Stefan Oeter
Jugoslawien und die
Staatengemeinschaft

Die Normalitiat der Barbarei und das Problem der
(praventiven) Konfliktdiplomatie

Die Umsetzung des Friedensabkommens von Dayton rut seiner Sanktionze-
rung von Vertreibung, ethnischer Segregation und unfrerwilliger Konfodera-
tion fesselt die mediale Aufmerksamkeit inzwischen so sebr, dafl die politische
und rechtliche Analyse des Krieges in Jugoslawien bis zur ndchsten Eruption
von Barbaret vertagt erscheint. Der Abstand zu einer Bewertung des Friedens
unter der Hut von UNO und Nato ist gegenwartig noch zu gering. Vor allem
aber wire Voraussetzung dafiir eine Klarung der Genese des Krieges, wie sie
sich der vorliegende Beitrag vornimme. Er ist zugleich ein Versuch, einem
Volkerrechisnibilismus zu begegnen, wie er sich in dem theoretischen Nie-
mandsland zwischen den Omnipotenzphantasien von Moralisten und den
langwabrenden Apathien der Militavexperten anfgebaut bat.

D. Red.

1. Einleitung

Das politische Europa hat sich als hilflos erwiesen angesichts der schrecklichen Vor-
ginge in Jugoslawien. Die Mitgliedstaaten der Europiischen Union stritten sich
jahrelang um den richtigen Ansatz gegentiber den Phinomenen entfesselter poliu-
scher Gewalt auf dem Balkan. In den Bevélkerungen Westeuropas breitete sich
Emporung aus angesichts der Ohnmacht der europdischen Diplomatie - und der als
»Versagen« empfundenen Mischung aus Untitigkeit und Aktivismus in den Regie-
rungszentralen. Die Folgen — politischer wie psychologischer Art — kénnten sich als
fatal crweisen: »Barbarci als Normalitit« — so hat vor einiger Zeit der aus Slowenien
stammende Publizist (und Psychoanalytiker) Paul Parin treffend einen Artikel iber
den Krieg in Bosnien-Herzegowina iiberschrieben'.

Nun hat diese Formel von der sNormalitit der Barbarcic eine mehrfache Zielrich-
tung. Sie bezieht sich einmal auf die Konfliktgebiete sclbst und deren Bevélkerung.
Politik und Militir, aber wohl auch erhebliche Teile der Bevolkerung des chemaligen
Jugoslawien haben die Gewaltanwendung langst wieder als Mittel der Politik akzep-
ticrt (wenn sic denn iiberhaupt je ein Tabu gebildet hatte), haben sich psychologisch
an die Allgegenwart der Gewalt angepafit und nchmen sie als selbstverstandlichen
Teil des politischen Instrumentariums, als normales« Mittel der Intercssendurchset-
zung wahr. Zugleich hat auch die Aufienwelt cinen Gewshnungsprozefl durchlau-

1 P.Parin, Barbarei als Normalitat. Zu Krieg und Vertreibung in Europa, in: Perspektiven. Internationale
Studentenzertung, Nr. 19, Frankfurt/M. Fruhjahr 1994.
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fen. Das ach so friedfertige Europa, das sich so viel darauf zuguce hielt, die Lektionen
zweier Weltkriege gelernt zu haben, ist lingst dabei, sich wieder an die Herrschaft
der Gewalt, an Vertreibungen, Schindungen und Massaker in seinen sRandregionene
zu gewodhnen (wie schon etnmal — vor knapp sechzig Jahren — im Fall Spaniens), ohne
seine politische sNormalitatc dadurch wirklich gestért zu sehen,

Die ganz abgeklarten Beobachter des politischen Geschehens mégen an dieser Stelle
einwenden, die curopaische Offentlichkeit sei an derartige Phinomene doch lingst
gewohnt, Was nunmehr auf dem Balkan geschehe, sei schliefllich seit Jahrzehnten in
andcren Regionen der Welt schon lange sINormalitat« gewesen, ohne dafl je ein Auf-
schrei durch Europa bzw. dessen Offentlichkeit gegangen sei. Ganz falsch ist der
Einwand nicht, doch politisch geht er am Problem vorbei. Das Ausma@} an innerer
Antcilnahme, das die Offentlichkeit der westlichen Staaten im Fall Bosniens aufge-
bracht hat, ist enorm. Umso schlimmer aber ist politisch die Erfahrung der Ohn-
macht, die die Offentlichkeit Jahr fiir Jahr mehr geprigt hat. Die Erfahrung der
Ohnmacht schidgt allzuleicht um in Zynismus und Apathie und bewirkt damirt das
genaue Gegenteil des Notwendigen, also der Umsetzung moralischer Empérung in
angemessenes politisches Handeln.

Wichtig ist zunachst ecine moglichst niichterne Problemanalyse, gerade auch im Hin-
blick auf besttmmte Strukturprobleme des volkerrechtlichen Instrumentariums, dic
dic sowieso zu cinem gewissen »Volkerrechtsnihilismus« neigende Offentlichkeit in
ihrer Geringschatzung des Volkerrechts und der Diplomatie noch bestirkt haben.
Unterlaflt man diese Analyse, so konnte man das Vakuum bald durch die sterribles
simplificateurs< gefullt finden, die mit eindimensionalen Modellen der Erklirung
oder gar den immer leicht umsichgreifenden Verschworungstheorien das Bild von
der Realitdt so triiben, dafl angemessenes politisches Handeln nicht mehr als etwas
Sinnvolles zu vermitteln ist. Vorschnelle Rationalisierungen der Unfihigkeit euro-
paischer Politik, eine angemessene Antwort zu finden, fiihren dann im Verbund mit
der allgemein werdenden Apathie leicht zum Glauben, alles beim Alten belassen zu
konnen — oder zu illusorischen Antworten, die in einer Welt vor allem auf innenpo-
litische Anforderungen reagierender poliuscher Akteure die Situation eher ver-
schlimmern denn bessern.

Vordergriindige Rationalisicrungsstrategien sind langst zu beobachten®. Am einfach-
sten ist es dabei, die Singularitit der Ereignisse zu betonen. Die Orgie schrankenlo-
ser Gewalt im ehemaligen Jugoslawien ist demnach dann ein quasi naturwiichsiges
Ereignis, eine » Katastrophe«, deren Wiederholung nicht zu befiirchten ist. Die Men-
schen auf dem Balkan sind in dieser Perspektive cben ungeziigelt und voller
grausamer Leidenschaften, wie man an zahlreichen historischen Beispielen belegen
zu kénnen meint; daran kénne man nun cinmal nichts dndern’. Die schlimmste
Leidenschaft meint man leicht identifizieren zu kénnen: Der Nartionalismus der
>Teilvolker« Jugoslawiens sei schuld, eine Art von Atavismus, iber die Westeuropa
(oder zumindest Deutschland) langst erhaben sei. Wechselseitige Feindbilder und
Traumata seien historisch derart tief eingewurzelr, dafl die verschicdenen Vilker
nicht verniinfug miteinander leben kdnnten. Jugoslawien — so ein oft gehortes Dik-
tum ~ sei von Anfang an ecben eine historische Fehlkonstruktion gewesen®. Mit dem

2 Siche dazu dic treffenden Anmerkungen von M.-]. Calic, Der Kneg in Bosnien-Herzegowina. Ursachen -
Konflikistrukturen — Losungsversuche (1995), S. 174f.

3 Paul Parin bat zutreffend geschrieben, dieses Deutungsmuster stellten im Kern »nichts anderes als psycho-
logisch getarnte Vorurterle und projektive Phantasien« dar ~ P. Parin, Das Bluten aufgenissener Wunden,
Ethnopsychoanalyusche Uberlegungen, in: A.Suglmayer {(Hrsg.), Massenvergewaltigung, Krieg gegen
Frauen (1993), S. 57, §8f.; vgl. auch M.-]. Calic (Fn. 2), S. 139 ff.

4 Vgl. als eine — wenn auch recht differenzierte — Vaniante dieses Deutungsmusters C. Cyiic, Remaking the
Balkans (:991), S. 63 ff.; als Auseinandersctzung mit diesem Paradigma siche K. Anderson, [lhiberal Tole-

1P 216.73.217.52, am 26.04.2026, 06:12:48. @ Urheberrechtiich geschitzter Inhalt. Ohne gesonderte
" f0r oder In K- Jsnerativen



https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1996-1-15

Verschwinden ciner starken Zentralgewalt habe das lange Zeit unterdriickee Potential
an Hafl und Gewalc unweigerlich zum Ausbruch kommen miissen.

Vollig falsch ist diese Problemsicht nicht, das mufl zugegeben werden; in ithr stecken
—wenn auch verzerrt — einige wichtige Punkte®. Allerdings ist das alleinige Abstellen
auf die psychologischen und soziologischen Faktoren, auf die Gefiihle bzw. Krifte
des Nationalismus und auf die dahinterstchenden kulturellen Prigungen, eine mchr
als verkirzte Antwort. Ausgeblendet werden dabei sehr wichtige politische Fakto-
ren, die ebenfalls von erheblichem Belang sind. Vergessen werden die Merkwiirdig-
keiten des alten jugoslawischen Verfassungs- und Institutionensystems, die das
>Umkippen« der innerjugoslawischen Machtpolitik in >blinde Gewalt« mindestens
ebenso erkliren wie der reine Verweis auf politische Kultur und Nationalismus.
>Blinde Gewalt« - schon der Ausdruck aus der gangigen Sprache ist eigentlich vollig
falsch in bezug auf die Konflikte in Kroatien und Bosnien-Herzegowina. Die Gewalt
ist dort das genaue Gegenteil von »>blind<; sie ist kein >urwiichsiges< Phanomen, das
auf einmal aus dem Volk herausgebrochen wire, sie ist im Gegenteil eine politisch
kalkulierte und sehr gezielt cingesetzte Mafinahme zur Erreichung politischer Ziele,
die von den politischen Fithrungen ausging®. Zu verstehen sind die Genese und der
Ablauf der gewaltritigen Auseinandersetzungen eigentlich nur aus dem Zusammen-
wirken der Nationalititenfrage mit den politisch-institutionellen Fakeoren, die die
krisenhafte Entwicklung Jugoslawiens seit dem Tode Titos bestimmeen.

Das alte Jugoslawicn war in den achtziger Jahren in cine immer tiefere wirtschaftli-
che wie politische Krise gerutscht’. Das jugoslawische »Selbstverwaltungsmodell«
hatte sich als 6konomisch ineffizient erwiesen und war an die Grenzen seiner Lei-
stungsfihigkeit geraten. Mit sinkender wirtschaftlicher Leistung sank aber die
politische Legitimitat des Regimes. Fiir dic aufstrebenden Politiker in den Teilrepub-
liken gab es in dieser Situation nur eine Legitimationsideologie, die geeignet war, den
Besitz der Macht zu sichern — den tiefeingewurzelten Nationalismus der Volker
Jugoslawiens®.

Dieser Nauonalismus war im jugoslawischen >Nationalitatenstaatc der Verfassung
von 1974 nun durchaus ein Bestandteil des Systems?. Symbolisch kam die Bundes-
verfassung dem Nationalgefiihl der einzelnen Vélker ja weit entgegen - so weit, daf§
Verfassungsrechtler mitunter die Frage stellten, wie ein derart konfoderal strukeu-
riertes System auf Dauer tiberhaupt funktionieren solle. Den zentrifugalen Kriften
war in der Bundesverfassung viel Raum gegeben worden — auf Kosten der den Zu-
sammenhalt gewihrleistenden [ntegrationsmechanismen. Eigentlichcs Medium der
Integrauon Jugoslawiens war nicht die Verfassung und das in ihr entworfene Bun-

rance: An Essay on the Fall of Yugoslavia and the Rise of Muluculturahism in the United States, Virgima
Journal of International Law 33 (1993}, S. 385 {1.

Vgl. nur die den Kontext richtig setzenden Analysen der Konflikigenese von M.-). Calic (Fn.2), S. 11 fF.
und von C. Promitzer, Die Einebnung der Vielfalt. Nauonen und Nationalismus in Bosnien-Herzegowina
und im ¢hemaligen Jugoslawien, in: N. Stefanov/M. Werz (Hrsg.), Bosnien und Europa. Dic Ethnisicrung
der Gesellschaft (1994), S. 15 ff., auferdem V. Dimutrijevic, The 1974 Constitution as a Factor in the Col-
lapse of Yugoslavia or as a Sign of Decaying Totalitarianism (European University Insutute Working Paper
RSC No.94/9) (1994).

Vgl. dazu nur C. Promitzer (Fn. §), S. 19ff.; N. Popov, Knegerischer Frieden, Annaherung an ein Ver-
standnis des Krieges in Bosnien-Herzegowina, in: Stefanov/Werz (Fn. 5), S. 104 ff.; M.-]. Calic (Fn. 2),
S.681f., 87 (L.

Vgl. nur H. Sundhaussen, Experiment Jugostawien. Von der Staatsgrundung bis zum Staatszerfall (1993),
S. 121f. sowie M.-]. Cahie (Fn. 2), S. 32 ff.

Vgl. H. Sundhaussen (Fn. 7), S. 122 ff. sowie aus soziologischer Perspekuive D. Claussen, Mifigluckte Be-
freiung. Zur ethnisicrenden Auflosung des Realsozialismus, in: Stefanov/Werz (Fn. 5), S. 6o .
Grundlegendes Werk zum jugoslawischen Bundesstaatssystem is¢ in der deutschen Literatur M. Beck-
mann-Petey, Der jugoslawische Foderalismus (1990), vgl. dort insbes. S. 118 ff.; vgl. auferdem V. Kostu-
nica, The Consutution and the Federal States, in: D. Rusinow (Hrsg.), Yugoslavia, A Fractured Federalism
(1988), S. 78 ff.
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desstaatsgefiige, sondern eine aulerrechtliche Kraft - die kommunistische Partei*®.
Die Herrschaft der Partei hielt das System zusammen. Sobald die Einheit der Parte:
zerfiel, gerier auch der Bundesstaat in eine Krise''.

