DOp 41

MozZnosti a limity
OBSE pfi prevenci

vnitropolitickych konfliktu

| RIK SIEGL

Na pocatku 90. let jsme byli pfekvapenymi svédky vzniku mnoha ozbrojenych vnitro-
politickych konflikti ve vychodni Evropé, z nichZz vét$inu lze do znaéné miry pficist na
vrub etnickému nacionalismu. Jejich ni¢ivy potenciél, negativni dopad na mezinirodni
hezpecnost a bilaterdlni vztahy podnécuji snahy po formovani vhodnych néstroji a me-
¢hanismi k moZné vnéjsi prevenci a regulaci. Nasledujici stat se zamé&fuje na zkoumani
povahy, moZnosti a limitd Organizace pro bezpecnost a spoluprdci v Evropé (OBSE)
it jejich nastroju pfi prevenci a urovndvani vnitropolitickych (zejména etnopolitickych)
konflikté.

0D KBSE K OBSE
Konference o bezpecnosti a spoluprdci v Evropé (KBSE) vznikla v obdobi studené vél-

ky (1975) jako vyvrcholeni politiky uvoliiovani napéti détente mezi dvéma mocenskymi
bloky, s funkci féra pro bezpeénostni dialog, pro rozvijeni ekonomické, kulturni a védec-
ké spoluprace a pro otdzky lidskych prav. Prinik spole¢nych z4jml obou bloki v dobé stu-
dené valky, urujici agendu KBSE, zustal vylu¢né omezen na dobové prioritni otadzky me-
#indrodni bezpelnosti a odzbrojeni v kontextu stfetnuti dvou mocenskych bloki a hrozby
|nderného konfliktu. Zasahovéni do vniténiho vyvoje Elenskych statd za uéelem fedeni je-
jich vnitropolitickych konfliktd, ohroZujicich svou podstatou mezindrodni bezpecnost, ne-
bylo tehdy aktualnim a vzhledem k velmocenskému rozdéleni Evropy ani moZnym -iko-
lem pro KBSE, a to vzhledem k jeji podstaté. Pad komunistickych reZimt a bipolarniho
lispofadani, jakoZ i rozpad SFRJ a SSSR na pocatku 90. let viak zpisobily vyrazné pro-
mény bezpecnostni problematiky a KBSE samé, kterou podobné jako ostatni bezpecnost-
ni instituce a organizace zastihly nepfipravenou &elit novym bezpe¢nostnim hrozbam. Za
nejvyznamnéjsi z téchto zmeén lze povazovat:

1) Konec studené vélky a rozpad velmocenského bloku SSSR vedly k vyrazné multilate-
ralizaci KBSE, doposud fungujici .spiSe jako férum pro dialog dvou velmocenskych
bloki. Dochéazi také k necekanému ndristu poltu clenskych stdti z pétatficeti na péta-
padesat, ktery byl az na jeden piipad (Albanie) disledkem procesu dezintegrace mno-
honéarodnostnich statt.

2) Do zna&né miry dochazi k edpolitizovani a zhodnoceni otdzek lidskych préav (a tedy
i prav pfislusnika etnickych menSin), kterd prestavaji byt povaZovana za pfedmét mo-
censké konfrontace :a za prostfedek k oslabeni protivnika. Jejich dodrZovani je naopak
vSemi staty (alespon deklarativn€) povazovano za jeden ze zékladnich predpokladt me-
zindrodni bezpe€nosti a stability.!

3) [ kdyz tstfedni témata-agendy KBSE — bezpecnost, stabilita a prevence konfliktd — zd-
stavaji stejnd, vyrazné se méni charakter bezpecnostnich rizik. Zatimco dominantnim
zdrojem napéti do konce 80. let byly vztahy mezi velmocemi, respektive mezi mocen-
skymi bloky, ohroZeni bezpecnosti v 90. letech vychazi primarn€ z vnitrostatnich kon-
fliktd, vétSinou se silnou etnickou dimenzi. Z celkem 45 evidovanych ezbrojenych kon-
fliktd ve svét& v roce 1993 nebyl ani jeden vyluén& mezistatni.2
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Reseni vétSiny etnopolitickych konflikil na pocatku 90. let komplikovala skutednost, 7e
nebyl definovan obecné respektovany normativni standard prav etnickych mensin a Ze ne-
existovaly ami vhodné nastroje k napomahani implementace téchto prav, jakoz 1 k nezau-
jatému zprostfedkovani a k urovnavani spori. Z hlediska mezinarodniho prava a mezina-
rodnich vztahlQ pfedstavovala problematika vnitropolitickych konfliktd viceméné Sedou
z6nu bez znatelngjsi regulace. V ramci procesu KBSE dochazi na poéatku 90. let k roz-
sahlé normativni definici prav pfislusniki etnickych mensin, i kdyz pouze ve formé prav-
né nezdvaznych deklaraci. V dasledku promény KBSE, uskute¢néné zejména na II. hel-
sinském summitu (1992), na nékolika zaseddnich Rady ministl a na budape§tském
summitu (1994), symbolizované prejmenovdnim KBSE na OBSE od 1. 1. 1995, vznika
pevna instituciondlni struktura, mechanismy a operativni nisiroje pro monitoring a pfimé
mezinarodni preventivni zasahovani do vnitrostatnich konfliktd a pro podporu demokrati-
zanich procesi.

Pfes svou institucionalizaci, vystavbu novych mechanismi a ndstroja, zvySujicich jeji
schopnost €elit novym bezpecnostnim hrozbam, OBSE zustdva nadéle volnym a velmi he-
terogennim seskupenim 55 €lenskych statl ,,od Vancouveru po Viadivostok*. Tyto staty se
vzajemné nelidi pouze svym statopravnim zfizenim, ekonomickou vyspélosti, politickymi
moZnostmi a z4jmy, ale 1 postojem k pravim piislusnika etnickych mensin, k lidskym pra-
vim obecné a k moZnostem a opravnénosti mezinarodni prevence a urovnavani vnitropo-
litickych 1 etnopolitickych konfliktd.

Na rozdil od mezinarodnich bezpecnostnich organizaci (OSN, NATO, ZEU) OBSE ne-
ni zaloZena na bazi pravné zdvazného dokumentu a nedisponuje vlastni mezinarodné-
pravni subjektivitou. OBSE nemuzZe vyvijet samostatnou, na vuli lenskych statd nezavis-
lou ¢innost a nedisponuje ani mocenskymi nastroji pouzitelnymi k sankcionovani chovani
Elenského statu, poruSujiciho spoleéné pfijaté zavazky. V3echny zévazky a akta, spolecné
signované piedstaviteli ¢lenskych stath, maji pravné nezavazny charakter, pokud nejsou
ojedinéle inkorporovany do ramce zavaznych bilateralnich smiuv.? Jsou pouze deklarativ-
ni povahy s politickou, popfipad€ moralni zavaznosti, kterd v pfipadé jejich porusovani
neni ze strany orgdni a instituci OBSE efektivné vymahatelna.

OBSE funguje jako ,,zafizeni‘* kooperativni bezpecnosti, jehoZ smyslem je podporovat
dialog a spolupraci svych ¢lenskych statd pfi feSeni spole€nych probléma. Proces rozho-
dovani OBSE pfi feSeni otazek, vEetné problémi prav pfislusnika etnickych menSin a pre-
vence vnitropolitickych, respektive etnopolitickych konfliktd, je zaloZen na principu kon-
senzu (tedy kompromisu &asto protichidnych pohledt ¢i zajml) a zejména na ochoté
jednotlivych ¢lenskych statd dodrZovat a aktivnim politickym tlakem napomaéhat k plnéni
pfijatych zavazki.

