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A. Einleitung

Das Grundgesetz erlaubt die Teilnahme der Bundeswehr an allen VN-
Aktionen, wenn der Bundestag im Einzelfall zustimmt. Nimmt man die
fast einhellig zustimmende Reaktion der Presse? auf diese Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts® als ein Indiz, so stehen die Chancen auf
eine Befriedungswirkung des Urteils gut. Zuvor war die Frage der Aus-
landseinsitze der Bundeswehr noch sehr kontrovers diskutiert worden.*
Der Vorgang ist ein beeindruckendes Beispiel fiir die auflergewohnlich
starke Abhingigkeit des deutschen politischen Systems von verfassungs-
gerichtlicher Legitimierung. Zwar hat sich die damit verbundene Gefahr
einer Uberforderung des Gerichts diesmal nicht verwirklicht. Es sollte
aber nicht vergessen werden, dafl sich insbesondere die Gerichte in Japan®

2 §Z vom 16.7.1994, 4; Die Zeit vom 15.7.1994, 1; FAZ vom 14.7.1994, 1; Handels-
blatt vom 13.7.1994, 2; FR vom 13.7.1994, 3; Wochenpost vom 21.7.1994, 2; TAZ vom
22.7.1994, 4; Bayernkurier vom 16.7.1994, 1; Rheinischer Merkur/Christ und Welt vom
15.7.1994, 5; Die Welt vom 22.7.1994; Handelsblatt vom 22.7.1994; SZ vom 23.7.199%4;
TAZ vom 23.7.1994; SZ vom 27.7.1994; Stellungnahme der EKD, in Sonntagsblatt vom
15.7.1994; SZ vom 16.7.1994; Die Welt vom 15.7.1994; Die Zeit vom 15.7.1994; Stuttgar-
ter Zeitung vom 13.7.1994; Badische Neueste Nachrichten vom 13.7.1994; Mannheimer
Morgen vom 13.7.1994; suriickhaltend kritisch:. FR vom 13.7.1994, 3; TAZ vom
15.7.1994; grundsitzlich ablehnend E. Krippendorf, in TAZ vom 19.7.1994.

3 Urteil vom 12.7.1994, 2 BvE 3/92, 2 BvE 5/93, 2 BvE 7/93, 2 BvE 8/93, EuGRZ 21
(1994), 281-314, nachstehend abgedruckt auf den Seiten 686-755 (mit Ausnahme der Aus-
filhrungen zur Zulissigkeit).

4 [Tberblick bei V. L&we, Unendliche Geschichte, notwendiger Streit — Die Auseinan-
dersetzung um deutsche “Blauhelme”, in VN 1994, 1-7.

5 Das hochste Gericht Japans hat es im Jahr 1959 im Sunakawa-Fall unter Berufung auf
eine political question-Doktrin abgelehnt, die Vereinbarkeit des japanisch-amerikanischen
Verteidigungsvertrages mit Art. 9 der japanischen Verfassung zu iiberpriifen. Nach Art.9
verzichtet Japan nicht nur auf Krieg als souverines Recht, sondern verbietet auch die Un-
terhaltung von Kriegspotential, einschlieflich Land-, See- und Luftstreitkriften. In obiter
dicta hat das Gericht erklirt, die Vorschrift wiirde weder das Selbstverteidigungsrecht des
Landes negieren noch konne sie mit Verteidigungsverzicht und Widerstandslosigkeit
gleichgesetzt werden. Eine englische Ubersetzung des Urteils findet sich in J.M. Maki,
Court and Constitution in Japan: Selected Supreme Court Decisions, 1948-60 (1964), 298,
303ff.; niher dazu R.B. Funk, Japan’s Constitution and U.N. Obligations in the Persian
Gulf War: A Case for Non-Military Participation in U.N. Enforcement Actions, Cornell
International Law Journal 25 (1992), 363, 380-383; siche auch A. Shibata, Japanese
Peacekeeping Legislation and Recent Developments in U.N. Operations, Yale Journal of
International Law 19 (1994), 307.
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und den USAS davor schiitzen kénnen, verteidigungs- und sicherheitspo-
litische Fragen zu entscheiden, die ihre Befriedungskraft iiberfordern
wiirden.

B. Streitgegenstand

Gegenstand des Verfassungsstreits war im wesentlichen die Frage, ob
die Bundesregierung Rechte des Deutschen Bundestages dadurch verletzt
hat, dafl sie die Teilnahme deutscher Streitkrifte an militirischen Finsit-
zen zur Umsetzung bestimmter Beschliisse des VN-Sicherheitsrates ange-
ordnet hat.” Hierbei handelte es sich einmal um die Entsendung eines
Schiffes und einiger Flugzeuge zur Teilnahme an einer Uberwachungsak-
tion von NATO und WEU in der Adria; weiter um die Mitwirkung
deutscher Soldaten in einer integrierten NATO-Einheit, welche mit
AWACS-Fernaufklirern an der Durchsetzung des Flugverbots iiber Bos-
nien-Herzegowina mitwirkte, und schlieflich um die Entsendung eines
Truppenkontingents zur Teilnahme an der VN-Mission UNOSOM II
nach Somalia. Obwohl das Organstreitverfahren strenggenommen nur
eine eingeschrinkte Priifung der dadurch aufgeworfenen materiellrechtli-
chen Fragen zuliflt, nahm das Gericht eine fast vollstindige Priifung
vor.8

C. Weichenstellung: Art. 87a Abs. 2 GG

Die meistdiskutierte Frage hat das Gericht einstimmig und klar beant-
wortet. Thr sind nur wenige Sitze gewidmet.? Art.87a Abs. 2 GG legt
fest, daf die Streitkrifte auler zur Verteidigung nur eingesetzt werden
diirfen, “soweit dieses Grundgesetz es ausdriicklich zulift”. Art. 24

6 Die Gerichte in den Vereinigten Staaten haben es regelmiflig abgelehnt, iiber die Ver-
fassungsmafligkeit des Truppeneinsatzes in Vietnam zu entscheiden. Zumeist taten sie dies
unter Berufung auf die political question-Doktrin. Der US Supreme Court hat nur eine
dieser Entscheidungen zur Uberpriifung angenommen. Das auf die political question-Dok-
trin gestiitzte Urteil hat es ohne weitere Begriindung bestitigt, siche Atlee v. Richardson,
411 U.S. 911; niher hierzu T. Franck/M. Glennon, Foreign Relations and National
Security Law (2. Aufl. 1993), 849-933,

7 Bei Punkt A. II. der Urteilsbegriindung; unten S. 701-707.

8 Den kompetenzschiitzenden Charakter des Art.87a Abs.1 und2 GG hat das Gericht
zwar ausdriicklich offengelassen, letztlich aber unterstellt (C. IL; S. 730-731); die Frage
nach der Reichweite des Gesetzesvorbehalts im Bereich innerstaatlicher Ausfithrung der
Mitwirkung in kollektiven Sicherheitssystemen blieb offen (C. III. 5. b; unten S. 748).

® C.IL der Urteilsbegriindung (unten S. 730-731).
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Abs.2 GG ermichtigt den Bund zwar, einem System gegenseitiger kol-
lektiver Sicherheit beizutreten, spricht aber nicht ausdriicklich von Streit-
krifteeinsitzen. So nebeneinandergestellt scheint Art. 87a Abs. 2 GG eine
Sperre fiir die Leistung militirischer Beitrige zu kollektiven Sicherheits-
systemen zu enthalten. Das Gericht hat sich jedoch nicht vom Wortlaut
des Art.87a Abs.2 GG bannen lassen. Dessen scheinbare Eindeutigkeit
hatte in den vorangegangenen Auseinandersetzungen zwar erhebliche
Suggestivwirkung entfaltet. Das Gericht zeigt jedoch, daf} Art.87a GG,
als die Vorschrift im Jahr 1968 in das Grundgesetz aufgenommen wurde,
den seit 1949 in Kraft befindlichen Art. 24 Abs. 2 GG nicht einschrinken
sollte. Damit wendet es einen systematisch-historischen Auslegungs-
grundsatz an, welcher etwa auch dem Art. 79 Abs. 1 Satz 1 GG zugrun-
deliegt.’® Die Urteilsbegrindung wire fiir kritische auslindische Leser
iiberzeugender ausgefallen, wenn das Gericht die auf den Inneneinsatz
der Bundeswehr fixierte Sicht des Verfassungsgebers von 1968 noch stir-
ker herausgestellt hitte. Doch damit hitte es sich der Position genihert,
welche Aufleneinsitze der Bundeswehr tberhaupt nicht von Art. 87a GG
geregelt sieht.!" Diese weitergehende Frage hat das Gericht aber aus-
driicklich offengelassen.

D. Entscheidungsgrundlage: Art. 24 Abs. 2 GG

Grundlage der Entscheidung ist Art. 24 Abs. 2 GG. Daf} ein System
gegenseitiger kollektiver Sicherheit von seinen Mitgliedstaaten typischer-
weise die Bereitschaft zur Leistung militirischer Beitrige voraussetzt,
liegt auf der Hand.'? Zwar ist es ebenso typisch, dafl sich die Mitglied-
staaten hierbei keinen strikten Rechtspflichten zum Truppeneinsatz un-
terwerfen, dafl manche sogar einen stillschweigenden Sonderstatus genie-
fen. Letztlich kommt es aber darauf an, daf§ ein kollektives Sicherheitssy-

10 Zur Bedeutung dieser Vorschrift im vorliegenden Zusammenhang schon J.A. Fro-
wein, Der volkerrechtliche Status von VN-Friedenstruppen und seine Bedeutung fiir das
deutsche Recht, in: J.A. Frowein/T. Stein (Hrsg), Rechtliche Aspekte einer Beteiligung der
Bundesrepublik Deutschland an Friedenstruppen der Vereinten Nationen (Beitrige zum
auslindischen offentlichen Recht und Vélkerrecht, Bd. 101) (1990), 12 und 57f.; siehe
hierzu auch P. Lerche, Diskussionsbeitrag, 7bid., 44 und 83.

" So etwa die Stellungnahme der CDU/CSU-Fraktion, bei Punkt A. V. der Urteilsbe-
griindung; T. Stein, Die verfassungsrechtliche Zulissigkeit einer Beteiligung der Bundes-
republik Deutschland an Friedenstruppen der Vereinten Nationen, in: Frowein/Stein,
ibid., 24; A. Randelzhofer, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz Kommentar, Art. 24
Rdnrn. 66-69.

2 C. L. (unten S. 722ff.).
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stem auf der prinzipiellen Bereitschaft wenigstens seiner wichtigsten Mit-
glieder zur Leistung militirischer Beitrige aufbaut und ohne diese nicht
funktionieren kann.™ Es hitte daher schon klarer Anhaltspunkte bedurft,
um die allgemeingehaltene Ermichtigung des Art.24 Abs.2 GG, einem
solchen System beizutreten, im entscheidenden Punkt einschrinkend aus-
legen zu kénnen. Da Art. 87a Abs. 2 GG kein solcher Anhaltspunkt ist,
gewihrt das Grundgesetz eine Befugnis zum vorbehaltlosen Beitritt. Kei-
ner weiteren Erorterung bediirftig hilt das Gericht dabei die Frage, ob die
Mitwirkung der Bundeswehr in einem kollektiven Sicherheitssystem wei-
tergehender verfassungsgesetzlicher Ausgestaltung bedarf. Diese Frage
kann es implizit verneinen, weil das Grundgesetz heute, anders als in den
frithen fiinfziger Jahren,' Gesetz- und Verwaltungszustindigkeiten des
Bundes fiir das Wehrwesen vorsieht.

Das Gericht hilt es fiir geboten, seine systematisch-teleologische Be-
griindung historisch zu untermauern. So formuliert es vorsichtig, die Ver-
fassungsgeber von 1949 seien sich “der — auch militdrischen — Vorausset-
zungen fiir ein effektives System kollektiver Sicherheit und einer entspre-
chenden Verpflichtung der Bundesrepublik Deutschland durchaus be-
wufit” gewesen.' Die hierfiir angefiihrten Belege sind allerdings nicht
zwingend: Der Parlamentarische Rat hat im Jahr 1948 zwar den Antrag
des kommunistischen Abgeordneten Renner abgelehnt, der darauf ab-
zielte, dafl ein kollektives Sicherheitssystem von der Bundesrepublik
“keine militirischen Hilfeleistungen irgendwelcher Art” fordern diirfe.
Dieses Begehren war allerdings nur ein Teil eines mehrere Punkte umfas-
senden Antrages, so dafl unklar bleibt, welche Punkte welche Mitglieder
des Rates zur Ablehnung veranlalt haben.'® Aus der Aufnahme des
Rechts auf Kriegsdienstverweigerung in das Grundgesetz kann man nur
schlieRen, dafl ein militirischer Beitrag des Landes jedenfalls nicht ausge-

13 In diese Richtung auch M. Bothe, Diskussionsbeitrag, in: Frowein/Stein (Anm.
10), 34,und R. Wolfrum, Diskussionsbeitrag, ibid., 70{.

14 Dies war der Gegenstand der damaligen verfassungsrechtlichen Auseinandersetzun-
gen, siche die Dokumentation: Der Kampf um den Wehrbeitrag, 3 Bde., hrsg. von F.A.
v.d. Heydte (19521f.).

15 C. L 1. (unten S. 723).

16 Bei der Begriindung seines Antrags bezog sich Renner auch gar nicht auf die Frage
moglicher “milidrischer Hilfeleistungen” im Rahmen eines kollektiven Sicherheitssystems,
sondern auf die Notwendigkeit einer besonders deutlichen Betonung der Gegenseitigkeit
der einzugehenden Verpflichtungen im Interesse mdglicher spiterer “Revisionen von
Zwangsauflagen”, Parlamentarischer Rat, Hauptausschuff, 6. Sitzung vom 19.11.1948,
Sten. Prot., S. 71.
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schlossen wurde.!” Zutreffend ist wohl, daff sich die Mitglieder des Parla-
mentarischen Rates zwar eindeutig zum Grundprinzip der Beteiligung an
cinem kollektiven Sicherheitssystem bekannt haben, sich gleichzeitig aber
bewuflt waren, daf8 jeder Versuch, genauere gemeinsame Vorstellungen
iiber eine mégliche deutsche Beteiligung zu entwickeln, grundsitzliche
Meinungsverschiedenheiten unter ihnen aufbrechen lassen wiirde. Unter
diesen Umstinden ist es legitim, daff das Verfassungsgericht die Vor-
schrift konkretisiert.

E. NATO und WEU als kollektive Sicherheitssysteme

Die Urteilsbegriindung weist iiber die der Entscheidung zugrundelie-
genden Fallkonstellationen weit hinaus. Am deutlichsten zeigt sich dies
bei der Erorterung des Begriffs des kollektiven Sicherheitssystems im
Sinne des Art. 24 Abs. 2 GG.

1. Der weite Begriff des kollektiven Sicherheitssystems

Das Gericht hitte die allgemeine Frage, ob auch NATO und WEU
kollektive Sicherheitssysteme im Sinne des Art. 24 Abs.2 GG seien, nicht
beantworten miissen.' Es hitte sich, wie es die Bundesregierung vorge-
tragen hatte, darauf beschrinken kénnen, die unbestrittene Feststellung
zu treffen, dafl die Vereinten Nationen ein Sicherheitssystem im Sinne des
Art. 24 Abs. 2 GG seien und daff die fraglichen Einsitze alle zur Umset-
zung von Beschliissen des Sicherheitsrates durchgefithrt worden waren.™
Auf dieser Grundlage hitte es die Einschaltung von NATO und WEU
ohne weiteres als Erscheinungsform des kollektiven Sicherheitsmechanis-
mus der Vereinten Nationen erkliren konnen. Nur so hitte es die Frage
tatsichlich nur “unter dem Blickwinkel” entschieden, “dal NATO und
WEU Mandate des VIN-Sicherheitsrates im ehemaligen Jugoslawien unter
deutscher Beteiligung ausfiihren und dabei integrierte Strukturen der
NATO in Anspruch nehmen”?. Statt dessen begriindet es den allgemei-
nen Satz, dafl auch Verteidigungsbiindnisse als solche Systeme gegenseiti-
ger kollektiver Sicherheit sein konnen.?! Damit nimmt das Gericht zu

7 Frowein (Anm. 10), 11.

18 C. 1. 2. c) (unten S. 726-727).

19 A.1V. 2. a) cc) (2) und (3) (unten S. 716-717).
20 C. 1. 2. ¢) (unten S. 726).

21 C. 1. 2. a) und c) (unten S. 724-727).

http://www.zaoerv.de

© 1994, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

658 Nolte

einer alten Streitfrage Stellung: Ein solches System setze nicht die Einbe-
ziehung des potentiellen Gegners voraus, es geniigten vielmehr die Ver-
einbarung eines “friedenssichernden Regelwerks und der Aufbau einer
Organisation” nach dem Muster des NATO-Vertrages.?2 Der bislang
herrschenden Meinung ist zuzugeben, daf} kollektive Sicherheit im Sinne
der urspriinglichen Wilson’schen Idee einer Einbindung des potentiel-
len Friedensstorers die idealtypische und im Ansatz auch eine besonders
VN-freundliche Form der kollektiven Friedenssicherung ist.23 Aber
schon in der Zwischenkriegszeit?* und insbesondere seit dem Ende des
Kalten Krieges? ist eine konkurrierende Auffassung hervorgetreten, wel-
che eine entscheidende friedenssichernde Wirkung allein schon in der kol-
lektiven Organisation der Sicherheit sieht.

Aus verfassungsrechtlicher Sicht spricht viel dafiir, daff die Schopfer
des Grundgesetzes die Bundesrepublik nicht auf eine bestimmte Form der
kollektiven Friedenssicherung festlegen wollten,? sondern daf} es Thnen
vielmehr in erster Linie darauf ankam, daff das Land seine Sicherheitspro-
bleme nicht einseitig, sondern gemeinsam mit anderen Staaten bewiltigte.
Dieser Normzweck legt umgekehrt aber auch nahe, daff Art.24 Abs.2
GG auch eine begrenzende Aussage enthilt, nimlich daff die Bundesrepu-
blik ihre Sicherheitsinteressen grundsitzlich nur durch kollektive Sicher-
heitssysteme wahrnehmen soll. Auch wenn er spiter fiir den Fall der Ver-
teidigung durchbrochen worden ist, hitte sich an diesem Grundsatz seit
1949 nichts geindert. Selbst wenn also der Aufleneinsatz der Streitkrifte
tatsichlich nicht Regelungsgegenstand des Art.87a GG wire,?” konnte
daraus nicht unbedingt geschlossen werden, daf§ er iiberhaupt ungeregelt
geblieben und deshalb unbegrenzt méglich ist.

22 C.1.2.¢) (unten S. 727).

2 Dies betont R. Wolfrum, Der Beitrag regionaler Abmachungen zur Friedenssiche-
rung: Moglichkeiten und Grenzen, in: ZadRV 53 (1993), 576, 596.

24 Vgl. Chr. Tomuschat, in: Bonner Kommentar, Art. 24 Rdnrn. 126-130.

25 Siehe die Nachweise bei G. Nolte, Die “neuen Aufgaben” von NATO und WEU:
Vélker und verfassungsrechtliche Fragen, ZadRV 54 (1994), 95, 111-114.

26 Tomuschat (Anm. 24), Art. 24 Rdnrn. 133-137; a.A. R. Wolfrum, Deutsch-
land im Verteidigungsbiindnis, in HStR VII (1993), 655f.

27 Stein (Anm. 11), 24ff,
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2. Mogliche Aufgabenbereiche kollektiver Sicherheitssysteme

Die Begriindung deckt eine Beteiligung der Bundesrepublik an allen
Weiterentwicklungen von NATO und WEU und deren Aktionen, so-
lange diese nur “strikt auf die Friedenswahrung verpflichtet sind”. Die
Aufgaben beider Organisationen miissen sich auch nicht auf die Friedens-
wahrung unter den Mitgliedstaaten und auf Beistand gegeniiber An-
griffen von aufen beschrinken. Zwar nimmt das Gericht gelegentlich
diese Gegeniiberstellung zweier Idealtypen kollektiver Sicherheitssysteme
zur kurzgefaiten Umschreibung der méglichen Aufgabenspanne solcher
Systeme vor.28 Daf} diese Gegeniiberstellung aber nicht abschliefend ge-
meint sein kann, zeigt gerade der Umstand, dafl es auch die Umsetzung
von Beschliissen des VN-Sicherheitsrates gegeniiber Nichtmitgliedstaaten
zum moglichen Gegenstand eines regional beschrinkten Sicherheitssy-
stems zihlt.2? Eine verfassungsrechtliche Grenze fir die Weiterentwick-
lung von NATO und WEU besteht also nur darin, dafl sich deren Aufga-
benstellung und -durchfiihrung im Rahmen des allgemeinen Vélkerrechts,
insbesondere also im Rahmen der VN-Satzung halten missen.

Eine andere Frage ist, ob NATO- bzw. WEU-Vertrag derartige Mis-
sionen bereits heute decken. Aus der Sicht des deutschen Verfassungs-
rechts ist dies jedoch keine Frage des Art. 24 Abs. 2 GG, sondern, wenn
iiberhaupt, eine des Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG. Art.24 GG beantwortet
die Frage, welche Ziele und Mittel abstrakt als Gegenstinde eines “Sy-
stems gegenseitiger kollektiver Sicherheit” in Frage kommen. Art. 59 ver-
pflichtet zur Priifung, ob Verabredungen der Mitgliedstaaten tber die
Durchfithrung bislang untypischer Aktionen als selbstindige politische
Vertrige zu werten und deshalb zustimmungspflichtig sind, oder ob sie
lediglich als unselbstindige Ausfilhrungsvereinbarungen im Rahmen eines
bestimmten Vertrages zu werten sind. Nur die zweite Frage hat Mei-
nungsverschiedenheiten unter den Richtern hervorgerufen.30

28 Leitsatz 5.a); C. L. 2. a) bb) (unten S. 725).

2 Zwar scheut sich das Gericht, NATO und WEU auch ausdriicklich als Regionalorga-
nisationen im Sinne der Art.52-54 SVN zu qualifizieren, hierauf kommt es aber angesichts
des Art. 48 SVN nicht an.

30 Niher dazu unten G., S. 665-673.
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3. VN-unabhingige Einsitze

Praktisch bedeutet der weite Begriff des kollektiven Sicherheitssystems:
Soweit militirische Einsitze keiner Ermichtigung des Sicherheitsrates be-
diirfen, etwa wenn sie wie klassische Blauhelmeinsitze auf der Zustim-
mung aller Konfliktparteien beruhen, ermoglicht Art. 24 Abs. 2 GG de-
ren Durchfiihrung auch allein im Rahmen der Biindnisse. Ein solcher Fall
ist in den vom Gericht gepriften Erklirungen bereits in Form eines sog.
“KSZE-Mandats” ins Auge gefaflt.3! Ein KSZE-Mandat fiir NATO oder
WEU kann die Einwilligung der Konfliktparteien nur politisch absichern,
aber weder zu Zwangsmafinahmen im Sinne der VN-Satzung noch zu
gewaltloser Prisenz in einem Land ermichtigen. Die truppenstellenden
Staaten bzw. Organisationen sind daher in einem solchen Fall auf das
allgemeine Volkerrecht und ihre eigenen organisationsrechtlichen Vor-
schriften zuriickgeworfen.3?

Dartiber hinaus kommen aber auch Bindniseinsitze zur Befriedung
von Biirgerkriegssituationen allein auf Einladung der Regierung in Be-
tracht. Angesichts erster franzésischer Uberlegungen zu gemeinsamer eu-
ropiischer Friedenswahrung in Afrika kommen solche Einsatzformen
auch fiir die Bundeswehr in den Bereich des Denkbaren.3® Die Zulissig-
keit solcher Aktionen nach allgemeinem Vélkerrecht ist zwar nicht un-
umstritten, es spricht jedoch einiges dafiir, daff Kollektiveinsitze insofern
gunstiger zu beurteilen sind als einseitige Aktionen.3*

4. Erforderlichkeit einer “VN-Oberaufsicht”?

Schliefflich erméoglicht der weite Begriff des kollektiven Sicherheitssy-
stems auch eine Beteiligung der Bundeswehr an Aktionen wie derjenigen
zur Wiederherstellung Kuwaits, vorausgesetzt es liegt eine Ermachtigung
des Sicherheitsrates vor. Auch wenn eine solche Ermichtigung nach allge-

31 A. L 5. a) (unten S. 699-700), zuletzt Bulletin Nr. 3 vom 17.1.1994, 20f.

32 Es erscheint allerdings ausgeschlossen, dal die Bundeswehr “KSZE-Mandate” ohne
gleichzeitige Einbindung in Biindnisstrukturen wahrnehmen kann, solange die KSZE noch
nicht auf formlichen vélkerrechtlichen Verpflichtungen beruht. Ein kollektives Sicherheits-
system im Sinne des Art.24 Abs.2 GG muf§ auf einem vélkerrechtlichem Vertrag beruhen,
der als ein “politischer Vertrag” nach Art. 59 Abs. 2 GG zustimmungspflichtig ist, siehe
C. L. 3. (unten S. 727).

33 Le Monde vom 30.7.1994, 6; FAZ vom 29.7.1994, 2.

34 0. Schachter, Authorized Uses of Force by the United Nations and Regional
Organizations, in: L. Damrosch/D. Scheffer (Hrsg.), Law and Force in the International
Order (1991), 65, 811.
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meinem Volkerrecht nur eine “iberfliissige” zusitzliche Rechtsgrundlage
neben Art.51 SVN darstellen sollte,3® macht sie eine solche Aktion zu
der eines kollektiven Sicherheitssystems im Sinne des Art.24 Abs.2 GG.
Eine dariiber hinausgehende militirische “VN-Oberaufsicht” ist in die-
sem Fall verfassungsrechtlich nicht erforderlich.® Nur um homogene
Organisationen wie die NATO von herkémmlichen Militdrallianzen ab-
zugrenzen, hat das Gericht die “Ausbildung hochdifferenzierter integrier-
ter militirischer Kommandostrukturen” bzw. den “Aufbau einer Organi-
sation”37 zur Voraussetzung von deren Qualifizierung als kollektive Si-
cherheitssysteme gemacht. Hieraus kann aber nicht der weitergehende
Schluf gezogen werden, dafl jeder vom VN-Sicherheitsrat lediglich er-
michtigte, aber nicht weiter kontrollierte Streitkrifteeinsatz dem Handeln
einer herkommlichen Militirallianz gleichgesetzt werden miifite und da-
mit aus dem Anwendungsbereich des Art.24 Abs.2 GG herausfallen
wiirde.

Es ist zwar eine aktuelle volkerrechtspolitische Frage, ob die vom Si-
cherheitsrat nicht weiter kontrollierte Ermichtigung einzelner Staaten
oder Staatengruppen zur Ergreifung bestimmter Zwangsmafinahmen
wiinschenswert und der Legitimitit des VN-Systems zutraglich ist. Auf
volkerrechtlicher Ebene ist jedoch klar, daf} solche Mafinahmen des Si-
cherheitsrats ebenso Ausdruck des kollektiven Sicherheitsmechanismus
der Vereinten Nationen sind wie es die Durchsetzung von Zwangsmafi-
nahmen nach dem Modell des Art. 43 SVN wire oder wie es Einsitze von
Friedenstruppen mit Zustimmung der Konfliktparteien sind. Dies liegt
letztlich daran, daf ein Beschlufl des Sicherheitsrates der Weltorganisa-
tion die geradezu idealtypische Erscheinungsform von “kollektiver Si-
cherheit” ist und eine dariiber hinausgehende militirische Oberaufsicht
dem nichts Wesensnotwendiges hinzufiigt.3® Die organisationsrechtliche
Zurechnung von Streitkriften ist also nicht erforderlich fir die funktio-

35 Im Fall Kuwaits sprach hiergegen, dafl Res. 678 nicht nur zur Wiedergewinnung des
Landes ermichtigt hat, sondern generell “to restore international peace and security in the
area”; hierzu O. Schachter, United Nations Law in the Gulf Conflict, American Jour-
nal of International Law 85 (1991), 4521f., und L. Henkin, Law and War After the Cold
War, Md. . Int'l L & Trade 15 (1991), 147, 161-164.

36 So aber M. Bothe, in: Der Spiegel vom 25.7.1994, 28f.; C. Arndt, Verfassungs-
rechtliche Anforderungen an internationale Bundeswehreinsitze, NJW 1994, 2197 (2199),
und E.O. Czempiel, Schritt zuriick bei der Anwendung militirischer Gewalt, FR vom
24.8.1994, 5.

37 C. 1. 2.¢) (unten S. 726-727).

38 Weder das System des Vélkerbundes noch der Rio-Pakt vom 2.9.1947 (U.N.T.S. 21,
78) sahen Formen militirischer Integration vor. Neben dem VN-System waren dies die
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nell-rechtliche Qualifikation einer Aktion als der eines kollektiven Sicher-
heitssystems im Sinne des Art. 24 Abs.2 GG. Dies ist in der deutschen
Verfassungspraxis auch bereits so gesehen worden: Der Bundestag hat am
22. Juli 1994 zugestimmt, daf} deutsche Einheiten an der notfalls gewalt-
samen Durchsetzung des Wirtschaftsembargos gegen Restjugoslawien
durch NATO und WEU-kommandierte Streitkrifte in der Adria teilneh-
men.* Diese Mafinahmen sind anders als diejenigen zur Durchsetzung
des Flugverbots iiber Bosnien-Herzegowina keiner “VN-Oberaufsicht”
unterworfen und stehen deshalb rechtlich auf einer Stufe mit der Kuwait-
Aktion.

F. Ubertragung oder Beschrinkung von Hobeitsrechten?

Im Verlauf des Verfahrens war intensiv errtert worden, ob die Einriu-
mung inhaltlich begrenzter und widerruflicher Kommandogewalt iiber
die beteiligten deutschen Einheiten an VN-, NATO- und WEU-Stellen
eine Ubertragung von Hoheitsrechten im Sinne des Art.24 Abs.1 GG
darstelle. In diesem Fall hitte das Gericht zu dem Ergebnis kommen kén-
nen, dafl die besonderen Bestimmtheitsanforderungen dieser Vorschrift
durch die Zustimmungsgesetze zu den jeweiligen Vertrigen allein noch
nicht erfilllt und deshalb gesetzgeberische Mitwirkungsrechte verletzt
worden seien.

1. Abriicken vom Nachriistungsurteil

Die Unsicherheit tiber die Anwendbarkeit der Vorschrift auch auf die
gegebenen militirischen Kommandobefugnisse ist durch das Nachrii-
stungsurteil® hervorgerufen worden. Vor dieser Entscheidung hatte man
unter einer “Ubertragung von Hoheitsrechten” nur eine solche Zuriick-
nahme deutscher Staatsgewalt verstanden, durch die einer zwischenstaatli-
chen Einrichtung eine unmittelbare, d.h. auch gegen den Willen der zu-
stindigen deutschen Stellen ausiibbare Rechtsetzungs- oder Befehlsgewalt
(“Durchgriffswirkung”) eingeraumt wird.4' Im Nachriistungsurteil hatte
das Gericht dann aber ausdriicklich vom Erfordernis der Unwiderruflich-

wichtigsten Erscheinungsformen kollektiver Sicherheit, die den Mitgliedern des Parlamen-
tarischen Rates vor Augen standen.

39 SZ vom 23.7.1994, 1.

40 BVerfGE 68, 1.

41 Etwa K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. T (2. Aufl.
1984), 522.
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keit abgesehen.#2 Damit konnte es die dem US-amerikanischen Prisiden-
ten von der Bundesregierung erteilte, aber jederzeit zuriicknehmbare Er-
laubnis, die Freigabeentscheidung iiber den Einsatz der auf dem Bundes-
gebiet stationierten Mittelstreckenraketen zu geben, fiir einen Fall des
Art. 24 Abs. 1 GG erkliren.®® Diese Konstruktion ist in der Literatur
zum Teil auf scharfe Kritik gestofien, lste sie doch die trennscharfe Un-
terscheidung zwischen unmittelbar wirkender (“supranationaler”) Ho-
heitsgewalt und den jeweils nur durch einen Filter nationaler Kontrolle
wirkenden (“internationalen”) Rechtsakten auf, welche den Regelfall in-
ternationaler Zusammenarbeit darstellen.44

Da die dem amerikanischen Prisidenten erteilte Erlaubnis im Krisenfall
allerdings wahrscheinlich faktisch unwiderruflich ist und “echte” Uber-
tragungen von Hoheitsrechten in ihrer praktischen Bedeutung ibertrifft,
ist es dennoch nachvollziehbar, daff das Gericht jedenfalls fir diesen Fall
auf der Einhaltung der besonderen Bestimmtheitsanforderungen des
Art.24 Abs. 1 GG bestanden hat. Deshalb hatte es im Fall der NATO
ebenso wie bei den europiischen Gemeinschaftsvertragen von einem —
vom weitergehenden Vertragsinhalt zu unterscheidenden — “Integrations-
programm” sprechen kénnen und hat gepriift, ob die Zustimmung zur
Einsatzentscheidung aufgrund eines Gesetzes hitte ergehen miissen.*® Im
jetzigen Urteil ist demgegeniiber nicht mehr von einem “Integrationspro-
gramm” der NATO bzw. der WEU die Rede.*® Nun erklirt das Gericht
recht apodiktisch, dafl die Kommandostrukturen von NATO und WEU
keinen Fall einer Ubertragung von Hoheitsrechten darstellten und daher
auch nicht am Maflstab des Art.24 Abs.1 GG gemessen werden mifi-
ten.#” Eine Auseinandersetzung mit dem Nachristungsurteil findet nur
insofern statt, als dies mit der wenig liberzeugenden Andeutung nachtrig-
lich eingegrenzt wird, dort sei ein Fall des Art.24 Abs.1GG lediglich
wegen der Auswirkung der zwischenstaatlichen Hoheitsgewalt auf die
deutsche Gebietshoheit angenommen worden.*8

42 BVerfGE 68, 1, 93.

48 BVerfGE 68, 1, 91-96.

4 Tomuschat (Anm. 24), Art. 24 Rdnrn. 113a und 161 (Zweitbearbeitung).
45 BVerfGE 68, 1, 92-96.

46 Siehe aber C. IV. 4. a) (unten S. 754).

47 C. 1. 2. (unten S. 723).

48 C. 1. 2. insbesondere dort c) (unten S. 726).

44 ZadRV 54/3
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2. Kommandobefugnisse als Beschrinkung von
Hoheitsrechten

Das Abriicken von der Rechtsprechung im Nachriistungsurteil hat eine
erhebliche Begrenzung des von Art.24 Abs.1GG erfafiten Bereichs par-
lamentarischer Mitwirkungskompetenz zur Folge. Das zwar theoretisch
zurlicknehmbare, praktisch in vielen Situationen jedoch kaum widerrufli-
che sog. “operational command” bzw. “operational control” hitte das
Bundesverfassungsgericht wegen seiner Auswirkungen auf die einzelnen
Soldaten eigentlich fiir mit der Freigabeentscheidung des amerikanischen
Prisidenten vergleichbar erkliren miissen. Daf das Gericht diesen Weg
nicht gegangen ist, kann allerdings nicht in einem Bestreben liegen, den
Bereich parlamentarischer Mitwirkung zu begrenzen. Denn mit dem im
weiteren Verlauf der Urteilsbegrindung entwickelten Parlamentsvorbe-
halt fiir jeden einzelnen Streitkrifteeinsatz hat es ein viel schirferes parla-
mentarisches Kontrollinstrument gegeniiber der Exekutive geschaffen als
es Art. 24 Abs. 1 GG je hitte sein konnen. Vielmehr gewinnt das Gericht
erst durch die Aufgabe seiner Nachriistungs-Rechtsprechung die Mog-
lichkeit zuriick, wieder eine klare dogmatische Trennlinie zwischen
Art.24 Abs. 1 GG und dessen Abs. 2 zu ziehen. Damit ist es nicht nur
zum urspriinglichen Verstindnis des Art.24 Abs.1 GG zuriickgekehrt, es
hat auch dem in Art. 24 Abs.2 GG enthaltenen Ausdruck “Beschrinkung
von Hobheitsrechten” seine spezifischen Handlungsformen zugeordnet.
Die Zustimmung des Gesetzgebers zum Beitritt zu einem kollektiven Si-
cherheitssystem nach Art.59 Abs.2 GG umfafit demnach “auch die Ein-
gliederung von Streitkriften in integrierte Verbinde des Systems oder eine
Beteiligung von Soldaten an militirischen Aktionen dieses Systems unter
dessen militirischem Kommando”, soweit dies im Griindungsvertrag be-
reits angelegt ist.* So allgemein formuliert ist dieser Grundsatz nicht nur
auf Vereinbarungen mit dem VN-Generalsekretir iiber die Stellung von
Truppen zur Mitwirkung an VN-Aktionen wie UNOSOM II%° anwend-
bar, sondern auch und gerade auf den Abschluff von Sonderabkommen
nach Art. 43 SVN.

49 C.L 3. (unten S. 727).
50 C, 1. 4. (unten S, 727-728).
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3. Kommandobefugnisse als Ubertragung von Hoheitsrechten

So sehr dogmatische Klarheit zu begriifien ist, so zweifelhaft ist aller-
dings, ob sie sich langfristig durchhalten lassen wird. Ebenso wie die Auf-
gabenzuweisungen konnen sich die militirischen Kommandostrukturen
der kollektiven Sicherheitssysteme weiterentwickeln. Bestimmte Formen
der Integration multinationaler Verbinde konnen es eines Tages erforder-
lich erscheinen lassen, die freie Widerrufbarkeit einer Ubertragung von
Kommandobefugnissen in bestimmten Situationen in volkerrechtlich ver-
bindlicher Form einzuschrinken. So waren sich etwa die stindigen Mit-
glieder des Sicherheitsrates noch im Jahr 1947 einig dariiber, daf} die nach
Art. 43 SVN abzuschlieBenden Sonderabkommen ein nationales Rickruf-
recht allein zum Zweck der eigenen Selbstverteidigung und dufRerstenfalls
fiir den Fall eines moglichst genau umschriebenen nationalen Notstandes
vorsehen konnten.5' An einem nicht leicht zu bestimmenden Punkt, der
aber noch vor einer dem Modell des EVG-Vertrags entsprechenden for-
mellen Ubertragung der vollen Kommandogewalt liegen kann, konnte es
wieder erforderlich erscheinen, die Anwendbarkeit des Art.24 Abs. 1
GG mit dem Argument zu begriinden, daf} die faktische Wirkung einer
derartigen Kommandoiibertragung einer formellen Ubertragung von Ho-
heitsrechten gleichkomme. Je nachdem, ob solche Kommandostrukturen
bei der Erfiilllung von Kernfunktionen der Biindnisse praktiziert werden
oder nur bei der Wahrnehmung unscharf festgelegter Randfunktionen
(“Krisenbewiltigung”), wird man eines Tages vielleicht sogar wieder vom
“Integrationsprogramm” der Biindnisse sprechen miissen.

G. Der Bundestag und der ReformprozefS von NATO und WEU

Die Richter haben im materiellen Teil der Urteilsbegriindung nur eine
Meinungsverschiedenheit offen ausgetragen. Diese betrifft eine Rechts-
frage, welche mit dem Problem der Zulissigkeit von Streitkrifteeinsitzen
nur indirekt zu tun hat. Dennoch dringt sich der Eindruck auf, daf} eine
Entsprechung zur politischen Auseinandersetzung, wenn irgendwo, an
dieser Stelle der Urteilsbegriindung zu finden ist. Vielleicht hingt es da-
mit zusammen, daf weder das tragende noch das dissentierende Votum
so recht iberzeugen.

51 General Principles Governing the Organization of the Armed Forces Made Available
to the Security Council by Member Nations of the United Nations: Report of the Military
Staff Committee, UN doc. $/336 vom 30.4.1947, SCOR, Second Year, Special Supplement
No. 1, 3 und 14-17 (Art. 17 und dazugehdrige Stellungnahmen).
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1. Fragestellung

Geprift werden mufite, ob es sich bei den unterschiedlichen Beschliis-
sen bzw. Erklirungen der Ministerrite von NATO und WEU zum
Wandlungsprozef§ beider Organisationen sowie zu deren Verwendung bei
der Umsetzung von VN-Beschlissen um zustimmungspflichtige politi-
sche Vertrige im Sinne des Art. 59 Abs.2 Satz1 GG handelte. Wie das
Gericht, insofern noch einstimmig, zu Recht betont, kommt eine Verlet-
zung der Rechte des Bundestages nur unter diesem begrenzten Gesichts-
punkt in Betracht.5? Die Frage nach der Rechtsnatur dieser Beschliisse
bzw. Erklirungen ist nicht leicht zu beantworten, weil sich die fraglichen
Akte jedenfalls auf den ersten Blick im Grenzbereich zwischen politischer
Absichtserklirung, konkretisierender Vertragsauslegung und selbstindi-
ger Vertragserweiterung bewegen.

2. Das tragende Votum

Nach Auffassung der die Entscheidung tragenden Richter bekunden
die bisherigen Erklirungen lediglich politische Handlungsabsichten, ohne
dafl damit schon ein vertraglicher Bindungswille verbunden gewesen
wire. Hierfir spreche schon, dafl diese Erklirungen Teil eines Reform-
prozesses von NATO und WEU seien.5® Schon dieses Argument ist al-
lerdings nicht zwingend. Denn ob der Reformprozef weitergeht und ob
er einen Abschlufl in Form einer formellen Vertragsinderung finden soll,
steht jedenfalls fir die NATO keineswegs fest. Es muf} vielmehr damit
gerechnet werden, dafl diese Organisation noch lange allein aufgrund des
gegebenen Vertrages und nach Mafigabe von Erklirungen der untersuch-
ten Art handeln wird. Hinzu kommt, daf} das tragende Votum nicht be-
friedigend erkliren kann, wie es trotz des angeblich lediglich vorbereiten-
den Charakters der Erklirungen kommen kann, daf NATO und WEU
bereits nach deren Maflgabe handeln und zur Unterstiitzung der Verein-
ten Nationen titig werden. Nach Auffassung der vier Richter berechtigt
dieser Umstand nicht zu dem Riickschluf}, in den Erklirungen sei bereits
ein Wille zur vertraglichen Aufgabenerweiterung zum Ausdruck gekom-
men. Die Mitgliedstaaten von NATO und WEU wiirden “offensichtlich
von der Rechtsauffassung ausgehen, zur Umsetzung von VN-Resolutio-
nen bediirfe es keiner Grundlage” in den Griindungsvertrigen beider Or-

52 C.III. 1. b) (unten S. 732).
53 C. IIL 3. b) dd) (unten S. 741-742).
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ganisationen.5 Diese These iiberrascht, ist es doch im Volkerrecht ei-
gentlich eine Selbstverstindlichkeit, daf} eine internationale Organisation
immer nur nach Mafgabe ihrer vertraglich begriindeten Aufgabenzuwei-
sung titig werden darf.5 Dies gilt auch fiir die NATO, welche eine von
den Mitgliedstaaten unabhingige internationale Organisation ist und de-
ren Rat nur im Rahmen der Aufgabenzuweisung der Organisation han-

deln darf.58

3. Kritik

Die Richter begriinden ihre Auffassung niher damit, dafl die Mitglied-
staaten ihre Bereitschaft, VIN-Beschliisse “einzelfallbezogen” umzusetzen,
nur als eine Biindelung ihres politischen Willens “in den fiir den Bereich
Sicherheit zustindigen internationalen Organisationen” betrachteten. Die
Mitgliedstaaten sihen sich “ausschlieflich durch die Resolutionen des Si-
cherheitsrates der Vereinten Nationen autorisiert und angehalten”.”
Auch diese Argumentation kann nicht iiberzeugen. Zum einen schliefit
der Umstand, dafl eine Aufgabe “einzelfallbezogen”, d.h. erst im An-
schluf an einen erneuten konkreten Willensakt wahrgenommen wird,
nicht aus, dafl sie auch grundsitzlich festgelegt ist. Selbst die zentrale
Biindnispflicht des NATO-Vertrages, die Pflicht zum gegenseitigen Bei-

54 C.IIL 3. b) cc) (unten S. 740-741).

55 Certain Expenses of the United Nations, IC] Rep. 1962, 151, 168; A. Ve rdross/
B. Simma, Universelles Vélkerrecht (3. Aufl. 1984), 494{., und dort der Hinweis auf die
Stellungnahme der Schweiz, in: Schweizerisches Jahrbuch fiir Internationales Recht 1980,
155, 162.

