Volkerrechtliche Aspekte des deutsch-sowjetischen
Vertragswerks vom 12. August 1970

Helmut Steinberger *)

Das deutsch-sowjetische Vertragswerk vom 12. August 19701) steht an
einer Wende der deutschen Politik der Nachkriegszeit, unabhingig davon,
ob es in Kraft treten wird oder nicht. Die Leidenschaftlichkeit, mit der die
politischen und rechtlichen Auseinandersetzungen um das Vertragswerk in
der Bundesrepublik Deutschland2) und selbst dariiber hinaus3) gefiihrt

*) Verf., Dr. iur., ist Referent am Institut und Privatdozent an der Universitit Hei-
delberg. .

1) Amtlich verdffentlicht in: Bulletin des Presse- und Informationsamts der Bundes-
regierung (Bulletin) Nr. 109 vom 17.8.1970, S.1094 ff. Unter Vertragswerk werden
hier nicht nur der eigentliche Vertrag, sondern auch die damit in Zusammenhang stehen-
den Instrumente und Erklirungen, insbesondere der Brief zur deutschen Einheit, der
Inhalt des Notenwechsels mit den drei Westmichten und die deutsch-sowjetischen Leit-
sitze verstanden, ohne dafl damit schon etwas iiber deren Rechtsnatur im einzelnen aus-
gesagt wird, Texte siche Anhang S. 150 ff.

2) Aus den parlamentarischen Debatten vgl. (6.) Deutscher Bundestag, 23.Sitzung
vom 15. 1. 1970, Sten.Ber., S. 851 A ff., Aussprache iiber den Bericht der Bundesregierung
itber die Lage der Nation im gespaltenen Deutschland; 53. Sitzung vom 27. 5. 1970, a.a.0.,
S.2665 B ff., Grole Anfrage der Fraktion der CDU/CSU betreffend Deutschland-, Ost-
und Europapolitik, insbesondere die Ausfithrungen des Abgeordneten Frhrn. zu Gut-
tenberg, a.a.0, S.2692 ff., auch abgedruckt in Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ)
vom 2.6.1970; 59.Sitzung vom 17.6.1970, a.a.0., S.3215 C ff., Grofle Anfrage der
Fraktion der CDU/CSU betreffend Deutschland-, Ost- und Europapolitik; 60. Sitzung
vom 18. 6. 1970, a.2.0., S. 3336 C ff., Grofle Anfrage der Fraktion der CDU/CSU betref-
fend Deutschland-, Ost- und Europapolitik; 93. Sitzung vom 28.1.1971, a.a.0., S. 5043
B ff., Aussprache iiber den Bericht der Bundesregierung zur Lage der Nation 1971 u.a.;
94. Sitzung vom 29.1.1971, a.a.0., S.5127 C ff., Aussprache iiber den Bericht der Bun-
desregierung zur Lage der Nation 1971 u.a.; sowie die Drucksachen (BT/Drs.) VI/223,
Bericht der Bundesregierung iiber die Lage der Nation im gespaltenen Deutschland;
VI1/691, Grofle Anfrage der Fraktion der CDU/CSU betreffend Deutschland-, Ost- und
Europapolitik vom 27.4.1970; VI/757, Antwort der Bundesregierung auf die Grofe
Anfrage der Fraktion der CDU/CSU betreffend Deutschland-, Ost- und Europapolitik
vom 6. 5.1970; VI/1690, Bericht der Bundesregierung zur Lage der Nation 1971.

Aus den Stellungnahmen von deutscher Regierungsseite vgl. u. a. die Fernsehansprache
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werden, erklirt sich aus der mehr oder minder deutlichen Einsicht, daff da-
mit Grundfragen der internationalen Sicherheit und des internationalen
Friedens, der staatlichen und nationalen Existenz des deutschen Volkessowie
der freiheitlichen Lebensordnung der Bundesrepublik in entscheidender

von Bundeskanzler W. Brandt vom 12.8.1970 aus Moskau, Bulletin 1970, S.1100;
die Pressekonferenz des Bundeskanzlers und des Bundesaufienministers am 14. 8. 1970 in
Bonn, 2.2.0., S. 1101 ff.; BundesauRenminister W. Scheel, Die deutsche Politik des
Gewaltverzichts, FAZ vom 14.7.1970; ders., Der Moskauer Vertrag und seine Aus-
wirkungen, Bulletin 1970, S.1493 ff.; die Rede W. Scheels vom 17.10.1970 auf dem
Auflerordentlichen Parteitag der FDP, a.a.0., S. 1430 ff.; Staatssekretir E. Bahr, Der
Vertrag mit der Sowjetunion, a.a.0., S. 1035; Bundesverteidigungsminister H. Schmidt,
Deutschland in der Ara der Verhandlungen, a.2.0., S. 1045 ff.; ders., Die Haltung der
Bundesrepublik in der Ost-West-Entspannung, 2.2.0. 1971, S.226 ff.; Staatssekretdr
C. Ahlers, Zum Vertrag mit der Sowjetunion, 2.2.0. 1970, S. 1111; die Erlduterung
des Parlamentarischen Staatssekretirs K. Moersch vor der Beratenden Versammlung
des Europarats am 23.9.1970, a.a.0., S. 1337 ff.

Aus der Fiille sonstiger Stellungnahmen vgl. K. Birrenbach, Moskauer Vertrag,
Fragen an Willy Brandts Regierung — eine endgiiltige Beurteilung setzt die Kenntnis
der Wortprotokolle von Bahr und Scheel voraus, Christ und Welt vom 4.9.1970; E.-W.
Béckenforde, Wendung zu einer rechtlosen Politik?, FAZ vom 27.10.1970;
K. Carstens, Eine Wende in der Deutschlandpolitik, Anmerkungen zum deutsch-
sowjetischen Vertrag vom 12. August 1970, FAZ vom 25.8.1970; G. F. Duckwitz,
Gewaltverzicht und Interventionsrecht, Auflenpolitik Jg. 19 (1968), S.519ff.; ders.,
Die Wende im Osten, a.a.0. Jg. 21 (1970), S.645ff.; P. Frank, Sicherheitsprobleme
im Lichte des Moskauer Vertrags, Europa-Archiv Jg. 25 (1970), S. 867 ff.; D. Frenzke/
J. Hacker/A. Uschakow, Die Feindstaatenartikel und das Problem des Gewalt-
verzichts der Sowjetunion im Vertrag vom 12. 8. 1970 (1971); »Gewaltverzicht« in sowje-
tischer Sicht, hrsg. von der Christlich-Demokratischen Union Deutschlands, Bundes-
geschiftsstelle (Bonn 1970); G. Hagen, Die DDR und der Moskauer Vertrag, Auflen-
politik Jg.21 (1970), S. 661 ff.; F. A. von der Heydte, Warum ist der Moskau-
Vertrag verfassungswidrig?, Deutschland-Magazin vom 21.10.1970; W. Hofstetter,
Kollision zwischen Bahr-Papier und Verfassung?, Vorwirts vom 16.7.1970; H. Hupka,
Macht vor Recht?, Der Westpreufie Nr. 23 vom 5.12.1970; Hans Graf Huyn, Argu-
mente zum deutsch-sowjetischen Vertrag, in: Dialog, November 1970, S.26 ff.; ders.,
Der Moskauer Vertrag vom 12. August 1970 (0.].); M. Kriele, Der Streit um die
Ostpolitik, Eine Zwischenbilanz, Bulletin 1970, S. 909 ff.; ders., Die deutsche Ostpolitik
als Beitrag zur Friedenssicherung, Bulletin 1970, S.1040ff.; E. Kiichenhoff, Die
Verfassungsmifligkeit des Warschauer Vertrages, Bulletin 1970, S. 1822ff.; H.-H.
Mahnke, Verfassungsrechtliche Aspekte der Vertrige mit Moskau und Warschau, Die
Neue Gesellschaft 1971, S.41ff.; K. Mehnert, Der Moskauer Vertrag, Osteuropa
Jg. 20 (1970), S.809ff.; Th. Oppermann, Die Gewaltverzichtsposition der BRD,
Aufenpolitik Jg.21 (1970), S.453ff.; E. Réper, Priifstein Berlin, Der Moskauer
Vertrag und das Viermichterecht, Die Politische Meinung, H.3 (1970), S.21f.; U.
Scheuner, Die Oder-Neifle-Grenze und die Normalisierung der Beziehungen zum
Osten, Europa-Archiv Jg.25 (1970), S.377ff.; ders., Die Bundesrepublik im west-
Ostlichen Spannungsfeld, Hochland Jg. 63 (1971), S.28ff.; Th. Sommer, Was der
Kanzler unterzeichnet, Eine Analyse des deutsch-sowjetischen Vertrages, Die Zeit vom
14.8.1970; Th. Veiter, Zur volkerrechtlichen Bedeutung von Artikel 3 des deutsch-
sowjetischen Vertrages vom 12. August 1970, Der Pfeil, H. 10 (1970); H. Weinkauff,
Die Ostpolitik im Lichte des Rechts, Rheinischer Merkur vom 17.7.1970; ders., War-
schauer Vertrag und Grundgesetz, Die rechtliche Seite der neuen Bonner Ostpolitik, Rhei-
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Weise beriihrt werden4). Welche Richtung die sogenannte »Ostpolitik«
nehmen wird, ob ihre politischen Ziele sich einer expansionistischen Atom-
grofmacht und einer aggressiven »totalitiren Ideologie«®) gegeniiber am
Ende als illusionir erweisen werden oder ob sie zu einer erstrebten Friedens-
ordnung, die mehr als blole Abwesenheit von Gewalt ist, filhren wird, ist

nischer Merkur vom 11.12.1970; R. von Weizsicker, Deutsche Ost- und West-
politik, in: Die CDU in der Opposition, hrsg. von D. Rollmann (1970), S.35 ff.; W.
Wengler, Der Moskauer Vertrag und das Vélkerrecht, Juristenzeitung (JZ) 1970,
S. 632 1.

Eine vom Presse- und Informationsamt der Bundesregierung ausgewihlte Zusammen-
stellung ‘von Ausziigen in- und auslindischer Pressestimmen zur Unterzeichnung des
Moskauer Vertrages findet sich in: Der Vertrag vom 12. August 1970 zwischen der Bun-
desrepublik Deutschland und der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken, hrsg. vom
Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (Bonn 1970) (im folgenden: Der Ver-
trag vom 12. August 1970), S. 229 ff.

3) Vgl. z.B. George Ball, in International Herald Tribune vom 11.1.1971, S. 6;
R. Ellsworth, Technology and International Relations — 1970 and Beyond, De-
partment of State Bulletin (Dept.St.Bull.) Jg. 63 (1970), S. 641 ff.; E. R. Goodman,
NATO and German Reunification, Internationale Spectator, Jg.24 (1970), S.183ff.;
Leitartikel der Prawda vom 13.8.1970, S.1; Uber den Vertrag zwischen der Sowjet-
union und Westdeutschland, Peking-Rundschau Nr. 38 (1970), S.7ff.; J. A. Shukow,
Gesamteuropiische Sicherheit und Zusammenarbeit, Europa-Archiv Jg. 25 (1970), S. 703 ff.;
Kommentar, in Neues Deutschland (Ost-Berlin) vom 12.8.1970, S.2; Erklirung des
Ministerrats der DDR zum Abschluf des Vertrages zwischen der UdSSR und der BRD,
Neues Deutschland vom 15.8.1970; Hagen, a.a.O. (oben Anm. 2), S. 661 ff.; J. Kel-
lermeier, Der Vertrag mit Moskau oder: Die neue Lage fiir Ost-Berlin, Deutschland-
Archiv Jg. 3. (1970), 5.1004; I. Spittmann, Von Kassel nach Moskau — Die SED
und der deutsch-sowjetische Vertrag, Deutschland-Ardhiv Jg. 3 (1970), S.1103; L. Ra do-
vanonié, Der deutsch-sowjetische Vertrag, Internationale Politik (Belgrad) Jg.21
(1970), H. 490, S.12f.; V. Kopal, Le sens légal du traité conclu entre I'Union des
Républiques Soviétiques Socialistes et la République Fédérale Allemande du point de vue
du droit international (tschech.) Casopis pro mezinirodnf privo (Prag), Bd. 14 (1970),
S.287ff.; C. Barcia Trelles, El tratado germano-ruso, Revista de Politica Inter-
nacional 1970, Nr. 111, S. 11 ff.

4 Vgl. Frank, aaO. (oben Anm.2), S.867ff.; J. Hac ker, Die deutsche
Frage im Sicherheitskonzept des Warschauer Paktes, Deutschland-Archiv Jg.3 (1970),
S.897ff.; ders., Zwei Deutschlands fiir Krupps und Krauses?, FAZ vom 15.9.1970,
S.10f.; Ph. Jenninger, Deutsche Auflenpolitik fiir die Zukunft, in: Die Union in
der Opposition, hrsg. von G. Gotter und E. Pieroth (1970), S.301ff.; G. Redde-
mann, Wieder-Vereinigung?, a.a.0., S.329ff.; Oppermann, Gewaltverzichtsposi-
tion, 2.2.0. (oben Anm.2), S.453 ff.; ders., Deutsche Einheit und europiische Frie-
densordnung, Perspektiven nach dem Moskauer Vertrag, Europa-Ardhiv Jg. 26 (1971),
S.83ff.; J. Schilling, Ist die deutsche Ostpolitik dem Kreml jetzt unverdichtig?,
Deutschland-Archiv Jg. 3 (1970), S. 919 ff.; H.-A. Jacobsen, Konzeptionen deutscher
Ostpolitik 1919—1970, in: Aus Politik und Parlament, Beilage zur Wochenzeitung Das
Parlament, vom 5.12.1970, S.3ff.; K. Moersch, Kontinuitit und Wandel der
deutsch-sowjetischen Beziehungen seit 1949, in: Der Vertrag vom 12. August 1970, S. 81 ff.;
Scheuner, Hodland Jg. 63, S. 28 ff.

5) Vgl. Zum Verhiltnis von Sozialdemokratic und Kommunismus, hrsg. vom Vor-
stand der SPD (Bonn 1971) = EntschlieRung der Sozialdemokratischen Partei Deutsch-
lands vom 26. 2. 1971 zum Verhiltnis von Sozialdemokratie und Kommunismus, S. 6, 9 ff.

5 ZadRV Bd. 31/1-2
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derzeit schwer abzuschitzen und dem politischen Kalkiil iiberlassen. Die
nachfolgende juristische Betrachtung kann nur versuchen, einige volkerrecht-
liche Markierungen aufzuzeigen, die das deutsch-sowjetische Vertragswerk,
sollte es in Kraft treten, fiir diese Politik abgesteckt hat. Eine politische
Wertung speziell des Moskauer Vertragswerks ist an dieser Stelle damit nicht
verbunden und auch nicht beabsichtigt.

I

1. Der Moskauer Vertrag begriindet R echtsbindungen zwischen sei-
nen Parteien. Die Auffassung, der Vertrag stelle in seiner Ginze eine aus-
schlieflich politische Absprache, ein gentlemen’s agreement, dar, das der
spezifisch vertraglichen Verbindlichkeit entbehre®), vermag nicht zu iiber-
zeugen. Gewifl hdtte der politische Gehalt des Moskauer Vertragswerks
von beiden Seiten in ausschliefllich politischer Form fixiert werden konnen,
z.B. in Gestalt einer Deklaration nach Art der jiingsten franzésisch-sowjeti-
schen Deklaration vom 13. Oktober 19707) oder der franzésisch-polni-
schen Deklaration vom 27. November 19708). Eine solche Form hitte
zwar moglicherweise gewisse Tatbestandswirkungen auf Grund allgemeinen
Volkerrechts, etwa Anerkennungs-, Priklusions- oder Konsolidierungswir-
kungen ausgelst, nicht aber eine vertragliche Bindung herbeigefiihrt, ins-
besondere das Verhalten beider Seiten nicht in ein vertragliches Synallagma
gebracht. Gegen die Annahme einer ausschliefflich politischen Absprache
spricht einmal schon die Form des Staatsvertrages als einer typischen Hand-
lungsform des Vélkerrechts; sie deutet darauf hin, dafl von den Beteiligten
eine rechtliche Bindung gewollt und nach auflen bekundet worden ist. Aber
auch weitere Anhaltspunkte, wie z. B. die Unberiihrtheitsklausel des Art. 4
des Vertrages in Bezug auf friihere Vertrige und Vereinbarungen sowie der
Ratifikationsvorbehalt des Art. 5, die bei einer ausschlieBlich politischen
Absprache iiberfliissig wiren, sprechen fiir die Annahme, dafl eine rechtliche
Bindung gewollt ist. Hinzu kommt, dafl beispielsweise die Bundesrepublik
Deutschland seit Jahren wiederholt ihre Bereitschaft erklirt hatte, mit der
Sowjetunion rechtsverbindliche Abmachungen iiber einen Gewaltverzicht zu
treffen?). Angesichts all dieser Umstinde hdtte man wohl eine eindeutige

%) So Fritz Miinch, Gesichtspunkte gegen eine Ratifizierung des Moskauer Ver-
trages, Der Westpreufle Nr. 23 vom 5. 12. 1970, S. 7.

7) Abgedruckt in La documentation frangaise, Notes et Etudes 1970, Nr. 3746, S. 26 ff.

8) Vgl. Le Monde vom 29./30. 11. 1970, S. 4.

?) Vgl. z.B. die Antwortnote der Bundesregierung vom 9. 4. 1968 auf die sowjetischen
Memoranden vom 12.10. und 21.11. 1967, abgedruckt in: Die Politik des Gewaltver-
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Klarstellung erwarten diirfen, falls beide Seiten oder auch nur eine von ihnen
den Moskauer Vertrag nicht als rechtsverbindliche Absprache gewertet wis-
sen wollten. Das ist bislang nicht erfolgt.

Eine andere Frage ist freilich, welche konkreten Rechtsbindungen durch
das Vertragswerk begriindet werden und ob einzelne Teile als ausschlieflich
politische Abreden oder Absichtserklirungen zu qualifizieren sind, die einer
rechtlichen Bindung ledig sind. Darauf ist zuriickzukommen.

2. Obwohl das Vertragswerk, zumal in Art. 3, Bestimmungen enthilt,
die den Status Deutschlands betreffen, deren Anwendungsbereich mithin
iiber die Bundesrepublik als solche hinausreicht, bestehen unter dem Gesichts-
punkt der volkerrechtlichen Kompetenz der Bundesrepublik Deutschland
keine Bedenken gegen den Abschluf}. Dabei kann dahinstehen, ob die vlker-
rechtliche Kompetenz der Bundesrepublik auf Grund des Viermichtestatus
Deutschlands oder eventueller Rechte und Kompetenzen der Drei West-
michte in Fragen, die Deutschland als Ganzes betreffen, derzeit noch einge-
schrinkt ist. Insbesondere kann in diesem Zusammenhang offenbleiben, ob
Art. 2 Satz 1 des Vertrages iiber die Beziechungen zwischen der Bundesrepu-
blik Deutschland und den Drei Michten1?) — des sog. Deutschland-Ver-
trages — einen substantiellen Kompetenzmangel umschreibt mit der Folge,
daf jedes Handeln der Bundesrepublik in dem dort ausgesparten Jurisdik-
tionsbereich ein Handeln #ultra vires wire 1), oder ob es sich dabei lediglich
um eine obligatorische Bindung der Bundesrepublik handelt, von der abzu-
weichen zwar moglicherweise eine Vertragsverletzung gegeniiber den Drei
Westmichten darstellte, nicht aber die Kompetenzlosigkeit des Verhaltens
begriindete 12). Denn es besteht kein Zweifel daran, dafl die Bundesrepublik

zichts, Eine Dokumentation der deutschen und sowjetischen Erklirungen zum Gewalt-
verzicht, 1949 bis Juli 1969, verdffentlicht durch das Presse- und Informationsamt der
Bundesregierung (Nachdruck Mirz 1970), S. 28 ff.; das Interview von Bundesauflenmini-
ster W. Brandt vom 2.7.1967 mit dem Deutschlandfunk, abgedruckt in: Auflen-
politik, Deutschlandpolitik, Europapolitik (2. Aufl. 1970), S. 80 ff., 86.

10) Vom 26.5.1952 in der Fassung vom 23.10.1954, BGBL. 1955 II, S. 305. Die Be-
stimmung lautet: »Im Hinblidk auf die internationale Lage, die bisher die Wiedervereini-
gung Deutschlands und den Abschlufl eines Friedensvertrages verhindert hat, behalten
die Drei Midhte die bisher von ihnen ausgeiibten oder innegehabten Rechte und Verant-
wortlichkeiten in bezug auf Berlin und auf Deutschland als Ganzes einschlieflich der
Wiedervereinigung Deutschlands und einer friedensvertraglichen Regelung«.

11) Vgl. allgemein F. Berber, Lehrbuch des Volkerrechts, Bd. 1 (1960), S.433f.

12) Man wird nicht fehlgehen in der Annahme, dafl bei Abschluf des Deutschland-
Vertrages die drei Westmichte Art.2 Satz 1 als substantielle Kompetenzbeschrinkung
verstanden und der Bundesrepublik die »volle Macht eines souverinen Staates iiber ihre
inneren und dufleren Angelegenheiten« (vgl. Art.1 Abs. 2 Deutschland-Vertrag) nur mit
dieser Mafigabe iibertragen haben. Die Regierungsbegriindung zu Art.2 gegeniiber dem
Bundestag diirfte diese Auffassung bestitigen, bemerkt aber gleichzeitig, daf} damit keine
Anerkennung der bisherigen Besatzungsgewalt ausgesprochen werde. Es heifft in diesem
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in diesen Fragen bislang sowohl bei den Verhandlungen mit der Sowjetunion
iiber das Vertragswerk wie bei dessen Unterzeichnung im Einvernehmen
mit ihren Partnern aus dem Deutschland-Vertrag handelte, wodurch ein
Kompetenzmangel, sollte er bestanden haben, geheilt wire — die Sowjet-
union als vierte Siegermacht ist ohnedies selbst Partei des Moskauer Ver-
tragswerks.

II

1. Offenkundig handelt es sich bei dem Moskauer Vertragswerk um ein
hochpolitisches Instrument zweier Parteien, deren gegenseitige Beziehungen
in den vergangenen Jahrzehnten hochst gespannt waren und die sich bis in
die Gegenwart mit duflerstem MifStrauen begegneni®), was sich in ihrer
Zugehorigkeit zu Militdrallianzen zeigt, die zumindest defensiv gegenein-
ander gerichtet sind 14).

Fiir die Auslegung des Moskauer Vertrags ist, wie bei jedem vlkerrecht-

Zusammenhang: »Diese Rechte beruhen demnach nicht auf einem Vertragsverhiltnis
zwischen der Bundesrepublik und den Drei Michten. Sie werden den Alliierten von der
Bundesrepublik nicht iibertragen, sondern werden als Folge aus dem Viermidhteverhilenis,
das 1945 zwischen den Westmichten und der Sowjetunion begriindet worden ist, von
jenen zuriickbehalten. Die Bundesrepublik nimmt diese Vorbehalte als eine gegebene
Tatsache zur Kenntnis, ohne zu ihren rechtlichen Grundlagen Stellung zu nehmen. Eine
Anerkennung der bisherigen Besatzungsgewalt, ihrer Grundlagen und ihrer Tragweite
wird nicht ausgesprochen. Die Bundesrepublik verpflichtet sich lediglich, sich jeder Maf-
nahme zu enthalten, welche diese Rechte beeintrichtigen wiirde. Sie erklirt sich bereit,
mit den Drei Michten zusammen zu wirken, um ihnen die Ausiibung dieser Rechte zu
erleichtern«. Vgl. BT-Drs. 3500, Anlage 4, S.7, sowie den Bericht des Bundestagsaus-
schusses fiir das Besatzungsstatut und auswirtige Angelegenheiten vom 28.10.1952,
1. BT-Drs. 3900, S. 7. Vgl. aber die Zweifel von K. Doehring, Bindungen der Bun-
desrepublik aus dem Deutschlandvertrag, Neue Juristische Wochenschrift (NJW) 1971,
S. 449 ff.

13) Vgl. z.B. die Dokumentation: Die Beziehungen zwischen der Sowjetunion und
der Bundesrepublik Deutschland 1963—1969, Internationales Recht und Diplomatie Jg.
1969, S. 139 ff.

14) Der Nachdrucdk, mit dem fithrende Regierungspolitiker der Bundesrepublik seit
Unterzeichnung des Moskauer Vertragswerks betonen, dafl ein Verbleiben der Bundes-
republik im westlichen Verteidigungsbiindnis erforderlich sei, spricht fiir sich; vgl. z. B.
die Fernsehansprache von Bundeskanzler Brandt am 12.8.1970 aus Moskau, Bulletin
1970, S.1100. Von der stufenweisen Ablésung der Militirallianzen und ihrer Ersetzung
durch etwas »Neues«, von der W. Brandt als Bundesauflenminister noch im Juli 1967
(Interview mit dem Deutschlandfunk, in Ausziigen abgedruckt in Archiv der Gegenwart
Jg. 37 [1967], S. 13 274 B), als einer von mehreren Méglichkeiten der Entspannungspolitik
gesprochen hatte (vgl. auch W. Brandt, Entspannungspolitik mit langem Atem,
Aufenpolitik Jg. 18 [1967], S. 449 ff., 452 £.), ist zur Zeit nicht mehr die Rede. In seinem
Bericht zur Lage der Nation vom 28. 1. 1971 spricht der Bundeskanzler vielmehr von der
»unaufldslichen Partnerschaft mit unseren Freunden und Verbiindeten«, vgl. Bericht der
Bundesregierung und Materialien zur Lage der Nation 1971 (1971), S. 3 ff., 9.
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lichen Vertrag, vom Sinn des Wortlauts im Zusammenhang mit dem Gegen-
stand und Zweds des Vertrags auszugehen 15). Die Bestimmung des Ver-
tragszwecks bereitet, zumal bei hochpolitischen Vertragswerken, nicht geringe
Schwierigkeiten. Das zeigt sich gerade auch beim Moskauer Vertrag. Es ist
kein Geheimnis, dafl beide Seiten mit dem Vertrag zum Beispiel in Fragen
des politischen Status Deutschlands oder der europdischen Sicherheit keines-
wegs iibereinstimmende Vorstellungen und politische Zielsetzungen verbin-
den. Die Sowjetunion wertet das Vertragswerk als Bestdtigung, ja Lega-
lisierung und politische Anerkennung des territorialen status quo und ihrer
Vormachtstellung in Mittel- und Osteuropa; die Bundesregierung ver-
kniipft mit dem Vertragswerk die Hoffnung auf eine »Entkrampfung«
des Verhiltnisses zur Sowjetunion, zu Polen, zur Tschechoslowakei und ins-
besondere zur DDR, die neue Wege zur Losung auch der deutschen Frage
erdfinen soll. Fiir die Auslegung eines Vertrags sind indes nicht alle mdg-
lichen politischen Wertungen und Zielvorstellungen, die die Parteien mit
ihm verbinden mdgen, relevant, sondern in erster Linie der Zwedk, den die
Parteien iibereinstimmend mit dem Vertrag verfolgen und den
sie im Vertragswortlaut bekundet haben.

Betrachtet man das Moskauer Vertragswerk unter dem Gesichtspunkt
seiner Zweckbestimmung, so ergibt sich aus der Priambel und Art. 1 des
Vertrags, daf8 sein Hauptzwedk die Einleitung eines politischen Prozesses ist,
der unter Aufrechterhaltung des Friedens zu einem Zustand der »Norma-
lisierung« und »Entspannung« fithren soll, wobei beide Seiten »von der
in diesem Raume bestehenden wirklichen Lage« ausgehen 16). '

Das Vertragswerk stellt einen Versuch dar, den friedlichen Abbau be-
stehender Spannungen einzuleiten, die sich zumal aus der besonderen Stel-
lung des geteilten Deutschland und seiner Lage in einem der Schnittpunkte
der vom Ost-West-Gegensatz geprigten Nachkriegswelt ergeben. Es ist po-
litisch betrachtet teils ein Stillhalteabkommen, teils ein Ausgleichsabkom-
men, das in der Absicht und gemif} den jeweiligen Konzeptionen seiner Par-

15) Vgl. Art.31 Ziff.1 der Wiener Vertragsrechtskonvention vom 23.5.1969, UN
Doc. A/CONF.39/27, ZaRV Bd.29 (1969), S.711ff.; obwohl die Konvention noch
nicht in Kraft getreten ist, enthilt sie an zahlreichen Stellen, so audh in Art. 31 ff., Kodi-
fizierungen bereits geltenden allgemeinen Volkergewohnheitsrechts. Art. 31 Ziff. 1 Jautet:
“A treaty shall be interpreted in good faith in accordance with the ordinary meaning
to be given to the terms of the treaty in their context and in the light of its object and
purpose”.

16) Die Fassung des Art. 1 belegt, dafl beide Seiten den Zustand einer »Entspannung«
und »Normalisierung« gerade als noch nicht gegeben betrachten, sondern erst »erreichen«
und »fordern« wollen. Ziff.1 Abs. 2 des sog. Bahr-Papiers war demgegeniiber mehr sta-
tisch gefaflt, indem dort von der Entwicklung friedlicher Beziehungen auf der »Grund-
lage« der »bestehenden wirklichen Lage« die Rede war.
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teien positive Schritte zur Verringerung der Konfrontation im Bereich der
europdischen und der internationalen Sicherheit erméglichen soll. Die Par-
teien wollen damit einen langfristigen Entspannungsprozeff erofinen, was
immer im {ibrigen die Zielvorstellungen sind, die jede der Parteien am Ende
dieses Weges erreicht sehen mochte 7). Hauptzweck des Vertragswerks ist .
die Einleitung dieses Ausgleichsprozesses unter Aufrechterhaltung des Frie-
dens. Das Vertragswerk begriindet hingegen nicht schon selbst eine spezi-
fische Friedensordnung oder ein spezifisches Sicherheitssystem fiir Europa
noch handelt es sich bei ihm, worauf zuriickzukommen ist, um eine Frie-
densregelung fiir Deutschland oder gar um einen Biindnis- oder Allianz-
vertrag.

Diese Erkenntnis ist von entscheidender Bedeutung fiir die Auslegung
des Vertragswerks. Denn in diesem Ausgleichsprozef}, der eingebettet ist in
die hochst komplexen weltweiten politischen, militdrischen, wirtschaftlichen,
ideologischen und sonstigen Konstellationen und Implikationen der Nach-
kriegssituation und der Auswirkungen auf das gesamte Ost-West-Verhiltnis
weit iiber Europa hinaus im Gefolge haben wird, hat jede tatsichliche oder
rechtliche Position jeder Seite ihren Handelswert. Zu Beginn eines solchen
Prozesses kann nicht vermutet werden, daf} eine Seite mit dem Vertrags-
werk irgendwelche Positionen in volkerrechtlich bindender Weise preisge-
geben hat, sofern das nicht eindeutig und unmifiverstindlich in vélkerrecht-
lich bindenden Handlungsformen geschehen ist. Das deutsch-sowjetische Ver-
tragswerk ist daher — jedenfalls in seinen hochpolitischen Klauseln — ge-
rade von seinem Zweck her hochst strik t auszulegen, insbesondere soweit
es darum geht auszumachen, ob und in welchem Umfang dadurch volker-
rechtliche Bindungen, Berechtigungen oder Verpflichtungen begriindet, tat-
sichliche oder rechtliche Positionen oder Statusverhiltnisse volkerrechtlich
qualifiziert oder sonstige Rechtswirkungen erzeugt werden. Das Vertrags-
werk kann zumal nicht — jedenfalls nicht in der gegenwirtigen Phase 18)

1) W. Brandt hat als Aufenminister wie als Bundeskanzler mehrmals bedeutet, dafl
er sich der Fernziele der sowjetischen Deutschlandpolitik woh! bewuft sei, und auf seine
Entschlossenheit verwiesen, die Bundesrepublik im westlichen Verteidigungs- und Wirt-
schaftssystem verankert zu halten. R. von Weizsicker, a.a.0. (oben Anm. 2),
S. 40, andererseits bezweifelt, daf sich dieser Weg angesichts der prekiren Situation der
Bundesrepublik durchhalten lasse.

18) Die Sowjetunion hat zwar immer wieder versucht, die »Hauptprinzipien« des
sog. Potsdamer Abkommens auch fiir die Gegenwart als »Fundament der friedlichen
Nachkriegsregelung in Europa« auszugeben (vgl. z.B. die Botschaft des sowjetischen
Ministerprisidenten Kossygin vom 2.8.1970 an Prisident Nixon, Staatsprisident Pom-
pidou und Premierminister Heath, deutsche Ubersetzung in Archiv der Gegenwart [1970],
S.15626 A). Diese Auffassung ist jedoch weder von der Bundesrepublik noch von den
drei Westmichten oder anderen westeuropiischen Staaten bislang als rechtsverbindlich
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— aus einem rechtlich-politischen Wertgefiige einer speziellen europdischen
Friedens- oder Sicherheitsordnung und deren moglichen obersten Prinzipien
oder aus einem allgemeinen dynamischen Friedensprinzip und seiner ge-
dachten Verliufe systemimmanent ausgelegt werden?). Denn eine solche
spezielle Ordnung kann nach den Vorstellungen der Regierungen beider
Seiten erst am Ende des Entspannungs- und Normalisierungsprozesses ste-
hen, etwa nach einer europiischen Sicherheitskonferenz 2%). Hinzu kommt,
daR das deutsch-sowjetische Verhiltnis in wesentlichen Statusfragen nicht
josgelést vom Viermichtestatus Deutschlands betrachtet werden kann. Nahe-
zu jede Verinderung tatsichlicher oder rechtlicher Positionen im bilateralen
Verhiltnis hat Riickwirkungen auf die Position aller am Viermichtestatus
Beteiligten oder von ihm Betroffenen. Die Aussparung der »Frage der Rechte
der Vier Michte« aus dem Moskauer Vertrag durch die Erkldrungen der
Auflenminister der beiden Seiten vom 6. August 19702!) und, soweit sie
vertraglicher Natur sind, durch die Unberiihrtheitsklausel des Art. 4 des
Vertrages notigt immer dann zu seiner duflerst strengen Auslegung, wenn
anderenfalls diese »Frage« beriihrt wiirde. Auf der anderen Seite ist das
Moskauer Vertragswerk, wie jedes volkerrechtliche Instrument, im Einklang
mit den zwingenden Regeln und Prinzipien des allgemeinen Volkerrechts
auszulegen, zumal dort, wo es Friedenspflichten enthilt.

Aus diesen allgemeinen Uberlegungen ergeben sich zahlreiche konkrete
Folgerungen fiir die Auslegung des Vertragswerks. Hierfiir nur einige Bei-
spiele:

Wenn der Vertragswortlaut etwa bestimmte Begriffe, deren volkerrecht-
liche Bedeutung feststeht oder doch in einem Mindestumfang gesichert ist
— mag auch iiber die Reichweite im einzelnen Streit bestehen —, nicht ver-
wendet, wie z.B. den Begriff Anerkennung, sondern andere Ausdriicke, wie
z.B. »uneingeschrinkt Achten« oder »als unverletzlich Betrachten«, ge-
braucht, so ist grofite Zuriikhaltung geboten, diese oder andere Ausdriicke
im Sinne nicht verwendeter Begriffe zu interpretieren. Gewif§ gibt es Fille,
wo Sinn und Bedeutung eines nicht verwendeten volkerrechtlichen Begrif-

akzeptiert worden. Vgl. allgemein J. Hacker, Sowjetunion und DDR zum Pots-
damer Abkommen (2. Aufl. 1969).

19) Insofern liegen entscheidende Unterschiede beispielsweise zu den Auslegungs-
grundsitzen vor, die die Mehrheit der Richter des StIGH, insbesondere Richter Anzi-
lotti in seinem Sondervotum im deutsch-Ssterreichischen Zollunions-Fall glaubten
zugrundelegen zu diirfen; vgl. PCIJ Series A/B, No. 41 — Series C, No. 53, Gutachten
vom 5.9.1931.

20) Vgl. z. B. den Leitsatz 10 des sog. Bahr-Papiers.

21) Wiedergegeben in den Noten der Bundesrepublik Deutschland an die Drei West-
michte vom 7. 8.1970, auch abgedruckt in: Der Vertrag vom 12. August 1970, S.11 ff.
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fes so umschrieben sein konnen, dafl nur noch das blofle Wort ausgespart
erscheint, oder eine sonstige konkludente Regelung vorliegt, so daf} dieselbe
volkerrechtliche Wirkung wie beim direkten Gebrauch des Begriffes eintritt.
Doch ist gerade bei hochpolitischen Instrumenten von der Art des Moskauer
Vertragswerkes insoweit duflerste Behutsamkeit am Platze. Dem politi-
schen Zweck und Ziel eines Ausgleichsinstruments ist es in aller Regel dien-
licher, umstrittene oder noch nicht eindeutig ausgetragene Fragen nicht im
Wege extensiver Interpretation zu prijudizieren.

Oder, um ein andersartiges Beispiel zu wihlen: Wenn die Parteien im
2. Unterabsatz des Art. 3 des Vertrages erkliren, »daf sie keine Ge-
bietsanspriiche gegen irgend jemand haben und solche auch in Zukunft nicht
erheben werden«, so ist damit in rechtsverbindlicher Weise nur festgelegt,
daf sie keine Gebietsanspriiche haben oder erheben diirfen, nicht aber
dafl sie eine Politik territorialer Verinderungen nicht auf andere gewaltlose
Weise und ohne die Behauptung von Anspriichen betreiben diirften.
Die Bundesrepublik Deutschland wire daher durch das Moskauer Vertrags-
werk — und gleiches gilt insoweit fiir das Warschauer Vertragswerk —
volkerrechtlich nicht gehindert, etwa bei einer kiinftigen Friedensregelung
oder dem funktionellen Aquivalent einer solchen Regelung auf Territorial-
verinderungen hinzuwirken. Thr ist aus dem Vertrag nur verwehrt, eine
solche Politik auf eigene, im Namen der Bundesrepublik Deutschland be-
hauptete volkerrechtliche Gebietsanspriiche zu stiitzen.

Um ein weiteres Beispiel zu erwihnen: Es ist in der Tagespresse mitunter
behauptet worden, die Sowjetunion habe in dem Vertragswerk auf ihr An-
sinnen verzichtet, dafl die Bundesrepublik eine férmliche Anerkennung der
DDR als Volkerrechtssubjekts oder Westberlins als besonderer politischer
Einheit ausspreche. Das Vertragswerk enthilt keine Verzichte dieser Art.
Richtig ist lediglich, daf8 die Sowjetunion politische Forderungen dieser Art
im Moskauer Vertragswerk nicht durchgesetzt hat, falls sie das versucht ha-
ben sollte; sie ist aber aus dem Vertragswerk in keiner Weise verpflichtet,
diese Forderungen nicht wieder aufzunehmen und weiterzuverfolgen. Ahn-
liches gilt fiir die angebliche Hinnahme der Zugehérigkeit der Bundesrepu-
blik zu den westlichen Verteidigungsbiindnissen und Wirtschaftsgemein-
schaften.

Auch die Frage, ob das Vertragswerk Rechtspositionen unmittelbar zu-
gunsten Dritter, z. B. der DDR, Polens oder der Tschechoslowakei, begriinde,
ist aus dem Sinn und Zweck des Vertrages, wie er oben dargelegt wurde,
restriktiv zu beurteilen. Hochpolitische Vertrige dieser Art, die einen
Ausgleichsprozef erst einleiten, sind anders als z. B. Diktatfrieden nach Art
des Brest-Litowsker 22) oder des Versailler Friedensvertrags von 1918 bzw.
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1919, wesentlich unter dem Gesichtspunkt des politischen Gebens und Neh-
mens zu sechen. Wenn ein Dritter nicht unmittelbar auf Grund des Vertrags-
werks in dieses Ausgleichsverhiltnis selbst etwas einbringt, so ist im Zweifel
nicht anzunehmen, dafl er auf Grund eben dieses Vertragswerks unmittel-
bar einen Vorteil erlangen soll28). Im konkreten Fall heifit das beispiels-
weise, dafl Art. 3 des Moskauer Vertrags nicht als Bestimmung auszulegen
ist, die unmittelbar zugunsten der DDR, Polens oder sonstiger Dritter wirkte,
also Dritten unmittelbar ein eigenes Recht oder einen eigenen Unterlassungs-
anspruch auf Grund des Vertrages einrdumte. Daran vermag auch jener
Leitsatz des sog. Bahr-Papiers nichts zu 4ndern, wonach der deutsch-sowje-
tische Vertrag mit den weiteren, von der Bundesrepublik gegebenenfalls
mit anderen sog. sozialistischen Lindern abgeschlossenen Vertrigen ein ein-
heitliches Ganzes bilden werde. Diese Formulierung, deren politischer Sinn
hier einmal dahingestellt bleibe, ist juristisch zu unprizise und mehrdeutig,
um so einschneidende Konsequenzen, wie die unmittelbare Berechtigung
Dritter aus einem dieser Vertrige daraus im Zweifelsfall herleiten zu kén-
nen oder um alle diese Vertragswerke in ein einheitliches rechtliches Synal-
lagma zu bringen — ganz abgesehen von der Frage der rechtlichen Quali-
fizierung des sog. Bahr-Papiers, auf die noch zuriickzukommen ist.

2. Das Vertragswerk enthilt nicht wenige Begriffe und Bestimmungen,
die politisch wie juristisch betrachtet schillernd sind, denen mit juristischen
Auslegungsmethoden nur schwerlich, wenn iiberhaupt ein eindeutiger Sinn
abzugewinnen ist oder die einen duflerst weiten Auslegungsspielraum erdff-
nen, ob es sich nun um einzelne Begriffe wie »Entspannung«, »Normali-
sierung«, das »Ausgehen« von der »in diesem Raum bestehenden wirk-
lichen Lage« oder um Regelungen wie den Gewaltverzicht in Art. 2 oder
die Unberiihrtheitsklausel in Art. 4 des Vertrages handelt. Wenn es etwa im
Eingangssatz des Art. 3 heifit, »dafl der Friede in Europa nur erhalten
werden kann, wenn niemand die gegenwirtigen Grenzen in Europa antastetx,
so erdffnet der Begriff »niemand«, im natiirlichen Wortsinn genommen,
eine weite Skala von Auslegungsmoglichkeiten: Sind damit nur Staaten,
ihre Organe und volkerrechtlich handlungsfihige Einheiten, wie z. B. Mili-
tirallianzen, Bundestagsabgeordnete, die nach Berlin fliegen, oder aber auch
private Einzelne und Verbinde, z. B. Vertriebenenorganisationen oder eth-
nische Minderheiten in einem Staat gemeint? Die Forderung des Bundes-

%) Vgl. dazu W. Baumgart, Brest-Litovsk und Versailles, Ein Vergleich zweier
Friedensschliisse, Historische Zeitschrift, Bd. 210 (1970), S. 583 ff.