K dstfednim principim fungovani OBSE, zakotvenym v Helsinské deklaraci a v Pariz-
ské charté, patii zasady rovnosti mezi ¢lenskymi staty, statni svrchovanosti, nezasahovani
do vnitinich zaleZitosti Clenskych statd a zieknuti se nasili jako prostfedku k feSeni vza-
jemnych sport. Neporusitelnost téchto principd byla zejména v dobé studené valky con-
ditio sine qua non, bez niZ nebylo mozné zabranit eskalaci napéti mezi velmocenskymi
bloky. Tyto zédsady jsou nicméné v soudasnosti Castecné brzdou smérem k vétsi akce-
schopnosti pii mezinarodnim zasahovani do vnitrostatnich konflikti na izemi ¢lenskych
statl a podle nékterych pozorovateld odsuzuji OBSE (nedisponujici mocenskymi pro-
stfedky a nastroji schopnymi ovlivnit chovani daného statu) do role pasivniho a neper-
spektivniho initele v oblasti evropské bezpecnosti. Pfi feSeni krizi akceschopnost OBSE
v zésadé zdvisi na pfistupu, vili a shod€ viech jejich ¢lent a jeji selhani pfi pokusu za-
sahnout do feSeni rozvijejiciho se konfliktu bylo v minulosti ve vétsin€ pfipadl projevem
neschopnosti ¢i neochoty jednotlivych stath v€asné€ a efektivné reagovat.

Pti dalSim posuzovini role OBSE pii prevenci a feSeni vnitropolitickych konfliktl a pfi
posuzovani pfistupu OBSE jako celku k pravim pfislusnika etnickych menSin je nutné
brat tuto skute€nost jako vychodisko hodnoceni mista, mozZnosti a limitdi OBSE v ramci
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bezpeénostni architektury Evropy. Deziluze ke skute¢né schopnosti angazovani OBSE
v otazkach prevence a urovnavani konflikt( prameni kromé opomijeni principu fungové-
ni systému kooperativni bezpecnosti rovné€Zz z rozporu mezi pozitivnimi deklarativnimi
prohlaSenimi v8ech Elenskych statd (na nichz jsou zaloZeny i dokumenty OBSE k t€mto
(¢matiim) a redlnou politikou mnoha z nich, ktera je €asto pasivni pfi prosazovani jejich
respektovani, ¢i je dokonce opakované porusuje.

Princip bezvyhradného konsenzu, ptestoze zlistava v ramci OBSE dominantnim, byl ko-
rigovan dvéma rozhodnutimi. Na moskevské schiizce Konference o lidské dimenzi (zafi — fi-
jen 1991) bylo schvaleno prohlaseni, Ze ,, zdvazky pFijaté v oblasti lidské dimenze (a tedy
i mensinovych prdv) jsou zdleZitosti prfimého a oprdvnéného zdjmu viech clenskych stdti
a nejsou vylucné vnitini zdleZitosti daného staru“,* a dale rozhodnuti o institucionalizaci
expertnich monitorovacich misi, vysilanych do krizového regionu. Tato nesporné pozitivni
rozhodnuti, schvélena mj. z iniciativy Ruska, které ma trvaly zajem o intervenci pfi feSeni
otdzek statutu ruskych men$in® a o roli ,, peacekeeping force na tizemi byvalého SSSR,
otevfela prostor pro pfimé angazovani KBSE/OBSE ve vnitropolitickych konfliktech, ja-
koZ i pro 1¢inné&jsi monitoring a prevenci konfliktd. Na II. zaseddni Rady ministrii v Praze
(leden 1992) bylo schvéleno druhé naruSeni principu bezvyhradného konsenzu pfijetim za-
sady, Ze sankéni mechanismy mohou byt uplatnény i proti vili statu, viéi némuz jsou na-
mifeny. Nova zasada — ,, konsenzus minus jedna* — byla pro KBSE, striktné€ zaloZenou na
principu jednomyslnosti, vyznamnym posunem smérem k vétSi akceschopnosti a flexibili-
18, i kdyZ mozZnost sankcionovani ze strany OBSE zlistdvd omezena pouze na trest poza-
staveni &i zruSeni Clenstvi, a to vzhledem k neexistenci vlastnich mocenskych ndstroja.6

OBSE diky své povaze jediné celoevropské bezpe€nostni instituce se miZe angaZovat
pfi feSeni bezpecnostnich problémi v oblastech, kam nezasahuje pfimy vliv jinych orga-
nizaci. Zejména tloha a zasahovéani Ruska do konfliktd v Zakavkazsku (v Abchazii, v Jiz-
nf Osetii, v Karabachu) a pochopitelné pti feSeni otazek postaveni ruskych mensin (v Pod-
néstii, na Krymu) byly a jsou Casto nékterymi stity vnimény jako zaujaté. Podle téchto
ndzord regulace, ¢i dokonce stimulace konfliktd v minulosti nejednou pfispivaly k pod-
pofe mocenskych zajmu a staly se prostfedkem politiky postupné reintegrace prostoru by-
valého SSSR. OBSE miZe do ur¢ité miry vyvaZovat podobné negativni vlivy a pusobit ja-
ko nestranny a vSemi stranami konfliktu akceptovatelny zprostfedkovatel.

Priciny neschopnosti KBSE v dobé jugoslavské krize
Podcefiovéni a opomijeni role KBSE/OBSE ze strany mnoha politikd a expertt jako ne-

vyznamné instituce pro bezpe¢nostni architekturu Evropy v nasledujicich desetiletich by-

ly a jsou do zna¢né miry zplsobeny neschopnosti u€inn& zasdhnout do fefeni konflikta

v byvalé Jugoslavii. KBSE se vzhledem ke své vnitini slabosti a nepfipravenosti reagovat

na hrozbu destabilizace, vychazejici z vnitrostatnich konfliktd, nepodafilo fetézec kon-

flikth preventivné deeskalovat pfed jejich vyhrocenim, hrét roli G¢inného zprostiedkova-
tele pfi snaze o politické feSent, a tim méné& zastavit ozbrojené stfety. Za hlavni pfiiny to-
hoto selhéni Ize oznadit nasledujici faktory:

1) KBSE se-na pocatku 90. let nachazela v podate¢ni fazi své postupné transformace
z ,,procesu dialogu®, konstruovaného pro poméry studené valky, k akceschopné&;jsi bez-
pecnostni instituci s pevnou organizacni strukturou.

2) Stavajici a v dobé€ krize pouZité mechanismy byly konstruoviny pro mezistatni kon-
flikty a v podminkéch etnopolitického konfliktu a obZansKé valky se ukazaly jako zce-
la neefektivni. Navic byly aktivovany aZ jako reakce na ozbrojené stiety, kdy rychle
klesaji Sance na isp€Snou deeskalaci a politické urovnéni konfliktu.

3) KBSE (podobné jako ostatni mezinarodni organizace a instituce) nedokézala vas roz-
poznat potencial vSech etnopolitickych konfliktl a preventivng je deeskalovat pred je-
jich vystupiiovanim v ozbrojené stfety. Diivodem byla zejména neexistence nastroji
pfimého monitoringu a prevence.
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4) Heterogennost postoji evropskych zemi ke krizi v byvalé Jugoslavii dokédzala paraly-
zovat akceschopnost i relativné homogennich organizaci, jako je Evropska unie ¢&i
NATO. KBSE jako féru pro dialog 55 ¢lenskych statd (vEetné nékolika pfimo zaplete-
nych do konfliktd) a volnému uskupeni riznych rezimi zcela schazela vnitini jednota
k dosazeni pozadovaného absolutniho konsenzu o spoleéné strategii.

5) KBSE/OBSE nedisponuje Zadnymi mocenskymi prostfedky, sankénimi mechanismy ¢i
relevantnim politickym vlivem, schopnym vnutit val¢icim stranam kompromisni feSe-
ni konfliktu, ani dostateCnymi finanCnimi a organiza¢nimi kapacitami k provadéni roz-
sahlych peacekeeping operaci.

