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entscheidet also iiber seinen eigenen Fall und ist daher nicht
unabhéngig. Da die VN-Resolutionen auflerdem fir die de-
listing-Entscheidung keinen objektiv anzuwendenden objek-
tiven Priifungsmafstab festlegen, bleibt die Entscheidung des
Sanktionskomitees eine politische Entscheidung*!.

Fiir die Vélkerrechiswissenschaft ist die Resolution aber
auch noch unter dem Aspekt der Entwicklung der Stellung
des Individuums im Vélkerrechs interessant: Spielte das Indi-
viduum als Akteur im klassischen Volkerrecht iiberhaupt
keine Rolle, so wurde seine Stellung durch die Entwicklung
des Menschenrechtsschutzes in der VN-Charta?® und die
Zuerkennung von Individualrechten aus Art, 36 1 der Wiener
Konsularrechtskonvention durch den Internationalen Ge-
richtshof (IGH)*? gestirkt, auch wenn ihm die Zuerkennung
des Subjektstatus im Vélkerrecht bislang versage blieb. Die
neue Maglichkeit des Individuums, sich direkt an den Focal
Point zu wenden, geht nun noch einen Schritt weiter, indem
erstmals der Einzelne auf VN-Ebene eine Rechtshandlung,
namlich die Einreichung eines de-listing-Antrags, selbststdn-
dig wirksam vornehmen kann. Die Zwinge des klassischen
diplomatischen Schutzes sind anfgehoben, die Mediatisie-
rung des Finzelnen durch seinen Heimat-/Aufenthaltsstaat
im Volkerrecht ist insoweit abgeschafft.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass im Bereich der Terroris-
tenlisten der Vereinten Narionen weiterhin die politischen
Interessen allein entscheiden. Die Einrichtung des Focal
Point ensspringt offensichtlich dem politisch-diplomatischen
Bestreben, den auf Privatrechtssubjekte gerichteten Sankri-
onsmafnahmen durch mehr Transparenz des de-listing-Ver-
fahrens eine bessere politische Akzeptanz zu sichern. Ein
wesentlicher Beitrag zor Verbesserung des Rechtsschutzes
l4sst sich darin nicht erkennen.

IV, Aushlick

Ein zentralisierter Rechtsschutz des Einzelnen gegen eine Lis-
tung in der Sanktionsliste wire wiinschenswert, ist politisch
aber unrealistisch. Andererseits ist nicht zu erwarten, dass der
Kampf gegen den Terrorismus so schnell beendet sein wird,
dass sich das Problem des Rechtsschutzes gegen VN-Sanktio-
nen in Kiirze von selbst 16st. Ein mutiges Einspringen nationa-
ler oder regionaler Gerichte als Interimskontrollorgane
kénnte den Druck auf die VN-Ebene, Verfahren und Rechts-
kontrolle dort zu verbessern, hinreichend erhéhen.

In Deutschland kénnte eine Rechtsschutzverweigerung des
EuG/EnGH die Solange- und Maastrichtrechtsprechung des

BVerfG auferstehen lassen. Dazu konnte ein jiingst vor dem
VG Miinchen anhingig gemachtes Verfahren des vom Vor-
wurf der Beihilfe zum Mord freigesprochenen Abdelghani
Mzoudi Anlass geben, in dem auch beantragt wird, den Fall
dem BVerfG vorzulegen. Dem Freund der Hamburger Ter-
rorpiloten vom 11. 9. 2001 war eine Haftentschadigung
zugesprochen worden, die jedoch auf Grund der Eintragung
seines Namens in der Sanktionsliste der Vereinten Nationen
nicht an ihn ausbezahlt wird*.

Ebenso akruell wird mit Spannung erwartet, ob zu den Kon-
flikten, die bei dieser Problematik auch zwischen den regio-
nalen Gerichten in Europa®® entstehen, moglicherweise bald
Klarheit herrsche: Sollte der ExGH die Entscheidung des
EuG, nur ius cogens zu priifen, halten, so kinnte der Falt
nach StraBburg gehen. Dort hat der EGMR bereits einmal
zur Konventionsfestigkeit von EG-umgesetzien VIN-Sanktio-
nen pegen Jugoslawien entschieden, dass die Vermutung be-
stehe, dass sich ein EMRK-Mitgliedsstaae bei der Umsetzung
von Pflichten aus der Mitgliedschaft in einer internationalen
Organisation konventionsgemifs verhalte, sofern der Men-
schenrechtsschutz in dieser internationalen Organisation
dem der EMRK zumindest gleichwertig und nicht im Einzel-
fall offenkundig unzureichend sei'®. Im Falle der VIN-Sank-
tionen wird auf EG-Ebene durch die Beschrinkung der Prii-
fung auf ius cogens-Verlerzungen menschenrechtlich gebote-
ner Rechtsschusz prakiisch véllig verweigert. Die Nuance,
dass Fir eine EMRK-Verletzung schon ein offenkundig unzu-
reichender Menschenrechtsschutz im Einzelfall ausreiche,
konnte in einem moglichen Urteil des EGMR den entschei-
denden Unterschied zur Maastrichtrechtsprechung aus-
machen. Denn im ,Kooperationsverhiltnis® zwischen
BVerfG und EuGH behielr sich ersteres Gericht nur die
Priifung der generellen Gewihrleistung der unabdingbaren
Grundrechtsstandards vor*’.

