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1 EinfUhrung in die Fallstudie

Mit der Jugoslawienkrise kehrte nach Uber vier Jahrzehnten der Krieg nach Europa zurtick und
zwang die Bundesrepublik ebenso wie die USA zur Auseinandersetzung mit militérischer
Aggression, brutaler Gewaltanwendung und der groben Mif3achtung volkerrechtlicher Regeln.

Die Bundesrepublik wurde mit den schwierigen und unbekannten Problemlagen

sicherheitspolitischer Konflikte neuen Typs konfrontiert. In der Jugoslawienkrise wurden im

Fall der Bundesrepublik , neue sicherheitspolitische Rollen und Instrumentarien getestet.”* Der

Konflikt wirft fir beide Akteure ganz spezifische Fragestellungen auf, die zentrale Aspekte des

Projektdesigns ansprechen:

1. Wie versuchen Zivilméchte, auf in der Entstehung begriffene Krisen und Konflikte préaventiv
einzuwirken? Welche Losungsversuche (diplomatische, politische, wirtschaftliche und
militérische Initiativen) unternehmen beide Regierungen im Verlauf der fortschreitenden
Krise? Hier kann im Rahmen der Fallstudie nach Beispielen fur praventive Diplomatie und
zivilmachtorientiertes  Krisen- und Konfliktmanagement gesucht und damit der
aulRenpolitische Stil und die jewellige Konfliktkultur beider Akteure ermittelt werden.

2. Wie reagieren Zivilméchte, wenn in ihrem Umfeld gegen fundamentale Prinzipien und
Grundlagen zivilmachtorientierten Denkens verstof3en wird, beispielsweise durch die
systematische Miflachtung der Menschenrechte, durch eine gewaltsame Verénderung
stactlicher Grenzen oder durch den Einsatz militérischer Gewalt zur Durchsetzung
nationalistischer ldeologien? Welche Haltung nehmen Washington und Bonn gegentiber
einer Betelligung an internationalen Friedensmissionen im Rahmen militérischer
Interventionen von UN und NATO in Regionalkonflikten ein? Wie gestaltet sich die Politik
beider Staaten gegentiber internationalen Organisationen (NATO, UN) im Kontext der
Falstudie, insbesondere ihr Ruckgriff auf Ingtitutionen als Mechanismen des
Krisenmanagements? Hier geht es ebenfalls um Aspekte des aul3enpolitischen Stils sowie
um internationale Ziel setzungen organisatorischer Art.

3. Auf welche Art und Weise erwirken die Akteure eine Beendigung des Konfliktes und
inwieweit sind sie bereit, sich fir eine nachhatige Befriedung und damit fir eine
‘Ziviliserung' zu engagieren?

Spezidl fur die USA werden im Rahmen der Fallstudie thematisiert:

Das amerikanische auf3enpolitische Selbstverstandnis und die weltpolitische Rolle der USA,
insbesondere ihre Bereitschaft zu Engagement in (europdischen) Regionalkonflikten.

Der amerikanische Fuhrungsstil in der Atlantischen Allianz und Washingtons Féhigkeit zum
Multilateralismus.

Speziell fir die Bundesrepublik erlaubt die Fallstudie einen Blick auf:

Deutschlands Bemihungen zur Durchfihrung einer gemeinsamen Aufen- und
Sicherheitspolitik (GASP) im Rahmen der EU sowie
die neuere deutsche Haltung zur eigenen Rolle bel der Lésung militérischer Konflikte.

Am Beispiel der Jugosawienkrise, betrachtet durch das Prisma der deutsch-amerikanischen

Beziehungen, lassen sich die Rollenerwartungen der USA an die AulRenpolitik der

Bundesrepublik untersuchen. Washington erwartete einen stérkeren deutschen Beitrag zur

européischen Sicherheit allgemein. Andererseits wurde die Bundesrepublik, anders als im

Golfkrieg 1990/91, fur ihre anfanglich aktive und selbstbewul3te Rolle, insbesondere im Zuge

der Anerkennung der Unabhangigkeit einzelner Teilrepubliken, von den Verbiindeten heftig

1 Eréffnungsvortrag des Vorsitzenden der Konrad-Adenauer-Stiftung, Giinter Rinsche zur Konferenz:
Demokratie und Stabilitdt in Bosnien und Herzegowina — der deutsche Beitrag, Bonn-Bad Godesberg,
17.02.97.



kritisert. Das Verhaten der Bundesrepublik im Verlauf der Krise kann Aufschlul® geben,
inwieweit Deutschland as neue ‘kontinentale Grofdmacht’ diesen konfligierenden
Rollenerwartungen gerecht wird.

1.1 Zum Aufbau der Fallstudie

Der Untersuchungszeitraum der Fallstudie erstreckt sich Uber mehrere Jahre, in denen keine
der beteiligten Regierungen eine kohérente Politik verfolgt hat und nationale Positionen einem
permanenten Wandlungsproze3 unterlagen.” Zudem hat die Krise im ehemaligen Jugoslawien
unterschiedliche  Konfliktdimensionen  entwickelt, die von der internationalen
Staatengemeinschaft entsprechend unterschiedliche Politikstrategien und Ldsungsversuche
erforderte. So ging es zu Beginn der Krise um Konfliktpravention, nach Ausbruch der
Kampfhandlungen war von der Weltgemeinschaft dann eine Resktion auf die gewaltsame
Austragung inner- bzw. zwischenstaatlicher Streitigkeiten gefordert. In der Endphase
schliefdich ging es um die Schaffung eines dauerhaften Friedens und den zivilen und
wirtschaftlichen Wiederaufbau in Bosnien. Beginnend mit den Spannungen zwischen der
Belgrader Zentralregierung und den Tellrepubliken, Uber den Zerfall staatlicher Einheit, den
anschlief3enden Burgerkrieg und die Unabhangigkeit der Teilrepubliken, der Ausweitung zur
internationalen Krise mit Krieg und V 6lkermord, den verschiedenen internationalen politischen,
wirtschaftlichen und militérischen Losungsversuchen, einschliefdlich der Entsendung von UN-
Soldaten, bis hin zum Friedensabkommen von Dayton und seiner Umsetzung durch die IFOR-
Truppen, haben die einzelnen Akteure sehr unterschiedliche Positionen und zum Teil auch
gegensdizliche  Strategien  verfolgt. Dies macht ene  Aufarbeitung  der
Standardgliederungspunkte (Lagebeurteilung und Position, Grundsétze und Ziele, Strategien
und Instrumente, Perzeption der eigenen Gestaltungsmoglichkeiten, Rollenkonzept und
Rollenerwartung) as Gesamtuberblick problematisch. Die Fallstudie beabsichtigt nicht, das
Akteursverhaten im einzelnen nachzuzeichnen. Dies wurde an anderer Stelle, zumindest fir die
ersten beiden Konfliktphasen, ausfihrlich geleistet® Im  Aufbau  weicht die
Jugodlawienfalstudie daher von der bisher gewahlten Vorgehensweise ab. Die aus dem
rollentheoretischen Ansatz generierten Leitfragen zu Lagebeurteilung, Position, Prinzipien,
Zielen, Strategien und Instrumenten, Rollenkonzept und Rollenerwartungen werden fur die
beiden Akteure jeweils zu den drei zentralen Themenkomplexen des Konflikts abgehandelt,
welche die Krise auch zeitlich in drel Phasen aufteilen:

1 Konfliktpravention

2 Marie-Janine Calic, Der Krieg in Bosnien-Hercegovina, Frankfurt 1995, S. 152f.

3 vgl. fur die USA Michael Brenner, The United States Policy in Y ugoslavia, Ridgway Papers No. 6, Ridgway
Center for International Security Studies at the University of Pittsburg, Pittsburg 1996; Thomas Paulsen,
Die Jugoslawienpolitik der USA 1989-1994, Baden-Baden 1995; Andrei lvanov, Zweideutige
Prioritéten: U.S.-amerikanische AulRenpolitik und der Krieg auf dem Balkan, in: Siidosteuropa, Vol. 43,
No. 3-4, S. 126-150; Georg Schild, Die USA und der Birgerkrieg in Bosnien, in: AuRenpolitik 47:1
(1996), S. 22-32; Robert W. Tucker/David C. Hendrickson, America in Bosnia, in: The National
Interest, Fall 1993, S. 14-27; Franz-Josef Meiers, NATO's Peacekeeping Dilemma, Arbeitspapiere zur
Internationalen Politik 94, Deutsche Gesellschaft fur Auswaértige Politik, Bonn 1996, insbesondere S.
19-54, 78-96; stellvertretend fir die zahlreichen CRS-Publikationen vgl. Bosnia-Former Y ugoslavia:
Ongoing Conflict and U.S. Policy. CRS-Issue Brief 1B 91089 by Steven J. Woehrel and Julie Kim,
Congressiona Research Service, The Library of Congress, Washington 1995. Vgl. fur die
Bundesrepublik Hanns W. Maull, Germany and the Y ugoslav Crisis, in: Survival, Vol. 37, No. 4, S. 99-
130; Heinz-Jurgen Axt, Hat Genscher Jugoslawien Entzweit?, in Europa Archiv, Jg. 48, Nr. 12, 25. Juni
1993, S. 351-360; Michael Libal, Grundfragen der Jugoslawienkrise aus deutscher Sicht, in: Gunther
Wagenlehner (Hrsg.), Konflikte, Konfliktlésungen und Friedenssicherung in Europa, Ingtitut for
Slidosteuropa-Kunde, Miinchen 1994, S. 234-238; Michael Libal, Germany and Y ugoslavia. Myths and
Realities, Draft Paper, Harvard University, November 1995.



2 internationale Ldsungsversuche und Konfliktmanagement 1992-1995
3 und Befriedung und Wiederaufbau.

1.2 Hypothesen und Verhaltenserwartungen

Phase eins: Konfliktpravention angesichts drohender Disintegration

Hypothesen: Zivilméchte setzen generell auf multilaterale, institutionalisierte Diplomatie. Dies

erfordert eine besondere Fadhigkeit zur Fruherkennung potentieller Konflikte und die

Bereitschaft, sich im Rahmen einer Krise konfliktmindernd zu engagieren. Die Fahigkeit zur

Pravention bedeutet auch ‘Macht’ und kann as Indikator fir das Machtpotential von

Zivilméchten dienen. Eine idealtypische Zivilmacht geht von verflochtenen Interessen aus und

mifdte daher zunéchst die Bedeutung eines Konflikts fur die eigene und die Sicherheit der

Partnern erkennen. Sie mufdte weiterhin versuchen, eine politische Krise wie den frihen

Jugoslawienkonflikt durch multilaterale Verhandlungen, Kompromif3, Vermittlungsverfahren,

Schlichtung oder das Anbieten guter Dienste zu 16sen und in diesen Bereichen ein besonderes

Engagement beweisen, etwa, indem sie neue diplomatische Initiativen ergreift und durch

inhaltliche Vorschlage konstruktiv zur Herbeifiihrung einer Ldsung beitragt. Als Leitfragen

bieten sich hier an:

1 Welche Bereitschaft zeigen die Akteure, praventiv auf eine in der Entstehung begriffene
Krise einzuwirken, diplomatisch im Rahmen multilateraler Zusammenarbeit in einen sich
abzeichnenden Konflikt einzugreifen und Verantwortung zu tibernehmen?

2 Wird ein solches Engagement von Prinzipien und Werten oder von nationalen Interessen
abhéngig gemacht?

Phase zwei: Internationale Losungsversuche — Von Vance-Owen bis zur Kontaktgruppe

Die Jugoslawienkrise beleuchtet auch die Politik beider Staaten gegeniber internationalen

Organisationen (UNO, OSZE, NATO, WEU/GASP), insbesondere die Nutzung multilateraler

Institutionen as Mechanismen des Krisenmanagements. Allgemeiner wird hier die Frage

aufgeworfen, wie die Akteure multilaterales und kollektives Handeln organisieren.

Hypothese: Auch nach Ausbruch der Kampfhandlungen miifdte der Konflikt durch intensive

Verhandlungsbemiihungen mit den Konfliktparteien sowie auf multilateraler Ebene begleitet

werden. Insbesondere mifde sich eine Zivilmacht aktiv und konstruktiv an kollektiven und

multilateralen Friedensbemtihungen diplomatischer, wirtschaftlicher und auch militérischer Art
beteiligen und versuchen, die friedensstiftenden Bemilhungen nach Kréften zu unterstiitzen. Als

Leitfragen bieten sich hier an:

1 Ubernehmen die Akteure eine Fuhrungsolle bei der Suche nach multilateralen
diplomatischen LoOsungsversuchen oder unterstitzen sie konstruktiv internationale
Friedensbemtihungen?

2 Sind sie bereit, die im Rahmen multilateraler Friedensbemiihungen entstehenden Kosten
(finanziell, wirtschaftlich, materiell und militérisch) mitzutragen?

Phase drei: Befriedung und Wiederaufbau — Der Dayton-Prozel und IFOR

Zivilméchte suchen Ldsungen fiur internationale Konflikte in ingtitutionellen Kontexten und
bevorzugen kollektiv-partnerschaftliches, méglichst ingtitutionalisertes Handeln  vor
informeller ad-hoc-Kooperation auf bi- bzw. ‘minilateraler’ Ebene. Sie organisieren kollektives
Handeln nach dem Prinzip partnerschaftlicher, nicht eigennitziger Fihrung. Der Dayton- und
IFOR-Prozel3 beleuchtet auch die Einstellungen der beiden Regierungen zur aktiven
Ziviliserung von Regionakonflikten sowie ihre Bereitschaft zu langerfristiger Friedensstiftung
und Wiederaufbau in der post-militarischen Konfliktphase.

Als Leitfragen bieten sich hier an:



1 Wie organisiert man kollektives Handeln? Gestaltet man diplomatische Initiativen und

Vorstdf3e nach den Grundsétzen partnerschaftlicher, kollektiver Fuhrung oder Dominanz?

Welchen Motiven entspringt das elgene Engagement im Dayton-Prozef3?

3 Zeigen die Akteure bel der Implementierung einer dauerhaften Befriedung ein
angemessenes Engagement und sind sie bereit, Kosten und Lasten zu tGibernehmen?

4 Wird ene fare und partnerschaftliche Lastenteilung fir kollektiv durchzusetzende
L 6sungsversuche angestrebt?

N

2 Phase 1: Konfliktpravention und Disintegration

Im Frdhjahr 1914 kam ein Bericht der ersten Carnegie International Commission on the
Bakans zu Ursachen und Verlauf der ersten Balkankriege 1912-1914 zu dem Ergebnis:
,» EUrope and the great powers... could, in spite of everything, solve the problem if they were
not determined to remain blind.* Wie haben sich vor dem Hintergrund dieser Einschatzung
Deutschland und die USA fast acht Jahrzehnte spéter verhalten, um dem erneut aufgetretenen
‘Problem’ zerfallender Stabilitét auf dem Balkan zu begegnen?

2.1  Die Politik der USA

Keine andere im Rahmen des Projekts untersuchten Fallstudien vermag Ambivalenzen und
Dilemmas amerikanischer Aulenpolitik seit Ende des Ost-West-Konflikts so gut zu
verdeutlichen wie der Krieg im ehemaligen Jugodawien. Das amerikanische Problem,
glaubwirdige Ziele und Prinzipien ihrer Weltpolitik zu formulieren und eine Strategie zur
Umsetzung dieser Ziele zu finden, die sowohl innenpolitische Akzeptanz a's auch internationale
L egitimitat finden und zudem noch die notwendige Effektivitat und Effizienz besitzen konnte,
blieb im Jugoslawienkonflikt weitgehend ungelést und trug mit zum , Debakel des Westens'®
bel.

2.1.1 Lagebeurteilung, Positionen, Prinzipien und Ziele

Hintergrund

Wahrend des Kalten Krieges kam dem Staat Jugoslawien eine hohe geostrategi sche Bedeutung
in Rahmen der amerikanischen Europapolitik zu. Die Bemihungen Titos, Jugoslawien aus dem
sow;jetischen Herrschaftsbereich zu |6sen, fanden Unterstiitzung in den USA, die Souveranité,
Unabhangigkeit, Stabilitdt und territoriale Integritét des jugoslawischen Staates absichern
wollten.” Mit dem Ende des Ost-West-K onflikts verliert Jugoslawien jedoch seine strategische
Position im sicherheitspolitischen Konzept des Westens® und damit umfangreiche westliche

* Vgl. Unfinished Peace. Report of the International Commission on the Balkans, Aspen Institute Berlin and
Carnegie Endowment for International Peace, Washington, 1996, S. xiii.

® Vgl. Michael Brenner, The New Congress and U.S. Policy Toward Europe, in: Internationale Politik und
Gesellschaft, Nr. 4/1995, S. 341-356, hier S. 341; Brenner, 1996, S. 3.

®Vgl. Michael Stiirmers Artikel in der FAZ, 28.07.1993, S. 10.

" Fur eine Ubersicht zu den amerikanisch-jugoslawischen Beziehungen der Nachkriegszeit vgl. Beatrice
Heuser, Western ,, Containment” Policies in the Cold War: The Yugoslav Case, 1948-53, New York
1989; Annemarie Grof3e-Jitte/Rudiger Jitte, Die auf3enpolitischen Beziehungen zwischen Jugoslawien
und den USA 1968-1978, in: Klaus-Detlev Grothusen/Othmar Nikolai Haberl/Wolfgang Hopken
(Hrsg.), Jugoslawien am Ende der Ara Tito, Bd. 1: AuRenpolitik, Miinchen 1983, S. 59-97.

8 vgl. Marie-Janine Calic, Jugoslawienpolitik am Wendepunkt, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B37 (1993),
S. 11-20, hier S. 14.



Finanz- und Wirtschaftshilfen.® Trotzdem hat man in Washington weiterhin auf eine am Status
quo orientierte Politik gesetzt. Als Ende der achtziger Jahre wirtschaftliche Reformunfahigkeit
und gravierende Menschenrechtsverletzungen der Kosovo-Albaner durch die Belgrader
Zentralregierung vom amerikanischen Kongre3 angemahnt werden, ™ halt Washington zunéchst
an seiner auf Stabilitdt und territoriale Integritdt ausgerichteten Politik gegentiber Jugoslawien
fest.

Die Bush-Administration

Das aulRenpolitische Interesse der breiten amerikanischen Offentlichkeit und der Medien wurde
seit August 1990 ganz von den Ereignissen am Golf eingenommen. Erste Meldungen Uber
verscharfte Auselnandersetzungen zwischen den verschiedenen Voksgruppen in Jugoslawien
gingen in Verlauf des Golfkonflikts weitgehend unter. Die Regierung Bush'' und der Kongre3
in Washington erkannten Jugoslawien dagegen schon frih als ernstes Problem. Bereits im
November 1990 warnte eine CIA-Studie, dal3 das jugoslawische Experiment gescheitert und
ein gewaltsames Auseinanderbrechen in den néchsten achtzehn Monaten zu erwarten sei.*” Der
damalige NSC-Direktor fur Europa, David Gompert, betont daher auch, es habe keine
»intelligence failure® gegeben: , The Bush administration was well aware of the dangers in
Yugoslavia prior to the crisis“* Am 25. September 1990 bat der kroatische Filhrer Franjo
Tudjman den amerikanischen Sicherheitsberater, Brent Scowcroft, eine Restrukturierung
Jugoslawiens al's lose Konféderation éffentlich zu unterstiitzen.** Das Auseinanderbrechen des
Stastes Jugoslawien wollte die Bush-Administration jedoch um jeden Preis verhindern.
Scowcroft warnte immer wieder vor den Folgewirkungen einer Disintegration als Préazedenzfall
fir die Stabilitét in der Sowjetunion.™ Daher erschien eine Politik, die den Status quo in Form
der Einheit und der territorialen Integritét Jugoslawiens bewahrte, der Bush-Administration als
folgerichtig.'® Andererseits geriet die amerikanische Regierung in einen Ziekonflikt: Eine
Gruppe von Abgeordneten und Senatoren im Kongrefd um Senator Dole warnte davor, die von
der jugoslawischen Zentralregierung zu verantwortenden Menschenrechtsverletzungen und den
wachsenden Nationalismus um den Vorsitzenden der kommunistischen Partel Serbiens,
Slobodan Milosevic, nicht widerspruchslos hinzunehmen und forderte eine amerikanische
Politik, die sich starker an den Werten Demokratie und Menschenrechte orientieren sollte. Der
Kongrel3 forderte in mehreren Resolutionen zu Beginn des Jahres 1991, U.S.-Hilfdeistungen
an die von AuBenminister Baker geforderten Kriterien Rechtsstaatlichkeit, Einhaltung der

® Vgl. Yugoslavia: U.S. Policy and Options. CRS-Report for Congress No. 92-632S by Mark M. Lowenthal,
Congressional Research Service, The Library of Congress, Washington 1992, S. 1.

0 vgl. dazu Yugoslavia's Kosovo Crisis: Ethnic Conflict between Albanians and Serbs, CRS-Report for
Congress by Steven J. Woehrel, Congressional Research Service, The Library of Congress, Washington,
D.C. 2.11.1989.

" Fir Uberblicksdarstellungen zur Politik der Bush-Administration in der Friihphase des Konflikts vgl. David
Gompert, How to Defeat Serbia, in: Foreign Affairs, Vol. 73, No. 4, July/August 1994, S. 30-47,
Brenner, 1996, S. 4-10; Larrabee (Chaillot No. 17), S. 17-21.

12\/gl. dazu den Bericht in der New Y ork Times, November 28, 1990, S. 7.
3 Gompert, 1994 S. 32.
1 Gompert, 1994, S. 34.

>vgl. Lenard J. Cohen, Broken Bonds. Yugoslavia s Disintegration and Balkan Politics in Transition, Boulder
1995, S. 219.

16 vgl. dazu die Aussage von Raymond G. H. Seitz, Assistant Secretary of State for European and Canadian
Affairs, in: Developments in Europe, U.S. House of Representatives, Hearing before the Subcommittee
on Europe and the Middle East, 9.10.1990, Committee on Foreign Affairs, Washington, D.C. 1991.



Menschenrechte, Mehrparteiensystem, frele Wahlen und marktwirtschaftliche Reformen zu
knupfen. Nach Ansicht der Jugodawienaktivisten um Senator Dole sowie der
Menschenrechtsorganisation Helsinki Watch sollten auch Wirtschaftssanktionen verhangt und
eine Suspendierung der Auslandshilfe erwogen werden, um den Druck auf die Zentralregierung
und die serbische Filhrung zu erhéhen.'” Die gegensitzlichen Positionen von Kongre3 und
Regierung Uber die richtige Politik zur Entscharfung des Konflikts wurden in ener
KongrefRanhdrung im Februar 1991 deutlich. Fur eine aktive Jugoslawienpolitik trat etwa
Senator Joseph Biden (D-Delaware) ein: , Like its predecessors, the Bush administration has
supported both unity and democracy in Y ugodavia...but now unity and democracy are at issue,
and it is far from clear, that the United States should continue to favor unity if that objective
conflicts with our interests and the principles of democracy.” Nach Ansicht des State
Departments und der Regierung bestand dieser Konflikt zwischen Demokratie und Einheit
bzw. Stabilitét jedoch nicht: ,We believe that democracy is most likely to flourish within the
context of continued unity, and we believe that the continued unity of Yugoslavia can be best
preserved if there is progress toward democracy throughout the country.” *®

Die Bush-Regierung favoriserte daraufhin die demokratischen Reformbestrebungen um den
gemaligten jugoslawischen Ministerprasidenten Ante Marcovic und lehnte eine hértere
Position gegenliber der Zentralregierung in Belgrad als falsches Signal ab. In der Folge setzte
die Bush-Administration eine am 5. Mai 1991 auf Drangen des Kongresses in Kraft getretene
Suspendierung der amerikanischen Jugoslawienhilfe in Hohe von etwa $5 Millionen wieder
aulBer Kraft. Um die demokratischen Reformkrédfte innerhalb Jugodawiens durch ene
undifferenzierte Strafaktion nicht zu destabiliseren, erklarte die Administration, Jugoslawien
mache Fortschritte bei der Demokratisierung und der Einhatung der Menschenrechte. Statt
Sanktionen wollte man in Washington den KSZE-Mechanismus der ,, menschlichen Dimension®
in Gang setzten.'

Im Frihsommer 1991 mufde die Bush-Administration dann erkennen, dal3 der Erhalt eines
einheitlichen Jugosdawiens unter der Bundesregierung Markovic unmdglich geworden war.
Zudem &aul3erte der stellvertretende AulRenminister Eagleburger in einem Fernsehinterview
Zweifel, ob Markovic noch die Kontrolle tber die Bundesarmee ausibe® Die Vereinigten
Staaten anderten ihre Strategie der ‘Einheit um jeden Preis und plédierten fortan fir eine
Umformung Jugoslawiens in eine lose Konfoderation quasi-souverdner Staaten. Aul3enminister
Baker machte Position und Prinzipien der amerikanischen Jugoslawienpolitik folgendermalien
deutlich: , 1 want there to be no doubt about the U.S. position: We support the application of
Helsinki principles and cooperative efforts toward resolving political differences peacefully.
We will not reward unilateral actions that preempt dialogue or the possibility of negotiated
solutions, and we will strongly oppose intimidation or the use of force. The United States
continues to recognize and support the territorial integrity of Yugosavia, including the borders
of its member republics. At the same time, we can support greater autonomy and sovereignty
for the republics...“*" Damit hoffte die Bush-Administration sowohl der serbischen Forderung
nach ‘Einheit’ as auch dem Unabhéangigkeitsstreben der Teilrepubliken entsprechen zu kénnen.
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Am 21. Juni 1991 startete Aulenminister Baker wéahrend einer Reise nach Belgrad einen
letzten Versuch, das drohende Auseinanderbrechen zu verhindern und fur die neue
Konfdderationslésung zu werben. Baker machte den Fihrungen der Teilrepubliken Kroatien
und Slowenien klar, dal3 sie im Falle einseitiger Unabhéangigkeitserklarungen von den USA
volkerrechtlich nicht anerkannt wirden und nicht mit Wirtschaftshilfe rechnen dirften. Statt
dessen plédierte er fur friedlichen Dialog, grofere Selbsténdigkeit und weltere
Demokratiserungen.” Die Teilrepubliken wollte Washington zur  Annahmen von
Arrangements unterhalb volkerrechtlicher Sezession drangen. Ruckblickend wurde die Baker-
Mission vielfach kritisert. Die jugoslawische Bundesarmee habe die ausdriickliche Warnung
Bakers an die nach Unabhangigkeit strebenden Teilrepubliken als Ermutigung Washingtons
deuten kénnen, gegen die Teilrepubliken militérisch vorgehen zu diirfen.”® Diese Einschétzung
&3t aulBer Acht, dal3 Baker gleichzeitig vor einem Einsatz der jugoslawischen Volksarmee
gegen die Unabhangigkeitsbewegungen innerhalb der Teilrepubliken gewarnt hat. Eine Lsung,
so der amerikanische AuRenminister in Belgrad, misse gewaltfrel und auf friedlichem Wege
gefunden werden. Serbenfuhrer Milosevic warnte er vor einer Fortsetzung seiner
Unterdriickungspolitik gegentiber den Kosovoalbanern und verurteilte die illegale Aneignung
bundesstaatlicher Besitzstdnde und Autoritéten.” Bakers Vermittlungsbemiihungen zwischen
der Bundesregierung und den Republikfihrungen scheiterten jedoch: Am 25. Juni erklarten
Slowenien und Kroatien ihre nationale Unabhéngigkeit.”> Wenige Tage spater kam es zu ersten
Gefechten zwischen den Territoriastreitkréften und der Jugoslawischen Volksarmee, die nach
Ansicht der jugoslawischen Bundesregierung eingesetzt werden muf3te ,,to separate Croats and
Serbs from killing each other.” %°

2.1.2 Strategien und Instrumente

Uber eine bewahrende und méRigende Politik hinaus wird wahrend der ersten Phase der
Jugoslawienkrise eine aktive Strategie der Bush-Administration nicht erkennbar. Zwangdaufig
hétte eine engagierte Politik der USA ene stérkere Fuhrungsrolle der Vereinigten Staaten
erforderlich gemacht, und diese sollte unbedingt vermieden werden. Wenn es eine Strategie
gegeben hat, so bestand sie darin, eine nachhaltige Verwicklung der USA in die Krise zu
vermeiden, die Fuhrungsrolle der EG zu Uberlassen und deren diplomatische Initiativen zu
unterstiitzen. Der an einer Erhaltung des Status quo orientierten Politik der USA standen auch
nur wenige Instrumente zur Verfiigung, um auf die Geschehnisse in Jugoslawien nachhaltigen
Einflud auszuiben. Die gemdligten zentralstaatlichen Reformkrafte sollten durch
Wirtschaftshilfe gefordert werden, das zentrifugale Potential der Unabhéngigkeitsbewegungen
wollte man dagegen durch die Drohung diplomatischer und wirtschaftlicher MifRachtung
schwéchen. Als Folge dieser Status-quo-Politik kam eine volkerrechtliche Anerkennung der
Tellrepubliken nicht as Politikinstrument in Frage. Das drohende Auseinanderbrechen der
staatlichen Einheit sollte ja gerade verhindert werden. Ende 1991 bestand innerhalb der Bush-

22 \/gl. Baker Confers with Y ugoslavian Leaders, United States Policy Information and Texts (USPIT), No. 87,
June 24, 1991, S. 17-18.
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Administration immer noch eine gewisse Hoffnung, eine vollsténdige Disintegration
Jugoslawiens durch einen modus vivendi verhindern zu kénnen.’

Auch der Einschaltung internationaler Institutionen standen die Vereinigten Staaten in dieser
ersten Phase eher skeptisch gegeniber: KSZE-Botschafter Max Kampelman warnte zwar vor
den Gefahren, die eine ungestrafte Mil3achtung mal3geblicher Helsinki-Prinzipien durch die
Konfliktparteien fur die Stabilitét und den Fortbestand der KSZE bedeuten wirde und forderte
die Anwendung der KSZE-Krisenmechanismen,”® insgesamt erschien die KSZE jedoch
weitgehend disqualifiziert aufgrund sowjetischer Vorbehate, eine Einmischung in die inneren
Angelegenheiten Jugosawiens kénne Prazedenzfdlle fir die eigenen Nationalitdtenkonflikte im
Kaukasus schaffen sowie aufgrund mangelnder Erfahrung und durftiger Instrumentarien.
Aulenminister Baker unterstiitze das am 25. September 1991 vom UNSC verhangte Waffen-
embargo , without reservations.“*® Im Sicherheitsrat zeichnete sich eine einheitliche Position
jedoch nicht ab, wogegen die NATO keine geographische Autoritdt Uber das Krisengebiet
besal? und als Akteur zudem auf sowjetischen Widerstand stief3. Prasident Bush drangte in der
Frihphase der Krise auch deshab nicht auf eine exponierte Fihrungsrolle der NATO, weil dies
unweigerlich eine amerikanische Filhrungsverantwortung nach sich ziehen muite.® So blieb
die EG as einziger Akteur, der zudem noch einen deutlichen Fiihrungsanspruch erhob.®*

2.1.3 Rollenkonzept, Rollenerwartungen und Gestaltungsperzeption

Von internationalen Beobachtern wurde zurecht auf das nur begrenzte Gestaltungs- und
Erfolgspotential internationaler Vermittlungsbemiihungen und Konfliktlésungsversuche in
einem Konflikt von der Art der Jugosawienkrise hingewiesen.** Eine komplexe
Konfliktkonstellation und die Unvereinbarkeit der Interessen verschiedener Konfliktparteien
traf zusétzlich noch auf eine uneinige und unentschlossene Staatengemel nschaft.

Zwei bereits zu einem sehr frithen Zeitpunkt von den auf3enpolitischen Entscheidungstrégern in
Washington getroffene Grundsétze sollten fir Amerikas Rolle in der Frihphase des Konflikts
entscheidend sein. Erstens sah man durch die drohende Disintegration keine vitalen Interessen
der USA betroffen, auch wenn man sich in Washington der moglichen negativen
Auswirkungen auf die Stabilitét in der Region durchaus bewuf3t war. Zweitens glaubte die
Administration, dal3 die Europédische Gemeinschaft nicht nur ein grof3eres Interesse an der
Einddmmung des Konflikts haben mufdte, sondern insgesamt auch der geeignetste Akteur war,
um die diplomatischen Bemihungen zur Verhinderung enes gewaltsamen
Auseinanderbrechens in Jugosawien anzufiihren.®® Ralph Johnson, ein Vertreter der Bush-
Administration, machte dies unmif3verstandlich deutlich: ,, Europe has the most at stake in the
crisis. European leverage is greater.“ * Folglich versuchte die Bush-Administration auch in der
Fruhphase des Konflikts, die Europaer zu einer Fihrungsrolle zu ermutigen ,,out of the belief
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that the allies had more leverage than the U.S. to head off a catastrophe.” ** Dem Argument
von den fehlenden Gestaltungsmdglichkeiten in der Frihphase des Konflikts widerspricht
alerdings die Bakanexpertin Susan Woodward von der Brookings Institution: Mit dem
Angebot von NATO und dem Druck auf die Verbindeten, eine Assoziation mit der EU
anzubieten, ,the U.S. had all the leverage in the world*.*°

Die européischen Verbindeten schienen eine Fuhrungsrolle in der Frihphase des Konflikts
geradezu an sich reilen zu wollen. So betonte Jacques Poos, der luxemburgische
AuRenminister: , Thisis the hour of Europe, not the hour of the Americans.“* Der italienische
Aulenminister De Michelis verkindete sogar selbstbewufd: ,Washington is being kept
informed but it is not being consulted.“* Eine fulhrende Rolle der Européer entsprach auch
ganz der mit dem Ende des Kalten Krieges stérker artikulierten amerikanischen Forderung
nach einer ausgewogeneren Lastenteilung in Bezug auf die Gewahrleistung europaischer
Sicherheit und Stabilitét. Auch praktische Erwégungen bedingten das zurlickhaltende
Engagement der Vereinigten Staaten. Einer friedlichen Ldsung in Gestalt umfassender
demokratischer und foderaler Reformen oder einem geordneten Prozef3, der den Tellrepubliken
die Unabhangigkeit ermoglichen konnte, schien wenig Aussicht auf Erfolg beschieden.
Nachhaltiges Engagement stellte den USA damit nur wenig Prestige, dafir um so mehr
kostspielige Risiken in Aussicht.* Den amerikanischen Entscheidungstragern im Pentagon war
klar, dal3 eine militérische Intervention des Westens, sollte es dazu kommen, de facto eine
amerikanische Operation sein mufdte, angesichts der begrenzten Interventionsféhigkeit der
westlichen Alliierten.”® Die Situation in Jugosawien as interner Nationalitatenkonflikt mit
einer Vielzahl diplomatisch involvierter Akteure und der Abwesenheit vitaler nationaler
Interessen machte es unwahrscheinlich, dal3 ein eventueller Militéreinsatz die strengen Kriterien
des Pentagons fur eine Entsendung amerikanischer Truppen erfillen konnte: eine klar
definierte Zielsetzung, den Einsatz Uberwdtigender Militarmacht — falls erforderlich — und eine
Strategie zur Beendigung der Mission.** Die Uniform eines Weltpolizisten wollten sich die
Verenigten Staaten in einem europdischen Nationalitdtenkonflikt bewuf3 nicht anziehen.
Ebenso lehnte die Administration eine Rollenerwartung der Verbiindeten ab, wonach die USA
aufgrund ihrer militarischen Uberlegenheit gleichsam verpflichtet seien, als militérische
Ordnungsmacht die Interessen des Westens zu verteidigen: ,,Our military superiority and
international leadership role does not obligate us to sacrifice our sons and daughters to combat
brutality wherever it occurs... George Bush and his lieutenants studied the facts and concluded
that leadership in this crisis would have had major drawbacks for the United States.” *
Insgesamt mufdten rationale Erwégungen der Administration also nahelegen, in diesem Konflikt
en ‘low profile zu bewahren, die Fuhrungsrolle anderen zu Uberlassen und unrealistische
Erwartungen an ein nachhaltiges amerikanisches Engagement von Anfang an zu bremsen. So
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trifft fUr die erste Phase die Einschétzung zu: , The most noteworthy feature of the United
States s role in the early phase of the crisisin 1991-1992 was its insignificance.* *®

Rollenerwartungen und die Anerkennungsfrage

In der Frage einer Anerkennung der sezessionswilligen Teilrepubliken differierten Washington
und Bonn erheblich. Die Unterstitzung Genschers fir die Unabhangigkeit mufde den
Bemtuhungen Washingtons, die Einheit Jugoslawiens unter allen Umstdnden zu bewahren und
dafur eine gemeinsame westliche Position zu entwickeln, offensichtlich entgegenstehen: ,, Wir
drangten die Kroaten und Slowenen, durch Warren Zimmermann, zusammenzubleiben.
Genscher... ermutigte die Kroaten, die FOderation zu verlassen und ihre Unabhangigkeit zu
erklaren*™ Zusammen mit dem UNO-Unterhdandler Cyrus Vance war man in der
Administration in Washington der Uberzeugung, dal eine verfrilhte Anerkennung Vance keine
Chance lassen wirde, einen umfassenden Waffendtillstand zu verhandeln und eine UNO-
Friedenstruppe nach Kroatien zu entsenden.”® Im Dezember machte Prasident Bush die
Position der Vereinigten Staaten bezlglich ener volkerrechtlichen Anerkennung der
Tellrepubliken in der New York Times deutlich: , The U.S. position has been that we want to
see a peaceful evolution. We' ve been strongly supportive of what the UN has tried to do. Their
advice has been to go slow on recognition and | think they’'re right.“*® Die Bush-
Administration hat folglich auch versucht, die Bundesrepublik und die Européische
Gemeinschaft von der Anerkennung Sloweniens und Kroatiens ohne umfassende
Friedensregelung im Winter 1991 abzubringen.*” Zusammen mit UNO-General sekretér Perez
de Cudlar warnte man die EG, eine Anerkennung wirde ,, amost inevitably lead to greater
bloodshed.“*® Der spétere AuRenminister Christopher warf der Bundesregierung vor, durch
ihre Anerkennungspolitik mitverantwortlich fiir den Krieg in Bosnien gewesen zu sein.®® In
Washington war man uber die unerwartete Demonstration deutscher Entschlossenheit
Uberrascht und verérgert Uber eine aus amerikanischer Sicht miligeleitete Politik der
Deutschen. Einige amerikanische Beobachter sahen den ,,recognition mistake® als Warnung fur
eine kinftige deutsche AuRenpolitik ,[that] may begin to differ sgnificantly*® von
amerikanischen  Vorstellungen.  Andere  Deutschlandexperten erkennen  in der
Anerkennungspolitik ,no disturbing trend“>* und sehen Genschers Entscheidung als Ergebnis
innenpolitischen Drucks. Die Bundesrepublik wurde von der Administration wegen ihrer
Anerkennungspolitik aber vor alem deshab scharf kritisiert, weil Bonn aler Voraussicht nach
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fur die Konsequenzen einer Anerkennung keine Verantwortung dbernehmen wirde: ,,Bonn
hastened Bosnian secession and a war from which Germany, due to history and constitutional
restraints, could remain aloof while its partners faced risk and sacrifice. The Germans favored
standing up to the Serbs, knowing that the responsibility would fall to others.*** Genau diese
halbherzige Rolle hatte die Bush-Administration aber fir die Bundesrepublik als ‘Partner in
Leadership’ nicht vorgesehen. Eine grof3ere Fuhrungsrolle der Deutschen in Europa war in
Washington durchaus erwiinscht.® Fihrung hétte aber auch die Ubernahme von
V erantwortung bedeuten mtissen.