5 Report of the Secretary of State to the President on North Atlantic Treaty, April 7,
1949, in: A Decade of American Foreign Policy, Basic Documents, 1941-49, 1332, 1338:
“The Council will have no powers other than to consider matters within the purview of the
Treaty and to assist the parties in reaching agreement upon them”; Branno v. Ministry of
War (Corte Cassazione, Italien), International Law Reports 1955, 756: “It is an internatio-
nal organization, its main purpose being the mutual defence of its members. The North
Atlantic Treaty Organization is, therefore, a subject of international law, and it is autono-
mous with respect to each and all of the member countries”; E. Stein/D. Carreau, Law
and Peaceful Change in a Subsystem: “Withdrawal” of France from the North Adantic
Treaty Organization, American Journal of International Law 62 (1968), 577, 602: “never-
theless NATO has evolved into an international organization with its own personality and
legal order, possessing an extensive, complex institutional machinery, and engaged in acti-
vities of common interest that can no longer be imputed to individual members singly and
severally”; K. Ipsen, Vélkerrechtliche Probleme des Nordatlantikvertrages, in: K.D.
Schwarz (Hrsg.), Sicherheitspolitik (3. Aufl. 1978), 435, 441; a.A. wohl M. Bothe,
Streitkrifte internationaler Organisationen (1968), 84f.

57 C. 1L 3. b) bb) (2) (unten S. 739-740).
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stand im Falle eines bewaffneten Angriffs auf einen der Biindnispartner,
steht unter dem Vorbehalt besonderer nationaler Entscheidung.

Des weiteren verschleiert der Ausdruck von der “Biindelung des politi-
schen Willens ... in den ... zustindigen internationalen Organisationen”
die entscheidende Alternative: Entweder handeln die einzelnen Mitglied-
staaten aus eigener Kompetenz, dann konnen sie lediglich die ithnen allein
zustehenden Mittel verwenden, oder sie nehmen dariiber hinaus Namen,
Organe oder Sachmittel der gemeinsamen Organisation in Anspruch.
Letzteres mufl aber entweder mit dem urspriinglichen Griindungsvertrag
der Organisation vereinbar sein oder dieser muf§ durch eine Vereinbarung
der Vertragsparteien in Form einer einstimmigen Entscheidung geindert
worden sein.%® So konnten etwa die Mitgliedstaaten der Welternihrungs-
organisation (FAOQO) ihren politischen Willen nicht ohne weiteres dahin
gehend “biindeln”, deren Organe, wenn auch nur in Form einer (als Vol-
kerrechtsinstitut unbekannten) “Organleihe”, mit der Uberwachung von
Flugverkehr zu betrauen.5® Selbst wenn die Mitgliedstaaten also nur még-
liche neue Handlungsformen “erproben”®® wollten, miifiten sie sich, so-
weit sie zu diesem Zweck als Organisation handeln wollen, auf eine ent-
sprechende Kompetenz in deren Griindungsvertrag berufen konnen. Ge-
gen die Annahme einer solchen tiber die ordentlichen Befugnisse der Or-
ganisation hinausgehenden “Erprobungsbefugnis” spricht, daf§ deren zeit-
liche und sachliche Grenzen vollig unklar bleiben miifiten.

Schlieflich ist es zwar richtig, dafl ausschliefflich der VN-Sicherheitsrat
eine Befugnis zur Ergreifung von Zwangsmafinahmen verlethen kann,
dies beschreibt jedoch nur die Rechtslage nach allgemeinem Vélkerrecht.
Deshalb kénnte, um im Beispiel zu bleiben, der Erlaf} eines Flugverbots
durch den Sicherheitsrat den Mitgliedstaaten der Welternihrungsorgani-
sation allein auch noch nicht die Befugnis verleihen, Organe oder Sach-
mittel der FAO zu dessen Umsetzung zu verwenden. Hinzukommen
miflite entweder eine (naheliegende) Auslegung ihres Griindungsvertra-
ges, wonach es eine der Aufgaben von VN-Sonderorganisationen ist, Ent-
scheidungen des Sicherheitsrates im Rahmen ihrer faktischen Moglichkei-
ten zu unterstiitzen, oder die ausdriickliche Verpflichtung der Organisa-
tion durch den Sicherheitsrat zur entsprechenden Unterstiitzung. Nichts

58 H. Schermers, International Institutional Law (1980), 568.

%9 Vgl. S. Breitenmoser/D. Richter, Die Verwirklichung der KSZE-Grundsitze
zum Schutz nationaler Minderheiten durch Organleihe bei der EMRK, in EuGRZ 1991,
141, 146f.; M. Hil{, Die Organisationsstruktur der Europiischen Gemeinschaften (1982),
213.

60 C.IIL 3. a) aa) (unten S. 733).
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anderes kann hinsichtlich der NATO und der von ihren Kommandobe-
horden gefithrten militirischen Verbinde gelten.

4. Bindelungstheorie

Moglicherweise beruht die “Biindelungstheorie” des tragenden Votums
auf einem Mifverstindnis. Die Bundesregierung hatte im Laufe des Ver-
fahrens ihrerseits eine “Biindelungstheorie” vorgetragen, die derjenigen
der vier Richter zwar sehr nahekommt, im entscheidenden Punkt jedoch
hiervon abweicht. Wihrend das tragende Votum nimlich davon ausgeht,
daf die Biindelung der Beitrige im Vorfeld der Allianzvertrige stattfin-
det, sprach die Bundesregierung ausdriicklich von einer Biindelung der
Beitrige “im Rahmen” der bestehenden Vertrige bzw. Allianzstruktu-
ren.®! Dieser fiir die Rechtsnatur der Erklirungen entscheidende Unter-
schied wird nicht dadurch aufgehoben, daff im Votum von der Biindelung
des gemeinsamen Willens in den (fiir die internationale Sicherheit) “zu-
stindigen” Organisationen die Rede ist:62 Entweder besteht nimlich eine
Kompetenz der betreffenden Organisation zur Durchfiihrung der jeweili-
gen Aktion bzw. zur “Organleihe” oder es besteht gerade keine.

Nur bei Fragen der Zurechnung gegeniiber Drittstaaten kann es uner-
heblich sein, ob der Griindungsvertrag die Verwendung von Name, Or-
ganen oder Sachmitteln einer Organisation zuldfit: Wenn Drittstaaten eine
Organisation nicht anerkannt haben, mufl deren Handeln entweder den
Mitgliedstaaten gemeinsam oder dem von ihnen erkennbar Verantwortli-
chen zugerechnet werden (etwa wenn ein durch NATO-Kommandobe-
horden gefithrtes amerikanisches Kampfflugzeug ein Passagierflugzeug
iiber Restjugoslawien abschieflen wiirde).8® Nur in diesem Sinn kann da-
von gesprochen werden, daf nicht die NATO oder die WEU, sondern
allein deren Mitgliedstaaten bei der Umsetzung der VN-Beschliisse in be-
zug auf das ehemalige Jugoslawien gehandelt hitten. Untereinander miis-
sen die Mitgliedstaaten, wenn sie die Organisation einschalten wollen,
deren Griindungsvertrag beachten. Falls, wie die vier Richter meinen, die
Mitgliedstaaten von NATO und WEU wirklich der Auffassung sind, zur
Umsetzung von VN-Sanktionen bediirfe es iiberhaupt keiner Grundlage

61 A, IV. 2. d) aa) (unten S. 717-718).

62 C, III. 3. a) cc) (unten S. 734-735).

8 K. Ginther, International Organizations, Responsibility, in: R. Bernhardt
(Hrsg.), Encyclopedia of Public International Law, Instalment5 (1983), 164; kritisch zu
dieser These M. Hartwig, Die Haftung der Mitgliedstaaten fir internationale Organisa-
tionen (1993), 38—43.
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in den Griindungsvertrigen von NATO und WEU, so lige in der ent-
sprechenden Verwendung der Organisation entweder eine Vertragsverlet-
zung, oder solche Mafinahmen miifiten erst durch einen zusitzlichen Ver-
trag ermoglicht werden. Die Verletzung eines vélkerrechtlichen Vertrages
bedeutet zwar keinen Verstof} gegen Art.59 Abs.2 GG, sollte den Mit-
gliedstaaten aber nicht indirekt unterstellt werden. Der Abschluf} eines
zusitzlichen Vertrages sollte ebensowenig nicht ohne gewichtige Anhalts-
punkte angenommen werden.

5. Das dissentierende Votum

Im Begriindungsansatz iberzeugender ist das Votum der vier Richter,
welche das Urteil nicht tragen: Sie erkennen in den Erklirungen “eine
dynamische und rechtlich nicht eindeutig als Vertrag zu qualifizierende
Erweiterung des urspriinglichen Konzepts des NATO- und Briisseler
Vertrags (WEU)”.%4 Damit ist ein Zusammenhang zwischen den Erkli-
rungen, der daran anschlieBenden Praxis und den Vertrigen hergestellt,
den die andere Richtergruppe dadurch vermieden hat, dafl sie die Erkli-
rungen unter weitgehender Ausblendung ihres vertraglichen und prakti-
schen Kontexts auslegte. Dieser Zusammenhang hat zur Folge, daf§ es
von der Auslegung der Vertrige abhingt, ob die Erklirungen als blofe
Bestitigungen oder Konkretisierungen des darin bereits Angelegten zu
qualifizieren sind, oder ob sie in die Grauzone der informellen “Ande-
rungsauslegung” bzw. Vertragserweiterung gehéren. Konsequent weiter-
gedacht eroffnet dieser Begriindungsansatz zwei Méglichkeiten: Entwe-
der entpuppen sich die Erklirungen als blofle Konkretisierungen der in
den Vertrigen bereits enthaltenen Aufgabenzuweisung, dann konnen sie
nicht ihrerseits zustimmungspflichtig gemifi Art.59 GG sein. Oder sie
gehen iber diese hinaus, dann kann es sich bei ihnen auch um verbindli-
che Feststellungen zum Aufgabenbereich der Organisationen, d.h. also
um politische Vertrige im Sinne dieser Vorschrift handeln.

Die Moglichkeit der blolen Konkretisierung wird von den dissentie-
renden Richtern wohl zu Unrecht verworfen. Man kann die Aufgabe der
VN-Unterstiitzung nimlich sehr wohl als im Text der Vertrige angelegt
betrachten, kann deren Priambeln und Zielbestimmungen mit Hilfe des
Auslegungsgrundsatzes der implied powers und Prizedenzfillen bei ande-
ren internationalen Organisationen mehr normativen Gehalt entnehmen
und mufl angesichts der Entstehungsgeschichte der Vertrige aus der Revi-

64 C. 111 4. (unten S. 742).
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sionsklausel des NATO-Vertrags nicht auf die Unzulissigkeit informeller
Entwickungsschritte schlieRen.55 Wer dies ablehnt, miifite eigentlich wei-
ter priifen, “ob schon ein Rechtsvertrag vorliegt oder aber die Erklirun-
gen der NATO- und WEU-Partner sich noch im Vorfeld des rechtlich
Verbindlichen bewegen”.6 Im Gegensatz zur anderen Richtergruppe leh-
nen es die dissentierenden Richter jedoch ab, eine solche Prifung vorzu-
nehmen. Dies kénne weder Sache des Bundestages noch des Bundesver-
fassungsgerichts sein.®” Die “dynamische Fortbildung der Vertrige durch
einverstindliche Auflerungs- und Handlungsformen” entziche sich der
eindeutigen rechtlichen Qualifikation und wiirde so die Gefahr heraufbe-
schworen, dafl deren “Inhalt aulerhalb der traditionellen Verfahrenswei-
sen modifiziert und so der Mitwirkung des Parlaments nach Art.59
Abs. 2 Satz 1 GG entzogen wird”.%8

6. Kritik

Unter der Primisse, daf} sich die in Frage stehenden Erklirungen tat-
sichlich in einer derartigen Grauzone bewegen, ist die Gefahrenthese der
dissentierenden Richter sicher richtig und wird von der anderen Richter-
gruppe auch gar nicht bestritten. Allerdings ist jedoch nicht nur die Pri-
misse dieser These bezweifelbar, sondern auch das hieraus abgeleitete
Postulat einer um den Grauzonenbereich erweiterten Zustimmungspflicht
des Bundestages nach Art.59 Abs.2 GG.%® Die Schwiche dieses Postu-
lats liegt offenkundig in der seinerseits fehlenden Abgrenzbarkeit dieses
Grauzonenbereichs, dem damit verbundenen Zwang zur Hemmung und
Formalisierung delikater aufenpolitischer Verhandlungsprozesse und
schlieflich in der Gefahr stindiger Organstreitigkeiten vor dem Bundes-
verfassungsgericht um die Zustimmungspflichtigkeit informeller Akte.
Dies betont die Gruppe der die Entscheidung tragenden Richter’® und
entwickelt statt dessen mit dem Erfordernis eines “deutlich zum Ausdruck
gebrachten Vertragsabschlufiwillens””! einen Mafistab, der zwar recht klar
ist, der sich aber entgegenhalten lassen mufl, er wiirde die Einschaltung des
Parlaments in das Belieben der handelnden Regierungen stellen.

65 Nolte (Anm. 25), 98-110.

66 C. IIL. 4. c) (unten S. 745).

67 C. IIL 4. c) (unten S. 745).

68 C.III. 4. b) (unten S. 743).

69 C. III. 4. ¢) (unten S. 745).

70 C. I1I 3. a) cc) (unten S. 734-735).
71 C. L. 3. a) bb) (unten S. 734).
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Abstrakt gesehen lafit sich die Frage, welche von beiden Gefahren ge-
wichtiger ist, nicht eindeutig beantworten und insofern liegt in ihr ein
legitimer Anlafl fir Meinungsverschiedenheiten. Letztlich sollte der ent-
scheidende Gesichtspunkt aber wohl sein, daf§ das Phinomen des vélker-
rechtlichen soft law bzw. die Organpraxis internationaler Organisationen
noch in keiner der groflen westlichen Demokratien zum Anlafl genom-
men wurde, die Regeln tiber die Parlamentsbeteiligung zu andern.” Dies
deutet die tragende Richtergruppe an, wenn sie meint, eine Praxis der
Bundesrepublik entsprechend einer erweiternden Auslegung des Art.59
Abs.2 GG wiirde andere Staaten und Organisationen befremden.”

7. Die Aufgaben von NATO und WEU

Beide Richtergruppen haben es vermieden, eine klare Aussage dariiber
zu treffen, ob es zum vertraglichen Aufgabenprogramm von NATO und
WEU gehort, Beschliisse des Sicherheitsrates umzusetzen. Das tragende
Votum 3duflert sich indirekt befiirwortend,” das dissentierende etwas
deutlicher ablehnend.” Letztlich haben beide Richtergruppen ihre Ent-
scheidung zu Art.59 Abs.2 GG aber mit anderen Erwigungen begriin-
det: Die tragende Auffassung hat in erster Linie die Erklirungen selbst
betrachtet und sie als blofle politische Absichtserklirungen qualifiziert,
die dissentierenden Richter haben diese zwar in einen stirkeren Bezug zu
den Vertrigen gesetzt, sie aber letztlich einer Grauzone zugeschlagen, auf
die Art.59 GG anwendbar sein soll. Beiden Voten liegt also die Auffas-
sung zugrunde, dafl die Erklirungen die nach NATO- und WEU-Vertrag
bestehende Rechtslage nicht verindert hitten.

Nun ist es zwar richtig, dafl die Erklirungen nicht den Anspruch erhe-
ben, “Pflichten” im Sinne von konkreten Verhaltenspflichten zu begriin-
den. Gegenstand der Erklirungen ist vielmehr nur die Ankiindigung, in
bestimmten Bereichen im Rahmen der Organisationen zukiinftig zusam-
menarbeiten zu wollen, wenn jeder der Teilnehmerstaaten sich hierzu im

72 Zu Frankreich: E. Zoller, Droit des relations extérieures (1992), 214ff.; P. Gaia,
Le Conseil Constitutionnel et I'insertion des engagements internationaux dans I'ordre juri-
dique interne (1991), 42f;; zu USA: M. Glennon, Constitutional Diplomacy (1990),
164-169; L. Henkin, Constitutionalism, Democracy and Foreign Affairs (1990), 57-62;
zum Vereinigten Konigreich: Halsbury’s Laws of England, Stichwort “Royal Prerogative”,
Bd. 8 (4. Aufl. 1974 mit Cumulative Supplement 1993), Nr. 986.

73 C.IIL 3. b) dd) (unten S. 742).

74 C.IIL. 3. a) cc) (unten S. 734-735).

7S C.1IL 4. a) (unten S. 742).
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konkreten Fall bereiterklirt. Aber auch wenn sie noch keine konkrete
Verhaltenspflicht begriindet, enthilt eine solche Erklirung jedenfalls min-
destens eine Feststellung zum Aufgabenkreis der Organisation und damit
eine Feststellung zur Reichweite der Handlungsbefugnis ihrer Organe.
Wenn die Mitgliedstaaten dariiber hinaus auch noch veranlafit haben, dafl
die Organisation bis auf weiteres entsprechend dieser Feststellung han-
delt, haben sie dadurch bestitigt, daf8 die Erklirungen nicht lediglich der
Vorbereitung dienten. Ob sich eine solche Feststellung zum Aufgaben-
kreis einer Organisation noch im Rahmen ihres Griindungsvertrages hilt,
muf dann geklirt werden. Dieser Frage kann nicht mit Hinweis auf eine
fehlende weitergehende Regelungsabsicht ausgewichen werden.”®

Anstatt abstrakte Mafistibe fiir die ganze Vielfalt der theoretisch mogli-
chen Fille “flieRender Uberginge zwischen Vertragsauslegung und Ver-
tragsinderung” zu entwickeln,”” hitten beide Richtergruppen den An-
spruch der Erklirungen auf blofle Ausgestaltung des Vertragsprogrammes
im Sinne eines “breiten sicherheitspolitischen Ansatzes” genauer priifen
sollen. Wire dieser Anspruch von den Vertragsparteien deutlicher zum
Ausdruck gebracht worden, hitte das Gericht Farbe bekennen missen.
Die Bundesrepublik ist durch die richterliche Auslegung der Erklirungen
allerdings nicht daran gehindert, diesen Anspruch eines Tages, wenn das
Provisorium permanent geworden sein sollte, gemeinsam mit ihren Ver-
tragspartnern zu erheben. Insofern muf sie dem vom Urteil indirekt aus-
gehenden Druck, den Inhalt der Erklirungen in die Form eines Vertrages
zu bringen, nicht nachgeben. Insgesamt hat also der Versuch beider Rich-
tergruppen, der Beantwortung der Frage nach der Konkretisierungswir-
kung der Erklirungen auszuweichen, nicht nur unnétige Rechtsunsicher-
heit geschaffen, sondern auch zu einer zumindest unvollstindigen und
damit irrefihrenden Bewertung der volkerrechtlichen Rechtslage gefiihrt.

H. Der Parlamentsvorbebalt

Zur politischen Befriedungswirkung des Urteils diirfte entscheidend
beitragen, dafl das Gericht jeden bewaffneten Einsatz der Streitkrifte ei-
ner “konstitutiven” Zustimmung des Bundestages unterworfen hat.”

76 Vgl. C. II1. 4. b) aa) (unten S. 744).
77 C.I1IL 3. b) dd) (unten S. 735).
78 C.IV. (unten S. 749-755).
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1. Dogmatische Ableitung

Der Begriindungsweg ist in gewisser Weise das Spiegelbild der Erorte-
rung zu Art.87a Abs.2 GG: Zwar beschrinkt das Grundgesetz die Rolle
des Bundestages in Art. 115a Abs.1 auf “die Feststellung, dal das Bun-
desgebiet mit Waffengewalt angegriffen wird oder ein solcher Angriff un-
mittelbar droht (Verteidigungsfall)”. Durch diese im Jahr 1968 erlassene
Vorschrift hitte aber, so das Gericht, das in der Vorgingervorschrift des
Art. 592 GG a.F. enthaltene Grundprinzip einer parlamentarischen Zu-
stimmungspflicht “fiir alle damals als méglich angesehenen” Streitkrifte-
einsitze nicht beseitigt werden sollen.”® Dieses Grundprinzip sei auch
anwendbar auf Einsatzmdglichkeiten, welche sich nun im Rahmen des
Art.24 Abs.2GG eroffneten. Der Haupteinwand gegen diese Begriin-
dung liegt auf der Hand: Selbst wenn Art. 592 GG a.F. ein solches
Grundprinzip enthalten haben sollte und mit dessen Aufhebung insofern
auch kein Anderungswille verbunden gewesen ist, kann das Gericht die
Fortgeltung dieser Vorschrift als konkrete Verfahrensnorm nicht ohne
weiteres dekretieren. Immerhin hat der Verfassungsgeber von 1968 die
Vorschrift des Art. 59a GG a.F. insofern geindert, als er fiir die Feststel-
lung des Verteidigungsfalles nunmehr eine Zweidrittel-Mehrheit vorge-
schrieben hat. Ob er es fiir den dariiber hinausgehenden “Biindnisfall”,
der ihm, wie Art.80a Abs.3 GG zeigt, ja auch vor Augen gestanden
hat,® beim Erfordernis einer einfachen Mehrheit belassen wollte, ist frag-
lich.8" Bezweifeln kann man auch, ob aus einem Grundprinzip “umfas-
sender parlamentarischer Kontrolle der Streitkrifte” wirklich ein konkre-
tes Zustimmungserfordernis fiir alle bewaffneten Einsitze folgt. Die vom
Gericht herangezogenen iibrigen wehrrechtlichen Vorschriften des
Grundgesetzes begriinden ebensogut einen Umkehrschlufl. Schlieflich
kann man bezweifeln, ob der Ubergang der Befehlsgewalt auf den Bun-
deskanzler gemifl Art.115b GG wirklich zeigt, daff die Feststellung des
Verteidigungsfalls gleichzeitig zum militirischen Einsatz der Streitkrifte
ermichtigt.

79 C.1IV. 1. (unten S. 749).

8 D.h. beim Angriff eines Drittstaates auf das Gebiet eines Biindnispartners, der nicht
gleichzeitig auch ein Angriff auf das Bundesgebiet ist; niher W. Graf Vitzthum, Der
Spannungs- und Verteidigungsfall, in HStR VII (1993), § 170 Rdnr. 26.

8 Diese Frage klirt auch nicht der dem Gericht vorgelegte Vermerk der Bundesregie-
rung vom 12.4.1994 (A. L. 3.); niher K. Ipsen, Verteidigungsfall und Biindnisfall, DOV
1971, 583, 587f.
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Ungeachtet dieser Einwinde erscheint es moglich, aus der Verfassung
ein parlamentarisches Zustimmungserfordernis fir bewaffnete Einsitze
der Streitkrifte abzuleiten. Voraussetzung ist allerdings die Anerkennung
eines erheblichen Mafles an Rechtsfortbildungskompetenz des Bundesver-
fassungsgerichts. Angesichts der Besonderheit des Verhiltnisses zwischen
dem geschriebenen Wehrverfassungsrecht, den diesem ursprunglich zu-
grundeliegenden Annahmen sowie den inzwischen eingetretenen Verdn-
derungen bei den Sicherheitsrisiken und Handlungsmoglichkeiten, sollte
die sinngemifle Umsetzung eines erkennbaren Grundprinzips in nahelie-
gende Verfahrensnormen als berechtigt anerkannt werden. Hatte das Ge-
richt statt dessen die Entscheidung iiber die Entsendung deutscher Streit-
krifte zu VN-Einsitzen ganz pauschal der Exekutive iiberlassen, hitte
man eine erhebliche wehrverfassungsrechtliche Diskrepanz ausmachen
konnen insofern als der Verteidigungsfall zwar genau geregelt und in der
Sache einer scharfen parlamentarischen Kontrolle unterworfen ist, die Be-
teiligung der Bundeswehr an méglicherweise dhnlich schicksalhaften Ak-
tionen im Rahmen kollektiver Sicherheitssysteme jedoch iiberhaupt nicht
niher ausgestaltet ist.82 Diese Ausgestaltung glaubte das Gericht wohl
deshalb nicht dem Verfassungsgesetzgeber iiberlassen zu miissen, weil die
gegebenen wehrverfassungsrechtlichen Vorschriften bereits eine ausrei-
chende Grundlage bieten. Hitte es statt dessen festgestellt, daf die Bun-
desrepublik nicht an Operationen im Rahmen kollektiver Sicherheitssy-
steme teilnehmen konnte, solange keine klare Entscheidung des Verfas-
sungsgebers iiber deren gewaltenteiligen Modalititen getroffen sei, hitte
es sich iiber Sinn und Zweck des Art.24 Abs.2 GG hinweggesetzt, der
Beteiligung an solchen Einsitzen ja gerade ermoglichen will. So gesehen
hat das Gericht den Weg des geringsten Ubels gewihlt.

2. Parlamentsvorbehalt und Sonderabkommen

nach Art. 43 SVN

Der Grundsatz eines parlamentarischen Zustimmungsvorbehalts fiir
jede Art von bewaffnetem Streitkrifteeinsatz st6ft allerdings auf volker-
rechtliche Grenzen. Kénnte die Bundesrepublik keine Ausnahme hiervon
machen, kdnnte sie mit den Vereinten Nationen keine Sonderabkommen
nach Art.43 SVN abschlieflen, in denen sie dem Sicherheitsrat zusichert,
auf dessen Ersuchen schnell und unbedingt Truppen zur Verfiigung zu
stellen. Wenn nur wenige andere wichtige Staaten einen entsprechenden

82 So die Ausfiihrungen der Antragsteller bei A. II1. 2. a) aa) (unten S. 708).
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einsatzbezogenen Parlamentsvorbehalt geltend machen wiirden, wiirde
dies die eines Tages anstehende Verwirklichung des Herzstiicks des kol-
lektiven Sicherheitssystems der Vereinten Nationen verhindern. Sonder-
abkommen nach dem Modell des Jahres 1947 wiirden ein nationales
Riickrufrecht jedenfalls nur zum Zweck der Selbstverteidigung oder zur
Bekimpfung eines inneren Notstandes zulassen.® Sonderabkommen, die
dariiber hinaus einen Riickrufvorbehalt zur Gewihrleistung der Rechte
nationaler Parlamente enthalten, wiirden daher die Entwicklung der Ver-
einten Nationen hin zu ihrer vollen Funktionsfihigkeit verhindern.

Die beschriebene chartafeindliche Wirkung wird nicht dadurch ausge-
schlossen, dafl das Gericht bei Gefahr im Verzug Einsatzentscheidungen
allein durch die Exekutive zugelassen hat.84 Der Abschlufl von Sonderab-
kommen nach Art.43 SVN soll gerade dazu dienen, das nationale Ent-
scheidungsverfahren vorzuziehen, damit der Sicherheitsrat schnell und ef-
fizient handeln kann. Mitwirkungsanspriiche nationaler Parlamente wer-
den durch die Ratifikationsklausel des Art. 43 Abs. 3 Satz 2 SVN befrie-
digt.85 Auch der Umstand, daff Art. 43 SVN nur eine Verhandlungs-
pflicht begriindet und ein einsatzbezogener Parlamentsvorbehalt deshalb
nicht chartawidrig ist,% 16st die verfassungsrechtliche Spannung nicht
auf. Es gilt insofern das gleiche wie bei der grundsitzlichen Frage nach
der Pflicht zur Leistung militirischer Beitrige zu einem kollektiven Si-
cherheitssystem: Auch wenn dessen Griindungsvertrag keine harte Pflicht
zur Leistung militirischer Beitrige vorsieht, setzt es doch die prinzipielle
Bereitschaft zur Mitwirkung entsprechend seiner Vorgaben voraus und
wiirde ohne diese Mitwirkung nicht funktionieren.8”

Die durch den Parlamentsvorbehalt aufgeworfene Schwierigkeit ist al-
lerdings losbar. Das Grundgesetz enthilt mit Art. 24 Abs. 1 eine Vor-
schrift, die es erméglicht, Ausnahmen vom Grundsatz des einsatzbezoge-
nen-Parlamentsvorbehalts durch einfachgesetzliche Ubertragung von Ho-
heitsrechten und damit ohne Verfassungsinderung zu begriinden.88 Auch
wenn nicht jede denkbare Form von Sonderabkommen eine Ubertragung
von Hoheitsrechten nach den strengen Mafistiben des Gerichts vorsehen

83 Siehe oben Anm. 51.

84 C.1V. 3. b) (unten S. 753-754).

% J.LA. Frowein, in: B. Simma (Hrsg.), Charta der Vereinten Nationen (1991),
Art. 43 Rdnr. 6.

8 Frowein, tbid., Art. 43 Rdnr. 9.

87 Siehe oben D. (oben S. 655-656).

8 Vgl. H. Mosler, Die Ubertragung von Hoheitsgewalt, in HStR VII (1993), §175
Rdnr. 54.
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mufl, so werden jedenfalls weitestgehend unwiderrufliche Kommando-
iibertragungen diesem Begriff unterfallen. Gegen eine Anwendung von
Art. 24 Abs.1 GG neben dessen Abs.2 bzw. auf den Parlamentsvorbehalt
konnte man allenfalls einwenden, dafl dessen Regeln leges speciales seien
und unwiderrufliche Ubertragungen militirischer Kommandogewalt an
zwischenstaatliche Einrichtungen nicht zulieen. Dafl dies jedoch nicht
richtig sein kann, zeigt sich daran, dafl es der Bundesrepublik dann ohne
Verfassungsinderung unmoglich wire, sich an einer Organisation nach
dem Muster des EVG-Vertrags zu beteiligen.%®

3. Rechtspolitische Fragwiirdigkeit des Parlamentsvorbehalts

Als Rechtsproblem erweist sich ein Parlamentsvorbehalt nur, wenn das
kollektive Sicherheitssystem diesen ausschlieen médchte. Solange sich der
VN-Sicherheitsrat also noch darauf beschrinkt, die Mitgliedstaaten bzw.
ihre Organisationen zum Ergreifen militirischer Zwangsmafinahmen auf-
grund des Kapitels VII lediglich zu ermichtigen, ist deren Mitwirkung
freiwillig und kann jeder Art von innerstaatlichem Willensbildungsprozef§
unterworfen werden.® Aus diesem Grund ist es auch keine Rechtsfrage,
ob ein solcher Willensbildungsprozef§ als VN-freundlich betrachtet wer-
den kann. Unerheblich ist diese Frage deshalb jedoch nicht. So ist es
méglich, daf der Einwand, die Bundesrepublik kénne wegen ihres Parla-
mentsvorbehalts nicht “uneingeschrinkt” an VN-Aktionen teilnehmen,
eine Rolle in der Diskussion um einen deutschen Sitz im Sicherheitsrat
spielen wird. An diesem Einwand ist richtig, dafl prinzipiell jedes inner-
staatliche Zustimmungsverfahren den ohnehin schwierigen Entschei-
dungsprozef innerhalb der VN-Organe erschwert. Praktisch gesehen ge-
wihrleistet das deutsche parlamentarische Regierungssystem, dafl die
Bundesrepublik nicht weniger handlungsfahig ist als andere Staaten. Bei
der Unterschiedlichkeit der Regierungssysteme der VN-Mitgliedstaaten
wird dieser Umstand jedoch international nicht ohne weiteres zu vermit-
teln sein. Jedenfalls ist der Grundsatz parlamentarischer Zustimmung aus
universeller Sicht nicht verallgemeinerungsfahig.

8 Fiir eine Komplementaritit von Art. 24 Abs. 1 und 2 GG spricht nicht zuletzt, dafl das
Gericht in seinem jetzigen Urteil die Anwendung des Abs. 1 auf die NATO im Nachrii-
stungsurteil nicht aufgegeben, sondern nur eingegrenzt hat (siehe oben F. 1., §. 662-663).

9 Eine im rechdlich erheblichen Sinne geringere Legitimationswirkung darf man sol-
chen Beschliissen des Sicherheitsrates allerdings nicht zuschreiben, vgl. aber Czempiel
(Anm. 36), FR vom 24.8.1994, 5, und die Ausfiihrungen unter A. IIL 2. dd. (3) (unten
S.710).
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I. Die Ausgestaltungsbefugnis des Gesetzgebers

In den Ausfiihrungen des Gerichts zu Reichweite und Ausgestaltung
des Parlamentsvorbehalts werden Zielkonflikte erkennbar: Der Gegen-
stand des Parlamentsvorbehalts soll klar abgrenzbar sein und wird daher
weit definiert. Dies fihrt jedoch dazu, daf} Einsatzformen unterschied-
lichster Art das gleiche schwerfillige Grundverfahren durchlaufen miissen
(1.). Dem sollte durch eine gesetzlich zu schaffende Méglichkeit der
Ubertragung von Entscheidungsbefugnissen auf einen Ausschufl des Bun-
destages abgeholfen werden (2.). Ob eine Befugnis des Bundestages zur
Riicknahme seiner Zustimmung besteht, bleibt offen. Fiir eine solche Be-
fugnis spricht, daf damit das Prinzip der Parlamentsverantwortung ange-
messen zur Geltung gebracht wiirde (3.).

1. Gegenstand des Parlamentsvorbehalts

Gegenstand des Parlamentsvorbehalts sind alle Einsitze bewaffneter
Streitkrifte, und zwar unabhingig davon, ob sie der Verteidigung des
Bundesgebietes, der Verteidigung eines Biindnispartners oder sonstigen
Zwecken im Rahmen eines kollektiven Sicherheitssystems dienen.®! Hier-
unter fallen nicht etwa nur Kampfeinsitze, sondern auch solche, bei de-
nen die Verwendung der mitgefithrten Waffen unwahrscheinlich ist. Nur
“Hilfeleistungen im Ausland”, bei denen die Soldaten “nicht in bewaff-
nete Unternehmungen einbezogen sind”, erfordern keine parlamentari-
sche Zustimmung.% Damit ist der Kreis der zustimmungspflichtigen Ein-
sitze erheblich weiter gezogen als es etwa der US Kongress in der “War
Powers Resolution” beansprucht hat. Diese ist nimlich nur anwendbar,
wenn der Prisident die Streitkrifte in akute Kampfsituationen (bostilities)
schickt oder “into situations where imminent involvement in hostilities is
clearly indicated by the circumstances”.®® Ein Einsatz der Bundeswehr
wie derjenige in Somalia iiberschreitet also nicht die Schwelle der War
Powers Resolution, fillt aber schon eindeutig in den Bereich des deut-
schen Parlamentsvorbehalts.

Eine Grenzziehung, die einen groflen Sicherheitsabstand zu eigentli-
chen Kampfeinsitzen fir geboten hilt bzw. das Prinzip der “umfassenden
parlamentarischen Kontrolle der Streitkrifte” stirker betont, ist grund-

91 C.1V. 3. a) (unten S. 753).

92 C.1V. 3. a) (unten S. 753).

9 Sect. 4 (a) (1) 50 US.C.A. §§ 1541-1548; abgedruckt in Franck/Glennon
(Anm. 6), 560ff.
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sitzlich legitim. Ein Fall wie der Adria-Einsatz in seiner frithen Phase
zeigt jedoch, dafl auch diesem berechtigten Grundanliegen teleologische
und funktionelle Grenzen gesetzt sind. Wo Kriegsschiffe auf hoher See
iiber ihre gewohnlichen Aktivititen in Friedenszeiten nur insofern hin-
ausgehen als sie nicht-militirischen Verkehr beobachten, ist der Bezug
zur “Grundentscheidung iiber Krieg und Frieden”, ja sogar zur “umfas-
senden parlamentarischen Kontrolle der Streitkrifte” nicht mehr ersicht-
lich. Es kommt hinzu, daf solche Mafinahmen typischerweise gerade
auch im Vorfeld eines Konflikts getroffen werden und eine offentliche
Einschaltung des Parlaments geeignet sein kann, diesen zu verschirfen.
Das gleiche gilt fiir Einsitze zur Luftaufklirung wie sie etwa von den
AWACS-Verbinden durchgefithrt werden. Erst wenn solche Verbinde
einen Auftrag erhalten, der in der dufleren Erscheinungsform iber die
gewohnlichen Aufklirungs-, Ubungs- oder Patrouillenaktivititen zu Frie-
denszeiten hinausgeht (hierzu wiirde auch ihre Verwendung als Feuerleit-
systeme gehoren), erscheint eine Beteiligung des Parlaments Gberhaupt
sinnvoll und geboten.

2. Verfahren im Parlament

Das Gericht hat den Gesetzgeber aufgefordert, “die Form und das
Ausmafl der parlamentarischen Mitwirkung niher auszugestalten”.9 Je
nachdem, wie weit diese Ausgestaltungsbefugnis reicht, sind die Vorga-
ben des Urteils praktikabel. Wenn ein Hauptzweck der Ausgestaltungs-
befugnis darin liegt, die Intensitit der Kontrolle des Parlaments bei Ein-
sitzen, die von “erkennbar geringer Bedeutung”® sind, niher zu um-
grenzen, dann erscheint es wenig sinnvoll, wenn solche Entscheidungen
von den zustindigen Ausschiissen vorbereitet und dann im Plenum des
Bundestages erortert werden miifiten. Statt dessen sollte es ausreichen,
wenn iiber bestimmte gesetzlich festzulegende Einsatzformen von “er-
kennbar geringer Bedeutung” (also keine Kampfeinsitze) lediglich von ei-
nem Ausschuff des Bundestages entschieden wird. Diese Verfahrensweise
konnte auch in Fillen, in denen eine &ffentliche Erorterung zur Verschir-
fung eines Konflikts beitragen kann, eine gleichzeitig diskrete und wirk-
same Form der parlamentarischen Mitwirkung ermoéglichen. Dem steht
nicht entgegen, dafl das Gericht selbst im Falle einer reinen Beobach-

94 C. IV. 4. b) (unten S. 755).
95 C.1V. 4. a) (unten S. 754).

45 ZadRY 54/3
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tungsmission, wie sie in der frihen Phase des Adria-Einsatzes% vorlag,
eine Verletzung des Parlamentsvorbehalts festgestellt hat. Eine gesetzlich
vorgesehene Ubertragung einer solchen Entscheidungsbefugnis auf einen
Ausschufl des Bundestages ist dadurch nicht ausgeschlossen, unterfillt
vielmehr der Ausgestaltungsbefugnis. In der Verfassungspraxis nimmt
man die Delegierbarkeit von Kompetenzen des Bundestages sogar in ei-
nem Fall an, in dem das Grundgesetz hierfiir gar keinen Anhaltspunkt
bietet: Obwohl Art.94 Abs. 1 Satz 1 GG vorschreibt, daf} die Mitglieder
des Bundesverfassungsgerichts je zur Hilfte vom Bundestag und vom
Bundesrat gewihlt werden, hilt die iiberwiegende Meinung den § 6
BVerfGG, welcher das Prinzip der indirekten Richterwahl durch einen
Wahlmannerausschufl festlegt, doch fiir verfassungsgemif.%” Anders als
im Fall der Richterwahl wiirde die hier vorgeschlagene Regelung bei
Streitkrifteeinsitzen von “erkennbar geringer Bedeutung” auch dem
Grundzweck jeder Delegation entsprechen, nimlich die Entlastung des
Parlaments von weniger wesentlichen Entscheidungen erméglichen.

3. Zuriicknahme der Zustimmung

Nicht véllig eindeutig ist, ob der Bundestag eine einmal erteilte Zu-
stimmung zum Streitkrifteeinsatz aus eigener Initiative wieder zuriick-
nehmen kann. Zwar sagt das Gericht ausdriicklich, daff der Zustim-
mungsvorbehalt dem Bundestag keine Initiativbefugnis verleiht.9 Diese
Aussage dient aber nur zur Begriindung des Satzes, daf} das Parlament die
Regierung nicht zu einem Einsatz der Streitkrifte verpflichten kann.
Auch die Feststellung, das Parlament konne einen Einsatz unterbinden,
“wenn er ausnahmsweise ohne seine Zustimmung schon begonnen
hat”,% steht in diesem Zusammenhang und ist deshalb nicht notwendig
abschlieffend gemeint. Nicht véllig eindeutig ist selbst die Aussage, die
Bestimmung der Dauer der Einsitze gehore zum Eigenbereich der Exeku-
tive und werde durch den Parlamentsvorbehalt nicht beriihrt.1% Im glei-
chen Zusammenhang werden nimlich auch die Modalititen und der Um-
fang der Einsitze genannt, so daff es naheliegt, hier einen engeren Begriff

9 Als alle Schiffe des NATO-Verbandes noch lediglich einen Beobachtungsauftrag hat-
ten.
97 Darstellung des Streitstandes bei D. Majer, in: D. Umbach/Th. Clemens (Hrsg.),
Bundesverfassungsgerichtsgesetz (1992), § 6 BVerfGG Rdnrn, 3242,

98 C.1V.3.d) (unten S. 754).

9 C.1V.3.d) (unten S. 754).

100 C. IV. 3. d) (unten S. 754).
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der Dauer im Sinne des “Zeitrahmens” zu sehen, den das Parlament bei
der Erteilung der Zustimmung sinnvollerweise nur verantworten konnte.
Schlieflich enthilt auch die Aussage, der Bundestag sei “an die mit seiner
Zustimmung zustandegekommenen rechtlichen Festlegungen ... gebun-
den”,"" keine klare Stellungnahme zur Frage der Riicknehmbarkeit. Sie
ist ausdriicklich auf das vom Bundestag einzuhaltende Verfahren bezogen
und kann daher auch nur auf die damit angesprochene Situation ange-
wandt werden, dafl wenn die Lage eine griindliche Erorterung durch die
Ausschiisse und im Plenum nicht erlaubt hat. Damit wire nur der Vorbe-
halt einer spiteren “griindlicheren” Entscheidung ausgeschlossen. Der
Wortlaut der Urteilsbegriindung ergibt also keine eindeutigen Aussagen
gegen eine Riicknahmebefugnis.