Diese Krise wire in einer Reform der Bundesverfassung aufzufangen gewesen, wenn
alle Parteien den Konsens iiber eine neue foderale Balance gesuchr hitten. Die Vor-
stellungen iiber die anzustrebende Reform gingen aber diametral auseinander. Die
serbische Fihrung und Teile der Bundesbiirokratie strebren nach einer Rezentrali-
sierung des Staates, einer Wiederherstellung umfassender Kontrolle durch Belgrad,
wihrend Kroaten und Slowenen die Umwandlung in eine reine Konfoderation, eine
Art gehobener Wirtschaftsgemeinschaft betrieben'.

Schon zu Ende der achtziger Jahre war erkennbar, daf} die Bundesverfassung diesen
Konllikt nicht wiirde kanalisieren kénnen. Das instrumentelle Verfassungsverstind-
nis leninistischer Pragung bestimmte das Handeln prakrisch aller Beteiligten, und
nicht der Grundrespekt vor der Verfassung als dem Fundamentalkonsens des Verfas-
sungsstaates, der fiir dic politische Kuftur reifer Demokratien konstitutiv ist, Die
1989 crfolgende staatsstreichartige Gleichschaltung des Kosovo und der Vojvodina
durch Serbien unter Miflachtung der Bundesverfassung hatee insoweit ein deutliches
Warnsignal sein missen. Die Lektion war eindeutig: Die Verfassung wiirde im Ernst-
fall nicht das Handeln der Beteiligten bestimmen; sie war vielleicht ein Arsenal
rechtlicher Argumente im Kampf mit dem politischen Gegner, aber keine wirkliche
Begrenzung politischer Handlungsoptionen. Auch Gewalt ~ dies war die bedenk-
lichste Folgerung des im Kosovo statuierten Exempels — war nicht wirklich ausge-
schlossen als Instrument im Kampf um die Macht.

Die anderen Teilrepubliken verstanden den Vorgang als gefihrlichen Prizedenzfall,
dessen Wiederholung es zu verhindern geltc'* — zunichst mit solidarischem Verhal-
ten der nichtserbischen Republiken in den Bundesorganen, wo es eine serbische
Machtiibernahme zu verhindern galt, wenn notig aber auch mit einscitiger Sczession.
Das Ausland dagegen nahm das Menetekel nicht wirklich ernst. Daf hier das labile
Verfassungsgefiige des jugoslawischen Bundesstaates ausgchebelt wurde, wollte man
nicht wahrhaben'4. Es handelte sich - so die Wahrnehmung der Diplomaten - ein-
deutig um etne innerjugoslawische Angelegenheit, in die man sich nicht einmischen
diirfe.

Vielleicht hitte ein Blick auf cine bemerkenswerte Anomalie der jugoslawischen
Verfassung hier etwas mehr Vorsicht lehren kénnen - ein Blick aus einer leider zu
selten gewihlten Perspektive. Rolle und Stellung des Militars im jugoslawischen
Staatsgefiige wichen signifikant ab von dem, was man als den »Normtypus« des west-
europdischen Verfassungsstaates beschreiben konnte'S. Mit dieser (auch historisch
bedingten) Sonderrolle einher ging eine sehr eigenwillige Binnenstruktur der Armee.
In threr politischen und rechtlichen Stellung wie ihrem Selbstverstindnis war die

1o Vgl. V. Dimitrijevic (Fn. 5), S. 31 .

11 Vgl. H.Sundhaussen (Fn. 7), S. 123 ff,, auflerdem S. L. Burg, in: D. Rusinow (Fn. 10}, $. 9 ff., M.-]. Calic
(Fn.2), S. 36 [, sowie V. Dimuryjevic (Fn. 5), S.33 £

t2 Siche nur H. Sundhaussen (Fn. 7), S. 124 sowic A.Bebler, Jugoslawiens Zukunfesperspektiven. Wider-
streitende Konzepuionen zur Neuordnung des Staates, Sudosteuropa 4o (1991), S. 1 ff.

13 Vgl. S. L. Burg, Why Yugoslavia Fell Apart, in: Current History, Nov. 1993, S. 357, 360f.

14 Vgl. K. Anderson (Fn. 4), 5. 415. Eine Ausnahme bildete insoweit wohl nur die US-Diplomatie, die die

drohenden Gefahren deuthich sah, auf die Akteure in Jugoslawien — und die europaischen Verbundeten —

cinzuwirken suchte, dafur aber im Rahmen der NATO von Europaern der subermafligen Dramanisie-

runge beschuldigt wurde — siche D. Gompert, How to Defear Serbia, Foreign Affairs 73 (1994) No. 4,

S. jolf., insbes. S. 35, sowie W, Zimmermann, The Last Ambassador. A Memoir of the Collapse of Yu-

goslavia, Foreign Affairs 74 (1995), S. 2 f.

Diese auch rechliche Sonderrolle zeigte sich besonders deutlich an der Stellung der Militargerichisharkeit

- vgl. dazu 1. Knistan, Verfassungsentwicklung und Verfassungsordnung Sloweniens, ZaoRV g3 (1993),

S. 322, 348.
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JNA (Jugoslawische Volksarmee) eher den lateinamerikanischen Armeen vergleich-
bar, als emne Art »Staat im Staate«, als dem gangigen Normtypus der professionali-
sierten Streitmacht westeuropiischer Staaten (als eines Instrumentes ziviler Poli-
tik)'®. Auch dic im jugoslawischen Militar vorherrschende Doktrin des >Volkskrie-
ges« (als einer Variante der Lehren des »totalen Krieges«) spiegelte diese Sonderrolle
auf der Ebene der Militdrdoktrin in einer spezifischen Form wider'?. Das Verhaltnis
des Militirs zu Politik und Gesellschaft wies also eine ganz besondere Prigung auf,
mit der Armee als dem Kerntrager der Staatsrison, als einer Institution, die sich als
eigenstandiger politischer Akreur verstand und nichr als reines Ausfithrungsorgan
der Politik'®, Auch Ausbildung und Bewaffnung der Zivilgesellschaft, also das ge-
sellschaftliche Gewaltpotential, hatten besondere Dimensionen’?, beruhte die Vertei-
digungsdokurin doch auf der systematischen Vorbereitung der Gesellschaft auf einen
Guerillakrieg, mit all dessen Folgen, gerade auch in der Verwischung von Kampffiih-
renden und Zivilbevlkerung.

Schon in dem Wirkungsgefuge dieser Faktoren, gekoppelt mit den Schwierigkeiten
und populistischen Versuchungen »post-toralitarer Politik«, die in Serbien wie in
Kroatien ein Biindnis mit Bewegungen -nationaler Wiedererweckunge eingingen
(bzw. diese Tendenzen zu Zwecken der Machtgewinnung und des Machterhalts in-
strumentalisierten), ldge eine interessante Analysecbene. Doch im Vordergrund soll
hier eine andere Frage stehen, die fiir den Vélkerrechtler von besonderem Belang ist:
das Versagen der diplomatischen und politischen Instrumentarien, tiber die der Kon-
flikt eigentlich hitre eingedammt und unter Kontrolle gehalten werden sollen.

II. Hintergrund: Das Volkerrecht im Umbruch

Die Frage, die sich damit stellt, ist die nach den vom Vélkerrecht beeinflufiten Dritt-
staatsreaktionen. Dafl diese Reaktionen verwirrend (und zugleich auch verworren)
waren, ist allgemein geliufig. Doch - so die leider zu selten gestellte Frage — woraus
resultiert diese Verwirrung? Grundlegende Pramisse dieses Beitrages ist der Befund,
daf aus der allgemeinen Situation cines fundamentalen politischen Umbruchs, die
vor allem Europa, aber auch die Welr insgesamt seit einigen Jahren prag, cine Krise
des volkerrechtlichen Handlungsinstrumentariums folgt®, Traditionelle Instru-
mente des Volkerrechts werden zusechends als unangemessen empfunden, neue
Instrumente aber sind noch nicht vorhanden bzw. sind erst in einem quasi experi-
mentellen Prozefl im Entstehen (eine Situation, dic in Umbriichen gerade fur
Systeme von Gewohnheitsrecht typisch ist). Daraus ergibt sich eine Gemengelage
von Altem und Neuem, die kaum noch handlungsleitend fiir die Staatenpraxis wir-

16 Zur Sonderrolle der JNA und zur Bezichung Staac-Militar in Jugoslawien siche die eingehende Studic des
briuschen Militarwissenschaftlers James Gow, Legitimacy and the Military: The Yugoslav Crisis
(1991).

17 Einen Einblick in die »Volkskriegs«-Doktrin und deren Auswirkungen auf das Verstandnis des Huma-
nitaren Volkerrechts gibt der Beitrag von K. Obradovic, Le concept yougoslave de la »défense populare
générale« et la muse en ocuvre du dront international humanitaire, in: M. Bothe/T. Kurzidem/P. Macali-
ster-Smith (Hrsg.), National Implementatuon of International Humanitarian Law {1992), S. 148 ff.; zur
Rolle der »Volkskriegs«-Doktrin im Bosnien-Konflike vgl. auch M.-J. Calic (Fn. 2), S. 96.

18 Vgl. dazu J. Gow (Fn. 16), aulerdem H. Poulton, The Balkans: Minorities and States in Conflict (1991),
S.99 fi. sowie W. Zimmermann (Fn. 14}, S. 10 und V. Dimuryevic (Fn. 5), S. 25 [

tg Vgl. nur §. Popovic, The Origins of Yugoslavia’s Disintegration and the Prerequisites for Effective Inter-
nauonal Response, in: Ethno-Violence & Nationahsin in Eastern Europe and U.S. Foreign Policy
Responses (1993), S. 45, 54 fl.; vgl. auflerdem M.-J. Cahe (Fn. 2), S.861.

20 L. Freedman schreibt zu Recht von emer »confusion of principles= — L. Freedman, Why the West Failed,
Foreign Policy No. 97, Winter 1994-95, S. 53, 57 f.
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ken kann*'. Staaten mussen sich entscheiden, fir welche Volkerrechtskonzeption sie
optieren wollen, und entscheiden sich — je nach wirklicher oder vermeintlicher In-
teressenlage — fiir zuflerst unterschiedliche Konzepre.

Eines der Hauptfelder dieses Widerstreits unterschiedlicher Ordnungsansitze ist die
Frage der Abgrenzung von:Innen<unds>Auflencim Volkerrecht, also die Unrerschei-
dung von Belangen internationaler Regelung (als der Sphire des Valkerrechts) von
den sogen. »inneren Angelegenheiten« (als der durch das Interventionsverbot ge-
schiitzten Sphire innerstaathcher Politik)**. Traditionell regelt das V5lkerrecht ja nur
die Beziehungen zwischen Staaten, Uberldfic den Binnenbercich, dic Gestaltung der
inneren Ordnung der Staaten, dagegen den nationalen Rechtsordnungen. Der
Kampf um die innere Ordnung cines Staates mag nun zum Teil in extremer Form
ausgetragen werden, wie im Falle des Biirgerkrieges — der Binnenbereich bleibt
durch das Schild der Souverinitit und das Interventionsverbot grundsatzlich nach
auflen abgeschirmt®. Nach traditionellen Kategorien handelt es sich auch bei biir-
gerkriegsartigen Auseinandersetzungen grundsitzlich immer noch um eine »innere
Angclegenheit«, die man lange Zeit nicht einmal als Kapitel VII der UN-Charta
unterfallend ansah, also der Regelung tber das System kollektiver Sicherheit®4. Der
Sicherheitsrat der Vereinten Nationen konnte nach traditionellen Kategorien allen-
falls im Wege des sogcn. »Peacekeeping« sich der Sache annchmen, also auf der
Grundlage der ausdrucklichen Zustimmung des betroffenen Staates. Im Prinzip je-
doch stand es der international anerkannten Staatsgewalt (d. h. der Regierung) frei,
aufstindische Bewegungen niederzukimpfen und die Widerstande notfalls mit bra-
chialer Gewalt zu brechen. Dies galt traditionell gerade auch fir den Kampf gegen
sezessionistische Bewegungen, da das Selbstbestimmungsrecht nach allgemein gangi-
ger Konstruktion nur anerkannte Staatsnationen erfafite, nicht aber (Teil)Vélker
innerhalb eines Staatswescns®s.

Die staatszentrierte, traditionelle Perspektive pragt das Handeln der Drittstaaten bis
in allerneueste Zeit, und eben auch noch im unmittelbaren Vorfeld der Jugoslawien-
Krise. Nicht nur von den eng mit den Belgrader Fihrungsgruppen verbundenen
Drittweltstaaten der »Blockfreien«-Bewegung, sondern auch von den westeuropii-
schen Staaten (und den Organen der Europiischen Gemeinschalt) wurde noch in
den Jahren 1990/91 immer wieder die >territoriale Integritat« Jugoslawiens als eigent-
liches Ziel der Politk gegeniiber den Volkern Jugoslawiens beschworen®. Dieses
einseitige Betonen der territorialen Souverinitit etablierter Staaten stand in der Kon-
tinuitit jahrzehntelanger diplomatischer Praxis, hatte zugegebenermaflen in den
vergangenen Jahrzehnten auch seine unbestreitbare Logik. In einer Welr tiefer jdco-
logischer Zerkliiftungen, antagonistischer Blocke und potentieller Stellvertreter-
kriege hat das Paradigma der unantastbaren territorialen Souveranitdt und Integritit

11 Zum dahinterlicgenden Dilemma jeder auf Gewohnheusrecht beruhenden Ordnung vgl. M. Kosken-
niemi, From Apology to Utopia. The Structure of International Legal Argument (1989, S. 399 ff.

22 Die Grenzlinien dieser Unterscheidung geraten zusehends unter Kriuk. Die zur Zeit radikalste [nfrage-
stellung der traditionellen Unterscheidung von >Innen< und »Aulenc bildet das jungste Buch von Philip
Allot, Eunomia: New Order for a New World (1990), siche dort insbes. S. 3oz ff.

23 Als knitische Analyse des Paradigmas der Souveranitat siche M. Koskenniemi (Fn. 21}, S.192ff.; vgl.
auBerdem C. Schreuer, The Waning of the Sovereign State: Towards a New Paradigm for International
Law?, European Journal of International Law 4 (1993), S. 447 ff.

14 Zur traditionellen Praxis des Sicherhersrates siche J. A. Frowein, Kommenuerung zu Art. 39 VN-Charta,
in: B. Simma (Hrsg.), Charta der Vereinten Nationen (1991), Art. 39 Rdnrn. 5 f,, g ff.