41 Die VN-Sicherheirsratsresolution 1735 {2006) tegelt in Ziff, 14 ledig-
lich, dass ein Identifizierunigsversehen oder der Wegfall eines Li-
stungskriteriums berficksichtigt werden mige.

42 Aus der jingsten Lireratur hierzu Buergenthal, in: American Journal
of International Law, 100. Jg., Bd.4, 20086, 783 (785).

43 IGH, I.C.J. Reports 2001, 466 (494}, Rdnr. 77 = EuGRZ 2001,
287.

44 S, hierzu den Bericht ,Die List mit der Liste* in ,Der Spiegel®, v
26. 2. 2007, 5. 15.

45  EuG/EnGH und EGMR.

46 EGMER, NJW 2006, 197 (202).

47 5. BVerfGE 89, 155 (175) = NJW 15993, 3047, mit Verweis auf
BVerfGE 73, 339 (387) = NJW 1987, 577, bestitigr durch BVerfGE
102, 147 (162 £.) = NJW 2000, 3124,

Dr. Karl Ulrich Voss, Burscheid

Rechtsstaat ad hoc? — Anwendung von Gesetzesvorbehalt und
Parlamentsvorbehalt bei Auslandseinsatzen der Bundeswehr*

Thema dieses Beitrags ist der markante Unterschied des
rechisstaatlichen Schutzes von Birger- und Menschenrech-
ten bei staatlichen Eingriffen im Inland einerseits und bei
auswirtiger Gewalt andererseits, insbesondere bei den Bun-
deswehreinsdtzen nach 1990. Der Beitrag regt eine nach
innen und auBen transparente tatbestandliche Regelung
von Eingriffsgrinden an und eine erweiterte Publizitat zu
Griinden und Folgen militarischer Einsatze. Er ist damit auch
ein Beitrag zur gesellschaftlichen Debatte der {iber die Lan-
desverteidigung hinaus erweiterten Aufgaben der Bundes-
wehr, die der Bundesprasident zum fiinfzigjdhrigen Beste-

hen der Bundeswehr und die Bundeskanzlerin bei Heraus-
gabe des WeiBbuchs 2006 angemahnt haben.

|. Ausgangslage

Zu Beginn 2007 fielen in einer Woche zwei Ereignisse zusam-
men, die den unterschiedlichen Schutz der Biirger gegen innere
und duflere Gewalt akzenituierten: Das Kabinett beschloss den

*  Der Verfasser ist chemaliger Soldat und hat im Bundesministerium
fiir Bildung und Forschung die Konflikseforschung betreur.
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Finsatz von Bundeswehr-Tornados im Siiden Afghanistans
und der BGH stelite fest, fiir das Ausforschen privater Com-
puter durch die Geheimdienste mit so genannten Trojaner-
Programmen fehle eine ausreichende Eingriffsgrundlage’. Auf
der einen Seite droht der Staat hier in fundamentale Lebens-
rechte von Soldaten und von Biirgern im Ausland einzugrei-
fen, im richterlich {iberpriiften und entschiedenen Fall ging es
— nur — um die Privatsphire von Biirgern, aber im Inland. Der
Hintergrund mag in beiden Filler sogar &hnlich zu beschrei-
ben sein, mit der Abwehr des internationalen Terrorismus,
Aber eine vorherige, abstrakte und generell giiltige gesetzliche
Eingriffsgrundlage unter Abwigung der jeweils inkriminier-
ten Rechte verlangt die deutsche Praxis bisher eben nur fiir
den Inlandseingriff und sie kontrolliert dies dort auch in sorg-
faltig austarierten Entscheidungen.

