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1. Die Notstandsverfassung des Grundgesetzes
1.1. Uberblick

Die im Grundgesetz normierten Fille des dufleren Notstands — also der Verteidigungsfall

(Art. 115a GG), der Spannungsfall, der Zustimmungsfall und der Biindnisfall (jeweils verankert
in Art. 80a GG) — bilden zusammen die sog. Notstandsverfassung, die 1968 ins Grundgesetz auf-
genommen wurde." Die vier Félle bilden ein System der abgestuften Eskalation mit Blick auf die
entsprechende Bedrohungslage Deutschlands.?

Die Feststellung des Verteidigungsfalls durch die gesetzgebenden Kérperschaften bewirkt eine
Umstellung von der , Friedensrechtsordnung” auf die Notstandsregelungen des Grundgesetzes
(Art. 115a bis 1151 GG).

Uberdies bilden die vier Tatbestinde des duBeren Notstands — bildlich gesprochen — den ,,verfas-
sungsrechtlichen Ziindmechanismus*“?, um das einfachgesetzliche ,,Notstromaggregat* in Gang
zu setzen. Dieses besteht aus zahlreichen bundesrechtlichen Sicherstellungs- und Vorsorgegeset-
zen (sog. Notstands- oder ,,Schubladengesetze®).* Mit diesen Gesetzen wurde ein neuer Typus
von Bundesgesetzen geschaffen: Die Notstandsgesetze sind zwar bereits mit ihrem Inkrafttreten
geltendes Recht; sie entfalten aber im Staat-Biirger-Verhiltnis keine Rechtswirkungen, solange
nicht eine der Eskalationsstufen des duleren Staatsnotstandes aktiviert wurde. Notstandsregelun-
gen diirfen also erst angewendet werden, nachdem der Verteidigungs-, Spannungs- oder Biind-
nisfall festgestellt wurde oder der Bundestag der Anwendung der Notstandsregelungen besonders
zugestimmt hat (Zustimmungsfall). Die Aktivierung einer der vier Notstandsfille des Grundgeset-
zes dient damit der ,Entsperrung” der einfachgesetzlichen Notstandsregelungen, welche durch
ein Junktim in ihrer Wirksamkeit suspendiert sind.

1.2. Gang der Erdrterung
Im Rahmen des Uberblicks iiber die Notstandsverfassung (Teil 1 des Sachstandes) werden zu-

néchst die vier Notstandsfille vorgestellt und die prozeduralen Modalititen ihrer Aktivierung
(Abstimmungsquoren etc.) erldutert (1.3. bis 1.6.). Die materiellen Anforderungen fiir eine

1 Vgl. 17. Gesetz zur Ergdnzung des Grundgesetzes, vgl. BGBL. I, S. 709, https://www.bgbl.de/xa-
ver/bgbl/start.xav?start=//*%255B@attr id=%2527bgbl168s0709.pdf%2527%255D# bgbl %2F%2F*%5B%4
Oattr id%3D%27bgbl168s0709.pdf%27%5D 1674656372307.

2 Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, Miinchen: Beck, 53. Ed. 2023,
Art. 80a GG, https://beck-online.beck.de/?vpath=bib-
data% 2fkomm % 2fBeckOKGG 53% 2fGG% 2fcont% 2fBECKOKGG % 2eGG%2e A80A % 2ehtm.

3 So Erkens, ,Riistzeug fiir die Gesamtverteidigung: die Sicherstellungsgesetze - Teil 1: Grundziige des deutschen
Notstandsrechts®, in: Bundeswehrverwaltung, Heft 7, 2020, S. 147-154 (150), https://research.wolterskluwer-
online.de/document/cdac9999-df1e-3aa9-86ea-3b20a73f468e.

4 Es handelt sich dabei nicht um 6ffentlichkeitsscheue ,,Geheimgesetze* (so Mertins, Der Spannungsfall, Baden-
Baden: Nomos 2013, S. 106).


https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?start=//*%255B@attr_id=%2527bgbl168s0709.pdf%2527%255D#__bgbl__//*%5B@attr_id='bgbl168s0709.pdf'%5D__1674656372307
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?start=//*%255B@attr_id=%2527bgbl168s0709.pdf%2527%255D#__bgbl__//*%5B@attr_id='bgbl168s0709.pdf'%5D__1674656372307
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?start=//*%255B@attr_id=%2527bgbl168s0709.pdf%2527%255D#__bgbl__//*%5B@attr_id='bgbl168s0709.pdf'%5D__1674656372307
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/BeckOKGG_53/GG/cont/BECKOKGG.GG.A80A.htm
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/BeckOKGG_53/GG/cont/BECKOKGG.GG.A80A.htm
https://research.wolterskluwer-online.de/document/cdac9999-df1e-3aa9-86ea-3b20a73f468e
https://research.wolterskluwer-online.de/document/cdac9999-df1e-3aa9-86ea-3b20a73f468e
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Aktivierung der Notstandsfille, d.h. die verfassungsrechtlichen Tatbestandmerkmale, die dazu
erfiillt sein miissten, werden in Teil 2 dieses Sachstandes zunédchst abstrakt erldutert und dann
im Kontext des Ukrainekriegs konkret bewertet (2.2. bis 2.4.). Dabei ist zu beachten, dass der
Aktivierung der Notstandsfille eine politische Prognoseentscheidung des Parlaments zugrunde
liegt, die mit den dafiir erforderlichen parlamentarischen Mehrheiten getroffen wird. Die Progno-
seentscheidung konnen die Wissenschaftlichen Dienste inhaltlich zwar nicht vornehmen — wohl
aber kann der entsprechende verfassungsrechtliche Rahmen (Umfang, Grenzen und Justitiabili-
tdat) abgesteckt werden (2.3.2.). In Teil 3 des Sachstandes werden die Sicherstellungsgesetze und
ihr —vermeintlicher — Beitrag zur Starkung der Verteidigungsfdahigkeit der Bundeswehr ndher un-
tersucht.

1.3. Verteidigungsfall

Der Verteidigungsfall gem. Art. 115a Abs. 1 GG erfordert einen bereits andauernden oder unmit-
telbar bevorstehenden bewaffneten Angriff auf das Bundesgebiet (Legaldefinition). Der Angriff
muss eine gewisse Qualitidt und Intensitit aufweisen: Erforderlich ist eine existenzgefahrdende
Destabilisierung des Staatswesens. Im Falle eines drohenden Angriffs ist eine Prognoseentschei-
dung zu treffen. Der Verteidigungsfall fiihrt zur automatischen Anwendbarkeit sédmtlicher Not-
standsgesetze.’

Verfahrensrechtlich fordert die Feststellung des Verteidigungsfalles einen Bundestagsbeschluss
mit einer Zwei-Drittel-Mehrheit der abgegebenen Stimmen, mindestens aber der Mehrheit der
Mitglieder des Deutschen Bundestages. Fiir die dariiber hinaus erforderliche Zustimmung im
Bundesrat ist eine einfache Mehrheit der Stimmen ausreichend (Art. 52 Abs. 3 S. 1 GG).% Die
hohen verfahrensrechtlichen Hiirden sollen ,,vorschnelle” politische Entscheidungen verhin-
dern. Die Feststellung des Verteidigungsfalles erfolgt auf Antrag der Bundesregierung, die hier-
iiber als Kollegium entscheidet (,,Antragsmonopol®). Ein parlamentarisches Initiativrecht des
Bundestags (oder des Bundesrates) sieht Art. 115a GG ausdriicklich nicht vor.” Wenn der Bun-

5 Erkens, ,Riistzeug fiir die Gesamtverteidigung: die Sicherstellungsgesetze - Teil 1: Grundziige des deutschen
Notstandsrechts”, in: Bundeswehrverwaltung, Heft 7, 2020, 147-154 (150), https://research.wolterskluwer-on-
line.de/document/cdac9999-df1e-3aa9-86ea-3b20a73f468e.

