Dieter Deiseroth
Stationierung amerikanischer
Atomwaffen — begrenzte Souverinitat

der Bundesrepublik ?*

A. Problemstellung

Nach dem Naco-Rarts-Beschluf vom 12. Dez. 1979 ist die Scationierung von ro8
ballistischen Flugk3rpern Pershing IT mit einer Reichweite bis zu 1800 km als Ersatz
fir die 108 Pershing I der US-Armee in der Bundesrepublik Deutschland und von
464 aerodynamischen Diisenantriebs-Flugkdrpern (»cruise missiles«) fiir Start vom
Boden (GLCM) zu je vier au{ einem Startfahrzeug (116 fahrbare vierfach Start-
rampen), insgesamce also von §72 Flugkérpern mit je einem nuklearen Gefecheskopf,
ab Herbst 1983 geplant.* Diese neuen nuklearen Minelstreckensysteme sollen in
Europa ausschliefilich in den US-Streitkriften eingefithrr werden.

Die Alternative zu diesem »host-country-model«, das »user-country-model«, war
zuerst von der Bundesregierung der Bundesrepublik Deutschland, dann auch von
den anderen Dislozierungs)indern abgelehnt worden; das abgelehnte Konzept hirtte
bedeuter, »daf die Startgerate, die Infrastrukruranlagen, die Instandhalungs- und
Betriebskosten fiir das ganze System vom Dislozierungsiand aufgebracht werden
miiBten; die Gefechrskopfe mic den Flugkdrpern blicben US-Eigentum und unter
US-Verwahrung; eine Zwei-Schliissel-Kontrollgewalt wiirde bilateral organisiert;
die Bedjenungsmannschaften wiirden unter Aufsicht von amerikanischen »custodi-
ans« vom Dislozierungsland gestellt wie bei den iiblichen TNF-Systemen«?.

Nach dem nunmehr vorgesehenen »host-country-model« sollen die neuen (ameri-
kanischen) Waffen wie alle anderen nuklearen Waffensysteme der Alliierten Streit-
krifte in Europa dem Obersten Alliierten Befehlshaber (SACEUR) unterstellt wer-
den.

Dieser Beschluf} der Nato hat in den vergangenen Jahren bekanniermalen zu ciner
sehr kontroversen ffentlichen Diskussion und heftigen politischen Auseinanderset-
zungen gefithrr. Bei dem Screit um die »Nachriistung« ist von »beiden Seiten« mehe-
fach die Frage aufgeworfen worden, ob die US-Administration bei einer Ausbrei-
tung der »hollindischen Krankheit« unter Umstinden auch gegen den Willen der
zustindigen Organe der Bundesrepublik die neuen Waffen in der Bundesrepublik
stationicren kdnnee. Sebr oft ist dabei der Begriff von der nach wie vor »begrenzten
Souverinitit« der Bundesrepublik in die Diskussion gebracht worden.

z

Bei dem vorliegenden Beitrag handelt es sich vm die gekiirzte und leicht verinderce Fassong einec Studie,
dic der Verfasser unter dem Titel =US-amenkanische Stationierungsrechte und atomare Enwcscheidungs-
befugnisse in der Bundescepublik Deutschland. im Auftrag des -Forschungsinstituus fiie Feiedenspolitik
¢. V. in Surnbergs erstellt hat; die Studie isc in der Schriftenccihe des Forsehungsinsutues verslfentliche
worden (Starnberg September/November 1981).

Vgl. den Text des Briisscler Kommuaiques der AuBlen- und Vencidigungsminister vom (2. 12. 79, in; EA
/1980, S. D 35 {f.

Zur Vorgeschichte des Brusseler Beschlusses siche Milkon Leitenberg, Die takiischen Nuklearwaffen
grofier Reichweite der Nato und der WVO, in: Swdiengruppe Militirpolitk, Aufriisten um abzunisten?,
Reinbek 1980, 8. 18 ff; Lothar Ruchl, Der Beschlu@ der Nato zur Einfdhrung nukleacer Miuelsteecken-
waifea, EA 1980, S. 99 (f.

Vgl. dazu Ruehl, 2.2.O., S. 109 f.
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Besonderen Auftrieb erhielt diese Diskussion durch mebrere AuBerungen des ame-
rikanischen Verteidigungsministers Weinberger, der verlautbart hatte, die Amerika-
ncr hiceen das Recht, thre Truppen »mit dem Besten auszuriisten, was sie hatten«,
und niemand kdnne ihnen das verbieten. Vor allem im Zusammenhang mic der
Bckanntgabe der Entscheidung der Reagan-Administration aus dem Jahre 1981, eine
groBere Anzahl Neutronensprengkdpfe zu produzieren, hatte Weinberger erklirt:
»Konsultationen iibcr diese Waffe sind cbensowenig erforderlich wie uber die Pro-
duktion einer konventionellen tgs-mm-Artillerie-Granace«; diese Sprengképfe
konnten, natirlich nach Konsultation (nicht: nach Zustimmung) der Empfingerlin-
der, »innerhalb weniger Stunden« nach Europa geflogen werden und erhhten dort
»die Verteidigungsstirke der Vereinigten Staaten und threr europiischen Verbunde-
ten«.f

Der Chef-Prisidentenberater Ed. Meese soll nach Presseberichten der deutschen
Regierungsdelegation am Rande des Ortawa-Gipfels im Jahre 1981 deutlich gemacht
haben, dafl »weder die Nato-Vereinbarung noch der Truppenvertrag (vorsehen), dal
Washington seine Partner um Erlaubnis fragen mu@, wenn bei den US-Streitkriften
in Europa neue Waffen eingefiihct werden.« »Nach den geheimen Zusitzen des
Truppenstatuts« werde die Bundesregierung vor der Stationierung neuer Atomwaf-
fen zwar konsultierr, aber nach dem Abkommen, so Meese, skénnen wir machen,
was wir wollen«.®

Von bundesrepublikanischen Politikern waren diese Auficrungen seinerzeit mir
deuclichem Protest aufgenommen worden; so hatte etwa der Fraktonsvorsitzende
der FDP, Wolfgang Mischnick, die Amerikaner belehre, sie miiften »sich im Klaren
dariiber sein, da@ die Zustimmung zur Lagerung (der Neutronenwaffen) eine Ent-
scheidung der europidischen Biindnispartner ist«.”

In der Zwischenzeic sollen hohe Vertreter der Reagan-Administration, darunter
Verteidigungsminister Weinberger, thren Standpunkt »niche nur niche wiederholt,
sondern korrigiert haben«.*

Allerdings ist die Diskussion uber die »begrenzte Souverinitit« der BRD seitdem
nicht mehr verstumme. Zudem gibe es Berichte, denen zufolge der Bundesregierung
in Bonn zwei Gurtachten vorliegen sollen (eines im Aufenministerium, eines im
Verteidigungsministerium erstellt), die zur Frage der Scationierungsbefugnisse der
USA zu unterschiedlichen Ergebnissen kommen: Das Gurtachzen aus dem Auswir-
tigen Amt soll die Frage, ob aufgrund der alten Besarzungsrechte die USA auch ohne
Zustimmung der Bundesregierung neue Waffen stacionieren kdanen, bejahen; die
Expertise aus dem Bundesministerium der Verteidigung soll die Frage verncinen.
Ahnlich brisant ist die Frage, ob und ggf. in welcher Weise die Bundesrepublik als
Stationierungsland ein spezifisches Mitspracherecht fiir den Fall eines Einsatzes der
Pershing I Raketen oder der Cruise missiles vom BRD-Gebiec aus haben wird. Der
Abriistungsbeauftragte des US-Prisidenten, Rostow, wich in einem Spiegelinterview
der Frage aus und betonte: »Die Befehlsregelungen fiir den Einsacz der Pershing II
und der Cruise missiles missen dieselben sein wie bei den gegenwirtigen vorhande-

Zitiert nach Egon Bahr, Was wird aus den Deutschen?, 1582, S. 104.

Vgl. Der Spregel Nr. 34/1981, S. 21,

Vgl. Der Spiegel Nr. 34/15881. S. 15.

Vgl. Der Spiegel Nr. 34/1981, §. 19: SPD-Prisidiumsmicglied Hans Koschnick soll laut »Spiegel- den
Hinwcis des amerikanischen Vertcidigungsminiscers Weinbeegee, die Ausrustung der US-Truppen in der
Bundesrepublik - auch mit Neutronenwatfen - liege im Ermessen Washingeons, mit der Bemerkung
quittiert haben: =Das solien dic gleich dreimal machen, dann merke 2uch hier jeder. daB die Amerikaner
uns behandeln wollen wie die Askaris«. Der Spiegel Nr. y6/1981, S. 15.

Vgl. die wiederholen Aucrungen von Egon Bahc u. a. in: Bahr, Was wird aus den Deutschen?, 2.2. O

5. 104.
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nen Gefechtsfeldwaffen. Der Einsatz ist Sache der militirischen-politischen Ent-
scheidung zum gegebenen Zeitpunke und im Verlauf des Kampfes, wenn es dann
e{nen geben sollte«?

Die vortiegende Studie versucht auf beide Pragen (Umfang der US-amerikanischen
Stationierungsrechte; bundesrepublikanische Mitspracherechte vor Raketen-Ein-
sarz) Ancworten zu geben. Dabei gehen wir an dieser Stelle niche naher auf die
Probiematik ¢in, ob sich fiir die Bundesrepublik Deutschland aus dem Briisseler
NATO-BeschluB vom 1z2. 12. 1979 rechtliche Bindungen ergeben.'

B. Wer entscheider iiber die Stationierung newer atomarer Waffen in der

Bundesrepublik?

[. Stationierungsbefugnisse aus dem sogenannten Generalvertrag vom 26. Mai
1952 in der Fassung vom 23. Okt. 19547

Durch den zunichst konzipierten, jedoch nicht in Kraft getretenen » Vertrag iiber die
Beziehungen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und den sDrei Michtenc«
vom 26. Mai 1952, den sogenannten Generalvertrag, der auch »Deutschland-Ver-
trag« genannt wird, sollte im Zusammenhang mit dem Projeke iiber die »Europii-
sche Verteidigungsgemeinschaft« das Besatzungsstatut abgeldst werden und die
Bunderepublik die »volle Mache tiber ihre inneren und Zufleren Angelegenheiten«

erhalren."

Der Vertragstext von 1952 hatte das Wort »Souverinitit« entgegen den deueschen
Forderungen absichtsvoll vermieden; es sollte »der wissenschaftlichen Ausdeurung
iiberlassen (werden), die Kongruenz oder Inkongruenz dieser (Formel) mit dem
Souverinicatsbegriff zu kliren«.”

Der nach dem Scheitern des Projekts der »Europiischen Verteidigungsgemein-
schaft« (am Mehrheitsvotum der franzdsischen Nationalversammlung) auf der Lon-
doner Neun-Michte-Konferenz im Oktober tg54 dann revidierte Vertragstexe er-
klirte demgegeniiber eindeutig: »Die Bundesrepublik hat die volle Macht eines sou-
verinen Staates liber ihre inneren und dufleren Angelegenheiten« (Are. 1 Abs. 2z des

Generalvertrages in der Fassung vom 23. 10. 1954).%
Freilich ist diese Souverinitit der Bundesrepublik auch nach Inkrafttreten des Ge-
neralvertrages in mehrfacher Hinsicht eingeschrinke; hierauf ist im Folgenden niher

VEl. Der Spiegel N yo/1981, 5. 89,

16 Vgl dazu im Einzelnen: Dicter Deiseroth, US-amerikanische Stationierungsrechie, 2. 1. O., Abschnire
Bl

11 Zom Besatzungssiatut vom 10. April 1949 vgl. W. Grewe, Die verfassungsrechilichen Grundlagen der
Bundesrepublik Deutschland; Das Besazungssarnr, Denrsche Reches-Zeieschaft 4 (1949), 5. 265 (f.; W.
Wenglcr, Betrachtungen zum Besatzungssaat, NJW 1549, S. 881 ff. Vgl. den Verragstexe bei Kuc-
scher/Grewe, Bonner Vecatrag und Zusaczvereinbarungen, Miinchen und Reclin rgg2; vgl. zu den
histonschen Hinteegriinden Kaucher, Stichwore »Bonner Verrdges, in: Warterbuch des Vdlkerrechts
1962, S. 2124 f.

