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Zusammenfassung — Schritte zur Autonomie

Jede nachhaltige Autonomielésung muss den spezifischen Motivationen der beteiligten
Akteure unter den jeweiligen Rahmenbedingungen gerecht werden. Dies zeigt bereits die
grole Vielfat bestehender Formen regionaler Autonomie. Gleichwohl konnen die
Erfahrungen, die aus der Vielzahl regionaler Autonomieprozesse gewonnen werden, wertvolle
Anhaltspunkte fur den konkreten Fall erbringen. Es bedarf dem Gesplr der
Verhandlungsparteien und der externen Vermittler, geeignete Elemente fir die jeweils
spezifische Konfliktkonstellation zu identifizieren. Der Erfolg in der Implementierung und
Konsolidierung von Autonomielésungen ist zudem davon abhadngig, dass sich die
Entwicklung in zeitlich festgelegten, abgestimmten Schritten vollzieht und Anpassungen im
Einvernehmen vorgenommen werden kdnnen.

Die Konfliktbewaltigung fur die nachhaltige Losung von Autonomiekonflikten, die durch
ethno-nationale |dentitdten und eine ausgeprégte regionale Dimension gekennzeichnet sind,
muss sich im Grunde auf drei unterschiedlichen Ebenen vollziehen:

Anerkennung nationaler Minderheiten in der Verfassungsordnung des gesamtstaatlichen
Verbunds und/oder die, Entnationalisierung’ der gesamtstaatlichen Verfassungsordnung,

Gewéhrung spezifischer (und damit asymmetrischer) Autonomierechte fir bestimmte
Regionen, in denen die betreffende Minderheit die Mehrheit bildet,

Festlegung von symmetrischen Rechten und Pflichten aler Regionen eines Staates
(foderaler Grundkonsens) und Etablierung einer politischen Architektur, die von alen
Parteien mitgetragen werden kann.

Ziel von Autonomieprozessen ist es, Handlungsspilraume zu erdffnen und die
Verantwortlichkeit politischer Akteure und Institutionen unter klaren Verfahrensregeln zu

stérken. Gleich welches Verfassungsmodell gewahlt wird, jede nachhaltige Autonomiel 6sung
bedarf

einer auf lange Sicht tragfahigen Grenzziehung,

stabiler Rechtsgrundlagen im Rahmen der gesamtstaatlichen V erfassungsordnung,
gesicherter individueller Grundrechte,

verantwortlicher regionaler Institutionen,

einer moglichst klaren Abgrenzung der exekutiven und legisativen Kompetenzen,

einen entsprechenden Grad an Finanzautonomie zur Wahrnehmung der regionalen
Aufgaben,

klarer Regeln und Schranken der Staatsaufsicht,

definierter regionaler Beteiligungsrechte am gesamtstaatlichen Entscheldungsprozess,
owie



wirkungsvoller Mechanismen zur Vermeidung und Bellegung von Kompetenzkonflikten
zwischen gesamtstaatlicher und regionaler Ebene.

Nur auf diese Weise bieten Autonomielésungen zugleich eine Perspektive auf grofiere
Teilhabe an politischer Macht (fur die Gruppe oder Gemeinschaft, der die Autonomie zugute
kommt) sowie die Sicherung des bestehenden staatlichen Verbundes und gemeinsamer
Interessen. Gerade die territoriale Dimension ertffnet dabel die Chance eines fur das
gegenseitige Verstandnis wichtigen Perspektivenwechsels zwischen Mehrheitss  und
Minderheitsposition. Erst die Relativierung dieser Positionen fuhrt zu einer dauerhaften
Einsicht in die Notwendigkeit des grundlegenden Kompromisses (Woelk 2001).

Es zeigt sich, dass regionale AutonomielGsungen, die unter Einbeziehung regionaler Akteure
zustande gekommen sind, bessere Erfolgsaussichten als jene haben, die einseitig von der
gesamtstaatlichen Ebene ausgearbeitet und beschlossen worden sind oder auf auf3eren Druck
hin zustande kamen. AuRere Einflussnahme kann nur begrenzt zu tragfahigen
Friedensl 6sungen beitragen. Gerade in der Anfangsphase bedirfen Autonomieprozesse haufig
aber der externen Unterstiitzung, um aktuelle Krisen zu bewdltigen. In vielen Fallen sind
externe Akteure involviert — sai es in Form bilateraler Vertrdge mit Drittstaaten sowie
internationaler Abkommen und Organisationen. Drei Funktionen stehen im Mittel punkt
externer Einflussnahme bel Konflikten zwischen staatlicher und regionaler Ebene: die
Durchsetzung volkerrechtlicher Mindeststandards von Menschenrechten, die Mediation zur
Erreichung eines Verhandlungskompromisses und wirksame Garantien fur dessen Bestand.
Eine tragfahige Autonomiel 6sung darf sich nicht auf Rechte der regionalen Selbstbestimmung
fur bestimmte Politikbereiche begrenzen, sondern muss stets dem Konfliktpotenzial
angemessene  Mechanismen  beinhalten. Entscheidend fur den Verlauf  von
Autonomieprozessen ist letztlich die Verfassungsreditét und die Politische Kultur des
Gesamtstaates.

Unterschiedliche Entwicklungen haben dazu beigetragen, dass Autonomieldsungen sowohl
fur regionale Akteure als auch fir Staaten eine grofere Attraktivitdt gewonnen haben.
Vertreter regionaler Autonomiebewegungen erhthen ihre Gestaltungsmacht durch moderate
Forderungen, wahrend unilaterale Sezessionsbestrebungen und exklusive Ethno-
Nationalismen regelmaldg mit Entwicklungschancen bezahlt werden miussen. Aus
gesamtstaatlicher Sicht schiitzt eine bewusst angestrebte pluralistische Verfassungskonzeption
nicht nur die Rechte von nationalen Minderheiten, sondern vermittelt auch der
Mehrheitsbevolkerung einen Reichtum an kulturellen Facetten und regionaler Vielfat, ein
Bewusstsein des eigenen historischen ,Gewordenseins' (Weydt 1995). Fur die Perspektiven
externer Vermittlung bedeutet dies, dass nur ein langfristiges Engagement, ein profundes
Versténdnis fur die spezifischen Erfordernisse der Konfliktparteien und die Bereitschaft,
bestehende volkerrechtliche Standards des Schutzes von Menschenrechten auch durchzu-
setzen, zu nachhaltigen Autonomieldsungen beitragenkoénnen.



Handlungsbedar f

Regionalisierungstendenzen haben seit den 70er Jahren eine anhaltende Renaissance erfahren
— entgegen der Annahme, regionale Autonomiebestrebungen wirden im Zuge der Auflésung
traditioneller Strukturen und zunehmender raumlicher und sozialer Mobilitét an Bedeutung
verlieren. Ein neu erstarkender Regionalismus in alen Tellen der Welt, die anhaltende
Debatte in Frankreich um die Autonomie Korskas, der bisdang fruchtlose
Vermittlungsversuch der Vereinten Nationen fir eine foderale Verfassungsl 6sung auf Zypern,
die militéarische Durchsetzung einer ,substanziellen Autonomie€ fir den Kosovo, die
Konfoderalisierung Serbien-Montenegros nach dem Ubereinkommen von Belgrad vom
Fruhjahr 2002, die Riickkehr der ehemaligen britischen Kolonien Hongkong und Macao nach
China unter der Formel ,,one country — two systems®, die Etablierung regionaler Autonomien
in Indonesien nach Uber vier Jahrzehnten der autokratischzentralistischen Herrschaft des
Suharto-Regimes, die Zukunft des de facto autonomen Gebietes der Kurden im Nordirak oder
die Menschenrechtsverletzungen in Tschetschenien sind nur einige Beispiele, die veran
schaulichen, dass ein Grofdtell der innergesellschaftlichen Konflikte der Gegenwart eine
regionale Dimension aufweist. Eine Vielzahl von Staaten steht vor der Herausforderung,
unterschiedliche (nationale) ldentitdten in ein politisches Gemeinwesen zu integrieren.
Zweifellos weisen dabei Autonomiebewegungen, die von ethno- nationalen Gruppen getragen
werden, das grofite Konfliktpotenzial auf. Dies darf jedoch nicht den Blick dafiir verstellen,
dass das Konzept der regionalen Autonomie tber die blof3e Regulierung von Nationalitéten
konflikten hinausweist. Darlber hinaus ist es auch im Kontext der zunehmenden
Demokratisierung der Staatenwelt Uber die letzten dreifdig Jahre, des 6konomischen Wandels
im Zuge offener Méarkte und des gewachsenen Stellenwerts des Subsidiaritétsprinzips zu
begreifen.