Aus volkerrechtlicher Sicht erschien es der Administration dann uneinsichtig, die Anerkennung
nicht auch an Bosnien-Herzegowina auszusprechen. Zudem wurde im State Department seit
Januar 1992 ein Dréngen des Kongresses nach Anerkennung wahrgenommen.> Washington
Ubte im Frihjahr 1992 mit den gleichen Argumenten Druck auf die Europé sche Gemeinschaft
aus, anzuerkennen, wie dies zuvor die Bundesrepublik im Falle Sloweniens und Kroatiens
getan hatte und erwartete nun von den europdischen Verbindeten eine diplomatische
Gegenleistung. Dabel folgte man in den USA dem gleichen Argument, das zuvor die
Bundesrepublik in der Anerkennungsfrage vertreten hatte: ,,In March, the only hope to prevent
an invasion was to internationalize the conflict.“> Im M&rz 1992 einigte man sich mit den
Verbundeten auf eine Anerkennung Bosnien-Herzegowinas, die am 7. April vorgenommen
wurde.*®

2.1.4 Amerikanische Diplomatie als gelungene Konfliktpravention?

Die amerikanische Politik in dieser ersten Phase des Konflikts bis zum Ausbruch der
Kampfhandlungen wurde sowohl in den USA a's auch von internationalen Beobachtern heftig
kritisert. Nach der gescheiterten Baker-Mission standen die USA ,vor dem Trimmerhaufen
ihrer Jugoslawienpolitik. Amerika...konnte weder das Auseinanderbrechen Jugoslawiens noch
die Eskaation der Gewalt nach dem Eingreifen der Bundesarmee verhindern. Keines der
vorrangigen Ziele des Westens — Einheit und Stabilitat — konnte verwirklicht werden.“>” Dem
Krisenmanagement Washingtons wurde Unbeweglichkeit und Starrsinn vorgeworfen, erklarte
Ziele und Inhalte der amerikanischen Politik hétten sich nicht auf die Realitéten in Jugoslawien
einzustellen vermocht. Mangelnder Wille zu Konfliktpréavention und unzureichendes
Engagement der USA waren nach Ansicht des letzten amerikanischen Botschafters in Belgrad,
Warren Zimmermann, die Ursache fur die spétere Eskalation der Krise®® Der gemaRigte
Ministerprasident Markovic und seine Bundesregierung verkorperten das alte Regime und
waren ohne Einfluld auf die Hauptakteure des jugos awischen Machtkampfes. Washington hatte
auf den falschen Partner gesetzt. Mit dem Festhalten an der jugoslawischen Foderation habe
die Bush-Administration Belgrad sogar indirekt einen ‘Freibrief’ fur den Einsatz der
jugoslawischen Volksarmee gegen die Unabhangigkeitsbewegungen in Kroatien und Slowenien
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erteilt.”® Die Bush-Administration war nicht bereit, ihre Warnung an die jugoslawischen
Konfliktparteien glaubwirdig zu untermauern, weder durch Sanktionen — die vom Kongref3im
Februar 1991 erwirkte Aussetzung der Jugoslawienhilfe wurde nach wenigen Wochen von der
Administration wieder eingesetzt — noch durch die Androhung militérischer Konsequenzen bei
Nichtbeachtung der von Washington aufgestellten Grundsétze. ,,Wenn Uberhaupt, dann hétten
militérische  Gegendrohungen...glaubwirdig artikuliert werden mussen...Aber in  der
zugespitzten Situation zwischen Dezember 1990 und Juni 1991 versagte die entsprechende
Diplomatie, weil nach ihr nicht sein sollte, was in der Wirklichkeit schon im Vollzug war: die
Auflésung eines unrettbar gewordenen Gesamtstaates Jugoslawien.”

In dieser ersten Phase haben sich die USA nicht wie eine idealtypische Zivilmacht verhalten.
Trotz Fruherkennung wurden die eigenen Versuche, eine Ausweitung des Konflikts durch
praventive Diplomatie zu verhindern, nicht durch ein angemessenes eigenes Engagement
unterstitzt. Die Bereitschaft, sich aktiv und konfliktmindernd zu engagieren, bestand nur
bedingt. Vielmehr war die amerikanische Politik gekennzeichnet durch die Entschlossenheit, in
diesem Konflikt Verantwortung abzulehnen und die Weigerung, die ‘Kosten’ des
Konfliktmanagements ~ mitzutragen.  Eigenes  Engagement  wurde  nicht  von
zivilmachtorientierten Prinzipien und Werten, sondern von nationalen Interessen abhangig
gemacht. Zwar mufd auch die Konfliktpréavention anderer internationaler Akteure kritisiert
werden. Vor dem Hintergrund des diplomatischen Aufwands, den die Supermacht USA aber in
Krisen- und Konfliktsituationen mobilisieren kann, die as nationales Interesse eingestuft
werden (Bsp. Naher Osten, Haiti), erscheinen die Bemuhungen Washingtons hier kl&glich. Die
Vereinigten Staaten konnten daher nicht als Préventionsmacht fungieren.

2.2  Die Politik der Bundesrepublik

2.2.1 Lagebeurteilung, Position, Prinzipien und Ziele

Hintergrund

Zu Beginn des Jugoslawienkonflikts befand sich die AulRenpolitik des vereinigten Deutschlands
in einer , tiefgehenden Orientierungskrise.“®* Die auf das Jahr 1989 folgenden Umbriiche in den
Strukturen der internationalen Beziehungen bedeuteten verdnderte Rahmenbedingungen auch
fur die deutsche Aulenpolitik und boten sowohl neue Gestaltungsfreirdaume as auch neue
Beschrénkungen: Zu neuen Handlungsmoglichkeiten fir Deutschlands Aufen- und
Sicherheitspolitik aufgrund der vollen staatlichen Souveranitét, der Auflésung des Warschauer
Pakts und des Abbaus der amerikanischen Militérprésenz in Europa kamen ungewohnte
Erwartungen an die Rolle der Bundesrepublik beim Aufbau neuer sicherheitspolitischer
Strukturen in Europa und ihre auRenpolitische Verantwortung ganz allgemein.” Von den
europaischen Nachbarn, insbesondere von Frankreich und Grofbritannien, wurde die neue
Handlungsfretheit der Bundesrepublik gleichzeitig mit Besorgnis ,as Zeichen ener
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unausweichlichen deutschen Dominanz*® gesehen. Von der Bundesrepublik wurde also zu

Beginn des Konflikts gleichermalen Gestaltungswille wie auf3enpolitische Sensibilitét und
Zurickhaltung erwartet. Dieser Erwartungskonflikt, in dem die vereinte Bundesrepublik ihre
aul3enpolitische Rolle neu bestimmen mul3, ist fir das Verstéandnis der deutsche Aul3enpolitik in
der Jugoslawienkrise von zentraler Bedeutung. Mit der Jugoslawienkrise wurden der
Bundesrepublik nach dem Golfkonflikt zum zweiten mal sicherheitspolitische Entscheidungen
abverlangt, die die politische Elite und die Offentlichkeit vor ungewohnte Herausforderungen
stellten. Dabei hatte man wahrend der Golfkrise den hohen Erwartungen der Partner und
Verbindeten an eine verantwortungsvollere Rolle der Bundesrepublik nur unzureichend
entsprechen konnen. Auch diesen Hintergrund gilt es bei einer Betrachtung der deutschen
Jugodlawienpolitik mitzuberiicksichtigen.

In der Bundesrepublik wurde die Krise im ehemaligen Jugoslawien bereits sehr frih als ernstes
Problem erkannt.** Fiir diese besondere Aufmerksamkeit — vergleicht man die anféanglich eher
gelassenen Reaktionen in Frankreich, Grof3britannien oder den USA — ist die exponierte
geostrategische Position der Bundesrepublik mitverantwortlich. Als ein Auseinanderbrechen
unvermeidlich erscheint, sprechen Deutschlands indirekte Interessen fir eine ,managed
dissolution.“® Das hohe Gewaltpotential konnte Auswirkungen auf die Stabilitdt in Ost-
mitteleuropa haben und damit eine Gefahr fur die Bundesrepublik in ihrer ,,uncomfortable
geopolitical position*® darstellen. In der durch einen Birgerkrieg zu erwartenden
Migrationswelle sah die Bundesregierung nicht nur eine ernsthafte Gefahr, sondern auch die
Externaliserung der Kosten des serbischen Aggressionskrieges auf die europdische
Staatengemeinschaft. Eine ungestrafte Verletzung elementarer Prinzipien der KSZE-
Schluf3akte durch die serbische Aggressionspolitik bedeutete einen Vertrauensverlust der
multilateralen Institutionen, auf die Deutschland seine aul3enpolitische Handlungsfreiheit und
Gestaltungspotentiale aufbaut.”” Weiterhin spielte auch der EinfluR der etwa 500.000 in
Deutschland |ebenden Kroaten und Slowenen eine wichtige Rolle fir die bundesdeutsche
Jugoslawienpolitik in dieser ersten Phase.®®

Zunéchst favorisierte die Bundesregierung — wie andere westliche Partner auch — den
Zusammenhalt Jugoslawiens. Der Erhalt der staatlichen Einheit wurde aber in Bonn, anders als
in Washington, nicht zum auf}enpolitischen Dogma erhoben. Bereits im Juli 1991 deutete
Bundeskanzler Kohl eine Abkehr von der bisherigen, auf Einheit zielenden Politik an. Die
Einheit Jugosawiens konne nicht mit Waffengewalt aufrecht erhalten werden. Alle Prinzipien
der KSZE, aso auch das Selbstbestimmungsrecht, seien zu beachten.® Bei der Frage einer
maoglichen Anerkennung sei die Bundesregierung allerdings auf eine Zusammenarbeit mit allen
EG-Partnern angewiesen und miisse , die Interessen der Nachbarn und Freunde sehen,“” die
separatistische Stromungen in ihren Staaten hétten. Regierungssprecher Vogel betonte, eine
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Anerkennung Sloweniens und Kroatiens konne keine Einzelaktion sein, sondern miisse unter
den EG-Partnern abgestimmt und gemeinsam vollzogen werden.* Dies 18R auf ene
zivilmachtorientierte Interessendefinition der Bundesrepublik schliefien (Kategorie 4.1,
propagator of interdependent interests). Auf dem Treffen der EG-Aul3enminister in Den Haag
am 5. Juli 1991 schlug Aulenminister Genscher vor, den Tellrepubliken Slowenien und
Kroatien bel fortgesetzter Gewaltanwendung oder fur den Fall, dal3 sich eine friedliche Lésung
ds unméglich erweisen sollte, die Anerkennung auszusprechen.”” Die AuRenminister
beschlossen, die EG-Finanzhilfe fur Jugodawien (damals 1,7 Mrd. DM) auszusetzen und ein
Waffenembargo zu verhdngen, verwarfen aber Genschers Vorschlag hinsichtlich einer
Anerkennung.”

Innenpolitischer Druck auf die Bundesregierung

Innenpolitisch wuchs der Druck auf die Bundesregierung, die Anerkennung as ernsthafte
Politikoption zu verfolgen. Das Selbstbestimmungsrecht der VOolker nahm in  der
Bundesrepublik unmittelbar nach Erlangen staatlicher Einheit einen prominenten Rang en und
durfte, so die weitverbreitete Auffassung insbesondere in der CDU/CSU Fraktion des
Bundestages und in den Kommentaren der Frankfurter Allgemeinen Zeitung,” anderen nicht
verwehrt werden.” Die Bundestagsfraktionen von CDU/CSU und SPD sprachen sich am
16.10.1991 in einer Erklarung dafir aus, dal3 die Bundesregierung verstarkt auf ihre
europdischen Partner einwirken sollte, einer volkerrechtlichen Unabhangigkeit der Republiken
Slowenien und Kroatien zuzustimmen.” In einer INFAS-Meinungsumfrage zur Einstellung der
Deutschen zum Krieg in Jugoslawien vom Juli 1991 sprachen sich 39% der Befragten fir eine
Anerkennung Sloweniens und Kroatiens als einzigen Weg zur Demokratisierung aus, wahrend
34% darin einen Riickfall in die Kleinstaaterei sahen. 27% hatten keine Meinung.”’

Von ener volkerrechtlichen Anerkennung versprach sich der Bonner Auflenminister ein
wirksames Druckmittel auf die serbische Fihrung, ene friedliche Lésung mit den
Tellrepubliken herbeizufihren. Der innerstaatliche Konflikt wére durch die Anerkennung
internationalisiert worden und hétte dem Sicherheitsrat der Vereinten Nationen unterbreitet
werden konnen.® Fir den Fal ener militarischen Auseinandersetzung zwischen den
Konfliktparteien hétte dies der Volkergemeinschaft mehr EinfluBmadglichkeiten erdffnet.
Aullerdem war Genscher besorgt Uber eine negative Beispielfunktion eines ungeahndeten
Einsatzes von Gewalt zwischen den Teilrepubliken: ,,...der Einsatz von Gewalt zwischen den
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Republiken [wirde] den Nachfolgestaaten der Sowjetunion ein ganz schlechtes Beispiel geben,
...und einige von diesen verflgten tber Atomwaffen. Gorbatschow und Schewardnadse waren
meiner Meinung.“ "™

2.2.2 Strategien und Instrumente der Bundesregierung

Die Strategien der Bundesregierung, auf den Konflikt zu reagieren, erstreckten sich ber
eigene diplomatische Bemuhungen, die Vermittlungsdienste regionaler Organisationen bzw.
der internationalen Staatengemeinschaft, die Schaffung positiver und negativer Anreizsysteme
fur die Konfliktparteilen und schliedich eine Internationaliserung des Konflikts. Die

Bundesregierung hat in der Frilhphase des Jugoslawienkonflikts im EG/KSZE-Rahmen®

entsprechend dieser Strategien Instrumente aktiviert, die in Einklang mit zivilmachtorientiertem

Konfliktmanagement stehen:

- Ende Juni regte Aufenminister Genscher as Antwort auf die im Anschlu an die
Unabhangigkeitserklarungen Sloweniens und Kroatiens ausgebrochenen Kampfe bel einer
Zusammenkunft der Westeuropéischen Union an, den erst kirzlich auf der Berliner KSZE-
Konferenz beschlossenen Dringlichkeitsmechanismus der KSZE in Gang zu setzten.®
Am 1. Juli reiste Genscher auf Wunsch der Belgrader Zentralregierung als Vorsitzender des
K risenausschusses der KSZE nach Belgrad™ und erreichte die Zustimmung von Vertretern
der Zentralregierung, EG-Beobachter nach Jugoslawien zu entsenden.®
Der am 5. Juli 1991 unter deutschem Vorsitz in Den Haag zusammengetretene KSZE-
Krisenmechanismus beschlof3 daraufhin, 30-50 unbewaffnete EG-Beobachter zur
Uberwachung eines Waffenstillstands nach Slowenien zu schicken.® Auf dem Treffen der
EG-AulRenminister in Briissel am 29. Juli wurde das Mandat der EG-Beobachter zudem auf
Kroatien ausgedehnt und ihre Zahl auf 200 aufgestockt.® Die Vertreter der K SZE-Staaten
einigten sich am 8./9. August in Prag dann auf eine Erweiterung des Beobachtermandates
auf 500 Mann, die von allen K SZE-Staaten gestellt werden konnten.®
Am 2. August erwog Genscher, as amtierender Vorsitzender des Rates der
Westeuropédischen Union und des KSZE-Krisenmechanismus, in den entsprechenden
Gremien den Einsatz européischer Friedenstruppen in Jugoslawien zu erdrtern. Ein solcher
Einsatz sollte jedoch von der Zustimmung aler Konfliktparteien, also auch der Serben,
abhangig sein. Genscher betonte, der Einsatz deutscher Streitkréfte innerhalb dieser
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Friedenstruppe sai von der Verfassung nicht gestattet.®” Am 19. September 1991 konnten
sich die EG-AulRenminister nicht auf die Entsendung einer europaschen Friedenstruppe
einigen: der von Deutschland, Frankreich und Italien unterstiitzte niederlandische Vorschlag
fand nicht die Billigung GroRbritanniens.®

Als am 4. Juli die Vermittlungsbemithungen der EG-Troika zur Unterzeichnung eines
Waffenstillstands™ am Widerstand der Serben scheiterten, dréngte die Bundesrepublik vor
dem Sondertreffen der EG-AulRenminister in Den Haag am 6. August auf die Verhdngung
von Wirtschaftssanktionen gegen Serbien und die erneute Ertrterung der
Anerkennungsfrage. Uber geeignete wirtschaftliche MaRnahmen gegen digjenigen Parteien,
die sich einem Waffenstillstand versagten, wurde in Den Haag dann auch diskutiert, nicht
jedoch Uber eine volkerrechtliche Anerkennung. Zusétzlich sprach sich Genscher fur die
Anrufung des UNO-Sicherheitsrates nach Art. 39 der UNO-Charta aus.”

Als der Waffendtillstand nach dem Prager KSZE-Treffen wieder gebrochen wurde,
verstarkte Bonn am 24. August seinen Druck auf Serbien. Genscher drohte der Belgrader
Zentraregierung mit der Anerkennung Kroatiens und Sloweniens, falls die mit
Unterstiitzung der Jugoslawischen Volksarmee ausgefiihrte gewaltsame Politik nicht sofort
eingestellt werde. Die Bundesrepublik werde eine Anerkennung ernsthaft prifen und sich
dafir im Rahmen der EG einsetzen.” Als weitere Malinahmen nannte Genscher ein
Handelsembargo, die Einschaltung des KSZE-Krisenrates, die Anrufung des UNO-
Sicherheitsrates sowie eine Friedenskonferenz mit den verhandlungswilligen Republiken.*
Gleichzeitig bot Genscher eine Friedenskonferenz mit der Grindung einer
Schlichtungskommission an und stellte fir den Fall serbischer Kooperation finanzielle Hilfen
der EG in Aussicht.*”®

Am 16. September ergriff Genscher die Initiative, um ein gemeinsames Vorgehen der
Europder herbeizufiihren, indem er — as Vorsitzender — eine Sitzung des WEU-
Ministerrates einberief und fir den Fall eines Scheiterns der am 7./8. September initiierten
Haager Friedenskonferenz,® erneut mit der Anerkennung Sloweniens und Kroatiens drohte,
die dlerdings nicht im Alleingang geschehen dirfe® Die Bundesregierung behielt sich
zusétzliche Malinahmen, etwa ein einsatiges deutsches Handelsembargo gegen Serbien
vor.® Die Sondersitzung des WEU-Rates fiihrte jedoch nicht zu einer gemeinsamen
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Position hinsichtlich der Entsendung einer européischen Friedensstreitmacht, fir die sich
Bundeskanzler Kohl und der franzésische Staatsprasident Mitterand zuvor ausgesprochen
hatten.”” Portugal, Danemark und vor alem GroRoritannien stimmten gegen eine
europai sche Friedenstruppe.

Am 25. September sprach sich Genscher vor der UNO-Vollversammlung fir en
Waffenembargo gegen Jugosawien aus, das am folgenden Tag einstimmig vom
Sicherheitsrat verhéangt wurde.*®

Neben dem Druck auf die europédischen Partner, einer Anerkennung der Teilrepubliken
Slowenien und Kroatien zuzustimmen, versuchte die deutsche Politik insbesondere
wirtschaftliche Sanktionen gegen Restjugoslawien durchzusetzen. Ende Oktober wurden
Genscher und einige seiner Kollegen mit ihrer Forderung, sofortige Boykottmal3nahmen
gegen Serbien zu verhangen — die Rede war von einem Olembargo, der Aufkiindigung des
EG-Kooperationsabkommens, der Aussetzung von Zollpréferenzen sowie enem
umfassenden Handelsembargo — vom EG-Ministerrat  Uberstimmt. Statt  sofortiger
Sanktionen drohte die EG lediglich mit Boykottmal3nahmen, sollten die Serben nicht an den
Verhandlungstisch der Haager Friedenskonferenz zuriickkehren.® Die von der EG am 8.
November gegen Jugoslawien verhangten Sanktionen blieben hinter den Forderungen Bonns
zuriick,'® die erst am 30. Mai 1993 vom UNO-Sicherheitsrat verabschiedet wurden.

In Bonn wurde nach dem Scheitern diplomatischer und  wirtschaftlicher
Vermittlungsversuche in der diplomatischen Anerkennung der Teilrepubliken die letzte
vielversprechende Konfliktlosungsstrategie gesehen. Genscher betonte zunachst immer
wieder, es durfe in dieser Frage keinen deutschen Alleingang geben, stiefd aber mit seiner
Forderung nach Anerkennung im Kreise européischer Kollegen auf kihle Ablehnung.
Anfang Dezember versprach Bundeskanzler Kohl dem kroatischen Prasidenten Tudjman,
die Kroatische Teilrepublik noch vor Weihnachten vélkerrechtlich anzuerkennen.’®* EG-
Chefunterhéndler Lord Carrington und UNO-Generalsekretér Perez de Cuellar warnten die
Bundesregierung, eine deutsche Anerkennung wirde sowohl die EG-Friedensbemuihungen
ds auch eine gemeinsam européische AuRenpolitik unterminieren.’® Genscher dréngte die
EG-Aulenminister am 16. Dezember erfolgreich, einen Zeitplan fir die Anerkennung
Sloweniens und Kroatiens auszuarbeiten,'® nachdem die AuRenminister bereits am 8.
November eine Erklarung abgegeben hatten, die sich fir eine an Bedingungen geknipfte
Anerkennung ausgesprochen hatte. Diese sollte allerdings erst zum 15. Januar 1992 nach
der Vorlage der Ergebnisse der Badinter-Kommission erfolgen, die im August 1991 von der
EG eingesetzt wurde, um die Voraussetzungen der einzelnen Teilrepubliken, eine
volkerrechtliche Anerkennung zu erhalten, priifen sollte."® Das ‘ob’ einer Anerkennung war
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aso im EG Rahmen gemeinsam — wenn auch unter erheblichem deutschen Druck und
offensichtlichen Verweisen auf eine deutsche Unterschrift zum Maastricht Vertrag® —
ausgehandelt worden. Auch in der Frage des Zeitpunkts gab es eine gemeinschaftliche
Position. Am 19. Dezember entschied sich die Bundesregierung dann jedoch zur vorzeitigen
Anerkennung Sloweniens und Kroatiens, die am 23. Dezember vollzogen wurde.'® Anfang
Januar 1992 wurde der Krieg in Kroatien beendet und ein durch die UNO ausgehandelter
Waffenstillstand ab dem 15. Mé&rz durch 14.500 UNO-Peacekeeping-Soldaten tlberwacht.™”’
Am 6. April 1992 erkannten die EG und die Vereinigten Stasten — diesmal auf Druck
Washingtons — Bosnien-Herzegowina volkerrechtlich an. Der Krieg zwischen
restjugoslawischen Truppen und den Verteidigungskréften des neuen Staates eskalierte
daraufhin.

Bewertung der deutschen Anerkennungspolitik

Das deutsche Verhalten wurde vielfach kritisiert."® Insbesondere seien die Folgewirkungen
einer Anerkennung sowie die Frage nach einer Garantie fiir die Uberlebensfahigkeit und den
Schutz der neuen Staaten in Bonn — und im Falle der Anerkennung Bosniens auch von den
USA (!) — vernachlassigt worden. Unabhéngig von einer Bewertung, ob das Dréngen der
Bundesregierung auf Anerkennung eine Verscharfung des Konflikts verursacht hat oder nicht,
ist das Ausscheren der Bonner Politik aus dem gemeinsamen EG-Rahmen, zumindest was den
Zeitpunkt der Anerkennung betrifft, auch unter Zivilmachtaspekten (partner/collective actor)
erklarungsbediirftig. Eine Deutung liefert Beverly Crawford: ,...a recognition policy was most
consistant with Germany’s entrenched foreign policy norms and the incentives structured by
party politics... The unilateral action was caused by a spiral of mistrust that emerged in
international negotiations... nourished by conflicting international norms and underdevel oped
institutions for European political cooperation.”'® Der Versuch, mit dem Zivilmachtkonzept
konsistente Prinzipien der KSZE auf den Konflikt anzuwenden, entspricht den idealtypischen
Erwartungen an eine zivilmachtorientierte Konfliktkultur. Die Bundesrepublik hat ja zunéchst
versucht, die Partner fir ihre Zivilmachtpolitik zu gewinnen, scheiterte aber an deren fehlender
Kooperationsbereitschaft. Das unilaterale Agieren der Bundesregierung in der Frage des
Zeitpunkts der Anerkennung muf3 alerdings idealtypisch verurteilt werden. Hier hat die
Bundesrepublik, um ein Versprechen des Bundeskanzlers an den Kroatenfihrer Tudjman zu
erfillen, gegen multilaterale Vereinbarungen gehandelt. Genscher ging davon aus, dal3 ein
deutscher ‘Ausbruch’ aus der gemeinsamen europdischen Aul3enpolitik in diesem Fall nicht
schicksalhaft fur die weitere positive Entwicklung der GASP sein wirde. Die Kosten
‘unkooperativen’ Verhatens in der Anerkennungsfrage wurden also vom AulRenminister as
gering eingestuft: , This was not the issue on which European foreign policy would be made or
broken; our major achievement was providing the EPC with legal status at Maastricht.“ ° Als

Aulenministerrat vom 16. Dezember 1991 abgegebenen Erklarung zu Jugoslawien aufgestellt wurden.”
Vgl. Report of the European Community Arbitration Committee, in Yugoslav Survey, Nr. 1/1992, S.
121-134, Ubersetzung bei Axt, 1993, S. 355. Gleichzeitig riet man von einer Anerkennung Kroatiens
wegen fehlendem Minderheitenschutz ab.

105 v/gl. dazu Newhouse, 1992, S. 1196f.

106 v/gl. Axt, 1993, S. 352.

197 v/gl. Europa Archiv 19/1992, S. D 578ff.

108 \/gl. beispielsweise die Zusammenfassung der Kritik bei Koslowski, 1995, S. 55ff.

1% Beverly Crawford, Explaning Defection from International Cooperation. Germany’s Unilateral Recognition
of Croatia, in: Wold Politics, 48(July 1996), S. 482-521, hier S. 485.

10 | nterview mit AuRenminister Genscher, so zitiert in Crawford, 1996, S. 501.



idedltypische Zivilmacht hétte sich die Bundesregierung dennoch an den gemeinsam
ausgehandelten Anerkennungstermin halten missen. Insgesamt wird auch erkennbar, dal3 die
politische Bereitschaft der Bundesrepublik, volkerrechtliche Prinzipien einzuklagen und gegen
eine militdrische Aggression zu protestieren, fir eine erfolgreiche Préventionsmacht nicht
ausreichen. Bonn war nicht fahig — und sich dessen angesichts der Verfassungslage auch
bewufdt! — die Konsequenzen der eigenen Politik mitzutragen, sprich die neuen Staaten gegen
die serbische Aggression dann auch mit militérischen Mitteln zu schitzen.

2.2.3 Rollenkonzept, Rollenerwartung und Gestaltungsperzeptionen

Bis weit in das Jahr 1991 hinein gab es zahlreiche Aussagen von Bundeskanzler Kohl und
Aulenminister Genscher, die auf eine partnerschaftliche, kollektive Orientierung der
bundesdeutschen Jugoslawienpolitik im EG-Rahmen schlieRen lassen™ Bonn zeigte
eindeutige Préferenzen fir eine gemeinsame Politik innerhab des européischen
Institutionengefiiges EG-WEU und KSZE und die Bundesrepublik war bereit, hier eine
Fuhrungsrolle zu Ubernehmen, was sich durch deutsche Initiativen und eine ausgiebige
Reisediplomatie ausdriickte. Insbesondere Genschers fihrende Rolle innerhalb des neuen
Krisenfriherkennungsmechanismus der KSZE hat nicht unwesentlich zur Starkung der KSZE
in dieser ersten Phase des Konflikts beigetragen, wenn auch die anfanglichen Hoffnungen in die
KSZE bald enttduscht wurden und sie daraufhin schnell gegentiber der EG und spéter
gegeniiber der UN an Gewicht verloren hat."** In Bonn zeigte man sich gleichzeitig besorgt
Uber die pro-jugosawische Politik Washingtons und anderer EG-Partner, die Einheit auf
Kosten von Demokratie und Menschenrechten erhalten wollten, ohne zu erkennen, ,,was vor
sich ging“™ Auch den Baker-Besuch in Belgrad im Juni 1991 haben Bonner
Entscheidungstréger als falsches Signal der USA an die Serben gesehen. Im Ubrigen kritisierte
ein deutscher Diplomat das mangelnde Engagement der USA in der ersten Konfliktphase:
,Wenn Amerika ein Jahr friher aktiv geworden wére, hatten wir viel mehr bewirken
kénnen.“™* Als sich der gewaltsame Konflikt zwischen den Teilrepubliken und der Belgrader
Zentraregierung verschérfte und die Fernsehbilder ungewohnter Greueltaten die
bundesdeutsche Offentlichkeit fiir eine aktive Politik mobilisierten, geriet die deutsche
Aulenpolitik unter Entscheidungsdruck. Die serbische Verweigerung bei den Verhandlungen
machte aus deutscher Sicht ,einen entschiedenen Schritt zur Einddmmung der serbischen
Expansionspolitik erforderlich...Niemand wollte jedoch zu diesem Zeitpunkt der serbischen
Aggression mit militarischen Mitteln Einhalt gebieten*™ Als die Anfang November
beschlossenen Sanktionen keine Wirkung zeigten und zahlreiche Waffendtillsténde von den
Serben gebrochen worden waren, erschienen die diplomatischen Moglichkeiten der EG
erschopft bis auf die Anerkennung der Teilrepubliken.

2.2.4 Bundesdeutsche Diplomatie als gelungene Konfliktpravention

Eine Bewertung der bundesdeutschen Politik in dieser ersten Konfliktphase unter dem
Zivilmachtaspekt muf3 schwerfallen. Einerseits konnte auch die Bundesrepublik der tragischen
Fortentwicklung des Konfliktes keinen Einhalt gebieten und die frihzeitige Anerkennung &3
internationale Beobachter zumindest geteilter Ansicht dartiber, ob Bonn durch seine Politik
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15 50 der deutsche Diplomat Michael Libal, 1994, S. 236.



nicht noch gréReren Schaden angerichtet hat."'® Andererseits zeigte die Bundesregierung
Gestaltungswille und die Bereitschaft zur Fihrung, als die européischen Partner und die USA
Verantwortung fur den Konflikt noch weit von sich gewiesen haben. Die aktive Politik
Genschers im Jahr 1991, Uber europdische, spdter dann auch internationae
Sicherheitsorganisationen praventiv auf den Konflikt einzuwirken, sowie der deutsche
Versuch, eine gemeinsame Linie innerhalb der EG fir die Anerkennung zu finden,
dokumentieren trotz aller berechtigter Kritik am bundesdeutschen Alleingang in der Frage des
Zeitpunkts der Anerkennung auch ene zivilmachtkonforme Wertorientierung und
Gestaltungswillen. ‘Assertiveness — womit die Bundesregierung fur ihre Jugosawienpolitik
vielfach kritisiert worden ist — ist aber durchaus zivilmachtkonform, wenn sie dazu dient, eine
gemeinsame multilaterale Position herbeizufiihren. Threm Grundsatz der Multilateralitdt blieb
die deutsche Auf¥enpolitik verpflichtet, denn was die Frage einer Anerkennung anbelangt,
wurde eine Abstimmung unter den EG-Partnern von Bonn letztlich eben doch einem nationalen
Alleingang vorgezogen. Lediglich in der Frage des Zeitpunkts der Anerkennung war Bonn
nicht bereit, Ricksicht auf seine europdischen Partner zu nehmen. Dies verletzt
Zivilmachtprinzipien (5.1, 5.2). Lord Owen kritisiert heute das praventive Konfliktmanagement
des Westens insgesamt as mangelhaft und nimmt Deutschland vor allzu heftigen
Anschuldigungen in Schutz: ,Croatia was prematurely recognized but Germany was not to
blame for the breakup of Yugoslavia. Recognition as such was not the cataclysmic decision,
rather the pressure then to recognize Bosnia. We were not prepared to support them and
sustain them.“™" Ahnlich kommentiert ein bundesdeutscher Diplomat die Anerkennungslogik
rickschauend: ,Falsch war nur, da3 die Rationalité dieser Politik [gemeint war die
Anerkennung bei effektivem Minderheitenschutz] von der Offentlichkeit nicht verstanden
wurde und nach der erfolgten Anerkennung ,Bestandsgarantien® fur die ehemaligen
Teilrepubliken fehlten™® In der Riickschau bewertet auch ein leitender amerikanischer
Diplomat, James D. Bindenagel, die Anerkennungspolitik der Bundesregierung zumindest als
deutschen Versuch, durch die Internationalisierung des Konflikts einen Beitrag zur Stabilitét in
der jugoslawischen Teilungsfrage zu leisten, kritisert aber die Bundesrepublik fir ihre
mangelnde Bereitschaft, politische und militérische Verantwortung zu tbernehmen.™® Ein
anderer Vorwurf an die deutsche Politik betrifft Bonns fehlende Unparteilichkeit und die
mangelnde Gleichbehandlung aller Konfliktparteien. Die Komplexitét der Konfliktsituation
wurde in der Bundesrepublik auf die serbische Aggression verkirzt. ‘ Aquidistanz’ kann u.U.
aber eine zentrale Grundvoraussetzung fur effektive, zivilmachtorientierte Konfliktpravention
sein. , The U.S. and Germany never grasped what really happened until too late, then they
choose sides in a three-sided civil war, as supposed to treat al sides equal.“ *° Der Gedanke
hinter Genschers ‘Internationalisierungsstrategie’ erwies sich — auf Bosnien Ubertragen — als

116 Der damalige AuRBenminister Genscher bewertet seine Politik in der Riickschau jedenfalls nach wie vor
positiv: ,Was gibt es daran zu kritisieren? Die Anerkennung Sloweniens und Kroatiens l6ste nicht
Gewalt aus, sondern sie beendete den von Belgrad zu verantwortenden ersten jugoslawischen Krieg.”
Vgl. Hans-Dietrich Genscher, Erinnerungen, Berlin 1995, S. 966. Die Grinde fur das vorlaufige Ende
der Kampfhandlungen sind tatséchlich aber wohl andere gewesen!

7" The Hon. Lord David Owen, Former Yugoslavia: Lessons for the Future, Vortrag vor der Deutsch-
Englischen Gesellschaft, Bonn, 14. Mé&rz 1996.

118 \/gl. Dr. Hans-Ulrich Seidt, Stellvertretender Leiter des Sonderstabes Bosnien im Auswartigen Amt in
einem Vortrag am 14. Juli 1997 in Trier.

119 v/gl. Perspektiven der deutsch-amerikanischen Beziehungen, Vortrag von James D. Bindenagel, Gesandter
der USA, amerikanische Botschaft Bonn, Expertentagung der Hanns-Seidel-Stiftung, Wildbad Kreuth,
20. Mérz 1996.

120 | nterview mit David Binder, The New Y ork Times, Washington, 5. Juli 1996.



nicht sonderlich erfolgreich. Serbien konnte durch die neue Rechtsage von seinen
Aggressionshandlungen nicht abgeschreckt werden und die durch eine volkerrechtliche
Anerkennung erhofften besseren EinflulBmdglichkeiten der Staatengemeinschaft blieben bis
1994 weitgehend ungenutzt oder ergebnislos. Interessanterweise haben auch zwel von drei
Richtern des Internationalen Kriegsverbrechertribunals im Mai 1997 in den Haag entschieden,
»that the flizghting in Bosnia after May 1992 had not been proved to be an international
conflict...”

3 Phase 2: Internationale Losungsversuche: Von Vance-Owen bis zur
Kontaktgruppe

3.1 Die Politik der USA

3.1.1 Lagebeurteilung, Positionen, Prinzipien und Ziele

Nach der mif3glickten Anerkennungspolitik schwankte die amerikanische Politik in den Jahren
1992-1994 zwischen Distanz und Engagement. Eine konsequente Abwendung vom
Konfliktgeschehen schien in Washington genauso wenig durchsetzbar wie ein konstruktives
Engagement, das von den USA eine kohérente Strategie und die Bereitschaft zum Einsatz
militérischer Mittel gefordert hétte.*

Die Position der Clinton-Administration

Im Présidentschaftswahlkampf hatte Bill Clinton die Jugodawienkrise benutzt, um der
Administration eine verantwortungs- und prinzipienlose Aul¥enpolitik vorzuwerfen. So forderte
er bereits im Juli 1992 ,real leadership” sowie den Einsatz der U.S.-Luftwaffe gegen die
Verbrechen des Milosevic-Regimes gegen die Menschlichkeit und internationale
Rechtsnormen. Clinton suggerierte damit einen neuen amerikanischen Gestaltungswillen in
Form von zivilmachtorientiertem Verantwortungsbewufdtsein und einer prinzipien- bzw.
wertorientierten Auf3enpolitik. Die Forderung nach einem entschiedeneren amerikanischen
Eintreten zur L6sung des Konfliktes sollte sich jedoch als Wahlkampfrhetorik herausstellen. Im
Januar 1993 hatte der neue Prasident noch versprochen, seine Administration wolle im
Hinblick auf Jugodawien ,,more assertive® sein und sei gewillt, ,much more aggressive
positions than his predecessor* anzunehmen.’® Der am 10. Februar 1993 von AuRenminister
Christopher verkiindete Sechs-Punkte-Plan des Prasidenten'* deutete auch auf neue
Entschlossenheit hin. Als Prinzipien und Ziele der amerikanischen Politik nannte Christopher
das humanitdre Gewissen der amerikanischen Nation, diese Brutditét nicht passiv
hinzunehmen, die Verpflichtung der Vereinigten Staaten auf das Prinzip der Anerkennung
stactlicher Grenzen und die Notwendigkeit, in Europa Stabilitée und demokratische
Rahmenbedingungen aufrechtzuerhalten sowie eine weitere Eskalation der Krise zu verhindern.
Christopher verwies auf zentrale Prinzipien und Normen

121 y/gl. U.N. Panel Convicts Bosnian Serb of War Crimes, NYT, May 8, 1997.
122 \/gl. Report of the International Commision of the Balkans, 1996, S. 62.

123 Firr die Zitate des Prasidenten vgl. Jonathan Clarke, Rhetoric Before Reality. Loose Lips Sink Ships, in:
Foreign Affairs, Vol. 74, No. 5, September/October 1995, S. 2-7, hier S. 6.