Fiir eine Riicknahmebefugnis sprechen Griinde, die es nahelegen, den
vorhandenen Interpretationsspielraum zu nutzen. Ein vollstindiger Aus-
schluf der Initiativbefugnis des Bundestages wiirde die Gefahr einer Aus-
hohlung des Grundprinzips der Parlamentsverantwortung begriinden.
Wenn der Parlamentsbeschluff wirklich konstitutiv sein soll, muf} der Ge-
genstand der Zustimmung so klar formulierbar sein, daff die Entschei-
dung verantwortet werden kann. Der Einsatz bewaffneter Streitkrifte er-
folgt jedoch in Situationen, die hiufig unvorhersehbare Wendungen neh-
men. Die gleiche Aktion kann entsprechend den wechselnden Umstinden
schnell einen ganz anderen Sinn erhalten. So sollte etwa die Teilnahme
des deutschen Kontingents an der Mission UNOSOM II dazu dienen,
logistische Funktionen fiir andere Streitkrifte zu erfilllen. Als diese Streit-
krifte dann nicht eintrafen, wurden die Soldaten fiir andere Zwecke ver-
wendet. Hiufig werden die Situations- und Aufgabenwechsel noch klarer
sein. In solchen Fillen kann es innerstaatlich leicht zum Streit um die
Erforderlichkeit einer erneuten bzw. erweiterten parlamentarischen Legi-
timation bzw. um die Wiinschbarkeit eines Riickzugs der Soldaten kom-
men. Fiir den Verteidigungsfall legt Art. 1151 Abs. 2 GG ausdriicklich
fest, da der Bundestag diesen jederzeit durch Beschluf fiir beendet er-
kliren kann. Fir sonstige Einsitze der Streitkrifte sollte nichts anderes
gelten. Der Sinn einer Beschrinkung der Initiativbefugnis kann nur darin
liegen, dafl das Parlament nicht in den Eigenbereich der Regierung, nim-
lich in die Fithrung der laufenden auflenpolitischen Geschifte eingreifen
konnen soll.192 Schon aus strukturellen Griinden besitzt es hierzu nicht
die Kompetenz. Hinzu kommt, daf} eine notwendigerweise nicht voll in-

101 C. IV. 3. ¢) (unten S. 754).
102 C. IV. 4. a) (unten S. 755).
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formierte Offentlichkeit mit dem Parlament keinen Hebel besitzen sollte,
mit dem sie auf laufende Geschifte des Truppeneinsatzes einwirken
konnte. Fir die Grundentscheidung aber, die Beendigung des Verteidi-
gungsfalls, macht Art.1151 Abs. 2Satz 1GG eine Ausnahme.'%® Dies
sollte auch fiir sonstige Streitkrifteeinsitze im Rahmen von kollektiven
Sicherheitssystemen gelten.

Hiergegen mag man einwenden, daﬁ die Frage, ob der Verteidigungs-
fall vorliegt, typischerweise nach klaren faktischen Gegebenheiten beant-
wortbar ist, in erster Linie die Bundesrepublik selbst betrifft und offen-
kundig nicht mehr allein in den Bereich der Regierungsfunktion der Fiih-
rung der laufenden auflenpolitischen Geschifte fillt. Die Riicknahme ei-
ner Zustimmung zur Beteiligung an einer VN-Aktion kénnte demgegen-
iiber groflen auflenpolitischen Schaden zur Folge haben, ohne dafl dies
durch ein entsprechendes existentielles Interesse der Bundesrepublik auf-
gewogen wiirde. Insofern mifite die Analogie eher in der fehlenden
Kompetenz des Parlaments liegen, die Kiindigung eines Vertrages zu ver-
anlassen, dem es einmal zugestimmt hat.'® Andererseits zeigen Fille wie
der zweite Golfkrieg, dafl die Grenze zwischen kollektiver Selbstverteidi-
gung gemifl Art.51 SVN und der Teilnahme an einer VN-Aktion sowohl
rechtlich wie faktisch flielend sein kann.'%5 Wegen der potentiell existen-
tiellen Bedeutung jedes bewaffneten Streitkrifteeinsatzes sollte der
Grundsatz der Riicknahmebefugnis gemiff Art. 1151 GG daher ebenso er-
weiternd ausgelegt werden, wie das Gericht den Grundsatz der Parla-
mentszustimmung fir jeden Einsatz gemiff Art.115a Abs.1GG erwei-
ternd ausgelegt hat.

Es ist wohl nicht zu befiirchten, daff eine Riicknahmebefugnis das Par-
lament dazu veranlassen wiirde, durch die Drohung mit ihrer Ausiibung
einen faktisch unangemessen starken Einfluff auf den der Exekutive vor-
behaltenen Bereich der Fihrung der laufenden auflenpolitischen Ge-
schifte zu nehmen. Eine solche Drohung ist angesichts der Bedeutung
einer solchen Angelegenheit in einem parlamentarischen System erst dann
glaubwiirdig, wenn die Abgeordneten gleichzeitig auch bereit sind, sich
den mit der Vertrauensfrage verbundenen Risiken zu stellen.

Fir eine Riicknehmbarkeit der Zustimmung spricht auch, daf} sich da-

103 Der gleiche Rechtsgedanke liegt auch den Art.35 Abs. 3 und 87a Abs.4 GG zu-
grunde.

104 C. HLI. 1. b) aa) (unten S. 732) und BVerfGE 68, 1, 85f.

195 D. Scheffer, Use of Force After the Cold War: Panama, Iraq, and the New
World Order, in: L. Henkin [et al.] (Hrsg.), Right v. Might — International Law and the
Use of Force (2nd ed. 1991), 109 (128-132).
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durch die Wahrscheinlichkeit einer rein politisch motivierten, d.h. durch
kein ernsthaftes Rechtsschutzinteresse geleiteten Anrufung des Bundes-
verfassungsgerichts durch eine der Oppositionsfraktionen vermindern
diirfte. Es ist klar, da ein auflenpolitischer Schaden allein schon durch
die aus einer solchen Situation resultierende Rechtsunsicherheit entstehen
kann: Ist eine parlamentarische Zustimmung nicht zuriicknehmbar, so
wird sie im Zweifel moglichst genau formuliert und an viele politische
Bedingungen gekniipft werden. Um so frither wird sich dann die Frage
stellen, ob sich der jeweilige Einsatz noch in ihrem Rahmen hilt. Um zu
vermeiden, daf eine der Oppositionsfraktionen einen rechtlich nur halb-
wegs plausiblen Antrag an das Bundesverfassungsgericht stellt, eine Ver-
letzung der Parlamentsrechte durch Uberschreitung des Zustimmungsbe-
schlusses festzustellen, muf} die Regierungsmehrheit die jeweilige Zustim-
mung immer klar auf den aktuellen Fall bezogen halten. Dies wird ihr aus
den gleichen politischen Griinden gelegentlich schwerfallen, die ein Parla-
ment dazu veranlassen wiirden, eine Zustimmung zuriickzunehmen,
wenn es die Befugnis hierzu besifie. Knnte die Regierungsmehrheit statt
dessen von vornherein eine unbestimmtere und damit auch weitergehende
Ermichtigung erteilen, ein Schritt, der ihr bei einer Riicknehmbarkeit der
Ermichtigung politisch leichter fiele, kénnte die Regierung einer solchen
politischen Schwicheperiode vorbauen und es den Oppositionsfraktionen
damit schwerer machen, die Frage mit guten Griinden beim Bundesver-
fassungsgericht anhingig zu machen. Das Gericht diirfte dann auch nicht
so leicht in die Verlegenheit kommen, sich im Spannungsfeld zwischen
dem Wortlaut eines Zustimmungsbeschlusses, der Staatsrison und dem
notwendigen Erhalt der eigenen Glaubwiirdigkeit zu verstricken. Prak-
tisch gesehen diirfte gerade die Riicknehmbarkeit einer Ermichtigung die
vom Gericht beabsichtigte Wirkung haben, dafl nimlich die Regierung
nach einer einmal getroffenen parlamentarischen Grundentscheidung die
Modalititen und die Dauer der Streitkrifteeinsitze bestimmt.

J. Schiufs

Die Urteilsbegriindung ist in einigen Punkten dogmatisch gewagt.
Hierfir diirfre hauptsichlich das Bestreben des Gerichts verantwortlich
sein, den verfassungsrechtlichen Fragenkomplex des Auslandseinsatzes
der Streitkrifte auch iiber die thm unterbreiteten Fallkonstellationen hin-
aus zu kliren. Diese Abweichung vom gewdhnlichen richterlichen Vorge-
hen erscheint aufgrund der ansonsten bestehenden Gefahr fir die auflen-
politische Handlungsfihigkeit der Bundesrepublik ausnahmsweise ge-
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rechtfertigt. Unvermeidliche Folge dieses Vorgehens ist aber, daf sich die
Angemessenheit der dabei entwickelten Grundsitze in der Praxis erst
noch erweisen muff. Eine Feinabstimmung ist deshalb in manchen Punk-
ten wohl noch erforderlich. So begriindet die an sich begriiffenswerte Ein-
beziehung von Verteidigungsbiindnissen in den Begriff des kollektiven
Sicherheitssystems die Gefahr einer Einebnung des qualitatitiven Unter-
schiedes zwischen der Weltorganisation der Vereinten Nationen und allen
anderen Sicherheitsorganisationen. Die Erstreckung des Parlamentsvorbe-
halts auf alle bewaffneten Streitkrifteeinsitze kann in Grenzfillen zu er-
heblichen praktischen Problemen fithren. Der Gesetzgeber sollte seine
Ausgestaltungsbefugnis daher weit auslegen.

Soweit sie sich im Rahmen des allgemeinen Vélkerrechts halten, sind
Bundeswehreinsitze im Rahmen kollektiver Sicherheitssysteme verfas-
sungsrechtlich nun fast unbegrenzt mdglich. Offen ist praktisch nur
noch, ob die Bundeswehr an der Verteidigung eines Staates mitwirken
kann, mit dem die Bundesrepublik nicht durch ein kollektives Sicher-
heitssystem verbunden ist, oder ob sie fiir volkerrechtlich zulissige einsei-
tige Interventionen verwendet werden darf. Es ist zu hoffen, daf} der jetzt
eroffnete Handlungsspielraum fiir die politischen Bediirfnisse zukiinftiger
Bundesregierungen ausreicht.

Summary'08

The Participation of German Troops in
Collective Security Operations

The Judgment of the Federal Constitutional Court of 12 July 1994

In its judgment of 12 July 1994 the Federal Constitutional Court decided that
the German constitution permits the deployment of German troops both for col-
lective peace-keeping and collective peace-enforcement missions. Three aspects of
the judgment merit particular attention:

1. The Court gave the term “collective security system” a wide interpretation.
Such a system would not only include arrangements like the United Nations
which include the potential enemy but also homogenous organizations like

1% Summary by the author.

http://www.zaoerv.de

© 1994, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

Bundeswehreinsitze in kollektiven Sicherheitssystemen 685

NATO and WEU which primarily serve defence purposes provided they have
attained a certain level of military integration. It is contended that the Court, by
choosing the wide interpretation, has opened the door for almost any German
participation in treaty-based multilateral action while it has preserved the option
of excluding certain forms of unilateral action.

2. The judges disagreed on whether certain communiqués and declarations
which were issued within the framework of the Councils of Ministers of NATO
and WEU were in fact informal amendments to the founding treaties of those
organizations and should therefore have been ratified by the German parliament.
By these declarations NATO and WEU ministers had announced, inter alia, that
the organisations might in the future participate in UN enforcement actions. It
appears that neither the opinion of the four judges who did not hold a parliamen-
tary ratification to be necessary, nor the contrary opinion of the other four
judges conceived the problem appropriately as one of a legitimate implicit in-
terpretation of the original treaties by the member states. .

3. The Court held that every deployment of German troops abroad for mili-
tary purposes, regardless of whether there is any likelihood of involvement in
hostilities, requires parliamentary approval. Although the textual basis in the
Constitution for such a rule is rather tenuous it can be justified as resulting from
a combination of some general principles. Although the “invention” of the re-
quirement of parliamentary approval was probably essential to make the judg-
ment politically acceptable and to enhance the legitimacy of German participation
in future operations, it should not be overlooked that it can also have the effect of
restricting Germany’s capacity to cooperate promptly and effectively within the
United Nations or other collective security systems.

Despite the possible criticisms the judgment should be welcomed as it faith-
fully keeps within the spirit of the founding fathers of the Federal Republic by
opening the way for German support of multilateral action without encouraging
unilateral action.
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Anhang;
Urteil des Zweiten Senats vom 12. Juli 1994197
2 BvE 3/92; 2 BvE 5/93; 2 BvE 7/93; 2 BvE 8/93

Leitsitze

1. Die Ermichtigung des Art. 24 Abs. 2 GG berechtigt den Bund nicht nur
zum Eintritt in ein System gegenseitiger kollektiver Sicherheit und zur Einwilli-
gung in damit verbundene Beschrinkungen seiner Hoheitsrechte. Sie bietet viel-
mehr auch die verfassungsrechtliche Grundlage fiir die Ubernahme der mit der
Zugehorigkeit zu einem solchen System typischerweise verbundenen Aufgaben
und damit auch fiir eine Verwendung der Bundeswehr zu Einsitzen, die im Rah-
men und nach den Regeln dieses Systems stattfinden.

2. Art. 87a GG stehf der Anwendung des Art. 24 Abs. 2 GG als verfassungs-
rechtliche Grundlage fir den Einsatz bewaffneter Streitkrifte im Rahmen eines
Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit nicht entgegen.

3.a) Das Grundgesetz verpflichtet die Bundesregierung, fiir einen Einsatz be-
waffneter Streitkrifte die — grundsitzlich vorherige — konstitutive Zustimmung
des Deutschen Bundestages einzuholen.

b) Es ist Sache des Gesetzgebers, jenseits der im Urteil dargelegten Mindestan-
forderungen und Grenzen des Parlamentsvorbehalts fiir den Einsatz bewaffneter
Streitkrifte die Form und das Ausmafl der parlamentarischen Mitwirkung niher
auszugestalten.

4. Zur Friedenswahrung darf die Bundesrepublik Deutschland gemiff Art. 24
Abs. 2 GG in eine “Beschrinkung” ihrer Hoheitsrechte einwilligen, indem sie
sich an Entscheidungen einer internationalen Organisation bindet, ohne dieser
damit schon im Sinne des Art. 24 Abs. 1 GG Hoheitsrechte zu iibertragen.

5.2) Ein System gegenseitiger kollektiver Sicherheit im Sinne des Art. 24 Abs. 2
GG ist dadurch gekennzeichnet, dafl es durch ein friedenssicherndes Regelwerk
und den Aufbau einer eigenen Organisation fir jedes Mitglied einen Status vél-
kerrechtlicher Gebundenheit begriindet, der wechselseitig zur Wahrung des Frie-
dens verpflichtet und Sicherheit gewihrt. Ob das System dabei ausschliefilich
oder vornehmlich unter den Mitgliedstaaten Frieden garantieren oder bei Angrif-
fen von auflen zum kollektiven Beistand verpflichten soll, ist unerheblich.

b) Auch Biindnisse kollektiver Selbstverteidigung kénnen Systeme gegenseiti-
ger kollektiver Sicherheit im Sinne von Art. 24 Abs. 2 GG sein, wenn und soweit
sie strikt auf die Friedenswahrung verpflichtet sind.

197 Vom Abdruck der Ausfithrungen der Beteiligten, des Gerichts und einzelner Richter
zur Zulissigkeit der Antrige wurde abgesehen.
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6. Hat der Gesetzgeber der Einordnung in ein System gegenseitiger kollektiver
Sicherheit zugestimmt, so ergreift diese Zustimmung auch die Eingliederung von
Streitkriften in integrierte Verbinde des Systems oder eine Beteiligung von Solda-
ten an militirischen Aktionen des Systems unter dessen militirischem Kommando,
soweit Eingliederung oder Beteiligung in Griindungsvertrag oder Satzung, die der
Zustimmung unterlegen haben, bereits angelegt sind. Die darin liegende Einwilli-
gung in die Beschrinkung von Hoheitsrechten umfait auch die Beteiligung deut-
scher Soldaten an militirischen Unternechmungen auf der Grundlage des Zusam-
menwirkens von Sicherheitssystemen in deren jeweiligem Rahmen, wenn sich
Deutschland mit gesetzlicher Zustimmung diesen Systemen eingeordnet hat.

7.a) Akte der auswirtigen Gewalt, die vom Tatbestand des Art. 59 Abs. 2
Satz1 GG nicht erfaflt werden, sind grundsitzlich dem Kompetenzbereich der
Regierung zugeordnet. Art. 59 Abs. 2.Satz 1 GG kann nicht entnommen werden,
daf immer dann, wenn ein Handeln der Bundesregierung im vélkerrechtlichen
Verkehr die politischen Beziehungen der Bundesrepublik Deutschland regelt oder
Gegenstinde der Bundesgesetzgebung betrifft, die Form eines der gesetzgeberi-
schen Zustimmung bediirftigen Vertrages gewahlt werden muf. Auch insoweit
kommt eine analoge oder erweiternde Auslegung dieser Vorschrift nicht in Be-
tracht (im Anschluff an BVerfGE 68, 1 [841.]).

b) Zur Reichweite des Zustimmungsrechtes des Gesetzgebers aus Art. 59 Abs. 2
Satz 1 GG.

IM NAMEN DES VOLKES
In den Verfahren

I. iiber die Antrige festzustellen:

1. Die Bundesregierung hat

a) durch die Zustimmung zu und Mitwirkung an folgenden Akten der NATO
und der WEU:

— Beschluf des NATO-Verteidigungsplanungsausschusses vom 24. Mirz 1992
iiber die Aufstellung des NATO-Einsatzverbandes Mittelmeer;

— Petersberger Erklirung der WEU vom 19. Juni 1992;

— Beschluf des NATO-Auflenministerrates vom 10. Juli 1992 beziiglich einer
Aktion von Seestreitkriften zur Uberwachung der Beachtung der Resolutionen
713 und 757 des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen;

— Beschlufl der WEU-Minister vom 10. Juli 1992 beziiglich einer Aktion von
Seestreitkriften zur Uberwachung der Beachtung der Resolutionen 713 und 757
des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen;
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b) durch Unterstellung von Streitkriften der Bundeswehr unter den gemif
dem Beschlufl des NATO-Verteidigungsplanungsausschusses vom 24. Mirz 1992
errichteten Verband;

¢) durch ihren Beschluf} iiber eine Beteiligung der Bundeswehr an Uberwa-
chungsmafinahmen von WEU und NATO im Mittelmeer vom 15. Juli 1992

gegen Artikel 20 Absatz 3 in Verbindung mit Artikel 79 Absatz 1 und 2 und
Artikel 87a Absatz 2, gegen die Artikel 115a, 59 Absatz 2, 24 Absatz 1 des
Grundgesetzes sowie gegen den ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz der Ver-
fassungsorgantreue verstoffen und damit Rechte des Bundestages und der Antrag-
steller zu 2) verletzt.

2. Der Bundesminister der Verteidigung hat durch die Einsatzbefehle, die in
Ziffer 1 genannten Akte der NATO, der WEU und der Bundesregierung auszu-
fihren, gegen die in Ziffer 1 genannten Verfassungsvorschriften verstoffen und
damit Rechte des Bundestages sowie der Antragsteller zu 2) verletzt.

Antragsteller:

1) die Fraktion der SPD im Deutschen Bundestag, vertreten durch den Vorsit-
zenden Hans-Ulrich Klose,

2) die Abgeordnete Brigitte Adler und weitere 227 der SPD-Bundestagsfrak-
tion angehorende Abgeordnete,

Antragsgegner:

1) die Bundesregierung, vertreten durch den Bundeskanzler,

2) der Bundesminister der Verteidigung,

—-2BvE 3/92 -,

IL. tiber den Antrag festzustellen, daf die Entscheidungen

1. der Bundesregierung vom 2. April 1993, die Soldaten (Feuerleit-Offiziere)
der deutschen Bundeswehr auch bei der durch VN-Sicherheitsrats-Resolution 816
nun angelegten militirischen Durchsetzung der Uberflugverbote iiber Bosnien in
den AWACS-Frihwarn- und Einsatzfilhrungssystemen dritter Staaten weiter
Dienst tun zu lassen bzw. sie von dort nicht zuriickzurufen sowie

2. des Bundesministers der Verteidigung, die betreffenden Soldaten eben die-
sen Dienst in den AWACS-Maschinen auch in der jetzigen Phase méglicher mili-
tarischer Verwicklung weiter ausiiben zu lassen,

gegen Artikel 20 Absatz 3 sowie gegen Artikel 87a Absatz 2, 79 Absatz 1 und
2 des Grundgesetzes verstofien.

Antragsteller:

1) die Fraktion der F.D.P. im Deutschen Bundestag, vertreten durch den Vor-
sitzenden, Dr. Hermann Otto Solms,

2) die Abgeordnete Ina Albowitz und weitere 54 der F.D.P.-Bundestagesfrak-
tion angehdrende Abgeordnete,

Antragsgegner:

1) die Bundesregierung, vertreten durch den Bundeskanzler,
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2) der Bundesminister der Verteidigung,
-2 BvE 5/93 -,

II1. iiber den Antrag festzustellen:

1. Die Bundesregierung hat

a) durch ihren Beschluf vom 2. April 1993, mit dem der Verbleib der Soldaten
der Bundeswehr in der zur Uberwachung des Luftraums iiber Bosnien-Herzego-
wina eingesetzten AWACS-Einheit angeordnet wird;

b) durch ihre Mitwirkung an den Beschliissen des NATO-Rates vom 2. April
und vom 8. April 1993 zur Durchsetzung des Flugverbotes iiber Bosnien-Herze-
gowina, soweit diese den Einsatz der sogenannten AWACS-Einheit unter Beteili-
gung deutscher Soldaten zum Gegenstand haben,

gegen Artikel 20 Absatz 3 in Verbindung mit Artikel 79 Absatz 1 und 2 und
Artikel 87a Absatz 2, gegen Artikel 115a, Artikel 59 Absatz 2, 24 Absatz 1 des
Grundgesetzes sowie gegen den ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz der Ver-
fassungsorgantreue verstoffen und damit Rechte des Bundestages sowie der An-
tragsteller zu 2) verletzt.

2. Der Bundesminister der Verteidigung hat durch die Einsatzbefehle, die den
in Ziffer 1 genannten Beschluf der Bundesregierung ausfiihren, gegen die in Zif-
fer 1 genannten Verfassungsvorschriften verstoflen und damit Rechte des Bundes-
tages sowie der Antragsteller zu 2) verletzt.

Antragsteller:

1) die Fraktion der SPD im Deutschen Bundestag, vertreten durch den Vorsit-
zenden Hans-Ulrich Klose,

2) die Abgeordnete Brigitte Adler und weitere 225 der SPD-Bundestagesfrak-
tion angehdrende Abgeordnete,

Antragsgegner:

1) die Bundesregierung, vertreten durch den Bundeskanzler,

2) der Bundesminister der Verteidigung,

—-2BvE 7/93 —,

IV. iiber die Antrige

1. festzustellen:

a) Die Bundesregierung hat

aa) durch ihren Beschluf vom 21. April 1993, mit dem den Vereinten Natio-
nen fiir die Durchfithrung der Operation in Somalia (UNOSOM II) ein Kontin-
gent der Bundeswehr zur Verfiigung gestellt wurde,

bb) durch den Abschlufl von Ubereinkommen mit den Vereinten Nationen,
die die Uberstellung und die Aufgaben des unter aa) genannten Kontingents zum
Gegenstand haben, insbesondere den Briefwechsel vom 26./28. April 1993 sowie
vom 11./12. Mai 1993
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gegen Artikel 20 Absatz 2, 79 Absatz 1 und 2, 87a Absatz 2 sowie gegen
Artikel 59 Absatz 2 und 24 Absatz 1 des Grundgesetzes verstoflen und damit die
Rechte des Bundestages sowie der Antragsteller zu 2) verletzt.

b) Der Bundesminister der Verteidigung hat durch die Befehle, die den unter
a) aa) genannten Beschlufl der Bundesregierung sowie die unter a) bb) genannten
Ubereinkommen ausfiihren, gegen die in Ziffer 1. a) genannten Verfassungsvor-
schriften verstoflen und damit Rechte des Bundestages sowie der Antragsteller zu
2) verletzt.

2. anzuordnen, dafl die in Vollzug der unter 1. genannten Beschliisse, Uber-
einkommen und Befehle sowie in Vollzug des Beschlusses des Bundestages vom
2. Juli 1993 getroffenen Mafinahmen, insbesondere die Dislozierung von Soldaten
der Bundeswehr in Somalia, so schnell wie méglich riickgingig zu machen sind.

Antragsteller:

1) die Fraktion der SPD im Deutschen Bundestag, vertreten durch den Vorsit-
zenden Hans-Ulrich Klose,

2) die Abgeordnete Brigitte Adler und weitere 220 der SPD-Bundestagsfrak-
tion angehorende Abgeordnete,

Antragsgegner:

1) die Bundesregierung, vertreten durch den Bundeskanzler,

2) der Bundesminister der Verteidigung,

—2 BvE 8/93 -

hat das Bundesverfassungsgericht — Zweiter Senat — unter Mitwirkung der
Richter ... aufgrund der miindlichen Verhandlung vom 19. und 20. April 1994
am 12. Juli 1994 durch

Urteil

fiir Recht erkannt:

1. Die Antrige der jeweiligen Antragsteller zu 2) werden verworfen. Die An-
trige der Antragsteller zu 1) in den Verfahren 2 BvE 3/92, 2 BvE 7/93 und 2 BvE
8/93 werden insoweit verworfen, als sie sich gegen den Antragsgegner zu 2) rich-
ten.

2. a) Das Grundgesetz verpflichtet die Bundesregierung, fiir einen Einsatz be-
waffneter Streitkrifte die — grundsitzlich vorherige — konstitutive Zustimmung
des Deutschen Bundestages einzuholen.

Die Bundesregierung hat gegen dieses Gebot verstoflen, indem sie aufgrund
threr Beschliisse vom 15. Juli 1992, 2. April 1993 und 21. April 1993 bewaffnete
Streitkrifte eingesetzt hat, ohne vorher die konstitutive Zustimmung des Deut-
schen Bundestages einzuholen.

b) Im tibrigen werden die Antrige zuriickgewiesen.
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Grinde:
A.

Die zur gemeinsamen Verhandlung und Entscheidung verbundenen Organ-
streitverfahren betreffen im wesentlichen die Frage nach den Mitwirkungsrechten
des Deutschen Bundestages und von Bundestagsabgeordneten bei der Entschei-
dung iiber den Einsatz deutscher Streitkrifte im Rahmen von Aktionen der
Nordatlantikpakt-Organisation (NATO) und der Westeuropiischen Union
(WEU) zur Umsetzung von Beschliissen des Sicherheitsrates der Vereinten Na-
tionen, sowie iiber eine Beteiligung deutscher Streitkrifte an von den Vereinten
Nationen aufgestellten Friedenstruppen.

L.

1. Das Grundgesetz konnte in seiner urspriinglichen Fassung vom 23. Mai
1949 der Bundesrepublik Deutschland noch keine auflen- und militirpolitische
Handlungsfreiheit sichern (vgl. Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10.
bis 23. August 1948, in: Der Parlamentarische Rat, 1948-1949. Akten und Proto-
kolle, Bd. 2, 1981, Dokument Nr. 14, S. 507f.). Die Oberbefehlshaber der Be-
satzungsstreitkrifte hatten in ihrer Proklamation Nr. 2 vom 20. September 1945
angeordnet, daf} alle deutschen Streitkrifte vollstindig und endgiiltig aufzulésen
seien (Amtsblatt des Kontrollrats in Deutschland, Nr. 1 vom 29. Oktober 1945,
S. 8). Vor diesem Hintergrund stellte sich bei den Beratungen tiber das Grundge-
setz in den Jahren 1948/49 die Frage, wie die Bundesrepublik Deutschland ohne
eigene Streitkrifte ihre duflere Sicherheit gewihrleisten kénne.

a) Schon der Verfassungskonvent bemiihte sich um Aussagen zur Gewihrlei-
stung der militirischen Sicherheit fiir und in Deutschland. Dabei war das Verbot
des Angriffskrieges (spiter Art. 26 GG) vorausgesetzt. Solange Deutschland nicht
tiber eigene Streitkrifte verfiige, miisse der militirische Schutz in einem System
kollektiver Sicherheit gesucht werden, das “auf objektiven Rechts- und Friedens-
gedanken” aufbaue, zugleich aber einem Staat, der auf das Recht der Selbst-
verteidigung verzichten miisse, anderweitige Sicherheitsgarantien gebe (Abg. Dr.
Kordt, Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee, Ausschufl fiir Grundsatzfragen,
2. Sitzung vom 18. August 1948, Sitzungsprotokolle der Unterausschiisse,
Bd.2/1, S. 581.). Ein solches System kollektiver Sicherheit meine ein System von
Rechtsbeziehungen, das “auch die Unterwerfung unter den Beschluf} bestimmter
Organe vorsieht, also insofern die eigene Handlungsfreiheit von vornherein weg-
nimmt” (Abg. Dr. Carlo Schmid, a.a.0., S. 611.).

b) Der Parlamentarische Rat nahm diese Vorschlige auf und machte sie sich zu
eigen. Militirische Gewalt solle nicht mehr “als nationaler Souverinititsake aus-
geiibt werden ..., sondern als Akt des kollektiven Selbstschutzes aller Nationen,
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die dafiir sorgen, dafl auf der ganzen Welt der Friede erhalten bleibt und es An-
greifern unmdglich gemacht wird, den Frieden zu stéren” (Abg. Dr. Carlo
Schmid, Hauptausschufl, 6. Sitzung vom 19. November 1948, Sten.Prot., S. 69
[72]). Wenn Deutschland in seinem damaligen “Zustand absoluter Wehrlosigkeit
einem System kollektiver Sicherheit beitritt, dann kann uns ein solches System
nur schiitzen. Daff man dabei aber auch Risiken iibernehmen muf, ist klar”
(Abg. Dr. Carlo Schmid, 12. Sitzung des Ausschusses fiir Grundsatzfragen vom
15. Oktober 1948 [Wortprotokoll], in: Der Parlamentarische Rat, 1948-1949.
Akten und Protokolle, Bd. 5/1, 1993, Dokument Nr. 15, S 313 [328]).

Dem Parlamentarischen Rat waren die — auch militirischen — Voraussetzungen
tir ein effektives System kollektiver Sicherheit und eine entsprechende Verpflich-
tung auch der Bundesrepublik Deutschland durchaus bewufit. Der Abg. Renner
(KPD) hatte beantragt, als Voraussetzung fiir die Einordnung in ein System ge-
genseitiger kollektiver Sicherheit festzuschreiben,

“dafl dieses System nicht der Vorbereitung eines Krieges dient und keine militiri-
schen Hilfeleistungen irgendwelcher Art von der Republik oder ihren Angehérigen ge-
fordert oder erwartet werden”

(Parlamentarischer Rat, Hauptausschuf}, 6. Sitzung vom 19. November 1948,
Sten.Prot., S. 71).

Die Mitglieder des Ausschusses lehnten diesen Antrag gegen eine Stimme ab
(Parlamentarischer Rat, Hauptausschuf}, 2.2.0.). Auch die Aufnahme des
Grundrechts auf Kriegsdienstverweigerung (Art. 4 Abs. 3 GG) zeigt, dafl dem
Parlamentarischen Rat die Méoglichkeit militirischer Verteidigung vor Augen
stand.

¢) Am 23. Mai 1949 wurde das Grundgesetz mit den bis heute in unverinder-
ter Fassung geltenden Art. 24 Abs. 1 und 2, Art. 26 und Art. 4 Abs. 3 GG
verkiindet. Bereits am 12. Mai 1949 hatten die Militirgouverneure und Oberbe-
fehlshaber der westlichen Alliierten das Besatzungsstatut erlassen (Amtsblatt der
Alliierten Hohen Kommission in Deutschland, Nr. 1 vom 23. September 1949,
S.2, 13); sie hatten sich darin die Zustindigkeit fiir die Entwaffnung und Entmili-
tarisierung ausdriicklich vorbehalten.

2. Der Vertrag tber die Beziehungen zwischen der Bundesrepublik Deutsch-
land und den Drei Michten vom 26. Mai 1952 war darauf gerichtet, das Besat-
zungsregime zu beenden (BTDrucks. 1/3500). Er sollte jedoch erst zusammen mit
dem Vertrag iiber die Griindung der Europiischen Verteidigungsgemeinschaft
vom 27. Mai 1952 in Kraft treten. Die Frage, ob das Grundgesetz ohne vorherige
Erginzung die Aufstellung von Streitkriften und die Beteiligung an der Europii-
schen Verteidigungsgemeinschaft erlaube, war Gegenstand mehrerer Verfahren
vor dem Bundesverfassungsgericht (vgl. BVerfGE 1, 281; 1, 396; 2, 79; 2, 143);
zu einer Sachentscheidung kam es indessen nicht.

“Zur Klarstellung von Zweifeln iiber die Auslegung des Grundgesetzes” - so
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der Vorspruch des Gesetzes — beschlofl der Bundestag das Gesetz zur Erginzung
des Grundgesetzes vom 26. Mirz 1954 (BGBL I S. 45). Durch dieses Gesetz
wurde die Gesetzgebungskompetenz des Bundes gemiff Art. 73 Nr. 1 GG um
“die Verteidigung einschlieflich der Wehrpflicht fiir Manner vom vollendeten 18.
Lebensjahr an und des Schutzes der Zivilbevdlkerung” erginzt. Eingefiigt wur-
den auflerdem Art. 79 Abs. 1 Satz 2 sowie Art. 142a, der ausdriicklich feststellte,
daf die Bestimmungen des Grundgesetzes dem Abschlufl und dem Inkraftsetzen
des Deutschland-Vertrages und des EVG-Vertrages nicht entgegenstiinden. Die
Beratung der in den Entwiirfen (BTDrucks. 11/124, 125, 171) enthaltenen weiter-
gehenden Erginzungsvorschlige wurde vertagt.

Am 30. August 1954 versagte die franzésische Nationalversammlung dem
EVG-Vertrag ihre Zustimmung. Die Mitglieder der NATO und der WEU be-
schlossen daraufhin, die Bundesrepublik in diese Biindnisse aufzunehmen. Die
drei Westmichte und die Bundesrepublik Deutschland kamen iiberein, den am
26. Mai 1952 in Bonn unterzeichneten Vertrag iiber die Beendigung des Besat-
zungsregimes — mit einigen Anderungen — in Kraft treten zu lassen. Auf der
Pariser AufSenministerkonferenz vom 20. bis 23. Oktober 1954, an der die Mit-
glieder der WEU und der NATO sowie die Bundesrepublik Deutschland teilnah-
men, wurden in einem umfangreichen Vertragswerk die erforderlichen Regelun-
gen getroffen. Der Gesetzgeber stimmte dem Beitritt zum Briisseler Vertrag
(WEU) und zum Nordatlantikvertrag durch Gesetz vom 24. Mirz 1955 zu
(BGBL 11 S. 256).

Die Beratung der noch nicht erledigten Teile der Vorlagen zur Erginzung des
Grundgesetzes wurde erst wieder aufgenommen, nachdem der Bundesrat bei der
Einbringung des Soldatengesetzes zum wiederholten Male geltend gemacht hatte,
daf im Bereich des Wehrwesens eine Verwaltungszustindigkelt des Bundes nicht
vorgesehen sei (Stellungnahme des Bundesrates zum Regierungsentwurf eines
Soldatengesetzes, BTDrucks. 11/1700, S. 37). Durch das Gesetz zur Erginzung
des Grundgesetzes vom 19. Mirz 1956 (BGBI. I S. 111) wurde daraufhin die
sogenannte Wehrverfassung in das Grundgesetz eingefiigt. Sie regelte die Aufstel-
lung von Streitkriften (Art. 87a 2.F.) und die Befehls- und Kommandogewalt
(Art. 65a), stirkte die Stellung des Parlaments in der Wehrverfassung (Art. 45a,
45b, 49, 59a, 87a), ermichtigte zur Einschrinkung von Grundrechten (Art. 12,
17a), schuf die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fiir eine besondere Wehr-
verwaltung und Wehrgerichtsbarkeit (Art. 87b, 96 Abs. 3, 96a), begrenzte die
Wihlbarkeit von Soldaten (Art. 137) und begriindete einen Verfassungsvorbehalt
fiir eine Regelung des Streitkrifteeinsatzes im inneren Notstand (Art. 143). Der
eingefiigte Art. 59a GG lautete:

(1) Die Feststellung, dafl der Verteidigungsfall eingetreten ist, trifft der Bundestag.

Sein Beschlufl wird vom Bundesprisidenten verkiindet.

(2) Stehen dem Zusammentritt des Bundestages uniiberwindliche Hindernisse entge-
gen, so kann bei Gefahr im Verzug der Bundesprisident mit Gegenzeichnung des Bun-
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deskanzlers diese Feststellung treffen und verkiinden. Der Bundesprisident soll zuvor

die Prisidenten des Bundestages und des Bundesrates héren.

(3) Der Bundesprisident darf volkerrechtliche Erklirungen iiber das Bestehen des
Verteidigungsfalles erst nach Verkiindung abgeben.

(4) Uber den Friedensschluf wird durch Bundesgesetz entschieden.

3. Die sogenannte Notstandsverfassung wurde durch das Gesetz zur Ergin-
zung des Grundgesetzes vom 24. Juni 1968 (BGBL. I S. 709) in das Grundgesetz
eingefiigt; Art. 59a und Art. 143 wurden durch dieses Gesetz aufgehoben,
Art. 872 GG erhielt seine bis heute geltende Fassung.

Der erste, bereits 1960 in der 3. Wahlperiode eingebrachte Entwurf eines Ge-
setzes zur Erginzung des Grundgesetzes betreffend das Notstandsrecht
(BTDrucks. I11/1800) hatte nicht zwischen innerem und iuflerem Notstand un-
terschieden; er sah die Einfihrung eines beide Fille umfassenden Abschnitts
“X a. Ausnahmezustand” vor. Der Ausnahmezustand sollte vom Bundestag be-
schlossen werden (Art. 115a Abs. 1 des Entwurfs). Der bisherige Art.59a GG
sollte beibehalten, Art. 143 GG aufgehoben werden.

In der 4. Wahlperiode brachte die Bundesregierung einen grundlegend iiberar-
beiteten Entwurf eines Gesetzes zur Erginzung des Grundgesetzes ein
(BTDrucks. IV/891), der u.a. einen “Abschnitt X a. Zustand der iufleren Ge-
fahr” und einen “Abschnitt X b. Zustand der inneren Gefahr” vorsah. Der bishe-
rige Art. 59a GG sollte erhalten bleiben. Dafiir sprach sich auch der Rechtsaus-
schuf} aus:

“Der Rechtsausschuff hat ausfiihrlich die Frage behandelt, ob im Hinblick auf die
vorgeschlagene Einfiigung von Vorschriften zur Feststellung des Zustandes der iufleren
Gefahr die bisherigen Vorschriften iiber die Feststellung des Verteidigungsfalles noch,
erforderlich sind, bzw. ob sie im Hinblick auf die neuen Regelungen in diesen besser
koordiniert werden sollten. Der Ausschuff ist dabei davon ausgegangen, dafl der Wehr-
verteidigungsfall und der Zustand der iuferen Gefahr einheitlich und faktisch zusam-
menfallen konnten, dafl es aber dennoch zweckmiflig erscheint, beide Méglichkeiten
gesondert vorzusehen, weil es z.B. auf Grund von auf8enpolitischen Entwicklungen
oder als Folge einer eingegangenen Biindnisverpflichtung erforderlich sein kann, die
Feststellung zu treffen, dafl der Verteidigungsfall eingetreten ist, ohne daf} die Voraus-
setzungen des Zustandes der dufleren Gefahr, nimlich einer unmittelbaren Bedrohung
des Bundesgebietes mit Waffengewalt schon vorliegen.”

(zu BTDrucks. IV/3494, S. 11)

In der 5. Wahlperiode nahm im Jahr 1967 die von CDU/CSU und SPD ge-
meinsam getragene Bundesregierung die Bemithungen um eine verfassungsrechtli-
che Notstandsregelung wieder auf. Thr Entwurf eines Gesetzes zur Erginzung
des Grundgesetzes (BTDrucks. V/1879) sah in Art. 91 Regelungen iiber den in-
neren Notstand, in Art. 115aff. Regelungen fiir den Zustand duflerer Gefahr und
dariiber hinaus erstmals die Streichung von Art. 59a GG vor. Die Bundesregie-
rung beriet iber diesen Entwurf auf der Grundlage einer Kabinettsvorlage des
Bundesministeriums des Innern vom 24. Februar 1967. In ihm wurde die Strei-
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chung des Art 59a, gleichzeitig jedoch eine Erginzung des Art. 59 um folgenden
Absatz 3 vorgeschlagen:

“Die Feststellung, daf§ ein Verteidigungsfall eingetreten ist, der nicht zugleich den
Zustand iuflerer Gefahr im Sinne von Abschnitt X a umfafit, trifft der Bundestag. Sein
Beschlu wird gemif Artikel 82 vom Bundesprisidenten verkiindet. Der Bundesprisi-
dent darf volkerrechtliche Erklirungen iiber das Bestehen eines Verteidigungsfalles erst
nach Verkiindung abgeben.”

Zur Begriindung der geplanten Neuregelung fithrte die Kabinettsvorlage aus:

“Der Rechtsausschuf des 4. Deutschen Bundestages hatte vorgeschlagen, die in
Art.59a enthaltene Regelung der Feststellung des Verteidigungsfalles im wesentlichen
unverindert zu lassen. Er ist dabei davon ausgegangen, dafl der Verteidigungsfall und
der Zustand iuferer Gefahr zeitlich und faktisch zusammentreffen kénnen, aber nicht
missen.

Auch der Bundesregierung erscheint es geboten, in dem nunmehr vorliegenden Ent-
wurf von einer volligen Vereinheitlichung des Verteidigungsfalles und des Zustandes
iuferer Gefahr abzusehen. Wenn sie dennoch eine Authebung des Art. 59a und eine
teilweise Ubernahme seines Inhalts in Art. 59 bzw. in Art. 115a vorschligt, so deshalb,
weil dadurch nach ihrer Auffassung zugleich mit einer Verdeutlichung des Gewollten
eine Vereinfachung verbunden werden kann.
 Nach Art. 1152 wird der Eintritt des Zustandes duflerer Gefahr festgestellt, wenn das
Bundesgebiet mit Waffengewalt angegriffen wird oder ein solcher Angriff droht. Diese
Feststellung l6st die in Art. 96a Abs. 2 (neu) und in Abschnitt X a festgelegten weittra-
genden, die innerstaatliche Rechtsordnung ergreifenden Rechtsfolgen aus.