Gerade well Autonomie nach wie vor fur viele Regierungen ein Reizwort darstelt,
Internationale Organisationen Autonomieldsungen gewohnlich skeptisch gegeniberstehen
und zudem Minderheiten oft Autonomieldsungen fur sich ablehnen und Eigenstaatlichkeit
fordern, werden héufig Entwicklungschancen verspielt und Konflikte verschérft. Doch auch
die gegenlaufige Entwicklung lasst sich beobachten. Die Starkung von Minderheitenrechten
im Volkerrecht, die hohen Durchsetzungskosten zentralistischer Machtausibung und ein
allgemeiner Trend zur Dezentralisierung staatlicher Aufgaben haben zu einer wachsenden
Attraktivitdt regionaler Autonomieldsungen gefuhrt. Ethno-nationale und andere Gruppen
verbinden umgekehrt die Forderung nach Selbstbestimmung heute nicht mehr unbedingt mit
Sezession und Eigenstaatlichkeit, sie fordern eigene Gestaltungsspielrédume und Ressourcen
far die Entwicklung ,,ihrer Region.

Die Vielfalt der Voraussetzungen, Rahmenbedingungen und Zielsetzungen regionaler
Autonomiebestrebungen zeigt die Problematik der Erarbeitung generell anwendbarer
Konzepte auf. Die vergleichende Anayse regionaler Autonomieprozesse und die
Modellbildung lassen dennoch die Ermittlung von Mindestvoraussetzungen und Erfolgs-
faktoren tragféhiger Regelungen zu. Auf der Basis von Grundlagen, Reichweite und



Charakter des Konzepts der regionalen Autonomie (1) werden Kriterien fur eine nachhaltige
interne Gliederung multiethnischer Staaten erkennbar (2). Im Anschluss daran lassen sich
Erfolgsbedingungen fir den Umgang mit regionalen Autonomiebewegungen (3) sowie
Steuerungselemente  fur tragfdhige regionde Autonomieprozesse identifizieren (4).
Festgefahrene Autonomiekonflikte bedirfen in der Regel der externen Vermittlung (5) und
einer |0sungsorientierten Meditation (6).

1. Grundlagen, Reichweite und Charakter des Konzepts der regionaler Autonomie

Das Anliegen regionaler Autonomieldsungen ist die gleichzeitige Wahrung der Integritat
bestehender Saaten einerseits und der legitimen Partizipationsanspriche regional
konzentrierter Minderheiten andererseits. Je nach der spezfischen Konstellation ergeben sich
unterschiedliche verfassungspolitische Leitbilder fur die nachhaltige Losung von
Gruppenkonflikten, die eine regionale Auspragung aufweisen.

Im Gegensatz zu Formen der Regionadisierung, die vom Staat fir eine Steigerung der
Leistungsfahigkeit des Regierungshandelns installiert werden, beruht das Konzept der
regionalen Autonomie auf der Initiative regionaler Akteure sowie deren Anerkennung in der
staatlichen Verfassungsordnung. Gleichzeitig setzt es die Bereitschaft voraus, die Integritét
des Staates sowie gegenseitige Abhéngigkeiten und gemeinsame I nteressen anzuerkennen, die
ein gesamtstaatliches Regierungshandeln legitimieren. In der Konsequenz muss regionale
Autonomie as ein offener Prozess verstanden werden, als eine kontinuierliche Balance der
Kompetenzverteilung unter den Erfordernissen von Selbstbestimmung und Integration.

Regionale Autonomieregelungen kdnnen unter sehr unterschiedlichen Vorzeichen zustande
kommen, beispielsweise durch Regimewechsel und Transformationsprozesse vormals
autoritar- zentralistisch gefuhrter Staaten, als Folge von Staatsneugriindungen oder im Zuge
der Dekolonialisierung, zur Uberwindung von Demarkationslinien, die als Ergebnis gewalt-
samer Konflikte zustande gekommen sind, als Ubergangsiésungen auf dem Weg zur
Eigenstaatlichkeit oder zur Wahrung der Eigenstandigkeit beim Zusammenschluss in einem
foderalen Verbund.

Auch wenn viele Akteure ein mehr oder weniger klar umrissenes staatsrechtliches Modell mit
dem Begriff der regionalen Autonomie verbinden, so zeigt adlein die grof3e Vielfalt von
bestehenden Autonomielésungen und deren Dynamik die Mehrdeutigkeit des Konzepts. Zu
unterscheiden ist hierbei zum einen zwischen dem Leitbild asymmetrischer Autonomierechte
und foderaler Strukturen, zum anderen der Grad an Verfassungsautonomie der betreffenden
Region(en). Die unterschiedlichen Typen verfassungsrechtlicher Leitbilder regionaler
Autonomie lassen sich modellhaft darstellen:

o



Schaubild 1: Verfassungsrechtliche Leitbilder regionaler Autonomie

Foderale Autonomie Asymmetrische
Autonomielésungen
Region ist keine Regionalisierter Devolution
konstituierende Einheit, [ Einheitsstaat (z.B. Schottland, Wales)
Autonomieleitet sich (z.B. Spanien, italienische
vom Gesamtstaat ab Regionen mit
Normalstatut bis 2002)
Existenz und Foderal staat (beteiligungs- | Territorialautonomie
Autonomi erechte der und trennfoderale (z.B. Sudtirol,
Region sind durch Modelle) Neukal edonien)
Verfassung/int. (z.B. USA, Schweiz,
Abkommen garantiert Deutschland)
und nur mit
Zustimmung der Region
ver ander bar
Legitimation des Konfdderaler Verbund Assoziierte Staaten,
Verbundsleitet sich von | (z.B. Serbien-Montenegro, | Federacies
den Gliedstaaten ab EU) (z.B. Andorra, Puerto
Rico)

Unabhéngig von dem jewelligen Verfassungsmodell, weisen regionale AutonomielGsungen
grundlegende Gemeinsamkeiten auf. Das Leitbild der regionalen Autonomie beruht stets auf
dem Territoriaitétsprinzip; Trager der Autonomie ist eine Gebietskdrperschaft, der bestimmte
staatliche Angelegenheiten Uberantwortet sind. Regionale Autonomie setz voraus, dass die
betreffende Region mit eigenen gesetzgebenden Befugnissen ausgestattet ist. Regionaler
Autonomie liegt damit die Anerkennung eines Kernbereiches eigener Kompetenzen zugrunde.
Der Begriff der regionalen Autonomie ist in staatsrechtlicher Sicht in der Regel fir
Gebietseinheiten unterhalb der Schwelle zur Eigenstaatlichkeit vorbehalten, die selbstandig
bestimmte Funktionen der Verwaltung, Gesetzgebung und ggf. Rechtsprechung wahrnehmen
(Heintze 1997, Lapidoth 2001). Ausnahmen bilden hierbei — wenn man einen weit gefassten
Autonomiebegriff zugrunde legt — Gliedstaaten eines konfoderalen Verbunds und assoziierte
Staaten, denen die Qualitdt von Volkerrechtssubjekten zukommt, wenngleich sie nicht vollig
unabhéangig sind. Autonome Regionen verfiigen grundsétzlich tber eigene Institutionen, d.h.
eine Regierung und ein Parlament, die aus regionalen, direkten oder indirekten Wahlen
hervorgehen. Im Rahmen ihrer Kompetenzen verfligen sie Uber die gesetzgebende Gewalt und
koénnen Rechtsnormen erlassen. Diese sind Bestandtell der gesamtstaatlichen Rechtsordnung.
Autonomie bedeutet in diesem Sinne die abgesicherte Zuordnung originédrer Kompetenzen,
die von der betreffenden Region frei und ohne Einflussnahme der gesamtstaatlichen Ebene
ausgelibt werden konnen. Autonomie ist somit ein  Abwehrrecht gegeniber der
gesamtstaatlichen Ebene und ein Organisationsprinzip der vertikdlen Machtteilung im
Staatsaufbaul.

Der Grad an Autonomie l&sst sich aber auch durch die Bereiche ausdriicken, die von der
Autonomie ausgenommen sind. Denn es ist ein wesentliches Merkmal des modernen
Rechtsstaats, dass der Kompetenzbegriff inhdrent auch eine Dimension/Funktion der
Kompetenzbeschrankung aufweist. Dazu gehéren im Falle regionaler Kompetenzen die der



gesamtstaatlichen Ebene vorbehatenen Regelungskompetenzen, Einschrankungen fir die
Selbstorganisation (z.B. Demokratiegebot als Organisationsprinzip regionaler Organe),
Kompetenzen die in die Autonomie der kommunalen Ebene falen oder Grundwerte und
individuelle Grundrechte, die fir den gesamten staatlichen Verbund Geltung haben.