OPERATIVNI NASTROJE OBSE K PREVENCI ETNOPOLITICKYCH KONFLIKTU

Charakter nastroju

Fiasko, které v byvalé Jugoslavii ostatné neutrpéla pouze KBSE, podnitilo jeji dyna-
micky rozvoj ve formé institucionalni vystavby a vzniku operativnich nastroji prevence
vnitrostatnich konfliktd. V souasnosti, po osmi letech ¢innosti Vysokého komisafe pro
narodnostni menSiny (VKNM, orig. ndzev: High Commissioner on National Minorities —
HCNM) ve dvanacti zemich a dlouhodobych misi (mission of long duration) v jedenécti
zemich regionu, OBSE disponuje zdaleka nejrozsahlejsi a nejrozmanitéj§i zkuSenosti
s prfimou prevenci vnitrostatnich krizi a etnopolitickych konfliktd ve vychodni Evropé
a v Zakavkazsku. Oba zminéné nastroje, svym charakterem nesilové, civilni instrumenty,
zaujimaji v kontextu mezinirodniho angazovéni ve vnitrostatnich konfliktech (tzv. inter-
locking system) specifické misto.

Pristup OBSE vychazi z obecného predpokladu, Ze klicovym problémem soucasného na-
péti a konfliktu mezi etnickou men$inou na stran€ jedné a statni autoritou na strané druhé je
uspokojivé vyfedeni otazky statutu a prav prislu$niki etnické mensiny v majoritni spolec-
nosti. OBSE se pri prevenci etnopolitickych konflikti zaméfuje na politicko-spolecenské
prostfedi, na zpiisob regulace postaveni etnickych men$in v ném a zejména na vznik a exi-
stenci vyd€lujicich, legislativnich, administrativnich ¢i neformalnich diskrimina¢nich bariér
mezi men$inou a statni moci, ktera reprezentuje majoritni komunitu. Na tyto bariéry je po-
té zaméfena pozornost jako na misto, kde je Zadouci plisobit v zajmu zastaveni vyhrocova-
ni konfliktu. Prostfednictvim svych operativnich néstroji se OBSE zaméfuje na v€asnou
prevenci pomoci monitoringu, uplatnéni preventivniho zprostfedkovani a nabidnuti svého
know-how s cilem dosaZeni integrace etnické men$iny do majoritni spolecnosti.

PoruSovani menSinovych prav ze strany stitni administrativy, reprezentujici majoritni
spole¢nost, jisté€ nebylo a neni jedinou pri¢inou etnického napéti. Je ale oblasti normativ-
né vymezitelnou a pomoci mezinarodnich nastrojii do ur€ité miry regulovatelnou. Vidéno
z tohoto pohledu miiZe byt etnopoliticky &1 vnitropoliticky konflikt v nevyhroceném sta-
diu, predchazejicim nésilnym stretim, deeskalovdn politickymi prostfedky, a to zejména
dostate¢nou pozornosti vénovanou dprave prav prislusniki etnickych mengin. Touha etnic-
ké menSiny po separaci totiz v mnoha ptipadech vice vyplyva z jeji diskriminace, z nerov-
nopravné participace na fizeni spolecnosti, z dé€leni jejich statkd nebo z nerovnych $anci
oproti jednotlivedm s majoritni etnickou piislu$nosti neZ z imaginérni touhy po dovrSeni
narodni ,,dospélosti*

Zpusob fungovani a formulace mandatu VKNM a dlouhodobych misi je kompromisem
riznych pohledd viech ¢lenskych stat na moznosti a poZadovany rozsah jejich angaZova-
nosti. Uvnitf OBSE je v z4sad¢ dilematem mezi nutnosti vyvinout G¢inné néstroje k feSeni
vnitrostatnich krizi a ochranou Zarlivé stfeZené zasady vnitfni suverenity. VEtSina ¢lenskych
stath OBSE odmitla hlubsi naruseni tohoto principu, jeZ by OBSE umoZnilo efektivnéjsi za-
sahovani do etnopolitickych konfliktd, a nadile odmitave pfistupuje k pokustim o kodifika-
ci zdvazného mezindrodniho reZimu v oblasti definice prav etnickych skupin, kterou stile do
zna¢né miry povaZzuje za vylu¢né vnitini zaleZitost suverénniho stétu.
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Oba néstroje OBSE k prevenci vnitropolitickych konfliktl jsou ze zminéného davodu
zaloZeny na principu tzv. Soft law a mandat VKNM nemd povahu mezinarodnépravné za-
vazné normy. Nedisponuji Zadnymi silovymi nebo donucovacimi prostfedky a jejich do-
poruceni nejsou samotnou OBSE efektivné vymahatelna. V piipadé dlouhodobych misi
d¢lka, zplsob i moZnost jejich nasazeni zaviseji na formulaci konkrétniho mandatu ¢élen-
skymi staty OBSE a neméné na postoji administrativy hostitelského statu, ktery je v pfi-
pade etnopolitickych konfliktl skoro vzdy jednou ze stran stietu.

Dosahnout vSeobecného souhlasu &lenskych statd s vyvinutim nastroji potfebnych
k zasahovéni do vnitrostatnich konfliktd a krizi bylo mozné pouze v této formé, a to za
podminky akceptovani omezeni jejich akceschopnosti a pouze v ramci OBSE jako jediné
celoevropské organizace bez mocenskych, donucovacich mechanismi a zalozené na za-
sadé konsenzu vSech ¢lent (tedy mocensko-politicky nestranné a narodni suverenitu vaz-
né¢ neohrozujici). Uvedené deficity a civilni charakter aktivit VKNM a dlouhodobych mi-
sl stavi pevné a nepfekrocitelné limity nasazeni a tsp&€Snosti t€chto nastroji v oblasti
prevence konfliktt a krizového managementu. VKNM a dlouhodobé mise mohou efek-
livng pfispivat k urovnani konfliktu pouze za pfedpokladu Ginné podpory svych aktivit
lenskymi staty OBSE a vlivnymi mezindrodnimi organizacemi. Pfitom jednou z rozhodu-
Jicich podminek je zejména spoluprace statnich autorit (a reprezentant( etnické mensiny ja-
ko druhé strany) na Gzemi statu, kde se konflikt odehrava. OBSE se nemuze efektivné po-
dilet na zastaveni a feSeni etnopolitickych konflikt, které prekrocily hranici ozbrojenych
sifeth (v terminologii OBSE oznacovanych jako open fire conflicts). Pres celkovy netispéch
OBSE v byvalé Jugoslavii (naposledy pfi pokusu o zastaveni eskalace kosovské krize?)
i pii feSeni nékolika jinych vyhrocenych konfliktd (v Karabachu, v Podnésti, v Abchazii)
nelze aktivity této organizace pfi prevenci a urovndvani etnopolitickych i jinych vnitro-
_ gtdtnich konfliktd plo$n€ posuzovat jako neperspektivni ¢i zbyte¢né. V uvedenych pfipa-
| dech se v moment& nasazeni operativnich nastrojit OBSE nejednalo o prevenci, ale o kom-
~ plexni krizovy management siln€ vyhrocenych, nasilnych konflikt ve stadiu ozbrojenych
 sifetd, nebo o snahu dosahnout politického feSeni jiZ ukon&enych konfliktd tohoto typu.
~"Iyto open fire conflicts 1ze — pokud viibec — zastavit pouze pomoci silné politické &i eko-
nomické hrozby a nasazenim vojenskych prostfedki, kterymi OBSE nedisponuje.

