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Der Beitrag der Venedig-Kommission

Von Thomas Markert*

1. Die Ausgangslage

1. Die Venedig-Kommission und ihre Rolle

Die Venedig-Kommission heifit eigentlich Europaische Kommission fiir Demo-
kratie durch Recht, wird aber nach ihrem Tagungsort allgemein Venedig-Kommis-
sion genannt. Sie wurde durch ein Teilabkommen des Europarats im Jahre 1990
gegriindet'. Teilabkommen bedeutet, dass Mitgliedstaaten des Europarats nicht au-
tomatisch auch an den Aktivitaten der Kommission beteiligt sind, sondern eigens
beitreten miissen. Dies haben allerdings mit Ausnahme von Russland mittlerweile
alle 41 Mitgliedstaaten des Europarats getan. Nichtmitgliedstaaten des Europarats
wie BIH nehmen an den Aktivitdten als assoziierte Mitglieder teil. Gemall dem
Statut der Kommission benennen die teilnehmenden Staaten jeweils einen interna-
tional bekannten Experten im Bereich des Staatsrechts und der politischen Wissen-
schaften als Mitglied der Kommission. Die Mitglieder der Kommission sind von
den Regierungen unabhingig. Es handelt sich meist um Professoren des Staats-
rechts, hohe (liberwiegend Verfassungs-)Richter oder Parlamentarier mit juristi-
schem Hintergrund. Deutsches Mitglied ist seit Beginn Helmut Steinberger (Hei-
delberg).

Urspriingliche Hauptaufgabe der Kommission war die Beratung der Staaten Mit-
tel- und Osteuropas bei der Abfassung ihrer neuen, demokratischen Verfassungen
und anderer Gesetze im Bereich des Staatsrechts. Neuerdings gewinnt die Stellung-
nahme zu Verfassungsreformen in diesen Staaten oder zu wichtigen verfassungs-
rechtlichen Einzelproblemen immer mehr an Gewicht. Wahrend die Beratung bei
der Abfassung von Verfassungen in der Regel auf einer Anfrage der jeweiligen Re-
gierung beruht, erfolgt die Analyse von Einzelproblemen oft auf Anfrage der Parla-
mentarischen Versammlung des Europarats, die Rechtsgutachten im Rahmen ihrer
Kontrolle der Einhaltung der Verpflichtungen durch die Mitgliedstaaten des Euro-
parats ben6tigt. Zunehmend wird der Rat der Kommission auch fiir rechtliche Rege-
lungen in Spannungsgebieten wie Kosovo, Transnistrien oder Abchasien gesucht?,

* Manuskript abgeschlossen im Mai 2001. Der Beitrag gibt ausschlieBlich die personliche
Auffassung des Verf. wider. ‘

1 Resolution (90)6 des Ministerkomitees vom 10. 5. 1990.
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In I%osnien ist Hauptauftraggeber der Kommission der HR beziehungsweise des-
sen Biiro (OHR). Der HR hat aufgrund des Daytoner Abkommens und der zusatz-
lichen sog. Bonner Befugnisse3 sehr viel Macht und ist daran interessiert, seine
Entscheidungen auf unabhangige internationale Gremien stiitzen zu konnen. Auf-
grund seiner Anfragen hat sich die Kommission oft mit Fragen der Verfassung von
BIH auseinandergesetzt, die noch vom bosnischen Verfassungsgericht zu entschei-
den sein werden. Dies war notwendig, da das Gericht politische und organisatori-
sche Anfangsschwierigkeiten hatte und naturgema8 auch nur Fragen entscheiden
kann, zu denen es angerufen wird. Demgegeniiber konnte mit dem Aufbau neuer
Strukturen nicht bis zu einer abschlieBenden Klarung der Rechtsfragen durch das
Gericht gewartet werden. Die neueren Entscheidungen des Gerichts, insbesondere
diejenige zu den ,constituent peoples™, zeigen jedoch, dass die Bedeutung des Ge-
richts zunimmt.

2. Die Besonderheiten
der fideralen Struktur Bosnien-Herzegowinas

Zum besseren Verstindnis der Rolle der Venedig-Kommission in BIH ist es un-
erliisslich, sich einige Grundgegebenheiten des Foderalismus in diesem Land vor
Augen zu fiihren. In BIH besteht die (wohl einzigartige) Situation einer extrem de-
zentralisierten Foderation innerhalb einer Foderation. Von den beiden sogenannten
Entititen hat sich zwar die eine, die Republika Srpska, als Zentralstaat etabliert.
Dagegen ist die Foderation von BIH ein aus 10 Kantonen bestehender Bundesstaat,
in dem zumindest nach dem Verfassungstext fast alle Kompetenzen bei den Kanto-
nen liegen. Dementsprechend stellen sich Probleme der Kompetenzabgrenzung oft
parallel zwischen dem Gesamtstaat und den Entititen einerseits und zwischen Fo-
deration und Kantonen andererseits.

Diese Situation ist Folge der historischen Entwicklung. Die Foderation ist durch
die Washington Agreements von 1994 gegriindet worden und die Verfassung der
Foderation ist Bestandteil dieser Agreements. Ziel der von den Amerikanern ver-
mittelten Agreements war, den Konflikt zwischen Bosniaken und Kroaten zu been-
den und einen Interessenausgleich zwischen beiden Volksgruppen herbeizufihren.
Gleichzeitig sollte die Foderation auch fiir den Beitritt der Serben offen sein, und
der urspriingliche Text der Verfassung verwies darauf, dass der Status der Gebiete
der Republik BIH mit iiberwiegend serbischer Bevolkerung noch nicht geklart

2 Zur Venedigkommission allg. s. G. Buguicchio/P. Garrone, Vers un espace constitution-
nel commun? Le role de la Commission de Venise, in: Law in Greater Europe, Studies in
honour of Heinrich Klebes, Den Haag 2000, S. 3 ff.; G. Malinverni, Lexpérience de la Com-
mission de Venise pour la démocratie par le droit, Revue universelle des droits de I’homme
1995, S. 386 ff. Nihere Informationen im Internet unter http://www.venice.coe.int. Dort sind
auch die unten angefiihrten Dokumente zugénglich. . ‘

3 Conclusions of the Bonn Peace Implementation Conference vom 10. 12. 1997.
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sei’. Die historische Entwicklung verlief jedoch anders: Anstelle des Beitritts der
serbischen Gebiete zur Foderation erfolgte in Dayton die Fortsetzung der Republik
Bosnien und Herzegowina als Staat BIH, in dem die Foderation nur eine von zwei
Entitiiten ist’. Dies fiihrte jedoch nicht zu einer Zentralisierung innerhalb der Fode-
ration, da Kroaten und Bosniaken eher durch auBeren Druck zusammengezwungen
als durch eigene Uberzeugung verbunden waren. Auf kroatischer Seite bestand
keinerlei Bereitschaft, Befugnisse von den Kantonen auf die Ebene der Foderation
zu Ubertragen. Vielmehr hatte die Foderation selbst grofite Schwierigkeiten, iiber-
haupt gemaB ihrer verfassungsrechtlichen Struktur zu funktionieren, und die kroa-
tischen Gebiete wurden weitgehend im Rahmen der illegalen Herceg-Bosna Struk-
turen verwaltet®.

Der Gesamtstaat und die Foderation weisen in vielen Bereichen parallele Struk-
turen auf. Dies betrifft nicht nur die extrem diirftigen Kompetenzen des jeweiligen
Bundesstaats, sondern auch das hohe Gewicht der Menschenrechte innerhalb der
Verfassung und die Inkorporierung der internationalen Vertrage zum Schutz der
Menschenrechte in die Verfassung, ein ausgekliigeltes System zur Verteilung aller
wichtigen Posten auf Vertreter der jeweiligen staatstragenden Volksgruppen sowie
Entscheidungsprozesse, die einen Konsens der Volksgruppen erfordern. Es ist nicht
zu verkennen, dass beide Texte weitgehend von denselben amerikanischen Autoren
stammen. Ein entscheidender konzeptioneller Unterschied besteht allerdings zwi-
schen dem Foderalismus des Gesamtsstaats und dem der Foderation. Wahrend im
Gesamtstaat die beiden Entitaten der Aufteilung auf die Volksgruppen Bosniaken
und Kroaten einerseits, Serben andererseits entsprechen, umfasst die Foderation
nicht zwei Entitaten fur die zwei Volksgruppen, sondern zehn Kantone. Diese Kan-
tone sind allerdings aufgeteilt in bosniakische, kroatische und gemischte Kantone,
und Art. V. 3 der Foderationsverfassung sieht vor, dass Kantone mit tiberwiegend
bosniakischer und Kantone mit tiberwiegend kroatischer Bevolkerung ihre Tatig-
keiten untereinander koordinieren konnen. Nichtsdestoweniger bietet dieses Kan-
tonalprinzip im Prinzip die Chance, Konflikte nicht stets auf der Ebene der Volks-
gruppen untereinander auszutragen. Diese Chance ist allerdings bisher in BIH
nicht genutzt worden.