124 vgl. Presseerklarung Christophers tiber die diplomatischen Bemiihungen der Vereinigten Staaten im
Konflikt im ehemaligen Jugoslawien, abgegeben in Washington am 10. Februar 1993, in: Der Krieg auf
dem Balkan. Beitrage und Dokumente aus dem Europa-Archiv, Hrsg. von Angelika Volle und Wolfgang
Wagner, Bonn 1994, S. 196-199.



amerikanischer Auf¥enpolitik, die durch diese Krise angegriffen seien: ,Die anhatende
Zerstorung eines neuen Mitgliedstaates der UNO sellt das Prinzip in Frage, wonach
international anerkannte Grenzen nicht gewaltsam verdndert werden durfen...Unsere Werte
und Interessen geben Grund, zur Schaffung internationaler Normen fir die faire Behandiung
von Minderheiten beizutragen.“'® Mit der Ernennung des ehemaligen NATO-Botschafters
Bartholomew zum Sonderbeauftragten fir Jugoslawien wurde auch eine direktere Teilnahme
der USA am Vance-Owen Verhandlungsprozeld sowie eine Beteiligung amerikanischer
Bodentruppen an der Uberwachung eines moglichen Friedensabkommens in Aussicht
gestellt.™®® Ein Special Advisor fir auRenpolitische Fragen des Wahlkampfes und spéterer
Redenschreiber fir den Prasidenten hat die frihe Jugosawienposition Clintons jedoch
relativiert: , Clinton’s ideas on Bosnia during the campaign were not necessarily tough minded
or well thought out.“**" Die tatsichliche Politik der Administration entlarvte die urspriingliche
Rhetorik dann auch als moralischen Aktivismus und bedeutete im Ergebnis weiterhin eine
Absage an ein nachhaltiges, verantwortungsbereites U.S.-Engagement. Auch Aufl3enminister
Warren Christopher bestétigte in ersten Stellungnahmen eine ,, hands-off“-Politik der neuen
Regierung, wie sie zuvor bereits fur die Bush-Administration charakteristisch gewesen war und
dampfte damit die hohen internationalen Erwartungen: Zwar sei der Bosnienkonflikt eine
menschliche Tragddie, vitale nationale Interessen, die ein nachhaltiges Engagement der USA
erforderlich gemacht hétten, seien jedoch nicht betroffen: ,...it [Bosnia] does not affect our
vital national interests except as we' re concerned about the humanitarian matters and except as
we're trying to contain it.“**® Folglich wurde auch das Angebot Christophers, die USA im
Rahmen des Konflikts zu engagieren, am 21. Juli mit der entscheidenden Einschrankung
verbunden: ,,...the United States is doing all it can consistent with our nationa interests.***
Mit der Forderung nach einer Durchsetzung der Flugverbotszone wurden von den USA
kollektive militéarische Zwangsmal3nahmen eingefihrt, allerdings wurde nicht der Anspruch
erhoben, die Kriegshandlungen notfalls militarisch zu beenden. Es ging vorrangig um
humanitére Hilfe™ Weiterhin betonte Christopher den Kkollektiven Charakter der
amerikanischen Bosnienpolitik — er sprach von konzertierten Aktionen — und erteilte damit
amerikanischen Alleingangen eine deutliche Absage. Auch Prasident Clinton hat zu Beginn
seiner Amtszeit den kollektiven Stil seiner Politik hervorgehoben. In einem Interview machte er
. Very %(laar that the United States is not about to act aone in Bosnia. It should not act
alone”

Die ursprungliche Politik der USA griindete sich vor allem auf eine ausgepragte Emotionalitét
gegenuber serbischen Greueltaten, ein klares Interesse der Vereinigten Staaten in Bosnien

125 v/gl. Archiv der Gegenwart, 1. Marz 1993, S. 37619f.
126 Thomas Paulsen, Die Jugoslawienpolitik der USA 1989-1994, Baden-Baden 1995, S. 17f.
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Security Council, Washington, 11. Mai 1995.

128 AuRenminister Christopher, so zitiert in : Mats R. Berdal, Fateful Encounter: The United States and U.N.
Peacekeeping, Survival, Vol. 36, No. 1 (Spring), S. 37.

129 AuRenminister Christopher, so zitiert in: Franz-Josef Meiers, NATO's Peacekeeping Dilemma,
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wurde viel zu spét identifiziert.™ Prasident Clinton legte erst am 19.2.1994 in seiner
Begriindung fur die NATO-Entscheidung zur Durchsetzung der Flugverbotszone Uber Bosnien
amerikanische Interessen und Ziele im Jugoslawienkonflikt Uberzeugend dar: ,,...in this crisis
our nation has distinct interests. We have an interest in helping to prevent this from becoming a
broader European conflict...We have an interest in showing that NATO remains a credible
force for peace in the post-Cold War era. We have an interest in helping to stem the
destabilizing flow of refugees...And we clearly have a humanitarian interest in helping to stop
the strangulation of Sargjewo.***

Hier erscheinen die idealtypischen Prinzipien ‘value based foreign policy’ und ‘ collective actor’
erfullt, allerdings entstand in der Folge der Eindruck, dal3 die demonstrative Bereitschaft der
USA zur Multilateralitét ein Vorwand gewesen ist, um verantwortungsvollem Engagement
gerade zu entgehen. Die Delegation von Verantwortung und Entscheidungsfindung auf
Ingtitutionen und Verbindete erlaubte es den USA in dieser Phase, sich weitgehend aus der
Krise herauszuhalten. Zwar gab es eine immer wieder bekundete Préferenz fir Multilateralitét,
dieser fehlte jedoch die Bereitschaft, unangenehme Kooperationskosten mitzutragen.
Aulenpolitisches Engagement und Verantwortlichkeit wurden von den USA in dieser Phase
entgegen rhetorischer Versicherungen nicht von internationalen Rechtsnormen, Werten und
Prinzipien, sondern ausschliefdlich von nationalen Interessen abhangig gemacht. Damit wurde
auch die Zivilmachtqualitét ‘ value based foreign policy’ klar verfehit.

3.1.2 Strategien und Instrumente

Die Strategie der neuen Clinton-Administration bestand aus zwei Elementen: Einerseits
drangte Washington auf diplomatische Friedensinitiativen, andererseits forderte man ein
begrenztes militérisches Engagement des Westens — selektive Luftangriffe gegen die
bosnischen Serben und eine Aufhebung des Waffenembargos.™ Im folgenden sollen die
Elemente dieser Doppel strategie beschrieben werden.

Die USA und internationale Friedensinitiativen

Die Jahre 1992-1994 sahen eine Abfolge internationaler Friedensplane und diplomatischer
Initiativen verschiedener Akteure. Auf die beiden wichtigsten Initiativen wahrend der zweiten
Konfliktphase, den Vance-Owen-Plan und die Arbeit der Kontaktgruppe, soll hier eingegangen
werden. Wie haben sich die USA im Rahmen dieser diplomatischen Versuche zur Lésung des
militérischen Konflikts verhalten?

132 \/gl. Misha Glenny, Heading Off War in the Southern Balkans, in: Foreign Affairs Vol. 74, No. 3, May/June
1995, S.98-108, hier S. 101
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Washington achtete insbesondere auf die moglichen Auswirkungen des Balkankrieges auf die islamische
Welt (der geméliigte Islam des Balkans sollte dabei vor einer zu starken EinfluBnahme durch den
islamischen Fundamentalismus geschitzt werden) und die Absicherung der amerikanischen
Olversorgung aus dem Nahen Osten. Darin sieht Hanrieder ,entgegengesetzte ordnungspolitische
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Frontstaaten Slowenien und Kroatien an einer Stabilisierung des geographischen Raumes gelegen war.
Vgl. Wolfram E. Hanrieder, Deutschland, Europa, Amerika. Die Aulfenpolitik der Bundesrepublik
Deutschland 1949-1994, Paderborn 1995, S. 135.
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Die USA und der Vance-Owen-Plan

Als die im August 1992 durch die britische EG-Prasidentschaft organisierte Londoner
Friedenskonferenz gescheitert war und von den UNO- bzw. EG-Unterhéndlern Cyrus Vance
und Lord David Owen am 3. Januar 1993 beim Treffen aller Konfliktparteien in Genf ein
Friedensplan firr Bosnien vorgelegt wurde,™* reagierten die Vereinigten Staaten zuriickhaltend
und aul3erten zahireiche Vorbehalte gegeniiber dem Plan, der Bosnien-Herzegowina in seinen
bestehenden Grenzen zwar zu erhalten versuchte, aber eine Dreiteilung des Territoriums in
zehn Provinzen vorsah (drel fur jede Volksgruppe plus eine multinationale um die Hauptstadt
Sargjewo), die von einer gemeinsamen (aber schwachen) Zentralregierung verwaltet werden
sollten.™®® Weiterhin war eine Regelung zur staatlichen Ordnung der Republik sowie
Bestimmungen Uber einen Waffenstillstand, Entflechtung, Entwaffnung und Entmilitarisierung,
die Wiederherstellung der Infrastruktur und die Schaffung von UNO-Korridoren
vorgesehen.™’ Prasident Clinton &uRerte sich wiederholt zwar diplomatisch korrekt, insgesamt
jedoch sehr zuriickhaltend gegeniiber dem Plan.'*® AuRenminister Christopher hielt den
Friedensplan weder fir fair noch fur praktikabel und billigte ihn bei seinem Empfang fir die
Unterhandler Vance und Owen am 1. Februar offiziell nicht. Lord Owen appellierte daraufhin
an den Prasidenten, er solle den Plan von Genf, der die beste Ldsung sei, die man erreichen
konne, unterstiitzen und U.S.-Einheiten zur Umsetzung der Bestimmungen nach Bosnien
entsenden.”®® Nur drei Tage nach der 6ffentlichen Ablehnung der Initiative durch die USA
begannen unter dem Dach der UNO die Verhandlungen mit den drel Kriegsparteien in New
York. In den USA brachte man als Haupteinwand gegen den Friedensplan vor, er begtinstige
ethnische Sauberungen und belohne im nachhinein die serbische Aggression. Damit stand er
nach amerikanischer Auffassung im Widerspruch zu dem expliziten Ziel Washingtons, einen
‘gerechten Frieden’ fur Bosnien zu finden. AulRenminister Christopher betonte, den bosnischen
Prasidenten |zetbegovic nicht zwingen zu wollen, dem Plan zuzustimmen'*® und gab dadurch
gleich zu Beginn dem moslemischen Widerstand gegen die Vance-Owen-Initiative Auftrieb.
Die Argumentation der USA machte sich Izetbegovic dann auch am 6. Februar in New Y ork
zu eigen und betonte: ,Digjenigen, die fur den Vance-Owen-Plan eintreten, stimmen fir die
Praxis der ethnischen Sduberungen, die Anwendung von Gewat und die Schaffung eines
gefahrlichen Prézedenzfals fur die Zukunft.“*** In der Administration war man neben den
inhaltlichen Bedenken gegen den Plan auch unglicklich Uber Owens Versuche, in den
amerikanischen Medien Uber die Kopfe der Clinton-Regierung hinweg die 6ffentliche Meinung
zu formen'” Lord Owen, der europdische Unterhéndler, kritiserte seinerseits ,the
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fundamental weaknesses of America's criticism [which] were employing... high mora standard

on the basis of absolutely zero involvement.*'*®

Am 8. Februar begann der UNO-Sicherheitsrat mit seinen Beratungen tber den Friedensplan,

nachdem sich Vance und Owen der vollen Unterstiitzung der EG sicher sein konnten.'** Die

Vermittler Vance und Owen schétzten, dald sich die Bestimmungen ihrer Initiative mit etwa

25.000 Blauhelmsoldaten umsetzen lief3en, von denen ihrer Meinung nach 5000 aus den USA

kommen sollten. Die amerikanische UNO-Botschafterin Madeleine Albright wollte den Plan

jedoch so nicht billigen und sprach von ,enigen Problemen”, die die USA mit den

Bestimmungen der Initiative hétten. Man wolle absolut sicherstellen, ,dal3 ethnische

Sauberungen sowie Grenzverdnderungen durch aggressive Akte in der Zeit nach dem Kalten

Krieg nicht zur Problemlésung geeignet sind.“'*

Am 10. Februar 1993 legte AuRRenminister Christopher dann einen Erganzungsplan fir

Bosnien-Herzegowina vor, der den amerikanischen Bedenken Rechnung tragen sollte;**°

1 So wollten sich die USA kinftig diplomatisch an den Vance-Owen-Verhandiungen
beteiligen.

2 Jede der Konfliktparteien misse bereit sein, eine Verhandlungs dsung zu akzeptieren, auch
wenn diese ihren Zielen nicht vallig entspreche.

3 Der wirtschaftliche und diplomatische Druck auf Serbien sollte verstérkt werden.

4 Es erging ene erneute Aufforderung zur Feuereinstellung, stérkere humanitére
Bemihungen und die baldige Einsetzung eines Kriegsverbrechertribunals wurden in
Aussicht gestellt.

5 Die USA kindigten ihre Bereitschaft an, sich zur Durchsetzung eines mdglichen
Abkommens, einschliefdich durch einen Einsatz militérischer Mittel, zu engagieren (die
Rede war von der Aufstellung einer 40.000 Mann starken NATO-Truppe unter dem Schirm
der UN an der sich die USA mit 5000 bis 10.000 Soldaten beteiligen wollten).

6 Schliefdich wolle man enger mit den Verbindeten, vor allem mit Rufdand bel der Suche
nach einer friedlichen Lésung kooperieren."’

Die Administration erklarte sich dadurch bereit, bei der Implementierung des Friedensplanes

mitzuwirken, sollten alle drel Konfliktparteien dem Abkommen zustimmen. Damit war ein

Scheitern der Verhandlungen ziemlich sicher, denn diese Voraussetzung bestand im Februar

1993 nicht.

Kritiker warfen in der Folge der Regierung dartber hinaus vor, sie habe die wichtigen

international ausgehandelten Friedenspl&ne fir Bosnien nicht nur inhaltlich abgelehnt, sondern

insgeheim die bosnischen Muslime auch ermutigt, die Pléne zuriickzuweisen.™*® Als Beispidl
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mag hier das Abkommen von Lissabon vom Februar 1992 (Kantonisierungsplan) angefihrt

sein, wonach Bosnien in drei Telle aufgeteilt werden sollte. Die USA lehnten zu dieser Zeit

eine ethnische Trennung Bosniens noch streng ab. Zwischen dem amerikanischen Botschafter

Zimmermann und |zetbegovic kam es offensichtlich zu Mif3verstdndnissen Uber die tatsichliche

Handlungsbereitschaft der USA fir die bedrangten Muslime. |zetbegovic hat daraufhin seine

Unterstiitzung fir den Kantonisierungsplan zuriickgezogen.™*

- Lord Owen wirft der Clinton-Administration destruktives Verhalten gegentiber der Vance-
Owen-Initiative aufgrund ernsthafter Opposition gegen européische Friedensbemiihungen
vor: Uber weite Phasen des Konflikts erkannte er ,,no readiness of the U.S. to come to a
common approach with the EU which was asking through the Dutch presidency for an
integrated approach...If the U.S. does not want to get involved militarily for European
security, than it should support at least European diplomacy.“™ Hatte die Bush-
Administration noch dem Grundsatz Folge geleistet, dal3 mangelndes Eigenengagement und
das Fehlen dternativer Vorschldge auch eine Zurtckhaltung in der Kritik an den
Losungsversuchen der Européder erforderlich machte, bestand Prasident Clinton auf dem
Recht der USA, sich kritisch einzumischen und de facto Initiativen zu blockieren, ohne
selbst wirkliche Verantwortung zu Ubernehmen oder glaubwirdige Alternativen zu
prasentieren. Der Vance-Owen-Friedensplan sei von der Clinton-Administration abgelehnt
worden aufgrund ihrer , reluctance to fulfill their commitment to involve US ground forces
in the large implementation operation al of us felt to be necessary..™ EG-
Kommissionsprasident Jacques Delors verurteilte ebenfalls das amerikanische Verhaten
Mitte Februar 1993. ,Mit dem Vance-Owen-Plan hatten wir eine Mdglichkeit, den
Ereignissen eine Wende zu geben...Wenn er von Anfang an von den USA akzeptiert worden
wére, hatte man alen kriegfihrenden Parteien ein Signal gegeben, dal3 der Krieg sich nicht
auszahlt. Man hat gezogert, und jetzt haben wir mehr Kémpfe in Jugoslawien as noch vor
zwei Wochen.* ™
Die International Commission on the Balkans hédlt den Vereinigten Staaten vor, bei den
bosnischen Mudlimen falsche Hoffnung auf ein militdrisches Eingreifen des Westens
geweckt und sie dadurch bestérkt zu haben, die internationalen Friedensinitiativen nicht
anzunehmen. Dadurch seien die Vermittlungsversuche der EU und der UN unterminiert
worden: , In effect, the United States undermined Vance-Owen without being willing to
mount and enforce an aternative.” >
Jonathan Clarke kritisert — stellvertretend fur zahlreiche Politikwissenschaftler — die
moralische Entristung der USA Uber die aus Sicht der Muslime ungerechte Vance-Owen-
Initiative a's Rhetorik, denn die USA waren nicht bereit, fir die proklamierten moralischen
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Prinzipien in Jugoslawien einzutreten und fur deren Durchsetzung politische Fihrung zu
ubernehmen.™ In der von den USA gefiihrten Dayton-Initiative sollte sich spater zudem
herausstellen, dal3 die Vereinigten Staaten durchaus sehr pragmatisch in Bezug auf ihre
Forderung nach Gerechtigkeit und Fairnef3 sein konnten und gewillt waren, vielbeschworene
Prinzipien einem Verhandlungserfolg zu opfern.
Der mit der Balkanberichterstattung betraute NY T-Journalist David Binder wird in seinem
Urteil der amerikanischen Politik sehr deutlich: ,, The United States repeatedly, in a way
systematically, rejected every single peace settlement that the Europeans tried to broker,
that is from March 1991... to Vance-Owen to Owen-Stoltenberg and even to the Contact
Group plan... In short, what the United States was saying was if it's not made in the USA
we don't like it. | think you could even argue that the United States repeatedly sabotaged
these European and UN brokered plans“™ Zu einem &hnlichen SchluR kommt der
ehemalige BBC-Osteuropakorrespondent Misha Glenny: , It was the United States which
was being obstructionist over the Vance-Owen peace plan. That cannot be stressed enough
in my opinion. This came to undermine a collective solution.***®
Eine gegenteilige Ansicht vertritt David Gompert, der von 1990-1993 as NSC-Direktor fir
Europa fungierte. Die UNO-Friedensinitiativen seien mit oder ohne amerikanische
Unterstiitzung zum Scheitern verurteilt gewesen: , There was a built-in constraint in the
United Nations. In a way, the United Nations, given its caught capacity, did about as much
as the United Nations could do. Some additional increment of U.S. initiative or push in the
United Nations may not have produced any different results.” **’
Wird der Bundesrepublik immer wieder reflexiver Multilateralismus nachgesagt, so spricht
Michael Brenner im Zusammenhang der destruktiven amerikanischen Politik im
Konfliktmanagement der Jugodawienkrise von verinnerlichtem Unilateralismus und
gekrankter Rechthaberei: ,, An impulsive unilateralism undermines in practice the dedication
in principle to shifting heavier burdens and privileges onto the alies. Righteous commentary
on the sins and errors of others waxes as the will for the U.S. to become directly engaged
wanes“™® Susan Woodward von der Brookings Institution schliefflich deckt die
Widersprichlichkeit einer amerikanischen Politik auf, die trotz eines , disengagement in
earlier stages of the conflict* auf ihrem ,droit de regard“®™® in Bezug auf das
Konfliktmanagement der Partner bestand.
Diese Vorwirfe bertihren auch den Zivilmachtcharakter der USA: Idedltypisch werden eine
Fuhrungsrolle bei der Suche bzw. die solidarische Unterstiitzung fir kollektive diplomatische
Initiativen zur Vermittlung und Konfliktlésung von Zivilméchten erwartet. Gerade die volle
Unterstiitzung der Supermacht USA hétte den westlichen Friedensinitiativen Glaubwurdigkeit
und Gewicht verliehen. Ihre Verweigerung — ohne realistische Alternativen anzubieten — stellt
also aus Sicht des multilateralen Krisenmanagements destruktives Verhaten dar und verstofit
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gegen die Kategorien 5.1, 5.3 und 5.5. (collective actor, promoter of bargaining and mediation
und partner).

Die USA und die UNO

Auch in der zweiten Phase waren die Vereinigten Staaten nur halbherzig involviert."® Die
Clinton-Administration unterstiitzte zunéchst ebenso wie zuvor Président Bush eine
diplomatische Fuhrungsrolle von UNO und EG, um sich von einem direkten Engagement zu
distanzieren. Allerdings war man darauf bedacht, das eigentliche Mandat, insbesondere die
Fuhrungsrolle der UNO, moglichst zu begrenzen und damit kontrollierbar zu halten. Dies stand
in klarem Widerspruch zu dem expliziten Bekenntnis der USA, die Vereinten Nationen zum
zentralen ,, Instrument fur die Verhinderung und Lésung von Konflikten und zur Bewahrung
eines dauerhaften Friedens''®" zu machen bzw. die Rolle der UNO im internationalen
Krisenmanagement starken zu wollen."® DaRk die Vereinten Nationen nur ein vergleichsweise
schwaches Mandat ohne eigentliche Kompetenzen zum Management der Krise bekommen
haben, sei, so ein deutscher Oppositionspolitiker, die Schuld der USA.'®® Die prinzipidle
Ablehnung des von der UNO gefiihrten Konfliktmanagements durch die USA hat eine hoher
Beamter der Bush-Administration vor dem Hintergrund der Jugosl awienkrise folgendermalien
charakterisiert: , The United Nations is not remotely well equipped to do things effectively,
operationally in highly demanding circumstances...[The United States feels] entirely
uncomfortable in handing over responsibility to the United Nations or any other institution for
that matter. The United States would not hand over a matter of national security to the United
Nations, it would not depend upon the United Nations to insure that important American
interests are protected. So it would look to the United Nations to supplement our strategies
and our tools or it would turn to the United Nations as the principle institution were the United
States did not have important interests at stake or indeed wished to keep a bit of distance. And
then, of course, there is the last and well understood technique of turning to the United
Nations to air legitimacy to what one wants to do anyway. But that doesn't imply reliance
because in many cases the United States would have proceeded with its unilateral actions with
or without UN support.“*®* Mit ihrer UNO-Palitik in der Jugoslawienkrise haben die USA
gegen die Zivilmachtkategorien 3.5 (supporter of a strong UN) und 5.4 (regime/ingtitution
builder) verstofien: Die UNO wurde auch durch die amerikanische Verweigerungshaltung eher
geschwécht als gestdrkt, die Losung fur den Konflikt wurde der UNO nicht wirklich
anvertraut, ad-hoc-Kooperation und informelle Koalitionen wurden den ingtitutionellen
Strukturen vorgezogen.
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Die amerikanische Politik in der Kontaktgruppe

Am 26. April 1994 formierte sich — auf Initiative des franzésischen AuRenministers Juppé™® —
die aus den USA, Ruflland, Grof3britannien, Frankreich und Deutschland bestehende
Kontaktgruppe. lhrer Struktur und ihrem Aufbau nach fallt die Kontaktgruppe in den
Bereich der ‘ad hoc multilateral diplomacy’, die insbesondere in schwierigen internationalen
Verhandlungssituationen in der wissenschaftlichen Fachliteratur as hilfreiches Instrument
bezeichnet worden sind.™®” So bemerkt Karns, dal’ ad hoc organisierte multilaterale Diplomatie
dann erfolgreich sein kann, wenn sich internationale Institutionen als nicht wirksam erweisen
oder von den Konfliktparteien als Vermittler abgelehnt werden. Als weiterer Vorteil dieser ad-
hoc-Diplomatie ~ wird  ihre  Flexibilitdt  angefihrt.  Wenig  inditutionalisierte
Vermittlungsbemihnungen missen sich weder an die Regeln noch an das — héufig eng
begrenzte — Verhandlungsmandat internationaler Institutionen halten. Vielmehr konnen sie die
individuellen und unterschiedlichen Einflulmoglichkeiten verschiedener Akteure auf die
Konfliktparteien bindeln, erhthen die Fahigkeit der Vermittlerstaaten auch langwierige
Verhandlungen durchzuhalten und verteilen das Risiko eines Scheiterns der Ldsungsversuche
auf die Gruppe. Flexible Multilateralitét eignet sich a's Strategie insbesondere dann, wenn kein
in den Vermittlungsproze3 involvierter Staat klar definierte Interessen oder einen
dominierenden Einfluf auf alle Konfliktparteien besitzt und daher wenig Bereitschaft besteht,
sich im Rahmen der Bemuhungen zur Konfliktldsung fuhrend zu engagieren. Gelingt den
Diplomaten der Verhandlungsteams einer ad-hoc-Gruppe dann eine effektive Kommunikation
Uber gemeinsame (Teil-) Ziele, kann im Idealfal eine koordinierte und aus Drohungen und
Anreizen kombinierte Strategie entworfen werden, die es den Konfliktparteien schwierig bis
unméglich macht, sich einer Verhandlungsl6sung zu widersetzen.*®

Zentrale Merkmae dieser wissenschaftlichen Bewertung lassen sich durchaus in der
amerikanischen Kontaktgruppenpolitik wiederfinden: So beschreibt Ambassador Charles
Thomas, der amerikanische Kontaktgruppenvertreter, die Motive seiner Administration fir die
Teillnahme an der Verhandlungsrunde niichtern: , The United States at the overall picture realy
didn’'t want to get involved on the ground in Bosnia yet it couldn’t help to be involved in some
fashion. By having a group of the major powers it seemed to be possible to have some kind of
ajoint policy which would lead to a resolution but not to any more deeper U.S. involvement...
| think, the administration has been quite reactive and was mainly trying to avoid problems. It
was a desire to have a limited involvement that was diluted by the presence of other major
powers.“ ' Auch kam die Mitgliedschaft RuRlands in der Gruppe dem lange geduRerten
amerikanischen Anliegen nach, den Einflu@ Moskaus auf die Serben konstruktiv in den
Vermittlungsprozef’ miteinzubeziehen. Deutschland hatte Einflufld auf Kroatien, die bosnischen
Musdlime vertrauten der amerikanischen Seite am meisten. Die funf Mé&chte spiegelten die
unterschiedlichen Lésungsvorstellungen fur den Konflikt wider: , All possible ways of thinking
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were included in the Contact Group.“ *® Insgesamt waren die USA an der K ontaktgruppe aber
nicht sonderlich interessiert und flrchteten, dal3 selbst dieser kleine Koordinationsrahmen zu
Abstimmungsproblemen der Vermittlerstaaten fuhren koénnte. Als sich die Kontaktgruppe
formierte, bahnte sich eine enge Kooperation zwischen den USA und der Bundesrepublik an.
Die Vereinigten Stasten glaubten zu dieser Zeit, mit Hilfe des deutschen Einflusses auf
Kroatien eine vielversprechende Politikoption zu besitzen. ,The United States was less
interested in the Contact Group. At this point, the Americans and the Germans thought — and
as it turned out quite rightly — that they could sort out the Y ugoslav problem together and the
Contact Group was essentialy an irritation because they found in particular the Russians and
the British so difficult to deal with.“*"™

Dabel entsprach auch die Uberschaubare Anzahl von Akteuren in der Kontaktgruppe der
amerikanischen ,Tendenz zum Ruckgriff auf regionale, territorial klar umrissene
Organisationsstrukturen oder Ad-hoc-Allianzen unter Fuhrung einer Grof3macht zur Lésung
regionaler Konflikte.**"* Die amerikanische Mitarbeit in der Kontaktgruppe entsprang einer
Frustration Uber die Unfahigkeit multilateraler Institutionen, dem Konflikt Herr zu werden:
» Ingtitutions were engaged because they were ambitious, not because they were effective...The
Contact Group was a move away from institutions, based on a learning experience and a great
sense of frustration in the U.S. about a collective failure.* " Julie Kim vom CRS spricht von
einer ,ignoring ingtitutions'-Motivation der USA.*™ Ahnlich wie bei den ,2+4-
Verhandlungen® zu den internationalen Aspekten der Deutschen Einheit, versprach sich
Washington durch die Kontaktgruppe zum enen mehr Lenkungss und
Steuerungsmaoglichkeiten, zum anderen erwartete man eine grof3ere Effizienz in bezug auf die
multilateral abzustimmende Entscheidungsfindung. ,Historically, it's been very difficult to
orchestrate large numbers and the United Nations was particularly difficult, even NATO has
been difficult...Clearly, when you're working with a smaller group, you get a lot more
done...“*"

Nach dem verheerenden Granatwerferanschlag auf den Marktplatz von Sargjewo vom Februar
1994 schien die amerikanische Politik einen Kurswechsel zu vollziehen: Die NYT berichtete,
man wolle nun die bosnische Regierung drangen, die Aufteilung des Landes doch zu
akzeptieren und sei bereit, Sanktionen gegen Serbien schrittweise zu lockern.™® Der U.S.-
Sondergesandte fur Bosnien, Charles Redman, unterstrich den neuen Ansatz, der die hohen
moralischen Prinzipien zugunsten eines neuen Pragmatismus aufzugeben schien: ,We had to
jump over the moral bridge in the interests of wider peace and of keeping Bosnia together.“ >
Damit war der Weg frei fUr eine Einigung innerhalb der Kontaktgruppe auf einen kleinsten
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gemeinsamen Nenner. Am 5. Juli présentierte die Kontaktgruppe dann einen
Verhandlungsvorschlag, der eine Auftellung Bosnien-Herzegowinas im Verhdtnis 51:49 (51%
muslimisch-kroatische Gebiete, 49% serbische) sowie einen viermonatigen Waffenstillstand
vorsah.'® Die USA sahen ihre inhdtliche Aufgabe vor allem darin, eine Fiihrungsrolle bei der
territorialen Auftellung zu Ubernehmen: ,, The United States was very active in generating the
plan, in working on the maps...We probably did more work on what was considered to be an
equitable division than anybody else because we had more capability to do that. The map
primarily reflects U.S. work.“*" Die Kontrahenten billigten den Vorschlag nicht. Vor alem die
Modems wollten sich nicht auf einen Waffenstillstand festlegen lassen und kritisierten die
Gebietsaufteilung des Entwurfs. Daraufhin verlautete es aus der Kontaktgruppe, man misse
den Friedensplan den Kriegsparteien wohl aufzwingen.®™ Die USA bligben in der
Kontaktgruppe weiterhin bei ihrer pro-muslimischen und anti-serbischen Grundhaltung: Im
Oktober stellten die amerikanischen Unterhdndler den bosnischen Serben ein Ultimatum, den
Friedensplan anzunehmen,"® waren aber nicht in der Lage, ihre Forderung gegen den
serbischen Widerstand zu erzwingen. Als im Februar 1995 insbesondere auf Anregung
Frankreichs eine Teilaufhebung der Sanktionen gegen Serbien diskutiert wurde, um die
festgefahrenen Verhandlungen wieder zu beleben, reagierten die USA zuriickhaltend."™® Der
Carnegie-Balkanexperte James A. Schear bescheinigt den USA daher mangelndes bzw.
gluckloses Engagement beziliglich einer Durchsetzung des Friedensplans der Kontaktgruppe,
weil man weder bereit war, auf die Moslems gentigend Druck auszuiiben, um sie zur Annahme
einer Friedensregelung zu dréngen, noch in der Lage war, gegen den Widerstand der
Verblndeten gegen die Serben vorzugehen. ,The U.S. has never been ready to bring its
political and diplomatic pressure to bear in support of the Contact Group plan. It has been very
reluctant to push the Contact Group to come up with proposals which really addressed some
of the Serb concerns because it didn’'t want to have to be in this position to say ‘well, we'll
deliver the Bosnians .“ %

Die Abstimmung innerhalb der Kontaktgruppe sollte sich as schwieriger und bisweilen auch
schmerzhafter Prozel3 erweisen. Zwischen den USA und Grofdritannien soll angeblich
diplomatische Eiseskélte geherrscht haben. Président Clinton ignorierte britische Positionen
und zog eine bilaterale Abstimmung mit der Bundesrepublik vor.'* Wéhrend der
Verhandlungen bildeten sich drei Lager heraus, wobel eine amerikanisch-deutsche Allianz
zunéchst einer franzosisch-britischen Achse und diese beiden gemeinsam der russischen
Delegation gegenuberstanden. Daher war eine der von Karns beobachteten wesentlichen
Voraussetzungen fir den Erfolg multilateraler ad-hoc-Diplomatie nicht gegeben.
Unterschiedliche Auffassungen innerhalb der Kontaktgruppe fihrten zu Blockade und
mangelnder Glaubwiirdigkeit gegentiber den Konfliktparteien und machten das Forum daher
relativ handlungsunfdhig. Die USA hofften daher, zusammen mit der Bundesrepublik die
diplomatische Balance innerhalb der Kontaktgruppe fur sich zu entscheiden und erwarteten
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von ihren Bonner Partnern diplomatische Rickendeckung gegeniiber der EU: ,We felt that
Germany should take the lead in supporting that joint U.S. approach.” '*

Im Frihsommer 1995 vollzog der neue franzosische Prasident Chirac plotzlich einen
grundlegenden Kurswechsel und beflrwortete nun massive Luftangriffe gegen die bosnischen
Serben. Damit war die britisch-franzosische Koalition, die sich lange Zeit erfolgreich gegen
amerikanische Politikpréferenzen gestellt hatte, gebrochen. Dieser Umstand zusammen mit
innenpolitischem Druck auf den Prasidenten in den USA sowie strategischen Verdnderungen
im Krisengebiet machten den Weg frel fir eine neue amerikanische Fihrungsrolle, die in der
dritten Phase der Fallstudie analysiert werden soll. Welil sich die Erwartungen an koordinierte
Vermittlungsversuche innerhalb der Kontaktgruppe nicht erfillten und die amerikanische
Fuhrung im Zusammenhang mit dem anstehenden Prasidentschaftswahlkampf doch noch ein
nationales Interesse im Balkankrieg identifizierte, , at the end of the day leadership in NATO
has devolved on to the United States. It was sort of a natural event. We were left with a
traditional American role.***® Noch wahrend der Kontaktgruppenplan auf der diplomatischen
Agenda steht, ergreifen die USA die Fuhrungsrolle im internationalen Vermittlungsprozefd und
fihren damit die Kontaktgruppe — trotz ihres formalen Weiterbestehens — in die
Bedeutungslosigkeit: , The appearances were given that the Contact Group was still active but
the redlity was that it was pretty much a U.S. show at that point.“**" Européische Diplomaten
sollen darliber insgesamt jedoch nicht sonderlich unglticklich gewesen sein und begrifiten die
amerikanische Initiative.'®

Aus zivilmachtidealtypischer Sicht entspricht ‘ad hoc multilateral diplomacy’ nicht dem
Kriterium ingtitutionalisierter Multilateralitét. Aber die mit dem Konflikt befal3ten Institutionen
wurden zu diesem Zeitpunkt weder von den Konfliktparteien noch von den USA als einem der
zentralen Vermittler akzeptiert. Die Kontaktgruppe war immerhin ein letzter Versuch, eine
multilaterale Losung zu finden und hétte sicherlich mehr zur Losung des Konflikts beitragen
kénnen, wenn ein starkeres Engagement der USA vorhanden gewesen wére und die
| nteressengegensétze zwischen den Vermittlern hatten gel6st werden kénnen.

Militarische Instrumente

Auch wenn bis 1994 ein direktes militdrisches Engagement amerikanischer Bodentruppen
weder von der Bush- noch von der Clinton-Administration ernsthaft erwogen worden ist, gab
es in den USA bereits sehr frih eine Debatte Uber die militdrischen Optionen einer
Konfliktbewaltigung.”® Wéhrend die USA einer Entsendung von Bodentruppen ablehnend
gegenuiber standen, beteiligte sich Washington in der zweiten Untersuchungsphase an vier
unterschiedlichen Militéroperationen im frilheren Jugoslawien:*® Humanitare Hilfsflige fiir
belagerte moslemische Enklaven in Bosnien; Durchsetzung der durch die UN legitimierten
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Flugverbotszone Uber Bosnien; Luftunterstitzung fur UNO-Bodentruppen; und UNO-

autorisierte Grenzkontrollen in Mazedonien.™*
Ab dem 28. Februar 1993 begannen die USA mit dem Abwurf von Hilfsgitern fir
Moslems, die von serbischen Einheiten eingekesselt waren. Bereits am 13. August 1992
hatte der Sicherheitsrat durch Resolution 770 die Staatengemeinschaft autorisiert, ale
notwendigen Mittel einzusetzen, um Hilfsgiiter nach Sarajewo zu bringen.'*?
Die Vereinigten Staaten unterstiitzten von Anfang an die Idee einer Flugverbotszone tber
Bosnien. Bereits am 2. Oktober 1992 forderte Bush ein UNO-Mandat fir die Durchsetzung
der Flugverbotszone in Bosnien-Herzegowina, scheiterte aber am Widerstand der
européischen Verbiindeten.™ Der Sicherheitsrat erklérte im gleichen Monat ein solches
Flugverbot, ohne jedoch dessen Erzwingung durch die internationale Staatengemeinschaft
zu genehmigen. Erst am 12. April 1993 begann die NATO aufgrund der vom Sicherheitsrat
verabschiedeten Resolution 816 mit der Uberwachung des Flugverbots durch ‘Operation
Deny Flight'. Am 28. Februar 1994 schossen Kampfflugzeuge der U.S.-Luftwaffe vier
serbische Flugzeuge ab, die ein muslimisches Dorf attackiert hatten. Bis April 1995 waren
4.500 Luftwaffenangehtrige aus 12 NATO-Staaten tber 18.000 Einsétze geflogen, um das
Flugverbot zu Uberwachen.™
Am 17. Februar 1994 gab Président Clinton bekannt, dal} die Vereinigten Staaten 60
Flugzeuge fir NATO-Kampfeinsdtze im ehemaligen Jugosawien zur Verfligung stellen
wollten, nachdem die Staats- und Regierungschefs der NATO-Staaten auf ihrem Brisseler
Gipfel am 11. Januar 1994 ihre Bereitschaft bekundet hatten, Luftangriffe gegen serbische
Stellungen um Sargiewo durchzufihren. Am 10. und 11. April hatten amerikanische
Flugzeuge serbische Stellungen um die UNO-Schutzzone Gorazde bombardiert.
Amerikanische und britische Kampfjets beschossen am 22. September 1994 einen serbischen
Panzer as Vergeltung fur serbische Angriffe auf UNO-Peacekeeper bel Sargewo. Am 21.
November schliefdich beschossen die USA zusammen mit britischen und franzosischen
Luftwaffeneinheiten ein serbisches Flugfeld in Kroatien.™ Weitere U.S.- unterstiitzte
NATO-Luftangriffe gegen serbische Stellungen folgten ab dem 29. August 1995.
Mitte Juli 1993 schickten die USA 330 U.S.-Soldaten der Berlinbrigade als Tell einer etwa
800 Mann starken UN Preventive Deployment Force (UNPREDEP) nach Mazedonien, die
eine Ausweitung des Bosnienkonflikts in die Republik Mazedonien verhindern sollten.™*®
Am 14. April 1994 ersetzen die USA zusétzlich etwa 200 schwedische Truppen, die nach
Bosnien abgestellt wurden. Wahrend das Konfliktmanagement des Westens im ndrdlichen
Balkan heftig kritisert worden ist, wird die Beobachtermission in Mazedonien im
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allgemeinen als sehr umsichtige und erfolgreiche Konfliktprévention gewertet. Washingtons
diplomatische Bemthungen im Konflikt zwischen Griechenland, Albanien, Mazedonien und
der Turkei, zusammen mit seiner Bereitschaft, U.S.-Peacekeeping-Soldaten direkt nach
Mazedonien zu entsenden, haben grof3en Antell an der Stabiliserung des sldlichen
Balkans.'”” Mit ihrem nachhatigen Engagement in Mazedonien versuchte die Clinton-
Administration, die internationale Kritik an der mangelnden Bereitschaft, eigene Truppen
nach Bosnien zu entsenden, zu entscharfen und demonstrierte ihre Entschlossenheit, eine
Ausdehnung des Konflikts zu verhindern.
Bereits Mitte 1993 wurden Berichte bekannt, nach denen die Clinton-Administration zu
einer durch die UN autorisierten und unter NATO-Kommando stehenden Peacekeeping-
Operation bis zu 25.000 amerikanische Soldaten bereitstellen wollte. In  einer
Senatsanhorung prazisierten Verteidigungsminister Perry und Aulenminister Christopher
gegeniiber starken Bedenken aus beiden Hausern des Kongresses die Entschlossenheit der
Regierung zur Entsendung amerikanischer Bodentruppen fir diesen Fall.**®

Aus Sicht des Zivilmachtkonzepts beteiligten sich die USA in dieser zweiten Phase angemessen

an den kollektiven militérischen Maldnahmen zur Konfliktregelung mit Ausnahme ihrer

Weigerung, direkt mit eigenen Bodentruppen an der UNPROFOR-Mission teilzunehmen.