Specifika a piednosti

Faktickd bezmocnost nastroji prevence OBSE vii¢i mocenskym prostfedkiim svrcho-
vanych statd, neschopnost cokoli jim vnutit proti jejich vili ani ovlivnit pomér sil na
druhé strané vytvéreji pomérné Siroky prostor pro ¢innost VKNM a dlouhodobych misi
v oblasti tzv. ,,vyluéné vnitini suverenity jednotlivych ¢lenskych stath. Predstavitelé
Jjednotlivych zemi nevnimaji aktivitu t€chto nastrojh pfi zasahovéni do vnitropolitickych
konflikta jako cizi intervenci, ktera by ohroZovala statni svrchovanost, suverenitu a jejich
vlastni moc. Tato skute€nost mj. dovoluje VKNM, dlouhodobym misim a OBSE jako bez-
peénostni instituci byt ze strany ¢lenskych stath akceptovan v citlivé roli zprostfedkovate-
le pfi feSeni spornych otazek mezi statni autoritou a zastupci etnickych menSin. OBSE ve
srovnani s ostatnimi mezinarodnimi organizacemi tak mizZe nejlépe ,,0sobné* nahlédnout
do vnitropolitickych konfliktii v zemich, kde se angaZuje, a v pfipad€ spoluprace daného
sttu 1 vyznamné nepfimo ovliviiovat jejich urovnani. Pfitom v mnoha pfipadech jde o fe-
Seni velmi citlivych otazek, jako je napf. pouZivani Gfedniho jazyka, udélovani ob&anstvi,
vzdjemné konstitucni a politické postaveni centra a regionu, tedy o zdleZitosti dotykajici
se jadra suverenity a vnitfniho usporadani daného stéatu, které doposud nebyly ,,zvnéjsku*
v daném rozsahu ovliviiovany. Specificky a v kontextu mezinirodni prevence konflikth
inovativni charakter té€chto néstroji je dan také nasledujicimi faktory:
1) OBSE se programové zaméfuje na preventivni diplomacii a na fe$eni konfliktd v jejich

nevyhroceném stadiu. Pozornost VKNM a dlouhodobych misi se soustfeduje pfede-

v8im na konflikty, které se jest€ nedostaly do stadia ozbrojenych stfetd, a proto se své-
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tové spoleCenstvi ani Clenské staty nezabyvaji jejich feSenim. Tento ptistup nabizi vét-
5 moznosti jejich deeskalace a prevence ozbrojenych stretit, jakoz i v€asného varovani
v piipadé dalsiho vyhrocovani.

2) VKNM a dlouhodobé mise vyvijeji své aktivity pFimo v krizovém regionu, coz OBSE
v n&kterych pripadech jako jediné z mezinarodnich bezpecnostnich instituci a organi-
zaci umoZfiuje ziskat autentické informace a komplexné analyzovat rozvijejici se kon-
flikt i moZnosti jeho feSeni. Dlouhodobé mise jsou v nékterych piipadech jedinym ne-
strannym a mezindarodnim Cinitelem v krizovych ohniscich, vét§inou leZicich mimo
centrum dané zemé.

3) Trvald pritomnost v krizové (Ci potencidlné krizové) oblasti je dalsi pozitivni vlastnos-
ti ndstroju prevence konfliktt v rdimci OBSE. Mandat dlouhodobych misi (zaloZenych
zejména v obdobi 1992-1993) je kazdy pulrok pravidelné prodluzovan. Také VKNM
aktualné hodnoti situaci a pravidelné osobné& navstévuje vybrané regiony.

4) Misty obecné a nedetailni formulace zakladniho mandatu VKNM a pravidla formulace
mandétu dlouhodobych misi dovoluji znacnou flexibilitu pfi nasazeni obou ndstrojii
v konkrétni (potencidlné) konflikini situaci.

5) VSechny z dosavadnich 12 dlouhodobych misi vétSinou své aktivity — a VKNM zcela —
specificky zamé&fuji na feSeni otdzek etnickych mensin a problémi interetnického na-
péti. Aktivita téchto néstroji je v rdmci Siroce chapané koncepce bezpecnosti OBSE,
zahrnujici otdzky podpory demokratizace a ochrany obZanskych prav, dopliovina ¢in-
nosti Ufadu pro lidskd prdva a demokratické instituce (ODIHR), ktery podporuje roz-
voj a fungovani demokratickych mechanism, nezbytnych pro uspokojivé feSeni vetsi-
ny etnopolitickych problémii.

Navzdory zaméfeni obou nastrojii na feSeni problémd postaveni etnickych menSin

v rdmci tzv. majoritni spole¢nosti neni prvofadym cilem jejich aktivit ochrana prav, ¢i do-

konce podpora poZadavkd piisluSnikd etnickych mensin, ale zajiSt€ni stability a bezpec-

nosti na kontinent&, OBSE se napf. nezabyva porufovanim meninovych standard( v Rec-
ku ¢&i postavenim turecké mensiny v Bulharsku, které podle nazoril pfedstaviteld OBSE
nepfedstavuji destabilizujici potencial pro vztahy dvou ¢lenskych statd. Ponévadz ale vét-

Sina konfliktd v 90. letech byla zplsobena napétim v interetnickych vztazich, je feSeni

téchto otdzek v mnoha pfipadech rozhodujicim pfedpokladem k dosazeni stability, coz

vedlo k potfebé vytvofit specializovanou funkci VKNM.

Aktivity a zptisob angaZovani VKNM a dlouhodobych misi
Oblast ptasobeni VKNM a dlouhodobych misi OBSE pfi angaZovani ve vnitropolitic-

kych konfliktech zahrnuje zejména:

1) monitoring (potencialné) krizové situace, sbé€r informaci pfimo na misté, spojeny s ana-
lyzou faktort eskalace, neformalni a nezavislé vySetfovani pfipadnych incidentd, v¢as-
né varovani Clenskych statd OBSE (prostfednictvim Stalé rady) v pfipadé nebezpeci
daliho vyhrocovani a ozbrojené konfrontace,

2) v€asna preventivni a deeskalujici opatfeni, zejména zprostfedkovani v konfliktnich
otdzkéch, nabizeni kompromisnich feSeni a budovani mechanismu dialogu mezi stra-
nami konfliktu,

3) asili o revokaci destabilizujicich opatfeni ze strany stitni administrativy ¢i reprezen-
tantd etnické mens$iny, seznamovani konfliktnich stran se standardy OBSE tykajicimi
se regulace prav etnickych menSin, asistence pfi vypracovavani zdkoni a norem ovliv-
finjicich postaveni menSin na zaklad€ pfijatych mezinarodnich zdvazkd dané zemé.
VKNM a dlouhodobé mise OBSE se pii svém angaZovani fidi zdsadou neutrality, pii

zprostfedkovani vystupuji jako ,,Cestny maklér*, ktery a¢ pod dohledem ufadujiciho pred-

sedy (v pfipadé VKNM) nebo vazan konkrétnim mandatem Stilé rady (dlouhodobé mise)
je ve sporu nezaujaty. Pokud by VKNM nebo ¢lenové dlouhodobé mise svym kondnim ¢i
vyroky tuto zésadu pro jednu ze stran konfliktu zpochybnili, byly by dalsi zprostfedkova-
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tclské navrhy a aktivity bezpfedmétné, protoZe urovnani konfliktu nebo spornych otazek
hezpodmineéné vyZzaduje spolupraci statnich autorit 1 zastupcl narodnostni menSiny.

Pfes uvedené skutecnosti nelze fici, Ze angaZzovani operativnich nastroji OBSE je ,,hod-
notové” neutrdlni, ale naopak se fidi sledovanim konkrétnich politickych principd, které
urcuji smér jejich aktivit. V prvni fadé jde o zasady obsaZené v dokumentech OBSE, ze-
jména o princip neporusitelnosti izemni integrity a suverenity ¢lenského statu a o piijaté
rezoluce vénované otazkam prav etnickych mensin. Cinnost VKNM a misi jako néstroji
organizace fungujici na zdkladé konsenzu svrchovanych narodnich stat proto pfi zpro-
stfedkovani v etnickych a secesionistickych konfliktech vZdy zasadné sméfuje k reinte-
praci separujici se menSiny zpét do statniho celku (soucasné se snahou nalézt vhodnou
formu jejiho postaveni). Z tohoto a jiz diive uvedeného duvodu ,,bezbrannosti* neni an-
gaZovanost OBSE a jejich nastroji v konfliktnich oblastech ze strany mistni vlddni admi-
nistrativy vniména jako hrozba pro statni svrchovanost a pro integritu zemé. V nékterych
pfipadech je dokonce OBSE sama vyzvdna danym stitem k vyslani dlouhodobé mise, kte-
réyjc vitana jako prostfedek k znovunastoleni svrchovanosti centrélni vlady nad odtrzenym
tizemim (Moldova), ¢i k potvrzeni nezavislosti a upevnéni suverenity zemé (Makedonie,
zejména v letech 1992-1993).