25 Vgl. dazu = nut deutlich kritischem Unterton = K. Dochring, Das Selbstbestimmungsrecht der Volker, in:
B.Simma (Hrsg.), Charta der Vereinten Nationen (1991), S. 22 ff. (Rdarn. 271(.).

26 Zur Politk der westlichen Staaten zu Beginn des Jugoslawien-Konilikes vgl. C. Gierseh/D. Eisermann,
Die westliche Politik und der Kroatien-Krieg 1991-1992, Sudosteuropa 43 (1994), S. 12ff., auferdem als
kriusche Augenzeugenberichte bereiligter Diplomaten H. Wynaendts, L'engrenage. Chroniques yougos-
laves: juillet 1991-a0ut 1992 (1993) sowie W. Zimmermann (Fn. 14), . 6 ff.
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einc kaum bezweifelbare Rechtfertigung. Die traditionelle Staatslehre ist bewufit
wertblind in ithrer formalistischen Ausformung der Staatskriterien; das strikte Effek-
tivitdtsprinzip wahrt auf diese Art weltanschauliche Neurtraliddt. Ist ein Staat erst
einmal anerkannt, so bewahrt der absolute Schurz der territorialen Souveranitar je-
den Staat - wie auch immer aufgebaut — vor weltanschaulich motivierten Interven-
tionen von auflen und vor den daraus folgenden Gefahren cines Konflikres zwischen
den Blocken. Das Souverinititsparadigma hatte in dieser Hinsicht cinc eminent
wichtige Befriedungsfunktion.

Zwar wurden gleichzeitig auf der rhetorisch-symbolischen Ebene des Staatenver-
kehrs, insbesondere im Kontext der KSZE, inhaltliche Strukturprinzipien der mit-
gliedstaatlichen Binnenordnung, wie Menschenrechre, Minderheitenschutz, Demo-
kraticprinzip und srule of laws, feierlich bekrafrigt und in den KSZE-Dokumenten
zu grundlegenden Elementen einer im Entstehen begriffenen »public order of
Europe«¥ crhoben; auf der realpolitischen Ebene der zwischenstaatlichen Bezichun-
gen jedoch blieben diese Deklarationen zunichst nahezu folgenlos, mufiten folgen-
los bleiben, solange man an der Dominanz des Souverdnitatsparadigmas festhielt.
Nicht zuletzt die (mangelnde) Reaktion der europiischen Staaten auf die Vorginge
im Kosovo zu Ende der achrziger Jahre zeigte diese fortdauernde Dominanz der
»klassischen< Konzepuion, fiir die Menschenrechte und Demokratieprinzip zunichst
einmal potenticlle Storquellen reibungsloser diplomatischer Arbeir sind. Daf} hier
die von Belgrad betriebene sNeuordnung« Jugoslawiens an einem Beispiel vorexer-
ziert wurde, war zwar den Bewohnern Jugoslawiens recht klar; den auswirtigen
Michren dagegen war das Ausmafl der Repression eher peinlich, und es wurde mog-
lichst verdringt. Man sollte diese Reaktion iibrigens nicht vorschnell als Form des
Zynismus abrun. In einer durch den Blockgegensarz und tiefe weltanschauliche
Konflikte geprigten Staatenwelt, durch die die Diplomaten und Politiker uiber Jahr-
zehnte gepragt worden waren, gab es kaum cine andere verniinftige Antwort auf die
Kollision von Effektivititsprinzip und wertgeladenen Normen (wie den Menschen-
rechten) als den praktischen Vorrang des Souveranitatspradigmas.

Auch als die JNA (dic Bundesarmee), beginnend im Jahr 1990 und dann vor allem im
Winter und Frithjahr 991, die Aufstandsbewegung der Krajina-Serben gegen die
neugewihlre (kroatisch-nationalistische) Republikfiihrung in Zagreb schiirte, um so
einen Anlafl fir die Verhidngung des Kriegsrechts zu schaffen (der Versuch scheiterte
im Frihjahr 1991 nur ganz knapp am vereinten Widerstand der nicht-serbischen
Republikfiihrungen im Staatsprisidium)®, bleiben die Drittstaaten tatenlos und be-
handelten die JNA weiter als einen respektablen Partner, der als >neutraler Mittler«
nur am Wohle des Gesamtstaates interessiert sei. Fast alle Beteiligten wuflten, daf
diese Konstruktion im Kern cine Tduschung war, dafl die [NA ganz andere Ziele als
die eines politischen Ausgleichs verfolgte und sich dabei eines Instrumentariums
bediente, das in verfassungsstaatlichen Kategorien nichr zu rechrfertigen ist*%; dies
anzuprangern ware jedoch cin Verstofl gegen das selbstauferlegte »Neutralititsgebots
der westlichen Politik gewesen.

Wahrscheinlich war diese ~Neutralitit< ein Fehler, wire dies doch der letzte Zeit-
punkr gewesen, an dem die um die Zukunft Jugoslawiens ringenden Parteien noch
mit einer Aussicht auf Erfolg an den Verhandlungstisch hitten gezwungen werden

27 Zum Konzepr der »-Public Order of Europec vgl. insbes. J. A. Frowen, The European Convention on
Human Rights as the Public Order of Europe, 1n: Collected Courses of the Academy of European Law
199¢ — Vol.1-2, 5. 267 ff.

28 Siehe dazu W. Zimmermann (Fn.14), S. 10.

29 Vgl. N. Cigar, The Serbo-Croauan War, 1991: Political and Military Dimensions, The Journal of Strategic
Studies 16 (1993), S. 297, 307f.
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konnen. Dies allerdings hitte handfestes Engagement der westlichen Diplomatie
erfordert, gekoppelt mit massiven Drohungen gegeniiber den widerstrebenden
Gruppierungen®®. s geschah aber nichts. Die Folgen waren absehbar: Slowenien
und Kroatien griffen zur >ultima ratioc ihrer Strategie, zogen im Juni 1991 mit den
Unabhiangigkeitserklirungen dic Notbremse.

Die als »Polizeiaktion« angelegte Kampagne der Bundesarmee gegen Slowenien
stiirzte dic Drittstaaten dann unentrinnbar in einen Widerstreit der Prinzipien'. Die
Reaktion traditioneller Art wire gewesen, den Charakeer der Affare als einer »in-
neren Angelegenheit« zu betonen*”. Regierung und Armee hitten damit freie Hand
gehabr, die>Rebellion« niederzuschlagen und >sRecht und Ordnung: wiederherzustel-
len. Wenn sich im Zuge dieser Akuon — wie zu erwarten — Militir und Polizei im
Mitteleinsatz >vergriffen< hitren, wiire dies als Menschenrechtsverletzung angepran-
gert worden und hitte zu einer mehr oder weniger symbolischen Reaktion des
Protestes gefiihrt. Das eigentliche Problem aber (»Wahrung der staatlichen Einhecit«)
wire gelost gewesen, und nach einiger Zeit hatte man zum >business as usual« iiber-
gehen konnen. Die im Rahmen der KSZE aufgewerteten Strukturprinzipien der
Menschenrechte und der Demokratie wiren zwar als »Schénheitsfehler« des Regimes
latent geblieben, hitten jedoch in der Praxis der zwischenstaatlichen Beziehungen
nicht allzu stérend gewirke’s,

Diese bis dato gingige Form der Aufldsung des Prinzipienkonfliktes zugunsten des
Kriteriums der Effektivitit degradiert allerdings ganz offen die in den Menschen-
rechten oder dem Demokratieprinzip verkérperten Werte zu rein programmatischen
Normen** — eine Konsequenz, die in Staaten wie der Bundesrepublik Deutschland,
in denen politisches Handeln in der Offentlichkeit zunchmend mit moralischen Im-
perativen konfrontiert wird, leicht in den Verdacht des Zynismus gerit. Traditionclle
Karegorien des auflenpolitischen Handelns und innenpolitische Anforderungen an
die Auflenpolitik klaffen dabei tendenziell immer weiter auseinander. Politiker (zu-
mindest in Deutschland) wagen es dementsprechend kaum noch, offen fiir ein in
traditionellen Kategorien der >Realpolitik< konzipiertes Handeln einzutreten. Die
meisten westlichen Diplomaten aus den auf ihre Tradition der niichternen Realpoli-
tik stolzen Auflenapparaten dagegen, die Auflenpolitik in Katcgorien der reinen
Machrtverhilenisse wahrzunehmen gewohnt waren, gerieten wohl in nicht geringe
Verwirrung, als Politiker (vor allem aus Staaten Mirtteleuropas) auf den Gedanken
kamen, der oben angerissene Prinzipienkonflike zwischen Effektivitat und Legitimi-
tat miisse zugunsten der bisher nur rherorisch fur tragend erklarten rechrsstaatlichen
Strukturprinzipien aufgelost werden. Gerade in den Auflenministerien der wichtige-
ren westeuropaischen Staaten scheint diese smoralisierende« Variante deutscher Au-
fenpolitik nicht nur eine erhebliche Erbirterung ob ihrer Uberdosis an moralischen
Beschworungen (ohne jegliches Unrerfurter an machepoliuscher Basis) hervorgeru-
fen zu haben, sondern fithrte auch zu ausgepragrem Mifitrauen ob der seigentlichens
Motive. Die Frage nach den Hintergedanken, den »wahren< Motiven des fiir vorder-

30 Zu den Grunden dieser Passivitat, die vor allem am Mangel eines Konsenses uber dic zu verfolgenden
Ordnungsansatze lag, vgl. M. Rosenfeldt, Deutschlands und Frankreichs Jugoslawienpolitik im Rahmen
der Europaischen Gemeinschalt (1991-1993), Sudosteuropa 42 (1991}, S. 621 fi.

Vgl. dazu T. Marauhn, Die Auscinandersetzungen um die Unabbangigkeitsbestrebungen der jugoslawi-

schen Tedrepublik Slowenien — Das Selbstbesummungsrecht der Volker un Wandel, Humamtares

Volkerrecht-Informationsschriften 1991, S. 107 .

32 Zum franzosischen Pladoyer in diesem Sinne vgl. M. Rosenfelde (Fn. 30), S.625.

33 Dafl sich die Armee darauf verhief, die Staatengemeinschaft werde dieses — bis dato ubliche - Handlungs-
muster benutzen, geht aus Stellungnahmen der Armectuhrung hervor — siche C. Cviic, Das Ende
Jugoslawiens, Europa-Archiv 1991, $. 409, 410f.

34 Siehe T. Marauhn (Fn. 31), 5. 11of.
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griindig gehaltenen >moralischen< Arguments? aber war endgliltig dazu angetan, die
politische Atmosphire zu vergiften und im Ergebnis die Suche nach einer gemeinsa-
men aufienpolitischen Linie zu lihmen.

Die damit angedeutete kognitive Tiefenschicht des hochsymbolischen Streites um
die Frage eines Sclbstbestimmungsrechts der sezedierenden Republiken und der da-
mit verkniipften Problematik der Anerkennung der Neustaaten® laftt verstindlich
werden, warum die westeuropdischen Staaten zu diesem Zeitpunkt nicht zu einer
gemeinsamen Reaktion in der Lage waren?. Der Konflikt wire in diesem Stadjum
wohl noch durch eine entschlossene Reaktion der Drittstaaten zu regulieren gewe-
sen, wie die konzertierte Anerkennung der Neustaaten und die Androhung umfas-
sender Embargomafinahmen gegeniiber den auf gewaltsame Lésungen bedachten
Akteuren; vorausgesetzt hitte dies aber eine einheitliche Bewertung der Vorgange.
Da diese Gemeinsamkeit in der Bewertung nicht vorhanden war, fliichtete sich die
Diplomatie in Formelkompromisse, die im Ergebnis dann eher konfliktverschirfend
als konfliktverhiitend wirkten, konnten doch beide Seiten sich durch Tcile der ver-
wendeten Formeln bestatigt fuhlen. Die Armee fuhlte sich als legitimer Wahrer der
staatlichen Einheit, wihrend die abfailenden Republiken auf ihre demokratische Le-
gitimation (und letzten Endes auf das Selbstbestimmungsrecht) verwiesen.

111. Die Folgen: Verdanderung der »Normalitat

Was nun einsetzte, war cin Prozef des allmahlichen Hinausschiebens der Grenzen -
der Grenzen dessen, was man als sNormalititc beschreiben kdnnte. Mortor dieses
Prozesses der Verschiebung psychologischer Grenzen war zunichst das strategische
Denken in Kategorien des stotalen Krieges, das dic handelnden Militirs in Jugosla-
wien pragte. Der Drang zur >Totalisierung« des Krieges fand zunichst kaum ernst-
haften Widerstand. Im Gegenteil — die Erfahrung der Sanktionslosigkeit hat die
Position der militdrischen sHardlincre wohl immer weiter gestarkt. Teile des Ofli-
zierskorps der sJugoslawischen Volksarmee« warteten zu Beginn der Terrorangriffe
auf Vukovar und Dubrovnik wohl noch darauf, die Armeefiihrung in Belgrad moge
durch entschlossene Reaktionen der Staatengemeinschaft zur Vernunft gebracht wer-
den*. Die von vielen Offizicren der Bundesarmee crwartere militirische Machrde-
monstration der westlichen Staaten entsprach jedoch nicht den gingigen Szenarien
westlicher Auflenpolitik. Bereitschaft zu entschlossenem Handeln im Namen der
Staatengemeinschaft war in dieser Phase des Konflikts bei den Staaten Westeuropas
noch nicht vorhanden??, einmal davon abgesehen, dafl militirische Aktionen in die-
sem Stadium etablierten vélkerrechtlichen Ordnungskategorien widersprochen hit-
ten, wiren sie doch nur durch einen sofortigen Beschluf des UN-Sicherheitsrates zu
legitimieren gewesen.

35 Symptromatisch fur diese Suche nach srealpolitischen: Hintergedanken der deutschen Anerkennungspo-
heik ist das im angelsachsischen Raum schon beinahe als Standardwerk geltende Buch von Misha Glenny,
Jugoslawien — Der Krieg, der nach Europa kam (1993), S. 284 ff.