‘Lift and Strike’

Prasident Bush war bis zuletzt skeptisch gegentiber einer Aufhebung des Waffenembargos, das
seiner Meinung nach die Verluste der Muslime erhthen, die humanitéaren Hilfsaktionen des
Westens erschweren und unkalkulierbare militérische Veranderungen herbeifiihren konnte. Erst
kurz vor Ende seiner Amtszeit gab die Bush-Administration starkem Druck der islamischen
Lander nach und anderte ihre Haltung. Nun wurde aber der starke franzésische und britische
Widerstand gegeniiber einer militarischen Eskalation, die deren eigene Truppenkontingente im
Rahmen der UNPROFOR in Gefahr zu bringen drohten, wirksam.™ Im Frihjahr 1993
verstarkten die Ereignisse in Srebreniza, eine durch die Medienberichterstattung mobilisierte
Offentlichkeit und die zunehmende Forderung nach einer aktiveren Politik aus dem Kongre3
und Teilen der Regierung®™ den innenpolitischen Druck auf die Clinton-Administration. Die
vagen |deen der Regierung zur Verbesserung der Lage in Bosnien wurden unter dem Slogan
‘Lift and Strike' zusammengefaldt. Dabei ging man von der Annahme aus, dal3 die bosnischen
Regierungstruppen durch die Aufhebung des Waffenembargos mit der zur wirksamen
Selbstverteidigung notwendigen militarischen Ausristung versehen und zusammen mit
westlicher Luftunterstiitzung den Serben wirden Paroli bieten konnen. Mit diesem Konzept
wéren gleich zwei wesentliche U.S.-Ziele erreicht worden: zum einen die serbische Aggression
nicht unbeantwortet zu lassen und zum anderen keine amerikanischen Bodentruppen einsetzen
zu miissen.”™ Die ‘lift and strike’ -Option wurde von zahlreichen prominenten amerikanischen
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Sicherheitsexperten propagiert®® und konturierte sich, als die bosnischen Serben im April 1993

das Ultimatum zur Annahme des Genfer Friedensplanes (Vance-Owen-Plan) verstreichen
lieflen. Zwar hatte Clinton sie schon wahrend des Prasidentschaftswahlkampfs gefordert, ‘lift
and strike’ wurde allerdings zunéachst nicht as offizielle Politik, sondern Uber die Medien und
in Andeutungen (,alle Optionen durchdenken®, , stdrkere Mal3nahmen®, ,, Moglichkeiten, die
bis vor kurzem noch nicht akzeptabel waren*) lanciert.® Der innenpolitische Druck und die
Dynamik der Ereignisse reichten jedoch nicht aus, um Prasident Clinton zu einem unilateralen
Vorgehen zu bewegen. Zudem gab es mit Generalstabschef Colin Powell und Auf3enminister
Christopher auch eine starke Allianz gegen das Konzept. Somit blieb es zundchst bei einem
,auf Konsensfindung durch Konsultationen beruhenden multilateralen Ansatz.“*** Bevor man
mit dem Konzept an die Offentlichkeit ging, wollte man sich erst die Unterstitzung der
Europder sichern. Anfang Mai 1993 reiste ein wohl nur halbherzig entschlossener
AuRenminister Christopher nach Europa, um die Verbindeten zu konsultieren. Am 6. Mai traf
er in Brussel NATO-Generalsekretar Worner und die 16 NATO-Botschafter. Wahrend seiner
Treffen wies das serbische Parlament in Pale den Vance-Owen-Plan endgiiltig zurlick. Die
Européer, allen voran Franzosen und Englander, erkannten, dal? Amerika nicht bereit war, den
‘lift and strike’ -Plan durch eine eigene Filhrungsrolle zu ergénzen®® und lehnten den Vorschlag
am 10. Ma ab. Lediglich die Bundesrepublik unterstiitzte Christophers Anliegen. Beide Seiten
warfen sich gegenseitig destruktives Verhalten vor. In Europa forderte man mit der Beteiligung
amerikanischer Bodentruppen eine gerechtere Teilung der Risiken, die USA lamentierten Uber
die Zogerlichkeit der Alliierten.”® In Washington herrschte Frustration iiber ein irrationales
Verstdndnis der Europder vom Krieg als Mittel der Politik: fur die EG schien jedes Resultat
des internationalen Konfliktmanagements gut, solange es nur auf friedlichem Wege und ohne
den Einsatz von Gewalt zu erreichen war.”®” Nach der gescheiterten Christopher-Reise wurde
der ‘lift and strike' -Ansatz von der Clinton-Administration auf Eis gelegt, nachdem im Juni ein
weiterer Versuch, den UNO-Sicherheitsrat zu einer Aufhebung des Waffenembargos zu
bewegen, fehlgeschlagen war.”® In der Folge gab es zahireiche Spekulationen Uber die
Entschlossenheit der Administration und die Ernsthaftigkeit der Bemihungen Auf3enminister
Christophers, die Europaer wirklich fir ihren Vorschlag zu gewinnen. Es blieb am Ende der
Eindruck amerikanischer Halbherzigkeit und Unentschlossenheit.”® Die Schwachen des ‘lift
and strike’ -Ansatzes”™® zusammen mit den falschen Signalen, die durch eine am Ende
unglaubwiirdige Gewaltandrohung an die Serben ausgesendet wurden”™ machten die
amerikanische Initiative am Ende kontraproduktiv fur den Vermittlungsprozef3. Hier zeigt sich,
dal3 die Kategorie 1.1 (initiator) nur dann wirklich positiv im Sinne des Zivilmachtgedankens
wirken kann, wenn eine Fuhrungsrolle auch entschlossen umgesetzt und durch andere
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wesentliche Zivilmachtkategorien, wie faire Lastenteilung (partner) und collective actor,
erganzt wird. In diesem Fal haben die USA keine Partner fir ihre durchaus
zivilmachtorientierte  Politik gefunden. Dies verdeutlicht erneut die Bedeutung
kooperationswilliger Partner fir das erfolgreiche Handeln als Zivilmacht.

Statt dessen fand man in dem am 22. Ma 1993 verabschiedeten ,, Gemeinsamen Aktionsplan®
(Washington Declaration) einen kleinsten gemeinsamen Nenner unter den Signatarstaaten
USA, Rufdand, Grofdbritannien, Frankreich und Spanien. Der 13-Punkte-Plan sah die
Etablierung von sechs Sicherheitszonen in Bosnien vor, die unter den Schutz der UNO gestellt
wurden, sowie strengere Wirtschaftssanktionen gegen Serbien und Montenegro und neue
Beobachter an der serbisch-bosnischen Grenze. Christopher machte aber dabel deutlich, dal3
eine Beteiligung amerikanischer Bodentruppen bei der Errichtung der Schutzzonen nach wie
vor nicht in Frage komme?? Beobachter bewerteten die Erklarung as Versuch, den
Konfliktparteien die Konfliktregelung selbst zu Gberantworten: ,, The Washington Declaration
was a collective washing of hands.” >

Die Forderung des Kongresses nach einer Aufhebung des Waffenembargos versiegte jedoch
nichtt Am 12. Ma 1994 hatte der Senat mit knapper Mehrheit in einer nichtbindenden
Resolution den Préasidenten aufgefordert, in der Frage des Waffenembargos einen
internationalen Konsens anzustreben, das Embargo notfalls alerdings auch ohne die
Verblndeten aufzuheben, um den Bosniern das nach Art. 51 der UNO-Charta garantierte
Recht auf Selbstverteidigung zu ermdglichen. Prasident Clinton war auch jetzt nicht bereit, in
dieser Frage unilatera vorzugehen und betonte, ohne Zustimmung der européischen
Verblndeten werde er keinerlei Schritte in diese Richtung unternehmen, da ein einseitiges
Vorgehen der USA den Friedensprozel3 zerstére, die Beziehungen zu den européischen
Verbundeten in NATO und UNO verschlechtern und die im Aufbau befindliche Partnerschaft
mit RuRland unterminieren wiirde.*** Damit hat sich Clinton hier konsequent as *collective
actor’ (Kategorie 5.1) im Sinne des Zivilmachtkonzepts verhalten. Sein Widerstand wurde
jedoch mit zunehmendem Insistieren des Kongresses und der sich zuspitzenden Lage in
Bosnien schwécher und die Administration begann sich immer intensiver fur ihre Politik
gegenuber den Verblindeten einzusetzen. Am 11. August 1994 forderte der Senat dann mit 58
zu 42 Stimmen eine Aufhebung des Waffenembargos bis zum 15. November. Der Président
hatte zuvor in einem Schreiben an den Streitkréfteausschuld des Senats angeboten, bel der
UNO fir eine Resolution zu pléadieren, die das Embargo mit internationaler Zustimmung bis
zum 15. Oktober aufheben sollte, falls die bosnischen Serben dem Friedensplan der
Kontaktgruppe bis dahin nicht zugestimmt hatten” Spéter setzte sich AuRenminister
Christopher firr eine UNO-Sicherheitsratsresolution ein, die erst nach einer Ubergangszeit von
sechs Monaten zu einer Aufhebung gefiihrt hétte™® Die Administration war Uber diese
Strategie verschiedener Optionen bemiht, die Bedenken der Europaer auszurdumen und
letztlich eine Konsensfindung, ein multilaterales Vorgehen aso, zu erleichtern. Wenige Tage
vor Ablauf des vom Senat aufgestellten Ultimatums kindigte die amerikanische Regierung
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dann an, sich zum 12. November aus der multilateralen Embargolberwachung zuriickzuziehen
und weiterhin keinen Austausch von Informationen zwischen den eigenen und verbindeten
Geheimdiensten mehr zulassen zu wollen.”’ Clinton rechtfertigte seine Entscheidung als Folge
des Senatsbeschlusses vom August, in dem ab dem 15. November die Mittel fir ene
amerikanische Beteiligung an der Uberwachung gestrichen worden waren.

Bewertung der ‘Lift and Strike’-Politik

Der Versuch, den Bosniern durch eine Aufhebung des Waffenembargos zu ihrem in der UNO-
Charta verbirgten Recht auf Selbstverteidigung zu verhelfen, kann unter
zivilmachtidealtypischer Sicht nicht notwendigerweise kritisiert werden. Das ‘Lift and Strike' -
Konzept mag undurchdacht und hilflos anmuten, immerhin wird in dieser Politik die
Uberzeugung erkennbar, nicht tatenlos zuzusehen, wie internationale Rechtsnormen
systematisch und nachhaltig verletzt werden, wenn diplomatische Instrumente dauerhaft
versagen und Ziviliserungsbemihungen der internationadlen Staatengemeinschaft nicht
zustande kommen. Dieses Bekenntnis zu einer wertgebundenen Aul3enpolitik und der darin
erkennbare Sendungsgedanke (Zivilmachtkategorie 4.2) geht einher mit der Gegenkategorie,
wonach en nachhaltiges Engagement des Akteurs — in diesem Fall die Entsendung
amerikanischer Bodentruppen als Teil der UNPROFOR — ausgeschlossen wird, wenn vitale
nationale Interessen nicht betroffen sind. Damit zeigt sich auch deutlich wieder die Ambivaenz
amerikanischer Zivilmachtpolitik: Die ‘Lift and Strike’ -Option sollte ja gerade dazu dienen, ein
starkeres militérisches Eigenengagement der USA zu umgehen. Einschrénkend mul
festgehalten werden, dald der Vorwurf, sich nicht zu einem friheren Zeitpunkt in einer
multilateralen Koalition zu einer glaubwirdigen militdrischen Antwort auf die serbische
Aggression entschlossen zu haben, alle westlichen Verbiindeten gleichermal3en trifft. Auffalig
wird hier auch, dal3 im Vergleich zur Bundesrepublik, aber auch zu anderen NATO-Partnern,
die USA ihre Préferenz fir und ihr Vertrauen in militarische Konfliktlésungsmechanismen
bereits sehr frih demonstriert haben. Diese Tatsache zusammen mit der spéter erfolgten
Wiederbewaffnung der bosnischen Mudime zur  Schaffung enes  regionalen
Machtgleichgewichts zeugen letztlich von einer eher traditionell und militérisch orientierten
Kultur der Konfliktlésung.”®

Diplomaten der Vereinten Nationen bezeichneten die Entscheidung der USA as Ursache fir
eine transatlantische Krise. Auf der WEU-AulRenministertagung vom 14. November wurde die
amerikanische Politik als Bruch der transatlantischen Allianz bezeichnet. De facto erkannten
Kommentatoren alerdings, dal3 die Entscheidung keinerlei Auswirkungen auf die Versorgung
der Bosnier mit Waffen jedweder Art haben wirde, denn nach Berichten der NY T von Anfang
November war das Embargo bereits seit |angerer Zeit nicht mehr wirksam. Eine Sprecherin des
U.S.-AuRenministeriums fihrte die jingsten militérischen Erfolge der bosnischen Armee auf
illegale Waffenlieferungen zurlick, die nach Angaben von Geheimdiensten und des kroatischen
Verteidigungsministers Susak aus Kroatien, Polen, Bulgarien und Ruland k&men.™® Spéter
wurde bekannt, dal3 die USA bereits seit April 1994 von illegalen Waffenlieferungen an die
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bosnisgzléan Regierungstruppen aus dem Iran gewuld und diese stillschweigend gebilligt
hatten.

Nattirlich muR die einseitige Aufkiindigung der kollektiven Uberwachung des Waffenembargos
durch die Clinton-Administration aus der Zivilmachtperspektive stark kritisiert werden. Auch
wenn diese Entscheidung de facto keine Auswirkungen auf die milit&rische Situation im
Kriegsgebiet hatte, bedeutete sie einen unilateralen Rickzug aus einer multilateral
koordinierten und implementierten Aktion des westlichen Blindnisses, die damit insgesamt zum
Scheitern verurteilt war. Hier haben die Vereinigten Staaten demonstriert, dal3 sie im
Zweifelsfall ihre nationalen Interessen und ihre Bereitschaft zu multilateralem Handeln nach der
von Prasident Clinton gepragten Formel bestimmen: ,, acting a one when necessary, acting with
others when ever possible. ?* National Security Advisor Anthony Lake hatte im Herbst 1993
bereits die mit einer Zivilmacht unvereinbare Haltung der USA zum Multilateralismus deutlich
gemacht: ,...only one overriding factor can determine whether the U.S. should act
multilaterally or unilaterally, and that is America s interests. We should act multilaterally where
doing so advances our interests, and we should act unilaterally when that will serve our
purpose.” %

In der Frage der einseitigen Aufkindigung des Waffenembargos durch die USA zeigen sich
Parallelen zur unilateralen Anerkennungspolitik der Bundesrepublik: beide Akteure waren
lange Zeit darauf bedacht, fur ihre Politikpréferenzen einen multilateralen Konsens in den
ingtitutionellen Abstimmungsgremien zu finden und ihre Partner durch Uberzeugungsmacht
und verschiedene politische Optionen zur Gefolgschaft zu bewegen, ein Prozef3, der durchaus
mit den Kriterien ‘initiator/promoter’ (Kategorie 1.1) und auch ‘collective actor’ (5.1) des
Zivilmachtkonzepts vereinbar ist. Die Entscheidung beider Staaten, sich letztlich tber die
Bedenken der Partner und Verbundeten hinwegzusetzen, muf3 jedoch — unabhangig von den
Auswirkungen der jeweiligen Polittk — gerligt werden: Eine auf Solidaritdt und
Wertegemeinschaft basierende Partnerrolle verlangt Berechenbarkeit und Verlddichkeit, die
gemeinsam abgestimmte Politik auch mitzutragen. Aul3erdem bedeutete das Verhalten der
USA einen Bruch mit internationalen UN-Resolutionen. Es ist nicht ersichtlich, daf3 alle
Maoglichkeiten zivilmachtorientierten Konfliktverhaltens mit Aussicht auf Erfolg von den USA
bis dahin ausgeschopft worden waren. Nur dann lief3e sich autonomes Handeln rechtfertigen.

3.1.3 Rollenkonzept, Rollenerwartungen und Gestaltungsperzeptionen

In der zweiten Phase der Jugoslawienkrise bis 1995 wurde Multilateralismus von den U.S.-
Administrationen zum handlungsleitenden Prinzip erhoben. Amerika war zu ,active
engagement only in cooperation with allies* ?*® bereit. Dieser Multilateralismus war neben dem
Versuch, in der Menge unterzutauchen, auch das Ergebnis einer unklaren Vorstellung von der
eigenen Rolle in diesem Konflikt. Anders as im Golfkrieg beispielsweise, als die Vereinigten
Staaten innerhalb kirzester Zeit zielsicher die internationale Fuhrungsrolle Ubernommen
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hatten,** schien Amerika tiber lange Zeit des Jugos awienkonflikts eine Haltung einzunehmen,
die es erforderlich machte, dal? andere den USA aufzeigten, welche Rolle man denn Uberhaupt
zu spielen habe. Simon Serfaty charakterisert diese fehlende ‘Rollenvorstellung’ as
amerikanischen , show-me mood: Show me why, show me with whom, and show me how.* %
Die Zogerichkeit der Administration entsprach auch dem Rollenverstandnis  der
amerikanischen Offentlichkeit wahrend der zweiten Phase: In einer Meinungsumfrage von
ABC/Washington Post vom Februar 1993 unter Regierungseliten und der amerikanischen
Offentlichkeit glauben 80% der Befragten, da? der Jugoslawienkonflikt ein vorrangig
européaisches Problem sai und nur ganze 16% wollten eine Fuhrungsrolle der Vereinigten
Staaten unterstiitzen.””® Dazu kam, daR die von der Administration zur Grundlage ihrer Politik
erklarten Bedingungen ‘kollektives Handeln' und ‘Zustimmung aler Konfliktparteien” das
Gestaltungspotential der USA extrem einschrankten, ja ihre Politik nahezu handlungsunfahig
machen mufden: Europédisch-amerikanische Differenzen sorgten dafir ebenso wie die
mangel nde K ooperationsbereitschaft der Serben.

Rollenerwartungen an die Partner

Von ihren Verbindeten erwarteten die Vereinigten Staaten in dieser Konfliktphase, die
Hauptlast der internationalen Friedensbemtihungen im Krisengebiet zu tragen, dabel aber eine
amerikanische Fuhrungsrolle im Konfliktmanagement zu beachten. Zusétzlich dréngte
Washington die Verbindeten dazu, ihren Einflul? bei den verschiedenen Konfliktparteien
geltend zu machen. Damit sollte der diplomatische Druck der Staatengemeinschaft auf die
einzelnen Kriegsparteien insgesamt erhoht werden. Hierin war durchaus ein arbeitsteiliger
Gedankengang angelegt, also eine Zivilmachtkategorie im weitesten Sinne (Kategorie 5.1,
‘collective actor’). Der amerikanische Verteidigungsminister Les Aspin sagte dazu: , The
current policy is to use heavy diplomatic pressure. We want the Germans to talk to the
Croatians, the Russians to talk to the Serbs — whoever anybody has some influence with —
marshal the opinion...” %’

3.1.4 Amerikanische Politik als konstruktives Konfliktmanagement?

Zwischen 1991 und dem Spatsommer 1994 war die amerikanische Diplomatie, trotz
zahlreicher Versuche, eine entschlossenere Politik durchzusetzen, auf Kompromif3 und
Ausgleich mit den Verbiindeten angelegt. Die Vereinigten Staaten unterstiitzten typischerweise
européische Initiativen nur halbherzig. Washington respektierte die Forderung der Alliierten
nach einer nichtmilitérischen Konfliktlésung, um eine eigene Fuhrungsrolle zu vermeiden. Jede
Art von Unilateralismus wurde bis zum Herbst 1994 vermieden. Gegen eine entschlossenere
Politik sprach die zurlckhaltende offentliche Meinung in den USA, militérstrategische
Uberlegungen, die vor einem leichtfertigen Militareinsatz in Bosnien warnten und der niedrige
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dkonomische und strategische Stellenwert Bosniens fir die USA.*® Dabei war die U.S.-Politik
ales in alem nicht konstruktiv im Sinne einer Konfliktlésung. Die Passivitdt und mangelnde
Unterstiitzung der USA fir internationale Friedensinitiativen in dieser zweiten Konfliktphase
muf3 vielmehr als einer der wesentlichen Griinde gesehen werden, warum es erst viel spéter zu
einer ernsthaften Konfliktlésung gekommen ist.

3.2  Die Politik der Bundesrepublik

3.2.1 Lagebeurteilung, Position, Prinzipien und Ziele

Fur die zweite und dritte Phase des Bosnienkonflikts sient ein ranghoher Diplomat der
deutschen Botschaft in Washington keine grof¥en Unterschiede zwischen deutschen und
amerikanischen Positionen und Zielen. ,Wir haben zwei Ziele. Das Ubergreifende Zid ist
Friede in der Gegend. Das zweite Ziel ist Gerechtigkeit und dies beinhaltet ein Zusammenleben
der drei Volksgruppen in einer Foderation, ...ein Uberlebensfahiges Bosnien in den Grenzen des
bosnischen Staates. Wir kénnen den Status quo ante nicht wieder herstellen, so bescheiden sind
wir geworden, aber wir wollen auch nicht, dal3 es zu einer volligen Trennung der drei
Volksgruppen kommt und damit die Ergebnisse der ethnischen Sduberungen sozusagen
sanktioniert werden.***® Meinungsunterschiede zwischen den USA und der Bundesrepublik
bestiinden hinsichtlich der Frage, ob das Zid ‘Friede’ mit dem Zid ‘Einheit’ in Ubereinklang
gebracht werden konne. Auch in der Frage der Wahl geeigneter Strategien und Instrumente der
Konfliktbearbeitung seien die Bundesrepublik und die USA in ihren Uberlegungen , sehr nahe
beieinander.

3.2.2 Strategien und Instrumente der Bundesregierung

Die bundesdeutsche Reaktion auf diplomatische Friedensinitiativen

Der Vance-Owen-Plan

Nach dem Anerkennungsdebakel wirkte die Bonner Diplomatie verunsichert und hielt sich
bedeckt. Formell war man nattrlich Uber die Mitgliedschaft in den mit der Konfliktlésung
befaliten Gremien an der Formulierung der Friedensinitiativen beteiligt. Die deutsche Rolle
blieb aber alesin alem eher bescheiden. In Ermangelung geeigneter Alternativen unterstiitzte
Bonn den Vance-Owen-Plan ohne Enthusiasmus. Aulenminister Kinkel schien eine
pragmatische Position gegentiber der im Namen der Européischen Gemeinschaft und der UNO
ausgehandelten Initiative einzunehmen: ,, Ja, ich stehe hinter dem Plan. Ich kenne nattirlich auch
seine Schwéachen. Aber ich stelle immer, wenn kritisiert wird... die Gegenfrage: Wer weil3
etwas Besseres?** Als Bonn sowohl den Vance-Owen-Plan und unmittelbar darauf auch
Prasident Clintons alternativen 6-Punkte-Plan unterstiitze, wurde deutlich, dald sich Bonn den
internationalen Initiativen ohne klare eigene Prinzipien anschlof3. Hier wirkt die Diplomatie der
Bundesrepublik konturlos. Immerhin hat man die Friedensinitiativen nachhaltig unterstiitzt und
abschliefRend kann die deutsche Politik als konstruktive Passivitét bezeichnet werden.
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Die deutsche Politik im Rahmen der Kontaktgruppe

Erst mit der Grindung der Kontaktgruppe gewinnt die deutsche Politik wieder an Profil, und
Bonn entwickelt neue Akteursqualitdten. Nach dem Scheitern der internationalen
Friedensbemiihungen muf¥e die Bundesrepublik erkennen, dal3 ihr in dem durch den
Konfliktverlauf vorgegebenen Umfeld keine Handlungsmdglichkeiten und
Gestaltungsinstrumente  zur Verfigung standen, um ene zivilmachtorientierte Politik
durchsetzen zu kdnnen. Im Rahmen von UN und EG fand Bonn keine Partner, die eine solche
Politik mitgetragen hétten, zudem wirkten beide Institutionen an sich im Kontext des
voranschreitenden Konflikts nicht gestaltungsfahig. Die Kontaktgruppe wurde von Bonn
unterstitzt, weil sie die Idee kollektiver Sicherheit beinhaltete und der Versuch war,
unterschiedliche Akteure mit unterschiedlichen Politikpréferenzen in ein effektives
Entscheidungsgremium zu integrieren und dadurch zu einer gemeinsam tragbaren, multilateral
umsetzbaren Politik fuhren konnte. Mit Amerikanern, Europdern und Russen waren die
zentralen und einflulméchtigsten Akteure gleichberechtigt eingebunden. Im Ideafall konnte
dieser Rahmen a so kollektives, hegemoniefreies Handeln herbeifiihren.

Im Verlauf dieser multilateralen Politikkoordination sollten sich die deutsch-amerikanische
Zusammenarbeit und die Rolle der Bundesrepublik als bedeutungsvoll erweisen. Dazu sagt ein
deutscher Diplomat: , Es war eine sehr, sehr intensive Zusammenarbeit. Wir haben sehr viele
Texte entwickelt und eine verantwortliche Aufgabe Ubernommen beziiglich der Foderation
zwischen den Bosniaken und den Kroaten. Da hat Deutschland ganz substantielle Arbeit
geleistet.**** Diese Einschatzung wird bestdtigt durch den amerikanischen Vertreter in der
Kontaktgruppe, Botschafter Charles Thomas, der besonders auf die Rolle des deutschen
K ontaktgruppendiplomaten, Sonderbotschafter Michael Steiner, hingewiesen hat:** , The
German role was very much influenced by the personality of Michael Steiner who is a very
active and somewhat imaginative guy. The German role was a difficult one because the
Germans had to deal with the legacy of the recognition policy. But Steiner definitely took a
lead role. Among the Europeans he was by far the most active and the closest to the United
States position... Even without a presence on the ground, because of the German role in the
EC, they had alead role. Steiner was much more willing to take the lead. Other countries were
reluctant to get into it. The French and the British they took a sort of a passive role as
compared to the Germans.“ *** Hier darf man also der Bundesrepublik aufgrund ihres aktiven
Engagements und ihrer Bereitschaft zur Ubernahme von Verantwortung Zivilmachtqualitaten
im Bereich initiator/promoter (1.1) bescheinigen.

Erganzt wurde dieses Engagement innerhalb der Kontaktgruppe durch ein selbstbewul3tes
Auftreten der bundesdeutschen UNO-Diplomaten, die Anfang Januar 1995 den nichtstandigen
Sitz der Bundesrepublik im UNO-Sicherheitsrat antraten. Botschafter Tono Eitel brachte im
Herbst zundchst eine Anfrage zu den Menschenrechtsverletzungen in der UNO-
Sicherheitszone Srebrenica in den Sicherheitsrat ein, auf dessen Grundlage sich der Rat am 21.
Dezember 1995 schliefdich auf die — von der deutschen UN-Mission verfaldte — Resolution
1034 einigte, die ,alle Verstdlle gegen das humanitére V6lkerrecht und die Menschenrechte im
Hoheitsgebiet des ehemaligen Jugoslawien*®* und insbesondere die systematischen
Menschenrechtsverletzungen der bosnischen Serben verurteilte. Im Januar 1996 wurde diese
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Initiative auf Drangen Moskaus durch eine von den Deutschen vorbereitete Erkl&rung des
Prasidenten des Sicherheitsrats erganzt, die auch die kroatischen Menschenrechtsverletzungen
anprangerte, in ihrer diplomatischen Bedeutung jedoch unterhalb einer Resolution stand. Damit
hatte sich Bonn in seinem Anliegen, kroatische Verfehlungen nicht mit serbischen auf eine
Stufe zu dellen, as nichtstandiges Mitglied im Sicherheitsrat durchsetzen kénnen. Die
deutsche Resolutionsinitiative zu Srebrenica war ,,iber Monate hinweg ‘das deutsche Thema
in der Kontaktgruppe und im Sicherheitsrat (und verdeutlichte den Anspruch Deutschlands auf
Mitsprache).”* Nicht durchsetzen innerhalb der Kontaktgruppe konnte sich Bonn dagegen mit
der spéateren Forderung Kinkels, dal3 die multinationale Friedensumsetzungstruppe IFOR den
Auftrag bekommen sollte, Kriegsverbrecher festzunehmen. Hier wurde der deutsche
AuRenminister von den USA aber auch von Rufdand in die Schranken verwiesen: ,, Wie bereits
im Falle der UNPROFOR die Franzosen und Briten, so machten ihm nun auch die Amerikaner
klar, daR die truppenstellenden Lander das Sagen haben.“?*® In diesem Fall litt die deutsche
Diplomatie wieder darunter, in sicherheitspolitischen Fragen ohne angemessene Mitwirkung
von den Partnern nicht ernst genommen zu werden. Weiterhin 183t sich daran erneut zeigen,
dald zivilmachtorientierte Politik — in diesem Fall die Audieferung und Verurteilung von
Kriegsverbrechern als Schritt zur Durchsetzung internationaler Rechtsnormen — auf
kooperationswillige Partner angewiesen ist. Ohne die Bereitschaft von Ruf3en, Amerikanern,
Briten und Franzosen, ihre Truppen fur die Verfolgung und Festnahme von Kriegsverbrechern
bereitzustellen, blieb das zivilmachtorientierte deutsche Anliegen machtlos.

Die Bundesrepublik hat sich innerhalb der Kontaktgruppe im weiteren vor alem eingesetzt, um
ihren Einflud auf Zagreb geltend zu machen und pro-serbische Entscheidungen
auszubalancieren. So gelang es Bonn beispielsweise, Sanktionen gegen Kroatien abzuwenden,
die Grofdritannien aufgrund einer UNO-Resolution von Anfang 1994 verhangen wollte. Paris
und London &ufRerten wiederholt Bedenken gegen Kroatien as kinftigen Vorposten
Deutschlands in Slidosteuropa, wo sie ein Vorherrschaftsstreben Bonns befiirchteten.”’
Innerhalb der Kontaktgruppe setzte sich Aul¥enminister Kinkel weiterhin fur eine Losung der
Kraiina-Frage ein und schlug finanzielle Unterstitzung fir Zagreb durch das ‘Phare'-
Programm der EU vor.**® Spéter propagierte Kinkel auch Verhandlungen der EU mit Kroatien
Uber ein Handels- und K ooperationsabkommen.® Im Februar 1995 beteiligte sich Deutschland
als Reprasentant der EU an der sogenannten ‘Kleinen Kontaktgruppe' (Zagreb 4) zur
Verhandlung eines Friedensplans fir serbisch besetzte Gebiete in Kroatien®* Die
Bundesrepublik hat auch Initiativen ihrer Partner unterstiitzt, beispielsweise den Plan des
franzésischen Aulenministers Juppé zur gegenseitigen Anerkennung Serbiens, Kroatiens und
Bosniens im Februar 1995.%** Juppé seinerseits hatte die deutsch-franzési sche Zusammenarbeit
innerhalb der Kontaktgruppe as reibungslos bezeichnet und sprach sich dafir aus, ,dal3
Deutschland in den Prozef3 vollig eingebunden ist, denn Deutschland hat Einflu® auf gewisse
Parteien in dem Konflikt.“*** Weiter forderte Juppé eine deutsche Verstarkung fir die
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UNPROFOR-Truppen. Deutlich wird aso, dal3 die zentralen Partner USA und Frankreich
Deutschland als vollwertigen Partner auf der diplomatischen Ebene akzeptiert haben und gegen
einen Bundeswehreinsaiz keinerlei  Einwdnde &uf3erten. Im Méarz 1995, as die
Vermittlungsbemiihungen der Kontaktgruppe am Widerstand der Konfliktparteien zu scheitern
drohten, setzte sich die Bundesrepublik fur eine Starkung der von den USA initiierten
kroatisch-bosniakischen Foderation ein.®*® Der BundesauRenminister unterstrich trotz des
zivilmachtfeindlichen Umfeldes eine rollenspezifisch orientierte Konfliktkultur (Kategorie 5.3):
Deutschland werde bei der Suche nach einer friedlichen Losung nicht so rasch aufgeben und
sehe es as seine Pflicht an, jener Konfliktpartel zu helfen, die an meisten zu leiden habe**
Dieser Vorsatz fand seinen Niederschlag in konkreten Hilfdeistungen fur bosnische und
kroatische Fluchtlinge sowie fur den Wiederaufbau Kroatiens: In Kroatien finanzierte die
Bundesregierung unter der Mitarbeit von GTZ-Arbeitskréften eine Fichtlingssiedlung,
forderte deutsche Investitionen und half bei der Griindung von Wirtschaftsbetrieben. Auch hat
man den Kroaten Zusammenarbeit in Verwaltungsfragen, beispielsweise beim Aufbau eines
dem deutschen dhnlichen Steuersystems angeboten.** Die zivilmachtorientierte Konfliktkultur
betonte Kinkel auch spéter, nachdem sich die NATO zu Luftangriffen gegen serbische
Stellungen entschlossen hatte. Nun war die Bundesrepublik zu einer Doppelstrategie —
‘militérische Aktionen plus Verhandlungen’ — durchaus bereit. Auf die Frage, wie es
zusammenpasse, dal? die Bundesregierung einerseits die Militéraktionen gegen Serbien
begriRe, andererseits auf eine Konfliktlosung am Verhandlungstisch setze, entgegnete der
AuBenminister: ,Wenn der Friedensprozely voranzukommen scheint, wird e von
Uneinsichtigen gestort. Das darf man nicht unerwidert und nicht unbeantwortet lassen, aber
man darf sich nicht davon abhaten lassen, trotzdem den politischen Verhandlungsprozef3
fortzufiihren.**°

Sanktionen

Bonn kommt eine fihrende Rolle bei der Forderung und Durchsetzung von Sanktionen gegen
die Serben zu** Zunichst sprach sich die Bundesregierung ausdriicklich fir harte
Wirtschaftssanktionen gegen Serbien aus, das fur seine Politik mit ,wirtschaftlicher
Verelendung und totaler politischer Isolation zahlen“** miisse. Spéter brachte sie in der
‘Kinkel-Juppé-Initiative’ zusammen mit Frankreich im September 1993 einen Vorschlag in die
Diskussion, wonach die Sanktionen gegen Restjugoslawien im Austausch gegen serbisches
Wohlverhalten beztglich der territorialen Aufteilung Bosniens schrittweise gelockert werden
sollten.**® Damit versuchte Bonn Serbien dazu zu bewegen, Druck auf die serbischen Bosnier
auszutiben und insgesamt positive Anreize fur Serbiens Kooperation zu schaffen. Der Plan
scheiterte Ende 1993 — weil er weder fur einen nach den serbischen Parlamentswahlen
gestarkten Présidenten Milosevic, noch fur die an einer Rickgewinnung ihres Territoriums
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interessierten bosnischen Muslime interessant war.”® Die schrittweise Aufhebung der
Sanktionen wurde aber von der Kontaktgruppe im Frihjahr 1994 wieder als Element ihres
Planes aufgenommen. Die Strategie, Sanktionen nicht nur zu verhdngen, sondern auch deren
Aufhebung als Instrument der Politik einzusetzen, ist durchaus zivilmachtorientiert und findet
sich in den Kategorie 5.6 (sanction promoter) wieder. Ahnlich hat die Bundesrepublik
versucht, durch Konditionalitét ‘good governance’ und ‘zivilisiertes Verhaten Serbiens zu
erwirken, Politikstrategien also, die in der Zivilmachtkategorie 4.3 (promoter of good
governance) enthalten sind. Nach Beginn der Friedensverhandlungen von Dayton hat sich die
Bundesrepublik um eine Verbesserung ihres Verhdltnisses zu Restjugoslawien bemiht und
Bedingungen aufgestellt, die fir eine Normalisierung der Beziehungen zu leisten seien. Am 17.
April 1996 wurde der Bundesrepublik Jugosawien die Anerkennung ausgesprochen, die —
ahnlich wie der Zugang zu Finanzhilfen und eine engere Zusammenarbeit mit westlichen
Ingtitutionen — von der strikten Einhaltung der Menschen- und Minderheitenrechte,
Ristungskontrollbestimmungen und einer Umsetzung des Dayton-Abkommens abhéangig
gemacht worden war.?**

Die deutsche Beteiligung an militéarischen Zwangsmafnahmen

Bereits im August 1991 schlug Frankreich die Aufstellung einer WEU-Eingreiftruppe zur
Trennung der Konfliktparteilen in Kroatien vor. Dieser Vorschlag ener européischen
Friedenstruppe wurde in der Folge immer wieder in abgewandelter Form vorgebracht.”* In der
Bundesrepublik wurde daher seit 1991 die Frage diskutiert, ob die Bundeswehr im ehemaligen
Jugosawien eine konstruktive Rolle auch bel den militérischen Bemiihungen zur Beilegung des
Konflikts spielen konnte. Wahrend fir eine Schule neben verfassungsrechtlichen Bedenken
insbesondere die ‘deutschen Erblasten’'®™® im ehemaligen Jugoslawien einer Beteiligung der
Bundeswehr im  Rahmen internationaler  militdrischer  Konfliktldsungsstrategien
entgegenstanden, warnten andere, eine Politik der militdrischen Verweigerung ,binde
mal3geblich die Hande der deutschen AuRenpolitik“®* und stelle die Bindnisfahigkeit
Deutschlands in Frage. Bonns Haltung wirkte auf seine Partner widersprichlich, weil es
gelegentlich begrenzte militdrische Mal3nahmen des Westens forderte, aber nicht bereit war,
eigene Truppen fur einen solchen Einsatz aufzustellen. Aulenminister Genscher hatte im
September 1991 bereits angedeutet, dal’3 die Bundesrepublik fir den Fall einer européischen
Eingreiftruppe zu einem logistischen Beitrag bereit wére.™ Bundeskanzler Kohl hatte in einer
Bundestagserklarung vom 27. November 1991 den Einsatz von Bundeswehrsoldaten im
ehemaligen Jugoslawien jedoch kategorisch abgelehnt.™® Spéter sagte der Kanzler: ,Wer
dartber hinaus fir die Teilnahme deutscher Soldaten an eventuellen Mal3nahmen auf dem
Boden des ehemaligen Jugoslawien pladiert, mul? wissen, dal3 die Bundesregierung dem nicht

20 v/gl. Michael Thumann, Between Ambition and Paralysis — Germany’s Balkan Policy 1991-1994, CEPS
Draft, June 1994, S. 18.

%1 vgl. Deutschland erkennt Bundesrepublik Jugoslawien an, FAZ, 18. April 1996.