Cinnost Vysokého komisaie pro narodnostni mensiny

Utad Vysokého komisafe pro narodnostni mensiny (VKNM) byl zfizen na nasledné
schizee helsinského summitu (bfezen — Cervenec 1992) a od zah4jeni ¢innosti dne 1. 1. 1993
do leto$niho roku je zastdvan Maxem van der Stoelem, byvalym nizozemskym ministrem
#ahranici. Svym vyluénym zaméfenim na problematiku etnickych mensin i zpGsobem své
¢innosti pfedstavuje novy a zcela specificky typ nastroje prevence konfliktd. ,,Poptavka“ po
- vzniku podobné uzce koncipovaného tGfadu byla disledkem série konfliktli na dzemi byva-
1¢ Jugoslavie a SSSR, vyvolanych mj. spory o statutarni otdzky etnickych skupin. Podnétem
ke zfizeni VKNM nebyla pfedstava jeho dasti na feSeni tEchto otevienych a nésilnych kon-
. {liktd, ale aktivita, kterou by vyvijel uZ v zérodcich podobnych sportl, a tak preventivng pfi-
~spival k feSeni spornych otazek, aby nedochézelo k jejich vyhrocovani, vedoucimu az k roz-
padu statd, k valce, k ,,etnickym Cistkdm** a k masovym migracim. II. odstavec dokumientu

helsinského summitu z 10. 7. 1992, obsahujici mandét nové zaloZeného tfadu, k tomu uva-
di: ,,Se zietelem k napéti v raném stadiu konfliktiv vyvolaném otdzkami postaveni ndrod-
- nostnich mensin VKNM usiluje o véasné varovdni, prip. o preventivni opatreni, a to v pri-
 padé, kdy podle jeho presvédceni miZe potencidlné dojit k eskalaci téchto konfliktii
a k ndslednému ohroZeni miru, stability a vzdjemnych vztahil Clenskych stdti OBSE... 3
Zakladem k pochopeni povahy a fungovani VKNM je tvrzeni, Ze v tomto pripadé se
v ramci struktury OBSE nejedna o néstroj tzv. ,,lidské dimenze** (jakym je napt. Utad pro
demokratické instituce a lidska prava — ODIHR -, slouzici k monitorovini a podpofre
ochrany lidskych prév), ale o néstroj koncipovany k zajisténi bezpecnosti a prevence kon-
fliktd mezi Clenskymi staty.? Jako vysvétleni nejen v &edting pon€kud zavadgjiciho nazvu
(nabizejiciho domnénku, Ze VKNM je jakymsi ombudsmanem a obhijcem prav nirod-
nostnich mensin) byva zdlraznovén originélni anglicky nazev Gfadu High Commisioner
on National Minorities, naznalujici, Ze VKNM neni komisafem pro (for) etnické mensi-
ny jako takové, ale osobou ¢innou prfi feSeni s nimi spojenych otazek. Toto tvrzeni mé nic-
méné nekolik vyraznych omezeni. Mandat napf. komisafi neuréuje zabyvat se problema-
tikou etnickych mengin bez tzv. ,,matefského statu* (,, kin state“),'0 protoZe zde neexistuje
predpoklad, Ze interetnické napéti miZe ohrozit stabilitu bilateralnich vztahh jednotlivych
Clenskych statdh OBSE. Komisaf se také nezabyva individudlnimi pfipady pfislusnika
menSin a samotnou skute€nosti porusovani jejich prav (definovanych konvencemi OSN,
OBSE ¢i ustavou a zakony daného statu), pokud podle jeho nazoru nepovedou ke kon-
fliktu, ktery by ohroZoval stabilitu a bezpe¢nost v oblasti. Zakladni mandat mu také pfi-
mo zakazuje vstupovat do kontaktd s pfislu$niky menSin, vyvijejicimi teroristickou &in-
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nost.!! Uvedena omezeni mandatu odréZeji zajmy Elenskych stdtd OBSE jako jeho zada-
vateld, a to zejména zajem o prevenci vzajemnych konfliktl a odpor mnoha z nich k vy-
tvofeni nastroje tzv. lidské dimenze, jenz by ovéfoval respektovani prav prislusnika etnic-
kych mensin na jejich izemi.

VKNM chape moznost eskalace, respektive deeskalace etnopolitickych konfliktt jako
velmi podminénou politicko-legislativnimi rozhodnutimi a administrativnimi opatienimi:
., Otdzky postaveni prislusnikii etnickych mensin jsou svoji podstatou zejména otdzkami
politickymi, jejichZ feSeni vyZaduje predeviim politicky pFistup... Ackoli vztahy mezi etni-
ky maji Casto staleti dlouhou historii, bezprostiedni etnické napéti prameni predevsim
7z aktudlnich politickych pFicin. “12

Uvedené nicméné neimplikuje, Ze by VKNM vnimal pouze politickou rovinu konflik-
t, 1 kdyZ ta je primarni z hlediska mozZnosti a diplomatické povahy jeho dfadu, ktery ne-
disponuje Zadnymi néstroji politického, ekonomického ani vojenského vlivu. Nepodetné,
ale dostate¢né Siroké analytické a odborné zazemi, sloZené z externich poradci raznych
obori (pravo, politické védy, sociologie, antropologie-etnologie), naopak reflektuje hlub-
§1 chdpani problematiky narodnostnich mensin.

Vyraznou odli§nosti VKNM v porovnani s ¢innosti dlouhodobych misi je v&tsi mira sa-
mostatného jedndni a celkové nezavislosti. VKNM a jeho $tab mohou bez souhlasu &i
mandatu Stalé rady navstivit oblast, teoreticky volné zde navazovat kontakty a provadét
sbér informaci. Zplisob napliiovani jeho hlavniho dkolu — preventivniho angazovani — je
v zékladnim mandétu formulovdn pouze obecné, coZ komisaii poskytuje $irokou volnost
k uplatnéni vlastni iniciativy, nicméné limitované diplomatickym charakterem jeho puso-
beni. Pi vykladu kliCovych pojmi mandatu ,,preventivni opatieni® (,, preventive action*)
a ,,prevence na nejniz§im mozném stupni vyhroceni® (,, prevention at the earliest possib-
le stage“)13 se Fidi pouze vlastnim Gsudkem a odhadem situace, protoZe tyto pojmy ne-
jsou organy KBSE/OBSE blize definovany. To v8e umoZiiuje rychlejsi preventivni akci
nez u tradi¢nich nastrojl, které podléhaji sloZitému procesu schvalovani a dosaZeni kon-
senzu jednotlivych stéti.

Vzhledem k bezprecedentni povaze a zaméfeni iradu VKNM v ramci mezindrodnich
instituci a misty obecné, nedetailni formulaci jeho zdkladniho mandatu je do znaéné miry
véci prislusného komisare, jakou konkrétni podobu své €innosti — v hranicich diplomatic-
ko-politické povahy svého Gfadu — vtiskne. Na osobé historicky prvniho komisafe Maxe
van der Stoela spocival nelehky tikol postupné vytvatet soubor nastroji a postupli nejen
pro svou vlastni ¢innost, ale i1 pro budouci fungovani ifadu. Podle vétSiny pozorovatell se
zhostil tohoto tkolu se zkuSenosti a invenci.!*

K zdkladnim aktivitam VKNM patfi zprostfedkovani, napomahani k urovnani konflikt-
nich otdzek nabizenim kompromisnich feSeni, zaloZzenych na standardech OBSE a na do-
konalé znalosti situace, ktera je podloZena pripadnou soucinnosti s dlouhodobymi mise-
mi, provadéjicimi detailni monitoring. Postoj) VKNM k feSeni etnopolitickych konflikti
nejlépe odraZeji jeho obecna a ke konkrétnim problémim formulovana (adresovana pred-
staviteliim dané zemé&) nezdvazna doporudeni tzv. Recommandations.'S 1 kdyZ vSechna vy-
chazeji z ur¢itého jednoticiho pristupu k problematice, neobsahuji Z4dna vieobecné uplat-
nitelna konkrétni feSeni a jsou spiSe ad hoc povahy. K nejCastéj$im konfliktim mezi statni
autoritou a prislu$niky etnické menSiny, které jsou predmétem zprostfedkovatelskych ak-
tivit VKNM, patii zejména:

* jazykova prava pfislu$nikd etnickych menSin,

» menSinové Skolstvi,

* participace prislu$nikii etnickych menSin na statni administrative,

* udélovani ob&anstvi.