Autonomie setzt bestimmte Fahigkeiten und Ressourcen (Capabilities) der autonomen Einheit
voraus. Im Fale regionader Autonomie umfasst dies die Fahigkeit zur regionalen
Selbstorganisation sowie entsprechende politisch-administrative und finanzielle Ressourcen.
Hierbel geht es weniger um die Frage der Verflgungsgewalt dber in der staatlichen
Rechtsordnung abgesicherte Kompetenzen, sondern um die Fahigkeit zur effektiven
Wahrnehmung staatlicher Aufgaben und politischer Zielsetzungen (Keating 1998). Regionale
Autonomieprozesse sind demnach weniger in einem exklusiven und umfassenden Anspruch
nach politischer Selbstbestimmung der regionalen Ebene zu sehen, alsin der komplementéaren
Setzung von regionaen Prioritéten (z.B. der Bewahrung von kulturellen Eigenheiten und in
der sozio-okonomischen Entwicklung der Region), der Mobiliserung von Ressourcen zu
deren Umsetzung, der auf die Region zugeschnittenen Verknipfung sektoraler Politiken
sowie der Vernetzung regionaler Akteure.

Territoriale Autonomiel 6sungen bieten sich somit fir Minderheiten an, die in einer historisch
gewachsenen Beziehung zu einem bestimmten Gebiet stehen, dort die Bevilkerungsmehrheit
bilden und/oder eine regionale Selbstverwaltung eine gewisse Tradition hat und auch den
Forderungen der regionalen Akteure entspricht. AutonomielGsungen bedeuten in diesem
Sinne die Schaffung von Spielregeln und Institutionen, innerhalb derer bestehende Konflikte
zwischen Mehr- und Minderheiten auf friedliche und konstriuktive Weise bearbeitet werden
(Schneckener 2002).

Autonomie beruht auf Initiative und dem Willen zur kollektiven Selbstgestaltung und fuhrt in
der Regel zu asymmetrischen (Verhandlungs-)Ldsungen. Der foderale Schutz der Vielfalt
muss seine Grenze jedoch an jenen Merkmaen der Symmetrie finden, die fur die
Handlungsfahigkeit in den Kernaufgaben des gesamtstaatlichen Verbands erforderlich sind —
in der Regel die Bewahrung eines gemeinsamen Marktes und ener ausgewogenen
wirtschaftlichen Entwicklung, die Gewahrleistung individueller Grundrechte und der
Bewegungsfreiheit der Bevolkerung, gemeinsame Sicherheitsinteressen, ein Solidarpakt der
Glieder, eine foderale Kultur und die Vereinbarkeit der gesamtstaatlichen und regionalen
Rechtsordnungen (Heinemann-Griider 2001).

2. Kriterien fUr eine nachhaltige inter ne Gliederung multiethnischer Staaten

Die Abgrenzung von Regionen muss auf lange Scht tragféhig sein und darf nicht als Vehikel
ethno-nationalistischer Homogenitatsphantasien fehlinterpretiert werden. Die Einbindung
der betroffenen Bevolkerung Uber demokratische Verfahren und die Anknipfung an
traditionelle Gliederungen des Staatsaufbaus erhdhen die Erfolgsaussichten regionaler
Autonomi eprozesse.



Ebenso wenig wie die grof3e Mehrheit der Staaten durch eine ethnisch-kulturelle Homogenitét
geprégt ist konnen durch territoriale Autonomieregelungen ethnisch-homogene Regionen
geschaffen werden. In diesem Sinne kdnnen und sollen regionale Regelungen zwar durchaus
dazu dienen, regional konzentrierten Minderheiten ein htheres Mal3 an Mitwirkung in
Angelegenheiten zu ermdglichen, die sie unmittelbar betreffen. Das Konzept der regionalen
Autonomie beruht aber darauf, dass die Autonomie der gesamten Bevdlkerung einer Region
zugute kommt und nicht an ethnisch-kulturelle Zugehorigkeiten geknlpft ist. Ziel regionaler
Losungen ist damit nicht die Ethnisierung des Staatsaufbaus, sondern die Erhéhung von
Partizipationschancen innerhalb heterogener Gesellschaften. Die integrative Perspektive
regionaler Autonomielésungen liegt darin, dass sie die Herausbildung mehrschichtiger
Identitéten fordern sollen.

Haufig ist die Abgrenzung der Region bereits Bestandteil des Autonomieprozesses. Fir den
gebietsmaldigen Zuschnitt von Regionen lassen sich unterschiedliche Kriterien heranziehen,
die in der Regel in einem Spannungsverhdlitnis zueinander stehen und damit stets eine
Abwagung erforderlich machen. Jede territoria- institutionelle Neugliederung muss mit den
soziaen, politischen und 6konomischen Kosten und Nutzen abgewogen werden, die sich
hieraus ergeben. Neben den politisch-administrativen Veranderungen sind hiervon u.a. auch
zivilgesellschaftliche Strukturen betroffen.

Der teritoriale Zuschnitt einer Region sollte genau definiert sein und so verlaufen, dass
moglichst wenig (neue) Minderheiten innerhalb der Region entstehen. Foderale oder
autonome Einheiten sollten soweit als moglich mit den sprachlichen und ethnischen Grenzen
Ubereinstimmen. Der Zuschnitt der Regionen sollte im Ergebnis zudem eine grof3ere Zahl
kleinerer Regionen hervorbringen, da destabilisierende Wirkungen fir den Staat so vermieden
werden konnen und homogene Siedlungsgebiete am ehesten zu erreichen sind. Es besteht
jedoch auch die Auffassung, dass foderale Systeme gerade die bestehenden gesellschaftlichen
Trennlinien Uberlagern sollten. Im Ergebnis ist fur den konkreten Fall eine Abwégung
erforderlich: So kdnnen weitgehend homogene Regionen zu einem verstarkten Wettbewerb
innerhalb der nach Autonomie strebenden Bevolkerungsgruppe beitragen und so die
Fokussierung auf den Konflikt zwischen der Minderheit und der Titularmehrheit des Staates
verringern. Heterogene Regionen konnen einen nationalen Konflikt regionalisieren und zu
einer ,politischen Sozialisierung® der politischen Eliten unterschiedlicher Gruppen in der
Region beitragen, die aus der Erfahrung und Notwendigkeit kooperativer Beziehungen
untereinander und in gemeinsamer Ausiibung von Interessen gegeniiber der gesamtstaatlichen
Ebene erwéchst.

Letztlich bleibt die Abgrenzung von Regionen eine politische Entscheidung. Bei einer
territorialen Neugliederung des Staates sollte darum letztlich das Verfahren im Mittel punkt
stehen, wobei die Anknipfung an historisch gewachsene Identitdten und Erfahrungen
regionaer Selbstbestimmung zum Erfolg beitragen kann (Schneckener 2001). Grundsétzlich
bestehen verschiedene Mdglichkeiten, den Zuschnitt von Gebietskorperschaften zu andern:



Dies kann durch eine Verfassungsénderung, organische oder einfache Gesetze oder durch
Initiative lokaler Gebietskorperschaften, ein Referendum oder durch Gesetzesbeschluss der
gesamtstaatlichen Ebene geschehen. Bei der Errichtung einer regionalen Autonomieldsung
sollten die Préferenzen der betroffenen Bevdlkerung Uber demokratische Verfahren
einbezogen werden. Aufoktroyierte Grenzziehungen bleiben in der Regel fragil und fuhren zu
hohen Durchsetzungskosten.

3. Erfolgsbedingungen fur den Umgang mit regionalen Autonomiebewegungen

Die Erfolgsaussichten fur die nachhaltige Transformation innerstaatlicher Gruppenkonflikte
hé&ngen mal3geblich von den Strategien der beteiligten Akteure ab. Moderate Forderungen der
regionalen Akteure und die friihzeitige Anerkennung von Autonomiebewegungen durch die
gesamtstaatliche Ebene sind entscheidend fur den Erfolg. Beanspruchen eine oder beide
Konfliktparteien ungeteilte Souverdnitat fur sich und fehlt ein gewisses Mal? an
Kooper ationsbereitschaft, so ist eine Eskalation des Konflikts wahrscheinlich.

