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(Verankerung eines Verfahrens zur Uberpriifung von Entscheidungen Giber den
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Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

in vorstehender Angelegenheit danke ich Ihnen vielmals fur die Gelegenheit, an der 6ffentli-
chen Anhérung des Ausschusses fiir Recht und Verbraucherschutz am 13.01.2020 zu dem
Gesetzentwurf der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN teilzunehmen. Das werde ich sehr
gern tun. Zur Vorbereitung meiner Anhérung méchte ich lhnen hiermit vorab eine schriftliche
Stellungnahme zu dem Gesetzentwurf zukommen lassen.

Aus rechtswissenschaftlicher und verfassungspraktischer Sicht befiirworte ich den Gesetz-
entwurf im Ergebnis. Die Griinde hierfir méchte ich Ihnen hiermit gern darlegen.

» Sitz Kiel. Partnerschaftsregister AG Kiel PR 533 KI; daraus sind die Gesellschafter der Partnerschaft — dies sind nicht alle im Briefkopf genannten Anwélte — ersichtlich.
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Zu den verfassungsrechtlichen Anforderungen an Einsétze der Bundeswehr im

Ausland

Der vorliegende Gesetzentwurf sieht vor, ein Verfahren vor dem Bundesverfassungs-

gericht

,zur Uberpriifung, ob der nach § 1 Abs. 1 in Verbindung mit § 3 des Parlaments-
beteiligungsgesetzes getroffene Beschluss des Deutschen Bundestages mit dem

Grundgesetz vereinbar ist,”

einzufuhren (§§ 13 Nr. 14a, 96e Abs. 1 BVerfGG-E). Dabei geht es ausweislich der in
Bezug genommenen Normen (§§ 1 Abs. 2, 3 ParlBG) um Beschliisse iiber die Zustim-
mung des Deutschen Bundestages zum Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte im

Ausland.

Einsétze bewaffneter deutscher Streitkréfte im Ausland unterliegen verschiedenen An-
forderungen des Grundgesetzes. In erster Linie bedirfen solche Einsétze nach der
sténdigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts seit dem grundlegenden

Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 — 2 BvE 3/92, 5/93, 7/93, 8/93 -,
BVerfGE 90, S. 286, 381 ff.,

der vorherigen konstitutiven Zustimmung des Deutschen Bundestages,

BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 25.03.1999 — 2 BvE 5/99 —,
BVerfGE 100, S. 266, 269; Urteil des Zweiten Senats vom 22.11.2001 — 2
BVE 6/99 —, BVerfGE 104, S. 151, 208; Beschluss des Zweiten Senats vom
25.03.2003 —, BVerfGE 108, S. 34, 42; Urteil des Zweiten Senats vom
07.05.2008 — 2 BVE 1/03 —, BVerfGE 121, S. 135, 153 f.; Urteil des Zweiten
Senats vom 30.06.2009 — 2 BvE 2, 5/08, 2 BvR 1010, 1022, 1259/08,
182/09 —, BVerfGE 123, S. 267, 360.

Dies ist mittlerweile auch in den bereits genannten §§ 1 Abs. 2, 3 ParlBG niedergelegt.
Um das Erfordernis eines solchen konstitutiven Beschlusses wird es allerdings in dem
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Verfahren, das mit dem vorliegenden Gesetzentwurf eingefiihrt werden soll, nicht ge-
hen kénnen. Wenn es zu einem solchen Beschluss in verfassungswidriger Weise nicht
kommt, kann sich der Deutsche Bundestag im Organstreitverfahren nach Art. 93 Abs. 1
Nr. 1 GG, §§ 13 Nr. 5, 63 ff. BVerfGG dagegen zur Wehr setzen. In dem Verfahren, das
mit dem vorliegenden Gesetzentwurf eingefithrt werden soll, geht es dagegen um die
Situation, in der der Beschluss ergangen ist und einer verfassungsgerichtlichen Uber-
prifung zugefihrt werden soll. Rechtlicher MaRstab in dem Verfahren ist somit nicht
das Bedirfnis des konstitutiven Beschlusses des Deutschen Bundestages, sondern
MaRstab fiur das Bundesverfassungsgericht wéren ggf. die inhaltlichen Anforderungen
des Grundgesetzes an Einsétze bewaffneter deutscher Streitkréfte im Ausland.

Inhaltliche Anforderungen des Grundgesetzes an Einsidtze bewaffneter deutscher
Streitkréfte im Ausland ergeben sich aus einer Reihe von Verfassungsbestimmungen.
Auf der Hand liegt zunéchst, dass die Bundeswehr im Ausland zur Verteidigung einge-
setzt werden kann. Das folgt aus Art. 87a Abs. 2 GG.

