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Wihrend der beiden groBen Berlin-Krisen
von 1948/49 und 1958—1962 hatte die Sowjet-
uion den Angriff ausschlieBlich oder vorwie-

gegen die Anwesenheit der Westmachte
in der Teilstadt gerichtet!). Die Berlin-Pri-

—

Zum Verlauf und Ergebnis der interalliierten
srhandlungen {ber Deutschland und Berlin am
fnde des Zweiten Weltkrieges vgl. E. Deuerlein,
Die Entstehung der Luftkorridore nach Berlin, in:
Deutschland Archiv, 7/1969, S.735—764; D.Mahncke,
Berlin im geteilten Deutschland, Schriften des
Forschungsinstituts der Deutschen Gesellschaft fiir
Auswartige Politik e.V., Bd.34, Miinchen-Wien
1673, S.33—39; H.-H. Mahnke, Berlin — fiinfte Be-
sizungszone oder Teil des sowjetischen Besat-
ungsgebiets?, in: Deutschland Archiv, 5/1969,
§.473—482; H-H. Mahnke, Zur Rechtslage Berlins,
m: Deutschland Archiv, 9/1971, S.901—909; H.-H.
Mahnke, Der Zugang nach Berlin, in: Deutschland
Archiv, 2/1972, S.140—148, 4/1972, S, 364—387;
G Wettig, Berlin in den interallilerten Vereinba-
nngen der Kriegszeit und im Potsdamer Abkom-
men, in: E, Deuerlein/A. Fischer/E. Menzel/G. Wet-
lig, Potsdam und die deutsche Frage, Koln 1970,
§.93—112; E.R. Zivier, Der Rechtsstatus des Lan-
dss Berlin, Vélkerrecht und Politik, Bd.8, Berlin
[West] 1973, S. 8—12, 40—53. Ausfiihrliche Darstel-
ling bei A. Riklin, Das Berlinproblem, Abhandlun-
gen des Bundesinstituts zur Erforschung des
Marxismus-Leninismus, Bd. VI, Koln 1964,
§,16--39, 229—402 (mit Quellen).
Zur historischen und rechtlichen Entwicklung Ber-
lins von 1945 bis 1971 vgl. D. Mahncke, Berlin im
fdlb.n Deutschland, Miinchen — Wien 1973,
40—94; A.Riklin, Das Berlinproblem, Kéln 1964,
5.40-225; G.Zieger, Berlin 1945 bis zum Vier-
michte-Abkommen 1971, in: Berlin-Fibel. Berichte
‘ur Lage der Stadt, hrsg. von D. Baumeister, Berlin
[West] 1975, S, 11—66; E.R. Zivier, Der Rechtssta-
lls des Landes Berlin, Berlin [West] 1973, S, 13—
#. Ausfithrliche Darstellungen zu einzelnen Pha-
s der Berliner Geschichte: W.Ph. Davison, Die
von Berlin, Frankfurt/Main 1959; D. Pro-
%, Wellstadt in Krisen, Berlin 1949—1958, Verdl-
ungen der Historischen Kommission zu
Bd. 42, Berlin [West] — New York 1973;
J.Schick, The Berlin Crisis, 1958—1962, Philadel-
MiaPa, 1971; H.Speier, Die Bedrohung Berlins.
Ene Analyse der Berlin-Krise von 1958 bis heute,
by erlin [West] 1964. Die Verhdltnisse in Ber-
vor AbschluB des Berlin-Abkommens sind zu-
“mmenfassend dargestellt bei J, Nawrocki, Brenn-
{ - Politische und_wirtschaftliche Reali-
 Sten, K3ln 1971. Zur Frage der Zusammengehérig-

Gerhard Wettig

Fiinf Jahre Berlin-Abkommen

Eine Bilanz

Die Entwicklung des Berlin-Konflikts 1965—1971

senz der Westméchte wurde als unrechtméaBig
und unertrdglich bekédmpft. West-Berlin wur-
de der Status einer ,Freien entmilitarisierten
Stadt” zugedacht. Mit dem westlichen Schutz
sollte die Unabhéngigkeit vom Osten direkt
beseitigt werden.

Seit 1963 jedoch begann die sowjetische Seite
die westliche Berlin-Prdsenz zunehmend von
den Attacken zu verschonen und dafiir den
StoB gegen die Bindungen West-Berlins an
die Bundesrepublik zu verlagern. Die Bundes-
republik erschien in der Rolle des alleinigen
Berlin-Storenfrieds; den Westmdchten wurde
Unbeteiligtheit suggeriert.

Auf diese Weise versuchte die sowjetische
Seite, die Bundesrepublik in der Berlin-Frage
aus der westlichen Solidaritdtsfront herauszu-
lésen und in eine Lage verwundbarer Isola-
tion zu versetzen. Dahinter stand das Kalkiil,
daB West-Berlin in der gleichen Weise, wie
es des westlichen Schutzes bediirfe, auf die
Gemeinschaft mit dem westdeutschen Staat
(samt der damit verbundenen materiellen Un-
terstiitzung) angewiesen sei. Gelang es, die
Bindungen West-Berlins an die Bundesrepu-
blik wesentlich zu schwiachen, dann konnte
der westliche Schutz allein die Existenz der
Stadt nicht ldanger gewdhrleisten. In diesem
Falle muBte dann auch die westliche Anwe-
senheit in Berlin unhaltbar werden, Der An-
griff gegen die bundesrepublikanische Rolle
in Berlin richtete sich daher indirekt auch ge-
gen die westliche Prdsenz in der Stadt ®).

keit  zwischen der  Bundesrepublik  und
West-Berlin, wie sie sich infolge des Zusammen-
bruchs der Vierméchte-Besatzungsherrschaft und
der Spaltung Berlins entwickelt hat, vgl. O, Hen-
nig, Die Bundesprdsenz in West-Berlin, Kéln
1976.