%2 \/gl. Martin Rosefeld, Deutschlands und Frankreichs Jugoslawienpolitik im Rahmen der Européischen
Gemeinschaft 1991-1993, in: Sldost-Europa, Jg. 42 (1993), Nr. 11-12, S. 621-653, hier S. 643.

23 \/gl. dazu Eberhard Rondholz, Deutsche Erblasten im jugoslawischen Biirgerkrieg, in: Blatter fiir deutsche
und internationale Politik, Jg. 37, Heft 7, Juli 1992, S. 829-838.

2% vgl. Protokoll der Studiengruppe Internationale Sicherheit, Deutsche Gesellschaft fiir Auswértige Politik,
Bonn, 18. April 1994, S. 8.

25 \/gl. Genscher fordert nachdriicklich Einhaltung des Waffenstillstands, FAZ, 19.09.1991.
26 v/gl. Koslowski, 1995, S. 60.



zustimmen wird.“?” Deutschland stellte sich trotz der eigenen Absage hinter die NATO als
mogliche Interventionsorganisation und schlug die Aufstellung einer KSZE-Friedenstruppe
vor.?® Auch die Petersberger Erkl&rung tiber die Stérkung der operativen Rolle der WEU vom
19. Juni 1992 — in der eine gemeinsame und unabhangige européische militérische Option
vorgesehen ist — hat die Bundesregierung unterzeichnet.® AuRenminister Kinkel schloR am
11. Dezember 1992 einen Waffeneinsatz durch die NATO nicht aus: ,Ich habe es nie
ausgeschlossen, aber ich habe immer gesagt, wir missen zundchst mit alen politischen und
friedlichen Mitteln versuchen, es in den Griff zu bekommen, und wir Deutschen muissen
zuriickhaltend sein.**® Weiterhin propagierte die Bundesregierung militarische MalRnahmen
unterhalb der Schwelle direkter militérischer Gewaltanwendung, so z.B. die Einrichtung von
Landkorridoren zur Auslieferung von Hilfsgiitern,®* eine Kontrolle schwerer Waffen durch die
internationale Staatengemeinschaft oder die Errichtung von Schutzzonen fur Fliichtlinge.”®”
Auleenminister Kinkel zweifelte jedoch spéater am politischen Willen der Staatengemeinschaft,
die Schutzzonen militérisch zu verteidigen.®®

‘Lift and Strike’

Bezlglich einer Aufhebung des Waffenembargos gegeniiber den bosnischen Mudlimen lavierte
die Bundesregierung zwischen Ricksichtnahme auf die ablehnende Haltung der mit eigenen
UNPROFOR-Truppenkontingenten stationierten européischen Verblindeten und Verstandnis
fir das Drangen Washingtons.”® Zunachst unterstiitze Bonn gegeniiber den européischen
Partnern den Vorschlag Clintons, das Waffenembargo gegen die Muslime aufzuheben und
erntete dafiir ein ausdriickliches Lob des amerikanischen Présidenten.”® In die Uberlegungen
der Bundesregierung ging mit ein, dal3 nach der Ablehnung des Vance-Owen-Plans durch die
bosnischen Serben militérische Druckmittel als letzte Option des Westens galten, doch noch
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EinfluR auf die kooperationsunwilligen Konfliktparteien zu nehmen.”®® Auf dem Treffen der
EG-AulZenminister im danischen Middelfart am 25. April 1993 wurde AulZenminister Kinkels
Vorschlag zur Aufhebung des Waffenembargos gegen Bosnien-Herzegowina abgelehnt.”’
Auch auf dem EG-Gipfel in Kopenhagen im Juni 1993 stand Bundeskanzler Kohl alein mit
seiner Haltung, das Embargo zu lockern oder aufzuheben. Aulenminister Kinkel betonte vor
der Presse wahrend des Gipfels noch den engen Schulterschlufd mit Washington beziiglich einer
Aufhebung: ,Wir waren tendenziell immer der amerikanischen Haltung, die das ja will, am
nachsten.“*® Bonn geriet mit seinem Versuch, fir die amerikanischen Plane bei den
europaischen Partnern Unterstiitzung zu finden, zwischen die transatlantischen Fronten und
konnte sich gegen die Bedenken der Partner nicht durchsetzten. Zum einen fehlte der
Bundesrepublik — ohne eigene militérische Prasenz in Bosnien — diplomatisches Gewicht in
einer Frage, die schwerwiegende Auswirkungen fir franzosische und britische UNPROFOR-
Soldaten nach sich ziehen konnte. Bonn hétte ja die propagierte Politik ‘lift and strike’
aufgrund seiner militérischen Beschrénkung nicht konsequent mittragen kdnnen. Zum anderen
fand sich in der Bundesrepublik keine nachhatige innenpolitische Unterstitzung fir die
amerikanische Option.*®

Die Politik der Bundesregierung muf3 in dieser Frage insgesamt als ambivalent bezeichnet
werden. Als die Clinton-Administration Anfang November 1994 auf Dréngen des Kongresses
bekannt gab, das Waffenembargo nicht langer zu Uberwachen, kritiserte Bonn, ,the U.S.
position was liable to escalate the fighting rather than promote negotiations.” > Bei dieser
Einschétzung blieb Aulenminister Kinkel auch im Sommer 1995, as er eine Aufhebung
moralisch-ethisch rechtfertigte, ihren Zeitpunkt aber als verspédtet und damit wirkungslos
bezeichnete,”” bzw. auf mdgliche Gefahren hinwies und die Solidaritét mit den européischen
Partnern unterstrich: ,Die Bundesregierung ist der Auffassung, dal3 eine Aufhebung des
Waffenembargos im Augenblick falsch wére, well das zwingend zu einer Zunahme militérischer
Aktion fuhren und die Versorgung der notleidenden Bevdlkerung mit Nahrung und
medizinischen Gutern nicht mehr zulassen wirde. Auf3erdem sind unsere Partner, die Soldaten
am Boden dorthin entsandt haben, gegen eine Aufhebung des Embargos...*”* Solidaritat und
Ricksichtnahme der Bundesregierung gegentber den Interessen der européischen Verblindeten
Uberwog am Ende die transatlantische Interessenkoalition zwischen Bonn und Washington
beziiglich einer Aufhebung des Waffenembargos. Rollentheoretisch wird hier ein
Erwartungskonflikt zwischen der Bundesrepublik und den unterschiedlichen Interessen ihrer
Partner erkennbar, der auch kinftig einige sicherheitspolitische Entscheidungen der
Bundesregierung problematisch werden 183t. Unter Zivilmachtperspektive erscheint die ‘lift
and strike' -Politik nicht eindeutig zu bewerten: eine zivilmachtatypische Préferenz fir
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Friedensbemihungen fir Bosnien-Herzegowina, in: Stichworte zur Sicherheitspolitik, Nr. 5/1993, S. 22-
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militérische Konfliktldsungsmechanismen wird ebenso deutlich wie die Verpflichtung zur
Einmischung und Gestaltungswille, den die Bundesregierung zu diesem Zeitpunkt freilich nur
propagierte, selbst mitzutragen jedoch nicht bereit war.

Bonn begriRt militarische Instrumente

Die Bundesrepublik hat sich in dieser zweiten Konfliktphase keineswegs gegen die Anwendung
militérischer Instrumente ausgesprochen. Als die NATO im Ma 1995 ein serbisches
Munitionsdepot bei Pale bombardierte, sprach AulRenminister Kinkel von einem ,,Signa zur
rechten Zeit*?”® und begriiRte das robustere Vorgehen der NATO in Bosnien, das durch das
Verhalten der bosnischen Serben hervorgerufen worden sei. Die Bereitschaft, aggressives
Verhalten bzw. die dauerhafte Verweigerung diplomatischer Vermittlungsbemiihungen
militdrisch zu sanktionieren, ist mit zivilmachtorientierten Rollenvorstellungen durchaus zu
vereinbaren. Bis zur dritten Konfliktphase gilt jedoch: Bonn ist aufgrund seiner Sonderrolle nur
bedingt zu einer Politik militérischer Zivilisierung fahig.

Erwartungen der Partner

Vom UNO-Generalsekretar und westlichen Verbindeten wurde die Bundesrepublik bei
verschiedenen Gelegenheiten gebeten, eigene Truppen fir eine Peacekeeping-Mission in
Bosnien zur Verfiigung zu stellen.””* UNO-Generalsekretér Boutros-Ghali hatte bei seinem
Besuch in Bonn im Januar 1993 gemahnt, ,dal3 ein Land von der Bedeutung der
Bundesrepublik keine Sonderrolle beanspruchen, auch nicht erkaufen dirfe.*” Wahrend der
jahrlichen Munchner Wehrkundetagung im Februar 1993 wurde die Bundesrepublik 6ffentlich
von westlichen Diplomaten fur ihre Weigerung gertigt, eigene Soldaten fir friedenserhaltende
MaRnahmen zur Verfiigung zu stellen.®”® Auf dem gleichen Forum sagte Senator William
Cohen (R-Maine) in einem Interview: , The Americans say, ‘Let’s see some Germans on the
Ground’. You can't hide from history but you aso can't hide behind it.“*” Eine
politikwissenschaftliche Bewertung kam zu dem Schiul3: ,,...Germany is an uncertain partner in
crisis management situations. German inhibitions on the use of combat troops in conflicts
beyond Germany’s borders have seriously impaired Bonn's ability to play an effective role in
Yugoslavia, undermined its credibility with the Western alies, and been a source of irritation
for the United States. A failure of Bonn to overcome its current internal inhibitions about the
use of force and to contribute to NATO’'s new conflict management tasks could not only
weaken the ability of WEU and NATO to perform these tasks, but damage bilateral relations
with the United States as well.“ >

Die Bundesregierung blieb dennoch zurlickhaltend, wohl weniger, weil die internationalen
Rollenerwartungen an Deutschland — anders as in der Golfkrise — so ambivalent gewesen
wéren,”” sondern deshalb, weil die Umsténde und das eigene , Gespiir fir die politische Gefahr
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dieses Terrains® zur Vorsicht rieten: ,lhre Partner erwarteten von der Bundesrepublik eine
Bereitschaft zum Handeln im militérischen Bereich, wo deutsche Initiativen jahrzehntelang
nicht willkommen waren und im Hinblick auf die deutsche Vergangenheit verurteilt worden
waéren."?%

Bonner Regierungsvertreter waren immerhin sehr bemuht, den Einsatz deutscher Streitkréfte
auf der innenpolitischen Bilhne vorzubereiten. Fir Bundesverteidigungsminister Rihe
bedeutete eine Teillnahme deutscher Verbande an den durch gemeinsame Beschliisse von
NATO und WEU legitimierten Mal3nahmen ein Stiick ,, Solidaritét im Bundnis...Wenn alle
anderen Nationen im Buindnis von Danemark bis Griechenland zu einer gemeinsamen
Lageeinschdtzung kommen und die Schiffe und Flugzeuge einen gemeinsamen Kurs steuern,
kann sich Deutschland nicht sperren.“®® Im Verlauf der Krise stieg zunachst auch die
Bereitschaft der breiten Offentlichkeit, eine militarische Option unter Beteiligung der
Bundeswehr zu befirworten. In einer Emnid-Umfrage des Bundesministeriums der
Verteidigung zur sicherheitspolitischen Meinungsage der Bevolkerung sprachen sich immerhin
71% der Befragten fir einen Einsatz der Bundeswehr bei Blauhelm-Missionen aus (gegentber
65% 1991).%%* Im Januar 1993 glaubten 56% der Befragten, ein militérisches Eingreifen des
Westens in Jugoslawien sei notwendig, um dem Krieg ein Ende zu bereiten. 50% fanden, dal3
sich Deutschland genauso wie England, Frankreich oder die Amerikaner an den UN-Truppen
beteiligen sollte, wahrend 31% zwar eine finanzielle Unterstiitzung beflirworteten, den Einsatz
deutscher Soldaten jedoch ablehnten.”® Spéter ebbte die Unterstiitzung fur eine militérische
Beteiligung der Bundesrepublik in der Offentlichkeit wieder ab. Im Juni 1995, als das
Bundeskabinett entschied, die Bundeswehr zum Schutz der UN-Friedenstruppen in Bosnien
einzusetzen, sprachen sich 48% der befragten Westdeutschen (29% der Ostdeutschen) fir eine
Betelligung der Bundeswehr an den UN-Schutztruppen aus, 46% (West) bzw. 70% (Ost)
waren dagegen.®®

Als Ende 1993 und im Fruhjahr 1994 die Forderung nach einem militarischen Eingreifen auf
westlicher Seite deutlicher wurde, zeigte die Bundesregierung weiterhin eine klare Préferenz
fur diplomatische Instrumente des Konfliktmanagements. Aulenminister Kinkel betonte in
einem Interview, fur ihn gébe es nach wie vor keine Alternative zu ,, friedlichen, diplomatischen
Mitteln.**®*® Kanzler Kohl warnte verschiedentlich vor hohen Kosten, geféhrlichen
Konsequenzen fir die beteiligten Soldaten und zweifelhaften Erfolgsaussichten einer
bodentruppengestiitzen westlichen Militérintervention®®® und unterstrich in Telefongesprachen
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mit den Prasidenten Mitterand und Clinton weiterhin ,the need for political solutions over
intensified military measures.“** Allerdings wirkt die Politik Bonns in diesem Zusammenhang
schizophren, denn gleichzeitig beflirwortete die Bundesregierung selektive Luftschldge gegen
serbische Stellungen unter der Voraussetzung, dal3 diese vom UNO-Sicherheitsrat legitimiert
waren:*® | The use of selective military measures like the ones NATO offered to the United
Nations on August 9, 1993, must no longer be ruled out.**®* Dies freilich sollte ohne
bundesdeutsche Beteiligung geschehen.
In dieser zweiten Konfliktphase beteiligte sich die Bundeswehr trotz Bonns offensichtlicher
Abneigung gegenuiber militérischen Instrumenten an internationalen militérischen Mal3nahmen
zur Befriedung im ehemaligen Jugodawien, sofern diese unterhalb der Schwelle eigener
Kampfeinsitze oder einer direkten Stationierung von Bundeswehrsoldaten in Bosnien lagen.*®
- Seit 1992 unterstiitzte die Bundeswehr die militdrische Umsetzung der Beschlisse des
UNSC: Deutsche Soldaten wurden zur Uberwachung und Durchsetzung des UN-Embargos
in die Adria und auf die Donau abgestellt, wo die Bundesrepublik nach Angaben von
Aulenminister Kinkel mit vier Polizeibooten und 50 Zoll- und Polizeibeamten sogar das
grofte nationale Kontingent stellte.”*
Die Bundeduftwaffe stellte 40% des fliegenden Personals sowie den Kommandeur der
AWACS-L uftraumiberwachung fir Bosnien,* der durch die UNSC-Resolution 781 bzw.
786 vom 9. bzw. 10.11. 1992 gedeckt war. In einer Sitzung des Bundeskabinetts vom 2.
April 1993 erklarte sich die Bundesregierung dann auch einverstanden, , dal3 der NATO-
AWACS-Verband nunmehr in Ubereinstimmung mit Sicherheitsratsresolution 816 vom 31.
Mérz 1993 auch unter deutscher Betelligung daran mitwirkt, dieses Flugverbot
durchzusetzen.***® Dies war fur die damalige verfassungsrechtliche Legitimation von
Bundeswehreinsdtzen insofern  problematisch, as mit diessm neuen Mandat
Bundeswehrsoldaten zwar keine eigenen Kampfeinsdtze geflogen waren, NATO-
Abfangjager aber an Luftraumverletzer herangefihrt und die Feuerleitfunktion bei
moglichen Luftkdmpfen Ubernommen hétten. Bonn war aber bemiht, seine
verfassungsrechtlichen Bedenken und den innenpolitischen Widerstand gegen eine
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Teillnahme der Bundeswehr nicht zum Problem fir eine gemeinsame positive Entscheidung
des NATO-Rates zu machen”™ und belieR seine Mannschaften in den NATO-Einheiten.
Eine Anrufung des Bundesverfassungsgerichts gegen den Regierungsbeschlufd durch die
FDP scheiterte®® Am 12. Juli 1994 erklérte das Bundesverfassungsgericht schlielich
Bundeswehrblauhelmeinséize as  Tell  kollektiver  Sicherheitsbindnisse  und
Verteidigungssysteme auch aulRerhalb des NATO-Territoriums fir verfassungsgemal3.
Versorgungsfliige fur die notleidende Bevolkerung wurden auch von bundesdeutschen
Transall-Maschinen nach Sargjewo und nach Ostbosnien durchgefiihrt.

Fur die militarischen Einsdize unter UNO-Mandat wurden von der Bundeswehr
umfangreiche humanitédre Sachleistungen und logistische sowie materielle Unterstiitzung
erbracht. Die Bundesrepublik war der grofite Materiallieferant fur die verschiedenen UNO-
Friedensmissionen.”*®

Im Zuge der Planungen zu einem eventuellen Abzug der UNO-Soldaten aus Bosnien-
Herzegowina ersuchte der NATO-Oberbefehlshaber fur Europa, General Joulwan, das
bundesdeutsche Verteidigungsministerium im Februar 1995 um eine Préziserung des
deutschen Unterstiitzungsangebotes fir eine solche Operation,®’ nachdem Joulwan am
Rande der AuRBenministertagung der Allianz Anfang Dezember 1994 die Bundesregierung
bereits um  die  Entsendung  von Kampfflugzeugen  gebeten hatte.
Bundesverteidigungsminister RiUhe hatte damals seinen Kollegen , Solidaritét
Deutschlands*?* fiir dieses Vorhaben zugesagt.”®® Bundeskanzler Kohl sprach in diesem
Zusammenhang von einer ,moralischen Verpflichtung gegentber den Alliierten® und
Verteidigungsminister Rihe warnte, ,,wer Briten und Franzosen Schutz verweigere, lege die
Axt an die NATO an.***® Am 20. Dezember 1994 falte die Bundesregierung den BeschluR,
dald bei einer NATO-gefuhrten Evakuierung der UNPROFOR-Soldaten deutsche
Kampfflugzeuge teilnehmen sollten.*** Damit war die ,Kohl-Doktrin® aufgehoben, der
zufolge keine deutschen Soldaten dort eingesetzt werden sollten, wo die Wehrmacht
zwischen 1939 und 1945 aufgetreten war.> Die Schnelle Eingreiftruppe kam jedoch nicht
zustande, da die UNPROFOR-Soldaten lediglich umgruppiert wurden.

Erst im Frihsommer 1995, nachdem sich die Lage in Bosnien-Herzegowina zusehends
verscharft hatte und 400 UN-Soldaten von den Serben as Geiseln genommen worden
waren, wurde ein militérisches Eingreifen der NATO erneut diskutiert.>® AuRenminister
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Kinkel fuhrte in der Bundestagsdebatte vom 30. Juni Uber die Teilnahme der Bundeswehr an
einer NATO-Militdrmission in Ex-Jugosawien aus, dal3 eine Entsendung deutscher
Soldaten die konsequente Fortfuhrung deutscher Politik wére: ,,Da wir alle Entscheidungen
des UN-Sicherheitsrates, der NATO und der Européischen Union zur Schaffung dieses
Einsatzverbandes mitgetragen haben, konnte es in der Konsequenz dieser Politik fur die
Bundesregierung nur eine Entscheidung geben: Wir wollen und mussen Solidaritét
leisten.“*** Bundeskanzler Kohl nannte das Vorgehen der bosnischen Serben verbrecherisch
und sagte fir den Eventualabzug der UNPROFOR 1800 Bundeswehrsoldaten®® as
Unterstitzungskontingent  fir 14 hochspezialiserte ~ Tornado-Kampf- und
Luftaufkldrunggets zur Ausschaltung der serbischen  Luftabwehr sowie 12
Transportflugzeuge zu, die auf die italienische NATO-Basis Piacenza verlegt werden
sollten.®® Hier entspricht die Bundesrepublik ihrer Zivilmachtrolle as verlaRlicher,
solidarischer Partner (Kategorie 5.5) und bekundet ihre Bereitschaft, sich zum Schutz
zentraler Sicherheitsingtitutionen zu engagieren. Am 16. Juni 1995 autorisierte die UNSC-
Resolution 998 auf Initiative Grofdritanniens, Frankreichs und der Niederlande eine
Schnelle Eingreiftruppe zum Schutz und zur Aufrechterhaltung der UNPROFOR-Mission in
Bosnien-Herzegowina. Mit den bereits 1994 zugesagten Bundeswehrkontingenten wollte
die Bundesrepublik ,unterstiitzende Solidaritdt tben, sich aber nicht unmittelbar as
UNPROFOR-Truppensteller in Bosnien beteiligen.*®” Der Bundestag billigte die
Entsendung mit 386 zu 258 Stimmen bei 11 Enthaltungen.®®

Humanitare Hilfe

Nach ihrer fihrenden Rolle bei der Anerkennung der drei Teilrepubliken konzentrierten sich
die Bemuhungen der Bundesregierung insbesondere auf humanitére Hilfe. Einerseits war die
Offentlichkeit in der Bundesrepublik von der Not der leidenden Zivilbevolkerung betroffen,
andererseits mufdte man mit eéinem zunehmenden Flichtlingsstrom aus dem Krisengebiet fertig
werden, der zwar die meisten westeuropéischen Partner, insbesondere aber die Bundesrepublik
traf. Schliefdich war man in Bonn wohl auch unglicklich Gber die fehlenden militérischen
Instrumente der Bundesrepublik und glaubte, dieses Manko durch ein besonderes Engagement
im humanitéren Bereich kompensieren zu konnen (und zu missen). AufRenminister Kinkel
betonte in einem Rundfunkinterview auf die Frage nach einer militérischen Intervention der EG
im ehemaligen Jugodawien: ,,...wir dirfen es nicht fordern, weil wir aus verfassungsrechtlichen
und politischen Grinden nicht kdnnen und nicht wollen...Aber ich sage noch einmal: Wir
Deutsche kénnen und sollten aus der vorher geschilderten Lage nicht dréngen, aber eben sonst
ales tun und das tun wir ja auch, vor allem im humanitéren Bereich, um zu helfen.*%

Zur Zivilmachtrolle der Bundesrepublik mufl3 auch die Bereitschaft der Bundesregierung
gezahlt werden, mehr Birgerkriegsflichtlinge aufzunehmen as ale anderen européischen
Nachbarn zusammen. Bis Mé&z 1995 gewdhrte die Bundesrepublik mehr als 350.000 der
734.970 aus dem ehemaligen Jugodawien ins Audland Geflichteten Aufnahme. Allein in Berlin
fanden 35.000 Burgerkriegsflichtlinge Schutz. Die finanziellen Belastungen von Kommunen
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3% yv/gl. Kohl Orders Troops to Bosnia, Guardian Weekly, 9 July 1995.

%07 v/gl. Pressekonferenz zum KabinettsbeschluR von BM des Auswartigen, Dr. Kinkel u.a., in Stichworte zur
Sicherheitspolitik, Nr. 7/1995, S. 8-11, hier S. 11.

398 \/gl. Kohl Orders Troops to Bosnia, Guardian Weekly, 9 July 1995.

%9 Bundesminister des Auswartigen Dr. Klaus Kinkel, Deutschlandfunk, 16.12.1992, in: Stichworte zur
Sicherheitspolitik, Nr.1/1993, S. 13.



und Bund fir die Fliichtlingsversorgung belaufen sich auf rund 3,2 Mrd. DM jahrlich.**° Das
néchstgrofite Aufnahmeland war Itaien mit 54.600 Vertriecbenen des jugoslawischen
Burgerkriegs.*"

Nach einem Treffen der NATO-AulRenminister in Brissel erklarte Bundesaul3enminister Kinkel
am 28. Februar 1993, die Bundeduftwaffe habe bislang rund 400 Fliige mit Hilfsgltern nach
Sargiewo durchgefuhrt. Mit 658 Millionen DM an humanitérer Hilfe fir die Opfer des
Konflikts im ehemaligen Jugoslawien stehe Deutschland an der Spitze aler Geberlander.** Bis
zum Ende der Luftbricke fir Sargjewo am 4. Januar 1996 hatten Transportflieger der
Bundeswehr in 1.412 Fligen und 3.426 Flugstunden fast 11.000 Tonnen Hilfsgiter (von
insgesamt 160.000 Tonnen der internationalen Luftbriickenoperation) und 3.875 Passagiere
nach Bosnien transportiert.*®

3.2.3 Rollenkonzept, Rollenerwartungen und Gestaltungsperzeptionen

Nach der Anerkennung der Teilrepubliken, massiver internationaler Kritik an der deutschen
Polittk und dem Ausscheiden von Aulenminister Genscher verlor die deutsche
Jugoslawienpolitik an Gewicht und Einfluf3. , Deutschland spielte eine herausragende Rolle bel
der Anerkennung, nachher nicht mehr.“*** Der Bundeskanzler gab fiir die Bonner Diplomatie
dieser Phase as Letmotiv aus: , Zuriickhalten, nicht vorpreschen®.**> Deutschland wirkte
fortan  unauffélig, unsicher, kraft- und initiativios®® Nachdem diplomatische
Friedensinitiativen zum wiederholten Male gescheitert waren, schwand die Uberzeugung der
Bundesrepublik in diesem Konflikt Uberhaupt Gestaltungspotential zu besitzen. Aul3enminister
Kinkel betonte, man habe keine Mdglichkeit, ,, direkt Einflul® auf die Konfliktparteien in der Art
zu nehmen, dal3 man sie tatsdchlich zum Frieden, zum Ende dieser schrecklichen
Vergewaltigungen, dieses Mordens und Tétens bringt.“*” Als der Konflikt dann in die
militérische Phase Ubergegangen war und die Bundesrepublik zundchst nicht bereit war, sich
militdrisch uneingeschrankt an einer Konfliktlésung zu beteiligen, fehlten der deutschen
AuBenpolitik ja auch die geeigneten Instrumente, um nachhaltigen Einflud auf den
Konfliktverlauf bzw. auf die internationalen Institutionen und Gremien der Konfliktbearbeitung
nehmen zu konnen. ,, Die Tatsache, sich militérisch nicht wie andere engagieren zu kdnnen, ist
in der Tat etwas, was unsere Rolle zunéchst beschnitten hat.“*'® Diese Auffassung wurde auch
im Audand teillweise vertreten. In einem Kommentar der Financial Times hief? es, Deutschland
se zwar das vom Jugoslawienkonflikt am meisten betroffene und getroffene Land, die

310 v/gl. Dr. Hans-Ulrich Seidt, Stellvertretender Leiter des Sonderstabes Bosnien im Auswértigen Amt in
einem Vortrag am 14. Juli 1997 in Trier.

31 vgl. Ubergriffe gegen serbische Fliichtlinge. ‘Ungeheuerliche Verbrechen' der Serben in Bosnien, FAZ,
11.8.1995. Zu Bedenken gilt hierbei, daR’ Osterreich pro Kopf der Bevolkerung mehr Fliichtlinge
aufgenommen hat a's die Bundesrepublik. Die humanitére Leistung der Bundesregierung in Bezug auf die
aulRerordentlich teure Aufnahme von Flichtlingen wurde immer wieder durch eine intern wie international
kritisierte Abschiebediskussion getribt.
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318 \/gl. Interview mit Gerd Wagner, Minister-Counselor, Deutsche Botschaft, Washington, 24. Juni 1996.



Tatsache, dal3 keine deutschen Blauhelme in Bosnien selen, beschrénke Bonns
Einflumdglichkeiten aber drastisch.**® AuRenminister Kinkel war sich der Widerspriichlichkeit
deutscher Positionen im Zusammenhang mit dem Einsatz militarischer Zwangsmal3nahmen
durchaus bewuld und folgerte daraus eine unzureichende Gestaltungsfahigkeit der deutschen
AulRenpolitik. Durch die Jugoslawienkrise wurde erkannt, dal3 auch militérische Instrumente
zum Bonner Repertoire gehdren mufdten, wollte die Bundesrepublik im Zusammenhang mit
den neuartigen Krisen handlungsfhig sein®*° Ohne diese militarische Handlungsfahigkeit
mufdte eine wirkliche diplomatische Fihrungsrolle an Bonns Unvermégen scheitern, fir die
propagierten Zielsetzungen selbst einzutreten. Da die Bundeswehr aus verfassungsrechtlichen
und historischen Grinden nicht eingreifen konnte, ,, miissen wir uns mit Ratschlégen in bezug
auf air strikes zurtickhalten...nicht vorpreschen, denn wir werden zurecht gefragt, ‘ Ja, wenn ihr
denn so gute Ratschldge habt, seid ihr denn dann auch bereit und willens, mitzuwirken? ...Wir
muissen handlungsféahig werden, brauchen dringend eine Grundgesetzanderung.”

Auch um ein militarisches Manko wettzumachen, konzentrierte sich die Politik Bonns auf die
Bereitstellung ziviler und humanitérer Hilfe® sowie die Unterstiitzung diplomatischer
Initiativen der Partner. Nach der gescheiterten Anerkennungspolitik hielt man sich auch mit
eigenen diplomatischen VorstdfRen bewuf3t zurtick, um jeden Anschein nationaler Alleingénge
zu vermeiden und erklarte Multilateralismus zum obersten Handlungsgebot. , Die
Multilateralitét gewann unter diesen Bedingungen einen Wert an sich, dem Ubrige sachliche
Erw&gungen untergeordnet wurden.** Multilateralismus wurde hier von Bonn aso hnlich
wie von den USA eher dazu benutzt, um unaufféllig zu bleiben. Die Bundesregierung
beschrankte sich nach der Ubertragung der institutionellen Filhrung von KSZE und EG auf die
Vereinten Nationen in New York vor alem auf die diplomatische Unterstiitzung
amerikanischer und franzbsischer bzw. britischer, zumindest aber gemeinsamer
Friedensinitiativen mit den Partnern.

Aufgrund der z.T. recht unterschiedlichen Losungsansdtze und Politikpraferenzen zwischen
Washington und den Europ&ern, insbesondere Frankreichs und Grof3britanniens, verstand die
Bundesrepublik ihre Aufgabe darin, die Gegensdize im transatlantischen Verhdtnis zu
Uberbriicken und zwischen beiden Positionen zu vermitteln, etwa in der Frage einer Aufhebung
des Waffenembargos gegen die bosnischen Muslime.

In der Bundesrepublik wie in anderen européischen Hauptstadten hétte man sich nach der
anfanglichen Euphorie Uber die ‘Stunde Europas mehr amerikanische Filhrung gewiinscht®*
und erwartete traditionsgemal3, dal3 Washington eine in den Grundziigen bereits beschlossene

319 v/gl. Germany at the centre but still on the edge, FT, 20.7.1995.

320 AuRenminister Kinkel sagte in diesem Zusammenhang: ,,...diese Konflikte lassen sich eben zum Teil nicht
durch Beten oder durch Zuschauen oder durch Scheckbuchdiplomatie [6sen. Sondern sie lassen sich eben
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folgenden Zitate: Auszug aus einem Interview mit Bundesminister des Auswartigen Dr. Klaus Kinkel,
RIAS Berlin, 16. Mai 1993, in: Stichworte zur Sicherheitspolitik, Nr. 6/1993, S. 20-25, hier S. 20 und S.
21.
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eigene Politik zur multilateralen Beratung und Annahme vorlegen wirde. Das amerikanische
Anliegen, wéhrend der zweiten Konfliktphase wichtige auRenpolitische Optionen und
Initiativen ausschliefdlich multilateral zu entwerfen und nur im Konsensprinzip zu entscheiden,
traf die Européer daher eher unvorbereitet.** Die miRgliickten Versuche einer multilateralen
Politik fuhrten zu erheblichen Frustrationen auf beiden Seiten, und die ales in alem
gescheiterten Koordinationsversuche sind mitverantwortlich fir die grundlegende Anderung
der Fuhrungsstrategie und ein gewandeltes Rollenverstdndnis der USA in der dritten und
letzten Konfliktphase. Als im Zusammenhang mit der Diskussion Uber eine Schnelle
Eingreiftruppe zum Schutz der UNPROFOR-Soldaten im Juni 1995 die Verladichkeit der
USA as Bindnispartner gefragt war, kamen in den amerikanisch-deutschen Beziehungen
jedoch keine Zweifd auf: Auf die Frage, wie verlé&dich die Balkanpolitik des Partners USA
eingeschétzt werde, sagte Bundesverteidigungsminister Rihe in einem Interview: ,Ich mufd
sagen, was meinen amerikanischen Kollegen Perry angeht, so ist dieser immer prazise gewesen.
Er hat uns anderen immer deutlich gemacht: Die Amerikaner werden helfen bei einem Abzug
und auch bei ener Notfal-Rettungsaktion, also bel einem Tellabzug. Die falschen
Erwartungen, die tUber die amerikanische Politik geweckt wurden, sind durch die Debatte in
Amerika entstanden.”**°

Die Bundesrepublik befand sich wahrend der zweiten Phase des Jugodawienkonflikts nach
Auffassung auRenpolitischer  Entscheidungstréger in einem |, gesellschaftspolitischen,
politischen, verfassungsrechtlichen Prozel3*, in dem es fir die deutsche Auf¥enpolitik darum
ging, sich , mindestens ‘normal’ bewegen zu kénnen* und , normale Handlungsfahigkeit***° zu
gewinnen. Das eigene Rollenkonzept der deutschen AulRen- und Sicherheitspolitik unterlief
wéahrend des Untersuchungszeitraums dieser Fallstudie einen profunden Wandlungsprozef3 —
nicht in bezug auf Ziele und Werte, aber doch hinsichtlich neuer, militarischer Strategien und
Instrumente fr die deutsche Aul3enpolitik.

3.2.4 Bundesdeutsche Politik als gelungener Beitrag zur Konfliktlsung?

Marie-Janine Calic hat die Politik der Stastengemeinschaft zur L6sung des Konflikts in dieser
zweiten Phase eher nichtern bewertet: Nach ,, Jahren intensiver diplomatischer Bemiihungen
im ehemaligen Jugoslawien haben die internationalen Vermittler das Scheitern ihrer Politik
offen eingestanden. Verantwortlich hierfir sind anaytische und interpretatorische
Fehlleistungen von Seiten der internationalen Akteure, konzeptionelle Schwéchen bel der
Politikformulierung, institutionenspezifische und organisatorische Mangel sowie der Einsatz
unangemessener und ineffizienter Instrumentarien.“*’ Diese harte Kritik trifft dabei neben der
Bundesrepublik gleichermal3en auch die Vereinigten Staaten und andere westliche Akteure.

Nicht zuletzt weil Bonn in dieser zweiten Konfliktphase nicht in der Lage war, an den
militérischen Bemiihungen zur Losung der Krise (UNPROFOR | und I1) in vollem Umfang
teilzunehmen oder die Strategie der Anerkennung militarisch abzusichern, galt als Leitmotiv
deutscher AulRenpolitik Uber weite Strecken: Zuriickhaltung aufgrund fehlender Optionen und
mangel hafter Instrumente. Die Bundesrepublik stand auch in einem internen Rollenkonflikt: fr
die von Bonn propagierte Politik (z.B. ,lift and strike’ oder fur eine Durchsetzung der

324 vgl. Paulsen, 1994, S. 21.
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Flugverbotszone) fehlten sowohl die Instrumente als auch der Gestaltungswille. Bonn verfugte
also weder Uber die Mittel und Instrumente zur Verwirklichung der eigenen Strategie noch
Uber eine tragfdhige Alternativstrategie (auf3er politischer Passivitét). Die bundesdeutsche
Auléenpolitik mufde in der zweiten Phase des Jugodawienkonflikts (&hnlich wie in der
Golfkrise 1990/91) in enem Umfeld operieren, das fir eine erfolgversprechende
Politikgestaltung mit zivilmachtorientierten Strategien und Instrumenten ungeeignet war.*®
Die hohe Abhangigkeit bundesdeutscher Gestaltungskraft von ginstigen Spielregeln und fairen
Spielpartnern hat auch der Politische Direktor des Auswértigen Amtes, Ischinger, anerkannt.
Fur eine erfolgreiche Politik der Bundesrepublik sai es,,Voraussetzung, dal3 die, die mitspielen
miissen, auch mitspielen.“** Dazu kam, daRR es der Bundesrepublik nicht gelungen ist, starke
und entschlossene Partner fir die eigene Strategie zu finden.** Das Fehlen von Partnern muf
der Bundesrepublik alerdings selbst angelastet werden: sie konnte nicht erwarten, willige
Mitstreiter fr eine Strategie zu finden (Anerkennung mit Garantie der territorialen Integritét
der neuen Staaten gegeniber serbischer Aggression und spater dann entschlossenes
internationales Peacekeeping), die sie selbst nicht (militérisch) mitzutragen bereit war. Die
Verfugbarkeit von Partnern setzt hier zundchst einmal Deutschlands eigene Partnerfahigkeit
voraus. In dieser zweiten Phase wird erneut ein bundesdeutsches Dilemma erkennbar, das bis
Ende 1995 die Politik der Bundesrepublik gegeniiber militérisch ausgetragenen Konflikten
bestimmt hat: Einer Zivilmachtrhetorik hohen Anspruchs steht die mangelnde Fahigkeit Bonns
gegentiber, fur die propagierten Prinzipien und Ziele international einzutreten. Wahrend der
zweiten Konfliktphase erscheint die Bundesrepublik zwar durchweg bemiht, wie die
Ausfuhrungen beispielsweise beziiglich der unauffélligen, aber Uberaus hilfreichen und
nitzlichen Rolle Bonns in der Kontaktgruppe beweisen. Man kénnte aber aufgrund fehlender
Handlungsmoglichkeiten und Instrumente von einer gehemmten oder verhinderten Zivilmacht
sprechen.

4 Phase 3: Befriedung und Wiederaufbau

4.1  Die Politik der USA

In der letzten Konfliktphase geht es schliefdlich um die Beendigung des Krieges und die
Schaffung einer tragfahigen Nachkriegsordnung fur die Konfliktregion. Das neue Engagement
der USA sait Juni 1995 fuhrte am 21. November 1995 zur Unterzeichnung des Daytoner
Friedensabkommens und spéter zur Entsendung von 20.000 amerikanischen Soldaten as
starkstes nationales Kontingent der IFOR-Truppe zur Uberwachung der Umsetzung des
Friedensabkommens und zur Schaffung ziviler Strukturen in Bosnien. Wie ist es dazu
gekommen und welche Griinde waren fir das amerikanische Engagement verantwortlich?

328 gollte sich die These vom gestaltungsfreundlichen bzw. -feindlichen Umfeld erhérten (vgl. Maull, Germany
in the Yugoslav Crisis: From Assertiveness to Impotence, Manuscript, p. 27), dann mifite in der
anschliefRenden dritten Phase des Dayton/| FOR-Prozesses die Politik der Bundesrepublik sowohl aktiver als
auch erfolgreicher geworden sein. Nachdem durch das Abkommen von Dayton das operative Umfeld fir
die Bundesrepublik im ehemaligen Jugoslawien durch die Beendigung der Kampfhandlungen verbessert
werden konnte, sollten sich im Rahmen der Umsetzung der vielféltigen (sicherheits-)politischen,
administrativen und wirtschaftlichen Bestimmungen von Dayton gunstige Ansatzpunkte und
Handlungsmdglichkeiten fir die Politik einer ZM ergeben.

29 vgl. den Redebeitrag von Wolfgang Ischinger zur Konferenz: Demokratie und Stabilitét in Bosnien und
Herzegowina, Bonn-Bad Godesberg, 17.02.1997.