Neben dieser Befugnis zum Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte (ggf. auch im
Ausland) steht nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts die Befugnis,
die Streitkrafte innerhalb eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit im Sinne
des Art. 24 Abs. 2 GG einzusetzen. Dies muss allerdings im Rahmen und nach den
Regeln des jeweiligen Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit stattfinden,

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 — 2 BvE 3/92, 5/93, 7/93,
8/93 —, BVerfGE 90, S.286, 355 ff.; Urteil des Zweiten Senats vom
22.11.2001 - 2 BVE 6/99 —, BVerfGE 104, S. 151, 212; Urteil des Zweiten
Senats vom 07.05.2008 — 2 BvE 1/03 —, BVerfGE 121, S. 135, 157,

und solche Einsétze stehen immer unter dem Gebot der Friedenswahrung, das Art. 24
Abs. 2 GG ausdriicklich nennt (,zur Wahrung des Friedens"),

vgl. BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 — 2 BvE 3/92, 5/93,

7/93, 8/93 —, BVerfGE 90, S. 286, 349; Urteil des Zweiten Senats vom
03.07.2007 - 2 BvE 2/07 —, BVerfGE 118, S. 244, 261 f.
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Systeme gegenseitiger kollektiver Sicherheit sind nach der Rechtsprechung des Bun-

desverfassungsgerichts in erster Linie die Vereinten Nationen,

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 - 2 BvE 3/92, 5/93, 7/93,
8/93 —, BVerfGE 90, S. 286, 347, 349; Urteil des Zweiten Senats vom
22.11.2001 - 2 BvE 6/99 —, BVerfGE 104, S. 151, 195; Urteil des Zweiten
Senats vom 07.05.2008 — 2 BvE 1/03 —, BVerfGE 121, S. 135, 156,

aber auch die NATO,

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 — 2 BvE 3/92, 5/93, 7/93,
8/93 —, BVerfGE 90, S. 286, 347, 349 f.; Urteil des Zweiten Senats vom
22.11.2001 — 2 BVE 6/99 —, BVerfGE 104, S. 151, 209; Urteil des Zweiten
Senats vom 07.05.2008 — 2 BvE 1/03 —, BVerfGE 121, S. 135, 156.

In Art. 24 Abs. 2 GG geht es somit darum, dass Einsétze bewaffneter deutscher Streit-
krafte im Ausland nur im Rahmen eines friedenssichernden Regelwerks mit einem Auf-
bau einer eigenen Organisation und einem Status vélkerrechtlicher Gebundenheit, der
wechselseitig zur Wahrung des Friedens verpflichtet und Sicherheit gewéhrt, zuldssig

sein sollen,

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 — 2 BvE 3/92, 5/93, 7/93,
8/93 -, BVerfGE 90, S. 286, 349; Beschluss des Zweiten Senats vom
17.09.2019 — 2 BVE 2/16 —, zit. n. www.bverfg.de, Rn. 52.

Einsdtze aulRerhalb eines solchen Status’ vélkerrechtlicher Gebundenheit sind danach
jedenfalls nicht durch Art. 24 Abs. 2 GG legitimiert. Das gilt insbesondere fiir einseitige
Waffengénge.

In dem Verfahren, das mit dem vorliegenden Gesetzentwurf eingefiihrt werden soll,
ware also voraussichtlich rigefahig, dass ein Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte
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nicht im Rahmen und nach den Regeln eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicher-
heit stattfindet. Die Kontrolle, ob der Einsatz nicht nur im Rahmen, sondern auch nach
den Regeln des Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit stattfindet, wird allerdings
auf verfassungsrechtlich relevante Missgriffe beschrénkt sein. Durch die verfassungs-
rechtliche Vorgabe, dass ein Einsatz auch nach den Regeln eines vélkerrechtlichen
Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit stattfinden muss, wird nicht jede vélker-
rechtliche Norm dieses Systems zu Verfassungsrecht erhoben. Es wird somit in einem
Verfahren, das die Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz zum Gegenstand hat, nur auf

etwaige VerstoRe gegen spezifisches Verfassungsrecht ankommen.

Diese Rechtsfigur ist aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu den
Grundrechten seit jeher bekannt. Soweit ein Grundrecht durch Gesetz eingeschrénkt
werden kann, prift das Bundesverfassungsgericht nicht nach, ob die Grundrechtsein-
schrankung, die etwa die Verwaltung in einem Einzelfall aufgrund eines Gesetzes vor-
nimmt, in vollem Umfang mit dem Gesetz ibereinstimmt. Es prift vielmehr nur VerstéRe
gegen spezifisches Verfassungsrecht, also ob das Grundrecht selbst in seiner Bedeu-

tung und Tragweite verkannt wurde,

vgl. nur BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 09.10.1991 — 1 BvR
1555/88 -, BVerfGE 85, S. 1, 13.