6 Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, Miinchen: Beck, 53. Ed. 2023, Art. 115a
Rn. 18, https://beck-online.beck.de/?vpath=bib-
data/komm/BeckOKGG 53/GG/cont/BECKOKGG.GG.A115A.htm.

7 Grote, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Miinchen: Beck, 7. Aufl. 2018, Art. 115a Rn. 29, https://beck-

online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata% 2Fkomm % 2Fmangoldtklstkogg 7 band3% 2Fgg% 2Fcont% 2Fman-
goldtklstkogg.gg.a115a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG 7 BAND3-NAME-ID 2345.
Gramm/Wittenberg, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Hiirth: Carl
Heymanns Verlag, 15. Aufl. 2022, Art. 115a Rn. 17.



https://research.wolterskluwer-online.de/document/cdac9999-df1e-3aa9-86ea-3b20a73f468e
https://research.wolterskluwer-online.de/document/cdac9999-df1e-3aa9-86ea-3b20a73f468e
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/BeckOKGG_53/GG/cont/BECKOKGG.GG.A115A.htm
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/BeckOKGG_53/GG/cont/BECKOKGG.GG.A115A.htm
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band3/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a115a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND3-NAME-ID_2345
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band3/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a115a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND3-NAME-ID_2345
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band3/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a115a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND3-NAME-ID_2345
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destag infolge d&uBlerer Umsténde in seiner Gesamtheit auBerstande ist, den Verteidigungsfall fest-
zustellen, kann der Gemeinsame Ausschuss (Art. 53a GG) als ,,Notparlament“® den Verteidi-
gungsfall mit Zwei-Drittel-Mehrheit der abgegebenen Stimmen, mindestens aber der Mehrheit
seiner Mitglieder, feststellen.’

1.4. Spannungsfall

Als ,,Vorstufe“ zum Verteidigungsfall’® tragt der Spannungsfall dem Umstand Rechnung, dass ,,in
bestimmten Fédllen MaBnahmen zur Herstellung der erh6hten Verteidigungsbereitschaft“ schon
vor dem Verteidigungsfall getroffen werden miissen."

Das Initiativrecht zur Feststellung des Spannungsfalles ist verfassungsrechtlich nicht geregelt,
wird aber nach h.M. in der Kommentarliteratur sowohl dem Bundestag als auch der Bundesregie-
rung zugestanden.'” Die Feststellung des Spannungsfalls selbst erfordert stets eine Zwei-Drittel-
Mehrheit der abgegebenen Stimmen im Bundestag. Fiir den Antrag auf Feststellung gilt Art. 76
Abs. 1 GG." Eine Mitwirkung des Bundesrates ist nicht erforderlich. Zur Kontrolle und Korrek-
tur des Gesetzesvollzugs kann der Bundestag nach Art. 80a Abs. 2 GG jederzeit die Aufhebung
von MalBnahmen verlangen, die auf Grund der Entsperrung von Notstandsregelungen nach

Abs. 1 ergangen sind.™

8 Dazu ndher Schmidt-Radefeldt, Verteidigungsfall und Gemeinsamer Ausschuss, in: Morlok/Schliesky/Wie-
felspiitz (Hrsg.), Handbuch Parlamentsrecht, Baden-Baden: Nomos 2016, § 47, S. 1544 ff.

9 Grote, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Miinchen: Beck, 7. Aufl. 2018, Art. 115a Rn. 30, 32, 35,

https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata % 2Fkomm % 2Fmangoldtklst-

kogg 7 band3%2Fgg% 2Fcont% 2Fmangoldtklstkogg.gg.a115a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLST-
KOGG 7 BAND3-NAME-ID 2345.

10 Sinngemdl BT-Drs. V/2873, S. 8, https://dserver.bundestag.de/btd/05/028/0502873.pdf; explizit Mertins, Der
Spannungsfall, Baden-Baden: Nomos 2013, S. 77.

11 Benda, Die Notstandsverfassung, 10. Aufl. 1968, S. 125.

12 Vgl. Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Hiirth: Heymanns,
15. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 16; Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, Miin-
chen: Beck, 53. Ed. 2023, Art. 80a Rn. 5, jwl. m.w.N.

13 Vgl. Mertins, Der Spannungsfall, Baden-Baden: Nomos 2013, S. 96.

14 Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Hiirth: Carl Heymanns,
15. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 33 https://research.wolterskluwer-online.de/browse/csh-da-fil-
ter!e486b91799a015b03fc95e198725e7b23c8be7fa--

WKDE LTR 0000045160%2315f4610aad76388fa5fb1974cf558d0f/1600f961-9e02-3e1b-83f4-1c4c2c1b3f3a.



https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band3/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a115a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND3-NAME-ID_2345
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band3/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a115a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND3-NAME-ID_2345
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band3/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a115a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND3-NAME-ID_2345
https://dserver.bundestag.de/btd/05/028/0502873.pdf
https://research.wolterskluwer-online.de/browse/csh-da-filter!e486b91799a015b03fc95e198725e7b23c8be7fa--WKDE_LTR_0000045160#15f4610aad76388fa5fb1974cf558d0f/1600f96f-9e02-3e1b-83f4-1c4c2c1b3f3a
https://research.wolterskluwer-online.de/browse/csh-da-filter!e486b91799a015b03fc95e198725e7b23c8be7fa--WKDE_LTR_0000045160#15f4610aad76388fa5fb1974cf558d0f/1600f96f-9e02-3e1b-83f4-1c4c2c1b3f3a
https://research.wolterskluwer-online.de/browse/csh-da-filter!e486b91799a015b03fc95e198725e7b23c8be7fa--WKDE_LTR_0000045160#15f4610aad76388fa5fb1974cf558d0f/1600f96f-9e02-3e1b-83f4-1c4c2c1b3f3a
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1.5. Zustimmungsfall

Art. 80a Abs. 1 S. 1 GG regelt in seiner 2. Alternative eine besondere Zustimmungskompetenz
des Deutschen Bundestags zur Entsperrung einzelner Rechtsvorschriften in einer dem
Spannungsfall vergleichbaren auBenpolitischen Konfliktsituation (sog. Zustimmungsfall).*

Der Zustimmungsfall beinhaltet gewissermalen die , leise Variante“'® des Spannungsfalls. Das
zeigt sich daran, dass fiir eine Entsperrung aller Notstandsvorschriften (,,en bloc*) die explizite
Feststellung des Spannungsfalls (s.o. 1.4.) notwendig ist.'” Umstritten ist, ob Bundestag
sukzessive der Freigabe aller gesperrten Notstandsregelungen zustimmen konnte,'® was im Ergeb-
nis den Wirkungen einer Feststellung des Spannungsfalls entspréche.

Der Zustimmungsfall ist Ausdruck des notstands- und wehrverfassungsrechtlichen Verhiltnis-
maibigkeitsprinzips. Indem der Bundestag nur das in der konkreten Situation jeweils erforderli-
che Notstandsrecht freigibt, ,,vermag sich dieses geschmeidig einer sich allméhlich aufbauenden
Spannungslage addquat anzupassen.“"’

Zur besonderen Zustimmung des Bundestages im Zustimmungsfall ist eine Zwei-Drittel-Mehr-
heit der abgegebenen Stimmen nur in den ausdriicklich genannten Féllen erforderlich®’, grund-
sdtzlich reicht die einfache Mehrheit der im Bundestag abgegebenen Stimmen.*' Mitwirkungsbe-
fugnisse des Bundesrates existieren nicht.

15 Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, Miinchen: Beck, 53. Ed. 2023,
Art. 80a Rn. 6 f., https://beck-online.beck.de/?vpath=bib-
data% 2fkomm % 2fBeckOKGG 53 % 2f{GG% 2fcont% 2 BECKOKGG%2eGG%2e A80A % 2ehtm.

