannes, speziell fir Minder-
heitenfragen angeregt.

Der Hohe Kommissar war in verschiedenen Landern mit Problemen des
privaten und 6ffentlichen Gebrauchs von Minderheitensprachen konfron-
tiert. Das betrifft den Gebrauch der Minderheitensprachen zum Beispiel
bei Gerichtsverhandlungen, in den Medien, bei Sitzungen politischer Or-
gane und bei Orts- und Straennamen. Solche Fragen stellten sich bei-
spielsweise in der Slowakei und in der fritheren jugoslawischen Republik
Mazedonien.

Bei vielen Gelegenheiten hatte sich der Hohe Kommissar mit den damit
verwandten Fragen des Erlernens von oder des Unterrichts in einer Min-
derheitensprache auseinanderzusetzen. Das betrifft sowohl den Gebrauch
der Minderheitensprachen im offentlichen Bildungswesen als auch die
Einrichtung privater Schulen und Universititen, an denen Kurse (auch) in
den Minderheitensprachen gegeben werden. Dieses Problem trat bei-
spielsweise in Albanien, der fritheren jugoslawischen Republik Mazedo-
nien, Moldau, Ruménien und der Slowakei auf.

Der Hohe Kommissar hat mit einer groBen Anzahl von Fragen der
Staatsbiirgerschaft und des Status von Auslindern zu tun. Solche Pro-
bleme treten besonders in den Staaten auf dem Territorium der fritheren
Sowjetunion auf. In diesem Zusammenhang ist die doppelte Staatsbiirger-
schaft ein spezifisches Problem. Die russische AuBenpolitik zum Beispiel
zielt auf ihre Einfithrung in den Republiken der fritheren UdSSR mit
Blick auf die groBen russisch(sprechend)en Minderheiten in diesen Staa-
ten ab. Der Hohe Kommissar steht der doppelten Staatsbiirgerschaft
skeptisch gegeniiber; er hat statt dessen andere Losungen gesucht.

Die Empfehlungen, die er an die verschiedenen Lander richtete, spiegeln
diese Fragen deutlich wider. Im allgemeinen wendet der Hohe Kommissar
generelle Grundsitze und Normen in diesen Fragen an, wie sie in den ver-

nicht fiir notwendig, sich in diesem baltischen Staat zu engagieren.
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schiedenen internationalen Instrumenten niedergelegt sind. Besonders die
Verpflichtungen, die sich aus den OSZE-Dokumenten ergeben, spielen
eine wichtige Rolle. Da diese Verpflichtungen im allgemeinen recht vage
sind, muBlte der Hohe Kommissar diese Grundsitze weiter ausarbeiten,
um sie fiir die jeweils spezifischen Bedingungen "funktionstiichtig" zu ma-
chen. Daher enthalten seine Empfehlungen manchmal interessante Aus-
gestaltungen genereller Prinzipien des Volkerrechtes.

Die Mittel des Hohen Kommissars

Der Hohe Kommissar kann zur Ausiibung seiner Funktionen eine Reihe
von Tétigkeiten aufnehmen. Er kann Informationen iiber nationale Min-
derheitenfragen aus zahlreichen Quellen sammeln und entgegennehmen.
In erster Linie sind die Quellen die Regierung des Staates, in dem die
Spannungen bestehen, und die Vertreter der direkt betroffenen nationalen
Minderheit. Ergdnzend kann er sich zur allgemeinen Information jeder
anderen Quelle, einschlieBlich der Medien, bedienen. Allerdings hat er
Kontakte mit Gruppen, die Terrorismus ausiiben oder offentlich billigen,
zu meiden.

Zur Beurteilung einer bestimmten Lage hat der Hohe Kommissar das
Recht, jeden OSZE-Staat zu besuchen und mit den Parteien personlich in
Verbindung zu treten, die direkt betroffen sind. Er benotigt nicht die for-
male Zustimmung des fraglichen Staates, um einen Besuch in einer kon-
kreten Situation zu machen. SchlieBlich hat er die Moglichkeit, Experten
hinzuzuziehen, die ihn bei einem Besuch unterstiitzen.

Nach dem Besuch in einem Mitgliedstaat iibergibt der Hohe Kommissar
dem amtierenden Vorsitzenden einen streng vertraulichen Bericht iiber die
Ergebnisse und den Stand seiner Arbeit. Nach Abschluf} seines Einsatzes
erstattet er dem amtierenden Vorsitzenden Bericht iiber die Sachverhalte,
Ergebnisse und Schluflfolgerungen. Diese Berichte enthalten fast immer
(nicht bindende) Empfehlungen an die fragliche Regierung.