Unter dem Gesichtspunkt des Art. 24 Abs. 2 GG wird in dem Verfahren, das mit dem
vorliegenden Gesetzentwurf eingefiihrt werden soll, also nur zu priifen sein, ob in dem
Beschluss iiber einen Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte der Begriff des Sys-
tems gegenseitiger kollektiver Sicherheit an sich verkannt oder verfehlt worden ist. Das
kann der Fall sein, wenn der Einsatz gar nicht in einem multilateralen System, sondern
ausschlieBlich in einer sog. ,Coalition of the Willing“ wie der Gruppe von Staaten, die
den lIrakkrieg des Jahres 2003 gefiihrt haben, durchgefihrt wird. Erst recht kommen
danach rein einseitige Militdreinsédtze nicht in Betracht. Derartige Einsétze verstoRen
gegen das Grundgesetz, weil das Grundgesetz — wie bereits erwahnt — die Einbindung

deutscher militdrischer Einsétze in einen ,,Status vélkerrechtlicher Gebundenheit* will.
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Neben Art. 24 Abs. 2 GG kdnnte das Verbot des Angriffskrieges nach Art. 26 Abs. 1
Satz 1 GG nur noch eine sehr eingeschrénkte Rolle spielen. Art. 26 Abs. 1 Satz 1 GG
verbietet entweder jedwede vélkerrechtswidrige Anwendung militérischer Gewalt (und
thre Vorbereitung) oder nur einen engeren Ausschnitt besonders krass vélkerrechtswid-

riger Félle der Gewaltanwendung (und deren Vorbereitung),

vgl. dazu nur ProelR3, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, 3. Auflage, Band XI, Heidelberg 2013, § 227
Rn. 25 f.

Soweit es um einen Einsatz im Rahmen eines Systems gegenseitiger kollektiver Si-
cherheit ginge, wiirde dasselbe aber auch schon aus dem Gebot der Friedenswahrung
in Art. 24 Abs. 2 GG folgen. Ein Einsatz zur Verteidigung nach Art. 87a Abs. 2 GG wire
offensichtlich weder krass noch sonst vélkerrechtswidrig und auch schon begrifflich
keine Fuhrung oder Vorbereitung eines Angriffskriegs. Ginge es aber weder um einen
Einsatz zur Verteidigung noch um einen Einsatz im Rahmen eines Systems gegensei-
tiger kollektiver Sicherheit, fehlte es schon an der - erforderlichen — positiven verfas-
sungsrechtlichen Grundlage fiir den Einsatz, so dass es ein etwaiges Verbot nach
Art. 26 Abs. 1 Satz 1 GG gar nicht mehr ankédme.

Auch die ,allgemeinen Regeln des Vélkerrechts” im Sinne des Art. 25 Satz 1 GG wéren
in dem Verfahren, das mit dem vorliegenden Gesetzentwurf eingefiihrt werden soll,
nicht PriifungsmafRstab. In Art. 25 Satz 1 und 2 GG werden zwar unter anderem die
Normen des Vélkergewohnheitsrechts, zu denen auch das — ansonsten auch in Art. 2
Nr. 4 der Charta der Vereinten Nationen (BGBI. 1973 |l 431) niedergelegte — allgemeine
Verbot zwischenstaatlicher militarischer Gewaltanwendung gehért,

s. nur BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 22.11.2001 — 2 BvE 6/99 —,
BVerfGE 104, S. 151, 213; Urteil des Zweiten Senats vom 03.07.2007 - 2
BvE 2/07 —, BVerfGE 118, S. 244, 271, Internationaler Gerichtshof, Urteil
vom 27.06.1986 — Military and Paramilitary Activities in and against Nicara-
gua (Nicaragua ./. Vereinigte Staaten von Amerika) —, ICJ Reports 1986,
S. 14, 100,
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zum Bestandteil des Bundesrechts erklart und in einen Rang (iber den Gesetzen, aber
unter dem Grundgesetz gestellt. Damit werden die allgemeinen Regeln des Vélker-
rechts aber eben nicht zum Teil des Verfassungsrechts, noch weniger zum Teil des

Grundgesetzes selbst,

s. BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 15.12.2015 — 2 BvL 1/12 —,
BVerfGE 141, S. 1, 17.

Ein verfassungsgerichtliches Verfahren, in dem geprift werden soll, ob ein Beschluss
uber einen Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte im Ausland ,mit dem Grundge-
setz vereinbar ist“ (§ 13 Nr. 4 BVerfGG-E), hatte also nicht die Vereinbarkeit mit den
allgemeinen Regeln des Vélkerrechts im Sinne des Art. 25 GG zum Inhalt. Durch Ver-
stol3e gegen diese allgemeinen Regeln wird Art. 25 GG selbst nicht verletzt, weil die
Verfassungsnorm diese Regeln eben nur zu einer Rechtsquelle mit einem bestimmten

Rang erklart, aber die Regeln dadurch nicht in den Verfassungsrang aufnimmit.

Bei dem Verfahren, das mit dem vorliegenden Gesetzentwurf eingefiihrt werden soll,
ginge es somit im Wesentlichen um einen Weg, die Einhaltung der Anforderungen des
Art. 24 Abs. 2 GG zur Priifung durch das Bundesverfassungsgericht zu stellen. Die
rechtliche Méglichkeit von Einsatzen bewaffneter deutscher Streitkrafte im Ausland auf
der Grundlage des Art. 24 Abs. 2 GG hat das Bundesverfassungsgericht in seinem

Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 — 2 BvE 3/92, 5/93, 7/93, 8/93 -,
BVerfGE 90, S. 286, 344 ff.,

in einem Organstreitverfahren entwickelt. Es wére eine Ironie der Rechtsgeschichte,

wenn die Voraussetzungen dieser verfassungsrechtlichen Grundlage der Nachpriifung
durch das Bundesverfassungsgericht entzogen blieben.
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Zum vorgesehenen Verfahren