Je nach der spezifischen Situation der betreffenden Region hinsichtlich ihrer geographischen
Lage, ihres verfassungsrechtlichen Status innerhalb des staatlichen Verbunds, dem
internationalen Umfeld sowie den interregionalen und soziotkonomischen Voraussetzungen
ergeben sich unterschiedliche Perspektiven der Regionaisierung. Vor allem digenigen
Regionen, deren Représentanten Uber eine breite offentliche Unterstiitzung verfiigen und sich
auf ausgepragte regionale ldentitédten stitzen konnen, die durch funktionierende
Kooperationsbeziehungen, eigene Ressourcen und/oder ein vergleichsweise hohes
wirtschaftliches Niveau gekennzeichnet sind, ein gewisses Exportpotenzial haben und eine
gunstige geographische Lage aufweisen, kénnen Autonomierechte durchsetzen und am besten
fur sich nutzen. Wéahrend es in der Anfangsphase von Autonomieprozessen auf die Stabilitét
und Sicherheit regionaler Rechte ankommt, rlckt der Aspekt der Autonomiefahigkeit in
konsolidierten Autonomieprozessen in den Vordergrund.

Der Erfolg bzw. Misserfolg regionaler Autonomieregelungen muss daran gemessen werden,
inwieweit sie
zur Stérkung von individuellen Grundrechten/Partizipationschancen und zur gesellschaft-
lichen Integration der beteiligten Bevolkerungsgruppen beitragen;

die Handlungsfahigkeit und Verantwortlichkeit der politischen Akteure auf regionaler und
gesamtstaatlicher Ebene stérken;

zur Stabilitét und Leistungsfahigkeit des politischen Systems, wie seiner Telleinheiten
beitragen;

sowie einen dauerhaften Rahmen bieten, der radikale Handlungsstrategien der Akteure
(forcierte Assimilierung oder Separation) ausschlief3t.

Eine frihzeitige Anerkennung von Autonomiebewegungen trégt mal3geblich zur Minderung
des Eskalationspotenzials bei. Innerstaatliche Konflikte weisen durchschnittlich eine



zehnjadhrige Latenz auf, bevor sie in Gewaltkonflikte eskalieren. Nach einer Verhartung des
Konflikts werden moderate Akteure oftmals durch radikalere und militante Kréfte unter
Druck gesetzt oder ganz ins Abselts gedrangt. Damit wird nicht selten die Chance vertan,
flexible Losungen im Rahmen bestehender Staatsgrenzen zu finden. Die Chancen fur einen
Verhandlungskompromiss zur Lésung von Autonomiekonflikten sind ginstig, wenn die
Konfliktkonstellation bereits hinreichend klare Konturen angenommen hat, aber noch nicht
eskaliert ist und keine der Konfliktparteien das Bild aufrechterhalten kann, den Konflikt in
absehbarer Zeit nachhaltig fir sich entscheiden zu kénnen.

Die Einbindung und Starkung der Mitverantwortung aller beteiligten Gruppen/Akteure ist
ebenfalls eine wesentliche Voraussetzung fur den Erfolg einer Konfliktregulierung. Wenn
wichtige Akteure bei der Entwicklung einer LGsung aul3en vor bleiben, ist kaum zu erwarten,
dass sie sich daran gebunden fuhlen. Es zeigt sich, dass regionale Autonomieldsungen, die
unter Einbeziehung der regionalen Akteure zustande gekommen sind, bessere
Erfolgsaussichten haben, als jene, die einseitig von der gesamtstaatlichen Ebene ausgearbeitet
und beschlossen wurden. Durch gezielte vertrauensbildende Mal3nahmen und unter Einsatz
des Faktors Zeit ist ein gemeinsam vereinbarter Rahmen von Verfahren und Institutionen for
Verhandlungen zu schaffen, in dem konstruktiv gemeinsame Lésungen fUr die umstrittenen
Fragen erarbeitet werden konnen.

Die Transformation der Kommunikation zwischen den Konfliktparteien ist dabel oft wichtiger
fur den Erfolg, as die Verhandlungsergebnisse selbst. Je festgefahrener ein regionaler
Autonomiekonflikt ist, desto notwendiger wird eine Mediation durch Dritte.
Autonomieldsungen konnen nur funktionieren, wenn es zuvor gelungen ist, die
Konfliktparteien — die sich oft bereits seit Jahrzehnten oder langer feindlich gegenliberstehen
— dazu zu bringen, dass sie sich mit Blick auf die Zukunft als Partner akzeptieren.

Je fruhzeitiger und je stérker bel den Konfliktparteien eine Abkehr von radikalen
Extrempositionen erfolgt, ein foderaler Grundkonsens erzeugt wird und moderate Strategien
vorherrschen, desto gunstiger sind die Aussichten flr das Zustandekommen und vor allem fir
die Nachhaltigkeit territorialer Autonomieldsungen. Gerade bel erfolgreichen foderalen
Systemen oder Autonomieldsungen lasst sich feststellen, dass das Prinzip der territorialen
Machtteilung — und damit eine Konzeption geteilter Souveranitdt — zwischen Zentrum und
Regionen zu einem Bestandtell der Politischen Kultur geworden ist.

Der Erfolg von Autonomielsungen ist zudem davon abhangig, dass sich die Entwicklung in
zeitlich festgelegten, abgestimmten Schritten vollzieht und Anpassungen im Einvernehmen
vorgenommen werden konnen. Eine externe Absicherung von volkerrechtlichen
Mindeststandards im Umgang mit Autonomiebewegungen und von den Konfliktparteien
erreichten — und im Anfang stets fragilen — Verhandlungskompromissen kann mangelndes
Vertrauen hierbei in der Anfangsphase ersetzen. Gerade in Falen, in denen der Konflikt eine
hohe Intensitdt erreicht hat, bedarf es flankierender vertrauensbildender Mal3nahmen.
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Unabhéangige und wirksame Mechanismen der Schlichtung in Kompetenzkonflikten mtissen
darum, gegebenenfalls zunéachst unter Einbindung Dritter, méglichst schnell etabliert werden.

Gerade nach Konflikten, die eine hohe Intensitdt erreicht haben, sind in der Regel
flankierende Regelungen und Malnahmen erforderlich, wozu z.B. Regelungen eines
reziproken Minderheitenschutzes, die Entwaffnung paramilitérischer Einheiten, die Kldrung
von Fluchtlingsfragen und Vereinbarungen Uber externe Wirtschaftshilfe gehtéren kénnen.
Eine entscheidende Frage lautet: Wie und bis zu welchem Grad beeinflusst die Gruppen
zugehorigkeit den Wohlstand und die Chancen fur den Einzelnen? Je weniger dies der Fall ist,
desto besser fUr eine dauerhafte Konfliktregulierung. Haufig erfordern regionale Autonomie-
|6sungen Elemente des Proporzes, etwa bei der Besetzung von Stellen im offentlichen Dienst,
zusétzliche Ressourcen fur kulturelle und Bildungsaufgaben und/oder spezifische Rechte fur
die grenziiberschreitende Zusammenarbeit.

4. Verfassungspolitische Steuer ungselemente

Tragfahige Autonomieprozesse bedirfen der Institutionenbildung und der verfassungs-
rechtlichen Absicherung. Die Rechtsgrundlagen regionaler Autonomie umfassen dabei —
gleich welches verfassungspolitische Modell zugrunde gelegt wird — Verfahren fur die
Anderung des Autonomiestatuts, die Zuordnung von Kompetenzen, die Zuordnung finanzieller
Ressourcen, das Beziehungsgeflige zwischen Saat und Region sowie Mechanismen der
Schlichtung bei Kompetenzkonflikten.

Ein Mindestmald an Rechtsstaatlichkeit ist unerldsslich. Die rechtsstaatliche Absicherung
regionaler Autonomielésungen ist von entscheidender Bedeutung, da hiermit sowohl der
Handlungsrahmen regionaler Akteure definiert wird, als auch die Zugriffsmoéglichkeiten der
gesamtstaatlichen Ebene beschrankt werden. Neben der Zuordnung der Kompetenzen regeln
die Rechtsgrundlagen das institutionelle Beziehungsgefiige von Staat und Region. Das
Verhdtnis zwischen Zentralregierung und Region/Gliedstasten wird gewohnlich in einem
rechtlich verbindlichen Dokument geregelt. Dies kann mittels enes internationalen
Abkommens, durch eine (Bundes-)Verfassung, durch eine verfassungsrechtliche Garantie der
regionalen Autonomie, durch ein Autonomiestatut oder durch ein einfaches Gesetz
geschehen. Generell ist einer in der Verfassung verankerten Regelung der Vorzug zu geben.
In Falen konflikttrachtiger internationaler Konstellationen kann ein flankierendes Abkommen
erforderlich sein, dass die betroffenen Staaten einbezieht. Auch wenn eine
verfassungsrechtliche Absicherungen keineswegs Stabilitdt und Integration der Autonomie
innerhalb des Staatsganzen hinreichend gewahrleisten kann, so sind sie doch weniger anfallig
gegen Richtungswechsel der zentral staatlichen Politik.

