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Konfliktregelung durch Identitéitspolitik.
Internationale Konfliktmediation durch den Hohen Kommissar fiir Nationale Minderheiten
der OSZE

Nach dem Systemumsturz des Jahres 1989 entstand in Siebenbiirgen zwischen Ruménen und ethnischen
Ungarn innerhalb weniger Monate eine interethnische Krisensituation. Die anfanglichen Hoffnungen nach
Kooperation, die sich auf die wesentliche Rolle der Ungarn beim Sturz Ceausescus griindeten, wurden damit
zerschlagen. Die Krise manifestierte sich schlieSlich an zwei Hauptkonfliktlinien: (1) der Forderung nach
Gewihrung umfassender Autonomierechte fiir die Magyaren und (2) des Ausbaus bzw. der Wiedergriindung
ungarischer Bildungsinstitutionen. Die Anspriiche des Ungarnverbandes RMDSZ spalteten unter dem
Vorwurf des Irredentismus und Separatismus die ruménische Gesellschaft in zwei Lager unvereinbarer
Radikalpositionen. Diese Polarisierung wurde gestirkt durch alte historische Muster und die
Instrumentalisierung von ethnisch exklusiven, auflerordentlich stabilen Identititskonstrukten durch politische
Eliten beider Seiten. Den Hohepunkt der Krise bildeten die Jahre zwischen 1994 und 1996, in denen die
radikalen Vertreter bei beiden Volksgruppen politikbestimmend waren.

In dieser Situation intervenierte der Hohe Kommissar fiir Nationale Minderheiten (HKNM) der OSZE,
dessen Aufgabe es ist, als krisenpridventives Instrument frithzeitig Gefahren im Zusammenhang mit
Minderheiten zu erkennen und mittels nichtoffentlicher, praventiver Diplomatie zu entschirfen. Der erste
Amtstrager, Max van der Stoel, entwickelte trotz seiner illusionsfreien Herangehensweise eine idealistische
Dimension des Mandats, die in Richtung eines Wandels gesellschaftlicher Identitdtskonstruktionen zielte und
dadurch zur Nachhaltigkeit einer Konfliktregulierung ebenso beitragen sollte wie zur Konsolidierung der
pluralistischen Demokratie.

Im Laufe seiner Arbeit kristallisierte sich die Bildungspolitik als Schliisselsektor fiir die Identitdt der
Magyaren und die Regulierung des Konflikts heraus. Insbesondere gilt dies fiir die Forderung nach
Wiedergriindung der in den Jahren nach 1959 sukzessive zwangsaufgelosten ungarischen Bolyai-Universitét.
Hierfiir sind mehrere Griinde anzufiihren: (1) Fiir die Nachhaltigkeit der Konfliktregulierung erweist sich die
Bildungspolitik deshalb als entscheidend, da iiber Sozialisationsprozesse in den Bildungsinstitutionen die
basalen, vorkognitiven Grundlagen, Werte und Normen des Staates und seiner Gesellschaft gelegt werden.
Die Ideale einer Kultur und die Realitdtsperzeptionen ihrer Angehorigen werden hier implementiert und
internalisiert. Erziehungsinstitutionen sind daher eine fiir die Stabilitdit des Systems essentielle
Systemfunktion. Durch die Erneuerung des Bildungsbereichs kann eine grundlegende ,reform of
mentalities*' erreicht werden. (2) Hinzu tritt eine Spezifik siidosteuropiischer Gesellschaften: Da Bildung in
der Regel staatlich organisiert ist, tradiert sie auch den dort stark ausgeprdgten Nationalismus, d.h.
Identititsbilder, Symbole und nationale Mythen. Sie wird zum ,yvital element in the preservation and
development of the identity of persons“.* Im Falle der sich gegenseitig exkludierenden nationalen Identititen
der ruménischen Mehrheitsnation und der ungarischen Minderheit wird hierdurch die Bildung, beispielsweise
die Lehre der Staatssprache, zum Politikum. Das
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Bildungssystem mutiert zum ,,mediator of racism and exclusion by transferring, imposing, and strengthening
the values and belief systems of an intrinsic racist society*.’