V pfipad€ dlouhodobych misi pak jde také:

e 0 otdzky konstituéné-politického postaveni (separatistického) regionu v ramci daného
statu, tzn. zejména o riizné formy Uzemni autonomie.
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Diplomaticka povaha aktivit, zejména zprostfedkovani feSeni téchto citlivych, ve vefej-
nosti dané zemé Casto silné emocionalné zatiZzenych problém, k nimZ obé strany v mno-
h pifpadech pfistupuji diametralné odlisné, vyzaduje od VKNM i od ¢lend dlouhodobych
inisi maximalni miru diskrétnosti a zdrZenlivosti v postoji ke sd€lovacim prostiedkim,
k vefejnosti 1 k pfimo nezainteresovanym politickym aktériim. Pfitom snahou komisare je
jilsobit co moZna nenapadné, nevystupovat ve sdélovacich prostiedcich, nezvefejnovat in-
furmace ani své navrhy ¢i dil¢i vysledky sloZitych jednani a v Zadném pripad€ je nevyda-
val za vysledky zprostfedkovani a vné€jsiho zasahovani OBSE. Tento, pro tcely divérné
preventivni diplomacie jediny moZny pfistup zpisobuje mezi laickou i odbornou vefej-
fiosti malou povédomost o aktivitdch nastroji prevence a urovnavéni konfliktd OBSE, ja-
ko i znaéné problémy pii hodnoceni vysledku jejich ¢innosti.

O intenzit€ aktivit komisafe pfi feSeni konkrétnich spornych otdzek svéd¢i frekvence je-
lio nav§tév v dané zemi. Napr. Makedonii navstivil Max van der Stoel vice nez 60krat, cozZ
j¢ vzhledem k jeho dosavadnimu angaZovéni celkem ve tfindcti zemich!6 (a k ukolu sle-
dovat nova potencialni ohniska) bezesporu vysoké &islo.

Vzhledem k tzv. Soft law povaze dokumentd OBSE je i mandat VKNM zaloZen na
pravné nezdvazné deklaraci a jeho doporuceni, adresovana piislusné statni administrative,
fiemaji Zadnou formu zavaznosti pro dany stat. Z uvedeného vyplyva, Zze VKINM (a ani ve-
deni dlouhodobé mise) nemtZe pfi feSeni spornych otdzek mezi statni autoritou a narod-
#ostni menSinou hrat roli arbitra, ktery by byl schopen autoritativné prosadit (podle své-
i pfesvédeni) legislativné a administrativn€ vhodnou vpravu postaveni pfislusnika
nrodnostni menginy.!” Zprostfedkovatelsky proces je ve viech pfipadech dlouhodobé po-
vigthy a je tfeba konstatovat, Ze feSeni problémi v n€kterych pfipadech trva nékolik let bez
himatatelného pokroku. Jeho tspéSnost v prvni fad€ zéavisi na pfistupu jednotlivych stran
#itastnénych v konfliktu ke zprostfedkovatelské iniciativé, na stupni vyhroceni konfliktu,
fin dostatecné podpote jejich aktivit ze strany jednotlivych statl a mezinarodnich organi-
‘#iici a na mife preventivnosti (v€asnosti) nasazeni VKNM ¢i dlouhodobé mise. AZ v dru-
hé radé od schopnosti a kompetence samotnych zprostiedkovatel, coZ vede k realistické-
fu a praxi podlozenému zéavéru, Ze VKNM a dlouhodobé mise jsou ,,v pouze malé mite
pdny situace a uspéchu svych aktivit a bez viile konfliktnich stran ke spoluprdci musi je-
jich snaha ztroskotat“.'8 Hlavnim limitem moZnosti VKNM a dlouhodobych misi je tak
skutegnost, e implementace doporufovanych deeskalujicich opatfeni spo&iva vyludng
v rukou politickych reprezentantt daného stétu, popfipadé€ v jejich akceptaci ze strany re-
prezentantl etnické mensiny.

Poznamky k ¢innosti dlouhodobych misi OBSE

Vznik mnoha ozbrojenych konfliktii v souvislosti s procesem rozpadu SSSR a SFRJ vy-
volal potfebu vytvofeni specifického nastroje pro monitoring a aktivni prevenci pfimo
v konfliktnich ohniscich. Existujici néstroje — kratkodobé mise OBSE —, koncipované za
i¢elem jednordzového vyhotoveni zpravy, se pro tento tcel ukéazaly jako zcela nedosta-
fujici. Rozsdhlé mirové mise typu peacekeeping operaci OSN pro svou (aZ na vypuknuti
ozbrojeného konfliktu) reaktivni povahu a vysokou nakladnost jsou zase v mnoha pfipa-
dech nepraktické a pro uicely prevence eskalace je$té nenasilného konfliktu &i pro dosaze-
ni politického urovnani jiz zastaveného konfliktu jsou nevhodné.

Nastroj dlouhodobych misi, poprvé nasazeny v srpnu 1992 v oblastech Kosova, San-
dZzaku a Vojvodiny (vSe na izemi SRJ), tuto mezeru do znacné miry vyplnil a umoZnil
KBSE/OBSE preventivné pokryt vnitrostatni konflikty na rizném stupni jejich eskalace,
zejména ty (prozatim) nendsilné, stojici dosud mimo mezinarodni pozornost a angazova-
ni. Dlouhodobé mise OBSE byly nasazeny v jedenacti zemich, v nichZ aZ na vyjimky do-
sud setrvavajf.t?

Z porovnani ¢innosti obou operativnich nastroji OBSE za poslednich osm let je patrny
vyznamny rozdil, a to p¥i podrobném peohledu na mista nasazeni VKNM a dlouhodobych
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misi. P¥i feSeni souboru spornych otazek v téch oblastech, kde vzhledem k niZ8imu stup-
ni eskalace neni ze strany Stélé rady OBSE pocitovana potieba nepfetrZitého monitoringu
situace piimo na mist€ a kde se konflikt odehrava na politické drovni pfi feSeni statutar-
nich otazek a neprojevuje se nepokoji ¢i etnickym napétim v kazdodennich situacich (Lit-
va, Rumunsko, Slovensko, Madarsko), se angazuje pouze VKNM. Formulace jeho man-
datu?® mu ptimo uklada zapojit se do konfliktni situace v jeji co nejrandjsi fazi a vylucuje
jeho angaZovani za situace eskalujiciho ozbrojeného konfliktu.

Cinnost dlouhodobych misi byla naproti tomu doposud soustfedéna vyhradné na staty
byvalé Jugosldvie a SSSR, pfiCemz jejich aktivity zahrnovaly vyhrocené etnopolitické
konflikty, zejména ty, které prosly stadiem ozbrojenych sraZzek. O nasazeni dlouhodobé
mise a mandatu, ktery urcuje jeji tkoly v konfliktnim ohnisku, rozhoduji zastupci Elen-
skych statd ve Stalé rade, zasedajici pravidelné jednou tydné ve videnské centrale OBSE.
Kromé vlastniho ocenéni potencidlni nebezpenosti konfliktu a zdjmu stdtu, ktery zastu-
puji, svou roli pfi jejich rozhodovani hraji také omezené finan¢ni zdroje OBSE a zejména
postoje daného statu, na jehoz uzemi se konfliktni ohnisko nachdzi. Mandat, definujici
manévrovaci prostor a moznosti aktivit v oblasti, musi byt formulovan s ohledem na sku-
tecnost, Ze vyslani dlouhodobé mise vyzaduje souhlas hostitelského statu. Rozsahlejsi an-
gazovanost OBSE v ur¢itém regionu — jejimZ znakem je pravé vyslani dlouhodobé mise —
je nékterymi predstaviteli danych stati vnimana jako negativni nalepka a indikétor (po-
tencidlni) nestability. Navzdory vySe uvedenym vyjimkam (Moldova, Makedonie) je pro-
to postoj vétSiny zemi k pfijeti dlouhodobé mise spise zdrZenlivy, 1 kdyZ oteviené odmit-
nuti &i neprodlouZeni mandatu je spiSe vyjimkou.?!