16 So Erkens, ,Riistzeug fiir die Gesamtverteidigung: die Sicherstellungsgesetze - Teil 1: Grundziige des deutschen
Notstandsrechts”, in: Bundeswehrverwaltung, Heft 7, 2020, 147-154 (150).

17 Mertins, Der Spannungsfall, Baden-Baden: Nomos 2013, S. 95.
18 Dafiir Kielmannsegg, in: Kimmerer/Kotzur (Hrsg.), Grundgesetz Bd. 2, Miinchen: Beck 7. Aufl. 2021, Art. 80a
Rn. 13; Funke, in: Bonner Kommentar, Art. 80a Rn. 97; a.A. Mann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar,

Miinchen: Beck 9. Aufl. 2021, Art. 80a Rn. 3; Mertins, der Spannungsfall, 2013, S. 94.

19 Depenheuer, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Miinchen: Beck, 99. EL September 2022,
Art. 80a Rn. 70.

20 Dabei handelt es sich vor allem um Beschrdankungen von Grundrechten (Art. 12a Abs. 5 und 6 GG).

21 Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Hiirth: Carl Heymanns,
15. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 32.


https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/BeckOKGG_53/GG/cont/BECKOKGG.GG.A80A.htm
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/BeckOKGG_53/GG/cont/BECKOKGG.GG.A80A.htm
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1.6. Bilindnisfall

Die sog. ,,Biindnisklausel“ in Art. 80a Abs. 3 GG ermoglicht eine Entsperrung von Notstandsvor-
schriften bei einem (drohenden) Angriff auf einen NATO-Biindnispartner.?* Der Normtext des
Art. 80a Abs. 3 GG ist nicht gerade eingédngig formuliert*® und zudem komplex aufgebaut, denn
er beschreibt ein zweistufiges Verfahren, das sowohl vélkerrechtliche als auch staatsrechtliche
Verfahrensschritte beinhaltet.

Der volkerrechtliche Beschluss des NATO-Rates iiber die Feststellung des Biindnisfalls (Art. 5
NATO-Vertrag)** ist dabei rechtlich zu trennen von dem staatsrechtlichen Beschluss der Bundes-
regierung nach Art. 80a Abs. 3 GG. Um innerstaatliche Notstandsregelungen zu ,,entsperren” oder
Vorbereitungsmafinahmen zur Herstellung der Verteidigungsbereitschaft Deutschlands treffen zu
kénnen,* bedarf es neben dem NATO-Ratsbeschluss, an welchem der deutsche NATO-Botschaf-
ter mitwirkt, zusitzlich noch einer Zustimmung der Bundesregierung als Kollegialorgan (Kabi-
nettsbeschluss).?®

Der Biindnisbeschluss des NATO-Rats vermag fiir sich genommen noch keine Notstandsregelun-
gen zu aktivieren; der NATO-Rat greift nicht in die innerstaatliche Rechtsordnung iiber.*” So ging
die erstmalige Feststellung des NATO-Biindnisfalls durch den NATO-Rat am 2. Oktober 2001 we-
der mit der Entsperrung etwaiger bundesdeutscher Notstandsvorschriften noch mit einer Teilmo-
bilmachung einher.

22 Brenner, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Miinchen: Beck, 7. Aufl. 2018, Art. 80a Rn. 36,

https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata% 2Fkomm % 2Fmangoldtklst-

kogg 7 band2%2Fgg% 2Fcont% 2Fmangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLST-
KOGG 7 BAND2-NAME-ID 2545; Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, Miinchen: C. H. Beck, 17. Aufl. 2022, Art. 80a

Rn. 6.

23 Art. 80a Abs. 3 GG lautet: ,,Abweichend von Absatz 1 ist die Anwendung solcher Rechtsvorschriften auch auf
der Grundlage und nach MaBgabe eines Beschlusses zuldssig, der von einem internationalen Organ im Rahmen
eines Bilindnisvertrages mit Zustimmung der Bundesregierung gefasst wird. Mafinahmen nach diesem Absatz
sind aufzuheben, wenn der Bundestag es mit der Mehrheit seiner Mitglieder verlangt.“

24 Der vom NATO-Rat einstimmig zu beschliefende Biindnisfall (Art. 5 NATO-Vertrag) ist mit dem Verteidigungs-
fall (Art. 115a GG) rechtlich nicht deckungsgleich.

25 Etwa die nach Maligabe des NATO-Alarmsystems auszuldsende zivile Teilmobilmachung.

26 Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, Miinchen: Beck, 17. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 6, https://beck-on-
line.beck.de/?vpath=bibdata% 2Fkomm % 2FJarassPierothKoGG 17% 2FGG% 2Fcont% 2FJarassPieroth-
KoGG%2EGG%2Ea80a% 2Ehtm. Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Kommentar zum
Grundgesetz, Carl Heymanns, 15. Aufl. 2022, Art. 80a Rdnr. 40.

27 Die Anwendung von Art. 80a Abs. 3 GG bewirkt also keine Souverénitéitseinbube Deutschlands. Uberdies
kommt ein Beschluss des NATO-Rats nur mit Zustimmung des (weisungsabhéngigen) deutschen NATO-
Botschafters zustande.


https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band2/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND2-NAME-ID_2545
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band2/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND2-NAME-ID_2545
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band2/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND2-NAME-ID_2545
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/JarassPierothKoGG_17/GG/cont/JarassPierothKoGG.GG.a80a.htm
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/JarassPierothKoGG_17/GG/cont/JarassPierothKoGG.GG.a80a.htm
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/JarassPierothKoGG_17/GG/cont/JarassPierothKoGG.GG.a80a.htm
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Anders als in den drei anderen Féllen des d&uBleren Notstandes (Verteidigungs-, Spannungs- und
Zustimmungsfall), iiber deren Aktivierung der Deutsche Bundestag (mit)entscheidet, fiihrt die
Anwendung der sog. ,,Biindnisklausel® in Art. 80a Abs. 3 GG zu einem staatsinternen Kompe-
tenzverlust der Legislative zugunsten der Exekutive. Das Grundgesetz kompensiert diesen Ver-
lust an parlamentarischen Mitwirkungsrechten dadurch, dass der Bundestag (mit Mehrheit seiner
Mitglieder) jederzeit die Aufhebung der von der Bundesregierung beschlossenen Maflnahmen
verlangen kann (Art. 80a Abs. 3 S. 2 GG, sog. Reversibilitdtsprinzip). Besonders einschneidende
Notstandsregelungen (z.B. Grundrechtseinschrankungen) kénnen zudem nur im Wege des Span-
nungs- und Zustimmungsfalles — also mit Zustimmung des Parlaments — aktiviert werden. Auch
bediirfen Auslandseinsitze der Bundeswehr — selbst im NATO-Biindnisfall — weiterhin einer
konstitutiven Zustimmung des Deutschen Bundestags.*

2.  Zur Aktivierung der Notstandsverfassung angesichts der Bedrohungslage Deutschlands
infolge des Kriegs in der Ukraine

Der Krieg in der Ukraine hat auch die Notstandsverfassung des Grundgesetzes wieder einmal
zum Diskussionsthema gemacht.* Es stellt sich die Frage, ob die kriegsbedingte Spannungslage
zwischen Russland und der Bundesrepublik Deutschland, die gemeinsam mit NATO-Partnern
die Ukraine waffen- und ausbildungstechnisch unterstiitzt, eine Aktivierung von Notstandsrege-
lungen politisch und verfassungsrechtlich méglich erscheinen lisst.