Gemeinsame Grundwerte und individuelle Grundrechte bedirfen der Absicherung. Die

Einigung auf demokratische Grundprinzipien, gemeinsame verbindliche Werte und fur den
gesamten Staatsverband geltende individuelle Grundrechte und deren wirkungsvolle
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Kodifizierung ist entscheidend fur den Erfolg regionaler Autonomieprozesse. Eine zentrale
Rolle kommen hierbei Regelungen zu, die die Wahrung von Minderheitenrechten innerhalb
der betreffenden Region gewahrleisten. Die konstitutionelle Ordnung des gesamtstaatlichen
Verbunds sollte weitmoglichst auf neutralen und sakularen Symbolen, wie Demokratie,
Menschenrechten und Rechtsstaatlichkeit, griinden.

Die Verantwortlichkeit regionaler Akteure muss gewahrleistet werden. Die Verantwort-
lichkeit regionaler Akteure, vermittelt Uber eine demokratische Rickbindung und eine
horizontale Gewaltenteilung, ist grundlegend fur den Erfolg von Autonomieprozessen, um der
haufig angefuhrten Gefahr vorzubeugen, dass damit undemokratische Regierungsstile einher-
gehen. Ein zentrales Augenmerk bei der Vereinbarung von Autonomieldsungen muss darum
darauf gerichtet sein, dass die Autonomie die individuellen Freiheitsrechte in der Region
wahrt und die Organe, denen die Auslibung regionaler Autonomierechte obliegt, in ein
funktionierendes System der Gewaltenbeschrankung und -teilung eingebunden sind.
Tragfahige Autonomieregelungen erfordern darum als institutionelle Mindestausstattung eine
Exekutive und eine gewdhlte Vertretung (Parlament, Versammlung), unter Umsténden
verfigt die Region auch Uber ein eigenstdndiges Gerichtswesen (inklusive eines
Verfassungsgerichts), einen unabhangigen offentlichen Dienst und ggf. eine eigene Polize.

Es bedarf einer klaren, aber im Einvernehmen veranderbaren Kompetenzzuordnung. Die
Kompetenzverteilung zwischen regionaler und gesamtstaatlicher Ebene sollte so klar wie
moglich, im Einvernehmen aber veranderbar, in der Verfassungsordnung des Gesamtstaates
bzw. dem Autonomiestatut festgelegt sein. Aufgaben konnen dabel grundsétzlich
ausschliefdich der regionalen oder gesamtstaatlichen Ebene zugeordnet sein, gemeinsam oder
konkurrierend ausgetibt werden (Lapidoth 2001). Gewdhnlich verfligen autonome Regionen
Uber eine eigene Legidative, die die entsprechenden Kompetenzen der Exekutive definiert
und deren Handlungsspielraum vorgibt. Regionale Parlamente bzw. Versammlungen kdnnen
hierbel Uber primére, sekundére oder tertidre Gesetzgebungsbefugnisse verfligen. Die
Bereiche, die gewohnlich von der gesamtstaatlichen Ebene wahrgenommen werden, bei der
Region angesiedelt sind oder gemeinsam ausgelibt werden lassen sich grob gliedern:

Schaubild 2: Kompetenzverteilung zwischen Gesamtstaat und Region

Gesamtstaatliche Kompetenzen Regionale Kompetenzen Gemeinsam ausgelibte
Kompetenzen
Verteidigung und innere Sicherheit Offentliche Sicherheit (Polizeiwesen) Ressourcenmanagement und
Umweltschutz
Auswaértige Angelegenheiten Grenzliberschreitende regionale Energieversorgung
Zusammenarbeit
Einwanderung und Bildung und Kultur, gof. Forschungspolitik
Staatsangehorigkeitsrecht/Freizigigkeit | Sprachregelungen
Gesetzlicher Rahmen fir die Systeme | Gesundheitsversorgung, der soziale Uberregionale Infrastruktur
der sozialen Sicherung Wohnungsbau und andere soziale und Transport
personenbezogene Dienste
Makrodkonomische Politiken, Regionale Wirtschaftsférderung, V erbraucherschutz
Wahrungsangel egenheiten und Zélle Raumplanung und regionale
Infrastruktur
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Ein generelles Kompetenzoptimum fir das Verhédltnis von gesamtstaatlicher und regionaler
Ebene besteht jedoch nicht. Angesichts der jeweils spezifischen — und Uber die Zeit
veranderlichen — Rahmenbedingungen ist das Verfahren der Kompetenzzuordnung fur die
Stabilitét entscheidender als eine statische Verteillung. Einer Kooperationskultur zwischen
regiondlen und gesamtstaatlichen Akteuren, die ene dynamische Anpassung der
Aufgabenteilung ermdglicht, kommt damit ein hoher Stellenwert zu. Die Ubertragung
regionaler Rechte ist immer dann sinnvoll, wenn sie in Abstimmung und mit der Zustimmung
der Betroffenen geschieht, wenn die Ubertragene Materie lokal oder regiona moglichst
vollstandig Uberschaubar und kontrollierbar ist, wenn regiona ausreichend Regelungs-
kompetenzen entstehen und wenn die Finanzierung in mdglichst hohem Mal3e durch
digjenigen gewahrleistet wird, die in den Genuss der regionalisierten Rechte kommen (Sturm
2001).

Eine adaquate Ressourcenverteilung muss sichergestellt werden. Regionale Autonomie
erfordert im Rahmen einer Finanzverfassung oder eines Finanzstatuts gesicherte und
angemessene jahrliche Einnahmen. Die fur die Wahrnehmung der Autonomie erforderlichen
finanziellen Ressourcen kénnen der Region Uber gebundene oder globale Zuweisungen aus
dem Staatshaushalt, der Uberlassung eines Anteils an dem in der Region entstandenen
Steueraufkommen und/oder durch eigene Steuerhoheit zukommen In der Regel verflgen
regionale Autonomien Uber die Budgethoheit. Generell erscheint eine Finanzverfassung, in
der der Region der grofdte Tell ihrer Einnahmen Uber eigene Steuerquellen oder festgelegte
Steueranteile zukommt, in Kombination mit einem kleineren Anteil variabler Zuweisungen,
die jahrlich zwischen regionaler und gesamtstaatlicher Ebene verhandelt werden, am
tragfahigsten.

Der theoretische Vergleich unterschiedlicher Verfassungsmodelle regionaler Autonomie
zeigt, dass die Ubertragung regionaler Rechte in Staatsformen, die dem Modell des
Trennfoderalismus (Aufgaben und Finanzierungskompetenz bei der Region) am néchsten
kommen, am Kkostengiinstigsten ist, wéahrend eine Ubertragung regionaler Rechte in
beteiligungsféderalen Modellen die deutlich ungiinstigste Variante ist, kostenungunstigster
selbst ds Modelle in denen die Finanzierungskompetenz vollig bei der gesamtstaatlichen
Ebene verbleibt (Sturm 2001).

Die Saatsaufsicht muss klaren Regeln und Schranken unterliegen. Die Zugriffsmoglichkeiten
der gesamtstaatlichen Ebene sollten durch klare gesetdiche Grundlagen geregelt und
beschréankt sein. In foderalen Staaten hat die gesamtstaatliche Ebene fur gewdhnlich keinen
Einfluss auf die Wahl und Ernennung der regionalen Exekutive, wahrend in dezentralisierten
Einheitsstaaten haufig eine gewisse Beteiligung an bzw. eine formal definierte Kontrolle bei
der Ernennung der regionalen Exekutive besteht. Grundsétzlich sollten regionale Akteure und
Institutionen ihre Legitimation von den Blrgern der betreffenden Region erhalten und ihre
Kompetenzen im Rahmen der gesamtstaatlichen Verfassungsordnung unabhangig wahr-
nehmen konnen.
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Die Regionen bzw. Gliedstaaten sollen in den gesamtstaatlichen Entscheidungsprozess
eingebunden werden. Eine ingtitutionalisierte Beteiligung der Regionen auf gesamtstaatlicher
Ebene dient dem Schutz regionaler Interessen, dem Ausgleich zwischen den Regionen und
schliefdlich der Herausbildung einer gemeinsamen politischen Identitét. Eine wesentliche
Rolle spielt die Fahigkeit zu informellen Kontakten zwischen regionaler und
gesamtstaatlicher Ebene. Funktionierende informelle Kommunikationsstrukturen sind auf
lange Sicht essentiell fur tragfdhige Autonomieprozesse. Eine Uberméldige institutionelle
Verflechtung zwischen gesamtstaatlicher und regionader Ebene (insbesondere
Vetomdglichkeiten) kann die Funktionsféhigkeit des politischen Systems Uberdehnen und
sollte vermieden werden. Zwar konnen in der Anfangsphase von Autonomieprozessen
beteiligungsfoderale Elemente fur die schrittweise Starkung der Autonomieféhigkeit der
regionalen Ebene und die Etablierung von Kooperationsbeziehungen notwendig sein,
Anpassungen erleichtern und zudem den vormaligen Konfliktparteien die notwendige
Sicherheit bieten (Fischer 2001). Ziel sollte aber die sukzessive Entflechtung hin zu
trennfoderalen Strukturen sein, die in der Regel ein htheres Mal3 an Handlungsfahigkeit und
Effizienz hervorbringen sowie dem Willen zur Selbstbestimmung, der Autonomie-
bestrebungen gewohnlich zugrunde liegt, besser entsprechen.