4 Die urspungliche Fassung des Art. | Abs. 2 der Verfassung lautete: ..Decisions on the
constitutional status of the territories of the Republic of Bosnia and Herzegovina with a ma-
jority of Serb population shall be made in the course of negotiations toward a peaceful settle-
ment and at the ICFY."

5 Fiir eine ausfiihrliche Darstellung der geschichtlichen Entwicklung vom Zerfall Jugosla-
wiens bis zum Daytoner Abkommen siehe J. Marko, The Ethno-national Effects of Territorial
Delimitation in Bosnia and Herzegovina, in: Local Self-Government, Territorial Integrity and
Protection of Minorities, Veroffentlichung Nr. 29 des Schweizerischen Instituts fiir Rechts-
vergleichung, Ziirich 1996, S. 121 ff.

6 Siehe den Bericht der European Stability Initiative vom Oktober 1999, Reshaping Inter-
national Priorities in Bosnia and Herzegovina, Part I.V.A: HVO-controlled areas of the Fede-
ration, unter http://www.esiweb.org. ;
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Es ist nicht zu tibersehen, dass der bosnische Foderalismus zweideutig ist und
die Verfassungstexte keine eindeutige Entscheidung zwischen einem territorialen
Eoderalismus, in dem die Einheiten die Staatsbiirger des jeweiligen Gebietes ver-
treten, und einem Ethno-Foderalismus, in dem die Einheiten als Vehikel fur die
Reprisentation bestimmter Volksgruppen verstanden werden, treffen’. Das bosni-
sche Verfassungsgericht hat in seiner Entscheidung zu den ,.constituent peoples®
einen wichtigen Schritt getan, der Ansatzpunkte fiir einen territorialen Foderalis-
mus bieten konnte. Das Verfassungsgericht hat die jeweils in Art. 1 der Entitatsver-
fassungen erfolgte Hervorhebung bestimmter Volksgruppen (Serben in der RS,
Kroaten und Bosniaken in der FBIH) fiir verfassungswidrig erklart. Innerhalb der
Gesamtstaatsverfassung bleiben die drei ,constituent peoples” und deren Privile-
gien allerdings erhalten und das Verfassungsgericht hat kaum die Moglichkeit,
Teile der Gesamtstaatsverfassung fiir verfassungswidrig zu erkldren.

IL. Die erste Phase — Klidrung von Grundsatzfragen
bei der Errichtung der neuen Institutionen

In den Jahren 1994 und 1996 wurde die Venedig-Kommission erstmals mit Fra-
gen des bosnischen Foderalismus befasst. Die in dieser Periode angesprochenen
Fragen sind iiberwiegend von grundsatzlicher Bedeutung und zu einem grofen Teil
auch heute noch unvermindert aktuell.

1. Stellungnahme zur Verfassung der Foderation
von Bosnien-Herzegowina

Im Mai 1994 bat das Ministerkomitee des Europarats die Venedig-Kommission
um eine Stellungnahme zu den verfassungsrechtlichen Aspekten einer Empfehlung
der Parlamentarischen Versammlung, die die Vereinbarung der Foderationsverfas-
sung begriite. Die Stellungnahme der Vcnedig-l(oinmissiong war an sich nicht zur
unmittelbaren Beeinflussung der Lage in BIH gedacht und konnte deswegen als
weniger bedeutsam erscheinen. Sie ist jedoch aus zwei Griinden interessant: zum
einen tauchen hier zum ersten Mal Probleme auf, die die Kommission noch mehr-
fach beschiftigen sollten. Zum anderen sollte die Initiative sozialdemokratischer

7 Ausfiihrlich zu dieser Problematik J. Marko, Bosnia and Herzegovina — Multi-Ethnic or
Multinational?. in: Societies in contlict: the contribution of law and democracy to conflict
resolution, Science and Technique of Democracy No. 29, Council of Europe Publishing,
Strasbourg 2000, S. 92 ft.

$ Third Partial decision in Case 5/98 vom 1. 7. 2000: http://www.ustavnisud.ba.

9 Opinion on certain aspects of the constitutional situation in Bosnia and Herzegovina, ab-
gedr. in: Dokument CDL-Inf (98)15. Opinions on the constitutional regime of Bosnia and
Herzegovina, S. 26 ft. -
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Abgeordneter im Foderationsparlament zur Reform der Foderationsverfassung im
Jahr 2000 die Kritik der Kommission aufgreifen'®. In Bezug auf die Menschen-
rechte begriiBte die Kommission in ihrer Stellungnahme die Inkorporierung inter-
nationaler Schutznormen in die Verfassung, befiirchtete aber zugleich mogliche
Widerspriiche durch die Geltung zu zahlreicher Normen. Auch die wichtige Rolle
des Ombudsman bediirfe noch weiterer Klarstellung.

Die Aufteilung der Kompetenzen zwischen Foderation und Kantonen erschien
der Kommission fragwiirdig. Die residuelle Kompetenz liegt ausdrucklich bei den
Kantonen. Daraus ware zu folgern, dass alle nicht ausdrucklich in der Verfassung
genannten Kompetenzen bei den Kantonen liegen. Dies galte fur Bereiche wie
Strafrecht, Zivilrecht, Arbeitsrecht, Sozialversicherungsrecht oder Umweltrecht.
Es erschien der Kommission fraglich, ob dieser Zustand befriedigend sei. Diese
Zweifel erscheinen umso berechtigter, als die Kantone oft Einwohnerzahlen von
um die 200.000 haben, wirtschaftlich darniederliegen und in einer postkommuni-
stischen Gesellschaft der legislative Handlungsbedarf ein ganz anderer ist als in
Schweizer Kantonen. Weiter monierte die Kommission die unklaren Regeln im
Bereich der gemeinsamen Kompetenzen. Sie schlug statt dessen vor, hier eine kon-
kurrierende Gesetzgebungskompetenz einzufiithren, bei der die Kantone nur gesetz-
geberisch tatig werden konnen, wenn die Foderation noch nicht von ihrer Gesetz-
gebungskompetenz Gebrauch gemacht hat. Auch die Einfiihrung einer Rahmenge-
setzgebungskompetenz der Foderation solle erwogen werden. Umgekehrt solle die
Moglichkeit der Kantone, Kompetenzen an die Foderation zu delegieren'', nicht
ganzlich unbeschrinkt bleiben. Die Kommission begriiite im Prinzip die Moglich-
keit der Schaffung gemeinsamer Ausschusse fur mehrere Kantone, monierte aber,
dass dies nur zwischen ethnisch gleich strukturierten Kantonen vorgesehen ist.

2. Stellungnahme zur Vereinbarkeit der Verfassungen der beiden Entitdaten
mit der im Dayton-Abkommen niedergelegten BIHV

Mit dem Inkrafttreten der als Anhang IV des Dayton-Abkommens niedergeleg-
ten Verfassung von Bosnien-Herzegowina (BIHV) dnderte sich nicht nur die ver-
fassungsrechtliche Lage in BIH radikal, sondern auch die Rolle der Venedig-
Kommission. Carl Bildt, der HR der Internationalen Staatengemeinschaft in BIH,
bat in einem Schreiben vom 11. April 1996 an den Generalsekretar des Europarats,
Daniel Tarschys, um die Unterstiitzung der Kommission im Hinblick auf die Ver-
pflichtung der Entitaten, ihre Verfassungen an die BIHV anzupassen. Diese Verfas-
sung sieht in der Tat in Art. XII. 2 vor, dass innerhalb von drei Monaten ab Inkraft-
treten der Verfassung beide Entititen verpflichtet sind, ihre Verfassungen mit der

10 Siehe infra, unter 1V.

11 Art. V. 2 Abs. 1 FBIHV: ,,Each Canton is authorized to delegate gir confer its responsibi-
lities to Municipalities in its territory or to the Federation Government.*
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Gesamtstaatsverfassung in Einklang zu bringen. Dies war von hochster praktischer
Bedeutung, da beide Entitatsverfassungen fiir unabhéangige Staaten konzipiert und
mit der Staatlichkeit von BIH nicht vereinbar waren.