Das Bundesverfassungsgericht hat jiingst mit seinem

Beschluss des Zweiten Senats vom 17.09.2019 - 2 BvE 2/16 —, zit. n.

www.bverfg.de,

verneint, dass in einem Organstreitverfahren (Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG, §§ 13 Nr. 5, 63 ff.
BVerfGG) zur verfassungsgerichtlichen Priifung gestellt werden kénne, ob ein Einsatz
bewaffneter deutscher Streitkrafte im. Rahmen und nach den Regeln eines Systems
gegenseitiger kollektiver Sicherheit stattfindet. Das Bundesverfassungsgericht hat mit
dieser Entscheidung klargestellt, dass der Deutsche Bundestag — und fiir ihn handelnd
ggf. auch eine Fraktion — nur ein eigenes Recht darauf hat, dass die Bundesregierung
ein bestehendes System gegenseitiger kollektiver Sicherheit nicht jenseits der Grenzen
des ihm zugrundeliegenden Vertragsgesetzes fortentwickelt und dass eine solche Fort-
entwicklung jederzeit das Gebot der Friedenswahrung nach Art. 24 Abs. 2 GG wahrt.
Dagegen hat der Deutsche Bundestag kein im Organstreitverfahren wehrfahiges Recht
darauf, dass der Rahmen eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit von einem
konkreten Einsatz bewaffheter deutscher Streitkréfte nicht verlassen wird oder dass die
Regeln dieses Systems von einem konkreten Einsatz nicht in verfassungsrechtlich er-
heblicher Weise verletzt werden (zur Relevanz nur von VerstéRen gegen spezifisches

Verfassungsrecht s.o., S. 4 f.),

BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 17.09.2019 — 2 BvE 2/16 —, zit.
n. www.bverfg.de, Rn. 36 bis 38, 41.

Dabei hat das Bundesverfassungsgericht zugleich klargestellt, dass ein Satz aus der
bisherigen Rechtsprechung, nach dem der Deutsche Bundestag auch

,bei einem rechtserheblichen Handeln ohne gesetzliche Erméchtigung, wenn

diese von Verfassungs wegen erforderlich ist,”
BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 22.11.2001 - 2 BvE 6/99 —, BVerfGE

104, S. 151, 194; Urteil des Zweiten Senats vom 03.07.2007 - 2 BvE 2/07
—, BVerfGE 118, S. 244, 258,
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in seinen Rechten verletzt sein kann, sich nur auf die Falle bezieht, dass die Bundes-
regierung einen neuen Vertrag liber ein System gegenseitiger kollektiver Sicherheit al-
lein abschliel3t oder einen bestehenden Vertrag lUber die Grenzen des Vertragsgeset-

zes hinaus fortentwickelt,

BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 17.09.2019 — 2 BVE 2/16 —, zit.
n. www.bverfg.de, Rn. 43,

dass dieser Satz aber nicht dahingehend erweitert werden kann, dass ein konkreter
Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte im Ausland den Deutschen. Bundestag in
dessen Rechten verletzen kdnnte, wenn es ihm an einem zugrundeliegenden System

gegenseitiger kollektiver Sicherheit fehlt.

Diese Feststellung ist entscheidend dafir, dass der Deutsche Bundestag — oder fiir ihn
handelnd ggf. eine Fraktion — nach dem bisher geltenden Recht nicht im Organstreit-
verfahren gegen einen Einsatz bewaffneter deutscher Streitkréfte im Ausland vorgehen
kann, weil dieser Einsatz aufRerhalb eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit
im Sinne des Art. 24 Abs. 2 GG stattfindet. Gegen einen Einsatz, der aus diesem Grund
die Anforderungen des Art. 24 Abs. 2 GG nicht erfiillte und damit auch die in der Form
des Vertragsgesetzes erteilte Autorisierung des Deutschen Bundestages verfehlte,
gébe es also noch kein wehrfdhiges Recht des Deutschen Bundestages.

Anders ware das nur, wenn der fragliche Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte

» zwar im Rahmen eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit stattfande,

dabei aber

» den Rahmen und die Regeln dieses Systems Uber die Grenzen des jeweiligen

Vertragsgesetzes zu diesem System hinaus fortentwickelte oder das Gebot der
Friedenswahrung nach Art. 24 Abs. 2 GG verfehlte.
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Der Deutsche Bundestag wére hingegen nicht in seinen Rechten verletzt, wenn ein
Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte im Ausland von vornherein nicht im Rahmen

eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit stattfande, also

»  gar nicht erst auf Art. 24 Abs. 2 GG gestitzt wiirde

oder

» den Rahmen des Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit ohne eine Absicht

der Fortbildung des Systems verlieRRe.

Dann lage aber eher ein krasserer Verstol? gegen das Grundgesetz vor, als wenn die
Bundesregierung bei der Fortbildung eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit
die Grenzen des Vertragsgesetzes uberschritte. Die Fortbildung eines Systems gegen-
seitiger kollektiver Sicherheit obliegt immerhin noch — dem Grunde nach — der Bundes-

regierung im Rahmen eines weit bemessenen Gestaltungsspielraums,

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 03.07.2007 — 2 BvE 2/07 —, BVerfGE
118, S. 244, 258; Beschluss des Zweiten Senats vom 17.09.2019 ~ 2 BvE
2/16 -, zit. n. www.bverfg.de, Rn. 37.