Il. Wertungswiderspruch

Es besteht ein deutlicher und bis heute ungeldster Wertungs-
widerspruch- zwischen dem Einsatz staatlicher Machtmirtel
jeweils im Inland und im Ausland:

1. Im Inland kann ein Grundrechtseingriff vollig einhellig
nur auf vorausgehend festgelegte prizise Eingriffsgrundlagen
gestiitzt werden, etwa in den Landespolizeigesetzen oder im
Luftsicherheitsgesetz2, niemals aber auf eine Einzelfali-Er-
michtigung durch ein Parlament auf Bundes-, Landes- oder
kommunaler Ebene. Dies entspricht auch der klaren, der
jiingeren deutschen Geschichte geschuldeten und prononciert
biirgerschiitzenden Werteordnung des Grundgesetzes. Die
Verfassung sichert in Art. 2 1T 1 GG ausdriicklich die exis-
tenziellen Grundrechte, erlaubt in Are. 2 I 2 den Eingriff in
dieses Recht nur auf Grund eines Gesetzes, fordert in
Art. 191, dass etwa das Lebensrecht ausschlieBlich auf
Grund eines allgemein und nicht nur firr den Einzelfall gel-
tenden Gesetzes eingeschriankt werden darf, fordert auch das
tranisparente Zitat jedes eingeschrinkten Grundrechts.

Eine bis heute kontinuierliche Linie von Entscheidungen hat
diesen Gesetzesvorbehalt durch das Wesentlichkeitsgebot
ausgebaunt und konkretisiert. Danach muss bereits der Ge-
setzgeber die wesentlichen Merkmale der Grundrechtsein-
schrinkung selbst festlegen. Denn derart weitgehende Ein-
griffe sollen ausschlieflich auf einem Verfahren beruhen, das
eine vorangehende 6ffentliche Debatte und die Abwégung
differenzierter gesellschaftlicher Interessenlagen ermdglicht.
Jeweils entscheidendes Motiv war, die demokratische Partizi-
pation und Interaktion und damit eine transparente Gesetz-
gebung sicherzustellen:

Wenn das Grundgesetz die Einschrinkung von grundrechtlichen Frei-
heiten dem Paclament vorbehilt, so will es damit sichern, dass Entsches-
dungen von solcher Tragweite aus einem Verfahren hervorgehen, das
der Offentlichkeit die Gelegenheit bietet, ihre Auffassungen auszubilden
und zu vertreten, und die Volksvertretung anhilt, Notwendigkeit und
Ausmafl von Grundrechtseingriffen in dHenclicher Debatte au kldren™?,

Hervorgehoben wurde:

JIn bestimmien grundlegenden Bereichen muss staatliches Handeln
vielmehr durch Gesetz legitimiert werden. Insoweit verpflichten Rechs-
staatsprinzip und Demokratieprinzip den Geseczgeber, die wesentlichen
Entscheidungen selbst zu treffen. Ex daef sie nicht anderen Normgebern
oder dem Haadeln und der Entscheidungsmacht der Exekutive tiber-
Iassen™.

Selbst als das Parlament 1998 die Rechtschreibreform erdr-
terte, wurde der Wesentlichkeitsgrundsatz angefithrt®.

2. Bei einem miilitirischen Auslandseinsatz dagegen, der nach
Zahl der Beteiligten und Betroffenen, nach Dauer, Bewaff-
nung und Eingriffsintensitit um Gréfenordnungen fiber ei-

nen Polizeieinsatz oder gar um die Anordoung eines Kopf-
tuchverbots hinausgeht, bei dem das Ausschalten von gegne-
rischen Krifren zum professionellen Handlungsprogramm
zahlt, wird der Exekutive ein sehr breiter Gestaltungsspiel-
raum cingerdumt. Die einschligigen Entscheidungen berufen
sich allgemein auf Art. 24 II GG zur Verwendung der Bundes-
wehr in Einsitzen, die im Rahmen und nach den Regeln eines
Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit stattfinden, so die
heute als wesentlich zu Grunde gelegte Entscheidung von
19946 ynd eine weitere Entscheidung aus dem Jahre 2001,
auf Klage der PDS gegen das zwischenzeitlich akeualisierte
und bei den Krisenreakrionskriften konkretisierte NATO-
Konzept”. Erforderlich ist nach derzeitiger Praxis nur der
jeweilige lonstitutive Einzelfallbeschluss des Bundestags, der
typischerweise kurziristig, in der Regel auf teilweise geheim-
haltungsbediirftiger Grundlage und damic ohne spezifische
demolcratische Debatte ergehen muss. Diese Entscheidungs-
linie postuliert einen ,Figenbereich exekutiver Handlungs-
befugnis und Verantwortlichkeit® und geht insoweit auf das
Pershing-Urteil des BVerfG aus dem Jahre 1984 zuriick®.