2.1. Vorbemerkungen

Einige grundsitzliche Bemerkungen seien an dieser Stelle vorausgeschickt: Die wiahrend des Kal-
ten Krieges eingefiigten Notstandsregelungen sind bis heute nie zur Anwendung gekommen; sie
haben sich — um es anders zu formulieren — in Krisenlagen auch noch nicht bewihrt bzw. be-
wiahren miissen. Prizedenzfille, Staatspraxis oder verfassungsgerichtliche Urteile zur Not-
standsverfassung existieren nicht. Weder der Verteidigungsfall, noch der Spannungs- oder Zu-
stimmungsfall sind jemals ins Werk gesetzt worden. Das macht den Umgang mit diesem weitge-
hend ,,akademisch” gebliebenen Rechtsregime nicht einfacher. Wesentliches Riistzeug der Not-
standsverfassung bleiben — neben den Normtexten und den ihnen zugrundeliegenden Gesetzes-
materialien und Erlduterungen des verfassungsindernden Gesetzgebers — die zahlreichen
Grundgesetz-Kommentierungen. Rechtliche Bindungswirkung entfalten diese Kommentierungen

28 Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, Miinchen: Beck, 53. Ed. 2023,
Art. 80a Rn. 13.
Mann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Miinchen: Beck 9. Aufl. 2021, Art. 80a Rn. 5.

29 Die Notstandsverfassung fiihrt seit ihrer Einfithrung im Jahre 1968 ein regelrechtes verfassungsrechtliches
»Mauerbliimchendasein®, wird aber im Zeichen &uBerer Bedrohungen immer wieder gerne zum Gegenstand
politischer Diskussionen gemacht; so etwa anlédsslich des NATO-Biindnisfalles von ,,9/11“ sowie im Kontext der
Debatte um terroristische Bedrohungen (,,Renegade-Félle“), aber auch von ,,Cyber-Attacken etc.
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zwar formal nicht; sie kénnen jedoch, soweit sie sich zur herrschenden Meinung verdichtet ha-
ben, ein potentielles kiinftiges Handeln der Staatsorgane rechtlich ,,vorprigen®.

2.2. Verteidigungs- und Biindnisfall

Schichtet man den gestuften dulleren Notstand anhand der oben dargestellten vier Notstandsfille
ab, so bleibt fiir die Anwendung des Verteidigungs- oder Biindnisfalles zum jetzigen Zeitpunkt
(noch) kein Raum: Weder hat der NATO-Rat bereits den NATO-Biindnisfall proklamiert,*® noch
steht ein Angriff auf das Territorium der Bundesrepublik Deutschland faktisch unmittelbar
bevor. Die parlamentarische Prognoseentscheidung unterliegt nach Auffassung der Kommentarli-
teratur hohen Hiirden; gefordert wird die ,,mit an Sicherheit grenzende Wahrscheinlichkeit“*'
eines bewaffneten Angriffs.

Das Eskalationspotential des Ukrainekrieges fiir die westlichen Biindnispartner mag angesichts
der (atomaren) Drohungen aus Moskau politisch kontrovers diskutiert und bewertet** und in der
deutschen Offentlichkeit entsprechend perzipiert werden.*® Nichtsdestotrotz binden die in

Art. 115a Abs. 1 GG verfassungsrechtlich normierten Tatbestandvoraussetzungen (,,bewaffneter
Angriff”) die gesetzgebenden Korperschaften und engen den parlamentarisch-prognostischen Be-
urteilungsspielraum entsprechend ein.

2.3. Spannungsfall

2.3.1. Ausgestaltung durch den verfassungsdndernden Gesetzgeber

Durch den Verzicht auf eine starre Legaldefinition ermdéglicht der Spannungsfall dem Parlament
ein flexibleres Instrumentarium fiir das sicherheitspolitische Krisenmanagement.** Die gesetzes-

systematisch auffillige Verankerung von Verteidigungs- und Spannungsfall in unterschiedlichen
Abschnitten des Grundgesetzes macht indes deutlich, dass der Spannungsfall nicht an die starre

30 Art. 5 NATO-Vertrag verlangt dafiir einen ,,bewaffneten Angriff* (armed attack) auf das Territorium eines
NATO-Partners.

31 Vgl. fiir viele Jarass, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), GG-Kommentar, Miinchen: Beck, 16. Aufl. 2020, Art. 115a Rn. 3
m.w.N.

32 Vgl. zur Diskussion um die atomaren Drohungen Russlands, Liviu Horovitz/ Lydia Wachs, ,,Russlands nukleare
Drohgebdrden im Krieg gegen die Ukraine®, SWP Aktuell April 2022, https://www.swp-berlin.org/publica-
tions/products/aktuell/2022A28 NukleareDrohgebaerden.pdf.

33 Die Bandbreite des 6ffentlichen Diskurses bewegt sich zwischen (bloBer) ,,psychologischer Kriegsfithrung*
Putins bis hin zu Warnungen vor dem 3. Weltkrieg.

34 Vgl. BT-Drs. V/2873, S. 7, 11, https://dserver.bundestag.de/btd/05/028/0502873.pdf.



https://www.swp-berlin.org/publications/products/aktuell/2022A28_NukleareDrohgebaerden.pdf
https://www.swp-berlin.org/publications/products/aktuell/2022A28_NukleareDrohgebaerden.pdf
https://dserver.bundestag.de/btd/05/028/0502873.pdf
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Legaldefinition des Verteidigungsfalles gebunden sein soll.*® Als Vorkehrung gegen Machtmiss-
brauch kompensiert das prozedurale Erfordernis einer qualifizierten parlamentarischen Zwei-
Drittel-Mehrheit in gewisser Weise die begriffliche Unklarheit des Spannungsfalls.®®

2.3.2. Parlamentarischer Beurteilungsspielraum und Justitiabilitét

Bei der Feststellung des Spannungsfalls besitzt der Deutsche Bundestag einen erheblichen Beur-
teilungsspielraum, da die mit der Feststellung verbundene Krisenprognose von etlichen Unwiég-
barkeiten abhédngt.?” Dieser Beurteilungsspielraum erscheint politisch umso gréfier, als dem
Spannungsfall — anders als dem Verteidigungsfall — kein legal-definierter, sondern vielmehr ein
interpretationsoffener Tatbestand zugrunde liegt. Gleichwohl wird die Feststellung des Span-
nungsfalles immer sorgféltiger Priifung durch den Bundestag bediirfen, nicht zuletzt um ,krisen-
verschirfende Wirkungen“ zu vermeiden.?

Exekutive oder legislative Prognoseentscheidungen entziehen sich aufgrund ihres originir politi-
schen Charakters grundsitzlich einer verfassungsrechtlichen Uberpriifung, geschweige denn ei-
ner verfassungsgerichtlichen Korrektur. Auch die Feststellung des Spannungsfalles unterliegt nur
einer eingeschrinkten gerichtlichen Kontrolle durch das BVerfG, weil die mit der Entscheidung
verbundene Krisenprognose des Bundestages durch das Gericht im Rahmen einer Uberpriifung
nicht grundsatzlich in Frage gestellt wird.?® In Ermangelung subsumtionsfdhiger materieller
Voraussetzungen und in Ansehung des einzelfallbezogenen Charakters der Feststellungsentschei-
dung wird sich die gerichtliche Uberpriifung auf eine Missbrauchskontrolle beschrinken miis-
sen.*

35 Mertins, Der Spannungsfall, Baden-Baden: Nomos 2013, S. 62.
36 Ebda., S. 63 f.

37 Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Hiirth: Carl Heymanns,
15. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 15 m.w.N.

38 So bereits Egon Schunck, Das Notstandsrecht 1969, S. 49.

39 So Brenner, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Miinchen: Beck, 7. Aufl. 2018, Art. 80a Rn. 19 m.w.N. in

Anm. 36, https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata% 2Fkomm % 2Fmangoldtklst-

kogg 7 band2%2Fgg% 2Fcont% 2Fmangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLST-
KOGG 7 BAND2-NAME-ID 2545.