12 Vgl. Grewe, System und Grundgedanken des Bonner Vertragswerkes, Einfihrung zu der erliucercen
Texwzusgabe von H. Kutscher, Bonner Veruag, 1942, S.8: W. Grewe, Von der Kapiculaion zum
Deutschlandvertrag, Aulenpolitik 3 (1952), S. 14 fL.

13 Der Vertragseext ist abgedruckt u. 1. bet Ingo ven Miinch, Dokumente des getcilten Deutschland, 2.

Auflage 1976, 5. 129 {fi zu den Hintergrunden dieser Texunderung vgh. u. a. Withelm Grewe, Souvera-

nitat der Buadesrepublik, AoR 8o (19¢6), S. 231 {f; E. von Puukammer, Vorgeschichte und Zustande-

kommen der Panser Verrage vom 13. Okt 1954, Za6RV 17 (1946/¢7), S. 448 ff; aus DDR-Sicha: R.

Arzinger, Die Knegsverirage von Bonn und Panis, Beclin (Ost) 1954: H. Brandweiner, Dic Verurige

London und Pans, Neue Justiz 8 (1944), 712 {f
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cinzugehen, wobei wir uns {reilich alfein auf dic Frage beschrinken, welche Auswir-
kungen diese Souverinitatsbegrenzungen im Hinblick auf die geplante Dislozierung
der neuen US-amerikanischen Nuklearsysteme haben.

1. Vorbebalt des Artikels 5 Abs. 2 des Generalvertrages

Nach dieser Besummung crlschen »die von den Drel Michtea bisher innegehabeen
oder ausgeiibten Rechte in bezug auf den Schuez der Sicherhcit von in der Bundes-
republik stationicrten Streickriften, die zeicweilig von den Drei Machteen beibehaleen
werden . . ., sobald die zustindigen deutschen Behirden entsprechende Vollmachten
durch die deutsche Gesetzgebung erbalten haben und dadurch instandgesetze sind,
wirksame Maflnahmen zum Schutz der Sicherheir dieser Streitkrifte zu treffen, ein-
schlie@lich der Fihigkeic, einer ernstlichen Stérung der éffentlichen Sicherheit und
Ordnung zu begegnen.« Diese sogenannten Vorbehaltsrechte »in bezug auf den
Schurz der Sicherheit« der fremden Stecitkrifte in der Bundesrepublik wurden von
den westlichen Alliierten im Jahre 1968 explizit fir erloschen erklire.'

Insofern k6nnen spezifische Scationterungsrechte gegen den Willen der Ocgane der
Bundesrepublik von den Drei Michten seit diesem Zeitpunke jeden(alls nicht mehr
auf Art. 5 Abs. z des General- bzw. Deutschlandvertrages gestiitzt werden. '

2. Stationierungsvorbebalt in Artikel 4 Abs. 1 Satz 1 des Generalvertrages

Nach dieser Bestimmung sollten die Drei Michte »bis zam Inkrafttreten der Abma-
chungen jiber den deutschen Verteidigungsbeitrag . . . ihre bisher ausgeibten oder
innegehabten Rechee in bezug auf die Saationierung von Streitkrafeen in der Bundes-
republik« behalten. Die »Rechte und Pflichten« dieser Streitkrifte solleen sich gem.
Art. 4 Abs. 1 Satz 3 nach dem sogenannten Truppenvertrag bestimmen.'*Micden in
Artikel 4 Abs. 1 Sacz t genannten » Abmachungen @ber den deutschen Verteidi-
gungsbeitrag« waren der sogenannte »Brisseler Vertrag« mit seinen Protokollen
Uber die Streickrifte und iiber die Ruscungskontrolle vom 23. 10. 1954" sowie der
Beitritr zum Nato-Vertrag gemeint.'* Da alle diese Abmachungen am 6. Mai 1955 in
Kraft getreten sind," hat dieser in Are. 4 Abs. 1 Satz 1 Generalvertrag enthaltene
Vorbcehale heute keine rechiliche Bedeutung mehr. Dies isc in der einschligigen
Fachliteratur unbestritten, Insofern kdnnen also Stationierungsrechte auch niche
mehr auf Art. 4 Abs. 1 Satz 1 Generalvertrag gestiitzt werden.

3. Truppenstationierungsrechte aus Artikel g Abs. 2 Satz 2 des Generalverirages

Nach dieser recht komplizicrten vertraglichen Bestimmung ist »die Bundesrepublik
damirt einverstanden, dafl vom Inkrafttreten der Abmachungen iber den deutschen

14 Vgl. die Bckannemachung vom 8. 6. 1968, BGBL [ S. 714; zu den histonischen Hintergrionden vgl.
Dieter Sterzel, Kritik dec Notstandsgescrze. 1968, S. 14 1., 26 (1,

1y Ebenso: Helmuc Rumpf, Land ohne¢ Souverimidi, 2. Auil,, 1973, 5. 19; Meinhard Schrader, Die Aus-
wirkungen der Notstandverfassung auf dic Souvcranitic der Bundesrepublik, Europa-Archiv 1968,
S. 783 ff: sowi¢ jiingse: Diabler, Stacionicrung und Grundgescez, S. 8¢; H. Ridder. Dic Souveramaat der
BRD und ihre Position in der westlichea Allianz, Blfddnt? 1982, Heft §.

16 Der »Vertrag iiber die Rechee und Pflichten auskindischer Sueitkréfie und iheer Mirglieder in der Bun-
desrepublik Deutschlande, der sogenannte Truppenvertrag, ist abgedrucke in: BGBI. 195¢ I, 5. 321,

17 BGBL (94¢ 1. 5. 28y,

18 So zu Recht auch Rumpf, Das Reche der Truppenstationierung in der Bundesrepublik. 1969, S. 7.

19 Vgl. das Zustimmungsgesetz zv diesen Vertragen vom 24. 3. 1955. BGBL [1. §. 218 und die Bekanntma-
chung vom g. . t9¢¢ uber ihe lnkrafuceten in BGBI. . 610.
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Verteidigungsbeitrag an Streickrifte der gleichen Nationalitat und Effekrivstirke wie
z. Zt. dieses Inkrafteretens in der Bundesrepublik stationiert werden diirfen«. Weiter
heiBc es im Satz 3 der Vorschrift: »Im Hinblick a2uf die in Art. 1 Abs. 2 dieses
Vertrages urnschriebene Rechesstellung der Bundesrepublik und im Hinblick darauf,
daf die Drei Michte gewille sind, ihre Rechee betreffend die Stationierung voa Streic-
kraften in der Bundesrepublik, soweic diese betroffen ist, nur in vollem Einverneh-
men mit der Bundesrepublik auszuiiben«, sollte die »Frage der Truppenstationie-
rung in einem besonderen Vertrag geregelt werden« (Are, 4 Abs. 2 Satz 3 General-
vertrag). Diese besondere Regelung erfolgte im sogenannten Aufenthaltsvertrag vom
23. 10. 1954, der zusammen mit dem Generalvertrag in Kraft trat.® Der Zweck der
Truppenstationierung wird im Vorspruch dieses Aufenthaltsvertrages mit der »ge-
genwartigen internaconalen Lage« und mit der Notwendigkeit begriindet, »die Ver-
teidigung der freien Welt sicherzustellen«; diese Griinde erforderten »weiterhin die
Anwesenheit auslindischer Streickrafre in der Bundesrepublike«.

In Art. 1 Abs. t dieses Aufenthaltsvertrages wird der im Generalvertrag in Art. 4
Abs. 2 Satz 2 enthaltene Grundsatz bekriftigt, daf die Bundesrepublik damit ein-
verstanden sei, »daf vom Inkraftrreten der Abmachungen iber den deutschen Ver-
teidigungsbeitrag an Streickrifte der gleichen Nationalicit und Effektivscirke wie
z. Zt. dieses Inkrafttretens in der Bundesrepublik stationiert werden diirfen«. Sollen
zukiinfeig zusirzliche Streickrifte der Partnerstaaten des Aufenchaltsvertrages (USA,
GroBbritannien, Frankreich, Niederlande, Belgien, Kanada) im Bundesgebiet iiben
oder soll die Effektivscirke der Streitkrifte erhdht werden, so bediicfen diese Ver-
inderungen und Bewegungen der Zustimmung der Bundesregierung; Ubungen
miissen mit den Richdinien der Naro iibereinstimmen; die Gbenden Truppen diirfen
nichc linger als 30 Tage im Bundesgebiet verweilen (Arc. r Abs. 2 u. 3 des Aufent-
haltsvertrages). Auerdem gewihrte die Bundesrepublik den amerikanischen, brici-
schen und franzsischen Streitkriften ein Durchzugsrecht auf dem Wege in andere
Micgliedsstaaten des NATO-Vercrages auf der gleichen Grundlage, wie dies zwi-
schen anderen NATO-Mitghiedsstaaten iiblich ist, oder mit Wirkung fir alle Mit-
glieder im NATO-Rar vereinbart wird (Art. 1 Abs. 4 des Aufenthaltsvertrages). Der
Aufenthaltsvertrag »tritt aufler Kraft mit dem Abschlu8 einer friedensvertraglichen
Regelung mit Deutschland oder wenn die Unterzeichnerstaaten zu einem friiheren
Zeicpunkt ibereinkommen, daf die Entwicklung der internationalen Lage neue Ab-
machungen rechdfertigt« (Art. 3 Abs. 1).

Ohne das »volle Einvernebmen mit der Bundesrepublik«, also ohne Zustimmung
der zustindigen Organe der Bundesrepublik, kdnnte somit also die Dislozierung der
im Nato-Doppelbeschlufl genannten amerikanischen atomaren Waffensysteme gem.
Art. 4 Abs. 2 Sarz 2 u. 3 in Verbindung mit Art. 1 des Aufenthaltsvertrages nur dann
erfolgen, wenn diese nevartige Ausriistung der amerikanischen Streitkrifre von dem
seinerzeit erklirten Einverstindnis mit der Stationierung von Streitkriften »der glei-
chen Nationalitat und Effektivstarke« (wie am §. 5. 1955) gedeckt wiirde. Die »Ef-
fekeivstirke« am §. bzw. 6. 5. 1955 wurde niemals amuich bekanntgemache.”
Juristisch gesehen hinge die Beancwortung dieser Frage davon 2b, ob die Einfiibrung
der neuen nuklearen Mitcelstreckensysteme bei den in der Bundesrepublik statio-
nierten US-Screitkriften die damalige (19¢5) »Effektivsticrke« verindert oder niche.

10 Venrag uber den Aufenthalt auslandischer Streitkrifte in der Bundesrepublik vom 1y. 15 1954 (- Aul-
cnthaltsvertrag), BGBIL. 19¢¢ (I, S. 243.

11 So auch Hienstdorfer, Fachwiss. Dienst des D Bundestages, 1981. 8. ¢; zu den Truppensticken im Jahre
1981 vgl. die Broschuce des Presse- und Informationsamees der Buadesregicrung ~Die all. Stationierungs-
steeitkrifte 1o der BRD«, August 1981,
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Wiirde die »Effckuivstirke« durch diese neuen Svsteme echsht, kdnate die Statio-
nierung nur im Einvernehmen mic den zustindigen Organen der Bundesrepublik
erfolgen.

Wiirde man den Begriff der Effekdivstirke nur auf die Truppenstirke, also auf die
Anzahl der Truppenangehirigen beziehen, wire die »Bewalfnung« dieser Streit-
krifte nicht von den oben zitierten Bestimmungen erfaflc. Allerdings ist in der frag-
lichen Besummung eben von »Effektivscirke« die Rede; dennoch ist der Wortlaut
der Vorschrift in dieser Hinsicht nicht eindeurig. Ein Vergleich dieser Begrifflich-
kciten mit gleichlautenden oder dhnlichen in anderen vertraglichen Regelungen (au-
Rerhalb des Generalvertrages und des Aufenthaltsvertrages), z. B. mit einzelnen Re-
gelungen des »Briisseler Vertrages« (BGBI. 1945 II, S. 246, S. 262, S. 630), ist schon
deshalb nichr sinnvoll, weil es sich dabei eben um andere Vertrige mit anderen
Vertragspartnern handelc.