+Die konkrete Ordnung der Verteilung und des Ausgleichs staatlicher
Macht, die das Grundgesetz gewahrt wissen will, dacf nichr aus einem
aus dem Demolkratieprinzip abgeleiteren Gewaltenmonismus in Gestalr
eines wmfassenden Parlamentsvarbehalts unterlaufen werden ... Auch
dee Geundsatz der parlamentarischerr Veranrwortung der Regierung
setzt norwendigerweise einen Kernbereich exelutivischer Eigenverant-
wortung voraus ... “ 1%

Die Entscheidung aus dem Jahre 1984 betraf allerdings kei-
nen unmittelbaren Eingriff vergleichbar einem Bundeswehr-
einsatz, sondern die sicherheitspolitische Entscheidung zur
Stationierung von NATO-Waffen auf dem Gebiet der Bun-
desrepublik. Die im Jahr 1984 zitierter Entscheidungen has-
ten sich wiederum auf den Bau des Schnellen Briiters in
Kalkar!! bezogen bzw. auf die Vorlage von Akeen an den
Flick-Untersuchungsausschuss!?. Die Entscheidung aus dem
Jahre 1994 setze sich nun — anders als die vom BVerfG im
Jahre 1984 noch zitierte frithere Rechtsprechung — an keiner
Stelle mit dem Gesetzesvorbehalt und dem héchstrichterlich
entwickeleen Wesentlichkeitsgrundsatz  avseinander. Sie
macht die durch militirische Finsdtze jeweils bedrohten
Grundrechte auch nicht kenntlich bzw. wigt nicht zwischen
staatlichen Zielen und individuellen Rechten ab. Dafiir mag
mitursichlich gewesen sein, dass die Klage zum Streitkraf-
teurteil nicht aus der Perspektive eines Biirgers und Grund-
rechtstriigers eingelegt war, sondern hier Verfassungssub-
jelte Organklagen angestrengt hatten.

An die Stelle des Gesetzesvorbehalts tritt in den fraglichen
Entscheidungen der Terminus des ,konstitutiven Parla-
mentsbeschlusses®, der aber mit geringeren Biirgergarantien
ausgestattet ist. Die Entscheidung aus dem Jahre 1994 stiels
im staatsrechtlichen Schrifttum als verfassungsindernde,

1 Beschi. v. 31. 1. 2007 — 5¢B 18/06 - zu § 102 StPO.

2 BVerfGE 1135, 118 = NJW 2006, 731,

3 BVerfGE 108, 282 (311) = NJW 2003, 3116 (Kopftuch); BVerfGE 93,
267,{307£) = NJW 1997, 1977 {LPG-Altschulden); BVerfGE 83, 386
(403 £.) = NJW 1592, 1877 (Erfassung von Fernsprechdaten); BVer/GE
83, 130 (142} = NJW 1991, 1472 f (Kunstfreiheit), BVerfGE 49, 89
(126 £.) = NJW 1979, 360 (Schueller Briiter); BVerfGE 47, 46 {791 =
NJW 1978, 810f. {schulische Sexualerzichung}, BVer/GE 34, 163
(192 £.) = NJW 1973, 136, 138 (Plichrschule).

4 NWVerfGH, NJW 1999, 1243 (1244).

S Plenarprotokoll 13/224 zur Siczung v. 26. 3. 1998, 20 551/D.

6 BVerfGE 90, 286 = NJW 1994, 2207 (Sereitkriiftenrteil).

7 BVerfGE 104,151 = NJW 2002, 15359 {(NATO).

8  BVerfGE 90,286 (389 F.) = NJW 1994, 2218 .

9  BVerfGE 88, 1 = NJW 1985, 603.

10 BVerfGE 68, 1 (87) = NJW 1985, 605.
11 BVerGE 49, 89 (123} = NJW 1979, 359.
12 BVerfGE 67,100 (139) = NJW 1984, 2275.
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richterliche Neuschépfung von nicht-legislativen Entschei-
dungskompetenzen des Parlaments auf merkbare Ableh-
nung. Selbst ein grundsitzlicher Befiirworter des Parlaments-
vorbehalts und des Parlamentsheteiligungsgesetzes wertet
die Streitkrifreentscheidung aus dem Jahre 1994 als ,kiihne
Interpretation des Grundgesetzes“?3. Das Urteil ist gleich-
wohl bis heute das verfassungsrechtliche Fundament militi-
rischer Einsatzentscheidungen.