Die Bolyai-Universitit wiederum war das Konzentrat dieser identitétsstiftenden Bildungsfunktionen,
da sie (3) mit Sitz in Cluj (Kolozsvar) als Institution kulturelles Artefakt in der Stadt war, die die Ungarn als
thre "siebenbiirgische Hauptstadt" perzipierten. (4) Als einzige ungarische Volluniversitit Ruméniens
beheimatete sie zudem diejenigen Personen,,,who preserve, protect, and cultivate th[is] artifact[...] as well as
the less tangible characteristics of the nation’s identity“.* Auf politischer Ebene schlieBlich war die Bolyai-
Universitdt auch (5) symbolisches Abbild der politischen Machtstruktur Siebenbiirgens. Jeder Staat, der die
Herrschaft iiber Siebenbiirgen erlangen konnte, hatte diese Universitit monopolisiert und die
Verfligungsgewalt {iber sie impliziert. Enikd Magyari-Vincze betonte daher die schliisselhafte Bedeutung der
Bolyai-Universitét, die zur Arena eines jahrhundertealten kulturellen Wetteifers zwischen ruménischen und

ungarischen Eliten wurde.’

Aufgrund der symbolischen Bedeutung der Universitidt wurde der Ungarnverband nicht miide zu betonen, wie
auBerordentlich wichtig diese Universitidt fiir die ungarische Identitdt sei und dass die ungarische
Universititsbildung nur mit Unterstiitzung und Einbeziehung Clujs zu verwirklichen méglich sei.® In dieser
Frage gehe es nicht um die Ablehnung der Griindung einer Hochschule, sondern um die Verweigerung des
grundlegenden Rechts der Herausbildung eines vollstindigen Bildungssystems, das die Sicherung der
nationalen Identitit einer ganzen Gemeinschaft gewihrleiste.” Da auch seitens der Ruménen - einerseits durch
die Beteiligung ruménisch-nationalistischer Parteien in der Regierung in der Zeit vor 1996 - und andererseits
durch die von der ruménischen Presse noch verschirfte ethnopolitische Mobilisierung ein Entgegenkommen
ausgeschlossen war, gestaltete sich die Krise als Nullsummenspiel mit zwei starren, kontrdren
Zielvorstellungen. Uber die Blockade eines Vorankommens in dieser Frage wurden andere Politikfelder
vermauert, wie die AuBerung des Bischofs Laszl6 Toékés verdeutlichte, dass konfiszierte Kirchengiiter nur
deshalb nicht zuriickgegeben werden konnten, weil damit das Eingestindnis einhergehen miisse, auch die
Bolyai-Universitit enteignet zu haben®.