Von Bedeutung fiir die Auslegung ist allerdings die Tatsache, daf jede Truppensta-
uonierung zwangsliufig einen Eingriff in die Souverinitit jedes » Aufnahmestaates«
darstellc.

Da der Bundesrepublik durch Are. 1 Abs. 2 des Generalvertrages, wie oben bereits
dargelegt, »die volle Macht eines souverinen Staatcs Giber ihre inneren und ufleren
Angelegenheiten« eingeriume wurde, gilt dies zumindest nach Inkrafterecen des Ge-
neralvertrages auch im Hinblick auf die Souverinitit der Bundesrepublik.

Gerade weil sowohl die Bundesrepublik als auch die USA (cbenso wie Grofbritan-
nien und Frankreich) Mitglieder der Vereinten Nacionen sind, haben sie zudem seit
dem Beginn ihrer Mitgliedschaft auch die Pflicht, die Verpflichcungen aus der Charta
der Vereinten Nationen zu erfiillen; die Organisartion der Vereinten Nationen beruht
nun aber auf dem »Grundsatz der souverinen Gleichheic aller threr Mitglieder«.
(Art. 2 Nr. 1 der Charta), in deren innere Angelegenheiten selbsc die Organisation
der Vereinten Nationen grundsitzlich nicht eingreifen darf (Art.2 Nr.7 der
Charta). Daraus |if8t sich mit guten Griinden die Auslegungsmaxime ableiten, daf
zwischen den Staaten geschlossene vélkerrecheliche Vertrige im Zweifel so zuv ver-
stehen sind, dafl sie die Souverinicic der Vertragspartner moglichst wenig einschrin-
ken."*

Bereits dies wiirde zu dem Ergebnis fiihren, daf die Dislozierung neuer amerikani-
scher atomarer Watfensysteme bei den bereits suationierten Streitkriften eine Ver-
anderung der »Effektivscarke« bedeucet. Fiir diese Auslegung spriche im iibrigen
auch der sehr langwierige und auf hoher polidscher Ebene gefiihrte Entscheidungs-
prozef, der zum NATO-Doppelbeschluf fithrie. Gerade wenn der Beschluf offi-
ziell als »Nachriiscungsprogramm« und damit als Projekt zum Ausgleich einer (vor-
geblich) hdheren Effektivstirke der Screitkrifte des Warschauer Paktes begriinder
wurde und wird, wird damit eben eine Erhshung der »Effektivstirke~ der US- bzw.
NATO-Streitkrifte in Westeuropa angezielt. Angesichts der rasanten Eskalation des
Abschreckungs- und Kriegsfiihrungspotentials der US-Streitkrifte in Westeuropa
gegeniiber der Sitwation im Jahre 1955 von einer »gleichen Effektivstirke« wie z. Zt.
des »Inkrafutretens« des Generalvertrages am §. 5. 5§ zu sprechen, wire geradezu
tiefstaplenisch.

Insofern kann einer vom Bundesverteidigungsministerium publizierten Stellung-
nahme zur Frage des Zustimmungsvorbehaltes bei der Stationierung never Waffen
uneingeschrinke zugestimmrt werden, in der es heifdc:

11 Im Ecgebnis ebenso z. B. Diubler. Stationicrung uad Grundgesetz, 1982, S. to4 unter Berulung aul
Georg Dahm, Vétkerrecht, Band 1, Stuugart 1948, S. 168: Paul Guggenheim, Lehrbuch des Vother-
rechts. Band 1, Basel 1948, S. 128 mit weiteren Nachweisen.
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»Insbesondere wird auf eine Zustimmung in den Fillen nicht verzicheer werden kdnnen, in
denen diese neuen Emwicklungen iiber den militdrischen Bereich hinaus eine Bedeutung
bekommen haben, die von entscheidendem EinfluB auf die innen-, aufien- und sicherheits-
poliusche Handlungsfihigkeit des Aufnahmestaates ist. Wiren derart gravierende Vorhaben
der Einflufinahme des Aufenthaltsstaates entzogen, so wirde seine Souverinitit in unzulis-
siger Weise becintrichrigt«. Referat VR Il 4 = AZ.: 10 - gt — o5 — o1, (liegt dem Verfasser
vor),
In der gleichen Verlautbarung zitiert das Verteidigungsministerium zudem einen
Beschlufl der NATO-Rarts-Tagung vom 16. bis 19. Dez. 1957 in Paris, in dem es
hinsichtlich der Verteilung an Vorricen von Acomsprengkdpfen heiflc: »Die Vercei-
lung dieser Vorrite . . . und die Vereinbarung fir ihre Verwendung werden infolge-
dessen in Ubereinstimmung mit den Verteidigungsplinen der NATO und im Ein-
vernehmen mit den direke beceiligren Staaten fescgelege . . .«
»Einvernehmen« setzt nun aber Zusammung der Berteiligten voraus. Zwar ist im
Vétkerreche die Bindungswirkung ciner Auslegung umstrirten, die sich in einer
gleichartigen nachfolgenden Praxis aller vertragsschlieBenden Parteien ausdrickr.
Diese Praxis gewinnt jedoch jedenfalls dann ihre gewichcige Bedeutung, wenn sie
allein der v&lkerrechtlich normierten »souverdnen Gleichheit« aller Staaten, zumal
der UN-Mitgliedsstaaten, gerecht wird.

4. Stationierungs- bzw. Dislozierungsrechte aufgrund des Artikels 4 Abs. 2 Saiz 1
Generalvertrag in Verbindung mit Artikel 2 Generalvertrag? '

Artikel 4 Abs. 2 Satz 1 Generalvertrag besagt, dafl die »von den Drei Méchten bisher
ausgesibten oder innegehabten und weiterhin beizubebaltenden Rechte in bezug auf
die Stationierung von Streickriften in Deutschland . . . von den Bestimmungen dieses
Arukels nicht beriihrt« werden. Die damit angesprochenen »weiterhin beizubehal-
tenden Rechtew sind diejenigen, die aus dem besaczungsrechtlichen Stationierungs-
rechc resultieren.

Jedoch sollen nach eben dieser Bestimmung (Artikel 4 Abs. 2 Sarz 1 Generalvertrag)
diese Rechte nicht im bisherigen, sondern nur in einem beschrinkten Umfange wei-
rergelten (»soweit sie fiir die Ausiibung der im ersten Satz des Arrikels 2 dieses
Vertrages genannten Rechte erforderlich sind«; Artikel 4 Abs. 1 Sacz 1 Generalver-
trag). Die »Erforderlichkeit« der konkreten Beibehaltung dieser Rechte wird also
durch Artkel 2 des Generalvertrages bestimme; danach behalten die Drei Michte
»im Hinblick auf die Internationale Lage, die bisher die Wiedervereinigung
Deurtschlands und den Abschlul eines Friedensvertrages verhindert hag, . . . die bis-
her von shnen ausgeiibten oder innegehabten Rechce und Verantworlichkeiten in
bezug anf Berlin und auf Deutschland als Ganzes einschlieflich der Wiedervereini-
gung Deutschlands und einer friedensvertraglichen Regelunge.s

Bei diesem westalliierten Vorbehalt der bisherigen »Rechte und Verantwortlichkei-
ten« handelt es sich also um eine Ausklammerung von bestimmten rechtlichen Be-
fugnissen aus dem Vertrag; die Ubertragung der Souverinitic an die Bundesrepublik
Deucschland sollte sich nicht auf die in Art. 2 den Westmichten vorbehaltenen Ge-
biete beziehen. Nach dem Wortlaut der Bestimmung haben die Westalliierten die
reservierten Rechte bebalten, also nicht vertraglich erhalten. Fiir diese Auslcgung
spricht auch, dafl Art. 9 des Generalvertrages, der in seinen ersten beiden Absitzen
ein Schiedsgericht zur Entscheidung fir alle Sereirigkesten einsetzt, die sich aus dem

1y Der Beschhu@ st abgedrucke in: Acchiv der Gegenwart v. 19. 12. §7, 5. 6801 ff (Ziff. 21).
14 Vgl. R. Lagoni in: Menzel/ipsen, Volkerrecht 2. Aull, 1979, S. 517 m. w. N.
15 Vgl. den amdlichen Texc bei voa Miiach, a.2. O, S. 1ye.
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Vertrag ergeben, im dritten Absatz die Streitigkciten aus Artikel 2 von dieser
Schicdsgerichtbarkeit ausnimme. Dies deutet zumindest darauf hin, da das. was in
Artikel 2 geregelt worden ist, nicht als Vertragsgegenstand betrachcet wird.*
In der Begriindung der Bundesregierung zu Artikel 2 des Generalvertrages hiefl ¢s,
dafl sich diese »Rechte und Verantwortlichkeiten« nauf die Vereinbarungen von 1945
griinden«.”
Im BundestagsausschuR fiir Auswirtige Angelegenheiten war seinerzeit bereits dar-
iiber diskutiert worden, »auf welchen internacionalen Vereinbarungen die beizube-
halcenden Rechte der drei westlichen Michte beruhen. Eine Einigkeit dariiber, ob
nur die Dcklaration vom 1. Juni 1945 oder dancben auch das Potsdamer Abkommen
oder nur dieses in Betrache komine, war nicht zu erzielen«.’
Auch in der Literatur ist eine prazise Rechtsgrundlage fiir die seinerzeitigen Besac-
zungsrechte nicht eindeutig auszumachen: zumeist wird auf die occupatio bellica im
Sinne der Haager Landkriegsordnung (HLKO), aul die Ubernzhme der Cbersten
Regierungsgewalt durch die Siegermichte am 5. Juni 1945 oder auch auf die bedin-
gungslose militdrische und politische Kapitulation Deutschlands am 8. 5. 1945 abge-
stelle.?
Allgemein anerkannt ist jedoch, daR die Rechte der Siegermichte jedenfalls in der
sogenanncen Berliner Erklirung vom §. Juai 1945 naher bestimmt wurden, in der es
hiefl:
»Dic Regierungen des Vereinigten Kanigreichs, der Vereinigeen Scaaren von Amerika, der
Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken und die Provisorische Regierung der Franzdsi-
schen Republik iibernehmen die oberste Regierungsgewalt in Deutschland einschlieBlich

aller Befugnisse der Deucschen Regierung, des Oberkommandos der Wehrmache und der
Regierungen, Verwaltungen oder Behérden der Linder, Stidte und Gemeindena.

Innerhalb ihrer Besatzungszonen hatten die drei Westmachte im Zuge der von thnen
gefdrderten Bildung eines westdeutschen Staates den westdeutschen Behdrden zu-
nehmend hoheitliche Befugnisse iibertragen. Erappen auf diesem Wege waren unter
anderem das am 1o. April 1949 geschlossene und am 21. September 1949 in Kraft
getretene Besatzupgsstatut sowje das Perersberg-Abkommen vom 22. November
1949 und der sogenannte Uberleitungsvertrag vomn 26. Mai 19523

Bekanntlich haben die'Drei Michte — abgcsehen von den im Rahmen dieses Ab-
schnittes untersuchcen Vorbehaltsrechten — in Art. 1 des Generalvertrages ausdriick-
lich ecklirt, dafl »mit dem Inkrafttreten« des Generalvertrages »die Vereinigren Staa-
ten von Amerika, das Vereimgte Konigreich von Groflbritannien und Nord-Irland
und die Franzdsische Republik ... das Besatzungsregime in der Bundescepublik

16 Vgl. dazu auch Ouo Kimminich, Die Souveranitir der Bundescepublik Deutschland. 1970, S. 87.

17 Vgl. Regierungsbegriindung zum Gesetzentwurf betreffend das Protokoll vom 1y. Oke. 1954 Uber die
Beendigung des Besatzungsregimes in der Bundesrepublik, Deutscher Bundestag, Drucksachea,
Nr. toco, 2. Wahlperiode, $. 38.

18 Vgl den Schriftlichen Beriche des Ausschusses fiir Auswinige Angelegenheiten iiber den Entwurd eines
Gesetzes betreffend das Procokoll vom 13. Okt. 15954 Uber dic Beendigung des Besaczungsregimes in dee
Bundcsrepublik Deutschlznd. Deutscher Bundeseag, Drucksachen Nr. 1100, 1. Wahlperiode. S. 6.