Besonders fragwiirdig erscheint dabei aus Sicht des Schutzes
von Biirgerrechten: Das BVerfG konstaciert in den zitierten
Entscheidungen cinen wenig konsolidierten und aus seiner
Sicht auch notwendigerweise flexiblen Zustand der Biind-
nisstrategien, ein exploratives Vorriicken der Exekutive in
neue Felder auswirtiger Gewalt. Gerade dies setzt deutsche
Soldaten ebenso wie die Sofdaten und Birger in den Ein-
satzgebieten auf ungewisse Zeit und fiir eine ungewisse
Zahl und Gestaltung von Einsitzen einem signifikanten
Risiko aus, das auch nicht offen gegen den im Einzelfall
erstrebten Vorteil abgewogen werden muss. Es wird auf
einen Rechtsunterworfenen auch recht verwirrend wirken,
wenn das BVerfG im Jahre 2001 feststellr, dass die NATO
zwar ecklirtermaBen ihre Sicherheitsinteressen auf neue glo-
bale Risiken etwa aus der Abhingigkeit von Informations-
systemen, aus Rohstoffverkiirzung, aus organisiertem Ver-
brechen, Terrorismus und Flichtlingsbewegungen aus-
pedehnt hat, die Verbiindeten auch faktisch bereits danach
handeln, aber daraus gleichwohl noch nicht geschlossen
werden darf, dass bereits eine objektive Abdnderung des
NATO-Vertrags vorliege, die eine neue Beteiligung der Le-
gislative in Form von Art. 59111 GG erfordere’. Kon-
sequenterweise, und dies macht die rechtsstaatliche Fehl-
steuerung iiberdeutlich, muss die Exekutive vertragliche
Konkretisierungen nach Kriften vermeiden und sie tut dies
auch. Gegen ein derart elastisches Programm auswirtiger
Gewalt gewihren dann aber auch die von BVerfG auf-
gezdhlten parlamentarischen Kontrollrechte — Budgetreche,
Parlamentsvorbehalt, schlichter Parlamentsbeschluss, Frage-
recht und patrlamentarische Aussprache sowie das Organ-
streitverfahren!? — dem Biirger keinen Schutz wie nach dem
rechtsstaatlichen Standard des Gesetzesvorbehalts [(oben
IL. 1.}, zumal sie bei einer gesunden, dic Regierung tragen-
den parlamentarischen Mehrheit keine ernsthafte Hiirde
sind. Besonders schwer diirfte fiir Biirger zu verstehen sein,
dass selbst ein ohne Ermichtigung des VN-Sicherheitsrats
durchgefithrter, damit vélkerrechtlich ungedeckter Militd-
reinsatz vor dem BVerfG niche angefochten werden kann,
wenn nur das — dariiber sogar in Kenntnis gesetzte — Par-
lament mehrheitlich zugestimmt hat'S.

Das steht auch in einem unldsbaren Spannungsfeld zu der
einhelligen Auffassung, dass das menschliche Leben nach
der deucschen Verfassung ein Hochstwert und die Vorausset-
zung der Ausiibung aller weiteren Grundrechte ist und daher
von der staatlichen Gewalt in jeder Hinsicht zu respektieren
und zu schiitzen ist’?. Der Grundrechtsschutz gilt auch welt-
weit und verpflichter damit die Bundesregierung prinzipiell
auch zur Achtung der Grundrechte auflerhalb Deutsch-
lands?8, also auch bei milicdrischen Einsiitzen jenseits der
Grenze. Wihrend die hier zitierte Rechtsprechung keinerlei
Position zur Schutzwiirdigkeit der Grundrechte von Sol-
daten und Biirgern in den jeweiligen Einsatzgebieten ein-
nimmt, damit einen wesentlichen Teil der Werteordnung des
Grundgesetzes nicht adressiert, gibt es im Schrifttum doch
einige Stimmen, die wie hier auch fiir den Bereich der aus-
wirtigen Gewale den Grundrechtsschuez baw. den Gesetzes-
vorbehalt insbesondere mit Bezug zn Art. 2 11 GG proble-
matisieren?®.