Akzeptierte und wirksame Mechanismen der Vermeidung und Beilegung von Kompetenz-
konflikten sind nétig. Da Konflikte um Kompetenzen und Ressourcen unvermeidlich sind,
bedarf es effektiver und anerkannter Institutionen der Konfliktvermeidung bzw. -schlichtung
zwischen regionaer und gesamtstaatlicher Ebene. Verschiedene Mechanismen kénnen dazu
beitragen, dass Konflikte gar nicht erst entstehen. Dazu zéhlen die Verankerung des Prinzips
der Autonomietreue in der Verfassung, eine klare Sprache der verfassungspolitischen
Rechtsgrundlagen, eindeutige Kompetenzabgrenzungen und Verfahren zur Anderung der
autonomierelevanten  Verfassungsbestimmungen bzw. des Autonomiestatuts, Frihwarn
systeme bei sich abzeichnenden Konflikten, Kooperations- und Konsultationsmechanismen
sowie plebiszitére Instrumente. Prinzipiell muss den Organen der Autonomie der Rechtsweg
zur Durchsetzung ihrer Kompetenzen offen stehen. Fir die gerichtliche Konfliktregelung ist
es dementsprechend erforderlich, dass der Staat Uber eine unabhangige, fur alle Akteure
zugangliche und unparteiische Rechtsprechung verfugt, deren Entscheidungen durch die
gesamtstaatliche Ebene respektiert werden. In Falen, denen gravierende Konflikte
vorausgegangen sind und/oder die durch tiefe gesellschaftliche Trennlinien und grof3es
gegenseaitiges Misstrauen gekennzeichnet sind, kann es sinnvoll sein, die Schlichtung von
Kompetenzstreitigkeiten durch internationale Gremien entscheiden zu lassen.

Verfassungspolitische Instrumente zur Neuorientierung durfen nicht fehlen. Autoromieist ein
dynamischer Prozess und kann sich nicht lediglich in der Herstellung und Bewahrung eines
Status quo erschopfen. Es bedarf der periodischen Uberpriifung und der steten Anpassung an
neue Verhdtnisse. Das (Wieder-)Erreichen eines Gleichgewichts avischen den Gruppen und
ein ausreichendes Schutzniveau der regionalen Identitét und Gestaltungsspielrdume
ermdglichen es, die Autonomieregelung zu Uberprifen und an veranderte Wirklichkeiten
anzupassen. Dabel ist das Gleichgewicht der Prinzipien allmahlich zugunsten stérkerer
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Integration und der territoridlen Dimension zu verédndern. Ziel muss die almahliche
Weliterentwicklung zu einer pluralistischen Gesellschaft sein, die stérker durch interethnische
Kooperation und ,Durchldssigkeit* gekennzeichnet ist. Um die Entwicklungsfahigkeit des
politischen (Allokations-)Systems zu gewahrleisten und der Gefahr vorzubeugen, dass der
Konflikt durch die Unféahigkeit, Veranderungen zu adaptieren, sogar erneut aufbricht, ist es
darum erforderlich, bereits im Design von Autonomieregelungen Anreize zu schaffen, die
einvernehmliche Reformen erleichtern.

5. Perspektiven fur die externe Vermittlung — Akteure und Instrumente

Angesichts der gewohnlich bestehenden asymmetrischen Verhandlungsmacht zwischen Staat
und Region spielen haufig externe EinflUsse eine zentrale Rolle, insbesondere inwieweit und
durch wen die nach Autonomie strebende Region von auflen Unterstiitzung erfahrt. Ein
stabilisierendes internationales Umfeld wirkt sich positiv auf Autonomieprozesse aus,
Anspriiche und Interventionen von benachbarten ,kin-states wirken meist destabilisierend.
Soatestens wenn es im Zuge von Autonomiekonflikten zu gravierenden Menschenrechts
verletzungen kommt, ist eine externe Vermittlung unerlasslich. Diese darf sich jedoch nicht
auf blof3e Friedensabkommen oder Verhandlungskompromisse zwischen den Konfliktparteien
beschranken, sondern erfordert in der Regel ein langfristiges Engagement unter schiedlicher
externer Akteure.

Die Erfahrung zeigt, dass von aufen aufgezwungene Konzepte unter den heutigen
Bedingungen kaum noch eine nachhaltige Losung von Konflikten bewirken kénnen. Damit
richtet sich der Fokus zunachst auf die inneren Faktoren des Konflikts. In der Regel sind
regionale Autonomieprozesse as eine interne Angelegenheit des betreffenden Staates zu
sehen. Erst wenn es im Zuge enes Autonomiekonflikts zu systematischen
Menschenrechtsverletzungen kommt (bzw. diese absehbar sind), ist eine externe Intervention
notwendig. Ziedd muss es dann sein, ginstige Bedingungen fir die prinzipielle
Kooperationsbereitschaft und einen Verhandlungskompromiss der Konfliktparteien zu
schaffen, bevor der Konflikt in eine vollig von Gewalt dominierte Handlungsratio eskaliert.
Ist es erst einmal zu der verfestigten Logik von Gewalt und Gegengewalt gekommen, |&sst
sich meist selbst auf lange Sicht keine Normalisierung der Verhaltnisse mehr erreichen.

Der Unterschied zwischen der Genese gesellschaftlich tragfahiger (Autonomie-)L6sungen
und einer Konflikteskalation liegt in der Fahigkeit einer Gesellschaft, Verdnderungen
aufzufangen und in produktiver Form zu verarbeiten. Identitéten und Zielorientierungen der
Konfliktparteien missen zu einem gemeinsamen Leitbild finden, das die unverriickbaren
Interdependenzen ebenso abbildet, wie die gestaltbaren Alternativen fir das Zusammenleben.
Da gerade in bereits lange andauernden und durch ethnische Trennlinien gekennzeichneten
Autonomiekonflikten diese Rahmenbedingungen meist nicht oder nur zum Teil gegeben sind,
bediurfen die Einigung auf und die Umsetzung von regionalen Autonomiel ésungen oftmals
externer Vermittlung. Externe Vermittlung kann dabei von technischer und materieller Hilfe



Uber Diaogprojekte und Mediation, die Schlichtung durch internationale Dispute Settlement
Regime bis hin zu Sanktionen und militdrischer Intervention reichen. Ein wesentliches
Problem bei der Intervention von Dritten besteht in der Tendenz, die Verhandlungsposition
der regionalistischen oppositionellen Bewegung zu stéarken und wird darum haufig von den
betroffenen Regierungen abgelehnt. Nichtregierungsorganisationen sind darum fir die
Aushandlung von Autonomielsungen oft die besseren Vermittler. Fir die Umsetzung und
Konsolidierung bedarf esin der Regel jedoch der politischen und finanziellen Ressourcen von
Internationalen Organisationen und involvierten Drittstaaten.

Regionale Autonomieprozesse vollziehen sich Uber lange Zeitrdume in denen se
unterschiedliche Phasen durchlaufen — und zu unterschiedlichen Zeitpunkten unterschiedliche
Strategien der externen Vermittlung erfordern Versucht man, regionale Autonomieprozesse
in ihrer zeitlichen Dimension zu beschreiben, werden mindestens drei aufeinanderfolgende
Phasen sichtbar (Woelk 2001):

Schaubild 3: Phasen regionaler Autonomieprozesse

Handlungsratio Rolle externer
Vermittlung
Konfliktbeendigung und Frieden, Konflikttrans- Mediation,
Verhandlungskompromiss | formation Wissenstransfer, Anreize

fUr kooperatives Verhalten

Umsetzung und Stabilitét und (Rechts-) Garantien und ggf.
Stabilisierung Sicherheit fur die Schiedsinstanzen
beteiligten Parteien,
Freiheit von Interferenzen

Normalisierung und Handlungs- und Vermittlung und
Neuorientierung Reformfahigkeit, Erfahrungsaustausch zu
Effizienz, Good Practices

Fortentwicklung der
regionalen Capabilities

In Anlehnung an Woelk 2001

Die beiden wichtigsten Funktionen externer Akteure lassen mit den Begriffen Geburtshilfe
und Supervison zusammenfassen (Schneckener 2002):

Zur ersten Funktion der ,, Geburtshilfe® gehdren alle Aktivitéaten, die dazu beitragen, eine
Konfliktregulierung herbeizufihren. Seit dem Ende des Ost-West-Konfliktes ist das
Engagement externer Vermittlung in Autonomiekonflikten zunehmend darauf gerichtet,
durch Verhandlungen zwischen den politischen Vertretern der Konfliktparteien
Kompromissregelungen zu erreichen. Externe Akteure kénnen eher subtil wirken, indem
sie ihre , guten Dienste® und technische Unterstiitzung anbieten, sich aber mit eigenen
Initiativen zurlickhalten. Sie kdnnen as aktive Mediatoren auftreten, indem sie den
Verhandlungsprozess organisieren, shuttle diplomacy zwischen den Akteuren betreiben
und eigene Losungsvorschldge machen oder militérischen und wirtschaftlichen Druck
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ausiiben, um die Konfliktparteien an den Verhandlungstisch zu zwingen (power mediation
oder coercive diplomacy).

