











tionale Gemeinschaft hat ihre wmoralischen und politischen Pflichten.
Indem sie Menschenrechie und Minderheitenfragen zu legitimen interna-
tionalen Anliegen deklarierte, hat die OSZE-Gemeinschaft die Veran
wortung dafiir iibernommen, einzelne Staaten zu unterstilizen, die ma_@
Probleme nicht allein losen konnen. Es reicht nicht, Entwicklungen zu
iiberwachen und Staaten zu ermabnen, wenn sie sich nicht an die Regeln
halten - eine positive Verpflichtung ist ebenso erforderlich. Die betrdchtli-
chen Investitionen, dic manchmal nétig sind, sind es jedoch wert, da sie
bedeutende Ertrige in humanitirer, Skonomischer und politischer Hin-
sicht erbringen werden.

Im Zentrum des Unterfangens gemeinsamer Veranwortlichkeit liegt, was
manchmal die kooperative V@rwiﬁ{ﬁf’huﬂg der OSZE-Verpflichtungen
genannt wird. Einerseits ist es kein unfreundlicher oder gar feindlicher
Akt, die Erfiilllung von Verpflichtungen mit Hilfe von OSZE-Instrumen-
ten, -Mechanismen und -Verfahren zu ilberwachen und voranzuireiben.
Das ist vielmehr Ausdruck positiver internatiomaler Verpflichtung und
Anteilnahme. Andererseits ist Zusammenarbeit in fast allen Fallen der
beste Ansatz. Dauerhafte Losungen sind nur moglich, wenn ein ausrei-
chendes Mafl an Ubereinstimmung zwischen den direk: betroffensen Far-
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.

?”i\

OSZE-Organe und -Instrumenie der Konflikiprivention

Viele der OSZE-Organe, -Instrumente und -Verfahren weisen Aspekte
der Konfliktprévention auf und die meisten der Tétigkeitsbereighe der
OSZE - mit Ausnahme der dkonomischen Dimension - sind durch sie be-
rithrt. Daritber und iiber die Diskussionen in den zentralen OSZE-Gre-
mien wolbt sich ein umfassendes politisches Rabmenwerk, das entschei-
dend ist fiir die Verkaiipfung aller verschiedenartigen, aber dennoch zu-
sammenhingenden Elemente und das den notwendigen Uberblick iber
die anstehenden Probleme gewihrleistet. Nach den Beschliissen des Bu-
dapester Gipfgis ist der Stindige Rat in Wien das wichtigste Konfliktver-
hiltungsorgan.” Er {rigt die Hauptverantwortung fir Frithwarnung uad
praventive MaBnahmen, auch durch die Diskussionen, die i dem

Rahmen stattfinden, und durch die Beschliisse, die dort gefalit werden.

3 Beschliisse von Budapest, in: Ulrich Fastenrath (Hrsg.), KSZE. Dokumente der
Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Buropa, Neuwied/Berlin,
Losebl.-Ausg,, Kap. B.5, 8. 11.

250
LakaT



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-Mafnahmen verantwort-
lich sowie fiir die Koordination mit anderen internationalen Organen. Un-
terstiitzt durch den Generalsekretiar kann der amtierende Vorsitzende
praventive diplomatische Aktivitdten 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
Konfliktpravention aktiv zu werden. Die Teilnehmerstaaten konnen Ad-
hoc-Missionen entsenden oder Langzeitmissionen vor Ort einrichten. Au-
Berdem gibt es verschiedene formalisierte OSZE-Verfahren fiar 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 Konfliktprivention

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 Stabilitit 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 dic Existenz eines Staates
gehen, da sie oftmals die Bezichungen zwischen Regionen und Zentrum,
die Grenzen und die territoriale Integritdt von Staaten berilhren. 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 einzubezichen.

Auch in einem engeren Sinne sind Fragen nationaler Minderheiten ihrer
Natur nach politisch. Obwohl die betreffenden ethnischen Bezichungen
oft eine jahrhundertealte Geschichte haben, sind ethnische Spannungen
oft unmittelbar politischen Ursprungs. Das wird besonders offensichilich,
wenn man bedenkt, daf die meisten Gemeinschaften in relativer Harmo-
nie miteinander - und ofi gemischt leben. Einige Politiker und andere
Fithrer haben jedoch das Aufkommen psychologischer Unsicherheiten
und materieller Méngel 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-
faBt. 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 Paricien
angenommen werden und die den Erfordernissen der konkreten Situation
entsprechen.
Das formale Mandat des Hohen Kommissars ist festgelegt in einem eige-
nen Unterkapitel (II) des Helsinki-Dokuments von 1992, Dort heifit es
unter anderem:
"Der Hohe Kommissar sorgt zum [rithestmiglichen Zeitpunkt fiir
Frithwarmung und gegebenenfalls fiir Friihmafinahmen im Hinblick auf
Spannungen beziiglich Fragen nationaler Minderheiten, die sich noch
nicht tiber ein Frihwarnstadium hinaus entwickelt haben, die jedoch
nach Einschétzung des Hohen Kommissars das Potential in sich ber-
gen, sich im KSZE-Gebiet zu einein den Frieden, die Stabilitds und die
Beziehungen zwischen Teilnehmersiaaten beeinirdchtigenden Konfliks
zu enswickeln."
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, daBl 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 Coniext, 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