Art. 59 Abs. 3 (neu) regelt demgegeniiber, wie ein Verteidigungsfall festzustellen ist,
der nicht zugleich einen Zustand duferer Gefahr umfafit, und unter welchen Vorausset-
zungen dann der Bundesprisident vélkerrechtliche Erklirungen dariiber abgeben kann,
womit er nach den Regeln des Vélkerrechts nach aufien verbindlich feststellen, unter
Umstinden auch bewirken kann, daf sich die Bundesrepublik Deutschland (volker-
rechtlich) im Kriegszustand befindet.

Ein Bediirfnis dafiir kann in Betracht kommen im sogenannten Biindnisfall, das ist
der Fall, in dem ein mit der Bundesrepublik Deutschland vertraglich zur gegenseitigen
Verteidigungshilfe verbiindeter Staat angegriffen wird, ohne dafl gleichzeitig ein Angriff
auf das Bundesgebiet droht oder erfolgt, oder im Fall einer sonstigen Verteidigungshilfe,
2.B. aufgrund eines Beschlusses der Vereinten Nationen bei einem bewaffneten Angriff
auf ein neutrales Land.

In diesen Fillen soll die Feststellung des Bestehens eines Verteidigungsfalles dem
Bundestag obliegen, wie es bisher schon in Art. 59a Abs. 1 vorgesehen ist. ...”

Die Bundesregierung beriet iiber die Vorlage des Bundesministers des Innern
vom 24. Februar 1967 in ihrer Sitzung am 10. Mirz 1967. Uber den Inhalt des
Kabinettsprotokolls hat die Antragsgegnerin zu 1) in einem Vermerk vom 12.
April 1994 folgendes mitgeteilt:

“In der Einzelberatung zu Art. 59 Abs. 3 GG vertrat ein Bundesminister die Auffas-
sung, daf diese Bestimmung iiberfliissig sei. Er kdnne sich nicht vorstellen, daff der in
dieser Vorschrift geregelte Fall nicht gleichzeitig einen drohenden Angriff auf das Bun-
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desgebiet darstelle. Die Vorschrift des Art. 115a reiche vollig aus. Ein anderer Teilneh-

mer betonte demgegeniiber, dafl es solche Fille — wie in Art. 59 Abs. 3 geregelt werden

solle — wohl geben kénne. Der Offentlichkeit werde aber diese Unterscheidung schwer
verstindlich zu machen sein, zumal sie mit dem Hinweis auf den Vietnam-Konflikt

verbunden werden miisse. Deshalb spreche auch er sich fiir die Streichung des Art. 59

Abs. 3 aus. Das Kabinett beschloff daraufhin, die Vorschrift des Art. 59 Abs. 3 aus dem

Entwurf zu streichen.

Ausfiihrungen zur vorgesehenen Streichung des Art. 59a GG sind nicht verzeichnet.
Die Bundesregierung beschlof8 den Regierungsentwurf in der als BTDrucks. V/1879
eingebrachten Fassung,”

Dort hief§ es in der Begriindung (BTDrucks. V/1879, S. 22):

“Die Regelung in bezug auf den Verteidigungsfall wird mit der des Zustands dufierer
Gefahr verbunden. Art. 59a kann daher aufgehoben werden.”

Im Rechtsausschufl wurde die Aufhebung des Art. 59a GG nicht diskutiert.

Das 17. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes trat am 28. Juni 1968 in
Kraft.

4. Durch Gesetz vom 6. Juni 1973 (BGBL. II S. 430) stimmte der Deutsche
Bundestag dem Beitritt zu der Charta der Vereinten Nationen zu. Am 18. Sep-
tember 1973 wurden die Bundesrepublik Deutschland und die Deutsche Demo-
kratische Republik durch Beschlufl der Generalversammlung in die Organisation
der Vereinten Nationen aufgenommen.

5. Nach dem weltpolitischen Umbruch der Jahre 1989 bis 1991, mit dem die
Auflosung des Warschauer Paktes sowie der Sowjetunion einherging, haben die
Mitgliedstaaten von NATO und WEU Erklirungen iiber die Anpassung der Ziele
und Aufgaben dieser Organisationen an die grundlegend gewandelten sicherheits-
politischen Rahmenbedingungen abgegeben.

a) Fir die NAT O nahm diese Entwicklung ihren Anfang mit der Londoner
Erklirung der Staats- und Regierungschefs des Nordatlantikrats vom 6. Juli 1990:

“23. Mit dem heutigen Tag leitet unser Biindnis eine umfassende Neugestaltung ein.
Wir sind entschlossen, in Zusammenarbeit mit allen Staaten Europas dauerhaften Frie-
den auf diesem Kontinent zu schaffen.”

(Bulletin Nr. 90 vom 10. Juli 1990, S. 777)

In der Kopenhagener Erklirung der NATO-Auflenminister vom 6./7. Juni
1991 werden der “Zweck des Biindnisses” (“wesentliches Ziel”), das “Wesen des
Biindnisses” und seine “grundlegenden Aufgaben” definiert. Zu den Aufgaben
des Biindnisses heifit es u.a.:

“1. Es [das Biindnis] bietet eines der unverzichtbaren Fundamente fiir ein stabiles
sicherheitspolitisches Umfeld in Europa, ..., ein Europa, in dem kein Staat in der Lage
ist, eine europiische Nation einzuschiichtern oder einem Zwang auszusetzen oder sich
durch die Androhung oder Anwendung von Gewalt die Vorherrschaft zu sichern.

2. Es dient gemifl Artikel IV des Nordatlantikvertrags als ein transatlantisches
Forum fiir Konsultationen unter den Verbiindeten iiber Fragen, die ihre vitalen Interes-
sen einschlieflich méglicher Entwicklungen beriihren, die Risiken fiir die Sicherheit der

http://www.zaoerv.de

© 1994, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 12. Juli 1994 697

Biindnismitglieder mit sich bringen, und als Forum fiir sachgerechte Koordinierung ih-

rer Bemiihungen in Bereichen, die sie gemeinsam angehen. ...”
(Bulletin Nr. 66 vom 11. Juni 1991, S. 527)

In der Erklirung heifit es weiter:

“Mit der Formulierung der Kernfunktionen des Biindnisses im oben dargelegten
Sinne bestitigten die Mitgliedstaaten, dafl der Wirkungsbereich des Biindnisses wie auch
ihre Rechte und Pflichten aus dem Nordatlantikvertrag unverindert bleiben.”

Auf der Tagung der Staats- und Regierungschefs des Nordatlantikrats am 7./8.
November 1991 in Rom erklirten die Mitgliedstaaten:

«1. ... Die weitreichenden Entscheidungen, die wir hier getroffen haben, kennzeich-
nen einen wichtigen Abschnitt in der Umgestaltung des Biindnisses, die wir im vergan-
genen Jahr in London auf den Weg brachten. ...

5. Die militirische Dimension unseres Biindnisses bleibt ein wesentlicher Faktor.
Neu ist jedoch, dafl mehr als je zuvor diese Dimension einem breit angelegten Sicher-
heitskonzept dienen wird ... Unsere Streitkrifte werden sich ihren neuen Aufgaben an-
passen ... Sie werden so strukturiert, daff sie sowohl zur Krisenbewiltigung als auch zur
Verteidigung in der Lage sind ...

6. Wir bekriftigen den von unseren Auflenministern in Kopenhagen gefundenen
Konsens. Die Entwicklung einer europiischen Sicherheitsidentitit und Rolle in der Ver-
teidigung, reflektiert in der weiteren Stirkung des europiischen Pfeilers im Biindnis,
wird die Integritit und Wirksamkeit des Atlantischen Biindnisses verstirken. Die Aus-
weitung der Rolle und Verantwortung der europdischen Biindnismitglieder ist eine
wichtige Grundlage fiir die Umgestaltung der Allianz. Diese beiden positiven Prozesse
stirken sich gegenseitig.”

(Bulletin Nr. 128 vom 13. November 1991, S. 1033.)

Am Tag davor hatten sie “das neue Strategische Konzept des Biindnisses”
(2.0.0., S. 1039ff.) vorgestellt. Eine Analyse des strategischen Umfeldes fiihre zu
zwei Schlufolgerungen: Die erste sei, “dafl das neue Umfeld weder den Zweck
noch die sicherheitspolitischen Aufgaben des Biindnisses verindert, deren fort-
dauernde Giiltighkeit vielmehr unterstreicht”. Die zweite sei, “dafl das verinderte
Umfeld dem Biindnis neue Moglichkeiten biete, seine Strategie innerhalb eines
breitangelegten sicherheitspolitischen Ansatzes zu konzipieren” (a.a.O., Teil I
Nr.15). Als grundlegende Sicherheitsaufgaben definiert die Erklirung sodann
vier sicherheitspolitische Kernfunktionen: Die NATO als unverzichtbares Fun-
dament fiir ein stabiles sicherheitspolitisches Umfeld in Europa, als transatlanti-
sches Forum fiir Konsultationen unter den Verbiindeten, als Institution, die jede
Aggressionsdrohung abschreckt und jeden Angriff gegen das Hoheitsgebiet eines
NATO-Mitgliedstaates abwehrt, sowie als Biindnis, das das strategische Gleich-
gewicht in Europa wahrt (a.2.0., Teil II Nr. 21). Mit der Formulierung dieser
Kernfunktionen des Biindnisses “bgstitigen die Mitgliedstaaten, dafl der Wir-
kungsbereich des Biindnisses, wie auch ihre Rechte und Pflichten aus dem Nord-
atlantikvertrag unverindert bleiben” (a.a.0., Nr. 23).
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Der “breit angelegte sicherheitspolitische Ansatz” (a.a.O., Teil III Nr. 24f.)
sieht auch einen Unterabschnitt “Krisenbewiltigung und Konfliktverhiitung”
(a.a.0., Rdnrn. 32-34) vor, nach dem der Erfolg der Biindnispolitik von einer
wirksamen vorbeugenden Diplomatie und der erfolgreichen Bewiltigung von
Krisen abhingt, die die Sicherheit der Biindnispartner beriihren. Fiir einen Er-
folg der Biindnispolitik sei “ein von der politischen Fithrung des Biindnisses
festzulegender kohirenter Ansatz erforderlich, wobei sie nach Bedarf die geeig-
neten Krisenbewiltigungsmafinahmen aus einer Palette politischer und sonstiger
Optionen, darunter auch aus dem militirischen Bereich, auswihlt und koordi-
niert”. Dabei miifiten die Moglichkeiten des Dialogs und der Zusammenarbeit
in ganz Europa voll ausgeschopft werden. “Zu diesem Zweck werden die Biind-
nispartner die Rolle des KSZE-Prozesses und seiner Institutionen unterstiitzen.
Andere Institutionen, darunter die Europiische Gemeinschaft, die Westeuropii-
sche Union und die Vereinten Nationen, kénnen hier ebenfalls eine wichtige
Rolle spielen.”

Im Rahmen der “Verteidigungsrichtlinien” (Teil IV Nr. 35-57) konnen die
Biindnispartner im Frieden “dazu aufgerufen werden, einen Beitrag zu Stabilitit
und Frieden in der Welt zu leisten, indem sie Streitkrifte fiir Missionen der
Vereinten Nationen zur Verfligung stellen” (a.2.0., Nr. 42). “Im Falle von Kri-
sen, die moglicherweise zu einer militirischen Bedrohung der Sicherheit der
Biindnismitglieder fithren, kénnen die Streitkrifte des Biindnisses innerhalb ei-
nes breit angelegten sicherheitspolitischen Ansatzes politische Mafinahmen er-
ginzen und ihnen Nachdruck verleihen und damit zur Bewiltigung derartiger
Krisen und ihrer friedlichen L3sung beitragen” (a.a.O., Nr. 43).

Die Biindnispartner betonen, daff die Umgestaltungen nicht das Biindnis als
solches verindern sollten. So heifft es unter Nr. 41: “Die Hauptaufgabe der
Streitkrifte des Biindnisses, die Sicherheit und territoriale Unversehrtheit der
Mitgliedstaaten zu gewihrleisten, bleibt unverindert.”

In einer Zusammenfassung (Teil V) stellt die Erklirung fest, daff dieses Stra-
tegische Konzept erneut den defensiven Charakter des Biindnisses bestitige und
daf die Sicherheitspolitik des Biindnisses auf Dialog, Kooperation und wirksa-
mer kollektiver Verteidigung als sich gegenseitig verstirkender Instrumente zur
Wahrung des Friedens beruhe (a.a.O., Nr. 58). Fiir die betroffenen Biindni-
spartner werde “das Strategische Konzept” die Grundlage fiir die Weiterent-
wicklung der Verteidigungspolitik des “Biindnisses, fiir seine Einsatzpline, sein
konventionelles und nukleares Streitkriftedispositiv und seine kollektiven Vor-
kehrungen zur Verteidigungsplanung bilden”.

Auf der Ministertagung des Nordatlantikrats am 4. Juni 1992 in Oslo stellte
das Biindnis erstmals ein militirisches Handeln aufgrund eines Mandats der
KSZE oder der Vereinten Nationen als konkrete Méoglichkeit in Aussicht
(Nrn.11 und 13 des Kommuniqués, Bulletin Nr. 64 vom 12. Juni 1992, S. 613
[615]). Am 10. Juli 1992 beschlofl der NATO-Auflenministerrat in Helsinki die
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Teilnahme der Allianz an der Seeiiberwachung des Waffen- und Handelsembar-
gos gegen die Foderative Republik Jugoslawien (Serbien und Montenegro).

Die Ministerratstagung am 10. Juni 1993 in Athen bekriftigte, daff die Allianz
ihre Bereitschaft unter Beweis gestellt habe,

«... friedenswahrende Operationen der VN oder KSZE zu unterstiitzen, die neue
Anforderungen an sie stellen. Die Streitkrifte, internen Strukturen und Verfahren der
Allianz werden gegenwirtig dem neuen Sicherheitsumfeld angepaft. Das Biindnis wird
diesen Prozef fortfithren, um uns in die Lage zu versetzen, schneller und wirksamer auf
Ersuchen um Unterstiitzung friedenswahrender Operationen zu reagieren und alle
Biindnispartner voll in die neue Biindnisrolle in der Friedenswahrung einzubeziehen,
wobei wir anerkennen, dafl die nationale Beteiligung nationaler Entscheidung vorbehal-
ten bleibt”

(Nr. 6 des Kommuniqués, Bulletin Nr. 55 vom 19. Juni 1993, S. 577 [578]).

Die Staats- und Regierungschefs der NATO-Mitgliedstaaten erklirten auf ihrer
Gipfelkonferenz am 11. Januar 1994 in Briissel:

“In der Wahrnehmung unserer gemeinsamen transatlantischen Sicherheitserforder-
nisse wird die NATO zunehmend aufgefordert werden, Auftrige durchzufihren, zu-
sitzlich zur traditionellen und grundlegenden Aufgabe der kollektiven Verteidigung ih-
rer Mitglieder, die eine Kernfunktion bleibt. Wir bekriftigen unser Angebot, von Fall
zu Fall in Ubereinstimmung mit unseren eigenen Verfahren friedenswahrende und an-
dere Operationen unter der Autoritit des VN-Sicherheitsrates oder der Verantwortung
der KSZE zu unterstiitzen ...”

(Nr. 7 der Erklirung, Bulletin Nr. 3 vom 17, Januar 1994, S. 20£.).

Demgemif} blieben die Uberwachung des gegen die Foderative Republik Ju-
goslawien (Serbien und Montenegro) verhingten Waffen- und Handelsembargos
in der Adria und die Durchsetzung des Flugverbotes iiber Bosnien-Herzegowina,
die Gegenstand der Verfahren 2 BvE 3/92, 2 BvE 5/93 und 2 BvE 7/93 sind, nicht
die einzigen Mafinahmen der NATO zur Durchsetzung von Beschliissen des Si-
cherheitsrates der Vereinten Nationen:

Auf der Grundlage der Resolution Nr. 836 vom 4. Juni 1993 (VN 1993 S.156),
in der der Sicherheitsrat die Mitgliedstaaten autorisiert hatte, die Schutztruppe
der Vereinten Nationen, UNPROFOR, beim Schutz der um Sarajewo und wei-
tere Stidte eingerichteten Sicherheitszonen zu unterstiitzen, beschloff der Nord-
atlantikrat am 2. August 1993, mit Luftangriffen gegen diejenigen zu drohen, die
entweder Einheiten der UNPROFOR angriffen oder Sarajewo weiter von der
Versorgung abschnitten und humanitire Hilfslieferungen behinderten. Der Rat
sicherte zu, das Vorgehen in vollem Umfang mit den Vereinten Nationen abzu-
stimmen (Presseerklirung des Generalsekretirs der NATO, Dr. Manfred Wor-
ner, am 2. August 1993, Europa-Archiv 1994, D 214f.). Auf der Sitzung am 9.
August 1993 stellte der Nordatlantikrat fest, dafl der erste Einsatz von Luftstreit-
kriften im Kampfgebiet vom VIN-Generalsekretir zu genehmigen sei (Europa-
Archiv 1994, D 216f.).
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Am 9. Februar 1994 beschloff der NATO-Rat, nachdem der VN-Generalse-
kretir erneut um Luftunterstiitzung fiir UNPROFOR gebeten hatte, ein Ultima-
tum zum Schutz der belagerten Stadt Sarajewo: Er drohte an, nach Ablauf einer
Frist von zehn Tagen NATO-Schlige aus der Luft gegen schwere Waffen zu
fihren, die nicht zeitig aus der Sperrzone Sarajewos abgezogen oder der Kon-
trolle von UNPROFOR unterstellt worden seien (Bulletin Nr. 16 vom 22. Fe-
bruar 1994, S. 152).

Durch Beschlufl vom 22. April 1994 ermichtigte der NATO-Rat den Oberbe-
fehlshaber Europa-Sid, auch zum Schutz der Sicherheitszone um Gorazde
Schlige aus der Luft gegen schwere Waffen zu fithren (Bulletin Nr. 39 vom 2.
Mai 1994, S. 346 [347]). Der Rat vereinbarte auflerdem, dafl auch im Fall von
Angriffen mit schweren Waffen auf die iibrigen Schutzzonen diese Waffen in
Ubereinstimmung mit den nach den Ratsbeschliissen vom 2. und 9. August 1993
zwischen NATO und UNPROFOR ausgearbeiteten verfahrensmifigen Vorkeh-
rungen Ziele fir NATO-Schlige aus der Luft sein wiirden (Bulletin Nr. 39 vom
2. Mai 1994, S. 347).

b) Auch die WE U formulierte ihre Strategie unter den geinderten sicherheits-
politischen Rahmenbedingungen neu. Thre Aufgabe wurde zudem durch den Ver-
trag iiber die Europiische Union vom 7. Februar 1992 (BGBL. II S. 1253) belebt.
Darin ersucht die Europidische Union die WEU, “die integraler Bestandteil der
Entwicklung der Europiischen Union ist, die Entscheidungen und Aktionen der
Union, die verteidigungspolitische Beziige haben, auszuarbeiten und durchzufiih-
ren” (Art. J.4 Abs. 2 EUV).

Als Ergebnis der Diskussion verabschiedeten die Auflen- und Verteidigungs-
minister am 19. Juni 1992 die sogenannte Petersberg-Erklirung (Bulletin Nr. 68
vom 23. Juni 1992, S. 64911.):

“L.2. In dem Mafle, wie die WEU ihre operationellen Fihigkeiten im Einklang mit
der Maastrichter Erklirung weiterentwickelt, sind wir bereit, je nach den Umstinden
des betreffenden Falles und nach Mafigabe unserer eigenen Verfahren die wirksame
Durchfihrung von Konfliktverhiitungs- und Krisenbewiltigungsmafinahmen ein-
schlieflich friedenserhaltender Aktivititen der KSZE oder des Sicherheitsrates der Ver-
einten Nationen zu unterstiitzen. Dies wird unbeschadet méglicher Beitrige anderer
KSZE-Staaten und anderer Organisationen zu diesen Aktivititen geschehen.

IL.4. Militirische Einheiten der WEU-Mitgliedstaaten, die unter der Befehlsgewalt
der WEU eingesetzt werden, konnten neben ihrem Beitrag zur gemeinsamen Verteidi-
gung in Ubereinstimmung mit Artikel 5 des Washingtoner Vertrags bzw. Artikel V des
geinderten Briisseler Vertrags auch fiir folgende Zwecke eingesetzt werden:

— humanitire Aufgaben und Rettungseinsitze;

— friedenserhaltende Aufgaben;

— Kampfeinsitze bei der Krisenbewiltigung, einschlieflich Mafnahmen zur Herbei-
fihrung des Friedens.”

http://www.zaoerv.de

© 1994, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 12. Juli 1994 701

Die Minister fiigten der Petersberg-Erklirung eine “Erklirung zur Krise in
Jugoslawien” bei. Darin dufiern sie die Bereitschaft der WEU,

“im Rahmen ihrer Mdglichkeiten einen Beitrag zur wirksamen Umsetzung von Reso-
lutionen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen im Zusammenhang mit dem Kon-
flike im ehemaligen Jugoslawien zu leisten. Sie beauftragten eine aus Vertretern der Au-
Ren- und der Verteidigungsministerien zusammengesetzte Ad-hoc-Gruppe, die Mog-
lichkeiten der WEU zu priifen, an der Umsetzung der einschligigen Resolutionen des
Sicherheitsrates der Vereinten Nationen mitzuwirken” (vgl. Nr. 8 der “Erklirung zur
Krise in Jugoslawien”).

Am 10. Juli 1992 erklirte auch die WEU sich bereit, an der Uberwachung des
von den Vereinten Nationen gegen das ehemalige Jugoslawien verhingten Waf-
fen- und Handelsembargos mitzuwirken. Auf der Tagung des Ministerrats der
WEU am 9. Mai 1994 in Luxemburg bekriftigten die Minister ihre Bereitschaft,
mit dem Atlantischen Biindnis insbesondere bei der Krisenbewiltigung zusam-
menzuarbeiten und die Strukturen beider Organisationen aufeinander abzustim-
men:

“Um die Fihigkeit der WEU auszubauen, die in der Petersberg-Erklirung definier-
ten Aufgaben zu erfillen, bestitigten die Minister das Konzept, die zur Durchfithrung
der notwendigen militirischen Aufgaben erforderlichen Ressourcen und Potentiale zu
bestimmen.”

(Nr. 3 der Kirchberg-Erklirung, Bulletin Nr. 46 vom 20. Mai 1994, S. 405
[406]).

6. Um den Streit iiber die verfassungsrechtliche Zulissigkeit eines von den
Vereinten Nationen autorisierten Einsatzes deutscher Streitkrifte zu beenden, ha-
ben die Fraktion der SPD und die Gruppe PDS/Linke Liste Gesetzentwiirfe zur
“Anderung des Grundgesetzes” (BTDrucks. 12/2895 und 12/4534, 12/3055), die
Fraktionen der CDU/CSU und F.D.P. einen Gesetzentwurf zur “klarstellenden
Erginzung des Grundgesetzes” (BTDrucks. 12/4107 und 12/4135) eingebracht.
Die Gruppe Biindnis 90/Die Griinen hat in einem Entschlieungsantrag gefor-
dert, die Art. 24 und Art. 872 GG neu zu fassen (BTDrucks. 12/3014). Die
Vorlagen wurden zur Beratung an die Ausschiisse iiberwiesen und sind dort noch
anhingig.

IL

Den Verfahren liegen folgende Sachverhalte zugrunde:

1. Der Organstreit 2 BvE 3/92 betrifft die Beteiligung der Bundeswehr an
einer Aktion von Seestreitkriften der NATO und der WEU zur Uberwachung
eines von den Vereinten Nationen gegen die Fdderative Republik Jugoslawien
(Serbien und Montenegro) verhingten Embargos sowie die Zustimmung der Bun-
desregierung zu vorausgegangenen Beschliissen von NATO- und WEU-Gre-
mien. Antragsteller sind die Fraktion der SPD im Deutschen Bundestag und 228
ihrer Mitglieder.
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a) Durch die Resolution Nr. 713 vom 25. September 1991 (VN 1991, S. 175)
beschlof der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen nach Kapitel VII der Satzung
der Vereinten Nationen (SVN), daf§ alle Staaten zur Herstellung von Frieden und
Stabilitit in Jugoslawien alle Lieferungen von Waffen und militirischen Ausrii-
stungen nach Jugoslawien sofort mit einem allgemeinen und vollstindigen Em-
bargo zu belegen hitten. Durch die Resolution Nr. 724 vom 15. Dezember 1991
(VN 1992, S. 74) richtete er einen aus allen Ratsmitgliedern bestehenden Aus-
schuf ein und beauftragte diesen, dem Rat Empfehlungen zur Behandlung etwai-
ger ihm von den Staaten zur Kenntnis gebrachten Informationen iiber Verletzun-
gen des Embargos und zu den Mdglichkeiten zur Erhohung der Wirksamkeit des
Embargos zu geben.

Durch die Resolution Nr. 757 vom 30. Mai 1992 (VN 1992, S. 110) verhingte
der Sicherheitsrat gemif} Kapitel VII SVN ein Handelsembargo gegen die Fodera-
tive Republik Jugoslawien (Serbien und Montenegro), von dem nur gewisse Lie-
ferungen fiir rein medizinische Zwecke und von Nahrungsmitteln ausgenommen
sind. Die Titigkeit des mit Resolution 724 eingesetzten Ausschusses wurde auf
das Handelsembargo erstreckt.

b) Zur Uberwachung dieses Waffen- und Handelsembargos faite der NATO-
Auflenministerrat auf seiner Sitzung am 10. Juli 1992 in Helsinki folgenden Be-
schlufi: .
“1. agreed on a NATO maritime operation, drawing on STANAVFORMED [Stand-

ing Naval Force Mediterranean] and other assets as appropriate, to monitor compliance

with UN-Security Council resolutions 713 and 757 in coordination and cooperation
with the operation decided by the WEU. The participation of the member states will be
subject to the provisions of their national constitutions;

2. agreed that practical details and modalities to implement the decisions by Ministers
should be worked out by NATO Military Authorities, in coordination with those of
the WEU, for decision by the appropriate fora.”

Der WEU-Ministerrat, der gleichzeitig mit dem NATO-Auflenministerrat in
Helsinki tagte, faflte am 10. Juli 1992 folgenden Beschluff (Bulletin Nr. 79 vom
17. Juli 1992, S. 760):

“Beschlu}, die Operationen zur Uberwachung auf See durchzufithren, wie von der
Ad-hoc-Gruppe zu Jugoslawien auf ihrer Tagung am 3. Juli in Rom vorgeschlagen
wurde:

An der Uberwachung des durch die Sicherheitsratsresolutionen 713 und 757 verhing-
ten Embargos werden mindestens fiinf bis sechs Schiffe, vier Seefernaufklirungsflug-
zeuge, ein Unterstiitzungsschiff sowie landgestiitzte Hubschrauber beteiligt sein.

Diese ﬂberwachung wird in internationalen Gewissern, im Otranto-Kanal und an
anderen Punkten vor der jugoslawischen Kiiste, einschliefflich der montenegrinischen
Kiiste, nach Konsultationen mit UNPROFOR durchgefithrt werden.

Die genannten Marineoperationen werden so bald wie méglich unter italienischer
Koordinierung beginnen. Die Teilnahme der Mitgliedstaaten erfolgt nach Mafigabe ihrer
jeweiligen Verfassung.
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Diese WEU-Operationen sind fiir die Teilnahme anderer Verbiindeter offen und
werden in Zusammenarbeit mit der NATO koordiniert. Einsatzrichtlinien (rules of en-
gagement) und die operative Koordinierung werden von den zustindigen Marinebehor-
den auf Veranlassung der Prisidentschaft erstellt bzw. durchgefithrt werden.

Die Ad-hoc-Gruppe wird laufend Optionen betreffend die Durchsetzung eines Em-
bargos durch die Marine aktualisieren, fiir die eine weitere Resolution des VN-Sicher-
heitsrates notwendig wire.”

Unter Bezugnahme auf den Beschluff des NATO-Auflenministerrates legte der
NATO-Militirausschuf in einem vom NATO-Verteidigungsplanungsausschuff
gebilligten Memorandum vom 14. Juli 1992 (MCM-JFC-048-92) fest, dafi der
NATO-Beitrag zur Durchfithrung des VN-Embargos auf die Uberwachung von
Aktivititen auf See beschrinkt sei; Uberwachung schliefe nicht die Befugnis ein,
die Bestimmungen des Embargos durchzusetzen. Zweck der Uberwachung sei,
iiber den Umfang der Aktivititen in den iberwachten Gewissern zu berichten,
festzustellen, in welchem Ausmafl diese Aktivititen gegen das Embargo versto-
Ren, und mégliche Embargobrecher zu identifizieren und zu melden. Der Alli-
ierte Oberste Befehlshaber Europa (SACEUR) legte in zwei speziell auf diese
Operation zugeschnittenen “rules of engagement” fest, dafl NATO-Schiffe sich
allen Handelsschiffen bis auf 500 Yards, NATO-Flugzeuge bis auf 500 Fufl ni-
hern diirften; die NATO-Krifte seien befugt, Suchscheinwerfer einzusetzen.

¢) Zur Umsetzung der Beschliisse des NATO-Auflenminister- und des WEU-
Ministerrates beschlof} die Bundesregierung am 15. Juli 1992:

“Die Bundesrepublik Deutschland wird sich mit eigenen Beitragen an der Durchfiih-
rung der Beschliisse von WEU und NATO vom 10. Juli 1992 auf der Grundlage der
VN-Resolutionen Nr. 713 und 757 zu Uberwachungsmafinahmen im Mittelmeer betei-
ligen.

Die Bundesmarine wird hierfiir drei Seeraumiiberwachungsflugzeuge der Marineflie-
gerkrifte sowie die derzeit am Stindigen Einsatzverband Mittelmeer der NATO teilneh-
mende Schiffseinheit, Zerstérer Bayern, die am 30./31. Juli 1992 durch die Fregatte
Niedersachsen abgelést werden soll, bereitstellen.”

Der Bundesminister der Verteidigung fishrte diesen Beschluff durch entspre-
chende Einsatzbefehle aus. “Operational Control” iiber die drei Seeraumiiberwa-
chungsflugzeuge wurde dem Befehlshaber der italienischen Flotte {ibertragen, der
NATO-Kommandobehdrde ist, indes unter der politischen Kontrolle des WEU-
Rates handelt. “Operational Control” iiber das entsandte Schiff liegt beim Alliier-
ten Befehlshaber der Marinekrifte Siideuropa (COMNAVSOUTH), der dies im
Rahmen des “Operational Command” des Alliierten Obersten Befehlshabers Eu-
ropa (SACEUR) ausiibt.

“Operational Command”und “Operational Control” sind Teilbefugnisse aus
dem sogenannten “full command”. Diese aus dem Sprachgebrauch der NATO
stammenden Begriffe werden in der Zentralen Dienstvorschrift 1/50 der Bundes-
wehr wie folgt definiert:
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“Full Command ist die nur nationalen militirischen Fiihrern zustehende, alle
Gebiete des militirischen Bereichs umfassende Befehlsgewalt. ... Ein NATO-Befehlsha-
ber hat niemals Full Command iiber Streitkrifte, die ihm assigniert sind; denn mit der
Assignierung von Streitkriften fiir die NATO iibertragen die Staaten nur Operational
Command oder Operational Control.

Operational Command ist die einem Befehlshaber/Kommandeur iibertragene
Befugnis, nachgeordneten Befehlshabern bzw. Kommandeuren Aufgaben zuzuweisen
oder Auftrige zu erteilen, Truppenteile zu dislozieren, die Unterstellung von Kriften
neu zu regeln sowie Operational Control und/oder Tactical Control je nach Notwen-
digkeit selbst auszuiiben oder zu iibertragen. Die truppendienstliche Befehlsbefugnis
oder die logistische Verantwortlichkeit ist im allgemeinen nicht darin eingeschlossen.

Operational Controlist die einem Befehlshaber/Kommandeur iibertragene Be-
fugnis, issignierte Krifte so zu filhren, dafl er bestimmte Aufgaben oder Auftrige
durchfiihren kann, die im allgemeinen nach Art, Zeit und Raum begrenzt sind; ferner
die betreffenden Truppenteile zu dislozieren und die Tactical Control iber diese Trup-
penteile selbst auszuiiben oder zu Gbertragen. Der Begriff umfafit weder die Befugnis,
den gesonderten Einsatz von Teilen dieser Truppenteile anzuordnen, noch sind im all-
gemeinen truppendienstliche oder logistische Fiihrungsaufgaben mit eingeschiossen.”

d) Ein EntschlieBungsantrag der SPD-Bundestagsfraktion festzustellen, daff die
Bundesregierung durch ihre Zustimmung zu den Beschliissen des NATO-Auflen-
ministerrates und der WEU-Minister vom 10. Juli 1992 sowie durch ihren Be-
schlufl vom 15. Juli 1992 gegen das Grundgesetz verstofien habe, fand in der
dafiir einberufenen Sondersitzung des Bundestages keine Mehrheit (Deutscher
Bundestag, 12. WP., 101. Sitzung vom 22. Juli 1992, Sten.Ber. S. 8655;
BTDrucks. 12/3072).

e) Durch die Resolution 787 vom 16. November 1992 (VN 1992, S. 220) auto-
risierte der Sicherheitsrat die Mitgliedstaaten, die Einhaltung des Embargos kiinf-
tig nicht nur zu {iberwachen, sondern dieses auch militirisch durchzusetzen. Er
forderte, titig werdend nach Kapitel VII und VIII der Charta der Vereinten Na-
tionen,

“die Staaten, die einzelstaatlich oder iiber regionale Einrichtungen oder Abmachun-
gen titig werden, auf, unter der Aufsicht des Sicherheitsrates die erforderlichen, den
Umstinden angemessenen Mafinahmen anzuwenden, um alle einlaufenden und auslau-
fenden Seetransporte zur Kontrolle und Uberpriifung ihrer Fracht und ihres Bestim-
mungsorts anzuhalten und die strikte Anwendung der Bestimmungen der Resolutionen
713 (1991) und 757 (1992) sicherzustellen.”

Die Bundesregierung fate daraufhin am 19. November 1992 folgenden Be-
schlufi:

“Das deutsche Schiff bleibt auch kiinftig im Rahmen seines bisherigen Auftrags im
NATO-Verband in der Adria prisent. Eine Teilnahme an Zwangsmafinahmen (Stop
and Search) kommt nicht in Betracht. Die im Rahmen der WEU durchgefiihrten Auf-
klirungsfliige durch deutsche Flugzeuge werden zwecks Embargoiiberwachung eben-
falls im bisherigen Umfang fortgesetzt.”

2. Die Verfahren 2 BvE 5/93 und 2 BvE 7/93 betreffen den Beschluff der
Bundesregierung iiber die Beteiligung deutscher Soldaten an der Durchsetzung
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des von den Vereinten Nationen verhingten Flugverbotes im Luftraum von Bos-
nien-Herzegowina. Antragsteller im Verfahren 2 BvE 5/93 sind die Fraktion der
E.D.P. im Deutschen Bundestag und 55 ihrer Mitglieder. Antragsteller im Ver-
fahren 2 BvE 7/93 sind die Fraktion der SPD im Deutschen Bundestag und 226
ihrer Mitglieder.

Der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen verhingte mit Resolution Nr. 781
vom 9. Oktober 1992 (VN 1992, S. 219) ein Flugverbot fiir Militarflugzeuge im
Luftraum iiber Bosnien-Herzegowina und ersuchte die Schutztruppe der Verein-
ten Nationen (UNPROFOR), es zu iiberwachen. Er forderte die Staaten auf, der
Schutztruppe dabei Unterstiitzung zu gewihren. Die Mitglieder der NATO
iibernahmen diese Aufgabe und setzten dazu AWACS-Fernaufklarer ein, in de-
nen Soldaten verschiedener NATO-Mitgliedstaaten als integrierte Einheit titig
sind. Am 31. Miirz 1993 verabschiedete der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen
die Resolution Nr. 816, die das Flugverbot auf alle Fliige mit Starrfliigel- und
Drehfliigelluftfahrzeugen ausdehnte und die Mitgliedstaaten ermichtigte, einzeln
oder durch regionale Organisationen oder Abmachungen alle notwendigen Maf-
nahmen zu ergreifen, um die Einhaltung dieses Verbots sicherzustellen (Nr. 1
und Nr. 4 der Resolution Nr. 816 vom 31. Mirz 1993, VN 1993, S. 73).

Am 2. April 1993 traf die Bundesregierung gegen die Stimmen der ED.P.-
Minister folgende Entscheidung:

“Sie ist einverstanden, daff der NATO-AWACS-Verband nunmehr in Ubereinstim-
mung mit Sicherheitsratsresolution Nr. 816 vom 31. Marz 1993 auch unter deutscher
Beteiligung daran mitwirkt, dieses Flugverbot durchzusetzen.”

Der NATO-Rat erklirte mit Beschliissen vom 2. und 8. April 1993 seine Be-
reitschaft, die Umsetzung der vom Sicherheitsrat beschlossenen Resolution Nr.
816 zu unterstiitzen. Er bestitigte dariiber hinaus seine Zustimmung zu den ein-
zelnen Durchsetzungsphasen, den Einsatzrichtlinien sowie den sonstigen Pla-
nungen (vgl. im einzelnen die Darstellung des Sachverhalts in dem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vom 8. April 1993 iiber die Antrige auf Erlaf einer
einstweiligen Anordnung — 2 BvE 5/93 und 2 BvQ 11/93 - [BVerfGE 88, 173]).

3. Das Verfahren 2 BvE 8/93 betrifft die Beteiligung deutscher Soldaten an
UNOSOM 11, einer vom Sicherheitsrat der Vereinten Nationen aufgestellten
Streitmacht zur Herstellung friedlicher Verhltnisse in Somalia. Antragsteller sind
die Fraktion der SPD im Deutschen Bundestag und 221 ihrer Mitglieder.

Wegen anhaltender politischer Unruhen und einer schweren Hungersnot in
Somalia beschlof der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen mit der Resolution
Nr. 751 vom 24. April 1992 (VN 1993, S. 63) die Operation UNOSOM. Sie
sollte die Einstellung der Feindseligkeiten und die Einhaltung einer Waffenruhe
im ganzen Land erleichtern und verfolgte das Ziel, den Prozefl der Vers6hnung
und einer politischen Konsolidierung in Somalia zu férdern und dringende huma-
nitire Hilfe zu leisten. Mit der Resolution Nr. 794 vom 3. Dezember 1992 (VN
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1993, S. 65) autorisierte der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen eine Gruppe
von Mitgliedstaaten nach Kapitel VII SVN, Mafinahmen zu ergreifen, um so bald
wie moglich ein sicheres Umfeld fiir die humanitiren Hilfsmafinahmen zu schaf-
fen. Dieses Mandat erfiillte der unter wesentlicher Beteiligung der Vereinigten
Staaten von Amerika handelnde Vereinte Eingreifverband UNITAF. Ihm folgte
das mit der Resolution Nr. 814 vom 26. Mirz 1993 (VN 1993, S. 66) beschlos-
sene Unternehmen UNOSOM II. Nach dem Willen der Vereinten Nationen und
der Bundesregierung sollten sich deutsche Einheiten an UNOSOM II beteiligen.

a) Am 21. April 1993 fafite das Bundeskabinett folgenden Beschluf (Bulletin
Nr. 32 vom 23 April 1993, S. 280):

“1. Die Bundesregierung beschliefit, entsprechend der mit Note der Vereinten Natio-
nen vom 12. April 1993 unterbreiteten Bitte die Operationen der Vereinten Nationen-in
Somalia (UNOSOM 1II) durch Entsendung eines verstirkten Nachschub- und Trans-
portbataillons der Bundeswehr zu unterstiitzen. Das Bataillon wird im Rahmen der
humanitiren Bemithungen der Vereinten Nationen in einer nach Feststellung des
Generalsekretirs der Vereinten Nationen befriedeten Region in Somalia bei Aufbau,
Unterstiitzung und Sicherstellung der Verteilerorganisation fiir Hilfs- und Logistikgiiter
mitwirken. Der deutsche Verband wird nicht die Aufgabe haben, militirischen Zwang
anzuwenden oder bei der Ausiibung solchen Zwangs durch andere mitzuwirken. Davon
unberithrt  bleibt sein Recht zur Selbstverteidigung. Der Kommandeur von
UNOSOMII erhilt wie iiblich ‘operational control’, die Befehls- und Kommandoge-
walt bleibt bei dem Bundesminister der Verteidigung.”

Der Deutsche Bundestag nahm am selben Tag einen Entschlieungsantrag der
Fraktionen der CDU/CSU und der F.D.P. (BTDrucks. 12/4759) an, wonach er
der Entscheidung der Bundesregierung zustimmte, die Vereinten Nationen in be-
friedeten Regionen Somalias durch Soldaten der Bundeswehr bei humanitiren
Einsitzen zu unterstiitzen (vgl. im einzelnen die Darstellung des dem Verfahren
zugrundeliegenden Sachverhalts unter A. I. in dem Urteil des Zweiten Senats
vom 23. Juni 1993 iiber den Antrag auf Erlaf} einer einstweiligen Anordnung im
Verfahren 2 BvQ 17/93, BVerfGE 89, 38).

b) Gegenstand des Verfahrens ist dariiber hinaus ein Briefwechsel zwischen der
Bundesregierung und dem Generalsekretir der Vereinten Nationen, in dem die
Bedingungen fiir eine Entsendung des deutschen Unterstiitzungsverbandes nach
Somalia festgelegt worden sind.

Der Generalsekretir der Vereinten Nationen trat mit Schreiben vom 12. April
1993 an die Bundesregierung mit der Bitte heran, Militirpersonal zum Dienst im
Rahmen von UNOSOM II zur Verfiigung zu stellen. Dieses Kontingent solle,
stationiert in einer sicheren Umgebung, insbesondere bei der Errichtung, der
Aufrechterhaltung und dem Schutz eines Verteilungsnetzes fir Hilfs- und Nach-
schubgiiter helfen und werde unter dem Kommando und der Kontrolle des
Oberbefehlshabers von UNOSOM 11 stehen.
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Mit Schreiben vom 26. April 1993 teilte der Stindige Vertreter Deutschlands
bei den Vereinten Nationen dem Generalsekretir mit, dafl die Bundesregierung
am 21. April 1993 beschlossen habe, dieser Bitte nachzukommen. Das deutsche
Kontingent solle nicht die Aufgabe haben, militirischen Zwang auszuiiben oder
an der Ausiibung solchen Zwanges mitzuwirken. Der Oberbefehlshaber von
UNOSOM 1I solle “Operational Control” haben, “Operational Command”
werde beim Verteidigungsminister der Bundesrepublik Deutschland bleiben.

Mit Antwortschreiben vom 28. April 1993 bestitigte das Generalsekretariat
der Vereinten Nationen, dal dem Oberbefehlshaber von UNOSOM II “Opera-
tional Control” iiber den deutschen Verband zustehe, “Operational Command”
jedoch beim deutschen Verteidigungsminister verbleiben werde.