36 Zur volkerrechtlichen Problemstellung der Anerkennungsdebarte vgl. S. Oeter, Selbstbestimmungsrecht
im Wandel. Uberlegungen zur Debatte um Selbstbestimmung, Sezessionsrecht und »vorzeitiges Aner-
kennung, ZaoRV §2 (1992), S. 741 ff.

17 Zuden Divergenzen innerhalb der Gruppe der westeuropaischen Staaten siche C. Guicherd, The Hour of
Lurope: Lessons from the Yugoslav Conflict, The Fletcher Forum 1993, S. 159, 164t

38 Uber entsprechende AuBerungen serbiseher Offizicre gegenuber einer franzosischen Parlamentarierdele-
gation berichtet der ehemalige SPD-Bundestagsabgeordnete H. Socll, FAZ v. 18.8. 1995, S.7.

19 Wohl mit einen der entscheidenden Fehler der Staatsgemernschaft sicht darin 2. B. der letzie US-
Botschafter in Belgrad, W. Zimmermann (Fn. 14), S. 14.
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Der Sicherheitsrat war aber zu derart schneller Reaktion damals gar nicht in der
Lage. Schnelles Reagieren setzt zundchst eine vorgehende Verstandigung tiber die
Bewertung der Lage und iiber die angemessenen Instrumente des Handelns voraus.
Schon uber die Kompetenz des Sicherheitsrates nach Kapitel VII in Situationen »in-
terner Konflikte< herrschte jedoch zu diesem Zeitpunkt noch vélliger Dissens. Erst
im Verlaufe der letzten Jahre hat der Sicherhceitsrat seine Praxis so verindert, dafl
Krisen dieser Art als legitimer Gegenstand von Zwangsmafinahmen des Sicherheits-
rates gewertet werden*® (China zeigt insoweit iibrigens immer noch starke Vorbe-
halte); eine Verstindigung auf eine entsprechende Maflnahme wire damals folglich
kaum méglich gewesen. Die Reaktion der Staaten Westeuropas, die den crsten Zu-
griff auf das Problem reklamierten, beschrinkte sich daher auf Aktivititen »praven-
tiver Konfliktdiplomatie« — obwohl der Konflikt lingst das Stadium duflerst brutaler
militirischer Auscinandersetzung erreicht hatte. Dic Konsequenz war voraussehbar:
Das Ausbleiben ernsthafter Reaktionen, die zu Anfang der Konfliktverschirfung
vielleicht ein Ende hatten setzen kénnen, lief} die Regeln des humanitiren Volker-
rechts tnnerhalb weniger Monate in den Augen der Konfliktparteien zu toten
Buchstaben werden*'. Elementare kriegsrechtliche Grundsatze, wie das Gebot der
Unterscheidung zwischen Zivilbevdlkerung und militirischen Ziclen, das Verbot der
Vertreibung von Bewohnern besetzter Gebiete, der willkiirlichen Zerstorung von
Kulturgut oder der menschenunwiirdigen Behandlung von Gefangenen und Zivilin-
ternierten wurden vor den Augen der Weltotfentlichkeit mit Fiiflen gecreten, wichen
dem >Recht des Stiirkerend?®. Die Erfahrung zeigt aber, da die Hinnahme derartiger
Rechtsbriiche auf Dauer die Sitten aller Konfliktparteien verdirbe, letztlich in der
allseitigen Verrohung der Kampffithrenden gipicle.

Dic Politik der westlichen Staaten war zu entschlossenen Reaktionen niche tahig
bzw. teils auch nichts willens, blieb allerdings zu vordergriindigen Konzessionen an
die moralischen Forderungen der Offentlichkeit gezwungen. Es entstand — weitge-
hend unbewuft — cine merkwiirdige Doppelbédigkeit der westlichen Politik gegen-
iber Jugoslawien, die so von den meisten Akteuren gar nicht beabsichtigt gewesen
sein wird, die eher strukturelle Folge der unausgetragenen Grundkonflikte westli-
cher AuBenpolitik war als intendierte Folge boswilliger sMachtpolitike. Krasses
Beispiel dafiir ist der Ende 1991 verabschicdete Friedensplan fiir Kroatien. De facto
war der Vance-Plan fiir dic serbisch besetzten Teile Kroatiens nichts anderes als ein
Waffenstillstand, mit dem der militarische Status quo zementiert wurde. Dem Wort-
laut nach war der Plan jedoch eine die legitimen Anliegen beider Seiten berlicksich-
tigende vorldufige Friedensldsung unter Einschaltung einer mandatsihnlichen
UN-Verwaltung. Man mag im Nachhinein die Diskrepanz zwischen dem Wortlaut
des Friedensplans und der faktischen Umsetzung des Planes als typisch fur die
Schwierigkeiten der Vereinten Nationen ansehen. Ganz gerecht wire dies jedoch
nicht, Die Diplomaten, die das Konzept entwickelt hatten, nahmen den Plan wohl
wirklich ernst. Die Umsctzung hing allerdings an einem entsprechenden Engage-
ment der Friedenstruppen stellenden Staaten. Nur wenn diese zur — im Ernstfall auch

40 Der Wandel war dabes so radikal, dal die Entwicklung zum Teil schon wieder als problemanisch bewerter
wird - vgl. z. B. R. Falk, The Haiti Intervention: A Dangerous World Order Precedent for the United
Nauons, Harvard International Law Journal 36 {1995), 5. 541 ff.

41 Siche dazu den SchluBhericht der sBassiounic-Kommission, Final Report of the Commission of Experts
Established pursuant 10 Security Council Resolution 780 (1992), UN-Doc. $/194/674. 27 May 1954; vgl.
auBerdem S, Oeter, Kriegsverbrechen in den Konflikten um das Erbe Jugoslawiens, ZasRV 53 (1993),
S. 1. ff

42 Als detaillierte fakusche wie rechdiche Analyse der Kriegsverbrechen im ehemaligen Jugoslawien siehe
Hiuman Rights Watch, War Crimes in Bosnia-Hercegovina (1992}, S. 5o ff., auflerdem M.-J. Callic (Fn. 2),
S. 18 ff.
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gewaltsamen — Durchsetzung des Friedensplans bereit waren, konnten die Parteien
zur Einhaltung ihrer einmal gegebenen Zusagen gezwungen werden. Genau dazu
waren die Staaten aber offensichtlich nicht bereir. Essentielle Kernpunkte des Frie-
densplans, namlich die Entwaffnung der serbischen Milizen und die Riumung der
sogen. »rosa Zonens, also der Gebiete mit traditionell kroatischer Bevolkerungs-
mehrheit, die wieder voll unter Zagreber Kontrolle kommen sollten, wurden von
den in der Krajina und Slawonien stationierten UNPROFOR-Kontingenten nie
wirklich durchgeserzt®.

Dies ist — das mufl betont werden — nur zu einem geringen Teil auf Mangel des
Fricdensplans als solchem zuriickzufiihren. Nicht Mangel des rechtlichen Mandats,
sondern die politische Zuriickhaltung der mit Truppenkontingenten an der Aktion
beteiligten Staaten, mit militdrischer Gewalt die Umsetzung des Plans zu erzwingen,
liefen letztlich auf eine Obstruktion der mit dem Plan angestrebten Losung hinaus.
Da die Vereinten Nationen iiber kein cigenes militarisches Instrument verfiigen, ist
die Organisation als Vertreter der Staatengemeinschaft nur so durchsetzungsfihig
wie die an den einzcInen Aktonen beteiligten Staaten thr dies erlauben. Die Realitdr
der VN-Friedcnssicherung unterscheider sich an diesem Punkt noch ganz funda-
mental von allen Utopien einer »Weltinnenpolitik« mit Gewaltmonopol der Vereinten
Narionen. Die Vereinten Nationen sind nicht nur weit entfernt von jedem »Gewalt-
monopol, sie sind im Gegenteil noch nicht einmal ernsthafter Triger eines eigenen
Gewaltinstrumentariums. Das Angewlesensein auf die militarische »Amtshilfe« po-
tenter Staaten hat aber gewichtige Rickwirkungen. Juristisch mag man c¢s so
konstruieren, die Vereinten Nationen -benutzten« die Staaten zur Durchsetzung threr
Politik; faktisch benutzen aber cher dic truppenstellenden Staaten die VN zur
Durchsetzung ihrer politischen Ziele.

Dieser Befund spiegelt sich in dem ungelésten Problem der s>command and control«-
Strukruren bei UN-Friedenstruppeneinsitzen®. Wirkliche Kontrolle liber die einge-
setzten nationalen Verbande uben bis heute im Zweifelsfall nicht dic UN-Komman-
deure und deren Stibe aus, sondern die Verteidigungsministerien der jeweiligen
Entsendestaaten. Erteilt die nationale Regierung Anweisung, bestimmrte heikle
Schritte zu unterlassen, so kénnen politische Leitlinien der VN schnell in thr Gegen-
teil verkehrt werden. Genau dies aber geschah in Slawonien und in der Krajina; es
entstand eine Art -Mafia-Staat, in dem, nach auflen durch VN-Friedenstruppen
abgesichert, bewaffncte Banden und Milizen sowie deren Reprisentanten Staatsge-
walt >spielten. Welch traurige Zustinde in dicsen Gebilden herrschten, belegen die
Berichte des UN-Menschenrechtsberichterstatters Tadeusz Mazowiecki; nicht nur
die (wenigen verbliebenen) kroatischen Bewohner waren dort volliger Willkiir aus-
geliefert, sondern auch die serbischen Bewohner litten unter einem volligen Zusam-
menbruch von Recht und Ordnung?s.

Verbaut wurde mit dieser Duldung von Strukturen militarischer Gewaltherrschafe
im Ergebnis auch der Weg zu einer endgiiltigen Friedenslgsung fiir die Krajina. Der
auf dem Vance-Plan aufbauende »Z4-Plan< der Kontaktgruppe®, der ein in sich stim-

43 Vgl. A.James, The UN in Croaua: An exeraise in futilicy?, The World Today, No. 5, May 1993, S.93 ff.,
auflerdem V.-Y. Ghebali, UNPROFOR in Former Yugoslavia: The Misuse of Peacekeeping and Associa-
ted Conflict Management Techmiques, in: D. Warner (ed.), New Dimensions of Peacekeeping (1995),
S. 13, 271f.

44 Vgl dazu dic ausfuhrliche Studie des amerikanischen Militarjuristen J. W. Houck, The Command and
Control of Umted Nanons Forces in the Era of »Peace Enforcement«, Duke Journal of Comp. and
Intern. Law 4 (1993), S. 1 ff.

45 Siehe als exemplarisches Dokument den Beriche des UN-Sonderberichterstatters Tadeusz Mazowiecki
vom November 1992, UN-Doc.A/47/666 = UN-Doc.5/24809, paras. 77 {I.

46 Siche dazu die bemerkenswert ausgewogene Darstellung von K. Obradovic, Z-4 Plan: Contents and
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miges Modell weitgehender Autonomie fiir die kroatischen Serben entwickelt hatre,
scheiterte an der mangelnden Durchsetzungsmacht westlicher Diplomatie. Kompro-
miflldsungen waren mangels entsprechender Druckmittel den auf das >Recht des
Starkeren« vertrauenden Gewalthabern in Knin nicht nahezubringen. Daff das >Recht
des Starkeren« thnen lerztlich statt umfassender Autonomie Flucht und Exil bringen
wiirde, stellt nur eine der schrecklichen Ironien des Denkens in Kategorien von
shomo homini lupus« dar,

IV. Die vilkerrechtlichen Konsequenzen: Anerkennung als
»Gestaltungsinstrument«

Zeitlich genau parallel zum Vance-Friedensplan flir Kroatien lag der Héhepunke der
Anerkennungsdebatte. Nachdem im Winter 1991 offensichtlich geworden war, daf}
die Bundesarmee mit der militarischen Niederwerfung der kroatischen »Sezessioni-
stenc gescheitert war'? und dafl einige wichuge Staaten (vor allem Deutschland) in
Kiirze zur Anerkennung der Neustaaten schreiten wiirden, fiigte sich die Mehrheit
der Mirglieder der Europiischen Gemeinschaft notgedrungen ins Unvermeidliche
und stimmte der konzertierten Anerkennung Sloweniens und Kroatiens zu*®. Der
Einkleidung dieser Anerkennungspolitik in ein allgemein gefafites rechtliches Doku-
ment kam dabei eine wichtige Rolle zu, im Positiven wie im Negativen’?.

Aus allgemein vélkerrechtlicher Perspektive waren die Anerkennungsrichtlinien der
Staaten der EG sicherlich ein begriiflenswerter Schrite. Das bis dahin allein an Kri-
terien der Effcktivitat orientierte, Veranderungen nur nachtriglich absegnende Insti-
tut der diplomatischen Anerkennung von Staaten wurde mit den Anerkennungs-
richtlinien vom Dezember 1991 umgeforme in ein politisches Instrument der
gezielten Einwirkung auf dic Neustaaten. Durch das (konditionierte) Versprechen
sehr frither Anerkennung sollten die neuen Staaten Ost- und Stidosteuropas im Ge-
genzug zur Beachtung wichtiger Strukturprinzipien wie Demokratie, Rechrsstaat-
lichkeit, Schutz der Minderheiten und der Menschenrechte bewegt werden. Die
Anerkennung wurde vom wertneutralen Akt der reinen Besicgelung faktisch konso-
lidierter Herrschaft in ein wertgeladenes Instrument der Sicherung substantieller
Homogenitit der europaischen Staaten umgeformts®,

Eine Gefahr ist mit dicser Transformation jedoch erkennbar verbunden. Versteht
man die Anerkennung als Mittel der politischen Gestaltung, wenn auch stark sym-
bolischer Natur, so besteht in der Folge die Versuchung, das Institut der Anerken-
nung zum symbolischen Politikersatz zu entfremden. »Moralistischec Auflenpolitik
neigt sowieso zum rein symbolischen Handeln. Ist der moralisch fundicrre Gestal-
tungsdrang aber nicht durch reale Machtmiteel abgestiitze, so drifreter leicht in leeres
Symbolhandcln ab. Der Akt der Aperkennung eignert sich nun besonders gut fiir
derartiges symbolisches Ersatzhandeln. Zu belegen ist dies in der Anerkennung Bos-
nien-Herzegowinas. Obwoh! die Folgen einer Unabhingigkeitserklirung Bosnien-

Achievements, Review of International Affairs (Belgrad) 1995 N. 1028-1031, S.6{f., mit Abdruck des
Friedensplans im Wortlaut ebd., S. 12 ff.