2) Angemerkt sei hier nur, dafl es politisch betrachtet keineswegs als ausgemacht
gelten kann, dafl z.B. eine unmittelbare Berechtigung der DDR, Polens oder der Tsche-
choslowakei von der Sowjetunion notwendigerweise als in ihrem Interesse liegend an-
gesehen wiirde.
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auflenministers — sie mag nur taktisch gemeint gewesen sein —, daf} die
Begriffe des Vertragswerks klar und eindeutig sein miifiten, hat sich sicher-
lich nicht erfiillt.

Das ist weder als politische noch als juristische Kritik an dem Vertrags-
werk gemeint. Juristisch klare Vertrige sind nicht immer schon politisch
gute Vertrige und juristisch undeutliche Vertriige sind nicht notwendiger-
weise politisch schlechte Instrumente. Gerade zu Beginn eines Versuchs, ein
mit zahlreichen Konfliktstoffen auch juristischer Dimension geladenes Span-
nungsverhiltnis abzubauen, kann es diesem Anliegen dienlicher sein, be-
stimmte rechtliche Fragen nicht hervorzukehren und auszutragen, sondern
zu tiberspielen und im Unklaren zu lassen, in der Hoffnung, daf} in einem
spiteren Stadium eine derzeit nicht erreichbare, beide Seiten auch politisch
befriedigende rechtliche Losung erzielt werde oder der Streitstoff im Laufe
der Zeit sich gewissermaflen von selbst aufldse. Dem Juristen sind bei der
Aushandlung hochpolitischer Vertragswerke ohnedies engste Grenzen ge-
steckt. Er kann als solcher in dem zumeist sehr engen Rahmen politisch er-
reichbarer Alternativen im Grunde genommen nicht mehr als die juristisch
denkbaren Implikationen einer Regelung, eines rechtserheblichen Verhaltens
der Betroffenen oder der Auslegungsmdglichkeiten eines Textes aufzeigen.
Sache der politischen Entscheidung ist es, ein politisches Kalkiil dahin anzu-
stellen, ob bestimmte rechtliche Gestaltungen und Verhaltensweisen zu
einem politischen Risiko fiihren und ob ein solches Risiko gegebenenfalls
getragen werden sollte.

Zwei Momente werden bei einem derartigen politischen Risikokalkiil
freilich besonders ins Gewicht fallen: zum einen das bestehende und das
kiinftige Machtverhiltnis zwischen den Parteien. Istdie eine Seite so méchtig,
daf} sie ihre Interpretation politisch durchzusetzen imstande ist, wird fiir
die schwichere Seite die Grenze des tragbaren politischen Risikos, mit dem
eine unklare oder mehrdeutige rechtliche Regelung oder Formulierung be-
lastet sein mag, sehr viel rascher erreicht sein, als das ansonsten der Fall
sein mag. Das gilt, zum zweiten, um so mehr, wenn, wie bislang im Rahmen
des Moskauer Vertragswerks, fiir den Fall von Rechtsstreitigkeiten aus dem
Vertragswerk eine obligatorische rechtliche Streitbeilegung durch eine unab-
hingige Schiedsinstanz nicht vorgesehen und bei der bekannten Haltung
der Sowjetunion zu dieser Art Streitbeilegungsverfahren auch in absehbarer
Zukunft nicht zu erwarten ist. Die stindigen Pressionen, die die Sowjet-
union beispielsweise auf Osterreich wegen der Osterreichischen Versuche,
in eine engere Verbindung zu den europiischen Wirtschaftsgemeinschaften
zu treten, ausiibt, zeigen den konkreten Fall einer Risikolage auch aufler-
halb der Reichweite der Breschnew-Doktrin.
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Artikel 1 des Moskauer Vertrages stellt einen der politischen Schwer-
punkte des Vertragswerks dar. Wihrend nimlich die Regelungen des Art. 2,
siecht man einmal von der Kontroverse um vorgebliche sowjetische Inter-
ventionsbefugnisse ab, vorwiegend deklaratorischen Charakter besitzen und
die Regelungen des Art. 3 im wesentlichen eine Konkretisierung des Ge-
waltverzichts in Bezug auf bestimmte bestehende tatsichliche oder rechtliche
Gebietsverhiltnisse bringen, also einen mehr statischen Charakter aufweisen,
faflt Art. 1 in erster Linie kiinftige Verhaltensweisen der Parteien ins Auge.
Die Parteien »betrachten« es nach Abs. 1 dieses Artikels »als wichtiges
Ziel ihrer Politik, den internationalen Frieden aufrechtzuerhalten und die
Entspannung zu erreichen«. Im Abs. 2 »bekunden« sie »ihr Bestreben,
die Normalisierung der Lage in Europa und die Entwicklung friedlicher Be-
ziehungen zwischen allen europdischen Staaten zu férdern und gehen dabei
von der in diesem Raum bestehenden wirklichen Lage aus«.

Die zentrale Frage, vielleicht die wichtigste juristische Frage des Ver-
tragswerks tiberhaupt, ist, ob und inwieweit Art. 1 selbstindige vertragliche
Verpflichtungen zu einer inhaltlich bestimmten Politik begriindet — mit
allen rechtlichen Konsequenzen, z. B. fiir den Fall einer tatsichlichen oder
behaupteten Verletzung einer aus Art. 1 entspringenden selbstindigen ver-
traglichen Bindung.

Fiir die Annahme, daff Art. 1 iiberhaupt keine R ech tsverpflichtun-
gen, sondern ausschlieflich politische Zielvorstellungen deklariere, kénnten
die Wendungen: »betrachten als Ziel ihrer Politik« und »bekunden ihr
Bestreben« sprechen. Wenngleich sich die internationale Vertragspraxis zur
Begriindung von rechtlichen Verpflichtungen von Vertragsparteien in sehr
viel geringerem Umfang einer imperativischen Ausdrucksweise bedient als
etwa ein innerstaatlicher Gesetzgeber gegeniiber seinem Normadressaten,
so driicken doch pridikative Wendungen, wie die zitierten, von ihrem ge-
wohnlichen Wortsinn her iiblicherweise nicht den Willen der Parteien aus,
schon dadurch allein unmittelbar selbstindige Rechtsverpflichtungen zu be-
griinden — was nicht heiflt, dafl sie vertragsrechtlich unerheblich wiren.
Im Unterschied dazu ist etwa auf die Formulierungen des Art. 2 Satz 2
oder des 1. Unterabsatzes des Art. 3 zu verweisen, wo ausdriicklich von der
Ubernahme von Verpflichtungen die Rede ist. Andererseits konnte die Stel-
lung im operativen Teil des Vertrages darauf hindeuten, dafl damit der
Wille zur Begriindung selbstindiger rechtlicher Verpflichtungen bekundet
werden sollte, zumal im Hinblick darauf, daf} in den Abs. 1 und 2 der Pri-
ambel zum Teil gleiche Gedanken angesprochen sind wie in Art. 1. Gleich-
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wohl wire es gerade bei hochpolitischen vélkerrechtlichen Instrumenten
nichts Ungewdhnliches, auch in den operativen Teil ausschliefflich politisch
gedachte Bestimmungen, die jedenfalls nicht unmittelbar selbstindige und
vollziehbare Rechtsverpflichtungen bewirken, aufzunehmen. Ein prominen-
tes Beispiel hierfiir stellen etwa eine Reihe der in dem Protokoll der Pots-
damer Konferenz vom 2. August 1945 niedergelegten Beschliisse und Ab-
sichtserklirungen, die gemeinhin als »Potsdamer Abkommen« bezeichnet
werden, dar, dessen Inhalt im einzelnen von hdchst unterschiedlicher recht-
licher und politischer Bedeutung ist und das zum Teil ausschliefllich pohmsche
Bekundungen umfaf3t 2¢).

Ausschlaggebend fiir eine volkerrechtliche Qualifizierung des Inhalts des
Art. 1 des deutsch-sowjetischen Vertrages diirften indes folgende Uberlegun-
gen sein: Mit Ausdriicken wie »Entspannunge, »Normalisierung« und
»bestehender wirklicher Lage« sind nicht Begriffe, Institute, Statusverhilt-
nisse oder Normenkomplexe angesprochen, die jeweils einen im V&lkenrecht
anerkannten Inhalt aufweisen, sondern Formeln {ibernommen worden, die
der Nomenklatur aufenpolitischer Leitprogramme, Zielvorstellungen und
Sachverhaltswertungen der Parteien entstammen 25). Es ist bekannt und be-
darf an dieser Stelle keiner Darlegung im einzelnen, daf§ die Vorstellungen
der beiden Seiten iiber das, was der »Entspannung« dient, die »Norma-
lisierung« fordert oder als »bestehende wirkliche Lage« zu werten ist, in
wesentlichen Punkten auseinandergehen. Stichworte wie die Zugehorigkeit
der Bundesrepublik Deutschland zu den westlichen Verteidigungsbiindnissen
und Wirtschaftsgemeinschaften, die Ausriistung der Bundeswehr, die Rechts-
lage Berlins, die Geltung des sog. Potsdamer Abkommens fiir die Bundes-
republik, das Fortbestehen der Teilung Deutschlands, die Rechtsgrundlagen
des Viermichtestatus, das Selbstbestimmungsprinzip in seiner Anwendung
auf das deutsche Volk, die Breschnew-Doktrin, die Rechtslage der deutschen
Ostgebiete oder die behaupteten sowjetischen Interventionsanspriiche mo-
gen hier geniigen26). Mit Ausnahme bestimmter Punkte, die in den Art. 2
und 3 des deutsch-sowjetischen Vertrages und in den Leitsitzen des sog.
Bahr-Papiers, auf die noch zuriickzukommen ist, angesprochen sind, hat das

24) Vgl. H. Mosler, Potsdamer Abkommen, in: Staatslexikon, Bd.6 (2. Aufl.
1961), Sp. 431 ff.

25) Der Inhalt der Aussage etwa, auf deutschem Boden bestiinden zwei deutsche
Staaten, ist nicht eine faktische Aussage, sondern die juristische Bewertung eines auch
faktische Elemente umfassenden Sachverhalts — zu der man mdglicherweise von Rechts
wegen gehalten sein kann, die aber ungeachtet dessen Wertung bleibt.

26) Man vgl. hierfiir nur den dem Moskauer Vertrag vorangegangenen Notenwechsel
und die einschligigen Regierungserklirungen beider Seiten, zum Teil abgedrucke m
Die Politik des Gewaltverzichts, a.a.0. (oben Anm. 9).
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Moskauer Vertragswerk diese politischen Kontroversen nicht ausgeriumt;
die Ausklammerung der »Frage der Rechte der Vier Michte«, die Unbe-
rithrtheitsklausel des Art. 4 und der »Brief zur deutschen Einheit« sind
nicht zuletzt in diesem Zusammenhang zu sehen. Es kann keine Rede davon
sein, dafl sich die Bundesrepublik in Art.1 rechtlich verpflichtet hitte, die
sowjetischen Vorstellungen zur »Entspannung«, »Normalisierung« oder
»bestehenden wirklichen Lage«, die Breschnew-Doktrin oder die sowjeti-
sche Koexistenzthese zu iibernehmen oder sie auch nur zu respektieren 27).
Gerade weil das Vertragswerk, wie oben dargelegt, nicht selbst schon eine
Friedens- und Sicherheitsordnung fiir Europa begriindet noch einen Frie-
dens- oder gar Biindnisvertrag darstellt, kann Art. 1 nicht als eine Art in-
haltlicher Grundnorm betrachtet werden, aus der systemimmanent konkrete
Handlungspflichten volkerrechtlich hergeleitet werden konnten.

Allein soweit das Vertragswerk konkrete Verhaltenspflichten in recht-
lich verbindlicher Form fixiert, sind bestimmte Schritte zur »Entspannungx,
»Normalisierung« oder das Ausgehen von der »bestehenden wirklichen
Lage« geschuldet. Die Bundesrepublik Deutschland ist beispielsweise auf
Grund des Art. 1 nicht volkerrechtlich gehalten, Riistungsmafinahmen gleich
welcher Art zu unterlassen oder zu begrenzen, NATO-Truppenmandver auf
ihrem Territorium nicht zu dulden, einer engeren Bindung Usterreichs an die
Europiischen Gemeinschaften entgegenzutreten, sich nicht der Ausdehnung
der Meistbegiinstigungsklausel im Handelsverkehr auf die Staaten des Rats
fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe (COMECON) zu widersetzen oder die
politische, militdrische oder wirtschaftliche Integration Westeuropas nicht
weiter aktiv zu verfolgen. Umgekehrt ist die Sowjetunion aus dem Ver-
tragswerk nicht gehalten, etwa die Vorstellungen der Bundesrepublik iiber
eine »ausgewogene« Truppenreduzierung in Europa, iiber »menschliche
Erleichterungen« zwischen beiden Teilen Deutschlands oder die bessere
»Durchlissigkeit« der Grenzen zu unterstiitzen oder auch nur zu respek-
tieren.

27) Es mag zutreffen, daf sich die Sprache tragender politischer Krifte der Bundes-
republik zunehmend der Nomenklatur sowjetischer Doktrinen bedient (vgl. I. Pietsch,
Durchbruch der &stlichen Sprachstrategen, Rheinischer Merkur vom 1. 1. 1971, S. 10); darin
mag eine auflen- wie gesellschaftspolitische Dynamik sich ankiindigen. Aus dieser Ten-
denz indes auf eine Ubernahme auch des Inhalts dieser Nomenklatur, den ihr die
sowjetische Seite beilegt, in den Moskauer Vertrag zu schliefen, wire verfehlt. — Im
iibrigen entstammen Begriffe wie »Entspannung« oder »Normalisierung« nicht schlechthin
der jiingsten politischen Sprachschépfung. Auch in dem Briefwechsel Adenauer-Bulganin
vom 13.9.1955 ist von der Herstellung und Entwicklung »normaler Beziehungen« zwi-
schen beiden Seiten die Rede. Von »moralischer Entspannung« ist bemerkenswerterweise
im Schluflprotokoll des Locarno-Pakts vom 16.10.1925 die Rede. Damit soll freilich
nicht eine inhaltliche Identitit dieser Terminologie bedeutet werden, wohl aber ihre
sinnvariierende Verfiigbarkeit.
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Aus Art. 1 weiterreichende Verhaltenspflichten herleiten zu wollen als
sie in den iibrigen Vorschriften des Vertragswerks konkret festgelegt sind,
wire nach den ganzen Umstinden hdchst ungewdhnlich, insbesondere ange-
sichts der Tatsache, dafl das Verhiltnis der beiden Seiten nach wie vor durch
zahlreiche, duflerst komplexe politische Probleme belastet ist. Es sei nur an
die Erklirungen des Bundeskanzlers erinnert, dafl die Sicherheit der Bun-
desrepublik weiterhin durch ihre Verankerung in den westlichen Verteidi-
gungsbiindnissen gew3shrleistet bleiben miisse, was offenbar bekundet, dafl
er diese Sicherheit nicht schon als durch den Moskauer Vertrag gewihrleistet
ansieht. Dem Art. 1 weitergehende Verhaltenspflichten zu entnehmen, wiirde
nichts geringeres bedeuten, als daf} sich die Parteien auf unabsehbare Zeit —
denn der Vertrag enthilt keine Kiindigungs- oder Beendigungsklausel 28) —
zu einer Politik verpflichtet hitten, deren konkret geschuldete Vollziige aus
so ambivalenten und stetem Wandel unterworfenen Begriffen wie »Ent-
spannung«, »Normalisierung« und dem »Ausgehen« von der »bestehen-
den wirklichen Lage« zu ermitteln wiren. Angesichts der zahlreichen Kon-
fliktsstoffe im deutsch-sowjetischen Verhiltnis hiefe das nicht weniger, als
daf beide Seiten sich offenen Auges auf das Risiko einer unabsehbaren Kette
moglicher Rechtsstreitigkeiten iiber die Auslegung und Durchfiihrung des
Vertrages eingelassen hitten — mit allen Konsequenzen fiir die in einem
synallagmatischen Verbund stehenden Regelungen dieses Vertragswerks?).
Es darf beispielsweise nachdriicklich bezweifelt werden, daf es im Interesse
der Sowjetunion lige — jedenfalls solange eine effektive Sicherheitsgarantie
der USA fiir die Bundesrepublik Deutschland und Berlin besteht —, wenn
sich die Bundesrepublik vermittels des Vorwurfs einer allein aus Art. 1 her-
geleiteten schweren Vertragsverletzung seitens der Sowjetunion aus dem Mos-
kauer Vertrag l6sen und damit die synallagmatischen Rechtsbindungen aus
den iibrigen Bestimmungen dieses Vertrages, etwa aus Art. 3, abstreifen
konnte. Deshalb wird man sehr genau zu iiberlegen haben, bevor man den
»Geist« des Vertragswerks beschwort.

Gewif} kennen die internationalen Beziehungen volkerrechtliche Instru-
mente, durch die Parteien sich mitunter zu einer umfassenden politischen
Zusammenarbeit {iber geraume Zeit verpflichten; als Beispiele seien nur die
Vertrige iiber die Griindung der europdischen Gemeinschaften, der Ver-
trag iber deutsch-franzdsische Zusammenarbeit vom 22. Januar 1963 30)
oder der sowjetisch-tschechoslowakische Vertrag iiber Freundschaft, Zusam-

28) Man vgl. demgegeniiber die kurze Befristung der Bismarckschen Riickversicherungs-

vertrige.
29) Vgl. dazu Art. 42—72 der Wiener Vertragsrechtskonvention.
30) BGBI. 1963 II, S. 705.
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menarbeit und gegenseitigen Beistand vom 6. Mai 197031) genannt. Aber
dann pflegen die Beteiligten zur Konkretisierung kiinftiger, noch nicht im
Vertrag selbst prizisierter Verhaltenspflichten und ihrer Vollziige institutio-
nelle Mechanismen zu schaffen, die von Konsultationsverfahren bis zu
supranationalen Einrichtungen reichen kdnnen. Im Moskauer Vertragswerk
finden sich bislang keine Ansitze solcher Vorkehrungen, auch nicht in Art. 2.

Aus allen diesen Uberlegungen folgt, daf} sich die Parteien auf konkrete
Entspannungs- und Normalisierungsschritte und ein »Ausgehen« von der
»bestehenden wirklichen Lage« allein nach Mafigabe der im
Vertragswerk selbst naherhin konkretisierten Verhaltenspflichten in vélker-
rechtlich verbindlicher Weise festgelegt haben. Aus Art. 1 lassen sich keine
Verpflichtungen oder sonstigen Bindungen volkerrechtlicher Art entnehmen,
die iiber Verpflichtungen oder sonstige Bindungen, die in anderen Bestim-
mungen des Vertragswerks begriindet sind, hinausgingen 32).

Das heiflt indes nicht, dafl Art. 1 ohne jede volkerrechtliche Bedeutung
wire. Er driickt zweifelsohne den zentralen politischen Zweck aus, den die
Parteien mit dem Vertragswerk verfolgen. Darin liegt ein oberster Aus-
legungsgrundsatz, der durchweg bei der Interpretation des gesamten Ver-
tragswerks rechtserheblich ist. Aber er bedient sich dazu verbaler, dilatori-
scher Formelkompromisse, aus denen keine selbstindigen, unmittelbar voll-
zugsfahigen rechtlichen Bindungen entspringen. Das mindert seine politische
Bedeutung in keiner Weise herab. In den hochpolitischen Beziehungen zwi-
schen Staaten ist die Entschlossenheit zum politischen Ausgleich oder zur wei-
teren Zusammenarbeit in aller Regel sehr viel wirksamer als vertragliche
Rechtsbindungen es sind. Man mag unter Berufung auf Art. 1 etwa den
»Geist« des Vertragswerks beschwdren, wie das von deutscher Seite im Zu-
sammenhang mit den Stdrungen des Berlinverkehrs im Winter 1970/71 und
sowjetischerseits in Bezug auf die sog. Bundesprisenz in Berlin geschehen ist
— ob zu Recht, sei hier dahingestellt —, und das mag politisch sein Gewicht
besitzen; der volkerrechtliche Gehalt dieses Artikels ist davon indes zu un-
terscheiden.

In diesem Zusammenhang wird die Frage nach der volkerrechtlichen
Qualifikation jener Leitsitze bedeutsam, die inhaltsgleich mit den Punkten
5—10 des sog. Bahr-Papiers — von manchen auch als Gromyko-Papier be-
zeichnet 3) — sind; sie wurden von beiden Seiten bei Unterzeichnung des

31) Deutsche Ubersetzung in Europa-Archiv 1970, S. D 285 ff.; vgl. darin u.a. die
Konsultationsvorschrift des Art. 11.

32) Im Ergebnis wohl dhnlich Scheuner, Hociland 1971, S. 28 ff,, 35 ff.

) Vgl. Frhr. zu Guttenberg und W. Marx, in: »Gewaltverzichts in
sowjetischer Sicht (2. Aufl. 1970) hrsg. von der CDU/CSU Fraktion im Deutschen Bun-
destag.
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Vertrages in schriftlicher Form ausgetauscht. Neben den im Vertrag, insbe-
sondere seinen Art. 2 und 3 begriindeten Bindungen kdnnten sich aus diesen
Leitsitzen weitere konkretisierte Rechtsbindungen, und zwar vom Inhalt
her in erster Linie fiir die Bundesrepublik Deutschland ergeben. Zur vdlker-
rechtlichen Qualifikation dieser Leitsitze liegen derzeit keine vollig eindeu-
tigen Aussagen der beiden Seiten vor. Staatssekretir Ahlers erklirte in
einem Aufsatz, die bisherigen Leitsitze 5—10 des Bahr-Papiers blieben »Ab-
sichtserklirungen der beiden Regierungen fiir ihre kiinftige Politik«; sie
seien nicht mehr »Gegenstand der Verhandlungen« gewesen, iiber ihren
Inhalt bestehe »Einvernehmen« mit der sowjetischen Seite3¢). Das klingt
nach rein politisch gemeinten Absprachen ohne volkerrechtliche Bindungs-
wirkung. Etwas anders hingegen lauten Presseberichte iiber eine Sitzung
des Bundeskabinetts, derzufolge diese Leitsitze »als Nebenabreden zum
Vertragswerk« angesehen wiirden, die »mit der Sowjetunion fiir den Voll-
zug der Politik der Bundesregierung als verabredet« gilten, »als giiltige
Nebenabreden jedoch nicht Bestandteil des Vertrages selbst« seien 3%). Da-
nach wiren Rechtsbindungen aus den Leitsitzen zumindest nicht ausgeschlos-
sen, denn solche Bindungen werden nicht selten auch in Nebenurkunden zu
vertraglichen Instrumenten festgelegt (wobei ein Grund fiir die Wahl dieser
Form etwa sein kann, die Abinderung im Vergleich zum Hauptvertrag zu
erleichtern). Der Staatsratsvorsitzende der DDR hat versucht, diese Leit-
sitze als Verpflichtungen der Bundesregierung zu qualifizieren: diese habe
»verpflichtend erklirt«, die Beziehungen zur DDR auf der Grundlage
voller Gleichberechtigung zu gestalten sowie den Beitritt beider deutscher
Staaten zu den Vereinten Nationen zu férdern; auflerdem habe sich die
Bundesregierung fiir ihr Verhiltnis zur DDR darauf festgelegt, dafl keiner
der beiden deutschen Staaten den anderen im Ausland vertreten oder in
seinem Namen handeln konne 36). '

Von ihrer dufleren Form, ihrer Wortfassung und ihrem Inhalt her — was
fiir jeden Leitsatz gesondert zu priifen wire — ist es nicht undenkbar, dafl
die Parteien durch sie auch rechtsverbindliche Abreden treffen wollten. Wen-
dungen wie: die Regierungen »erkliren« oder »bekunden ihre Bereitschaft«
werden in der Sprache volkerrechtlicher Vertragsinstrumente hiufig ge-
braucht, um Rechtsbindungen zu statuieren. Gegen die Annahme rechtlich
gemeinter Bindungen spricht auch nicht die Tatsache, dafl in den betreffen-
den Leitsitzen durchweg auf die Regierungen und niche auf die Staa-

) Der Vertrag mit der Sowjetunion, in: Der Vertrag vom 12. August 1970, S. 67 ff.,
70f1.

35) Vgl. FAZ vom 10. 8. 1970.

38) Vgl. die Rede W. Ulbricht’s zum Jahreswechsel 1970/71, nach FAZ vom 2.1.1971,
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ten als solche abgehoben ist. Gewiff sind Regierungen als solche keine Vol-
kerrechtssubjekte — den Status von Exilregierungen im engeren Sinn einmal
dahingestellt — und konnen mithin auch nicht Subjekt eines volkerrechtli-
chen Vertragsbandes sein 37). Wohl aber ist es im Vélkerrecht durchaus mog-
lich, den organschaftlichen Anwendungsbereich einer vertraglichen Bindung
auf das Verhalten von Regierungen — im Unterschied etwa zum organ-
schaftlichen Bereich des Parlaments oder der Gerichte — zu begrenzen, Das
Vélkerrecht lif8t diese Gestaltungsfreiheit im Bereich nichtdeliktischen Ver-
haltens zu. Parteien einer solchen Abrede sind die Staaten als Volkerrechts-
subjekte, der organschaftliche Anwendungsbereich aber bleibt auf das exeku-
tivische Verhalten der Parteien beschrinkt. Damit kann Hand in Hand ge-
hen eine zeitliche Beschrinkung des Anwendungsbereichs der Bindung auf
die Dauer der bei Eingehen der Bindung amtierenden Regierung, so dafl
keine Bindung hinsichtlich des Verhaltens spiterer Regierungen eintritt 38).
Wenn in den festgelegten deutsch-sowjetischen Leitsitzen iiberhaupt recht-
liche Bindungen begriindet werden sollten, so wire ihr organschaftlicher
Anwendungsbereich in eben dieser Weise auf das Regierungsverhalten und
auf die Dauer der Amtszeit der bei Vertragsschluf amtierenden Regierun-
gen begrenzt. Es liegt auf der Hand, daf} im vorliegenden Fall diese Fragen
praktisch werden konnten; man braucht nur an einen Regierungswechsel
in der Bundesrepublik Deutschland zu denken.

Die volkerrechtlich entscheidende Frage ist freilich, ob mit den festge-
legten Leitsitzen rechtliche und nicht ausschliellich politische Bindungen be-
griindet werden sollten. Es bedarf keiner Betonung, daf} der Jurist sich hi-
ten mufl, hochpolitischen Absprachen zwischen Staaten, die in einem
héchst gespannten Verhiltnis zueinander stehen und nunmehr einen Aus-
gleichsprozef einleiten wollen, allzu rasch rechtliche Bindungen zu unterle-
gen. Denn damit werden mdogliche politische Konfliktstoffe auch zu poten-
tiellen Rechtskonflikten mit allen Gefihrdungen, die sich daraus fiir den
Bestand bereits erreichter rechtlicher Regelungen ergeben konnen. Auflen-
politik, zumal zur Bewiltigung umfassender Krisenlagen, vollzieht sich nicht
zum geringsten Teil in auflervertraglichen Handlungsformen. Rechtsbin-

37) Allgemein zur Stellung der Regierung im Volkerrecht vgl. H. Strebel, Re-
gierung, in: Strupp-Schlochauer, Worterbuch Bd.3 (2. Aufl. 1962), S.85f.; ders., Der
volkerrechtliche Begriff der Regierung, Usterreichische Zeitschrift fiir offentliches Recht,
Bd.7 (1956), S. 309 ff.

3%) Eine ginzlich andere Frage ist, ob nach dem jeweiligen Verfassungsrecht einer
Partei das Eingehen einer solchen Abrede der Zustimmung anderer Verfassungsorgane
bedarf. Fiir die Bundesrepublik Deutschland wire das nach Art.59 Abs.2 Satz 1 des
Grundgesetzes zu bejahen, falls durch eine solche vertragliche Abrede politische Be-
ziehungen der Bundesrepublik geregelt wiirden.

6 ZasRV Bd. 31/1-2
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dungen sind unter solchen Umstidnden nur dann anzunehmen, wenn sich das
aus Form, Fassung und Inhalt einer Absprache zweifelsfrei entnehmen l48t
oder aber sich eindeutig aus dem Willen der Beteiligten ergibr. Fassung und
Inhalt der deutsch-sowjetischen Leitsitze lassen hier Zweifel offen. Wen-
dungen wie: die Regierungen »erkliren« oder »bekunden ihre Bereitschaft«
konnen im jeweiligen Zusammenhang der einzelnen Sitze iiberall sowohl
als Ausdruck rein politischer Absichten wie auch als Ubernahme rechtlicher
Bindungen verstanden werden. Angesichts dieser Mehrdeutigkeit kann fiir
eine Qualifikation dieser Leitsitze nur der iibereinstimmende Wille beider
Seiten im Zeitpunkt des Vertragsschlusses mafigebend sein. Ohne Kenntnis
der diesbeziiglichen Verhandlungsergebnisse kann die Frage nach der Quali-
fikation dieser Leitsitze deshalb gegenwiirtig noch nicht abschliefend be-
urteilt werden. Ein Indiz fiir die Absichten der beiden Seiten wird in die-
sem Zusammenhang das Verhalten der deutschen Bundesregierung bei der
Unterbreitung des deutsch-sowjetischen Vertragswerks zur Zustimmung der
gesetzgebenden Korperschaften gemdf Art. 59 Abs. 2 des Grundgesetzes
bieten, etwa die Tatsache, ob die Bundesregierung die gesetzliche Zustim-
mungsformel auch auf diese Leitsitze erstreckt wissen mochte oder ob sie
diese dem Vertrag nur als Erliuterungen beifiigt 39).

Ohne eindeutige Anhaltspunkte fiir einen gegenteiligen, iibereinstimmen-
den Willen beider Seiten wiren die deutsch-sowjetischen Leitsitze doch wohl
als Fixierung rein politischer Absprachen ohne vertragliche Bindungswir-
kung zu qualifizieren 4°). Das bedeutet aber wiederum nicht, daf sie vélker-
rechtlich irrelevant wiren, sondern nur, daf} sie keine selbstindigen, neben
die Bindungen aus dem Vertrag tretenden Verhaltenspflichten erzeugen. Sie
mogen im {ibrigen Elemente der Geschiftsgrundlage des Vertrages sein, viel-
leicht als Instrumente zu seiner Auslegung herangezogen werden kénnen
oder fiir den Vertrauensschutz eine Rolle spielen. Thre eminente politische
Bedeutung liegt ohnedies zutage; ihre Desavouierung durch die Bundesrepu-
blik, ja selbst ein blofler Streit dariiber, hitte ohne Zweifel schwere Bela-
stungen des deutsch-sowjetischen Verhiltnisses zur Folge.

Auch der sog. Brief zur deutschen Einheit, der anliflich der Vertrags-
unterzeichnung von der deutschen Seite im sowjetischen Auffenministerium
tibergeben worden ist, begriindet keine Rechtsverpflichtungen der Bundes-
republik Deutschland in diesem Zusammenhang. Zwar kann man diesen

3) Offen bleibt hier die verfassungsrechtliche Frage, ob die deutsch-sowjetischen Leit-
sitze, selbst wenn sie keine vertraglichen Bindungen enthalten, am Grundgesetz, etwa
seiner Priambel, zu messen wiren. Vgl. dazu W. Wengler, Justiziabilitit der Wieder-
vereinigungsfrage?, NJW 1971, S. 456 ff.

4%) Abweichend wohl Wengler, ibid.
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Brief dahin deuten, daf} die Bundesrepublik die Einheit des »deutschen
Volkes« im Wege »freier Selbstbestimmung« gewissermaflen in zwei Stu-
fen anstrebt, nimlich erst nachdem sie zuvor »auf einen Zustand des Frie-
dens in Europa« hingewirkt hat, dafl sie also die Wiederherstellung der
staatlichen Einheit nicht als unabdingbare Voraussetzung eines »Zu-
stands des Friedens« ansieht, wie das noch weithin in den 6ffentlichen Be-
kundungen der politischen Organe der Bundesrepublik in den fiinfziger
Jahren der Fall gewesen war. Aber der Brief nennt das ausdriicklich ein
spolitisches Ziel« und begriindet damit keine vélkerrechtliche Verpflichtung,
so wenig wie er im iibrigen Rechtspositionen in dieser Frage aufgibt. Die
Bundesrepublik kdnnte mithin ohne Vertragsverstoff den Kurs ihrer Wie-
dervereinigungspolitik Zndern, indem sie beispielsweise ihren Beitritt zu
einer europiischen Friedens- und Sicherheitsordnung von der Beendigung der
Spaltung Deutschlands abhingig machte. Ob das politisch irgendeine Aus-
sicht auf Erfolg hitte, stehe dahin; einen Verstof gegen das Moskauer Ver-
tragswerk wiirde es nicht darstellen.

v

1. Artikel 2 des deutsch-sowjetischen Vertrages enthilt den sog. Gewalt-
verzicht. Nach Satz 1 werden sich beide Parteien »in ihren gegenseitigen
Beziehungen sowie in Fragen der europiischen und der internationalen
Sicherheit von den Zielen und Grundsitzen, die in der Charta der Verein-
ten Nationen niedergelegt sind, leiten lassen«. Mit der Bezugnahme auf die
»Ziele und Grundsitze« der UN-Satzung haben die Parteien eine seit 1945
in der internationalen Vertragspraxis gebriuchliche Form der Verweisung
auf bestimmte volkerrechtliche Prinzipien gewiahlt. Sie bedeutet, dafl nicht
alle Bestimmungen der UN-Charta, sondern nur die in ihr niedergelegten
Ziele und Prinzipien in Bezug genommen sind. Die wichtigsten dieser Ziele
und Prinzipien sind bekanntlich in den Art. 1 und 2 der UN-Charta auf-
gefiihrt. Dort sind u. a. als Ziele genannt: die Aufrechterhaltung des Frie-
dens und der Sicherheit, die Férderung der Achtung fiir die Menschenrechte
und Grundfreiheiten, die Prinzipien der gleichen Rechte und der Selbstbe-
stimmung der Vélker, der souverinen Gleichheit aller UN-Mitglieder, der
Beilegung internationaler Streitigkeiten durch friedliche Mittel und in einer
Weise, dafl der internationale Friede, die Sicherheit und die Gerechtigkeit
nicht gefihrdet werden, sowie der Grundsatz, sich in internationalen Be-
ziehungen der Androhung oder Anwendung von Gewalt zu enthalten. Auch
auferhalb der Art. 1 und 2 enthilt die Charta »Grundsitze«, zum Bei-
spiel das Recht der individuellen und der kollektiven Selbstverteidigung in
Art. 51.
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Die Prinzipien der UN-Satzung sind mittlerweile weithin auch Grund-
sdtze des universalen Volkergewohnheitsrechts geworden; sie gelten mithin
auch fiir Nichtmitglieder wie die Bundesrepublik Deutschland. Soweit der
Vertrag sie in Bezug nimmt, ist darin inhaltlich lediglich eine deklaratorische
Bekriftigung zu sehen, wie sie nicht selten in Vertrigen vorgenommen zu
werden pflegt.

Freilich besteht weder iiber den Umfang dessen, was zu den Grundsitzen
der UN-Charta zihlt, noch tiber den konkreten rechtlichen Gehalt einzelner
dieser Grundsitze zwischen den Staaten Einhelligkeit. Die UN-General-
versammlung hat zwar kiirzlich mit Quasi-Einstimmigkeit eine »Deklara-
tion tiber Prinzipien des Vélkerrechts betreffend freundschaftliche Beziehun-
gen und Zusammenarbeit zwischen Staaten in Ubereinstimmung mit der
Charta der Vereinten Nationen«*!) angenommen, die ungeachtet ihrer
Rechtsnatur #?), bemerkenswerte Fortschritte in der Konkretisierung und
Prizisierung der wichtigsten volkerrechtlichen Grundsitze der Charta er-
zielte; das kann indes nicht dariiber hinwegtiuschen, dafl in einer Reihe
wichtiger Fragen lediglich dilatorische Formelkompromisse erzielt worden
sind. So beispielsweise in der Frage, ob das Gewaltverbot allein militirische
oder auch sonstige »Gewalt«, etwa intensive wirtschaftliche oder politische
Pressionen untersagt, ob sog. koloniale Befreiungskriege durch das Selbst-
bestimmungs- und Selbstverteidigungsrecht der betroffenen Bevolkerung ge-
deckt sind — mit der Gefahr der Nothilfe seitens Dritter — sowie in Be-
zug auf eine Reihe von Implikationen des Selbstbestimmungsprinzips 43).

Auffillig ist, daf Art.2 des Moskauer Vertrages diese Ziele und Grund-
sitze nur fiir »die gegenseitigen Beziehungen« der beiden Parteien sowie
fiir die »Fragen der Gewdhrleistung der europiischen und internationalen
Sicherheit« in Bezug nimmt. Demgegeniiber erstrecken sich beispielsweise
die Grundsitze des Art. 2 Abs. 3 und 4 der UN-Satzung, die die friedliche
Streitbeilegung und das Gewaltverbot beinhalten, auf die internationalen
Beziehungen der UN-Mitgliedstaaten schlechthin. Die ausdriickliche Benen-
nung der europdischen und internationalen Sicherheit diirfte als blofe Be-
kriftigung hinsichtlich der beiden Parteien besonders wichtig erscheinenden
Fragen gedacht sein. Die Erwihnung der »gegenseitigen Beziehungen« erklirt

1) Res. 2625 (XXV) vom 24. 10. 1970, UN Doc. A/RES/2625 (XXV).

42) Vgl. dazu H. Steinberger, Bemithungen zur Kodifizierung und Weiter-
bildung des Vélkerrechts im Rahmen der Organisation der Vereinten Nationen, ZasRV
Bd. 28 (1968), S. 617 ff., 639 ff.

43) Vgl. insbesondere die Berichte der Sonderausschiisse der UN-Generalversammlung
iiber die Prinzipien des Volkerrechts betreffend freundschaftliche Beziehungen und Zu-
sammenarbeit zwischen Staaten, Docs. A[5746, A/6230, A/6799, A/7326, A/8018, und

iiber die Frage der Definition der Aggression z. B. die Berichte Docs. A/8019 mit A/AC.
134/SR. 1—78 und A/8171,
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sich wohl einmal aus der Tatsache, daf} die Bundesrepublik nicht Mitglied
der Vereinten Nationen ist. Auf der anderen Seite fillt auf, dafl Satz 2 des
Art. 2 des Moskauer Vertrags diese Formulierungen in leicht abgewandelter
Fassung wiederholt. Das deutet darauf hin, dafl mit diesen Wendungen in
Wahrheit Einschrinkungen des Anwendungsbereichs dieser Vertragsbestim-
mung beabsichtigt sind, die, wie zu vermuten steht, auf sowjetische Vorstel-
lungen, insbesondere gewisse Aspekte der Breschnew-Doktrin #4), zuriickzu-
fiihren sind.

In der Beschrinkung auf die »gegenseitigen Beziehungen« liegt zumal
eine Begrenzung der vertraglichen Verpflichtung der Sowjetunion im Hin-
blick auf die deutsche Frage. Bei genauer Betrachtung verbirgt sich darin ein
Vorbehalt ihres Siegerstatus: nur die gegenseitigen Beziehungen zwischen
der Bundesrepublik und der Sowjetunion fallen in den Anwen-
dungsbereich dieser Formulierung, nicht auch die Beziehungen anderer Teile
Deutschlands mit der Sowjetunion oder sonstige Positionen der Sowjetunion
in Bezug auf Deutschland als Ganzes und Berlin — nach ihrer Auf-
fassung also z.B. nicht der Abschlufl eines Friedensvertrages in Bezug auf
ganz Deutschland, die Frage des Rechtsstatus des nordlichen Teiles von Ost-
preufien oder Danzigs, der Status der DDR oder der von Berlin. Gewifl wer-
den zahlreiche Fragen aus diesem Kontext — bei objektiver Betrachtung —
in den Bereich der europiischen oder der internationalen Sicherheit und da-
mit in den Anwendungsbereich des Vertrages fallen; die praktische Frage
wird nur sein, ob die Sowjetunion solche Fragen im gegebenen Fall auch als
»Streitfragen« oder »Fragen« im Sinne des Satzes 2 des Art.2 anzu-
sehen bereit sein wird oder ob sie sich auf den Standpunkt stellen wird, be-
stimmte Angelegenheiten stellten keine »Streitfrage« oder »Frage« im
Sinne des Vertrages dar, weil sie seinem Anwendungsbereich entzogen
seien #5).

Hingegen handelt es sich beim Moskauer Vertrag nicht, wie gelegentlich
in der ausldndischen Presse behauptet worden ist, um einen Nichtangriffs-

4y Zur Breschnew-Doktrin vgl. B. Meissner, Die Breschnew-Doktrin (1969). Zur
Aussparung der Breschnew-Doktrin aus der Integrititsgarantie des Art.3 des Moskauer
Vertrages vgl. unten S. 106 f.

45) Fille dieser Art sind keineswegs undenkbar. Man braucht sich nur ein bewaffne-
tes Eingreifen unter Berufung auf die Breschnew-Doktrin in ein Land ihres Herrschafts-
bereichs vorzustellen, bei dem sich die Sowjetunion, anders als im Falle der Invasion
der Tschechoslowakei am 21.8.1968 (vgl. ihr Schreiben vom 21.8.1968 an den Prisi-
denten des Sicherheitsrats, UN Docs. $/8759 und S/8772), nicht auf eine angebliche Ge-
fihrdung der »internationalen« Sicherheit, sondern ausschlieflich auf eine Gefihrdung
der sozialistischen Errungenschaften durch »konterrevolutiondre innere Krifte« beriefe,
wihrend die Bundesrepublik den Standpunkt vertrite, hier seien die europdische und die
internationale Sicherheit gefihrdet.
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oder Neutralitdtsvertrag klassischen Typs, der die Parteien verpflichtete,
im Falle kriegerischer Konflikte gegenseitig neutral zu bleiben.