Ganz aullerhalb eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit militarisch zu han-
deln, steht der Bundesregierung dagegen — auRerhalb eines Einsatzes zur Verteidigung
(Art. 87a Abs. 2 GG) - nicht zu. Insoweit haben weder das Grundgesetz in Art. 24
Abs. 2 GG noch ein Vertragsgesetz ihr einen Gestaltungsspielraum eréffnet. Daher ist
dieser Fall verfassungsrechtlich brisanter als der Fall einer Fortentwicklung eines
durchaus bestehenden und einschlédgigen Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit.

Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf soll somit eine Liicke geschlossen werden, in der
es nach der bisherigen Rechtslage weder Rechte des Deutschen Bundestages noch
Rechtsschutz fir den Deutschen Bundestag gibt. Das ist aus meiner Sicht zu begriiRen.
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Damit wird den Anforderungen an Einsétze bewaffneter deutscher Streitkrafte, die fiir
Einsdtze zu anderen als Verteidigungszwecken aus Art. 24 Abs. 2 GG folgen, eine

Méglichkeit der effektiven Durchsetzung beigelegt.

Das ist aus meiner Sicht auch deshalb sinnvoll, weil es bei dem Einsatz bewaffneter
deutscher Streitkréfte im Ausland um eine ausgesprochen wichtige Sachmaterie geht.
Das Bundesverfassungsgericht hat bereits klar ausgesprochen, dass der sachliche
Grund fiir das Erfordernis eines konstitutiven Parlamentsbeschlusses in der besonde-

ren Geféhrlichkeit von Einsédtzen bewaffneter Streitkrafte liegt:

,Der Einsatz bewaffneter Gewalt bedeutet nicht nur ein erhebliches Risiko fiir Le-
ben und Gesundheit deutscher Soldaten, sondern er birgt auch ein politisches
Eskalations- oder doch Verstrickungspotential: Jeder Einsatz kann von der be-
grenzten Einzelaktion in eine gréere und langer wahrende militirische Auseinan-
dersetzung miinden, bis hinein in einen umfanglichen Krieg. Dem Ubergang von
der Diplomatie zur Gewalt korrespondiert eine Verénderung in den Proportionen

der innerstaatlichen Gewaltenteilung,”

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 07.05.2008 — 2 BVE 1/03 —, BVerfGE
121, S. 135, 161.

Auflerdem hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil zum Vertrag von Lissa-

bon ausgefihrt:

.Der Einsatz von Streitkréften ist fur individuelle Rechtsguter der Soldatinnen und
Soldaten sowie anderer von militarischen Malnahmen Betroffener wesentlich und
birgt die Gefahr tiefgreifender Verwicklungen in sich,*

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 30.06.2009 — 2 BvE 2, 5/08, 2 BvR
1010, 1022, 1259/08, 182/09 —, BVerfGE 123, S. 267, 360 f.
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Dieselben Erwdgungen liegen zweifellos auch den materiell-verfassungsrechtlichen
Einhegungen des Einsatzes bewaffneter Streitkréfte, insbesondere den Regelungen
der Art. 87a Abs. 2, 24 Abs. 2 GG, zugrunde. Wegen der Frage von Krieg und Frieden
gibt es nicht nur eine besondere Auspragung der Gewaltenteilung, sondern zugleich

besondere Anforderungen des Grundgesetzes.

Besonders deutlich wird dies in der Praambel des Grundgesetzes (Abs. 2: ,dem Frie-
den der Welt zu dienen”) und in dem Gebot der Friedenswahrung in Art. 24 Abs. 2 GG,
sowie im Verbot der Fiihrung oder Vorbereitung eines Angriffskriegs nach Art. 26 Abs. 1
Satz 1 GG. In Art. 26 Abs. 1 Satz 1 GG wird dar(iber hinaus das ,friedliche Zusammen-
leben der Vélker* hervorgehoben, und in Art. 9 Abs. 2 GG wird in einem anderen Zu-
sammenhang die ,Vélkerverstdndigung” erwéhnt, die natiirlich ohne den Frieden im

engeren, militdrischen Sinne schlechterdings nicht vorstellbar ist.

Wenn aber der Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte im Ausland aus sehr hoch-
stehenden Griinden besonderen Vorschriften des Grundgesetzes unterliegt, ist es mehr
als naheliegend, dass es fir diese Vorschriften auch einen Mechanismus der Durch-
setzung geben muss. Andernfalls kénnten diese wichtigen Vorschriften ohne Risiko um-

gangen werden.