47 Vgl. dazu als Bewertung aus militarischer Perspektive N, Cigar (Fn. 29), S. 309 ff.

48 Zum Verlauf der innereuropaischen Debatten um Anerkennung vgl. M. Rosenfeldt (Fn. ye), 5. 62711,

49 Zur Veranderung der Anerkennungspraxis zu Anfang der neunziger Jahre vgl. R.Rich, Recognition of
States: The Collapse of Yugoslavia and the Soviet Union, European Journal of International Law 4 (1993),
S.361l, insbes. S. 42 ff,, 55 ff.

so Siehe dazu R. Rich (Fn. 49), S. 55 f. sowie S, Oeter (I'n. 36), S. 769 {1,
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Herzegowinas fur die Bereiligten durchaus abschbar waren’!, in der Form gewaltsa-
mer Besitzergreifung moglichst grofler Portionen Landes durch die bosnischen
Serben im Verein mit der Armee, verweigerte sich die westliche Politik realen Ge-
genstrategien. Die von der bosnischen Regierung vorgeschlagene Stationierung von
VN-Friedenstruppen scheiterte am fehlenden Willen der relevanten Staaten, fiir
diese Aufgabe Truppen zur Verfiigung zu stellen®. In der Folge konnte die Anerken-
nung Bosnien-Herzegowinas dann aber nur fatale Folgen haben. Nicht nur das
»Timinge war falsch, sondern aufgrund des volligen Fehlens eines iibergreifenden
Losungskonzepts, in das die Anerkennung als instrumentale Mafnahme hitee einge-
fallt werden kénnen, blieb der Akt der Anerkennung als weitgehend symbolische
Mafinahme in der Luft hingen, ohne wirkliche Konsequenzen in der weiteren Ge-
staltung der politischen Realitt.

Die Anerkennung war, dies gilt leider besonders fiir dic deutsche Politik, zusehends
zu einer Art Selbstzweck geworden. Die positiven Wirkungen wurden iiberschirzr:
Im Falle Kroatiens konnte sie angesichts des Zeitpunkts kaum noch befriedende
Wirkung entfalten — im Gegensatz zu einer entschlossenen Anerkennung in einem
frithen Stadium, die (wire sic geschlossen erfolgt) wohl noch manches zu verhindern
geholfen hatte; im Falle Bosnien-Herzegowinas dagegen heizten die Anerkennungs-
richtlinien eher den Konflikt an als daft sic ihn gedimpft hitten. Nicht ohne Grund
beschworen die Diplomaten der Jugoslawien-Konferenz wie die meisten betrotfenen
Politiker aus Kroatien, Mazedonien und Bosnien die EG-Staaten, die Anerken-
nungsfrage im Fall Bosniens solange wie nur irgendméglich in der Schwebe zu
halten, da andernfalls Fiirchterliches zu erwarten sei. Wie richtig diese Einschatzung
war, zeigten dann dic Folgen der geanderten Anerkennungspolitik. Die Berufung auf
die Ancrkennungsrichelinien fithree nicht nur zur Polarisierung zwischen Kroaten
und Muslimen auf der einen Secite, Serben auf der anderen Seite, sondern fiihrte wohl
auch dazu, dafl die bosnische Regierung sich einer Tauschung uber ihre wahre Lage
hingab, im Vertrauen auf die Hilfe der Auflenweltin der Absicherung der bosnischen
Souveridnitar®.

Es ist nicht zu leugnen, daf} die in den Konflikt eingeschalteren Drittstaaten diese
[llusion zum entscheidenden Zeitpunke durchaus nihreen. Die Politik der >starken
Wortes, auf die dann keine Taten folgten, setzte sich tbrigens auch im weiteren
Verlauf des Konfliktes fort. So folgten auf die rein formelle Umwandlung der Sozia-
listischen Foderativen Republik Jugoslawien in eine neve »Bundesrepublik Jugosla-
wicns, die mit der Umfirmicrung der in Bosnien stechenden Einheiten der [NA in
sogen.»Streitkrifte der bosnischen Serbenceinherging’*, entschlossen klingende Stel-
lungnahmen der europaischen Staaten, man werde eine rcine Umettiketiecrung der in
Bosnien stehenden Armeceinheiten nicht tatenlos hinnehmen, sondern entspre-
chende Konsequenzen ziehen®s. Was aber hitren diese Konsequenzen sein kénnen?
Die allgemeinen vélkerrechtlichen Regeln der Staatenverantwortlichkeit hitten es
eigentlich nahegelegt, die serbischen Truppen in Bosnien weiter als Staatsorgane des
serbisch-montenegrinischen Rumpfstaates anzusehen, zu deren Streitkriften sie mit
Ausbruch des Biirgerkrieges mutiert waren. Serbien bzw. »Restjugoslawien« wiire

51 Vgl daza dic ¢indruckliche Schilderung des Dilemmas der bosnischen Fuhrung bei M. Clenny (Fn. 35),

S. 247 ff. sowie C. Guicherd (Fn. 37), S. 162 £.

52 Vgl. D.Gompert (Fn. 14), 8. 37; L. Freedman (Tn. 20), S. §9; W. Zimmermann (Fn. 14), S.16.

53 Vgl. nur C. Guicherd (Fn.37), S. 173 f.

54 Zum Charakter dieses Aktes als eines reinen »Etukewenschwindelse vgl. M. Glenny (Fn. y5), S.299 ff.
sowie |. Gow, The use of coercion in the Yugoslav cnisis, The World Today Nov. 1992, $. 198, 200.

55 Siche dic entsprechenden Erklarungen des Ausschusses Hoher Beamter der KSZE im Apnl/Mai 1992 —

vgl. dazu M. Weller, The International Response to the Dissolution of the Socialist Federal Republic of

Yugoslavia, American Journal of International Law 86 (1992), S. 569, 599 f.
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damit unzweideutg als Aggressor gegen scinen neuen Nachbarstaat zu qualifizieren
gewesen, ohne sich hinter der Konstruktion einer von thm unabhangigen »Serbischen
Republik Bosnien«verstecken zu kénnen. Kriegfuhrende Partei stellte schlieflich die
dem Staat Serbien weiterhin zuzurechnende Armee des alten Jugoslawien dar.

Die Staatengemeinschaft hat diese — rechtlich an sich naheliegende — Konsequenz
nicht gezogen, sondern hat den Konflikt faktisch als einen Biirgerkrieg behandelus®.
Das fiir den Umgang mit Biirgerkriegssituationen typische, in der Anfangsphase des
Konfliktes verhingte Waffenembargo wurde aufrechterhalten, obwohl der damir be-
wirkte Eingriff in das Selbstverteidigungsrecht Bosniens rechtlich problematisch ist,
gar als ein Verstof gegen sog. »ius cogenss, also zwingendes Volkerrecht, gewertet
werden kdnnte??. Das Versteckspiel des in den Konflike tef verstrickten serbischen
Staates, der sich immer wieder als unbeteiligter Dritter darzustellen trachtet, wurde
im Ergebnis mitgespielt, und die >neutralec Vermittlung der Genfer Jugoslawien-
Konferenz und der UN lief letztlich darauf hinaus, die »Biirgerkriegsparteienc auf die
gleiche rechtliche Ebene zu stellen und die Beteiligung »Restjugoslawiens« weitge-
hend auszublenden. Dabei hitte es angesiches des nur gerade ein Jahr zuvor erfolgten
Prazedenzfalles der alliierten Kuwait-Operation gegen den Irak eigentlich nahelie-
gen konnen, gegen den bewufit politische Ziele mit militarischer Gewalt verfolgen-
den Aggressor Serbien/Montenegro mit Zwangsmafinahmen vorzugehen, thm
militdrisch in den Arm zu fallen bei der Erreichung seiner territorialen und demo-
graphischen Zieles®.

V. Militdarpolitische Folgeprobleme: Friedensschaffung versus

shumanitdire Intervention:

Doch als die 6ffentliche Debatte in den Staaten Westeuropas angesichts der serbi-
schen Greuel im Sommer 1992 genau diesc Konsequenz zu fordern begann, erfolgte
eine neue Weichenstellung der Poliuk gegeniiber dem ehemaligen Jugoslawien: Die
Forderung nach militarischer Intervention wurde umgelenkr in ein Konzept rein
humanitirer< Aktionen. Nun ist dic insbesondere in Frankreich diskutierte Figur
des »droit d’ingérence humanitaire« sicherlich ein bedenkenswerter neuer Ansarz5?.
Die eilfertige Aufnahme des Gedankens der shumanitiren Intervention« durch die
offizielle Politik der hauptbeteiligten Drittstaaten jedoch, die in der symbolischen
Akrtion Prisident Mirterands Ende Juni 1992 thren Héhepunke fand, geriet nicht
ganz grundlos in den Geruch, so erwas wic ein Ablenkungsmanéver darzustellen®.
Rein humanitire Aktionen in einem von villiger Brutalisierung geprigten Umfeld
wie in Bosnien geraten leicht in Gefahr, militirisches Personal bewuflt zweckent-
fremdet einzusetzen, fiir Aufgaben, die genausogut oder besser von anderen Orga-
nisationen wahrgenommen werden konnten (IKRK, UNHCR z.B.), wihrend
zugleich iiber das Mandar, das die Entsendestaaten thren Truppen mit auf den Weg
geben, sinnvolier Einsatz militdrischer Mittel ausgeschlossen wird (wie z. B. dic Er-

56 Zur britischen und franzosischen Perzeption des Bosnien-Konflikts als Burgerkrieg vgl. M. Glenny
{Fn.35}, S.333 ff.

57 Siehe nur V.-Y. Ghebali (Fn.43), S 31 .

58 Siehe das uberzeugende Pladeyer in dicsem Sinne von J. Gow (Fn. 54), S. 201 £.

59 Als ein reprisensacves Belspiet aus der franzosischen Yolkerrechtslehre vgl. R. J. Dupuy, L'action huma-
nuaire, in: Humanicarian Law of Armed Conflict — Challenges Ahead. Essays 1n Honour of Frirs
Kalshoven (1991}, S. 67 1.

62 Tm sicherheitspolitischen Schnfttum st hier vielfach der Vorwurl des >symbolischen Ersatzhandelnse
erhoben worden — vgl. nur C. Guicherd {Fn. 37), S. 170 sowie V.-Y. Ghebali (Fn. 43}, S. 29.
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zwingung des Zugangs zu bestimmten Orten oder auch nur die Verteidigung der
Transporte), da derartiger Gewalteinsatz dem rein shumanitiren« Charakrer der Mis-
sion widerspriche®'. Die Anwesenheit von Soldaten markiert dann zwar staatliche
Aktivitir; ernsthafte militirische Zwangsmaflnahmen im Sinne einer echten Militir-
intervention werden jedoch gerade durch die rein shumanitdre« Akrion ausgeschlos-
sen, da die Eskalation zum gezielten militarischen Gewalteinsatz eine Gefihrdung
der iiber das ganze Einsatzgebiet verstreuten auslandischen Truppen nach sich ziehen
miiflte. Eine Beschrinkung des Einsatzes von Truppen auf rein humanitire Aufgaben
bewirkt somit unter Umstanden das genaue Gegenteil des ordnungspolitisch Sinn-
vollen, lillt die Blauhelme zu den militdrischen status quo sichernden >Geiseln« der
Staatengemeinschaft zu Handen der auf cine Gewaltlosung setzenden Kriegsparteien
werden.

Das neue Konzept des »robust peacekeeping«®, mit dem man dic Flucht aus den
gingigen vélkerrechtlichen Kategorien militarischen Zwangscinsatzes bemintelte,
zeigte in der Folge seine Tiicken. Wie so oft, rachte sich auch hier die Miflachtung der
etablierten Kategorien, in denen sich ja schliefllich langjahrige Erfahrungen spie-
geln®. Nach traditioneller Praxis wiren die Voraussetzungen fiir den Einsatz von
UN-Friedenstruppen in Bosnien-Herzegowina cindeutig nicht erfiillt gewesen®.
Fiir reine »Friedenswahrung« (im Sinne des » Peacckeeping«) fehlte es an einem Frie-
den, der zu bewahren gewesen wire, denn ¢s mangelte ohne Zweifel an jeglichem
Friedenswillen der Konfliktparteien. Fiir »Peace Enforcement« dagegen, also militi-
rischer Herbeizwingung einer Fricdenslosung, fehlte es an der Bereitschaft der
Drittstaaten zum ernsthaften Einsatz von militarischem Zwang (und insbesonderc an
der dafir erforderlichen klaren politschen Zieldefinition).

Die hier betonte Grenze zwischen den beiden Formen der militarischen Friedens-
operation ist das genaue Gegenteil einer kiinstlichen Abgrenzung besummrer Hand-
lungsformen, markiert im Gegenteil einc politisch essenticlle Entscheidung, die von
den Beteiligten sehr bewuflt und moglichst deutlich zu treffen ist. Bei der Friedens-
wahrung wird die Fricdenstruppe zur Absicherung einer Friedenslosung eingesctzt,
die von den Konflikeparteien selbst ausgehandelt worden ist und die nur gegeniiber
widerstrebenden Teileinhceiten, Quertreibern und ins Kriminelle abgerueschten
»Hardlinern« durchzuserzen ist®. Bei der »Fricdensschaffunge (i. S. des Gewalteinsat-
zes nach Kapitel VII der UN-Charta) dagegen wird die militirische Gewalt zur
Errcichung einer von aufien aufgezwungencen Friedenslosung cingeserzt, die zulasten
einer der Konfliktparteien durchgesetzt werden soll. »Friedensschaffung« nach Kapi-
tel VIT ist folglich das genaue Gegenteil der fiir »Peacekeeping: essentiellen Neutra-

n

Dieses Dilemma hat der VIN-Generalsekretar von Anfang an geschen, weshalb er zunachst auch gegen die
Entsendung von Friedenstruppen nach Bosmien auftrat — vgl. den Bericht des Generalsekretars v.
12.5. 1992, UN-Doc.5/23900; vgl. auch S. Jacobi, UNPROFOR ~ Mission impossible, International
Peacekceping Feb.~-May 1995, S. 3711

Zur Problemauk des »robust peacekeeping« oder ssecond generation peacekeepinge vgl. A. James, [s there
a second generation of peacekerping?, International Peacekeeping Sept.—Nov. 1994, S. 110, 1121, sowie
N.D. White, U. N. Peacekeeping = Development or Destrucuon?, International Relations 1994, S. 129,
149 ff.