2. Satz 2 des Art. 2 bildet den eigentlich operativen Teil der Vorschrift.
Dort ist einmal die ausschliefSlich friedliche Beilegung von Streitfragen und
zum anderen die Verpflichtung zur Beachtung des Gewaltverbots gemif§
Art. 2 der UN-Charta vereinbart.

Es muf auffallen, daf} im Satz 2 des Art. 2 nicht von weiteren Verpflich-
tungen die Rede ist, z.B. davon, die souverine Gleichheit zu achten oder
sich nicht in die inneren Angelegenheiten der anderen Seite einzumischen 46).
Diese Grundsitze sind ausdriicklich beispielsweise in Art. 1 des Freundschafts-
und Beistandspakts zwischen der Sowjetunion und der DDR vom 12, Juni
1964 47) und in Art. I des DDR-Entwurfs vom 17. Dezember 1969 fiir einen
»Vertrag iiber die Aufnahme gleichberechtigter Bezichungen« zwischen
der DDR und der Bundesrepublik Deutschland angesprochen. Gewif sind
sie iiber Satz 1 des Art. 2 des Moskauer Vertrags in Bezug genommen; aber
das ist auch fiir die Prinzipien des Gewaltverbots und der friedlichen Streit-
beilegung der Fall, die dann im Satz 2 besonders herausgegriffen werden.
Das konnte darauf hindeuten, daf} die in Satz 1 angesprochenen Ziele und
Prinzipien als vertragliche Rechtsbindungen nur nach Mafigabe des Satzes 2
konkret vereinbart sind. Zumindest sind insoweit Zweifel méglich. Sie kénn-

%6) Vgl. dazu die Deklaration der UN-Generalversammlung, Doc. A/RES/2625 (XXV)
vom 24.10.1970:

“The principle concerning the duty not to intervene in
matters within the domestic jurisdiction of any State, in
accordance with the Charter

No State or group of States has the right to intervene, directly or indirectly, for any
reason whatever, in the internal or external affairs of any other State. Consequently,
armed intervention and all other forms of interference or attempted threats against the
personality of the State or against its political, economic and cultural elements, are in
violation of international law.

No State may use or encourage the use of economic, political or any other type of
measures to coerce another State in order to obtain from it the subordination of the
exercise of its sovereign rights and to secure from it advantages of any kind. Also, no
State shall organize, assist, foment, finance, incite or tolerate subversive, terrorist or
armed activities directed towards the violent overthrow of the régime of another State,
or interfere in civil strife in another State.

The use of force to deprive peoples of their national identity constitutes a violation
of their inalienable rights and of the principle of non-intervention.

Every State has an inalienable right to choose its political, economic, social and
cultural systems, without interference in any form by another State.

Nothing in the foregoing paragraphs shall be construed as affecting the relevant
provisions of the Charter relating to the maintenance of international peace and
security”.

47) Gesetzblatt der DDR 1964 I, S. 132.
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ten insbesondere dazu fiihren, dal Mafinahmen short of force, die eine Ver-
letzung etwa des Grundsatzes der souverinen Gleichheit oder des Inter-
ventionsverbots, nicht aber des Gewaltverbots darstellen, dem Anwendungs-
bereich des Art. 2 Satz 2 des Moskauer Vertrags nicht unterfallen. Zwar
mogen die Streitfragen, die in solchen Fillen entstehen, der Pflicht zur fried-
lichen Streitbeilegung nach Art. 2 Satz 2 des Vertrags unterliegen. Diese
Pflicht ist jedoch eine reine Verfahrenspflicht und nicht einem materiellen
Interventionsverbot oder dem Gebot der Achtung der souverinen Gleich-
heit oder der Selbstindigkeit gleichzustellen. In der Praxis aber diirften
Interventionen short of force eine ungleich wichtigere Rolle spielen als ge-
waltsame Interventionen — die Berlinpolitik der Sowjetunion hat hier bis
in die Gegenwart einige der Mdglichkeiten vor Augen gefiihrt. Man kann
sich schwerlich des Eindrucks erwehren, daff die Fassung des Satzes 2 des
Art. 2 in der Absicht der Sowjetunion hier gewisse Méglichkeiten offenhal-
ten sollte.

Das Institut der friedlichen Streitbeilegung in Art.2 Satz 2 des Mos-
kauer Vertrags ist im Sinne des entsprechenden Grundsatzes des Art. 2 Ziff. 3
der UN-Charta auszulegen. Dessen Auslegung ist kontrovers. Eine engere
Auffassung erblickt darin nur eine Art Unterlassungspflicht, nimlich das
Gebot, eine Streitigkeit nicht in der Weise zu betreiben, daf} der interna-
tionale Friede, die internationale Sicherheit oder die Gerechtigkeit dadurch
gefahrdet werden; nicht aber sieht diese Auffassung in Art. 2 Abs. 3 der
UN-Charta eine Verpflichtung zu positivem Tun, eben der aktiven Beile-
gung der Streitigkeit, begriindet. Die weitere Auffassung, der sich nunmehr
auch die schon erwihnte Deklaration der UN-Generalversammlung vom
24. Oktober 1970 angeschlossen hat, erblickt darin auch eine positive Ver-
pflichtung #8). Unstreitig aber handelt es sich bei Art. 2 Abs. 3 der Charta

48) In der UN-Deklaration vom 24. 10. 1970, Doc. A/fRES/2625 (XXV), heiflt es:

“The principle that States shall settle their international
disputes by peaceful means in such a manner that
international peace and security and justice are not
endangered

Every State shall settle its international disputes with other States by peaceful means,
in such a manner that international peace and security and justice are not endangered.

States shall accordingly seek early and just settlement of their international disputes
by negotiation, inquiry, mediation, conciliation, arbitration, judicial settlement, resort to
regional agencies or arrangements or other peaceful means of their choice. In seeking such
a settlement the parties shall agree upon such peaceful means as may be appropriate to
the circumstances and nature of the dispute.

The parties to a dispute have the duty, in the event of failure to reach a solution by
any one of the above peaceful means, to continue to seek a settlement of the dispute by
other peaceful means agreed upon by them.
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zumindest um eine Art lex imperfecta, weil die Charta nimlich keinen An-
spruch auf ein letztlich obligatorisches Streitbeilegungsverfahren verleiht,
wiewohl Art. 33 auf die iiblichen Verfahren von diplomatischen Verhand-
lungen iiber Vergleichs- und Schiedsverfahren bis zur internationalen Ge-
richtsbarkeit hinweist. Fiir Art. 2 des deutsch-sowjetischen Vertrages folgt
daraus, dafl er nicht selbst schon eine Art institutionalisierten Verfahrens
zur Beilegung aller Streitfragen aus seinem Anwendungsbereich einrichtet 49y,

Das Gewaltverbot, das die Parteien im letzten Halbsatz des Vertrages
vereinbart haben, ist das Gewaltverbot »gemif§ Art. 2 der Charta der Ver-
einten Nationen«. Damit ist nicht nur, wie im Satz 1, auf einen »Grund-
satz« der UN-Charta verwiesen, sondern das Gewaltverbot der UN-
Charta in seinem gesamten konkreten normativen Bestand, freilich nach
Mafigabe des im Moskauer Vertrag umrissenen Anwendungsbereichs, in
Bezug genommen, beispielsweise unter Einschluf des Selbstverteidigungs-
rechts des Art.51 der UN-Satzung. Es soll hier nicht auf Begriff, Inhalt
und Problematik des Gewaltverbots im Sinne des UN-Rechts eingegan-
gen ), sondern nur einiges mehr kursorisch zu der in den letzten Jah-

States parties to an international dispute, as well as other States, shall refrain from
any action which may aggravate the situation so as to endanger the maintenance of
international peace and security, and shall act in accordance with the purposes and
principles of the United Nations.

International disputes shall be settled on the basis of the sovereign equality of States
and in accordance with the principle of free choice of means. Recourse to, or acceptance
of, a settlement procedure freely agreed to by States with regard to existing or future
disputes to which they are parties shall not be regarded as incompatible with sovereign
equality.

Nothing in the foregoing paragraphs prejudices or derogates from the applicable
provisions of the Charter, in particular those relating to the pacific settlement of inter-
national disputes”.

) Art.2 Satz 2 begriindet daher wohl kein spezielles vertragliches Streitbeilegungs-
verfahren, das selbst fiir den Fall eingriffe, dafi eine der beiden Parteien berechtigter-
weise ihre Verpflichtungen aus dieser Vorschrift suspendieren wiirde.

50) Vgl. dazu aus der Deklaration der UN-Generalversammlung Doc. A/RES/2625
(XXV) vom 24, 10. 1970:

“The principle that States shall refrain in their
international relations from the threat or use of force
against the territorial integrity or political independence
of any State, or in any other manner inconsistent with the
purposes of the United Nations

Every State has the duty to refrain in its international relations from the threat or
use of force against the territorial integrity or political independence of any State, or in
any other manner inconsistent with the purposes of the United Nations. Such a threat
or use of force constitutes a violation of international law and the Charter of the United
Nations and shall never be employed as a means of settling international issues.

A war of aggression constitutes a crime against the peace, for which there is respon-
sibility under international law.
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In accordance with the purposes and principles of the United Nations, States have
the duty to refrain from propaganda for wars of aggression.

Every State has the duty to refrain from the threat or use of force to violate the
existing international boundaries of another State or as a means of solving international
disputes, including territorial disputes and problems concerning frontiers of States.

Every State likewise has the duty to refrain from the threat or use of force to
violate international lines of demarcation, such as armistice lines, established by or
pursuant to an international agreement to which it is a party or which it is otherwise
bound to respect. Nothing in the foregoing shall be construed as prejudicing the positions
of the parties concerned with regard to the status and effects of such lines under their
special régimes or as affecting their temporary character.

States have a duty to refrain from acts of reprisal involving the use of force.

Every State has the duty to refrain from any forcible action which deprives peoples
referred to in the elaboration of the principle of equal rights and self-determination of
their right to self-determination and freedom and independence.

Every State has the duty to refrain from organizing or encouraging the organization
of irregular forces or armed bands, including mercenaries, for incursion into the territory
of another State.

Every State has the duty to refrain from organizing, instigating, assisting or partici-
pating in acts of civil strife or terrorist acts in another State or acquiescing in organized
activities within its territory directed towards the commission of such acts, when the acts
referred to in the present paragraph involve a threat or use of force.

The territory of a State shall not be the object of military occupation resulting from
the use of force in contravention of the provisions of the Charter. The territory of a
State shall not be the object of acquisition by another State resulting from the threat or
use of force. No territorial acquisition resulting from the threat or use of force shall be
recognized as legal. Nothing in the foregoing shall be construed as affecting:

(a) Provisions of the Charter or any international agreement prior to the Charter
régime and valid under international law; or

(b) The powers of the Security Council under the Charter.

All States shall pursue in good faith negotiations for the early conclusion of a uni-
versal treaty on general and complete disarmament under effective international control
and strive to adopt appropriate measures to reduce international tensions and strengthen
confidence among States.

All States shall comply in good faith with their obligations under the generally
recognized principles and rules of international law with respect to the maintenance of
international peace and security, and shall endeavour to make the United Nations
security system based on the Charter more effective.

Nothing in the foregoing paragraphs shall be construed as enlarging or diminishing
in any way the scope of the provisions of the Charter concerning cases in which the use
of force is lawful”.

Vgl. ferner die Berichte der Sonderausschiisse der UN-Generalversammlung iiber die
Prinzipien des V&lkerrechts betreffend freundschaftliche Beziehungen und Zusammen-
arbeit zwischen Staaten, Docs. A[5746, A/6230, A/6799, A/7326, A/8018, und iber die
Frage der Definition der Aggression, vgl. z.B. Docs. A/8019 mit A/AC. 134/SR. 1—78
und A/8177, sowie aus dem Schrifttum: I. Brownlie, International Law and the Use
of Force by States (1963); G. Dahm, Das Verbot der Gewaltanwendung nach Art. 2
(4) der UNO-Charta und die Selbsthilfe gegeniiber V&lkerrechtsverletzungen, die keinen
bewaffneten Angriff enthalten, Jahrbuch fiir internationales Recht, Bd. 11 (1962), S. 48 ff.;
G. I. Tunkin, Co-existence and International Law, Rec. d. C. Bd. 95 (1958 III),
S.1ff.; W. Wengler, Das volkerrechtliche Gewaltverbot (1967); H. Steinber-
ger, Gewaltverbot, in: Staatslexikon, Erg. Bd. 10 (1970), Sp. 144 ff.
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ren so sehr hochgespielten Frage der sogenannten Feindstaatenvorbehalte
nach den Art. 107 und 53 der UN-Satzung angemerkt werden 51).

3. Die Artikel 107 und 53, die vor allem auf Betreiben Frankreichs und
der Sowjetunion in die UN-Charta aufgenommen wurden, stellen Maf3-
nahmen, die von den, wie es heifdt, »verantwortlichen Regierungen« »als
Resultat« des Zweiten Weltkrieges in Bezug auf Feindstaaten getroffen
worden sind, bzw. Zwangsmafinahmen (enforcement action), die im Rah-
men regionaler Einrichtungen gegen die Erneuerung der Angriffspolitik eines
solchen Feindstaates getroffen werden, von den Bindungen an die UN-
Charta, also gerade auch vom Gewaltverbot und von der Pflicht zur fried-
lichen Streitbeilegung, frei. Hauptsinn des Art.107 insbesondere war es,
den ganzen Komplex der Friedens- und der kiinftigen Sicherheitsregelung
gegeniiber den Feindstaaten des 2. Weltkrieges aus dem Anwendungsbe-
reich der UN-Charta auszuklammern 52).

Vorweg sind hier zwei Standpunkte zu unterscheiden. Nach Auffassung
der Bundesregierung, die insoweit der objektiven Rechtslage entspricht,
verleihen die Art. 107 und 53 keinerlei Interventionsrechte, die
von der Bundesrepublik Deutschland zu dulden wiren 53). Rechte der Sie-

51) Vgl. dazu des niheren aus dem deutschen Schrifttum A. Albano-Miiller,
Die Deutschland-Artikel in der Satzung der Vereinten Nationen (1967); ders., Gewdhrt
die UNO-Satzung Interventionsrechte in Deutschland — insbesondere in Berlin?, Ver-
einte Nationen Jg. 16 (1968), S. 180ff.; Duckwitz, Gewaltverzicht, a.a.0. (oben
Anm. 2), S$.519ff; D. Frenzke, Welche Ostblockstaaten erheben Anspriiche aus
den Feindstaatenklauseln?, Vereinte Nationen Jg.17 (1969), S.143 ff.; ders., Einige
Aspekte der Artikel 53 und 107 der VN-Satzung aus stlicher Sicht, Recht in Ost und
West Jg. 13 (1969), S. 158 ff.; B. Graefrath, Die antifaschistischen Klauseln der UN-
Charta und der Gewaltverzicht, Neue Justiz Jg. 22 (1968), S. 686 ff.; E. Menzel, Ge-
waltverzicht als erster Schritt fiir eine Entspannung in Mitteleuropa, Moderne Welt
Jg. 10 (1969), S.156ff.; H. C. Schneider, Die Charter der Vereinten Nationen
und das Sonderrecht fiir die im Zweiten Weltkrieg unterlegenen Nationen (Artikel 53
und 107) (1967); P. A. Steiniger, Artikel 107 und 53 notwendig und aktuell, Neues
Deutschland vom 28.9.1968; und neuerdings, mit umfassenden Schrifttumsnachweisen,
Frenzke/Hacker/Uschakow,a.a.0. (oben Anm. 2).

52) Auf eine nihere Exegese der Art. 107 und 53, die hochst verschlungen und kontro-
vers ist, wird hier verzichtet; vgl. dazu das oben Anm. 51 aufgefiihrte Schrifttum.
Prinzipiell wird man zu bedenken haben, dafl eine Perpetuierung einer diskriminierenden

Sonderbehandlung von Staaten auf unabsehbare Zeit — eine Art »Vogelfreiheit« in
moderner Auflage — die Grundlagen einer universalen Vélkerrechtsordnung in Frage
stellt.

) Vgl. z. B. die Auflerungen von Bundesauflenminister Brandt auf der Genfer Kon-
ferenz der Staaten ohne Kernwaffen von 1968, abgedruckt in Vorwirts vom 5.9. 1968,
S.5; anlifllich der Verdffentlichung der Dokumentation der deutschen und sowjetischen
Erklirungen zum Gewaltverzicht am 12.7.1968 hatte er in diesem Zusammenhang von
»lingst iiberholten Bestimmungen« der UN-Charta gesprochen, vgl. Der Vertrag vom
12. August 1970, S. 129 ff.; vgl. ferner die Antwort der Bundesregierung vom 27. 4. 1970
auf eine Grofle Anfrage der CDU/CSU-Fraktion zur Deutschland-, Ost- und Europa-
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germichte gegeniiber dem Besiegten kénnen sich, von vertraglichen Rege-
lungen mit dem Besiegten abgesehen, allein aus dem allgemeinen Volker-
recht, etwa aus dem Rechtsverhiltnis der kriegerischen Besetzung ergeben;
sie diirfen im Verhiltnis zum Besiegten nur nach Mafigabe des allgemeinen
Volkerrechts ausgeiibt werden. Die Bundesrepublik Deutschland hat bislang
auch zu keinem Zeitpunkt anerkannt, dafl Deutschland oder die auf dem
Territorium des deutschen Reiches existierenden politischen Einheiten un-
mittelbar aus den im Potsdamer Protokoll vom 2. August 1945 festgelegten
Beschliissen den drei damaligen Alliierten — Frankreich ist spiter beigetre-
ten — verpflichtet seien. Von diesem Standpunkt aus bedarf es keines sowje-
tischen Verzichts auf Interventionsrechte aus den Art. 107 und 53 der UN-
Charta, denn solche existieren nicht. Diese Rechtsauffassung sndert freilich
nichts an der politischen Problematik, wenn ein iibermichtiger Partner, wie
die Sowjetunion, dessen ungeachtet Interventionsrechte aus diesen Bestim-
mungen behauptet.

Die Sowjetunion andererseits hat sich bekanntlich sowohl in den Verein-
ten Nationen wie bei den diplomatischen Vorverhandlungen zum Moskauer
Vertragswerk wiederholt auf die Anwendbarkeit der Art. 53 und 107 ge-
geniiber der Bundesrepublik berufen. So zitiert Punkt 6 des Memorandums
der Sowjetregierung an die Bundesregierung vom 21. November 1967 54)
ausdriicklich den Wortlaut der Art. 107 und 53 der UN-Charta und er-
klirt, dafl mithin »gemif} der UN-Charta die von den Lindern der Anti-
hitlerkoalition unternommenen Handlungen und die von ihnen getroffenen
Vereinbarungen im gegebenen Fall« — das heiflt auch nach einer deutschen
Gewaltverzichtserklirung — »ihre volle Giiltigkeit« behielten. Gegen die
Wiederaufnahme der Aggression seitens eines ehemaligen feindlichen Staa-
tes konnten folglich entsprechende Mafinahmen getroffen werden. Punkt 5
desselben Memorandums erklirt es als selbstverstindlich, »daf die inter-
nationalen Verpflichtungen der BRD ebenso wie die Rechte und Verpflich-
tungen der Sowjetunion und jedes anderen Staates der Antihitlerkoalition,
die sich aus dem Potsdamer Abkommen ergeben, bis zum Abschlufl eines
deutschen Friedensvertrages durch nichts herabgemindert, abgeschwicht
oder ersetzt werden konnen«. Angesichts dessen, daf} ein deutscher Friedens-
vertrag nicht existiere, bildeten die erwihnten internationalen Vereinba-
rungen, vor allem das Potsdamer Abkommen, das die Giiltigkeit einer in-
ternationalen Grundverpflichtung fiir die Bundesrepublik Deutschland als

politik, in der Bundesauflenminister Scheel erklirte: »Nach unserer Beurteilung der Rechts-
lage besitzt die Sowjetunion kein Interventionsrecht gegen die Bundesrepublik Deutsch-
land« (auch abgedrudst in: Der Vertrag vom 12. August 1970, S. 144 ff., 148).

54) Abgedrudcke in: Die Politik des Gewaltverzichts, a.a.0. (oben Anm.9), S. 9 ff.
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einen Rechtsnachfolger des ehemaligen Reiches besitze, weiterhin die juri-
stische Grundlage der Beziehungen zwischen der Bundesrepublik und der
Sowjetunion, ebenso wie zwischen der Bundesrepublik und den drei West-
michten 55), In dem Aide-mémoire der Sowjetregierung an die Bundesregie-
rung vom 5. Juli 1968 5) heifit es unter Ziff. 8, der Regierung der BRD sei
zweifellos wohlbekannt, daf} die Pflichten der BRD, wie auch die Rechte
und Pflichten der Sowjetunion und anderer Staaten der Antihitlerkoalition,
die sich aus dem Potsdamer Abkommen ergeben, bis zum Abschlufl eines
deutschen Friedensvertrages volle Giiltigkeit hitten. »Die Bestimmungen
der UNO-Charta iiber Zwangsmafinahmen im Falle einer erneuten Ag-
gressionspolitik, auf die sich die Regierung der BRD beruft, behalten voll
und ganz ihre Bedeutung fiir die Bundesrepublik Deutschland. Auch hier
kann die BRD keinen Anspruch auf die gleiche Stellung, wie sie die an-
deren europiischen Staaten haben, erheben. Im Unterschied zu diesen Staa-
ten hat die BRD nicht nur keinen Friedensvertrag, sondern betreibt, wie
oben dargelegt, auflerdem eine Politik, die den Frieden bedroht«. Punkt 10
desselben Aide-mémoire spricht den Prinzipien des sog. Potsdamer Abkom-

mens »unvergingliche Bedeutung« zu.

Nach der Paraphierung bzw. Unterzeichnung des Moskauer Vertrags-
werks haben Sprecher der Bundesregierung mehrfach die Auffassung ver-
treten, mit dem Vertrag wiirden Interventionsvorbehalte der Sowjetunion
ausgerdumt. Auflenminister Scheel erklarte bei seiner Riickkehr aus Moskau,
Art. 2 der UN-Charta sei fortan die Grundlage der gegenseitigen Beziehun-
gen, die fritheren Erklirungen Moskaus zu anderen Artikeln dieser Charta
seien damit iiberholt37), Staatssekretir Ahlers sprach von einem »vorbe-
haltlosen Verzicht« gemifl Art. 2 der UN-Charta 58). Das Communiqué
vom 9. August 1970 iiber die Sitzung des Prisidiums der Sozialdemokra-
tischen Partei Deutschlands stellt in diesem Zusammenhang noch weitergehend
fest9): »Der Verzicht auf gegenseitige Anwendung von oder Drohung mit
Gewalt bringt den Verzicht der sowjetischen Regierung auf jeden Interven-
tionsanspruch gegen die Bundesrepublik Deutschland; das schliefit den Ver-
zicht auf Interventionsanspriiche, die auf Art. 53 und 107 der UN-Charta

55) Vgl. dazu auch Ziff.3 der 1. Anlage (»Entwurf einer Erklirung der Union der
Sozialistischen Sowjetrepubliken iiber den Verzicht auf die Anwendung von Gewalt in
den Bezichungen mit der BRD«) und Ziff. 5 der 2. Anlage (»Entwurf einer Erklirung
der Bundesrepublik Deutschland iber den Verzicht auf die Gewaltanwendung in den

Beziehungen mit der UdSSR«) zu diesem Memorandum.
5) Die Politik des Gewaltverzichts, 2.2.0. (oben Anm. 9), S. 36 ff.
57) Der Vertrag vom 12. August 1970, S. 184.
) A.a.0., S.69; shnlich auch Sommer, in Die Zeit vom 14.8.1970, S. 4.
%) Der Vertrag vom 12. August 1970, S. 190 ff,, 191 {.
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gestiitzt werden, ein. In dieser Frage erhilt die Bundesrepublik Deutschland
durch den Vertrag nunmehr gegeniiber der Sowjetunion die gleiche Rechts-
position, die sie schon bisher gegeniiber den drei Westmichten innehatte«.
Vorsichtiger formulieren demgegeniiber die »Uberlegungen«, die das Bun-
despresse- und Informationsamt zum Moskauer Vertragswerk herausgege-
ben hat®). Danach schliefe der Moskauer Vertrag lediglich jede einsei-
tige Berufung der Sowjetunion auf die Art. 53 und 107 aus. Damit seien
diese Vorbehalte im Verhiltnis zwischen der Sowjetunion und der Bundes-
republik ebenso gegenstandslos wie bereits zwischen der Bundesrepublik und
den Westmichten auf Grund der Erklirung, die diese am 3. Oktober 1954
abgegeben haben. Der Moskauer Vertrag 16se die Frage der Interventions-
vorbehalte befriedigend und abschlieflend. Auch Staatssekretir Bahr duflerte
sich behutsamer als er meinte, daB lediglich »der Bezug auf die Feind-
staatenklauseln aus den Beziehungen zwischen der Sowjetunion und der
Bundesrepublik durch den Vertrag verschwinden werden«®), womit er
im Grunde genommen nur ein politisches Wohlverhalten der Sowjetunion
vorhersagte, nicht aber einen Verzicht auf behauptete Rechtspositionen in
Anspruch nahm.

Sicher ist zunichst, dafl sich die Sowjetunion in Art. 2 des Moskauer Ver-
trags nicht ihrer Rechtspositionen aus Art. 107 und 53 gegeniiber dritten
Staaten, insbesondere gegeniiber den drei Westmichten und allen anderen
UN-Mitgliedern begeben hat. Die Parteien des Moskauer Vertrags wiren
iiberdies nicht in der Lage, Vorschriften der UN-Satzung mit Wirkung ge-
gen Dritte aufzuheben. Bei den Verhandlungen iiber das Moskauer Ver-
tragswerk konnte es allein darum gehen, ob sich die Sowjetunion im Ver-
hiltnis zur Bundesrepublik verpflichten wiirde, Rechtspositionen oder Frei-
stellungen, die ihr nach ihrer Auffassung moglicherweise aus den Art. 107
und 53 erwachsen, gegeniiber der Bundesrepublik als solcher nicht in An-
spruch zu nehmen. Dabei konnte es sich um vorgeblich einseitige wie auch
um vorgeblich kollektive Mafinahmen handeln $?), Man wird nicht fehl-
gehen in der Annahme, daf es bei den deutsch-sowjetischen Verhandlungen
in erster Linie, wenn nicht ausschliefllich, um die Frage der Inanspruchnahme
einseitiger Interventionsrechte seitens der Sowjetunion sowie darum ging,
insoweit einen Rechtszustand zu schaffen, wie er dem Verhiltnis zwischen
der Bundesrepublik und den drei Westmichten entspriche.

%) A.a.0., S.94, shnlich auch schon frither M. Kriele, in FAZ vom 3. 7. 1970.

o) A.2.0., S.65.

) Bei genauer Betrachtung ihrer bisher aufgestellten Behauptungen, soweit sie be-
kannt geworden sind, hat die Sowjetunion freilich niemals unzweideutig ein Recht zu
einseitigen Mafinahmen in Anspruch genommen.
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Vom Wortlaut des Art.2 des Moskauer Vertrags ausgehend erscheint es
indes nicht vollig zweifelsfrei, daf§ die Sowjetunion im Vertrag auf von ihr
in Anspruch genommene Interventionsvorbehalte im gegenseitigen Verhilt-
nis zur Bundesrepublik Deutschland in rechtlich bindender Weise verzichtet
hat ). Staatssekretir Ahlers hat das mit dem Argument zu bejahen ver-
sucht, die Formulierung des Art. 2 Satz 2 des Moskauer Vertrages, wonach
die Parteien ihre »Streitfragen ausschliefflich mit friedlichen Mitteln I8sen«
werden, lasse keine Ausnahme zu; Auflenminister Scheel verwies darauf,
daf Art. 2 der UN-Charta fortan Grundlage der Bezichungen zwischen
beiden Seiten sei. Vom sowjetischen Rechtsstandpunkt aus sind beide Ar-
gumente jedoch nicht geeignet, die behaupteten Interventionsvorbehalte
selbst im Verhiltnis zur Bundesrepublik in rechtlich bindender Weise ein-
deutig auszuriumen. Denn die oben zitierten sowjetischen Auflerungen las-
sen sich dahin verstehen, dal Mafinahmen auf Grund der Art. 107 und 53
von vornherein nicht in den sachlichen Anwendungsbereich der Grundsitze
der friedlichen Streitbeilegung und des Gewaltverbots der UN-Charta fal-
len. Und diese sowjetische Rechtsauffassung ist insoweit sogar objektiv zu-
treffend. Die Sowjetunion hat die Verpflichtungen aus Art. 2 der UN-Charta
immer als gewissermaflen mit den Art. 107 und 53 belastet angesehen. Dann
aber ist eine Bezugnahme auf Art. 2 der UN-Charta nicht imstande, die be-
haupteten Vorbehalte unter diesen beiden Artikeln auszuschlieRen. Die So-
wjetunion brauchte also, um ihre Interventionsanspriiche weiterhin zu be-
haupten, nicht etwa zu dem dialektischen Kunstgriff zu greifen, daff Mafi-
nahmen unter Art. 107 und 53 keine »Streitfragen« oder »Fragen« im
Sinne des Art. 2 des Moskauer Vertrages darstellten.

Ein der Auffassung der Bundesregierung mehr entsprechendes Ergebnis
lieRe sich allenfalls durch eine bestimmte Auslegung des Wortes »demge-
mifl« zu Beginn des Satzes 2 des Art. 2 des Moskauer Vertrages gewinnen,
indem man es so deutet, daf} dadurch im Satz 2 nur die Prinzipien
des Art. 2 der UN-Charta, nicht aber auch alle Sonderregelungen, die ihren
Anwendungsbereich auf Grund der Satzung begrenzen, und mithin auch
nicht die Art. 107 und 53 in Bezug genommen sind. Das hiilfe jedoch wenig
gegeniiber der Behauptung, diese beiden Artikel stellten selbst Ausfliisse der
Prinzipien der UN-Charta dar und seien dementsprechend schon mit Satz 1

8%) Es fillt auf, da dort, wo in Satz 2 des Art. 2 des Vertrags nunmehr von »gegen-
seitigen« Beziehungen die Rede ist, es in Ziff. 2 des sog. Bahr-Papiers noch sbilaterale«
Beziehungen hief. Die deutsche Seite scheint das gerade im Hinblick auf die Art. 107 und
53 der UN-Satzung als Erweiterung des Anwendungsbereichs des Gewaltverbots aufzu-
fassen. In der Tat kdnnen »gegenseitige« Bezichungen auch solche multilateraler Art sein,
z. B. aus dem Viermichtestatus.
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des Art. 2 angesprochen. Indes lifit sich dem Wort »demgemifi« doch wohl
auch die Bedeutung beilegen, dafl Satz 2 des Art. 2 des Moskauer Vertrages
das Gewaltverbot gerade in seiner konkreten normativen Ausgestaltung,
d. h. aber in seinem durch die iibrigen Vorschriften der UN-Satzung, z. B.
durch Art. 51, 53 und 107, begrenzten sachlichen Anwendungsbereich iiber-
nommen hat. :

Auch die Fassung des Art. 4 des Moskauer Vertrages ist nicht dazu an-
getan, der Sowjetunion einen Riickgriff auf ihre friiheren Behauptungen zu
Art. 107 und 53 rechtlich unméglich zu machen, zumal wenn man Art. 4,
wofiir aus denselben Uberlegungen, die oben allgemein zur Auslegung eines
hochpolitischen Vertrags dieser Art angestellt wurden®4), vieles spricht,
restriktiv im Sinne einer reinen Unberiihrtheitsklausel auslegt 95). Das aber
heiflt, dafl die Parteien durch Art.4 nicht allein ihre Pflichten, sondern
grundsitzlich auch ihre Rechte und sonstigen Rechtspositionen aus anderen
Vertrigen und Vereinbarungen durch das Moskauer Vertragswerk unbe-
rithre lassen. Mithin bleiben auch im gegenseitigen Verhiltnis die Positionen
der Sowjetunion aus der gesamten UN-Satzung ungeschmilert %), sofern
sie nicht im Moskauer Vertrag abbedungen sind; gerade letzteres aber ist
fir die behaupteten Rechte aus den Art. 107 und 53 nicht unzweifelhaft.
Selbst wenn man jedoch Art. 4 dahin auslegen wollte, dafi er allein die Ver-
pflichtungen der Parteien aus friiheren Vertrigen und Vereinbarungen un-
beriihrt 148¢, nicht aber Rechte, sofern und soweit deren Ausiibung im kon-
kreten Fall mit den Verpflichtungen aus dem Moskauer Vertrag jeweils un-
vereinbar wire, bleiben im Hinblick auf Art. 107 und 53 erhebliche Zweifel.
Denn die Wendung »verantwortliche Regierungen«, die in Art. 107 ge-
braucht ist, kdnnte von der Sowjetunion als eine durch Art. 4 des Moskauer
Vertrages unberiihrt gelassene » Verantwortlichkeit« betrachtet werden 67),

Gemessen am Wortlaut des Moskauer Vertrages ergeben sich mithin nicht
geringe Zweifel, zumindest aber Unklarheiten in der Frage, ob Art. 2 der
Sowjetunion kiinftig die Berufung auf angebliche Rechtspositionen aus den
Art. 107 und 53 der UN-Satzung im gegenseitigen Verhiltnis zur Bundes-
republik verwehrt 68). Rein juristisch betrachtet wire es nicht allzu schwierig
gewesen, die behaupteten Vorbehalte im gegenseitigen Verhiltnis auszu-

) Vgl. oben S. 68 f., 75 f.

%) Zu Art.4 vgl eingehend Wengler, Der Moskauer Vertrag, a.a.O. (oben
Anm. 2), S. 632 ff.

) Im Ergebnis wohl ebenso Wengler, ibid.

) Nach Art. 103 der UN-Satzung kénnte sie sich hierfiir sogar auf den Vorrang
einer obligation im Verhiltnis der UN-Mitglieder berufen.

%) Vgl. auh Hacker, in: Frenzke/Hadker/Uschakow, a.a.O. (oben Anm. 2),S.37;
ders., in Christ und Welt vom 16. 10. 1970.
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riumen. Es hitte dazu nicht eines ausdriicklichen Verzichts seitens der
Sowijetunion oder einer Anderung der UN-Satzung bedurft, wiewohl das die
vergleichsweise sichersten LOsungen gewesen waren. Es hitte beispielsweise
geniigt, die Grundsitze der Nichteinmischung, der souverinen Gleichheit,
der friedlichen Streitbeilegung und des Gewaltverbots ohne jede Bezugnahme
auf die UN-Charta in den Vertrag aufzunehmen und in Art. 4 insoweit
den Vorrang des Moskauer Vertrages im gegenseitigen Verhiltnis festzu-
legen 89). Politisch freilich konnte man wohl kaum erwarten, die Sowjetunion
werde bereits zu Beginn eines Entspannungsprozesses, und zumal angesichts
der Bedeutung, die sie volkerrechtlich dem sog. Potsdamer Abkommen seit
jeher beimifit 70), ihre vorgeblichen Positionen aus den Art. 107 und 53 im
Verhiltnis zur Bundesrepublik Deutschland einschrinken oder gar preis-
geben.

Der Zweifel, ob der Moskauer Vertrag die von der Sowjetunion behaup-
teten Vorbehalte aus den Feindstaatenartikeln im gegenseitigen Verhaltnis
kiinftig ausschlieBe, 1ift sich auch nicht mit der Uberlegung ausriumen,
daf anderenfalls der Art.2 des Vertrages jeglichen Sinnes beraubt werde,
sumal beide Parteien ohnedies an das Gewaltverbot kraft allgemeinen V&l-
kerrechts gebunden seien. Denn Art. 2 behilt bei dieser Auslegung sehr wohl
einen Sinn. Einmal steht er im Verbund des synallagmatischen Verhiltnisses
des gesamten Vertragswerks mit allen Folgen, die seine Verletzung auf den
Bestand der iibrigen Rechtsbindungen ausldsen kann. Zum andern ist zu
bedenken, dafl die Art. 107 und 53 der UN-Satzung bei objektiver Be-
trachtungsweise einen begrenzten, nicht beliebig manipulierbaren Anwen-
dungsbereich haben, selbst wenn man einmal die sowjetische These gelten
lassen sollte, die Bundesrepublik Deutschland sei als Rechtsnachfolger des
Deutschen Reiches an diese Bestimmungen gebunden, was sich nach dem
Recht der Staatensukzession bei hochpolitischen Rechtsbindungen nicht ohne
weiteres versteht 7). Weder die Mafinahmen, die die »verantwortlichen Re-
gierungen« als Ergebnis des Zweiten Weltkriegs ergreifen (Art. 107), noch
die Wiederaufnahme (renewal) der Angriffspolitik (Art. 53) erdffnen einen
sachlich oder zeitlich unbegrenzten Anwendungsbereich dieser Vorschriften.
Sie sind, pauschal gesprochen, auf die Liquidation des Zweiten Weltkrieges

®) Hacker, in Christ und Welt vom 16. 10. 1970, verweist insoweit mit Recht auf
Art. 5 des japanisch-sowjetischen Friedensvertrags vom 8.9.1951.

) Vgl. neben dem bereits erwéhnten Memorandum vom 21.11.1967 und dem Aide-
mémoire vom 5.7.1968 z. B. Priambel und Art.2 Abs.II des Freundschafts- und Bei-
standspakts zwischen der Sowjetunion und der DDR vom 12.6.1964 (Gesetzblatt der
DDR I, S.132); dazu Hacker, in FAZ vom 16. 6.1970, S. 11.

1) Hierzu sei nur auf die sehr selektive Praxis der Sowjetunion bzw. Sowjetrufi-
lands gegeniiber Rechtsbindungen aus der zaristischen Zeit verwiesen.
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bzw. auf eine Angriffspolitik bezogen, die sich als Erneuerung allein jener
Angriffspolitik darstellt, die zu diesem Krieg fiihrte. Der zeitliche wie sach-
liche Anwendungsbereich des Art. 2 des Moskauer Vertrages indes erstreckt
sich dariiber hinaus auf jede Art der verbotenen Gewaltandrohung oder
Gewaltanwendung im Sinne des Art. 2 der UN-Satzung, nicht nur, wie Art.
53, auf eine Art Wiederbelebung der Vorkriegspolitik. Ferner ist zu beden-
ken, dal Art. 107 und 53 nicht lediglich Gewaltmafinahmen, sondern auch
Mafinahmen short of force von der UN-Satzung freistellen, wihrend zu-
mindestin Satz 2 des Art.2 des Moskauer Vertrags materiell allein die An-
wendung oder Androhung von Gewalt ausgeschlossen ist.

Die vorstehenden Erwigungen zu diesem Fragenkomplex gehen allein
vom Wortlaut des Moskauer Vertrages aus. Bundesauflenminister Scheel hat
im Zusammenhang dieser Problematik davon gesprochen, dafl der sowje-
tische Auflenminister wihrend der Vertragsverhandlungen Erklirungen ab-
gegeben habe, wonach die Sowjetunion den Moskauer Vertrag so verstehe,
dafl die Frage der Interventionsvorbehalte ein fiir allemal vom Tisch sei
und die neue Lage derjenigen entspreche, wie sie im Verhaltnis zwischen der
Bundesrepublik und den Westmichten bestehe; er sei ausdriicklich ermich-
tigt worden, den sowjetischen Auflenminister in der Zustimmungsdebatte im
Bundestag in diesem Sinne zu zitieren 2). Eine solche Erkldrung, mit dem
entsprechenden Willen abgegeben, kdnnte in der Tat vélkerrechtlich rele-
vant sein und einen bindenden Verzicht seitens der Sowjetunion darstellen,
an ihren behaupteten Rechtspositionen ganz oder teilweise festzuhalten 73).
Denn es versteht sich, daf nach Abschluf eines Vertrages zu seiner Auslegung
selbst dort, wo der Vertragstext schweigt, nicht unbesechen davon ausge-
gangen werden kann, dafl die Parteien die Standpunkte beibehalten hitten,
die sie noch in den diplomatischen Vorverhandlungen und Verhandlungen
zu einer bestimmten Frage eingenommen haben. Freilich wird man eine
solche Erklirung genau zu priifen haben. Ausdriicke, wie die Frage sei »vom

7) Vgl. den Bericht in Der Spiegel Nr.34 vom 17.8.1970 sowie die Auflerungen
von Bundeskanzler Brandt in einem Interview mit der Illustrierten Quik vom 25.11.
1970, S. 116: »Wenn iiber den Moskauer Vertrag vom 12. August 1970 im Bundestag im
einzelnen zu beraten ist, dann wird aus den Protokollen in die Debatte eingefithrt wer-
den, was der sowjetische Auflenminister fiir seine Regierung erklirt hat, beispielsweise
zu den sogenannten Interventionsklauseln, den Artikeln 53 und 107 der UN-Charta, und
es wird klar werden, dafl die sowjetische Regierung aufgrund der Verhandlungen hierzu
keinen anderen Standpunkt einnimmt als die drei Westmichte«.

) Insoweit kdnnte ein agreement oder instrument im Sinne von Art. 31 Ziff. 2 (a), (b)
der Wiener Vertragsrechtskonvention vorliegen, das zum “context for the purpose of
interpretation” gehorte, mdglicherweise auch — das hingt vom Inhalt der Erklirung
Gromykos ab — eine von den Parteien beabsichtigte Festlegung der besonderen Bedeutung
eines Begriffs im Sinne der Ziff. 4 des Art. 31 der Konvention.