%) Es entspricht dieser Lage, daB sich die Bundes-
republik 1949/50 nicht zuletzt auf das Verlangen
der vier Michte hin zur Hilfe an West-Berlin be-
reitgefunden hatte. Die westdeutschen Leistungen
fiir die Stadt galten seitdem logischerweise als ein
Teil des Beitrages, den Bonn zur Sache des We-
stens leistete.
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Das neue Konzept kam nach dem Machwech-
sel in Moskau vom Herbst 1964 voll zum Tra-
gen. Dementsprechend wurden die folgenden
Berlin-Konflikte dadurch ausgeldst, daB die
Sowjetunion im Zusammenwirken mit der
DDR gegen angeblich widerrechtliche Berlin-
Aktivititen der Bundesrepublik Stellung
nahm und dabei massiven Druck gegen West-
Berlin ausiibte, Anfang April 1965 reagierten
die UdSSR und die DDR auf ein Zusammen-
treten des Deutschen Bundestages in West-
Berlin erstmals mit weitreichenden Schikanen
an den Zugangswegen. Die Regierung der
DDR ordnete an, daB ,fiir die Zeit der Durch-
fiihrung der geplanten Plenarsitzungen* den
beteiligten Abgeordneten die Durchfahrt
durch ostdeutsches Gebiet nicht gestattet
sei?), Die ostliche Seite verlieh ihrem Ein-
spruch gegen die Bundestagssitzung durch
massive StérmaBnahmen an den Zugangswe-
gen Nachdruck. Warschauer-Pakt-Mandver,
die urspringlich bei Frapkfurt an der Oder
stattfinden sollten, wurden an die Durch-
fahrtsrouten westlich Berlins verlegt, Unter
Hinweis auf die Truppeniibungen stoppten
die DDR-Behorden den West-Berlin-Verkehr
sechsmal fiir jeweils viele Stunden vollig; im
tibrigen erfolgte eine sehr langsame Abferti-
gung. Die Wartezeiten an den Grenziibergén-
gen betrugen daher bis zu eineinhalb Tagen.
Der Betrieb auf den Wasserwegen zwischen
West-Berlin und der Bundesrepublik wurde
fiir nahezu eine Woche eingestellt. Voriiber-
gehend erschien auch die Sicherheit des
westlichen Flugverkehrs in den Luftkorrido-
ren durch drohende sowjetische Aktionen ge-
fahrdet %).

Am 6. Januar 1968 stellte die sowjetische Sei-
te in einem der Bundesregierung iibergebenen
Papier einen Katalog von beanstandeten Akti-
vititen der Bundesrepublik Deutschland in
West-Berlin auf. Danach waren nicht nur Ple-
narsitzungen des Bundestages, sondern auch
die sogenannten Parlamentarischen Wochen
— d.h. die Tagungen von Bundestagsaus-
schiissen — unzuldssig. Auch die Abhaltung
von Kabinettssitzungen, die Tatigkeit wvon
AuBenstellen der Bundesministerien und an-
derer Bundesbehorden, die Ausiibung offiziel-
ler Funktionen durch Politiker der Bundesre-

% Text: Dokumentation der Zeit (Ost-Berlin),
Nr. 333 (1965), S. 41.

%) Vgl. elwa: Die Berlin-Regelung. Das Vier-
méchte-Abkommen iiber Berlin und die ergénzen-
den Vereinbarungen, hrsg. vom Presse- und Infor-
mationsamt der Bundesregierung, Dezember 1971,

S.249 1.
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publik, die Veranstaltung von Ta
Kongressen westdeutscher Parteien, das Stag,
finden von bundesrepublikanischen Linderb.
hérdenkonferenzen und &hnliches sollten i
West-Berlin nicht mehr erlaubt sein, Auch gjs
Wahl des Regierenden Blrgermeisters m.
Prasidenten des Bundesrates wurde g
rechtswidriger Akt der staatlichen Verflack
tung zwischen West-Berlin und Westdeutsch.
land verurteilt. Die sowjetische Seite steljts
ihre Forderungen als Verlangen nicht nach
einer Verdnderung, sondern nach einer Be
wahrung des bestehenden Zustandes hin¥),

In einer wenig spéiter verfaBten offizigsen
Analyse des Berlin-Problems wurden aufier.
dem noch der Einschluf West-Berlins in das
Rechts-, Wirtschafts-, Finanz-, Handels- und
Zollsystem der Bundesrepublik, der Aufent
halt von Bundespolitikern in der Stadt und
die Wahrnehmung von auswirtigen Interes-
sen West-Berlins durch Organe der Bundesre-
gierung kritisiert. Die Westmichte erschienen
in der sowjetischen Darstellung als Opponen-
ten der angeblichen Ubergriffe Bonns, auch
wenn sie gleichzeitig einer verschiedentlich
allzu groBen Duldsamkeit beschuldigt wur
den.

Hinter dieser taktischen Argumentation ver
barg sich ein scharf antiwestlicher Stand:
punkt: Nach sowjetischer Ansicht waren die
westdeutschen Berlin-Aktivitdten letatlich
darum illegitim, weil die Westmdchte, die
diese Aktivititen zulieBen, zu einer derarti
gen Gewidhrung gar nicht berechtigt waren
Nur die UdSSR, so lassen die sowjetischen
Rechtsbehauptungen vermuten, sollte als In-:
haberin der obersten Rechte in West-Berlin
iiber Anderungen an dem 1944/45 festgelegten
Zustand befinden kénnen. Die Einwénde ge-
gen die bestehenden Bindungen West-Berlins
an die Bundesrepublik dienten klar dem
Zweck, der Stadt einen — auf die Dauer un-
haltbaren — Eigenstaatlichkeitsstatus im Ver
héltnis zum Westen zuzuweisen. Solange sich
West-Berlin nicht in der geforderten Weise
von der Bundesrepublik trennte, wurden nach
sowjetischer Auffassung die Rechte der DDR
gréblich verletzt. Pressionen an den Zugangs
wegen, so hieB es, dienten der DDR legitimer
weise dazu, ihrem verletzten Recht doch n
Geltung zu verschaffen ).