stehenden Mitteln einddmmen kann. Obwohl das Mandat den Hohen

Kommissar so zunichst und zuvorderst in die Kategorie der kurzfristigen

Konfliktpravention versetzt, darf er die wichtigen langfristigen Aspekte

der Lage nicht iibersehen, wetin 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, daf die Situationen, mit denen er umzugehen
hat, viele Menschenrechtsaspekte enthalten, so dal 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 groftenteils in der Verletzung von Menschenrechten beste-
hen.

Von besonderer Bedeutung fiir den Hohen Kommissar sind die folgenden

Aspekte des Mandats:

- eine angemessene Mischung von Unabhingigkeit 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 Riickenstirkung 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 die 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, dafl ihm das Mandat gestattet, mit einem sub-
stantiellen Ma3 an Unabhdngigkeit zu operieren. Der Hohe Kommissar
kann eine Reihe von Schritten unternehmen, ohne dafl 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 humanitidren Charakters.
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Standigen Rats oder des betroffenen Staates. Diese Unabhéngigkeit 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 chne
die politische Unterstiitzung der Mitgliedstaaten nicht effektiv arbeiten.
Das wird besonders deutlich, wenn er seine Berichte und Empfehlungen
dem betroffenen Staat und danach dem Stindigen Rat vorlegt. In dieser
Phase erweist sich, ob er genligend Unterstiltzung fiir seine Frithwarnun-
gen und seine préventiven MaBnahmen erhilt und ob Staaten bereit sind,
ihre eigenen Nachuntersuchungen, anzustellen wenn erforderlich.

Fiir die Wirksamkeit des Hohen Kommissars als neutraler Dritter ist glei-
chermaBlen wesentlich, daBl er seine Reputation der Unparteilichkeit jeder-
zeit bewahrt. Angesichts der sensiblen Themen, mit denen er sich befaflt,
kann der Hohe Kommissar es sich nicht leisten, mit der einen oder ande-
ren Partei identifiziert zu werden. Tatsachlich ist er kein Instrument zum
Schutz von Minderheiten oder eine Art internationaler Ombudsmann, der
in ihrem Namen handelt. Das komm¢ im englischen Titel seines Amtes
zum Ausdruck: Er ist der OSCE High Commissioner on und nicht etwa
for National Minorities. Wenn OSZE-Verpflichtungen, wie sie das Kopen-
hagener Dokument enthilt, verleizt werden, hat der Hohe Kommissar na-
tiirlich die betroffene Regierung zu ersuchen, ihre Politik zu 4ndern, in-
dem er daran erinnert, daf} Stabilitat 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
giner Minderheit daran zu gemahnen, dall sie nicht nur Rechte, sondern
auch Pflichten habexn.

Die Bedingung der Vertraulichkeit, die dazu fithrt, daB das Amt unauffallig
ausgeiibt werden kann, dient mehr als einem Zweck. Gedacht war, zweier-
lei in Einklang 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.
Hiaufig sind direkt beiroffene Parteien kooperativer und entgegenkom-
mender, wenn sie wissen, daB die Erorterungen nicht an die Offentlichkeit
gelangen. Umgekehrt machen Parteien in 6ffentlichen Gesprichen ent-
schiedenere Aussagen als in vertraulichen Unterredungen, ndmlich dann,
wenn sie glauben, jedermann solle sehen, daB sie an hohen Forderungen
festhalten, oder wenn sie versuchen, das offentliche Interesse zu nutzen.
Das Mandat des HKINM enthalt auch eine Anzabl von Beschrinkungen fiir
die Aktivitdten des Hohen Kommissars. Ausdriicklich aus seinem Mandat
ausgeschlossen sind Falle von Einzelpersonen, die einer nationalen Min-
derheit angehdren. Der Hohe Kommissar darf sich bei seiner Tatigkeit 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-
iiben 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-
zichen, befallt 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 Fillen
befaBt.” Dabei hat er jedoch nicht versucht, alle Félle nach dem gleichen
Schema zu losen. Minderheitenprobleme sind sehr unterschiedlicher Na-
tur. Jeder Fall muf3 unter Beriicksichtigung seiner besonderen Aspekte
und Umsténde 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, daB der Schutz von Angehérigen einer
Minderheit als wesentlich im Interesse des Staates und selbst der Mehr-
heit angesehen werden muB. Es dient Stabilitdt und Sicherheit in der Re-
gel am besten, wenn sichergestellt ist, dafl jene Menschen, die zu einer
nationalen Minderheit gehoren, ihre Rechte tatsdchlich 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 Stabilitdt und am Wohlergehen des Staates
haben, Loyalitit erwarten.