7 ZadRY Bd. 31/1-2 /

http://www.zaoerv.de
© 1971, Max-Planck-Institut firr auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

98 Steinberger

Tisch«, sind mehrdeutig — man konnte, um im Bild zu bleiben, etwa fra-
gen, wohin vom Tisch weg die Frage gelangt sei, ob moglicherweise ledig-
lich in eine Schublade, aus der sie beizeiten wieder hervorgeholt werden kann.
Es wird auch zu fragen sein, ob die Erklirung als rechtlich relevante Er-
klirung gemeint ist, die der Sowjetunion zum Beispiel die Berufung auf eine
bestimmte Auslegung versagt, wie etwa die Auffassung, der Moskauer Ver-
trag stehe »in keinem Zusammenhang mit den Art. 53 und 107 der UN-
Charta«; oder ob sie lediglich als politische Absichtserklirung gedacht ist
des Inhalts, daf} die Sowjetunion kiinftig die von ihr behaupteten Interven-
tionsanspriiche unbeschadet ihrer Rechtsauffassung aus Griinden politischen
Wohlwollens nicht mehr auftischen werde. Fiir ein abschlieflendes Urteil
wird man insoweit eine eventuelle Bekanntgabe der Erklirung des sowje-
tischen Auflenministers abzuwarten haben 74).

Gemessen am Wortlaut des Vertrages, und wiederum vorbehaltlich be-
sonderer Erklirungen der sowjetischen Seite im Zusammenhang mit dem
Vertragsabschluf, erscheint auch die Auffassung, das Moskauer Vertrags-
werk bewirke im gegenseitigen Verhiltnis zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der Sowjetunion in der Frage der Anwendbarkeit der Art.
107 und 53 eine Rechtslage, wie sie insoweit dem Verhiltnis zwischen der
Bundesrepublik und den Westmichten entspreche 75), nicht recht iiberzeu-
gend. Die drei Westmichte haben bekanntlich in einer Erklirung, die Be-
standteil der Schluffakte der Londoner Neunmichtekonferenz und von ih-

") Der designierte sowjetische Botschafter in der Bundesrepublik Deutschland soll im
Mirz 1971 gegeniiber dem Vorsitzenden der Jungen Union geiuflert haben, die Feind-
staatenartikel der UN-Satzung wiirden im Verhiltnis zur Bundesrepublik vom Moskauer
Vertrag »iiberlagert«, behielten aber im iibrigen und auch fiir den Fall einer Verletzung
oder Nichterfiillung dieses Vertrages ihre Bedeutung. Er soll selbst ihre fortdauernde
Anwendbarkeit gegeniiber Ungarn und Ruminien angedeutet haben. Vgl. den Bericht
der FAZ vom 19. 3.1971.

%) Bundeskanzler Brandt hatte am 16. 1. 1970 vor dem Deutschen Bundestag erklirt,
die Bundesregierung erstrebe im Verhiltnis zur Sowjetunion einen Zhnlichen Stand, wie
er durch die Interpretationen und Zusicherungen seitens der Westmichte erreicht sei. In
den sechs Richtlinien, die das Bundeskabinett am 7. 6. 1970 fiir die deutsch-sowjetischen
Verhandlungen beschlofi, hiefl es unter Ziff. 1: »Die Beziehungen zwischen der BRD und
der Sowjetunion sollen sich kiinftig genau so auf den Grundsatz des Verzichts auf Dro-
hung mit Gewalt oder der Anwendung von Gewalt stiitzen, wie es bisher schon zwischen
der BRD und den drei Westmichten der Fall ist. Das gilt auch fiir die Unverletzlichkeit
der territorialen Integritit aller Staaten und ihrer Grenzen« (abgedruckt in: Der Vertrag
vom 12. August 1970, S.155). In den nach der Unterzeichnung des Vertragswerks ver-
offentlichten regierungsoffizidsen »Uberlegungen zum Vertrag« (vgl. Der Vertrag vom
12.August 1970, S. 90 ff.) heiflt es: »Der Vertrag schliefit jede einseitige Berufung auf die
Interventionsvorbehalte nach Art.53 und 107 ... aus. Damit sind diese Vorbehalte im
Verhiltnis zwischen der Sowjetunion und der Bundesrepublik Deutschland ebenso gegen-
standslos wie bereits zwischen der Bundesrepublik Deutschland und den Westmichten auf
Grund der Erklirung, die sie am 3. Oktober 1954 abgegeben haben«.
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rem Inhalt her unzweifelhaft als rechtsverbindliche Erklirung im Verhilt-
nis zur Bundesrepublik Deutschland anzusehen ist, ausgesprodien, daf} »sie
sich bei ihren Beziehungen mit der Bundesrepublik an die in Artikel 2 der
Satzung der Vereinten Nationen enthaltenen Grundsitze halten werden« 78);
die Bundesrepublik hatte sich gleichzeitig fiir bereit erkldrt, ihre Politik
gemifl den Grundsitzen der UN-Satzung zu gestalten, und hatte die in
Art. 2 der Satzung enthaltenen Verpflichtungen angenommen. Diese Er-
klirung der Westmichte hebt allein auf die Grundsitze des Art. 2
der UN-Satzung ab. Sie iibernimmt nicht, wie die Gewaltverbotsregelung
im Satz 2 des Art. 2 des Moskauer Vertrages, Art. 2 der UN-Charta un-
mittelbar in seinem konkreten normativen Bestand — und mithin nicht in
seiner Qualifikation durch die Art. 107 und 53.

In diesem Zusammenhang ist tiberdies die Auffassung vertreten worden,
auch der westliche Gewaltverzicht gegeniiber der Bundesrepublik Deutsch-
land sei nicht unbeschriankt. Das hat man aus Erkldrungen der drei West-
michte vom September 1968 und November 1969 77) herauszulesen ver-
sucht, mit denen diese Michte Behauptungen, die durch sowjetische Erkla-
rungen ausgeldst worden waren, entgegengetreten sind, wonach die Art. 107
und 53 der Sowjetunion ein Recht giben, einseitig mit Gewalt in der
Bundesrepublik zu intervenieren. Die Regierung der USA beispielsweise
versicherte der Bundesregierung, »dafl weder Art. 107 noch Art. 53 noch
beide Artikel zusammen der Sowjetunion oder Mitgliedern des Warschauer
Paktes irgend ein Recht einrdumen, einseitig mit Gewalt in der Bundesrepu-
blik Deutschland zu intervenieren«. Gewissermaflen im Umkehrschlufl
glaubte man aus diesen Erklirungen folgern zu kdnnen, dafl die Westmichte
nach wie vor auf einem kollektiven Interventionsrecht beharrten.
Indes, dieser Umkehrschlufl iibersieht, dafl die Westmichte ausschliellich
Behauptungen entgegengetreten sind, wonach ein solches einseitiges Recht
zu Gewaltinterventionen bestehe. In Wahrheit hatten sie keinerlei Anlaf,
zu einem kollektiven Interventionsanspruch Stellung zu nehmen und haben
das auch, soweit bekannt, nicht getan. Ein britischer Regierungssprecher er-
klirte zwar, nach bisheriger Ansicht erlaube das Potsdamer Abkom-

76) Deutsche Ubersetzung abgedrudst in Bulletin 1954, S. 1666.

77y Vgl. Erklirung der franzdsischen Regierung vom 16.9.1968, der Regierung der
USA vom 17.9.1968 und das Aide-mémoire der britischen Regierung vom 20.9. 1968,
in deutscher Ubersetzung abgedruckt in Archiv der Gegenwart 1968, S.14 200; die Er-
klirungen der Auflenminister der drei Westmichte anlifllich der Unterzeichnung des Atom-
sperrvertrags durch die Bundesrepublik Deutschland am 28. 11. 1969, abgedruckt in deut-
scher Ubersetzung in Europa-Archiv Jg. 25 (1970), S.22 ff., sowie die Empfehlung der
Nordatlantischen Versammlung auf ihrer 14. Jahrestagung vom 11.—15.11.1968 in
Briissel.
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men auf keinen Fall eine einseitige Intervention durch einen der Unterzeich-
nerstaaten, sondern allenfalls bei Vorliegen entsprechender Umstinde eine
Aktion der vier Michte 7). Zu dieser Erklirung ist jedoch zu bemerken, dafl
sie sich vor allem auf das sog. Potsdamer Abkommen bezieht und Aussagen
in Bezug auf das Verhiltnis der Parteien dieses » Abkommens« zueinander
macht. Das kann in keiner Weise die Rechte der Bundesrepublik Deutschland
gegeniiber den drei Westmichten aus der Erklirung vom 5. Oktober 1954
beriihren 7). Freilich mufl man sich iiber die sachliche Reichweite dieser Er-
klirung im klaren sein. Siebezieht sich allein auf die Bundesrepublik Deutsch-
land als solche und beriihrt nicht die Vorbehalte der Westmichte in Bezug
auf Deutschland als Ganzes oder in Bezug auf Berlin. In Bezug auf Deutsch-
land als Ganzes ergeben sich Verpflichtungen der Westmichte immerhin aus
Art. 7 des Deutschland-Vertrages, wonach die Parteien dariiber einig sind,
daf ein wesentliches Ziel ihrer gemeinsamen Politik eine zwischen Deutsch-
land und seinen ehemaligen Gegnern frei vereinbarte friedensver-
tragliche Regelung fiir ganz Deutschland sein soll und daf sie bis zu deren
Abschluf zusammenwirken werden, um mit friedlichen Mitteln ihr
gemeinsames Ziel eines wiedervereinigten Deutschland, das eine freiheitlich-
demokratische Verfassung, dhnlich wie die Bundesrepublik, besitzt und das
in die europiische Gemeinschaft integriert ist, zu verwirklichen. Daraus er-
gibt sich im Verhiltnis zur Bundesrepublik Deutschland beispielsweise nicht
nur der Ausschlufl eines Diktatfriedens, sondern die Verpflichtung zur Zu-
sammenwirkung auch in diesen Fragen und mithin ein weitgehender Aus-
schluff von einseitigen oder kollektiven Interventionen gewaltsamer wie
nichtgewaltsamer Art, sei es allein oder sei es im Benehmen mit dritten
Michten. Diese Rechtslage kann mit der insoweit durch den Moskauer
Vertrag bewirkten Situation weder juristisch noch politisch auf die gleiche
Stufe gestellt werden.

Politisch betrachtet wird man die Frage der Feindstaatenvorbehalte ins-
gesamt nicht iiberbewerten diirfen. Die Sicherheit der Bundesrepublik wiirde
selbst durch einen eindeutigen Verzicht der Sowjetunion auf dubiose Rechts-
behauptungen kaum wesentlich erhoht. Der Fraktionsvorsitzende der Sozial-
demokratischen Partei Deutschlands Herbert Wehner hat in diesem Zu-
sammenhang mit Recht auf das Schicksal der Tschechoslowakei im August
1968 verwiesen, die keine angeblichen Interventionsrechte aus den Art. 107
und 53 der UN-Satzung gegen sich gelten zu lassen brauchte. Der sowjeti-

) Vgl. Archiv der Gegenwart 1968, S. 14 200.

1) Diese Erklirung bezieht sich iiberdies nicht nur auf den Grundsatz des Gewalt-
verbots, sondern alle Grundsitze des Art.2 der UN-Charta und wiirde damit weithin
auch gewaltlos-rechtswidrigen Interventionen entgegenstehen.
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sche Ministerprisident Kossygin erklirte just zur gleichen Zeit, als in Mos-
kau die abschlielenden Verhandlungen iiber das deutsch-sowjetische Ver-
tragswerk stattfanden, in Botschaften an die drei Westmichte, daf} die
Hauptprinzipien von Potsdam auch heute noch das Fundament der fried-
lichen Nachkriegsregelung in Europa bildeten; zu ihnen rechnete er u.a.
die Ausrottung des deutschen Militarismus und Faschismus, die Unabinder-
lichkeit der heutigen europiischen Grenzen, die Anerkennung der Ergebnisse
des zweiten Weltkrieges und der Nachkriegsentwicklung sowie die Ent-
schlossenheit, es nicht zu neuen militdrischen Erschiitterungen kommen zu
lassen 8). Und sowjetische Diplomaten in der Bundesrepublik haben das
nach der Unterzeichnung des Vertragswerks in privaten Auflerungen ebenso
klar gemacht, wenn sie erklirten, die Sowjetunion verzichte auf Interven-
tion, wenn in der Bundesrepublik nichts geschehe, was den Frieden ge-
fihrde8t),

A%

Einen weiteren rechtlichen wie politischen Schwerpunkt des Moskauer
Vertrages bilden die territorialbezogenen Bindungen, die sich aus Art. 3 er-
geben. Denn sie konkretisieren (neben den deutsch-sowjetischen Leitsitzen
— falls man ihnen rechtlich bindende Qualitit zuerkennt) Rechtsbindungen
aus den Begriffen »Entspannung«, »Normalisierung« und dem »Ausge-
hen« von der »bestehenden wirklichen Lage« des Art.1 sowie aus dem
Gewaltverzicht des Art. 2. Nach Art. 3 verpflichten sich die Parteien, die
territoriale Integritit aller Staaten in Europa in ihren heutigen Grenzen
uneingeschrinkt zu achten; sie erkliren, keine Gebietsanspriiche gegen ir-
gend jemand zu haben und auch kiinftig nicht zu erheben; sie betrachten
heute und kiinftig die gegenwirtigen Grenzen aller Staaten in Europa als
unverletzlich, »einschlieflich der Oder-Neifle-Linie, die die Westgrenze der
Volksrepublik Polen bildet, und der Grenze zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik«.

1. Artikel 3 des Moskauer Vertrages stellt nicht eine Territorial- oder
Grenzgarantie in dem Sinne dar, daf die Parteien sich verpflichteten, jede
gewaltsame Gebietsverinderung oder Grenzverletzung in Europa als casus
belli oder als sonstigen Anlafl eines Einschreitens zu betrachten. Die Parteien

80) Deutsche Ubersetzung in Archiv der Gegenwart 1970, S. 15 626 A.

81) So Auflerungen des 1.Sekretirs der sowjetischen Botschaft in der Bundesrepublik,
Popow, am 9.9.1970, laut Dokumentation zum Vertrag vom 12. August 1970 zwischen
der Bundesrepublik Deutschland und der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken
im Rahmen der sowjetischen Deutschland- und Europapolitik seit 1966, hrsg. von der CDU
(1970), S. 62.
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verpflichten sich auch nicht, eine Politik der Gebietsverinderung zu unter-
lassen oder an Verinderungen, sei es des eigenen, sei es eines fremden Ge-
bietsstandes nicht mitzuwirken, sofern sie dabei nicht gegen das Gewaltver-
bot oder gegen sonstiges allgemeines Volkerrecht verstofien. Der Vertrag
schreibt nicht die Grenzen in Europa volkerrechtlich fest. Die Parteien sind
allein gehalten, nicht selbst die Integritit des gegenwirtigen und kiinftigen
tatsichlichen oder rechtlichen territorialen Besitzstandes in Europa mit ver-
botener Gewalt oder in sonstiger volkerrechtswidriger Weise anzutasten
oder im Verein mit Dritten dabei mitzuwirken. :

Es ist mitunter kritisiert worden, wieso die Bundesrepublik dazu kime,
sich auf eine Regelung einzulassen, die sich auf die territoriale Integritit
und die Grenzen aller Staaten in Europa erstrecke. Man hat darin geradezu
eine deutsche Komplizenschaft zur Befestigung der sowjetischen Hegemo-
nialstellung und eine Anmaflung gegeniiber dritten Staaten zu etblicken
versucht. Der volkerrechtliche Sinn dieser Regelung besteht indes allein in
der Begriindung einer Unterlassungspflicht fiir jede der beiden Parteien, an
volkerrechtswidrigen Territorialverdnderungen in Europa mitzuwirken,
auch wenn diese Verinderungen dritte Staaten in Europa betreffen 82). Der
Moskauer Vertrag bestitigt hier nur, was ohnedies kraft allgemeinen V&l-
kerrechts rechtens ist. Daf} das Moskauer Vertragswerk die Verfiigungsbe-
fugnis Dritter insoweit nicht beschrinken kann, versteht sich. Insbesondere
aber sind die Parteien des Moskauer Vertrages selbst nicht an einer gewalt-
losen Verinderung ihres eigenen territorialen Besitzstandes oder ihres terri-
torialen und politischen Status durch das Vertragswerk gehindert. Fiir die
Bundesrepublik ist dieser Aspekt zumal in Bezug auf die Deutschland- und
die Europapolitik von Bedeutung.

Die einschldgigen Begriffe, die Art. 3 verwendet, also das »nicht Anta-
sten«, »uneingeschrinkte Achten« und »als unverletzlich Betrachten«
stehen, wie der Eingangssatz belegt, in untrennbarem Zusammenhang mit
den Zielen und Prinzipien des Art. 2 des Vertrages, der seinerseits auf die
Ziele und Prinzipien der UN-Satzung verweist. Sie konkretisieren insbe-
sondere den Gewaltverzicht hinsichtlich bestimmter territorial bezogener
Sachverhalte und Rechtsverhiltnisse und entsprechen in ihrer Bedeutung in
erster Linie dem, was die Deklaration der UN-Generalversammlung vom
24. Oktober 19708) als “to refrain from the threat or use of force to

82) Insofern liegt keine Parallele zur Garantie der »Unverletzlichkeit« der deutsch-
belgischen und der deutsch-franzdsischen Grenze in Art. 1 des Locarno-Paktes vom 16. 10.
1925 vor; wohl aber entspricht der Sinn des Begriffs der »Unverletzlichkeit« im wesent-
lichen dem' Sinn der entsprechenden Begriffe des Art. 3 des Moskauer Vertrages.

8) UN Doc. A/RES/2625 (XXV), siche oben S. 88 Anm. 50.
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violate the existing international boundaries” umschreibt 8¢); dariiber hin-
aus erfassen sie auch weiteres Verhalten, das, ohne verbotene Gewalt dar-
zustellen, gegen sonstiges allgemeines Vélkerrecht oder Prinzipien der UN-
Charta verstofit.

Die gewohnliche Bedeutung der verwendeten Begriffe sowohl wie der
Zweck und das Ziel dieses hochpolitischen Vertragswerks, die oben darge-
legt wurden ), lassen hingegen nicht eine Auslegung zu, die eine gewalt-
lose, etwa einvernehmliche oder im Wege eines peaceful change bewirkte
Aufhebung oder Verinderung von in den Anwendungsbereich des Art. 3
fallender tatsichlicher oder rechtlicher Verhiltnisse untersagte, beispiels-
weise im Sinne einer »Unverinderlichkeit« von Grenzen. Das Volkerrecht
kennt sehr wohl Rechtsfiguren, die die teilweise oder vollstindige Unver-
dnderbarkeit bestimmter territorialer Rechtszustinde auch auf gewaltlosem
Wege, sofern nicht alle Beteiligten zustimmen, bezwecken. Es sei nur an
die bekannten Anschlufiverbote, wie etwa in den Osterreichischen Friedens-
und Staatsvertriigen, erinnert ). Auch ein volkerrechtlich fixierter Neu-
tralitdtsstatus kann im Einzelfall den friedlichen Zusammenschluff mit be-
stimmten oder allen anderen Staaten ausschliefen. Wenn die Parteien des
Moskauer Vertrages ein derartiges Verbot oder die Begriindung eines der-
artigen Statusverhiltnisses auch nur vorgriffsweise bezweckt hitten, hit-
ten sie das in eindeutigen Begriffen und Festlegungen tun miissen. Davon
ist jedoch im Vertragswerk keine Rede.

Die erwihnten Begriffe, die der Vertrag verwendet, sind iiberdies ein
Resultat von Verhandlungen, die speziell auch die Frage der Unverinder-
lichkeit der Grenzen zum Gegenstand hatten 87). Die Sowjetunion, wie jede
Grofimacht im Anschlufl an einen gewonnenen Krieg auf die Sicherung
ihres Herrschafts- und Einflulbereichs fiir die Zukunft bedacht, wollte ver-
mutlich im Vertrag die Unverinderlichkeit der Grenzen in Europa gewihr-
leistet wissen. Die deutsche Seite hat sich dem — zumindest juristisch —
mit Erfolg widersetzt. Zwar haben hochste sowjetische Regierungs- und
Parteispitzen zur gleichen Zeit als in Moskau Verhandlungen stattfanden 88)

#) Vgl. auch die franzdsisch-sowjetische Deklaration vom 13.10.1970, abgedrucke
in La Documentation frangaise, Notes et études, vom 16. 12. 1970, S. 26 ff., 27.

85) Siehe oben S. 68 ff., 75 ff.

8) Vgl. z.B. Art.4 des Staatsvertrages betreffend die Wiederherstellung eines un-
abhingigen und demokratischen Usterreich vom 15. 5. 1955, United Nations Treaty Series,
Bd. 217, S.295 f.

87) Vgl. die Ausfilhrungen von Staatssekretir Bahr in einem Interview mit der
Ké&lnischen Rundschau vom 15.7.1970, abgedrudkt auch in: Der Vertrag vom 12. August
1970, S.157 f. ’

88) Vgl. die schon erwihnte Botschaft Kossygins an die Prisidenten der USA und
Frankreichs sowie an den britischen Premierminister vom 2.8.1970 zum 25. Jahrestag
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und auch spiter von der »Unverinderlichkeit (nezyblemost’) der heutigen
europiischen Grenzen« gesprochen; weniger reprisentative sowjetische Po-
litiker und Diplomaten sollen in der Bundesrepublik erklirt haben, der
russische Wortlaut des 3. Unterabsatzes des Art. 3 des Moskauer Vertrages
bedeute, daff die Grenzen »unverbriichlich und unverriickbar« seien #),
bzw. dafl der Vertrag »den Verzicht auf die Anderung von Grenzen mit
allen Mitteln« beinhalte 99). Aber weder diese Erklirungen noch etwa eine
bestimmte sowjetische Vertragspraxis mit Lindern ihres Herrschaftsbereichs
vermdgen am Sinn der vertraglichen Bindungen aus Art. 3 etwas zu dndern,
die nur vélkerrechtswidrige Anderungen ausschlieflen®!). Der russische
Wortlaut scheint in diesem Zusammenhang zwar striktere Bindungen aus-
zudriicken als der deutsche92); aber selbst wenn, entgegen einer iiblichen
Auslegungsvermutung, insoweit gewisse Divergenzen zwischen dem deut-
schen und dem russischen Wortlaut bestiinden, wire bei hochpolitischen Ver-
trigen dieser Art im Zweifel, d. h. wenn nicht sonstige Auslegungsmomente,
die indes nicht ersichtlich sind, zu einem anderen Ergebnis fiihrten, nach
einer subsidiiren allgemeinen Auslegungsregel allein der von beiden Fassun-
gen iibereinstimmend gedeckte Sinn, d. h. in diesem Falle der engere Sinn
des deutschen Wortlauts, mafigebend fiir den Umfang des vertraglichen
Konsenses %), Im iibrigen soll, wenn man den Auflerungen von deutscher

der Potsdamer Beschliisse (deutsche Ubersetzung a.a.0., S. 118 Anm. 122), ferner die Rede
des Generalsekretirs der Kommunistischen Partei der Sowjetunion, Brescinew, am 28. 8.
1970 in Alma Ata, It. Neue Ziircher Zeitung vom 2. 9. 1970, S. 3.

8) So gesprichsweise das Mitglied des Auflenpolitischen Ausschusses des Obersten
Sowijet, Juri Shukow, im September 1970, nach einer Protokollnotiz, die der Bundes-
geschiftsstelle der CDU vorliegt, wiedergegeben in: Dokumentation zum Vertrag vom
12. August 1970, a.2.0. (oben Anm. 81), S. 60.

%) Dokumentation zum Vertrag vom 12. August, a.2.0., S. 62; der designierte sowje-
tische Botschafter Falin andererseits, der mafigeblich an den Moskauer Verhandlungen
mitwirkte, soll im Mirz 1971 dem Vorsitzenden der Jungen Union gegeniiber erklirt
haben, der Moskauer Vertrag verwehre nicht die friedliche Anderung von Grenzen, etwa
einen europiischen Zusammenschlufl. Vgl. den Bericht der FAZ vom 19. 3. 1971.

91) Gerade weil Art.3 im Eingangssatz auf Art.2 und mithin auf die Prinzipien der
‘UN-Satzung Bezug nimmt, sind seine Begriffe in erster Linie im Sinne der Prinzipien
der UN-Satzung auszulegen und nicht notwendigerweise in dem Sinne, den die Sowjet-
union entsprechenden Begriffen in ihren Freundschafts-, Beistands- und Zusammenarbeits-
vertrigen mit der DDR von 1964, mit Polen von 1965, mit der Tschechoslowakei von
1970 oder mit Ruminien von 1970 beizulegen vermdchte.

92) Zur Bedeutung der einschligigen russischen Begriffe vgl. Mehnert, Osteuropa
Jg. 20 (1970), S.824. Die russische Fassung verwendet nicht die Begriffe neizmennye,
nezyblemye = unverinderbar, unverriickbar, sondern spricht von posjagat’ (antasten) und
neruSimye (unverletzlich, unverbriichlich, unerschiitterlich, unlésbar, unzerstdrbar).

93) Vgl. auch Art.33 (4) der Wiener Vertragsrechtskonvention: “...when a com-
parison of the authentic texts discloses a difference of meaning which the application of
articles 31 and 32 does not remove, the meaning which best reconciles the texts, having
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Regierungsseite folgen darf, wihrend der Vertragsverhandlungen mehrmals
klargestellt worden sein, dafl der Vertrag einer gewaltlosen, etwa einver-
nehmlichen Anderung oder Aufhebung von Grenzen nicht entgegenstehe 94).
Ungeachtet dessen ist nicht auszuschlieflen, dafl die Sowjetunion gleichwohl
unter Berufung auf den russischen Wortlaut versuchen wird, Art. 3 im Sinne
einer strikten Unverinderlichkeit von Grenzen auszulegen. Da nicht anzu-
nehmen ist, daf sie sich zur Klirung eines Rechtsstreits dieser Art einer un-
abhingigen Schiedsinstanz unterwerfen wird, beginnt hier eines der poli-
tisch zu entscheidenden Risiken.

In der Praxis ungleich wichtiger diirfte die Frage sein, ob es auf Grund
des Vertragswerks fiir gewaltlose Grenzverinderungen oder -aufhebungen
jeweils der Zustimmung der anderen Vertragspartei bedarf. Zu Lasten Drit-
ter kann der Vertrag, wie erwihnt, selbstverstindlich kein Zustimmungs-
oder auch nur Mitwirkungserfordernis begriinden. Aber auch sofern eine
der beiden Parteien des Moskauer Vertrages selbst eine Politik der gewalt-
losen Grenzverinderung betreibt oder an Vorgingen gewaltloser Grenzver-
inderung beteiligt ist, die nicht die Grenze oder das Gebiet der jeweils an-
deren Partei unmittelbar betreffen, bedarf sie dazu weder auf Grund des
Art. 3 noch des Art. 1 des Moskauer Vertrages der Zustimmung oder Mit-
wirtkung der anderen Partei — ob solche Mitwirkungskompetenzen auf
Grund anderer Rechtstitel, z. B. bei der Sowjetunion kraft ihrer Stellung
als Siegermacht hinsichtlich einer endgiiltigen Festlegung der Grenzen
Deutschlands, bestehen, ist eine andere Frage. Fiir die Bundesrepublik
Deutschland bedeutet das beispielsweise, dafl sie weiterhin eine gewaltlose
Politik der Wiederherstellung der staatlichen Einheit Deutschlands oder

regard to the object and purpose of the treaty, shall be adopted”. Nach Ziff.3 dieses
Artikels “The terms of the treaty are presumed to have the same meaning in each
authentic text”.

%) Vgl. die Ausfilhrungen von Bundesauflenminister Scheel vor dem Deutschen Bun-
destag: »Unser Standpunkt steht fest, und Herr Gromyko ist in keinem Zweifel dariiber,
dafl die friedliche Verfolgung des Ziels der Vereinigung der Deutschen nicht im Wider-
spruch zum Vertrag steht. Wir konnen und wir wollen nicht ausschlieflen, dafl die Grenze
zwischen den beiden Teilen Deutschlands einmal einvernehmlich aufgehoben wird, gleich-
giltig, welche volkerrechtliche Konstruktion in Europa in dieser Zeit die Moglichkeiten
dazu geben wird. Ich habe das dem Auflenminister der UdSSR in Moskau gesagt, und ich
habe dem auch hier nichts hinzuzufiigen... «, vgl. 6. Deutscher Bundestag, 71.Sitzung,
9.10. 1970, Sten.Ber., S.3947 (C); vgl. ferner die Zuschrift von Staatssekretir Bahr an
die franzosische Zeitung Le Monde vom 23./24.8.1970, wonach selbst die sowjetische
Seite wihrend der Verhandlungen mehrmals erklirt habe, «qu’une modification des fron-
titres effectuée d’un commun accord était une expression de la souveraineté des Etats
intéressés, qu’elle faisait partie de leurs droits inaliénables et que ce droit ne pouvait
&tre contesté par personne, y compris évidemment par 1'Union Soviétique ou la Répu-
blique Fédérale d’Allemagne», sowie den Bericht der FAZ vom 10.12. 1970, S. 4.
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den friedlichen Zusammenschlufl Europas zu einer politischen Einheit mit
neuem territorialen Status betreiben darf, ohne hierfiir der Zustimmung der
Sowjetunion auf Grund des Moskauer Vertrages zu bediirfen. Umgekehrt
bendtigt auch die Sowjetunion fiir gewaltlose Grenzverinderungen oder
Anderungen im territorialen Status eines Gebiets in Europa, an denen sie
beteiligt ist oder mitwirkt, also etwa im Verhiltnis zu Finnland, Polen, der
Tschechoslowakei, Ruminien oder der Tiirkei, nicht die Zustimmung der
Bundesrepublik Deutschland. Das nimlich wire infolge des allgemeinen
volkerrechtlichen Auslegungsprinzips der Reziprozitit von Bindungen die
Konsequenz, wenn man ein derartiges Zustimmungs- oder Mitwirkungs-
erfordernis aus Art. 3 oder Art. 1 des Vertrages herauslesen wollte. Es liegt
auf der Hand, dafl damit eine rechtliche Bindung von grofiter Tragweite
im Vertrag verankert worden wire, die ohne eindeutige Anhaltspunkte, die
der Wortlaut in keiner Weise abgibt, nicht unterlegt werden darf.

Der Vertrag hindert andererseits etwa die Sowjetunion nicht, eine Politik
zu betreiben, die auf die Unverinderlichkeit des gegenwirtigen territoria-
len status quo in Europa gerichtet ist, so wenig wie er der Bundesrepublik
verwehrt, eine Politik der Anderung oder Fortentwicklung der gegenwirti-
gen territorialen rechtlichen oder tatsichlichen Besitzstinde, etwa im Wege
eines peaceful change, zu verfolgen. Eine ganz andere, politische Frage ist,
ob es fiir die Bundesrepublik ratsam wire, eine territoriale »Revisionspoli-
tik« zu betreiben. Hier ist nur festzuhalten, daf sie auf Grund des Mos-
kauer Vertrages daran nicht gehindert wire, sofern sie sich dabei nicht ver-
boten-gewaltsamer oder sonstiger volkerrechtswidriger Mittel im Sinne der
UN-Charta bedient.

2. Bemerkenswert ist, dal Art. 3 Unterabs. 1 allein eine Verpflichtung
zur Achtung der territorialen Integritit aller Staaten in Europa in
ihren heutigen Grenzen enthilt, nicht hingegen eine Verpflichtung, wie sie
sich zum Beispiel aus Art. 2 Abs. 4 der UN-Satzung ergibt, auch die poli-
tische Integritit nicht gewaltsam zu verletzen. Darin liegt eine Aus-
sparung bestimmter Dimensionen der sog. Breschnew-Doktrin — keines-
falls freilich ihre Anerkennung durch die Bundesrepublik %5). Die Sowjet-
union nimmt bekanntlich — und zwar nicht erst seit dem 21. August 1968
— fiir sich in Anspruch, als Hiiter des Sozialismus gegeniiber allen anderen,
in ithrem Herrschaftsbereich stehenden sog. Sozialistischen Staaten aufzutreten
und entsprechende Mafinahmen nicht nur gegen duflere, sondern auch gegen
innere Bedrohungen der »sozialistischen Errungenschaften« zu ergreifen.
Sie leugnet, wie zum Beispiel im Falle ihrer Invasion in die Tschecho-

95) Juristisch verfehlt daher A. Mohler, in Bayernkurier vom 17. 10. 1970, S. 5.
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slowakei im August 1968, dafl durch solche Mafinahmen der internationale
Frieden oder die internationale Sicherheit gefahrdet oder die territoriale
oder politische Integritit des betroffenen Landes verletzt wiirden %). Da
sozialistische Staaten im Herrschaftsbereich der Sowjetunion von ihr gera-
dezu per definitionem als friedliebend qualifiziert werden, wird es der Bun-
desrepublik Deutschland nicht leicht fallen, gegeniiber derartigen Mafinah-
men bei der Sowjetunion mit der Behauptung Gehor zu finden, daf im
konkreten Fall die internationale oder die europdische Sicherheit betroffen
seien und mithin der Anwendungsbereich des Art. 2 des Moskauer Vertrages
gegeben sei. Hoffnungen auf eine Liberalisierung im anderen Teil Deutsch-
lands werden das zu erwigen haben 7).

3. Sprecher der Bundesregierung haben versucht, die gesamte Regelung
des Art. 3 des Moskauer Vertrages als reine Konkretisierung des Gewaltver-
zichts des Art. 2 zu qualifizieren, und zwar nicht nur in dem Sinne, dafl
Art. 3 einer friedlichen Fortentwicklung der Lage in Europa, etwa im Wege
einvernehmlicher territorialer Verinderungen, nicht im Wege stehe, sondern
daf}, wie Auflenminister Scheel sich in einem allerdings kurz vor der Para-
phierung des Vertrages verdffentlichten Aufsatz ausdriickte %), »die jetzi-
gen Gegebenheiten nicht definitiv fixiert« wiirden, noch »Anspriiche auf-
gegeben«, sondern lediglich »auf ihre gewaltsame Durchsetzung« verzichtet
wiirde. Dieser Gewaltverzicht, der absolut und grundsitzlich sein miisse,
gehe von der Lage aus, wie sie sei. Er schreibe sie nicht fest, sondern be-
schreibe sie; er besage nicht, ob etwas gerecht oder ungerecht sei. Er gehe
vom geographischen status guo aus und biete einen politischen modus vivend:
innerhalb dieser Grenzen des status quo. Er respektiere und akzeptiere die
Wirklichkeit, aber er unternehme nicht, »sie volkerrechtlich anzuerkennen
und damit zu legalisieren«. Zu diesen Gegebenheiten gehore auch »der
gegenwirtige Grenzverlauf in Europa, der territoriale, tatsichliche Besitz-
stand der europdischen Staaten«. Staatssekretir Ahlers meinte, der Ober-

%) Vgl. die Stellungnahme in ihrem Schreiben vom 21.8.1968 -an den Prisidenten
des Sicherheitsrats, mit der sie die Zustindigkeit der UN, sih mit dem Einfall in der
Tschechoslowakei zu befassen, bestritt; UN Docs. $/8759 und S/8772.

97) Der Anwendungsbereich der Unterabs. 1 und 3 des Art. 3 des Moskauer Vertrages
beschrinke sich auf die territoriale Integritit und die Grenzen »aller Staaten in Europa,
einschliefflich der Oder-Neifle-Linie, und der »Grenze« zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der DDR. Die grundsitzliche Beschrinkung auf Staaten und ihre Gren-
zen wirft das Problem auf, ob Berlin in den Anwendungsbereich dieser Vorschriften fillt.
Diese Frage wird in dem hier gestediten Rahmen nicht behandelt. Angemerkt sei nur, dafl
die Ausklammerung der »Frage der Rechte der Vier Michte« .und die Unberiihrtheits-
klausel des Art.4 nicht dazu fithren, daf Berlin schlechthin nicht in den Anwendungs-
bereich des Vertrages fiele.

%) Scheel, FAZ vom 15.7.1970.
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satz des Art. 3, der fiir die Auslegung von Bedeutung sei, schaffe eine »Briik-
ke« zwischen den Art. 2 und 3 und die Zeichensetzung %) in Art. 3 mache
deutlich, dafl diese Briicke den Obersatz fiir den gesamten Art. 3 bilde.

Eine reine Gewaltverzichtsregelung wiirde in der Tat den Inhalt des Art.
3 rechtlich erheblich relativieren, was nicht notwendigerweise heifit, daf er
in seiner politischen Bedeutung gemindert wiirde. Denn ein Gewaltverzicht
prijudiziert grundsitzlich nicht die Rechtslage und bestechende Rechte oder
Verpflichtungen. Die Beachtung des Gewaltverbots durch einen Staat darf
rechtlich gesehen niemals zu seinem Nachteil ausschlagen; sie enthilt keine
rechtliche Anerkennung, Legalisierung, Prikludierung oder Legitimierung
tatsichlicher Geschehnisse, Besitzstinde oder rechtlicher Positionen; sie wirkt
allgemein dem Effektivititsprinzip, insbesondere einer Konsolidierung, Ver-
jahrung oder Ersitzung von Rechtspositionen, entgegen 190),

Gemessen am reinen Wortlaut des Vertrages wird man der Auffassung,
Art. 3 enthalte lediglich eine Regelung, die Ausflufl des Art. 2 und mithin
selbst ausschliefflich Gewaltverzichtsregelung sei, nicht ohne weiteres bei-
pflichten konnen. Art. 3 enthilt vielmehr auch Regelungen, die iiber eine
Konkretisierung des Gewaltverzichts hinausgehen, also nicht lediglich einen
Verzicht auf die verboten-gewaltsame Durchsetzung irgendwelcher Rechts-
positionen unter Wahrung aller Rechte der Bundesrepublik Deutschland
bedeuten. Die Wendung zu Beginn des Art.3: »In Ubereinstimmung mit
den vorstehenden Zielen und Prinzipien...«, die als Verhandlungserfolg
der deutschen Seite angesehen worden ist, vermag daran nicht ohne weiteres
etwas zu indern. Denn in »Ubereinstimmung« mit den Zielen und Prin-
zipien des Art. 2 stehen alle nicht volkerrechtswidrigen Akte und Verhal-
tensweisen, mithin auch rechtsgeschiftliche Erklirungen, die etwa Rechts-
positionen rechtlich endgiiltig aufgeben, Verpflichtungen iibernehmen oder
Situationen rechtlich endgiiltig anerkennen. Nur angemerkt sei hier, dafl im
Vertrag vom 7. Dezember 1970 zwischen der Bundesrepublik Deutschland
und der Volksrepublik Polen iiber die Grundlagen der Normalisierung
ihrer gegenseitigen Beziehungen 101) die Feststellung hinsichtlich der westlichen
Staatsgrenze Polens, die in Art. I enthalten ist, der Gewaltverzichtsverein-
barung des Art. II dieses Vertrages auch optisch nicht nachgeordnet ist.

99) Gemeint sind die drei Gedankenstriche innerhalb des Satzes 2 des Art. 3. Sie wer-
den im folgenden der Einfachheit halber und ohne dafl daraus allein eine systematische
Wertigkeit abgeleitet wird, als Unterabsitze bezeichnet. Bemerkenswert ist freilich, dafl
die russische Fassung diese Gedankenstriche nicht aufweist, Satz 2 des Art.3 vielmehr
einen eigenen Absatz bildet, der drei durch Strichpunkte untergliederte Unterabsitze um-
fafit.

100) Vel. Steinberger, Gewaltverbot, a.a.0. (oben Anm.50), Sp.145ff., 150.

101y Amtlich verdffentlicht in Bulletin 1970, S. 1814.
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Der Moskauer Vertrag enthilt zumindest im 2. Unterabs. des Art. 3,
wo die Parteien erkliren, keine Gebietsanspriiche gegen irgend jemand zu
haben und solche auch kiinftig nicht zu erheben, eine Regelung, die nicht
unter der rechtlichen Relativierung durch einen bloflen Gewaltverzicht steht.
Fiir die Bundesrepublik bedeutet die Bestimmung des 2. Unterabs. beispiels-
weise, dafl sie im Verhiltnis zur Sowjetunion verpflichtet ist, bei kiinftigen
Friedensvertragsverhandlungen, sollte es je zu ihnen kommen, keine Ge-
bietsanspriiche im eigenen Namen als Anspriiche der Bundesrepublik
Deutschland zu erheben. Das gilt — im Verhiltnis zur Bundesrepublik —
umgekehrt auch fiir die Sowjetunion beziiglich solcher Gebiete, iiber die
sie im Zeitpunkt des Abschlusses des Vertrages keine territoriale Souveri-
nitdt besitzt; die Auswirkungen der Unberiihrtheitsklausel des Art.4 des
Moskauer Vertrages sollen in diesem Zusammenhang hier vorerst dahinge-
stellt bleiben. Allerdings sagt der 2. Unterabs. des Art. 3 nichts dariiber, was
jede der Parteien als derzeit zu ihrem Gebiet gehorig ansieht. Er beschrinkt
sich iiberdies auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens des Moskauer Vertrags
und ergreift nicht erst kiinftig begriindete Gebietsanspriiche, sondern ledig-
lich die kiinftige Erhebung von zu diesem Zeitpunkt als bestehend behaup-
teter Anspriiche.

4. Die iibrigen Vereinbarungen des Art. 3 stellen im wesentlichen ledig-
lich territorialbezogene Konkretisierungen der Gewaltverzichtsklausel des
Art. 2 dar. Die Begriffe, die in Art. 3 verwendet werden, um die Respek-
tierung der territorialen Integritit bzw. von Grenzverldufen auszudriicken,
nimlich »(nicht) Antasten«, »uneingeschrinkt Achten« und »als unver-’
letzlich Betrachten«, enthalten keine rechtlichen Anerkennungen, Legali-
sierungen oder Verzichte hinsichtlich tatsichlicher oder rechtlicher Positionen,
die iiber einen Verzicht auf verbotene Gewalt oder sonstiges, im Sinne der
Ziele und Grundsitze der UN-Satzung rechtswidriges Verhalten hinaus-
gingen.