63 Siche dazu die treffenden Bemerkungen von L. Freedman (Fn. 20), S. 62 ff.

64 Genau dies hat der VN-Generalsekretar von Anfang an betont - vgl. nur den Bericht des Generalsekre-
tars v. 30.5. 1995, UN-Doc.5/199§/444, para. 17.

Als Pladoyer in diesem Sinne siche R. K. Betts, The Delusion of Impartial Intervention, Foreign Affairs
73 (1994) No.6, S. 20, yoff.; vgl. auch L. Freedman (Fn. 20), S.56f. sowie M. Bothe, Peacckeeping in
review - the 1994 balance sheet, International Peacekeeping Dec. 1994-Jan. 19553, S. 2, 3 f.

66 Zum traditionellen >Peacekeepinge vgl. das Standardwerk von A. James, Peacekeeping 10 internanional
politics (1990), auerdem die Anmerkungen des ehemaligen Under-Secretary-General for Peace-keeping
Operations, M. Goulding, The evolunon of United Nations peacekeeping, International Affairs 69
(1993), S. 451, 45211,
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litit zwischen den Konfliktparteien, es tst per definitionem Parteinahme, da jeder an
Kriterien legitimer Interessenwahrung orienuerte Friedensplan die Interessendurch-
setzung des militarisch Starkeren durchkreuzen mufi®.

Doch zuriick zum Fall Bosnien: Ein von den Konflikeparteien grundsitzlich kon-
sentierter Friedensplan, dessen Durchfihrung mit >Blauhelmen« zu iiberwachen
gewesen wire, cxistierte nicht. Zur militarischen Durchsetzung eines von auflen vor-
gegebenen Friedensplanes war aber kein militdrisch potenter Staat bereit. Die immer
wieder aufgefithrten militirtechnischen Bedenken entbehrten zugegebenermafien
nicht einer gewissen Plausibilitit, betrafen aber zum Teil sehr isolierce Linzelpunkre
und waren im Ergebnis Jetztlich doch eher Rationalisicrungen der fehlenden polici-
schen Bereitschaft zur Intervention. Der weitgehende Konsens der Militirs iiber die
Schwienigkeiten einer bewaffneten Intervention sollte nicht dariiber hinwegtiu-
schen, dafl eine solche Intervention im Kern gleichwohl méglich gewesen wiire ~
wenn man sie denn politisch gewollt hitie®®. Genau an diesem politischen Willen
aber fehlte es im Kern, besaf man doch weder eine iibereinstimmende Vorstellung
von der damit herbeizufuhrenden politischen Lésung noch die Bereitschaft, die im
Rahmen einer Militarintervention unvermeidlichen Opfer aut sich zu nehmen. Unter
dieser Pramisse aber war der iibercinstnmmende Widerstand der Militirs gegen eine
bewaffnete Intervention durchaus rational, ist eine derartige Aktion doch ohne klare
politische Ziclvorgabe {und entsprechende politische Einbettung) iberaus proble-
matisch.

Es ist hicr nicht der Ort, dic militartechnischen und strategischen Probleme einer
Militarinterventon im Fall Bosnien zu diskutieren. Einmal davon abgesehen, dafl
jede militirische Operationsplanung von den politischen Zielsetzungen des Gewalt-
einsatzes bestimmr wird, hingen auch der Umfang der cingesetzten Krifte und das
AusmaR der hinzunehmenden Opfer von den der Operationsplanung vorgegebenen
politischen Parametern ab. Militirstrategische Dcbatten ins Blaue hinein ergeben
insowelt kaum einen Sinn. Auch die Verzahnuny derartiger Operationen mit den vor
Ort kimpfenden militarischen Gruppierungen wird primir von den poliuschen Leit-
linicn der Intervention bestimme.

Je nach Zielsetzung und operativer Anlage einer Intervention hitte der militérische
Aufwand sich — zumindest soviel 1Rt sich als Ergebnis der dariiber intensiv gefiihr-
ten Diskussion zusammenfassen — durchaus in vertretbaren Dimensionen halten
lassen®™. Die extreme Abhingigkeit der serbischen Operationsfihrung von einigen
wenigen hochverwundbaren Nachschublinien z. B. hirte eine Intervention, die die
serbische Seite ganz gezielt an der Erreichung ihrer (militarisch eigentlich viel zu
weitgespannten) Operationsziele hitte hindern wolfen, schon mit relativ beschrink-
tem Mittelaufwand erlaubt. Einen entscheidenden Schritt allerdings hate jede
Intervention erfordert: Das Abgehen von einer Haltung der sNeutralitdt gegeniiber
den Konfliktparteien. Militinsche Intervention hitte, welche konkreten Ziele auch
immer sie verfolgt hitte, Parteinahme verlangt, Parreinahme gegen die auf gewalt-
same Durchsetzung ihrer politischen Ziele fixierte Kriegspartei, hitte Durchsetzung
eines von auflen definierten Ordnungskonzepts bedeutet”.

67 Dieses Grundmerkmal der friedensschaffendenc Intervention arbeiter sehr uberzeugend heraus

R. K. Betts (I'n. 65), S. 20 1.

Zur militartechnischen und -politischen Debatte uber die Chancen und Risiken einer bewaffneten Inter-

vention vgl. M.-J. Calic (Fn. 2), 5. 156 ff. m. w. N_; siche aber auch L. Freedman (Fn. z0), 5. 60 ff.

69 Siche A. Wohlstetter, Wie man ein Grof3-Secbien schafit. Die poliuschen Irrrumer der funf Machte in der
Bosnien-Kontakigruppe, FAZ v. 9.9. 1994, S. 12,

70 Daf nur so eine ernstzunchmende spoliusche: Losung erzielbar ist (und erzieh werden wird), darauf hat
vor allem James Gow hingewtesen — siche nur J. Gow (Fn.54), 5. 201 L.
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auch gegeniiber den obersten Organen das Grundgesetz zur Geltung bringen.®' In-
stitutionell unabhingig und Kontrolleur der parlamentarischen  Beschliisse
einerseits, andererseits aber verfahrensrechtlich dem Regelungswillen des Geserzge-
bers unterworfen.® Damit nicht genug, wenngleich damit zusammenhingend, er-
weist sich das BVerfG, vorsichtig formuliert, als Gericht sui generis®, das den Willen
der Legislative, soweit seine Entscheidungen Gesetzeskraft haben, zu tiberspiclen
vermag. Ganz abgesehen davon, dafl auch verfassungsrichterliche Spriiche ohne
Gesetzeskraft der Autoritit von Legislativakten kaum nachstehen. Daher diagnosti-
zlerten die prinzipiellen Gegner der Verfassungsgerichtsbarkeit, diese Institution,
jedentalls ihr Recht der (moglichst auch noch abstrakten) Normenkontrolle sei ein
Fremdk&rper im demokratischen System.®* Sic lassen sich nicht damir besanftigen,
daf die der parlamentarischen Demckratie zugrundeliegende Mehrheitsregel den
Schutz von Minderheiten und ihrer Grundrechte nicht nur durch freiwillige parla-
mentanische Selbstkontrolle, sondern durch eine unabhingige Institution impliziert,
wenn Minderheiten der nicht nur theoretischen Moglichkeir eines Machtwechsels
trauen sollen.

Verspricht mithin das Verhiltnis BVerfG-Parlament bereits Spannung, dic auch
durch das selbst auferlegte Gebor richrerlicher Zuriickhaltung, also ciner Art freiwil-
liger Selbstkontrolle, weder zcitstabil noch hinsichtlich aller Streitfalle zuverldssig
aufgeldst wird, so ist die Bezichung zur Verfassung nachgerade paradox: Das Gericht
soll diese als Objekt seines Schutzes hiiten, zugleich aber als Fessel respektieren.
Dabet 1st dem BVertG als Gericht zwangsldutig aufgegeben, Rechisentscheidungen
zu treffen. Freilich sind sowohl seine institutionelle Basis und Rolle als auch sein
Priifungsmafistab und seinc Priifungspraxis eminent politzsch.® Die starke Vermu-
tung, folglich seien die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts immer (auch)
politische,” lifr sich schwerlich durch die Behauptung widerlegen, letztlich lielere
das (Verfassungs-)Recht doch den Mafistab, an dem alle Politik zu messen sei.’® Eine
Behauptung, die den Schleier des Nichtwissens tber die Geburt und Qualitit eben
dieser Art von Rechr deckr und, nebenbei gesagt, sowohl der gangigen und nebuls-
sen Metapher von einer » Verwobenheit von Recht und Politik« als auch der Feststel-
lung widerspricht, das Recht, das in Karlsruhe gesprochen werde, stelle sich als
»Zweck, Produkt, Rahmen und Mafstab der Politik« dar.5

Der Kritik an der unzureichenden demokratischen Legitimation des BVerfG ist zu-
zugeben, dafl in der Tat nur ein duflerst schmaler, nicht eben dirckeer Pfad von der
Wahl der Richterinnen und Richter durch den Wahlausschufl des Bundestages und

61 Vgl. den Zustandigheiskatalog in Art. g3 1 Nr. 1-4 GG sowie die anderen im GG vorgesehenen Verfahren
(insbes. Art. 61 1, 84 [V, 98, Il und V, 100 und 126 GG).

62 Vgl. Simon, Die Unabhangigkeit des Richters (1975), und die brillante historische Studie von Qgorek,
Richterkonig oder Subsumtionsautomat. Zuletzt dazu Limbach, Die richterliche Unabhangigkeir - ihre
Bedeutung fur den Rechisstaar, Neue Justiz 1995, 281 (1.

63 Haberle bezeichnet das BVerfG als «gesellschafiliches Gerichte eigener Art (66.). Wempger hoflich krei-
sieren andere hier e Element von Jusuzstaatlichkete. Vgl. Maus, Zur Aufklarung der Demokratietheorie,
298 ff.

64 Art.94 IT 1 2. Hs. GG iVm § 31 [T BVerfGG.

65 Maus (Fn. 63).

66 Die verzweifelten Anstrengungen, die Provinz des Rechts gegen die Invasion der Politik abzuschirmen,
wie etwa durch die Begrundung einer spolitical-question «-Dokerin, dirften sich damit fur das BVerfC:
erubrigen. Fur den US Supreme Court vgl. Haller, Supreme Court und Politik 1n den USA (1972). Wic
hier bereits Kelsen, Wer soll Huter der Verfassung sein?, Dic Justiz 1931, 576 [1./5861,

67 So Haberle, in: ders. (Hg.), Verfassungsgerichtsbarkeit, 4.

68 Vgl. Ipsen, Staatsrecht I, Rn. 864; Grimm, Ju$ 1969, 502 f.

69 Vgl. Grimm, JuS 1960, s02f.; Ipsen (Fn.68), Rn.864. Im ubrigen widerspricht auch der Umgpang der
offenthchen Gewalten mir der Verfassung der Trennungsthese: Wer in Bonn oder demnachst in Bedlin
parlamentarisch verliert, sucht haufig in Karlsruhe den spaten Sieg oder wemgstens ein beseheidencs, in
der Offentlichkeit als Triumph inszenicrtes Unentschieden.
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durch den Bundesrat (Art. 94 I GG iVm §§ 6 und 7 BVerfGG) zur Souverinitir des
Volkes fithrt, von dem doch alle &ffentliche Gewalr ausgehen soll. Nur folgerichtig
wird daher gefordert, die parlamentarischen Hinterzimmerdeals nach Mafigabe des
Parteienproporzes durch ein transparentes, der Offentlichkeit zugingliches Anhs-
rungsverfahren zu ersetzen. Immerhin werden die »Hiiter der Verfassung«’® nicht
auf Lebenszeit eingesetzt. Die Befristung ihrer Ameszeit und der Ausschiuff der
Wiederwahl riicken sie — im Unterschied zu thren Kolleginnen und Kollegen am US
Supreme Court - in die Nahe des Prinzips der Periodizitac, das die Wahl der anderen
demokratischen Verfassungsorgane reguliert.

Institutionell unabhingig und zugleich hinsichtlich seiner Kompetenzen und Verfah-
rensordnung dem Zugriff des Gesetzgebers ausgelicfert, als Geriche tiber und unter
dem Verfassungsgesetz stehend, nicht oberstes Verfassungsorgan und doch eben de-
ren Kontrolleur, Recht sprechend und zugleich politische Entscheidungen tretfend -
man sollte annehmen, diese in die Rolle und Kompetenzgrundlagen des BVerfG
cingelassenen Paradoxien und Spannungen wiirden als Quelle dauerhafter institutio-
neller Verunsicherung dessen Autoritat unterminieren.

Das Gegenteil scheint der Fall zu sein. Von der (viclleicht nur behaupteten) Rechts-
und Politikverdrossenheit der Biirgerschaft wenig beriihrt, iiber dem Parteiengezink
situiert, genieflen die Judikate der 16 »Lowen unter dem Thron«”' — genauer: neben
dem Bundeskanzleramt und Parlament - ungeachtet mitlautender Urteilsschelte,
(un)verhalmismifig hohes Ansehen. Zwar fehlt den Karlsruher Orakeln der Rauch,
der einst in Delphi aufstieg. Auch kime niemand auf die Idee, die zwei Senate — wie
den einen in Washingron - als »nationales Seminar«” zu adeln. Trotz burgunderroter
Roben gehe thnen jene Aura ab, die die schwarzgewandeten Justices des US Supreme
Court auszeichnet. Und doch geben sie Maf}, kénnen Nachachtung erwarten.