%0 vgl. Maull, 1995, 123-125.



4.1.1 Lagebeurteilung, Positionen, Prinzipien und Ziele

Der Weg nach Dayton: Motive amerikanischer Zivilisierungsversuche

Im Mai 1995 erreicht der Jugosawienkonflikt fur die internationale Staatengemeinschaft eine
neue Dimension: mehrere hundert UN-Soldaten werden von den Serben als Geiseln
festgehalten. Die Fernsehbilder erregten Prasident Clintons personliche Aufmerksamkeit und
erinnerten in den USA an die Iran-Geiselaffére. Die Vereinten Nationen erschienen gedemiditigt
und verwundbar. In einem Arbeitsgespréch mit Sicherheitsberater Anthony Lake vor dem
Washingtonbesuch des franzosischen Prasidenten Chirac am 14. Juni 1995 bekundete der
Prasdent sein Mil¥alen Uber die UNO as wirksames Instrument militérischer
Konfliktbearbeitung: ,,| never would have put forces on the ground in such a situation. The
rules of engagement are crazy.“ *** Selbst die NATO zeige sich hilflos und deshalb erschienen
auch die USA als schwach und fihrungslos. Innenpolitisch bahne sich ein direkter Konflikt mit
dem Mehrheitsfuhrer des republikanischen Senats, Bob Dole, und dem Kongref3 an, die eine
unilaterale Aufhebung des Waffenembargos fordern. Sollten sich die USA dazu jedoch
entschlief3en, wiirde Rul3land wahrscheinlich das gleiche gegeniiber den Serben tun, die Einheit
der NATO sal massiv geféhrdet, Frankreich und Grofbritannien wirden ihre UNPROFOR-
Truppen abziehen und die USA stinden am Ende mit der gesamten Verantwortung fur die
katastrophale Lage allein. Der geheime NATO-Operationsplan 40-104 sah 20.000
amerikanische Bodentruppen fir die Evakuierung der UNO-Truppe in Bosnien vor. Die
UNPROFOR sollte dadurch vor weiteren Demitigungen geschitzt werden und ihr Kollaps,
der einen U.S.-Truppeneinsatz unweigerlich nach sich ziehen wirde, wurde in Washington as
worst-case-szenario angesehen, der ,at al costs'®* verhindert werden misse. Nur eine
entschlossene amerikanische Fuhrungsrolle kénne jetzt noch das Schlimmste verhindern: |, Bill
Clinton decided in June that only vigorous U.S. leadership could head off a looming foreign
policy catastrophe.” ** Sicherheitsberater Anthony Lake identifizierte das Bosnien-Problem als
Krebsgeschwir fir die gesamte amerikanische Aulenpolitik und propagierte ein
entscheidendes Eingreifen der USA. Auch Vizeprésident Al Gore, ein BefUrworter einer
entschiedenen amerikanischen Politik in Bosnien, kann im Sommer 1995 seinen Einflul? sehr
viel starker geltend machen. Ahnliches gilt fir die UNO-Botschafterin Madeleine Albright, die
zu den starksten Beflrwortern eines militérischen Engagements in Bosnien gehdrte.
Aulenminister Christopher pléadierte seit seiner gescheiterten Europareise 1993 dagegen eher
far Zurickhatung. Ebenso der neue Verteidigungsminister William Perry, der wie sein
Vorgénger Les Aspin von militérischen Unternehmungen in Bosnien abriet.** Der Vorsitzende
des Joint Chiefs of Staff, Colin Powell, schliefdlich warnte, dal3 eine Bombardierung der
bosnischen Serben den Konflikt nicht beenden konne, dazu waren etwa 100.000 amerikanische
Bodentruppen notwendig. ,, Throughout the administration there was a battle between those

%1 vgl. Bob Woodward, The Choice, New York 1996, S. 255. Woodward, ein Journalist der Washington Post,
liefert einen detaillierten, auf zahlreichen Interviews mit Entscheidungstrégern des NSC, deren
personlichen Notizen und Akteneinsicht beruhenden Bericht Uber den Entscheidungsprozef3 innerhalb der
Clinton-Administration, der im Sommer 1995 zur Dayton-Initiative gefuhrt hat. Der im NSC fir
Jugoslawienfragen zustandige Ivo Daalder bewertet die Darstellung Woodwards a's , highly accurate®, vgl.
Interview mit Ivo Daalder, Senior Staff Member, National Security Council (NSC), Washington, 2. Juli
1996.

%2 \Woodward, 1996, S. 257.
333 vgl. How Clinton Decided That U.S. Had to Lead in Balkans, IHT, 12. September 1995.

33 Fur die Positionen der Regierungsmitglieder vgl. Ivo H. Daalder, Anthony Lake and the War in Bosnia,
PEW Case Studies in International Affairs 467, Ingtitute for the Study of Diplomacy, School of Foreign
Service, Georgetown University, Washington DC 1995, S. 1.



who wanted to do something and those who didn’t. Those who didn’'t want to do something
had been winning the war for ideas in the first half of the administration and a combination of
factors, both moral and strategic, that emerged in the summer of 1995 shifted that bureaucratic
balance over.“** Der Prasident entscheidet nach intensiven Beratungen, Amerika nun voll zu
engagieren: , This can't continue. We have to seize control of this...®*® Sicherheitsberater
Lake wird schliefdich beauftragt, langerfristige, strategische Politikoptionen fur den
Prasidenten auszuarbeiten, was intern spéter als die ,Endgame Strategy” bezeichnet wurde.
Als Ziel sollte eine Art Friedensvereinbarung vorgegeben werden, die im besten Falle das
vollige Disengagement der USA ermoglichen wirde. Man wollte den Jugosawienkonflikt
beenden und endguiltig hinter sich bringen. Die Strategie wurde in einer Sitzung des NSC am 6.
August as 7-Punkte-Plan entworfen, der as Blaupause fur die spateren Dayton-
Verhandlungen fungierte.**” Die amerikanische Strategie beinhaltete sowohl diplomatische als
auch militérische Instrumente: , Carrots and sticks for all sides to force a negotiation.* **® Falls
die Serben die neue Verhandlungsinitiative boykottieren wollten, waren massive Luftangriffe
auf serbische Stellungen vorgesehen. Druck sollte auch auf die bosnischen Muslime ausgelibt
werden: Das Konzept ,lift and leave® sah vor, das Waffenembargo aufzuheben, beinhaltete
gleichzeitig aber auch die Drohung, dal3 man die Moslems ihrem Schicksal zu Uberlassen
gewillt war, wirde Sargjewo einen Friedensplan ablehnen. Lake schlug vor, den européischen
Verbindeten unmif3verstandlich klarzumachen, ,that the United States would implement this
new long-term strategy by itself, outside the umbrella of the United Nations and NATO, if
necessary...The President had decided to go it aone if need be, and this was final and
absolute.“**° Der Sieben-Punkte-Plan enthielt die drei wichtigsten Forderungen der Européer:
direkte Verhandlungen mit Serbiens Prasident Milosevic, die teilweise Suspendierung von
Sanktionen gegen Serbien sowie den Kontaktgruppen-Plan. Ein leitender Diplomat des
Bosnienstabes im Auswértigen Amt erklart den fundamentalen Politikwandel der U.S.-
Administration im Frihjahr 1995 as amerikanische Erkenntnis, dald ein nachhatiges
Engagement der USA jetzt notwendig geworden sei, weil die EU im Rahmen der
Krisenbewadltigung vollig tberfordert und als durchsetzungsfahiger politischer Akteur nicht in
Erscheinung getreten sei.®* Die USA waren von der bisherigen Rolle der européischen
Verbundeten im Jugoslawienkonflikt sehr enttduscht und entschlossen, ihre Vorstellungen
beziiglich einer Beendigung des Krieges jetzt auch gegen europdische Widerstdnde
durchzusetzen. Fur den Fall des erneuten Scheiterns gemeinsamer diplomatischer Bemuihungen
beinhaltete die Strategie daher auch die vier Kriegsoptionen der USA: Lift, Strike, den Abzug
von UNPROFOR sowie das Szenario einer arabischen Streitmacht, um den Moslems
beizustehen. Die Idee eines Planes sollte aber noch geheimgehaten werden, um in der
Offentlichkeit keine tiberhthten Erwartungen zu wecken. Darauf folgte Anfang August die
Lake-Mission in sieben europdische Hauptstédte, um die Verbiindeten fir die amerikanische
Initiative zu gewinnen. Die gute deutsch-amerikanische Zusammenarbeit in der Kontaktgruppe
wurde dadurch unterstrichen, dald Lake mit seiner Delegation am 11. August zuerst mit
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Kanzleramtsminister Friedrich Bohl und hohen Vertretern des Auswartigen Amtes zu
zweitagigen Konsultationen in Bonn zusammentraf, bevor er nach Paris und Moskau
weiterreiste.*"*

Der amerikanische Fiihrungsstil

Unter Zivilmachtperspektive interessiert die Art und Weise, wie ene multilaterae
Fuhrungsrolle ausgefiillt wird. Dienen als Kriterien fur die eigene Fuhrungsrolle die Prinzipien
partnerschaftlicher Politikkoordination und Konsensfindung (soft-power) oder spielt en
Partner seine Dominanz gegenliber anderen aus (coercive-power)? Die Européer begrufdten die
neue diplomatische Initiative des amerikanischen Vorschlags deutlich, blieben aber aus den
bekannten Griinden gegeniiber der militarischen Komponente zunéchst skeptisch.>* Lake soll
aber insistiert haben: , The two must go together...“** War die partnerorientierte multilaterale
Abstimmung der ersten und zweiten Phase durch weitgehende Gleichgultigkeit gegentiber dem
Jugoslawienkonflikt gekennzeichnet, geben sich die USA nun ‘assertive’ und dominant. 1vo
Daalder unterstreicht die Entschlossenheit der Administration, von den Européern Gefol gschaft
fur ale — auch die militérischen — Elemente einzufordern oder den USA freie Hand zu geben,
um alleine zu handeln: ,, If peace doesn’t work, we'll go for war. That was the choice that was
laid to the dlies. It was basically said: we do it your way, but if it doesn’t work, we'll do it our
way. By signing up for the peace option you're also signing up for the war option. That was
the bargain.**** In der Mischung diplomatischer und militarischer Elemente dieser Strategie
wird die amerikanische Préferenz fir eine entschlossene Diplomatie erkennbar, die durch die
Androhung militdrischer Macht Glaubwirdigkeit und Druckmittel erhdit: ,This is the
application of force married to diplomacy that we aways talked about..“** In einer
Senatsanhorung forderte AulRenminister Christopher: ,,...we must always be ready to back our
diplomacy with credible threats of force*** Der letzte amerikanische Botschafter in
Jugoslawien, Warren Zimmermann, unterstrich diese Auffassung: , The value of Western
Diplomacy over the last year has been zero. Diplomacy is a very weak weapon if it is not
backed by the credible threat of force."*

Nachdem die europdischen Verbindeten durch die Lake-Misson auf die neue Linie
Washingtons gebracht worden waren, Ubernahmen die Vereinigten Staaten entschlossen die
Fuhrungsrolle im internationalen Krisenmanagement. Die Konstellationen innerhalb der bereits
sehr kleinen Kontaktgruppe entsprachen nun nicht mehr den amerikanischen Préferenzen fir
eine weitgehend uneingeschréankte Fuhrungsrolle, um die neue Strategie zu implementieren.
Die Entschlossenheit Washingtons, von nun an die Letfunktion zu Gibernehmen, personifiziert
sich in Richard Holbrooke, der as amerikanischer Unterhandler ausgewahlt wurde und
unmittelbar nach der Lake-Mission die Vertreter der drei Kriegsparteien konsultierte. Die
Strategie, prominente und enflulreiche amerikanische Unterhdndler im Alleingang

1 v/gl. Amerikanisch-deutsche Beratungen iiber Bosnien, NZZ, 12. August 1995.
32 \/gl. Enter the Americans, The Economist, August 19th 1995.
3 Woodward, 1996, S. 268.

34 vgl. Interview mit Ivo Daalder, Senior Staff Member for Europe, National Security Council (NSC),
Washington, 2. Juli 1996.

5 Vgl. How Clinton Decided That U.S. Had to Lead in Balkans, IHT, 12. September 1995.

36 \/gl. Secretary of State Christopher, Maintaining the Instruments of America's Global leadership, Statement
before the Subcommittee on Commerce, Justice, and State of the Senate Appropriations Committee,
Washngton, DC, March 1, 1995, in: U.S. Department of State Dispatch, Vol. 6, No. 10, March 6, 1995, S.
172-174, hier S. 172.

%7 30 zitiert in: U.S. Dragged Closer to Bosnia Involvement, Washington Post, May 14, 1995.



einzusetzen, um schwieriges diplomatisches Terrain zu bearbeiten, hat in den Vereinigten
Staaten Tradition: ,,On issues that are of core importance to the U.S., either politically or
strategically, and where the consequences of no agreement are high, the U.S. has a preference
for taking the lead and that is generally vested in somebody with political cloud.“**® Richard
Holbrookes Aufgabe sollte darin bestehen, die Friedensoption des 7-Punkte-Plans zu
ermoglichen, indem die Kriegsparteien an den Verhandlungstisch gezwungen wurden.
Zunéchst jedoch berichtete Holbrooke, dal? die VVorgesprache mit den Vertretern der Muslime,
Kroaten und Serben vor Ort ins Nichts fihrten. Als am 28. August durch eine serbische
Granate in Sargjewo 37 Menschen getttet wurden appellierte Holbrooke in einem Telefonat an
Prasident Clinton: ,We've got to bomb.“**® Daraufhin iibte Washington massiven Druck auf
seine Vebindeten aus, einer NATO-Bombardierung serbischer Stellungen endlich
zuzustimmen und erhielt die Unterstitzung der Kontaktgruppenvertreter sowie Spaniens,
ltaiens und Kanadas in Paris.** Den Serben wurde ein zweiwéchiges Ultimatum gestellt, um
dem amerikanischen Friedensplan zuzustimmen.®' Nachdem dieses verstrichen war,
bombardierten NATO-Fugzeuge serbische Stellungen. Mudlime, Kroaten und Serben kamen
auf Vermittlung von Unterstaatssekretéar Holbrooke schliefdich Gberein, mit Beginn am 10.
Oktober samtliche Kriegshandlungen einzustellen®? und ab dem 25. Oktober in den USA zu
direkten Friedensgesprachen zusammenzukommen.®*?

4.1.2 Strategien und Instrumente

Die gleichberechtigte Verbindung diplomatischer und militarischer Elemente als Grundstrategie
zur Befriedung Bosniens wurde bereits geschildert. Eine ,realpolitische” Beschreibung der
neuen amerikanischen Politik, die nun bereit ist, aktiv in den Konflikt einzugreifen, beinhaltet
folgende Instrumente und Taktiken:

. Ubernahme der innenpolitischen Filhrungsrolle:** Die amerikanische Administration
erkennt seit Mitte 1994, dald die Bakankrise den politischen Gegnern im beginnenden
Wahlkampf erheblich zugute kommt. In ihrer Wahlkampagne verweisen die Republikaner
auf die Unfahigkeit des Présidenten, amerikanische Sicherheitsinteressen durchzusetzen und
ein erfolgloses und unwirdiges Krisenmanagement unter Fuhrung der UNO zu beenden.
Auch die amerikanischen Medien kritiseren den Prasidenten massiv. Clinton habe keinen
Erfolg mit seiner Bosnienpolitik bzw. es gébe Uberhaupt keine politische Konzeption der
Administration (IHT, 12.5.94). Um diesen Vorwirfen etwas entgegenzusetzen, tritt die
Clinton-Administration  darauf  hin  wesentlich  engagierter im Kontext des
Jugoslawienkonfliktes auf.

Transfer der Fuhrungsverantwortung auf die USA und Herbeifuhren einer
Gefolgschaft der Verblndeten: Die Vereinigten Staaten beweisen diplomatische Fihrung
im UNO-Sicherheitsrat und hochrangige Vertreter werden sowohl in die Region als auch
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nach Europa entsandt, um die Européer endlich auf eine gemeinsame Politik einzustimmen.
Unter den europédischen Partnern werten die USA den deutschen Einflul3 gegeniiber
Franzosen und Briten auf und néhern die EU-Politik damit der eigenen Richtung an. Dies
gelingt auch durch eine amerikanisch-franzosische Allianz in einigen zentralen militérischen
Fragen. Im Oktober verlangt die Administration die Abldsung des UNO-Kommandierenden
in Bosnien, Rose, und fordert mehr NATO-Engagement (vgl. Guardian Weekly, 9.10.94).
Im November beendet die Clinton Administration ihren militdrischen Beitrag zur
Erzwingung des Embargos gegen Bosnien-Herzegowina (vgl. FT, 17.11.94), nachdem das
Représentantenhaus bereits im Juni fir eine unilaterale Aufhebung des Embargos durch die
USA gestimmt hatte (vgl. IHT, 10.6.94). Es gelingt der Clinton-Administration, die UN von
ihrer Fuhrungsrolle in der Krise zu entbinden und die Funktion der NATO als Instrument
zur Konfliktbearbeitung deutlich zu stdrken. Auf dem Treffen der NATO-
Verteidigungsminister im Dezember 1994 schlagen die USA den Transfer der militérischen
Kommandogewalt von der UNO auf die NATO vor (vgl. FT, 16.12.94).

‘Balance of Power’ Politik: Zwischen Kroatien und den USA werden Vereinbarungen
Uber technische Zusammenarbeit und ein Militdrabkommen (militérische Ausbildung und
Ubungen) geschlossen. Neben humanitarem Personal und administrativen Experten werden
auch Militérberater nach Kroatien geschickt. Als Ersatz fir eine internationale Truppe zur
Friedenserzwingung, zu deren Einsaiz der Westen nie bereit war, benutzt Washington
kroatische Militéreinheiten, um das militarische und territoride Kréfteverhdtnis
zuungunsten der bosnischen Serben zu verschieben. Eine gegen die Serben gerichtete
Sommeroffensive der kroatischen Armee zusammen mit bosnischen Regierungstruppen im
Rahmen der seit Marz 1994 unter amerikanischer Vermittlung zustande gekommenen
muslimisch-kroatischen Foderation erobert Anfang August 1995 die Kragjina von den Serben
zurtick. Washington ist sogar bereit, Mitte Juli den Fall der UN-Schutzzonen Srebrenica
und spéter von Zepa zu dulden.** Durch die neuen Fliichtlingsbewegungen in der Region
beschleunigte sich eine ethnische Homogenisierung, die reapolitische Rahmenbedingungen
fir erfolgreiche Verhandlungen in Dayton geschaffen hat.**® Auch im Daytoner
Friedensvertrag gibt es einen Passus zu ,international military assistance and training
programs‘, der auf Dréngen der Mudime von den Amerikanern in das Dokument
mitaufgenommen wurde und zu grof3en Verstimmungen mit den européaischen Verbiindeten
gefiihrt hat.**” Damit soll in der Region ein dauerhaftes Kréftegleichgewicht geschaffen
werden.

Diplomatischer Einfluf? und Verhandlungsgeschick: Im Vorfeld von Dayton werfen die
USA ihr Gewicht als Weltmacht (carrots and sticks) erfolgreich in die Waagschale. Ferner
werden diplomatische Offerten im Interesse der Serben modifiziert, um einen
V erhandlungsabschlul® wahrscheinlicher zu gestalten. So bietet Washington den Serben zum
ersten Mal konfoderale Strukturen mit Serbien-Montenegro an, ahnlich wie sie die
muslimisch-kroatische Foderation mit der Republik Kroatien unterhdt. Auferdem erfillt
man serbische Forderungen nach einer territorialen Anbindung ihrer Enklaven (Brcko-
Korridor). Am 21. November unterzeichnen die Pr&sidenten von Serbien, Kroatien und
Bosnien-Herzegowina das Daytoner Friedensabkommen. Eine international e Friedenstruppe
(IFOR) soll in einem festgesteckten Zeitrahmen unter Fuhrung der USA und einer
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Beteiligung von 20.000 amerikanischen Truppen fur die Umsetzung der vereinbarten
Bestimmungen sorgen.>*®
Diese Ausfiihrungen bestdtigen, dald3 die USA in der Jugosawienkrise durchaus zu einer
erfolgreichen Diplomatie f&hig sind, Uber wirksame Instrumente verfiigen und gestaltend in den
Konflikt eingreifen konnen, wenn politischer Wille und Entschlossenheit (Kategorie 1,
Gestaltungswille und Bereitschaft zur Ubernahme von Verantwortung) in Washington gegeben
sind.

Grinde fir das amerikanische Engagement

Als ursichliches Antriebsmotiv  fur diese diplomatische Initiative erscheint  eine
Zivilmachtorientierung der USA als keine hinreichende Erklérung. Eine ‘Ziviliserung' der
Konfliktregion war bereits seit Jahren geboten, wurde aber von den USA gescheut. Auch
humanitére Griinde beispielsweise, also eine erkennbare Wertorientierung oder ein Gefuhl der
Verantwortung, aso das Streben nach einer auf Werten basierenden Fihrungsrolle der
Vereinigten Staaten, hétten diplomatisches Engagement oder gar die Bereitschaft zu
militdrischem Eingreifen bereits zu einem weitaus friheren Zetpunkt nahegelegt.
Innenpolitische Erwagungen,®® der beginnende Présidentschaftswahlkampf,*®  giinstige
internationale Rahmenbedingungen und militérstrategischen Entwicklungen im Krisengebiet®*
aber auch die tiefe Sorge Uber einen nachhaltigen Schaden fur die NATO as zentrale
transatlantische Sicherheitsingtitution missen as plausible Erklarungsvariablen berticksichtigt
werden: , a rapid-fire series of events in the Balkans, a Congress poised to humilate the White
House, a change of leadership in France, an approaching presidentia race and pure
desperation.”*** Neue ethnische Séuberungen hatten die territoriale Aufteilung Bosniens
verfestigt; die Machtbalance zwischen der bosnisch-kroatischen FOderation und den Serben
war durch die erfolgreiche Kraijna-Offensive der Kroaten deutlich verschoben worden und
hatte einen Verhandlungserfolg somit wahrscheinlicher gemacht. Mit Ausnahme der
amerikanischen Bemuhungen, die NATO vor der inneren Zersetzung zu bewahren, handelt es
sich bei den hier erkennbaren Motiven nicht primé um idealtypische Zivilmachtorientierungen
der Vereinigten Staaten.

4.1.3 Rollenkonzept, Rollenerwartungen und Gestaltungsfahigkeit

Prasident Clinton hat dagegen in einer Fernsehansprache vom 27. November 1995 Uber die
Motivation fir eine amerikanische Fuhrungsrolle bei den militarischen und zivilen Aspekten des
Dayton-Abkommens strker auf Zivilmachtqualitéten angespielt. Clinton begriindete die
Notwendigkeit einer amerikanischen Fuhrungsrolle und der Entsendung von 20.000 U.S.-
Soldaten als Mischung realpolitischer und wertorientierter Uberlegungen: ,, ...unsere Werte und
Interessen a's Amerikaner [machen] unsere Beteiligung erforderlich...Es gibt Zeiten, wo unsere
Fuhrungsrolle den Unterschied zwischen Frieden und Krieg ausmachen kann, wo wir unsere
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grundlegenden Werte als Volk verteidigen und unseren fundamentalen strategischen Interessen
dienen kénnen.*** Die Mission gebe Amerika ,die Chance, die Ermordung unschuldiger
Zivilisten...zu beenden und gleichzeitig Stabilitét in Zentraleuropa herbeizufthren...[die] von
elementarer Bedeutung fur die nationalen Interessen der Vereinigten Staaten* sei. Clinton
erléauterte auch, warum sich die USA um eine starke, kooptive Fihrungsrolle bemihen sollten,
die as Voraussetzung fur gestaltungsfahige Partnerschaften, kollektives Handeln und damit
geteilte Fuhrungslasten erkannt wird: ,,Wenn die Partnerschaften Amerikas schwach sind und
unsere Fuhrungsrolle bezweifelt wird, unterminiert dies unsere Fahigkeit, unsere Interessen zu
wahren und andere von der Zusammenarbeit mit uns zu Uberzeugen. Wenn wir unsere
Partnerschaften und unsere Fihrungsrolle aufrechterhalten, missen wir nicht im Alleingang
handeln.” Fir die amerikanischen Truppen gebe es eine klare, begrenzte und durchfihrbare
Mission unter amerikanischem Oberbefehl.

KongreR und 6ffentliche Meinung

Sowohl der amerikanische KongreRR als auch weite Teile der Offentlichkeit standen einer
Entsendung amerikanischer Streitkréfte zunéchst ablehnend gegeniiber: In einer Washington
Post/CNN-Umfrage sprachen sich im November 1995 52% der Befragten gegen, nur 38% fir
die Friedensmission aus.** Spéter deutete sich eine stérkere Bereitschaft der Offentlichkeit an,
die Beteiligung der USA mitzutragen.®® Auch der Mehrheitsfilhrer im Senat und ausgewiesene
Kritiker der Balkanpolitik des Présidenten, Bob Dole, lenkte schliefdich ein: ,, The bottom line
is that the president intends to send those troops to Bosnia one way or the other. So here we
are, and | believe Congress will do the right thing. We will end up supporting U.S. forces.” **®
Mit 69 gegen 30 Stimmen gestattete der Senat am 14. Dezember dem Prasidenten, ,seine
Verpflichtung zu eflllen,” vermied aber das Wort ‘Zustimmung ausdricklich. Das
Repréasentantenhaus votierte knapp mit 218 gegen 210 Stimmen gegen die zuvor eingebrachte
Verweigerung der finanzidlen Mittel fir die U.S.-Friedenstruppe.®®’ Die Billigung des
Kongresses erfolgte mit der Auflage, die Administration misse sich an die Spitze
internationaler Anstrengungen zur Ausbildung und Bewaffnung der bosnischen Armee stellen.
Die Trainingskomponente wurde jedoch nicht von amerikanischen Streitkréften, sondern von
privaten Sicherheitsberatern aus den USA durchgefiihrt.’® Eine internationale Koalition
isamischer Staaten sollte im Gegenzug Bewaffnung und Finanzierung der Aktionen
Ubernehmen.

Arbeits- und Lastenteilung fuhrt zu transatlantischen Friktionen

Im Zuge der Umsetzung der Bestimmungen des Dayton-Abkommens war es zu
transatlantischen Friktionen Uber eine angemessene Lastenteilung gekommen. Wechselseitig
beschuldigte man sich mangelnden Engagements und eines fehlenden Enthusiasmus bei der
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schwierigen und kostspieligen Implementierung des Friedensabkommens.®®  Beobachter
sprechen dartiber hinaus von einer unausgewogenen ‘Arbeitsteilung’ fur die Implementierung.
Danach hétten die USA fir sich selbst eine fuhrende Rolle bei der — vergleichsweise
unproblematischen — militéarischen Umsetzung des Friedensplans beansprucht und den
Européern die schwierigere Aufgabe des zivilen Aufbaus Uberlassen.® Im Grunde, so der
Vorwurf, sai den Vereinigten Staaten nichts an einer wirklichen Umsetzung der vielfatigen
zivilen Bestimmungen des Dayton-Abkommens gelegen.*”" Begriindet wird diese Auffassung
mit der ursichlichen Motivation Washingtons, nachhaltig in den Konflikt einzugreifen: Danach
sel das Zid, ein Ende der Kampfe herbeizufiihren, fur die amerikanische Auf¥enpolitik
unumganglich geworden. Ein Uberlebensfahiges Bosnien zu schaffen, sei dagegen zwar ein
winschenswertes, aber kein vitales amerikanisches Anliegen gewesen. Entsprechend sei das
amerikanische Engagement auf militérische Bereiche konzentriert worden, die Washington fur
die eigenen Interessen bedeutend erschienen: ,It's the fighting that matters, not a singular
Bosnia.**"* Militarstrategisch war auch die Ausrichtung der begleitenden Politik Washingtons
in der Region. Ahnlich wie in der Folge des Zweiten Weltkriegs zur Einddmmung der
Sowjetunion, so ein Kommentar aus der Washington Post, bilde die Clinton-Administration
nun strategische Allianzen mit den Landern, die an Restjugoslawien grenzten. Ungarn,
Ruménien, Mazedonien und Albanien wurden in das ‘Partnership for Peace -Programm
eingebunden. Mit alen vier und zusétzlich mit Kroatien schlof3 Washington dartiber hinaus
bilaterdle Verteidigungsabkommen.®® Es ging den USA dso vor alem um eine
sicherheitspolitische Stabiliserung des Krisengebietes und um ene Anbindung der
Gesamtregion an die européische Sicherheitsarchitektur.

In Washington wird die Annahme einer impliziten Arbeitsteilung bei der Implementierung von
Entscheidungstrégern bestétigt. So waren die USA bereit, mit der Entsendung des grofdten
IFOR-Kontingents die Hauptverantwortung bel der militérischen Umsetzung, also der
Kriegsbeendigung, zu Ubernehmen, erwarteten dafir aber im Gegenzug von den Européern
‘Lastenteilung’, d.h. die Fihrungsrolle in Bezug auf die zivilen Aspekte. Europa, so lautete das
amerikanische Argument, sai logistisch und auch vom Problemdruck gesehen ndher am
Geschehen.*™ Den Vorwurf, sich nur unzureichend an einer Implementierung zu beteiligen,
weisen Angehdrige der Clinton-Administration jedoch entschieden von sich: Die USA seien,
sowohl was die milit&rischen as auch die zivilen Aspekte anbelange, voll engagiert.>”™
Regierungsvertreter demonstrieren ganz im Gegenteil eine selbstbewuldte Auffassung von der
Bedeutung der amerikanischen Rolle: , It was our attempt that we would do more on the
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military side and the rest would do more on the civilian side but the problem is that thisis not
what happened. In fact, we run both the military and the civilian side. We are the largest
contributer in every single aspect...Where things are working, it is because of our leadership
potential...If Carl Bildt were to leave tomorrow, nobody would notice.**”® Als Beispiele firr die
Entschlossenheit der USA, den Friedensprozef? auch im Jahr 1996 diplomatisch zu begleiten,
nennt man die nachtréglichen Missionen Richard Holbrookes, um Druck auf den serbischen
Prasidenten Milosevic auszutiben, die angeklagten Kriegsverbrecher auszuliefern, das Dréngen
der USA — gegen den Widerstand der Europder — erneut Sanktionen gegen ein
kooperationsunwilliges Serbien zu verhangen®’ und schliellich die Mission des neuen
Assistant Secretary of State for Europe, Kornblum, zur Stérkung der bosnisch-kroatischen
Foderation Ende Juli 1996.*® Auch in zahlreichen amerikanischen Pressekommentaren
herrscht die Uberzeugung, da3 nur die herausragende Rolle der USA®” — amerikanische
Luftmacht, amerikanische Diplomatie und entschlossene amerikanische Fihrung in der Allianz
— die Beendigung des Krieges und den Beginn enes politischen und wirtschaftlichen
Wiederaufbaus — mithin einer Art von Zivilisierung — méglich gemacht haben.*®* AuRerdem
erkennt man im U.S.-Aulenministerium keine von den USA aufgezwungene Arbeitsteilung:
, The EU wanted to take the lead in the civilian aspects.“ *** Ahnlich wie zuvor im Rahmen der
internationalen  Vermittlungsbemiuhungen kollidiert hier die amerikanische Sicht von
‘Arbeitsteilung’ mit der Partnerkategorie des Zivilmachtkonzepts: ,,In Dayton, the EU shall
take the burden but the U.S. insists on its ‘ droit de regard.’* **

Europaische Kritik

Stellvertretend fur andere européaische Nationen hatte das Auswértige Amt im Gegenzug
verdrgert der in den USA gedulRerten Kritik an der Arbeit des ‘Hohen Reprasentanten der
Staatengemeinschaft’ Bildt und seines deutschen Stellvertreters, Botschafter Steiner,
widersprochen. In Bonn wurde die Darstellung as falsch bezeichnet, wonach die militérische
Umsetzung des Friedensprozesses, an der die USA nach eigener Einschétzung den Hauptanteil
trugen, gut voranschreite, die zivile Verwirklichung des Friedensabkommens hingegen, die vor
dlem den Europdern angetragen worden war, nur unzureichende Fortschritte mache.®®
Deutsche Diplomaten entgegneten vielmehr, dal3 es weitaus schwieriger sei, in einer von Hal3
erfiiliten Atmosphére den Aufbau neuer ziviler Strukturen zu bewerkstelligen®* und kritisierten
die USA dafir, dal’ der Kongref3 bis Ende Februar 1996 die von der Administration fir den
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zivilen Aufbau zugesagten Gelder nicht freigegeben hatte: ,, Die EU mache ihre Hausaufgaben,
Amerika...tdte[n] dies noch nicht.**® Auch der amerikanische Unterhéndler Richard
Holbrooke bemerkte dazu: ,, Die militérische Seite der Vereinbarungen funktioniert gut“ gab
aber auch zu bedenken, ,Der zivile Tell des Abkommens von Dayton wird die Probe fir
unseren Erfolg oder unser Scheitern sein, nicht der militérische Teil.“**® Die transatlantische
Zusammenarbeit beim zivilen Aufbau gestaltete sich 1996 aufgrund der gegenseitigen
Spannungen derart problematisch, dal3 die USA in einem Kommentar zu konstruktivem
Verhalten aufgefordert wurden: ,,...America needs to make more of an effort to work with him
[Carl Bildt, KK], rather than behind his back.* *’

Hier werden dhnliche Muster amerikanischer Kooperationsunwilligkeit erkennbar wie in der
Frage der Unterstiitzung der von UNO und EG ausgehandelten Friedensplane: Die Vereinigten
Staaten erweisen sich als schlechter Teamplayer, wenn die Fuhrung und Leitung kollektiven
Handelns nicht von Washington gesteuert und kontrolliert werden kann. Die
Zivilmachtkategorie 5.5 (partner) fordert bei kollektivem Handeln Verlaichkeit, Solidaritét
und partnerschaftliche Lastenteilung. Die USA haben erneut bewiesen, sich im Rahmen
multilateraler Politik primér fur die Verwirklichung eigener Ziele einzusetzen. Das strategisch
und innenpolitisch motivierte Ziel ,,Beendigung des Krieges* wurde nur unzureichend durch
das zivilmachtorientierte Ziel ,nachhaltige Befriedung® erganzt. Washington fehlt
offensichtlich auch die Erfahrung, Kompetenzen und Autoritét im Rahmen multilateraler
Politik tatsachlich an die Partner zu delegieren.

4.1.4 Bewertung: Die Politik der USA im Dayton-IFOR-Prozel3

In der Sorge um die Aufrechterhaltung und den Schutz der NATO as der prinzipiellen
westlichen Sicherheitsingtitution sowie in der grundsétzlichen Bereitschaft der USA, ein fester
Tell der europédischen Sicherheitsarchitektur zu sein, ja selbst in der Besorgnis, an eigener
Gestaltungsfahigkeit einzubtifen, wird eine ordnungspolitische Zielsetzung der USA
erkennbar, die deutliche Elemente einer Zivilmachtorientierung enthalt. Auch finden sich in der
Art und Weise, wie die USA ihre diplomatische Initiative von Dayton gestaltet haben, durchaus
Zivilmachtelemente: Dayton war, bei alem militérischen und wirtschaftlich-politischen Druck
auf die verfeindeten Parteien, ein Verhandlungsergebnis der beteiligten Konfliktparteien, in
dem die USA die Rolle eines Vermittlers eingenommen haben. Das Ergebnis war der Versuch,
einen realistischen Kompromif3 auszuhandeln und zentrale Prinzipien und Werteorientierungen
der USA durchzusetzen.®® Uber die Vermittlerrolle hinaus (Kategorie 5.3: auRenpolitische
Konfliktkultur) waren die USA mit ihrer Entsendung von Bodentruppen auch zum erstenmal
bereit, (begrenzte) Verantwortung zu Ubernehmen, um die getroffenen Vereinbarungen
durchzusetzen. Das amerikanische Drangen auf demokratische und foderale Strukturen sowie
auf akzeptablen Minderheitenschutz in der neuen bosnischen Verfassung thematisiert Werte
und Prinzipien des Zivilmacht-ldealtyps.
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Dariiber hinaus sind Details des Abkommens™® selbst sehr stark zivilmachtorientiert (was
freillich nicht alein den USA zuzuschreiben sein dirfte): Unter dem Titel , Regionale
Stabiliserung” verpflichten sich die Vertragsparteien zu vertrauensbildenden Verhandlungen
unter Leitung der OSZE, die das Konfliktrisiko in der Region reduzieren sollen®® (Kategorie
6.2: Forderung (und Export) der Idee kooperativer Sicherheit). Anhang 6 widmet sich den
Menschenrechten und richtet eine Menschenrechtskommission ein (Kategorie 4.4: Forderung
von Demokratisierung und Menschenrechten). Die Vertragsparteien verpflichten sich ferner, im
Rahmen der Bemihungen zur Aufkldrung von Kriegsverbrechen und der Anklage von
Kriegsverbrechern zu kooperieren (Kategorie 3.3 FoOrderung und Durchsetzung des
Volkerrechts). Anhang 11 des Abkommens fordert, dal3 die UNO eine internationale
Polizeitruppe unter Koordination des Hohen Vertreters (der Vereinten Nationen, der fur die
zivile Umsetzung des Dayton-Abkommens verantwortlich sein soll) aufstellen®™' Hier wird
Kategorie 4.3, die Forderung von good governance, also guter Ordnung im weitesten Sinne,
thematisiert.

Ob in Dayton ein ‘gerechter’, moralisch vertretbarer Friedensplan ausgehandelt worden i,
bleibt fraglich.*** Nach (iber einem Jahr der Implementierung wurde riickschauend die Frage
aufgeworfen, ob die Struktur und der Inhalt des Vertragswerkes fir das unbefriedigende
Ergebnis des Dayton-Prozesses verantwortlich seien oder die mangelnde Bereitschaft der
internationalen Staatengemeinschaft, die Bestimmungen auch tatsichlich durchzusetzen.®” Bei
dem Vertragswerk handelt es sich wohl eher um einen real politischen Versuch, das ‘ Machbare’
durchzusetzen. Richard Holbrooke wurde im Anschlul3 an die Friedensverhandlungen
vorgeworfen, zentrale Prinzipien der USA, so beispielsweise die Forderung nach einem
gerechten Frieden fur die Muslime oder die Weigerung, die Ergebnisse ethnischer Sauberungen
und die territorialen Gewinne der Serben als das Ergebnis nackter Aggression anzuerkennen,
realpolitischen Erwégungen geopfert hat. ,,In negotiations, the enemy of the perfect is aways
the good. To have a peace, you needed all parties to sign on. To get al parties to sign on, you
had to sacrifice on both, the peace side and on the justice side.**** Im Widerspruch zwischen
Prinzipien und Pragmatismus schienen sich die USA jetzt fur pragmatische Readpolitik
entschieden zu haben®®, nachdem man zuvor den Vance-Owen-Friedensplan bzw. den
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Vorschlag der Kontaktgruppe genau dieser — angeblich moralischen und prinzipiellen —
Vorbehalte wegen abgelehnt bzw. nicht wirklich unterstiitzt hatte. Die de facto vor Ort
erreichte und von den USA lange Zeit as unannehmbar bezeichnete Aufteilung Bosniens
wurde gerade zur Voraussetzung fur den Kompromif3, der das Ergebnis von Dayton erst
ermoglicht hat.>*® Die ,Gerechtigkeit* der Bestimmungen des Dayton-Abkommens als
Berwertungsmalistab zu verwenden, erscheint problematisch. Der U.S.-Chefunterhandler
Richard Holbrooke beteuerte: ,,Unserer Ansicht war das Abkommen von Dayton das beste,
was wir erzielen konnten, auch wenn es weit davon entfernt ist perfekt zu sein.“*” Selbst der
bosnische Prasident 1zetbegovic urteilte Uber das Dayton-Friedensabkommen: ,,...dies mag kein
gerechter Friede sein, aber er ist gerechter as die Fortsetzung des Krieges**® Zu
berticksichtigen bleibt auf jeden Fall, dal3 mit Dayton ,der Schritt vom Krieg in das Stadium
des Nichtkrieges*** und damit der erste Schritt zur Zivilisierung eines regionalen Krisenherdes
der internationalen Beziehungen getan wurde. Diese Tatsache ist zualererst der
amerikanischen Politik zu verdanken.