Zu dieser Durchsetzung ist gerade der Deutsche Bundestag berufen, denn die Bundes-

wehr ist ein ,Parlamentsheer,

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 - 2 BvE 3/92, 5/93, 7/93,
8/93 —, BVerfGE 90, S. 286, 381 f.; Beschluss des Zweiten Senats vom
25.03.2003 - 2 BvQ 18/03 —, BVerfGE 108, S. 34, 44; Urteil des Zweiten
Senats vom 07.05.2008 — 2 BvE 1/03 —, BVerfGE 121, S. 135, 154, 161;
Urteil des Zweiten Senats vom 30.06.2009 — 2 BvE 2, 5/08, 2 BvR 1010,
1022, 1259/08, 182/09 -, BVerfGE 123, S. 267, 360; Beschluss des Zweiten
Senats vom 13.10.2009 — 2 BvE 4/08 —, BVerfGE 124, S. 267, 275; Be-
schluss des Zweiten Senats vom 04.05.2010 — 2 BvE 5/07 —, BVerfGE 126,
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S. 55, 70; Urteil des Zweiten Senats vom 23.09.2015 —- 2 BvE 6/11 —, BVer-
fGE 140, S. 160, 188,

fur dessen bewaffneten Auslandseinsatz der Deutsche Bundestag die Verantwortung

tragt,

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 07.05.2008 — 2 BvE 1/03 —, BVerfGE
121, S. 135, 161.

AuBerdem ergibt sich eine Rolle des Deutschen Bundestages aus dem Umstand, dass
mit dem vorliegenden Gesetzentwurf eine Liicke in der verfassungsgerichtlichen Uber-
priffbarkeit der Kontrolle von Einsatzen bewaffneter deutscher Streitkrafte im Ausland
geschlossen werden soll. Wie oben beschrieben und vom Bundesverfassungsgericht
anerkannt, gibt es bereits die Méglichkeit, im Organstreitverfahren eine unzulédssige
Fortentwicklung eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit oder einen Versto
eines Einsatzes gegen das Gebot der Friedenswahrung zu riigen, aber bisher keine
Méglichkeit, die Verfassungswidrigkeit eines Einsatzes ganz auflerhalb eines Systems
gegenseitiger kollektiver Sicherheit zu riigen. Diese Luicke will der vorliegende Gesetz-
entwurf schlieRen. Die genannten Riigen im Organstreitverfahren stehen aber dem
Deutschen Bundestag zu. Dann ist es nur naheliegend, dies auch fiir das Verfahren
gelten zu lassen, mit dem die im Organstreitverfahren verbleibende Liicke geschlossen

werden soll.

Der vorliegende Gesetzentwurf sieht vor, dass auch eine Fraktion des Deutschen Bun-
destages allein das Verfahren einleiten kann. Damit folgt der Entwurf der sténdigen
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, nach der eine Fraktion die Rechte
des Deutschen Bundestages im Organstreitverfahren im eigenen Namen geltend ma-
chen kann. Dies hat das Bundesverfassungsgericht zuletzt wieder wie folgt begriindet:

»Dies ist sowohl Ausdruck der Kontrollfunktion des Parlaments als auch Instru-
ment des Minderheitenschutzes (vgl. BVerfGE 45, 1 <29 f.>; 60, 319 <325 f.>; 68,
1 <77 £.>; 121, 135 <151>; 123, 267 <338 f.>; 131, 152 <190>: 139, 194 <220
Rn. 96>; 142, 25 <49 Rn. 66>). Vor dem Hintergrund der weitgehenden Uberein-
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stimmung von Regierung und der sie tragenden Parlamentsmehrheit im parla-
mentarischen Regierungssystem soll die Offnung des Organstreits fir andere Be-
teiligte als die obersten Bundesorgane nach der Vorstellung des Parlamentari-
schen Rates vor allem dazu dienen, Oppositionsfraktionen und damit der organi-
sierten parlamentarischen Minderheit als dem Gegenspieler der Regierungsmehr-
heit den Rechtsweg zum Bundesverfassungsgericht zu eréffnen, um somit die
tatsdchliche Geltendmachung der dem Parlament im Verfassungsgefiige zukom-

menden Rechte zu erméglichen,”

BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 17.09.2019 - 2 BvE 2/16 —, zit.
n. www.bverfg.de, Rn, 25.

Die Fraktion als Vertreterin (auch) einer Minderheit des Parlaments soll demnach in
eigenem Namen antragsbefugt sein, damit die fraglichen Rechte auch tatsachlich ge-
gen die Bundesregierung geltend gemacht werden kénnen. Dieser Gedanke ist hier
ohne Weiteres ubertragbar. Erkennt man an, dass es seitens des Deutschen Bundes-
tages mdglich sein soll, einen Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte im Ausland
der verfassungsgerichtlichen Uberpriifung zuzufiihren, ist es im Sinne der Effektivitat
dieser Rechtsschutzoption geboten, die Option nicht nur in die Hande der Mehrheit zu
legen, die den Einsatz beschlossen hat.