40 So Depenheuer, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Miinchen: Beck, 99. EL September 2022,

Art. 80a Rn. 68, https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/MaunzDuerigKoGG 99/GG/cont/MaunzDue-
rigKoGG.GG.a80a.glD.glVL.htm.


https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band2/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND2-NAME-ID_2545
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band2/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND2-NAME-ID_2545
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata/komm/mangoldtklstkogg_7_band2/gg/cont/mangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLSTKOGG_7_BAND2-NAME-ID_2545
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/MaunzDuerigKoGG_99/GG/cont/MaunzDuerigKoGG.GG.a80a.glD.glVI.htm
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/MaunzDuerigKoGG_99/GG/cont/MaunzDuerigKoGG.GG.a80a.glD.glVI.htm
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2.3.3. Materielle Anforderungen

Der parlamentarische Beurteilungsspielraum bei der Krisenprognose bedeutet gleichwohl keinen
»Blankoscheck” des Bundestages zur Feststellung des Spannungsfalles.** Nach dem Willen des
verfassungsdndernden Gesetzgebers und nach der Interpretation des Art. 80a GG durch die Kom-
mentarliteratur muss die Feststellung des Spannungsfalles erforderlich sein, um in Zeiten
,schwerer aulenpolitischer Konfliktsituationen“ mit ,,erhéhten internationalen Spannungen*
eine gesteigerte Verteidigungsbereitschaft Deutschlands herzustellen.** Fiir diese hohen verfas-
sungsrechtlichen Hiirden spricht auch, dass der verfassungsdndernde Gesetzgeber sowohl durch
den Wortlaut (,,auler im Verteidigungsfalle“) als auch durch die Einordnung in das Gefiige der
Notstandsverfassung eine Verkniipfung zwischen Spannungs- und Verteidigungsfall herstellen
wollte.*?

Aus dem gesetzessystematischen Zusammenhang der beiden Notstandsfille ergibt sich, dass
auch fiir die Feststellung des Spannungsfalles ein bewaffneter Angriff auf das Bundesgebiet dro-
hen muss. Dabei gentigt nach der Kommentarliteratur allerdings schon eine ,,erhebliche Wahr-
scheinlichkeit“** — also eine weniger dringliche Gefahrenlage als beim Verteidigungsfall, der
eine ,,an Sicherheit grenzende Wahrscheinlichkeit eines Angriffs fordert. In diesem Zusammen-
hang hat der (Anfang dieses Jahres verstorbene) Kolner Staatsrechtler Klaus Stern* in seinem
vielzitierten Standardwerk zum Staatsrecht treffend angemerkt:

»,Welches Maf} an Bedrohung bestehen muss, ist [letztlich] nicht definierbar, sondern der

Natur der Sache nach nur “dezidierbar’. Insofern ist der Begriff prognostisch ausfiillungsfa-
hig* .46

41 Mit dem Spannungsfall sind immerhin nicht nur politische Signalwirkungen, sondern auch mogliche Eingriffe
in Individualrechtsgiiter verbunden, vgl. BT-Drs. V/2873, https://dserver.bundestag.de/btd/05/028/0502873.pdf.

42 Vgl. BT-Drs. V/2873, S. 11, https://dserver.bundestag.de/btd/05/028/0502873.pdf;
ebenso Brenner, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Miinchen: Beck, 7. Aufl. 2018, Art. 80a Rn. 9.
Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Hiirth: Carl Heymanns,
15. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 14 m.w.N.

43 Vgl. Mertins, Der Spannungsfall, Baden-Baden: Nomos 2013, S. 77.

44 Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, Miinchen: Beck, 17. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 1 m.w.N., https://beck-on-
line.beck.de/?vpath=bibdata% 2Fkomm % 2F]JarassPierothKoGG 17% 2FGG% 2Fcont% 2FJarassPieroth-
KoGG%2EGG% 2Ea80a% 2Ehtm.

Schmidt-Radefeldt, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, Miinchen: Beck, 53. Ed. 2023,
Art. 80a Rn. 2, https://beck-online.beck.de/?vpath=bib-
data% 2fkomm % 2fBeckOKGG 53 % 2fGG % 2fcont% 2fBECKOKGG%2eGG%2e A80A % 2ehtm.

45 https://verwaltungslehre.uni-koeln.de/verzeichnis/klaus-stern/zum-tod-von-klaus-stern.

46 Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 2, 1980, S. 1441.


https://dserver.bundestag.de/btd/05/028/0502873.pdf
https://dserver.bundestag.de/btd/05/028/0502873.pdf
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/JarassPierothKoGG_17/GG/cont/JarassPierothKoGG.GG.a80a.htm
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/JarassPierothKoGG_17/GG/cont/JarassPierothKoGG.GG.a80a.htm
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/JarassPierothKoGG_17/GG/cont/JarassPierothKoGG.GG.a80a.htm
https://verwaltungslehre.uni-koeln.de/verzeichnis/klaus-stern/zum-tod-von-klaus-stern
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2.3.4. Parlamentarische Feststellung des Spannungsfalles angesichts des Krieges in der
Ukraine

Zur Feststellung des Spannungsfalles sind — wie bereits ausgefiihrt — von Verfassung wegen hohe
Hiirden zu iberwinden. Dazu zdhlen nach Auffassung der Literatur ,,schwere aullenpolitische
Konfliktsituationen®, ,,erh6hte internationale Spannungen® und die ,,erhebliche Wahrscheinlich-
keit eines bewaffneten Angriffs“ (s.o. 2.3.3.). Latente aullenpolitische Gefahrenlagen (wie sie im
,Kalten Krieg“ bestanden haben) reichen dagegen nicht aus.

Doch haben sich die internationalen Spannungen durch den Krieg in der Ukraine im Vergleich
zur Lage im ,, Kalten Krieg” deutlich verschirft. Russland betrachtet die NATO-Partner im
Ukrainekrieg als Gegner, dem man unverhohlen mit militdrischen Angriffen droht.*” Deutsch-
land beteiligt sich nicht nur an der verstarkten Sicherung der NATO-Ostflanke, sondern unter-
stiitzt gemeinsam mit seinen NATO-Partnern die Ukraine durch Waffenlieferungen und Ausbil-
dung ukrainischer Soldaten. Diese Unterstiitzungsleistungen iiberschreiten — jedenfalls nach ganz
iiberwiegender Auffassung in der volkerrechtlichen Literatur*® — vorldaufig noch nicht die
Schwelle zur Kriegsbeteiligung i.S.d. Art. 51 VN-Charta (kollektive Selbstverteidigung).** Sollte
Deutschland hingegen durch die Entsendung von eigenen Kampftruppen offensichtlich zur
Konfliktpartei in dem Ukrainekrieg werden, spriche vieles dafiir, dass damit auch die verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen fiir eine Feststellung des Spannungsfalles nach Art. 80a

Abs. 1 GG erfiillt sind. Dies deutet der Verfassungsrechtler Michael Brenner (Universitét Jena) in
seiner Kommentierung an:

47 Vgl. fiir viele FR vom 8. Juli 2022, https://www.fr.de/politik/ukraine-news-putin-droht-westen-schlachtfeld-
krieg-konflikt-zr-91656583.html.

48 Die volkerrechtliche Diskussion iiber die Frage, wann ein Staat zur Konfliktpartei wird, kann an dieser Stelle
nicht nachgezeichnet werden. Vgl. dazu u.a. Wentker, , Kriegspartei? Sicherheitspolitischer Diskurs und Valker-
recht im Ukraine-Krieg“, in: DOV 2022, S. 988-995; Krajewski, ,Weder neutral noch Kriegspartei?: Zur rechtli-
chen Bewertung von Waffenlieferungen an die Ukraine®, Volkerrechtsblog, 9. Mérz 2022, https://voelkerrechts-
blog.org/de/weder-neutral-noch-konfliktpartei/; Ambos, ,,Wird Deutschland durch Waffenlieferungen an die
Ukraine zur Konfliktpartei“?“, Verfassungsblog, 28. Februar 2022, https://verfassungsblog.de/wird-deutschland-
durch-waffenlieferungen-an-die-ukraine-zur-konfliktpartei/; Hathaway/Shapiro, “Supplying arms to Ukraine is
not an act of war”, just Security, 12. Mérz 2022, https://www.justsecurity.org/80661/supplying-arms-to-ukraine-
is-not-an-act-of-war/; Diirr, ,,Unterstiitzung im Ukraine-Krieg: Ausbildung ukrainischer Soldaten ist kein Kriegs-
eintritt, in: Legal Tribune Online, 5. Mai 2022, https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/ukraine-russland-

krieg-wird-deutschland-durch-waffenlieferungen-und-ausbildung-von-soldaten-zur-konfliktpartei-neutralitaet-
voelkerrecht/.