Das gilt auch hinsichtlich der Oder-Neifle-Linie und der »Grenze« zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und der DDR. Zwar bietet die Be-
zeichnung der Oder-Neifle-Linie als »Westgrenze der Volksrepublik Polen«
und die Erweiterung der zugesicherten Respektierung der Grenzen »aller
Staaten in Europa« durch das Wort »einschliefflich« auf die »Grenze«
zwischen diesen Teilen Deutschlands Anhaltspunkte, darin implicite eine
Anerkennung der volkerrechtlichen Zugehdrigkeit der unter polnischer Ver-
waltung stehenden Gebiete zur territorialen Souverinitit Polens bzw. eine
Anerkennung der Zonendemarkationslinie als Staatsgrenze im vélkerrecht-
lichen Sinn zu erblicken 1¢2), Doch ist einmal zu bedenken, dafl die Sowjet-

12) S0 2.B. Veiter, a.a.0., Der Pfeil, S. 3.
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union trotz ihrer Stellung als &stlicher Vormacht nicht ohne weiteres der auch
volkerrechtlich primir empfangszustindige Adressat solcher Anerkennungs-
bekundungen ist. Es darf hier nicht iibersehen werden, welch grundlegende
politische und rechtliche Bedeutung solche Anerkennungsakte haben. Sie
sind Momente im Prozef des politischen Gebens und Nehmens auch zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland einerseits und Polen bzw. der DDR
andererseits. Ohne eindeutige Anhaltspunkte kann nicht angenommen wer-
den, dafl die Bundesrepublik bereits gegeniiber der Sowjetunion wirkliche
oder vermeintliche politische Gewichte aus der Hand gibt, die Zugestind-
nisse seitens Dritter, etwa bestimmte humanitire Erleichterungen, einbrin-
gen sollen. Vorleistungen im Drittverhiltnis kdnnen volkerrechtlich jeden-
falls nicht vermutet werden. Hinzu kommt, daf} die Bundesrepublik Deutsch-
land ihr Verhiltnis zu Polen durch direkte Verhandlungen mit diesem Staat
zu regeln unternommen und zur DDR gleichfalls direkte Kontakte aufge-
nommen hat. Die Abrede in den deutsch-sowjetischen Leitsitzen (Ziff. 5
des sog. Bahr-Papiers), daf} alle ins Auge gefafiten Ostvertrige ein einheit-
liches Ganzes bilden, ist auch insoweit nicht bestimmt genug, um die Ausle-
gung dieser Wendungen als Gewaltverzichtsklauseln fiir abwegig erscheinen
zu lassen. Uberdies ist zu beachten, dafl die Bundesrepublik Deutschland
bislang nicht davon abgegangen ist, daff die endgiiltige Festlegung der Gren-
zen Deutschlands erst durch eine frei vereinbarte friedensvertragliche Re-
gelung fiir ganz Deutschland erfolgen konne, dies nicht zuletzt mit Riick-
sicht auf die Kompetenzen der drei Westmichte und die Bindungen aus Art.
7 Abs. I des Deutschland-Vertrages. Weiter ist daran zu erinnern, dafl die
gegenwirtige Bundesregierung der DDR bislang nicht eine Anerkennung
als souverines Volkerrechtssubjekt mit der Mafligabe ausgesprochen hat, dafl
das Rechtsverhiltnis zwischen beiden Teilen Deutschlands sich fortan aus-
schlielich nach allgemeinem Volkerrecht richtete 193), Wegen des hochpoli-
tischen Charakters einer Anerkennung wird man eine eindeutige Bekun-
dung eines Anerkennungswillens verlangen miissen, bevor ein Verhalten als
Anerkennungsakt qualifiziert werden darf1). Vor allem aber spricht die

103) Vgl. hierzu etwa den Vorbehalt in der Regierungserklirung von Bundeskanzler
Brandt vom 28.10.1969: »Eine volkerrechtliche Anerkennung der DDR durch die Bun-
desregierung kann nicht in Betracht kommen. Auch wenn zwei Staaten in Deutschland
existieren, sind sie doch fiireinander nicht Ausland; ihre Beziehungen zueinander kénnen
nur von besonderer Art sein«. Bulletin 1969, S..1121 ff.

104) Vgl. auch die »Uberlegungen zum Vertrage, in: Der Vertrag vom 12. August 1970,
S.93ff., 95: Eine volkerrechtliche Anerkennung der DDR sei in der Respektierung der
territorialen Integritit und der Grenzen nicht zu sehen: »Das konnte nur durch eine Er-
klirung geschehen, die den Willen der Anerkennung gegeniiber dem anzuerkennenden
Staat zum Ausdruck bringt«.
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von der Bundesrepublik im Laufe der Verhandlungen und bei Unterzeich-
nung des Vertragswerks sowohl gegeniiber der sowjetischen Seite wie gegen-
iiber den drei Westmichten bekundete Respektierung der »Frage der Rechte
der Vier Michte« dagegen, aus diesen Begriffen oder dem Zusammenhang
des Art.3 eine konkludente Anerkennung herauszulesen, selbst ungeachtet
dessen, dafl angesichts der Kompetenzen der vier Michte in diesen Fragen
eine Anerkennung seitens der Bundesrepublik ohnedies den territorialen und
politischen Status Deutschlands oder der DDR nicht in konstitutiver Weise
erga omnes verandern kann. Der Grundsatz der sehr strikten Auslegung
hochpolitischer Vertrige spricht deshalb auch hier dagegen, in den 3. Unter-
abs. des Art. 3 des Moskauer Vertrages Anerkennungserklirungen der er-
wihnten Bedeutung hineinzulegen. Der Begriff der »Grenzen«, der dort
verwendet wird, muf}, wie erwdhnt, im Zusammenhang mit dem Begriff
»unverletzlich« gesehen werden und soll lediglich die geographischen Linien
bezeichnen, an denen im konkreten Fall die Beachtung des Gewaltverbots
hinsichtlich politisch-territorialer Besitzstinde nochmals besonders betont
wird, ohne etwas iiber deren rechtlichen Status im iibrigen auszusagen 105),

Diese restriktive Auslegung sollte nicht als Versuch verstanden werden,
die Haltung, die die gegenwirtige Bundesregierung in Bezug auf die Ost-
gebiete oder die DDR einnimmt, zu relativieren oder gar hinter von ihr auf-
gegebene Positionen zuriickzudeuten. Das wire ein ebenso eitles wie nutz-
loses Unterfangen. Die gegenwirtige Bundesregierung ist der DDR in den
Treffen von Erfurt und Kassel auf dem Weg einer vSlkerrechtlichen Aufwer-
tung in einem Mafle entgegengekommen, das zumindest dem gleichkommt,
was selbst die wohlwollendste Interpretation des Moskauer Vertragswerks
zugunsten der DDR hergeben kdnnte. Und gegeniiber Polen gibt die Unter-
zeichnung des deutsch-polnischen Vertrages vom 7. Dezember 1970 vorbehalt-
lich seiner Ratifikation dhnliches. Die gegenwirtige Bundesregierung vertritt
seit der Regierungserkldrung vom 28. Oktober 1969, die freilich nicht schon
selbst eine diplomatische Erklirung darstellt, eine Auffassung, die in der
DDR einen zumindest in geraumer Zukunft von dritten Volkerrechtssub-
jekten als Staat im Sinne des Vélkerrechts anerkennungsfihigen Sachver-

105) Zweifelnd wohl Wengler, Der Moskauer Vertrag, JZ 1970, S. 632 ff., 634,
der fragt, ob nicht Art.3 eine »implizierte Anerkennung dessen, dafl die Oder-Neifle-
Linie die rechtmiflige volkerrechtliche Grenze des eigenen Staatsgebietes des polnischen
Staates, und nicht blof8 die Westgrenze eines von ihm im ungestSrten Besitz verwalteten
sfremden< Gebietes darstellt« und ob nicht durch die Verwendung des Wortes »Grenze«
-im Hinblidk auf die Demarkationslinie zwischen der Bundesrepublik und der DDR eine
»Grenze zwischen Staatsgebieten von Staaten« anerkannt wird. Er bezweifelt, daff diese
implizierte Anerkennung mit dem Respekt vor der Viermichteverantwortung vereinbar
wiire.
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halt erblickt. Leitsatz 7 des sog. Bahr-Papiers bezeugt die gleiche Haltung,
wenn er die Bereitschaft der gegenwiirtigen Bundesregierung bekundet, die
DDR als ein kiinftig in die UN aufnahmefihiges Gebilde zu betrachten.
Die Verweigerung der Selbstbestimmung im westlichen Verstindnis durch
die dortigen Machthaber, in der man mit einigem Recht eine Art von Ge-
waltanwendung im Sinne der UN-Satzung erblicken kann %), wird offen-
bar nicht mehr als Grund angesehen, der DDR in einiger Zeit die Qualitit
eines friedliebenden Staates abzusprechen. Gerade dieser Leitsatz des sog.
Bahr-Papiers macht andererseits deutlich, daff die Bundesregierung ihre Be-
reitschaft, die Aufnahme der DDR in die UN zu férdern, von einer weiteren
Entspannung und Verbesserung der Beziehungen auch im Verhiltnis zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und der DDR abhingig macht. Das
heiflt aber, daf} sie hierfiir erst noch ein politisches Entgegenkommen seitens
der DDR erwartet, wie es im Text des Moskauer Vertrags selbst noch
nicht vereinbart ist197), Das spricht gleichfalls dafiir, im Moskauer Vertrag

108} Zutreffend Wengler, Der Moskauer Vertrag, JZ 1970, S. 632 ff., 635 f., der
insoweit an die Haltung der UN-Organe etwa gegeniiber Portugal und Rhodesien er-
innert. Vgl. auch die Deklaration der UN-Generalversammlung vom 24. 10. 1970, Doc.
A/RES/2625 (XXV), zum Prinzip der Selbstbestimmung.

107) Das wird beispielsweise belegt durch die Haltung, die die Bundesrepublik Deutsch-
land im Oktober 1970, also nach Unterzeichnung des Moskauer Vertrages, im Rahmen der
Internationalen Atomenergiebehdrde zur Frage des Beitritts der DDR zur IAEA einge-
nommen hat. In einem Schreiben vom 9.10.1970 an den Generaldirektor der Atom-
energiebehdrde, das als offizielles Dokument der 14. ordentlichen Session der General
Conference verteilt und allen Mitgliedsregierungen zur Kenntnis gebracht wurde, stellt
die Bundesregierung fest:

“The Government of the Federal Republic of Germany holds the view that the
question of the GDR’s membership in the IAEA must await solution until a settlement
of the relationship between the two German sides has been reached in agreement with
the Four Powers having responsibility for Germany as a whole. The problem of the
GDR’s representation in intergovernmental organizations is closely connected with the
yet unsolved German problem and with the intensive efforts of those directly involved
to agree on transitional solutions pending a final peace settlement.

The GDR’s admission to the IAEA could have far-reaching consequences as to GDR
access to international conventions and conferences for which accession clauses or parti-
cipation are open to States members of the UN, its specialized agencies, or the IAEA,
or parties to the Statute of the International Court of Justice (Vienna formula). It fol-
lows that fundamental political importance, which goes far beyond the framework or
the competence of the IAEA, could attach to admission of the GDR as a Member of the
Agency.

Admission of the GDR to international organizations involves the basic question of
representing German interests abroad, a question which will play an important role in
inner-German talks that are intended to lead to a settlement between the two parts of
Germany. The efforts towards a modus vivendi in Germany would be greatly compli-
cated, and the prospects for an agreed settlement between the two parts of Germany
considerably reduced, if during these highly difficult negotiations there were to be outside
disturbances, such as a change in the international status of the GDR. The aim of the
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nicht einen Schritt zu erblicken, der volkerrechtlich tiber die Haltung hinaus-
fithrt, welche die gegenwirtige Bundesregierung gegeniiber der DDR bereits
einnimmt. Es liegt auf dieser Linie, wenn Staatssekretir Bahr erklirte, dafl
die Bundesrepublik eine »volkerrechtliche Anerkennung« der »auf deut-
schem Boden« verlaufenden Grenzen mit Riicksicht auf die Viermichtever-
antwortung nicht vornehmen »konne« 198) — wobei die Richtigkeit dieser
Auffassung hier dahingestellt bleibe.

VI

In diesem Zusammenhang ist auf die sogenannte »deutsche Option« im
Rahmen des deutsch-sowjetischen Vertragswerks einzugehen. Die Bundes-
regierung iibergab anlifllich der Unterzeichnung des Vertrages im sowjeti-
schen Auflenministerium einen Brief, dessen Empfang von der sowjetischen
Seite quittiert worden ist. In dem Brief stellt die Bundesregierung fest, dafl
der deutsch-sowjetische Vertrag nicht im Widerspruch zu dem politischen
Ziel der Bundesrepublik steht, auf einen Zustand des Friedens in Europa
hinzuwirken, in dem das deutsche Volk in freier Selbstbestimmung seine
Einheit wiedererlangt.

Die volkerrechtliche Wirkung dieses Briefes besteht in einer Qualifizie-
rung der deutschen Konsenserklirung zu dem Vertrag dergestalt, daf mit
dem Vertragsabschluf nichts konsentiert ist, was dem Inhalt des Briefes
widerspricht %), Um diese Wirkung hervorzurufen, bedurfte es nur des
Zugangs, nicht auch der Annahme seitens der Sowjetunion im Sinne eines
materiellen Konsenses, die im iibrigen, soweit ersichtlich, nicht erkldrt wurde
und deren Erklirung auch nicht etwa darin erblickt werden konnte, dafl der
Wortlaut des Briefes, wie zu vermuten steht, mit der sowjetischen Seite
abgesprochen worden ist 119),

inner-German negotiations is to contribute not only to a settlement between the two
parts of Germany, but also to a reduction of tensions in Europe and better co-operation
between East and West. The IAEA and its Members should do all in their power to
contribute to the success of these negotiations”.

Vgl. International Atomic Energy Agency, General Conference, 14th regular session,
Doc. GC (XIV)/INF/128 vom 23. 10. 1970. Die Regierungen Frankreichs, Grof8britanniens
und der USA richteten gleichlautende Schreiben an den Generaldirektor, in denen sie
ihre volle Ubereinstimmung mit der Erklirung der Bundesrepublik zum Ausdruck brach-
ten; bid.

108) Vgl. Bulletin 1970, S.1110; im gleichen Sinn seine Auflerung, der Sowjetunion
auf Grund des Moskauer Vertrages nicht Erfolge zuzusprechen, die sie sich selbst nicht
zuschreibe, Bulletin 1970, S. 1157.

109) Eine verfehlte Deutung eines Briefes dieser Art gibt z.B. Weinkauff, Die
Ostpolitik, 2.2.0, (oben Anm. 2).

110) Zumindest aber kann der deutsche Brief als Auslegungsinstrument im Sinne des
Art. 31 Ziff. 2 (b) der Wiener Vertragsrechtskonvention angesprochen werden. Dort wird

8 ZabRV Bd. 31/1-2
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Der Brief als solcher begriindet andererseits, wie erwihnt, keine volker-
rechtlichen Bindungen gegeniiber der Sowjetunion, die iiber die Bindungen
aus dem Vertrag im engeren Sinne hinausgingen. Insbesondere kann aus sei-
ner Formulierung, »auf einen Zustand des Friedens in Europa hinzuwir-
ken«, keine Verpflichtung abgeleitet werden, die zusitzlich neben die Ver-
pflichtungen aus den Vertragsartikeln trite. Der Brief enthilt auch keine
rechtlichen Verzichte, etwa, da in ithm nur von dem »politischen Ziel« der
»freien Selbstbestimmung« und der Einheit »des deutschen Volkes« die
Rede ist, auf ein Wiedervereinigungsrecht, ein Selbstbetimmungsrecht
oder darauf, die Einheit des deutschen Volkes in Form der staatlichen Ein-
heit wiederzuerlangen. Die Vereinbarkeit einer gewaltlosen deutschen Wie-
dervereinigungspolitik mit dem Vertrag ergibt sich zwar schon aus dem all-
gemeinen Auslegungsgrundsatz, dafl vélkerrechtliche Vertrige im Einklang
mit den allgemeinen Prinzipien des Volkerrechts zu interpretieren sind;
dazu gehéren auch die Prinzipien der Selbstbestimmung der Volker und
des peaceful change. Doch bestehen iiber den volkerrechtlichen Inhalt des
Selbstbestimmungsprinzips erhebliche Divergenzen zumal zwischen den kom-
munistischen und den westlichen Staaten. Der deutsche Brief bewirkt inso-
weit auch, daf§ sich die Bundesrepublik nicht auf die sowjetische Konzeption
eines etwa klassenmifig determinierten und nur im Sinne der Entwicklung
zum Sozialismus auszuiibenden Selbstbestimmungsprinzips festlegt, son-
dern ein Verhalten der Bundesrepublik, das ihren Vorstellungen von
Selbstbestimmung entspricht und sich im Rahmen des allgemeinen Vélker-
rechts hilt, nicht vertragswidrig ist.

Die inhaltliche Bedeutung dieser deutschen Erklirung liegt weniger im
Bereich des Art. 3 des Moskauer Vertrages; insoweit stellt sie nur noch-
mals klar, was schon aus Art. 3 selbst zu entnehmen ist, dafl nimlich eine
gewaltlose Verinderung von Grenzen oder sonstiger Statusverhiltnisse im
Zuge einer deutschen Wiedervereinigung nicht vertragswidrig wire — was
immer man von den politischen Aussichten fiir ein solches Geschehen halten
mag. Die Hauptbedeutung ergibt sich im Hinbick auf die Abreden der Art.
1 und 2 des Vertrages. Die Sowjetunion hat in der Vergangenheit — und
gerade in dem diplomatischen Schriftverkehr, der dem Moskauer Vertrags-
werk vorausging — die Wiedervereinigungspolitik der Bundesrepublik
Deutschland als gegen die Entspannung, die Normalisierung, die bestehen-
den Realititen gerichtet und als Friedensbedrohung bezeichnet11), Der

zwar vorausgesetzt, dafl ein solches Instrument “accepted by the other parties as an in-
strument related to the treaty” sein mufl. Accepted bezieht sich dabei aber nicht auf einen
materiellen Konsens, sondern auf das related to the treaty.

1) Vel. z. B. Ziff. 7 des sowjetischen Memorandums vom 21. 11, 1967.
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deutsche Brief stellt klar, dafl die Bundesrepublik sich im Moskauer Vertrag
nicht zur Aufgabe einer gewaltlosen Wiedervereinigungspolitik verpflichtet
hat und diese nicht als Verstof gegen die »Entspannung«, »Normalisie-
rung« oder das »Ausgehen von der bestehenden wirklichen Lage« im
Sinne des Vertrages ansieht.

Auf der anderen Seite hat auch die Sowjetunion sich nicht verpflichtet,
die deutsche Wiedervereinigungspolitik hinzunehmen oder zu dulden. Es ist
ihr durch den Moskauer Vertrag nicht verwehrt, diese Politik weiterhin als
gegen die Entspannung, Normalisierung, die bestehende wirkliche Lage
oder gegen den Frieden gerichtet hinzustellen 112); nur eine Vertragsver-
letzung seitens der Bundesrepublik kann sie daraus nicht herleiten 113), Im
iibrigen riumt der Vertrag, wie schon erwihnt, in keiner Weise die unter-
schiedlichen Auffassungen der Parteien iiber das Selbstbestimmungsprinzip
oder dariiber aus, was zur »bestehenden wirklichen Lage« oder zu einem
»Zustand des Friedens in Europa« gehort, in dem eine Wiedervereinigung
zu erlangen wire 1), Von der Begriindung oder auch nur Respektierung
einer »deutschen Option« im Sinne einer rechtlichen Gestaltungsmdglich-
keit oder eines sonstigen Rechts auf Wiedervereinigung kraft des Vertrags
kann keine Rede sein. Insbesondere kann weder in der Bezugnahme der
Priambel auf die Ziele und Grundsitze der UN-Satzung, zu denen nach
Art. 1 Abs. 2 der Satzung auch das »Selbstbestimmungsrecht der Vélker«
gehort115), noch darin, dafl tiber Art.4 des Moskauer Vertrages auch der
Briefwechsel zwischen Bundeskanzler Adenauer und Ministerprisident Bul-

12) Miflverstindlich insoweit die regierungsoffiziosen »Uberlegungen zum Vertrag«
(in: Der Vertrag vom 12. August 1970, S. 90 ff., 95), die Parteien seien sich »einig«, dafl
der Vertrag nicht im Widerspruch zu diesem Ziel stehe. Zu weitgehend auch Kriele,
in FAZ vom 3.7.1970, wenn er meint, die politischen Anspriiche der Bundesrepublik in
dieser Frage gilten fortan fiir die Sowjetunion nicht mehr als friedensstorend.

13) Zutreffend die Auflerungen von Bundesauflenminister Scheel am 9.10.1970 im
Deutschen Bundestag (auch abgedruckt in Bulletin 1970, S. 1433 ff., 1435) und von
Staatssekretir Bahr in einem Interview vom 17.8.1970 (Bulletin 1970, S. 1157 ff., 1158),
dafl eine friedliche Wiedervereinigungspolitik und das Streben nach Selbstbestimmung
nicht als Bruch des Vertrages bezeichnet werden kénne.

114) Bundesauflenminister Scheel fiihrte am 27.5.1970 vor dem Deutschen Bundestag
aus: »Diese Regierung hat erklirt — und sie steht dazu —, daf sie die staatliche Wieder-
vereinigung fiir gegenwirtig unerreichbar hilt. Sie hat nirgendwo erklirt, dafl sie die
Moglichkeit selbst aufzugeben bereit ist«.

115) Vgl. dazu die Formulierung dieses Grundsatzes in der Deklaration der UN-Gene-
ralversammlung vom 24.10. 1970:

“The principle of equal rights and self-determination
of peoples
By virtue of the principle of equal rights and self-determination of peoples enshrined
in the Charter of the United Nations, all peoples have the right freely to determine,
without external interference, their political status and to pursue their economic, social
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ganin vom 13. September 1955 unberiihrt bleibt, in dem beide Seiten »da-
von ausgehen«, dafl die Herstellung und Entwicklung normaler Beziehun-
gen auch zur »Wiederherstellung der Einheit eines deutschen demokrati-
schen Staates« verhelfen wird 116), eine Anerkennung oder gar Veranke-
rung des Selbstbestimmungsrechts des deutschen Volkes, so wie die Bundes-

and cultural development, and every State has the duty to respect this right in accor-
dance with the provisions of the Charter.

Every State has the duty to promote, through joint and separate action, realization
of the principle of equal rights and self-determination of peoples, in accordance with the
provisions of the Charter, and to render assistance to the United Nations in carrying
out the responsibilities entrusted to it.by the Charter regarding the implementation of
the principle, in order: :

(a) To promote friendly relations and co-operation among States; and

(b) To bring a speedy end to colonidlism, having due regard to the freely expressed
will of the peoples concerned;
and bearing in mind that subjection of peoples to alien subjugation, domination and ex-
ploitation constitutes a violation of the principle, as well as a denial of fundamental
human rights, and is contrary to the Charter.

Every State has the duty to promote through joint and separate action universal
respect for an observance of human rights and fundamental freedoms in accordance with
the Charter. :

The establishment of a sovereign and independent State, the free association or inte-
gration with an independent State or the emergence into any other political status freely
determined by a people constitute modes of implementing the right of self-determination
by that people. .

Every State has the duty to refrain from any forcible action which deprives peoples
referred to above in the elaboration of the present principle of their right to self-deter-
mination and freedom and independence. In their actions against, and resistance to, such
forcible action in pursuit of the exercise of their right to self-determination, such peoples
are entitled to seek and to receive support in accordance with the purposes and principles
of the Charter.

The territory of a colony or other Non-Self-Governing Territory has, under the
Charter, a status separate and distinct from the territory of the State administering it;
and such separate and distinct status under the Charter shall exist until the people of the
colony or Non-Self-Governing Territory have exercised their right of self-determination
in accordance with the Charter, and particularly its purposes and principles.

Nothing in the foregoing paragraphs shall be construed as authorizing or encouraging
any action which would dismember or impair, totally or in part, the territorial integrity
or political unity of sovereign and independent States conducting themselves in compliance
with the principle of equal rights and self-determination of peoples as described above
and thus possessed of a government representing the whole people belonging to the terri-
tory without distinction as to race, creed or colour.

Every State shall refrain from any action aimed at the partial or total disruption of
the national unity and territorial integrity of any other State or country™.

118) Die Priambel des Moskauer Vertrages vom 12.8.1970 nimmt auf friihere Ver-
einbarungen zwischen beiden Seiten in einer mehrdeutigen Weise Bezug, indem sie von
den »frither von ihnen verwirklichten vereinbarten Mafnahmen« (Hervorhebung
vom Verf.), insbesondere dem Abschlufl des Abkommens vom 13.9.1955 iiber die Auf-
nahme der diplomatischen Beziehungen, spricht,
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regierung es versteht, gesehen werden. Weder Art. 1 Abs. 2 noch Art. 2
Abs. 4 der UN-Satzung haben die Sowjetunion nicht nur tatsichlich, son-
dern auch nach ihrer Rechtsauffassung bislang nicht gehindert, die Wieder-
vereinigung des deutschen Volkes in staatlicher Form zu verwehren117).
Der Bundesrepublik Deutschland ist dieser sowjetische Rechtsstandpunkt
bei Abschlufl des Vertragswerks bekannt; es diirfte ihr schwerfallen, aus
diesem Vertragswerk als solchem eine Anderung der sowjetischen Haltung
in dieser Frage zu beanspruchen, was nicht heifit, dafl das sowjetische Ver-
halten insoweit nicht gegen die UN-Satzung und gegen allgemeines Volker-
recht verstiefle.

Juristisch gesehen trifft andererseits die Behauptung nicht zu18), die
Bundesrepublik Deutschland habe mit dem Vertrag auf das Selbstbestim-
mungsrecht der Bevolkerung in der DDR und der Vertriebenen verzichtet.
Zwar indert das Vertragswerk offenkundig nichts an der fortwdhrenden und
moglicherweise gerade gegen das volkerrechtliche Gewaltverbot verstofien-
den Verweigerung der Selbstbestimmung auch durch die Sowjetunion 19);
aber das Vertragswerk ist weder die Ursache dieser Verweigerung noch be-
stirk, legalisiert oder sanktioniert es sie in rechtlicher Weise; zu einem » Ver-
zicht« auf das Selbstbestimmungsrecht der BevOlkerung der DDR oder
bestimmter deutscher Volksgruppen, sollten sie als selbstindige Triger eines
solchen Rechts in Betracht kommen, wire die Bundesrepublik Deutsch-
land zudem volkerrechtlich nicht ohne weiteres kompetent 120), ganz abge-
sehen von der materiellen Frage, ob ein Verzicht auf das Selbstbestimmungs-
recht iiberhaupt méglich ist.

viI

Die Frage, ob das Moskauer und in dhnlicher Weise auch das Waschauer
Vertragswerk eine Friedensregelung oder zumindest Vorgriffe auf eineFrie-
densregelung enthalte, ist nicht nur fiir die verfassungsred1t1id1e Beuntei-
lung beider Vertragswerke nach dem Grundgesez der Bundesrepublk
Deutschland bedeutsam. Sie ist von grofiter politischer und volkerrechtlicher

117) Die Sowjetunion wie die DDR sehen bekanntlich die Selbstbestimmung in der
DDR dadurch als verwirklicht an, dafl die Arbeiterklasse dort die Herrschaft iibetnom-
men und ausgeiibt habe. Siche R. Arzinger, Das Selbstbestimmungsrecht im allgemei-
nen Vélkerrecht der Gegenwart (1966), und dazu die Besprechung von K. Doehrirg,
Das Selbstbestimmungsrecht der Vilker aus der Sicht der herrschenden Vélkerrechtslehie
der DDR, Der Staat, Bd. 6 (1967), S. 355 ff. '

118) Vgl. z.B. Veiter, a.2.0. (oben Anm.2), S. 1., 4.

u9) Vel Wengler, JZ1970,S.632 1, 636 4. ~ °

120) Hinsichtlich der aus den deutschen Ostgebieten’ Vertricbenen u.a. schon deslalb
nicht, weil diese nur zu einem Teil in der Bundesrepublik Deutschland angesiedelt snd.
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Bedeutung insbesondere fiir den Viermichtestatus Deutschlands einschlief3-
lich Berlins und den rechtlichen Status der Ostgebiete des Deutschen Reiches.

Der aus der Niederwerfung und Besetzung Deutschlands resultierende
Status hat den Siegermichten die Schliissel zur Gestaltung nicht nur des po-
litischen Schicksals Deutschlands, sondern auch einer Sicherheits- und Frie-
densordnung in Europa in die Hjinde gegeben. Dieser Status bietet etwa
den USA unbeschadet ihrer vertraglichen Bindungen gegeniiber der Bun-
desrepublik Deutschland eine Rechtsgrundlage ihrer militdrischen Prisenz
in Deutschland und damit einer mafigeblichen Rolle in der politischen Ge-
staltung der europdischen Lage. Es ist kein Geheimnis, dafl die Politik der
Sowjetunion auch darauf abzielt, die Rechtsgrundlagen dieser amerikani-
schen Position zu unterhohlen. Ihre Vorstofle in der Berlin-Frage, ihre
friihere Drohung, einen Separatfriedensvertrag mit der DDR abzuschlieen,
und ihre Vorstellungen zur europiischen Sicherheitsordnung zielen auch in
diese Richtung. Die scharfe Reaktion der USA dort, wo immer sie die von
ihnen in Anspruch genommenen Rechte und Kompetenzen bedroht sehen,
belegt, wie sehr sie sich der politischen wie rechtlichen Tragweite dieser Fra-
gen bewufit sind. Eine Friedensregelung, selbst wenn sie nur als Teilrege-
lung oder als Vorgriff auf eine solche zu qualifizieren ist, bliebe nicht ohne
Wirkung auf den Status jeder der vier Machte. Insbesondere versucht die
Volksrepublik Polen, neben den Potsdamer Beschliissen vom 2. August 1945
die Vertrige von Moskau und Warschau mit der Bundesrepublik Deutsch-
land sowie das sog. Gorlitzer Abkommen mit der Sowjetischen Besatzungs-
zone Deutschlands von 1950 121) als Teile einer endgiiltigen Friedensrege-
lung zu qualifizieren, um auf diese Weise einer moglichen Infragestellung
ihres behsapteten Rechtstitels iiber die betroffenen Ostgebiete des Deut-
schen Reiches aus dem Beschluff des Potsdamer Protokolls zu begegnen,
worir die drei Regiesungschefs «reaffirm their opinion that the final delimi-
tation of the western frontier of Poland should await the peace settle-
ment” 1%%). Auf der Linie dieser Argumentation liegen die bekannten pol-
nischen Behauptungen, dafl das Deutsche Reich als Vilkerrechtssubjekt un-
tergegangen, die Bundesrepublik und die DDR Nachfolgestaaten des Deut-

12 »Abkommen zwischen der Deutschen Demokratischen Republik und der Republik
Polen tiber die Markierung der. festgelegten und der bestehenden deutsch-polnischen
Steatsgrenze vom 6. 7. 1950«, Gesetzblatt der DDR 1II, S. 1205 ff,

122) Teil B, Art. VIII d¢s Verhandlungsprotokolls vom 2. 8.1945, vgl. Protocol of
the Proceedings of the Berliyll Conference, Berlin, 2nd August, 1945, Miscellaneous No. 6
(1947) Cmd. 7087; “Germany 1947—1949”, The Department of State Publication (Dept.
of State Publ.) 3556 (1950), S.47 ff.; Amtsblatt des Kontrollrats in Deutschland, Ergin-
zuagsblatt Nr. 1, jeweils S.13 der Ausgaben in den drei Amtssprachen und der deutschen
Urersetzung,
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schen Reiches seien, die Westgrenze Polens endgiiltig und unabinderlich in
Potsdam festgelegt worden und der Abschluf} eines deutschen Friedensver-
trages »irreal« geworden sei 123),

1. Von deutscher Seite gibt es Auferungen, die auf den ersten Blick so
gedeutet werden konnten, als werte die Bundesregierung den deutsch-sowje-
tischen Vertrag als eine Friedensregelung. So erklirte Bundeskanzler Brandt
auf einer Pressekonferenz am 14. August 1970, man kénnte »im iibertra-
genen Sinne« sagen, »dafl in Moskau ein Schlufistrich unter den Krieg ge-
setzt wurde« 124); Staatssekretir Ahlers meinte, die Bereitschaft der Sowjet-
union zum Abschluf} eines Vertrages beweise den Willen, die Bundesrepu-
blik als gleichberechtigten Partner und nicht linger als besiegten Gegner zu
behandeln 125). Doch wollten diese Auflerungen offenbar eher Interpreta-
tionen eines neuen politischen Verhiltnisses zur Sowjetunion denn rechtliche
Qualifizierungen des Vertrages oder eines durch ihn bewirkten Rechtsstatus
sein, Das geht eindeutig aus regierungsamtlichen Stellungnahmen der Bun-
desrepublik hervor, dafl es sich bei dem Vertrag nicht um einen Friedens-
vertrag oder um einen Vorgriff auf eine Friedensregelung handle 126).

Die Sowjetunion andererseits hat im Verlauf der diplomatischen Vorge-
schichte des Moskauer Vertragswerks die Auffassung bekundet, daf} selbst
ein Gewaltverzichtsinstrument, das ihren Vorstellungen entspriche, noch
keine Friedensregelung darstelle 12%). Trotz des Umstands, daf sie diesen
Standpunkt im Zusammenhang ihrer Behauptungen zu den Art. 107 und
53 der UN-Satzung vorbrachte und sie diese Anspriiche moglicherweise
im Verhiltnis zur Bundesrepublik durch besondere Abreden im Zusammen-

123) Vgl. z. B. die Rede des fritheren polnischen Parteichefs Gomulka am 9.5, 1970 in
Breslau, deutsche Ubersetzung in Europa-Ardhiv Jg. 25 (1970), S. D 329. Dementsprechend
kritisierte die polnische Presse Anfang September 1970 die Auflerungen Staatssekretir
Bahrs in Washington, die Bundesrepublik kénne eine Grenzanerkennung nicht ausspre-
chen. Zur polnischen Rechtsauffassung beziiglich des Status der betroffenen Gebiete stlich
der Oder-Neifie-Linie vgl. statt vieler A. Klafkowski, Die deutsch-polnische Grenze
nach dem Zweiten Weltkrieg (Obers. J. Sikorski) (1970).

124) Vgl. Pressekonferenz vom 14.8.1970, in: Der Vertrag vom 12. August 1970,
S.29.

125) Vel. Der Vertrag vom 12. August 1970, S. 68. ‘

126) Vgl. z. B. die Ausfiihrungen von Bundeskanzler Brindt in derselben Pressekonfe-
renz vom 14. 8. 1970, a.a.0., S. 44; Staatssekretir Bahr in sinem Interview mit der Kol-
nischen Rundschau vom 15.7.1970, a.a.0., S.160; ders.; Der Vertrag mit der Sowjet-
union, a.a.0. (oben Anm.2), S.é4; die »Uberlegungen zim Vertrag vom 12.8.197¢,
in: Der Vertrag vom 12. August 1970, S.93, 95f.i Bundesverteidigungsminisier
Schmidt, Bulletin 1970, S.1345ff., 1348 (zu den’Verhandlungen mit Polen);
Kriele, in FAZ vom 3.7.1970.

127) Vgl. Ziff. 8 ihres Aide-mémoire vom 5.7.1968, Die Politik des Gewaltverzidus,
2.2.0. (oben Anm. 9), S. 36 ff., 45.
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hang mit dem Abschlufl des Moskauer Vertrages fiir dessen Dauer modi-
fiziert hat, liflt sich daraus schlieflen, dafl auch die Sowjetunion den Mos-
kauer Vertrag nicht als Friedensregelung wertet. Dennoch bleibt zu priifen,
ob das Moskauer Vertragswerk nicht der Sache nach eine Frledensregelung
oder einen Vorgriff auf eine solche Regelung darstellt.

2. Das Vélkerrecht enthilt keine Legaldefinition dessen, was eine »Frie-
densregelung«, einen »Friedensvertrag« oder die »Vorbereitung einer
Friedensregelung« ausmacht 128), Die Volkerrechtswissenschaft hat zwar im
Wege der Abstraktion aus dem Vergleich historischer Fille eine Typologie
von Friedensregelungen gebildet; aber sie enthilt nicht Rechtsbegriffe, son-
dern wissenschaftliche Klassifikatonsbegriffe ohne normative Verbindlich-
keit. Die Vélkerrechtsordnung ist nicht auf diese Begriffe festgelegt, sie ent-
hilt keinen numerus clausus von Rechtsinstituten, die allein eine Friedens-
regelung zu bewirken vermdchten. Die Volkerrechtsgeschichte verzeichnet
einseitige Friedensregelungen, zum Beispiel durch volkerrechtliche Unter-
werfung des besiegten Gegners und anschlieflende Annexion, wie das etwa
im Falle des Burenkrieges mit der anschlieenden Annexion der Burenrepu-
bliken durch Grofibritannien geschehen ist. Sie kennt, das ist der Regelfall,
Friedensvertriige bilateraler und multilateraler Art, Diktate und Adjudi-
kationen. Sie kennt Teilregelungen und umfassende Gesamtregelungen.

Vielleicht wird man folgende Elemente als die wesentlichen typischen
Merkmale einer Friedensregelung bezeichnen konnen: Sie mufl, sei es als
Teilregelung, sei es als Gesamtregelung, eine rechtlich verbindliche und end-
giiltige Regelung der aus einem kriegerischen Konflikt entstandenen politi-
schen und rechtlichen Fragen bewirken mit der Maf3gabe, daf} zwischen den
Betroffenen, soweit sie als Vilkerrechtssubjekte fortbestehen, kiinftig gene-
rell Friedensvolkerrecht Anwendung findet und insbesondere hinsichtlich
der geregelten Fragen ein Riickgriff auf Kriegsvolkerrecht, etwa auf Rechte
und Kompetenzen aus der Eroberung und Besetzung, nicht mehr zulissig
ist. Der typische Inhalt von Friedensregelungen, insbesondere vertraglicher
Arr, ist geldufig: sie konnen enthalten Territorialregelungen, etwa Gebiets-
abtretungen, und im Zusammenhang damit Staatsangehdrigkeits- und Ver-
mogensregelungen, Regelungen des politischen und militirischen Status, wie
etwa Anschlufiverbote, Neutralisierungen, Riistungsbegrenzungen nach Art
und Ausmaf}, Demilitariserung bestimmter Gebiete, Regelungen von Repa-
rarionen, von Vor- und Nachkriegsschulden und von Wiedergutmachungs-
leistungen, die Anerkennung von Akten der Besatzungsmacht, Forderungs-
verzichte aus solchen Akten und Kriegsakten, allgemeine finanzielle Schlufi-

128) Vgl. state vieler U. Scheuner, Friedensvertrag, in: Strupp-Schlochauer, Wor-
vrbuch des Vélkerrechts (2. Aufl.) Bd. 1 (1960), S. 590 ff.
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klauseln, verfassungsinterventionistische Regelungen, wie z. B. das Verbot
bestimmter politischer Bewegungen, den Ausschluff von Angehdrigen einer
bestimmten Dynastie als Staatsoberhaupt, Minderheitenschutzbestimmungen,
fremdenrechtliche, wirtschafts- und verkehrsrechtliche Bestimmungen, wie
etwa Meistbegiinstigungs-, Gleichbehandlungs- und Nichtdiskriminierungs-
klauseln, Streitschlichtungsregelungen allgemeiner oder spezieller Natur und
dergleichen mehr. Die Beendigung der Feindseligkeiten oder des allgemeinen
Kriegszustandes geht nicht selten umfassenden Friedensregelungen voraus.
Beispielsweise haben nahezu alle kriegfithrenden Staaten nach dem zweiten
Weltkrieg bereits in den fiinfziger Jahren in der Regel durch einseitige Pro-
klamationen oder gesetzgeberische Akte den Kriegszustand mit Deutschland
beendet 12?); so neben den drei Westmichten 13%) auch die Sowjetunion durch
Erlal des Obersten Sowjet vom 25. Januar 1955 131), in dem es heifit, daf}
»der Kriegszustand zwischen der Sowjetunion und Deutschland beendet«
wird und zwischen ihnen »friedliche Beziehungen« hergestellt werden. Diese
Akte bewirkten zwar fiir die Zukunft die Beendigung des Kriegszustandes,
bedeuteten aber nicht eine Regelung der aus dem zweiten Weltkrieg ent-
standenen politischen und rechtlichen Fragen, stellten mithin nicht eine Frie-
densregelung im beschriebenen Sinne dar. Das zeigen deutlich die Vorbehalte
in dem Erlafl des Obersten Sowjet, wonach die Verkiindigung der Beendi-
gung des Kriegszustandes mit Deutschland »nichts an seinen internationalen
Verpflichtungen dndere und die Rechte und Pflichten der Sowjetunion, die
sich aus den bestehenden, Deutschland als Ganzes betreffenden internatio-
nalen Abkommen der vier Michte ergeben« nicht beriihre 132), in der briti-
schenNote vom 9. Juli 1951 an den deutschen Bundeskanzler, in der die Be-
endigung des Kriegszustandes mitgeteilt wird “without prejudice to the Oc-
cupation Statute, or to the decision of questions the settlement of which must
await the conclusion of a treaty” 138), und in der Proklamation des ameri-
kanischen Prisidenten vom 24.Oktober 1951, in der es heiflt, dafl “the
rights, privileges, and status of the United States and the other occupation
powers in Germany, and the rights and privileges of the United States and
its nationals to which it or they have become entitled as a result of the war,
as well as the right to exercise or enforce the same, derive from the con-

12%) Vgl. H. Mosler und K. Doehring, Die Beendigung des Kriegszustands
mit Deutschland nach dem zweiten Weltkrieg (Beitrige zum auslindischen &ffentlichen
Recht und Vélkerrecht, 37) (1963).

130) Die einschligigen Akte sind abgedruckt bei Mosler/Doehring, Beendi-
gung, 2.2.0,, S. 33 ff. (USA), S. 40 ff. (Frankreich), S. 54 ff. (Grofbritannien).

181) Abgedruckt in Mosler/Doehring, Beendigung, a.2.0., S. 395 ff.

132) Deutsche Ubersetzung nebst russischem Wortlaut, ibid., S. 397.