Pri konfliktech, které svym stupném vyhroceni vyZaduji trvalou nepfetrZitou pozornost
a angaZovanost OBSE piimo v terénu, je nasazeni dlouhodobych misi pravidlem. Jde ze-
jména o konflikty, kde proces dialogu mezi zastupci mensiny a statni autoritou Gasto hro-
zi kolapsem, kde dochézi k zdvaZznym jednostrannym krokim narodnostni mensiny (ja-
kym je vytvafeni vlastnich politickych, mocenskych ¢i jinych instituci mimo oficialni
systém a struktury daného statu, organizovani samostatnych referend, jednostranné vy-
hlaseni Gzemni autonomie), nebo kde situace vyzaduje intenzivni zprostfedkovani ¢i kom-
plexnéj§i monitorovani politického a ekonomického vyvoje a pohybu u hranic se soused-
nimi staty. Pfikladem nasazeni tohoto typu preventivnich dlouhodobych misi jsou aktivity
OBSE na Ukrajing€, v Makedonii a pvodné také v Pobalti (v Loty$sku a v Estonsku), kde
se dnes primarné zaméfuji na monitoring implementace za jejich vyrazné asistence pfija-
tych zakonnych a administrativnich dprav.

Dlouhodobé mise jsou nasazovany také s tzv. kurativnim manddtem po zastaveni ozbro-
jené konfrontace, obvykle s tikolem napomahat k vypracovéni politického urovnéni kon-
fliktu mezi statem a regionem, respektive separujici se narodnostni mensinou (Moldova —
Podnéstii, AzerbajdZ4n — Karabach, Gruzie — Abchézie) &i k navratu uprchlikii (Chorvatsko —
Slavonie). Jde vesmés o konflikty, které proSly fazi intenzivni ozbrojené eskalace a separa-
ce etnické menSiny. Obecné se tento typ dlouhodobych misi, usilujicich o zprostiedkovani
politického a tstavniho modus vivendi, potyka s velkymi pfekazkami. Navzdory uréitému
stabiliza¢nimu pfinosu z4dna ze zminénych dlouhodobych misi prozatim nedosahla ani ¢és-
te¢ného urovnani téchto (z hlediska politického feSeni) ,,zmrazenych* konflikti. Civilni po-
vahou svych aktivit nejsou dlouhodobé mise uréeny k nasazeni v podminkéch ozbrojeného
konfliktu.

Cinnost v&tsiny dlouhodobych misi se netykd pouze urovnavani etnopolitickych kon-
fliktd. Zpravidla je mnohem §irsi, zahrnuje monitorovani politického, ekonomického i so-
cidlniho vyvoje, fungovani demokratickych mechanismu a respektovani lidskych prav.
Nepocitaje velké operace v Chorvatsku, v Bosné ¢i vzhledem k dosavadnim zkuSenostem
,mamuti” mise v Kosovu, maji dlouhodobé mise v priméru kolem deseti ¢lent a naklady
na jejich fungovani jsou ve srovnani s ostatnimi krizovymi néstroji velmi nizké. V roce
1999 tvofily s rozpoftem VKNM pouze 14,5 % celkového rozpoétu OBSE.22 Celkové ve
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stovnani s jinymi bezpe€nostnimi organizacemi OBSE jako relativné nova instituce vy-
stupuje do popfedi svym relativné malym rozpoctem a zejména nizkou mirou byrokrati-
snce. Uvedené plati i pro Centrum prevence konfliktt (Conflict Prevention Centre) ve Vid-
ini, které zabezpecuje logistické a analytické zdzemi pro vSechny terénni aktivity, které
jsou pod riznymi ndzvy umistény v devatenécti zemich. Rozpodet na rok 2000 byl plano-
viin na 170 mil. euro, z &ehoZ mise v Kosovu méla stat asi 50 mil. euro.??

Zavérem lze k fungovani nastroji prevence OBSE podotknout, Ze konkrétni zpisoby je-
jich angaZovani ,,se stdle jesté do znacné miry nachdzeji v experimentdlni fdzi a v neu-
skilém inovativnim procesu vyvoje“,** ktery je dan poZadavkem feSit velmi riznorodé
konfliktni situace.

Podle W. Hoyncka, byvalého generalniho sekretafe KBSE/OBSE v letech 19931996,
jsou pro vnimani moZnosti OBSE v evropském bezpe¢nostnim systému nebezpeéné dvé
skupiny kritikt. Jednak ti, ktefi nedmérné pfecefiuji potencidl této instituce, a také ti, kte-
fl zcela zpochybiiuji jeji moZnosti.2> Budoucnost OBSE jako instituce kolektivni bezpe&-
nosti ¢i jakési evropské obdoby OSN, zastieSujici bezpe€nostni politiku vSech statid a or-
ganizaci evropského kontinentu a poskytujici jim pevné bezpecnostni garance, je t€Zko
pfedstavitelna. Zarovefi vSak musi byt korigovana Siroce rozsifena skepse k moZnostem
OBSE zasahovat pfi prevenci etnopolitickych a jinych vnitrostatnich konfliktd, opirajici
%@ 0 poznani jejich limith pfi feSeni krize v byvalé Jugoslavii €i o pouhé predsudky.

- ZkuSenosti posledniho desetileti ukazuji, Ze neni v moZnostech Zadné z mezinarodnich
organizaci samostatné vykondvat prevenci, urovnavani a postkonfliktni stabilizaci konflik-
{0 na rizném stupni eskalace, v&etn& potieby provadét sloZité mirové operace, a mocen-

~skymi i silovymi prostfedky garantovat dodrZovani dosaZenych pfimé&fi a dohod. Hledani
- pesné role OBSE v tzv. interlocking system vzajemné kooperace mezinarodnich i nevlad-
~nich organizaci, ktery uvadi do souladu jejich kvalitativni pfednosti, je stale otevienym pro-
~gesem, jenZ v soucasnosti nejzretelnéji probiha v misich na Gzemi byvalé Jugoslavie.

OBSE pomoci svych operativnich néstroja jiz osm let pokryva bezpe€nostni problémy
fikonfliktni oblasti, z nichZ nékteré dlouho stély i stale stoji zcela mimo pozornost &i aké-
ni radius jinych mezinarodnich organizaci, instituci i jednotlivych stati. U&innost preven-
¢e konfliktt OBSE musi byt hodnocena pfipad od pfipadu, a to zejména v zavislosti na
vyhrocenosti konkrétni konfliktni situace a na pfistupu konfliktni stran k zprostiedkova-
telskym snahdm. VKNM a dlouhodobé mise zaznamenaly dspéchy i téméf nulové vy-
sledky, rovnajici se selhani (i kdyZ z jejich strany pfimo nezavinénému). Piesto je mozné
zejména na zdklad€ dosavadni znalosti innosti VKNM a dlouhodobych misi pfi angaZo-
vini se v témér dvaceti etnopolitickych konfliktech i sporech pfibliZné vymezit misto
OBSE jako nepostradatelného aktéra v oblasti monitoringu, tzv. v€asného varovéni, pre-
ventivni diplomacie a zprostfedkovani v konfliktech, které je$té neeskalovaly do stadia
ozbrojenych stfeti. OBSE plni také vyznamnou roli féra vSech evropskych stata pro ko-
operaci a dialog o bezpeCnostnich otdzkach. Poskytuje rovnéz urcité ,,mékké* bezped-
nostni garance pro malé, ve struktufe kolektivni bezpe€nosti NATO ,neukotvené* staty
vychodni Evropy, které usiluji o konsolidaci své mezinarodn€ uznané suverenity a neza-
vislosti, vyrovnévaji se s ohroZenimi tizemni integrity nebo se zasahovanim jiného stitu
do jejich vnitfnich zéleZitosti. OBSE ziskala nepopiratelny kredit v oblasti monitoringu
a organizace voleb, ¢astené také podpory budovani administrativnich a demokratickych
mmechanismil a dodrzovéni lidskych prav. S ohledem na absenci mocenskych nastroji jsou
moZnosti OBSE vyrazn€ omezeny pii urovnavani ozbrojenych konfliktl, etnopolitickych
konflikt, kde proces separace doséhl nejvyssiho stadia, a vSude tam, kde chybi vile k do-
saZeni politického urovnani situace ¢i iéinna podpora aktivit OBSE ze strany jejich ¢len-
skych statd. Pres dfive uvedenid omezeni a pfes naprostou nevhodnost jejich nasazeni
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v podminkéch vyhrocenych ozbrojenych stfett tfad VKNM a dlouhodobé mise v soucas-
nosti predstavuji nejdileZit€jsi nastroj pfimé ,.terénni* prevence a monitoringu vnitrostat-
nich konfliktd.