49 Die Unterstiitzung der Ukraine mit Waffen ist rechtlich gesehen ,Hilfe zur individuellen Selbstverteidigung*®
der Ukraine. Eine klare unmittelbare Beteiligung am Konflikt (etwa durch Entsendung von Kampftruppen) wire
dagegen ein Akt ,kollektiver Selbstverteidigung® i.S.d. Art. 51 VN-Charta, welche nach Satz 2 eine Anzeige-
pflicht gegeniiber dem Sicherheitsrat auslosen wiirde. Zur Abgrenzung vgl. Christian Schaller, ,,Waffenlieferun-
gen an die Ukraine“, SWP-Aktuell 2. Februar 2023, S. 2, https://www.swp-berlin.org/publications/products/ak-
tuell/2023A09 waffenlieferungen ukraine.pdf.



https://www.fr.de/politik/ukraine-news-putin-droht-westen-schlachtfeld-krieg-konflikt-zr-91656583.html
https://www.fr.de/politik/ukraine-news-putin-droht-westen-schlachtfeld-krieg-konflikt-zr-91656583.html
https://voelkerrechtsblog.org/de/weder-neutral-noch-konfliktpartei/
https://voelkerrechtsblog.org/de/weder-neutral-noch-konfliktpartei/
https://www.swp-berlin.org/publications/products/aktuell/2023A09_waffenlieferungen_ukraine.pdf
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,Durch [Art. 80a GG] ist dem Parlament eine friihzeitige Beteiligung und Mitentscheidung
im Falle der Erhohung der Verteidigungsbereitschaft zugewiesen, sollte die Bundesrepublik
Deutschland in einen zwischenstaatlichen Konflikt involviert sein, der jedoch nicht das
Stadium des Verteidigungsfalles erreicht haben muss und moglicherweise auch gar nicht
erreichen wird.“*

Die verfassungsrechtlichen Anforderungen fiir eine Feststellung des Spannungsfalles wéren auch
dann erfiillt, wenn die NATO infolge eines russischen Angriffs auf das Territorium eines NATO-
Partners den NATO-Biindnisfall proklamiert. In diesem Fall wiirde sich auch die Frage nach
einer Aktivierung der sog. , Biindnisklausel” des Art. 80a Abs. 3 GG (s.o. 1.6.) durch die Bundes-
regierung stellen.

2.4. Zustimmungsfall

Der sog. Zustimmungsfall ermdglicht eine — im Vergleich zum Spannungsfall — ,,dosierte”,
»gerduschlosere” und parlamentarisch kontrollierte Freigabe einzelner Bestimmungen des Not-
standsrechts,” ohne dass damit eine nach aullen eskalierend wirkende und nach innen méglich-
erweise verunsichernde Signalwirkung verbunden wiére.** Der Zustimmungsfall wird deshalb
auch als , kleiner Spannungsfall“ bezeichnet. Anders als der Spannungsfall wird der Zustim-
mungsfall nach dem Wortlaut des Art. 80a Abs. 1 GG nicht explizit , festgestellt”. Der Zustim-
mungsfall tritt ein, sobald der Bundestag der Freigabe einzelner Notstandsregelungen zustimmt.

Die Zustimmung des Bundestages ist aber — aus systematischen Griinden — nicht voraussetzungs-
los moglich. Ahnlich wie der Spannungsfall ist auch der Zustimmungsfall , kein beliebiges
Instrument des auBlenpolitischen Krisenmanagements“.** Jedoch lassen sich aus dem Wortlaut
des Art. 80a Abs. 1 GG greifbare materielle Anforderungen an den Zustimmungsfall nicht ent-
nehmen.

50 Vgl. Brenner, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Miinchen: Beck, 7. Aufl. 2018, Art. 80a Rn. 1.

51 Depenheuer, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Miinchen: Beck, 99. EL September 2022,
Art. 80a Rn. 70, https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata% 2Fkomm % 2Fmaunzdue-

rigkogg 99% 2Fgg% 2Fcont%2Fmaunzduerigkogg.gg.a80a.gle.htm&anchor=Y-400-W-MAUNZDUERIGKOGG-G-
GG-A-80A-RN-70.

52 Graf Vitzthum, in: HStR Bd. VII, Heidelberg: Miiller, 3. Aufl. 2009, § 170 Rn. 25.

53 Depenheuer, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Miinchen: Beck, 99. EL September 2022,
Art 80a Rn. 72, https //beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata% 2Fkomm % 2Fmaunzdue-
o2Fmaunzduerigkogg.gg.a80a.gle.htm&anchor=Y-400-W-MAUNZDUERIGKOGG-G-

GG-A-80A-RN-70.
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Wer den Zustimmungsfall als ,,leise Variante“ des Spannungsfalles begreift, wird fiir den Zu-
stimmungsfall dieselben (oder zumindest vergleichbare) materielle Voraussetzungen fordern wie
fiir den Spannungsfall.** Der Zustimmungsfall wiirde sich dann nur im Hinblick auf seine Ver-
fahren und Rechtsfolgen vom Spannungsfall unterscheiden (also: Freigabe aller Notstandsrege-
lungen mit parlamentarischer Zwei-Drittel-Mehrheit im Spannungsfall; Freigabe einzelner Rege-
lungen mit einfacher Mehrheit im Zustimmungsfall). Wer den Zustimmungsfall dagegen als weit-
gehend eigenstidndiges Notstandsinstrument begreift, das im Gegensatz zum Spannungsfall eben
gerade keiner expliziten ,,Feststellung” bedarf, wird sich auch mit materiell geringeren Anforde-
rungen als beim Spannungsfall zufrieden geben.*

Vor allem in der dlteren Literatur findet man (noch) Auffassungen, die mit Blick auf die Aktivie-
rung von Spannungs- und Zustimmungsfall fiir eine vollige Gleichheit der materiellen Anforde-
rungen plddieren.’® In der neueren Kommentarliteratur wird zumeist eine abgeschwéchte Ver-
gleichbarkeit der Ausgangslage von Zustimmungs- und Spannungsfall gefordert.”” So bleibe der
Zustimmungsfall als Teil der Notstandsverfassung zwar an die faktischen Bedingungen des
Spannungsfalles gebunden, ,,ohne dass allerdings dessen mogliches Konfliktpotential erreicht
werden miisse“.’® Nach der (wohl) iiberwiegenden Auffassung der Kommentarliteratur spricht
einiges dafiir, dass der Zustimmungsfall eine geringere Intensitit der Bedrohung bzw. ein gerin-
geres Konfliktpotential als der Spannungsfall fordert.

Ob angesichts der aktuellen Bedrohungslage Deutschlands im Kontext des russischen Angriffs-
krieges auf die Ukraine die materiellen Voraussetzungen fiir einen Zustimmungsfall vorliegen,
die es dem Bundestag verfassungsrechtlich ermoglichen wiirden, der ,,Entsperrung” von einzel-
nen Notstandsgesetzen ,,besonders zuzustimmen®, unterliegt parlamentarischer Dezision.

54 So etwa Schmahl, in: Sodann (Hrsg.), Grundgesetz Kompakt-Kommentar, Miinchen: Beck, 2009, Art. 80a Rn. 5;
Mann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Miinchen: Beck, 9. Aufl. 2021, Art. 80a Rn. 3;
Grzeszick, in: Hofling/ Augsberg/Rixen (Hrsg.), Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 5, Berlin 2022,
Art. 80a Rn. 6.