1) A.2.0., S.54.
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quest of Germany and the assumption of supreme authority by the Allies
and are not affected by the termination of the state of war;” 134),

3. Analysiert man das Moskauer Vertragswerk unter diesen Gesichts-
punkten, so zeigt sich, dafl in Art.2 des Vertrages die Parteien fiir ihre
gegenseitigen Beziehungen sowie in Fragen der Gewihrleistung der europi-
ischen und internationalen Sicherheit die Ziele und Grundsitze der UN-
Satzung und damit zwar weitreichende Grundsitze des Friedensvolker-
rechts in Bezug nehmen. Der Vertrag enthilt aber keine endgiiltigen
Regelungen der Fragen, die in Bezug auf Deutschland aus dem zweiten
Weltkrieg entstanden sind. Das wird vollends deutlich dadurch, daf8 die
Parteien die »Frage der Rechte der Vier Michte« aus der vertraglichen
Regelung ausdriicklich ausgenommen haben. Der Bundesauflenminister
hat vor der Paraphierung des Vertrages am 6. August 1970 die Erkla-
rung gegeniiber dem sowjetischen Auflenminister abgegeben, dafl diese
»Frage« in »keinem Zusammenhang mit dem Vertrag« stehe und von die-
sem auch »nicht beriihrt« werde. Er hat diese Erklirung auch den drei
Westmichten notifiziert, die das ihrerseits in Noten an die Bundesregie-
rung zur Kenntnis genommen und festgestellt haben, dafl »die Rechte und
Verantwortlichkeiten der Vier Michte in Bezug auf Berlin und Deutschland
als Ganzes, die sich aus dem Ergebnis des Zweiten Weltkrieges herleiten
und die im Londoner Ubereinkommen vom 14. November 1944, in der
Vierererklirung vom 5. Juni 1945 sowie in anderen Kriegs- und Nachkriegs-
iibereinkiinften ihren Niederschlag gefunden haben, durch einen zweiseitigen
Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Union der So-
zialistischen Sowjetrepubliken, einschlieflich dieses Vertrages, nicht beriihrt
werden und nicht berithrt werden konnen«. Der sowjetische Auflenminister
hatte auf die Erklirung von Bundesauflenminister Scheel erkldrt, dafl die
»Frage der Rechte der Vier Michte« nicht Gegenstand der Verhandlungen
mit der Bundesrepublik Deutschland gewesen sei, dafl die Sowjetregierung
davon ausgehe, dafl diese Frage nicht erdrtert werden sollte und durch den
beabsichtigten Vertrag nicht beriihrt werde 13).

Der Vertrag 1488t mithin bestehende Rechtspositionen der vier Michte in
Bezug auf Deutschland als Ganzes unberiihrt. Aus dem Viermichteverhilt-
nis aber ergibt sich nach wie vor, daf eine endgiiltige Friedensregelung fiir
Deutschland als Ganzes nur unter Mitwirkung aller vier Michte erfolgen

134) Aa.0, S.33ff., 34; das franzésische Dekret Nr. 51—833 vom 9.7.1951, 2.2.0,
S. 40, beschrankte sich auf d1e Beendigung des Kriegszustandes en droit interne frangais,
vgl. das Schreiben des franzosischen Hohen Kommissars vom 9.7.1951 an Bundeskanzler

Adenauer.
13%) Vgl. unten Anhang, S. 152 ff.
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kann, solange nicht eine oder mehrere oder alle vier Michte auf diese Posi-
tionen verzichten. So haben sich die vier Michte in ihrer Erklirung vom
5. Juni 1945 u. a. vorbehalten, fiir den Zweck der Beendigung der weiteren
Feindseligkeiten, der Aufrechterhaltung der Ordnung und der Verwaltung
Deutschlands, “(to) determine the boundaries of Germany or any part
thereof and the status of Germany or of any area at present being part of
German territory”, ferner “to take such steps, including the complete dis-
armament and demilitarization of Germany as they deem requisite for
future peace and security” und “to impose on Germany additional political,
administrative, economic, financial, military and other requirements arising
from the complete defeat of Germany” (Art. 13). Sie erklirten, “(to) assume
supreme authority with respect to Germany, including all the powers
possessed by the German Government ...” 136), In der Feststellung iiber die
Kontrollmaschinerie in Deutschland vom gleichen Tag verfiigten sie, dafl in
der Periode, wihrend welcher Deutschland die Grunderfordernisse der be-
dingungslosen Kapitulation ausfiihre, “supreme authority in Germany will
be exercised, on instructions from their Governments, by the Soviet, British,
United States, and French Commanders-in-Chief, each in his own zone of
occupation, and also jointly, in matters affecting Germany as a whole” 137),
Diesen Rechtsakten waren u. a., soweit bekannt geworden, vorausgegangen
das Protokoll iiber Besatzungszonen und die Verwaltung des Gebiets von
»Grof}-Berlin« vom 12.September 1944 138) das Ubereinkommen vom
14. November 1944 zur Anderung dieses Protokolls13?), das Ubereinkom-
men iiber Kontrollmaschinerie in Deutschland vom 14, November 1944 140),
das Protokoll iiber die Verhandlungen der Konferenz von Yalta vom
11. Februar 1945 141) uynd das Ubereinkommen vom 1.Mai 1945 zur An-
derung des Ubereinkommens iiber Kontrollmaschinerie in Deutschland vom

136) Amtsblatt des Kontrollrats in Deutschland, Erginzungsblatt Nr. 1, S. 7 ff.

137) A.2.0., S.10.

138) United States Treaties and Other International Acts Series 3071. Die USA billig-
ten dieses Protokoll am 2.2.1945, Groflbritannien am 5.12.1944 und die Sowjetunion
am 6. 2. 1945.

139) United States Treaties and Other International Acts Series 3071, zu denselben
Zeitpunkten gebilligt wie das Protokoll vom 12.9.1944; es wurde ein weiteres Mal ge-
indert durch das Ubereinkommen vom 26.7.1945, a.a.O. 3071, um den Beitritt Frank-
reichs zu ermoglichen; von den USA am 29.7.1945, von Groflbritannien am 2. 8. 1945,
von der Sowjetunion am 13. 8. 1945 und von Frankreich am 7. 8. 1945 gebilligt.

140) United States Treaties and Other International Acts Series 3070, von den USA
am 24. 1. 1945, von Groflbritannien am 5. 12. 1944 und von der Sowjetunion am 6. 2. 1945
gebilligt.

141) United States Department of State press release 239 vom 24. 3. 1947, Documents
on American Foreign Relations, Bd. VIII, S. 919 ff.
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14. November 1944 142), das den Beitritt Frankreichs ermdglichte. Die Akte
vom 5. Juni 1945 vollzogen im wesentlichen diese vorangegangenen Verein-
barungen.

Die Ubernahme der supreme authority in Deutschland als solche und die
Abreden iiber die Form ihrer Ausiibung waren nach der vélligen Nieder-
werfung des Deutschen Reiches und seiner Besetzung kraft allgemeinen
Kriegsvolkerrechts wirksam. Die Potsdamer Konferenz vom 17. Juli bis
2. August 1945 diente u. a. der Festlegung einer weiteren gemeinsamen Poli-
tik auf der Grundlage der fritheren Vereinbarungen und der Niederwer-
fung Deutschlands und seiner Verbiindeten. Daf8 die Potsdamer Beschliisse
von den beteiligten Michten nicht selbst schon als endgiiltige Friedensrege-
lung angesehen wurden, geht deutlich daraus hervor, dafl sie einen Rat der
Aufenminister einsetzten, der u. a. der “preparation of a peace settlement
for Germany to be accepted by the Government of Germany when a gov-
ernment adequate for the purpose is established” dienen und Vorschlige fiir
“settlements of territorial questions outstanding on the termination of the
war in Europe” unterbreiten sollte 143); insbesondere wurde auch die “final
delimitation of the western frontier of Poland” der Friedensregelung vor-
behalten 144),

Die Potsdamer Beschliisse enthielten die letzten umfassenden Verein-
barungen der vier Siegermichte!4%) in Bezug auf Deutschland als Gan-
zes 146), Die Sitzungen des Rats der Auflenminister ebenso wie spitere Kon-
ferenzen bis hin zur Genfer Aufenministerkonferenz von 1959 iiber
Deutschland blieben erfolglos47), die Titigkeit des Alliierten Kontroll-
rats kam im Mirz 1948 und endgiiltig iiber die Blockade Berlins zum Er-
liegen. Auf der Genfer Konferenz vom 18. bis 23. Juli 1955 erkannten
(recognize) die vier Regierungschefs zwar noch “their common responsi-
bility for the settlement of the German question and the re-unification of

42) United States Treaties and Other International Acts Series 3070, von den USA
am 14.5.1945, von Grofbritannien am 17.5.1945, von Frankreich am 18.5.1945 und
von der Sowjetunion am 25. 5. 1945 gebilligt.

43) Kap. 1 A 3 (i).

144) Kap. VIII B.

145) Frankreich stimmte einer Reihe von Beschliissen, wenngleich zum Teil mit weit-
reichenden Vorbehalten, zu, vgl. die Noten vom 7. 8. 1945, in: Documents frangais relatifs
A ’Allemagne, Aofit 1945-Février 1947.

148) Das Jessup-Malik-Ubereinkommen vom 4.5.1949 (vgl. das Communiqué vom
gleichen Tag, abgedruckt in: Germany, 1947—1949, The Story in Documents, Dept. of
State Publ. 3556 [1950], S.274) sah insoweit lediglich die Aufhebung der Berliner Blok-
kade vor.

17) Vgl. z. B. die Berichte von US-Auflenminister G. Marshall iiber die 4., 5. und das
Communiqué iiber die 6.Sitzung des Rats der Auflenminister vom 28.4., 19.12. und
20. 6. 1949, abgedruckt in: Germany, 1947—1949, a.a.0., S. 57 ff,, 63 ff.,, 69 ff.
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Germany” an und vereinbarten (have agreed), “that the settlement of the
German question and the re-unification of Germany by means of free
elections shall be carried out in conformity with the national interests of the
German people and the interests of European security” 148); die Sowjetunion
vollzog jedoch bald darauf, vermutlich aus der Uberzeugung, die milit4-
rische und wirtschaftliche Integration der Bundesrepublik Deutschland in
den Westen vorerst nicht aufhalten zu kdnnen, eine Schwenkung ihrer
Deutschlandpolitik.

4. Die drei Westmichte haben von Anfang an bis in die Gegenwart so-
wohl gegeniiber der Sowjetunion, Polen und den deutschen Behtrden an
ihren Rechtspositionen als Siegermichte in Bezug auf Deutschland als Gan-
zes und Berlin sowie daran festgehalten, dafl eine endgiiltige Regelung der
in Bezug auf Deutschland aus dem zweiten Weltkrieg enstandenen Fragen,
einschliefflich der endgiiltigen Festlegung der deutschen Grenzen, erst durch
eine Friedensregelung, der sie zustimmen, vorgenommen werden kann 149),

Zumal gegeniiber der Sowjetunion haben die drei Westmichte in zahl-
reichen Erklirungen an ihren Positionen aus dem Viermichtestatus fest-
gehalten und das Fortbestehen der Verpflichtungen und Verantwortlichkei-
ten der Sowjetunion betont. So stellten beispielsweise anldflich der Unter-
zeichnung des Vertrags zwischen der Sowjetunion und der DDR vom
20. September 1955 die Auflenminister der drei Westmichte in einer ge-
meinsamen Erkldrung vom 28. September 1955 fest, dafl dieses Abkommen
nicht die Verpflichtungen und Verantwortlichkeiten der Sowjetunion in
Bezug auf Deutschland und Berlin beriihre. Sie wiederholten ihren schon
mehrmals geduflerten Standpunkt, daf die endgiiltige Festlegung der Gren-

148) Vgl. Direktive der Regierungschefs der Vier Midhte an die Auflenminister vom
23.7.1955, The Geneva Conference of Heads of Government, July 18—23, 1955, Dept.
cf State Publ. 6046, S. 67 ff.

149) Vgl. z.B. das Genehmigungsschreiben der Militirgouverneure fiir die britische,
franzésische und amerikanische Zone zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land vom 12.5.1949, Verordnungsblatt fiir die Britische Zone Nr.50 vom 7.9.1949,
S.416, in der Ubersetzung des Parlamentarischen Rates; das Statement of principles
governing the relationship between the Allied Kommandantura and Greater Berlin vom
14. 5. 1949, Germany, 1947—1949, a.a.0., S. 324; die oben S. 121 {. angefiihrten Vorbehalte
bei der Beendigung des Kriegszustandes mit Deutschland; Art.2 des Deutschland-Ver-
trages in der Fassung vom 23.10.1954; das Schreiben der drei Hohen Kommissare an
Bundeskanzler Adenauer vom 26.5.1952 betreffend die Ausiibung des von den Drei
Michten vorbehaltenen Rechts in Bezug auf Berlin in der Fassung des Briefes X vom
23.10. 1954 (BGBI. 1955 II, S. 500).

In Art.7 des Deutschland-Vertrages haben die Parteien freilich festgelegt, dal wesent-
liches Ziel ihrer gemeinsamen Politik eine zwischen Deutschland und seinen ehemaligen
Gegnern frei vereinbarte friedensvertragliche Regelung fiir ganz Deutschland ist, und
ferner, dal die endgiiltige Festlegung der Grenzen Deutschlands bis zu dieser Regelung
aufgeschoben werden mufl; sie haben sich verpflichtet, bis zum Abschluf8 der friedens-
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zen Deutschlands bis zu einer Friedensregelung fiir ganz Deutschland auf-
geschoben sei 159). Desgleichen erklirten die drei Westmichte am 26. Juni
1964 anliflich der Unterzeichnung des Freundschafts- und Beistandsver-
trags zwischen der Sowjetunion und der DDR vom 12. Juni 1964 u. a., daf8
das Abkommen nicht die Verpflichtungen und Verantwortlichkeiten der So-
wjetunion in Bezug auf Deutschland und Berlin beriihren konne, daff es
innerhalb Deutschlands keine Grenzen, sondern lediglich »Demarkations-
linien« und »Sektorengrenzen« gebe und dafl “the final determination
of the frontiers of Germany must await a peace settlement for the whole
of Germany” 51). Die Antwortnoten der drei Westmédchte vom 11. August
1970 auf die Verbalnoten der Bundesregierung vom 7.August 1970 zur
bevorstehenden Unterzeichnung des Moskauer Vertrags halten unverindert
am Fortbestehen »der Rechte und Verantwortlichkeiten der Vier Michte in
Bezug auf Berlin und Deutschland als Ganzes« fest.

Der Standpunkt der Sowjetunion zu diesen Fragen war demgegeniiber
nicht konsistent 152), Hatte sie sich bis zur Genfer Gipfelkonferenz vom
Juli 1955 noch zur »gemeinsamen Verantwortung« der vier Méchte fiir die
Regelung der deutschen Frage und selbst noch zur Wiedervereinigung im
Wege freier Wahlen bekannt, vollzog sie wenig spiter eine Schwenkung und
erklirte die Wiedervereinigung Deutschlands zur ausschliefilichen Angele-
genheit der »beiden deutschen Staaten« 153); freilich hielt sie sich ungeachtet

vertraglichen Regelung zusammenzuwirken, um mit friedlichen Mitteln ihr gemeinsames
Ziel zu verwirklichen, nimlich ein wiedervereinigtes Deutschland, das eine freiheitlich-
demokratische Verfassung, dhnlich wie die Bundesrepublik, besitzt und das in die euro-
piische Gemeinschaft integriert ist. Im iibrigen haben sich die Westmichte, abgesehen
von der Sonderregelung beziiglich der Stationierung von Streitkriften in Deutschland
und deren Schutzes, lediglich verpflichtet, die Bundesrepublik hinsichtlich der Ausiibung
ihrer Rechte in Bezug auf Berlin und auf Deutschland als Ganzes zu konsultieren, Streitig-
keiten, die Art.2 des Deutschland-Vertrages betreffen, aber beispielsweise ausdriicklich
von der Gerichtsbarkeit des Schiedsgerichts nach Art.9 des Vertrages ausgenommen.

Beziiglich der Berlinvorbehalte der drei Westmichte vgl. z. B. das Schreiben der Alli-
jierten Kommandantur fiir Berlin vom 24.5.1967 — BK/L (67) 10 — an den Regieren-
den Biirgermeister und den Prisidenten des Abgeordnetenhauses von Berlin aus Anlaf
der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 20.1.1966 (BVerfGE 19, 377), wie-
dergegeben in NJW 1967, S.1742; darin heifit es, dafl es nach wie vor der Auffassung
»der Alliierten« entspreche, dafl »Berlin nicht als ein Land der Bundesrepublik anzusehen
und auch nicht durch den Bund zu regieren ist«. Demgegeniiber hat das Bundesverfas-
sungsgericht in bislang stindiger Rechtsprechung die Auffassung vertreten, Berlin sei ein
Land der Bundesrepublik, vgl. BVerfGE 1,70; 5,2; 7,1; 10,229; 19,377; 20,257.

150 Dept. of State Bull. 1955, S. 559 f.

151) Dept. of State Bull. 1964, Nr. 1307, S. 44 f.

152) Zur Entwicklung der sowjetischen Politik vgl. allgemein Hacker, aa.O.
(oben Anm. 18); ders., In stindiger Ungewiflheit, FAZ vom 16. 6. 1970, S. 10.

153) Vgl. z.B. die sowjetische Note an die USA vom 10.1.1959, mit der sie einen
Entwurf fiir einen deutschen Friedensvertrag unterbreitete; nichtamtliche englische Uber-
setzung in Dept. of State Bull. 1959, S. 333 ff.
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dessen ihre Positionen zur Regelung der deutschen Frage offen. Sie unternahm
zumal verschiedene Versuche, die vertraglichen wie die sonstigen Rechts-
grundlagen der Position der Westmichte in Bezug auf Deutschland als Gan-
zes und Berlin und insbesondere in Bezug auf die DDR zu schwichen oder
vollends zu beseitigen. Es sei hier nur an die Berlinkrise des Jahres 1958 er-
innert. In Noten vom 27. November 1958 154) an die drei Westmichte und
die Bundesrepublik erhob sie den Vorwurf schwerer Verletzungen der Pots-
damer Beschliisse und anderer Viermichtevereinbarungen iiber Deutschland
und Berlin seitens der Westmiichte und erklirte deshalb die Westmichte des
Rechts fiir verlustig, auf dieser Grundlage ihr Besatzungsregime in Berlin
und anderen Teilen Deutschlands aufrechtzuerhalten; sie notifizierte férm-
lich, daf sie das Protokoll iiber das Ubereinkommen iiber Besatzungszonen
in Deutschland und die Verwaltung von Grof-Berlin vom 12. September
1944 und die darauf bezogenen erginzenden Ubereinkommen, einschlieRlich
des Ubereinkommens iiber die Kontrolleinrichtungen in Deutschland vom
1. Mai 1945, fiir null and void betrachte. In diesem Zusammenhang stehen
auch die sowjetischen Versuche, die in Potsdam beschlossenen Territorial-
regelungen als endgiiltig zu qualifizieren, ihre Bemithungen um eine vélker-
rechtliche Aufwertung der DDR und deren Anerkennung als Staat im Sinne
des Volkerrechts, ihre zeitweiligen Unterfangen, mit der DDR einen Sepa-
ratfriedensvertrag zu schlieflen, die Potsdamer Beschliisse als durch die
DDR auf ihrem Territorium als erfiillt anzusehen und schlieflich Westber-
lin als »selbstindige« und neuerdings als »besondere politische Einheit« zu
qualifizieren, hinsichtlich deren eine Besetzung durch die drei Westmidchte
der Rechtsgrundlage entbehre 155),

Die Westmichte haben diese sowjetischen Versuche stets zuriidkgewiesen,
z.B. in dem gemeinsamen Communiqué iiber Berlin vom 14.Dezember
1958 1%6), mit der Note der USA an die Sowjetunion vom 31. Dezember

- 1) Englische Ubersetzung abgedruckt in Dept. of State Bull. 1959, S. 81 ff.

18) Ibid.; vgl. ferner etwa Art.3 Abs.II des Freundschafts- und Beistandspakts zwi-
schen der Sowjetunion und der DDR vom 12. 6. 1964, Gesetzblatt der DDR 1, S. 132,
wonach beide Seiten davon ausgehen, daf »bis zum Abschlufl eines deutschen Friedens-
vertrags« die drei Westmichte »nach wie vor ihre Verantwortung fiir die Verwirklichung
der Forderungen und Verpflichtungen auf dem Territorium der Bundesrepublik Deutsch-
land tragen, die die Regierungen der vier Michte gemeinsam im Potsdamer Abkommen
und in anderen internationalen Abkommen zur Ausrottung des deutschen Militarismus
und Nazismus und zur Verhinderung einer deutschen Aggression iibernommen habenc.

1%%) Abgedrucke in: The Soviet Note on Berlin: An Analysis (Dept. of State Publ.
6757), S.50; vgl. ferner die Feststellung des US State Department vom 27.11.1958,
2.2.0., S.49, die Erklirung der NATO-Staaten zu Berlin vom 16.12. 1958, a.a.0.,
S.50f., die Feststellung des US State Department zu den rechtlichen Aspekten der Lage
Berlins vom 20.12. 1958, a.a.0., S. 36 ff., sowie die Analyse der sowjetischen Note vom
27.11.1958 durch das State Department, a.2.0., S.1 ff.
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1958 157), in ihrer konstanten Weigerung, die DDR als Staat und die End-
giiltigkeit von Territorialregelungen anzuerkennen 58). Nach der Beilegung
der Berlinkrise des Jahres 1958/59 ist die Sowjetunion nicht mehr auf die in
der Note vom 27.November 1958 ausgesprochene Nichtigerklirung
der dort genannten Ubereinkommen expressis wverbis zuriickgekommen.
Daraus hat man zu folgern versucht, sie habe diesen Akt stillschweigend
zuriickgenommen 159). Die Formulierung indes, die der sowjetische Aufien-
minister anliflich der Erklirung des Bundesauflenministers zur Position der
vier Miichte wihlte, als er von der »Frage« der Rechte der vier Michte
sprach, mahnt hier zur Vorsicht. Die Westmichte haben wohl gerade im
Hinblick auf diese sowjetische Haltung in ihren Antwortnoten an die Bun-
desregierung die seinerzeit von der Sowjetunion fiir null und nichtig erkldr-
ten Ubereinkommen ausdriicklich als unberiihrt und unberiihrbar aufge-
fiihrt. Unlingst freilich hat sich die Sowjetunion, wenngleich in nicht allzu
deutlichen Formulierungen, zur Viermichteverantwortung bekannt. So heifit
es in der franzdsisch-sowjetischen Deklaration vom 13. Oktober 1970: «En
conséquence, en tant que puissances partageant des responsabilités en vertu
des accords quadripartites, les deux parties se félicitent de la signature, le
12 aofit 1970, du Traité entre I'Union Soviétique et la République Fédérale
d’Allemagne. . .» 199). Auch enthilt der Umstand, dafl die Sowjetunion in
diesen Tagen mit den Westmichten iiber Berlin verhandelt, eine konklu-
dente Respektierung der Kompetenz der drei Westmichte fiir diese Fragen.

Bemerkenswert ist ferner, dafl die Leitsitze 6 und 7 des sog. Bahr-Pa-
piers in zwar etwas verschlungenen, gleichwohl aber deutlichen Formulie-
rungen auf einen Viermichtestatus Deutschlands hinweisen. So erkldrt im
Satz 1 des Leitsatzes 6 die Bundesregierung ihre Bereitschaft, mit der DDR
ein Abkommen zu schlieffen, das die zwischen Staaten iibliche gleiche ver-
bindliche Kraft haben wird, wie andere Abkommen, die die Bundes-
republik Deutschland und die DDR mit dritten Lidn-
dern schlieRen. Das heiflt, dafl ein solches Abkommen nicht schlechthin
die gleiche Kraft haben wird, wie Abkommen, die dritte Staaten unterein-
ander schliefen, sondern qualifiziert ist nach Mafigabe des volkerrechtlichen

7) A2.0, S.32.

18) Vgl. aus neuerer Zeit z.B. die Antwortnoten der Westmichte vom 4.9. 1967 auf
den Protest des sowjetischen Botschafters in Ostberlin vom 26.7.1967 gegen den Erlafl
von Vorschriften zur Regelung der zivilen Verteidigung durch den Besliner Senat,
deutsche Ubersetzung in Archiv der Gegenwart 1967, S. 13388 B.

15%) In ihrer Note an die USA vom 3.8.1961 (vgl. deutsche Ubersetzung in Neues
Deutschland vom 5. 8.1961 und in Europa-Archiv Jg.16 [1961], S.D 514) erkennt die
Sowjetunion an, dafl die Anwesenheit der Westmichte in West-Berlin auf dem »Recht

der militirischen Okkupation« beruhe.
160) La documentation frangaise, Notes et &tudes, Nr. 3746, S. 26 ff., 27.
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Status der Bundesrepublik bzw. der DDR. Noch deutlicher zeigt sich das im
Satz 2 desselben Leitsatzes. Dort ist von der Gestaltung der Beziehungen
der Bundesrepublik zur DDR auf der Grundlage der vollen Gleichberechti-
gung, der Nichtdiskriminierung, der Achtung der Unabhingigkeit und der
Selbstindigkeit jedes der beiden Staaten »in Angelegenheiten,
die ihreinnere Kompetenz inihren entsprechenden
Grenzen betreffen «161), die Rede. Die Beschrinkung auf die »innere
Kompetenz« in den »entsprechenden Grenzen« ist ein Hinweis darauf, daf§
die »dufleren Kompetenzen« Beschrinkungen unterliegen. In Leitsatz 7 end-
lich wird von Schritten der Bundesregierung gesprochen, die sich aus
ihrer Stellung ergeben, um die Aufnahme auch der DDR in die
UN und deren Sonderorganisationen zu fordern. Diese Wendungen deuten
auf Beschrinkungen des volkerrechtlichen Status der Bundesrepublik wie
der DDR hin. Gewif}, der Viermichtestatus ist nicht expressis verbis ange-
sprochen und die gebrauchten Wendungen schlieffen nicht eine Deutung im
Sinne eines bloflen Dreimichtestatus der Bundesrepublik bzw. der Positio-
nen, die sich die Sowjetunion gegeniiber der DDR und auch der Bundesrepu-
blik vorbehalten hat, aus; aber sie lassen sich daneben unschwer auch als
Hinweis auf den Viermichtestatus Deutschlands auslegen und halten der
Sowjetunion, ungeachtet der Rechtsnatur dieser Leitsitze, ihre Positionen
auch insoweit offen. Nur angemerkt sei hier, dafl, wie erwihnt, aus eben
diesem Grund in den deutsch-sowjetischen Leitsitzen nicht eine Anerken-
nung der DDR als souverinen Volkerrechtssubjekts und der Beziehungen
zwischen beiden Teilen Deutschlands als normaler volkerrechtlicher Bezie-
hungen seitens der Bundesrepublik Deutschland erblickt werden kann; zu-
mindest von Seiten der Bundesrepublik ist insoweit die Begrenzung durch
den Viermichtestatus Deutschlands vorbehalten.

Gegeniiber der DDR hat sich die Sowjetunion stets ihre vertragliche
Rechtsposition in Bezug auf Deutschland als Ganzes und eine mogliche Frie-
densregelung vorbehalten. Das geschah beispielsweise in Punkt 2 ihrer Er-
klirung vom 25.Mirz 1954 iiber die Beziehungen zwischen der Sowjet-
union und der DDR 1€2), in der Priambel des Vertrages iiber die Beziehun-~
gen der DDR mit der UdSSR vom 20. September 1955 163) sowie in Art.9
des Freundschafts- und Beistandspaktes zwischen der Sowjetunion und der
DDR vom 12. Juni 1964, der »die Rechte und Pflichten der beiden Seiten
aus geltenden zweiseitigen und anderen internationalen Abkommen ein-

161) Hervorhebung jeweils vom Verf.

102) Abgedruckt bei F. Berber, Volkerrecht, Dokumentensammlung, Bd. 2 (1967),
S.2513.

163) Gesetzblatt der DDR 1955 I, S. 918.

9 ZabRV Bd. 31/1-2
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schliefflich des Potsdamer Abkommens« ausdriicklich »unberiihrt« 138t 164),
Das gilt zumal fiir Berlin, zumindest fiir West-Berlin, das nach Art. 6 des
Vertrages vom 12. Juni 1964 beide Seiten »als selbstindige politische Ein-
heit« betrachten. Dariiber hinaus versucht die Sowjetunion, ihr ganzes Ver-
hiltnis zur DDR dem Prinzip des »sozialistischen Internationalismus« 165)
zu unterstellen mit allen daraus entspringenden Konsequenzen, wie sie bei-
spielsweise anldfilich der Invasion in die Tschechoslowakei im August 1968
vor Augen gefiihrt wurden.

5. Das Festhalten der drei Westmichte an ihrem Siegerstatus iiber ganz
Deutschland zeigt sich, neben ihrer Haltung in der Frage der Rechtslage
Berlins, besonders nachdriicklich in der Wahrung ihrer Rechtspositionen be-
ziiglich der Ostgebiete des Deutschen Reiches. In ihrer Erklirung vom
5. Juni 1945, mit der sie die Ubernahme der »obersten Gewalt im Hinblick
auf Deutschland« proklamiert hatten 1%6), hatten die vier Michte erklirt,
dafl die Ubernahme “does not affect the annexation of Germany”; gleich-
zeitig hatten sie sich, wie erwihnt, vorbehalten, “(to) determine the bound-
aries of Germany or any part thereof and the status of Germany and any
area at present being part of German territory”. Obwohl in Yalta eine
wesentliche Verschiebung des polnischen Territoriums zu Lasten Deutsch-
lands nach Westen und Norden in Aussicht genommen wurde — zumal im
Hinblick auf die Riickgliederung der von Polen nach dem ersten Weltkrieg
eroberten Gebiete an die Sowjetunion — 167), behielten die drei Regierungs-
chefs in Kapitel VIII B der Potsdamer Beschliisse vor, “that the final delim-
itation of the western frontier of Poland should await the peace settle-

184) Aus der Tatsache, dafl der Vertrag vom 12.6. 1964 im Vergleich mit dem Ver-
trag vom 20.9.1955 nicht mehr Verpflichtungen in Bezug auf »Deutschland als Ganzes«
ausdriiklich erwihnt, hat man eine Art Verzicht der Sowjetunion gegeniiber der DDR
auf Kompetenzen in dieser Frage, zumindest aber einen Verzicht auf Souverinititsvor-
behalte gegeniiber der DDR herauszulesen versucht. Dabei wird indes verkannt, dafl der
Vertrag vom 12. 6.1964 den Vertrag von 1955 gerade wegen der Klausel des Art.9 in-
soweit unberiihrt 138t.

165) Vgl. dazu G. I. Tunkin, Theorie des Vélkerrechts (russ.) (2. Aufl. 1970) Teil
VIIL. Bei diesem Prinzip handle es sich um ein Prinzip einer hoheren Gesellschaftsord-
nung, das alle Prinzipien und Normen des Volkerrechts zwischen sozialistischen Staaten
durchwalte.

168) Das entsprach der in Yalta am 11.2. 1945 getroffenen Vereinbarung. Vgl. Proto-
col of the Proceedings of the Crime (Yalta) Conference, February 11, 1945, Dept. of
State press release 239, March 24, 1947, unter Ziff. III.

107) Vgl. die Erklirung der Krimkonferenz iiber Polen, Foreign Relations of the
United States, The Conferences at Malta and Yalta 1945 (Dept. of State Publ. 6199
[1955]), S.980. In dieser Erkldrung hief es freilich auch, dafl die Provisorische Pol-
nische Regierung der Nationalen Einheit »shall be pledged to the holding of free and
unfettered elections as soon as possible on the basis of universal suffrage and secret

ballot«.
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ment”. Wenn man neueren historischen Darstellungen Glauben schenken
darf 198), handelte es sich dabei jedenfalls auf Seiten des amerikanischen Pré-
sidenten nicht lediglich um eine blofle Verfahrensfrage, die die sachlich
bereits erzielte Einigung nur noch der formlichen Besiegelung durch einen
Friedensvertrag hitte {iberantworten wollen. Entscheidend scheint vielmehr
gewesen zu sein, daff die USA in den Wochen der Potsdamer Konferenz
Atommacht wurden 199), Angesichts der sich schon in Potsdam abzeichnen-
den Politik der Sowjetunion in Bezug auf die von ihr besetzten osteuropi-
ischen Staaten, die keine Anstalten zeigte, die in Yalta verabredeten demo-
kratischen Prinzipien in der Sicht der Westmichte zu verwirklichen, wollte
Truman auf Anraten Stimsons die fiir Osteuropa zentrale polnische Frage
auf der Konferenz offenhalten, um sie spiter auf Grund des durch die
Atomwaffen bewirkten politischen Machtzuwachses fiir die USA giinstiger
zu 18sen 1), Zwar legte man in Potsdam die Oder-Neifle-Linie als west-
liche Begrenzung der der polnischen administration unterstellten Gebiete
des Deutschen Reiches fest und stimmte, wie es scheint nicht ohne tiuschende
Angaben seitens der Sowjetunion iiber die Bevlkerungsverhiltnisse in die-
sen Gebieten, dem “transfer to Germany of German population, or ele-
ments thereof, remaining in Poland, Czechoslovakia and Hungary ... in
an orderly and humane manner” zu. Dafl damit aber noch keine Einigung
iiber den Umfang der endgiiltigen Westverschiebung Polens erzielt war,
zeigen spitere amerikanische wie britische Stellungnahmen, insbesondere
die Ausfilhrungen Auflenminister Marshalls auf der Moskauer Aulenmini-
sterkonferenz am 27. Mirz 1947 1), Die drei Westmichte haben seit den

168) Vgl. G. Alperovitz, Atomic Diplomacy (1965), deutsche Ausgabe: Atomare
Diplomatie — Hiroshima und Potsdam (1966); vgl. auch die Darstellung bei W.
Grewe, Spiel der Krifte in der Weltpolitik (1970), S. 83 ff. _

169) Wihrend der Konferenz, am 21.7. 1945, erhielt Truman die Nadhricht von dem
ersten erfolgreichen Atombombenversuch in der Wiiste von Alamogordo. Uber Nacht soll
sich daraufhin die amerikanische Haltung auf der Konferenz versteift haben; Alpero-
vitz, a.a.0., S.167. Wenige Tage nach der Potsdamer Konferenz, am 6. 8. 1945, war-
fen die USA die erste Atombombe auf Hiroshima — wohl mehr zur Demonstration
ihres neu gewonnenen militirischen und politischen Status, denn aus strategischen Not-
wendigkeiten der aktuellen Kriegslage.

170) Alperovitz, a.a.0., S.68.

171) Marshall erklirte u. a.: “Mr. Molotov presented the view that the decision regard-
ing the western frontier (sc. of Poland) has been taken. This is clearly not the case ...
A just settlement of this frontier, ..., requires that we give careful consideration to the
needs of the populations which will be directly affected, and keep equally in mind the
importance of this frontier for the economic and political stability of Europe.

No line, however carefully drawn, can entirely satisfy the desires and aspirations of
all the peoples concerned. We must take the broader view and establish a frontier which
reduces Irredentist sentiment to a minimum and promises to be lasting. At the same time
the frontier should not be permitted to become a barrier to economic and cultural inter-
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Potsdamer Beschliissen bis auf den heutigen Tag unverindert daran fest-
gehalten, dafl eine endgiiltige Festlegung der Westgrenze Polens einer Frie-
densregelung, der sie zustimmen, vorbehalten ist. Sie haben alle Behauptun-
gen seitens der Sowjetunion, Polens, der DDR oder anderer, diese Frage sei
bereits endgiiltig geregelt, zuriickgewiesen 172), Nur erwahnt sei, dafl selbst

course. We believe that frontiers between nations should cease to divide and embitter, and
in drawing new frontiers we should promote this objective.

I believe such a frontier is possible between Poland and Germany. Poland is justly
entitled to compensation for her wartime losses and the United States Government wishes
to honor this obligation. We must bear in mind that much of the territory now under
Polish administration has long been German and contains agricultural resources of vital
importance to the German and European economy ...

To reach in a fair and equitable manner decisions regarding all boundary claims
affecting Germany, the United States recommends the constitution of one or more bound-
ary commissions ... They should have authority to investigate the merits of boundary
proposals and to submit recommendations thereon to the Council of Foreign Ministers”.

Vgl. Documents on American Foreign Relations, Bd. IX, January 1 — December 31,
1947 (1949), S.49; weitere Nachweise bei H. G. Marzian, The German Frontier
Problem (1969), S. 55 ff.

172) Vgl, neben der schon erwihnten Stellungnahme Marshalls auf der Moskauer Kon-
ferenz von 1947 z. B. die Rede von US-Auflenminister J. Byrnes am 6.9.1946 in Stutt-
gart, in: Germany, 1947—1949, 2.2.0. (oben Anm. 122), S.3 ff.; die Erklirungen der
alliierten Hohen Kommissare anliflich der Ubergabe einer Protestnote der Bundesregie-
rung gegen das Gorlitzer Abkommen von 1950 an den sowjetischen Oberbefehlshaber in
Deutschland, vgl. den Bericht in Die Neue Zeitung vom 5.10.1950, sowie die Erkld-
rungen von Sprechern des amerikanischen und britischen Auflenministeriums aus diesem
Anlaf, wobei der britische Sprecher erklirte, seine Regierung betrachte das Gorlitzer
Abkommen als nicht existent, deutsche Ubersetzungen in Archiv der Gegenwart 1950,
S. 2426 D. AnliBlich der Unterzeichnung des Freundschafts- und Beistandspakts zwischen
der Sowjetunion und der DDR vom 12. 6. 1964 stellten die drei Westmichte in ihrer Er-
klirung vom 26.6.1964 fest, dafl dieses Abkommen nicht die Verpflichtungen und Ver-
antwortlichkeiten der Sowjetunion in Bezug auf Deutschland und Berlin beriihren kénne,
daf es innerhalb Deutschlands und Berlins keine Grenzen, sondern lediglich »Demarka-
tionslinien« und »Sektorengrenzen« gebe und dafl “the final determination of the fron-
tiers of Germany must await a peace settlement for the whole of Germany”; vgl. Dept.
of State Bull. (1964) Nr.1307, S.44f.; bei der Erneuerung des sowjetisch-polnischen
Freundschafts- und Beistandspakts vom 8.4.1965, worin die Oder-Neifle-Linie als pol-
nische Staatsgrenze bezeichnet wird, verwies die amerikanische Regierung in einer Erkli-
rung auf die Potsdamer Beschlisse und stellte fest, daf “The position of the United
States on this matter remains unchanged”, vgl. Dept. of State Bull. 1965, S.757; die
gleiche Haltung hatte die US-Regierung bereits in einer Antwort auf die Note der pol-
nischen Botschaft vom 20. 7. 1960 eingenommen, vgl. Dept, of State Bull. 1960, S. 343; die
Haltung der britischen wie der franzdsischen Regierung entsprach der amerikanischen,
vgl. z.B. die Erklirung von Staatsminister Profumo am 11.11.1959 vor dem Unter-
haus, daf die endgiltige Grenzziehung zwischen Deutschland und Polen férmlich nicht
erfolgen kénne, bevor es eine Friedensregelung gebe, vgl. Hansar d, Commons,
Bd. 613, Sp. 394; die von der britischen Regierung autorisierte Erklirung des Chefs des
Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung vom 15. 2. 1967, Bulletin 1967, S. 132;
sowie die schriftliche Antwort von Staatsminister Muley an den Abgeordneten Brooks
vom 24.4.1967, Hansard, Commons, Bd. 745, Sp.208. Die bekannten Auflerungen
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die Sowjetunion zu Zeiten gegeniiber Polen den Vorbehalt der endgiiltigen
Regelung der Gebietsfragen durch eine Friedensregelung gemacht hat, nim-
lich in Art.3 des Vertrags vom 16. August 1945 iiber die polnisch-sowje-
tische Staatsgrenze 178).

Aus dem Fortbestehen des Viermichtestatus Deutschlands und der auf
ihren Siegerstatus sich griindenden Haltung der drei Westmichte ist der
Schluf unabweislich, da die Ostgebiete des Deutschen Reiches bislang nicht
endgiiltig der vollen territorialen Souveranitit eines anderen Staates unter-
fallen. Insbesondere ist weder in Yalta noch in Potsdam, schon mangels
einer Einigung der drei Hauptsiegermichte iiber den territorialen Umfang,
eine Adjudikation der seiner Administration unterstellten deutschen Gebiete
an Polen erfolgt. Auch durch Ersitzung oder Annexion hat Polen diese Ge-
biete bislang nicht erworben. Zwar kann die administration, die Polen von
den Siegermichten iiber diese Gebiete iibertragen wurde, schon angesichts
des transfer der deutschen Bevolkerung aus diesem Raum nicht einer blof}
treuhinderischen Verwaltung fremden Gebiets durch eine Besatzungsmacht
gleichgestellt werden; sie sollte zweifelsohne einen spiteren Erwerb deut-
schen Gebiets durch Polen vorbereiten. Aber die endgiiltige Festlegung so-
wohl des territorialen Umfangs wie des formellen Erwerbstitels ist von den
Siegermichten der Friedensregelung vorbehalten worden und bislang nicht
erfolgt. Selbst wenn man, wie vereinzelt im deutschen Schrifttum 174), fiir
die Zeit der polnischen Eingliederungsakte in den Jahren nach 1945 von
einem lediglich relativen volkerrechtlichen Annexionsverbot oder einem sog.
Gegenannexionsrecht Polens, das Annexionen gegeniiber einem Aggressor-

de Gaulles zur Frage der deutschen Ostgebiete stellten politische Absichtserklirungen dar
und haben zu keinem Zeitpunkt die franzosische Rechtsauffassung preisgegeben. Zwar
sagte Premierminister Chaban-Delmas bei einem Toast anlifllich seines Besuchs in War-
schau am 26.11.1970 unter Bezugnahme auf frithere Auflerungen Staatsprisident de
Gaulle’s: «. .. nous considérons pour le présent et pour l'avenir I’établissement, selon son
tracé actuel, de la frontitre occidentale de la Pologne sur 'Oder et sur la Neisse comme
un fait indiscutable et irreversible» (vgl. Le Monde vom 28. 11. 1970, S.7); die Bezeich-
nung als fait wird franzosischerseits indes nicht als de iure-Festlegung der Grenzen ver-
standen (vgl: den Korrespondentenbericht von Le Monde vom 29./30. 11.1970). Bemer-
kenswert ist auch, dafl die franzosische Seite, offenbar um den Anschein einer vertrag-
lichen Bindung in dieser Frage zu vermeiden, eine gleichlautende Formulierung nicht in
die franzosisch-polnische Erklirung vom 27.11.1970 aufnehmen lief, vgl. Le Monde
vom 29./30.11. 1970, S. 4.