%) Ebenda, S. 250. v
%) Es handelt sich um die am 1.7. 1968 von G€
Berlin-Experten der Ost-Berliner Sowjetbo e
V. N, Belezkij, beim Institut fir internationale be
ziehungen an der Akademie flr St_al_ﬁ'_ M
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Dem theoretischen Konzept folgte die prakti-
ghe Durchfiihrung. Seit Mitte Januar 1968
. garteten die Sowjetunion und die DDR eine
pressekampagne gegen die angeblichen Ber-
| jin-Provokationen der Bundesrepublik. Dabei
wurde ein drohender Ton angeschlagen. Am
4 Marz 1968 stellten die DDR-Regierung und
die Ost-Berliner Sowjetbotschaft restriktive
MaBnahmen fiir den Fall in Aussicht, daB die
: eitsinteressen” der DDR durch die
| Berlin-Politik der Bundesregierung weiterhin
beeintrachtigt wiirden. Am 10, Marz 1968 er-
jieh die Regierung der DDR ein Einreise- und
purchreiseverbot fiir alle, die der NPD ange-
horten oder sich sonst ,im neonazistischen
' Sinne" betétigten. Dieses Vorgehen hatte vor
allem prinzipielle Bedeutung: Die Verant-
wortlichen der DDR demonstrierten den An-

daB sie nach eigenem Ermessen dar-
iber bestimmen konnten, wer zwischen West-
Berlin und der Bundesrepublik hin- und her-
reisen diirfe. Geschickterweise wahlten sie
fir diese Demonstration einen Bereich von
sehr geringer praktischer Relevanz aus und
filhrten sich als Vorkampfer gegen die angeb-
lich anbrandende neonazistische Gefahr auf.

Am 13, April 1968 wurde der Aufenthalt von
Bundesinnenminister Benda bei seiner Familie
in West-Berlin zum Anlal genommen, um
eine Polemik gegen die angeblichen rechtswi-
drigen Einmischungen der Bundesrepublik in
der Teilstadt zu entfalten und als Gegenmabl-
nahme die Durchreise von ,Ministern und lei-
tenden Beamten der westdeutschen Bundesre-
gierung* durch die DDR zu verbieten. Am
1. Juni 1968 dekretierte die DDR eine PaB-
und Visumspflicht fiir, alle Durchreisenden,
legte Gebiihren fiir die Ausgabe dieser Visa
. lest, verfiigte hohe Transitabgaben im Giiter-
verkehr und untersagte den Transport von
NPD-Materialien“ 7). Alle diese Schritte

Rechiswissenschaften ,Walter Ulbricht” beim ZK
der SED eingereichte Habilitationsschrift, die von
mabgeblichen Funktiondren der Sowjetbotschaft
(darunter Botschafter P. Abrassimov), des Moskau-
ff Aubenministeriums und des DDR-Staalsapparats
[darunter Staatssekretéir M.Kohl) gegengelesen
Worden war und drei Jahre spéter so gut wie un-
verdndert unter einem Pseudonym in russischer
Sprache verdffentlicht wurde (V. N. Vysockij, Za-
padnyj Berlin i ego mesio v sisteme sovremen-
iych mezdunarodnych otnoSenij, Moskau 1971).
Die Ausfihrungen beruhen auf V.N. Vysockij,
&80, S. 356—360, 351—356, 362—364, 365,
: . 369—378, 291 f, 413, 443, 365—369.

A Die Berlin-Regelung, a.a.O. (Anm.4), S.251,
DMahncke, Berlin im geteilten Deutschland,
m-—Wien 1973, 8. 201—203; G, Wettig, Das
BedinProblem — Riickblick und Gegenwart, in:

|

wurden einseitig und im Einvernehmen mit
der Sowjetunion unternommen.

Im Sommer 1968 nahmen die Geschehnisse in
der reformkommunistischen Tschechoslowakei
die Aufmerksamkeit der sowjetischen Fiih-
rung voll in Anspruch. Der Berlin-Konflikt
ruhte daher zeitweilig. Danach ging er iiber
einen Streit mit Worten nicht hinaus #). Seit
der Jahreswende 1968/69 wurde in Bonn dis-
kutiert, ob die Bundesversammlung wieder
wie in den Jahren 1954, 1959 und 1964 in
West-Berlin tagen solle, um den Bundesprési-
denten zu wdhlen. Die sowjetische Seite
scheint daran interessiert gewesen zu sein,
daB sich der Bundestagsprasident fiir einen
anderen Tagungsort entschied, weil sie einer-
seits die als ,demonstrativ® empfundene Ver-
anstaltung nicht tatenlos hinnehmen wollte,
andererseits aber einer krisenhaften Zuspit-
zung in Berlin lieber aus dem Wege ging.

Als dann Anfang Februar die Bundesver-
sammlung trotz inoffizieller sowjetischer
Warnung nach West-Berlin einberufen wurde,
reagierte die UdSSR zusammen mit der DDR
sehr scharf. Auf das nachdriickliche Engage-
ment der westlichen Verbiindeten hin redu-
zierte die sowjetische Seite jedoch ihre At-
tacken so weit, daB es nur noch zu lautstar-
ken Protesten kam. Sie konnte zu diesem
Zeitpunkt gesamtpolitisch keine Belastung
des Verhéltnisses zu den Westmachten brau-
chen ¥).

Als Anfang 1970 die Verhandlungen der vier
Michte iiber Berlin in Sichtweite riickten,
stellte die sowjetische Seite das volle Aus-
maB ihrer gegen die Berlin-Aktivititen der
Bundesrepublik gerichteten Einwédnde heraus.
Nicht nur die Abhaltung von Sitzungen durch
Bundestagsgremien, sondern auch alle Besu-
che offizieller bundesdeutscher Persénlichkei-
ten, die Tadtigkeit von Bundesdienststellen
oder auch nur das Stattfinden westdeutscher
Ausstellungen sollten als unrechtmaBige, vol-
kerrechtswidrige Handlungsweisen gelten. Die
administrative, politische und wirtschaftliche
Verflechtung West-Berlins mit der Bundesre-
publik sollte ein Ende finden. Dementspre-
chend verwahrte sich die sowjetische Spitze
gegen alle moglichen Bekundungen der Zu-

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 9/69, 1.3. 1969,
S.71.