Beide Entitaten hatten die verfassungsrechtlich gesetzte Frist von drei Monaten
verstreichen lassen. Die Foderation hatte dann allerdings am 5. Juni 1996 einen
etwas halbherzigen, aber ernsthaften Versuch unternommen, ihre Verfassung anzu-
passen'?. Die RS dagegen beschloss am 2. April 1996 véllig unzureichende Verfas-
sungsanderungen'® und war offenbar nicht bereit, ohne internationalen Druck ihre
Verfassung anzupassen. Die Stellungnahme der Venedig-Kommission sollte kiar-
stellen, welche Anderungen wirklich geboten waren. Dies hatte hochste praktische
Bedeutung und dementsprechend hitzig waren die Diskussionen der Kommissions-
delegation mit den Vertretern der RS, die die Rolle des Gesamtstaates auf ein abso-
lutes Minimum beschrianken wollten.

Die Stellungnahme der Kommission'* beginnt mit allgemeinen Ausfiihrungen
zur Rechtslage in BIH. Die Kommission charakterisierte BIH als Bundesstaat, da
beide Entitaten in der Verfassung als Bestandteile des Staates BIH bezeichnet wer-
den, Rechte und Pflichten zwischen BIH und den Entititen aufgeteilt werden, eine
Staatsburgerschaft des Gesamtstaates besteht, die BIHV Vorrang vor Recht und
Verfassung der Entitaten hat und das Verfassungsgericht von BIH die Vereinbarkeit
der Verfassungen der Entitaten mit der Gesamtstaatsverfassung uberprifen kann.
Der Charakter von BIH als Bundesstaat wurde von den Vertretern der RS aus-
driicklich bestritten. Die Kommission erkannte allerdings mit Bedauern an, dass es
sich um einen ungewohnlich schwachen Bundesstaat handelt. Dies ergibt sich
nicht nur aus der Kompetenzverteilung, sondern auch aus der finanziellen Abhan-
gigkeit des Gesamtstaates von den Entititen'”. Der Bundesstaat als finanzieller
Kostganger der Gliedstaaten kann seine Aufgaben wohl kaum erfiillen. Die Kom-
mission wies allerdings daraut hin, dass Art. 1. 4 BIHV, der den vier Freiheiten des
EG-Vertrags entspricht, ein wichtiges Instrument zur Einigung des Landes werden
konne. Zu der ihr gestellten Aufgabe stellte die Kommission fest, dass Art. II1. 3 (b)
BIHV den Vorrang dieser Verfassung gegeniiber! den Entitatsverfassungen fest-
schreibt. Damit sind mit der Gesamtsstaatsverfassung unvereinbare Bestimmungen
der Entitatsverfassungen automatisch auBer Kraft getreten. Dies entbindet die Enti-
taten jedoch nicht von ihrer Verpflichtung, den Verfassungstext jeweils anzupas-
sen. Diese Verpflichtung ist in Art. XI1. 2 BIHV ausdrucklich niedergelegt.

2 Amendments H-XXIV zur Vertassung der FBIH.
3 Amendments XLIV-LI zur Verfassung der RS.
4 Opinion on the compatibility of the Constitutions of the Federation of Bosnia and Her-
zegovina and the Republika Srpska with the Constitution of Bosnia and Herzegovina, abgedr.
in: CDL-Inf (98)15. S. 53 ft.

15 Art. VIIL. 3 der Verfassung bestimmt: ,The Federation shall provide two-thirds, and the
Republika Srpska one-third, of the revenues required by the budget, except insofar as reve-
nues are raised as specified by the Parliamentary Assembly.”
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a) Zur Verfassung der Foderation

Die Kommission begriiite die Verfassungsanderung der FBIH, die in der Praam-
bel klarstellt, dass die Foderation konstitutiver Bestandteil des Staates BIH ist.
Noch wichtiger war der neue Art. II. 1 BIHV, der die Rechtslage ebenfalls in die-
sem Sinne korrekt wiedergibt'®. Vor dem Hintergrund der Verfassungsgerichtsent-
scheidung vom 1. Juli 2000 ist die Kommissionsstellungnahme zur Frage, ob es
zulassig ist, dass in der Foderation nur Bosniaken und Kroaten ,,constituent peop-
les™ sind, wahrend es im Gesamtstaat drei ,,constituent peoples* gibt, von besonde-
rem Interesse. Die Kommission sah in dieser Bestimmung der Foderationsverfas-
sung das logische Gegenstiick zur entsprechenden Bestimmung der Verfassung der
RS, die nur Serben zum Staatsvolk erklart. Sie verwies allerdings darauf, dass die
Aufteilung der wichtigsten Posten in der Foderation auf die- beiden ,,constituent
peoples* die Gefahr der Diskriminierung anderer Biirger von BIH mit sich bringt.
Insoweit ist die Stellungnahme der Kommission mit dem alternativen Begrin-
dungsstrang der Verfassungsgerichtsentscheidung und der concurring opinion des
Richters Danelius vereinbar. Man sollte auch nicht verkennen, dass es im Jahr
1996 politisch vollig unrealistisch gewesen ware, das Prinzip der ,.constituent
peoples™ in Frage zu stellen.

Die bereits erfolgte Verfassungsanderung der Foderation hatte die offenkundigen
Widerspriiche im Kompetenzkatalog mit der Gesamtstaatsverfassung beseitigt.
Hauptproblem blieb, ob die Gesamtstaatskompetenz fir Zollpolitik Raum flir eine
Entitatskompetenz ,.Zoll innerhalb der Foderation™ ldsst. Dies wurde von der Kom-
mission unter Hinweis darauf, dass der Gesamtstaat ja noch keine Zollpolitik defi-
niert habe, verneint, obwohl Foderationsvertreter vortrugen, dass mit dieser Be-
stimmung nur die Durchfiihrung der gesamtstaatlich definierten Zollpolitik ge-
meint sei. Auch nach den Amendments sah die Verfassung noch die Ernennung
von Botschaftern durch den Prasidenten der Foderation vor. Allerdings waren
schon weitere Amendments vorgeschlagen worden, um dies zu dndern. Die Kom-
mission stellte fest, dass die Befugnis zur Ernennung von Botschaftern ausschlief-
lich bei der Prasidentschaft von BIH liegt. Zu anderen Punkten empfahl die Kom-
mission noch klarstellende Querverweise auf die Gesamtstaatsverfassung und die
Einfiigung von Kooperationselementen mit den Institutionen von BIH. Echte Wi-
derspriiche im Kompetenzkatalog waren jedoch nicht gegeben. Insgesamt sind die
Ausfiihrungen der Kommission von dem Bestreben gezeichnet, die Kompetenzen
von BIH eher extensiv auszulegen, um die Funktionsfahigkeit des Gesamtstaats
angesichts eines auBerst bescheidenen Kompetenzkatalogs zu sichern.

16 The Federation is one of two entities composing the state of Bosnia and Herzegovina,
and has all power, competence and responsibilities which are not in, according to the Consti-
tution of Bosnia and Herzegovina, the exclusive competence of the Bosnia and Herzegovina
institutions.* o
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b) Zur Verfassung der Republika Srpska

Die RSV wies weit schwerer wiegende Probleme auf als die Foderationsverfas-
sung, und das recht ausfiihrliche Eingehen auf eher marginale Probleme der Fode-
rationsverfassung ist sicher auch durch das Bestreben motiviert, €in optisches
Gleichgewicht mit den Bemerkungen zur RSV herzustellen. Hier begannen die
Probleme schon mit der Praambel, die auf den Wunsch Bezug nahm, sich mit an-
deren serbischen Volkern zu vereinigen. Der offensichtliche Widerspruch mit der
Souveranitdt und territorialen Integritat von BIH wurde von den Vertretern der RS
gar nicht ernstlich bestritten. Sie beriefen sich darauf, dass die Praambel keinen
normativen Charakter habe und deshalb keine Pflicht zu ihrer Anderung bestehe.
Dies konnte die Aufrechterhaltung eines offensichtlich verfassungswidrigen Texts
jedoch selbstverstandlich nicht rechtfertigen. Generell bestand die Stellungnahme
der Kommission darauf, dass die Worte ,,souveran®, ,,Souverdnitat” und ,,Unabhan-
gigkeit“ nicht auf die RS angewandt werden diirften. Letzteres wurde von den RS-
Vertretern eingeraumt, wihrend sie das Wort ,souveran® als in der jugoslawischen
Terminologie ,,Kompetenz* entsprechend verteidigten. Die Kommission empfahl
weiterhin, in der Verfassung ausdriicklich niederzulegen, dass die RS Bestandteil
des Staates BIH sei. Das Gegenargument der RS-Vertreter, dies sei als selbstver-
standlich iiberfliissig, konnte umso weniger iiberzeugen, als die Praambel ja dazu
immer noch in Widerspruch stand.