113) United Nations Tready Series, Bd. 10 (1947) Nr. 61, S. 193 ff.; dieser sowjetische
Standpunkt diirfte mittlerweile zumindest durch den sowjetisch-polnischen Freundschafts-
und Beistandspakt vom 8. 4. 1965 iiberholt sein. -

114) Vgl. z.B. G. Hoffmann, Die deutsche Teilung (1969), S.70. Allgemein
ferner M. Zuleeg, Die Oder-Neifle-Grenze aus der volkerrechtlichen Sicht von heute,
Zeitschrift fiir Rechtspolitik, Bd. 2 (1969), S. 226 ff.
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staat nicht verwehre, ausgehen wollte 175), vermag das im gegebenen Fall
nicht den Schluf} auf einen wirksamen Gebietserwerb Polens in Bezug auf
diese Gebiete zu tragen. Entscheidend ist vielmehr, daf} die polnischen An-
nexionsversuche nicht nur gegeniiber Deutschland, sondern zumal gegeniiber
allen Hauptsiegermichten, von denen zusammen Polen seinen Status iiber
die fraglichen Gebiete ableitete, zu einem Rechtstitel kraft Annexion hitten
erstarken miissen. Dem aber stehen die konstanten Rechtsverwahrungen der
drei Westmichte gegeniiber. Dafl sie um der Bewahrung des Friedens willen
es bei bloflen Rechtsverwahrungen belieen, kann im Zeitalter des Gewalt-
verbots der UN-Charta nicht zur Konsolidierung in Form eines endgiiltigen
Rechtstitels zu Lasten auch der drei westlichen Siegermichte fithren 176),
Zwar haben die drei Westmichte in ihren Rechtsverwahrungen die der pol-
nischen administration unterstellten Gebiete im Verlauf der Zeit nicht mehr
als »deutsche Gebiete« bezeichnet; da indes unstreitig ist, daf} diese Gebiete
bei Kriegsende zum Deutschen Reich gehorten, ist volkerrechtlich gesehen
die territoriale Souverinitdt der von den Alliierten mit ihrer Erklirung
vom 5. Juni 1945 iibernommenen »hochsten Gewalt in Deutschland« iiber
diese Gebiete noch nicht vollends erloschen.

6. In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, welchen Einfluf} das
Moskauer und insbesondere das Warschauer Vertragswerk, sollten sie in
Kraft treten, auf den Status der Ostgebiete des Deutschen Reiches haben
werden. Dafl Art.3 des Moskauer Vertrags als Gewaltverzichtsregelung im
dargelegten Umfang keine endgiiltigen territorialen Statusverinderungen
bewirkt, wurde bereits oben ausgefiihrt. Schwieriger ist die Beurteilung des
Art. ] des Warschauer Vertrags, der nicht als im wesentlichen territorial-
bezogene Konkretisierung eines Gewaltverzichts gelten kann. Dort stellen
beide Seiten fest, daf} die »bestehende Grenzlinie«, deren Verlauf im Ka-
pitel IX der Potsdamer Beschliisse vom 2. August 1945 festgelegt worden
ist, die westliche Staatsgrenze der Volksrepublik Polen bildet und sie gegen-
einander keine Gebietsanspriiche haben oder erheben werden. Die Frage ist,
wie diese Bestimmungen vo6lkerrechtlich zu qualifizieren, insbesondere ob sie
als Teil einer endgiiltigen Friedensregelung oder als Vorgriff auf eine solche
zu werten sind. Dabei ist einmal festzuhalten, dafl seit jeher weder die drei
Westmichte noch die Sowjetunion und Polen anerkannt haben, daf sich die

175) Fiir das gegenwirtige Vélkerrecht ist die Richtigkeit einer solchen Annahme sehr
zweifelhaft, vgl. z. B. Abs. 10 der Deklaration der UN-Generalversammlung vom 24. 10.
1970, Doc. A/RES/2625 (XXV) zum Prinzip des Gewaltverbots (oben S. 88 Anm. 50),
sowie die Resolution des UN-Sicherheitsrats vom 22. 11. 1967 iiber Palistina.

176) Dafl Polen sich gegeniiber den Westmichten insoweit nicht auf Art. 107 der UN-
Satzung berufen konnte, versteht sich. -
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Hobheitsgewalt der Bundesrepublik Deutschland, soweit sie gebietsbezogen
ist, tiber den riumlichen Anwendungsbereich des Grundgesetzes hinaus auf
die Gebiete des Deutschen Reiches 6stlich von Oder und Neifle erstrecke
oder die Bundesrepublik insoweit irgendeine volkerrechtliche Verfiigungs-
befugnis ausiiben konne 177). Auch die Bundesregierungen haben wiederholt
erklirt, dafl endgiiltige Friedensregelungen nur mit einer deutschen Regie-
rung getroffen werden konnten, die durch das gesamte deutsche Volk legi-
timiert sei178). Es sei dahingestellt, ob die einschligigen diplomatischen Be-
kundungen die volkerrechtliche Lage insoweit zutreffend umschrieben haben
oder, wie insbesondere auf der Genfer Auflenministerkonferenz, vorwie-
gend von verhandlungstaktischen Uberlegungen, etwa dem Zusammenhang
zwischen dem deutschen Problem und der Abriistungsfrage, bestimmt
waren; sicher ist, daf} auch die drei Westmichte der Bundesrepublik zu kei-
nem Zeitpunkt die vlkerrechtliche Kompetenz zugesprochen haben, ohne
thre Zustimmung eine endgiiltige Verfiigung {iber die Ostgebiete des Deut-
schen Reiches zu treffen. '

Nun hat die Bundesregierung zwar auch den Warschauer Vertrag im
Einvernehmen mit den drei Westmichten ausgehandelt und unterzeichnet,
und es bestehen derzeit keine Anhaltspunkte dafiir, daf} diese Michte einer
Ratifikation des Vertrags entgegentreten werden. Die Bundesregierung hat

177) Das haben die Westmichte nicht nur durch ihre Vorbehalte in dem Genehmigungs-
schreiben zum Grundgesetz und im Deutschland-Vertrag, sondern beispielsweise auch in
ihrer Note vom 3.8.1951 zum Protest der Bundesregierung gegen die franzosisch-saar-
lindischen Konventionen vom 3. 3.1950 zum Ausdruck gebracht (letztere abgedruckt bei
Dischler, Das Saarland 1945—1956 [hektogr. Veroffentlichungen der Forschungs-
stelle fiir Volkerrecht und auslindisches offentliches Recht der Universitit Hamburg,
Nr. 24] Teil 2, S. 66 ff.; vgl. dazu die Stellungnahme des Bundeskanzlers in der 185. Sit-
zung des Deutschen Bundestages vom 16. 11. 1952, Sten.Ber. 7859 (B)). Der amerikanische
Auflenminister Herter erklirte auf der Genfer Auflenministerkonferenz von 1959, daf},
obwohl Deutschland als internationale Einheit vSlkerrechtlich fortbestehe, weder die Bun-
desrepublik noch die sog. DDR, sei es einzeln, sei es gemeinsam, eine gesamtdeutsche
Staatsgewalt darstellten, die befugt wire, fiir die »internationale Einheit Deutschland«
zu handeln oder sie zu binden. Eine endgiiltige Friedensregelung miisse die Errichtung
einer Staatsgewalt abwarten, die fiir Deutschland als Ganzes handeln und es verpflichten
kénne. Vgl. den Wortlaut Herters der Erklirung in Dept. of State Bull. 1959, S. 819 ff.,
820.

178) Es ist bemerkenswert, dafl die Delegation der Bundesrepublik auf der Genfer
Auflenministerkonferenz von 1959 — also auf dem Hohepunkt der Auffassung der da-
maligen Bundesregierungen von der Identitit der Bundesrepublik mit dem Deutschen
Reich — die erwihnten Ausfithrungen Herters dahin erlduterte, daff die Bundesregierung,
ungeachtet ihrer Befugnis fiir Deutschland als Reprisentant des deutschen Volkes in inter-
nationalen Angelegenheiten zu sprechen, angesichts der derzeitigen Teilung Deutschlands
keine volkerrechtlich wirksamen Verpflichtungen eingehen konne, die eine Friedensrege-
lung fiir Gesamtdeutschland zum Gegenstand hitten. Derartige Regelungen kénnten nur
mit einer Regierung getroffen werden, die durch das gesamte deutsche Volk legitimiert
sei. Vgl. Bulletin 1959, S. 871.
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aber im Laufe der deutsch-polnischen Verhandlungen darauf hingewiesen,
daf} die »Rechte und Verantwortlichkeiten« der vier Michte durch den Ver-
trag nicht beriihrt werden und nicht beriihrt werden kénnen 17?). Das Ein-
vernehmen der drei Westmichte bezieht sich, wie schon beim Moskauer Ver-
tragswerk, mithin ausschlieflich auf Bindungen, die die Bundesrepublik
Deutschland als solche im eigenen Namen iibernimmt; die Rechtspositionen
der Westmichte bleiben davon unberiihrt und ungeschmilert erhalten. An-
gesichts dessen liegt in Art. I des Warschauer Vertrags keine Verfiigung iiber
die betroffenen Gebiete des Deutschen Reiches oder iiber einen eventuell
noch bestehenden Rechtsstatus Deutschlands in Bezug auf diese Gebiete, sei
es in Form einer Zession, eines Verzichts auf Herausgabe- oder sonstige An-
spriiche oder der Zustimmung, Anerkennung oder Hinnahme von An-
nexions-, Ersitzungs- oder sonstigen Konsolidierungsvorgingen.

Die Regelung des Art.I Abs.1 des Warschauer Vertrags weist starke
Ziige eines Vergleichsvertrags auf. Beide Parteien vertreten unterschiedliche
Auffassungen iiber den bisherigen Rechtsstatus der fraglichen Gebiete und
Grenzlinien sowie iiber den Rechtsgrund und die Rechtsnatur des polnischen
Rechtsstatus in Bezug auf sie. Ohne Ubereinstimmung in diesen Fragen und
seitens der Bundesrepublik unter Vorbehalt der Rechte und Verantwortlich-
keiten der vier Michte haben sich beide Seiten nunmehr lediglich auf die
Feststellung geeinigt, dafl fiir ihr gegenseitiges Verhiltnis die Grenzlinie,
deren Verlauf in Kapitel IX der Potsdamer Beschliisse festgelegt worden
ist, die westliche Staatsgrenze der Volksrepublik Polen bildet und daf sie
keine Gebietsanspriiche gegeneinander haben odér kiinftig erheben werden.
Fiir die Bundesrepublik wird dadurch die Unterlassungspflicht begriindet,
im eigenen Namen diese Feststellung kiinftig in Frage zu stellen, vorbehalt-
lich einer anderweitigen Regelung auf Grund der Rechte und Verantwort-
lichkeiten der vier Michte.

Diese obligatorische Bindung der Bundesrepublik Deutschland als solcher
ist andererseits nicht in der Lage, die endgiiltige territoriale Souverinitit
der Volksrepublik Polen iiber diese Gebiete oder den Status der Oder-
Neifle-Linie als endgiiltiger polnischer Staatsgrenze mit Wirkung gegen
Dritte zu begriinden. Dritte Volkerrechtssubjekte diirfen angesichts der
Rechte der vier Michte nach Inkrafttreten des Warschauer Vertrags die
fraglichen Gebiete und Grenzen nach wie vor als Gebiete des Deutschen

179) Das geht aus den Noten der Bundesregierung vom 19.11.1970 an die drei West-
michte hervor; diese haben ihrerseits gegeniiber der Bundesregierung in ihren Antwort-
noten vom gleichen Tag entsprechende Feststellungen getroffen; vgl. Der Vertrag zwischen
der Bundesrepublik Deutschland und der Volksrepublik Polen, Bulletin 1970, S. 1816 f.,
und unten Anhang, S. 156 ff.
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Reiches oder als Gebiete mit noch nicht endgiiltig festgelegtem Rechtsstatus
betrachten, ohne damit eine Vélkerrechtsverletzung gegeniiber Polen zu be-
gehen; andererseits darf sich die Bundesrepublik im Verhiltnis zu Polen
nicht mehr darauf berufen, daf} ein drittes Volkerrechtssubjekt eine Volker-
rechtsverletzung gegeniiber der Bundesrepublik Deutschland begehe, wenn
es, etwa fiir sein nationales Kollisionsrecht, fortan die Oder-Neifle-Linie als
Westgrenze Polens behandelt.

Bundesauflenminister Scheel hat diesen Tatbestand im allgemeinen zu-
treffend umrissen, als er am 9. Oktober 1970 — vor Unterzeichnung des
Warschauer Vertrags — im Deutschen Bundestag feststellte, dafl die Ver-
antwortlichkeit der vier Michte auch im Hinblick auf die endgiiltige Rege-
lung der Grenzfrage bestehe und eine endgiiltige Regelung dieser Frage
nicht mdglich sei, solange es keinen Friedensvertrag gebe; eine Grenzrege-
lung bediirfe einer Bestitigung durch einen Friedensvertrag und konne ohne
eine solche Bestitigung nicht rechtsgiiltig werden; dafl die Bundesregierung
aber bereit sei, bis dahin »dem Recht der Polen in gesicherten Grenzen
zu leben« dadurch »wirkliche Geltung zu verschaffen, dafl wir die Oder-
Neifle-Linie, so wie sie verliuft, als Westgrenze Polens betrachten, wobei
wir iiber deren Rechtscharakter gar nichts sagen« 180),

7. Der Moskauer wie der Warschauer Vertrag enthalten andererseits
Bindungen der Bundesrepublik Deutschland, die auch fiir den Fall einer
eventuellen Friedensregelung, falls eine solche jemals noch kommen sollte,
relevant wiirden. Die Erkldrungen nimlich, keine Gebietsanspriiche gegen
irgend jemand zu haben und solche auch in Zukunft nicht zu erheben in
Art. 3 Unterabs. 2 des Moskauer Vertrags ebenso wie die Feststellungen und
Erklirungen in Art. I des Warschauer Vertrags, gelten fiir die Parteien die-
ser Vertrige auch fiir den Fall des Zustandekommens einer endgiiltigen
Friedensregelung in welcher Form auch immer. Da diese Bindungen fiir die
Bundesrepublik als solche grundsitzlich einseitig nicht gelost werden kon-
nen, sind sie insoweit als Vorbereitung einer Friedensregelung im Sinne des
Art.79 Abs.1 Satz 2 des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land zu qualifizieren, was indes nicht bedeutet, daf} die iibrigen Tatbestands-
merkmale dieser Verfassungsbestimmung erfiillt wiren.

180) 71, Sitzung des 6. Deutschen Bundestages am 9. 10. 1970, Sten.Ber., S. 3934 (C, D),
3954 (B); vgl. auch die Auflerungen von Staatssekretir Bahr in einem Rundfunkinterview
am 17. 8. 1970, wiedergegeben in Bulletin 1970, S. 1157, 1158: Es sei véllig klar, dafl die
volkerrechtliche Anerkennung der Grenzen durch die Bundesrepublik nicht méglich sei;
ihnlich schon im Juli 1970 Bundesverteidigungsminister Schmidt, Bulletin 1970, S. 1345 ff.,
1348: Die Bundesregierung sehe sich nicht in der Lage, die Oder-Neifle-Linie formal und
endgiiltig als Polens Westgrenze anzuerkennen; das sei eine Entscheidung, die selbst die
Schépfer des heutigen Polens einem Friedensvertrag mit Deutschland vorbehalten hitten.
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Volkerrechtlich betrachtet aber kann weder das deutsch-sowjetische noch
das deutsch-polnische Vertragswerk als endgiiltige Friedensregelung in dem
oben umschriebenen Sinn qualifiziert werden 181), Die Erklirungen, die die
Bundesrepublik sowohl gegeniiber der sowjetischen wie der polnischen Seite
zur »Frage der Rechte der Vier Michte« abgegeben hat, bewirken, dafl der
gesamte Komplex der Position dieser Michte in Bezug auf Deutschland als
Ganzes und Berlin und damit auch in Bezug auf eine endgiiltige Friedens-
regelung fiir Deutschland aus dem Konsens, den die Bundesrepublik in bei-
den Vertragswerken erklirt, herausfillt. Ohne eine Zustimmung aller vier
Michte aber kann eine endgiiltige Friedensregelung nicht erzielt werden.
Insoweit spielt es keine Rolle, dal die Bundesrepublik weder im Moskauer
noch im Warschauer Vertrag einen ausdriicklichen Vorbehalt fiir einen Frie-
densvertrag durchgesetzt hat. Der fortbestehende Viermichtestatus Deutsch-
lands hat, wie W. Wengler zutreffend feststellt182), die »Nicht-End-
giiltigkeit aller Staatsbildungen auf dem Boden des friiheren Deutschen
Reiches« und, wie man hinzufiigen kann, auch aller territorialen Statusrege-
lungen in Bezug auf die Gebiete des Deutschen Reiches zur Folge — solange
dieser Status bestehen bleibt. Nur angemerkt sei, dafl beide Vertragswerke
iiberdies nicht die fiir eine Friedensregelung typischen Bestimmungen zur
umfassenden Bereinigung der aus Krieg und Besetzung entstandenen Fragen
aufweisen, insbesondere keine Regelung des militirischen Status noch Repa-
rations-, Restitutions- oder sonstige finanzielle Schluflklauseln 183); sie sind
punktuelle Stillhalte- und Ausgleichsinstrumente, nicht mehr, aber auch
nicht weniger.

8. Politisch wie juristisch gesehen ist einer der auffilligsten Ziige der
durch die »neue Ostpolitik« ausgeldsten Entwicklung das starke Hervortre-
ten des fortbestehenden Viermichtestatus Deutschlands. Nur vor seinem
Hintergrund kann die Aussage gewiirdigt werden, die Politik der Bundes-
republik habe in diesem Zusammenhang groflere Unabhingigkeit gewon-
nen. Man wird zudem nicht ohne weiteres bejahen konnen 184), dafl etwa die

181) Dafl selbst die Sowjetunion die Territorialfragen als noch nicht endgiiltig geregelt
ansieht, liflt sich aus der Forderung von Parteisekretir L. Breschnew am 30.3.1971 auf
dem 24. Parteitag der Kommunistischen Partei der Sowjetunion entnehmen, daf} die Nach-
kriegsgrenzen in Europa im Zusammenhang einer europiischen Sicherheitsordnung end-
giiltig anerkannt werden miifiten; vgl. International Herald Tribune vom 31. 3. 1971, S. 1.

182y Wengler, JZ 1970, S. 704.

183) Zur Frage, ob die Sowjetunion in den Gesprichen oder Verhandlungen mit der
Bundesrepublik Wiedergutmachungsforderungen angemeldet habe, vgl. die Ausfithrungen
des Parlamentarischen Staatssekretirs Moersch in der 70. Sitzung des 6. Deutschen Bun-
destags am 8. 10. 1970, Sten. Ber., S. 3856 (B).

184) Vgl. in diesem Sinne aber z.B. P. Bender, Zehn Griinde fiir die Anerken-

nung der DDR (1968), S. 30 ff. Demgegeniiber z.B. G. Scheuer, Anerkennung der
SBZ? Eine volkerrechtliche Studie (1966).
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USA es als in ihrem Interesse liegend ansehen werden, wenn ein Staat wie
die Bundesrepublik Deutschland, der sich an einer der exponiertesten Stel-
len der ost-westlichen Spannungsverhiltnisse befindet, eine zu grofle poli-
tische Selbstindigkeit erlangte und dadurch in die Lage versetzt wiirde, das
internationale Krifteverhiltnis nicht unerheblich zu verindern. Um den
insoweit angesprochenen politischen Befund einmal iiberspitzt auszudriik-
ken: Die drei Westmichte halten sich aus ihrem Sieg im zweiten Weltkrieg
nach wie vor alle rechtlichen Méglichkeiten offen, um iiber den politischen
und territorialen Status ganz Deutschlands entscheidend mitzubestimmen.
Sie gestatten es zumal keiner der Regierungen des besiegten Deutschland,
weder einzeln noch gemeinsam, auch ihnen gegeniiber wirksame rechtliche
Regelungen, sei es untereinander, sei es mit der Sowjetunion, Polen oder son-
stigen Staaten, zu treffen, die nicht in ihrem Interesse ligen und die ihre
Positionen prikludierten oder auch nur prijudizierten. Sie wollen fiir solche
Regelungen ihren Preis. Daf} dieser Preis nicht in erster Linie an die Bun-
desrepublik entrichtet werden wird, diirfte wenig zweifelhaft sein. Die
Sowjetunion andererseits hat zumindest in der Vergangenheit, wie zumal
die von ihr ausgelsten Berlinkrisen zeigten, wiederholt den Versuch ge-
macht, den Viermichtestatus Deutschlands in Wegfall zu bringen, um die
den Westmichten daraus entspringende politische und rechtliche Schliissel-
stellung zu entziehen. Aus diesem Grunde versucht sie, das sog. Potsdamer
Abkommen, ihre Vertrige mit der DDR und die neuen Ostvertrige mit der
Bundesrepublik Deutschland als weitestgehend endgiiltige Regelungen zu
qualifizieren, wobei sie sich freilich ihre Rechtspositionen als Siegermacht
nach wie vor offenhilt. Bislang ist es der Sowjetunion nicht gelungen, den
Rechtsstatus der drei Westmichte in Bezug auf Deutschland als Ganzes und
Berlin in Wegfall zu bringen; wieweit ihr das im Zuge einer europdischen
Sicherheitskonferenz gelingen und ob es ihr dabei gliicken wird, sich auch ein
Mitspracherecht, wie bereits im Rahmen des Atomsperrvertrags, iiber die
westliche Sicherheitspolitik in Europa zu verschaffen, bleibt abzuwarten.
Angesichts der weltpolitischen Situation, insbesondere der Eingliederung
der Bundesrepublik auf der einen und der DDR auf der anderen Seite in
die Militirallianzen und Wirtschaftsgemeinschaften des Westens und des
Ostens, hat sich die Wahrscheinlichkeit stark verringert, dafl es jemals noch
zum Abschlufl eines besonderen Friedensvertrages fiir Deutschland kommen
wird. Man hat mit Recht darauf hingewiesen %), dafl die unmittelbare

185) Vgl. E. Menzel, Friedensvertrag mit Deutschland oder europiisches Sicher-
heitssystem, Jahrbuch fiir internationales Recht, Bd. 13 (1967), S. 11 ff.; ders., Gewalt-
verzicht, 2.2.0. (oben Anm. 51), S. 156 .
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Nachkriegssituation nicht wiederholbar ist und zumal eine Konfrontation
von ehemaligen Siegern und Besiegten zu so grofien Belastungen in den
gegenwirtigen Biindnissystemen fithren wiirde, daf keine Seite sie zu riskie-
ren bereit sein werde. Eine formelle Friedensregelung fiir Deutschland, die
alle vier Hauptsiegermichte einbezieht, erscheint derzeit, wenn iiberhaupt,
so nur auf dem Wege von Vereinbarungen zwischen den beiden Biindnis-
systemen denkbar, In ihrem Vordergrund wiirden vermutlich Versuche zur
Gewihrleistung des militirischen und politischen Gleichgewichts stehen, und
nur in diesem Rahmen scheint auch eine deutsche Friedensregelung vorstell-
bar. Ob eine solche Losung verglichen mit dem gegenwirtigen Zustand poli-
tisch wiinschenswert sei, hingt von der konkreten Ausgestaltung und von
den jeweiligen politischen Wertungen und Kalkiilen des Betrachters ab.

VIII

Da sich Losungsmdglichkeiten des deutschen Problems in diesem Rahmen
zur Zeit bestenfalls in Umrissen abzuzeichnen beginnen, stellt sich die Frage,
ob vom Moskauer Vertragswerk bereits volkerrechtlich prijudizierende
Wirkungen auf das Rechtsverhiltnis der Bundesrepublik Deutschland zu den
drei Westmichten und ihren sonstigen Partnern in den westlichen Verteidi-
gungs- und Wirtschaftsbiindnissen ausgehen. Es ist in diesem Zusammenhang
insbesondere behauptet worden, die Bundesrepublik werde durch die Ver-
tragswerke von Moskau und Warschau die drei Westmichte aus Bindungen
des Art. 7 des Deutschland-Vertrages 1%) entlassen. Diese Behauptungen sind
verfehlt. Angesichts des oben dargelegten Zweckes des Moskauer Vertrags-
werks als eines hochpolitischen Instruments, das einen Entspannungs- und
Ausgleichsprozef erst einleiten soll, darf nicht angenommen werden, daf}
beide Seiten irgendwelche Rechtspositionen aus Rechtsverhiltnissen zu Drit-
ten aufgegeben oder auch nur eingeschriankt haben. Art. 4 des Moskauer Ver-
trags, der die jeweils von beiden Seiten friiher abgeschlossenen zwei- und
mehrseitigen Vertrige und Vereinbarungen ausdriicklich als »nicht beriihrt«
bezeichnet, deckt gerade auch die vertraglichen Positionen der Bundesrepu-
blik Deutschland aus dem Deutschland-Vertrag, dem Nordatlantik-Vertrag,
dem Vertrag iiber die Westeuropiische Union und den europiischen Ge-
meinschaftsvertrigen. Art. 4 ist aus den erwihnten Griinden als strikte Un-
beriihrtheitsklausel aufzufassen 187), die nicht nur die Pflichten, sondern auch
die Rechte aus frijheren Vertrigen und Vereinbarungen ungeschmilert 14fit.

188) Vgl. oben S. 67 Anm. 10 und S. 100.
187) Im Sinne der von Wengler, JZ 1970, S. 632 ff. aufgezeigten Unterscheidun-
gen.
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Weder in ihren Noten an die drei Westmichte vom 7. August 1970 noch,
soweit ersichtlich, in anderen an sie gerichteten diplomatischen Willenserkl4-
rungen hat die Bundesrepublik Deutschland auf irgendwelche Rechtspositio-
nen gegeniiber den drei Westmichten verzichtet. Zumal der sog. Brief zur
deutschen Einheit zeigt, dafl die Bundesrepublik ihr politisches Ziel einer
deutschen Wiedervereinigung im Moskauer Vertragswerk nicht aufgegeben
hat, mag die gegenwirtige Bundesregierung auch andere Wege als frithere
Regierungen einschlagen, um es zu erreichen. Anzunehmen, dafl sie sich da-
bei durch den Abschlufl des Moskauer Vertragswerks konkludent ihrer
Rechtspositionen begeben habe, die ihr moglicherweise eine Unterstiitzung
dieses politischen Ziels durch die Westmichte vertraglich gewahrleisten, wire
eine hochpolitischen Vorgingen dieser Art schlechterdings unangemessene
und abwegige Deutung. Angesichts der im Zeitpunkt des Vertragsschlusses
ungeldsten Probleme der internationalen und insbesondere der europiischen
Sicherheit gilt das gleiche auch fiir Rechtspositionen beider Seiten aus ihren
jeweiligen Militdrbiindnissen.

IX

Die Frage, ob ein kiinftig wiedervereinigtes Deutschland durch das Mos-
kauer und das Warschauer Vertragswerk volkerrechtlich gebunden wiire,
erscheint gegenwirtig als wenig aktuell. Ein Versuch, sie zu beantworten,
wiirde vor allem zu bedenken haben, dafl der Vorgang einer friedlichen
Wiedervereinigung mit Sicherheit nicht einfach die Anwendbarkeit der Re-
geln des allgemeinen Vélkergewohnheitsrechts, beispielsweise der Staaten-
sukzession oder der Grundsitze der beweglichen Vertragsgrenzen, auslsen
wird. Denn es ist anzunehmen, daf ein solches Geschehen in ein komplexes
Gefiige vertraglicher Instrumente eingeordnet wire, die auch iiber die Frage
der Bindung an friihere Vertrige befinden werden. Sie hitten, soweit nicht
gerade Verstofle gegen zwingendes allgemeines Vlkerrecht vorligen, grund-
sitzlich Vorrang gegeniiber den Regeln des Volkergewohnheitsrechts. Da sich
konkrete Ausgestaltungen eines solchen Vorgangs derzeit nicht abzeichnen
oder auch nur annihernd abschitzen lassen, seien hier nur einige Anmerkun-
gen gemacht.

Die Frage, ob ein wiedervereinigtes Deutschland an Vertrige, sei es der
Bundesrepublik, sei es der DDR gebunden wire, ist sowohl von den Bun-
desregierungen wie von den Regierungen in Pankow stets mit grofler Zu-
riidchaltung behandelt worden. So wurde bekanntlich — vor allem auf
Dringen von FDP-Politikern188) — aus der endgiiltigen Fassung des

188) Vgl. die Schilderung bei Georg Vogel, Diplomat unter Hitler und Adenauer
(1969), S. 204.
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Deutschland-Vertrages zwischen der Bundesrepublik und den drei West-
michten eine urspriinglich im Abs. 3 des Art. 7 enthaltene Klausel gestrichen,
die eine Bindung eines wiedervereinigten Deutschland an alle Verpflichtun-
gen aus diesem Vertrag und seinen Zusatzvertrigen sowie aus den euro-
piischen Integrationsvertrigen vorsehen wollte, eine damals sog. »Anti-
Rapallo-Klausel«. Statt dessen blieb es, abgesehen von den iibrigen Bestim-
mungen des Art. 7 dieses Vertrages, bei der Revisionsklausel des Art. 10, die
eine Uberpriifung des Deutschland-Vertrages und seiner Zusatzvertrige u. a.
und auf Ersuchen einer Vertragspartei fiir den Fall »der Wiedervereinigung
Deutschlands oder einer unter seiner Beteiligung oder mit Zustimmung der
Staaten, die die Mitglieder dieses Vertrages sind, erzielten internationalen
Verstindigung iiber Mafinahmen zur Herbeifiihrung der Wiedervereinigung
Deutschlands oder der Bildung einer europaischen Foderation« gestattet. Bei
den Verhandlungen iiber die Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft und der Europiischen Atomgemeinschaft gab der Leiter der deutschen
Delegation am 28. Februar 1957 eine Erklirung ab, in der es hieff, daf} die
Bundesregierung »von der Moglichkeit« ausgehe, »dafl im Falle der Wieder-
vereinigung Deutschlands eine Uberpriifung der Vertrige iiber den Ge-
meinsamen Markt und Euratom stattfindet« 189), Staatssekretir Hallstein
fiihrte unter Berufung auf diese Erklirung zur Frage einer Bindung Gesamt-
deutschlands an die von der Bundesrepublik geschlossenen Vertrige vor dem
Bundestag aus: »Die Bundesregierung hat damit ihre bekannte Auffassung
zum Ausdruck gebracht, dafl ein wiedervereinigtes Deutschland volle
Handlungsfreiheit in Bezug auf vorher fiir einen Teil Deutschlands ab-
geschlossene Vertrige haben mufl«. Er teilte ferner mit, dafl die Erkldrung
des deutschen Delegationsleiters in Briissel bei den Verhandlungspartnern
nicht nur keinen Widerspruch gefunden habe, sondern von ihnen zum Aus-
druck gebracht worden sei, dafl die deutsche Erklirung etwas ausspreche,
was an sich schon selbstverstindlich sei. Im iibrigen stehe die Bundesregie-
rung wie auch ihre Vertragspartner auf dem Standpunkt, dafl ein wieder-
vereinigtes Deutschland »auch in bezug auf andere grofle Vertrige, die fiir
die Bundesrepublik geschlossen sind, Handlungsfreiheit hat, und zwar ob-
wohl in diesen Vertrigen — aufler dem Deutschlandvertrag, der eine Son-
derstellung einnimmt — keine besonderen vertraglichen Bestimmungen die-
ser Art getroffen worden sind«. Gerade um ein argumentum e contrario
auszuschlieflen, habe man daher davon abgesehen, eine Wiedervereinigungs-
klausel in die R6mischen Vertrige aufzunehmen 1%9),

189) So wiedergegeben in der Regierungserklirung vom 21.3.1957, 200. Sitzung des
Deutschen Bundestages, Sten. Ber., S. 11332 (A).
100y 200. Sitzung des Deutschen Bundestages vom 21. 3. 1957, Sten.Ber., S. 11327 (D) .,
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Die DDR hat sich bei ihren hochpolitischen Abmachungen nicht sehr viel
anders verhalten. So hat ihr Vertreter bei der Unterzeichnung des War-
schauer Paktes am 14. Mai 1955 die formelle Erklirung abgegeben, dafl die
Regierung der DDR bei der Unterzeichnung des Vertrages davon ausgehe,
»dafl das wiedervereinigte Deutschland von der Verpflichtung frei sein wird,
die ein Teil Deutschlands in militirisch-politischen Vertrigen und Abkom-
men, die vor der Wiedervereinigung abgeschlossen wurden, eingegangen
ist«191), In Art. 6 des Vertrages iiber die Bezichungen zwischen der DDR
und der UdSSR vom 20. September 1955 heifit es, dafl der Vertrag u. a. »bis
zur Wiederherstellung der Einheit Deutschlands als friedliebender Staat«
Giiltigkeit haben wird, und in Art. 10 Abs.2 des Freundschafts- und Bei-
standspaktes zwischen der DDR und der Sowjetunion vom 12. Juni 1964 192)
ist bestimmt, daf} dieser Vertrag »im Falle der Schaffung eines einheitlichen,
demokratischen und friedliebenden deutschen Staates oder des Abschlusses
eines Friedensvertrages« vor Ablauf der vereinbarten Geltungsdauer von
20 Jahren auf Wunsch jeder der beiden Parteien »iiberpriift« werden kann.

Die Bundesregierung hat an ihrer Haltung zu diesen Fragen auch in Bezug
auf den Moskauer und insbesondere den Warschauer Vertrag festgehalten.
So hat z.B. Bundesauflenminister Scheel in einem Interview in Warschau
erklirt1%%): »Die Bundesregierung kann nur die Bundesrepublik Deutsch-
land verpflichten. Threm Handeln sind rechtliche Grenzen gesetzt. Es gibt
keinen Friedensvertrag, und so lange es keinen Friedensvertrag gibt, konnen
die Rechte der Vier Michte durch bilaterale Vertrige nicht beriihrt werden.
Unser polnischer Partner weifl, daff wir einen gesamtdeutschen Souverin
nicht prijudizieren kénnen«1%). Dafl die deutsche Seite diesen Rechtsstand-
punkt auch in den Verhandlungen mit Polen zum Ausdrudk gebracht und
damit die Natur ihrer Bindung in vélkerrechtlich erheblicher Weise qualifi-
ziert hat, liflt sich aus der Note der Bundesregierung an die drei Westmichte
vom 19. November 1970 nach der Paraphierung des Warschauer Vertrags
entnehmen 19%), In dieser Note heifit es: »Die Bundesregierung hat ferner
darauf hingewiesen, dafl sie nur im Namen der Bundesrepublik Deutschland

11332 (A); vgl. auch die EntschlieBungen des Bundestages in seiner Sitzung vom 5.7.
1957, Sten.Ber., S. 13349 (D), 13464 (D), 13463 (C). .

191) Abgedruckt bei Berber, Volkerrecht, Dokumentensammlung, Bd. 1, S. 815.

192) Gesetzblatt der DDR 1964 I, S. 132,

193) Interview vom 5.11.1970 mit dem Kélner Stadt-Anzeiger, abgedrudkt in Bulletin
1970, S. 1629 ff., 1630. R

184) Vgl. ferner die Ausfiihrungen Scheels in der 71. Sitzung des Bundestages am 9. 10.
1970 sowie die Erlduterungen »Zum Vertrag mit der Volksrepublik Polen« in Bulletin
1970, S. 1818 ff.

185) Vgl. unten Anhang, S. 158 f.
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handeln kann«1%), Diese Note ist zusammen mit den westlichen Antwort-
noten, die den letzten der zitierten Sitze nicht enthalten, im polnischen
Aufenministerium durch den Leiter der deutschen Handelsvertretung in
Warschau am 20. November 1970, also vor Unterzeichnung des Warschauer
Vertrags, iibergeben worden.

Es ist hier nicht darauf einzugehen, inwieweit die Auffassung der Bun-
desregierung, nur fiir die Bundesrepublik Deutschland als solche handeln zu
konnen, irgendwelchen Theorien iiber die Rechtslage Deutschlands oder
seiner Teile entspricht. Festzuhalten ist lediglich, daf} die Regierungen der
Bundesrepublik Deutschland, wie gezeigt, Identititsbehauptungen niemals
darauf erstreckt haben, daf} ein wiedervereinigtes Deutschland an hochpoli-
tische Vertrige gebunden sei, die von deutschen Teilgebieten vor einer end-
giiltigen Friedensregelung geschlossen wurden, oder dafl die Bundesrepublik
befugt sei, iiber deutsches Territorium auflerhalb des rdumlichen Anwen-
dungsbereichs des Grundgesetzes zu verfiigen. Auch die Westmichte, von
den Oststaaten nicht zu reden, haben, wie erwihnt, eine solche territoriale
Verfiigungsbefugnis niemals anerkannt. Zwar kann aus der Staatenpraxis
beziiglich der Wiederanwendung von Vertridgen des Deutschen Reiches zwi-
schen der Bundesrepublik und zahlreichen Staaten, ferner aus der Tatsache,
dafl bei technischen Abkommen des Deutschen Reiches die Bundesrepublik
gelegentlich im Namen Deutschlands Zusatzabkommen unterzeichnet hat
sowie aus einer Reihe weiterer Vorginge auf eine Anerkennung oder wenig-
stens Respektierung der Rechtsauffassung zumindest fritherer Bundesregie-
rungen von der Identitit der Bundesrepublik mit dem Deutschen Reich ge-
schlossen werden; doch ging das niemals so weit, dafl eine Erstreckung der
territorialen Hoheitsgewalt der Bundesrepublik auf Gebiete auflerhalb des
rdumlichen Anwendungsbereichs des Grundgesetzes — den Status Berlins
einmal dahingestellt — anerkannt worden wire. Uberdies hat die Bundes-
republik in der Vergangenheit bestenfalls ihre Identitit mit dem Deutschen
Reich behauptet, hingegen stets offen gelassen, ob sie auch mit einem even-
tuellen kiinftigen gesamtdeutschen Staat identisch wire.

Vorbehaltlich besonderer Regelungen wire ein gesamtdeutscher Souverin
weder an die Verpflichtungen aus dem Moskauer, aus dem Warschauer Ver-
trag noch aus sonstigen hochpolitischen Vertrigen irgendwelcher Teile
Deutschlands automatisch, d. h. ohne seinen Konsens, gebunden 7). Dahin-

198) Das Wort »ferner« schliefit es aus, diesen Satz lediglich als Wiederholung des Vor-
behalts zugunsten der Rechte und Verantwortlichkeiten der vier Michte anzusehen.

197) Vgl. in diesem Sinne auch die Feststellung Bundesauflenminister Scheels zum War-
schauer Vertrag: »Ein gesamtdeutscher Souverin — er ist nicht in Sicht — wire zwar
auf einer Friedenskonferenz an die Verpflichtungen der Bundesrepublik nicht gebunden.
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gestellt bleibt, welche Rechtsfolgen im iibrigen sich im Falle der Bildung
eines gesamtdeutschen Souverins eventuell aus Griinden des Rechts der Staa-
tensukzession, zumal im Hinblick auf mittlerweile vollzogene territoriale
Verfiigungen oder — das wire die kompliziertere Situation — bei Wegfall
des Viermichtestatus Deutschlands ohne eine Friedensregelung ergiben.

X

Das Moskauer Vertragswerk steht am Beginn eines Entspannungsver-
suchs. Die Bundesregierung verbindet damit den Willen, den »Frieden zu
verbessern« und einen Zustand zu schaffen, der mehr als die blofle Abwesen-
heit von Gewalt beinhaltet. Das geschieht zu einer Zeit, die mehr denn je
von ideologisch-antagonistischen Gegensitzen geprigt ist und die sich nur
darin einig ist, eine Katastrophe zu vermeiden, in der auch das eigene
»Lager« vernichtet wiirde. Eine der zentralen Kategorien des politischen
Denkens und Handelns dieser Epoche ist die des ideologischen Feindes 198).
Mit ihm ist allenfalls ein Burgfrieden oder eine »friedliche Koexistenz« in
Form der Fortfiihrung des Klassenkampfes mit nicht-kriegerischen Mitteln
méglich; der »ewige Friede« aber wird ihm verweigert oder erst nach seiner
ideologischen Unterwerfung gewihrt. Die 6kologischen Gefihrdungen der
Welt und ihre technologischen Entwicklungen mdgen eine Zusammenarbeit
auf begrenzten Gebieten als beiden Seiten vorteilhaft oder gar unabweislich
erscheinen lassen; ob sie zu einer ideellen Konvergenz fiihren werden, ist eine
offene Frage. Sie wire die Voraussetzung fiir jenes ethische Minimum, in
dem sich die Idee der Gerechtigkeit als das fundamentum pacis spiegeln
kénnte. Vorerst aber geraten alle Entspannungsversuche an die Aporie kon-
trirer Wertvorstellungen iiber die rechte Ordnung der Welt.

Die Sowjetunion glaubt, mit den Vertragswerken von Moskau und War-
schau die Akzeptierung des politischen und territorialen status quo seitens
der Bundesrepublik Deutschland erreicht zu haben. Es ist das der typische
Versuch einer Grofimacht, ihren im Sieg erlangten Besitzstand durch die Zu-
stimmung der Besiegten als rechtenszu legitimieren. Das soll eine verbesserte
Ausgangsbasis dafiir schaffen, ihre politischen Ordnungsvorstellungen in
Europa durchzusetzen, die pax sovietica auch als neue moralische Ordnung

Solange aber die Bundesrepublik besteht, bleibt diese Grenzregelung garantiert«; vgl.
Neue Ziircher Zeitung vom 4. 11. 1970, Bl. 5, die Ausfithrungen von Staatssekretir Ahlers
am 16.11.1970 vor der Presse, Neue Ziircher Zeitung vom 18. 11. 1970, Bl. 3, sowie die
Erliuterungen »Zum Vertrag mit der Volksrepublik Polen«, Bulletin 1970, S. 1818 ff.