19 Vgl. dazu u. 4, Owo Kimminich, Die Souveriniut der Bundesecepublik Deutschland, a. 2. O.. 8. yoff;
Klaus Freherr von Richthofen, Die Wiedererlangung der deutschen Souveranitit fir das Gebiet der
Bundesrepublik Devtschland nach den Paciser Verrigen vom 23. Oket. 1954, Dissertation Gattingen
1972, S. $8 [f; Otto Grofimann. Aufeathaltsreche und Rechtsstellung der auslindischen Strcikrifte in
Deutschland untee besonderer Wiirdigung der Rechislage der Franzdsischen Truppen, Dissertaaon
Wiirzbarg 1971. S. 6 (f; Rumpf, Land ohnc Souverinitat, o a. O., S. 18; Ado} Amdt, Der dentsehe Staat
als Rechsproblem, Berlin 1960, S. 27; Ulrich Scheuner, Beitrict der Bundesrepublik zuc europaischen
Verteidigungsgemeinschafe und Grundgesctz, in: Der Kampf um den Wehrbetrag, zwetter Halbband
Miinchen 1943, S. 94 ff, 149.

yo Diese Erklirung ist abgedrucke bei von Miinch, Dokumente des geteilien Deutschland, a. 2. O., S. 19.

11 Vol dazu v, a. Rumpf, Land chne Souverinitit, 1.2. O., S. 8 [f; Wilhelm Grewe, Aulenpolitik der
Nachkriegszeit, Stuugart 196e.
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beenden, das Besatzungsstatut autheben und die Allierte Hohe Kommission sowie
die Dienststellen der Landeskommissare in der Bundesrepublik aufldsen«.’
Damit haben die Drei Machte also ausdriicklich auf ihre spezifischen Rechte ver-
zichter, die sie als Drei Michte im Rahmen des »Besatzungsregimes in der Bundes-
republik« innehatten. Geblieben sind nach dem Wortlaur des Arcikels 2 des Gene-
ralvertrages lediglich die Rechte »in bezug auf Berlin und auf Deutschland als Gan-
zes einschliefllich der Wiedervereinigung Deutschlands und ciner friedensvertragli-
chen Regelungs, die aber den Drei Michten niche allein, sondern als drei der »Vier
Michre« zustehen. Diese Auffassung ist auch von den Regierungen der Drei-West-
Michte in gleichlautenden Noten vom 11. Auvgust 1970 anliflich des bevorstehen-
den Abschlusses des deutsch-sowjetischen Vertrages vom 12. August 1970 bestarige
worden. Darin hie} es, »d2f di¢ Rechte und Verantworthichkeiten der Vier-Michte
in bezug auf Berlin und Deutschland als Ganzes, die sich aus dem Ergebnis des 2.
Weltkrieges herleiten und die im Londoner Ubereinkommen vom 14. Nov. 1944, in
der Vierer-Erklirung vom §. Juni 1945 sowie in anderen Kriegs- und Nachkriegs-
ibereinkéinften ihren Nicderschlag gefunden haben, ducch einen zweiseitigea Ver-
trag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Union der sozialistischen
Sowjetrepubliken, einschlieBlich dieses Vertrages, nicht beriihri werden und niche
berithrt werden kdnnen.«%

Auch in dem »Vier-Michte-Abkommen iiber Berlin« vom 3. Sept 1971 haben die
Regierungen Frankreichs, der Sowjetunion, Grofibritanniens und der USA erklirt,
sie handelten »auf der Grundlage ihrer Vier-Michte-Rechte und -Verancwortlich-
keiten und der entsprechenden Vereinbarungen und Beschliisse der Vier Michte aus
der Kriegs- und Nachkriegszeir, die nicht beriihrt werden«.4

»Rechte und Verancwortichkeiten in bezug auf Berlin und auf Deutschland als
Ganzes einschlieflich der Wiedervereinigung Deutschlands und einer [riedensver-
traglichen Regelung«, wie sie in Artikel 2 des Generalvertrages erwihnt sind, kénnen
daher allenfalls von den Vier Micheen ausgeiibt werden; die Vereinigten Staaten etwa
kénnten diese Rechse keinesfalls alleine ausiiben. Dieses wiirde auch fiir elne evea-
tuelle Stationierung neuer amerikanischer Mittelscreckensysteme gelten: Weder die
US-Regierung noch die Regierungen der anderen friiheren Besatzungsmichee kénn-
ten alleine unter Berufung auf dic Besatzungsrechte Besatzungsgewalt ausiiben.
Kdnnte man - so bliebe zu fragen ~ dessen ungeachtet aus der Tatsache, daf seit der
Beendigung der Tiugkeit des »Alliierten Kontrollrates« im Jahre 1948 jede Besac-
zungsmacht innerhalb ihrer Besatzungszone die Besatzungsrechte allein ausgeubt
hat, folgem, der in Artikel 2 des Generalvertrages festgehaltene Vorbehalt der »aus-
geiibcen oder innegehabren Rechce und Verantwortlichkeiten« gewihre weiterhin
ein besatzungsrechtlich fundiertes Truppenstationierungsrecht jeder einzelnen (fri-
heren) Besarzungsmacht? Wiirde maa diese Frage bejahen, wiren damit die Inhaber
eines solchen (besaczungsrechtlich verankerten) Truppenstationierungsrechres von
den vertraglichen Bindungen, die sich aus Art. § Abs. 2 Sacz 2 und ) sowie aus dem
Aufenthaltsvertrag (siehe oben) ergeben, u. U. freigesicllt: Die Rechte auf Truppen-
stationierung kdnnten dann ungeachtet der in jener Bestimmung genannten Grenze
der »gleichen . . . Effektivstirke« wahrgenommen werden.

Die Bundesregierung hatte bei der parlamentarischen Beratung der Zusummungsge-

y2 Vgl den Text bei von Miinch, Dokumente des geczilten Deurschland, a.2. O, S. 130,

33 Vg!. den Texe der amecikanischen Noce in: Presse- und Informationsame der Bundesregicrung (Heraus-
geber), Die Vertrage der Bundesrepublik Deutschland mic der Urvon der sozialistischen Sowjetrepubli-
ken vom 12. August 1970 und mit der Volksrepublik Polen vom 7. Dez. 1970, S. 15 ff.

)4 Vgl Presse- und Informationsame der Bundesregicrung (Herausgeber), Das Vier-Michte-Abkommen
uber Berhn vom ). Sept. 1971, S, 1.
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setze die Auffassung vertreten, es bestiinde seit dem Abschlufl des Generalvertrages
und des Aufenthaltsvertrages fir das Gebiet der Bundesrepublik nur noch emn ein-
heitliches vertragliches Stationierungsrecht. Die Rechte der Drei-Michee ergiben
sich insoweit ausschlieflich avs der im Generalvertrag und im Aufenthaltsvertrag
freiwillig Gbernommenen Verpflichtung der Bundesrepublik.ss

Auch Grewe, der an den Vechandlungen mic den West-Alliierten maflgeblich berei-
higt war, vertrat die Auffassung, nach Abschlul der Vertrage sei das besatzungsrecht-
liche Stationierungsrecht niche nur sachlich (durch die Bindung seiner Ausiibung in
der Bundescepublik an deren Zustimmung), sondern auch terrivorial beschrinke
worden; fiir das Gebict der Bundesrepublik existiere es niche mehr. Dont sei es
vielmehr durch ein vertragliches Stationicrungsreche ersecze worden; »ein auf Besat-
zungsrecht gegriindetes Stationierungsreche der West-Michte nach dem Inkraftere-
ten der Abmachungen Gber den deutschen Verteidigungsbeitrag (bestehe) nur noch
in Berlin — und (seinerzeit) im Saargebiet«.’

Demgegeniber zieht etwa Rumpf aus der Vorbehaltsregelung in Artikel 4 Abs. 2
Satz 1 in Verbindung mit Artikel 2 des Generalvertrages den Schlufl, dafl, »soweic
diese Truppen der gemeinsamen Verteidigung dienen, ... jhre Anwesenheic auf
Vertrag (beruht); soweit sie der Durchsetzung der Rechte der Drei Michte auf
Micbestimmung bei der Wiederherstellung der Deutschen Einheir dienen, ist die
urspriingliche besatzungsrechtliche Grundlage erhalten geblieben«.””

Freilich ist, wenn man sich die Auffassung von Rumpf und Hienstorfer zu eigen
macht, unklar, wonach sich bemift, ob die Strcitkrifte der Wese-Alliierten jeweils als
Truppen zur »Verteidigung der freien Welt« (Aufenchaltsvertrag bzw. Art. 4 Abs. 2
Satz 2 u. 3 Generalvertrag) oder aber ob sie »in bezug auf Berlin und auf Deurschland
als Ganzes einschlieflich der Wiedervereinigung Deutschlands und einer friedens-
vertraglichen Regelunge agieren.

Auch im anglo-amerikanischen Rechusbereich wird eine solche Aufteilung derselben
Stationierung in eine isolierte besatzungsrechtliche und eine isolierte vertragliche
Grundlage abgelehnt. Bathurst und Simpson etwa gehen davon aus, dal die Rechte
der Drei-Michte unccilbare Rechee sind, welche nicht einerseits aufgegeben und
andererseits fiir andere Zwecke aufgehoben werden kénnten; sie vertreten die Auf-
fassung, bestimmte Rechte seien fiir unbestimmee Zeit den Drei West-Michten vor-
behalten geblieben, obgleich die Bundesrepublik den Status eines souverinen Sraates
besifle; zu den Rechten gehére die Sutionierung von Sereitkriften in Deutschland. s
Unabhingig davon, ob nun das Truppenstationierungsrecht immernoch eine besat-
zungsrechtliche Wurzel hat,’? kdnnte jedenfalls die Dislozierung der neuen amerika-
nischen nuklearen Waffensysteme nur dann auf Artikel 4 Abs. 2 Satz 1 1. V. mit
Artikel 2 Satz 1 des Generalvertrages gestiitzt werden, wenn gerade dadurch die
Drei-Michee einen Beitrag zur »Wiedervereinigung Deutschlands und einer frie-
densvertraglichen Regelung« anstreben bzw. Jeisten wollten. Eine solche Annahme
ist schon deshalb absurd, da bisher weder die Bundesregierung noch die US-Regie-
rung die Auffassung vertceten haben, bei der Stationierung der Pershing 11 -Raketen

So auch der Generalberichterstatter der Bundestagsausschiisse, der Abgeordnete Fuler, Sitzungsbericht

des 2, Deutschen Bundestages, 69. Sitzung vom 14. Febr. 1955, S. 1516, y524.

36 Vgl. Wilhelm Grewe, Souverinitit der Bundesrepublik, AR 8o (195¢/56), S. 231 {f, 238 {f.

37 Vgl. Rumplf, Das Recht der Truppenstationierung in der Bundesrepublik, 1969, S. 8; dieser Auffassuag
schliefic sich auch Hienstorfer (Wissenschaftlicher Fachdienst des Deutschen Bundestages) in seinem
Guuchten vom yo. 9. 1981, S. 3, an. .

38 Vgl. M. E. Bathursv). L. Simpson, Germany and the Noath Atlantic Community, London 1946, 5. 137;
vgl. ferner ). Bishop. The Contractual Agreements with the Federal Republic of Germany, in: American
Journal of [aternatonal Law 1555, S. 147.

39 kriusch hierzu pungst auch Ridder, Die Souverinitat der BRD und ihee Posidon in der westlichen Allianz.

1981, S. 10 f im Manuskript.

)

-


https://doi.org/10.5771/0023-4834-1983-1-1

und der Marschflugkdrper gehe es um die Ausiibung der Vorbehaltsrechte nach
Artikel 2 des Generalvertrages. Die bisherige Rechtfertigung strzee sich auf vorgeb-
liche oder tatsichliche Disparitaten militarischer Artc gegeniiber den Streitkriften des
\Warschauer Paktes. Ein Zusammenhang mit den Rechten aus Artikel 2 des Gene-
ra)vertcages ist auch schlechterdings nichr ersichtlich.« Wir kdnnen damit festhalten,
daf ungeachtec der juristisch z, T. umserictenen Zweifelsfragen iber den Inhalc des
Vocbehaltsrechtes aus Artikel 4 Abs. 2 Satz t in Verb. mit Artkel 2 Sacz 1 des
Genenalvertrages eine Dislozierung der neuen amerikanischen Waffensysteme (ge-
gen den Willen der zustandigen Organe der Bundesrepublik) niche auf diese Bestim-
mungen gescutzt werden kann. Der Frage, ob aus dem NATO-Truppenstatut und
den damit in Verbindung stehenden Vertrigen und aus dem sogenannten Briisseler
Vertrag Stationierungsrechte folgen, gehen wir — weil die Problemarik relativ uo-
streitig ist — hier nicht naher nach.”