lil. AuBenpolitische Prarogative und Biirgerschutz

Der Verzicht auf eine materielle Regelung des Handlungsrah-
mens fiir Auslandseinsitze ist auch nicht tiberzeugend durch
die auBenpolitische Prirogative der Bundesregierung zu recht-
fertigen. Diese Prirogative schiitzt die Formulierung und Aus-
gestalrung der AuRenpolitik und das unmittelbare exelutive
Handeln. Der normative Rahmen dieses Handelns aber muss
unter einer rechtsstaatlichen Verfassung liickenlos der Legis-
lative vorbehalten bleiben, um jede Umgehting und Relati-
vierung biirgerschiitzender Garantien zu vermeiden. Die Le-
gislative hat wie in jedem anderen Fall der méglichen Grund-
rechts-Beeintriicheigung abstrakte und generelle Regeln zu
formulieren, und zwar nach gesellschaftlichem Diskurs und
unter transparenter Abwigung der beteiligten und betroffe-
nen Interessen und Werte. Finzelfallbeschliisse kénnen weder
den demolkratischen Prozess noch die Definition eines norma-
tiven Handlungsrahmens ersetzen. Es ist auch nicht erkenn-
bar, dass es eine bessere Legitimationsquelle fiir den Hand-
lungsrahmen auswirtiger Gewalt gibe als den diskursiven
demokratischen Prozess, der in den Enischeidungen zum Ge-
setzesvorbehalt entwickelt ist. Ohne Definition einer differen-
zierungsfahigen Eingriffsgrundlage muss auch eine juristische
Kontrolle von Einsatzentscheidungen unkalkulierbar bleiben,
etwa fir Soldaten. Es ist aber in einem Rechtsstaat schwer
vorstellbar, dass eine staatliche Handlungsform keiner griffi-
gen perichtlichen Missbrauchskontrolle unterlige und der
Rechtsschutz gerade gegen Eingriffe in existenzielle Grund-
rechte nicht oder nur unvollkommen gewihrleistet wiirde.

Dies birgt auch sicherheitspolitische Risiken. Denn eine Au-
Ben- und Sicherheitspolitik, die ihr Einsatzspektrum und
ihren Einsatzradius in einem auch fir Drittstaaten nicht aus-
reichend wigharen Mafs erweitert, kann zu langfristig kriti-
schen Reaktionen in diesen Drittstaaten fihren, z.B. bei
deren vorsorglichen Riistungsmafnahmen, und zum priven-
tiven oder praemptiven Anfachen von Konflikten, letztlich
sogar auch zu Aktivitdten des internationalen Terrorismus.

V. Verfahrensgesetz

Eine materielle Regelung wurde auch nicht mit dem Par-
lamentsbeteiligungsgesetz aus dem Jahre 20042° nachgeholt.
Dieses setzt lediglich den Auftrag aus dem Urteil des B VerfG
aus dem Jahre 1994 um, das Verfahren zur Einleitung der
konstitutiven Entscheidung des Parlaments festzulegen. Al-
lerdings geht das Parlamentsbeteiligungsgesetz inzident von
der Zulassigkeit bestimmter Formen militdrischer Eingriffe

13 Wiefelspiitz, Der Einsarz bewaffneter deutscher Streithrifie und der
konstitutive Parlamentsvorbehale, 2003, 5. 26 ff. m. w. Nachw.; ders,,
NZWehrR 2003, 133 {134).

14 BVerfGE 104,151 {205 f.) = NJW 2002, 1552 (1562).

15 BVerfGE 104, 151 (208} = NJW 2002, 1553 (1563).

16 BVer/GE 100, 266 (269) = NJW 1999, 2030 (Kosovo-Kenflika); im
Ergebnis ebenso BVerfG, BeckRS 2007, 21804 zum Afghanistan-Be-
schluss des Bundestags v. 9. 3. 2007 auf Qrganklage von MdB Garnvei-
ler und MdB Winmer.

17 BVerfGE 46, 160 (164} = NJW 1977, 2255 {Schleyer); vgl. auch Son-
dervotum Mahrenbolz n BVerfGE 77, 170 (236f) = NJW 1988,
1658 (Chemiewaffen).

18 BVerfGE 6,290 (295) = NJW 1957, 745; Kutscha, NVwZ 2004, 801
{803).

19 Baldus, in: v. Mangold/KleiniStarck, Komm. zum GG, 5. Aufl, (2005),
Art. 87a H GG Rdnen. 68ff.; Kutscha, NVwZ 2004, 801 (803 L); Ter-
wiesche, Dic Begrenzung der Grundrechte durch objekrives Verfas-
sungsrecht (1998), §. 92-103; Kokott, DVBI 1596, 937 (938); Riedel,
DOV 1997, 135 (141); Kersting, NZPW 1982, 84 (86, 91); vel. anch
KadelbachiGuntermann, ASR 126 (2001), 563 {5721.); Epping, A6R
124 (1999), 423 {448); Ipsen, DOV 1971, 583 (588); Limpert, Aus-
landseinsatz der Bundeswehr, 2002, 5. 100 ff.