Verbindungen zum Stdndigen Rat und amticrenden Vorsitzenden

Das Verhaltnis zum Standigen Rat gestaltet sich auf verschiedenen Ebe-
nen der Zusténdigkeit und politischen Kompetenzen hinsichtlich der Kon-
fliktpravention. Ist der Hohe Kommissar vor Ort mit Konfliktpravention
befalit, liegt die Verantwortung letztlich beim Hohen Rat. Das Mandat
des Hohen Kommissars enthélt jedoch einige besondere immanente
Verfahren zur Einbezichung des Stindigen Rates. Eines davon ist die
formliche Bekanntgabe einer sogenannten Frithwarnung, wenn prima facie
das Risiko eines potentiellen Konfliktes besteht, die Situation ernst ist und
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ein Konflikt mufl unmittelbar bevorsteht. Es besteht dann die Moglichkeit
sofortiger Beratungen zwischen den Teilnehmerstaaten, die in der Regel
gerechtfertigt sind. Das ist ein typisches Beispiel einer spéten praventiven
Diplomatie. Es ist eine ernste Warnung, und die Lage mufl schwerwie-
gend sein und der Konflikt mufl unmittelbar bevorstehen. Das ist die Si-
tuation, in der die Stolperdrahtfunktion des Hohen Kommissars tatsach-
lich ausgeiibt wird. Bis jetzt hat der Hohe Kommissar noch in keinem Fall
von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht. Ein anderer Fall der
obligatorischen Befassung der OSZE als ganzer wiirde eintreten, wenn
eine Situation zu einem Konflikt eskaliert, und der Hohe Kommissar diese
Entwicklung nicht aufhalten kann, oder wenn eine solche Entwicklung
zwar noch nicht eingetreten ist, der Spielraum des Hohen Kommissars
jedoch erschopft ist.

Die Einbeziehung des Standigen Rates wiirde normalerweise den Einsatz
des Hohen Kommissars beenden, es sei denn, der Rat entschiede, die
Frage an den Hohen Kommissar zuriickzuverweisen. Es konnen jedoch
auch Fille auftreten, in denen der Hohe Kommissar sein Engagement
nicht beenden und doch den Rat einbeziehen will, zum Beispiel um politi-
sche Unterstiitzung fiir eine Folgeaktion, oder um selbst eine Ermachti-
gung fiir eine FrithmaBnahme oder Unterstiitzung gegeniiber einem nicht
kooperierenden Staat, besonders im Falle der Verweigerung der Einreise,
zu erlangen. Tatsachlich berichtet er oft miindlich iiber seine Aktivitéten,
entweder vor dem Standigen Rat oder wihrend sogenannter informeller
Gespriche fiir interessierte Delegationen. Auf jeden Fall muf er sorgfal-
tig die Lage und die Atmosphire im Standigen Rat abschitzen, bevor er
ihn einbezieht. Es wiirde seinen Einflufl unterminieren, wenn der Rat mit
seinem Bericht und seinen Empfehlungen nicht iibereinstimmte oder ih-
nen keine konkreten Schritte folgen lieBe.

Fir den Hohen Kommissar ist der amtierende Vorsitzende (gegenwartig
von Ungarn gestellt) von wesentlicher Bedeutung, da er offiziell der ein-
zige OSZE-Ansprechpartner wihrend eines unabhingigen Einsatzes des
Hohen Kommissars ist; auch kann er ihm mit einer zweiten Meinung
wihrend der Beratungen zur Seite stehen. Er ist die Verbindung zum und
der Reprasentant des Hohen und des Standigen Rates; er wird vom
Hohen Kommissar vor einem Besuch konsultiert, und er berit sich mit
den betroffenen Staaten sowohl vor einem Besuch als auch nach der Be-
endigung des Einsatzes des HKNM. Es ist fiir den Hohen Kommissar von
Vorteil, wenn notig, mit dem amtierenden Vorsitzenden als Tandem
aufzutreten, allerdings unter sorgfaltiger Beachtung seiner eigenen Unab-
hangigkeit.

Der Umstand, daBl der amtierende Vorsitzende fur die Koordination und
die Beratung der laufenden OSZE-Titigkeiten verantwortlich ist, ist auch
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wichtig fiir die Koordination von OSZE-Aktivititen, die Minderheitenfra-
gen betreffen, mit denen des Hohen Kommissars. Angesichts des breiten
Spektrums an Aktivititen, die Minderheitenfragen berithren konnen und
es auch oft tun, ist ihre Koordinierung fiir die Wirkung und den Erfolg der
OSZE von vitaler Bedeutung. Dies gilt in erster Linie fiir die Langzeitmis-
sionen in jenen Landern, in denen der Hohe Kommissar ebenfalls enga-
giert ist. Das betrifft die OSZE-Missionen in Estland, Lettland, der
Ukraine und Moldau sowie die OSZE-Spill-Over-Mission in Skopje. Ihre
Mandate und praktischen Tétigkeiten mogen variieren, aber alle haben
eine ethnische Komponente, die sich bis zu einem gewissen Grade mit je-
nen des Hohen Kommissars iiberschneidet. Es ist wichtig, MiBverstand-
nisse und unterschiedliche Signale zu vermeiden; der amtierende Vorsit-
zende ist in dieser Hinsicht von instrumenteller Bedeutung.