11, Stationierungsrechte aus Gebeimabkommen?

Unsere bisherige Untersuchung hat uns zu dem Ergebnis gefizhrr, daB cine Stario-
nierung neuer US-amerikanischer atomarer Mirelstreckenwaffen in der Bundesre-
publik aufgrund der untersuchten Abkommen und Vereinbarungen ohne Zustim-
mung der zustindigen Organe der Bundesrepublik rechilich niche zulissig
wire.

Wir hatten freilich eingangs bereits Presseberichte zitiert, wonach Vertreter der US-
Regierung behaupter haben sollen, es gibe Gebeim-Abkommen, die die Stationie-
rung neuer Atomwaffen lediglich von Konsultationen, nicht jedoch aber von Zu-
stimmungen der zustindigen Organe der Bundesrepublik abhingig machten.

Aus Pressemitteilungen ist 2uch bekannt, daf in den Jahren jedenfalls zwischen 1974
und 1977 eine Vereinbarung abgeschlossen worden sein soll, deren genaue Bezeich-
nung lautet: » Abkommen zwischen der Regierung der Bundesrepublik Deutschland
und demn Obersten Alliierten Befehlshaber Europa iiber die Aufteilung der Zustin-
digkeiten sowie die Zusammenarbeit der Nato-Befehlshaber und der rerricorialen
Befehlshaber im Kriege«. Dieses Abkommen wurde nie verdffentlicht; bekannt
wurde jedoch, daf fiir die Bundesrepublik Staatssekrecir Walter Gehlhoff vom Aus-
wirtigen Amt und General Harald Wust, Generalinspekteur der Bundeswehr, fir
die Nato der (damalige) Oberste Alliierte Befehlshaber General Alexander Haig
unterzeichneten; die Tagespresse meldete seinerzeit, dem Nato-Oberbefehlshaber
SACEUR wiirden dadurch weitgehende Rechte auf deutschern Boden im Krisenfalle
eingerdumec.*

Ferner soll es den Entwurf eines Regierungsabkemmens iiber den Sratus der US-
Truppen im Alarmzustand geben; danach sollen »die US-Streitkrifte das Recht (ha-
ben), jedes Gebier und jede Einrichrung (bei Alarmzustand) zu beserzen, die sie fiir
die Erfillung shrer Aufgaben oder fiir thre Sicherheit gemafl den Entscheidungen der
Befehlshaber fiir notig haleen, und dort solches Gerdt zu installieren, das sie fiir diese
Zwecke fiir notig halten«. Fiir den Fall innerer Unruhen, die den Aufrrag oder die
Sicherheit der US-Streitkrifte beeintrichtigen kénnten, wie 2. B, die Anwendung
von Waffengewalt oder um sich greifender Aufrubr, soll sich die Regierung des
Aufnahmelandes verpflichter haben, »solche Unruhen mit den ihr zur Verfiigung

40 Ebenso jingsu; Diubler, Stationierung und Grundgeserz, S. 107.
41 Vgl dazu Dicter Deiscroth, US-amerikanische Srationierungsrechte, a. a. O., Abschnite B HI und IV.

42 Vgl. Suddeutsche Zeitung vom 10. 1. 1977 und vom 1. 2. 1977.
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stchenden Mitteln zu unterdciicken. Solleen sich diese Mafinahmen jedoch als un-
wirksam erweisen, oder die Regierung von ... um Unterstiitzung bitten oder der
US-Befehlshaber der Meinung sein, da8 die Regierung von . .. niche die Fihigkeit
besitzt, solche Unruhen wirksam oder rechtzeitig zu unterdricken, dann kdnnen die
US-Streitkrifte MaBnahmen treffen, die der US-Befehlshaber fiir nétig hilc.
»Weiterhin kénnen nach diesem Abkommen sdie US-Streitkriftec solche milivini-
schen Operationen durchfihren, die erforderlich sind«. Die Regierung des Aufnah-
mclandes (BRD) ermichtigr die US-Sereitkrifte, »Kernwaffen (in die Bundesrepu-
blik) zu bringen (und) sie dort zu stationieren, wo es fir notig gebalten wird«.
Ob beide Abkommen wirklich abgeschlossen worden sind, welchen genauen [nhalt
sie haben ungd ob dariiber hinaus zhnliche oder erginzende (Geheim-) Abkommen
existieren, entzieht sich (nawrgemiB) unserer Kenntnis. Wir wollen uns jedoch im
Folgenden der Frage widmen, 0b diese (Geheim-) Abkommen u. U. rechtliche Wir-
kungen entfalten k8nnen.

Bis zum Ende des ersten Weltkrieges waren Geheimvertrige und geheime Zusatz-
abkommen ein viel verwandtes Instrument der Auflenpolitik. Das seinerzeit gel-
tende Vilkerrecht machee die Giiltigkeic solcher Vereinbarungen nicht von der Pu-
blikation abhingig; es kannte auch keine speziellen Normen fiir Geheimvertrige
oder Geheimartikel; vielmehr wurden diese Vereinbarungen wie alle anderen val-
kerrechtlichen Abkommen behandelt. Im AnschluB an die Forderung im ersten der
sogenannten »vierzehn Punkte« des amerikanischen Prisidenten Wilson aus dem
Jahre 1918 wurde dann erstmals in Artikel 18 Satz 2 der Satzung des Vétkerbundes
eine vitkerrechiliche »Registrierungspflicht« normiert; tn Zukunft sollter alle inter-
nationalen Vertrige und Abmachungen beim Sekretariat des Vélkerbundes eingetra-
gen und moglichst bald verdffentlicht werden; kein Vertrag sollte vor dieser Eintra-
gung rechtverbindlich sein.*

Die Tragweite des Arcikels 18 Abs. 2 der Vélkerbundsatzung war von Anfang 2n
umstritten; zudem wurde die Registrierungspflicht in der Folgezeit »teils aus Nach-
lissigkeit, teils bewufe niche stees beachter.«* In der Saczung der Vereinten Nationen
wurde versucht, diesen Erfahrungen Rechnung zu tragen. Arukel 102 der Charta der
Vereinten Nationen machee deshalb die Registrierung nicht mehr zur Bedingung der
Giiftigkeit von Staatsvertragen, sondern verpflichtete die Mitgliedsstaaten, ihre in
kraft getretenen Staatsvertrage zu registricren; bei einem Uncerlassen dieser Regi-
strierung kdnnen sich nach Artike} roz Abs. 2 die Vertragsparteien bei einem Organ
der Vereinten Nationen nicht auf solche Vertrige und internationale Ubereinkiinfte
berufen. Diese Bestimmung verbietet also den Abschluf von Geheimvertrigen
nicht, sondern bedrohr lediglich die in nicht registrierten Vertrigen erzeugten Nor-
men »mit relaciver Unwirksamkeit, nimlich beziglich der Durchsetzbarkeit vor
Organen der Vereinten Nationen«. '

Artikel 102 erfaflt alle vélkerrechelichen Vereinbarungen. »Die Form und Bezeich-
nung der Vereinbarung, die Natur, Bedeutung und Dauer der Verpflichtung sind . . .
unerheblich«; ausgeschlossen sind lediglich Vertrige von Vélkerrechessubjekten mit
Nicht-Vélkecrechessubjekten oder mic solchen partiellen Vdikerrechessubjekeen, de-

4) Texce in: Ginter Neubergec/Michael Opperskalski: CIA in Westeuropz, Bornheim 1982, S. 93 fI. [nfor-
macionen hierzu finden sich auch tn: Bliule (Sturtgart) 3/1982, Fotokopic im Besitz des Verfassers.

44 Vgl. dazu im cinzelnen: Wilhelm Kar] Geck, Die Registrierung und Verdffenclichung vélikerrechtlicher

Vertrige, in: Zeitschrift far austindisches Offendliches Recht und Vélkeereche, Band 12 (1961), S. 11y ff:

Karl Zemanek, Geheimvenirage, in: Strupp/Schlochauer, Wérnerbuch des Valkerrechus, Band [, 1. Auf-

lage 1962, 5. 633 1.

O. Gapper, Der Vsikerbund, 1938, S. 47 ({: ¢in Beispie! dafiic ist der deutsch-sowjetische Nichungniffs-

pake vorn 1). 8. 1939 mit dem geheimen Zusarzabkommen iber dic »Behandlung« Polens.

46 Vgl. Kacl Zemanek, 2. 3. O., S. 634.
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nen die Fibigkeit zum AbschluB vélkerrechtdlicher Abmachungen fehlr; Abkommen
2wischen vertragsfihigen Vélkerrechssubjekten werden dann nichr erfaflt, wenn sie
niche dem Vélkerrecht unterscehen, sondern ecwa auf einer privatrechtlichen Grund-
lage beruhen,

Auch einseitige Erklirungen vilkerrechdichen Charaketers sind registrierungspflich-
tig, wenn sie im Ergebnis eine vertragliche oder vertragsihnliche Bindung bewir-
ken.”

Sollten somit Vereinbarungen zwischen dec Bundescegierung und der US-Regierung
oder Nato-Stellen existieren, die zuf eine vélkerrechtliche Bindung der Bundesrepu-
blik im Hinblick auf die Stationierung spezieller Waffensysteme in der Bundesrepu-
blik abzielen, so unterliegen auch diese der Verpflichtung zur Registrierung nach
Artikel 102 der Charta der Vereinten Nationen. Da sowohl die Bundesrepublik als
auch die USA Mirglied der Vereinten Nationen sind, kénnten, da solche Geheimab-
kommen nach bisherigem Erkenncnisstand niche bei den Vereinten Nationen regi-
striert sind, weder die USA nach die Bundesrepublik aus diesen Vereinbarungen vor
irgendeinem Organ der Vereinten Nationen Rechtsfolgen geltend machen; zu den
Organen der Vereinten Nationen gehdrt auch der Internationale Gerichtshof 4!
Vor allen anderen Scellen, die nicht Organe der Vereinten Narionen sind, sollen sich
nach verbreiteter vSlkerrechticher Auffassung jedoch die Verrragsseaaten in recht-
lich wirksamer Weise auch auf nicht-registrierte Abkommen berufen kénnen.*
Die Bindung der Vertragspartner an solche Geheimabkommen (jenseits der Organe
der Vereinten Nationen einschlieflich des Internationalen Gerichtshofes) ist daher
zuvdrderst eine Frage des politischen Willens der Partner des (Geheim-) Abkom-
mens. Ob der (gebeim-) abkommensbriichige Staat dariiber hinaus ein »vlkerrecht-
liches Delike« begeht, istin der vélkerrechtlichen Literatur ungeklire. Angesichus der
weitgefaflten Registrierungs- und damit Publizierungspflichs in Artkel 102 der
Charta der Vereinten Nationen diirfte die Anwendung der vélkerrechtlichen
Grundsitze der »vdlkerrechdichen Verantwonlichkeit« auch auf niche registrierte
Geheimvertrige jedoch abzulehnen sein: Wenn auch die Zulissigkeir einseitiger Ge-
genmalnzhmen des »Verletzren« durch das moderne Vdlkerrecht bereits erheblich
eingeschrinke ist, bliebe sonst doch dem »Verlerzten« als weitestgehende Form der
Selbschilfe das Rechr zur sogenannten Repressalie, d. h. die Vergeltung der Nichr-
einhaltung eines nichtregistrierten Abkommens mit einer weiteren Vélkerrechtsver-
lerzung.$°

Auch die Tacsache, dafl die Einfihrung der Registrierungs- und Publizitiespfliche fiir
vélkerrechtliche Vertrige und Abkommen aller Art lerztlich aus der histonsch be-
griindeten Kritik an der »Geheimdiplomatie« des 19. Jahrhunderts und der Jzhre
unmicelbar vor dem (. Weltkrieg resuluert,’” mache eine (indirekee) Anerkennung
von nicht-registriercen Geheimabkommen durch die Vélkerrechtsgemeinschaft
mehr als problematisch.