Die RSV sieht einen umfangreichen Grundrechtskatalog vor. Das Risiko von
Widerspriichen mit der BIHV, nach der eine grofie Anzahl von internationalen
Menschenrechtsbestimmungen in BIH direkte Geltung haben, erschien umso gro-
Ber, als die RSV von der alten jugoslawischen Verfassung und nicht von internatio-
nalen Standards inspiriert war. Ein genaues Durchforsten des Textes auf etwaige
Widerspriiche mit den nicht weniger als 15 Menschenrechtsschutzvertragen, die
Bestandteil der BIHV sind, erschien in kurzer Zeit nicht machbar. Die Kommission
schlug deshalb eine Meistbegiinstigungsklausel vor, nach der bei Widersprichen
der jeweils fiir das Individuum vorteilhafteste Téxt anwendbar ware. Dieser Lo-
sungsvorschlag wurde von der RS akzeptiert und eine entsprechende Regelung in
die RSV aufgenommen. Allerdings hat spter A. Izethegovic diese Bestimmung der
RSV vor dem Verfassungsgericht von BIH angegriffen. Izetbegovic vertrat die
Auffassung, dass diese Meistbegiinstigungsklausel gegen den Vorrang der BIHV
verstoBe. Das Verfassungsgericht ist dieser Auffassung allerdings nicht gefolgt und
hat die entsprechende Verfassungsbestimmung gebilligt'”.

Daneben mussten jedoch noch einige offensichtlich unhaltbare Bestimmungen
der RSV korrigiert werden. Ein direkter Widerspruch zur BIHV lag insbesondere
darin, dass viele, nicht nur politische, Rechte nur Biirgern der Republik vorbehal-
ten waren. Auflerdem waren die Schrankenbestimmungen vage und oft bedenklich

17 Partial Decision No. | in case 5/98 vom 18./19. 2. 2000, sieche auch infra sowie den
Beitrag von Ingo Winkelmann in diesem Band. ‘
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formuliert. Z. B. hieB es in Art. 48: , Abuse of freedoms and rights is unconstitutio-
nal and punishable.” Zentraler Punkt fur die Frage der Vereinbarkeit von Entitats-
und Gesamtstaatsverfassung war Art. 68 RSV, der die Kompetenzen der Republik
definierte. Dieser Artikel war durch das Amendment XLIX zur RSV um einen
Abs. 2 erganzt worden, der die RSV an die BIHV anpassen sollte. Die umstandliche
und zweideutige Formulierung dieses Absatzes zeigte jedoch, dass die RS nicht
gewillt war, einen eindeutigen Vorrang der Gesamtstaatsverfassung anzuerkennen.
Er lautete: ,,The functions of the Republika Srpska are carried out in accordance
with its constitution and within the framework and, to the extent they have been
determined as being the competence of the institutions of Bosnia and Herzegovina
as well, shall also be carried out in accordance with the Constitution of Bosnia and
Herzegovina.“ Die Kommission schlug vor, diese Klausel durch Bestimmungen zu
ersetzen, die eindeutig den Vorrang der Verfassung des Gesamtstaats anerkennen
und klarstellen, dass die RS nur kompetent ist in Bereichen, die die BIHV nicht
dem Gesamtstaat vorbehalt.

Im ubrigen las sich der Kompetenzkatalog des Abs. | wie der eines unabhingi-
gen Staates. Unakzeptabel war schon Zift. 1, wonach ,,The republic regulates and
ensures: |. sovereignty, independence and territorial integrity of the Republic, ...
Weiter verlangte die Kommission die Streichung der Zustandigkeiten fur ,.econo-
mic relations with foreign countries*, ,,monetary, ... foreign exchange and customs
system* und eine Einschrankung der Zustandigkeit fiir international co-opera-
tion, um diese mit der nur sehr eingeschrankt bestehenden Fahigkeit der RS, inter-
nationale Verpflichtungen einzugehen, in Einklang zu bringen.

Schwieriger war die Frage der Zustandigkeit im Bereich der duBeren Sicherheit
und Verteidigung. Dieser Bereich gehort nicht zu den BIH gem. Art. 1II. 1 BIHV
vorbehaltenen Bereichen. Diese aus der Situation beim Abschluss des Vertrags von
Dayton verstandliche Kompetenzliicke stellt sicherlich eine besonders schwere
Hypothek fur den Zusammenhalt des Gesamtstaats dar. Die BIHV versucht, dies
etwas zu korrigieren, indem sie den Mitgliedern der Préisidentsa;haft von BIH die
zivile Kommmandogewalt uber die Streitkrafte der Entitaten anvertraut und ein
Standing Committee on Military Matters mit der Aufgabe, die Tatigkeit der Streit-
krafte der Entitaten zu koordinieren, einrichtet. Dementsprechend forderte die
Kommission in ihrer Stellungnahme, die generelle Zustandigkeit der RS fur Vertei-
digungsfragen gemal Art. 68 Abs. | Ziff. 2 der RSV durch einen Verweis auf die
zivile Kommandogewalt der BIH-Prasidentschaft und auf die Befugnisse jenes
Standing Committee einzuschranken. Die RS-Vertreter lehnten dies vehement ab.
Nach ihrer Auffassung war Art V. 5 (a) BIHV so zu verstehen, dass das serbische
Mitglied der BIH-Prisidentschaft die Kommandogewalt tiber die RS-Streitkrafte
ausube. Implizit wurde dabei davon ausgegangen, dass die serbische ethnische Zu-
gehorigkeit es iberfliissig machte, auf die institutionelle Kompetenzverteilung
Riicksicht zu nehmen. Art. 106 RSV, der die Kommandogewalt ausdriicklich dem
Prasidenten der RS lbertrug, ging ohnehin iiber das auch nach dieser Auffassung
Zulassige hinaus. L
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Ahnliche Probleme wie im Kompetenzkatalog tauchten dann bei den Befugnis-
sen der verschiedenen Institutionen (Nationalversammlung, Prasident) auf. Die
Kommission bestand darauf, dass die Nationalversammlung nicht iiber eine Konfo-
deration mit anderen Liandern entscheiden kann und nur beschrankte auBenpoliti-
sche Befugnisse besitzt. Die Formulierung, dass die Nationalversammlung uber
Krieg und Frieden entscheidet, erschien schon nach allgemeinem Volkerrecht be-
denklich. Die fiir den RS-Prisidenten vorgesehene Befugnis, Botschafter der RS
zu ernennen, war offensichtlich nicht zulédssig, genauso wenig wie er Botschafter
von BIH ernennen (oder auch nur vorschlagen) kann. Das Verfahren der Botschaf-
terernennung ist ausschlieBlich durch das Recht von BIH zu regeln. Der durch
Amendment LI neu eingefiihrte Art. 138'® gab der RS das Recht, GegenmafBnah-
men gegen Akte von BIH oder der Foderation zu ergreifen, die Interessen der Re-
publik verletzten. Die Kommission stellte nachdriicklich fest, dass diese Bestim-
mung vollig unakzeptabel ist und der Schutz der Interessen der Republik gegen
ecine Verletzung ihrer Interessen durch verfassungswidrige Handlungen der Organe
von BIH einzig und allein dem Verfassungsgericht von BIH vorbehalten ist.

¢) Gesamtbewertung

Die Kommission kam zu dem Schluss, dass beide Entitaten zwar versucht ha-
ben, ihre Verfassungen in Einklang mit der Gesamtstaatsverfassung zu bringen,
dass fiir beide Entititen aber noch einiges zu tun bleibt. Die Aufgabe der Fodera-
tion war dadurch erschwert, dass sie selbst eine Foderation und die daraus resultie-
rende rechtliche Situation ungemein kompliziert ist. Nichtsdestoweniger hatte die
Foderation die offensichtlichen Widerspriiche zur BIHV beseitigt und die Zugeho-
rigkeit zu BIH ausdriicklich in der Verfassung verankert. Dagegen verblieben in
der RS noch einige schwerwiegende Probleme und die zugrunde liegende Konzep-
tion der Souveranitit der Republik erschien mit der Zugehorigkeit zu BIH nicht
vereinbar. Anderungen waren hier unerlasslich. l;m iibrigen wies die Kommission
darauf hin, dass es nicht damit getan war, nur offensichtliche Widerspriiche zwi-
schen Gesamtstaats- und Entitdtsverfassungen zu beseitigen. Um ein funktionie-
rendes Staatswesen zu begriinden, miissen kooperative Elemente in den bosnischen
Foderalismus integriert werden, die im Text der BIHV, der auf ausschlieBliche
Kompetenzen abgestellt ist, bisher nahezu fehlen. Ansitze dazu bieten immerhin
die Abs. 4 und 5 von Art. IIl BIHV, in denen kooperative Mechanismen angelegt
sind. Diese miissen nicht nur auf gesamtstaatlicher Ebene genutzt, sondern auch

18 Der Text lautete (in recht mangelhafter Ubersetzung): ,,When by the acts of institutions
of Bosnia and Herzegovina or by the acts of the Federation of Bosnia and Herzegovina, con-
trary to the Republika Srpska Constitution and the Constitution of Bosnia and Herzegovina,
the equality of Republika Srpska is violated or its rights and legal interests in any way threa-
tened, and thereby their protection is not ensured, the Republic bodies pass acts and under-
take measures for the protection of rights and interests of the Republic.”
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auf Entitatsebene in die jeweilige Verfassungsstruktur integriert werden. Diese For-
derung der Kommission von 1996 bleibt unvermindert aktuell.

d) Umsetzung der Stellungnahme und weitere Entwicklungen

Um eine Umsetzung der Stellungnahme durch die Entitaten (und die Kontrolle
dieser Umsetzung durch die internationale Gemeinschaft, insbesondere das OHR)
zu erleichtern, fugte die Kommission ihrer Stellungnahme konkrete Formulie-
rungsvorschlage flir Verfassungsanderungen bei. Die Stellungnahme wurde noch
als Entwurf vor der formellen Verabschiedung durch das Plenum der Kommission
bei ihrer 28. Sitzung am 13. und 14. September 1996 den Entitaten tiber das OHR
zugeleitet. Am 13. September 1996 verabschiedete die Nationalversammlung der
RS die Amendments LIV bis LXV zur Verfassung, die zu einem betrachtlichen
Teil, aber nicht vollstandig, die Vorschlidge der Kommission aufgriffen.