%) Ebenda, S.10f.

¥) D. Mahncke, Berlin im geteilten Deutschland,

Miinchen — Wien 1973, S.203f.,; G, Wettig, Die
Berlin-Krise 1969, in: Osteuropa  9/1969,
S. 685—697.
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sammengehorigkeit West-Berlins wund der
Bundesrepublik. Die Teilstadt sollte eine vom
westdeutschen Staat vdéllig getrennte staatli-
che Existenz erhalten. Im Hinblick auf den
West-Berlin-Verkehr stellte sich die UdSSR
auf den Standpunkt, daB alle Regelungen im
freien Ermessen der DDR ldgen '), Mehrfa-
che Stérungen an den Zugangswegen — so
namentlich aus AnlaB von AusschuBi- und
Fraktionssitzungen in West-Berlin Ende Ja-
nuar 1970 — demonstrierten die Harte der 6st-
lichen Position nach auBen. Am 28. April 1970
erhéhte die DDR-Regierung die Abgaben fiir
den Durchgangsverkehr um 20—30 %,

Nach dem Abschluf des Moskauer Vertrages
am 12. August 1970 begann sich die sowjeti-
sche Seite mit offiziellen Protesten zuriickzu-

Die Ausgangslage der vier Machte

Auf den ersten Blick besaBen die Sowjetunion
und die DDR in Berlin einen iiberwdltigen-
den Vorteil. Thre lokale Machtiiberlegenheit
war unwiderstehlich; im Falle eines militéri-
schen Konflikts konnte die westliche Seite
West-Berlin nicht verteidigen. Diese Einseitig-
keit des lokalen Kréfteverhidltnisses war im
Krisen- und sogar im Normalfall nicht ohne
Bedeutung: Die Fiihrer der westlichen Staaten
muBten — anders als ihre 6stlichen Gegner
— bei Entscheidungen dariiber, wie weit sie
gegebenenfalls verscharfte Auseinandersetzun-
gen riskieren konnten, ihre in diesem Fall
wachsenden Schwierigkeiten im Auge behal-
ten.

'Die westliche Situation war allerdings nicht
so ungiinstig, wie sie zundchst erscheinen
mochte, Da die NATO-Staaten und vor allem
die USA die Sicherheit West-Berlins zu ei-
nem untrennbaren Bestandteil ihrer eigenen
Sicherheit erklért hatten, war nicht das lokale
Kréafteverhdltnis in Berlin allein ausschlagge-
bend. Die Sowjetunion muBte bei Verwick-
lungen in Berlin mit der Mdglichkeit rechnen,
daB der Konflikt nicht auf den lokalen Be-
reich beschréankt blieb, sondern sich auf die
Gesamtheit des Verhaltnisses zu den westli-
chen Staaten ausweitete. Die SiegeSchancen,
die der UdSSR im Falle eines militarischen
Konflikts auf dem Berliner Schauplatz wink-
ten, muBten daher gegen die Risiken abgewo-

) D, Mahncke, Berlin im geteilten Deutschland,
Minchen — Wien 1973, S.204(; G, Wettig, Die
Berlin-Politik der UdSSR und der DDR, in: AuBen-
politik, 5/1970, S. 287 f, 291,
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halten. Von Ende 1970 bis Anfang Febryar

1971 und dann nochmals Anfang Marz 197
konnte die DDR-Regierung mit sowjetischen
Riickhalt anléBlich verschiedener Sitzuna

von Bundestagsfraktionen in West-Berlin er-
neut zu Behinderungen an den Zug :
iibergehen. Dabei hatte man freilich den Eip.
druck, daB die Initiative zu den Zuspitzungen
um Berlin von der DDR ausging und der so.
wjetische Riickhalt nur widerwillig gewdhst

wurde. Anscheinend hatte die UdSSR die

sonst absolut gewahrte Kontrolle iiber die
Berlin-Politik der DDR zeitweilig verloren 1),
Wiihrend der folgenden Monate freilich muf.
te sich die SED-Fiihrung gegen ihren Willen
zu einer sehr weitreichenden Anpassung an
die sowjetische Berlin-Politik bereitfinden®),

bei den Berlin-Verhandlungen

gen werden, die mit dem moglichen militd-
rischen ZusammenstoB in einem global-nukle-
aren Rahmen verbunden waren. Dieses Risiko
ist den sowjetischen Fiihrern seit 1948 stels
hinreichend untragbar erschienen, um sie bei
den verschiedenen Berlin-Krisen vor kriegs-
trachtigen Entscheidungen zuriickzuhalten.

Mit der Entspannungspolitik in Europa, die
die sowjetische Fithrung seit Anfang 1969 an-
zustreben begann, ergaben sich weitere zi-

gelnde Gesichtspunkte fiir das dstliche Berlin-

Vorgehen. Wenn némlich die Ménner im

Kreml in verschiedenen (wenngleich eng be-

grenzten) Bereichen an einem Zusammenwir-
ken mit maBgeblichen westlichen Regierun-
gen interessiert waren, dann konnten sich
Spannungszusténde in Berlin nur storend auf
die sowjetische Westpolitik auswirken. Jede
Berlin-Krise beschwor die Gefahr herauf, da
die begonnene Ost-West-Kooperation zer-
brach und daB die sowjetische Fithrung mit
ihrem Bemiihen um die westliche Seite wie
der neu beginnen mubBte.

1) Vgl. G, Wettig, Community and Conflict in the
Socialist Camp. The Soviet Union, East Germany
and the German Problem 1965—1972, Lom-

don— New York 1975, S.87—90, 92; D.L. Bark

Argreement on Berlin, Washington/D.C.— Stan:
ford/Calif. 1974, S. 62—71, 77.