Unter der zweiten Funktion der ,,Supervision® lassen sich alle Aktivitdten subsumieren,
die zur Umsetzung und Uberwachung einma erzielter Vereinbarungen und
Friedensvertragen dienen, darunter fallen Schlichtungs- und Schiedsverfahren
(arbitration), Sicherheitsgarantien (peace-keeping), internationale Beobachtermissionen
und Mal3nahmen der Friedenskonsolidierung (z.B. humanitére Hilfe, Organisation von
Wahlen, Aufbau von Institutionen, Rickkehr von Flichtlingen, Schutz von Menschen
und Minderheitenrechten, Wirtschaftshilfen) sowie Ubergangsverwaltungen.

Internationale Organisationen, staatliche Akteure und zivilgesellschaftliche Organisationen
zeichnen sich durch unterschiedliche Stérken und Schwéchen in der Fahigkeit zur externen
Vermittlung in Autonomiekonflikten aus. Da insbesondere nach einem Friedensabkommen
zahlreiche externe Akteure gleichzeitig aktiv sind, geht es in der Praxis um die richtige
»Mischung“ von verschiedenen Formen des internationalen Engagements. Defizite bestehen
hier meist in der Koordinierung der Akteure, in dem begrenzten Zeithorizont externen
Engagements sowie in der mangelnden Fahigkeit, den Konfliktparteien hinreichende
Sicherheitsgarantien zu geben.
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Schaubild 4: Externe Vermittlung — Akteure und Funktionen

Internationale Organisationen (10s)

Staatliche Akteure

Zivilgesellschaftliche Akteure (NGQOs)

Geburtshelfer-Funktion

Mediation, Entsendung von zivilen
Beobachtern oder Fact-finding-Missionen,
Peace-keeping-Operationen, Anreize fur die
Konfliktparteien,

militérische Durchsetzung einer

Friedens 6sung

Kinstate/Advokatenstaat, z.B. in der
Wahrnehmung der Interessen der betreffenden
Region in bzw. vor |Os;

Involvierung al's Regionalméchte und/oder als
neutrale Vermittler

Vorbereitung von offiziellen

V erhandlungsprozessen, Aufbau informeller
Kontakte und gegenseitigen Vertrauens (track-two
diplomacy)

Gar antie/Supervisor -
Funktion

Sicherheitsgarantien, Entsendung von
Richtern, Verwaltungsexperten und Polizisten,
Unterstiitzung politischer und wirtschaftlicher
Reformen, Forderung von NGO-Initiativen, in
seltenen Féllen Umsetzung von Teilen von
Friedensabkommen in eigener Regie, etwa
durch eine internationale
Ubergangsverwaltung, wie in Kosovo
(UNMIK), Ost-Timor (UNTAET) oder in
Bosnien (High Representative)

Garantiemacht zur Absicherung von
Verhandlungsergebnissen der Konfliktparteien

Bereitstellung von Personal und Ressourcen fir
Initiativen von 1Os, z.B. fir internationale
Friedenseinsitze

Forderung von NGO-Initiativen

Beteiligung an der Implementierung von
Konfliktregelungen, z.B. in den Bereichen
humanitare Hilfe, Fllchtlingsriickkehr, Aufbau
von zivilgesellschaftlichen Strukturen oder
Versthnungspolitik

Defizite Begrenzte Handlungsfahigkeit (oft abhéngig Haufig von Eigeninteressen geleitet Begrenzte Ressourcen und
von der Zustimmung und der Bereitschaft Durchsetzungsfahigkeit
staatlicher Akteure, Ressourcen zur Verfiigung
zu stellen), hohe Abstimmungskosten
Beispiele OSZE in Stidosteuropa, EU in Mazedonien, Osterreich (Sudtirol), Norwegen (Kolumbien, Kirchliche Organisationen in Kolumbien,
VN und NATO im Kosovo-Konflikt Sii Lanka, Israel/Paléstinenser) Guatemala, CAP und Bertelsmann Stiftung in
Slidosteuropa
Anmerkungen International e Organisationen haben in den Tendenz zur power mediation, zur Androhung | Aktivitaten richten sich in der Regel nicht direkt

90er Jahren fir die Erreichung und Umsetzung
von Autonomiel dsungen an Bedeutung
gewonnen; das Paradigma der
Nichteinmischung in innere Angelegenheiten
gilt nicht mehr uneingeschrankt

und Anwendung von 6konomischen und
politischen Zwangsmitteln; Rickgriff auf
Instrumente des V dlkerrechts in der Regel nur
bel Eigeninteresse

an die oberste politische Fiihrung, sondern eher an
die mittlere und untere Entschei dungsebene oder
an zivilgesellschaftliche Kréfte
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6. L dsungsorientierte M ediation

Die Aussichten fir eine erfolgreiche Mediation sind am grofdten, wenn sie sich in einem
schrittweisen und aufeinander aufbauenden Prozess unter Einbindung aller Konfliktparteien
vollzeht. Festgefahrene Autonomiekonflikte lassen sich nicht mit schnellen und vorgefertigten
L6ésungen bewaltigen, sondern erfordern von den Konfliktparteien einvernehmlich entwickelte
und umgesetzte Kompromisse.

Drittparteien konnen zur friedlichen Ldsung von Autonomiekonflikten beitragen. Als
Mediatoren kommt ihnen die Aufgabe zu, den Konfliktpartelen 2zu ener
»Horizonterweiterung” zu verhelfen, sie Uber die Bandbreite an Lésungsmaoglichkeiten zu
informieren und ihnen damit verschiedene Handlungsoptionen aufzuzeigen. Dies lasst sich
mit einem Modell demonstrieren, dass einen Prozess in sechs Schritten vorsieht (Schneckener
2002):

» Die Dirittparteien bzw. externe Experten erlautern in einem ersten Schritt des
» Wissenstransfers® die verschiedenen Autonomielésungen. Dies sollte sowohl in
abstrakter Form als auch durch die Illustration konkreter Beispiele und Erfahrungen
geschehen. Dabei gilt es alerdings die Gefahr von vorschnellen, nur begrenzt
zutreffenden Analogieschliissen zu vermeiden, denn gute Erfahrungen, die in vielen
Falen gewonnen werden konnten, sind nicht ohne Weiteres auf andere Situationen
Ubertragbar.

 Mit dem zweiten Schritt der , Kontrafaktischen Optionsanalyse bzw. des Scenario
Buildings® werden verschiedene Lodsungsoptionen fir den Konflikt oder bestimmte
Teilaspekte des Konflikts durchgespielt. Dabei wird grundsétzlich keine Vorfestlegung
getroffen, sondern das Ziel besteht darin, die LoOsungsoptionen — ungeachtet der
unterschiedlichen Praferenzen der Akteure — prinzipiell as gleichrangig zu behandeln. Es
muss daher Klarheit darliber bestehen, dass die intellektuelle Bereitschaft, verschiedene
M0oglichkeiten ergebnisoffen zu diskutieren, keinesfalls eine politische Anerkennung der
Optionen selbst bedeutet.