So wurde die Praambel der RSV teilweise, aber nicht ganz geandert. Insbeson-
dere hielt die Nationalversammlung an der Bezeichnung der RS als Staat fest. Die
Art. 2 und 3 wurden geédndert und die Worte Souveranitat und Unabhangigkeit ent-
fernt. Dagegen wurde die Zugehorigkeit der Republik zu BIH nicht ausdrucklich
verankert. Allerdings erkannte der neu gefasste Art. 3 Abs. 1' die Zugehorigkeit
zu BIH implizit an. Im Grundrechtsteil wurden die Empfehlungen der Kommission
umgesetzt. In Art. 68 RSV wurden die Worte ,,Souveranitat” und ,,Unabhangig-
keit* durch ,Integritdt“ und ,Verfassungsordnung™ ersetzt. Art. 68 Abs. 2 RSV
wurde gestrichen, ebenso die Zustandigkeiten der Republik fiir ,,monetary*, .for-
eign exchange* und ,,customs systems™. Die Zustandigkeiten fiir wirtschaftliche
und sonstige AuBenbeziehungen wurden durch Verweise auf die Zustindigkeiten
von BIH eingeschrinkt. Die Bestimmungen uber diplomatische und konsularische
Vertretungen der Republik wurden gestrichen. Keine Verfassungsanderungen er-
folgten dagegen im militarischen Bereich. Art. 138 RSV wurde nicht aufgehoben,
aber immerhin auf MaBnahmen, die bis zum Ergehen eines Verfassungsgerichtsur-
teils zur Abwehr nicht riickgangig zu machender Schiden getroffen werden, be-
schrinkt. Insgesamt war es sicherlich ein groBer Erfolg fir die Kommission, dass
die RS soweit auf ihre Forderungen einging.

In der Foderation erfolgten zunichst keine Verfassungsanderungen. Die Emp-
fehlungen der Kommission wurden jedoch im Jahr 2000 im Rahmen von Verfas-
sungsanderungen aufgegriffen, die die Sozialdemokratische Partei vorschlug?”. Et-
liche unerledigte Punkte kamen im Rahmen des bereits angesprochenen Verfas-
sungsgerichtsverfahrens 5/98 auf Antrag des damaligen Vorsitzenden der BIH-

19 All state functions and powers shall belong to the Republic. with exception of those
which were by the Constitution of Bosnia and Herzegovina explicitly transferred to its insti-
tutions.™

20 Infra, unter IV.

7 Gral Vitzthum/Winkelmann
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Prasidentschaft, Izetbegovic, zur Sprache. In seiner ersten Teilentscheidung2l er-
klarte das Verfassungsgericht die Bestimmungen der Foderationsverfassung zur
Botschafterernennung fiir verfassungswidrig. Im Hinblick auf die RS wurde u. a.
der neugefasste Art. 138 RSV fiir verfassungswidrig erklart. Die dritte Teilent-
scheidung? greift neben der Frage der ,constituent peoples* auch die in der Pra-
ambel verbleibenden Probleme auf und erklirt die Bezeichnung der Republika
Srpska als Staat fiir verfassungswidrig.

I11. Die zweite Phase — Klidrung von Einzelfragen

1. Stellungnahme der Kommission zu den Kompetenzen
der FBIH im Bereich des Strafrechts

In einem Brief vom 25. September 1997 bat der Justizminister der FBIH, Tadic,
die Kommission um eine Stellungnahme zu den Kompetenzen der Foderation im
Bereich des Strafrechts. Die Kommission verabschiedete ihre Stellungnahme™® bei
ihrer 34. Plenarsitzung am 6. und 7. Mérz 1998 aufgrund eines Vorschlags ihres
belgischen Mitglieds, Prof. Scholsem. Diese Stellungnahme ist iiber den Bereich
des Strafrechts hinaus interessant, da die Problemlage typisch fur den bosnischen
Foderalismus erscheint. Ausgangspunkt fiir die Stellungnahme war, dass die resi-
duelle Kompetenz im Rahmen von BIH bei den Entititen, im Rahmen der Fodera-
tion bei den Kantonen liegt. Als ausdriickliche Kompetenz fiir BIH verbleibt ledig-
lich ,international and inter-Entity criminal law enforcement, including relations
with Interpol”, fiir die Foderation ,,stamping out terrorism, inter-cantonal crime,
unauthorised drug dealing and organised crime.* Daraus ergab sich, dass im Ver-
hiltnis zu BIH die Foderation sowohl fiir das materielle Strafrecht als auch fur das
Strafprozessrecht zustandig ist. Fir das Strafprozessrecht wird dies noch dadurch
bestitigt, dass die BIHV auBer dem Verfassungsgericht kein anderes Gericht auf
Gesamtstaatsebene vorsieht. Im Bereich des materiellen Strafrechts konnte dies
nach Auffassung der Kommission allerdings micht uneingeschrinkt gelten. BIH
verfiigt iiber eine Reihe von Kompetenzen, insbesondere die Zollpolitik, aber auch
Geld- und Waihrungspolitik, Einwanderung und internationaler Transport und
Kommunikation, die notwendigerweise auch die Befugnis, einschlagige strafrecht-
liche Bestimmungen zu erlassen, umfassen. AuBerdem hat BIH nach Auffassung
der Kommission auch die Befugnis, strafrechtliche Bestimmungen zum Schutz sei-
ner territorialen Integritat, seiner Staatsgrenzen, der Staatssymbole und seines Ver-
fassungssystems zu erlassen. Dariiber hinaus sah die Kommission aber keine
Rechtsgrundlage fiir eine Zustindigkeit von BIH etwa zum Erlass allgemeiner Re-

=

I Supra, Fn. 17.

2 Supra, Fn. 8. .
23 Opinion on the competences of the Federation of Bosnia and Herzegovina in criminal

matters, abgedr. in: Dokument CDL (98)15, S. 85 ff. -

o
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geln im Bereich des Straf- und Stafprozessrechts. Die Zustandigkeit der Entitaten
ist also insoweit gegeben.

Wesentlich komplexer erschien die Abgrenzung der Zustandigkeiten zwischen
der Foderation und den Kantonen. Die Foderation hat hier deutlich weitere aus-
driickliche eigene Zustandigkeiten als BIH. Angesichts des geringen Umfangs der
Kantone werden viele Delikte Auswirkungen tiber einen Kanton hinaus haben und
viele Vergehen werden deshalb als interkantonal angesehen werden konnen. Die
Verfassungsformulierung ist hier ja auch deutlich weiter; wahrend BIH auf ,inter-
Entity criminal law enforcement™ beschrankt ist, hat die Foderation die direkte Be-
fugnis ,to stamp out inter-cantonal crime*. Dazu kommt noch (wie bei BIH) die
Befugnis, strafrechtliche Bestimmungen im Zusammenhang anderer Rechtsmate-
rien zu erlassen. Insofern hilt die Kommission eine weite Auslegung der Befug-
nisse der Foderation fiir moglich. Ein weiteres Problem war die Frage des Allge-
meinen Teils des Strafgesetzbuchs. Es erscheint sinnvoll und entspricht auch der
jugoslawischen Tradition, Fragen des Allgemeinen Teils auf zentraler Ebene zu
entscheiden. Im Rahmen der Foderation besteht ja ein Oberster Gerichtshof, der
kaum zehn verschiedene Allgemeine Teile anwenden kann. Die Kommission kam
deshalb zum Schluss, dass der Allgemeine Teil des Strafgesetzbuchs bei der Ver-
fassungsgebung schlicht vergessen wurde und eine Kompetenz der Foderation
hierfiir angenommen werden kann, auch wenn eine Klarstellung des Verfassungs-
gesetzgebers insoweit wiinschenswert erscheint.