Mit Schreiben vom 11. Mai 1993 bat das Generalsekretariat der Vereinten
Nationen, den zugesagten Unterstiitzungsverband nicht, wie urspriinglich vor-
gesehen, nach Bosasso und in den Nordosten Somalias, sondern in den Raum
Belet Huen zu entsenden; diese Region sei sicher und ruhig. Der Stindige Ver-
treter erklirte tags darauf schriftlich das Einverstindnis der Bundesregierung.
Am 12. Mai 1993 entsandte der Antragsgegner zu 2) ein Vorauskommando nach
Belet Huen. Er erklirte dazu (Bulletin Nr. 39 vom 17. Mai 1993, S. 347), die
Vereinten Nationen hitten zum Ausdruck gebracht, dafl sie gerade im Bereich
der Logistik dringenden Unterstiitzungsbedarf hitten. Im Rahmen der schritt-
weisen Erweiterung des Operationsgebietes von UNOSOM II in den Norden
Somalias werde der deutsche Unterstiitzungsverband anderen Verbinden in die
von diesen befriedeten Regionen folgen und die Logistik sicherstellen. Dieser
humanitire Einsatz unter militirischer Absicherung entspreche den neuen Auf-
gaben, die durch die Bundeswehr heute und kiinftig im Rahmen ihres Auftrages
zu erfiillen seien. .

¢) Aufgrund des Urteils des Bundesverfassungsgerichts vom 23. Juni 1993 im
Verfahren der einstweiligen Anordnung (BVerfGE 89, 38) befafte sich der Bun-
destag erneut mit dem Einsatz deutscher Streitkrifte in Somalia. In seiner Sit-
zung am 2. Juli 1993 stimmte er auf Antrag der Fraktionen der CDU/CSU und
F.D.P. (BTDrucks. 12/5248) dem Beschluff der Bundesregierung vom 21. April
1993 in vollem Umfang zu (Deutscher Bundestag, 12. WP., 169. Sitzung vom
2. Juli 1993, Sten.Ber. S. 14608).

III.

Die Antragsteller haben die aus dem Rubrum ersichtlichen Antrige gestellt.
Im Verfahren 2 BvE 3/92 wurden in der miindlichen Verhandlung die Antrige
zu 1a), erster Spiegelstrich, und zu 1 b), im Verfahren 2 BvE 5/93 mit Schrifts-
atz vom 11. Juni 1993 der Antrag zu 2) zuriickgenommen. Im Verfahren 2 BvE
8/93 wurde der Antrag zu 2) mit Schreiben vom 14. April 1994 fir erledigt er-
klare.
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Zur Begriindung tragen die Antragsteller im wesentlichen vor:
1. Die Antrige seien zulissig.

2. Die Antrige seien begriindet.

a) Art. 87a Abs. 2 GG sei verletzt.

aa) Art. 87a Abs. 2 GG gelte nicht nur fiir nach innen gerichtete Einsitze der
Streitkrifte, sondern auch fir Aufleneinsitze. Eine andere Auslegung sei mit dem
Wortlaut des Art. 87a Abs. 2 GG nicht zu vereinbaren. Angesichts des Wirkens
deutscher Streitkrifte wihrend des Zweiten Weltkrieges wire es auch nicht ver-
standlich, wenn die Verfassung allein den Einsatz der Streitkrifte im Innenbe-
reich eingehend verfassungsrechtlich regelte, den fiir Deutschland politisch hoch-
sensiblen Aufleneinsatz hingegen ganz dem vélkerrechtlichen Regime iiberliefe.
Selbst wenn Aufleneinsitze bei der Einfiigung des Art. 87a Abs. 2 GG nicht
bedacht worden sein sollten, rechtfertige dies nicht die Schlufifolgerung, dal Au-
Beneinsitze damit nach dem Willen des Verfassungsgebers freigegeben seien. An-
dere Einsitze als die zur Verteidigung habe der Verfassungsgeber gerade nicht
erwogen, damit aber auch nicht freigegeben. Die Streitkrifte brauchten auf jeden
Fall eine konstitutive verfassungsrechtliche Zustindigkeits- und Befugniseroff-
nung; der Grundsatz “was nicht verboten ist, ist erlaubt” gelte fiir den Einsatz
der Streitkrifte nicht.

bb) Bei allen drei Aktionen handele es sich um einen Einsatz im Sinne von
Art.87a Abs. 2 GG. Diese Vorschrift wolle die spezifisch militirische Machtent-
faltung einer verfassungsrechtlichen Beschrinkung unterwerfen. Damit sei Ein-
satz alles, was sich faktisch als spezifisch militirische Machtentfaltung darstelle.
Vom Geltungsbereich des Art. 87a Abs. 2 GG ausgenommen seien nur solche
Tatigkeiten, die sinnvoll auch durch Zivil- oder Privatpersonen ausgefiihrt wer-
den kénnten,

Die Adria-Aktion sei danach als Einsatz im Sinne des Art. 87a Abs. 2 GG
zu qualifizieren. Es gehe nicht um eine Art von Informationsbeschaffung, die
man auch einem zivilen Auftragnehmer hitte iibertragen konnen. Die Uberwa-
chung sei verbunden mit dem militirischen Schutz der kontrollierenden Schiffe,
der sicherstelle, daff die zu Kontrollierenden keine Gegenmafinahmen ergriffen.
Insgesamt stelle sich die Aktion als eine spezifisch militirische Machtentfaltung,
nimlich als eine Flottendemonstration, dar. Das Mandat zu militirischer Macht-
entfaltung habe der Sicherheitsrat dadurch verdeutlicht, daf} er — nach Beginn der
Aktion - die Befugnis auch zum Anhalten und Durchsuchen der Schiffe erteilt
habe. Daf sich das deutsche Schiff an diesen Zwangsmafinahmen nicht beteiligen
solle, indere nichts an dem Charakter der Gesamtaktion, in die deutsche Streit-
krifte eingebunden seien.

Der Dienst deutscher Soldaten in den A W A CS-Systemen sei selbst dann ein
“Einsatz”, wenn man — mit der Bundesregierung — darunter nur ein Titigwerden
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der Streitkrifte mit Regelungscharakter, Angriffsmoglichkeiten und Anordnungs-
sowie Zwangsbefugnissen verstehe; der Auftrag zur Durchsetzung des Flugverbo-
tes enthalte gerade diese Komponenten.

Auch bei der Verwendung deutscher Soldaten in S o malia handele es sich nicht
um eine rein humanitire und logistische Operation unterhalb der Einsatzschwelle,
sondern um einen Kampfeinsatz. Man kénne Streitkrifte, die den Nachschub fiir
eine kimpfende Truppe sicherstellen, nicht anders beurteilen als die kimpfende
Truppe selbst. Auflerdem seien die deutschen Soldaten zum Waffengebrauch in
“Nothilfe” berechtigt.

cc) In keinem der Verfahren handele es sich um einen Einsatz “zur Verteidi-
gung” (Art. 87a Abs. 1 und 2 GG). “Verteidigung” sei nur die Verteidigung gegen
einen Angriff auf die Bundesrepublik Deutschland selbst oder auf einen Biindnis-
partner. Bei Einfihrung der Wehrverfassung im Jahr 1956 sei das Mandat der
Streitkrifte eng auf die historische Notwendigkeit, d.h. die Bekimpfung einer
manifesten Bedrohung im Rahmen eines Biindnisses, beschrinkt worden. Ein An-
griff auf die Bundesrepublik Deutschland oder einen ihrer Bindnispartner liege bei
keinem der streitigen Einsitze vor.

dd) Art. 24 Abs. 2 GG enthalte keine anderweitige ausdriickliche Zulassung
dieser Einsitze im Sinne von Art. 87a Abs. 2 GG.

(1) Art. 24 Abs. 2 GG sei allenfalls eine implizite, nicht aber eine “ausdriickli-
che” Zulassung eines Streitkrifte-Einsatzes. Truppeneinsitze seien in dieser Vor-
schrift nicht erwihnt. Auch der Zweck eines Systems gegenseitiger kollektiver
Sicherheit weise nicht zwingend auf die Beteiligung an Militiraktionen hin; Bei-
standsleistungen in einem solchen System koénnten auch nicht-militirischer Art
sein. Im iibrigen lasse Art. 24 Abs. 2 GG nur das Einwilligen in die Beschrinkung
von Hoheitsrechten zu. Wenn von dieser Méglichkeit durch die Beteiligung deut-
scher Truppenkontingente an VN-Mafinahmen Gebrauch gemacht werde, ergebe
sich die Zulissigkeit des Finsatzes dieser Kontingente nicht, wie Art. 87a Abs. 2
GG es verlange, aus dem Grundgesetz selbst, sondern erst aus der Charta der
Vereinten Nationen in Verbindung mit der Vereinbarung zwischen der Bundesre-
publik Deutschland und den Vereinten Nationen iiber das Bereitstellen von Trup-
pen.

(2) Es konne auch nicht eingewandt werden, daff die Neufassung des Art. 87a
GG im Jahr 1968 die durch Art. 24 Abs. 2 GG bereits erdffneten Einsatzméglich-
keiten der Streitkrifte nicht nachtriglich habe beschrinken sollen. Auch vor 1968
habe Art. 24 Abs. 2 GG keine militirische Option enthalten. Jeder Versuch einer
Normierung von Wehrstrukturen wire bei der Schaffung des Grundgesetzes auf
den strikten Widerstand der Alliierten gestoflen. Auch mit der Einfithrung der
Wehrverfassung im Jahr 1956 sei Art. 24 Abs. 2 GG keine militarische Bedeutung
zugewachsen. Die Streitkrifte seien ausschliefflich “zur Verteidigung” aufgestellt
worden; alles andere hitte jeden — ohnehin mithsamen — Konsens gesprengt.
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(3) Zu einem verfassungsrechtlichen Wertungswiderspruch zwischen Art. 87a
Abs. 2 GG und Art. 24 Abs. 2 GG fiihre diese Auslegung nicht. Auflerhalb von
Sonderabkommen nach Art. 43 SVN bestehe gegeniiber den Vereinten Nationen
keine Pflicht zu militirischen Hilfeleistungen. Art. 24 Abs. 2 GG enthalte keine
Ermichtigung an die Exekutive, alles zu tun, was im Rahmen eines Systems der
kollektiven Sicherheit notwendig oder niitzlich sei. Thren rechtlichen Pflichten
zur Kooperation mit den Vereinten Nationen, deren Erfiillung durch Art. 24
Abs. 2 GG verfassungsrechtlich gesichert und legitimiert werden solle, kénne die
Bundesrepublik Deutschland — wie in der Vergangenheit — auch anders als durch
militirische Beitrige nachkommen. Wollte man Militiraktionen, zu deren Durch-
fihrung keine Verpflichtung nach der Satzung der Vereinten Nationen bestehe,
generell durch Art. 24 Abs. 2 GG rechtfertigen, wiren die Grenzen des Zulissi-
gen kaum mehr erkennbar; damit wire die Kontrollfunktion des Art. 87a Abs. 2
GG in Frage gestellt. Unterhalb der Verpflichtung seien die Formen der Autori-
sierung durch den Sicherheitsrat vielfiltig. Eine Auslegung, die eine irgendwie
geartete Anlehnung des Einsatzes deutscher Streitkrifte an Entscheidungen inter-
nationaler Organisationen zur verfassungsrechtlichen Legitimation solcher Ein-
sitze ausreichen liefle, wiirde sich an der ratio des Art. 87a Abs. 2 GG stoflen,
nur Mafinahmen unbezweifelbarer Legitimation zu gestatten. In der gegenwirti-
gen historischen Situation vermittelten die Vereinten Nationen diese Legitimation
nicht oder nicht ohne weiteres. Der Sicherheitsrat habe sich bei seinen Entschei-
dungen im Golfkrieg und jetzt auch beim Flugverbot liber Bosnien-Herzegowina
seines Gewaltmonopols, ja seines Entscheidungsmonopols tiber den Einsatz mili-
tirischer Gewalt begeben. Bei der Aktion in Somalia sei weder das Konzept
klar noch die Leitung und Verantwortung der Vereinten Nationen.

(4) Selbst wenn man die Einsitze fiir an sich verfassungsrechtlich zulissig
halte, liege eine Verletzung von Art. 87a Abs. 2 GG jedenfalls deshalb vor, weil
die nach der Grundentscheidung des Grundgesetzes fiir die parlamentarische Bin-
dung des Einsatzes von Streitkriften notwendige parlamentarische Zustimmung
fehle.

b) Sollte es sich entgegen der Auffassung der Antragsteller bei dem Einsatz um
“Verteidigung” handeln, so sei die Bundesregierung jedoch nicht berechtigt, aus
eigener Kompetenz iiber den Einsatz zu entscheiden. Es bedirfe eines parlamen-
tarischen Beschlusses gemdfl Art. 115a Abs. 1 GG, der fiir diese Frage unmittel-
bar oder jedenfalls analog anwendbar sei. Frither habe Art. 592 GG a.F. unmif}-
verstindlicher formuliert, daff der Bundestag das Eintreten des Verteidigungsfalls
festzustellen habe. Darunter habe ohne weiteres auch der sogenannte Biindnisfall
subsumiert werden koénnen. Nach der Entstehungsgeschichte des Art. 1152 GG
kénne ausgeschlossen werden, dafl der verfassungsindernde Gesetzgeber im Jahr
1968 an dem Prinzip etwas habe indern wollen, daff der Aufleneinsatz der Bun-
deswehr in jedem der jeweils im Blickfeld des Verfassunggebers stehenden Falle
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von einer parlamentarischen Zustimmung abhingig sei. Die Auffassung, dafl
Art. 115a GG lediglich die Konsequenzen der Feststellung des Verteidigungsfalles
fir die innerstaatliche Rechtsordnung im Auge habe und die Frage der Entschei-
dung iiber den Einsatz der Bundeswehr gar nicht regele, widerspreche dem
Grundanliegen der Wehrverfassung, militirische Machtentfaltung parlamentari-
scher Kontrolle vorzubehalten.

c) Auch Art. 79 Abs. 1 und 2 GG sei verletzt. Die begonnene Beratung von
Verfassungsinderungen werde durch die Beteiligung der Bundeswehr an den
streitigen Einsitzen nicht nur politisch belastet; es wiirden auch Tatsachen ge-
schaffen, die es dem Bundestag erheblich erschwerten, solche Einsitze verfas-
sungsrechtlich nicht zu legalisieren. Damit werde in die Freiheit des Gesetzge-
bers, durch Verfassungsinderung zulissige Einsitze der Bundeswehr neu zu defi-
nieren, eingegriffen; zumindest werde diese Freiheit gefahrdet.

d) Es seien auierdem Rechte des Bundestages aus Art. 59 Abs. 2 GG verletzt.

aa) Die Mitwirkung der Bundesregierung an den NATO- und WEU-Beschliis-
sen zur Uberwachung des Embargos und zur Durchsetzung des Flugverbotes sei
Bestandteil eines bewufit gesteuerten Prozesses des inhaltlichen Wandels des
NATO-Vertrages und damit eine Umgehung des Vertragsinderungsverfahrens
gemiR Art. 59 Abs. 2 GG. Ziel des NATO- und des WEU-Vertrages sei die
Verteidigung der Mitglieder des Biindnisses gegen einen Angriff von aufien. In
den vorliegenden Fillen sei kein WEU- oder NATO-Land angegriffen worden
oder von einem Angriff bedroht. Sollten die NATO und die WEU nunmehr
unter der Leitung, im Auftrag oder auf Ersuchen der Vereinten Nationen Aufga-
ben der Friedenssicherung wahrnehmen, bedeute dies materiell eine Anderung
der Zielsetzung und der Pflichten aus dem NATO- und dem WEU-Vertrag. Die
Bundesregierung mache geltend, der NATO-Vertrag stehe einer Ubernahme sol-
cher neuer Aufgaben nicht entgegen. Dafl etwas nicht verboten sei, heifle aber
nicht, da es geboten sei. Nicht alles, was der NATO-Vertrag nicht verbiete,
mache er auch zum Vertragsprogramm. Pflichten zur Kooperation bei der
Durchfithrung von Maflinahmen, wie sie hier in Streit stiinden, seien im Koopera-
tions- und Integrationsprogramm des NATO-Vertrages nicht angelegt. Der ver-
fassungsrechtlich korrekte Weg, das Ziel einer Anderung der Pflichten der Bun-
desrepublik aus den Biindnisvertrigen zu erreichen, sei der Abschluff von Ande-
rungsvertrigen. Hier sei versucht worden, auf “informellem” Weg vélkerrecht-
lich das gleiche Ergebnis zu erreichen. Art. 59 Abs. 2 GG diirfe jedoch nicht
dahin ausgelegt werden, daf} er die Begriindung neuer Vertragspflichten der Bun-
desrepublik Deutschland unter Umgehung der in dieser Bestimmung vorgesehe-
nen Kontrolle zulasse.

bb) Die Petersberg-Erklirung und die Beschliisse der Ministerrite von NATO
und WEU vom 10. Juli 1992 hitten gemif Art. 59 Abs. 2 GG einer parlamenta-
rischen Zustimmung bedurft. Zwar unterfielen Art. 59 Abs. 2 GG nur alle auf
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Erzeugung einer volkerrechtlichen Verpflichtung gerichteten wechselseitigen Wil-
lenserklirungen; um solche handele es sich hier jedoch. Die Wortwahl der Be-
schliisse lege jedenfalls nahe, dafl eine rechtliche Bindung gewollt sei.

Die Beschliisse regelten auch die politischen Beziehungen des Bundes. Sachlich
seien sie ein Ausdruck der politischen Grundentscheidung, das Biindnis schritt-
weise zu indern. Wenn die dafiir vorgesehene Form nicht gewihlt werde, d.h.
der neue Weg insgesamt nicht in der notwendigen Form festgelegt werde, mifiten
die einzelnen rechtlichen Schritte auf diesem Weg, der nur nach einer parlamenta-
rischen Zustimmung eingeschlagen werden diirfe, dem Zustimmungserfordernis
unterstellt werden. Sonst wire es méglich, Art. 59 Abs. 2 GG mit einer “Salami-
taktik” zu unterlaufen.

Zustummungsbediirftig seien die Beschliisse auch deswegen, weil Gegenstinde
der Bundesgesetzgebung geregelt wiirden. Es handele sich um Angelegenheiten
der Verteidigung, durch die Dienstpflichten und unter Umstinden auch sonstige
personliche Rechte der Soldaten wesentlich betroffen seien.

Eine Zustimmungsbediirftigkeit ergebe sich selbst dann, wenn keine rechtliche,
sondern nur eine politische Verbindlichkeit gewollt sei. Die generelle Befreiung
der politischen Verpflichtungen vom Erfordernis des Art. 59 Abs. 2 GG 6ffne
dem Formenmifibrauch Tir und Tor. Die Grenze des verfassungsrechtlich Hin-
nehmbaren sei jedenfalls dann erreicht, wenn (wie hier méglicherweise) politische
Verpflichtungen zur Anderung von Rechtspflichten verwandt wiirden, die mit
parlamentarischer Zustimmung eingegangen worden seien.

cc) Beziiglich der Uberstellung eines Bundeswehrkontingents an UNOSOM 11
seien zwischen den Vereinten Nationen und der Bundesrepublik Deutschland
wechselseitig Erklirungen abgegeben worden, die auf die Erzeugung gegenseiti-
ger Rechte und Pflichten gerichtet seien und folglich insgesamt einen vélkerrecht-
lichen Vertrag darstellten. Dies ergebe sich insbesondere aus dem Anforderungs-
schreiben des Generalsekretirs vom 12. April 1993, der Note des Standigen Ver-
treters der Bundesrepublik Deutschland vom 26. April 1993, der Antwort des
Generalsekretirs vom 28. April 1993, einem weiteren Schreiben des Generalse-
kretirs vom 11. Mai 1993 und der Antwort des Stindigen Vertreters vom 12. Mai
1993.

(1) Der Vertrag sei zustimmungsbediirftig, da er sich auf Gegenstinde der
Bundesgesetzgebung beziehe. Die Grundrechte der Soldaten wiirden durch die
Uberstellung wesentlich beriihrt. Ihre Dienstpflichten wiirden neu definiert. Von
den Soldaten werde nach dem Recht der Vereinten Nationen verlangt, dafl sie
ihre nationale Loyalitit hinter der Loyalitit gegeniiber den Vereinten Nationen
zuriicktreten lieflen. Eine wesentliche Berithrung von Grundrechten der Soldaten
sei auch wegen der strafrechtlichen Konsequenzen der Uberstellung gegeben.
Ohne gesetzliche Regelung werde die rechtmiflige Ausiibung eines VN-Mandats
nicht als strafrechtlicher Rechtfertigungsgrund akzeptiert.
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Der Vertrag sei ferner zustimmungsbediirftig, weil er die politischen Bezie-
hungen des Bundes regele. Dies ergebe sich schon aus den Ausfilhrungen der
Bundesregierung, die selbst darauf abstelle, dafl die Beteiligung an Friedensstreit-
kriften der Vereinten Nationen fiir die Rolle der Bundesrepublik in den interna-
tionalen Beziehungen und insbesondere in den Vereinten Nationen von aus-
schlaggebender Bedeutung sei. Da UNOSOM II das Mandat fir Zwangsmafinah-
men nach Kapitel VII SVN besitze, miifiten Vertrige, mit denen Mitgliedstaaten
fiir diese Streitmacht Kontingente zur Verfiigung stellen, als solche im Sinne des
Art. 43 SVN qualifiziert werden.

(2) Die notwendige parlamentarische Zustimmung liege nicht bereits im Zu-
stimmungsgesetz zur Satzung der Vereinten Nationen. Der Hinweis in Art. 43
SVN auf die verfassungsrechtlichen Verfahren der Mitgliedstaaten beim Abschlufl
derartiger Vertrige belege, daf} solche militirischen Aktivititen in der Satzung
nicht unmittelbar angelegt seien. Die Mitgliedstaaten seien verpflichtet, iiber sol-
che Abkommen in positivem Sinne zu verhandeln, nicht aber, sie automatisch
auch abzuschlieflen.

Selbst wenn man Art. 24 Abs. 2 GG als Modifikation zu Art. 87a Abs. 2 GG
verstehe, konne diese Vorschrift nicht von den iiblichen Abschlufiverfahren fir
volkerrechtliche Vertrige dispensieren. Auch ergebe sich aus der Rechtsprechung
zum Wesentlichkeitsprinzip, dal das Zustimmungsgesetz zur Satzung der Ver-
einten Nationen nicht ausreiche. Diesem eine geniigend deutliche gesetzgeberi-
sche Entscheidung hinsichtlich soldatischer Loyalititspflichten von deutschen
Blauhelmen oder strafrechtlicher Rechtfertigungsgriinde entnehmen zu wollen,
sel abwegig.

e) Dariiber hinaus sei auch Art. 24 Abs. 1 GG verletzt. Die Einordnung von
Kriften der Bundeswehr in internationale Verbinde der NATO, der WEU und
der Vereinten Nationen bedeute eine Ubertragung von Hoheitsrechten, fir die
eine gesetzliche Grundlage fehle.

aa) Eine Ubertragung von Hoheitsrechten liege immer dann vor, wenn Perso-
nen, die an sich deutscher Hoheitsgewalt unterstiinden, einer internationalen Ho-
heitsgewalt unterstellt wiirden. Daf8 die deutsche Hoheitsgewalt vollstindig und
unwiderruflich zurlickgedringt werde, sei nicht erforderlich.

(1) Das dem SACEUR iibertragene sogenannte “Operational Command” iiber
das in die Adria entsandte Schiff stelle ebenso wie das dem Oberbefehlshaber der
Seestreitkrifte im Bereich Europa Siid (CINCNAVSOUTH) iibertragene “Ope-
rational Control” iiber die Seeraumiiberwachungsflugzeuge eine solche Ubertra-
gung von Hoheitsgewalt dar. Das gelte fiir die Integration deutscher Soldaten im
AWACS-Verband unter einheitlicher Befehlsstruktur erst recht. Die Tatsache,
dafl der deutsche Befehlshaber die Befehlsgewalt jederzeit wieder an sich ziehen
koénne, indere nichts an der Tatsache, dafl befohlen werde, einem fremden Befehl
zu folgen. Eben dies sei Ubertragung von Hobheitsrechten.
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(2) Auch bei der Bereitstellung deutscher Soldaten fiir UNOSOM II sei Ho-
heitsgewalt iibertragen worden. Die Uberstellung des deutschen Kontingents an
die Vereinten Nationen sei ein Prozef} der Aus- und Eingliederung: Das deutsche
Kontingent werde aus dem Hobheitsverband des Heimatstaates (jedenfalls in
gewissem Umfang) aus- und in den der Vereinten Nationen eingegliedert.
UNOSOMII sei ein Organ der Vereinten Nationen. Vélkerrechtlich wiirden
Diensthandlungen der Friedensstreitkrifte den Vereinten Nationen zugerechnet.
Intern wiirden einheitliche, durch die Vereinten Nationen festgelegte Verhaltens-
regeln fir die Streitkrifte gelten. Es bestehe eine durchgehende Befehlskette vom
Generalsekretir der Vereinten Nationen iiber den Oberbefehlshaber der jeweili-
gen Streitmacht und die Befehlshaber der nationalen Kontingente bis zu dem ein-
zelnen Soldaten. Dies ergebe sich aus dem Anforderungsschreiben der Vereinten
Nationen, den “Guidelines for governments contributing troops to
UNOSOMII” sowie aus organisationsinternem Gewohnbheitsrecht. Die Bundes-
regierung versuche dieses Ergebnis dadurch zu erschiittern, daf sie auf die von
der ublichen VN-Praxis abweichende Wortwahl “Operational Command” und
“Operational Control” im Kabinettsbeschluf vom 21. April 1993 und in dem
Briefwechsel zwischen dem Generalsekretir und dem Stindigen Vertreter der
Bundesrepublik Deutschland bei den Vereinten Nationen vom 26./28. April 1993
hinweise. Hier werde ein Sprachgebrauch aus der NATO-Terminologie iiber-
nommen, der sich auf die Verhiltnisse der Vereinten Nationen nicht ohne weite-
res libertragen lasse. Die Verwendung der NATO-Begriffe kénne jedenfalls nicht
dazu fithren, den Bereich Logistik, fir den der deutsche Unterstiitzungsverband
zustindig sei, aus den Befugnissen der Vereinten Nationen herauszudefinieren.

Es kdnne auch keinem Zweifel unterliegen, daff der UNOSOM II-Befehlsha-
ber die operative Fihrung iiber den UNOSOM-Verband insgesamt besitze. Ob
und wann Streitkréfte in den Norden Somalias vorriickten, sei eine Entscheidung
des Generalsekretirs und des Befehlshabers von UNOSOM II, mit der der Bun-
desminister der Verteidigung nichts zu tun haben kénne. Falle diese Entschei-
dung, dann miisse auch das deutsche Kontingent seine logistischen Aufgaben ent-
sprechend der Entscheidung der Vereinten Nationen erfiillen.

Soweit die Absprachen Aufgaben des deutschen Verbandes einschrinkten,
konne dies nur den Sinn haben, den zustindigen Befehlshaber von UNOSOM 11
zu hindern, dem Kontingent Befehle zu erteilen, die inhaltlich der vertraglich
vereinbarten Aufgabenstellung widersprichen. Gewollt sei eine gewisse inhalt-
liche Beschrinkung der Befehlsgewalt des Generalsekretirs und des Oberbefehls-
habers von UNOSOM II. Der Tatbestand einer Ubertragung von Befehlsgewalt
bleibe jedoch bestehen.

bb) Fir diese Ubertragungen von Hoheitsrechten fehle eine gesetzliche
Grundlage.
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(1) Die Zustimmungsgesetze zum NATO- und zum WEU-Vertrag seien selbst
dann keine hinreichende Grundlage fiir eine Ubertragung von Hobheitsrechten,
wenn man die Auffassung des Bundesverfassungsgerichts im Pershing-Urteil (vgl.
BVerfGE 68, 1 [98]) zugrunde lege. Sowohl beim Adria- als auch beim AWACS-
Einsatz handele es sich um Einsitze im Rahmen einer gewandelten Zwecksetzung
auflerhalb des Programms des NATO- und des WEU-Vertrages.

(2) Hoheitsgewalt sei auf die Vereinten Nationen nicht bereits durch das Zu-
stimmungsgesetz zur Satzung der Vereinten Nationen ibertragen worden. Die
VN-Satzung habe keine dem NATO-Vertrag vergleichbare spezifische Zielrich-
tung auf militirische Integration. Im Gegenteil: An der Stelle, an der die Satzung
die militirische Integration anspreche, sage sie ausdriicklich, dafl diese nicht zum
unmittelbaren Vertragsprogramm gehére. Streitkrifte sollten dem Sicherheitsrat
gemifl Art. 43 SVN nur aufgrund besonderer Abkommen zur Verfigung stehen,
die erst von den Unterzeichnerstaaten nach Maflgabe ihres Verfassungsrechts rati-
fiziert werden miifiten.

f) Die Bundesregierung habe durch ihre Beschliisse vom 15. Juli 1992 und vom
2. April 1993 den Verfassungsgrundsatz der Organtreue verletzt. Durch ihren
Beschluf vom 15. Juli 1992 iber die Beteiligung der Bundeswehr an Uberwa-
chungsmafinahmen von NATO und WEU habe sie vollendete Tatsachen geschaf-
fen, bevor das Parlament sich mit dem Einsatz habe befassen konnen. Thre Ent-
scheidung sei einen Tag vor einer bereits einberufenen gemeinsamen Sitzung des
Auswirtigen Ausschusses und des Verteidigungsausschusses gefallen und bekannt
gegeben worden. Der Vollzug habe wenige Stunden vor der Sitzung begonnen.

Bei der parlamentarischen Debatte vom 26. Mirz 1993 zum Thema des
AWACS-Einsatzes habe die entscheidende Resolution des Sicherheitsrates noch
nicht vorgelegen. Der Grundsatz der Organtreue hitte es erfordert, den Deut-
schen Bundestag nach Ergehen dieser Resolution erneut zu befassen, bevor end-
giiltig iiber den ersten Kampfeinsatz deutscher Soldaten von der Bundesregierung
beschlossen worden wire.

Iv.

Die Antragsgegner halten die Antrige fiir iiberwiegend unzulissig, jedenfalls
aber fiir unbegriindet.

2. Die Antrige seien jedenfalls unbegriindet.

a) Die Beschliisse der Bundesregierung iiber die Beteiligung deutscher Streit-
krifte an den streitigen Mafinahmen seien mit Art. 87a Abs. 2 GG vereinbar.

aa) Die Beteiligung deutscher Streitkrifte an der Aktion in der Adria zur
Uberwachung des vom Sicherheitsrat verhingten Waffen- und Wirtschaftsembar-
gos sowie an der Operation UNOSOM II sei kein Einsatz im Sinne von
Art.87a Abs. 2 GG. Der Einsatzbegriff sei auf Mafinahmen der vollziechenden
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Gewalt unter Ausschlufl von sonstigen Verwendungsarten zu beschrinken. Allen
im Grundgesetz aufgefiihrten Arten des Einsatzes der Streitkrifte (Art.35 Abs.2
und 3 GG, Art. 87a Abs. 3 und 4 GG) sei gemeinsam, dafl diese Einsatzarten —
wie auch immer geartete — Eingriffsbefugnisse einschléssen. Es gehe um hoheitli-
ches Handeln mit der Tendenz zur Zwangsausiibung, sei es — bei den Einsitzen
im Innern — auf der Basis der einschligigen staatlichen Gesetze, sei es — beim
Einsatz zur Verteidigung — auf der Basis des im internationalen bewaffneten Kon-
flikt anwendbaren Volkerrechts. Dieses Verstindnis des “Einsetzens” und der
von Art. 87a Abs. 2 GG nicht erfaflten sonstigen Verwendungen entspreche auch
der bisherigen Staatspraxis.

Die fiir die Aktion in der A dria bereitgestellten Streitkrifte hitten eine Auf-
gabe, die nicht mit Eingriffsbefugnissen im dargestellten Sinne verbunden sei.
Der NATO-Militirausschuff habe ausdriicklich festgelegt, dal die Uberwachung
nicht das Recht umfasse, die Bestimmungen des Embargos auch durchzusetzen.
Auch der Auftrag des Deutschen Unterstiitzungsverbandes Somalia sei auf hu-
manitire Hilfe und logistische Unterstiitzung beschrankst.

bb) Die Beteiligung deutscher Soldaten am NATO-A W A CS-Verband zur
Durchsetzung des vom VN-Sicherheitsrat verhingten Flugverbotes iiber Bosnien-
Herzegowina sei zwar ein Einsatz im Sinne von Art. 87a Abs. 2 GG, dieser sei
jedoch durch Art. 24 Abs. 2 GG gerechtfertigt. Das gelte auch fiir die Entsen-
dung des Unterstiitzungsverbandes Somalia, wenn man dessen Aufgabe als mi-
litarischen Einsatz ansehe.

cc) (1) Art. 87a Abs. 2 GG entfalte keine Sperrwirkung gegeniiber Art. 24
Abs. 2 GG. Da die Bundesrepublik nach der Priambel des Grundgesetzes als
gleichberechtigtes Glied in einem vereinten Europa dem Frieden der Welt dienen
wolle, miisse angenommen werden, daff schon die Schépfer des Grundgesetzes
von der Vorstellung ausgegangen seien, die Bundesrepublik werde Rechte und
Pflichten in einem System gegenseitiger kollektiver Sicherheit im Rahmen der
verfassungsrechtlichen Moglichkeiten wahrnehmen. Diese seien hinsichtlich eines
militirischen Beitrags spitestens mit der Einfilhrung des Art. 87a GG a.F. durch
Gesetz vom 19. Mirz 1956 geschaffen worden. Eine Einschrinkung der Anwen-
dung von Art. 24 Abs. 2 GG sei mit der Einfilhrung des Art. 87a Abs. 2 GG
nicht beabsichtigt gewesen.

(2) Die Vereinten Nationen seien ein System gegenseitiger kollektiver Sicher-
heit im Sinne dieser Vorschrift. Die Bundesrepublik Deutschland sei seit dem 18.
September 1973 Mitglied der Vereinten Nationen. Sie habe ihren Beitritt ohne
Vorbehalt hinsichtlich der Anwendbarkeit bestimmter Vorschriften der VN-Sat-
zung erklirt. Es kénne daher nicht angenommen werden, daff die grundgesetzli-
che Befugnis zur Einordnung in ein System gegenseitiger kollektiver Sicherheit
nicht zugleich die von Verfassungs wegen erteilte Legitimation umfasse, sich an
der Durchfithrung von satzungsgemifl ergangenen Beschliissen zu beteiligen. Die
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Auffassung der Antragsteller, militirische Sanktionsmafinahmen der VN seien
nur auf der Grundlage von Abkommen nach Art. 43 SVN moglich, treffe nicht
zu; diese Norm schliefe das Zurverfiigungstellen von Truppen an die VN auf
freiwilliger Basis nicht aus.

(3) Thre Legitimation erfilhren die Einsitze dadurch, da Grundlage ein sat-
zungsgemiBer Beschluf eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit im
Sinne von Art. 24 Abs. 2 GG sei, dem die Bundesrepublik Deutschland in verfas-
sungsrechtlich zulissiger Weise beigetreten sei. Fiir Art. 24 Abs. 2 GG sei es
auch unerheblich, dafl die Durchsetzung des Flugverbotes nicht von jeweils fiir
sich allein handelnden Mitgliedstaaten, sondern von der NATO als internationa-
ler Einrichtung im Sinne von Art. 48 Abs. 2 SVN iibernommen werde. Dieser
Unmstand sei verfassungsrechtlich allein mit Blick auf Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG
oder Art. 24 Abs. 1 GG zu werten.

b) Die Beschliisse der Bundesregierung verstiefen nicht gegen Art. 79 GG.
Der verfassungsindernde Gesetzgeber werde durch die Beteiligung deutscher
Streitkrifte an den Mafinahmen nicht prijudiziert. Soweit die Bundesregierung
durch ihre Beschliisse eine bestimmte Staatspraxis begriinde, komme dieser kein
eigenstindiger Normgehalt zu.

¢) Die Beschliisse der Bundesregierung iiber die Beteiligung deutscher Streit-
krifte an den Mafinahmen verstiefen auch nicht gegen Art. 115a GG. Diese Vor-
schrift begriinde keine Entscheidungskompetenz des Bundestages fiir den Einsatz
der Streitkrifte. Die Entscheidung tiber den Einsatz der Streitkrifte komme — wie
sich aus Art. 20 Abs. 3 in Verbindung mit Art. 65 GG ergebe — der Bundesregie-
rung zu.

d) Art. 59 Abs. 2 GG sei nicht verletzt.

aa) Die Uberwachungsaktion in der Adria und die Durchsetzung des Flugver-
botes iiber Bosnien-Herzegowina hielten sich im Rahmen des NATO- und des
WEU-Vertrages. Beiden Vertrigen habe der Bundestag gemiff Art. 59 Abs. 2
GG zugestimmt. Hauptaufgabe von NATO und WEU sei die gemeinsame Ver-
teidigung gegen bewaffnete Angriffe von dritter Seite. Beide Organisationen seien
jedoch nicht auf den Aufgabenbereich einer reinen Verteidigungsallianz be-
schrinkt. Schon die Priambel des NATO-Vertrages erklire, dafl die Parteien ent-
schlossen seien, “ihre Bemiihungen fiir eine gemeinsame Verteidigung und fiir
die Erhaltung des Friedens und der Sicherheit zu vereinigen”. Die Orientierung
der NATO an einem weiten Verteidigungsbegriff komme besonders deutlich in
Art. 2 des NATO-Vertrages zum Ausdruck, in dem die Parteien vereinbarten,
“zur weiteren Entwicklung friedlicher und freundschaftlicher internationaler Be-
ziehungen bei(zu)tragen”. Auch die Konsultationspflicht des Art. 4 sei umfas-
send, erstrecke sich also auch auf mégliche Krisenfille aufierhalb Europas.

Art. 9 des NATO-Vertrages begriinde eine Organisationsgewalt des Rates, de-
ren Umfang dem Aufgabenbereich der Organisation entspreche. Der Briisseler
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Vertrag enthalte entsprechende Regelungen. Zwar verpflichte weder der NATO-
Vertrag noch der Briisseler Vertrag die Vertragsparteien, einer Streitpartei der
jugoslawischen Krise Beistand zu leisten. Doch lasse sich beiden Vertrigen nicht
entnehmen, daf} eine Verwendung von Streitkriften nur gegen einen bewaffneten
Angriff auf eine der Vertragsparteien oder zur Vorbereitung der Abwehr eines
solchen zulissig sein solle.

Zu den notwendigen Aufgaben der NATO und der WEU im Rahmen ihres
allgemeinen Auftrages, die Sicherheit ihrer Mitglieder zu gewihrleisten, gehore
auch die Verfiigbarkeit und prinzipielle Bereitschaft, als “internationale Einrich-
tungen” im Sinne des Art. 48 Abs. 2 SVN an der Durchsetzung von Beschliissen
des Sicherheitsrates mitzuwirken. Alle NATO-Partner gingen davon aus, daf§ die
freiwillige Unterstiitzung der Vereinten Nationen bei der Durchsetzung des Em-
bargos und des Flugverbotes in vollem Umfang dem Bereich des NATO-Vertra-
ges unterfalle. Angesichts der verinderten Sicherheitslage in Europa nach Aufls-
sung des Warschauer Paktes und der Sowjetunion hitten die Mitgliedstaaten von
NATO und WEU in einer Reihe von Erklirungen den Gehalt der Griindungs-
vertrige beider Organisationen in der nunmehr gegebenen Lage weiter konkreti-
siert. Im Verstindnis der Vertragspartner sei der Rahmen der Vertrige dadurch
nicht {iberschritten worden. Nach den grundlegenden Verinderungen in Europa
hitten NATO und WEU die Gelegenheit, bestimmte Handlungsformen, die ihre
Griindungsvertrige erméglichten, auch tatsichlich zu nutzen. Diese Entwicklung
als Uberschreitung der Grenzen der Vertrige zu bewerten, hiefle, eine durch un-
giinstige Umstinde bedingte langjihrige Beschrinkung fiir rechtlich geboten zu
erkliren. Die Mitgliedstaaten der NATO und der WEU hitten die Kommando-
strukturen der Biindnisse fir ihre gemeinsamen Aktionen verwendet. Sie hitten
dadurch Aktivititen, die sie auch allein hitten vornehmen kénnen, lediglich ge-
biindelt. Eine derartige Biindelung der Unterstiitzungsmainahmen fiir die Ver-
einten Nationen sei im Rahmen von Nordatlantikvertrag und Briisseler Vertrag
volkervertragsrechtlich zulissig.

bb) Bei der Petersberg-Erklirung handele es sich um einen Beschlufl des
WEU-Ministerrates auf der Grundlage des Art. VIII des Briisseler Vertrages. Die
Erklirung sei lediglich deklaratorisch; sie begriinde keine Rechtswirkungen, die
nicht bereits im WEU-Vertrag enthalten seien. Insbesondere begriinde sie keine
Verpflichtungen der Mitgliedstaaten.

cc) Der Notenwechsel zwischen der Bundesregierung und den Vereinten Na-
tionen vom 26. und 28. April 1993, betreffend die Uberstellung des Unterstiit-
zungskontingents Somalia, stelle zwar eine volkerrechtliche Vereinbarung dar; sie
bediirfe jedoch nicht gemifl Art. 59 Abs. 2 GG der Zustimmung des Bundesta-
ges.

Gegenstinde der Bundesgesetzgebung seien nicht beriihrt. Durch die Einglie-
derung deutscher Einheiten in UNOSOM II werde an der soldatenrechtlichen
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Lage der Angehorigen der deutschen Streitkrifte nichts geindert. Der Vertrag
regele auch nicht die politischen Beziehungen des Bundes. Hier liege eine freiwil-
lig iibernommene Verpflichtung im konkreten Fall vor, die als von dem Konzept
der Vereinten Nationen umfafit angesehen werden miisse, das der Bundestag mit
dem Beitrittsgesetz gebilligt habe. Es sei nicht erkennbar, inwiefern hier neue
politische Beziehungen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und den Ver-
einten Nationen geregelt werden kénnten.

e) Auch Art. 24 Abs. 1 GG sei nicht verletzt.

aa) Die Bundesregierung habe fiir den A W A CS-Einsatz der NATO, fiir die
Embargoiiberwachung in der Adria auch der WEU Streitkrifte zur Verfiigung
gestellt; hiermit sei jedoch keine Ubertragung von Hoheitsrechten verbunden.
Der Bundesminister der Verteidigung habe “full command” behalten. Die inte-
grierte Kommandostruktur der NATO bestehe in einer Form freiwilliger Zusam-
menarbeit, die keine echte Rechtswirkung von Anordnungen der zentralen
NATO-Stibe auf einzelne Empfinger innerhalb der Bundeswehr erzeuge. Die
Weisungsgewalt der NATO-Kommandobehdrden sei lediglich aus der nationalen
Befehlsgewalt abgeleitet, d.h. sie sei inhaltlich begrenzt und von grundsitzlich
anderer Rechtsnatur. Rechtswirkung erhielten die Befehlsbefugnisse der NATO
erst und allein durch den von deutscher Seite erteilten Befehl zur Kooperation
mit den zustindigen NATO-Stellen. Erst durch einen Anwendungsbefehl der
deutschen Rechtsordnung werde der Befehl einer NATO-Kommandobehérde zu
einem solchen gegeniiber Angehérigen der Bundeswehr.