* Nachdem das gesamte Repertoire an Losungsmaglichkeiten prasentiert und durchgespielt
worden ist, folgt in enem dritten Schritt die , Auswahl eines geeigneten
verfassungspolitischen Leitbildes* . Einem Baukastensystem vergleichbar sollen nunmehr
einzelne Optionen oder Elemente von Autonomieldsungen von den Beteiligten ausgewahlt
werden. Dabel gilt es insbesondere die Mdoglichkeit zur Kombination verschiedener
Regelungen zu nutzen: Die zuvor analysierten Nachteile mancher Optionen lassen sich
dadurch moglicherweise kompensieren. Indem die einzelnen Konfliktparteien eine
Préferenzordnung fur die einzelnen Optionen und Tellaspekte einer kinftigen
Autonomielosung erstellen, konnen sich ergénzende Interessen und mogliche
Kompromisse identifiziert werden.
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Waéhrend die bisherigen Schritte noch eher experimentellen Charakter besal?en und
mal3geblich der Verhandlungsfahigkeit der Konfliktparteien dienen sollen, geht es im
vierten und schwierigsten Schritt darum, in die ,, Kompromisshildung und Klarung von
Einzelfragen* einzutreten. Das Ziel bestent nunmehr darin, verbindliche Absprachen und
Vereinbarungen zum Gesamtkomplex und zu strittigen Einzelfragen zu Papier zu bringen.
Dabei sollte die Maxime gelten, dass nichts als vereinbart gilt, solange nicht alles
vereinbart ist. Ein ,Eintextverfahren*, dass verhindert, dass nicht immer wieder neue
grundsétzlich unterschiedliche Ldsungen vorgelegt werden, hat sich in verschiedenen
Autonomiekonflikten bewahrt. Ebenso kann sich die Setzung von Uberschaubaren
Zeitraumen as sinnvoll erweisen. Erleichternd fir eine Gesamtlésung sind zudem eine
zeitliche Verknipfung von Verpflichtungen, pragmatische, wenn auch unkonventionelle
L dsungen sowie — wo moglich — die Einfhrung gegenseitiger Zugestandnisse.

Ist eine Einigung auf bestimmte Prinzipien und Modalitéten erreicht, geht es im flnften
Schritt um die ,, konkrete Ausarbeitung”, die umso umfangreicher und schwieriger sein
durfte, je groer das Misstrauen zwischen den Konfliktparteien ist. Die Regelungen
mussen ausformuliert und spezifiziert werden. Dies sollte idealiter auf der Basis mehrerer
Entwirfe unter der Leitung eines gemeinsamen Redaktionskomitees geschehen. Auch hier
koénnen Zeitgrenzen zur Erreichung eines Verhandlungsergebnisses sinnvoll sein, dirfen
jedoch nicht zu eng bemessen werden.

Als letzter Schritt folgt schliefdich der formliche ,, Abschluss einer Vereinbarung® , wobei
oftmals die Unterhandler das Papier zunéchst nur paraphieren, ehe es dann formell von
der politischen Fuhrung zumeist in einem symboltréachtigen Rahmen unterzeichnet wird.
Gleichzeitig ist es wichtig, moglichst frihzeitig die Vereinbarung auf eine breitere
Grundlage zu stellen, um ihre Legitimitét zu erhdhen. Dies kann Uber verschiedene
M echanismen geschehen, beispielsweise durch Parlamentsbeschluss, ein Referendum oder
durch eine gemeinsame Vereinbarung beider Seiten. In alen Félen ist es notwendig,
innerhalb des eigenen Lagers mdglichst schon wahrend der vierten und flnften Phase fur
sich abzeichnende Kompromisse zu werben und wichtige Funktionstréger einzubinden.
Eine pluraistische Struktur innerhalb der Konfliktparteien senkt zwar das Risiko einer
gewaltsamen Konflikteskalation. Fir die Umsetzung eines Verhandlungskompromisses
zur Beendigung eines bereits ausgebrochenen gewaltsamen Konflikts kann jedoch eine
geschlossene Struktur erforderlich sein, um verbindliche Zusagen umsetzen zu kénnen
und zu verhindern, dass oppositionelle Kréfte sich durch eine Radikalisierung bzw. ein
»Zuruckholen der Gewalt® zu profilieren versuchen.

Schlussbemerkung: Ein Recht auf Autonomie?

Auch wenn sich bislang kein genereller Anspruch auf eine bestimmte Ausformung von
Autonomie fur nationale Minderheiten aus dem Vdlkerrecht ableiten 18sst, so garantieren die

bestehenden Instrumente jedoch ein ,Right to Negociate Autonomy’ (Lapidoth 2001). Die
Unbestimmtheit des Autonomiebegriffs ist dabel nicht notwendig ein Hinderungsgrund, ein
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Recht auf Autonomie wére zundchst auch nicht unbestimmter als das Recht auf freie
Auslbung der eigenen Religion (Gilbert 2001). Zusammenfassend ergibt die Analyse der
einschldgigen Instrumente des V6lkerrechts, dass

. weder die enseitig proklamierte Sezession aus dem staatlichen Verbund noch die
Zwangsassimilierung von nationalen Minderheiten bzw. historisch gewachsener
regionaler |dentitéten mit den Normen des V dlkerrechts vereinbar sind;

. nationale Minderheiten nicht nur ein Recht auf politische Anerkennung haben, sondern
auch auf eine effektive politische Teilhabe, wozu zumindest auch das Recht gehért, sich
fur Autonomie einsetzen zu konnen;

. asymmetrische regionale Autonomierechte fUr nationale Minderheiten mit dem
internationalen Recht im Einklang stehen, solange sie die Menschenrechte und
demokratische Grundprinzipien wahren sowie die Integritdt bestehender Staaten
respektieren;

. die Staatengemeinschaft in den Féllen, in denen legitime — d.h. in erster Linie
gewaltfreie — Autonomiebestrebungen einer Minderheit von Seiten des Staates vallig
negiert werden, anhaltende Repressionen und Marginaliserung das Handeln einer
Regierung bestimmen, im Prinzip Gber rechtliche und politische Instrumente verfigt, ein
»committment to negociate autonomy* durchzusetzen.

. aus volkerrechtlicher Sicht keiner bestimmten verfassungspolitischen Ausformung von
Autonomie der Vorzug gegeben wird und damit stets Lésungen innerhalb nationaler
Verfassungsordnungen gefunden werden mussen — entsprechend den gegebenen
Rahmenbedingungen sowie nach dem Grundsatz der Verhdtnismaldigkeit und in
Abwéagung mit anderen Rechten. Fir Regionen, in denen nationale Minderheiten die
Mehrheit bilden, finden sich im Volkerrecht zunehmend Hinweise, die territoriale
Loésungen nahe legen, ohne dass sich hieraus jedoch eine Verbindlichkelt fir die
betreffenden Staaten ergibt, die eine bestimmte interne Gliederung des Staatsaufbaus
vorschreiben wirde. Regionale Autonomie bleibt in allen verbindlichen Rechtstexten
des Volkerrechts bislang ,,a possible means’ unter anderen. In diesem Sinne lésst sich
aus dem Volkerrecht sowie aus demokratietheoretischer Perspektive ein Anspruch auf
Autonomie, jedoch nicht auf dessen konkrete verfassungspolitische Ausformung
ableiten. Letztere ist stets eine ,,solution of choice”, die auf dem Verhandlungsweg von
den beteiligten Akteuren gefunden werden muss.

Zid fur den Umgang der Staatengemeinschaft mit regionalen Autonomiebestrebungen sollte
die Verbindung des Grundsatzes staatlicher Integritét und dem Prinzip des Gewaltverzichts
sein. Der Grundsatz der territorialen Integritét der Staaten und ihrer souverdnen Gleichheit,
wie in der Charta der UN niedergelegt, sollte nicht angetastet werden. Wenn der
Gewaltverzicht daneben zu einem Grundsatz gleicher Qualitét erklart wirde, so wirde man
ein Ordnungssystem erhalten und eine Entscheidungsorientierung schaffen. Das wirde
bedeuten, dass friedliche, d.h. vereinbarte Trennungen oder Zusammenfiihrungen von Staaten
moglich sind. Das Entscheidungssystem wirde in der Konsequenz verlangen, dass jede
Forderung nach Selbstbestimmung, Autonomie oder Sezession — solange sie mit friedlichen
Mitteln verfolgt wird — die Unterstitzung der Staatengemeinschaft im Rahmen friedlicher
Regelungen findet, Gewaltanwendung aber zum Verlust der internationalen Unterstiitzung
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fuhrt. Die Verbindung von territorialer Integritét und Gewaltverzicht wirde eine politische
Verpflichtung der Staaten verlangen; den Staaten und den nach Autonomie strebenden
Minderheiten Unterstitzung zu geben und denen zu versagen, die diese Verpflichtung
verletzen (Bahr 1996). Denn gleich, ob man auf das Selbstbestimmungsrecht der Vdlker, den
Status indigener Vdlker, die Rechte von nationalen oder historischen Minderheiten abhebt: es
geht um Autoromiebestrebungen von Gruppen, die sich durch eine gemeinsame Geschichte,

Kultur und Identitét auszeichnen und darum im Prinzip nach den gleichen Mal3stében beurteilt
werden sollten.
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