2. Rechtliche Zusammenarbeit zwischen den Entitdten

Wihrend der 34. Plenarsitzung der Kommission am 6. Marz 1998 bat der HR,
Carlos Westendorp, um eine Stellungnahme zur VerfassungsmaBigkeit des Ent-
wurfs eines Abkommens liber rechtliche Zusammenarbeit zwischen den beiden
Entititen. Diese VerfassungsmaBigkeit wurde vom Ministerium fir zivile Angele-
genheiten und Kommunikation von BIH unter Hinweis auf die ?usschlieBliche Zu-
standigkeit von BIH fiir ,inter-Entity criminal law enforcement* bezweifelt. Die
Kommission teilte diese Zweifel nicht**. An der praktischen Notwendigkeit einer
solchen Zusammenarbeit konnte kein Zweifel bestehen. BIH, damals ein Staat
ohne ordentliche Gerichtsbarkeit auf Gesamtstaatsebene, war gar nicht in der Lage,
hier ein Zustandigkeitsmonopol auszuiiben. Abkommen zwischen den Gliedstaaten
eines Bundesstaates entsprechen der Praxis des modernen Foderalismus, und es er-
schien der Kommission nur wiinschenswert und notwendig, kooperative Elemente
in den bosnischen Foderalismus zu integrieren. Die prinzipielle Moglichkeit fir
die Entititen unter der Gesamtstaatsverfassung, internationale Abkommen zu
schlieBen, lief die Moglichkeit von Abkommen zwischen den Entitdten umso na-
heliegender erscheinen. Im Hinblick auf die Zusammenarbeit im Bereich des Zivil-

24 Opinion on Inter-Entity Judicial Co-operation, abgedr. in: CDL-Inf (98)15, S. 118 ff.




100 Thomas Markert

rechts gab es ohnehin keinerlei Grundlage fiir eine Kompetenz des Gesamtstaats.
Hinzu kam noch eine Reihe von Argumenten aus dem Verfassungstext, die von ge-
ringem allgemeinen Interesse sind. Von Bedeutung erscheint dieses Rechtsgutach-
ten als Symptom dafiir, wie fremd kooperative Elemente den Parteien des bosni-
schen Foderalismus erscheinen.

3. Internationale Abkommen der Entitdten

Zu den im internationalen Vergleich besonders bemerkenswerten Bestimmungen
der BIHV gehort die Zulassung des Abschlusses internationaler Abkommen durch
die Entitaten. Die Verfassung unterscheidet zwischen Abkommen mit Staaten und
internationalen Organisationen im allgemeinen, die der Zustimmung der Parlamen-
tarischen Versammlung von BIH bediirfen, und ,,special parallel relationships with
neighbouring States*, die zulassig sind, soweit sie die Souveranitat und territoriale
Integritdt von BIH beachten. Das OHR bat die Kommission am 4. August 1998 um
eine Stellungnahme” zur VerfassungsmiBigkeit von mehr als zwanzig von den
Entitdten abgeschlossenen Abkommen. Vertragspartner waren dabei stets Kroatien
im Falle der Foderation und Jugoslawien und seine Teilrepubliken im Falle der RS.
Bei vielen dieser Abkommen war ein Hauptaspekt die Frage der Zustandigkeiten
vor der Etablierung der gesamtstaatlichen Institutionen im Ubereinstimmung mit
dem Abkommen von Dayton. Bei diesen Abkommen lag der Verdacht nahe, dass
Bosniaken und Kroaten ausnutzen wollten, dass die Serben zu dieser Zeit noch
nicht an den gemeinsamen Institutionen beteiligt waren. Auch schien damals in
der Praxis die Abgrenzung zwischen den Institutionen von BIH und der Foderation
durchaus flieBend. Diese Fragen des Ubergangsrechts sollen hier ausgeklammert
bleiben, ebenso wie eher technische Aspekte zu einzelnen Abkommen.

a) Abkommen zwischen BIH, der FBIH und Kroatien {iber
die gegenseitige Ausfuhrung von Gerichtséntscheidungen in Strafsachen

Interessant war dieses Abkommen vor allem deshalb, weil auf bosnischer Seite
sowohl BIH als auch die Foderation als Vertragspartner auftraten. Obwohl dies in
der Verfassung nicht ausdricklich vorgesehen war, hatte die Kommission hierge-
gen keine grundsitzlichen Bedenken. Vielmehr erschien ihr dieses Verfahren ganz
im Sinne eines wiinschenswerten kooperativen Foderalismus. Da intern die Zustan-
digkeit fur die meisten Angelegenheiten bei den Entitaten liegt, oft aber auch au-
Benpolitische Belange berihrt sein werden, fiir die BIH zustandig ist, ist ein sol-
ches Verfahren héufig sachlich angemessen. Im vorliegenden Fall war der gemein-
same Vertragsabschluss durch die generelle Kompetenz der Foderation fiir Straf-

25 Dokument CDL-Inf (98)20: Opinion on the constitutionality of international agreements
concluded by Bosnia and Herzegovina and/ or the Entities.
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prozessrecht und die Kompetenz von BIH fiir ,international criminal law enforce-
ment" gerechtfertigt. Allerdings war das Abkommen aus verfahrensrechtlichen
Griinden verfassungswidrig.

b) Abkommen uUber wirtschaftliche Zusammenarbeit mit Kroatien

Bei diesem ebenfalls noch aus der Zeit vor der Etablierung der verfassungsma-
Bigen Institutionen gemalB dem Daytoner Abkommen stammenden Abkommen
war schon unklar, ob auf bosnischer Seite nur BIH oder auch die Foderation Ver-
tragspartner sein sollte. Jedenfalls erschien es der Kommission verfassungswidrig,
ein Abkommen mit wichtigen Regelungen im Bereich des Aufenhandels und der
Zollpolitik mit Wirkung nur fiir das Territorium einer Entitat abzuschlieen.

¢) Handelsabkommen zwischen
der Republika Srpska und Jugoslawien

Mehrere solche Handelsabkommen waren nach Auffassung der Kommission
verfassungswidrig, da sie die ausschlieBliche Kompetenz von BIH fiir Fragen der
Zollpolitik und des AuBenhandels missachteten. AuBerdem war die erforderliche
Zustimmung der Parlamentarischen Versammiung von BIH nicht eingeholt wor-
den.

d) Entwurt eines Abkommens zwischen
der Republika Srpska und Jugoslawien

Mehrere Bestimmungen dieses Abkommens (Harmonisierung der AuBenpolitik,
Grenziibertritt, Ein- und Auswanderung, Asyl) betrafen Fragen in der Kompetenz
von BIH und konnten deshalb nicht Bestandteil eines von einer Entitit abgeschlos-
senen Vertrages sein. Auch konnte in einem solchen Vertrag nicht vorgesehen wer-
den, dass das serbische Mitglied der BIH-Prasidentschaft BIH-Funktionen in ei-
nem Rat der Zusammenarbeit ausiibt. Entitdten konnen keine Regeln ilber die
Rechte und Pflichten der Mitglieder der BIH-Prasidentschaft treffen.

¢) Abkommen mit Montenegro

Dieses Abkommen war ebenfalls nicht der Parlamentarischen Versammiung von
BIH zur Genehmigung vorgelegt worden. Es konnte deshalb nur verfassungsmafig
sein, wenn es als Abkommen tber eine ,special parallel relationship® anzusehen
war. Der sehr allgemeine und umfassende Inhalt des Abkommens legte dies nahe.
Allerdings sah die BIHV derartige Abkommen nur mit Nachbarstaaten und nicht
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mit Gliedstaaten von Nachbarstaaten ausdriicklich vor. Die Kommission sah aller-
dings keinen Anlass, solche Abkommen mit Gliedstaaten anders zu behandeln als
Abkommen mit souveranen Staaten. Die Gefahren fiir die Souveranitat und territo-
riale Integritdt von BIH erschienen ihr bei Abkommen mit Gliedstaaten eher gerin-
ger. Allerdings bestanden hier Bedenken, weil etliche Bestimmungen so weit ge-
fasst waren, dass Ubergriffe in die Zustindigkeit des Gesamtstaats nicht ausge-
schlossen werden konnten.

f) Zustandigkeiten fiir den Abschluss und die Durchfithrung
internationaler Abkommen>®

Uber die konkrete Frage der VerfassungsmiBigkeit einzelner Abkommen hinaus
bat das OHR die Venedig-Kommission, eine generelle Stellungnahme zum Ab-
schluss und der Durchfiihrung internationaler Abkommen durch BIH und die bei-
den Entitdten abzugeben. Rechtliche Schwierigkeiten entstehen in diesem Bereich
dadurch, dass innerstaatlich fast alle Materien in der Zustandigkeit der Entitaten
liegen, wihrend BIH zustandig fiir die AuBenbeziehungen ist. Zweifelsfrei er-
schien der Kommission, dass BIH im Bereich seiner innerstaatlichen Zustandigkeit
ausschlieBlich fir den Abschluss internationaler Abkommen zustandig und eine
Konsultation der Entitaten insoweit nicht erforderlich ist. Auch erschien es der
Kommission evident, dass die Befugnis der Entitaten zum Abschluss internationa-
ler Abkommen mit Zustimmung der Parlamentarischen Versammlung von BIH nur
in Bereichen bestehen kann, fiir die die Entitdten innerstaatlich zustandig sind.