Dass nach dem vorliegenden Gesetzentwurf auch ein Viertel der Mitglieder des Deut-
schen Bundestages antragsbefugt sein soll, ist ebenfalls sinnvoll. Auch dabei handelt
es sich um eine Minderheit, die sich gegen den Willen der Mehrheit zusammenfinden
kann. Aullerdem entspricht dieses Quorum der Antragsberechtigung bei der abstrakten
Normenkontrolle nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2, §§ 13 Nr. 6, 76 ff. BVerfGG. Dort werden
zwar auch die Bundesregierung und die Landesregierungen als antragsberechtigt ge-
nannt. Dass diese in dem vorliegenden Gesetzentwurf nicht berticksichtigt werden, ist
aber naheliegend, denn die Bundesregierung hatte den fraglichen Einsatz beantragt,

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 12.07.1994 - 2 BvE 3/92, 5/93, 7/93,
8/93 —, BVerfGE 90, S. 286, 389, und § 3 Abs. 1 ParlBG,
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und die Landesregierungen haben mit Auslandseinsétzen der Bundeswehr von vorn-
herein nichts zu tun, weil die Pflege der auswértigen Beziehungen und die Verteidigung
dem Bund obliegen (Art. 32 Abs. 1, 73 Abs. 1 Nr. 1, 87a Abs. 1 Satz 1 GG).

Das in dem vorliegenden Gesetzentwurf vorgesehene neue Verfahren ist demnach aus
meiner Sicht sehr zu begrien, weil mit ihm eine Rechtsschutzliicke in der verfassungs-
gerichtlichen Uberpriifbarkeit von Auslandseinsétzen der Bundeswehr geschlossen
wirde. Aulerdem wiirde damit die Einhaltung von Anforderungen, die das Grundgesetz
im Interesse allerhéchster Rechtsgiiter wie des Friedens und des Lebens formuliert,

sichergestellt.

Einer Verfassungsénderung bedarf es zur Einflihrung des neuen Verfahrens ubrigens
nicht. Das folgt bereits aus dem in der Begriindung des Gesetzentwurfs genannten Um-
stand, dass Art. 93 Abs. 3 GG weitere Zustandigkeiten des Bundesverfassungsgerichts
auf bundesgesetzlicher Grundlage ausdriicklich zuldsst. Beispielsweise findet auch
schon das Verfahren nach § 13 Nr. 11a BVerfGG (Vorlagen nach § 36 Abs. 2 PUAG)
seine Grundlage nicht im Grundgesetz selbst, sondern nur im Bundesverfassungsge-
richtsgesetz und im Gesetz zur Regelung des Rechts der Untersuchungsausschiisse

des Deutschen Bundestages.

Keine libermaBige Belastung der AuBen- und Sicherheitspolitik der Bundesregie-

rung

Betont sei abschlieRend noch, dass das in dem vorliegenden Gesetzentwurf vorgese-
hene Verfahren aus meiner Sicht nicht zu einer unzumutbaren Belastung der Aulien-
und Sicherheitspolitik der Bundesregierung fithren wiirde. Insofern ist vor allem darauf
hinzuweisen, dass der Gesetzentwurf nicht etwa vorsieht, dass die Einreichung des
Antrags §§ 13 Nr. 14a, 96e ff. BVerfGG-E die Durchfiihrung des beschlossenen Einsat-
zes bewaffneter deutscher Streitkréafte im Ausland einstweilen hindert. Das neue Ver-
fahren soll also, ebenso wie alle anderen verfassungsgerichtlichen Verfahren, keine

aufschiebende Wirkung gegeniiber seinem Verfahrensgegenstand haben.
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Allenfalls kdnnte das Bundesverfassungsgericht eine einstweilige Anordnung nach § 32
BVerfGG erlassen. § 32 BVerfGG wére auch auf das neue Verfahren anwendbar, weil
die Norm im Ersten Abschnitt des Zweiten Teils des Bundesverfassungsgerichtsgeset-
zes Uber ,Allgemeine Verfahrensvorschriften steht. GemaR § 32 Abs. 1 BVerfGG kann
aber eine einstweilige Anordnung nur ergehen,

~wenn dies zur Abwehr schwerer Nachteile, zur Verhinderung drohender Gewalt
oder aus einem anderen wichtigen Grund zum gemeinen Wohl dringend geboten
ist.”
Bei § 32 Abs. 1 BVerfGG gilt schon ganz allgemein ein strenger Mafstab,
BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 14.05.1996 — 2 BvR 1516/93 —,

BVerfGE 94, S. 166, 216 f.; Beschluss des Zweiten Senats vom 10.10.2002
-2 BvK 1/01 -, BVerfGE 106, S. 51, 58.

Dies gilt erst recht, soweit ein stattgebender Beschluss des Gerichts

»einen Eingriff des Gerichts in die Regierungsfunktionen [bedeutete], bevor die mit

dem Antrag zur Hauptsache anhdngig gemachte Rechtsfrage entschieden ist,"

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 10.12.1953 -2 BvQ 1, 2/53 —, BVerf-

GE 3, S. 52, 55.

In diesem Fall lasst das Bundesverfassungsgericht ,gréBte Zuriickhaltung® walten,

BVerfG, Beschluss vom 22.05.2001 — 2 BvQ 48/00 —, BVerfGE 104, S. 23,
27.
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So verfahrt das Bundesverfassungsgericht insbesondere, wenn es darum geht, dass

ein Gesetz einstweilen auler Kraft gesetzt werden soll,

s. die beiden zuletzt zitierten Entscheidungen, sowie BVerfG, Urteil des
Zweiten Senats vom 10.07.1990 - 2 BvR 470, 650, 707/90 —, BVerfGE 82,
S. 310, 313.