Allerdings ist auch die Koordination mit anderen internationalen
Organisationen fiir den Hohen Kommissar von Bedeutung.9 Das Interesse
einer Reihe von internationalen Organisationen an Minderheitenfragen ist
gewachsen. Idealiter sollte Koordination bewirken, dal Doppelarbeit und
die sie begleitende Verschwendung von Ressourcen vermieden werden.
Das konnte selbst die bewuBte Entscheidung einer Organisation einschlie-
Ben, sich einer Situation nicht anzunehmen, in der sie sich sonst engagiert
hitte. Falls Aktivitditen mehrerer Organisationen gleichzeitig stattfinden,
sollten sie sich wechselseitig verstarken. Es wire beispielsweise hilfreich,
wenn die Bemithungen des Hohen Kommissars, eine bestimmte Situation
zu beeinflussen, dadurch verstarkt werden konnten, dafl zum Beispiel der
Europarat oder die Vereinten Nationen seine Anliegen, Schlufifolgerun-
gen und Empfehlungen teilen. Dariiber hinaus mogen diese Organisatio-
nen iiber besondere Erfahrung verfiigen, die dem Hohen Kommissar
niitzt.

Es ist die Aufgabe des amtierenden Vorsitzenden, internationale Organi-
sationen zu konsultieren und die Koordiantion mit ihnen abzustimmen.
Die jeweiligen Vorsitzenden haben regelmaBig Koordinierungssitzungen
zwischen der OSZE, dem Europarat und den Vereinten Nationen in Genf
vereinbart, bei denen der Hohe Kommissar auch zugezogen wird.

9 Vgl. hierzu auch: Konrad Huber/Rob Zaagman, Peace, Human Rights and Minori-
ties: Multilateral Responses and the CSCE High Commissioner on National Minori-
ties, in: International Journal on Group Rights 1/1994, S. 55-67.
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Schiufifolgerung

Konfliktpravention ist fiir die Zukunft unseres Kontinents lebenswichtig.
Europa kann sich nicht noch mehr solcher blutigen Konflikte leisten, die
einige seiner Regionen derzeit verwiisten. Falls nicht geniigend investiert
und vorbeugend gearbeitet wird, wird uns in naher Zukunft eine viel hohe-
re Rechnung prisentiert werden. Konfliktpravention erfordert einen um-
fassenden Ansatz, der verschiedene spannungserzeugende Faktoren in ei-
ne iibergreifende Strategie einbezieht. Dariiber hinaus ist eine langfristige
Perspektive notwendig, wenn Losungsvorschlige dauerhaft und gerecht
sein sollen. Auch wenn man nicht den Blick fiir unmittelbare Bedrohun-
gen von Frieden und Stabilitit verlieren sollte, sollte es sich doch von
selbst verstehen, dal "Schnellreparaturen” keine wirklichen Losungen
sind.

Die Mobilisierung der internationalen Gemeinschaft ist von entscheiden-
der Bedeutung, wenn Konfliktprivention gelingen soll. Ohne internationa-
le politische, wirtschaftliche und moralische Unterstiitzung haben die Be-
mithungen vieler einzelner Staaten nur eine begrenzte Chance, erfolgreich
zu sein. Dariiber hinaus sollten Koordination und Kooperation mit ande-
ren relevanten internationalen Organisationen verstirkt werden. Zum
Beispiel sollten auf dem Gebiet der Minderheitenprobleme in Europa die
verschiedenen Ansitze der OSZE und des Europarates, die eher politisch
bzw. eher rechtlich orientiert sind, sich gegenseitig verstirken und dabei
Doppelarbeit und -kosten vermeiden.

Soweit die Aktivititen des Hohen Kommissars und anderer "Frithwarner"
und "préventiver Diplomaten" der OSZE betroffen sind, ist ihre Wirksam-
keit letztendlich abhingig vom Willen und der Bereitschaft der Teilneh-
merstaaten, als einzelne und als Gesamtheit ihre Bemithungen zu unter-
stiitzen. Es ist insbesondere wichtig, da3 sowohl der Standige Rat als auch
die einzelnen Staaten fortfahren, die Empfehlungen des Hohen Kommis-
sars zu bekriftigen und zu unterstiitzen, die er an die Regierungen der
Teilnehmerstaaten richtet. Nur dann wird der Hohe Kommissar in der
Lage sein, Veranderungen zu bewirken.
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