Die zweite Beobachtung ist die, dal 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
Verhiltnisses 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 siche: 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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kénnte oft auch durch eine Gesetzgebung realisiert werden, welche die
Entwicklung der Identitdt von Minderheiten in verschiedenen Bereichen
fordert, wie zum Beispiel Kultur, Bildung, lokale Selbstverwaltung etc.
Man hort manchmal, dall Sezession eine Antwort auf die Probleme und
Hoffnungen der Minderheiten sein koénnte. In fast allen Fallen ist Sezes-
sion weder hilfreich noch notwendig. Angesichts der Anzahl von Minder-
heiten und der Tatsache, dab sie oft iiber grofie Regionen verstreut sind
und vermischt mit Amngehorigen anderer Gruppen leben, ist es ausge-
schlossen, dafl Grenzénderungen eine machbare oder wilnschenswerte
Lésung sind. Sezession wiirde wohl wiederum zu einer wachsenden Zahl
instabiler Staaten mit neuen Minderheiten innerhalb ihrer Grenzen fith-
ren, Statt groBerer Sicherheit witrde Europa weniger Stabilitdt und Sicher-
heit erlangen. Im fibrigen 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 blofle Er-
wiahnung einer solchen Option fithrt zu groferer Unsachgiebigkeit 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, daBl manchmal bilaterale Vertrige mit Nach-
barstaaten, welche die besichenden Grenzen bestitigen und den
Minderheitenschutz garantieren, sehr hilfreich sein kénnen. Sie kénnen
eine entspanntere Haltung auf der Seite der Regierung eines Staates mit
einer Minderheit fordern, wihrend sie gleichzeitig anf das Mutterland der
fraglichen Minderheit berubigend wirken. Sie konnen jedoch nur das
Endergebnis eines Prozesses der Versthnung und der Wiederannghernng
sein, nicht aber ein Mittel dazu. Es gibt Situationen, in denen die Bezie-
hungen zwischen den Nachbarn so sind, daff Bemithungen um einen
bilateralen Vertrag nur dazu dienen, die Meinungsunterschiede zwischen
ihnen zu unterstreichen. Selbst in Fillen, in denen bilaterale Vertrige
erreichbar wiren, 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 schlielich: Es gibt keinen Ersatz fiir Losungen innerhalb der Staaten.

Besondere Fragen der Praxis

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

8 Anfang 1993 besuchie der Hohe Kommissar dariiber hinaus Litauen, hielt es jedoch
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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 Starkung 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 (Ruménien,
Slowakei, Estland, die frithere jugoslawische Republik Mazedonien, Ka-
sachstan und Kirgistan). In einigen Fallen hat der Hohe Kommissar auch
die Schaffung eines nationalen Ombudsmannes, speziell fiir 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 steliten 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 oOffentlichen 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, mubte der Hohe Kommissar dicse Grundsitze weiter ausarbeiien,
um sie fiir die jeweils spezifischen Bedingungen "funktionstiichtig”" zu ma-
chen, Daher enthalten seine Empfehlungen manchmal interessante Auns-
gestaliungen genereller Prinzipien des Volkerrechtes.

Die Mittel des Hoherns Kommissars

Der Hohe Kommissar kann zur Ausiibung seiner Funktionen eine Reihe
von Titigkeiten aufnehmen. Er kann Informationen iiber nationale Min-
derheitenfragen aus zahlreichen Quellen sammeln und entgegennehmen.
In erster Linie sind die Quellen dic Regierung des Staates, in dem die
Spannungen bestehen, und die Vertreter der direkt betroffenen nationalen
Minderheit. Erginzend kann er sich zur allgemeinen Information jeder
anderen Quelle, einschlieBlich der Medien, bedienen. Allerdings hat er
Kontakte mit Gruppen, die Terrorismus ausiiben oder dffentlich billigen,
v 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 bendtigt nicht die for-
male Zustimmung des fraglichen Staates, um einen Besuch in einer kon-
kreten Situation zu machen. SchiieBlich hat er die Moglichkeit, Experten
hinzuzuzichen, 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 Abschiuf seines Einsatzes
erstattet er dem amtierenden Vorsitzenden Bericht fiber die Sachverhalte,
Ergebnisse und Schlufifolgerungen. Diese Berichte enthalten fast immer
(nicht bindende) Empfehlungen an die fragliche Regicrung.