Die Frage, inwieweit in der Bundesrepublik das Partament am innerscaaclichen Ver-
tragsabschluflverfahren zu beteiligen isz, kano hinsichdich dieser (méglichen) Ge-
heimabkommen nicht abschlieflend geklirt werden, da dazu der Inhalt dieser Ver-

47 Vgl dazu u. 2. Withelm Xarl Geek, Die Registnierung und Verdffenilichung vélkerrechdicher Venrige,
22.0., S 142 (f, 148 ¢

48 Vgl. dazu u. a. Paul Guggenheim, Lebrbuch des Volkerreches, Band [, Basel 1948, S. 81 f.

49 Vgl u. 2. Geek, Repistiicrung von Vertragen, in: Strupp/Schlochauer, Worntecbuch des Vélkerrechts,
Band U, 2.2 O.. S. 96 {f. 98.

o Vg!. allgemein zur Repressalie Knut [psen, in: Menzel/lpsen, Vélkerreche, 2. Auflage 1979, S. 347.

f1 Vgl dazu u.a Ernsi-Gunter Gnudtke, Geheimdiplomatie, in: Strupp/Schlochauer, Wornecbuch des
Volkerrechus, 2. Auflage 1962, S. 632 f; Herbert Kroger w. a. (Autorenkollekuv), Volkerreche, Koln

1973, S. 236 [,
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trage bekannt sein muffte. Denn nach Artikel 59 Abs. 2 des Grundgesetzes bedirfen
lediglich solche Vertrige, »welche die politischen Beziehungen des Bundes regeln
oder sich auf Gegenstinde der Bundesgesetzgebung beziehen«, der »Zustimmung
oder der Mitwirkung der jeweils fiir die Bundesgesetzgebung zustindigen Kérper-
schafren in der Form eines Bundesgesetzes«. Nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts wird ein Vertrag noch niche dadurch zu einem »politischen« im
Sinne des Aruikels 59 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz, dafl er sich ganz allgemein »mit
Sffendichen Angelegenheiten, dem Gemeinwoh! oder den Staatsgeschiften« be-
faBe.’* Hinzukommen mufl nach Aansicht des Bundesverfassungsgerichts vielmehr,
»daf} die Existenz des Staares, seine territoriale Incegritic, seine Unabhingigkeit,
seine Stellung oder sein mafigebliches Gewicht in der Staatengemetnschaft durch den
Verurag selbst beriihrt werden«.$* Politische Vertrige in diesem Sinne seien vor allem
solche, die darauf gerichter sind, »die Machtstellung der Bundesrepublik anderen
Staaten gegeniiber zu behaupten, zu befestigen oder zu erweitern«.” Biindnisse,
Neutralitits- und Nicheangciffspakee sollen nach allgemeiner Meinung hieruncer
fallen. Sie unterliegen daher als »politische Vertrige« dem Zwang parlamentarischer
Zustimmung (Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG) und damit dem Verbot, daB sie als Geheim-
vertrige abgeschlossen werden.#* Allerdings werden sogenannte »geheime Verwal-
tungsabkommen« voo diesem Parlamentsvorbehalt nicht bertihre.$ Die Abgrenzung
zwischen »Abkommenx und »politischen Vertrigen« im Sinne des Art. 59 Grund-
gesetz ist sehr unklar.*

Letztlich kann eine rechtliche Zuordnung der jeweiligen vélkerrechtlichen Verein-
barung zu der Kategorie »poliusche Vertrige« oder » Verwaltungsabkommen« ledig-
lich vom Inhalt derselbea her vorgenommen werden, bei »Geheimabkommen« ein
fast aussichusloses Uncerfangen,

Bei Geheimabkommen [reilich, dic die Stationierung und ggf. den Einsatz von Mas-
senvernichtungswaffen unter bestimmten Voraussetzungen im Bundesgebiet gestat-
ten, ist jedoch praktisch nicht vorstellbar, wie solche Vereinbarungen »die Existenz
des Staates, seine territoriale Integritic, seine Scellung« (BVerfG) nicht =beriihren«
sollten. Zurickhaltend ausgedriickt: Es diirfte nicht ganz einfach sein, verfassungs-
rechtlich die Umgehung des parlamentanschen Zustimmungsvorbehaltes vor Art. 59
Abs. 1 S. 1 Grundgesetz bei Geheimabkommen dieser Art zu legitimieren.

11]. Verfassungsrechtliche Grenzen: Stationierung nur mit Zustimmung des
Gesetzgebers?

Wolfgang Diubler hat in seiner kiirzlich verétfentlichten Studie »Stationierung und
Grundgesetz~ die Auffassung vertreten, der Gesetzgeber miisse selbst die Kriterien
aufstellen, »nach denen die Regierung iiber die Srationierung neuer Waffensysteme
entscheiden kénnte«; dies gelte jedenfalls fiir solche Angelegenheiten, die eine ver-
gleichbare Bedeutung wie der Bau ¢ines Kernkrafrwerks besiflen. Das »gesetzliche

s12 BVerfGE 1, 380.

s2 BVerdGE 1, 38a.

43 BVerfGE 1, 380 f.

54 Vgl. dazu ecwa Ondolf Rojahn, in: [ngo von Muach (Herausgeber), Grundgesetzkommentar, Rd. Ziff.
2y fzu A g9,

55 Vgl. dazu etwa Geck, in: Festschalt fiir Gebhardt Maller, 1370, S. 96, 102: Rojahn, a. 2. O., Rd. Ziff. 15
zu Are. 9.

56 Vgl. dazu u. 1. Biilck, Verwaltungsabkammen, in: Strupp/Schlochauer, Wonterbuch des Vaikerrechus,
8d. 3, 1961, S. s61 ff; Rienstorfer, Dic auswartige Gewalt des Deutschen Bundestages. Dissertation

Marburg 1968,
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Programm« muisse so detailliert sein, »dafl nicht das Schwergewicht der Entschei-
dung bei der Exekutivex liege; Pauschalermichugungen »kdnnen niche geniigen«;
der Gesetzgeber sei gezwungen, »Sicherheitsvorkehrungen gegen Unfalle vorzuse-
hen und andere wesentliche Fragen zu regeln«.’?

Auch die friihere Bundesregierung hat durch den Parlamentarischen Staatssekretir
im Bundesjustizministerium Hans de With auf die Frage des SPD-Abgeordneten
Horst Sielatf geiuflert: »Ob es im Lichce der neucren Rechtssprechung des Bundes-
verfassungsgerichts zum Vorbehalt des Geserzes iiber die Zustimmungsgesetze zu
den genannten Abkommen hinaus (Deutschlandvertrag und Aufenchalesvertrag) fiir
die Lagerung (chemischer Waffen) einer besonderen geserzlichen Ermichugung be-
darf, wird im Hinblick auf die der Bundesregierung in jiingster Zeit iibersandse
gutachtliche Scellungnahme (des DGB-Landesbezirks Rheinland-Pfalz) derzeit von
den beteiligren Ressorts gepriift«.® Sicher ist, dall das Grundgesetz keine allgemeine
Bestimmung enchilt, derzufolge der Gesetzgeber tiber die im Normtext enthalrenen
Vorbehalte hiraus bestimmee Fragen selbst entscheiden mufl und sie niche der Exc-
kurive liberlassen darf. Dennoch har das Bundesverfassungsgericht seit Beginn der
siebziger Jahre vor allem im Schulrecht den Versuch unternommen, die wraditionelle
Auffassung vom Gesetzesvorbehalt »dem heutigen Verfassungsverstindnis« anzu-
passen.’? Nach tberkommenem »klassischem« Verstindnis bedeutete der »Geserzes-
vorbehalte, dafl die scaadichen BehScden dort einer geserzlichen Ermichtigung be-
diirfen, wo sie in die Rechte der Biirger (»Freiheit und Eigentum«) eingreifen. Nach
Auffassung des Bundesverfassungsgerichts, die von zahlreichen Stellungnahmen in
der juristischen Fachliteratur vocbereitet worden war,® mufite diese alte Doktrin
»auf ein neues Fundament gestellt« werden. Die vom Bundesverfassungsgeriche auf-
gegriffenc neue Dokrrin postulierte, »dafl die Entscheidung aller grandsdrzlichen
Fragen, die den Biirger unmiteelbar berreffen, durch Gesetz erfolgen mufl, und zwar
losgel8st von dem in der Praxis flieRenden Abgrenzungsmerkmal des Eingriffs«.
Dem vom Parlament beschlossenen Geserz komme »gegeniiber dem bloflen Verwal-
tungshandeln die unmittelbarere demokratische Legitimacion zu, und das partamen-
tarische Verfahren (gewihrleiste) ein hoheres MaB an Offentlichkeit der Auseinan-
dersetzung und Entscheidungssuche und damic auch groflere Maglichkeiten cines
Ausgleichs widerstreitender Interessen«.!

Dieser neue Ansatz wurde rasch mit dem Begriff » Wesenclichkeitstheorie« etiket-
tiert. Er ist zentciert um den gemeinpiitzlichen Topos, die »Binsenweisheit . . ., dafl
. .. die wirklich wichtigen Dinge in einem parlamentarisch-demokratischen Staats-
wesen vor das Parlament gehdr(t)en«.

Life sich gegen diese Auffassung dann kaum etwas einwenden, wenn sie als politi-
sche Option auftrint, so besteht die Problematik der » Wesentlichkeitstheorie« vor
allen darin, daf in ihr den Gerichten die Befugnis zugewiesen wird, dariiber zu
entscheiden, was »wirklich wichtig« und »wesentlich« (= regelungsbediir{tig) ist.
Hatte die tradierte, an der Perspektive des der suatdichen Gewalt unterworfenen
Individuums orientierce Konzeption des »Gesetzesvocbehalts« ihre reladve Festig-

s7 Daubler, Stadonicrung und Grundgeserz, S. 127 ff.

§8 Bundestagsprotokoll g/107, zitiert nach: Rechespolitischer Dicnst (RPD). 64. Licferung vom
13.7. 1982

59 Vgl etwa BVerfGE 40, 237 (249)-

60 VgJ. dazu etwa Thomas Oppermann, Nach welchen rechdichen Grundsizen sind das gffentliche Schal-

wesen und die Stellung dec 2n thm Beteiligien zu ordnen? Guuachten C zum 1. Deuwschen Juristenug,
Miinchen 1976, C 44 fi kritische Anmeckungen dazu ctwa bei Dieter Deiseroth, Informationsbericht
zum ¢ 1. Deutschen Juristentag 1976 in Stuttgart, Demokratic und Reche 1976, S. 420 ff, 423 ff; Fricdhelm
Hase/Karl-Heinz Ladeur, Rechtsfeagen dee Curriculum-Revision, Kritische Justz 1976, S. 19 (f;

61 BVer(GE 4o, 137 (245)-

62 BVerfGE 47, 46 (79).
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keit daraus gewonnen, daf} ste sich darauf beschrinkee, die rechtlichen Vorausset-
zungen staatlicher Eingriffe in individuelle Rechtspositionen zu umreiflen, so ent-
behre dic neue, allgemein auf das » Wesentlichex uad »wirklich Wichtige« abhebende
Doktrin eines vergleichbaren Halts.®

Die Schwierigkeit, das » Wesentliche« zu bestimmen, hat denn auch in der Liceratur
Fragen und Bedenken provoziert.*

Die Rechtsprechung selbst licfert iiber die allgemeinen Begriffe »wesentlich« und
»wichtig« hinaus lediglich Allgemeinheiten: »Ob eine Mafinahme wesentlich ist und
damit dem Parlamenc selbst vorbehalten bleiben mufl . . ., richeet sich zunichst all-
gemein nach dem Grundgesctz«.®

Freilich sagr das Grundgesetz, wie bereits oben angedeutet, zu dieser Frage lediglich
in einigen Fillen konkret, nirgendwo aber allgemein etwas aus. Weiter heifit es in der
Rechusprechung des Bundesverfassungsgerichts, »der Schutz der Grundrechee« ver-
mittele seinen wichtigen Gesichtspunkte; »im grundrechesrelevanten Bereich« be-
deute wesentlich in der Regel »wesentlich fir die Verwirklichung der Grund-
rechre«®

Die mit Tautologien und Unklarheiten gespickten Wendungen belassen somit also
den Gerichten einen auflerocdentlich weiten Bewercungs- und Definitionsspielraum,
der noch dadurch zusitzlich vergréfert wird, daf bereits auf dicser allgemeinen
Ebcne in ebenso unbestimmeer Weise Resecven formuliert und entgegengesetzee, die
Reichweite des Geserzesvorbehaltes wieder limitierende rherorische Gesichtspunkee
installiert werden: »Bei der Abgrenzung (zwischen wesentlichen und unwesentli-
chen Fragen) wird man mit grofler Behutsamkeit vorgehen und sich die Gefahren
einer zuweijtgehenden Vergeserzlichung . .. vor Augen halten missen« (ebd.). Das
Bundesverfassungsgeriche selbst hat in der sogenannten Kalkarentscheidung zum
»Schnellen Briiter« deutlich gemacht, dem Parlament komme kein »allumfassender
Vorrang« bei grundlegenden Entscheidungen zu; das Grundgeserz habe vielmehr bei
weitreichenden politischen Entscheidungen wie etwa der Aufldsung des Bundesta-
ges nach Artikel 68 oder der Aufnahme und dem Abbruch diplomatischer Bezie-
hungen zu anderen Scaacen die Kompetenz anderen Verfassungsorganen vorbehal-
ten;* es gebe keinen »Gewalienmonismus« in Form eines gencrellen Parlamentsvor-
bebaltes.