) Fiir die sowjetische Filhrung hing vom ZU:
standekommen eines fiir die westliche Seite an-

nehmbaren Berlin-Abkommens die Ralifizierung

des Moskauer Vertrages und die Einberufung €l
ner Konferenz fiir Sicherheil und Zusammend

in Europa — mithin die Verwirklichung der Kern:
stiicke der sowjelischen Westpolitik — ab.



her hinaus hatte sich seit 1948 immer
der gezeigt, dab die sowjetischen Attak-
West-Berlin gerade darum, weil

die Teilstadt in einer so schwierigen und
erwundbaren Lage befand, ein hervorragen-
.-a,.ﬂbment der gesamtwestlichen Solidari-
M-hﬂdeten. Wenn die sowjetische Fiih-
“ nunmehr versuchte, durch eine Entspan-
rmoliﬁk den Zusammenhalt zwischen den
yestlichen Staaten aufzulockern oder sogar
winlosen, dann konnte es nicht in ihrem
|sane liegen, einen derartigen Solidarisie-
asfaktor fortwirken zu lassen. Alle diese
ngen mochten in Moskau den Schlub
haben, daB ein Ost-West-
imangement winschenswert sei, das auf der
wstlichen Seite den Eindruck eines iiber-
\ndenen Berlin-Konflikts hervorzurufen ge-
fignel sei.

ementsprechend wies der sowjetische Au-
enminister Gromyko in seinem Rechen-
chaftsbericht vor dem Obersten Sowjet der
R am 10, Juli 1969 darauf hin, daB West-
lrlln ein Punkt sei, ,der die angespannte
limerksamkeit der sowjetischen Aufienpoli-
ik erfordert”. Die Stadt, so erlduterte er, be-
e einen ,einzigartigen volkerrechtlichen
Batus*: Sie liege als ein staatlich-sozialer,
itschaftlicher und wéahrungsméBiger Fremd-
iper im Zentrum der DDR und kénne ihre
etindung zur Aufilenwelt ,nur unter Benut-
g ihrer [der DDR] Kommunikationswege"
ultechterhalten. Gromyko machte deutlich,
il nach sowjetischer Auffassung ,die Quelle
#r Reibereien nicht hier" lag. Statt dessen
ih er die MiBhelligkeiten begriindet in den
llegalen Anschligen der BRD auf West-
#ilin* und in den westdeutschen ,Versu-
iten, das Territorium der Stadt zu Zwecken
wunuizen, die der DDR, der Sowjetunion
ud den anderen sozialistischen Staaten
kindlich sind“.
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Vest-Berlin war nach der Darstellung des
‘wjetischen AuBenministers eine selbstdndi-
f politische Einheit mit Sonderstatus; eine
Ullachtung dieser angeblichen Rechtslage
d eine Verletzung der Interessen der
3R und der DDR sollten kiinftig ausge-
sssen sein. Unter dieser Zielperspektive
“larte Gromyko die Bereitschaft seines Lan-
: mit den drei Machten, ,die ihren Anteil
‘Hantwortung fiir die Lage in West-Berlin”
fUgen, in einen Meinungsaustausch dariiber
éten, ,wie man jetzt und kiinftig Kom-
| "iglionen um West-Berlin vorbeugen konn-
| ¥ Dabei kimen keinerlei Regelungen in Be-

] i, (die den rechtmiBigen Interessen der

{
i
|
-

 hervorgerufen,

Deutschen Demokratischen Republik und dem
Sonderstatus West-Berlins Schaden zufiigen
wiirden” ), Damit war ein Verhandlungsan-
gebot unterbreitet — allerdings ein Verhand-
lunsangebot, das auf eine Entscheidung des
Konflikts in sowjetischem Sinne ausgerichtet
war,

Die Préamisse der Unterstellungen Gromykos
war, daB die DDR faktisch und rechtlich im
Besitz einer uneingeschrankten souverdnen
Verfiigungsgewalt iber die Verkehrswege
zwischen West-Berlin und der Bundesrepublik
sei, Nach dieser These konnte es keine Ver-
handlungen iiber die Befriedigung eines west-
lichen Rechtes auf Zugang nach West-Berlin
geben. Das ostliche Vorgehen auf den Zu-
gangswegen wahrend der vorangegangenen
Jahre, besonders im Frithjahr 1968 und im
ausgehenden Winter 1969, hatte in der westli-
chen Uffentlichkeit zuweilen die Vorstellung
als sei der Zugangsverkehr
zwar nicht der Rechtslage, wohl aber den Tat-
sachen nach vallig in der Gewalt der DDR.

Bei genauerer Betrachtung ergibt sich frei-
lich, daB die amtliche ostliche These von der
uneingeschrinkten Verfiigungsgewalt der
DDR iiber die Verbindungen West-Berlins zur
AuBenwelt ebenso wenig den Realititen ent-
sprach wie die westliche Rechtsauffassung
von einem den Einwirkungen von UdSSR und
DDR véllig entzogenen West-Berlin-Zugang,
Die Verantwortlichen in Moskau und in Ost-
Berlin besaBen zwar unzweifelhaft die Macht-
mittel, um den Land-, Wasser- und notfalls
sogar Luftverkehr durch die DDR nach ihrem
Belieben einzuengen und abzuwiirgen. Sie
machten aber aus gutem Grunde von diesen
Mitteln nur sehr vorsichtigen Gebrauch.

‘Wiederholter Drohungen ungeachtet, waren
die westlichen Flugverbindungen in den fest-
gelegten Luftkorridoren niemals in Frage ge-
stellt worden. Die generellen Restriktionen
der DDR-Behorden fiir die Benuizung der
Land- und Wasserwege wurden selbst im
Fruhjahr 1968 so dosiert, daB davon nur Per-
sonengruppen betroffen waren, die entweder
ohnehin mit dem Flugzeug reisten (Bundesmi-
nister, Bundesbeamte im dienstlichen Auf-
trag) oder aber zahlenmdBig nicht ins Ge-
wicht fielen und zugleich allgemeiner Antipa-
thie sicher sein konnten (NPD-Mitglieder und
andere neonazistische Elemente). Ernster —
aber nicht lebensbedrohend — fiir West-
Berlin war der informell gehandhabte Aus-

%) Text: Pravda, 11.7. 1969.
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schluB derjenigen Personen, die auf ,schwar-
zen Listen” der DDR erfaBt waren. Allerdings
zogen es die Betreffenden ohnehin im Interes-
se ihrer personlichen Sicherheit fast durch-
weg vor, das Flugzeug statt des Zuges oder
des Autos zu benutzen. So gut wie liberhaupt
nicht fielen die zeitweiligen Durchfahrisver-
bote fiir die Teilnehmer an inkriminierten
West-Berliner Veranstaltungen (wie z.B. von
parlamentarischen Sitzungen) ins Gewicht,
weil die Betreffenden schon aus Zeitgriinden
den Luftweg vorzogen.