Verbindungen zum Sidndigen Rat und amticrenden Vorsiizenden

Das Verhéltnis zum Standigen Rat gestaltet sich auf verschiedenen Ebe-
nen der Zustandigkeit und politischen Kompetenzen hinsichtlich der Kon-
flikipravention. Ist der Hohe Kommissar vor Ort mit Konfliktprévention
befafit, egt die Verantwortung letztlich beim Hohen Rat. Das Mandat
des Hohen Kommissars enthdlt jedoch einige besondere immamnente
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 muf} unmittelbar bevorsteht. Es besteht dann die Moglichkeit
sofortiger Beratungen zwischen den Teilnehmerstaaten, die in der Regel
gerechtfertigt sind. Das ist ein typisches Beispiel einer spiten praventiven
Diplomatie. Es ist eine ernste Warnung, und die Lage mufi schwerwie-
gend sein und der Konflikt mufl unmittelbar bevorstehen. Das ist die Si-
tuation, in der die Stolperdrahtfunktion des Hohen Kommissars tatsdch-
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 Einbezichung des Stiandigen Rates wiirde normalerweise den Einsatz
des Hoben 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 Erméchti-
gung fiir eine FrilhmafBnalme oder Unterstiitzung gegeniiber einem nicht
kooperierenden Staat, besonders im Falle der Verweigerung der Einreise,
zu erlangen. Tatsichlich berichtet er oft miindlich iiber seine Aktivititen,
entweder vor dem Sténdigen Rat oder wihrend sogenannter informeller
Gespriche firr 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 Einfluf unterminieren, wenn der Rat mit
seinem Bericht und seinen Empfehlungen nicht iibereinstimmte oder ih-
nen keine konkreten Schritte folgen lieBe.

Fiir den Hohen Kommissar ist der amitierende Vorsitzende (gegenwartig
von Ungarn gestellt) von wesentlicher Bedeutung, da er offiziell der ein-
zige OSZE-Ansprechpartner wihrend eines unabhingigen Finsatzes 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 Stindigen 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 nitig, mit dem amtierenden Vorsitzenden als Tandem
aufzutreten, allerdings unter sorgfiltiger Beachtung seiner eigenen Unab-
hingigkeit.

Der Umstand, da3 der amtierende Vorsitzende fiir 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 Aktivitaten, die Minderheitenfragen berithren konunen und
es auch oft tun, ist ithre Koordinierung fir 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-
glert ist. Das betriffi die OSZE-Missionen in Estland, Lettland, der
Ukraine und Moldau sowie die OSZE-Spill-Over-Mission in Skopje. Thre
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, MiBverstiand-
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,” Das Interesse
giner Reihe von internationalen Organisationen an Minderheitenfragen ist
gewachsen. Idealiter solite Koordination bewirken, dafl Doppelarbeit und
die sie begleitende Verschwendung von Ressourcen vermieden werden.
Das kinnte selbst die bewullte Entscheidung einer Organisation einschlie-
Ben, sich einer Sitwation nicht anzunchmen, in der sie sich sonst engagiert
hitte, Falls Aktivititen mehrerer Organisationen gleichzeitig stattfinden,
soliten sie sich wechselseitig verstirken. Es wire beispielsweise hilfreich,
wenn die Bemithungen des Hoken Kommissars, eine bestimmte Situation
zu beeinflussen, dadurch verstdrke werden konnten, daB zum Beispiel der
Europarat oder die Vereinten MNationen seine Anliegen, Schlufifolgerum-
gen und Empfeblungen teilen. Dartiber hinaus mogen diese Organisatio-
nen {iber besondere Erfahrung verfigen, die dem Hohen Kommissar
niitz,

Es ist die Aufgabe des amtierenden Vorsitzenden, internationale Organi-
sationen zu konsultieren und die Koordiantion mit ihnen abzustimmen.
Die jeweiligen Vorsitzenden haben regelmiBig 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-
tiss, in: International Journal on Group Rights 1/1994, 8. 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 Losungsvorschlidge 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, daBl "Schnellreparaturen” keine wirklichen Losungen
sind.

Die Mobilisierung der internationalen Gemeinschaft ist von entscheiden-
der Bedeutung, wenn Konfliktpravention 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 verstiarken und dabei
Doppelarbeit und -kosten vermeiden.

Soweit die Aktivititen des Hohen Kommissars und anderer "Frithwarner”
und "praventiver 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, dafl sowohl der Stindige 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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