Im Falle der Scationierung never amerikanischer Waffensysteme in der Bundesrepu-
blik, die leczdich auf einer natointernen Willens- und Encscheidungsfindung beruhe,
lieRe sich leicht cine geserzgeberische Entscheidung finden: Die Zustimmungsge-
setze zum Generalvertrag und zum Aufenthaltsvertrag sowie der vom Gesetzgeber
ratifizierte Beitritt zum Nato-Vertrag.

[n den Kategorien der »Wesentlichkeiesrechtssprechung« liefe deshalb alles darauf
hinaus, wie bestimme eine solche gesetzliche Regelung sein mufl, wic weit sie ins
Einzelne zv gehen und die Praxis der administrativen Apparate im konkreten Fall zu
determinieren hat. Wer sich dacan mache, aus der Rechesprechung des Bundesver-
fassungsgerichts oder aus der einschligigen Literacur gencralisierbare Aneworten auf
diese Frage zu erhalten, wird Schiffbruch erleiden. Die in den allgemeinen Bestim-
muagen der »Wesendichkeitstheorie« enthaltenen Unklachetten werden dadurch
noch potenziert, daf auch dic Kriterien, an denen die Bestimmtheit des regelnden

6y Vgl. zum Folgenden Dieter Deiseroth/Friedhelm Hase, Der »Schaclle Briiters var Gericht. Demokratie
und Recht 1979, S. 135 1f, 144 ([

64 Vgi. z. B. Kisker, NIV 1977, S. ryuy ff.

65 BVerfGE 47. 46 (49).

66 BVedGE 47, 45 (79).

87 Vgl. BVerfGE 49, 85 (125).
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Geserzes gemessen werden soll, nur in unbesummeer, gegensiczliche Aspekee zu-
sammenschlieBender und entgegengesetzte Entscheidungen potentiell legicimieren-
der Weise umschrieben werden. So soll nach der héchstrichterlichen Rechuspre-
chung erwa die Einfihrung des Sexualkundeunternichts oder die Umstellung der
schulischen Leistungsbewertung auf das Punktesystem swesentlich« und »wirklich
wichtige, damit einer partamencarischen Regelung bediirftig sein, die »méglichen
Folgewirkungen, Gefahren, und irreversiblen Zwinge, die sich an den Bau>Schneller
BricercknGpfen kénnten«, jedoch nicht.* Einerseits soll nach diescr Rechesprechung
der Geserzgeber »selbst entscheiden, ob Sexvalkunde ficheriibergreifend oder als
besonderes Unterrichtsfach dargeboten« wird;? andererseits darf aber der Exekutive
die Bestimmung des »Restrisikos« iiberlassen werden, das bei der Errichtung von
Kernkrafrwerken wie dem =Schnellen Briiter« hingenommen werden muf.”

Diese - mit Verlaub — in leeren Begriffshiilsen aufgebauten Gegensitze zwischen
»grundlegenden Entscheidungen«< und blof¢n »Einzelheiten« erméglichen keine ju-
ristische Abgrenzung, die zukiinftige Entscheidungen der Gerichte auch nur ansacz-
weise vorherseh- und berechenbar machen kdnnte. Die Begriffe kdnnen zwanglos
variiert, enger oder auch weirer gefafie und umstandslos gegeneinander verschoben
werden: Die » Wesentlichkeitstheorie« weist damic die eigentliche Entscheidung dem
an den Fronten des einzelnen Falles oder des Konflikes oriendercen Wahrnehmungs-
horizont der Gerichte zu, in deren Problemperzeption und -bewertung erst »We-
sentliches« vom sUnwesentlichen«, »Grundlegendes« vom »Einzelnen« separiert
werden kann. Ganz offenbar hingr es von der Eigenart der jeweiligen Konflikcfelder
und »Sachbereiche« ab, ob und wie weit sie in der gerichtlichen Bewertung als
»wesentlich« und »regelungsbediirfrig« erscheinen.”" Die Frage danach, ob nach die-
ser »Wesentlichkeits«-Rechtsprechung ein bestimmter Problembereich bereits »eine
parlamentarische Leitentscheidung mit hinreichender Bestimmtheic« erfahren hat,”
kann deshalb nicht durch eine philologische Ausdeutung einzelner Urreile und Ur-
teilspassagen ausrcichend beantworter werden. Vielmehr miissen die jeweils agieren-
den sraaclichen Apparate und deren spezifisch juristische, politische und ideologi-
sche Handlungsbedingungen cinbezogen werden. Denn die klarscen und prizisesten
Rechtsnormen kénnen ins Schwimmen geracen, kénnen als widerspriichlich, licken-
haft oder unzureichend erscheinen, wenn die in thnen voravsgesetzten und ange-
sprochenen Behdrden nicht im Stande sind, die Rechusbegriffe in einer konsistenten,
fir die Entscheidungsabnehmer akzeprablen Praxis einheitlich anzuwenden und in
einem bestimmeten Sinne festzulegen. Umgekehrt kdnnen die allgemeinsten und un-
klarsten gesetzlichen Regelungen ~ ein Beispiel ist die polizeiliche Generalklausel
(»Offentliche Sicherheit und Ordnunge«) ~ als hinreichend bestimmz angesehen wer-
den, wenn sie an Behdrden adressiert sind, die auf einer scabilen ideologischen und
politischen Grundlage eine »eindeutige« Praxis entfalten kénnen. Gerichte sind —
was gerade auch die Genese der Wesentlichkeitsrechesprechung eindrucksvoll de-
monstriert - weniger auf das widerspruchsfreie Durchhalten von dogmatischen
Konstruktionen, als vor allem auf Jdas Finden von Abnahmebereiceschalt fiir thre
Dezisionen bedache. Nur so kénnen sie offensichelich die Funkrion erfiillen,
»Rechusfrieden« wiederherzustellen. Dies ist zwar rechtlich nirgendwo ausdriicklich

68 Sodas BVerfGE in seiner Entscheidung zum »Schnellen Briter« in; EuGRZ 1979, S. 53 f. (563); anderer
Auifassung OVG Munster, Urtell vom 18. 8. 1977, S. 18 (f im Oniginai.

69 Vgl dazu BVedGE 47. 46 (8y).

76 BVerniGE in: EuGRZ 1978, S. 553 f£ ¢66.

71 So auch ausdnicidich das BVerfGE in der Kalkar-Enwscheidung vom 8. 8. 78, EuGRZ 1978, $. 553 ff,
§63.

73 BVedGE 47, 56 (83).
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normiert; es ist aber, wie sozialwissenschaftliche Untersuchungen nahelegen.” »Ge-
schaftsgrundlage« gerichtlicher Verfahren.

Gerade weil fast alle politischen Krifte die Verankerung der Bundﬁrepubhk indem
Naco-Biindnis weithin vorbehaltlos unterstirzen und insofern eine relativ stabile
ideologische und politische Grundlage einer »eindeucigen Praxis« existiert, ist nur
schwer vorstellbar, dafl etwa das Bundesverfassungsgericht mit Hilfe der »Wesent-
lichkeitstheorie« dieser exekutivischen Praxis die verfassungsrechtliche Grundlage
bestreicen wiirde. Selbst wenn es auf diesem Gebiet rechtliche Fragezeichen setzen
wiirde, diirfte die Prognose nichr fehl gehen, dafl das Gericht, nicht zuletze aus
Griinden der notwendigen Akzeptanzfindung, dem Gesetzgeber das »Nachbessern«
leicht machen wiirde.

Niche iibersehen werden darf dabei, dafl die Befassung des Bundesverfassungsge-
richts mit dieser Frage und einc entsprechende »Absegnung« der Grundlinicn der
exekutivischen Praxis jencr einen deutlichen Zugewinn an Legitimation verschaffen
diirften: Das Giitesicgel »verfassungsrechtlich zulissig« wiirde dann nicht zum er-
sten Mal politische Eigendynamik entwickeln. Diese politische Kosten einer Anru-
fung des Bundesverfassungsgerichts in dieser Frage missen deshaldb wohl kalkuliert
werden.

C. Wer entscheldet iiber den Einsatz der in der Bundesrepublik stationierten
(neuen) atomaren Waffensysteme?

Die Bundesregierung hat in der Broschiire des Presse- und Informationsamces
»Aspekte der Friedenspolicik« im Juni 1981 im Tone groficer Selbstverstindlichkeit
darauf hingewiesen, dafl »auch die neven Mittelstreckenwaffen (also Pershing I1 und
Marschflugksrper) . . . nur von Amerika produziert (werden) und . . . in amerikani-
scher Verfiigungsgewalt bleiben. Uber ihren Einsatz kann ausschlieBlich der ameri-
kanische Prisident entscheiden. (Die Bundesrepublik hat) . .. keinen >Finger am
Abzugw.n

Es bedarf keiner niheren Darlegung, dafl die Encscheidung iiber den Einsatz von
Nuklearwaffen in der Bundesrepbulik oder vom Boden der Bundesrepublik aus
einer Entscheidung uber die existenzielle Vernichrung der bundesrepublikanischen
Bevdlkerung gleichkommt. Denn spitestens seit der sogenanpten von Weizsicker-
Studie (»Kriegsfolgen und Kriegsverhiitung«) aus dem Jahre 1970/71 ist die mit
einem grofen wissenschaftlichen Aufwand abgesicherte Erkenntnis bekanne, da@ die
Bundesrepbulik im Kniegsfalle, wenn also die » Abschreckungskomponente« der gel-
tenden Nacoseracegie der »flexible response« versagt hat, mic milicirischen Mitteln
nicht zu verteidigen ist. Die Ergebnisse dieser Studie sing bisher weder von offiziel-
ler Seite der Nato noch vom Verteidigungsministerium oder in der wissenschaftli-
chen Diskussion in Frage gestellt worden. Sie lauten im Detail (zusammenfassend):
»Unter dem Aspeke der Kriegsfolgen ist zu sagen, dafl ein konventioneller Krieg,
wenn er unser Land in wenigen Tagen schnell durchzieht, nur begrenzten Schaden
bringen wiirde, wihrend der vielleicht denkbare Fall eines in unserem Lande hin-

73 Vgl u. a. etwa Niklas Luhmann, Legitimacion durch Verfahren, 2. Auflage 1974, S. 28 {fund 57 £ (69 ff):
Kitschele, Justizapparate als Konflikrlsungsinstanz?, Demokrade und Reche 1979, S. 3 {(, 4 f: vgl. dazu
auch Theodor Maunz, Deutsches Staatsrechr, 20, Auflage 1975, § 30 IT 3 (S. 280); Stiirner, Schuwz des
Geachtsverfahrens vor 8ffentliche Einlfufinahme?, Juriscenzeicung 1978, S. 18t (f (166); Aus dec Rich-
terperspekuve z. B, Heusinger, Rechusfindung und Rechtsfortitdung im Spiegel cichtetlicher Erfahrung,
1975, S. 89.