Falls die Ausfihrungen des Bundesverfassungsgerichts im Pershing-Urteil
(BVerfGE 68, 1 [93ff.]) so zu verstehen sein sollten, dafl auch die allgemeine
NATO-Kommandostruktur ein Fall der Ubertragung von Hoheitsrechten sei, so
sei eine solche Ubertragung im gegebenen Fall durch das Zustimmungsgesetz
zum NATO-Vertrag gedeckt. Es sei unbestritten, dal der NATO-Vertrag eine
Integration der Kommandostrukturen zum Zweck der Verteidigung ermégliche.
Der Vertrag selbst enthalte keinen Anhaltspunkt dafiir, daf8 die Organisationsge-
walt des Nordatlantikrates auf die Einrichtung von Kommandostrukturen fiir den
Biindnisfall beschrinkt sei. Der Umstand, dafl die Voraussetzungen, unter denen
eine Unterstiitzung der Vereinten Nationen in Frage komme, im Vertrag selbst
nicht genau bestimmt seien, schade nicht. Insgesamt seien die Verwendungsmog-
lichkeiten fiir Aufgaben der Vereinten Nationen durch deren Satzung erheblich
eingegrenzt; darin liege ein Ausgleich fiir die relativ starke Unbestimmtheit der
Fille, in denen die NATO iibertragene Hoheitsgewalt zur Friedenssicherung aus-
iibe.

Bei den Uberwachungsmafinahmen im Rahmen der WEU bestiinden zwei Un-
terschiede gegeniiber der Aktion im Rahmen der NATO. Zum einen ibe der
Befehlshaber der italienischen Flotte “Operational Control” iber die drei See-
raumiiberwachungsflugzeuge nicht im Rahmen einer integrierten WEU-Kom-
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mandostruktur aus. Zum anderen handele es sich bei dem Befehlshaber der italie-
nischen Flotte nicht um ein vom WEU-Rat eingesetztes stindiges Organ der
WEU. Er sei jedoch fir den Fall, daf} Art. 24 Abs. 1 GG anwendbar sei, als eine
zwischenstaatliche Einrichtung anzusehen. Dieser Unterschied fithre deshalb
nicht zu einer anderen Beurteilung der Uberwachungsaktionen am Mafstab des
Art. 24 Abs. 1 GG.

bb) Auch sei das deutsche Kontingent fir UNOSOM II nicht aus dem
Hobheitsverband der Bundesrepublik Deutschland ausgegliedert worden. Die Ein-
gliederung des Verbandes in das System “Operational Control” der Vereinten
Nationen erzeuge keine unmittelbare Durchgriffswirkung auf die deutschen Sol-
daten. Befehle an die Angehérigen des deutschen Unterstiitzungsverbandes erteile
allein der deutsche Kommandeur. Er erhalte von dem “Commander Logistic
Support Command” der Vereinten Nationen konkrete Auftrige. Diese seien
nicht Befehle im Sinne des deutschen Soldatenrechts. Thre Wirksamkeit bezdgen
sie erst aus der in einem bestimmten Rahmen erfolgten Eingliederung der deut-
schen Einheit in UNOSOM II zur Erfillung des iibernommenen allgemeinen
Auftrags. Das bedeute, dafl der deutsche Kommandeur bei jeder Prizisierung des
Auftrages verpflichtet sei, die Einhaltung des Rahmens selbst zu tiberpriifen und
bei Zweifeln sofort seine vorgesetzte nationale Kommandobehérde einzuschalten.
Der deutsche Kommandeur habe die Rolle eines fir die Auflenvertretung der
Bundesrepublik Deutschland in der konkreten rechtlichen Beziehung zustindigen
Staatsorgans. An dieses Staatsorgan gelangten die im Rahmen des Mandats auf-
grund des Ubereinkommens zwischen den Vereinten Nationen und der Bundes-
republik Deutschland verbindlichen Auftrige der zustindigen VN-Stellen. Der
deutsche Kommandeur setze sie in Befehle nach deutschem Soldatenrecht um.
Hier fehle die fiir die Ubertragung von Hoheitsrechten charakteristische Aus-
schaltung eines deutschen Umsetzungsaktes.

Sei man der Auffassung, daf es sich hier um eine Ubertragung von Hoheits-
rechten handele, so miisse die gesetzliche Ermichtigung im Zustimmungsgesetz
zum Beitritt zu den Vereinten Nationen gesehen werden. Das Bundesverfas-
sungsgericht habe angenommen, dafl im Nordatlantikvertrag das Programm einer
begrenzten Integration enthalten sei (vgl. BVerfGE 68, 1 [98ff.]). Ebenso miisse
die hier erfolgte Zuteilung von deutschen Truppen im Rahmen von UNOSOM II
auf der Grundlage einer Resolution des Sicherheitsrates gemiafi Kapitel VII SVN
als im System der Vereinten Nationen angelegt angesehen werden.

f) Fir die Beteiligung deutscher Streitkrifte an den streitigen Mafinahmen sei
weder ein besonderes Gesetz noch eine konstitutive Beschlufifassung des Deut-
schen Bundestages erforderlich. Die Dienstpflicht der Soldaten sei nicht deswe-
gen auf einen anderen als auf den im Soldatengesetz vorgesehenen Gegenstand
bezogen, weil sie fiir Zwecke der Vereinten Nationen titig wiirden. Eine Aus-
dehnung des Erfordernisses einer Zustimmung des Bundestages auf andere Akte
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als die Vertragsabschluferklirung nach Art. 59 Abs. 2 GG habe das Bundesver-
fassungsgericht im Pershing-Urteil abgelehnt. Aus den gleichen Griinden scheide
auch eine analoge Anwendung von Art. 87a Abs. 4 oder Art. 1152 GG aus.

g) Der verfassungsrechtliche Grundsatz der Organtreue sei nicht verletzt. Es
sei dem Bundeskabinett nicht zumutbar, sich in einer eilbediirftigen, weil mit den
Partnerstaaten abgestimmten Sache wie der Entsendung der betreffenden Einhei-
ten in die Adria zu vertagen. Dem Bundestag hitten alle parlamentarischen Wege
offengestanden, die noch nicht umgesetzte Entscheidung der Bundesregierung zu
kritisieren und auf ihre Riicknahme hinzuwirken. Vor ihrem Beschluf} iiber den
Verbleib deutscher Soldaten im AWACS-Verband habe die Bundesregierung die
Debatte des Bundestages vom 26. Mirz 1993 beobachtet und in ihren Meinungs-
bildungsprozef einbezogen.

V.

Die Regierungen der Linder Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Schleswig-Holstein und Saarland haben im Verfahren 2 BVE 3/92 eine gemein-
same Stellungnahme abgegeben. Sie schliefien sich im wesentlichen dem Vorbrin-
gen der Antragsteller an.

Die CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundestages hat zu den Verfahren
2BvE 3/92, 2 BvE 5/93 und 2 BvE 8/93 Stellung genommen und ist dem Vortrag
der Antragsteller entgegengetreten. Sie macht u.a. geltend, die von den Antrag-
stellern primdr als verletzt geriigte Vorschrift des Art. 87a Abs. 2 GG sei auf
Einsitze der Streitkrifte im Ausland nicht anwendbar; die Vorschrift regele aus-
schlieflich den Einsatz der Streitkrifte im Innern. Der militirische Einsatz der
Armee nach auflen sei nur in Grenzen ein taugliches Regelungsthema fiir die
Verfassung. Die Streitkrifte sollten die Bundesrepublik Deutschland verteidigen,
ihre Biindnisfihigkeit sichern sowie ihre sonstigen vélkerrechtlichen Verpflich-
tungen in diesem Zusammenhang erfiillbar machen. Diese Aufgaben seien vom
Verteidigungsauftrag des Art. 87a Abs. 1 GG umfafit.

VL

In der miindlichen Verhandlung haben sich neben den Streitparteien die Be-
vollmichtigten der CDU/CSU-Bundestagsfraktion und der Bevollmichtigte der
Regierungen der Linder Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Schles-
wig-Holstein und Saarland geiuflert. Die Beteiligten haben ihr schriftsitzliches
Vorbringen vertieft und erginzt.

Die an den Verhandlungen und Beratungen iiber die Notstandsverfassung be-
teiligten Herren Senatsdirektor a.D. Professor Dr. Claus Arndt und Generalan-
walt Professor Dr. Carl Otto Lenz sind als Auskunftspersonen zu der Frage
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gehért worden, warum der Parlamentsvorbehalt des Art. 59a GG in diesem Zu-
sammenhang entfallen ist.

Der Untergeneralsekretir der Vereinten Nationen, Petrovsky, und der Special
Adviser UN Yugoslavia, Thavor, haben das Zustandekommen und die méglichen
Inhalte von Vereinbarungen zwischen den Vereinten Nationen und den Mitglied-
staaten iiber die Bereitstellung nationaler Kontingente fiir VN-Friedenstruppen
und die Kommandostrukturen innerhalb solcher Truppen erliutert.

General Carstens, Chef des Stabes des Obersten Befehlshabers Europa der
NATO, hat zu Fragen der Kooperation zwischen der NATO und den Vereinten
Nationen Stellung genommen.

C.

Die Antrige sind — soweit zulissig — teilweise begriindet.

Die von der Bundesregierung beschlossenen Einsitze deutscher Streitkrifte,
denen jeweils ein vom Sicherheitsrat der Vereinten Nationen erteiltes Mandat zu-
grunde liegt, finden ihre verfassungsrechtliche Grundlage in Art. 24 Abs. 2 GG,
der den Bund ermichtigt, sich einem System gegenseitiger kollektiver Sicherheit
einzuordnen (I.). Die Vorschrift des Art. 87a GG steht dieser Auslegung des
Art. 24 Abs. 2 GG nicht entgegen (IL.). Die Beschliisse der Bundesregierung iiber
den Einsatz deutscher Streitkrifte in Somalia und ihr hierauf beziiglicher Brief-
wechsel mit dem Generalsekretariat der Vereinten Nationen sind mit Art. 59
Abs.2 GG vereinbar. Im iibrigen kann wegen Stimmengleichheit im Senat nicht
festgestellt werden, dafl die Bundesregierung gegen Art. 59 Abs. 2 Satz 1, 1.
Alternat. GG verstofien hat (IIL). Alle Einsatzentscheidungen bedurften jedoch
einer vorherigen konstitutiven Zustimmung des Bundestages (IV.).

L. Art. 24 Abs. 2 GG

1. Art. 24 Abs. 2 GG ermichtigt den Bund, sich zur Wahrung des Friedens
einem System gegenseitiger kollektiver Sicherheit einzuordnen. Diese Ermichti-
gung berechtigt den Bund nicht nur zum Eintritt in ein solches System und zur
Einwilligung in damit verbundene Beschrinkungen seiner Hoheitsrechte. Sie bie-
tet vielmehr auch die verfassungsrechtliche Grundlage fiir die Ubernahme der mit
der Zugehorigkeit zu einem solchen System typischerweise verbundenen Aufga-
ben und damit auch fiir eine Verwendung der Bundeswehr zu Einsitzen, die im
Rahmen und nach den Regeln dieses Systems stattfinden.
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Ein System gegenseitiger kollektiver Sicherheit stiitzt sich regelmifig auch auf
Streitkrifte, die dazu beitragen, den Auftrag des Systems zu erfiillen, und als
ultima ratio gegen einen Friedensstorer eingesetzt werden kénnen. Die Mitglied-
staaten miissen daher grundsitzlich bereit sein, der Sicherheitsorganisation zur
Wahrung oder Wiederherstellung des Friedens auch militirische Mittel zur Ver-
figung zu stellen (vgl. dazu Delbriick, Collective Security; in: Bernhardt [ed.]
Encyclopedia of Public International Law, Instalment 3, 1982, S. 104 [106]).

Schon im Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee wurde an die Mdoglichkeit
einer Zugehorigkeit der Bundesrepublik zu einem System gegenseitiger kollekti-
ver Sicherheit gedacht:

“Das Deutsche Volk ist gewillt, kiinftighin auf den Krieg als Mittel der Politik zu
verzichten und hieraus die Folgerungen zu ziehen. Um aber nicht wehrlos fremder Ge-
walt preisgegeben zu sein, bedarf es der Aufnahme des Bundesgebietes in ein System
kollektiver Sicherheit, das ihm den Frieden gewihrleistet. Nach der einmiitigen Auffas-
sung des Konvents mufl der Bund bereit sein, im Interesse des Friedens und einer dau-
erhaften Ordnung der europiischen Verhiltnisse in die sich aus einem solchen System
ergebenden Beschrinkungen seiner Hoheitsrechte einzuwilligen. Zwar wird damit dem
deutschen Volk eine Vorleistung zugemutet. Nach dem, was im Namen des deutschen
Volkes geschehen ist, ist aber eine solche Vorleistung, die entsprechende Leistungen der
anderen beteiligten Staaten im Gefolge hat, angebracht.”

(Bericht iiber den Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10. bis 23.
August 1948, in: Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle,
Bd. 2, 1981, Dokument Nr. 14, S. 504{f. [517]).

Gleiches gilt fiir den Parlamentarischen Rat (vgl. etwa die Auflerung des Abge-
ordneten Dr. Carlo Schmid im Hauptausschuf}, 6. Sitzung vom 19. November
1948, Sten.Prot. S. 69ff. [70£.]). Der Verfassunggeber von 1949 war sich in die-
sem Zusammenhang der ~ auch militirischen — Voraussetzungen fiir ein effektives
System kollektiver Sicherheit und einer entsprechenden Verpflichtung auch der
Bundesrepublik Deutschland durchaus bewufit (vgl. oben A. L. 1. b)). Art. 24
Abs. 2 GG sollte einen Beitritt der Bundesrepublik Deutschland zu einem System
kollektiver Sicherheit — einschlieflich seiner Méglichkeiten zu militirischen Sank-
tionen — verfassungsrechtlich er6ffnen.

2. Art. 24 Abs. 2 GG regelt die Beteiligung Deutschlands an einem System
gegenseitiger kollektiver Sicherheit sowie die Einwilligung in die damit verbun-
dene Beschrinkung von Hoheitsrechten einschliefflich militirischer Kommando-
befugnisse. Zur Friedenswahrung darf die Bundesrepublik Deutschland auf der
Grundlage dieser Vorschrift in eine “Beschrinkung” ihrer Hoheitsrechte einwilli-
gen, indem sie sich an Entscheidungen einer internationalen Organisation bindet,
ohne dieser damit schon im Sinne des Art. 24 Abs. 1 GG Hobheitsrechte zu iber-
tragen.

Die Frage nach den verfassungsrechtlichen Voraussetzungen und Grenzen fir
eine Einrdumung von Hoheitsrechten an zwischenstaatliche Einrichtungen gemif}
Art. 24 Abs. 1 GG stellt sich nicht, da die Teilnahme deutscher Streitkrifte an
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friedenssichernden Operationen von Systemen gegenseitiger kollektiver Sicher-
heit deren Einordnung in ein solches Organisationssystem zur Folge hat, nicht
aber dem System die Kompetenz zuweist, Hoheitsbefugnisse mit unmittelbarer
Wirkung im innerstaatlichen Bereich auszuiiben.

a) aa) Der Tatbestand eines “Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit” hat
volkerrechtlich zur Zeit der Entstehung des Grundgesetzes unterschiedliche
Deutungen erfahren (vgl. Tomuschat, BK, Art. 24 [Zweitbearbeitung 1985],
Rdar. 1321.); und er wird bis heute nicht einheitlich interpretiert (vgl. einerseits
Randelzhofer, in: Maunz/Dirig, Kommentar zum GG, Art. 24 Abs. 2, 1992,
Rdnr. 11f. m.N.; andererseits Doehring, in: HStR VII 1992, § 177 Rdnr. 4ff,;
Wolfrum, ebd., § 176 Rdnrn. 1£., 17). Auch im Parlamentarischen Rat bestan-
den keine klaren Vorstellungen iber den Tatbestand der gegenseitigen kollekti-
ven Sicherheit. Der Abg. Dr. von Mangoldt verwies im Ausschuff fiir Grund-
satzfragen darauf, dafl das System gegenseitiger kollektiver Sicherheit das Welt-
system der Vereinten Nationen sei, dieses aber auch durch den Art. 53 SVN die
regionalen Pakte zulasse. Dem stimmte der Abg. Dr. Carlo Schmid zu: “Die
einzige echte Realitit auf dem Gebiet der Sicherheit, die im Rahmen der UN
geschaffen worden ist, sind die regionalen Pakte” (20. Sitzung des Ausschusses
fir Grundsatzfragen vom 10. November 1948 [Wortprotokoll], in: Der Parla-
mentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Bd. 5/2, 1993, Dokument
Nr. 25, S. 521 [543]). Damals bestand — neben dem auf dem Rio-Pakt vom 2.
September 1947 (UNTS 21, 78) basierenden interamerikanischen Sicherheitssy-
stem und der 1945 gegriindeten Arabischen Liga (Satzung vom 22. Mirz 1945,
UHTS 70, 248) — nur eine Organisation, die als regionale Abmachung oder Ein-
richtung im Sinne der Art. 52f. SVN qualifiziert werden kann: die durch den
Brisseler Pakt vom 17. Mirz 1948 (UNTS 19, 51) konstituierte Westeuropii-
sche Union.

Wihrend diese Aulerungen darauf hindeuten, dafl das in Art. 24 Abs. 2 GG
gemeinte “System gegenseitiger kollektiver Sicherheit” sowohl Bundnisse zur
Friedenswahrung unter den Mitgliedern als auch Sicherheitsbiindnisse um-
schliefft, die potentielle Angreifer mit Hilfe einer gegenseitigen Beistandsver-
pflichtung abschrecken, werden spitere Auflerungen des Abg. Dr. Carlo
Schmid fiir eine Einengung des Begriffs ausschlieflich auf ein nach innen gerich-
tetes, unter den Mitgliedstaaten friedenstiftendes System in Anspruch genom-
men. Gegeniiber dem Antrag des Abg. Dr. Menzel, statt “gegenseitiger kollek-
tiver Sicherheit” den Begriff “gemeinsame Sicherheit” zu verwenden, erklirte
der Abg. Dr. Carlo Schmid, daff der Begriff “kollektive Sicherheit” ein terminus
technicus sei. “Unter ‘kollektiver Sicherheit’ ist etwas ganz Prizises zu verste-
hen, eine Institution aus dem groflen Gebiet des Kriegsverhiitungsrechts, das in
den modernen Lehrbiichern als besonderer Abschnitt des Systems des positiven
Vélkerrechts behandelt zu werden pflegt” (Hauptausschuff, 6. Sitzung vom 19.
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November 1948, Sten.Prot., S. 69 [70f.]). Was das Vélkerrecht allerdings unter
diesem Begriff versteht, wird nicht ausdriicklich gesagt.

Den Begriff erliuterte von Mangoldt in einer ersten Kommentierung des Art. 24
GG als einen offenen Tatbestand: “Unter einem System kollektiver Sicherheit wird
in der volkerrechtlichen Theorie ein biindisches System der internationalen Frie-
denssicherung verstanden ... Fiir seine Verwirklichung stehen, wie in neuerer Zeit
zunehmend erkannt worden ist, verschiedene Mdglichkeiten und unterschiedliche
Rechtsformen, von Defensivbiindnissen iiber Neutralisierungen zu universalen
Gemeinschaften, wie Vélkerbund und Vereinten Nationen, zur Verfigung” (Das
Bonner Grundgesetz, Kommentar, 1. Aufl,, 1953, Art. 24, Erl. 4).

bb) Ausdriickliches Regelungsziel des Art. 24 Abs. 2 GG war es, ein staaten-
iibergreifendes System der Friedenssicherung zu schaffen, das der Bundesrepublik
Deutschland zudem die militirische Sicherheit geben sollte, die sie damals schon
mangels eigener Streitkrifte nicht gewihrleisten konnte. Die Bundesrepublik baut
insoweit zur Friedenssicherung auf die Mitgliedschaft in einem System mit anderen
Staaten. Der Begriff “gegenseitiger kollektiver Sicherheit” sollte klarstellen, dafl
die Bundesrepublik Deutschland durch die Einordnung in ein solches System nicht
lediglich Pflichten iibernimmt, sondern als Gegenleistung auch das Recht auf Bei-
stand durch die anderen Vertragspartner erwirbt; jeder Staat soll gleichzeitig Ga-
rant und Garantieempfinger sein (vgl. oben zu a) aa) sowie Tomuschat, a.2.0.,
Rdnr. 139). Das System gegenseitiger kollektiver Sicherheit begriindet durch ein
friedenssicherndes Regelwerk und den Aufbau einer eigenen Organisation fiir je-
des Mitglied einen Status volkerrechtlicher Gebundenheit, der wechselseitig zur
Wahrung des Friedens verpflichtet und Sicherheit gewahrt. Ob das System dabei
ausschliefflich oder vornehmlich unter den Mitgliedstaaten Frieden garantieren
oder bei Angriffen von auflen zum kollektiven Beistand verpflichten soll, ist uner-
heblich.

Auch der Hinweis im Parlamentarischen Rat auf die Vereinten Nationen (vgl.
oben aa)) begriindet fiir die Auslegung des Art. 24 Abs. 2 GG keine strikte Gegen-
liufigkeit von kollektiver Sicherheit und kollektiver Selbstverteidigung. Schon die
Satzung der Vereinten Nationen lifit in Art. 51 nicht nur die individuelle, sondern
auch die kollektive Selbstverteidigung gegen einen bewaffneten Angriff zu. Sie
bildet fiir die VN-Mitglieder die volkerrechtliche Grundlage fiir heute existierende
Verteidigungsbiindnisse wie z.B. NATO und WEU. Insoweit bestitigt die Sat-
zung, dafl sich zur Wahrung des internationalen Friedens eine Organisationsform,
in der alle Mitglieder einem Angegriffenen bei einem Angriff eines Mitgliedstaates
beistehen, und eine solche, in der sich die Mitgliedstaaten zur gegenseitigen Unter-
stiitzung bei einem Angriff durch einen Nicht-Mitgliedstaat verpflichten, ergin-
zen. Auch Biindnisse kollektiver Selbstverteidigung konnen somit Systeme gegen-
seitiger kollektiver Sicherheit im Sinne des Art. 24 Abs. 2 GG sein, wenn und
soweit sie strikt auf die Friedenswahrung verpflichtet sind.
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b) Die Vereinten Nationen sind ein System gegenseitiger kollektiver Sicherheit
im Sinne von Art. 24 Abs. 2 GG. Sie sind darauf angelegt, Streitigkeiten unter
ihren Mitgliedern auf friedliche Weise beizulegen und notfalls durch Einsatz von
Streitkriften den Friedenszustand wiederherzustellen. Dabei sind die Mitglied-
staaten zu entsprechender Zusammenarbeit verpflichtet. Die Charta der Verein-
ten Nationen beschrinkt die einzelnen Mitglieder in der Wahrnehmung ihrer Ho-
heitsrechte; insbesondere sind die Beschliisse des Sicherheitsrates gemif Art. 25
SVN bindend und miissen nach Mafigabe dieser Bindung von den Mitgliedstaaten
ausgefithrt werden.

¢) Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 18. Dezember 1984
das Zusammenwirken von Washingtoner Vertrag, Aufenthaltsvertrag und
Deutschlandvertrag in seinen Auswirkungen auf die deutsche Gebietshoheit als
Einrdumung von Hoheitsrechten im Sinne des Art. 24 Abs. 1 GG qualifiziert
(BVerfGE 68, 1 [80f., 93ff.]). Dort ist offengeblieben, ob die NATO ein System
gegenseitiger kollektiver Sicherheit im Sinne des Art. 24 Abs. 2 GG ist (2.a.0.,
S.95). Diese Frage bedarf nunmehr unter dem Blickwinkel einer Entscheidung,
daff NATO und WEU Mandate des VN-Sicherheitsrates im ehemaligen Jugosla-
wien unter deutscher Beteiligung ausfilhren und dabei integrierte Strukturen der
NATO in Anspruch nehmen. Die Einwilligung in die Beschrinkung deutscher
Hobheitsrechte, die mit der Einordnung in solche Strukturen unter Uberlassung
militirischer Kommandogewalt verbunden ist, muff am Mafistab des Art, 24
Abs. 2 GG gemessen werden.

Die NATO bildet ein Sicherheitssystem, in dem die Mitglieder “thre Bemii-
hungen fiir die gemeinsame Verteidigung und fiir die Erhaltung des Friedens und
der Sicherheit ... vereinigen” (Priambel des NATO-Vertrages). Sie verfolgt dieses
Ziel gemifl Art. 5 des NATO-Vertrages insbesondere dadurch, daf} sie einem
Angriff gegen eine der Vertragsparteien eine Biindnisverpflichtung entgegenstellt,
nach der jede der Vertragsparteien einen solchen Angriff als gegen alle Vertrags-
partner gerichtet ansehen wird. Dabei beanspruchen die Vertragsparteien fiir den
Biindnisfall, die in Art. 51 SVN anerkannten Rechte individueller oder kollekti-
ver Selbstverteidigung wahrzunehmen. Die NATO dient der Wahrung des Frie-
dens auch dadurch, daff die Vertragsparteien sich nach Art. 1 des NATO-Vertra-
ges verpflichten, Streitfille, an denen sie beteiligt sind, mit friedlichen Mitteln zu
16sen. Sie zeichnet sich tberdies durch die Ausbildung hochdifferenzierter inte-
grierter militirischer Kommandostrukturen und die Aufstellung gemeinsamer
Verbinde vor herkommlichen Militirallianzen aus und bewirkt damit nicht zu-
letzt, daff die Streitkrifte der Mitgliedstaaten in einer Weise miteinander verfloch-
ten werden, die die Sicherheit unter ihnen selbst erhoht. Auflerdem begriindet
Art. 4 des NATO-Vertrages eine Konsultationspflicht fiir alle Partnerstaaten in
Krisenfillen.
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Damit ist die NATO durch ein friedenssicherndes Regelwerk und den Aufbau
einer Organisation gekennzeichnet, die es zulassen, sie als System gegenseitiger
kollektiver Sicherheit im Sinne des Art. 24 Abs. 2 GG zu bewerten.

3. Die Einordnung Deutschlands in ein System gegenseitiger kollektiver Si-
cherheit bedarf nach Art. 24 Abs. 2 in Verbindung mit Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG
der Zustimmung des Gesetzgebers. Dieser Gesetzesvorbehalt tibertrigt dem Bun-
destag als Gesetzgebungsorgan ein Mitentscheidungsrecht im Bereich der auswir-
tigen Angelegenheiten (vgl. BVerfGE 68, 1 [84£.]) und begriindet insoweit ein
Recht des Bundestages im Sinne von § 64 Abs. 1 BVerfGG.

Hat der Gesetzgeber der Einordnung in ein System gegenseitiger kollektiver
Sicherheit zugestimmt, so ergreift diese Zustimmung auch die Eingliederung von
Streitkriften in integrierte Verbinde des Systems oder eine Beteiligung von Solda-
ten an militirischen Aktionen des Systems unter dessen militirischem Kom-
mando, soweit Eingliederung oder Beteiligung in Griindungsvertrag oder Sat-
zung, die der Zustimmung unterlegen haben, bereits angelegt sind. Die darin
liegende Einwilligung in die Beschrinkung von Hoheitsrechten umfafit auch die
Beteiligung deutscher Soldaten an militirischen Unternehmungen auf der Grund-
lage des Zusammenwirkens von Sicherheitssystemen in deren jeweiligem Rah-
men, wenn sich Deutschland mit gesetzlicher Zustimmung diesen Systemen ein-
geordnet hat.

4. Die Mitwirkung eines deutschen Kontingents an der VN-Aktion UNO-
SOM 1I findet in Art. 24 Abs. 2 GG ihre verfassungsrechtliche Rechtfertigung.
Die ihr zugrundeliegende Vereinbarung bedurfte nicht einer gesonderten Zustim-
mung des Gesetzgebers.

a) Die deutsche Beteiligung an friedenssichernden Operationen der Vereinten
Nationen ist durch Art. 24 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich legitimiert. Friedens-
truppen und ihre friedenssichernden Aufgaben sind Bestandteil des Systems kol-
lektiver Sicherheit der Vereinten Nationen, wie es sich in der praktischen Hand-
habung der VN-Satzung entwickelt und in das sich die Bundesrepublik Deutsch-
land durch den mit gesetzlicher Zustimmung im Jahre 1973 vollzogenen Beitritt
eingeordnet hat. Nehmen die zustindigen Organe der Vereinten Nationen Auf-
gaben, Kompetenzen und Befugnisse wahr, die in der Satzung angelegt sind, so
bildet die gemdfl Art. 24 Abs. 2 GG vollzogene Einordnung die verfassungsrecht-
liche Grundlage auch fiir eine Beteiligung deutscher Streitkrifte an den durch
Beschliisse des Sicherheitsrates autorisierten friedenssichernden Operationen der
Vereinten Nationen.

Dies ist bei dem vom Sicherheitsrat erteilten Mandat fir UNOSOM II der
Fall, auch wenn dabei Organisationsformen und Handlungsbefugnisse aus Kapi-
tel VI und VII der VN-Satzung kombiniert worden sind.

b) Die mit der Ubertragung von Operational Control auf den Oberbefehlsha-
ber von UNOSOM II gemif dem Briefwechsel zwischen dem Generalsekretariat
der Vereinten Nationen und dem Stindigen Vertreter Deutschlands bei den Ver-
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einten Nationen verbundene Beschrinkung von Hoheitsrechten ist durch das Zu-
sttmmungsgesetz zum Beitritt der Bundesrepublik Deutschland zur Charta der
Vereinten Nationen vom 6. Juni 1973 gedeckt.

Art. 42 SVN sieht vor, daf} der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen die zur
Wahrung oder Wiederherstellung des Weltfriedens erforderlichen militirischen
Zwangsmafinahmen mit ihm zur Verfiigung stehenden Streitkriften durchfiihren
kann. Zwar kann der Sicherheitsrat Mitgliedstaaten ohne Abkommen gemif
Art. 43 SVN nicht dazu verpflichten, Streitkrifte zur Verfiigung zu stellen; Mili-
tireinsitze konnen aber mit ad hoc freiwillig gestellten Truppen unter einer Be-
fehlsgewalt der Vereinten Nationen durchgefilhrt werden (vgl. Frowein, in:
Simma [Hrsg.], Charta der Vereinten Nationen, Kommentar, Art. 43 Rdnr. 18).

Bei den von den Vereinten Nationen seit 1956 durchgefiihrten peace-keeping-
Operationen wird regelmiflig zwischen den Regierungen der Entsendestaaten
und den Vereinten Nationen ein Verfahren zur Aufstellung der Friedenstruppen
abgesprochen und praktiziert, bei dem die den Vereinten Nationen zur Verfii-
gung gestellten nationalen Kontingente in die Organisation der Vereinten Natio-
nen integriert und zum Zweck der gemeinsamen Fiihrung einer begrenzten Be-
fehlsgewalt eines VN-Kommandeurs unterstellt werden (vgl. Bothe, in: Simma
[Hrsg.], Charta der Vereinten Nationen, Kommentar, nach Art. 38 Rdnr. 61ff.).
In diese Praxis der Aufstellung von Friedenstruppen, die unter einheitlichem VN-
Kommando operieren, ordnet sich die Vereinbarung iiber die deutsche Beteili-
gung am Somalia-Einsatz der Vereinten Nationen ein.

5. Auch die Beteiligung deutscher Streitkrifte an der von NATO und WEU
durchgefiihrten Uberwachung des vom Sicherheitsrat mit den Resolutionen
Nrn. 713 und 757 beschlossenen Waffen- und Handelsembargos gegen Restjugo-
slawien in der Adria und an der Uberwachung und Durchsetzung des vom Si-
cherheitsrat verhingten Flugverbots im Luftraum iiber Bosnien-Herzegowina
durch den NATO-AWACS-Verband gemifl den Sicherheitsrats-Resolutionen
Nrn. 781 und 816 findet ihre verfassungsrechtliche Grundlage in Art. 24 Abs. 2
GG 1n Verbindung mit den Zustimmungsgesetzen zum Beitritt zum Nordatlan-
tikvertrag (BGBI. 1955 II S. 256) und zur Charta der Vereinten Nationen (BGBI.
1973 11 S.430) (a). Die Teilnahme deutscher Streitkrifte an diesen Operationen in
integrierten NATO-Verbinden ist durch diese Zustimmungsgesetze gedeckt (b).

a) aa) Dem Sicherheitsrats-Beschlul Nr. 713, der ein bindendes Waffenem-
bargo gegen Jugoslawien anordnete, liegt die Feststellung zugrunde, die fortdau-
ernden Kampfhandlungen in Jugoslawien und deren Auswirkungen auf die Lin-
der der Region stellten eine Bedrohung des Weltfriedens und der internationalen
Sicherheit dar. In der Resolution Nr. 757 konstatiert der Sicherheitsrat, daf die
Situation in Bosnien und Herzegowina und anderen Teilen der ehemaligen Sozia-
listischen Foderativen Republik Jugoslawien friedensbedrohend sei, und ahndet
eine der neu gegriindeten Foderativen Republik Jugoslawien zugerechnete, an-
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dauernde Mifachtung der territorialen Integritit und Unabhingigkeit Bosnien-
Herzegowinas mit wirtschaftlichen Sanktionen. Beide Resolutionen stiitzen sich
auf das Kapitel VII SVN.

Mit dem ErlaR eines Flugverbots iiber Bosnien-Herzegowina durch Sicherheits-
rats-Resolution Nr. 781 wurde der Sicherheitsrat titig “gemifl den Bestimmungen
der Resolution Nr. 770 (1992), mit denen bezweckt wurde, die Sicherheit der
Auslieferung humanitirer Hilfsgiiter in Bosnien und Herzegowina zu gewéhrlei-
sten”. In dieser Resolution Nr. 770 (1992) vom 13. August 1992 (VN 1992, S. 216)
hatte der Sicherheitsrat seine Feststellung iiber die friedensbedrohende Lage in
Bosnien und Herzegowina wiederholt und unter Berufung auf Kapitel VII SVN
die Staaten aufgefordert, alle erforderlichen Mafinahmen zu ergreifen, um die Aus-
lieferung humanitirer Hilfsgiiter in Sarajevo und in allen anderen Teilen Bosniens
und Herzegowinas zu erleichtern.

bb) Der Einsatz integrierter NATO-Verbinde bei der Uberwachung des von
den Vereinten Nationen verhingten Embargos gegen Restjugoslawien stiitzt sich
auf die zu seiner Durchsetzung autorisierenden Sicherheitsrats-Resolutionen Nrn.
713, 724 und 757. Wie den angegriffenen Beschliissen des WEU-Ministerrates und
des NATO-Auflenministerrates vom 10. Juli 1992 zu entnehmen ist, wollen WEU
und NATO mit ihrer untereinander koordinierten Seeiiberwachungsoperation die
nach Kapitel VII SVN ergangene Resolution Nr. 757 des Sicherheitsrates ausfiih-
ren, in der alle Staaten u.a. dazu aufgefordert werden, mit dem durch Resolution
Nr. 724 eingesetzten Ausschufl zusammenzuarbeiten und diesem Informationen
{iber Embargo-Verstéfle zu ibermitteln.

Durch die im Rahmen von NATO und WEU durchgefiihrten Operationen
leisten deren Mitgliedstaaten ihren Beitrag zur Durchsetzung des fiir sie als Mit-
glieder der Vereinten Nationen gemifl Art. 41 in Verbindung mit Art. 48 SVN
verbindlichen Embargos. Im institutionellen Rahmen dieser internationalen Orga-
nisationen erfiillen die daran beteiligten Mitgliedstaaten ihre Pflicht zur Unterstiit-
zung der Sicherheitsrats-Beschliisse. NATO und WEU werden auf diese Weise in
das VN-Friedenssicherungssystem einbezogen. Sie stiitzen ihr Handeln ausweis-
lich der Ratsbeschliisse vom 10. Juli 1992 auf die die Mitgliedstaaten der Vereinten
Nationen autorisierenden Sicherheitsrats-Beschliisse Nrn. 713, 724 und 757.

Gleiches gilt fiir die von der NATO ausgefithrte Aufgabe, mit ihrem Frithwarn-
verband AWACS das vom Sicherheitsrat der Vereinten Nationen verhingte Flug-
verbot im Luftraum iiber Bosnien-Herzegowina gemiff den Resolutionen Nrn.
781 und 816 zu iiberwachen und seine Einhaltung notigenfalls militarisch durchzu-
setzen.

b) Bei den hier zu beurteilenden Einsitzen haben NATO-Kommando-Behér-
den Operational Control iiber deutsche Streitkrifte. Das gilt sowohl fir die an der
Seeiiberwachung des Embargos beteiligten Marinestreitkrifte als auch fiir die im
AWACS-Verband mitwirkenden Soldaten.
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Der Eingliederung deutscher Streitkrifte in integrierte Verbinde der NATO
hat der deutsche Gesetzgeber durch den Beitritt zum Nordatlantikvertrag zuge-
stimmt (vgl. BVerfGE 68, 1 [991f.]). Diese Zustimmung umfafit auch den Fall,
dafl integrierte Verbinde im Rahmen einer Aktion der Vereinten Nationen, deren
Mitglied die Bundesrepublik Deutschland ist, eingesetzt werden.

II. Art. 87a GG

Art. 87a GG steht der Anwendung des Art. 24 Abs. 2 GG als verfassungs-
rechtliche Grundlage fiir den Einsatz bewaffneter Streitkrifte im Rahmen eines
Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit nicht entgegen. Nach Art. 87a Abs. 1
Satz 1 GG stellt der Bund “Streitkrifte zur Verteidigung” auf; nach Art. 87a
Abs.2 GG diirfen diese Streitkrifte “aufier zur Verteidigung” nur eingesetzt wer-
den, soweit das Grundgesetz es ausdriicklich zulifft. Die mannigfachen Mei-
nungsverschiedenheiten dariiber, wie in diesem Zusammenhang die Begriffe der
“Verteidigung” und des “Einsatzes” auszulegen sind, und ob Art. 87a Abs. 2 GG
als eine Vorschrift zu verstehen ist, die nur den Einsatz der Streitkrifte “nach
innen” regeln will, bediirfen in den vorliegenden Verfahren keiner Entscheidung.
Denn wie immer dies zu beantworten sein mag, jedenfalls wird durch Art. 87a
GG der Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrifte im Rahmen eines Systems ge-
genseitiger kollektiver Sicherheit, dem die Bundesrepublik Deutschland gemif}
Art. 24 Abs.2 GG beigetreten ist, nicht ausgeschlossen. Ebenso kann unentschie-
den bleiben, ob und gegebenenfalls inwieweit Art. 87a Abs. 1 und 2 GG kompe-
tenzschiitzenden Charakter hat und Rechte des Bundestages im Sinne des § 64
BVerfGG begriindet.

Art. 24 Abs. 2 GG gehort zu denjenigen Vorschriften, die von Beginn an
Bestandteil des Grundgesetzes waren. Wie dargelegt (oben 1.), bietet die Bestim-
mung auch die Grundlage fiir eine Verwendung der Bundeswehr zu Einsitzen,
die im Rahmen und nach den Regeln eines Systems gegenseitiger kollektiver Si-
cherheit stattfinden. Dafl der verfassungsindernde Gesetzgeber daran, insbeson-
dere bei Gelegenheit der Erginzungen des Grundgesetzes durch die Gesetze vom
26. Mirz 1954 (BGBL. I S. 45), vom 19. Mirz 1956 (BGBL. 1 S. 111) und vom 24.
Juni 1968 (BGBI. I S. 709), etwas geindert hitte, ist nicht ersichtlich. Das gilt vor
allem fiir die Einfugung der Notstandsverfassung in das Grundgesetz. Hierbei
ging es nicht darum, Mitwirkungsméglichkeiten Deutschlands im Rahmen etwa
der Vereinten Nationen zu schmilern, denen die Bundesrepublik damals noch
nicht beigetreten war und denen beizutreten aus damaliger Sicht auch auf abseh-
bare Zeit nicht moglich zu sein schien; diese Frage lag auferhalb dessen, was
zwischen den Beteiligten in diesem Zusammenhang den Gegenstand der Ver-
handlung bildete. Ihre Aufmerksamkeit war vielmehr darauf gerichtet, den Ver-
fassungsvorbehalt des Art. 143 des Grundgesetzes in der Fassung vom 19. Mirz
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1956 (BGBL. I S. 111) auszufiillen und im Grundgesetz nunmehr auch die Vor-
aussetzungen zu regeln, unter denen die Streitkrifte im Falle eines inneren Not-
standes eingesetzt werden diirfen. Dariiber hinaus sollte die Notstandsverfassung
weder neue Einsatzmoglichkeiten der Streitkrifte schaffen noch im Grundgesetz
bereits zugelassene beschrinken.

Das wird auch durch die Motive belegt. So sollte nach dem Bericht des Rechts-
ausschusses durch Art. 87a Abs. 2 GG verhindert werden, dafl “ungeschriebene
Zustindigkeiten aus der Natur der Sache” abgeleitet werden. Nicht dagegen soll-
ten Befugnisse ausgeschlossen werden, “die sich aus einem Wortzusammenhang
mit der Verteidigungskompetenz ergeben” (Bericht des Rechtsausschusses,
BTDrucks. V/2873, S. 13). Mafigeblich war demnach das Ziel, die Méglichkeiten
fiir einen Einsatz der Bundeswehr im Innern durch das Gebot strikter Texttreue
zu begrenzen. Die schon im urspriinglichen Text des Grundgesetzes zugelassene
Mitgliedschaft in einem System gegenseitiger kollektiver Sicherheit und die damit
mogliche Teilnahme deutscher Streitkrifte an Einsitzen im Rahmen eines solchen
Systems sollten nicht eingeschrinkt werden.