20 Geserz iiber die parlamentarische Beteiligung bei der Entscheidung
iiber den Einsarz bewaffoeter Krifte im Ausland (Parlamentsbetei-
ligungsgesetz) v. 18, 3. 2005, in Kraft seit 24. 3. 2005, BGBI 1, 775.
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aus, nimmt sie in § 2 I teilweise auch von der im Ubrigen
konstitutiven parlamentarischen Zustimmung aus bzw. etab-
liert in § 4 Verfahrenserleichterungen gegeniiber der vorheri-
gen Praxis, etwa durch Einfilhren einer Verschweigenstrist,
die auch bei den hiufigen und als aufwindig empfundenen
Verldngerungen von Einsitzen greifen kann, § 71 i. V. mit
§ 4 I 4, und dann eine Befassung des Plenums eriibrigt. So
darf man das Gesetz auch als entlastende Reaktion auf die
dynamisch wachsende Auslastung des Bundestags mit out-
of-area-Beschliissen bewerten, Letztlich ist dies aber nur ein
Zeichen der strukturfremden Befassung ecines Parlaments:
Seine Kernaufgabe ist die Produktion von allgemein giiltigen
Regeln, nicht die aufwindige Entscheidung ad hoc.

Ohne Zweifel kann man das Parlamentsbeteiligungsgesetz als
im internationalen Vergleich fortschrittlich bewerten, etwa
relativ zu der Situation in den USA, deren War Powers Resolu-
tion des Kongresses von 1973 die amerikanischen Prasidenten
nie anerkannt, sondern nur im Finzelfall angewands haben?".
Aber der Vergleich mit dem Ausland ist kein tragfihiges Argu-

ment, wenn dies die gesellschaftlich mitbestimmre Definition

der Aufgaben der Bundeswehr ersetzen soll. Es ist zweifelhaft, -

ob der Parlamentsvorbehalc ein in der Praxis effizientes Werk-
zetig zum Einhegen exekutiver Handlungsinteressen ist. Die
mehr als 50 bisherigen Vorschlige der Administration®* sind
ausnahmslos durch antragsgemife Zustimmung des Par-
laments indossiert worden. Sie sind in der Regel mit jeweils so
auch angemahnter® weit iiberwiegender Mehrheit angenom-
men worden und dort, wo besonders kritische Missionen ver-
mutet wurden, sogar durch ein offenes Junktim mit dem Fort-
bestehen der Regierungskoalition durchgesetzt worden. No-
torische Klage der Abgeordneten in diesen Verfahren war, sie
hiitten angesichts der engen Befristung und weitgehenden Ge-
heimbhaltung relevanter Fakten keine eigentlich veranswort-
liche Entscheidung i.5. des Art. 38 12 GG treffen kénnen.
Damit ist die Kontrollfunktion dieses Verfahrens als eher
gering einzuschitzen; sein Wert liegt am ehesten in der teil-
weisen Offentlichkeir der parlamentarischen Befassung. Diese
Offentlichkeit ist aber etwa bei den notorischen Einsatz-Ver-
lingerungen durch die Verfahrenserleichterungen des Par-
lamentsbeteiligungsgesetzes gerade dort wieder aufgehoben,
wo eine offene Rechenschaft iiber Ziele und Erfolge fiir die
Orientierung der Wihler besonders interessant wire, siehe
auch die in der Erklarung mehrerer SPD-Parlamentarier nach
§ 31 GO aufgefithrten Bedenken?*. Die Lektiire der vielen
disparaten, in jedem Einzelfall sehr umfangreichen Par-
lamentsprotokolle diiefte selbst bei interessierten Biirgern kei-
nen kohirenten, sondern einen ratfosen Eindruck hinterlas-
sen, der sie von der Bundeswehr fernhilt.

V. Erste Konkretisierung als Ansto8 der Debatte

Fin Bundeswehranfgabengesetz, das die Funktionen der Bun-
deswehr in dhnlicher Dichte wie ein Polizeiaufgabengesetz
beschreiben sollte, kénnte neben der Landes- und Biindnis-
verteidigung zurmn Beispiel folgende Eingriffstatbestinde um-
fassem:

~ Hilfe gegen Volkermord und massiven Menschenrechesverle-
zungen, die sich mit der Begrifflichkeit von Art. 6 und 7 des
Romischen Statuts des Internationalen Strafgerichishofs sachge-
recht eingrenzen lassen,

— friedensschaffende MaBnahmen nach Kap. VIL, Art. 39 der VN-
Charta,

— unter engen Yoraussetzungen die Evakuierung von in Deutsch-
land Ansissigen sus unmictelbar lebensbedrohfichen Lagen im
Ausland.