Fir den Fall eines Beschiusses (iber einen Auslandseinsatz der Bundeswehr kann
nichts anderes gelten, weil es auch hier um eine wichtige ,Regierungsfunktion” (wobei
,Regierung” im materiellen Sinne zu verstehen ist), ndmlich um eine Entscheidung ei-
nes anderen Verfassungsorgans im Bereich der Staatsleitung, geht. Hinzu kommt hier
sogar noch, dass das Bundesverfassungsgericht im Bereich der auswartigen Gewalt
regelmafRig groRe Zuriickhaltung walten lasst. Das ist etwa daran erkennbar, dass das
Bundesverfassungsgericht den Organen der Staatsleitung in diesem Bereich einen

,oreite[n] Raum politischen Ermessens” einrdumt,

BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 07.07.1975 — 1 BvR 274/72 —,
BVerfGE 40, S. 141, 178; Beschluss des Zweiten Senats vom 16.12.1980 ~
2 BvR 419/80 —, BVerfGE 55, S. 349, 364 f.

Dementsprechend ist in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts auch
schon gesichert, dass der strenge Mafistab des § 32 Abs. 1 BVerfGG nochmals ver-
scharft wird, wenn eine Malknahme mit vélkerrechtlichen oder auRenpolitischen Aus-

wirkungen in Rede steht,

BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 11.12.1990 - 1 BvR 1170, 1174,
1175/90 —, BVerfGE 83, S. 162, 171 f.; Urteil des Zweiten Senats vom
23.06.1993 -2 BvQ 17/93 —, BVerfGE 89, S. 38, 43; Beschluss des Zweiten
Senats vom 25.03.2003 —- 2 BvQ 18/03 —, BVerfGE 108, S. 34, 41; Urteil des
Zweiten Senats vom 12.09.2012 — 2 BvR 1390, 1421, 1438, 1439, 1440/12,
2 BVE 6/12 —, BVerfGE 132, S. 195, 232.
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Das wére in dem Verfahren, das mit dem vorliegenden Gesetzentwurf eingefiihrt wer-
den soll, ersichtlich immer der Fall. Es muss daher als sehr unwahrscheinlich gelten,
dass jemals eine einstweilige Anordnung gegen einen Einsatz bewaffneter deutscher
Streitkréfte im Ausland ergehen kénnte. Das kdnnte wohl nicht einmal dann geschehen,
wenn dem Einsatz die Verfassungswidrigkeit gleichsam ,auf die Stirn geschrieben”
stlinde, denn die fiir die Verfassungswidrigkeit sprechenden Griinde haben bei der Ent-
scheidung grundsétzlich auler Betracht zu bleiben; sie kénnen nur insoweit berlick-
sichtigt werden, als die einstweilige Anordnung abgelehnt werden kann, weil sich der
Antrag danach als von vornherein unzuldssig oder offensichtlich unbegriindet erweist,

s. nur BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 12.09.2012 — 2 BvR 1390,
1421, 1438, 1439, 1440/12, 2 BvE 6/12 —, BVerfGE 132, S. 195, 232.

Das Verfahren, das mit dem vorliegenden Gesetzentwurf eingefiihrt werden soll, wird
daher nicht deshalb zu einer Belastung der AufRen- und Sicherheitspolitik filhren kén-
nen, weil schon der Antrag einen Einsatz verhindern oder verzégern kénnte oder weil
eine einstweilige Anordnung gegen den Einsatz ergehen kénnte, obwohl der Einsatz
sich nach ausfuhrlicher Prufung als verfassungskonform erweist. Mit dem neuen Ver-
fahren wird allenfalls die Méglichkeit einer verfassungsgerichtlichen Uberpriifung der
Entscheidung fir den Einsatz eréffnet, aber das allein kann in einem Rechtsstaat nicht

negativ bewertet werden.

Redaktionelles

In redaktioneller Hinsicht falit auf, dass die in dem neuen Verfahren zu beantwortende
Frage in § 13 Nr. 14a BVerfGG-E dahin formuliert wird, ob der Beschluss nach §§ 1
Abs. 2, 3 ParlBG getroffene Beschluss mit dem Grundgesetz ,vereinbar ist‘, wahrend
in § 96e Abs. 1 BVerfGG-E die Formulierung mit ,Ubereinstimmt” anstatt mit ,vereinbar
ist“ endet. Ein Unterschied in der Bedeutung ergibt sich daraus meines Erachtens nicht.
Es kénnte sinnvoll sein, die Formulierungen anzugleichen. Méglicherweise kénnte auch
die Formulierung in § 96h BVerfGG (,gegen eine Bestimmung des Grundgesetzes ver-

stélRt*) an eine der beiden anderen Ausdrucksweisen angepasst werden.
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Weitergehende Fragen werde ich gern in der &ffentlichen Anh6érung am 13.01.2020 beant-

worten.

it freundllchen G iken

Prof. Dr. :i g Ewer

Fachanwalt fur Verwaltungsrecht
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