74 Ebd..S. 17.
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und hergehenden oder fescgefahrenen, Jang andauernden konventionellen Krieges
uns Zerstdrungen bringen wirde, die an den Beispielen der Sowjetunion im zweiten
Weltkrieg, Korea und Vietnam nur unvollkommen abzulesen sind und die, sowohl
wegen der gréfleren Ausmafle wie wegen der grofieren Verletzlichkeir eines [ndu-
strielandes fir unsere wirtschaftliche Fortexistenz lebensgefihrlich werden kénn-
ten<’S. »Bercits der Einsatz eines Bruchteils (je nach Kriegsbild erwa 2 bis 10%) der
in Europa vorhandenen Atomwaffen bedeutec cinen vernichtenden Schlag fiir die
Bundesrepublik. Diese Aussage ist unabhingig von den getroffenen Schutzmafinah-
men. Sie gilt auch noch bei einer Beschrinkung auf einen Bruchteil allein der takri-
schen Atomwaffen — ebenso gilt sie bei dem ausschlieflichen Einsatz eines Bruchteils
strategischer Waffen«.”® Angesichts dieser sicherheirspolitischen Sitation war es na-
heliegend, daf die Bundesrepublik ebenso wie die anderen Nato-Sraaten seit langem
daran interessierc war, Einflul} auf dje nukleare Strategie zu gewinnen. Lange Zeit
waren die Europier jedoch »mehr an einer Gewihr dafur interessiert, dafl die USA
Kernwaffen einsetzen wiirden, wenn es im Inzeresse der europiischen Biindnismit-
glieder notwendig erschiene, als an der Verhiitung eines vorschnellen amerikanischen
Kernwaffencinsatzes«.”” Aus diesem komplizierten und in sich widerspriichlichen
polidschen Prozef entwickelte sich eine institutionalisierte Form der natointernen
Konsuleation, die freilich explizit die Entscheidungsbefugnisse des US-Peisidenten
tiber den Einsarz von amerikanischen und des brinischen Premierminiscers iiber den
Einsatz von briuschen Nuklearwaffen im Konfliktfalle unberiihrr lie.

1. Das Nato-Konsultationsverfahren

Von Bedeutung fiir das Nato-Konsultationsverfahren sind vor allem die Beschliisse
der Naro-Rats-Tagung vom Mai 196z in Athen und die auf einer belgisch-amerika-
nischen Studie beruhenden »Richtlinien fir das nukleare Konsulrationsverfahren«,
die auf der Nato-Rars-Tagung im Dezember 1969 vom Defense Planing Committee
verabschiedet worden waren.

In Athen war im Jahre 1962 beschlossen worden, einen aus den stindigen Delegier-
ten der fiinfzehn Naco-Scaacen bestehenden » Nuklear-Ausschufl« einzurcheen, »um
allen Mirgliedsstaaten eine volle Beteiligung an der Konsulration iiber die nukleare
Vertetdigungspolittk zu erméglichen«.”

Dem Nuklear-Ausschuf sollten die USA Informacionen iber Grafle und Lage der
Ziele sowie Gber die Zerstdrungskraft der Waffen geben, und ibn sollten sie wegen
der Anwendung der Waffen konsultieren.”

Die 1969 beschlossenen »Richdinien fiir das nukleare Konsultatiensverfahren« sind
screng geheim.*

Nach vorliegenden Informatioaen sind die Nato-Scaaten jedoch dzhin ibereinge-
kommen, da die USA verpflicheer sind, vor der Freigabe und dem Einsatz von fiir
die Nato vorgesehenen taktischen Nuklearwaffen (theacer nuclear forces) bis zu

75 Vgl. C. F. von Weizsicker, Einleicung 2u -Knicgsfolgen und Kriegsverhutungs, 2. Auflage 1971, S. 9.

76 Vgl Ph. Sonniag, Machematische Analyse der Wirkungen von Kernwalfenexplosionen ia der BRD, ia:
von Weizsicker, 2. 2. O., S. 198; vg), zu den Diskussionen iber die militir-politische Intercssenlage der
Bundesrepublik, Dieter Mahncke, Nukleare Mitwirkung, Berlin 1971, S. 14 ff.

77 Vgl. Mahneke, 2. 2. O., 5. 66. '

78 Vgl. das SchluBkommunique, in: Europaarchiv 11/1962, S. D 298 bis jc0.

79 Vgl. dazu Mahncke, Nukleare Mitwirkung, 3.2 O., S. 23,

85 Vgl. den Text des SchiuBkommuniques der Tagung in: Evropa-Archiv 4/1970, S. D 77-79; vgl. ferner die
Benchie zur Nato-Tagung im Spicgel 49/1965. S. 4o f.
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einem gewissen Grad ein Konsulationsverfahren durchzufiithren. »Das Zustande-
kommen eines solchen Konsultations-Procedere serzt voraus, dafl der US-Prisident
nicht durch Zeic und Umstinde (ume and circumstances permitting) zu raschem
Handeln gezwungen wird«."

Die Pflicht zur Konsultation der Nato-Verbiindeten durch den US-Prisidenten, also
der Zwang, diese anzuhéren, steht mithin unter dem ausdriicklichen Vorbehalt, dafl
»Zeit und Umstinde es erlauben«. Erfordert jedoch beispielsweise das »nationale
Interesse« der USA nach Auffassung des US-Prisidenten ein »sofortiges Handeln«,
»so diirfre die amerikanische Entscheidung ohne Beteiligung der europiischen Ver-
biindeten getroffen werden. ... Die Vereinigten Staaten und auch jeder andere
Nato-Partner, der iiber eigene Nuklearwaffen verfiigt, wie Grofbritannien und
Frankreich, sind frei, dann ohne vorhenge Konsultation der Verbiindeten eine un-
abhingige Entscheidung zu treffen, wenn die Lage (z. B. im Falle eines Uber-
raschungsangriffes) kein entsprechendes Konsulcationsverfahren zulifft bzw. eine
sofortige Reakeion (auch in »subjektiver Perzeption«) notig isc.«*

Im Regelfall soll das Konsultationsverfahren jedoch in der Weise prakciziert werden,
daf jedes Ersuchen einer Regierung oder eines hohen Nato-Befehlshabers um die
Freigabe von Nuklearwaffen und jede Méglichkeit des Einsarzes durch eine Nu-
klear-Macht sofort den einzelnen Nato-Regierungen und dem DPC (Defense Plan-
ing Committee) mitgeteilt werden. Die Scellungnahmen dieser Organe werden der
betroffenen Nuklear-Mache iibermirtely, und die Entscheidung dieser Macht wie-
derum soll den verbiindeten Regierungen, dem Nato-Rat und den hohen Nato-
Befehlshabern zur Kenntnis gebracht werden.

»Die Freigabe der Nuklear-Waffen zum Einsatz wiederum kann allerdings nur
durch den US-Prasidenten bzw. den bnitischen Premierminister erfolgen«, Geben
diese die Nuklear-Waffen frei, so stellt »die Freigabe gleichwohl . . . keinen Einsatz-
befehl dar. Der SACEUR (Oberster Alliierter Befehlshaber Europa) behilt damit die
Maglichkeit, die Nuklear-Waffen nach seinem Ermessen einzusetzen.<

Da jedoch SACEUR sowohl Oberster Nato-Befehlshaber als auch Oberkomman-
dierender der US-Streickrifte in Europa ist, ist er in dicser seiner zweiten Eigenschaft
den Weisungen des US-Prisidenten auf dem »nationalen Befehlsstrang< unmicelbar
unzerstellt. Insofern obliegt auch nach der Freigabe der Nuklear-Waffen zum Ein-
satz der konkrete Einsazbefehl weiterhin dem US-Prisidenten. Unklar ist freilich,
in welcher Weise sich die Unterstellung des SACEUR vunter die NATO-Dienststel-
len im Konfliktfalle auswirken wird, wenn also z. B. die entsprechenden NATO-
Organe (mchrheitlich) gegen einen Einsatz nuklearer Waffen votieren sollten.

Im Ergebnis bedeutet dies, dafl die Entscheidung iiber den Einsatz der neuen ame-
rikanischen Miccelstreckenwaffen, falls sie erst einmal in der Bundesrepublik statio-
niert sind, nur sehr bedingt vom NATO-internen Konsultationsverfahren abhingig
ist; die Entscheidung iiber den Einsacz dieser Waffen und damit iiber Leben und Tod
von Millionen Menschen in Europa fillt also nicht in Europa, sondern in den
USA.

81 Vgl, Dieter Wolf. Die Entscheidung uber den Einsatz von Nuklearwaffen, in: Aus Politik und Zeirge-
schichte. B 18779, 5. 29 ff, 37.

82 Vgl. Wolf. 2.2. 0., 5. )8.

83 Vgl. Wolf, a.2. 0., §. )s.
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I1. Die nuklearen Einsatzbefeblsrechte des US-Prdsidenten nach der
US-amerikanischen Rechtslage

Nach der amerikanischen Verfassung hac der Kongreff zwar die Befugnis, namens
der USA anderen Staaten den Krieg zu erklaren. Der Prisident ist jedoch »Oberbe-
fehishaber des Heeres und der Marine sowie der Miliz der einzelnen Staaren«
(At 1], Sec. 2 der US-Verfassung). Danach kann der Prisident alle taknschen und
strategischen Anordnungen und Maflnahmen treffen, die den Einsatz von Menschen
und Materialien betreffen. Auch vor der formellen Knegserklirung durch den Kon-
grel gibt die amerikanische Verfassung dem Prisidenten die ausdriickliche Befugnis,
Uberraschungsangriffe auf die USA abzuwehren (»to repel sudden attacks<). Hierzu
zihlt insbesondere auch die Entscheidung dariiber, ob ein Uberraschungsangriff auf
die USA vorliegt und welche Mafinahmen ergriffen werden miissen. In der verfas-
sungsrechdichen Literatur der USA wicd diese Befugnisnorm heute auch dahin aus-
gelegt, dall ein solcher »Uberraschungsangriff auf die USA« auch dann vorliegen
soll, wenn amerikanische Staatsangehdrige und ikr Vermoégen im Ausland angegrif-
fen werden.** Umstriteen ist freilich, ob diese »sudden repulse power« auch dznn
zum Zuge kommt, wenn es darum geht, »Uberraschungsangriffe« auf (NATO-)
verbindete Staaten abzuwehrep. Da hier im rechclichen Diskurs keine eindeudge
Klirung bisher erzielc wurde, dirfre schon aus diesem Grunde die prisidentielle
Befugnis keine rechtlichen Resteiktionen zu gewirtigen haben. Im Klartext: Der
US-Prisident (mit seinem Beratersub) entscheidec prakeisch dariiber, ob ein Uber-
raschungsangriff auf die Verbiindeten vocliegt und ob dies seiner Ansicht nach einem
Uberraschungsangriff auf die USA gleichgestellt werden kann.

Die Encscheidung iiber Leben und Tod von Millionen Menschen in Europa liegt
damit (auch) nach amerikanischem Verfassungsreche in den Hinden des US-DPriisi-
denten, dec diese — was sich niheren Uberpriifungen entziehe — an bestimmte Be-
fehlshaber zumindest partiell delegieren kann.™

85 Vgl. dazu eewa Don Wallace, The War-Making Powers: A Constituuonal Flaw?, in: Cornell Law Review
Bind §7 (1972),S. 719 £, S. 237. Allgemcin zu den Kriegsrechten des US-Prisidenten: Dieter Wolf, Um
dic Kricgsvollmach des ameakanischen Prasidenten. Der Warpowers Actvom 7. Nov. 1973, in: Eucopa-
Archiv 1974, S. 216 ff; Dicter Wolf/Manfred A. Dauses, Die Knegsrechte in den Vereinigien Staaten.
Analyse der verfassungsrechilichen und politischen Auseinandersezung zwischen Prisident wad Kon-
gee® um die ~Warpowceess, Berlin 1979, S. g2 ff, 68 {f.

Vgl. daxu die Hinweise bei Wolf, Die Enucheidung Gber den Einsarz voa Nukleac-Waffen, 2. 2. O.,
S. 34 . Die weitece Frage, ob die Einrdumung odec Duldung einec solchen Befehlsbefugnis des US-
Prasidenten mit Wirkung (ir das Hoheitsgebiet der Bundesrepublik durch die Bundesregicrung nach
dom Grundgesctz zuldssig ist (»Ubertcagung von Hoheitscachten«2), ous ciner speziellen Untersuchung

vorbehalten bleiben.
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