Einer sicheren Abgrenzung nicht zugénglich und damit als
Tatbestandsmerkmal ungeeigner sind dagegen die Begriffe
,Krise® und ,Konflikt®, Gerade ,,Krise® beschreibt den labi-
len Zustand, in dem die Entscheidung fiber einen Verlauf,

meist fiber Leben und Tod, fillt, aber noch nicht gefallen
ist23, Frithe Belege fiir die militirische Wortverwendung fin-
den sich itbrigens bei Friedrich dem Grofien: Als die europii-
schen Staaten fiir den osterreichischen Erbfolgekrieg noch
nicht bereit, aber schon dazu entschlossen waren, nutzte der
Kénig ausdriicklich ,,cette crise pour exécuter secs grands
projets, namlich in Schlesien einzumarschieren’. Ebenso
missbrauchsanfillig ist der schillernde Begriff des ,, Terroris-
mus®. Ferner kann aus der ,,Biindnisfihigleit” keine Einsatz-
begriindung folgen, die iiber die binnenorientierte Starkung
der militirischen Koalition und ihrer Insticutionen hinaus
greift und Akzeptanz schafft, wenn auch das Argument und
das Ziel militdrischer Integration bei den einschligigen Bun-
destagsdebatten eine sehr prominente Rolle gespielt hat.
Auch ,, Wirtschaftliche Verflechtung® diirfre bei Abwigung
gegeniiber einem in Gefahr gebrachten héherwertigen Le-
bensrecht in der Regel kein tiberzeugender Eingriffsgrund
sein, ebenso wenig Fragen eines kulturellen Entwicklungs-
status wie die ,,Gleichstellung der Geschlechter.”

Der konstitutive Beschluss des Parlaments bleibt im Sinne
eines Zwei-Schliissel-Prinzips, das Automatismen vorbeugt,
erginzend weiter sinavoll und méglich. Zur Stirkung der
Transparenz und effizienten Riickkopplung zwischen Ge-
wihlten und Wihlern sollte ein unabhingiges, moglichst
international besetztes Gremium die Missionen in regelmafii-
gen Abstidnden evaluieren.

VI. Schiussbetrachtung

Es ist sinnvoll, die neuen Aufgaben der Bundeswehr niher an
die Biirger heranzufithren. Die differenzierungsfihige Rege-
lung der Aufgaben der Bundeswehr ist rechtsstaatlich gebo-
ten, schafft demolcratischen Mehrwert und fordert die Unter-
stiitzung der Aufgaben und konkreten Einsdtze der Bundes-
wehr-durch die Biirgerinnen und Biirger und die ausgewo-
gene gesellschaftliche Reprisentanz innerhalb der Bundes-
wehr, Sie unterstiitzt mit ihrer grofieren Transparenz gegen-
iiber anderen Vélkerrechtssubjekten auch Deeskalation und
Konfliktvorsorge und kann Anstéfe zur Fortentwicklung der
westlichen Aufen- und Sicherheitspolitik geben.

Die hier vorgeschlagene materielle Regelung der Bundes-
wehranfgaben hindert nicht daran, weiterhin bestimmte Ka-
tegorien von Bundeswehreinsitzen durch Befassung des Bun-
destags mirt einer zusitzlichen Sicherung zu versehen. Ein
. Zwei-Schliissel-Verfahren® mit Beschlussfassung durch Re-
gierung und Parlament ist fiir Fallgestaltungen mit besonde-
rer Eingriffstiefe sehr wiinschenswert. Es ersetzt aber niche
die gesetzliche Regelung des Handlungsrahmens fiir die Exe-
kutive nach dem Standard des Gesetzesvorbehalts. Es wiire
wiinschenswert, erginzend auch in der Verfassung bisherige
Widerspriiche zu einem erweiterten Aufgabenprofil der Bun-
deswehr aufzuarbeiten. |

21 Dazu Béckenforde, Die War Powers Resulotion als mogliches Modell
fir ein Enwendegeserz/Parlamentsbeteiligungsgeserz, Schriften der
Deutsche Stiftung Friedensforschung, 2004, 5. 18; Dabmer, Parlamen-
tarische Kontrolle der auswirdgen Gewaltanwendung, 1997, 8. 143-
145; kurze Ubersicht zur Recluslage in anderen europiischen Lindern
bei Wagrer, HSFK-Report 3/2004, 15 5 vgl. auch Hinweis MdB var Es-
sertinder Debatte v. 3. 12, 2004, Plenarprotokoll 13/246,13641C.

23 Stand bei Entwurf des Parlamentsbeteiligungsgeserzes v. 23. 3. 2004,
Dr 15/742; die Beschlussempfehlung v. 24. 11. 2004 in Dr 157264
nennt ,Zustimmung zu mehr als 30 Auslandseinsitzen®.

23 Vgl Hinweis von MdB Beck in der Debatee v. 3. 12, 2004, Plenarpro-
tokoll 15/246, 13638C.

24  Plenarpratokoll, 15/246, 137080 ~ 137098.

25  Ritter!Griinder, Historisches Worterbuch der Philosophie, Bd. 4, 1976,
5. 1136, .

26 Brumner/Conzel/lonsellek, Geschichtliche Grundbegriffe, 1982, 5. 624
m. w. Nachw.