Psychologisch und wirtschaftlich belastend
wirkten sich dagegen die zeitweiligen Stor-
mafnahmen an den Autobahnen nach West-
Berlin sowie die Visums- und Gebiithrenzwan-
ge aus. Aber auch bei dem scharfsten Vorge-
hen der DDR blieb das sowjetische Bestreben
erkennbar, Mafnahmen zu vermeiden, welche
die Westmdchte zu energischen Reaktionen
provoziert héatten. Dementsprechend wurde
das Leben West-Berlins zwar zunehmend er-
schwert, aber nicht entscheidend gestort.

Es unterliegt keinem Zweifel, daB eine derar-
tige Zurilickhaltung nicht in einer MaBigung
der ostlichen Ziele, sondern in der Riicksicht-
nahme auf westliche Toleranzgrenzen begrin-
det lag. Vor allem die Fiithrer der DDR haben
wiederholt erkennen lassen, dab sie eine un-
gleich radikalere und offensivere Berlin-
Politik befiirworteten. Sie muBten jedoch ihre
Wiinsche ziigeln nach MaBgabe dessen, was
die sowjetische Seite im Blick auf ihre Ge-
samtpolitik fiir tragbar erachtete. Die 0st-
liche Handlungsfreiheit wurde somit durch
den Gesichtspunkt eingeschrankt, daB die Re-
pressalien gegen West-Berlin den Westmach-
ten noch zumutbar erscheinen miiBten. Die
sowjetische Riicksichtnahme fiihrte insbeson-
dere dazu, daB die UdSSR der westlichen
Rechtsauffassung von Présenz- und Zugangs-
rechten, auch wenn sie diese grundsitzlich
ablehnte, in der politischen Praxis nicht di-
rekt entgegenwirkte.

Die 6stlichen Attacken gegen West-Berlin
fanden daher wesentlich in Bereichen statt,
auf die sich die interalliierten Berlin-Verein-
barungen von 1944/45 nicht — oder jeden-
falls nicht unmittelbar — erstreckten. Derarti-
ge Bereiche gab es in groBer Zahl, weil die
prospektive Lage Deutschlands, welche die
Unterhédndler der Siegermichte wéhrend des
Zweiten Weltkrieges ihren Uberlegungen zu-
grunde gelegt hatten, sich radikal von dem
dann spédter eingetretenen Zustand unter-
‘schied. Gerade fiir die entscheidenden Proble-
me West-Berlins konnte 1944/45 keine Vor-
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sorge getroffen werden, weil die thq
Deutschlands und Berlins und demgmgﬁ!
Insellage West-Berlins nicht vorausgesehey
worden waren.

Das bedeutete, daB 1944/45 den zwei Zentra.
len Berlin-Problemen der Nachkriegszeit —
der Sicherung des zivilen Durchgangs
schen West-Berlin und Westdeutschland {jber
ostlich beherrschtes Territorium hinweg und
den Modalitdten der Anbindung der beidey
Berliner Stadtfragmente an die beiden deyt. |
schen Staaten — keine Aufmerksamkeijt uge.
wandt worden war. Daher lieBen sich die
Rechte und Pflichten der Westméchte eingr.
seits und der Sowjetunion andererseits in dje.
sen zwei Punkten nur mittelbar aus Argumep.
tationen ableiten, die auf der Basis der Berlip.
Vereinbarungen von 1944/45 unter Beriick-
sichtigung der seither eingetretenen Verhilt.
nisse formuliert wurden. Auch wenn dabei
fir den westlichen Standpunkt offensichtlich
iiberzeugendere Griinde sprachen als fiir die
— verschiedentlich willkiirlich gewechselten
— sowjetischen Thesen, so konnte doch die
sowjetische Seite aus der Tatsache, daB die
fraglichen Streitpunkte nicht direkt geregelt
worden waren, das Recht zum Dissens fir
sich ableiten.

Der westliche Wille zur Selbstbehauptung in
Berlin wurde maBgeblich getragen von dem
Gelfiihl, gegeniiber den ostlichen Herausforde:
rern fir die Sache des Rechtes einzustehen

' Daraus folgte zum einen, daB die Westméchie

auch da strikt an den rechtlichen Grundlagen
ihrer Berlin-Anwesenheit festhielten, wo dies
ihren Handlungsspielraum einschrénkte. Das
galt insbesondere fiir die Vorbehalte, mit de
nen die drei Miéchte die von ihnen dringend
gewiinschte Einbeziehung West-Berlins in das
System der Bundesrepublik belasteten. Zum
anderen ergab sich aus der betonten Rechts
konformitit der westlichen Berlin-Politik die
Neigung, sich mit Reaktionen gegen ostliche
Herausforderungen  zuriickzuhalten, —wenn
nicht ein hinreichend klar festgelegtes eige
nes Recht davon betroffen war. Es ist kein
Zufall, daB sich die Amerikaner bei der Berl
ner Blockade 1948 auf die Verteidigung ihres
Rechts auf Flugverkehr iiber das sowjetisch
besetzte Gebiet hinweg zuriickzogen: Dies
war das einzige Recht, das die sowjetischt
Seite unzweideutig in schriftlicher Form aner
kannt hatte und mit dessen Verletzung s
sich eines klaren Vertragsbruches schuldig g&
macht hdtte. J

Der Umstand, daB man bei ostlichen Protesiél
gegen die Bundespridsenz in West-Berlin uné

'
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| pei begrenzten Repressalien auf den Zugangs-
- en keine eindeutige Formulierung in der
" Hand hatte, mit der sich der Unrechtscharak-
et des ostlichen Handelns beweisen lieB,

schwichte die westliche Widerstandsbereit-
 shaft gegen kleinere Ubergriffe der UdSSR
' und der DDR erheblich. Unter diesen Umstan-
 gen war das westliche Interesse darauf ge-
' rchtet, ein Arrangement mit der Sowjetunion
Jerbeizufilhren, das in einer mit den westli-
chen Bediirfnissen zu vereinbarenden Weise
die Rechte und Pflichten der westlichen und
der ostlichen Seite moglichst genau fixierte.