Problematisch erscheinen am Dayton-Prozef3 |etztlich auch weniger die ,,artful ambiguities and
disguised contradictions* *® des Vertragswerkes als das von vielen Beobachtern angezweifelte
amerikanische Engagement zur Implementierung. Die Vereinigten Staaten haben die
diplomatische Agenda weitgehend bestimmt und den Frieden ausgehandelt, wesentliche
Aspekte der Implementierung dann aber den Verblndeten liberlassen. Der ehemalige bosnische
Aulenminister und derzeitige Botschafter von Bosnien und Herzegowina bel der UNO,
Muhamed Sacirbey, kritisierte die USA dafir, Standards und Formalia des Friedensprozesses
zwar etabliert, diese aber dann nicht durchgesetzt zu haben. Nachdem es zu einem
amerikanischen Engagement fur den ersten Schritt (Dayton) gekommen war, hétten die USA
seiner Auffassung nach auch fir den zweiten Schritt (Implementierung) glaubwirdig eintreten
miissen.*

Washington bekundete lange Zeit nur méldiges Interesse, die wesentlichen Bestimmungen fiir
einen dauerhaften Frieden auch tatsachlich umzusetzen. So wandten sich die USA bis Mai
1997 nachdriicklich dagegen, die Festnahme der mal3geblichen Kriegsverbrecher zur Aufgabe
der Friedenstruppe zu machen, um eine Gefdhrdung der eigenen Soldaten moglichst
auszuschliefien. Statt dessen favorisierte man die Wiedereinsetzung von Sanktionen gegen
Serbien, um Serben-Prdsident Milosevic dazu zu bewegen, die Kriegsverbrecher
auszuliefern.*® Fir diese Position konnte man bel den européischen Verbiindeten alerdings
keine Unterstiitzung finden.”® Heute wird weithin erkannt, daR die Verurteilung von
Kriegsverbrechern und deren Entfernung aus lokalen und regionalen Verwaltungsfunktionen
der Schltssel fur ein Gelingen eines multiethnischen Bosniens ist. Auf die Frage, ob die USA
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bereit wéaren, sich bezlglich der Kriegsverbrecherproblematik auf angemessene Weise zu
engagieren, entgegnete der Bosnien Koordinator des State Departments eher zurlickhaltend:
» There is no consensus in the United States about American interventionism to prevent
atrocities.” Es gebe, so der Diplomat des State Departments, zwei Schulen in der
gegenwartigen amerikanischen Bosniendebatte: Eine Schule wolle die Ruckkehr des Status
guo vor dem Dayton-Abkommen, also brutale Gewaltanwendung, durch ein nachhaltiges U.S.-
Engagement verhindern. Eine andere Schule wolle dagegen amerikanische Truppen so bald wie
maoglich, ohne sie einem grolkeren Risiko auszusetzen, nach Hause bringen und auf jeden Fall
die fur den Sommer 1998 gesetzte Frist zur Beendigung des internationalen Engagements
wahrnehmen: ,, You can't say ‘never mind,” we will be there babysitting indefinitely...There is
still debate between State and Pentagon.” “**

Vertreter der Bundesregierung haben dagegen einen Zugriff der IFOR auf Kriegsverbrecher
und eine strenge Einhaltung der Prinzipien und Normen des Dayton-Abkommens immer wieder
gefordert. Beispielsweise lautet ein deutscher Vorschlag, fur nachweidich identifizierte
Saboteure des Friedensprozesses ein Einreiseverbot in allen EU-Mitgliedstaaten zu erwirken.*®
Der Politische Direktor des Auswartigen Amtes, Ischinger, wies darauf hin, es sa en
bundesdeutscher Verdienst, dal3 das deutsche Drangen auf Konditionalitdt und eine strenge
Implementierung der Prinzipien des Friedensabkommens von der internationalen Gemeinschaft
aufgenommen wurde.””® Nachdem die militérische Komponente des Abkommens weitgehend
erfillt worden war, zeigte man in den USA nur maiige Bereitschaft, fir eine sinngemaiie
Umsetzung der zivilen Bestimmungen einzustehen. In Washington hatte man beispielsweise
keinerlei Bedenken gegen eine fristgerechte Durchfiihrung der im Daytoner Friedensabkommen
vorgesehenen Wahlen zum Staatsprdsidium und zum gemeinsamen Parlament Bosnien-
Herzegowinas sowie zu den Parlamenten und den Prasidentenamtern der beiden Teileinheiten.
Die mit der Uberwachung der Wahlvorbereitungen betraute OSZE hatte massive Bedenken
geduliert, wonach die Bedingungen fir freie und faire Wahlen im Juni 1996 noch nicht gegeben
seien, das Ziel des Aufbaus demokratischer Strukturen mithin durch verfriihte Wahlen im
September nicht zu verwirklichen war. Auf der Dayton-Review-Konferenz in Florenz Mitte
Juni 1996 Ubte die U.S.-Administration erheblichen Druck auf die Verbindeten aus, die
Wahlen fristgerecht durchzufthren, well man flrchtete, eine Verschiebung konne zu
Verzégerungen im Zeitplan und damit dazu fihren, dal3 der versprochene Abzugstermin der
(amerikanischen) IFOR-Kréfte nicht eingehalten werden konnte.”” Assistant Secretary of State
John Kornblum fuhrte in einer Anhdrung vor dem European Affairs Subcommittee des Senats
am 10. September dagegen eine USIA-Umfrage auf, wonach sich neun von zehn Bosniern aller
Nationalitéten und selbst Oppositionsvertreter fur eine fristgerechte Durchfiihrung der Wahlen
aussprachen.*® Insbesondere durch zahlreiche AuRerungen in den USA selber, wonach die
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Vertragskonstruktion von Dayton eine de facto Teillung des Landes nicht verhindern kdnne,
entstand der Eindruck, dal3 man in Washington eher den kriegerischen Konflikt von der
politischen Agenda entfernen wollte, als einen dauerhaften Friedensprozef3 nicht nur einzuleiten
sondern auch mittel- und langerfristig zu unterstiitzen gewillt war. Mit dieser Haltung hétten
die USA ihre Bereitschaft demonstriert, ,ales aufzugeben, wofir wir hier im Westen
gemeinsam stehen.“*” Der ehemalige Botschafter der USA in Jugodawien, Zimmermann,
nahm dagegen die amerikanische Bosnienpolitik vor dieser Kritik in Schutz. Die Um- und
Durchsetzung des Daytoner Friedensabkommens sei wesentlich abhéngig von einem Konsens
der Konfliktparteien beziglich zentraler Elemente des Dayton-Vertrages — Aufbau
gemeinsamer Institutionen, Riickkehr der Fltchtlinge, Verurteilung der Kriegsverbrecher — und
daher letztlich eine politische Entscheidung der Menschen in Bosnien. Dieser Konsens bestehe
jedoch bis zum heutigen Tag nicht.*'°

Neuerdings bahnt sich in den USA offensichtlich ein Politikwandel an: Ende Mai 1997 startete
die US-Regierung ,,a flurry of activity meant to underline the United States commitment to
peace in Bosnia“*" Die amerikanische AuRenministerin Albright kritisierte wahrend ihrer
ersten Reise as Aulenministerin auf den Balkan die Préasidenten und hohe Regierungsvertreter
Kroatiens und Serbiens auf ungewohnlich scharfe Art, ihren Verpflichtungen aus dem Dayton-
Abkommen nicht gerecht zu werden, fir die schleppende Umsetzung der Bestimmungen
verantwortlich zu sein und drohte mit der Aufkindigung der amerikanischen Unterstiitzung,
sollten die beiden Regierungen nicht mehr Kooperationsbereitschaft demonstrieren.*? Zuvor
hatte der in Portugal anla3dich einer NATO-Konferenz tagende Bosnien-Lenkungsausschul3 die
Mitglieder des kollektiven bosnischen Staatsprasidiums einbestellt, um den internationalen
Druck fir ein einheitliches Bosnien zu verstérken.**® Insbesondere forderte Albright wéhrend
ihrer Balkan-Mission die Regierungen auf, endlich die Voraussetzungen fir die Rickkehr der
Burgerkriegsfliichtlinge zu schaffen und mutmaldiche Kriegsverbrecher an das internationale
Tribuna in Den Haag auszuliefern. Im Juli 1997 unternahm die SFOR erstmalig den Versuch,
mutmaiche serbische Kriegsverbrecher in Bosnien festzunehmen.** Die amerikanische
AulRenministerin machte weiterhin deutlich, dal3 eine volle Auszahlung der Wirtschaftshilfe an
die ehemaigen Konfliktparteien, der ‘Weg nach Europa und die Aufhebung der
Restsanktionen gegen Serbien von der uneingeschrankten Erflllung der Bestimmungen des
Dayton-Abkommens abhéngig seien*® Vom bosnischen Staatsprésidium verlangte die
amerikanische AuRenministerin Fortschritte beim Aufbau gemeinsamer Ingtitutionen.*® Auch
wollten die Vereinigten Staaten Wege prufen, um das Haager Tribuna in seiner Arbeit zu
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stérken.”” Ob die USA bereit (oder in der Lage) sein werden, eine vertragsgerechte Einhaltung
der Bestimmungen nun auch durchzusetzen, mul3 sich noch erweisen. Eine @nliche Mission
AuRenministers Christophers im Februar 1996 hatte zu keiner wesentlichen Verbesserung der
Umsetzung des Dayton-Abkommens gefiihrt.*® Festzuhalten bleibt, da3 man erst auf Druck
der Verbindeten und im Angesicht eines unmittelbar bevorstehenden Scheiterns des
Friedensprozesses zu einer entschlossenen I mplementierungspolitik bereit war.

4.2  Die Politik der Bundesrepublik

4.2.1 Lagebeurteilung, Positionen, Prinzipien und Ziele

Erst mit dem Dayton-Friedensprozel erschien ein Ubergeordnetes bundesdeutsches Ziel seit
Ausbruch des Konfliktes moglich, namlich eine militarische und politische Stabiliserung der
Region durch die gegenseitige territoriale Anerkennung der Nachfolgestaaten.*® In einem
ersten Schritt sollte das unmittelbare Krisengebiet zunachst militérisch befriedet werden. Mit
Abristungs- und Ristungskontrollvereinbarungen wollte man das Kriegsgeschehen einfrieren
und eine nachhatige Demilitariserung erreichen. Freie, international Uberwachte Wahlen
sollten neue Legitimation schaffen und gemeinsame Institutionen zur Verwaltung eines ‘ neuen’
Bosniens muf3ten gebildet werden. In einem zweiten Schritt sollte dann der Aufbau einer
zivilen Gesellschaft konsolidiert, die Wirtschaft wiederaufgebaut und dadurch die Ruckfihrung
der Burgerkriegsfliichtlinge erméglicht werden.”® Die Bundesrepublik entwickelte daraufhin
vor alem fir den zivilen Teil der Friedensstrategie eigene Zielvorstellungen fir den Dayton-
Verhandlungsprozef3:
Bonn dréngte unter anderem auf eine territoridle Aufteilung, die den Bestimmungen des
K ontaktgruppenplans entsprach.
Aulerdem wollte man eine Verfassung festgelegt sehen, wonach die européische
Menschenrechtskonvention auch fir Bosnien als Berufungsgrundlage bei Verstofien gelten
sollte.
Fur eine stabile Geldpolitik sollte zusétzlich die Existenz einer Zentralbank festgeschrieben
werden. Zusammen mit den européischen Verbiindeten konnte sich die Bundesrepublik mit
diesen Forderungen bel den USA durchsetzen und erreichte, dald diese Bestimmungen in
den Daytoner Verhandlungsentwurf aufgenommen wurden.
Kunftige Wahlen sollten von der OSZE tberwacht werden. Besonders wichtig fir Bonn war
die Forderung, dal3 eine Rickfihrung der Flichtlinge schon begonnen werden sollte, bevor
Wahlen in Bosnien abgehalten wirden.
Bonn drangte auch auf Verhandlungen tber Ristungskontrolle und Abristung und schlug
die Festlegung verbindlicher Obergrenzen im Dayton-Vertrag vor. Die im Annex | B des
Dayton-Abkommens festgeschrieben Bestimmungen zur Abriistung und Ristungskontrolle
snd auf das Engagement bundesdeutscher Diplomaten zuriickzufiihren.”* Die
Ausfuihrungen zur Kasernierung der militérischen Verbénde entstammen der Initiative des

“7vgl. Albright riiffelt Balkan-Politiker, Siiddeutsche Zeitung, 2. Juni 1997.
18 \/gl. Albright Chides Balkan Chiefs On Flouting of Peace Accord, NYT, June 1, 1997.
9 y/gl. Dr. Klaus Kinkel, Noch ist Bosnien vom inneren Frieden weit entfernt, FAZ, 21. November 1996

20 y/gl. den Konferenzbeitrag von Botschafter Michael Steiner, Demokratie und Stabilitdt in Bosnien-
Herzegowina — der deutsche Beitrag, Bonn-Bad Godesberg, 17.02.97.

2L \/gl. Dr. Hans-Ulrich Seidt, Stellvertretender Leiter des Sonderstabes Bosnien im Auswértigen Amt in
einem Vortrag am 14. Juli 1997 in Trier: ,Wir sehen darin [RUstungskontrolle und Abristung, KK] den
Schwerpunkt bundesdeutscher Arbeit und versuchen hier as treibende Kraft zu wirken.”



deutschen Delegationdeiters, des Politischen Direktors des Auswértigen Amtes, Wolfgang
|schinger.**

Schliefdich bestand die Bundesrepublik auf einer angemessenen bundesdeutschen
Représentanz. dem Koordinator fur die Umsetzung der zivilen Aspekte des

Friedensabkommens, Carl Bildt, sollte ein Deutscher as zweiter Mann beigegeben werden.
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4.2.2 Strategien und Instrumente

Das Vertragswerk von Dayton enthdt Bestimmungen, deren Umsetzung unerl&dich
Vorbedingung zur Entwicklung einer Zivilgesallschaft in Bosnien ist.** Um eine nachhaltige
Befriedung Bosniens zu erreichen, verfolgt die Bundesregierung eine Doppelstrategie, die aus
direkten Malinahmen vor Ort und begleitenden Programmen fir die Region bestehen. In
Ubereingtimmung mit zivilmachtidealtypischen Politikpraferenzen hat die Bundesregierung ihr
ganzheitliches und Ubergreifendes Konzept zur regionalen Befriedung und Stabilisierung
erklart: Uber den Implementierungsprozef? der Dayton-Vereinbarung gelte es, , Strukturen
aufzubauen, die grenziberschreitend im Sinne der Prinzipien der KSZE-SchluRakte Stabilitét
fordern.**® Dazu gehore auch die Entwicklung demokratischer Strukturen in den
Nachbarstaaten und deren Anbindung an Europa. Folgerichtig hat Botschafter Steiner auch
betont, fir Bosnien sai , keine Exit- sondern eine Entry-Strategy” notwendig. Dies kénne mit
Hilfe der Europaperspektive fur die betroffenen Lander geleistet werden.*?®

Das Haager Kriegsverbrechertribunal

Aktiv wurde Bonn vor adlem im Bereich der zivilen Aspekte der Umsetzung des
Friedensabkommens, so bei der Schaffung eines Kriegsverbrechertribunals, das aufgrund eines
UNO-Sicherheitsratsbeschlusses 1993 gegrindet wurde. Die Arbeit des Tribunals konnte nach
Ansicht des kroatischen UNO-Botschafters Simonovic ales in alem die vier Hauptziele bei
seiner Einsetzung nicht erfillen und wird international als gescheiterter Versuch bewertet ,,to
deter future violations, to punish, to bring justice and to reconcile. Vielmehr sei, so
Simonovic, durch die ungeniigende Kooperation der Kriegsparteien und die mangelhafte
Durchsetzung durch die internationale Staatengemeinschaft der kinftigen Einrichtung von
Kriegsverbrechertribunalen ein schlechter Dienst erwiesen worden. ,, What has been achieved is
contradictory to the original intentions.“**” Bis Mitte Februar 1996 wurde vom Internationalen
Kriegsverbrechertribunal fir das ehemalige Jugosawien in Den Haag gegen 52 Personen
Anklage erhoben.*® Im Mai 1997 waren es 74 Angeklagte, 8 Inhaftierte und 2 Verurteilte.*”

22 \/gl. den Konferenzbeitrag von Botschafter Michael Steiner, Demokratie und Stabilitdt in Bosnien-
Herzegowina — der deutsche Beitrag, Bonn-Bad Godesberg, 17.02.97.

23 \/gl. Es soll solange verhandelt werden, bis ein Friedensabkommen erreicht ist, FAZ, 1. November 1995.
24 \/gl. Zumach, 1997, S. 12.

%25 \/gl. den Konferenzbeitrag von Wolfgang Ischinger, Demokratie und Stabilitét in Bosnien-Herzegowina —
der deutsche Beitrag, Bonn-Bad Godesberg, 17.02.97.

%26 \/gl. den Konferenzbeitrag von Michael Steiner, Demokratie und Stabilitét in Bosnien-Herzegowina — der
deutsche Beitrag, Bonn-Bad Godesberg, 17.02.97.

2T vgl. lvan Simonovic, Ambassador of Croatia to the UN, The International Tribunal for Former Yugoslavia:
Strategic Dilemmas, Vortrag auf der Konferenz: The Dayton Agreement: What Has It Done For Peace
And Human Rights in Bosnia?, School of Public and Internationa Affairs, Columbia University, New
York, April 30, 1997.

“28\/gl. FAZ, 14. Februar 1996, S. 6.
29 \/gl. U.N. Panel Convicts Bosnian Serb of War Crimes, NYT, May 8, 1997.



Insbesondere die serbischen Hauptverdachtigen und Urheber der Menschenrechtsverletzungen
sind nach wie vor auf frelem Ful und weiterhin in Verwaltungs- und Regierungsstrukturen
eingebunden. Ein schwedischer Richter des Tribunals verweigerte aus Protest gegen die
(erzwungene) Untétigkeit des Gerichts seine Wiederwah!.**°

Ristungskontrolle und Abristung

Am 18. Dezember 1995 wurde auf deutsche Initiative auf dem Bonner Petersberg eine
Konferenz Uber Vertrauensbildung und RUstungskontrolle fir das ehemalige Jugoslawien
abgehadten. Die Bundesregierung sah das ‘Petersberger Signa’ as wichtigen Schritt hin zu
regiondler Stabilitét. Die Staatengemeinschaft misse ihren Willen demonstrieren, den
schwierigen Prozef3 der Rustungskontrolle und Abriistung von Anfang an aktiv voranzutreiben,
die Voraussetzungen fur die Verhinderung eines Rustungswettlaufs schaffen und die Sicherheit
der Friedenstruppen vor Ort durch Vertrauensbildung und Riistungskontrolle verbessern.**

Humanitére und zivile Aspekte des Dayton-Abkommens

Bereits am 20./21. Dezember trafen sich Vertreter von 50 Staaten und 27 internationalen
Organisationen zur ersten Geberkonferenz fur den Wiederaufbau Bosnien-Herzegowinas. Die
Bundesrepublik sagte fir den Gesamtbetrag von $500 Millionen Soforthilfe 50 Millionen
Dollar zu (USA 63 Mio.).*** Am 12./13. April 1996 fand in Briissel die zweite Jugoslawien-
Geberkonferenz statt, zu der mittlerweile 55 Staaten und 29 internationale Organisationen
gehorten. Durch Neuzusagen konnte der von der Weltbank ermittelte Gesamtfinanzbedarf for
1996 von $1,8 Mrd. gesichert werden.*® Dem bundesdeutschen Anliegen nach einer
angemesseneren Lastenteilung wurde dadurch entsprochen, dald Bonn aufgrund der
Dauerbelastung durch die in der Bundesrepublik aufgenommenen Flichtlinge (pro Jahr bisher
etwa DM 3,6 Mrd.**) lediglich finanzielle Neuzusagen in Héhe von $3 Mio. machte (USA:
$219 Mio., Japan: $130 Mio.). Ohnehin entfielen auf Bonn rund 30% der von der EU
zugesagten Gelder, also 58 Millionen Mark. Zusétzlich wurden vom BMZ DM 25 Mio. fir
direkte bilaterale Hilfe zugesichert. Fir humanitére Soforthilfe wurden bis Ende 1995 aus dem
Haushalt des AA insgesamt DM 219 Mio. zur Verfigung gestellt, fir 1996 weitere DM 20
Mio. Diese Hilfe wurde an Flchtlinge und Vertriebene in der Region ohne politische Auflagen
vertellt, was von Beobachtern vor Ort, die Konditionalitét fordern, als Fehler bezeichnet
worden ist.*® Im Juni 1996 organisierte das Bundeswirtschaftsministerium die Reise einer
deutschen Wirtschaftsdel egation nach Bosnien, um die Investitionstatigkeit vor Ort zu fordern.
Die deutschen Ausgaben fir humanitére und militérische Einsétze zugunsten einer Befriedung
Bosniens belaufen sich nach Angaben des Auswartigen Amtes fur das erste Jahr der

%0 v/gl. Simonovic, 1997, aa.O.

“1 vgl. BM des Auswartigen Dr. Kinkel zur Eréffnung der Konferenz iiber Vertrauensbildung und
Rlstungskontrolle am 18.12.1995 auf dem Petersberg, in: Stichworte zur Sicherheitspolitik, Nr. 1/1996,
S. 18-20; Ein Signal vom Petersberg, FAZ, 19.12.1995.
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Bad Godesberg, 17.02.1997.



Implementierung auf 17 bis 18 Mrd. DM (davon 13 bis 15 Mrd. fur Flichtlinge und mehr as
700 Mio. fur den Bundeswehreinsatz).”® Die Bundesregierung beteiligte sich mit 36 Mio. DM
an den Kosten fur die Bosnischen Wahlen im September 1996 und stellte 9-10 % der
internationalen Wahlbeobachter. Eine &hnliche Grofenordnung will man fur die fur 1997
geplanten Wahlen zur Verfigung stellen.®® Immer wieder kam es zu Problemen im
Zusammenhang mit einer Umsetzung deutscher Aufbauhilfe: So wurden 25 von der
Bundesbahn im Mai 1996 zur Verfigung gestellte Diesal-Lokomotiven fur Bosnien seit
November 1996 in Zagreb ohne Durchfahrtserlaubnis zuriickgehalten.**®

Deutsche Polizeikréfte fir Bosnien-Herzegowina

Die Bundesrepublik beteiligte sich mit 150 Polizeibeamten aus Bund und L&ndern an der
zivilen Polizeimission der Vereinten Nationen in Bosnien-Herzegowina (IPTF).**® Deutschland
stellt das zweitgrofdte Kontingent der aus insgesamt 1700 Polizisten aus Uber 30 Staaten
bestehenden Mission,*® der die Uberwachung der Einhaltung ziviler Gesetze und
Vereinbarungen von Dayton zur Schaffung ,,sicherer und gefahrfreier Lebensumstande fur alle
Personen” obliegt.**" Da sich Innen- und AuRenministerien Uber die Aufteilung der Kosten
lange Zeit uneinig waren, verzogerte sich die bereits im Zusammenhang mit der
Unterzeichnung des Dayton-Abkommens angekindigte Entsendung um mehrere Monate. Als
die Bundesregierung den Entsendebeschluld fur das deutsche Polizeikontingent faldte, waren
bereits ca. 1000 der internationalen | PTF-Krafte vor Ort.**

Kritik der Vereinten Nationen

Im April mahnte der bei den Vereinten Nationen fur Blauhelmeinsdtze zustdndige deutsche
Generalleutnant Eisele Bonn wegen der schleppenden Entsendung der Polizeikréfte und
bezeichnete im weiteren die Ausstattung des Feldlazaretts der Bundeswehr im kroatischen
Trogir as ,Luxusniveau*, was zu UN-internen Irritationen beziglich der von der
Bundesrepublik erwarteten K ostenerstattung gefuihrt hatte.*** Auch als auf der Geberkonferenz
Ende September 1996 in Dublin vom dellvertretenden UN-Generalsekretér fir
Friedenssicherung, Annan, verstérkte Anstrengungen zur Neuorganisation und Ausriistung der
Polizei in Bosnien gefordert worden waren, zeigte sich Bonn ungewohnlich eigensinnig.
Nachdem die USA dem Programm 17 Millionen Dollar in Aussicht gestellt hatten, verkiindete
der deutsche Botschafter in Dublin, Pakowski, Bonn wolle die Finanzierung einzelner Projekte
priifen, weigere sich aber, Gelder in einen grolRen Topf einzuzahlen.**

Der deutsche EU-Administrator fiir Mostar

Mit dem Bremer Hans Koschnick engagierte sich die Bundesrepublik seit Juli 1994 in
besonderer Weise fir den Wiederaufbau und die Wiedervereinigung der herzegowinischen

% \/gl. Mehr als 17 Milliarden fiir Bosnien-Hilfe, FAZ, 30. September 1996.

7 Vgl. Dr. Hans-Ulrich Seidt, Stellvertretender Leiter des Sonderstabes Bosnien im Auswértigen Amt in
einem Vortrag am 14. Juli 1997 in Trier.

8 \/gl. Internes Papier des Auswartigen Amtes von Botschafter Johannes Preisinger, Sargjevo 28. Mérz 1997.
39 \/gl. Riickkehr der ersten deutschen Ifor-Soldaten, FAZ, 18. April 1996.

40 \/gl. Deutschland erkennt Bundesrepublik Jugoslawien an, FAZ, 18. April 1996.

“1vgl. Auf den guten Willen der Kriegsparteien angewiesen, FAZ, 20. Januar 1996.

#2\/gl. In Briissel Beginn der Geberkonferenz fiir Bosnien, FAZ, 13. April 1996.

#3\/gl. Vereinte Nationen kritisieren deutsche Hilfe fiir Bosnien, FAZ, 22. April 1996.

“4 vgl. Internationale Polizei fiir Bosnien?, FAZ, 30. September 1996.



Distrikthauptstadt Mostar.**® Das Mostar-Engagement ist auch Teil der Umsetzung der im
Abkommen von Dayton getroffenen Vereinbarungen zur Bosnischen Foderation. Vor einer
Amtsibernahme durch die Foderationsregierung wurde die Stadt Mostar unter EU-
Administration gestellt, zu deren Aufgabe die Bildung einer gemeinsamen Polizel fur die
zwischen Mudimen und Kroaten aufgeteilte Stadt, eine Einigung Uber die kinftigen
Gemeindegrenzen und der Aufbau einer gemeinsamen Stadtverwaltung®® sowie die
Vorbereitung von Gemeindewahlen und Infrastrukturmal3nahmen gehoren sollten. So half das
deutsche Technische Hilfswerk (THW) beispielsweise mal3geblich bei der Wiederherstellung
des Wasserleitungsnetzes und der Elektrizitdtsversorgung. Bauhofe des THW verteilten
kostenlose Ersatzteile und Materialien fir private Instandsetzungen und Reparaturarbeiten. Fr
den offentlichen Nahverkehr stellte die Bundesregierung 12 Busse aus Deutschland bereit.*’
Die Lage in Mostar blieb aufgrund mangelnder Kooperation der Volksgruppenvertreter
gespannt und eskalierte im Februar 1996 mit dem Angriff auf EU-Administrator Koschnick,
der seinerseits sein Amt wegen mangelnder Unterstiitzung und aus Unzufriedenheit Gber den
unzureichenden Druck der EU auf die Konfliktparteien im April niederlegte. Koschnick
kritiserte auch die lasche Haltung der Bundesregierung: Rein diplomatische Proteste gegen
Saboteure des Friedensprozesses seien nicht glaubwiirdig ohne die Androhung konkreter
Sanktionen. Hilfe jeder Art miisse strengen Auflagen und Konditionen unterworfen werden.**®
Die Bundesrepublik stellte sieben der insgesamt 65 Mitarbeiter der EU-Administration und 65
des aus insgesamt 180 Mann bestehenden WEU Polizeikontingents fir Mostar. Die Kosten des
deutschen Engagements in Mostar beliefen sich nach Schétzungen des AA fir 1996 auf etwa
23,5 Mio. DM.

Weitere militarische Instrumente

Auch die Bundesrepublik setzte in der Wiederaufbauphase auf eine militérische
Gleichgewichtspolitik, wie sie von den USA propagiert worden war. Verteidigungsminister
Ruhe erklarte, dal3 Bonn militérische Instrumente zur Durchsetzung politischer Zielsetzungen
nicht ablehnte: ,, Unsere Verantwortung bleibt es, die Riickkehr von Krieg und Massakern zu
verhindern. Das erreicht man am ehesten durch ein Kréftegleichgewicht der Konfliktparteien in
der Region.*** Hier zeigt die Bundesrepublik dhnlich wie die USA eine Praferenz fiir ‘ balance
of power’-Ansdtze, die nicht zivilmachtkonform ist. Die Art der Unterstiitzung erstreckte sich
allerdings auf defensive Ruiistungsprojekte und Mal3nahmen aus dem Bereich der kooperativen
Sicherheit. Den bosnischen Foderationsstreitkréften hat man in Bonn Ausbildungshilfe
angeboten in den Bereichen Besaitigung und Raumung von Kampfmitteln, Sanitétslehrgéange,
Trainingsprogramme fur vertrauens- und sicherheitsbildende Mal3nahmen, Beratungshilfe fiir
die innere Fuhrung nach demokratischen Gesichtspunkten oder Ausbildungsunterstiitzung beim
Aufbau eines Such- und Rettungsdienstes.

5 vgl. Matthias Riib, Peace in Bosnia: German Aid for Reconstruction, in: Deutschland, No. 1, February
1996, S. 14-17, hier S. 17.

6 \gl. Zum Besuch des BM des Auswértigen Dr. Kinkel in Mostar, SZ, 15.1.1996, in: Stichworte zur
Sicherheitspolitik, Nr. 2/1996, S. 30.

“7vgl. Die Européer in Mostar wollen keine Melkkuh sein, FAZ, 25.April 1995.

“8 30 Hans Koschnick in einem Redebeitrag zur Konfrerenz: Demokratie und Stabilitét in Bosnien und
Herzegowina — der deutsche Beitrag. Bonn-Bad Godesberg, 17.02.1997.
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4.2.3 Rollenkonzept, Rollenerwartungen und Gestaltungsperzeption

Zusammen mit den anderen Mitgliedern der Kontaktgruppe hatte sich die Bundesrepublik as
Mitunterzeichner des Friedensabkommens von Dayton verpflichtet, , Verantwortung fir die
Einleitung und Konsolidierung einer friedlichen Lésung® zu Ubernehmen® In der
Bundesrepublik wurde eine intensive deutsche Beteiligung an einer Friedenddsung weiterhin
als Moglichkeit erkannt, an diplomatischer Statur zu gewinnen. AuRenminister Kinkel sagte in
einer Stellungnahme Uber die anstehenden Schritte bei den Friedensbemiihungen in Bosnien vor
dem Auswaértigen Ausschuf? des Bundestages: ,, Deutschlands Einsatz fir den Frieden gibt uns
in Politik und Diplomatie Stimme und Gewicht; wir wollen unserer Verantwortung bei der
Formulierung, Gestaltung und Absicherung des Friedens gerecht werden.“*" Weiterhin wird
von Kinkel behauptet, er habe sich im Zusammenhang mit der Berichterstattung Uber den
Dayton-Prozel3 Uber den Eindruck beschwert, ,,als hétten die Europaer nichts beigetragen” und
betonte, er wolle ,nicht zulassen®, dal3 die européische Rolle ,dermal3en in den Hintergrund
geriickt wird.“** Man sai as Mitglied der Bosnien-Kontaktgruppe bei den vorbereitenden
»proximity talks’ mit den Konfliktparteien durch eine Delegation unter der Leitung des
Politischen Direktors des Auswértigen Amts, Ischinger, eng beteiligt. Der Verhandlungsgruppe
gehorte auch der Leiter des Sonderstabes Bosnien des AA, Botschafter Steiner, an. Die
Bundesrepublik hat sich im Vorfeld der eigentlichen Dayton-Verhandlungen durch wichtige
diplomatische Initiativen ausgezeichnet: So geht eine Vorkonferenz mit den Pr&sidenten
|zetbegovic, Milosevic und Tudjman in Moskau auf einen deutschen Vorschlag zuriick, mit
dem man die weitere Einbindung und eine angemessene Rolle RuRlands sicherstellen wollte.*?
Ebenfalls einer deutschen Initiative entspringt eine unter deutschem Vorsitz gefihrte
Konferenz Uber Rustungskontroll- und Abristungsfragen im Zusammenhang mit ener
Friedensregelung Ende Oktober in Bonn. Auf ener zum gleichen Zeitpunkt in Genf
organisierten Konferenz Uber die kinftige Verfassungsstruktur Bosniens wurde der Direktor
des Max-Planck-Instituts fur Volkerrecht, Steinberger, um Beratungshilfe fir eine kinftige
Verfassung Bosniens gebeten.™  Spater, wéhrend der eigentlichen  zweiwéchigen
Verhandlungen auf dem amerikanischen Militarstitzpunkt Wright-Patterson, haben Ischinger
und seine vier Kollegen insbesondere zur Kompromif¥findung beigetragen, indem sie ihren
Einflul3 bei dem muslimischen Présidenten | zetbegovic geltend machten und ihm zur Annahme
des vorgelegten Kompromisses geraten haben. Auch Bundeskanzler Kohl und AulRenminister
Kinkel haben sich durch personliche Botschaften an die Verhandlungsfihrer in den
Entscheidungsfindungsprozef? eingeschaltet.”® Hier wird die Bereitschaft, aber auch der
Anspruch auf Ubernahme von Verantwortung und Mitbestimmung, also die
Zivilmachtkategorie 1.1 (initiator/promoter) erkennbar.

%0 \/gl. Deutschland erkennt Bundesrepublik Jugosiawien an, FAZ, 18. April 1996.
Lygl. Kinkel: Der Waffenstillstand bleibt zerbrechlich, FAZ, 27. Oktober 1995.
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November 1995. Vgl. &nlich Putting U.S. Might on the Line, TIME, December 4, 1995.
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Von Logistikverbanden zu Kampfeinsatzen: IFOR und SFOR

Bereits vor Unterzeichnung des Friedensabkommens gab der NATO-Oberbefehlshaber in
Europa, Genera Joulwan, in einem Zeitungsinterview an, bel einer moglichen Aufstellung einer
NATO-Friedenstruppe fur Bosnien auch Deutschland zur Beteiligung aufzufordern: ,,Dal3 die
Deutschen mitmachen, auch wenn sie nur einen begrenzten Auftrag haben, ist fur die
Solidaritét in der Allianz von enormer Bedeutung.“*® Am 21.11.1995 erkl&rte AuRenminister
Kinkel in einer Stellungnahme zum Friedensabkommen von Dayton die Bereitschaft der
Bundesregierung, sich mit eigenen Truppen an der militdrischen Absicherung der Beschliisse
beteiligen zu wollen. Das Angebot entsprach in etwa dem Umfang der friheren deutschen
Zusagen fur die Schnelle Eingreiftruppe — genannt wurden Sanitétseinheiten, Pioniereinheiten,
Fernmelde- und Transportkomponenten. Gleichzeitig betonte er einschrénkend, dal3 keine
deutschen Soldaten nach Bosnien entsandt werden sollten.*” Im BeschluRvorschlag der
Bundesregierung fur den Deutschen Bundestag hiel3 es zur Begrindung einer auf zwolf
Monate befristeten Teilnahme von etwa 4000 Bundeswehrsoldaten: ,Die NATO ist zur
Durchfuhrung ihres Auftrages im friheren Jugoslawien auch auf enen angemessenen
deutschen Beitrag angewiesen*“*® und die Stellungnahme des Bundeskanzlers verweist auf ein
zivilmachtorientiertes Partner-Selbstverstandnis der Bundesrepublik: ,,Mein Land beteiligt sich
— aus Solidaritdt mit den betroffenen Menschen und mit unseren Partnern..“*® Die
Glaubwrdigkeit der deutschen Rolle im Biindnis wurde auch von Kommentatoren als wichtige
Begriindung des deutschen Engagements gesehen und weist damit Ubereinstimmungen mit der
von Prasident Clinton fur die USA gelieferten Begriindung auf: ,Weil das Bundnis fir die
Bundesrepublik zentral ist, hat sie diesmal erst recht nicht die Wahl des Abseitsstehens.“®
Urspruinglich lief? Bonn verlautbaren, man wolle auf keinen Fall bundesdeutsche Bodentruppen
ins ehemalige Jugoslawien schicken. Jetzt alerdings rechtfertigte Verteidigungsminister Riihe
den offensichtlichen Meinungsumschwung der Bundesregierung mit der neuen Lage, die das
Friedensabkommen geschaffenen hatte. Weiterhin wirde das Bundeswehrkontingent auf3erhalb
Bosniens stationiert, denn in Bosnien selber seien deutsche Truppen nach wie vor ,eher ein
Teil des Problems as ein Teil der Lésung...**®* Mit 543 Ja-Stimmen und 107 Nein-Stimmen
bei 6 Enthaltungen stimmte der Bundestag am 6.12.1995 fir den Entsendungsbeschlul? der
Bundesregierung.
Die Bundesregierung erkannte vier grof3e Ziele im Einsatz der multinationalen Friedenstruppe
IFOR (Implementation Force) mit deutscher Beteiligung:
1 Das Trennen der Kriegsparteien, um ein Wiederaufflammen der Kémpfe zu verhindern.
2 Die Sicherstellung des Friedens as Grundlage fir eine Respektierung von Menschen- und
Minderheitenrechten und damit die Riickkehr von Fltchtlingen.
3 Schaffung der Voraussetzungen fir weiter notwendige humanitére Hilfe und den Beginn
des Wiederaufbaus.