!'Viz Flynn, G. ~ Farwell, H.: Piecing together the Democratic Peace: The OSCE, Norms, and the ,,Construc-
tion* of Security in Post-Cold War Europe. International Organisation 53, 3, Summer 1999, s. 525.

2Viz Meyer, B.: Formen der Konfliktregelung. Frankfurt/Main, 1998, s. 493.

3V ramci Paktu stability, navrzeného byvalym francouzskym premiérem Balladuirem, byly zdvazky v oblasti
ochrany prav etnickych mensSin prijaté¢ v ramci KBSE inkorporovany do madarsko-slovenské a madarsko-ru-
munské mezistitni smlouvy.

4 Hoynck, W.: From CSCE to OSCE. Vienna, 1996, s. 119-120.

5 Poget etnickych Rusi Zijicich mimo nové hranice Ruské federace v ramci byvalého SSSR je odhadovan aZ na
24 mil. osob. (Viz Smihula, Daniel: Rusk4 mengina na tizemi byvalych sovietskych republik. Mezinarodni
vztahy, rok 1999, &islo 3, s. 64.) Kritizovino je zejména zasahovani do konfliktd v Zakavkazsku (JiZni Ose-
tie, Abchdazie — Gruzie), v nichZ se dokonce ruska mensina neangaZuje.

6 Tato sankce (suspenzace Clenstvi) byla poprvé a prozatim naposledy uplatnéna v Cervenci 1992 proti SRJ za
pfimou vojenskou, politickou a finan¢ni podporu bosenskych Srbu béhem obcanské/etnické valky v Bosné.
K znovuzaélenéni SRJ do OBSE doslo v listopadu 2000.

7 Kosovo Verification Mission (KVM) s 1 300 &leny byla vytvofena na zéklad€ politické dohody Holbrook —
MiloSevi¢ za ticelem podpory plnéni rezoluce Rady bezpecnosti OSN €. 1199 (z 23. 9. 1998). Svou ¢innost
v Kosovu zahgjila 25. 10. 1998 a ukoncila 20. 3. 1999. Po staZeni jugoslavské armady a po ukonceni bom-
bardovéni SRJ byla v Eervnu 1999 rozpusténa a v provincii byla rozmisténa nova OSCE Mission in Kosovo,
ktera mé v soucasnosti 2 400 ¢lend.

8 Origindlni zn&ni: ,,The High Commissioner will provide »early warning« and, as appropriate, »early action«
at the earliest possible stage in regard to tensions involving national minority issues which have not yet deve-
loped beyond an early warning stage, but, in the judgment of the High Commisioner, have the potential to de-
velop into conflict within the CSCE area, affecting peace, stability or relations between participating States,
requiring the attention and action by the Council or the CSO...“ — Helsinki Document 1992, II, paragraph 3.
Znéni zikladniho mandatu VKNM viz téZ The Role of the HCNM in OSCE Conflict Prevention. Hague, 1997,
s. 85-92.

9 Viz The Role of HCNM in OSCE Conflict Prevention, cit. dilo, s. 19.

10 Za vyjimku Ize oznagit zpravu o situaci Romi ve vychodni a stfedni Evropg, kterou VKNM vypracoval na Zi-
dost Stalé rady. Viz Report on the Situation of Roma and Sinti in the OSCE area. Hague, 2000.

' Omezeni nasazeni VKNM souhrnné definuje odstavec 5 zakladniho mandéatu. Viz Helsinki Document 1992,
11, cit. dilo.

12 Originalni znéni: ,,Questions involving minority issues are by their very nature highly political issues, requi-
ring primarly political approach... Although the ethnic relationships involved often have a century-old histo-
ry, ethnic tensions very often have immediate political causes.” — The Role of the HCNM in OSCE Conflict
Prevention, cit. dilo, s. 17.

13 Viz Helsinki Document 1992, II, odstavec 3, cit. dilo.

14 Nejaktualn&jsi bilance dosavadniho fungovani VKNM a plsobeni Maxe van der Stoela viz napf. Haselhuber,
Jakob: Institutionalisierung ohne Verrechtlichung — Der HKNM der OSZE. In: Heintze, H. J.: Moderner Min-
derheitenschutz. Bonn, 1999. Viz téZ Zellner, W.: Was der HKNM bewirkt. In: Tudyka, K. P.: Perspektiven
und Defizite der OSZE. Baden-Baden, 2000.

15 Doposud byla vydéna nasledujici obecnd doporuceni:

* The Hague Recommendations regarding the Education Rights of National Minorities, Hague 1996.

¢ The Oslo Recommendations regarding the Linguistic Rights of National Minorities, Hague 1998.

* The Lund Recommendations on the Effective Participation of National Minorities in Public Life, Hague 1999.
Konkrétni doporudeni k feSeni situace v jednotlivych zemich viz CD-ROM Compilation of documents
1973-1999. OSCE Secretariat, Prague Office.

16 Jsou to: Albanie, Estonsko, Chorvatsko, Kazachstdn, Kyrgyzstan, Loty$sko, Litva, Madarsko, Makedonie,
Moldova, Rumunsko, Slovensko, Ukrajina.

17 Viz The Role of HCNM in OSCE Conflict Prevention, cit. dilo, s. 18.

18 Meyer, B.: In der Endlosschleife? Frankfurt/Main, 1998, s. 42. TamtéZ také podrobn&ji k obecnym pfedpo-
kladum tspésnosti aktivit dlouhodobych misi a VKNM.

19 Z divodu neprodlouZeni mandatu ze strany SRJ do3lo v roce 1993 k ukon&eni aktivit dlouhodobych misi
v Kosovu, v SandZaku a ve Vojvodin&. Politické urovnani konfliktu na Krymu mezi zdej$i ruskou menSinou
a centrdlni ukrajinskou vladou vedlo k modifikaci mandatu zdej$i mise, od 1. 6. 1999 pusobici pod nazvem
,JOSCE Project Coordinator”. Oficidlni zpravu o Cinnosti dlouhodobych misi kaZdoroén€ vydava Centrum
prevence konfliktt OBSE. Viz Annual Report 1999 on OSCE Activities. Vienna, 1999. Viz t¢Z Survey of
OSCE Long-Term Missions and other OSCE Field Activities. Vienna, 2000. Nejaktualn&jsi informace lze pak
nalézt na internetu a v mési¢niku OSCE Newsletter (Vienna).
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" Originalni znéni formulace: ,,... provide early warning and, as appropriate, early action at the earliest possib-
le stage.“ — Helsinki Document 1992, 11, paragraph 3, cit. dilo.

't Jedinym ptipadem bylo jiZ zminéné odmitnuti SRJ prodlouZit diouhodobym misim v Kosovu, v SandZaku a ve
Vojvodin€ povoleni k pobytu.

** Viz, Annual Report 1999 on OSCE Activities, cit. dilo, s. 95.

' Viz Matgjka, Zdenék: Co nového pfinesl istanbulsky summit OBSE. Mezinarodni politika, rok 2000, ¢islo 1,
5 23.

' Wollefs, E.: Sicherheit durch Minderheitenschutz? INEF Report, 21/1997, Duisburg, s. 82.

“Qit. dle Switalski, P.: The OSCE in the European Security System: Chances and Limits. Warsaw, 1997, s. 2
obdlky.
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