1V. Konfliktautoritit

Die Erklirungsiage ist mifllich. Fromme Wiinsche filhren nicht aus ihw heraus. Sol-
che wiren die Annahme eines empirisch ebenso prekiren wie unplausiblen »overlap-
ping consensus«’* berreffend die Institution der Verfassungsgerichtsbarkeit und ihrer
Kompetenzen. Oder die Empfehlung, das BVerfG und scine Kritiker mogen stets
dessen Normgebundenheit und Gerichtsqualitit hervorheben.”t Dicse Empfehlung,
der ohnehin die Kraft zur Entparadoxierung fehlt, geht praktisch ins Leerc: Zum
einen hilt das BVerfG beharrlich und gegen alle Einwinde an der Umdeutung des
Grundgescezes in eine dem souverin gedachten Volkswillen entzogene, »objekrive
Wertordnung«?$ fest und lifit es, da diese Wertordnung nur von den Mitgliedern

70 Keine Anleihe bei C. Schmite (ders., Der Huter der Verfassung, in: Beitrage zum offentlichen Recht der
Gegenwart, 1931 und Verfassungslehre, 9), sondern eine verfassungsrichterliche Selbstbezeichnung
(BVerfG 6, 300/3c4). Vgl. auch Kelsen, Wer soll Huter der Verfassung sein? (Fn. 66), der gegen Sehmitt
nicht das Staatsoberhaupt und gegen Bluntschli (Allg. Staatskehre 1, 4. Aufl. 1868, 561 f.) nichy das Parla-
ment, sondern der Verfassungsgerichtsbarkeit bzw. dem Staatsgerichtshof diese Funktion zuweist.

71 So Curus, Lowen unter dem Thron (1951), ther den US Supreme Court.

72 So aber dic Kennzeichnung des US Supreme Court, zit. nach Frankenberg/Rodel, Von der Volkssouve-

ranitat zum Minderheitenschutz (1981), 251 ff.

Zu diesem, allerdings nicht auf die Verfassungsgerichtsbarkeir bezogenen Konzept vgl. Rawls, Der Ge-

danke eines ubergreifenden Konsensus, 1n: ders., Dic Idee des politischen Liberalismus (Frankfurt/M.

1992), 293 {1

74 lIpsen (Fn. 68), Rn. 871.

75 Zur Wertordnungsjudikatur vgl. BVerfGE 7, 198/205 £ (Luth); 39, 1/41, 67 (Fristenldsung); 39, 334
(Radikale im off. Dienst). Krit, dazu Denninger, Freiheitsordnung-Wertordnung-Pflichtordmmg, n:
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VI. Diplomatische Folgeprobleme: Schwierigkeiten einer
Verbandlungslosung

Auf eine dhnliche Problemartik stéfit man bei der Auseinandersetzung mit den Ver-
suchen eines diplomatischen Konfliktmanagements, also konkret bei ciner Analyse
des Genfer und Londoner Verhandlungsprozesses”. Die von den Europiischen Ge-
meinschaften und den Vereinten Nationen eingesetzten »Vermittler« Lord Carrington
und Lord Owen bzw. Vance und dann Stoltenberg waren — ganz im Sinne der klas-
sischen Schlichtung — strike auf ihre >Neutralitdte in der Behandlung der Konflike-
parteien bedacht. Diese betonte »Neutralititc der Vermittler aber hat ein immanentes
Problem: Vorgingig wire cigentlich die Frage nach der Struktur der angestrebren
Friedens|dsung zu kldren, also die Frage, wie eine im Rahmen der Schlichtung er-
ziclte Friedenslésung aussehen soll. Fiir das Vorgehen der diplomatischen Konflike-
mittler macht es einen elementaren Unterschied, ob die erstrebte Friedenslésung rein
das Krafteverhiltnis der Parteien widerspiegeln soll, also dic mit der Macht der Waf-
fen geschaffenen Fakten, oder ob sie Kriterien der materiellen Angemessenheit bzw.
Gerechrgkeit aufnehmen und in eine Lésung umsetzen soll.

Die klassische sneutralec Vermittlung hat in der Regel erst dann Chancen, wenn die
militarischen Kontrahenten in einem Konflikt am Ende ihrer Krifte angelangt sind
oder wenn sie zumindest so in einer Patt-Situation gelandet sind, daft keiner der
Beteiligten sich mehr eine militarische Losung des Konflikts zu seinen Gunsten
versprechen kann (in der Sprache der Spieltheorie nennt man das eine »no win«-
Situation)’*. Dics serzt aber Herstellung eines Krifregleichgewichts voraus, verlangt
mcist eine gezielte Aufriistung der zunichst unterlegenen Konflikepartei, die den
zunichst Stirkeren in der Folge der Drohung aussetzt, unter Umstinden doch noch
den Kampf zu verlieren. Vorher kann diplomatische Vermittlung allenfalls (iber die
Ausiibung politischen Druckes) die Parteten in einen Waffensullstand zwingen, also
den militirischen status quo vorldufig zementieren, um die Kontrahenten dann an
den Verhandlungstisch zu bringen. Mit anderen Worten: Das Beharren auf der srein
politischen Losungs laft sich implizit auf das sRechr des Stirkerencein, hat doch der
militirisch Starkere die Realititen geschaffen, die dann auf der politischen Ebene
durch Verhandlungen modifiziert werden miissen.

Wire dieser Ansatz nun im Falle Bosnien-Herzegowinas ernstgemeint gewesen, so
hitte er notwendigerweise die Eroberungen und sethnischen Siuberungen- faktisch
akzepticren miissen, um dann aut der Basis der politischen (und militanischen) Krif-
teverhiltnisse eine endgiiltige Ldsung auszuhandeln — um den Preis, elementare
Grundsirtze des Véolkerrechts aufgeben zu mussen {Massenvertreibungen z. B. gelten
nach dem »Draft Code of Offcnces against the Peace and Security of Mankind- der
[LC als volkerrechtliche Verbrechen).

Soll aber umgekehrt eine inhaltlich »billiges, d. h. faktisch und rechtlich angemessene
Losung festgeschrieben werden, so ist dies durch >neutrale: Vermittlung kaum zu
erziclen. >Billigkeitc (wie auch immer detiniert) wird notwendigerweisc von den Ma-
ximalzielen der militirisch dominanten Konfliktpartei abweichen, miite sich damit
aber iiber die Intercssen des militirisch Stirkeren hinwegsetzen, der sich mirtels
blanker Gewalt ja mehr holen kénnte als die Umwelt ihm jemals als gerechr zuge-
stehen wiirde. Genau hier liegt dann auch die Crux jedes inhaltlich einleuchtenden
Friedensplans. Besonders klar wird dies am Schicksal des sogen. »Vance-Owen-

71 Siche zum Ablauf der verschiedenen Verhandlungsrunden und den variierenden Friedensplanen M.-
J. Calic (Fn.2), S. 18 ff.

72 Zu dieser eigentlich banalen Voraussetzung jeder diplomatischen Kompromifllosung siehe R. K. Betts
(Fn.65), S. 22.ff.
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Plans<?. Zu Unrecht ist dem Vance-Owen-Plan immer wieder vorgeworfen worden,
er komme den serbischen Interessen zu weit entgegen und er erhebe die »ethnischen
Sduberungen« zur Grundlage der Friedenslosung.

Gescheitert ist der Plan aus vollig entgegengesetzten Griinden als der sunmorali-
schen« Hinnahme des Ergebnisses sethnischer Sauberungen«. Inhaltlich sah der Plan
eine in weiten Teilen iiberaus einleuchtende Konstruktion einer bosnischen Fédera-
tion vor, die im Detail der zentralstaatlichen Institutionenbildung weir iiber das
hinausging, was nun nach zwci weiteren Jahren des Grauens in Dayton als Friedens-
plan vereinbart wurde. Pointe des Plans war weniger die Auftellung Bosniens in
Kantone - eine ethnische Parzellierung, die faktisch lingst erfolgt war, und durch
den Vance-Owen-Plan nur in eine geordnete staatsrechtliche Konstruktion iber-
fihrt worden wiire —, sondern war umgekehrt die Einbindung der Kantone in ein
iibergreifendes bundesstaatliches Gefiige’+. Das Verbot des Anschlusses der Kantone
an Nachbarstaaten, die Aufteilung der Kompetenzen auf Gliedstaaten und cine
funktionsfihige bundesstaatliche Zentralgewalt und die damit verbundene organisa-
torische Verzahnung von Kantonen und Bundesgewalt, die die einzelnen ethnischen
Teilgebiete abhangig gemacht hitte von einem iibergreifenden Kooperationsgefiige -
all dies waren Vorgaben, die dem faktisch ja lingst verwirklichten serbischen Ziel
eines Anschlusses der Gebiete an das serbische sMutterland« diametral zuwiderliefen.
Krassestes Symbol dieser santiserbischen« Zielsetzung war das Fehlen jeglichen (von
den Serben ja zunichst unter groflen Opfern erkimpften) Korridorsc in Nordbos-
nien, was einen Grofiteil der serbischen Gebiete endgiiltig in die bundesstaatliche
Kooperarion gezwungen hitte, unter Konterkarierung aller Pline serbischer Eigen-
oder Gesamtstaatlichkeit.

Daf der Plan den scrbischen Kriegszielen bewuft gegensteuerte, war der serbischen
Fihrung natiirlich von Anfang an klar. Die Zustimmung der bosnischen Serben wire
insoweit nur mittels erheblichen politischen und militarischen Druckes zu erzielen
gewesen (und auch die Durchfiihrung des Planes hitte wohl noch massive serbische
Widerstinde in Rechnung stellen miissen, was eine entsprechend groff dimensio-
nierte UN-Friedenstruppe erfordert hiitte). Die serbische Obstruktionstakeik darf
insoweit dann nicht verwundern; daff sic im Ergebnis erfolgreich war, ist vor allem
der Unentschiedenheit der Politik des damals frisch ins Amt gelangten amerikani-
schen Prisidenten Clinton zu verdanken?, der vor seiner Prisidentschaft aus wahl-
taktischen Griinden weit radikalere Losungen einer Wiederherstellung des smultina-
tionalenc bosnischen Zentralstaates verfochten hatte.

Seit dem Scheitern des Vance-Owen-Plans taten sich die EG- und UN-Vermirttler
schwer, uberzeugende Konzepte zu entwickeln. Rein am militirischen »status quos
orientierte Vorschlige wie die sJuppé-Kinkel-Initiativec waren den Opfern des Krie-
ges wie der Weltoffentlichkeit nicht zu vermitteln. Inhaltlich angemessene Lésungen
nach dem Modell des »Vance-Owen-Plans< dagegen stieflen konstant aut den Wider-
stand der serbischen Seite, scheiterten an deren Willen zur gewaltsamen Durchser-
zung ihrer Ziele, solange nicht von Seiten der Staatengemeinschaft milidirische
Zwangsmirtte] zur Durchsetzung ciner verniinftigen Friedenslosung eingesetzt wur-
den.

Dafl sich im Herbst 1995, nach mehr als drei Jahren schrecklicher Greuel, umfassen-

73 Zu den Details des Plans siehe Report of the Sceretary General on the International Conference on the
Former Yugoslavia, UN-Doc. $/z24795, 11 Nov. 1992, S.1c{l; vgl auBerdem M.-]. Calic (Fn.2),
S. 185 ff.

74 Siehe nur M.-). Calic (Fn. 2), S. 1871

75 Vgl. A. lvanov, Zwexdeutige Prionitaten: US-amerikanische AufSenpulitik und der Keieg auf dem Balkan
(bis Sommer t993), Sudosteuropa 43 {1994}, S. 126, 1461, auflerdem L Yreedman (Fn. z0), S. 63 ff.
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der Zerstdrung und weitgreifender Bevolkerungsumschichtung, nun mit dem >Day-
ton-Abkommen« doch Aussichten auf eine halbwegs angemessene Friedenslosung
ergeben haben, ist sicherlich nicht der diplomatischen Geduld der Europier zu ver-
danken. Eher im Gegenteil: Eine realistisch gewordene Administration Clinton,
deren militirisch-politischer Apparat wieder Tritt gefaflt hat, ermoglichte, zusam-
men mit der Kehrtwende der britischen und franzosischen Politik, den kaum noch
erwarteten Ubergang zu — wenn auch beschrinkten — militirischen Zwangsmafinah-
men. Beinahe noch wichtiger aber war wohl in diesem Zusammenhang eine genau
kalkulierte Politik des »stick and carrot« gegeniiber den Konfliktparteicn. Eine ge-
zielte Aufriistung Kroatiens und in geringerem Ausmafl auch der bosnischen Regie-
rungsarmec hat die militirische Balance verindert, das militarische Patt hergestellr,
das Vorausserzung jeder Friedenslosung ohne massive dufiere Intervention ist’®. Ein
Sieg der serbischen Seite in Bosnien ist nicht mchr zu erwarten. Eher muf} die Au-
Renwelt jetzt darauf achten, dafl dic militirischen Krifteverhilinisse nicht ins
Gegenteil umkippen, soll die Friedenslosung nicht durch das Hoffen einzelner Par-
teien auf eine fiir sie giinstige militirische I.6sung blockiert werden. Gleichzeitig lief}
das von den verheerenden wirtschaftlichen I'olgen der Sanktionen gedriickte »Rest-
jugoslawiene schon seit lingerer Zeit crkennen, daff thm mittlerweile vor allem an der
Aufhebung der Sanktionen gelegen ist. Nachdem die grofiserbischen Triume der
Anfangszeit verflogen sind, wire wohl auch eine Reintegration der bosnischen Ser-
ben in den bosnischen Staat fiir Belgrad akzeptabel, solange nur die legitimen
Belange der bosnischen Serben auf Bewahrung einer weitgehenden Eigenstandigkeit
dabei gewahrt bleiben,

Um es noch einmal zu betonen: Wenn es zu einem Frieden in Bosnien-Herzegowina
kommt, dann nicht aufgrund der lange geiibten Enthaltsamkeit der europiischen
Diplomatie im Sinne der Beschrinkung auf eine srein politische Losungs, sondern im
Gegenteil dank des geziclten Eingriffs in das militidrische Kriftegleichgewicht’?. Erst
die beschrinkte militirische Intervention der NATO unter dem Signum einer
Zwangsmafinahme nach Kapitel VII der VN-Charta, im Verein mit der Aufriistung
der zunichst unterlcgenen kroatischen und bosnischen Militirapparate, hat die Ein-
sicht der Konfliktparteien herbeifiihren kénnen, mit militirischer Gewalt seien die
gesteckten politischen Ziele nicht zu erreichen, vielmehr miifite in Verhandlungen
noch gerettet werden, was iiberhaupr zu retten sei.