In dieser Situation versuchte der HKNM, die Diskussion um den Zugang zu Bildung zu entpolitisieren und
iiber das Konzept eines multikulturellen Ausbaus der Universitdt eine neue Position in die Diskussion zu
bringen, die langfristig zu einer identitétspolitischen Umgestaltung der siebenbiirgischen Gesellschaft fithren
sollte. Seine Arbeitsweise unterschied sich dabei wesentlich von der anderer internationaler Akteure. Max van
der Stoel arbeitete (1) nicht {iber ein Sanktions-, sondern iiber ein Anreizsystem, iiber das er Vorteile
friedlichen Zusammenlebens sowie Zukunftsoptionen fiir Ruméinien aufzeigte und so die als
Nullsummenspiel wahrgenommenen Minderheitenkonflikte aufzubrechen suchte. (2) Wéihrend andere
Institutionen nur mit starken zeitlichen Verzogerungen auf Entwicklungen reagieren konnen, arbeitete der
Hohe Kommissar unbiirokratisch und reaktionsschnell. In den heiflen Phasen innerruménischer Diskussion
war Max van der Stoel immer vor Ort. Auf neue Politikoptionen reagierte er umgehend. (3) Durch seine
Reaktionsschnelle, seine stets aktuellen Informationsstand und die Nutzung von Expertenwissen konnte der
HKNM inhaltlich Stellung nehmen, indem er spezifische Aspekte bei der Umsetzung von Vorhaben
fokussierte oder eigene Vorschlige unterbreitete. (4) Die Arbeit des Hohen Kommissars war auf die
spezifische Lage Rumaéniens zugeschnitten. Anders
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als die fiir viele Staaten giiltigen internationalen Dokumente des Europarats oder der Vereinten Nationen
beriicksichtigten seine Empfehlungen immer die Konfliktperzeptionen und die Anforderungen der Akteure
im jeweiligen Land. Wo internationale Dokumente nicht ausreichten, trug er zur spezifischen Normsetzung
bei.” (5) Uber den low key-Ansatz stiller Diplomatie konnten bei der Bearbeitung der ruminischen
Konfliktlage Forderungen beriicksichtigt werden, die auch iiber die Verpflichtungen der durch Ruménien
unterzeichneten Abkommen hinausreichten. Im Falle der multikulturellen Umgestaltung der Universitét in
Cluj zog er dafiir Experten europidischer Universititen hinzu, die als Vorbild dienen und deren Ratschlége
daher ein besonderes Mal} an Legitimitidt und Umsetzungsanreizen gewinnen konnten.

Die Wirkungsmacht des HKNM beruht auf verschiedenen Faktoren. Finer dieser Faktoren ist der (1)
konstruktive Charakter seiner Arbeit, der die politischen Handlungen bei niedrigstmoglichem
Interventionsniveau zu jedem Zeitpunkt den nationalen Akteuren {iberlief3. Sobald sich die Konfliktsituation
milderte, zog sich der HKNM mit seiner Arbeit zuriick. (2) Er setzte sich nachdriicklich fiir die
Institutionalisierung arbeitsfdhiger Strukturen zur Verstetigung der Konfliktkommunikation in Ruménien
selbst ein, durch die eine Konfliktregulierung verstetigt werden sollte. Ein weiterer Faktor ist seine (3)
Kombination aus starker Sachbezogenheit und gleichzeitiger Konzentration auf bestimmte Politiker, die er
nicht nur in ihrer Funktion als Amtstrager, sondern ebenfalls als Personen auf ihre Zusagen verpflichtete. (4)
Umgekehrt waren auch die Empfehlungen, die er erarbeitete oder erarbeiten liel an seine Person gebunden
und nicht lediglich durch eine ,,abstrakte Institution* verabschiedet worden. (5) Als Unparteiischem war es
den Akteuren moglich, von ihm Ratschlige anzunehmen, die sie von der Gegenseite wegen des bestindigen
Gefiihls, betrogen zu werden, nicht hitten akzeptieren konnen. (6) Wéhrend seiner Gesprdche mit den
Akteuren exemplifizierte er die Methodik erfolgreicher Konfliktkommunikation. Die dogmatische Auslegung
des Wortlauts internationaler Dokumente durch die ruménische Seite relativierte er ebenso wie die
maximalistische der Ungarn.