Je klarer eine derartige Regelung ausfiel, de-
sto weniger Grauzonen des eventuellen Zwei-
fels gab es, in denen die UdSSR und die DDR
_abweichende Standpunkte geltend machen
konnten, ohne daB ihnen im Westen jede
_denkbare Rechtsiiberzeugung abgesprochen
yurde. Mit der Einengung dieses Toleranzbe-
weichs fiir die &éstliche Berlin-Politik lieSen
sich zwar die Probleme West-Berlins nicht
gundlegend 16sen ), wohl aber von Er-
_schwernissen befreien. Seit die sowjetische
LFﬂnmg ab Anfang 1969 teilweise die Koope-
| ration der westlichen Regierungen suchte (so
im Blick auf die angestrebte Europa-Konfe-
renz oder KSZE), konnte sie sich kompromiB-
trachtigen Verhandlungen nur noch schwer
_entziehen. Die sowjetische Fiihrung konnte
nicht lénger in der bisherigen Weise selekti-
ve Entspannung betreiben, d.h. an die Ent-
spannungsbereitschaft einzelner westlicher
J.ind_er appellieren und zugleich im Namen
der Entspannung gegen andere westliche Lén-
der Front machen. In der Berlin-Frage hieB
! ﬁes, daB die Gleichzeitigkeit von taktischer
Schonung der Westméchte und heftiger At-
fackierung der Bundesrepublik sich nicht auf-
techterhalten lieS. Das galt um so mehr, als
| den Ménnern im Kreml deutlich war, daB
thne die Einwilligung der Bundesregierung
#uch die anderen westlichen Staaten nicht an
ten Konferenztisch kommen wiirden,

Nach dem Zustandekommen der soziallibera-
len Koalition in Bonn ergriff iiberdies die
. " Auch die beste Berlin-Regelung kann die aus
fer inmitten einer gegnerischen Umwelt resultie-

fende Anomalie der West-Berliner Existenz nicht
Eiwinden, Dazu bediirfte es einer endgiiltigen

| berwindung der Probleme, die in der politischen
an Deutschlands und der politischen Insella-
8 West-Berlins liegen: Nur in einem wiederverei-
Bglen Deutschland oder in einer freundschaftli-
i Iﬂﬂ Gemeinsamkeit zwischen beiden deutschen
m konnte West-Berlin einen voéllig span-
Platz und eine allseits bejahte Funk-

i

]

Bundesrepublik die entspannungspolitische
Initiative. Die Bundesregierung erklédrte sich
zur Forderung des sowjetischen Konferenz-
projekts bereit, wenn zunédchst durch eine
Ausrdumung der Dbilateralen Ost-West-
Konflikte in Mitteleuropa die geeigneten Vor-
bedingungen fiir einen Erfolg der Europa-
Konferenz geschaffen wiirden. Die Auseinan-
dersetzungen mit dem Osten, welche die
westdeutsche Politik belasteten, sollten beige-
legt werden; dafiir wurden anschlieBend der
UdSSR Verhandlungen in dem von ihr anvi-
sierten europdischen Rahmen in Aussicht ge-
stellt. Die Initiatoren der ,neuen Ostpolitik”
strebten im einzelnen eine einvernehmliche
Regelung der Beziehungen zwischen beiden
deutschen Staaten, eine Normalisierung des
Verhdltnisses zu den osteuropdischen Lén-
dern und einen Modus vivendi in der Berlin-
Frage an.

Anfang Dezember 1969 signalisierten die
Warschauer-Pakt-Staaten auf sowjetische
Veranlassung hin der Bundesrepublik ihre Be-
reitschaft, vor dem Zusammentritt der Euro-
pa-Konferenz in Verhandlungen iiber die mit-
teleuropdischen  Streitpunkte einzutreten.
Etwa zur gleichen Zeit waren die Westméch-
te, ausgehend von Gromykos Offerte vom
10. Juli 1969, mit der UdSSR zu einem Einver-
nehmen iiber Berlin-Verhandlungen gelangt.

Das westliche Interesse an einer Berlin-Rege-
lung richtete sich vor allem darauf, daB die
Sowjetunion die Bindungen West-Berlins an
die Bundesrepublik akzeptierte und daB sich
die &stliche Seite zu einer uneingeschrénkten
Respektierung des westlichen Rechts auf frei-
en Zugang verpflichtete. Beiden Forderungen
lag das gleiche Motiv zugrunde: Wenn die
UdSSR auf eine Infragestellung der Bindun-
gen West-Berlins an die Bundesrepublik ver-
zichtete, dann entfiel damit zugleich der Vor-
wand fiir ostliche Repressalien auf den Zu-
gangswegen,

Das sowjetische Bestreben ging in entgegen-
gesetzter Richtung. Von irgendwelchen Ver-
pflichtungen beziiglich des Durchgangsver-
kehrs zwischen West-Berlin und West-
deutschland sollte keine Rede sein; gleichzei-
tig war daran gedacht, eine strikte Trennung
zwischen der Stadt und der Bundesrepublik
durchzusetzen. Die beiden nicht miteinander
zu vereinbarenden Standpunkte schienen zu-
néchst keine Aussicht auf einen Verhand-
lungserfolg zu eréffnen.