55 So ausdriicklich Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, Miinchen: Beck, 17. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 3 m.w.N.,
https://beck-online.beck.de/?vpath=bibdata% 2Fkomm % 2FJarassPierothKoGG 17 % 2FGG% 2Fcont% 2F]aras-
sPierothKoGG%2EGG%2Ea80a% 2Egl1% 2Ehtm.

56 Vgl. Hans Hugo Klein, ,Dienstpflichten du Spannungsfall®, in: Der Staat 1969, S. 363-386 (379 {.).

57 Dabei existieren unterschiedliche Nuancierungen hinsichtlich dieser ,,abgeschwéachten Anforderungen®, vgl.
etwa Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. II, Tiibingen: Mohr Siebeck, 3. Aufl. 2015,
Art. 80a Rn. 6: ,,mindere Konfliktsituation“; Kielmannsegg, in: Kimmerer/Kotzur (Hrsg.), Grundgesetz, Miin-
chen: Beck, 7. Aufl. 2021, Art. 80a Rn. 14 m.N.

58 Brenner, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Miinchen: Beck, 7. Aufl. 2018, Art. 80a Rn. 24,

https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata % 2Fkomm % 2Fmangoldtklst-

kogg 7 band2%2Fgg% 2Fcont% 2Fmangoldtklstkogg.gg.a80a.htm&anchor=Y-400-W-MANGOLDTKLST-
KOGG 7 BAND2-NAME-ID 2545.

Ahnlich Mrz, ,,AuBerer Staatsnotstand®, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts Bd. XII,
Heidelberg: Miiller, 3. Aufl. 2014, § 291 Rn. 37.
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Der Bundestag geniefit im Rahmen seiner Prognoseentscheidung einen weiten Beurteilungsspiel-
raum.’® Im Rahmen des Zustimmungsfalles bedarf die Gefahr eines bewaffneten Angriffs jeden-
falls nur ,,einer geringen prognostischen Sicherheit“.?

3.  Entsperrung von Sicherstellungs- und Vorsorgegesetzen

Im dritten Teil dieses Sachstandes sollen die Sicherstellungsgesetze und -verordnungen und ihr
— vermeintlicher — Beitrag zur Starkung der Verteidigungsfahigkeit der Bundeswehr eingehender
untersucht werden.

3.1. Gesetzestechnische Ausgestaltung

Bei den ,,Rechtsvorschriften®, auf die Art. 80a Abs. 1 GG verweist, handelt es sich um im norma-
len Gesetzgebungsverfahren erlassene Sicherstellungs- und Vorsorgegesetze bzw. -verordnungen.
Sicherstellungsgesetze sind Bundesgesetze iiber die Verteidigung einschlieflich des Schutzes der
Zivilbevolkerung, wihrend Vorsorgegesetze zusétzlich auch der Bewiltigung anderer Versor-
gungskrisen dienen.®’

Mit dem Junktim des Art. 80a GG (,,darf nur nach Maligabe des Art. 80a GG angewandt werden“)
hat der Gesetzgeber bislang vornehmlich die sog. Sicherstellungsgesetze und -verordnungen ver-
bunden und deren Anwendung an die Feststellung des Spannungsfalles bzw. an die besondere
Zustimmung des Bundestages gekniipft. Gesetzestechnisch erméchtigen die Sicherherstellungs-
gesetze zum Erlass von Rechtsverordnungen, wobei diese Erméachtigung mit dem Junktim des
Art. 80a GG verbunden ist (,,Rechtsverordnungen diirfen nur nach MaBgabe des Artikels 80a des
Grundgesetzes angewandt werden®).%

59 Kielmannsegg, in: Kéimmerer/Kotzur (Hrsg.), Grundgesetz, Miinchen: Beck 7. Aufl. 2021, Art. 80a Rn. 14; Heun,
in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. II, Tiibingen: Mohr Siebeck, 3. Aufl. 2015, Art. 80a Rn. 5;
Depenheuer, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Miinchen: Beck, 99. EL September 2022,

Art. 80a Rn. 68.

60 Vgl. etwa Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Hiirth: Carl
Heymanns, 15. Aufl. 2022, Art. 80a Rn. 24 m.w.N.

61 Mertins, Der Spannungsfall, Baden-Baden: Nomos 2013, S. 128.

62 Néher Brenner, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Miinchen: C. H. Beck, 7. Aufl. 2018, Art. 80a Rn. 15.
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3.2. Praktische Beispiele

Zu den Rechtsvorschriften (Sicherstellungsgesetze und -verordnungen), die nach Maligabe des
»Zustimmungsfalles” gem. Art. 80a Abs. 1 GG durch besondere Zustimmung des Deutschen Bun-
destages ,,entsperrt“ werden konnen, zdhlen u.a.:

e Arbeitssicherstellungsgesetz (ASG)®

e Verkehrssicherstellungsgesetz (VerkSiG)®*

e Wirtschaftssicherstellungsgesetz (WiSiG)®®

e Zivilschutz- und Katastrophenhilfegesetz (ZSKG)®

e Verordnung zur Sicherstellung des Stralenverkehrs (StrVerkSiV)®

e Verordnung zur Sicherstellung des Seeverkehrs (SeeVerkSiV)®®

e Verordnung iiber die Sicherstellung der Elektrizitdtsversorgung (EltLastV)®
e Mineraldlbewirtschaftungs-Verordnung (MinOlBew V)"

e Verordnung zur Sicherstellung des Eisenbahnverkehrs (EBSiV)™

e Verordnung zur Sicherstellung des Luftverkehrs (LuftVerkSiV)”

Zu den anspruchsberechtigten Behorden, die auf die Regelungen in den Sicherstellungsgesetzen
zuriickgreifen und von ihnen profizieren konnten, gehort auch die Bundeswehr. Fiir die Streit-
krafte von Bedeutung ist z.B. das WiSiG, welches die fiir die Zwecke der Verteidigung erforderli-
che Versorgung mit Giitern und Leistungen sicherstellen soll (§ 1 Abs. 1 S. 1 WiSiG). Auf Grund-
lage des WiSiG erlassene MaBinahmen sollen Engpéssen im Notstand entgegenwirken und eine

63 Nach Mafigabe der § 2 Nr. 1 und Nr. 2i. V. m. § 3 S. 2 ASG (i. V. m. Art. 12a Abs. 5 S. 1 und Art. 12 Abs. 6 S. 2
GG), https://www.gesetze-im-internet.de/asg/BINR007870968.html.

64 Nach Mafigabe der §§ 1i. V. m. § 2 Abs. 3, 14 Abs. 5 VerkSiG, http://www.gesetze-im-internet.de/ver-
ksig/BINR009270965.htmI#BINR009270965BING000100325.

65 Nach Mafigabe des § 11i. V. m. § 2 Abs. 1 WiSiG, https://www.gesetze-im-internet.de/wi-
sig 1965/BINR009200965.html.

66 Nach Mafgabe der §§ 10 Abs. 1, 23 Abs. 2 ZSKG, https://www.gesetze-im-inter-
net.de/zsg/B NR072610997.htmI#B]NR072610997BING000100310.

67 Nach Mafigabe des § 11 Abs. 2 StrVerkSiV, https://www.gesetze-im-internet.de/strverksiv/index.html.

68 Nach Mafigabe des § 15 Abs. 2 SeeVerkSiV, https://www.gesetze-im-internet.de/seever-
ksiv/BJNR012100978.html.

69 Nach Mafigabe des § 11 Abs. 2 EltLastV, https://www.gesetze-im-internet.de/eltlastv/BINR018330976.html.

70 Nach MafBgabe des § 11 Abs. 2 MinOlBewV, https://www.gesetze-im-inter-
net.de/min lbewv 1988/BJNR005300988.html#BJNR005300988B]NG000100325.