Die Frage der Effektivitit des Hohen Kommissars ist aufgrund der komplexen, nichtlinearen Zusammenhinge
im Detail schwer zu beantworten. Kaum ein Akteur spricht ihm allerdings Einfluss ab. Die Einschétzung
variiert aber in der vermuteten GroBenordnung und der Art und Weise der Leistungen. Béla Marko
bezeichnete die Institution des HKNM im Jahre 1999 als ein mit zu geringen Kompetenzen ausgestattetes
,.Schmerzmittel“ fiir die Minderheiten.'” Zsolt Nagy hingegen raumte Max van der Stoel einen bedeutenden
Einfluss vor allem auf die politischen Umgangsformen ein.'" Es sind hier vor allem vier Bereiche zu nennen,
bei deren Wandel der Hohe Kommissar Anteile vorweisen kann: (1) Durch die kontinuierliche Evaluierung
seiner Empfehlungen und der ihm erteilten Zusagen, hielt er die Minderheitenfrage auf der politischen
Tagesordnung. (2) Bei seinen Arbeitsbesuchen gelang es ihm in der Regel, die essentielle sachpolitische
Diskussion iiber Inhalte, die immer wieder zu versanden drohte, in Ruménien anzustoBen. Uber die
Initiierung der Diskussion gelang es ihm, Topics auf der politischen Agenda zu lenken. Hierdurch trug er zur
Entpolitisierung und Entkoppelung der beiden zentralen Diskurse iiber Bildung und Autonomie bei, die sich
wechselseitig blockiert hatten. (3) Im Zuge dessen gelang es ihm, die moderateren Krifte zu mobilisieren und
die Verhandlungsstile der Akteure zu beeinflussen. (4) Auf materieller Ebene konnte er den Widerstand
mancher Akteure brechen und einige seiner Empfehlungen, insbesondere im Zusammenhang mit der
Bildungspolitik, wurden in die Praxis umgesetzt. Aufgrund der Existenz vieler Akteure und der langfristigen
Zielsetzung seiner Arbeit, ist die Effektivitidt des ambitionierten Ansatzes des HKNM bestindig gefdhrdet.
Generell scheint seine Arbeit jedoch an Effektivitit in dem Malle gewonnen zu haben, wie sie an
Spezialisierung ~ zunahm  und  internationale = Akteure  wie  Europarat und EU  seine
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Empfehlungen gestiitzt und ihm damit die Kompetenz eingerdumt haben, (finanzielle) Ressourcen zu
dirigieren.

Wird diese Lenkungskompetenz gestédrkt, entfaltet die Institution HKNM - ein bestimmtes MaB3 an
Kooperationswillen zwingend vorausgesetzt — in der Amtsfiihrung Max van der Stoels Qualitdten, die den
HKNM gegeniiber anderen, ,,starkeren® internationalen Akteuren auszeichnen: (1) Der HKNM ist weniger
Glaubiger, der Forderungskataloge an Staaten stellt, als vielmehr Dienstleister, der auf dem Weg der
Konsolidierung hilft. (2) Der HKNM mahnte nicht nur notwendige Verdnderungen an, sondern zeigte auch
die Wege auf, die zu diesen Verdnderungen fiithren. (3) Durch die Reaktionsschnelle ist seine Arbeit nicht
statisch, sondern iiber Riickkoppelungseffekte mit der aktuellen Situation im Land in Kommunikation. (4)
Durch diese Dynamik kann eine ldnderspezifische Identifizierung von ,,root causes™ gelingen und Einfluss
ausgeiibt werden auf den Diskurs iiber die fiir Minderheitenfragen essentiellen identititspolitischen
Konfliktfelder. (5) Uber den low key-Ansatz kann es gelingen, die wie siamesische Zwillinge miteinander
verbundenen Effekte ,,AuBenintervention” und ,,Legitimitdtsmangel* erfolgreich voneinander zu trennen.
Eine paternalistische Kompetenzaneignung durch Institutionen der internationalen Gemeinschaft kann
weitgehend vermieden werden. (6) Der HKNM représentiert ein Instrument, das durch die kontinuierliche
Evaluierung seiner Arbeit eine Erziehungsfunktion entwickeln kann. Anders als andere Institutionen ist er in
der Lage, bis in die Mikrostrukturen der Gesellschaft hineinzuarbeiten.

Werden nun die Ergebnisse dieses Konfliktbearbeitungsinstruments betrachtet, ergibt sich eine
zweigesichtige Bewertung. Am Ende seiner Arbeit in Ruminien ist es gelungen, die Krisensituation zu
entschirfen. Durch den multikulturellen Ausbau ist zudem der erhebliche akute Konfliktstoff aus der
Universitétsfrage verschwunden. Allerdings sind nicht alle Erfolge dem Konto des HKNM gutzuschreiben
und ebenso weist der multikulturelle Charakter der Universitéit im Detail betrdchtliche Méngel auf.
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