Fraglich erschien jedoch, ob BIH aufgrund seiner Befugnis fiir AuBenpolitik
ohne Zustimmung der Entitdten Abkommen in Sachmaterien abschlieBen kann, fur
die die Entitaten innerstaatlich zustdndig sind. Die Kommission stellte fest, dass
schwerwiegende Argumente fur beide Ansichten (oder auch eine Differenzierung
nach dem Uberwiegen sachlicher oder auBenpolitischer Aspekte) sprechen und
wollte zu dieser Frage nicht eindeutig Stellung beziehen, sondern ihre Klirung
dem bosnischen Verfassungsgericht iiberlassen. Rein praktisch schien eine gegen-
seitige Abstimmung unerlésslich, und es gab hierfiir auch schon Anzeichen in der
bosnischen Praxis. Die Durchfithrung internationaler, vom Gesamtstaat abge-
schlossener Abkommen wird in BIH innerstaatlich sehr oft den Entitaten obliegen.
Die Kommission stellte fest, dass Art. III. 2 (b) BIHV?’ die Entitaten ausdriicklich
zur Unterstiitzung des Gesamtstaats bei der Einhaltung seiner volkerrechtlichen
Verpflichtungen verpflichtet. Dies schliefit die eigene Durchfiihrung solcher Ver-
pflichtungen ein. Zu kldren blieb allerdings, welche Sanktionsmoglichkeiten der

26 Dokument CDL-Inf (99)9: Opinion on responsibilities for the conclusion and imple-
mentation of international agreements under the Constitution of Bosnia and Herzegovina.

27 Each entity shall provide all necessary assistance to the government of Bosnia and
Herzegovina in order to enable it to honor the international obligations of Bosnia and Herze-

govina..."
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Gesamtstaat hat, wenn Entitaten dieser Verpflichtung nicht nachkommen. Anders
als etwa die osterreichische Verfassung legt die BIHV nicht fest, dass dann der Ge-
samtstaat innerstaatlich die notwendigen MaBnahmen anstelle der Gliedstaaten
vornehmen kann. Es erschien der Kommission zweifelhaft, ein solches Substitu-
tionsrecht ohne ausdriickliche Rechtsgrundlage anzunehmen. Die Organe des Ge-
samtstaates werden deshalb in solchen Fallen das Verfassungsgericht anrufen miis-
sen. Nur wenn auch eine Entscheidung des Verfassungsgerichts nicht ausgefiihrt
wird, erscheint eine Ersatzvornahme durch den Gesamtstaat moglich.

4. Kompetenzen von BIH im Bereich des Wahlrechts

Diese im Oktober 1998 beschlossene Stellungnahme der Kommission™ sollte
der Vorbereitung des Wahlgesetzes von BIH dienen. Da die BIHV keine ausdriick-
lichen Bestimmungen liber Zustandigkeiten im Bereich des Wahlrechts enthielt,
lag die Annahme nahe, dass BIH die Gesetzgebungszustandigkeit nur fir Wahlen
auf der Ebene des Gesamtstaats hat, wahrend die Entitaten ihre eigenen Wahlen
regeln. Dem stand allerdings entgegen, dass Annex 3 des Daytoner Abkommens
(die BIHV ist Annex 4 des Abkommens) eine einheitliche Wahlkommission mit
weiten Befugnissen fur alle Wahlen in BIH vorsieht. Daraus ergibt sich notwendi-
gerweise auch eine Gesetzgebungsbefugnis des Gesamtstaates. Hinzu kommt
noch, dass es wiinschenswert und notwendig erscheint, gewisse fiir den Aufbau ei-
ner rechtsstaatlichen Demokratie notwendige Prinzipien einheitlich zu regeln. Dies
betrifft insbesondere die Frage, wo Vertriebene und Fliichtlinge ihr Wahlrecht aus-
uben konnen. Die Kommission kam deshalb zum Schluss, dass allgemeine Grund-
satze des Wahlrechts fur alle Wahlen in BIH vom Gesetzgeber des Gesamtstaates
niedergelegt werden konnen.

5. Errichtung eines Gerichtshofs auf der Ebene des Gesamtstaats

Eine auffallige Besonderheit des bosnischen Foderalismus ist, dass das Verfas-
sungsgericht das einzige auf der Ebene des Gesamtstaates von der Verfassung vor-
gesehene Gericht ist*®. Der HR, Carlos Westendorp, forderte die Kommission im
Marz 1998 auf, zur Notwendigkeit eines Gerichts auf der Ebene des Gesamtstaates
Stellung zu nehmen. Die Stellungnahme der Kommission wurde wahrend ihrer 36.
Plenarsitzung im Oktober 1998 verabschiedet®®. Zunichst kam die Kommission zu

28 Dokument CDL-Inf (98)16: Opinion on the competence of Bosnia and Herzegovina in
electoral matters.

29 Abgesehen vom Sonderfall der Menschenrechtskammer gem. Annex 6 des Daytoner
Abkommens.

30 Dokument CDL-Inf (98)17: Opinion on the need for a judicial institution at the level of
the State of Bosnia and Herzegovina. .
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dem Schluss, dass die Abwesenheit eines ordentlichen Gerichtshofs auf Gesamt-
staatsebene nicht auf ein Redaktionsversehen zuriickzufiihren ist. Der Gesamtstaat
ist schwach und verfiigt nur uber begrenzte Kompetenzen. Die meisten Rechtsnor-
men sind von den Entitaten zu setzen und eine Vereinheitlichung des Rechts beider
Entitaten ist von der Verfassung nicht gefordert. In Anbetracht dessen hat der Ver-
fassungsgeber offenbar angenommen, dass das Verfassungsgericht ausreiche, um
das notwendige Minimum an rechtlicher Einheit zu sichern. Dazu wurde dem
BIHVG die nach europaischer Tradition ungewohnliche Befugnis gegeben, in be-
stimmten Fillen als Berufungsgericht zu handeln®'. Insoweit erschien der Kom-
mission die Abwesenheit eines ordentlichen Gerichts auf der Ebene des Gesamt-
staates nicht unvereinbar mit der BIH-Verfassungsstruktur.

Daraus konnte aber nicht geschlossen werden, dass die Errichtung eines derarti-
gen Gerichts rechtlich verboten ware. Die BIHV sieht vor, dass BIH bestimmte Be-
fugnisse ausubt. Folglich muss BIH auch die Moglichkeit haben, die fiir die Effek-
tivitat der Auslibung dieser Befugnisse notwendigen Institutionen, einschlieBlich
gegebenenfalls eines Gerichts, zu errichten. Dabei kann es allerdings nicht ausrei-
chen, dass die Errichtung einer solchen Institution als niitzlich oder wiinschenswert
erscheint. Vielmehr muss sie einem konkreten, in der BIHV verankerten Bediirfnis
entsprechen. Die Voraussetzungen fur die Errichtung eines Gerichts des Gesamt-
staates sah die Kommission zunichst im Bereich des Wahlrechts gegeben. Die
Notwendigkeit der Moglichkeit einer gerichtlichen Kontrolle von Wahlrechtsent-
scheidungen war angesichts der Bestimmungen des Daytoner Abkommens iiber
freie und faire Wahlen nicht zu bezweifeln. Diese Kontrolle konnte fiir Wahlen auf
der Ebene von BIH auch nicht von den Entititsgerichten vorgenommen werden.
Somit verblieben zwei Moglichkeiten, die beide nicht ausdriicklich in der Verfas-
sung vorgesehen waren: entweder konnte die Befugnis zur Entscheidung in Wahl-
rechisstreitigkeiten dem Verfassungsgericht Gbertragen werden oder einem neu zu
errichtenden Gericht.