198) Vgl. auch Zum Verhiltnis von Sozialdemokratie und Kommunismus, a.2.0. (oben
Anm.5), S.9 ff., 13 £.

10 ZadRV Bd. 31/1-2
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zu etablieren. Deshalb der grofle Wert, den sie auf juristische Formeln der
rechtlichen Sanktionierung und Begriindung vorgeblich lingst eingetretener
»Realititen« legt. Sie weifl um die legitimierende Kraft, die dem Recht zu-
mindest in Teilen der 6ffentlichen Meinung der westlichen Welt noch immer
beigemessen wird. Das ist der Sowjetunion vor allem im Hinblick auf die
innere wie duflere Konsolidierung der kommunistischen Regime in den unter
ihrer Herrschaft oder in ihrem Einfluflbereich stehenden Lindern wichtig,
zumal im Hinblick auf die DDR, deren Regime sich durch die politische
Alternative, als die sich das freiheitlich orientierte Gesellschaftssystem der
Bundesrepublik bislang darstellte 199), gegeniiber der eigenen mitteldeutschen
Bevolkerung stindig verunsichert fithlte,

- Das Moskauer Vertragswerk schliefit die deutsche Frage rechtlich »in der
Substanz« nicht ab. Ob sich politisch betrachtet daraus neue Losungen ent-
wickeln lassen, soll hier dahinstehen. Alle rechtlichen Verwahrungen hin-
sichtlich des Viermachtestatus, einer endgiiltigen Friedensregelung, der »deut-
schen Option« oder der Ungebundenheit eines gesamtdeutschen Souverins
werden indes wenig daran indern, dafl die Weltoffentlichkeit und selbst,
wie zu gewirtigen ist, die Bevdlkerung in Deutschland die neuen Ostvertrige
als eine Besiegelung und ein Sich-Abfinden der Deutschen mit der Spaltung
ihres Landes und dem Verlust ihrer Ostgebiete werten wird. Mag die volker-
rechtliche Lage davon auch zu unterscheiden sein, eine solche Wertung wird
ihr eigenes politisches Gewicht bekommen. Sie wird zumal die Ausgangslage
jeder kiinftigen Wiedervereinigungspolitik wesentlich bestimmen. Das kann
dazu fithren, dafl durch eine kiinftige Wiedervereinigungspolitik die Bundes-
republik Deutschland in die Rolle des Friedensstorers oder gar des vorgeb-
lichen Rechtsbrechers gedringt wird. Ob beide Vertragswerke als Instru-
mente einer Entspannungs- und Ausgleichspolitik fruchtbar gemacht werden
konnen, bleibt abzuwarten; die Rechtsbindungen, die sie begriinden, ver-
wehren eine solche Politik nicht.

Abgeschlossen im Mirz 1971

199) Vgl. Zum Verhiltnis von Sozialdemokratie und Kommunismus, 2.2.0., S. 131,
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Summary

International Law Aspects of the German-Soviet Treaty
of August 12, 1970

The German-Soviet Treaty of August 12, 1970 and its related instruments
signify a turning point in the Federal Republic’s policy towards Eastern Europe.
The paper undertakes to indicate a few legal demarcation lines for this policy
established by the Moscow Treaty and its related instruments.

1. — When ratified the Treaty will create relations of a legal nature; it is not
just a merely political accord or a gentlemen’s agreement. The three Western
Powers having not raised objections as to the negotiations and signature of the
Treaty by the Federal Republic, the question does not arise whether the Federal
Republic was thereby acting ultra vires in view of the rights and responsibilities
retained by these powers in art. 2 of their treaty of May 26, 1952/October 10,
1954 with the Federal Republic.

II. — The main purpose of the Moscow Treaty is to initiate a process of
détente between both sides. The Treaty, however, is not in itself a peace settle-
ment or an instrument of political alliance nor does it establish a European peace
or security system. This is decisive for its interpretation: At the beginning of a
highly complex process of détente no side can be presumed to have renounced
any legal positions unless this is expressly provided in terms of the Treaty. In
particular, the Treaty cannot be interpreted on the basis of overriding principles
of a special European peace and security system not as yet established. It is, of
course, to be interpreted in the light of the general principles of international
law, especially where it contains obligations for peaceful conduct.

III. — Art. 1 expresses the main purpose of the Treaty and provides a guiding
principle of its interpretation and application. On the other hand, the terms
“détente®, “normalization” and “real existing situation” are highly ambiguous
terms, derived from foreign policy maxims. As each side maintains quite diverging
and even conflicting views of what serves best “détente® and “normalization” or
of what constitutes “the real existing situation”, art. 1 does not contain self-
executing rules; it is rather implemented by the subsequent articles. The Treaty,
therefore, contains self-executing rules only to the extent of such implementation
by other provisions outside art. 1. Absent contrary indications from both sides
the so-called Bahr-Paper cannot be qualified a legal instrument but is rather a
purely political instrument of understanding.

Any interpretation of art. 1 to the contrary will burden the Treaty relations
with an unforseeable number of political controversies, turning them into possible
treaty disputes and thereby involving the risk of endangering the Treaty as it
stands. In appealing to the “spirit” of the Treaty one will have to take account
of this risk.
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IV. — Art. 2, first sentence, of the Treaty refers to the purposes and principles
embodied in the Charter of the UN as guidelines for the mutual relations of
both sides and for questions of European and international security. This reference
does not mean that the rules of the Charter as such will be applicable between
both sides in the matters indicated; the reference is rather to purposes and prin-
ciples as they have found their expression in the Charter.

The second sentence of Art. 2 of the Treaty contains a direct reference to the
rule of peaceful settlement of disputes as well as to the rule of art. 2 para. 4 of
the Charter of refraining from the threat or use of force. It is remarkable that
no further principles are referred to in this sentence such as the principle of
sovereign equality or the principle not to intervene in the internal affairs of the
other side. It is doubtful, therefore, whether acts “short of force” are substantially
prohibited by the Treaty; they nevertheless will fall under the procedural obliga-
tion of peaceful settlement.

While art. 2 para. 4 of the UN-Charter extends to “international relations”
of a UN-member in general, art. 2 of the Treaty restricts itself to the “mutual
relations” of both sides and to questions of European and international security.
This restriction seems to indicate inter alia reservations concerning Germany as
a whole, and not just concerning the Federal Republic as such.

Viewing merely the text of art. 2 of the Treaty, it is doubtful whether the
Soviet Union has thereby undertaken not to intervene unilaterally in the Federal
Republic under a claim of leave for such action based upon arts. 107 and 53 of
the UN-Charter. In the course of the negotiations there may, however, have been
given binding assurances by the Soviet Union to that effect. Considering the
Declaration of the three Western Powers of October 3, 1954, as well as art. 7
of their treaty of May 26, 1952/October 10, 1954, with the Federal Republic, this
would not bring about a legal relation similar to the Federal Republic’s situation
towards the Western Powers in this respect.

V. — Art. 3 of the Treaty does not contain a territorial guarantee in the
sense that the two sides will consider any forceful violation of the territorial
integrity or of borders in Europe as casus belli. It does not prohibit a change or
repeal of borders or of a territorial status, provided that no party to the Moscow
Treaty is thereby acting or assisting in violation of the principles of art. 2 of
the Treaty. The Treaty does not recognize, legalize or consider as legitimate any
presently existing factual border lines or territorial status; the two sides merely
undertake not to use any means in violation of the principles of art. 2 to bring
about changes of the present territorial situation. The Treaty, in particular, does .
not recognize the Oder-Neifle-line as final western border of Poland or the
borderlines within Germany as international borders between States in the sense
of international law, nor does it imply recognition of the GDR as a sovereign
State. The declaration in art. 3 that the two sides have no territorial claims and
shall not raise such claims in the future is limited ratione materiae to claims which
might subsequently be asserted to have existed at the time of the conclusion of
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the Treaty; it does not exclude future claims nor does it define the present
territory of either side.

VI. — The so-called Letter on German Unity which has been transmitted by
the Federal Government to the Soviet Foreign Office in connexion with the
signature of the Treaty has the legal effect that by concluding the Treaty the
Federal Republic does not consent to anything in contradiction of the contents
of this letter. The letter as such does not establish any legal obligations to the
Soviet Union, e.g. to pursue a policy of unifying Germany only under certain
circumstances. The Soviet Union, on the other hand, is not bound by the Treaty
to refrain from opposing a policy of German unification.

" VII. — The Treaties of Moscow and Warsaw do not constitute a final peace
settlement for Germany because neither Treaty affects the positions of the three
Western Powers resulting from their conquest of Germany as well as from the
four-power agreements, in particular from the assumption, together with the
Soviet Union, of “supreme authority in Germany” to be exercised “jointly” in
matters concerning “Germany as a whole”. Although-in concluding the Treaties
of Moscow and Warsaw the Federal Republic is acting in accordance with the
three Western Powers, the Federal Republic is nevertheless dealing exclusively
on its own behalf without prejudice to any legal positions of the three Western
Powers. For that reason art. I of the Warsaw Treaty cannot be considered a final
determination of Polands western frontier.

VIII. — Both Treaties, moreover, do not affect the rights and obligations of
all the contracting parties to the treaties of May 26, 1952/October 10, 1954,
between the Federal Republic and the three Western Powers nor any other
treaties of the Federal Republic prior to the conclusion of the Moscow and
Warsaw Treaties such as the NATO, WEU or the treaties on the European
Communities.

IX. — The question whether an all-German sovereign — should it ever come
into existence — would be bound by the Treaty of Moscow cannot at present be
answered adequately. It is not to be expected that this problem would be solved
by mere application of the customary rules of State succession. Former Federal
Governments while asserting the identity of the Federal Republic with the Ger-
man Reich have never contended that a future unified Germany will of necessity
be identical with the Federal Republic. During its negotiations in Moscow as well
as in Warsaw the Federal Government has stressed that it was acting solely in
its own name.

X. — The Treaty of Moscow is a first step toward diminishing the tensions
still existing between the contracting parties. Whether in view of the undimin-
ished ideological conflicts it will contribute to the establishment of a sincere
peace remains to be seen.

Helmut Steinberger
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Anhang

Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Union
der Sozialistischen Sowjetrepubliken 1)

Die Hohen VertragschlieBenden Parteien

IN DEM BESTREBEN, zur Festigung des Friedens und der Sicherheit in Eu-
ropa und in der Welt beizutragen,

IN DER UBERZEUGUNG, daf die friedliche Zusammenarbeit zwischen den
Staaten auf der Grundlage der Ziele und Grundsitze der Charta der Vereinten
Nationen den sehnlichen Wiinschen der Volker und den allgemeinen Interessen
des internationalen Friedens entspricht,

IN WURDIGUNG der Tatsache, dafl die frilher von ihnen verwirklichten
vereinbarten Mafinahmen, insbesondere der Abschluf des Abkommens vom 13.
September 1955 iiber die Aufnahme der diplomatischen Beziehungen, giinstige Be-
dingungen fiir neue wichtige Schritte zur Weiterentwicklung und Festigung ihrer
gegenseitigen Beziehungen geschaffen haben,

IN DEM WUNSCHE, in vertraglicher Form ihrer Entschlossenheit zur Ver-
besserung und Erweiterung der Zusammenarbeit zwischen ihnen Ausdruck zu ver-
leihen, einschlieflich der wirtschaftlichen Beziehungen sowie der wissenschaftlichen,
‘technischen und kulturellen Verbindungen, im Interesse beider Staaten,

SIND wie folgt iibereingekommen:

Artikel 1: Die Bundesrepublik Deutschland und die Union der Sozialistischen
Sowjetrepubliken betrachten es als wichtiges Ziel ihrer Politik, den internationa-
len Frieden aufrechtzuerhalten und die Entspannung zu erreichen. '

Sie bekunden ihr Bestreben, die Normalisierung der Lage in Europa und die
Entwicklung friedlicher Beziehungen zwischen allen europiischen Staaten zu for-
dern und gehen dabei von der in diesem Raum bestehenden wirklichen Lage aus.

Artikel 2: Die Bundesrepublik Deutschland und die Union der Sozialistischen
Sowjetrepubliken werden sich in ihren gegenseitigen Beziehungen sowie in Fragen
der Gewihrleistung der europiischen und der internationalen Sicherheit von den
Zielen und Grundsitzen, die in der Charta der Vereinten Nationen niedergelegt
sind, leiten lassen. Demgemif werden sie ihre Streitfragen ausschlieflich mit fried-
lichen Mitteln 16sen und iibernehmen die Verpflichtung, sich in Fragen, die die
Sicherheit in Europa und die internationale Sicherheit beriihren, sowie in ihren
gegenseitigen Beziehungen gemifl Artikel 2 der Charta der Vereinten Nationen
der Drohung mit Gewalt oder der Anwendung von Gewalt zu enthalten.

1) Bulletin des Presse- und Informationsamts der Bundesregierung (Bulletin) 1970,
S. 1094 ff.
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Artikel 3: “In Ubereinstimmung mit den vorstechenden Zielen und Prinzipien
stimmen die Bundesrepublik Deutschland und die Union der Sozialistischen So-
wijetrepubliken in der Erkenntnis iiberein, dafl der Friede in Europa nur erhalten
werden kann, wenn niemand die gegenwirtigen Grenzen antastet.

— Sie verpflichten sich, die territoriale Integritit aller Staaten in Europa in ihren
heutigen Grenzen uneingeschrinkt zu achten;

— sie erkliren, dafl sie keine Gebietsanspriiche gegen irgend jemand haben und
solche in Zukunft auch nicht erheben werden;

— sie betrachten heute und kiinftig die Grenzen aller Staaten in Europa als un-
verletzlich, wie sie am Tage der Unterzeichnung dieses Vertrages verlaufen,
einschlieflich der Oder-Neifle-Linie, die die Westgrenze der Volksrepublik Po-
len bildet, und der Grenze zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der
Deutschen Demokratischen Republik.

Artikel 4: Dieser Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der
Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken beriihrt nicht die von ihnen frither
abgeschlossenen zweiseitigen und mehrseitigen Vertrige und Vereinbarungen.

Artikel 5: Dieser Vertrag bedarf der Ratifikation und tritt am Tage des Aus-
tausches der Ratifikationsurkunden in Kraft, der in Bonn stattfinden soll.

GESCHEHEN zu Moskau am 12. August 1970 in zwei Urschriften, jede in
deutscher und russischer Sprache, wobei jeder Wortlaut gleichermaflen verbindlich
ist.

Fiir die Fiir die

Bundesrepublik Deutschland Union der Sozialistischen
Sowjetrepubliken

Willy Brandt Alexej N. Kossygin

Walter Scheel Andrej A. Gromyko

Brief zur deutschen Einheit 1)

Die Bundesregierung iibergab anlifllich der Vertragsunterzeichnung im sowje-
tischen Auflenministerium folgenden Brief:

Sehr geehrter Herr Minister,

im Zusammenhang mit der heutigen Unterzeichnung des Vertrages zwischen
der Bundesrepublik Deutschland und der Union der Sozialistischen Sowjetrepubli-
ken beehrt sich die Regierung der Bundesrepublik Deutschland festzustellen, daf§
dieser Vertrag nicht im Widerspruch zu dem politischen Ziel der Bundesrepublik
Deutschland steht, auf einen Zustand des Friedens in Europa hinzuwirken, in dem
das deutsche Volk in freier Selbstbestimmung seine Einheit wiedererlangt.

Genehmigen Sie, Herr Minister, die Versicherung meiner ausgezeichnetsten
Hochachtung .

Walter Scheel
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Note der Bundesrepublik Deutschland an die drei Westmichte

Den Botschaftern der drei Westmichte in Moskau wurden am 7. August 1970,
noch vor Paraphierung des Vertrages zwischen der Bundesrepublik Deutschland
und der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken, gleichlautende Verbalnoten
iibergeben.

Nachstehend der Text der Verbalnote der Botschaft der Bundesrepublik
Deutschland an die Botschaft der Vereinigten Staaten von Amerika:

Botschaft der
Bundesrepublik Deutschland
in Moskau 7. August 1970

Die Botschaft der Bundesrepublik Deutschland begriifit die Botschaft der Ver-
einigten Staaten von Amerika und hat die Ehre, im Auftrag ihrer Regierung
folgende Note mit der Bitte zu iibergeben, den Inhalt derselben auf dem schnell-
sten Wege der Regierung der Vereinigten Staaten zur Kenntnis zu bringen:

»Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland beehrt sich, im Zusammen-
hang mit der bevorstehenden Unterzeichnung eines Vertrages zwischen der Bun-
desrepublik Deutschland und der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken fol-
gendes mitzuteilen:

Der Bundesminister des Auswirtigen hat im Zusammenhang mit den Ver-
handlungen den Standpunkt der Bundesregierung hinsichtlich der Rechte und Ver-
antwortlichkeiten der Vier Michte in bezug auf Deutschland als Ganzes und Ber-
lin dargelegt.

Da eine friedensvertragliche Regelung noch aussteht, sind beide Seiten davon
ausgegangen, dafl der beabsichtigte Vertrag die Rechte und Verantwortlichkeiten
der Franzosischen Republik, des Vereinigten Kénigreichs von Grofibritannien und
Nordirland, der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken und der Vereinigten
Staaten von Amerika nicht beriihrt.

Der Bundesminister des Auswirtigen hat in diesem Zusammenhang dem sowje-
tischen Auflenminister am 6. August 1970 erklirt:

>Die Frage der Rechte der Vier Michte steht in keinem Zusammerhang mit
dem Vertrag, den die Bundesrepublik Deutschland und die Union der Sozia-
listischen Sowjetrepubliken abzuschlieflen beabsichtigen und wird von diesem
auch nicht beriihrt«.

Der Auflenminister der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken hat darauf
die folgende Erklirung abgegeben:

sDie Frage der Rechte der Vier Michte war nicht Gegenstand der Verhand-
lungen mit der Bundesrepublik Deutschland.

Die Sowjetregierung ging davon aus, dafl die Frage nicht erdrtert werden
sollte.
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Die Frage der Rechte der Vier Michte wird auch von dem Vertrag, den die
USSR und die Bundesrepublik Deutschland abzuschliefen beabsichtigen, nicht
beriihrt. Dies ist die Stellungnahme der Sowjetregierung zu dieser Frage«.

Die Botschaft der Bundesrepublik Deutschland benutzt auch diesen Anlafi, die
Botschaft der Vereinigten Staaten von Amerika ihrer ausgezeichneten Hochachtung
zu versichern.

Gleichlautende Noten wurden >an die Franzosische Botschaft Moskau« sowie
»an die Botschaft des Vereinigten Konigreichs von Grofbritannien und Nordir-
land Moskau« gesandt.

Die Noten der Westmichte

Die Regierungen der drei Westmichte haben der Bundesregierung am 11. Au-
gust 1970 in Bonn als Antwort ebenfalls gleichlautende Noten iibergeben. Nach-
stehend folgt die Ubersetzung der Note der Regierung der Vereinigten Staaten
von Amerika:

Botschaft der
Vereinigten Staaten von Amerika
Bonn-Bad Godesberg 11. August 1970

Die Regierung der Vereinigten Staaten von Amerika beehrt sich, der Regie-
rung der Bundesrepublik Deutschland mitzuteilen, daf sie die Note der Regie-
rung der Bundesrepublik Deutschland vom 7. August 1970 erhalten hat, die fol-
genden Wortlaut hat:

»Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland beehrt sich, im Zusammen-
hang mit der bevorstehenden Unterzeichnung eines Vertrages zwischen der Bun-
desrepublik Deutschland und der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken fol-
gendes mitzuteilen:

Der Bundesminister des Auswirtigen hat im Zusammenhang mit den Verhand-
Jungen den Standpunkt der Bundesregierung hinsichtlich der Rechte und Verant-
wortlichkeiten der Vier Midhte in bezug auf Deutschland als Ganzes und Berlin
dargelegt.

Da eine friedensvertragliche Regelung noch aussteht, sind beide Seiten davon
ausgegangen, dafl der beabsichtigte Vertrag die Rechte und Verantwortlichkeiten
der Franzosischen Republik, des Vereinigten Konigreichs Groflbritannien und
Nordirland, der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken und der Vereinigten
Staaten von Amerika nicht beriihrt.

Der Bundesminister des Auswirtigen hat in diesem Zusammenhang dem so-
wietischen Auflenminister am 6. August 1970 erklart:

>Die Frage der Rechte der Vier Michte steht in keinem Zusammenhang mit
dem Vertrag, den die Bundesrepublik Deutschland und die Union der Soziali-
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stischen Sowjetrepubliken abzuschlieflen. beabsichtigen und wird von diesem
auch nicht beriihrt..

Der Auflenminister der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken hat darauf
die folgende Erklirung abgegeben:

>Die Frage der Rechte der Vier Michte war nicht Gegenstand der Verhand-
lungen mit der Bundesrepublik Deutschland.

Die Sowjetregierung ging davon aus, dafl die Frage nicht erdrtert werden
sollte.

Die Frage der Rechte der Vier Michte wird auch von dem Vertrag, den die
UdSSR und die Bundesrepublik Deutschland abzuschliefen beabsichtigen, nicht
beriihrt. Dies ist die Stellungnahme der Sowjetregierung zu dieser Frage««.

Die Regierung der Vereinigten Staaten nimmt diese Note einschliefflich der
Erklirungen, die der Auflenminister der Bundesrepublik Deutschland und der
Auflenminister der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken als Teil der Ver-
handlungen vor der Paraphierung des zwischen der Bundesrepublik Deutschland
und der Sowjetunion zu schlieenden Vertrags abgegeben haben, in vollem Um-
fang zur Kenntnis.

Die Regierung der Vereinigten Staaten ist ihrerseits ebenfalls der Auffassung,
dafl die Rechte und Verantwortlichkeiten der Vier Michte in bezug auf Berlin
und Deutschland als Ganzes, die sich aus dem Ergebnis des Zweiten Weltkrieges
herleiten und die im Londoner Ubereinkommen vom 14. November 1944, in der
Vierererklirung vom 5. Juni 1945 sowie in anderen Kriegs- und Nachkriegsiiber-
einkiinften ihren Niederschlag gefunden haben, durch einen zweiseitigen Vertrag
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Union der Sozialistischen So-
wijetrepubliken, einschliefllich dieses Vertrags, nicht beriihrt werden und nicht be-
rithrt werden kénnen.

Bahr-Papier

1: Die Bundesrepublik Deutschland und die Union der Sozialistischen Sowjet-
republiken betrachten es als wichtiges Ziel ihrer Politik, den mternanonalen Frie-
den aufrechtzuerhalten und die Entspannung zu erreichen.

Sie bekunden ihr Bestreben, die Normalisierung der Lage in Europa zu fér-
dern und gehen hierbei von der in diesem Raum bestehenden wirklichen Lage
und der Entwicklung friedlicher Beziechungen auf dieser Grundlage zwischen allen
europiischen Staaten aus.

2: Die Bundesrepublik Deutschland und die Union der Sozialistischen Sowjet-
republiken werden sich in ihren gegenseitigen Beziehungen sowie in Fragen der
Gewihrleistung der europiischen und internationalen Sicherheit von den Zielen
und Prinzipien, die in der Satzung der Vereinten Nationen niedergelegt sind,
leiten lassen.
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Demgemifl werden sie ihre Streitfragen ausschliefflich mit friedlichen Mitteln
I6sen und iibernehmen die Verpflichtung, sich in Fragen, die die europiische Si-
cherheit berithren, sowie in ihren bilateralen Bezichungen gemif Artikel 2 der
Satzung der Vereinten Nationen, der Drohung miit Gewalt oder der Anwendung
von Gewalt zu enthalten. '

3: Die BRD und die SU stimmen in der Erkenntnis {iberein, dafl der Friede
in Europa nur erhalten werden kann, wenn niemand die gegenwirtigen Grenzen
antastet. '

Sie verpflichten sich, die territoriale Integritit aller Staaten in Europa in ihren
beutigen Grenzen uneingeschrinkt zu achten.

Sie erkliren, daf sie keine Gebietsanspriiche gegen irgend jemand haben und
solche in Zukunft auch nicht erheben werden.

Sie betrachten heute und kiinftig die Grenzen aller Staaten in Europa als un-
verletzlich, wie sie am Tage der Unterzeichnung dieses Abkommens verlaufen,
einschliefllich der Oder-Neifie-Linie, die die Westgrenze der Volksrepublik Polen
bildet, und der Grenze zwischen der BRD und der DDR.

4: Das Abkommen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Union
der Sozialistischen Sowjetrepubliken beriihrt nicht die frither geschlossenen zwei-
seitigen und mehrseitigen Vertrige und Abkommen beider Seiten.

5: Zwischen der Regierung der Bundesrepublik Deutschland und der Regie-
rung der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken besteht Einvernehmen dar-
iiber, daf das von ihnen zu schlieBende Abkommen iiber... (einzusetzen die
offizielle Bezeichnung des Akkommens) und entsprechende Abkommen (Vertrige)
der Bundesrepublik Deutschland mit anderen sozialistischen Lindern, insbesondere
die Abkommen (Vertrige) mit der Deutschen Demokratischen Republik (vgl. Zif-
fer 6), der Volksrepublik Polen und der Tschechoslowakischen Sozialistischen Re-
publik (vgl. Ziffer 8), ein einheitliches Ganzes bilden.

6: Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland erklirt ihre Bereitschaft,
mit der Regierung der Deutschen Demokratischen Republik ein Abkommen zu
schliefen, das die zwischen Staaten iibliche gleiche verbindliche Kraft haben wird
wie andere Abkommen, die die Bundesrepublik Deutschland und die Deutsche
Demokratische Republik mit dritten Lindern schliefen. Demgemifl will sie ihre
Bezichungen zur Deutschen Demokratischen Republik auf der Grundlage der vol-
len Gleichberechtigung, der Nichtdiskriminierung, der Achtung der Unabhingig-
keit und der Selbstindigkeit jedes der beiden Staaten in Angelegenheiten, die ihre
innere Kompetenz in ihren entsprechenden Grenzen betreffen, gestalten.

Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland geht davon aus, dafl sich auf
dieser Grundlage, nach der keiner der beiden Staaten den anderen im Ausland
vertreten oder in seinem Namen handeln kann, die Beziehungen der Deutschen
Demokratischen Republik und der Bundesrepublik Deutschland zu dritten Staaten
entwickeln werden.
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7: Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland und die Regierung der
Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken bekunden ihre Bereitschaft, im Zuge
der Entspannung in Europa und im Interesse der Verbesserung der Beziehungen
zwischen den europiischen Lindern, insbesondere der Bundesrepublik Deutschland
und der Deutschen Demokratischen Republik, Schritte zu unternehmen, die sich
aus ihrer entsprechenden Stellung ergeben, um den Beitritt der Bundesrepublik
Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik zur Organisation der
Vereinten Nationen und zu deren Sonderorganisationen zu férdern.

8: Zwischen der Regierung der Bundesrepublik Deutschland und der Regie-
rung der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken besteht Einvernehmen dar-
tiber, dafl die mit der Ungiiltigkeit des Miinchener Abkommens verbundenen Fra-
gen in Verhandlungen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Tsche-
choslowakischen Sozialistischen Republik in einer fiir beide Seiten annehmbaren
Form geregelt werden sollen.

9: Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland und die Regierung der
Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken werden die wirtschaftlichen, wissen-
schaftlich-technischen, kulturellen und sonstigen Beziehungen zwischen der Bun-
desrepublik Deutschland und der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken im
Interesse beider Seiten und der Festigung des Friedens in Europa fortentwidkeln.

10: Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland und die Regierung der
Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken begriiffen den Plan einer Konferenz
iiber Fragen der Festigung der Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa und
werden alles von ihnen Abhingende fiir ihre Vorbereitung und erfolgreiche Durch-
fithrung tun.

Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der
Volksrepublik Polen 2)

iiber die Grundlagen der Normalisierung ihrer gegenseitigen Beziehungen

Die Bundesrepublik Deutschland und die Volksrepublik Polen

IN DER ERWAGUNG, dafl mehr als 25 Jahre seit Ende des Zweiten Welt-
krieges vergangen sind, dessen erstes Opfer Polen wurde und der iiber die Vélker
Europas schweres Leid gebracht hat,

EINGEDENK DESSEN, daf in beiden Lindern inzwischen eine neue Gene-
ration herangewachsen ist, der eine friedliche Zukunft gesichert werden soll,

IN DEM WUNSCHE, dauerhafte Grundlagen fiir ein friedliches Zusammen-
leben und die Entwicklung normaler und guter Beziehungen zwischen ihnen zu
schaffen,

IN DEM BESTREBEN, den Frieden und die Sicherheit in Europa zu festigen,

2) Bulletin 1970, S. 1815 ff.
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IN DEM BEWUSSTSEIN, daf die Unverletzlichkeit der Grenzen und die
Adhtung der territorialen Integritdt und der Souverinitit aller Staaten in Europa
in ihren gegenwirtigen Grenzen eine grundlegende Bedingung fiir den’ Frieden
sind,

SIND wie folgt iibereingekommen:

Artikel I: (1) Die Bundesrepublik Deutschland und die Volksrepublik Polen
stellen iibereinstimmend fest, dafl die bestehende Grenzlinie, deren Verlauf im
Kapitel IX der Beschliisse der Potsdamer Konferenz vom 2. August 1945 von der
Ostsee unmittelbar westlich von Swinemiinde und von dort die Oder entlang bis
zur Einmiindung der Lausitzer Neiffe und die Lausitzer Neifle entlang bis zur
Grenze mit der Tschechoslowakei festgelegt worden ist, die westliche Staatsgrenze
der Volksrepublik Polen bildet. v

(2) Sie bekriftigen die Unverletzlichkeit ihrer bestehenden Grenzen jetzt und
in der Zukunft und verpflichten sich gegenseitig zur uneingeschrinkten Achtung
ihrer territorialen Integritit.

(3) Sie erkliren, dafl sie gegeneinander keinerlei Gebietsanspriiche haben und
solche auch in Zukunft nicht erheben werden.

Artikel II: (1) Die Bundesrepublik Deutschland und die Volksrepublik Polen
werden sich in ihren gegenseitigen Beziehungen sowie in Fragen der Gewihrlei-
stung der Sicherheit in Europa und in der Welt von den Zielen und Grundsitzen,
die in der Charta der Vereinten Nationen niedergelegt sind, leiten lassen.

(2) Demgem3f8 werden sie entsprechend den Artikeln 1 und 2 der Charta der
Vereinten Nationen alle ihre Streitfragen ausschlieflich mit friedlichen Mitteln
16sen und sich in Fragen, die die europiische und internationale Sicherheit be-
rithren, sowie in ihren gegenseitigen Beziehungen der Drohung mit Gewalt oder
der Anwendung von Gewalt enthalten.

Artikel IIl: (1) Die Bundesrepublik Deutschland und die Volksrepublik Polen
werden weitere Schritte zur vollen Normalisierung und umfassenden Entwidklung
ihrer gegenseitigen Beziehungen unternehmen, deren feste Grundlage dieser Ver-
trag bildet.

(2) Sie stimmen darin iiberein, dafl eine Erweiterung ihrer Zusammenarbeit im
Bereich der wirtschaftlichen, wissenschaftlichen, wissenschaftlich-technischen, kul-
turellen und sonstigen Beziehungen in ihrem beiderseitigen Interesse liegt.

Artikel IV: Dieser Vertrag beriihrt nicht die von den Parteien frither geschlos-
senen oder sie betreffenden zweiseitigen oder mehrseitigen internationalen Ver-
einbarungen.

Artikel V: Dieser Vertrag bedarf der Ratifikation und tritt am Tage des Aus-
tausches der Ratifikationsurkunden in Kraft, der in Bonn stattfinden soll.

ZU URKUND DESSEN haben die Bevollmichtigten der Vertragsparteien die-
sen Vertrag unterschrieben.
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GESCHEHEN zu Warschau am 7. Dezember 1970 in zwei Urschriften, jede
in deutscher und polnischer Sprache, wobei jeder Wortlaut gleichermafien ver-
bindlich ist.

Fiir die Fiir die
Bundesrepublik Deutschland Volksrepublik Polen
Willy Brandt Jésef Cyrankiewicz
Walter Scheel Stefan Jedrydhowski

Note der Bundesregierung an die drei Westmichte

Den Botschaftern der drei Westmichte in Bonn wurden am 19. November 1970
nach der am 18. November erfolgten Paraphierung des Vertrages zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und der Volksrepublik Polen gleichlautende Verbal-
noten iibermittelt.

Nachstehend der Text der Verbalnote an die Botschaft des Vereinigten Kénig-
reichs Grofibritannien und Nordirland:

AUSWARTIGES AMT

An die
Koniglich Britische Botschaft
Bonn

Das Auswirtige Amt hat die Ehre, der Koniglich Britischen Botschaft nach-
stehend eine Note der Regierung der Bundesrepublik Deutschland vom heutigen
Tage an die Regierung des Vereinigten Konigreichs Grofibritannien und Nord-
irland zu ibermitteln:

»Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland beehrt sich, der Regierung
des Vereinigten Konigreichs Grofibritannien und Nordirland den anliegenden
Wortlaut eines Vertrages {iber die Grundlagen der Normalisierung ihrer gegen-
seitigen Beziehungen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Volks-
republik Polen zur Kenntnis zu bringen, der am 18. November in Warschau pa-
raphiert worden ist.

Im Laufe der Verhandlungen, die zwischen der Regierung der Bundesrepublik
Deutschland und der Regierung der Volksrepublik Polen iiber diesen Vertrag ge-
fiihrt worden sind, ist von der Bundesregierung klargestellt worden, dafl der Ver-
trag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Volksrepublik Polen die
Rechte und Verantwortlichkeiten der Franzdsischen Republik, des Vereinigten K-
nigreichs Grofibritannien und Nordirland, der Union der Sozialistischen Sowjet-
republiken und der Vereinigten Staaten von Amerika, wie sie in den bekannten
Vertrigen und Vereinbarungen ihren Niederschlag gefunden haben, nicht beriihrt
und nicht beriihren kann. Die Bundesregierung hat ferner darauf hingewiesen,
daf sie nur im Namen der Bundesrepublik Deutschland handeln kann.
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Die Regierung der Franz8sischen Republik und die Regierung der Vereinigten
Staaten von Amerika haben gleichlautende Noten erhalten«.

Das Auswirtige Amt benutzt diesen Anlafl, die K&niglich Britische Botschaft
erneut seiner ausgezeichnetsten Hochachtung zu versichern.

Bonn, den 19. November 1970

Antwortnote der drei Westmichte an die Bundesregierung

Die Regierungen der drei Westmichte haben der Bundesregierung am 19. No-
vember 1970 in Bonn als Antwort ebenfalls gleichlautende Noten iibergeben.

Nachstehend folgt die Ubersetzung der Note der Reglerung des Vereinigten
Kénigreichs Grofibritannien und Nordirland:

Die Botschaft Ihrer Britischen Majestit begriiffit das Auswirtige Amt und be-
ehrt sich, gemifl den Weisungen IThrer Majestit Minister des Auswirtigen und
der Angelegenheiten des Commonwealth die nachstehende Verbalnote zu iiber-
mitteln:

sThrer Majestit Regierung im Vereinigten Konigreich beehrt sich, der Regie-
rung der Bundesrepublik Deutschland mitzuteilen, dafl sie die Note der Regierung
der Bundesrepublik Deutschland vom 19. November erhalten hat, der der Text
des Vertrages tiber die Grundlagen der Normalisierung ihrer gegenseitigen Bezie-
hungen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Volksrepublik Polen
beigefiigt ist, der am 18. November 1970 in Warschau paraphiert wurde, und die
folgenden Wortlaut hat:

Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland beehrt sich, der Regierung
des Vereinigten Konigreiches Groflbritannien und Nordirland den anliegenden
Wortlaut eines Vertrages iiber die Grundlagen der Normalisierung ihrer ge-
genseitigen Beziehungen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der
Volksrepublik Polen zur Kenntnis zu bringen, der am 18. November in War-
schau paraphiert worden ist.

Im Laufe der Verhandlungen, die zwischen der Regierung der Bundesrepu-
blik Deutschland und der Regierung der Volksrepublik Polen iiber diesen Ver-
trag gefiihrt worden sind, ist von der Bundesregierung klargestellt worden, daf
der Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Volksrepublik
Polen die Rechte und Verantwortlichkeiten der Franzosischen Republik, des
Vereinigten Konigreichs Grofibritannien und Nordirland, der Union der So-
zialistischen Sowjetrepubliken und der Vereinigten Staaten von Amerika, wie
sie in den bekannten Vertrigen und Vereinbarungen ihren Niederschlag gefun-
den haben, nicht beriihrt und nicht beriihren kann. Die Bundesregierung hat
ferner darauf hingewiesen, daf sie nur im Namen der Bundesrepublik Deutsch-
land handeln kann.

Die Regierung der Franzdsischen Republik und die Regierung der Vereinig-
ten Staaten von Amerika haben gleichlautende Noten erhalten.
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Die Regierung Threr Majestit nimmt von der Paraphierung des Vertrages zu-
stimmend Kenntnis. Sie teilt die Auffassung, da der Vertrag die Rechte und
Verantwortlichkeiten der Vier Michte, wie sie in den bekannten Vertrdgen und
Vereinbarungen ihren Niederschlag gefunden haben, nicht beriihrt und nicht be-
rithren kann«.

Die Botschaft Ihrer Britischen Majestit benutzt diese Gelegenheit, das Auswir-
tige Amt erneut ihrer ausgezeichnetsten Hochachtung zu versichern.

19. November 1970

Information der Regierung der Volksrepublik Polen

Die Regierung der Volksrepublik Polen hat die Bundesregierung mit nachste-
hender Information iiber Mafnahmen zur Losung humanitirer Probleme unter-
richtet:

1. Im Jahre 1955 hat die polnische Regierung dem Polnischen Roten Kreuz
empfohlen, eine Vereinbarung mit dem Roten Kreuz der BRD iiber die Familien-
zusammenfiihrung abzuschliefen, auf Grund deren bis 1959 aus Polen etwa eine
Viertelmillion Menschen ausgereist ist. In den Jahren von 1960 bis 1969 sind im
normalen Verfahren zusitzlich etwa 150000 Menschen aus Polen ausgereist. Bei
der Aktion der Familienzusammenfiihrung hat sich die polnische Regierung vor
allem von humanitiren Griinden leiten lassen. Sie war und ist jedoch nicht damit
einverstanden, dafl ihre positive Haltung in der Frage der Familienzusammenfiih-
rung fiir eine Emigration zu Erwerbszwecken von Personen polnischer Nationa-
litdt ausgenutzt wird.

2. In Polen ist bis heute aus verschiedenen Griinden (z. B. enge Bindung an
den Geburtsort) eine gewisse Zahl von Personen mit unbestreitbarer deutscher
Volkszugehorigkeit und von Personen aus gemischten Familien zuriickgeblieben,
bei denen im Laufe der vergangenen Jahre das Gefiihl dieser Zugehdrigkeit do-
miniert hat. Die polnische Regierung steht weiterhin auf dem Standpunkt, dafl
Personen, die auf Grund ihrer unbestreitbaren deutschen Volkszugehdrigkeit in
einen der beiden deutschen Staaten auszureisen wiinschen, dies unter Beachtung
der in Polen geltenden Gesetze und Rechtsvorschriften tun kénnen.

Ferner werden die Lage von gemischten Familien und getrennten Familien
sowie solche Fille polnischer Staatsangehdriger beriicksichtigt werden, die entwe-
der infolge ihrer verinderten Familienverhiltnisse oder infolge der Anderung
ihrer frither getroffenen Entscheidung den Wunsch duflern werden, sich mit ihren
in der BRD oder in der DDR lebenden nahen Verwandten zu vereinigen.

3. Die zustindigen polnischen Behorden verfiigen nicht einmal anndhernd iiber
solche Zahlen von Antrigen auf Ausreise in die BRD, wie sie in der BRD ange-
geben werden. Nach den bisherigen Untersuchungen der polnischen Behdrden kon-
nen die Kriterien, die zu einer eventuellen Ausreise aus Polen in die BRD oder
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die DDR berechtigen, einige Zehntausende Personen betreffen. Die polnische Re-
gierung wird daher entsprechende Anordnungen erlassen, zwecks sorgfiltiger Un-
tersuchung, ob die Antrige, die eingereicht worden sind, begriindet sind und
zwecks Priifung derselben in moglichst kurzer Zeit.

Die polnische Regierung wird das Polnische Rote Kreuz ermichtigen, vom
Roten Kreuz der BRD Listen iiber die Personen entgegenzunehmen, deren An-
trige sich im Besitz des DRK befinden, um diese Listen mit den entsprechenden
Zusammenstellungen, die sich bei den zustindigen polnischen Behérden befinden,
zu vergleichen und sorgfiltig zu priifen.

4. Die Zusammenarbeit des Polnischen Roten Kreuzes mit dem Roten Kreuz
der BRD wird in jeder erforderlichen Weise erleichtert werden. Das Polnische
Rote Kreuz wird ermichtigt werden, Erlduterungen des DRK zu den Listen ent-
gegenzunehmen und das DRK iiber das Ergebnis der Priifung iibermittelter An-
trige durch die polnischen Behdrden unterrichten. Das Polnische Rote Kreuz wird
dariiber hinaus ermichtigt sein, gemeinsam mit dem Roten Kreuz der BRD alle
praktischen Fragen zu erwigen, die sich aus dieser Aktion etwa ergeben kinnten.

5. Was den Personenverkehr anbelangt, und zwar im Zusammenhang mit Be-
suchen von Familienangehorigen, so werden die zustindigen polnischen Behérden
nach Inkrafttreten des Vertrages iiber die Grundlagen der Normalisierung der Be-
ziehungen zwischen den beiden Staaten die gleichen Grundsitze anwenden, die ge-
geniiber anderen Staaten Westeuropas iiblich sind.

11 ZasRV Bd. 31/1-2
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