Damit soll nicht die Leistung der Diplomatie heruntergespielt werden. Gute Diplo-
matie hat verhindert, daff der Kontlikt sich auf andere Herde ausweitete, hat im
Gegenteil recht erfolgreich eine Politik der Eindimmung des Krieges auf Bosnien-
Herzegowina betrieben. Effizientes diplomatisches Management hat vermieden, daft
der Konflikt gravierende Auswirkungen auf das sowicso schon rechr labile Verhilt-
nis der Grofimichte gezeitigt hat — ein angesichts der Instabilititen russischer
Auflenpolitik nicht geringes Verdienst. Diplomatie hat — wenn auch mit zeitweiligen
Schwierigkeiten - vermieden, daR es zu langfristigen Zerwiirfnissen unter den in
threr Situationsbewertung véllig uneinigen Staaten der Europiischen Union
kam.

All dies ist nicht geringzuschirtzen, ist im Rahmen der Wahrung globaler Priorititen
vielleichr sogar vorrangig gewesen. Die Opfer unter der bosnischen Bevolkerung
jedoch, die dabei in Kauf zu nchmen waren, sind immens. Zu deren Linderung hat
die Diplomatie kaum etwas beitragen kénnen, ja mit ihren unklaren Formulierungen

76 Vgl. dazu schon |. Gow, Towards a selement in Bosnia: the military dimension, The World Today,
No. 5, May 1994, .96, 98 .
77 Vgl. nur J. Gow, Bosnia I: stepping up the pace?, The World Today, No. 7, July 1995, S. 126 {f.
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und Formelkompromissen hat sie des 6fteren den Konflike mehr angeheizt als ge-
dampft. Hatten die Vereinigten Staaten in ihrer Balkanpolitik frither wieder Tritt
gefaflt und hitcen die Staaten Europas sich frither auf eine gemeinsame Perspekrive
verstandigt, so wiren viele dieser Opfer mit Sicherheit zu vermeiden gewesen. Doch
die Bemerkung steht im Konjunktiv — die beteiligten Akreure waren zu entschlosse-
nem Handeln in gemeinsamer Zielserzung zunachst niche in der Lage.

VII. Schiufifolgerungen

Diese Unfihigkeit zu rechtzeitigem Handeln ist nicht nur durch politische Zufillig-
keiten oder Differenzen der politischen Wahrnehmung und Kultur bedingt, sondern
hat auch eine volkerrecheliche Ticfendimension. In den letzten Jahren crlebte die
Staatengemeinschaft cinen dberaus komplexen Kampf zwischen recht unterschiedli-
chen Vélkerrechtskonzeptionen. Das traditionelle Modell einer letztlich allein an
Kriterien der Effekrivitit orienticrten Vélkerrechtsordnung kollidiert zuschends mut
Vorstellungen von einem stirker wertorientierten Volkerrecht, einem Rechr, das in-
haltliche Strukturprinzipien fur das Handeln der Staaten durchzusetzen trachrcet.
Bisher wurde dieser Konflikt weitgehend in Formelkompromisse aufgeldst. Der iib-
liche Formelkompromify weist aber Ziige der Doppelbddigkeit auf: Rhetorisch wird
die Beschwdrung universeller Menschenrechte und anderer materialer Werte wie
Demokratie und >rule of law< weitgehend akzeptiert, sclbst wenn dies auf die rechts-
verbindliche Festschreibung der Menschenrechte in vélkerrechtlichen Konventionen
hinausliuft; die Bewehrung dieser Vertragssysteme mit effcktiven Uberwachungs-
und Durchsetzungsmechanismen aber wird von einem Grofiteil der Sraaten nicht
gewiinschr, hiefle dies doch, die zugrundeliegende Doppelmoral blofizulegen.

Dic Transformation der bisher nur rhetorisch anerkannten Werte in volkerrechtliche
Handlungskonzepte stéfit folglich auf erbitterten Widerstand. Die weitgehend >mo-
ralistisch« argumentierenden Offentlichkeiten des Westens verweigern sich weitge-
hend der Wahrnehmung dieser grundlegenden Spannung der Vélkerrechtsgemein-
schaft. Neu ist, dal die Spannung beider Konzepte nun auch erkennbar das System
der Vereinten Nationen ergreift. Wie eingangs geschildert, wurde die Grenzlinie
zwischen legitimen »internationalen Belangen< und sinncren Angelegenheitencin den
letzten Jahren deuthich verschoben. Praktisch jeder bewaffnete Konflikt stellt inzwi-
schen nach der Praxis des Sicherheitsrats eine potentielle :Bedrohung des Weltfrie-
dens« 1. S. von Kapitel VII der VN-Charta dar, die eine Kompetenz des Sicherheits-
rates zum Eingreifen begriindet. Was dem Sicherheitsrat (und den UN allgemein)
aber fehle, sind dic Mittel zur Umsetzung dieses Programms, insbesondere die mili-
ririschen Zwangsinstrumente. Die Verfigung tiber die militarischen Machtmittel
wird weiterhin von den klassischen Militarmachten eifersiichtig als Prarogative ge-
hiitet.

Dies hat nicht unproblematische Rickwirkungen auf das System der Friedenssiche-
rung. Je mehr Fragen der inneren Struktur der Staaten zum legitimen Belang
friedenssichernder Interventionen des Sicherhcitsrates werden, desto abhingiger
wird der Sicherheitsrat von der faktischen Bercitschaft der Militirmichte, den Ver-
einten Nationen ein militirisches Instrumentarium zur >Verfiigunge 2zu stellen —
wobei im Ergebnis eher zweifelhalt ist, ob dann wirklich die Vereinten Nationen ihre
Zicle mittels der militirischen Potentiale der Militarmachte umsetzen oder die Mili-
tirmichte die Weltorganisation nicht eher umgckehrt zur Instrumentierung threr
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cigenen Politik nutzen. Diese Dialektik ist letztlich unaufloslich — und sic enthilt ein
grofles Potential an zunehmend willkiirlicher Auswahl der Falle, in denen dic Orga-
nisation aktv wird, sowie des Arsenals von Maflnahmen, deren man sich dann
bedient ~ ein Potential an Willkiir, das umso grofer wird, je mehr sich Friedenswah-
rung den utopischen Idealen der »Weltinnenpolitik< mit Zwangsmafinahmen als ciner
Art Polizeigewalt annihert’. Je substantieller, ja »werthaltiger« Volkerrecht wird,
desto mehr an Eingriffen gestattet es, desto mehr wird es aber auch auf effektive
Durchsetzung und im Extremfall auf militirische Durchsctzung angewiesen sein,
soll es nicht zu reiner Rhetorik degenerieren. Knapp formuliert: Je anspruchsvoller,
je >moralischer: Vglkerrecht wird, desto mehr an Zwang wird es zunichst brauchen,
soll es wirklich Beachtung finden.

Das ist ein Zusammenhang, den wohlmeinende westliche Offentlichkeiten, vor atlem
die progressiven Mcdiendffentlichkeiten, gerne verdrangen?. In der deutschen Of-
fentlichkeit ist dieser Befund leider in besonders krasser Form zu beobachten. Der
Zusammenhang zwischen Rechtsdurchsetzung und Gewalt, die Funktion des Mili-
tirs als ultima ratio der Bewahrung von Recht, ist in Deutschland kaum noch zu
vermitteln, da das Phinomen der militarischen Gewalt intellektuell vollig von allen
Konzepten von Politik entkoppelt wurde.

Die Diskrepanz zwischen dem vielfach erhobenen moralischen Anspruch der Soli-
daricit mit den Opfern einerseits und der real betriebenen Politik gegentber Jugo-
slawien andererseits miifite dabei cigentlich zum Nachdenken veranlassen. Auflen-
politik und Durchsetzung von Vélkerrecht stehen letztlich vor einer rechr einfachen
Alternative: Die zum Absolutum erhobene Friedferugkeit, das Beharren auf srein
politischen Losungens, ist unfahig zur Durchsetzung materialer Werte, denn katego-
risch friedfertige Politik Giberlifit den Akteuren, die den Einsatz von Gewalt zur
Durchsetzung ihrer Ziele nicht scheuen, die Gestaltung der Realitir. Sie beschranke
sich letztlich auf rein symbolisches Handeln, auf die Wahrung eines guten Gewis-
scns, unter Aufgabe realer Gestaltungsanspriiche. Eine Politik, die rechtlichen
Werten inhaltlich verpflichtet ist, bedarf dagegen im Ernstfall auch des Instrumenta-
riums gewaltsamer Durchsetzung, mufl sie doch die beteiligten Gewalthaber gegen
deren ausdriicklichen Willen und gegen deren definierte Interessen zur Beachtung
der rechtlichen Vorgaben zwingen®. Wir tiuschen uns iiber diese Angewiesenheit
des Rechts auf Machrt, und letztlich auf ein Gewaltinstrumentarium, leicht hinweg,
da wir innenpolitisch die Rolle der Polizei als eines Gewaltorgans nur noch selten
wahrnchmen. Ohne Bereitschaft zur Machtausiibung, und das heiflt im Kern zur
Gewaltausiibung, kann eine Rechtsordnung aber nicht existieren.

Bedenkt man dieses Grundaxiom, miifite man aus Erfahrungen wie denen der Staa-
tengemeinschaft in Jugoslawien eigentlich genau den gegenteiligen gedanklichen
Schrite zur in Deutschland tublichen Entkoppelung der Gewalt vom Begriff der Po-
litik vollziehen: Politik und militirische Gewalt, auch Recht und Gewalt, gehoren
untrennbar zusammen in der Realitat der praktischen Politik, miissen dementspre-
chend auch im unmittelbaren Zusammenhang gedacht werden. Diese Forderung
fuhre nicht zur vielfach beschworenen »Militarisicrung von Auflenpolitik«, ganz im
Gegenteil: Wie gerade die Erfahrung der letzten Jahre wieder lehrt, ist Konflikever-
hiitung und Konfliktbewiltigung ohne eine glaubwiirdige Komponente militirischer
Zwangsgewalt zum Scheitern verurteilt, da sie dem Gewaltbereiten den Ausweg in
die einseitige Interessendurchsetzung mittels physischer Gewalt nicht abschneiden

78 Zur Gefahr des »Doppelstandards« vgl. M. Goulding (Fn. 66), 5. 461 f.

79 Siehe die desillusionierten Bemerkungen des Historikers (und ehemaligen SPD-Bundcstagsabgeordne-
ten) Hartmut Soell, Die inncren Blockaden bei der SPD, FAZ v. 18.8. 1995, S. 7.

80 In diesem Sinne siehe die sehr pointierten Darlegungen von R. K. Betts (Fn. 65), S. 2t ff.
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kann. Selbst rein priaventive Gewaltandrohung lebt von der glaubwiirdigen Bereit-
schaft zur Gewaltanwendung, lebt von der an Beispiclen vorexerzierten Fihigkeit zu
rechtzeitigem und entschlossenem Handeln. Nur ein institutionelles Arrangement
vermag Interessenkonflikte in friedliche Bahnen zu lenken, das die Gewaltausiibung
mit so hohen Sanktionen belegt, dafl trotz der jedem Kompromiff immanenten Not-
wendigkeit, auf Teile der cigenen Maximalpositionen zu verzichten, der Weg zu
Verhandlungen in jedem Fall gunstiger ist als die militarische Durchsetzung der ei-
genen Interessen.

Die Folgerung daraus ist zugegeben unbequem: Nur wer bereit ist, die proklamicr-
ten moralischen Werte im Ernstfall auch mittels Gewalt durchzusetzen gegen die
Zyniker der Macht, die Rechtsbrecher und Verdchter des »kategorischen Imperativs,
kann auf Dauer glaubwiirdig bleiben, kann glaubhaft Anspruch erheben auf die
Beachtung der zu Leitlinien der Politik erhobencn moralischen Forderungen. Mit
anderen Worten: Der moralische Anspruch an Auflenpolitik (und an Vélkerrechr als
dem rechtlichen Rahmen von Auflenpolitik) muff auf Dauer wicder in Einklang
gebrache werden mit den praktischen Moglichkeiten der Durchsetzung von Recht,
sonst verkommtder moralische Anspruch zur hohlen Geste. Wenn ein Staat {(wie die
Bundesrepublik) zu diesem Schritt nicht bereit ist, sollte er besser Abstand nchmen
von allen Konzeptionen des Vlkerrechts als eines Mediums der Durchsetzung von
materialen Werten, und sollte licbcr zum formalistischen Souverinititsparadigma der
Vergangenheit zurickkehren, das das angemessene rechtliche Gehiuse einer Welt der
>Realpolitike ist.

Um es auf den Fall des chemaligen Jugoslawien zu wenden: Moralistische Maximal-
positionen, gekoppelt mit Gewiltfreitheit und dem Beharren auf der srein politischen
Losunge, waren de facto die beste Auflengarantie fiir den ungestdrten Ablauf einer
auf Eroberung und Vertreibung aufbauenden Teilungspolitik zugunsten der milici-
risch Starkeren. Moralischer Rigorismus hilft gegen derartige Politik uberhaupt
nicht, allenfalls der unter moralischer Perspektive (gemeint ist: der Perspektive der
Verantwortungsethik 1.S. Max Webers) kalkulierte Einsatz von Machtmitteln im
Dienste des Rechts — und das heifit letztlich: der Einsatz von militirischer Gegenge-
walt. Nun hat leider auch rein defensiv cingesetzte Gegengewalt cine moralisch
fragwiirdige Folge: Auf vergangenes Leid wird neues Leid gesctzt. Jede Anwendung
militarischer Zwangsmittel fiihrt so unweigerlich in cin abgriindiges moralisches Di-
lemma. Aber entrinnen kann man diesem Dilemma nicht wirklich, auch durch noch
so feinsinnige v8lkerrechtliche Konstruktionen nicht. Die Gewaltfrage stellt sich im
Hintergrund immer. Es wiirde eine fatale Selbsttauschung darstellen, wollten wir
uns einreden, der konsequente Verzichr auf militarische Machtmirrel konne uns die-
ses Dilemma ersparen.
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