%6 \/gl. Clinton: Frieden in Bosnien naher denn je, FAZ, 25. September 1995.
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4 Schliefdich die Garantie von Frieden und Stabilitét Uber Bosnien hinaus fir die ganze
Region.**

Aufgaben und Kampfbereitschaft der Bundeswehrsoldaten im Rahmen der multinationalen
Friedenstruppe wurden in einem Presseartikel folgendermal3en beschrieben: ,,Wahrend die
Kampftruppen der Franzosen, Briten und Amerikaner in Bosnien die verschiedenen Phasen des
Daytoner Abkommens durchsetzen.... wird die Bundeswehr fir die Logistik sorgen... Die
Bundeswehr fungiert dann as Dienstleister fir die NATO-Truppen in den drel bosnischen
Stationierungszonen...Die  Einsatzregeln...erlauben eine  sehr  rigorose  Form  der
Selbstverteidigung.“*® Damit war zwar seit Beginn der Krise ein beachtliches Stiick
zurtickgelegt worden, den Bundeswehrsoldaten kam aber immer noch — gesehen von Auftrag
und Umfang ihres Mandates — eine Sonderrolle im NATO-Verband zu: Kampfeinsdtze waren
nicht vorgesehen. Bis Ende 1996 hatten 16.000 Bundeswehrsoldaten eine speziell fur den
IFOR-Einsatz entwickelte Ausbildung absolviert. Die ins Einsatzgebiet verlegten
Bundeswehrkréfte wurden i.d.R. sechs bis acht Wochen auf ihren Einsatz vorbereitet. 1475
Einsdtze hatte die NATO vom deutschen |FOR-K ontingent angefordert, das neun Briicken und
25 km Asphaltstral3e gebaut, auf insgesamt 40 km Minen geraumt und Uber 5.000.000
Transportkilometer in seiner logistischen Unterstitzungsfunktion zuriickgelegt hatte. Im
Feldlazarett der Bundeswehr bel Split waren 20.000 ambulante und 1.800 stationére Patienten
versorgt worden.***

Nachdem bis zum Herbst 1996 die militérischen Zielvorgaben der Dayton-Beschllisse
zeitgerecht umgesetzt wurden — eine Ausnahme bildet der Abristungsprozef3, der erst in
Anfangen implementiert werden konnte — erwies sich die Verwirklichung der zivilen Seite des
Friedensabkommens al's problematisch. Beobachter vermuteten bald, das auf ein Jahr begrenzte
Mandat der IFOR-Truppe werde nicht ausreichen, um en Wiederaufflammen der
Feindsaligkeiten dauerhaft zu verhindern und dem Aufbau ziviler Strukturen eine echte Chance
zu geben. Zwar wurde von Regierungsvertretern immer wieder dementiert, es werde Uber eine
Verlangerung der NATO-Mission in Bosnien Uber deren offizielles Ende am 20. Dezember
hinaus verhandelt,*®® die Spekulationen ber eine Folgemission erwiesen sich jedoch bald als
zutreffend.

Bundesverteidigungsminister Ruhe erklérte dazu bereits im August, dal3 deutsche Soldaten zu
einer neuen NATO-Mission nicht nur einen , engagierten Beitrag leisten®*®® wiirden, sondern
deutete auch an, daR sich die Qualitét des deutschen Einsatzes mafRgeblich dndern wiirde.*”’
Das neue Bundeswehrkontingent solle nicht mehr as Unterstitzungs- sondern as
Einsatzverband nach dem Vorbild der NATO-Partner konzipiert werden. Ziel sei es, den
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deutschen Beitrag an die Norm der Ubrigen Bindnispartner anzupassen.”® So sollten
Bundeswehrsoldaten nun auch direkt in Bosnien stationiert werden und ein Mandat erhalten,
das eine vollsténdige und uneingeschrankte Integration in die multinationalen NATO-Verbande
durch identische Einsatzbedingungen fir deutsche Streitkréfte erlauben wirde. Aus
logistischen Kraften sollten Uberwachungs- und Sicherungsverbande werden, deutsche
Soldaten sollten , die gleichen Pflichten und Aufgaben Ubernehmen“*®® und ,in Bosnien
dieselben Einsatz-Regeln wie die Soldaten anderer Lander auch**™ bekommen. Der qualitativ
vollwertige Einsatz der bundesdeutschen SFOR-Kréfte erscheint weniger dramatisch vor dem
Hintergrund der im Dezember 1995 bereits abgeschlossenen militérischen Befriedung Bosniens
durch die IFOR. Mit wirklichen Kampfhandlungen war, darauf verwies V erteidigungsminister
Rihe immer wieder, im Grunde nicht mehr zu rechnen. Erkennbar wird alerdings ein
gewandeltes Verstdndnis der Bundesregierung in den Einsatz militérischer Mittel zur
Konfliktbearbeitung. AulRenpolitische Entscheidungstréger und Diplomaten in Bonn glauben
zunehmend an den einzelfalorientierten Einsatz militérischer Mittel, um den mittelfristig zu
erwartenden Krisen gerecht werden zu kdnnen. So soll im Rahmen einer , rationalen Politik”
des Krisenmanagements kinftig ,gezielt das vorhandene Instrumentarium des physischen
Zwangs' zur Konfliktbearbeitung eingesetzt werden.**

Partnererwartungen als Ursache fir Wandel im Rollenkonzept?

Aus rollentheoretischer Sicht ergibt sich in diesem Zusammenhang die Frage, ob etwa
Erwartungen der Partner einen gewichtigen Einflufd im auf3enpolitischen Entscheidungsprozef3
der Bundesrepublik gespielt haben. Ganz offensichtlich gingen die Rollenerwartungen der
Verblndeten ins Kalkil der Bonner Entscheidungstréger ein. Bei seinem Besuch in Bonn hatte
der NATO-Generalsekretér Solana im November auch die Hoffnung gedul3ert, dald deutsche
Soldaten an der IFOR-Folgemission beteiligt sein wirden. Die Rolle der deutschen Soldaten in
Bosnien sei ,von Bedeutung.“*’* Auch der amerikanische Bosnienbeauftragte Holbrooke
begrifite die Entsendung der 4000 Soldaten nach Kroatien as historisches Novum, , das wir
begriiRen. Wir kénnen den Frieden nicht ohne einen deutschen Beitrag sichern.“*”® Von einem
qualitativ veranderten Engagement war nicht die Rede. Auf die Frage, ob die Bundesrepublik
zu dem qualitativ neuen Einsatz der Bundeswehr in der IFOR-Folgemission gedrangt werde,
oder ob es einem deutschen Wunsch entsprache, sagte Verteidigungsminister Rihe jedoch:
»Neéin, das ist der Wunsch eigentlich unserer Verbiindeten und Freunde...Und die Deutschen
haben Respekt bei allen Gruppen und Fraktionen, und deswegen glaube ich, dal3 das ein
richtiger und logischer Schritt ist, der von uns erwartet wird.“*"* Auch ein hoher Offizier aus
dem Heeresfihrungskommando bestétigt, dal’3 es ,Druck aus der Allianz“ gegeben habe,
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vollwertige Kréfte zu stellen*” AuRenminister Kinkel begriindete die Notwendigkeit
einsatztechnischer Normalisierungsbemihungen vor der SFOR-Mission damit, da? die
Verbindeten kein Versténdnis mehr fur eine Sonderrolle der deutschen Streitkréfte
aufbréchten.*”® Von offizieller deutscher Seite werden externe Rollenerwartungen also als
entscheidungsrelevant identifiziert. Ein Diplomat des Auswartigen Amtes formulierte beziiglich
der amerikanischen Forderungen etwas vorsichtiger: ,Die Amerikaner konnen keine
Erwartungen stellen, denen sie nicht selbst gerecht werden.... Ich glaube wir haben die
Erwartungen der Amerikaner voll erfillt. Diese Erwartung bestand eben darin, unseren Antelil
zu leisten, sowohl in finanzieller as auch in militérischer Hinsicht, und unser Beitrag hat
letztlich in das amerikanische Konzept gut hineingepald...Wir haben das getan, was man von
uns erwartet hat.“*”" In Gespréchen mit amerikanischen Entscheidungstragern fand sich jedoch
kein Hinwels darauf, dal? die USA auf einem vollwertigen Kampfeinsatz der Bundeswehr im
Rahmen der SFOR-Mission bestanden hétten. Sicherlich gab es Rollenerwartungen, aber der
Hinweis der Bonner Entscheidungstrager auf eben jene angeblichen Erwartungen der Partner
diente gerade as Rechtfertigung fir eine Entscheidung, die, wie im weiteren gezeigt werden
wird, durchaus im macht- und interessenpolitischen Kalkil der Bundesregierung lag. Die
Bundesrepublik hat latente Forderungen der Verbindeten nach einer stérkeren militérischen
Rolle also instrumentalisiert, um den eigenen Wunsch nach einer vollwertigen Beteiligung
innenpolitisch zu legitimieren.

Zivilmachtspezifischer Rollenwandel?

Hinsichtlich des Zivilmachtkonzepts interessiert weiterhin vor alem, auf welche Art und Weise
die Bundesrepublik ihre Politik angepald hat und ob in dieser Politikanderung nach wie vor
eine Selbsthindung an das spezifische deutsche Rollenkonzept erkennbar wird.
Im Frohsommer 1994 hatte Aufenminister Kinkel die tiefverwurzelte Abneigung der
Bundesrepublik gegen den Einsatz militarischer Mittel folgendermal3en beschrieben: , The
culture of restraint which we displayed in our foreign and security policy after the Second
World War, must absolutely be kept. There will be no militarization of German foreign
policy: the culture of restraint will be maintained. Foreign and security policy normalization
does not mean playing the role of world policeman, it doesn’t mean that German soldiers
will be sent everywhere where it is burning. There will be no automatism for German
participation. Its military options will remain limited in factual and political terms.**"®
Der Politische Direktor des Auswartigen Amtes, Wolfgang Ischinger, hatte noch im Mérz
1995 unterstrichen, Deutschland solle wie in der Vergangenheit eine primé nicht-
militérische AuRenpolitik verfolgen.*”
Angesprochen auf die deutschen Bemuihungen, die Bundeswehr im Zusammenhang mit der
SFOR-Mission zu einem normalen Instrument der Auf¥enpolitik zu machen, prézisierte
Verteidigungsminister Ruhe: ,Wir werden...nie die anderen kopieren, auch nicht die

4% Vgl. Interview mit Generalleutnant Dr. Klaus Reinhardt, Befehlshaber des Heeresfiihrungskommandos
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Englander und die Franzosen. Und auch hier sind wir unseren spezifisch deutschen Weg
« 480

gegangen.
Eine rhetorische Selbstbindung der Entscheidungstrager an eine feste auf3en- und
sicherheitspolitische Rollenvorstellung wird hier aso deutlich erkennbar. Zwar hat die
Bundesregierung mit den IFOR- und SFOR-Einsétzen zwei ihrer im Zusammenhang mit dem
Jugoslawienkonflikt selbstauferlegten Grundsétze gebrochen — so wurden Bundeswehrsol daten
gegen urspringliche Beteuerungen am Ende sowohl in Bosnien dtationiert als auch mit
Einsatzbefehlen ausgestattet, die (theoretisch) Kampfeinsétze erlauben — dennoch bewegen
sich die Einsédtze innerhalb der Bandbreite der strengen Auflagen, denen sich eine Zivilmacht
verpflichtet fuhlen mifite. Neu ist an der Bosnien-Entsendung neben der militérischen Qualitét
des Einsatzbefehls aber ein anderes Phanomen: Die Bundesregierung hat, wie im folgenden
gezeigt werden soll, den Einsatz eigener Streitkréfte ganz bewuf3t als Instrument eingesetzt,
un im Rahmen des internationdlen Konfliktmanagements mehr Macht und
Entscheidungseinfluld ausiiben und internationale Erwartungen an einen finanziellen Beitrag
Deutschlands abwehren zu kdnnen.

‘No taxation without representation’

Die Bundesrepublik erkannte ihre herausgehobene Rolle insbesondere bel der Umsetzung der
zivilen Aspekte der bevorstehenden Friedendosung. Der  Staatssekret&r im
Entwicklungshilfeministerium, Hartl, sagte am Rande der zweiten internationalen
Geberkonferenz fur das ehnemalige Jugoslawien in Brussel im April 1996, die Bundesrepublik
wolle sich beim Wiederaufbau in Bosnien-Herzegowina vor alem in der Landwirtschaft, im
Verkehrswesen und im Wohnungsbau engagieren.*®* BundesauRenminister Kinkel erklarte, dai?
die gemeinsame Erkldrung der EU-Aul}enminister, die sich Ende November in Luxemburg
trafen, um Uber Wiederaufbauhilfe zu beraten, zeige, ,dal3 Deutschland auf dem Gebiet der
zivilen Umsetzung der Friedenddsung Stimme und Gewicht hat**** und im Rahmen der
Wiederaufbauprogramme auf eine angemessene deutsche personelle Vertretung achten miisse.
Mit Botschafter Steiner in Sargjewo, dem ehemaligen Bremer Oberbirgermeister Koschnick in
Mostar und dem ehemaligen Postminister Schwarz-Schilling als internationalem Streitschlichter
fur die FOderation Bosnien und Herzegowina war und ist die Bundesrepublik auch an
exponierten Stellen des Friedensprozesses reprasentiert. Diesen Anspruch wollte die
Bundesregierung auch im Fihrungsbereich der militérischen Operation geltend machen. Erste
Planungen bezlglich des Fihrungsstabs der IFOR-Truppen sahen eine deutsche Beteiligung
auf Flhrungsebene nicht vor und I6sten Irritationen im Bundesverteidigungsministerium aus.
Die Postion eines stellvertretenden Kommandeurs der Versorgungstruppen lehnte
Verteidigungsminister Rilhe ab und forderte die Position des Chefs des Stabes,*® konnte sich
jedoch zunédchst gegen britische Einwande nicht durchsetzten. Im Zuge des Wechsels der
NATO-Kommandostruktur Uber die IFOR-Truppe vom aliierten Befehlshaber Stideuropa auf
jenen der Landstreitkréfte Europa-Mitte dréngte Bonn dann erneut auf einen deutschen
General fir die Position des Chefs des Stabes.”® In Bonn wurde dieser Anspruch mit dem
qualitativ hoherwertigen Mandat fur das neue Bundeswehrkontingent gerechtfertigt. Die
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Position des Stabschefs des NATO-Hauptquartiers fir ganz Bosnien wurde
Verteidigungsminister Riihe fiir einen spateren Zeitpunkt auch zugesagt.*®

Bonn erwartete also fur das eigene materielle und milit&rische Engagement auch eine
angemessene Mitbestimmung, die sich u.a niederschlagen sollte in verantwortungsvollen
Personastellen fur bundesdeutsche Diplomaten und Offiziere in den internationalen Gremien
und St&ben der Leitung multilateraler Kooperation.

Abkehr von der ‘Scheckbuchdiplomatie’

Die Bundesregierung sah in der Stationierung eigener Truppen im Krisengebiet eine
Maoglichkeit, Ubertriebene internationale Erwartungen an eine finanzielle Rolle Deutschlands
abzuwehren und Kosten zu sparen. Bei seinem Besuch in Washington im Februar 1995 soll
Bundeskanzler Kohl den Amerikanern unmifRversténdlich deutlich gemacht haben, dal3 von der
Bundesrepublik keine Scheckbuchdiplomatie mehr zu erwarten sai. Ein Diplomat der
Deutschen Botschaft in Washington bemerkte in diesem Zusammenhang: ,,Nie wieder wird
Deutschland den Zahimeister spielen. Das wird es nicht wieder geben. Damit war der Gipfel
und das Ende einer Entwicklung erreicht, wonach die andern Soldaten stellen und Deutschland
zahit.**® AuRenminister Kinkel verdeutlichte vor dem Auswartigen Ausschul® im Oktober
1995, warum sich die Bundesrepublik nicht nur den zivilen Aspekten des Friedensabkommens
von Dayton widmen kénne, damit, dal3 eine Verweigerung des militdrischen Beitrags ,, hohe
finanzielle Forderungen der gesamten internationalen Staatengemeinschaft“**” an Deutschland
zur Folge haben wirde. Ein Diplomat des mit dem IFOR-Bundeswehreinsatz befaldten NATO-
Referats im Auswartigen Amtes begriindet weiterhin die Entscheidung der Bundesregierung
fur eine uneingeschrankte Tellnahme der Bundeswehr an der IFOR-Folgemission SFOR damit,
dad die Bundesrepublik durch reguldre Einsdize im Rahmen multilateraler militérischer
Konfliktbewdtigung nicht nur mehr politisches Gewicht geltend machen, sondern auch
erhebliche Kosten sparen konne.** Bonn wollte also mit Hilfe militérischer Instrumente selbst
auf die Entwicklungen im Krisengebiet Einflu? nehmen, um beispielsweise dem wichtigen
deutschen Anliegen nach einer moéglichst raschen Rickfuhrung der Burgerkriegsflichtlinge zu
entsprechen und Kosten zu sparen. Deutsche Soldaten und Offiziere in verantwortlichen
Positionen in den NATO-Fihrungsstaben sollten dabei behilflich sein.

Das deutsche Engagement im Rahmen der IFOR erklarte Kinkel einerseits as Ergebnis
internationaler Rollenerwartungen, andererseits auch als deutschen Anspruch auf angemessene
Interessenvertretung. So ergebe sich die hohe politische Bedeutung des deutschen
Militérbeitrags aus den hohen Erwartungen der Biindnispartner. Uberdies bleibe nur durch den
Einsatz eigener Streitkréfte Deutschlands Gewicht als Mitglied der Kontaktgruppe erhalten.
Deutschland sichere sich erst durch eine militérische Prasenz die Mitgestaltung bel politischen
Friedensbemihungen.”®® Beriicksichtigt man das zentrale Interesse der Bundesregierung an
einer moglichst baldigen Ruckfuhrung der Burgerkriegsflichtlinge und die Aussagen Bonner
Diplomaten zu den antizipierten Voraussetzungen zur Erreichung dieses Ziels in der Region,
dann hat die Bundesregierung ein zentrales Anliegen, auf die sicherheitpolitischen Bedingungen
in Bosnien selbst und unmittelbar stabilisierend und gestaltend einzuwirken. Hier wird also
erkennbar, dald der Einsatiz der Streitkr&fte der Bundesrepublik zur Absicherung ihres
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politischen Einflul3- und Gestaltungspotentials dienen soll. Dies kann als deutscher Versuch
gesehen werden, den eigenen  zivilmachtorientierten  Politikpr&ferenzen  mehr
Gestaltungschancen zu verschaffen und wére dann ein Schritt der Bundesrepublik hin auf mehr
Gestaltungswille, der mit dem Zivilmachtkonzept durchaus zu vereinbaren ist, wenn die
Bundesrepublik durch militérische Instrumente zivilmachtkonforme Interessen und Ziele
verfolgt. Ohne Zweifel qualifiziert sich die Befriedung und Stabilisierung Bosniens a's solches
Zie, wenn auch en redpolitisches Eigeninteresse Bonns an einer moglichst baldigen
Rickfuhrung der in Deutschland aufgenommenen Burgerkriegsflichtlinge deutlich erkennbar
wird.

MaRigende Sonderrolle auf Klientelstaaten

Die Bundesrepublik sah ihre Funktion wie zuvor in einer méldigenden Einflunahme auf
Kroatien. Eine Zuckerbrot-und-Peitschen-Politik der Bundesrepublik gegeniiber Kroatien ist
letztlich weitgehend gescheitert: Bonn hatte in einer zweigleisigen Politik begonnen, Kroatien
wegen Verletzung der Menschen- und Minderheitenrechte bei der Krajinaeroberung im August
1995 intern zurechtzuweisen, offentlich jedoch weiterhin in Schutz zu nehmen. Im August
1995 reiste Aulenminister Kinkel angesichts der Kriegsgefahr zwischen Kroaten und Serben in
der Krgjina nach Zagreb und machte Prasident Tudjman unmif3verstdndlich klar, dald sich die
Bundesregierung nicht langer fir Kroatien in der EU, in der internationalen Kontaktgruppe und
bei der UNO in New York verwenden konne, sollte Kroatien in der Kraina militérisch
losschlagen. Weiterhin wurde von Bonn die Freigabe zweier Kampfhubschrauber abgelehnt,
die in Deutschland fiir Kroatien tberholt wurden.*® Dennoch verhinderte Bonn eine UN-
Sicherheitsratsresolution gegen die kroatische Offensive in der Kragjina. In der Folge kam es zu
einer deutlichen Abkihlung des deutsch-kroatischen Verhdltnisses, nachdem die
Bundesrepublik Druck auf Zagreb ausgelibt hatte, um auf die kroatischen Vertreter in Mostar
einzuwirken™* und Kroatien in Fragen der moslemisch-kroatischen Foderation gefiigig zu
simmen.** Durch diese Doppelpolitik verlor die Bundesregierung malgeblich an
Glaubwurdigkeit und Einflufd gegentiber der kroatischen Regierung, die Bonner Drohungen
nicht mehr ernst nahm und sich schliefdich mehr auf eine Fuhrungs- und Leitrolle der USA
bezogen.**

SelbsthewuRtes Rollenverstandnis

In der Bundesrepublik war eine solide Mehrheit davon Uberzeugt, dal? die USA den Krieg in
Bosnien-Herzegowina beendet haben (75% der Befragten) und 62% glaubten, daf3 die
Europaer im Friedensprozef? versagt haben.*** Bundeskanzler Kohl betonte:, Ohne den Einsatz
unserer amerikanischen Partner und Freunde wére es nicht zu diesem Erfolg gekommen*, war
sich gleichzeitig aber auch der mal3geblichen deutschen Rolle im Friedensprozeld bewuf: Die
deutschen Vertreter hétten ,auch nach dem Zeugnis vieler Teilnehmer aus anderen Landern
ganz entscheidend zum Erfolg beigetragen.“*® Die Rickmeldungen beziiglich des
bundesdeutschen Engagements waren in der Tat Uberaus positiv. Der Sondergesandte der
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% vgl. Regierungserklarung von Bundeskanzler Dr. Kohl zur deutschen Beteiligung, in: Stichworte zur
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Vereinten Nationen fur das ehemalige Jugoslawien, Annan, dankte bel seinem Besuch in Bonn
der Bundesrepublik fir ihre Unterstiitzung: ,, Was die Bundesrepublik Deutschland tut, ist die
Art von zupackender Hilfe, die jetzt gebraucht wird.“**°

4.2.4 Bewertung: Die Politik der Bundesrepublik im Dayton- und IFOR-Prozel3

In der Bundesrepublik wird die deutsche Rolle im Dayton-Prozef3 unterschiedlich bewertet.
Die Europaabgeordnete und Vorsitzende der Delegation des EP fur die Beziehungen zu
Sldosteuropa, Doris Pack, zieht eine kritische Bilanz des bisher Erreichten: ,, Was Deutschland
gewollt hat, ist noch nicht im Ansatz verwirklicht.“*" Ein neuerer Beitrag bezeichnet die
Umsetzung der zivilen Aspekte des Dayton Abkommens ds ,Makulatur*.*® Der
Internationale Streitschlichter fir die Foderation Bosnien und Herzegowina, der
Bundestagsabgeordnete Schwarz-Schilling, wirft der Bundesregierung in bezug auf eine
glaubwirdige Durchsetzung der Normen und Prinzipien des Dayton-Abkommens insgesamt
sogar eine ,, negative Rolle" im Friedensprozef vor, lobt alerdings die deutsche Beteiligung as
Erfolg eines innenpolitischen Wandels, der die , Tradition des deutschen Nicht-Beitrages***
beendet habe. Auch der Politische Direktor des Auswértigen Amtes seht die
Entsendeentscheidung des deutschen Bundestages zur SFOR-Mission as ,, Konsenswunder*,
das den Zustand des , auf-der-Seite-Stehens* beendet habe und nimmt die Bundesregierung
gegen die Anschuldigung mangelnder Erfolge im Friedensprozel3 in Schutz: Politik sai die
, Kunst des Méglichen, nicht des Wiinschbaren.**®

Die aktive Politik der Bundesregierung wéhrend der Vorbereitungsphase, der eigentlichen
Verhandlungen und der Implementierung des Dayton-Friedensprozesses mufd vor dieser
Pramisse positiv bewertet werden. Die Bundesrepublik hat einen Uberaus konstruktiven Beitrag
zu allen Aspekten der zivilen Befriedung geleistet und damit Verantwortungsbereitschaft und
Gestaltungswillen bewiesen und ihre Partnerolle voll erfillt. Auch zur Erfillung der
militdrischen Komponente hat Bonn durch seine logistische Unterstiitzung beigetragen. In
ihrem Engagement zur ‘ Nachbetreuung' des Friedensprozesses erscheint die Bundesrepublik —
zumindest von Ende 1995 bis Ma 1997 — williger und entschlossener als die Vereinigten
Staaten. In der Riickschau hat Bundesauf3enminister Kinkel erneut die deutsche Verpflichtung
zur Einhaltung der Beschliisse des Friedensabkommens unterstrichen.®* Eine Anpassung des
sicherheitspolitischen Rollenkonzepts an gestiegene Rollenerwartungen |&3% die stabile
Selbstbindung an das aufRenpolitische Rollenmuster der Zivilmacht insgesamt erkennen.
Auffalig wird aber auch, dal3 eine selbstbewuldtere Bundesregierung den Einsatz militérischer
Instrumente erstmalig als Mdoglichkeit betrachtet, ihren Macht- und Gestaltungsanspruch
geltend zu machen.

4% \/gl. UN-Beauftragter Annan in Bonn, FAZ, 8. November 1995.

*7 Vgl. den Redebeitrag von Doris Pack zur Konferenz: Demokratie und Stabilitét in Bosnien und
Herzegowina — der deutsche Beitrag, Bonn-Bad Godesberg, 17.02.1997.

%8 \/gl. Zumach, 1997, S. 12.

99 v/gl. den Redebeitrag von Christian Schwarz-Schilling zur Konferenz: Demokratie und Stabilitét in Bosnien
und Herzegowina — der deutsche Beitrag, Bonn-Bad Godesberg, 17.02.1997.

0 v/gl. den Redebeitrag von Wolfgang Ischinger zur Konferenz: Demokratie und Stabilitét in Bosnien und
Herzegowina — der deutsche Beitrag, Bonn-Bad Godesberg, 17.02.1997.

1 55 betonte Kinkel: ,Alle Parteien miissen deshalb an den von ihnen (ibernommenen Verpflichtungen
festgehalten werden, auch durch Sanktionsdrohungen und anhaltenden Implementierungsdruck seitens
der internationalen Gemeinschaft. Die deutsche Bosninenpolitik bleibt diesen Prinzipien fest
verpflichtet.* Vgl. Dr. Klaus Kinkel, Noch ist Bosnien vom inneren Frieden weit entfernt, FAZ, 21.
November 1996.



5 Ergebnisse der Hypotheseniberprifung

Eine Ergebnisprésentation in Tabellenform erscheint nicht sinnvoll. Zu unterschiedlich war die
Politik der Akteure in den drei Konfliktphasen. Selbst innerhalb einzelner Analysekategorien
kam es zu keiner enheitlichen Politik. So mul3 man den USA beispielsweise in der
Anfangsphase mangelndes Zivilmachtengagement (Initiative, Verantwortung, 1.1) vorwerfen,
nicht aber wahrend der Verhandlungsphase in Dayton und wéahrend der militérischen
Implementierung des Friedensvertrages. Die Bundesrepublik, auf der anderen Seite,
demonstrierte ein hohes, in Ansétzen durchaus zivilmachtorientiertes Engagement mit ihrer
Anerkennungspolitik in der Anfangsphase, zeigte dann aber von 1991-1994 kaum mehr eigenes
Profil, um schliefdich in der dritten Phase der Befriedung und des Wiederaufbaus sehr
engagiert und idealtypisch aufzutreten. Dies mag ein Indiz dafir sein, dal3 sich
zivilmachtorientiertes Verhalten doch eher an einzelnen Situationsrollen festmachen 183 und
das Verhaten eines Akteurs nicht ausnahmslos zu beschreiben vermag. Dartiber hinaus lassen
sich aber flr beide Akteure wichtige Tendenzen herausarbeiten:

Die USA als Zivilmacht

Mangelndes Engagement zur Konfliktpravention und die Weigerung, internationae
Verantwortung zu Ubernehmen, beide in der Negativkategorie von 1.1 enthalten, wurden fir
die erste Konfliktphase bereits genannt. In der zweiten Phase befolgen die USA streng die
Zivilmachtgrundsétze ‘collective actor’ (5.1) und ‘opponent of unilateral action’ (5.2) und
fahren im ‘Geleitzug.” Gleichzeitig brechen sie diese Grundsétze mit der Aufkindigung ihrer

Beteiligung an der Uberwachung des Waffenembargos. Auch in der dritten Phase fallen

idealtypische mit zivilmachtatypischen Verhatensweisen zusammen: Schutz und Zusammenhalt

der NATO ds Zid, eine klare Werteorientierung, der Versuch, das eigene Gestaltungspotential
wiederherzustellen, die Initiative von Dayton und die dazu eingenommene Vermittlerrolle, all
das zeugt von einer Zivilmachtorientierung der USA. Diese zivilmachtorientierte Politik fallt
aber immer wieder zusammen mit Verhaltensmustern, die mit dem idealtypischen

Rollenkonzept einer Zivilmacht nur schwerlich vereinbar sind. Betrachtet man die Art und

Weise, wie die USA ihre tellweise durchaus zivilmachtidealtypischen Ziele umzusetzen

versuchen, erscheint die amerikanische Auf3enpolitik in bezug auf ale vier eingangs gestellten

Leitfragen zur Bewertung des Akteursverhatens unter der Zivilmachtperspektive letztlich

ambivalent:

1 Kollektives Handeln wird eher nach den Grundsitzen eigener Dominanz, nicht
partnerschaftlich ~ organisiert.  Ad-hoc-Multilateralitétt  wird  einer  ingtitutionellen
Konfliktbearbeitung vorgezogen.

2 Die Moaotivation fir das gesamte Dayton-Engagement entspringt nur bedingt einer
zivilmachtorientierten Werteorientierung. Innenpolitische Griinde beispielsweise scheinen
handlungsrelevanter gewesen zu sein.

3 Die Zidsetzung und Umsetzung des Dayton-Abkommens sind in stérkerem Malie auf die
Beendigung eines untragbaren Kriegszustandes gerichtet. Anstrengungen zur dauerhaften
Befriedung und Ziviliserung der Region und zur konsequenten Umsetzung der
Bestimmungen treten dagegen viel zu lange in den Hintergrund.

4 Auch der Grundsatz einer fairen und partnerschaftlichen Lasten- und Aufgabenteilung
wahrend der Befriedungsphase wird nicht Gberzeugend umgesetzt.

Die Bundesrepublik als Zivilmacht

Zusammenfassend kann fir die erste Konfliktphase eine widerspriichliche Zivilmachtpolitik der
Bundesrepublik  festgehalten werden. Engagement und Verantwortung wurden klar
Ubernommen (Kategorie 1.1). Die Bundesregierung betétigte sich in ihren Bemihungen, eine
einheitliche EG-Poalitik herbeizufiihren als kollektiver Akteur (5.1). Gleichzeitig hat sie ihre



Bereitschaft zu unilateralem Handeln in der Frage des Zeitpunktes der Anerkennung
demonstriert (Gegenkategorie zu 5.1 und 5.2). In der zweiten Konfliktphase wies Bonn
dagegen Verantwortung und Engagement weitgehend zuriick (Gegenkategorie von 1.1), ihre
Diplomatie erwies sich as wenig durchsetzungs- und partnerfahig, ihre Instrumente dem
militérischen Konfliktverlauf wenig angemessen. Alles in alem wirk die Bundesrepublik hier
wie eine verhinderte Zivilmacht. Mit dem Dayton Prozefl3 kann Bonn dagegen wieder seine
Starken unter  zivilmachtfreundlicheren  Rahmenbedingungen  einsetzen,  Ubernimmt
Verantwortung und Engagement (1.1), zeigt sich as verld@icher Partner (5.5) und
demonstriert ein komplettes Instrumentarium zur Umsetzung der Bestimmungen des Dayton-
Abkommens. Die neue Art der Bundesregierung, Gestaltungsmacht durch Militarmacht zu
projizieren, mufd weiter beobachtet werden.

6 Gestaltungsfahigkeit und Durchsetzungsvermaogen

Die Ergebnisse deuten an, dald3 die Akteure mit ihren spezifischen Rollenkonzepten, die
insgesamt jewells sicherlich auch Starken und Schwéchen aufweisen, unter bestimmiten
gegebenen internationalen Rahmenbedingungen einmal beginstigt und ein anderes Ma eher
benachteiligt sind. In Phase 1, in der es auf préaventive Diplomatie angekommen wére, fuhlte
sich die Bundesrepublik besonders berufen und glaubte sich mit ihrer Politik der Anerkennung
auch gestaltungsfahig. In der zweiten Phase, als sich die Krise dann zu einem militérischen
Konflikt ausgeweitet hatte, fuhlte sich Bonn, nicht zuletzt aufgrund fehlender Instrumente,
relativ ohnméchtig und agierte, wenn auch hilfreich, hinter den Kulissen. Washington spielte
dagegen eine entscheidende Rolle dann, wenn es seine komparativen Vorteile in diesem
Konflikt — diplomatisches Schwergewicht, glaubwirdige Androhung militarischer Gewalt und
Uberragendes Militarpotential sowie die Fahigkeit internationale Unterstitzung und
Gefolgschaft zu mobilisieren — voll ausspielen konnte, ndmlich im Dayton-Prozefd und in der
militérischen Phase seiner Implementierung.>*

6.1 USA

Washington hat lange gezogert, in der Jugoslawienkrise aktiv zu werden. Dies fuhrte zu
Spekulationen Uber die Entschlossenheit aber auch Uber die Gestaltungsfahigkeit
amerikanischer Weltpolitik. In der ersten und zweiten Konfliktphase mufdte Washington
feststellen, dal3 der Versuch, multilaterale Politikansdtze zur Konfliktbewdltigung zu
dominieren und bei den européischen Verbiindeten Gefolgschaft fir die eigenen Strategien zu
finden, scheitern mufdte, solange man nicht selbst zu nachhaltigem Engagement bereit war. Auf
diese Weise konnte selbst die Weltmacht USA keine Gestaltungskraft entwickeln. Dagegen
haben die USA in der dritten Konfliktphase unzweifelhaft (traditionelle) Fuhrungsgualitéten
bewiesen. Als durch den Konflikt die transatlantische bzw. die européische Ordnung in Gefahr
gerdt und die Fahigkeit der USA zur globalen Flhrungsverantwortung in Frage gestellt wird,
handeln die Vereinigten Staaten entschlossen und — auf ihre Ziele hin ausgerichtet — auch
engagiert. ,, We reached a point where the credibility of NATO, the credibility of the American
promise to be part of a European security framework, the credibility of United Nations
Security Council resolutions, including the protection of save zones, was at stake. It pretty
much became a matter of credibility and not just the intrinsic interests involved on the
ground...Only when this additional interest came into play, the United States would say, ‘we
have to lead because if we don’'t our capacity to lead — not just here but elsewhere —is going to

2 Diese Vorteile waren auch in den Jahren 1991-1995 gegeben: Es fehite die Entschlossenheit der USA, sich
Zu engagieren!



be degraded.’“*® Mit dem Dayton-Proze3 gelang es den USA nach fast funf Jahren
vergeblicher internationaler Bemihungen, den militarischen Konflikt zu beenden. Die
Doppelstrategie aus entschlossener Diplomatie gekoppelt mit der glaubhaften Androhung
militérischer Gewalt und einer bewuf3ten Veranderung der militérischen Kréfteverhdtnisse vor
Ort hat ,viel mehr mit altmodischer Machtpolitik zu tun als mit postmoderner, multilateraler
Friedenserhaltung.*** Im Kontext der Jugoslawienkrise konnte diese fur die USA typische
Strategie auch nachhaltigen Erfolg bringen. Dayton warf erneut ein Licht auf die
unterschiedlichen Gestaltungspotentiale innerhalb der transatlantischen Gemeinschaft: ,, Dal3 die
USA zustandebrachten, was die Européer zwar versuchten, was ihnen aber nicht gelang,
unterstreicht die ausgesprochen ungleiche Verteilung politischer Potentiale zwischen beiden
Akteuren, im Hinblick auf Politikfahigkeit, vor alem aber auch politischen Willen.**® Ein
effektives Konfliktmanagement der Européer ist ohne starke amerikanische Fihrung derzeit
nicht denkbar. So wurde Dayton schliefdich moglich, weil die USA ,mit dem Willen, der
Entschlossenheit und der Stérke einer Weltmacht* ihre Filhrungsqualitéten bewiesen haben.*®
Sind die USA zu solcher Fihrung bereit, finden sie auch Unterstiitzung und Gefolgschaft bel
ihren Verbiindeten und konnten so beispielsweise ihre auf Zurlickhaltung bedachte Agenda der
Implementierung des Friedensprozesses zumindest bis Anfang 1997 durchsetzen.

6.2  Bundesrepublik

Die drei untersuchten Phasen des Jugosawienkonflikts boten fur die Aul3enpolitik der
Bundesrepublik unterschiedliche Voraussetzungen, um aktiv zu werden. Vor der
Militariserung des Konflikts engagierte sich Bonn diplomatisch sehr aktiv und versuchte,
durch eine Politik der Anerkennung einen militérischen Konflikt zu vermeiden. Nachdem
Jugoslawien zum Schlachtfeld geworden war, die Bundesrepublik aber nicht bereit war, sich
militérisch fir eine Umsetzung der propagierten Politik zu engagieren, fehlten Bonn die
EinfluBmoglichkeiten. Bonn wirkte verunsichert und zog sich weitgehend zurlick. Erst als
durch den Dayton-Prozef3 — mit Hilfe der Bonner Diplomatie — pl6tzlich wieder ein
gewaltfreiles Umfeld geschaffen wird, kann die Bundesrepublik ihre spezifische Aul¥enpolitik
wirksam einsetzen und konstruktiv zum internationalen Konfliktmanagement beitragen. Aber
auch in der Post-Dayton-Phase konnte die Kklar zivilmachtorientierte Politik der
Bundesregierung bei der Schaffung einer tragfdhigen Nachkriegsordnung im Krisengebiet
bidang nur bescheidene Erfolge fur sich verbuchen. Insgesamt werfen die Falstudien
Golfkonflikt und Jugodawien ernsthafte Fragen nach der Durchsetzungsféahigkeit
zivilmachtorientierter Politikstrategien auf, wenn die Akteure mit einem operativen Umfeld
konfrontiert sind, das durch militérische Gewalt bestimmt wird, in dem die Rationalitét einer
Zivilmacht schlicht nicht anerkannt wird, internationale Institutionen ihre Wirkung nicht
entfalten kénnen oder kooperationswillige Partner fehlen. Wenn Zivilméchte tatséchlich ein
‘zivilmachtfreundliches Umfeld bendtigen, also auf Gewaltfreiheit, gut funktionierende
Institutionen und tragféhige Partnerschaften angewiesen sind, um die internationalen

%3 vgl. Interview mit David Gompert, Vice President, RAND, Senior Staff Director for Europe 1989-1993,
National Security Council, Washington, 12. Juli 1996.

%% vgl. die ‘redlistische’ Einschétzung von Hans-Peter Schwarz, Krisen- und Konfliktmanagement aus
européischer Sicht. Eine Fallstudie: Reaktionen auf die Kriege im ehemaligen Jugoslawien 1991-1996,
in: KAS-Auslandsinformationen, Jg. 13, 6/1997, S. 20-37, hier S. 32.

505 Vgl. Arthur Heinrich, Danke Amerika. Dayton und die Deutschen, in: Blétter, 1/41, 1996, S. 35-44, hier S.
42,

%% yv/gl. Die Weltmacht zwingt zum Friedensschwur, DIE ZEIT, 24. November 1995.



Beziehungen positiv mitgestalten zu konnen, sind ihrem Einflufd und Wirkbereich angesichts
der sicherheitspolitischen Rahmenbedingungen der |etzten Jahre deutliche Grenzen gesetzt.
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