71 Nach Mafigabe des § 8 Abs. 2 EVerkSiV, https://www.gesetze-im-internet.de/everksiv/BJNR027300976.htm].

72 Nach MaBgabe des § 7 Abs. 2 LuftVerkSiV, https://www.gesetze-im-internet.de/luftver-
ksiv/BJNR023890979.html.
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Verlagerung der Versorgung auf den Schwarzmarkt verhindern.”” Auch das VerkSiG dient der
Bundeswehr fiir die operative Beweglichkeit der Truppen und dem Nachschubwesen der Streit-
krifte durch die Sicherstellung der erforderlichen lebenswichtigen Verkehrsleistungen.” Das
ASG sorgt fiir die Verfiigbarkeit von Arbeitskriften in ausreichender Zahl fiir Produktion, Ver-
teilung und den Transport lebens- und verteidigungswichtiger Giiter und ist somit jedenfalls mit-
telbar von groBer Relevanz fiir die Bundeswehr.”” Auch die MinOlBewV regelt in den §§ 3 S. 1
Nr, 1, 5 Abs. 1 und 7 Abs. 1 MinOlBewV Befugnisse fiir die zur Deckung des Bedarfs der Bun-
deswehr und den verbiindeten Streitkréften erforderliche Versorgung.

Durch den Spannungs- und insbesondere den Verteidigungsfall kénnen zahlreiche weitere Bun-
desgesetze entsperrt werden, u.a. das Bundesleistungsgesetz’® (BLG). Das BLG ist fiir die Streit-
krafte von zentraler Bedeutung und gibt der Bundeswehr die Moglichkeit zum Requirieren von
Privateigentum und Werkleistungen.

3.3. Praktischer Nutzen

Unter Federfiihrung des Bundesinnenministeriums (BMI) erfolgt derzeit ein ressortiibergreifen-
der Revisionsprozess zwecks Uberarbeitung, Modernisierung und Vereinheitlichung der Sicher-
stellungs- und Versorgungsgesetze, die zum Teil noch aus den 1960er Jahren stammen. An dem
Revisionsprozess beteiligt ist auch das Bundesverteidigungsministerium (BMVg). Gesetzesent-
wiirfe liegen der Offentlichkeit derzeit noch nicht vor. Nachfolgende Uberlegungen beziehen
sich daher auf die derzeit bestehenden Regelungen.

Der praktische Nutzen der Sicherstellungsgesetze im Hinblick auf die Bedarfsdeckung und Erho-
hung der Einsatzfidhigkeit der Streitkréfte erscheint (auch nach Einschidtzung des BMVg) deutlich
geringer als in der 6ffentlichen Diskussion vielfach angenommen. Denn ein potentieller Riickgriff
auf die Sicherstellungsgesetze bestiinde nur subsidiir zu anderen Bedarfsdeckungsmaoglichkei-
ten am freien Markt, die zunédchst ausgeschopft werden miissten. Die unter dem Vorbehalt von
UbermabBverbot und VerhiltnismiBigkeitsprinzip stehenden Instrumente zur Requirierung von
Privateigentum (also: Beschlagnahme fiir militérische Zwecke) durch die Bundeswehr nach Mal-
gabe des Bundesleistungsgesetzes wiren iiberdies nicht nur mit erheblichem biirokratischem

73 Erkens, ,Riistzeug fiir die Gesamtverteidigung: die Sicherstellungsgesetze - Teil 3: Die Infrastrukturbereiche
Wirtschaft und Wasser”, in: Bundeswehrverwaltung, Heft 9, 2020, 193-197 (193 £.), https://research.woltersklu-
wer-online.de/document/ac9854¢1-90fe-301d-8fe8-be8ba33f31d1.

74 Erkens, ,Riistzeug fiir die Gesamtverteidigung: die Sicherstellungsgesetze - Teil 4: Verkehr, Arbeit, Energie”, in:
Bundeswehrverwaltung, Heft 10, 2020, 217-224 (217), https://research.wolterskluwer-on-
line.de/document/46a7a284-5247-3024-a5a6-6392f529aa42.

75 Vgl. Erkens, ,,Riistzeug fiir die Gesamtverteidigung: die Sicherstellungsgesetze - Teil 4: Verkehr, Arbeit, Ener-
gie“, in: Bundeswehrverwaltung, Heft 10, 2020, 217-224 (221), https://research.wolterskluwer-on-
line.de/document/46a7a284-5247-3024-a5a6-6392f529aa42.

76 Gilt jedoch nur fiir den Verteidigungsfall, vgl. § 1 Abs. 2 S. 1 BLG, https://www.gesetze-im-inter-
net.de/blg/BJNR008150956.html.
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Aufwand, sondern zudem mit entsprechenden Entschddigungsverpflichtungen verbunden. So
fiihrt Erkens (aus Sicht der ministeriellen Praxis) zum Bundesleistungsgesetz aus:

,Dem Grundsatz der VerhéaltnisméaBigkeit (UbermaBverbot), der auch fiir das Recht des Not-
stands gilt, dient die Regelung in § 3 BLG: Die Anforderung von Leistungen steht unter dem
Vorbehalt, dass der Bedarf nicht auf andere Weise oder nur mit unverhédltnisméfigem Auf-
wand gedeckt werden kann (Abs. 1). Das bedeutet, dass zunédchst der freie Markt auszu-
schopfen ist. Wenn die Gebrauchsiiberlassung einer Sache ausreicht, ist die zwangsweise
Eigentumsiibertragung nicht statthaft. Des Weiteren ist geregelt, dass niemandem »das
letzte Hemd« genommen wird, dass also der Lebensbedarf des Betroffenen gewéhrleistet
bleiben muss (Abs. 6). Dies hat das BLG mit den iibrigen Sicherstellungsgesetzen gemein-
sam, die ebenfalls Vorgaben zur VerhiltnisméBigkeit und zur Subsidiaritit enthalten, mit-
tels derer die verteidigungsvorbereitenden und notstandsbezogenen Eingriffe in die Rechte
Privater auf das unvermeidbare Minimum reduziert werden sollen. [...]

Recht biirokratisch — vor dem Hintergrund eines bewaffneten Angriffs auf das Bundesgebiet
— mutet § 38 BLG an: Im Verteidigungsfall bzw. nach Feststellung der Bundesregierung
gem. § 1 Abs. 2 Satz 1 BLG kann bei Anforderung von Kraftfahrzeugen der (auch hier erfor-
derliche!) Leistungsbescheid statt dem Leistungspflichtigen auch anderen Personen wie
etwa dem Fahrzeugfiihrer zugestellt werden®.””

Schlussendlich haben die Sicherstellungsgesetze vor allem die Versorgungslage in Deutschland
im Blick. Die bedarfsgerechte Ausstattung der Bundeswehr fiir Einsétze im Ausland liefe sich
durch Aktivierung der Sicherstellungsgesetze wohl kaum verbessern.

Hailt der Bundestag die materiellen Voraussetzungen eines Zustimmungsfalles fiir gegeben, so
miisste er dann politisch abwégen, ob der verteidigungspolitische ,,Nutzen® einer Freigabe ein-
zelner Sicherstellungsgesetze womdglich hinter dem auBlenpolitischen ,,.Schaden* (politische
Signalwirkung: ,,Parlament aktiviert zum ersten Mal die Notstandsverfassung!“) zurtickbleibt.

* * %

77 Erkens, ,Riistzeug fiir die Gesamtverteidigung: die Sicherstellungsgesetze - Teil 2: Das Bundesleistungsgesetz”,
in: Bundeswehrverwaltung, Heft 8, 2020, 169-175 (171), https://research.wolterskluwer-on-
line.de/document/0b142493-c847-3c¢12-9d7b-caebf62c9495
mit Verweis auf Werner Schmitt, Die Notstandsgesetze, Bad Honnef 2. Aufl. 1969, S. 98.
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