1I1. Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG

1. a) Art. 59 Abs. 2 Satz 1, 1. Alternat. GG behilt dem Gesetzgeber das Recht
der Zustimmung zu vélkerrechtlichen Vertrigen vor, welche die politischen Be-
ziechungen des Bundes regeln. Damit wird, abweichend vom Grundsatz der Ge-
waltengliederung, nach dem die Auflenpolitik eine Funktion der Regierung ist
(vgl. BVerfGE 68, 1 [851.]), den Gesetzgebungsorganen ein Mitwirkungsrecht im
Bereich der Exekutive eingeriumt (vgl. BVerfGE 1, 351 [369]; 1, 372 [394]).
Soweit es reicht, verleiht es dem Parlament eine eigene politische Mitwirkungsbe-
fugnis, deren Ausiibung sich — funktionell betrachtet — als ein Regierungsakt in
der Form eines Bundesgesetzes darstellt (BVerfGE 1, 372 [395]). Dem Parlament
ist insoweit eine Sachkompetenz zuerkannt. Die Regelung soll sicherstellen, daf§
Bindungen durch Vertrige der in Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG genannten Art nicht
ohne Zustimmung des Bundestages eintreten (vgl. BVerfGE 68, 1 [88]). Das Er-
fordernis vorheriger Zustimmung soll das Parlament davor schiitzen, dafl sein
Kontrollrecht dadurch unterlaufen wird, dafl ein Vertrag eine vélkerrechtliche
Bindungswirkung erzeugt, die durch eine spitere parlamentarische Mifibilligung
nicht mehr beseitigt werden kann (Grewe, in: HStR III, 1988, § 77 Rdnr. 59).
Geschichtlich gesehen driickt sich darin eine Tendenz zur verstirkten Parlamen-
tarisierung der Willensbildung im Bereich der auswirtigen Angelegenheiten aus
(vgl. BVerfGE 68, 1 [85]).

b) Das Mitwirkungsrecht des Parlaments wird jedoch durch Art. 59 Abs. 2
Satz 1 GG zugleich auch begrenzt und zwar in verfahrensmifliger wie in gegen-
standlicher Hinsicht.
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aa) Die Bundesregierung fithrt in eigener Kompetenz die Vertragsverhandlun-
gen, hat das Initiativrecht fiir ein Zustimmungsgesetz im Sinne des Art. 59 Abs. 2
Satz 1 GG und bestimmt gegeniiber dem Gesetzgeber den Vertragsinhalt, den
dieser — sofern der Vertrag nicht Entscheidungsspielriume offenlifit — nur insge-
samt billigen oder ablehnen kann. Das Zustimmungsgesetz enthilt auch nur eine
Ermichtigung, beliflt also der Bundesregierung die Kompetenz zu entscheiden,
ob sie den volkerrechtlichen Vertrag abschliefit und nach seinem Abschluf} vél-
kerrechtlich beendet oder aufrechterhilt (vgl. BVerfGE 68, 1 [851.]).

bb) Akte der auswirtigen Gewalt, die vom Tatbestand des Art. 59 Abs. 2
Satz1 GG nicht erfaflt werden, sind grundsitzlich dem Kompetenzbereich der
Regierung zugeordnet. Vom Zustimmungsrecht nicht erfaflt werden Vertrige, die
nicht dem Begriff des “politischen Vertrages” unterfallen — auch wenn sie bedeut-
same Auswirkungen auf die inneren Verhiltnisse der Bundesrepublik haben (vgl.
BVerfGE 1, 372 [382]; 68, 1 [85]) —, sowie alle nichtvertraglichen Akte der Bun-
desregierung gegeniiber fremden Volkerrechtssubjekten, auch insoweit sie politi-
sche Beziehungen regeln (vgl. BVerfGE 68, 1 [88£.]).

Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG kann auch nicht entnommen werden, dafl immer
dann, wenn ein Handeln der Bundesregierung im vélkerrechtlichen Verkehr die
politischen Beziehungen der Bundesrepublik Deutschland regelt oder Gegen-
stinde der Bundesgesetzgebung betrifft, die Form eines der gesetzgeberischen
Zustimmung bedirftigen Vertrages gewihlt werden mufl (vgl. BVerfGE 68, 1
[86]). Auch insoweit kommt eine analoge oder erweiternde Anwendung dieser
Vorschrift nicht in Betracht (vgl. BVerfGE 68, 1 [84]).

c) Das Mitwirkungsrecht des Gesetzgebers kann deshalb dann verletzt sein,
wenn die Exekutive in Wahrnehmung ihrer grundsitzlichen Kompetenz zur
Pflege auswirtiger Beziehungen durch Vertrag neue oder erweiterte rechtliche
Bindungen entstehen 1dft, die die Voraussetzungen des Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG
erfiillen, es aber versiumt, hierfiir die Zustimmung des Gesetzgebers einzuholen.
Der Feststellung, das Recht des Gesetzgebers aus Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG
werde verletzt, kann nicht mit dem Einwand begegnet werden, daf§ ein Zustim-
mungsgesetz nicht eingebracht worden ist und der Gesetzgeber dies auch nicht
verlangen kann. Die Verletzung des Rechts des Gesetzgebers kann gerade aus der
Unterlassung folgen.

2. Unter vélkerrechtlichen Vertrigen sind alle Ubereinkiinfte zwischen zwei
oder mehr Vélkerrechtssubjekten zu verstehen, durch welche die zwischen ihnen
bestehende Rechtslage verindert werden soll. Auch Ubereinkiinfte zur Anderung
bestehender Vertrige gehéren dazu. Unerheblich sind die Form und der Rege-
lungsgegenstand; eine feierlich und formalisiert geschlossene Absprache kann
ebenso wie ein Notenwechsel, ein Verwaltungsabkommen oder eine miindliche
Absprache eine vertragliche Vereinbarung darstellen (vgl. Bernhardt, in: HStR
VII, 1992, § 174 Rdnr. 2). Es kommt insbesondere nicht darauf an, ob eine
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Ubereinkunft als Vertrag bezeichnet wird. Auch Organ- oder sonstige Kollektiv-
akte internationaler Vertragsgemeinschaften konnen zugleich inhaltsgleiche Ver-
trige der Mitgliedstaaten darstellen, wenn sie mit entsprechendem Willen vorge-
nommen werden (BVerfGE 68, 1 [82]). Entscheidend ist die durch iibereinstim-
mende Willenserklirungen erzielte Einigung zwischen Vélkerrechtssubjekten
iiber bestimmte volkerrechtliche Rechtsfolgen.

Politische Vertrige im Sinne des Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG sind nicht alle
internationalen Ubereinkiinfte, die sich auf 6ffentliche Angelegenheiten bezichen,
sondern nur solche, durch die die “Existenz des Staates, seine territoriale Integri-
tit, seine Unabhingigkeit, seine Stellung und sein mafigebliches Gewicht in der
Staatengemeinschaft beriihrt werden”. Dazu gehoren nicht allein, aber nament-
lich Vertrige, die darauf gerichtet sind, “die Machtstellung des Staates anderen
Staaten gegeniiber zu behaupten, zu befestigen oder zu erweitern” (BVerfGE 1,
372 [381)).

3. a) Die Mitglieder des Senats Klein, Grafthof, Kirchhof und Winter, deren
Auffassung die Entscheidung trigt, sind der Meinung, dafl Art. 59 Abs. 2 Satz 1
GG das Zustimmungserfordernis auf volkerrechtliche Vertrige beschrinkt. Das
Entstehen von Vélkerrecht aus anderer Quelle, mag es sich auch auf den Inhalt
bestimmter Vertrige auswirken, wird von dieser Vorschrift nicht erfafit.

aa) Vertrige werden von den Vertragspartnern mit Rechtsbindungswillen ge-
schlossen, d.h. in der Absicht, bisher nicht bestehende Rechte und Pflichten nach
Vélkerrecht zu erzeugen. Im ibrigen 1t Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG die in der
auswirtigen Gewalt angelegte Kompetenz der Bundesregierung unberiihrt, das
ihr jeweils im vélkerrechtlichen Verkehr angemessen erscheinende Handlungsin-
strumentarium zu wihlen und dabei auch die vertragliche Bindung zu vermeiden.
Es obliegt der Bundesregierung, in Abstimmung mit den bisherigen und etwa neu
zu gewinnenden Vertragsparteien zu entscheiden, ob, zu welchem Zeitpunkt und
mit welchem Inhalt neue volkerrechtliche Bindungen eingegangen werden sollen.
Der Verzicht auf einen Vertrag wird insbesondere sinnvoll sein, wenn die betei-
ligten Volkerrechtssubjekte sich in der Phase der Vertragsanbahnung, der Erpro-
bung neuer Formen der Zusammenarbeit oder der Abstimmung und Riicksicht-
nahme auf weitere Volkerrechtssubjekte befinden. Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG steht
auch einem mit den Vertragspartnern abgestimmten aufienpolitischen Handeln
auf der bisherigen Vertragsgrundlage nicht entgegen, das — etwa mit Riicksicht
auf noch nicht abgeschlossene und nicht geniigend iiberschaubare politische Ent-
wicklungen — die volkervertragliche Bindung bewufit vermeidet. Hierdurch sollen
neue Rechte und Pflichten gerade nicht begriindet werden.

bb) Die Frage, ob ein abgestimmtes rechtserhebliches Handeln verschiedener
Vélkerrechtssubjekte den Charakter eines vélkerrechtlichen Vertrages hat, ist al-
lerdings wegen der Flexibilitit des im vdlkerrechtlichen Verkehr gebriuchlichen
Handlungsinstrumentariums nicht immer leicht zu beantworten. Sie wird sich
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indes meist anhand der von den Beteiligten in ihren Erklirungen gewihlten For-
mulierungen entscheiden lassen; ein Vertragsabschluffwille wird von den in Be-
tracht kommenden Vertragsparteien regelmifig deutlich zum Ausdruck gebracht.
Fehlt es daran, kann — zumal bei anders lautender Einschitzung der handelnden
Exekutiven — nur in Ausnahmefillen, fiir deren Vorliegen es besonderer Anhalts-
punkte bedarf (vgl. BVerfGE 68, 1 [82]), angenommen werden, dafl konkludent
ein Vertrag geschlossen wurde. Diese Anhaltspunkte miissen nach ihrem Gesamt-
inhalt ergeben, dafl die Parteien den Willen haben, neue Vertragsbindungen ein-
treten zu lassen, obgleich sie entsprechende ausdriickliche Willenserklirungen
nicht abgegeben haben. Lassen die Parteien sich in einem solchen Fall dahin ein,
sie hitten einen Vertrag gleichwohl nicht schlieBen wollen, so miissen hierfiir
nachvollziehbare Gesichtspunkte vorliegen; anderenfalls wird von einem konklu-
denten Vertragsschlufl — und damit einem Anwendungsfall des Art. 59 Abs. 2
GG - auszugehen sein. An Anhaltspunkten fiir einen Vertragsabschlufwillen
kann es etwa fehlen, wenn Partner eines bestehenden Vertrages sich in einem
Prozef§ der Neuorientierung befinden, in dem sie in aufeinanderfolgenden Konfe-
renzen die jeweiligen Schritte einer Reformplanung abstimmen und auch ihre Be-
reitschaft zur Durchfihrung von Reformen bekunden. In einer solchen Situation
werden regelmifig noch keine endgiiltigen, zur Vertragsreife ausformulierten Lé-
sungen gefunden, vielmehr nur Planungsrichtlinien und Entwicklungsvorhaben
formuliert werden.

cc) Die Inhaltsinderung eines bestehenden Vertrages bedarf der Zustimmung
des Gesetzgebers nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG nur dann, wenn sie durch einen
Anderungsvertrag erfolgt; dieser setzt den tbereinstimmend zum Ausdruck ge-
brachten Willen der Vertragsparteien voraus, die bestehende vertragliche Rechts-
lage zu verindern. Der Inhalt eines volkerrechtlichen Vertrages kann indessen
auch aus anderen Rechtsquellen eine Anderung erfahren. So kann etwa die Ent-
stehung von neuem partikulirem, zwischen den Vertragspartnern geltenden Ge-
wohnbheitsrecht auf einen Vertragsinhalt modifizierend einwirken.

Dariiber hinaus erfahren Vertrige im modernen Vélkerrecht vielfach eine den
wechselnden Lagen entsprechende dynamische Auslegung. Zumal Vertrige,
durch die eine eigene Organisation ins Leben gerufen wird, deren Glieder im
Rahmen des Vertrages selbstindig handeln, sind regelmiflig auf eine solche Dy-
namik angelegt. Dem pflegen besonders in Vertrigen hochpolitischen Charakters
weitgefaflte normative Aufgabenbestimmungen und Zielvorgaben zu entsprechen,
die den Vertragsparteien, vor allem wenn und soweit sie einvernehmlich handeln,
die Einstellung auf neue Entwicklungen im internationalen Bereich erlauben. Die
im Vertragstext zum Ausdruck kommenden Ziele und Zwecke des Vertrages bie-
ten nach Art. 31 Abs. 1 und 2 WVRK die wesentlichen Auslegungshilfen bei der
Handhabung der Vertrige (vgl. dazu Bernhardt, a.a.O., Instalment 7, 1984,
S.318 [322]). Der Gesetzgeber, der einem volkerrechtlichen Vertrag zustimmt,
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tut das in Kenntnis dieser Bedeutung von Priambeln und Zielvorgaben. Eine —
interpretative — Fortbildung des Vertragsrechts durch sogenannte authentische In-
terpretation und eine sich auf dieser Grundlage entfaltende oder jene Rechtsfort-
bildung allererst bewirkende Vertragspraxis stiitzt sich mithin auf den bestehen-
den Vertrag und ist deshalb vom Zustimmungsgesetz nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1
GG gedeckt. Engere Grenzen gelten nur bei besonderen Bestimmtheitsanforde-
rungen, wie sie etwa Art. 24 Abs. 1 GG verlangt (vgl. BVerfGE 89, 155 [187££.]).

dd) In der vélkerrechtlichen Praxis bestehen flieflende Uberginge zwischen
Vertragsauslegung und Vertragsinderung (vgl. Wolfram Karl, Vertragsauslegung
— Vertragsinderung, in: Christoph Schreuer [Hrsg.], Autoritit und internationale
Ordnung, 1979, S. 9£.). Eine Inhaltsinderung, die sich durch Interpretation eines
bestehenden volkerrechtlichen Vertrages in diesem Grenzbereich gelegentlich er-
eignet, kommt nicht durch einen Anderungsvertrag zustande. Die Interpretation
eines bestehenden vélkerrechtlichen Vertrages, die lediglich der Entfaltung des
bereits vorhandenen Vertragsinhalts dienen soll, oder eine von den Vertragspar-
teien iibereinstimmend gehandhabte Praxis der Vertragsanwendung, die rechtser-
hebliche Bedeutung fiir die Auslegung eines bestehenden Vertrages gewinnt, stellt
mangels eines Vertragsinderungswillens der Vertragsparteien keinen Anderungs-
vertrag dar, mag sich dies im Einzelfall auch auf den bestehenden Vertrag wie
eine Vertragsinderung auswirken. Es fehlt in diesen Fillen an den Anhaltspunk-
ten (vgl. oben bb)), derer es bedarf, um von einem bestimmten Handeln oder
Erkliren auf den Willen zu schlieen, neue vertragliche Bindungen eintreten zu
lassen.

Erkliren die Vertragspartner, durch eine Vertragsauslegung eine neue Praxis
der Vertragsanwendung begriinden zu wollen, greift diese Praxis aber - entgegen
der erklirten Auffassung der Vertragsparteien — iiber den Vertragsinhalt hinaus,
so kann der Gesetzgeber aufgrund seiner Kompetenz nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1
GG nicht den — erginzenden — Abschluf} eines weiteren volkerrechtlichen Vertra-
ges erzwingen. Die Parteien haben durch ihre Erklirung, im Rahmen der beste-
henden Vertrige bleiben zu wollen, deutlich zum Ausdruck gebracht, daf} sie
keine neuen vertraglichen Rechtsbindungen entstehen lassen wollen. Haben die
Parteien somit keine auf den Abschluf eines Anderungsvertrages gerichtete Er-
klirung abgegeben, steht ein weiterer Vertrag als Gegenstand des Zustimmungs-
verfahrens gemif Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG nicht zur Verfiigung. Auch ein
konkludenter Vertragsabschluf, bei dem es lediglich an ausdriicklichen Willens-
erklirungen, nicht aber an dem Willen fehlt, neue Vertragsbindungen eintreten
zu lassen, liegt dann nicht vor. Es handelt sich vielmehr um ein faktisches, pro-
zefhaftes Geschehen im Zusammenwirken der beteiligten Volkerrechtssubjekte.
Wire auf ein solches Geschehen, soweit es in iiberdies nur schwer erkennbaren
Fillen zu einer inhaltlichen Anderung des Vertrages fiihrt, Art. 59 Abs. 2 Satz 1
GG anzuwenden, verwischte dies die erforderliche klare Kompetenzabgrenzung
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zwischen der fiir die auswirtige Politik verantwortlichen Regierung und dem mit-
entscheidungsberechtigten Gesetzgeber.

Danach ist nicht auszuschlieBen, dal durch rechtserhebliches Handeln der
Bundesregierung “im Rahmen” bestehender Vertrige fiir die Bundesrepublik
Deutschland neue vélkerrechtliche Rechte und Pflichten entstehen, sei es daf} die
Bundesregierung im Einvernehmen mit den Regierungen der anderen Vertrags-
parteien geltendes Vertragsrecht “authentisch auslegt”, sei es dafl unter ihrer Mit-
wirkung durch eine Anwendung des Vertrages, aus der die Ubereinstimmung der
Vertragsparteien iiber seine Auslegung hervorgeht, eine Ubung begriindet wird,
die fiir seinen Inhalt Bedeutung gewinnt (vgl. Art. 31 Abs. 3 Buchst. b) WVRK).
Wire Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG in diesem Zusammenhang anwendbar, so miifite
die Bundesregierung bei jedem Schritt, der in der Abfolge des Geschehens zu
einem solchen Ergebnis fithren kann, die Zustimmung des Gesetzgebers einho-
len.

Die ein solches Ergebnis vermeidende strikte Auslegung des Art. 59 Abs. 2
Satz 1 GG gewihrleistet die notwendige eindeutige Kompetenzabgrenzung zwi-
schen Bundesregierung und Gesetzgeber; sie ist ein Element der Gewaltenteilung,
wie sie das Grundgesetz ausgestaltet hat (vgl. BVerfGE 68, 1 [86f.]). Sie gibt den
beteiligten Bundesorganen verlifiliche Mafstibe, um im vorhinein die Grenzen
ihrer Kompetenzen und Befugnisse bestimmen zu kénnen (vgl. auch BVerfGE
81, 310 [335f.]) und wahrt damit insbesondere die aulenpolitische Handlungsfi-
higkeit der Bundesrepublik Deutschland.

ee) Aus alledem ergibt sich nicht, dal das auflenpolitische Handeln der Bun-
desregierung dem Einfluf des Parlaments entzogen wire. Hat die Bundesregie-
rung neue vélkerrechtliche Verbindlichkeiten der Bundesrepublik Deutschland
entstehen lassen, ohne daff der Gesetzgeber dazu nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG
seine Zustimmung gegeben hat, so sind die Handlungsméglichkeiten der Bundes-
regierung zu deren Vollzug auf die Titigkeiten beschrinkt, die nicht einem Ge-
setzesvorbehalt unterliegen. Soweit das Grundgesetz eine ausdriickliche gesetzli-
che Ermichtigung fordert, wie etwa im Anwendungsbereich der Grundrechte,
bei der Einrdumung von Hoheitsbefugnissen oder im Haushaltsrecht, besteht ein
Handlungsverbot, solange nicht entweder das nationale Zustimmungsgesetz den
innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehl erteilt oder das Parlament eine sonstige
ausreichende Ermichtigungsgrundlage geschaffen hat. Im iibrigen kann der Bun-
destag, wenn er die Aufenpolitik der Regierung mifibilligt, insbesondere wenn er
die Entstehung nicht erwiinschter vélkerrechtlicher Verpflichtungen befiirchtet,
der Bundesregierung mit den vielfiltigen Mitteln der politischen Kontrolle entge-
gentreten (vgl. BVerfGE 68, 1 [89]). Entwicklungen der Art, wie sie den Gegen-
stand der vorliegenden Verfahren bilden, vollziehen sich unter den Augen der
Offentlichkeit. Das Parlament ist deshalb auch tatsichlich jederzeit in der Lage,
sich aus eigener Initiative durch Einwirkung auf die Bundesregierung in den Wil-
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lensbildungs- und Entscheidungsprozeff einzuschalten, der sich zwischen den
Staaten vollzieht.

b) Die Bundesregierung hat durch die angegriffene Mitwirkung an den in den
Verfahren 2 BvE 3/92 und 2 BvE 7/93 genannten Mafinahmen Rechte des Bun-
destages aus Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG nicht verletzt.

aa) Auf den Umbruch, der sich seit 1989 in der Welt und zumal in Europa
vollzieht, haben die europiischen und atlantischen Machte sowie die der Wah-
rung des Friedens dienenden Organisationen, in denen sie zusammengeschlossen
sind — KSZE, EU, NATO und WEU -, unter anderem mit der Suche nach einer
neuen “Sicherheitsarchitektur” reagiert, der die Erkenntnis neuer Gefahren fiir
den Frieden in Europa zugrunde liegt. Dabei geht es insbesondere um die Einbe-
ziehung weiterer Mitglieder in die genannten Organisationen, um mogliche neue
Aufgaben, um die Zusammenarbeit mit dritten Staaten (“Partnerschaft fiir den
Frieden”; “Individual Partnership Program”) und um die Neubestimmung des
Verhiltnisses dieser Organisationen untereinander sowie zu den Vereinten Natio-
nen. Abgesehen von der Europiischen Union, die durch den Vertrag von Maas-
tricht eine neue Stufe ihrer Entwicklung erreicht und Weichen fiir den Beitritt
weiterer Staaten gestellt hat, haben die zukiinftigen politischen Strukturen Euro-
pas noch keine definitive Gestalt gefunden. Die Vorstellungen der beteiligten
Staaten dariiber, wie der neuen Lage gerecht zu werden sei, haben bislang noch
nicht einen Verdichtungsgrad erreicht, der es nach ihrem Urteil erlaubte, ihnen
eine vertragliche und damit auch eine — fiir die Vertragsparteien wie gegeniiber
Auflenstehenden — rechtsverbindliche Form zu geben.

Erst allmihlich gewinnt die erstrebte neue Sicherheitsordnung Gestalt. Das er-
weist sich vor allem auch am Beispiel der Uberlegungen, die im Rahmen von
NATO und WEU in den letzten Jahren angestellt worden sind und vor deren
Hintergrund die Entscheidung zu wiirdigen ist, beide Biindnisstrukturen in die
Operationen zur Erfilllung der Entschliefungen des Sicherheitsrats der Vereinten
Nationen in bezug auf das ehemalige Jugoslawien einzubeziehen.

bb) Die von den Aufien- und Verteidigungsministern der WEU-Mitgliedstaa-
ten am 19. Juni 1992 auf dem Petersberg zu Bonn abgegebenen Erklirungen be-
kunden politische Handlungsabsichten und Erneuerungspline, enthalten aber
nicht schon ausdriickliche oder konkludente vertragliche Erklirungen. Dies wird
auch nicht durch den Inhalt spiterer Erklirungen anlifilich von Tagungen des
Ministerrates der WEU in Frage gestellt.

(1) Die Westeuropaische Union, die unter den geinderten Rahmenbedingun-
gen ihre Strategie neu formuliert, geht gegenwirtig zwei Wege zur Neubestim-
mung ihrer Aufgaben und Zwecke. Thre Mitgliedstaaten sind zusammen mit an-
deren Staaten auch Partner des Vertrages iiber die Europdische Union (Maas-
tricht-Vertrag) und haben dort die Wahrung des Friedens und die Stirkung der
internationalen Sicherheit zum Ziel der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspo-

http://www.zaoerv.de

© 1994, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


Sicherheitspo-http://www.zaoerv.de

738

litik bestimmt; diese Politik soll den Grundsitzen der Charta der Vereinten Na-
tionen sowie den Prinzipien der Schlufiakte von Helsinki und den Zielen der
Charta von Paris entsprechen (Art. J.1 Abs. 2, 3. Gedankenstrich EUV). Die
Europiische Union versteht die Westeuropiische Union als “integralen Bestand-
teil” ihrer Entwicklung und ersucht sie, die Entscheidungen und Aktionen der
Europiischen Union, die verteidigungspolitische Beziige haben, auszuarbeiten
und durchzufiihren (Art. J.4 Abs. 2, Satz 1 EUV). Diese vertragsformlichen Re-
gelungen iber eine Einbeziehung der Westeuropiischen Union in die gemeinsame
Sicherheitspolitik der EU stiitzen sich aus verfassungsrechtlicher Sicht auf das
Zustimmungsgesetz vom 18. Dezember 1992 (BGBL. 1992 II S. 1251). Soweit die
WEU die Definition ihrer Aufgaben hierauf ausrichtet, kommt eine Verletzung
von Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG von vornherein nicht in Betracht.

Daneben hat die Westeuropiische Union - schritthaltend mit der Verinderung
der politischen Lage - in Erklirungen die Offentlichkeit tiber ihre Entwicklung
und ihre Planungen unterrichtet. Dies gilt insbesondere fiir die Maastricht-Erkld-
rung der WEU-Staaten vom 10. Dezember 1991 (Bulletin Nr. 142 vom 17, De-
zember 1991, S. 1162), die Petersberg-Erklirung der Aufien- und Verteidigungs-
minister vom 19. Juni 1992 (Bulletin Nr. 68 vom 23. Juni 1992, S. 649), das
Kommuniqué des Ministerrates vom 20. November 1992 in Rom (Bulletin Nr.
126 vom 26. November 1992, S. 1158), das Kommuniqué der Ministertagung am
19. Mai 1993 in Rom (Bulletin Nr. 46 vom 2. Juni 1993, S. 497), die Erklirung
des Ministerrates vom 22. November 1993 in Luxemburg (Bulletin Nr. 106 vom
1. Dezember 1993, S. 1181) und die Kirchberg-Erklirung des Ministerrates vom
9. Mai 1994 (Bulletin Nr. 46 vom 20. Mai 1994, S. 405).

Die Petersberg-Erklarung teilt sich in Grundsatzaussagen, die zukiinftige Ab-
sichten und Vorhaben umfassen, und eine “Erklirung zur Krise in Jugoslawien”,
in der die grundsitzliche Bereitschaft bekundet wird, einen Beitrag zur wirksa-
men Umsetzung von Resolutionen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen
im Zusammenhang mit dem Konflikt im ehemaligen Jugoslawien zu leisten. Die
Grundsatzaussage tiber die zukiinftige operationelle Rolle der Westeuropaischen
Union benennt schon in ihrer sprachlichen Form blofie Moglichkeiten zukiinfti-
ger Aufgaben und Ziele. Nach der Erklirung “konnten” militirische Einheiten
der WEU-Mitgliedstaaten neben ihrem Beitrag zur gemeinsamen Verteidigung
nach Art. V des Briisseler Vertrages auch fiir andere Zwecke eingesetzt werden
(“could be employed for”) (I1.4); die militirischen Einheiten “werden sich aus
Streitkriften der WEU-Mitgliedstaaten ... zusammensetzen und multinational or-
ganisiert werden” (I1.6). Alle WEU-Mitgliedstaaten “werden bald angeben, wel-
che ihrer militarischen Einheiten und Stibe sie der WEU fiir deren verschiedene
potentielle Aufgaben bereitstellen wiirden” (I1.7). Die WEU-Mitgliedstaaten “be-
absichtigen”, die zur Erfiillung dieser Aufgaben geeigneten Fihigkeiten zu ent-
wickeln und zu tiben (I1.8).
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In der “Erklirung zur Krise in Jugoslawien” hingegen bekunden die Minister
ihre gegenwirtige Bereitschaft, “die Operation der Vereinten Nationen zur Wah-
rung des Friedens in Kroatien in vollem Umfang unterstiitzen” zu wollen (5.). Sie
erkliren, dafl ihre Staaten entschlossen seien, die Resolution 757 des Sicherheits-
rates der Vereinten Nationen einzuhalten und die in ihr enthaltenen Sanktionen
vollstindig umzusetzen (Nr. 7), und daf die WEU bereit sei, “im Rahmen ihrer
Méglichkeiten” einen Beitrag zur wirksamen Umsetzung dieser Resolutionen im
Zusammenhang mit dem Konflikt im ehemaligen Jugoslawien zu leisten. Deshalb
beauftragten sie eine aus Vertretern der Auflen- und der Verteidigungsministerien
zusammengesetzte Ad-hoc-Gruppe, “die Moglichkeiten der WEU zu priifen, an
der Umsetzung der einschlagigen Resolutionen des Sicherheitsrates der Vereinten
Nationen mitzuwirken” (8.). Das Ergebnis dieser Erklirung ist somit ein blofer
Priifungsauftrag.

(2) In den Formulierungen der Petersberg-Erklirung kommt ein Vertragsab-
schlufwille nicht zum Ausdruck; es fehlt schon an der Absicht, die vertragliche
Rechtslage zu verindern. Dementsprechend hat auch keiner der beteiligten Staa-
ten die fiir einen Vertragsabschlufl erforderlichen Verfahren eingeleitet. Bei einer
solchen Sachlage konnte nur bei Vorliegen besonderer Anhaltspunkte davon aus-
gegangen werden, dafl die erklirenden Organe gleichwohl — mit Vertragsab-
schlufiwillen — konkludent einen Vertrag geschlossen haben. Soiche Anhalts-
punkte gibt es nicht.

Vor dem Hintergrund des dargestellten, noch andauernden Prozesses der
“Neubelebung der WEU?” ist es — gerade auch bei Beriicksichtigung der spiteren
Erklirungen anliflich der Tagungen des Ministerrates der WEU - einleuchtend,
daf die Petersberg-Erklirung zwar Aufgaben insbesondere im Hinblick auf frie-
denserhaltende Mafnahmen und eine Krisenbewiltigung “definiert” (“festgelegt”)
hat (vgl. Luxemburger Erklirung vom 22. November 1993, 2.2.0., unter I11.
und Kommuniqué des Ministerrates der Westeuropiischen Union vom 19. Mai
1993, 2.2.0., unter 3.), die Partner andererseits aber ausdriicklich erkliren, daf}
diese Aufgaben noch im Stadium der “Planung” sind und die bereits geleistete
“konzeptionelle Arbeit” noch “vorangebracht werden konnte” (Luxemburger Er-
klirung, 2.2.0.). Gerade die Hiufigkeit dieser konzeptionellen Erklirungen der
Westeuropdischen Union und der Wechsel der jeweils erklirenden Organe zei-
gen, daf sich das Konzept einer europiischen Verteidigungspolitik noch im Sta-
dium der Priifung und Entwicklung befindet, nicht aber schon eine Verinderung
der Vertragsgrundlage und Rechtslage zur Folge haben soll.

Wenn die Minister dabei in politischer Ubereinstimmung den ernsten Willen
und die feste Entschlossenheit zur Erweiterung der Aufgaben und Handlungsmit-
tel der WEU fiir die Zukunft zum Ausdruck bringen, so zeugt dies von dem
gemeinsamen Bemithen um eine Neubelebung des Biindnisses; die von den Ver-
tragsparteien abgegebenen Erklirungen bieten keinen Anhaltspunkt dafiir, daff
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die Konzeptionen schon hinreichend ausgereift seien, um Inhalt rechtsverbindli-
cher Vereinbarungen sein zu kénnen.

Vor diesem Hintergrund erklirt sich auch die Ausfihrung der den Krieg im
ehemaligen Jugoslawien betreffenden VN-Resolutionen. Es war ein — auch von
dem Wunsch der westeuropdischen Vélker getragenes — dringendes politisches
Anliegen europiischer Organe und Sicherheitssysteme, sich nicht linger effekti-
ver Mithilfe bei der Friedensschaffung und Beendigung des Krieges zu versagen,
der grofles menschliches Leid zur Folge hatte. Aus dieser akuten Notsituation
heraus haben die Mitgliedstaaten der WEU es unternommen, bereits jetzt im
Sinne der beabsichtigten Neubelebung des Biindnisses zu handeln. Ein Wille, mit
der Verwirklichung dieser — bei der gegebenen Kriegssituation nicht aufschiebba-
ren — Mafinahmen den Vertrag bereits vertraglich um die Aufgaben der Wahrneh-
mung von VN-Mandaten erweitern zu wollen, kommt darin nicht zum Aus-
druck.

Das gilt vor allem auch darum, weil die Mitglieder der WEU offensichtlich
von der Rechtsauffassung ausgehen, zur Umsetzung von VN-Resolutionen be-
diirfe es keiner Grundlage im Briisseler Vertrag. Sie betrachten ihre Bereitschaft,
“einzelfallbezogen” die wirksame Umsetzung von Mafinahmen zur Konfliktver-
hiitung und Krisenbewiltigung — einschliefllich friedenserhaltender Mafinahmen —
unter der Leitung der VN zu unterstiitzen (vgl. Petersberg-Erklirung, a.a.O.,
1.2; Erklirung des Ministerrates der Westeuropiischen Union anlifllich der Ta-
gung in Luxemburg, a.a.0., IL1), als eine Biindelung des politischen Willens der
Mitgliedstaaten in den fiir den Bereich der Sicherheit zustindigen internationalen
Organisationen (vgl. Kommuniqué des Ministerrates der Westeuropiischen
Union anldfilich der Tagung in Rom am 19. Mai 1993, a.a.O., unter 3.). Die
Minister der WEU-Mitgliedstaaten sehen sich offenkundig ~ ebenso wie jedes
Mitglied — ausschlieflich durch die Resolutionen des Sicherheitsrates der Verein-
ten Nationen autorisiert und angehalten. Sind die Erklirungen der Minister der
Mitgliedstaaten und die Mitwirkung der Organe der WEU bei Unterstiitzungen
von Mafinahmen der Vereinten Nationen aber von solchen Erwigungen be-
stimmt, so handeln die Beteiligten ohne Vertragsabschlufwillen; sie schliefen
nicht — auch nur konkludent — einen vélkerrechtlichen Vertrag, der gemifl Art.59
Abs. 2 Satz 1 GG der Zustimmung des Gesetzgebers bediirfte.

cc) Auch die Mitwirkung der Bundesregierung an dem Beschluff des NATO-
Auflenministerrates vom 10. Juli 1992 und an den Beschliissen des NATO-Rates
vom 2. April und vom 8. April 1993 kann nicht als konkludenter Abschlufl eines
Anderungsvertrages iiber ein neues Strategisches Konzept der NATO gedeutet
werden. Zwar haben die Staats- und Regierungschefs der NATO-Mitgliedstaaten
am 7. und 8. November 1991 in Rom ein neues Strategisches Konzept dargestellt,
dieses aber ausdriicklich als ein im Rahmen der bisherigen Vertrige bleibendes
Konzept gekennzeichnet. Bei der Formulierung der Kernfunktionen des Biind-
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nisses (Teil II) bestitigen die Mitgliedstaaten ausdriicklich, dafl der Wirkungsbe-
reich des Biindnisses wie auch ihre Rechte und Pflichten aus dem Nordatlantik-
vertrag unverindert bleiben (Nr. 23). Die Verteidigungsrichtlinien (Teil IV) nen-
nen fiir den Friedensfall die herkémmlichen Aufgaben der Streitkrifte des Biind-
nisses; der Aufruf, einen Beitrag zu Stabilitit und Frieden in der Welt zu leisten,
indem sie Streitkrifte fiir Missionen der Vereinten Nationen zur Verfiigung stel-
len, richtet sich an die Biindnispartner (Nr. 42); fiir den Krisenfall werden aus-
schlieflich der Biindnisfall, nicht auch sonstige Beistandspflichten behandelt
(Nr. 43). Insgesamt bleibt “die Hauptaufgabe der Streitkrifte des Biindnisses, die
Sicherheit und territoriale Unversehrtheit der Mitgliedstaaten zu gewihrleisten,
... unverindert” (Nr. 41). Schliefllich stellt die Erklirung in einer Zusammenfas-
sung (Teil V) fest, da dieses Strategische Konzept den defensiven Charakter des
Biindnisses bestitige und auf den bisher vertraglich bereitgesteliten Instrumenten
zur Wahrung des Friedens beruhe (Nr. 58). Das Strategische Konzept sei fiir die
Biindnispartner die Grundlage fiir die Weiterentwicklung der Verteidigungspoli-
tik des Biindnisses (Nr. 60).

Das neue Strategische Konzept enthilt somit nach der Erklirung von Rom
keine Anderung des NATO-Vertrages, sondern sucht im Rahmen des bestehen-
den Vertrages die Aufgaben und Handlungsinstrumente der NATO dem neuen
strategischen Umfeld anzupassen.

Auch die Beschliisse des NATO-Aufenministerrates und des NATO Mini-
sterrates iiber die Einleitung der hier angegriffenen Mafinahmen sind nicht als
konkludenter Vertrag der Mitgliedstaaten iiber die Erweiterung der Aufgaben der
NATO zu bewerten. Sie haben ein tatsichliches Handeln zur Durchfihrung der
Resolutionen Nrn. 713, 757 und 816 des Sicherheitsrates zum Gegenstand, nicht
aber eine vertragliche Regelung mit Wirkung fiir zukiinftige Fille. Auch hierin
wird erkennbar, dafl ein vorgegebenes VN-Mandat erfiillt, nicht aber der
NATO-Vertrag um neue Aufgaben erweitert werden sollte.

dd) Simtliche angegriffenen Erklirungen sind somit politische Aussagen zur
neuen “Sicherheitsarchitektur” in Europa, die den ernsten Willen zur fortschrei-
tenden Mitwirkung an diesem Prozef} erneuerter und erweiterter Zusammenar-
beit bekunden, jedoch im jeweiligen Zwischenschritt der politischen Verhandlun-
gen und tatsichlichen Zusammenarbeit vertragliche Rechtsverbindlichkeiten noch
nicht begriinden wollen. Die beteiligten Staaten und Organisationen halten einen
gegenwirtigen, auf eine weitere Entwicklung angelegten Stand ihrer Planungen
und Vorhaben fest, ohne in ihm aber schon den Abschluff der Bemithungen um
eine konzeptionelle Erneuerung zu sehen und ohne ihm deshalb schon die Form
eines rechtsverbindlichen Vertrages geben zu wollen.

Wenn die Bundesregierung an derartigen Planungs- und Verstindigungsverfah-
ren teilnimmt und in Ubereinstimmung mit den Biindnispartnern den jeweiligen
Ergebnissen von Konferenzen oder Absprachen iiber eine konkrete Zusammenar-
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beit keine iiber den Einzelfall hinausgreifende Rechtsverbindlichkeit beimifit, ist
eine vertragliche Anderung des NATO- und des WEU-Vertrages bisher offen-
sichtlich nicht erfolgt. Fiir die Anwendung des Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG ist kein
Raum.

Dieses Ergebnis erspart es der Bundesregierung zum einen, den Prozef} behut-
samer Abstimmung und gemeinsamer Planung durch einen klarstellenden Vorbe-
halt, sich nicht rechtlich binden zu wollen, unterbrechen zu miissen, obwohl alle
Beteiligten sich der rechtlichen Unverbindlichkeit ohnehin bewufit sind. Ebenso
bleibt die Bundesregierung davor bewahrt, einseitig ein “Vertrags”-Gesetzge-
bungsverfahren einleiten zu miissen, dem der Gegenstand fehlt und fiir das des-
halb ein Vertragstext fingiert werden miifite. Beides wiirde beteiligte Staaten und
Organisationen befremden.

4. Die Richterin Limbach und die Richter Bockenforde, Kruis und Sommer, die
die Entscheidung nicht tragen, sind der Auffassung, dafi die Mafinabmen der
Bundesregierung bereits die Rechte des Bundestages aus Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG
unmittelbar gefihrden. Deshalb hitte gemifS § 67 BVerfGG ein Verstof§ gegen
diese Vorschrift festgestellt werden miissen.

Durch wiederbolte gemeirisame politische Erklirungen und die Teilnahme an
den Uberwachungsaktionen im Jugoslawien-Konflikt wirkt die Bundesregierung
an einer dynamischen und rechtlich nicht eindentig als Vertrag zu qualifizieren-
den Erweiterung des urspriinglichen Konzepts des NATO- und Briisseler Vertra-
ges (WEU) mit, die die Mitwirkungsrechte des Bundestages zu unterlaufen drobt.

a) Sowohl die NATO als anch die WEU sind gemifs den Griindungsvertrigen
Verteidigungsbiindnisse. Sie richten sich mit dem Versprechen des gegenseitigen
Beistands gegen bewaffnete Angriffe auf eines oder mebrere ibrer Mirglieder
(Art. V des WEU- und Art. 5 des NATO-Vertrags). Die Ubernabme von friedens-
sichernden und friedenschaffenden Mafinahmen in Drittlindern unter der Agide
der Vereinten Nationen ist nicht als Aufgabe im Vertragstext angelegt. Derartige
Missionen lassen sich auch nicht aus den Priambeln und ihren Zielbestimmungen
rechtfertigen. Dort ist von dem Glauben an die Menschenrechte und der Ent-
schlossenbeit die Rede, im Interesse des internationalen Friedens und der interna-
tionalen Sicherbeit einander Beistand zu leisten. Darin driickt sich jedoch nicht
mebr als der selbstverstindliche Wunsch aus, durch den militirischen Beistands-
pakt zum Woble der Menschen und im Dienste des Friedens wirken zu wollen.
Diese in ibren Konturen unscharfen Zielbestimmungen sind nicht geeignet, die
Ubernabme neuer Aufgaben jenseits der im Vertragstext ausdriicklich normierten
Pflichten zu legitimieren.

Zwar lag die Moglichkeit eines spiteren Zusammenwirkens mit den Vereinten
Nationen nicht auflerbalb des Blickfeldes der Griinder des Nordatlantikpakts. Art.
12 des NATO-Vertrages sieht vor, dafS die Partner nach dessen zebnjibriger
Dauer oder zu jedem spiteren Zeitpunkt anf Verlangen eines von ihnen den Ver-
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trag im Hinblick anf die Umstinde iberpriifen werden, die dann die Sicherbeits-
interessen des Biindnisses beriibren. Dazu soll, so jene Vorschrift, auch die Ent-
wicklung allgemeiner oder regionaler Vereinbarungen im Rabmen der Satzung
der Vereinten Nationen gebsren. Doch macht gerade diese Bestimmung dentlich,
daff eine Erweiterung des vertraglichen Handlungsrabmens Gegenstand einer
Uberpriifung des Vertrages und damit das Ergebnis seiner Revision sein soll. An
eine automatische Anpassung des vertraglichen Aufgabenspektrums an die jewei-
lige weltpolitische Lage und der ibr eigenen Sicherheitsbediirfnisse war nicht ge-
dacht.

b) Auch die vier Richter sind zwar der Meinung, dafl es zu einer Vertragsrevi-
sion in Gestalt einer expliziten oder konkludenten Vertragsinderung noch nicht
gekommen ist. Doch hat die Bundesregierung durch ibr Zusammenwirken mit
den Partnern von NATO und WEU den Vertrag gewissermaflen “anf Rider ge-
setzt” (Ress, Verfassungsrechtliche Auswirkungen der Fortentwicklung volker-
rechtlicher Vertrige, in: Festschrift fiir Zeidler, 1987, S. 1175ff. [1179]) und damit
die Gefahr beraufbeschworen, dafi dessen Inhalt anflerbalb der traditionellen
Verfahrensweisen verbindlich modifiziert und so der Mitwirkung des Parlaments
nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG entzogen wird. Denn sie hat eine dynamische
Fortbildung der Vertrige durch einverstindliche AufSerungs- und Handlungsfor-
men mit eingeleitet, die sich der eindeutigen rechtlichen Qualifikation entziehen
und die Rechtsverbindlichkeit der neuen Aufgabe im Dunkeln lassen.