Der zweite Bereich betrat Entscheidungen der Verwaltung des Gesamtstaates.
GemiiBl Art. 1. 2 BIHV ist BIH ein Rechtsstaat™. Art. [I BIHV macht die Europii-
sche Menschenrechtskonvention, also auch deren Abs. 6, direkt anwendbar. Auf-
grund ihrer Befugnisse insbesondere in den Bereichen der Zollpolitik, der Einwan-
derung, des internationalen Transports und der Kommunikation werden die Behor-
den von BIH gezwungen sein, Entscheidungen mit direkter Auswirkung auf Rech-
te von Individuen zu treffen. Die Notwendigkeit gerichtlicher Kontrolle solcher
Entscheidungen ergibt sich aus den genannten rechtsstaatlichen Grundsitzen, die
Bestandteil der Verfassung sind, und wird damit von der Verfassung direkt gefor-

$OArt VI3 (b): [The Constitutional Court shall also have appellate jurisdiction over is-
sues under this Constitution arising out of a judgment of any other court in Bosnia and Her-
zegovina.”

2 Bosnia and Herzegovina shall be a democratic state, which shall operate under the rule
of law and with free and democratic elections.™ ‘
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dert. Diese Rechtskontrolle kann aber nicht durch die Gerichte der Entitaten erfol-
gen, die keine Befugnis haben, die RechtmaBigkeit der Entscheidungen von BIH
zu uberprufen. Damit ergibt sich die Notwendigkeit eines Verwaltungsgerichts auf
Gesamtstaatsebene aus der BIHV. Im Bereich des Strafrechts sah die Kommission
die Notwendigkeit eines gesamtstaatlichen Gerichts jedenfalls fiir Delikte wie
Hochverrat von Amtstragern.

Zur Umsetzung der Kommissionsentscheidung wurde vom OHR eine Arbeits-
gruppe zur Erarbeitung eines Gesetzentwurfs tiber ein Gericht von BIH eingesetzt.
Diese Arbeitsgruppe mit ma3geblicher Beteiligung der Kommission erarbeitete ei-
nen Gesetzentwurf, der vom OHR in das BIH-Gesetzgebungsverfahren einge-
bracht wurde. Da eine Einigung in diesem Verfahren nicht moglich erschien, wur-
de der Gesetzentwurf mit Anderungen durch Octroi des HR vom 12. November
2000 Gesetz.

6. Befugnisse von BIH im Bereich von Einwanderung und Asyl

Auf Anfrage des OHR priifte die Kommission die VerfassungsmabBigkeit eines
Gesetzentwurfs von BIH iiber Einwanderung und Asyl im Hinblick auf die Kom-
petenzverteilung zwischen Gesamtstaat und Entitaten und verabschiedete hierzu
eine Stellungnahme bei ihrer 38. Plenarsitzung am 22. und 23. Mirz 1999, Ein-
wanderung und Asyl gehoren zu den wenigen Bereichen, in denen ausdriickliche
Befugnisse des Gesamtstaates bestehen und daher ist dieser Bereich fir das prakti-
sche Funktionieren des bosnischen Foderalismus von besonderem Interesse.

GemabB Art. 1L | (f) BIHV ist BIH zustandig fur ,,Immigration, refugee and asy-
lum policy and regulation®. Daraus ergibt sich zunachst die ausschlieBliche Ge-
setzgebungsbefugnis von BIH in diesem Bereich. Die Kommission sah diese Be-
fugnis allerdings nicht als auf die Gesetzgebung beschrankt an. Die BIHV unter-
scheidet bei der Kompetenzverteilung nicht allgemein zwischen gesetzgebender
und ausfiihrender Gewalt. Dies deutet darauf hin, dass grundsitzlich ein Gleichlauf
zwischen beiden Befugnissen anzunehmen ist. Diese Annahme wird durch Art. V. 4
BIHV bestatigt, der allgemein dem BIH-Ministerrat die Verantwortlichkeit fiir die
Ausfithrung der in Art. II1. 1 und anderswo niedergelegten ..policies and decisions™
von BIH zuweist. Es war daher fuir die Kommission nicht zu beanstanden, dass die
auf Verwaltungsebene letztinstanzliche Entscheidung vom Ministerium fur zivile
Angelegenheiten und Kommunikation von BIH zu treffen ist. Die Kommission sah
aber auch keinen Grund zu beanstanden, dass der Gesetzentwurt Entitatsbehorden
als untere Verwaltungsbehorden vorsieht. Der Gesetzentwurf sah vor, dass das Mi-
nisterium nicht nur eine Rechtskontrolle, sondern auch eine Ermessenskontrolle

33 Dokument CDL-Int (99)6: Opinion on the scope of the responsibilities of Bosnia and
Herzegovina in the field of immigration and asylum with particular regard to possible invol-
vement of the Entities. S
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der Entscheidungen der Entitdtsbehorden vornimmt. Die einheitliche Durchfiih-
rung des Gesetzes erschien also gesichert. Der Gesamtstaat, der nicht iiber einen
eigenen Verwaltungsunterbau verfiigt, erscheint schon aus praktischen Griinden
gezwungen, diesen Weg zu wahlen, der durchaus einer in Europa verbreiteten Pra-
Xis eines vor allem exekutiven Foderalismus entspricht. Die Verfassung verlangt
lediglich, dass die Entscheidung, welche Behdrden das Gesetz ausfihren, auf der
Ebene des Gesamtstaats getroffen wird, nicht, dass dies in jedem Fall Behorden
des Gesamtstaates sind. Die Kommission billigte daher den Ansatz des Gesetzent-
wurfs, forderte aber, den gerichtlichen Rechtsschutz klar zu verankern. Sie verwies

auf die Notwendigkeit eines Verwaltungsgerichts des Gesamtstaates gerade fir die-
sen Bereich.

IV. Eine dritte Phase — Zuriick zu den Grundsiitzen?

Es ist nicht zu verkennen, dass das Unbehagen innerhalb der internationalen Ge-
meinschaft™® aber auch innerhalb von BIH selbst an den Zustanden im Lande
wachst. Zunehmend werden die Strukturen des bosnischen Foderalismus in Frage
gestellt. Im Mittelpunkt steht dabei die Entscheidung des BIHVG zum Problem
der ,,constituent peoples*. Diese Riickkehr zu Grundsatzfragen spiegelt sich auch
in der Arbeit der Venedig-Kommission wieder. Zwei gegenwartige Aktivitaten der
Venedig-Kommission betreffen Grundsatzfragen des BIH-Foderalismus.

Zum einen hat das Abgeordnetenhaus der Foderation die Kommission gebeten,
bei einer Reform der Verfassung der FBIH mitzuwirken. Ausgangspunkt war da-
bei, die Verfassung der Foderation besser mit der Verfassung des Gesamtstaates ab-
zustimmen. Die oben geschilderten Stellungnahmen der Kommission zur Verfas-
sung der FBIH und zur Vereinbarkeit der Entitatsverfassungen mit der Gesamt-
staatsverfassung standen offensichtlich bei einem groBen Teil der Vorschlage Pate.
Von Seiten der Foderationsvertreter bestand jedoch bei den bisherigen Sitzungen
auch eine groBe Offenheit fiir Vorschlidge zur Verbesserung des Funktionierens der
Foderation, insbesondere zu ciner Einschrinkung und klareren Definition der
Kompetenzen der Kantone. Die Entscheidung des Verfassungsgerichts zu den
wconstituent peoples™ hat dieses Unternehmen noch bedeutsamer, aber auch sicher
nicht einfacher gemacht, und es wird abzuwarten sein, ob eine durchgreifende Ver-
fassungsreform in der Foderation gelingen wird.

Zum andern hat die Parlamentarische Versammlung des Europarats im Rahmen
ihrer Behandlung des BIH-Antrags auf Mitgliedschaft im Europarat die Kommissi-
on um eine Stellungnahme zu den Implikationen der Verfassungsgerichtsentschei-
dung zu den ,.constituent peoples* gebeten. Es ist nicht zu verkennen, dass in BIH
die Neigung besteht, diese Entscheidung dadurch umzusetzen, dass das System der

4 Vgl. etwa den Bericht der International Crisis Group vom 18. Dezember 2000 (,,Bos-
nia’s November Elections: Dayton Stumbles*) unter http://www.intl.-crisis-group.org.
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Konkordanzdemokratie nun generell mit gleicher Beteiligung der drei Volksgrup-
pen in den Institutionen der Entitaten verwirklicht wird. Demgegeniiber lasst die
Entscheidung aber auch eine Umsetzung aufgrund einer Konzeption staatsbiirger-
licher Gleichheit aller Bosnier zu. Ob sich eine solche Konzeption in BIH verwirk-
lichen lassen wird, bleibt abzuwarten.




Les communautés et régions belges

Par Firass AbuDalu ... 0 167
Der Bundesstaat des Grundgesetzes ~ in Europa

Von Wolfgang Graf Vitzthum ..o 177
Foderalismus als Solidarprinzip

Von Jérn Axel Kémmerer ... 195

Nachwort ...