Obne Vertragsverbandlungen iiber das kiinftige Spektrum der Aufgaben der
Biindnisse aufzunebmen, geben die Vertragspartner seit Mitte des Jabres 1990
wiederholt in Beschliissen und Erklirungen Auskunft dariiber, wie sie die durch
den grofien weltpolitischen Umbruch in den Jabren 1989/90 ausgelosten sicher-
heitspolitischen Herausforderungen meistern wollen. Dabei lifit sich nicht mit Be-
stimmtheit sagen, ob diese Erklirungen funktional an die Stelle vertraglicher Fest-
legungen treten oder solchen vorausgehen sollen (vgl. zu der Funktion der nenen
Handlungsformen im Volkerrecht Fastenrath, Kompetenzverteilung im Bereich
der auswirtigen Gewalt, Miinchen 1986, S. 46).

In jenen Texten ist wiederholt von einem ”Neuen Strategischen Konzept und
der Bereitschaft die Rede, Streitkrifte fiir die Missionen der Vereinten Nationen
zur Verfiigung zu stellen. In der Erklirung der Staats- und Regierungschefs vom
11. Januar 1994 wird das Angebot der NATO bekriftigt, von Fall zu Fall frie-
denswabrende oder sonstige Operationen unter der Autoritit der Vereinten Na-
tionen zu unterstiitzen. Dem steben mebr oder minder unvermittelt in denselben
Texten Auflerungen gegeniiber, wonach das neue strategische Umfeld weder den
Zweck noch die sicherbeitspolitischen Aufgaben des Biindnisses verinderten und
insbesondere die Rechte und Pflichten auns dem Nordatlantikpakt unverindert
blieben.

49 ZaoRV 54/3

http://www.zaoerv.de

© 1994, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

744

Diese wiederholten Betenerungen, auf der Grundlage des urspriinglichen Ver-
trages zu handeln, rechtfertigen angesichts der offensichtlichen Erweiterung seines
Aufgabenspekirums nicht den Schinfl anf eine bereits im Griindungsvertrag ange-
legte Fortentwicklung des Vertrages (aa)). Sie geben allerdings zu Zweifeln Anlaf,
ob die einvernebmlich formulierten Erklirungen nach der Absicht der Urbeber
eine rechtsvertragliche oder eine rechtlich unverbindliche Absprache sein sollen
(bb)).

aa) Mit jenen ausdriicklichen Riickgriffen auf den Griindungsvertrag wird
nicht die Grenze zwischen authentischer Auslegung und Vertragsinderung zu
Gunsten der ersten eingeebnet. Das Zieben dieser Grenze ist nicht in das Belieben
der Vertragspartner gestellt. Vielmebr ist an Hand objektiver Kriterien, vornean
ans dem Vertragstext, die Frage zu beantworten, ob es sich um eine materielle
Anderung des Vertrages oder lediglich um eine Entfaltung des bisherigen Ver-
tragsinhalts handelt (vgl. Ress, a.a.O., S. 1179 und Heintschel von Heinegg, in:
Ipsen, Volkerrecht, 1990, S. 121f.). Sollten allerdings nach der Volkerrechtslehre
auch wesentliche Vertragsinhalte durch eine authentische Interpretation geindert
werden konnen, so wire auch ein solcher Anderungskonsens dem Zustimmungser-
fordernis des Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG zu unterwerfen. Denn anderenfalls wiirde
das dort vorgesehene Mitwirkungsrecht des Gesetzgebers im Falle von Vertrags-
dnderungen gegenstandslos.

bb) Es ist Sache der Vertragspartner, ob sie neue Pflichten durch Vertrag be-
griinden oder den Weg einer einverstindlichen Erklirung wablen, die keinen
Rechtscharakter haben soll. Die Wahl solcher rechtlich unverbindlichen Aufle-
rungsformen braucht nicht Resultat der Absicht zu sein, jene Absprachen dem
Einfluf$ des Parlaments zu entziehen. In Anbetracht der unsicheren weltpoliti-
schen Lage und der Neuartigkeit der zu meisternden Konflikte kann es Ausdruck
politischer Klugheit sein, sich zunichst schritt- und versuchsweise auf ein neues
Sicherbeitskonzept einzulassen. Auch bleibt aus der Warte des einzelnen Vertrags-
partners zu bedenken, dafl es nicht in seiner Macht stebt, eine Vertragsrevision zu
erzwingen. Vermeiden die Partner durch schlichte konsentierte Auflerungen klar
erkennbar das mit einer Rechtsform einhergehende — moglicherweise verfriihte —
Erstarven des neuen Sicherheitskonzepts, so wird das Mitwirkungsrecht des Parla-
ments nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG mangels einer vilkerrechtlichen Bindung
nicht beriibrt.

¢) Etwas anderes mufS aber dann gelten, wenn durch wiederbolte dokumen-
tierte Einigungen und nachfolgendes einverstindliches Handeln der Vertragspart-
ner ein Prozefl der Fortbildung des vertraglichen Aufgabenkonzepts in Gang ge-
setzt wird, in dessen Verlauf sich dieses fortschreitend und undurchschaubar zu
einer rechtsverbindlichen Absprache verdichtet. Bei diesem wvielschichtigen — fiir
das moderne Vilkerrecht nicht ungewohnlichen — Nebeneinander anferrechtlicher
und vertraglicher Regelungsmaiglichkeiten lifit sich kaum im voraus der entschei-
dende Schritt markieren, der vom rechtlich unverbindlichen Konsens zur rechtlich
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verpflichtenden Ubereinkunft fiibrt. Dieser fiir das Parlament undurchschaubare
Bereich volkerrechtlicher Handlungsformen wird noch dadurch verdunkelt, dafi
solche einverstindlichen Erklirungen im vilkerrechtlichen Verkebr kaum anders
behandelt werden, als wenn ibnen Rechtsverbindlichkeit zukime (vgl. Tomn-
schat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, in:
VVDStRL 36, 1978, S. 33 und Wengler, Rechtsvertrag, Konsensus und Absichtser-
klirung im Vélkerrecht, in: JZ 1976, S. 193).

Im Falle einer derartigen progressiven, im vorhinein rechtlich nicht eindentig
als Vertrag zu qualifizierenden Fortschreibung des vertraglichen Pflichtenstatus ist
der Gesetzgeber gemdfs Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG einzubinden, sofern die iibrigen
Voraussetzungen der Norm vorliegen. Denn die Einsicht in die Unumkebrbarkeit
dieser “Erosion des volkerrechtlichen Rechtsvertrags” (Wengler) mufl nicht not-
wendig dazu fiibren, dafl das “weiche” Volkerrecht “villig ans dem parlamentari-
schen Verantwortungsbereich heransfillt” (so aber Tomuschat, a.a.O., S. 34).
Vielmehr ist eine die Eigenart des modernen Vilkerrechtes respektierende Balance
zwischen der auflenpolitischen Handlungsfihigkeit der Bundesregierung und dem
Mitwirkungsrecht des Gesetzgebers herbeizufiibren. Die Bundesregierung bat
demgemdf3 im Falle eines von ihr selbst so bezeichneten “fortschreitenden Umge-
staltungsprozesses des Biindnisses” dem Gesetzgeber das neue strategische Konzept
— bier die Mitwirkung an Friedensmissionen der Vereinten Nationen — zur Zu-
stimmung vorzulegen, anch wenn es nicht in das Gewand eines volkerrechtlichen
Anderungsvertrages gekleidet ist. Denn die Rechte des Bundestages sind bereits
dann unmittelbar gefibrdet, wenn — wie im vorliegenden Fall — die Bundesregie-
rung gemeinsam mit den anderen Vertragspartnern entsprechend dem neuen Auf-
gabenkonzept zu handeln beginnt. Es kann weder Sache des Bundestages noch des
Bundesverfassungsgerichts sein, volkerrechtlich zu iiberpriifen, ob schon ein
Rechtsvertrag vorliegt oder aber die Erklirungen der NATO- und WEU-Partner
sich noch im Vorfeld des rechtlich Verbindlichen bewegen.

d) Die Tatsache, dafy der Verfassungsgeber in Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG den
gesetzgebenden Korperschaften nur fiir eng begrenzte Tatbestinde Mitwirkungs-
rechte im Bereich der auswirtigen Politik eingerdumt hat, schliefit seine Anwen-
dung auf volkerrechtliche Auflerungs- und Handlungsformen nicht aus, die pot-
entiell anf die Anderung eines politischen Vertrages angelegt sind. Gegenstand der
Zustimmung ist nicht etwa eine politische Absichtserklirung, eine Vorform oder
ein Ersatzprodukt des Vertrages, sondern die Vertragsinderung mit dem in den
einverstindlichen Erklirungen formulierten Inbalt. Diese wird — gleichgiiltig, ob
die Bundesregierung sie formal als Anderungsvertrag zum Abschluf} bringt — zum
Schutze des Mitwirkungsrechtes des Gesetzgebers zur Abstimmung gestellt. Denn
Sinn und Zweck dieser Norm wollen die Gefabr bannen, daf$ der Gesetzgeber
unversebens mit volkerrechtlichen Pflichten konfrontiert wird, die er durch einen
spiteren Einspruch nicht mehr ans der Welt schaffen kann. Diese Regelungsabsicht
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wiirde angesichts der zerfliefenden Formen volkerrechtlicher Vertragsfortbildung
in ihr Gegenteil verkebrt, wenn man Art.59 Abs. 2 Satz 1 GG insoweit nur auf
Vertragsinderung durch Anderungsvertrag beschrinken wollte.

Eine solche Anwendung dieser Vorschrift ist vor allem deshalb unbedenklich,
weil sie die Kompetenz der Bundesregierung in auswirtigen Angelegenbeiten
nicht zusitzlich einengt. Denn stimmt der Bundestag der Vertragsinderung zu, so
bleibt es der Bundesregierung unbenommen, das ihr geeignete Handlungsinstru-
mentarium zu wihlen. Sie kann sich nach wie vor fiir oder gegen eine vertragliche
Bindung entscheiden und auch den Zeitpunkt einer solchen frei bestimmen. Sie ist
auch nicht auf den erfolgreich zur Abstimmung gestellten Inbalt der Vertragsin-
derung festgelegt, da sie erneut den Weg des Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG beschreiten
kann. Verweigert das Parlament die Zustimmung, so ist die Bundesregierung wei-
terhin in der Wahl der vilkerrechtlichen Auflerungs- und Handlungsformen frei,
die eindeutig anferhalb des rechtlich verbindlichen Vertrages liegen. Auch hindert
sie die ablebnende Entscheidung des Bundestages nicht, diesem das abgelebnte
Vertragskonzept erneut zur Zustimmung vorzulegen, wenn ibr der Abschiufl eines
solchen volkerrechtlichen Vertrages nach wie vor politisch geboten erscheint.

e) Die Bundesregierung erreicht durch die frithzeitige Einbindung des Parla-
ments eine politische Riickbindung, die angesichts einer politisch so riskanten Er-
weiterung ihrer Biindnispflichten in einer parlamentarischen Demokratie selbst-
verstiandlich ist. Die Moglichkeit, solche sicherheitspolitischen Fragen im Rabmen
der Verbandlung und Diskussion des Verteidigungshaushalts zun bebandeln, ist
kein der politischen Tragweite der Entscheidung angemessenes Aquivalent. Denn
hier ist nicht nur die Neuartigkeit der Konflikte abzuschitzen, die nicht aus be-
waffneten Angriffen, sondern aus sozio-skonomischen und politischen Schwierig-
keiten sowie ethnischen und nationalen Rivalititen vieler in die Freibeit entlasse-
ner Staaten resultieren. Angesichts der Tatsache, dafi es sich vielfach um inner-
staatliche Konflikte handelt, steht auch das Nichteinmischungsgebot zur Debatte.
Insbesondere sind — wie der unterbreitete Sachverhalt zeigt — die Modalititen der
Unterstellung unter die politische und militirische Kontrolle der Vereinten Natio-
nen noch nicht ausdiskutiert (vgl. Kiibne, Blaubelme in einer turbulenten Welt,
Baden-Baden 1993, S. 32ff. [86]).

5. Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG ist durch die Vereinbarung iiber die Stellung eines
deutschen Truppenkontingents fiir die VN-Aktion in Somalia nicht verletzt.

Dabei kann dahinstehen, ob der Briefwechsel zwischen der Bundesregierung
und dem Generalsekretir der Vereinten Nationen, in dem eine Einigung iber die
Entsendung eines deutschen Unterstiitzungsverbandes nach Somalia und die Be-
dingungen seines Einsatzes im Rahmen der VN-Aktion UNOSOM II erzielt
worden ist, einen volkerrechtlichen Vertrag darstellt, wie die Antragsteller und
Antragsgegner iibereinstimmend annehmen. Er bedarf jedenfalls nicht einer Zu-
summung des Gesetzgebers nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG, weil er weder die
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politischen Beziehungen des Bundes regelt (a) noch Gegenstinde der Bundesge-
setzgebung beriihrt (b).

a) Der im Briefwechsel enthaltenen Einigung zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und den Vereinten Nationen kommt in ihren Rechtsfolgen nicht das
Gewicht einer Regelung “politischer Beziehungen” im Sinne des Art. 59 Abs. 2
Satz 1, 1. Alternat. GG zu (vgl. oben zu 2.). Sie fiihrt insbesondere zu keiner
grundlegenden Anderung der Stellung und des mafigeblichen Gewichts der Bun-
desrepublik Deutschland in der Staatengemeinschaft und im Verhiltnis zu den
Vereinten Nationen.

aa) Bereits durch den Beitritt zur Charta der Vereinten Nationen, dem der
Deutsche Bundestag mit Gesetz vom 6. Juni 1973 (BGBL. II S. 430) zugestimmt
hat, hat sich die Bundesrepublik Deutschland uneingeschrinkt fir eine Mitwir-
kung am Friedenssicherungssystem der Vereinten Nationen entschieden: “Als
vollberechtigtes Mitglied der Weltorganisation wird die Bundesrepublik Deutsch-
land in Partnerschaft mit allen Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen die An-
strengungen der Vereinten Nationen zur Sicherung des Friedens unterstiitzen”
(Denkschrift der Bundesregierung zum Entwurf eines Gesetzes zum Beitritt der
Bundesrepublik Deutschland zur Charta der Vereinten Nationen, BTDrucks.
VI1/154, S. 43). Zum Zeitpunkt des Beitritts der Bundesrepublik Deutschland zu
den Vereinten Nationen im Jahre 1973 waren die aus nationalen Kontingenten
zusammengesetzten und unter einheitlichem VN-Kommando handelnden Frie-
denstruppen (peace-keeping-forces) bereits ein fester Bestandteil des kollektiven
Friedenssicherungssystems der Vereinten Nationen.

Der im Briefwechsel vereinbarten Bereitstellung deutscher Streitkrifte zur Mit-
wirkung an der Durchfithrung des Auftrages von UNOSOM II kommt auch
nicht deshalb eine die Zustimmungsbediirftigkeit nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1,
1. Alternat. GG auslésende Bedeutung zu, weil die Bundesrepublik Deutschland
an der Ausfithrung des Mandats fir UNOSOM 1I teilnimmt, das auch zur Er-
greifung von Zwangsmafinahmen einschliefllich der Anwendung militirischer Ge-
walt auf der Grundlage des VII. Kapitels der VN-Charta ermichtigt und damit
tber das hinausgeht, was bisher typischerweise Funktion der Friedenstruppen
gewesen ist (zu diesen Funktionen s. Bothe, in: Simma [Hrsg.], Charta der Ver-
einten Nationen, Kommentar, nach Art. 38 Rdnr. 32{f.).

Die Charta, der die Bundesrepublik Deutschland mit Zustimmung des Gesetz-
gebers beigetreten ist, sieht vom Sicherheitsrat zu beschlieBende und durchzufiih-
rende militirische Zwangsmafinahmen in Art. 42 SVN ausdriicklich vor. Dessen
Anwendbarkeit setzt nicht voraus, daf§ dem Sicherheitsrat Truppen aufgrund von
Sonderabkommen nach Art. 43 SVN zur Verfiigung gestellt werden (vgl. Fro-
wein, in: Simma [Hrsg.], Charta der Vereinten Nationen, Kommentar, Art. 42
Rdar. 16 m.w.N. in Fn. 23). Wenn die Bundesrepublik Deutschland sich auf
dieser Grundlage an Friedenstruppen der Vereinten Nationen beteiligt, denen
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auch die Durchfiihrung von Zwangsmafinahmen obliegt, so stellt sich dies bei
einer verfassungsrechtlichen Beurteilung nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1, 1. Alternat.
GG als ein Vorgehen dar, das im Zustimmungsgesetz zur Charta eine hinrei-
chende Grundlage findet.

bb) Die Bundesrepublik Deutschland hat sich bisher aus auflen- und deutsch-
landpolitischen Motiven, nicht zuletzt auch wegen einer verbreiteten Einschit-
zung der verfassungsrechtlichen Zulissigkeit von Streitkrifteeinsitzen nur an
Friedensaktionen der Vereinten Nationen durch eine Bereitstellung von Bundes-
wehrangehérigen zu waffenlosen Dienstleistungen im Rahmen friedenssichernder
Operationen beteiligt. Auch vor diesem Hintergrund kann dem Briefwechsel
nicht der Charakter eines politischen Vertrages zuerkannt werden. Unabhingig
davon, dafl schon aus den oben dargelegten Erwigungen im Hinblick auf das
Zustimmungsgesetz zur Charta der Vereinten Nationen der Briefwechsel nicht als
politischer Vertrag gewertet werden kann, kommt ihm jedenfalls eine solche Be-
deutung auch deshalb nicht zu, weil er keine grundlegende Abkehr von dem
bisher eingenommenen deutschen Standpunkt erkennen lafit. Nach der zwischen
der Bundesregierung und dem Generalsekretariat der Vereinten Nationen getrof-
fenen Vereinbarung sollte das deutsche Kontingent in einer nach Feststellung des
Generalsekretirs befriedeten Region titig werden und gerade nicht die Aufgabe
haben, militirischen Zwang auszuiiben oder an der Ausiibung solchen Zwanges
mitzuwirken. Es leistete ausschlieflich logistische Unterstiitzung und iibernahm
im iibrigen humanitire Aufgaben bei der Versorgung der Bevolkerung.

b) Durch die in dem Briefwechsel getroffene Vereinbarung ist der Deutsche
Bundestag auch nicht deshalb unter dem Gesichtspunkt des Art. 59 Abs. 2 Satz 1,
2. Alternat. GG (Bezug auf Gegenstinde der Bundesgesetzgebung) in seinen
Rechten verletzt, weil — wie die SPD-Fraktion vortrigt — die Ausfithrung von
VN-Mandaten durch Einsatz bewaffneter Streitkrifte eine Anderung des Solda-
tengesetzes voraussetze. Die Verpflichtung, grundsitzlich bereit zu sein, Mandate
des Sicherheitsrates zu iibernehmen oder jedenfalls an deren Ausfihrung mitzu-
wirken, verbindet sich schon mit dem Beitritt zu den Vereinten Nationen, dem
der Gesetzgeber zugestimmt hat. Selbst wenn gesetzliche Regelungen zu deren
innerstaatlicher Ausfilhrung notwendig werden, ist dem Recht des Bundestages
aus Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG mit dieser Zustimmung geniigt. Mit der Uber-
nahme von Aufgaben in Ausfiihrung einer VN-Aktion wird nur dem Beitritt zu
den Vereinten Nationen Folge gegeben. Hat der Gesetzgeber diesem aber zuge-
stimmt, so ist die in dem Briefwechsel getroffene Vereinbarung nicht geeignet,
ihrerseits erneut einen Bezug auf Gegenstinde der Gesetzgebung herzustellen.
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IV. Parlamentsvorbehalt

Das Grundgesetz ermichtigt den Bund, Streitkrifte zur Verteidigung aufzu-
stellen und sich Systemen kollektiver Selbstverteidigung und gegenseitiger kollek-
tiver Sicherheit anzuschliefen; darin ist auch die Befugnis eingeschlossen, sich
mit eigenen Streitkriften an Einsitzen zu beteiligen, die im Rahmen solcher Sy-
steme vorgesehen sind und nach ihren Regeln stattfinden. Davon unabhingig be-
darf jedoch der Einsatz bewaffneter Streitkrifte grundsitzlich der vorherigen
konstitutiven Zustimmung des Bundestages.

Wihrend die auswirtige Gewalt von der Verfassung weitgehend dem Kompe-
tenzbereich der Exekutive zugeordnet wird (oben IIL), sehen die grundgesetzli-
chen Regelungen iiber die Wehrverfassung fiir den Einsatz bewaffneter Streit-
krafte grundsitzlich eine Beteiligung des Parlaments vor. Die auf die Streitkrfte
bezogenen Regelungen des Grundgesetzes sind — in den verschiedenen Stufen
ihrer Ausformung — stets darauf angelegt, die Bundeswehr nicht als Macht-
potential allein der Exekutive zu iberlassen, sondern als “Parlamentsheer” in die
demokratisch rechtsstaatliche Verfassungsordnung einzufiigen, d.h. dem Parla-
ment einen rechtserheblichen Einfluf auf Aufbau und Verwendung der Streit-
krifte zu sichern.

1. Art. 592 Abs. 1 GG in der Fassung des Gesetzes zur Erginzung des Grund-
gesetzes vom 19. Mirz 1956 (BGBL I S. 111) behielt die Feststellung des Vertei-
digungsfalles einem Beschlufl des Bundestages vor. Das bedeutete nach damaliger
Auffassung, daf} die Streitkrifte nur auf der Grundlage eines Parlamentsbeschlus-
ses eingesetzt werden durften (vgl. Martens, Grundgesetz und Wehrverfassung,
1961, S. 174; von Mangoldt/Klein, Das Bonner Grundgesetz, Bd. II, 2. Aufl.
1964, Art. 59a Anm. 3; Willms, Parlamentarische Kontrolle und Wehrverfas-
sung, Diss. 1959, S. 160), wobei ein Einsatz im Rahmen der Vereinten Nationen
mangels Mitgliedschaft 1956 noch nicht aktuell war.

Art. 59a GG wurde durch das 17. Gesetz zur Erginzung des Grundgesetzes
vom 24. Juni 1968 (BGBL I S. 709) - die sogenannte Notstandsverfassung —
aufgehoben. Dem liegt jedoch ein Wille des verfassungsindernden Gesetzgebers
zu einer teilweisen Entparlamentarisierung des Streitkrafteeinsatzes nicht zu-
grunde. Vielmehr schien — wie 1956 — auch 1968 ein militirischer Einsatz der
Streitkrifte auferhalb der im ibrigen geregelten Einsatzfille, insbesondere des
Art. 115a Abs. 1 GG, zwar rechtlich méglich, angesichts der damaligen Weltlage
jedoch nur von theoretischer Bedeutung und deshalb hinsichtlich der parlamenta-
rischen Mitwirkung nicht regelungsbediirftig (s.0. A. I. 3.). Der verfassungsin-
dernde Gesetzgeber hat mithin trotz der Aufhebung des Art. 59a GG den Parla-
mentsvorbehalt fiir alle damals als méglich angesehenen Einsatzfille aufrechter-
halten. Wenn nunmehr nach dem Beitritt der Bundesrepublik Deutschland zu
den Vereinten Nationen und in einer verinderten weltpolitischen Lage auch wei-
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tere Fille des Einsatzes deutscher Streitkrifte in Betracht kommen, so ist ein
Parlamentsvorbehalt fir diese Fille im Grundgesetz lediglich nicht mehr aus-
driicklich bestimmt; der Sache nach sollte er nicht entfallen.

2. Fir den militdrischen Einsatz von Streitkriften ist dem Grundgesetz das
Prinzip eines konstitutiven Parlamentsvorbehalts zu entnehmen.

a) Ein solcher Parlamentsvorbehalt entspricht seit 1918 deutscher Verfassungs-
tradition.

aa) Nach Art. 11 Abs. 1 Satz 2 der Reichsverfassung von 1871 (RGBI. S. 63)
waren Kriegserklirung und Friedensschlufl Sache des Kaisers, der dazu — aufler
im Falle eines Angriffs auf das Bundesgebiet oder dessen Kiisten — der Zustim-
mung des Bundesrates bedurfte (Art. 11 Abs. 2). Das Gesetz zur Abinderung der
Reichsverfassung vom 28. Oktober 1918 (RGBI. S. 1274), das den Ubergang zum
parlamentarischen Regierungssystem vollzog, inderte Art. 11 Abs. 2 wie folgt:
“Zur Erklirung des Krieges im Namen des Reichs ist die Zustimmung des Bun-
desrates und des Reichstages erforderlich.” Damit wurde in Einschrinkung der
kaiserlichen Prirogative die Erklirung des Krieges und der Abschlufl von Frie-
densvertrigen in allen Fillen einschlieflich des Verteidigungsfalls von der Zu-
stimmung des Bundesrates und des Reichstages, also der gesetzgebenden Korper-
schaften, abhingig gemacht.

bb) Die Weimarer Reichsverfassung iibernahm in Art. 45 Abs. 2 den Grundge-
danken dieser Regelung mit der Mafigabe, daff bei Kriegserklirungen und Frie-
densschliissen die Legislative (der Reichstag) “nicht mehr als blof zustimmender
Teil, sondern als Herr des Geschifts erscheint: Kriegserklirung und Friedens-
schlufl erfolgen ... aufgrund und in Vollzug eines von ihr gefafiten Beschlusses”
(Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11. August 1919, Kom-
mentar, 14, Aufl., Berlin 1933, Art. 45 Anm. 5, S. 260). Die nach Art. 45 Abs. 2
WRYV vorgesehenen formellen Gesetze stellten materiell betrachtet “Akte der aus-
wirtigen Politik und der Militirhoheit” dar (vgl. Anschiitz, a.a.0., Anm. 7,
S.261).

Die Bindung der Kriegserklirung an ein Reichsgesetz bedeutete allerdings
nicht, dafl die Reichswehr in jedem Fall nur aufgrund eines vorausgehenden
Reichsgesetzes eingesetzt werden durfte. Zur Abwehr eines gegenwirtigen An-
griffs auf das Reichsgebiet war die Abgabe einer Kriegserklirung nicht erforder-
lich. Im Verteidigungsfall konnte daher der Reichstag seine Mif$billigung der Po-
littk der Reichsregierung nur durch ein Mifitrauensvotum gemifl Art. 54 WRV
zum Ausdruck bringen.

b) aa) Das Gesetz zur Erginzung des Grundgesetzes vom 19. Mirz 1956
(BGBL. I S. 111) knupfte mit der Regelung des Art. 59a Abs. 1 GG an diese
Bestimmung der Weimarer Reichsverfassung an und entwickelte sie fort. Es sollte
“die schicksalhafte politische Entscheidung iiber Krieg und Frieden — soweit im
Krisenfall iiberhaupt noch politische Entscheidungen gefillt werden kénnen —
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von der obersten Vertretung des ganzen Volkes, um dessen Schicksal es geht, also
von dem Parlament, getroffen werden” (Berichterstatterin Dr. Schwarzhaupt,
Deutscher Bundestag, 2. WP, 132. Sitzung vom 6. Mirz 1956, Sten.Ber. S.
6820A). Erst eine gemif Art. 59a Abs. 1 GG grundsitzlich vom Bundestag zu
treffende Feststellung des “Verteidigungsfalls” sollte die rechtliche Voraussetzung
schaffen, die vom Bund zur Verteidigung aufgestellten Streitkrifte (Art. 87a GG)
einzusetzen. Auch wenn iiber den Eintritt einer Biindnisverpflichtung zu ent-
scheiden ist, sollte der Verteidigungseinsatz der Streitkrifte an den vorherigen
Feststellungsbeschlufl des Bundestages nach Art. 59a Abs. 1 GG gebunden wer-
den (vgl. Zweiter Schriftlicher Bericht des Rechtsausschusses, BTDrucks. 11/
2150, S. 4). Mit der Ersetzung des Rechtsbegriffs der Kriegserklirung durch die
“Feststellung, daf der Verteidigungsfall eingetreten ist”, wurde beriicksichtigt,
daf nach den neueren geschichtlichen Erfahrungen und den nunmehr geltenden
vélkerrechtlichen Regeln tiber militirische Gewaltanwendung nicht mehr mit ei-
ner férmlichen Kriegserklirung gerechnet werden konnte. An die Stelle der von
Art. 45 Abs. 2 WRYV vorgeschriebenen Gesetzesform trat ein einfacher, mit der
Mehrheit des Art. 42 Abs. 2 GG zu fassender férmlicher Bundestagsbeschlufl.

bb) Eine Reihe von wehrrechtlichen Vorschriften, die mit der Grundgesetzer-
ginzung von 1956 in das Grundgesetz eingefiigt worden sind, sehen dariiber hin-
aus eine verstirkte parlamentarische Kontrolle der Streitkrifte und des Regie-
rungshandelns im militirischen Bereich vor. Ausdruck eines ausgeprigten Sy-
stems der parlamentarischen Kontrolle sind insbesondere Art. 45a, Art. 45b und
Art. 87a Abs. 1 Satz 2 GG.

Art. 45a Abs. 1 GG sieht einen stindigen Ausschuf fiir Verteidigung vor und
stattet ihn mit den Rechten eines Untersuchungsausschusses aus; damit ist sicher-
gestellt, daB simtliche Vorginge des Verteidigungswesens jederzeit und auf allei-
nige parlamentarische Initiative vom Verteidigungsausschu untersucht werden
konnen. Das Handeln der Bundesregierung auf diesem Sachgebiet wird durchge-
hend parlamentarisch begleitet.

Art. 45b GG beauftragt den Bundestag, zum Schutz der Grundrechte und als
Hilfsorgan des Bundestages bei der Ausiibung der parlamentarischen Kontrolle
einen Wehrbeauftragten zu berufen. Auch insoweit wird die parlamentarische
Kontrolle durch eine eigene Institution verstirkt und zu stetiger Wirksamkeit
gebracht.

Eine Grundsatzverantwortlichkeit des Parlaments fiir die Streitkrifte begriin-
det insbesondere Art. 87a Abs. 1 Satz 2 GG, der die allgemein fiir das Haushalts-
verfassungsrecht geltenden Anforderungen an die inhaltliche Gestaltung des
Staatshaushaltes fiir die Streitkrifte steigert; er bestimmt, daf ihre zahlenmiflige
Stirke und die Grundziige ihrer Organisation sich aus dem Haushaltsplan erge-
ben miissen. Dadurch wird die parlamentarische Kontrolle durch die dem Haus-
haltsplan ebenfalls zukommende Steuerungsfunktion erginzt: Die besonderen
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Anforderungen an den Militirhaushalt verlangen, daff die Streitkrifteplanung ein-
schlieflich der Personalentwicklung und der Organisation parlamentarisch vorge-
zeichnet wird; insoweit ist fiir den Bereich der Streitkrifte eine Regierungsauf-
gabe des Parlaments begriindet (vgl. Quaritsch, Fithrung und Organisation der
Streitkrifte im demokratisch-parlamentarischen Staat, in: VVDStRL 26 [1968],
S.207 [251]).

cc) Das Grundgesetz behilt dem Parlament hinsichtlich der Streitkrifte jedoch
nicht nur die Kontrolle und eine grundsitzliche Steuerung von Planung und Ent-
wicklung vor, sondern auch konkrete Entscheidungen iiber deren Verwendung.

" (1) Die Feststellung des Verteidigungsfalles nach Art. 1152 Abs. 1 GG bewirkt
zwar unmittelbar nur den Ubergang von der Normal- zur Notstandsverfassung
und pafit insbesondere das Staatsorganisationsrecht den Anforderungen eines
durch einen bewaffneten Angriff auf das Bundesgebiet hervorgerufenen iufieren
Notstandes an. Sie ist also nicht Voraussetzung fiir jeden Verteidigungseinsatz
der Bundeswehr. Das Grundgesetz kniipft aber an die Feststellung dieses Vertei-
digungsfalles neben notstandsrechtlichen auch wehrverfassungsrechtliche und den
Bereich der auswirtigen Gewalt betreffende Rechtsfolgen (vgl. Art. 115a Abs. 5;
Art. 115b; Art. 1151 Abs. 3 GG; Art. 87a Abs. 3 GG). Vor allem der Ubergang
der Befehlsgewalt vom Bundesminister der Verteidigung auf den Bundeskanzler
nach Art. 115b GG zeigt, dafl die Feststellung des Verteidigungsfalles durch das
Parlament gemifl Art. 115a Abs. 1 GG zugleich zum militirischen Einsatz der
Streitkrifte ermichtigt. Der durch den Parlamentsentscheid bewirkte Ubergang
von einer bloflen Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers zu einem direkten
Vorgesetztenverhiltnis konzentriert die militirische und auswirtige Gewalt in der
Kompetenz des Bundeskanzlers, der nun hierfiir die volle parlamentarische Ver-
antwortung tragt.

Auch die Biindnisklausel des Art. 80a Abs. 3 GG gestattet keinen Streitkrifte-
einsatz in alleiniger Kompetenz der Exekutive; die Vorschrift betrifft die nach
MafBgabe des NATO-Alarmsystems ausgeloste “zivile Teilmobilmachung”, nicht
den Streitkrafteeinsatz im Biindnisfall.

(2) Soweit die Streitkrifte im Verteidigungsfall auch befugt sind oder ermich-
tigt werden konnen, zivile Objekte zu schiitzen und Aufgaben der Verkehrsrege-
lung wahrzunehmen (Art. 87a Abs. 3 GG), ergibt sich die Mitwirkung der ge-
setzgebenden Korperschaften aus der vom Bundestag mit Zustimmung des Bun-
desrates gemifl Art. 115a Abs. 1 GG zu treffenden, vorherigen Feststellung des
Verteidigungsfalles. Ein nach Art. 87a Abs. 4 Satz 1 GG méglicher Einsatz von
Streitkriften beim Schutz von zivilen Objekten und bei der Bekimpfung organi-
sierter und militarisch bewaffneter Aufstindischer ist einzustellen, wenn der Bun-
destag oder der Bundesrat es verlangen (Satz 2). Der Einsatz von Streitkriften zur
Unterstiitzung der Polizeikrifte bei Naturkatastrophen oder Ungliicksfillen, die
das Gebiet mehr als eines Landes betreffen, wird vom Grundgesetz vor allem als
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bundesstaatliches Problem verstanden: er ist jederzeit auf Verlangen des Bundes-
rates aufzuheben (Art. 35 Abs. 3 Satz 2 GG).

¢) Die hiernach in den Vorschriften des Grundgesetzes auf dem Hintergrund
der deutschen Verfassungstradition seit 1918 zum Ausdruck kommende Entschei-
dung fiir eine umfassende parlamentarische Kontrolle der Streitkrafte lifit ein der
Wehrverfassung zugrundeliegendes Prinzip erkennen, nach dem der Einsatz be-
waffneter Streitkrifte der konstitutiven, grundsitzlich vorherigen Zustimmung
des Bundestages unterliegt.

3. Dieses Prinzip der konstitutiven Beteiligung des Parlaments beim Einsatz
bewaffneter Streitkrifte stellt sich — unbeschadet der im Grundgesetz ausdriick-
lich geregelten Fille — des niheren wie folgt dar:

a) Gegenstand einer Parlamentsbeteiligung sind die Einsitze bewaffneter
Streitkrifte. Im Fall eines Angriffs auf einen Biindnispartner hat das Parlament
der Beistandsverpflichtung zwar schon in Form des nach Art. 59 Abs. 2 GG
erforderlichen Gesetzes zugestimmt und damit grundsitzlich gebilligt, daf deut-
sche Streitkrifte bei Eintritt des Biindnisfalles zum Einsatz kommen. Auch in
diesem Fall bedarf es jedoch noch der - regelmifig vorhergehenden (s. unten b))
- parlamentarischen Entscheidung iiber den konkreten Einsatz nach Maflgabe der
bestehenden Biindnisverpflichtung.

Soweit allerdings Bundestag und Bundesrat bereits gemiff Art. 1152 GG den
Verteidigungsfall festgestellt haben, schliet diese Entscheidung die Zustimmung
des Parlaments zu einem Einsatz bewaffneter Streitkrifte ein.

Bei Einsitzen bewaffneter Streitkrifte im Rahmen von Resolutionen des Si-
cherheitsrates ist die vorherige Zustimmung des Bundestages unabhingig davon
erforderlich, ob den Streitkriften Zwangsbefugnisse nach Kapitel VII SVN einge-
riumt sind und wie die Kommandostrukturen ausgestaltet sind. Eine unter-
schiedliche Behandlung der verschiedenen Einsatzformen von Friedenstruppen
verbietet sich, weil die Grenzen zwischen den traditionellen Blauhelmeinsitzen
und solchen mit der Befugnis zu bewaffneten Sicherungsmafinahmen in der Reali-
tit flieRend geworden sind. Auch wird der Begriff der Selbstverteidigung, die
schlichten Friedenstruppen erlaubt ist, bereits in einem aktiven Sinne dahin defi-
niert, daf sie auch den Widerstand gegen gewaltsame Versuche einschliefit, die
Truppen an der Ausfihrung ihres Auftrags zu hindern (Bothe, in: Simma
[Hrsg.], Charta der Vereinten Nationen, 1991, nach Art. 38 Rdnr. 37; Rudolph,
in: Wolfrum [Hrsg.], Handbuch der Vereinten Nationen, 2. Aufl. 1991, Stich-
wort: Friedenstruppen, Rdnr. 17).

Nicht der Zustimmung des Bundestages bedarf die Verwendung von Personal
der Bundeswehr fiir Hilfsdienste und Hilfeleistungen im Ausland, sofern die Sol-
daten dabei nicht in bewaffnete Unternehmungen einbezogen sind.

b) Die verfassungsrechtlich gebotene Mitwirkung des Bundestages bei konkre-
ten Entscheidungen iiber den Einsatz bewaffneter Streitkrifte darf die militirische
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Wehrtihigkeit und die Biindnisfihigkeit der Bundesrepublik Deutschland nicht
beeintrichtigen. Deshalb ist die Bundesregierung bei Gefahr im Verzug berech-
tigt, vorldufig den Einsatz von Streitkriften zu beschliefen und an entsprechen-
den Beschliissen in den Biindnissen oder internationalen Organisationen ohne
vorherige Einzelermichtigung durch das Parlament mitzuwirken und diese vor-
laufig zu vollziehen. Die Bundesregierung muf} jedoch in jedem Fall das Parla-
ment umgehend mit dem so beschlossenen Einsatz befassen. Die Streitkrifte sind
zurilickzurufen, wenn es der Bundestag verlangt. Dem Gesetzgeber bleibt es un-
benommen, die Voraussetzungen eines solchen Notfalls und das dabei zu beob-
achtende Verfahren niher zu regeln (vgl. unten 4.).

c) Der Bundestag hat tiber Einsitze bewaffneter Streitkrifte nach Mafgabe des
Art. 42 Abs. 2 GG zu beschlielen. Der Bedeutung des zu fassenden Beschlusses
wird es, so es die Lage irgend erlaubt, entsprechen, daf} er in den zustindigen
Ausschiissen vorbereitet und im Plenum des Bundestages erortert wird (vgl.
BVerfGE 89, 38 [47]). Freilich ist der Bundestag bei seiner Beschlufifassung an
die mit seiner Zustimmung zustande gekommenen rechtlichen Festlegungen iiber
den Einsatz bewaffneter Streitkrifte gebunden.

d) Der Zustimmungsvorbehalt fiir den Einsatz bewaffneter Streitkrifte verleiht
dem Bundestag keine Initiativbefugnis (vgl. BVerfGE 68, 1 [86]); der Bundestag
kann lediglich einem von der Bundesregierung beabsichtigten Einsatz seine Zu-
stimmung versagen oder ihn, wenn er ausnahmsweise ohne seine Zustimmung
schon begonnen hat (oben b)), unterbinden, nicht aber die Regierung zu solch
einem Einsatz der Streitkrifte verpflichten. Der der Regierung von der Verfas-
sung fiir aulenpolitisches Handeln gewihrte Eigenbereich exekutiver Handlungs-
befugnis und Verantwortlichkeit wird durch den Parlamentsvorbehalt nicht be-
rithrt. Das gilt insbesondere hinsichtlich der Entscheidung iiber die Modalititen,
den Umfang und die Dauer der Einsitze, die notwendige Koordination in und
mit Organen internationaler Organisationen.

4. a) Jenseits dieser Mindestanforderungen und Grenzen des Parlamentsvorbe-
halts sind das Verfahren und die Intensitit der Beteiligung des Bundestages in der
Verfassung nicht im einzelnen vorgegeben. Es ist Sache des Gesetzgebers, die
Form und das Ausmaf} der parlamentarischen Mitwirkung niher auszugestalten.
Je nach dem Anlaf und den Rahmenbedingungen des Einsatzes bewaffneter
Streitkrifte sind unterschiedliche Formen der Mitwirkung denkbar. Insbesondere
im Hinblick auf unterschiedliche Arten der Einsitze, vor allem bei solchen, die
keinen Aufschub dulden oder erkennbar von geringer Bedeutung sind, empfiehlt
es sich, den Zeitpunkt und die Intensitit der Kontrolle des Parlaments niher zu
umgrenzen. Dabei kann es angezeigt sein, im Rahmen volkerrechtlicher Ver-
pflichtungen die parlamentarische Beteiligung nach der Regelungsdichte abzustu-
fen, in der die Art des moglichen Einsatzes der Streitkrifte bereits durch ein
vertraglich geregeltes Programm militirischer Integration vorgezeichnet ist.
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Ungeachtet der Gestaltungsfreiheit im einzelnen muff die gesetzliche Regelung
das Prinzip férmlicher parlamentarischer Beteiligung hinreichend zur Geltung
bringen. Andererseits hat sie auch den von der Verfassung fiir auflenpolitisches
Handeln gewollten Eigenbereich exekutiver Handlungsbefugnis und Verantwort-
lichkeit zu beachten (vgl. oben 3 b) und d)) und BVerfGE 68, 1 [86]).

b) Der verfassungsrechtlich geforderte Parlamentsvorbehalt gilt ungeachtet ni-
herer gesetzlicher Ausgestaltung unmittelbar kraft Verfassung. Bundesregierung
und Bundestag haben daher bis zum Erlafl eines Gesetzes, das eine formliche
parlamentarische Beteiligung an der Entscheidung tber militirische Einsitze
deutscher Streitkrifte niher ausgestaltet, nach Mafigabe der bereits unter 3. dar-
gestellten Anforderungen zu verfahren.

5. Die Bundesregierung hat aufgrund ihrer Beschlisse vom 15. Juli 1992,
2. April 1993 und 21. April 1993 bewaffnete Streitkrifte eingesetzt und dadurch
gegen das oben dargelegte Gebot verstofien, zuvor die konstitutive Zustimmung
des Deutschen Bundestages einzuholen.

D.

Die Entscheidung ist zu C. I. 4. b) mit 5 zu 3 Stimmen, zu C. L. 5. b) und C.
III. 5. jeweils mit 7 zu 1 Stimmen, im ibrigen, soweit nichts anderes gesagt ist,
einstimmig ergangen.

Limbach, Bockenforde, Klein, Gralhof, Kruis, Kirchhof, Winter, Sommer
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