Erst der weitere Verlauf der Ost-West-Ver-
handlungen leitete eine Wende ein. Am
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12. August 1970 unterzeichnete Bundeskanzler
Brandt zusammen mit Generalsekretar Bre-
shnev den Moskauer Vertrag. Damit war das
Inkrafttreten des Vertrages jedoch noch kei-
neswegs gesichert. Die Bundesregierung mach-
te geltend, daB an eine Ratifizierung nicht zu
denken sei, wenn es nicht auch zu einer an-
nehmbaren Berlin-Regelung komme. Uberdies
lieB sich eine Normalisierung des westdeut-
schen-sowjetischen Verhaltnisses, wie sie das
Ziel des Moskauer Vertrages war, nicht mit
einem Fortbestehen des Berlin-Konflikts ver-
einbaren. Denn die Offentlichkeit der Bundes-
republik war an dem Schicksal West-Berlins
so vital interessiert, daB Spannungen um Ber-
lin notwendigerweise die Beziehungen zur
UdSSR storten. AuBerdem war die soziallibe-
rale Regierung in Bonn innenpolitisch nicht
stark genug, um den Moskauer Verirag gegen
heftigen Widerstand der CDU/CSU durchset-
zen zu konnen, Nur durch eine Berlin-Rege-
lung, die allgemein als im deutschen Interes-
se liegend anerkannt wurde, konnte die Op-
position dazu veranlafit werden, den Moskau-
er Vertrag passieren zu lassen.

Aus westdeutscher Sicht gab es weitere Ge-
sichtspunkte, die eine annehmbare Berlin-
Regelung zur unerldaBlichen Voraussetzung
der Ost-West-Entspannung machten. Wenn
die beiden deutschen Staaten zu einem ,gere-
gelten Miteinander” finden sollten, war eine

A

vorherige Anerkennung des wes
Rechts auf einen unbehinderten West.]
Verkehr notwendig. Andernfalls konnte eine
Respektierung der DDR-Staatlichkeit, wie sie
in jeder zwischendeutschen Ubereinkunft ept.
halten sein wiirde, das MiBversténdnis nach
sich ziehen, daB damit zugleich der ostdey.
sche Anspruch auf eine uneingeschrénkt soy.
verane Verfiigungsgewalt iber die Zugangs.
wege anerkannt sei. R

AuBer durch das Interesse am Inkraftirete
des Moskauer Vertrages sah sich die sowjeti-
sche Fiihrung auch durch ihr Interesse gy
Zustandekommen der Europa-Konferenz dam
veranlaBt, in den Berlin-Verhandlungen Zu@.
stdndnisse an die westliche Seite ins Auge z
fassen. Das galt um so mehr, als der Stand-
punkt der Bundesrepublik seit Herbst 197)
nachdriicklich durch die NATO-Staaten up.
terstiitzt wurde, die eine befriedigende Berlin.
Regelung zur Vorbedingung der Europs-
Konferenz erkldrten. Je linger, desto mekr
wurde im BewuBtsein der westlichen Regie
rungen und Offentlichkeiten ein Einverneh.
men iiber Berlin, das dem westlichen Stand:
punkt Rechnung trug, zu einem Test der so-
wjetischen Entspannungsbereitschaft. Die so-
wijetische Fithrung sah sich damit in die Lage
versetzt, daB sie, bevor sie die angesireble
Europa-Konferenz bekommen konnte, zu e |
nem Eingehen auf die westlichen Berlin-Vor-
stellungen genétigt war.

Das Berlin-Abkommen vom 3. September 1971

und die Folgevereinbarungen

Der Status Berlins im Verhdlinis zu den vier
Maichten

Seit 1948 war klar, daf Berlin bis auf weiteres
nicht die ihm in den Vereinbarungen von
1944/45 zugedachte Funktion eines gesamt-
deutschen Entscheidungszentrums iiberneh-
men wiirde und daf auch der festgelegte Sta-
tus eines interalliierten Sondergebietes durch
die Spaltung der Stadt beeintrachtigt war. Es
stellte sich damit die Frage, inwieweit von ei-
nem Fortbestehen des Berlin-Status die Rede
sein konnte.

Die Westmichte hielten, ungeachtet der ein-
getretenen realpolitischen Verdanderungen,
mit ihrem Rechtsverhalten an dem interalli-
iert festgelegten Berlin-Status fest. Sie versa-
hen die faktisch weitreichende Eingliederung
West-Berlins in die Bundesrepublik mit Vor-
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behalten, die den bisherigen Status Berlins
rechtlich weiter aufrechterhielten, Sie unfer-
lieBen es auch, die aus der festgelegten Ver
antwortlichkeit der vier Méchte fiir Gesamt-
Berlin resultierenden interalliierten Institutio-
nen in den Westsektoren — das Kriegsver |
brechergefingnis in Spandau und das sowjeti
sche Ehrenmal im Tiergarten — zu beseitigen
Auch die Sowjetunion zégerte seit 1949, den
alten Berlin-Status in aller Form aufzuheben
Vor allem bis 1955, aber in erheblichem Um:
fange auch bis Anfang der sechziger Jahe
wahrte die UdSSR in Ost-Berlin vielfach die
rechtliche Konformitat mit den Vereinbarus:
gen von 1944/45, denen zufolge Gesamt-Berlin
ein interalliiertes Sondergebiet darstellte, Erst
danach stimmte die sowjetische Seite einef
fast vollstindigen Eingliederung Ost-Berlisé
in die DDR zu. Es blieben freilich bis heute s

10

|

Berlin. |



einige Residuen des fritheren Son-
wﬂ bestehen: Die Gesetze der Volks-
erlangen in der Stadt erst nach Ver-

in dem ,Verordnungsblatt fiir

lin® Rechtskraft, die . Ost-Berliner

uder der Volkskammer heifien ,Vertre-

fr* (nicht ,Abgeordnete”, wie sonst iiblich)
| ud werden nicht gewdhlt, sondern von der
gdtverordnetenversammlung delegiert, die
yestlichen Garnisonen schicken zur Demon-
gdration ihres: Zutrittsrechts regelmdBig ohne
mmimfurmahtaten Konvois nach Ost-Berlin,
die alliierte Luftsicherheitszentrale funktio-
plert auf Vierméchte-Basis und trifft Verfii-
gungen lber den gesamten Berliner Luftraum.

M—-- nur aus dem Gesamt-Berliner Status
geruleitenden — Besondernheiten ungeachtet
sellt sich die sowjetische Seite gegeniiber
den Westméchten auf den Standpunkt, daB es
keinen Gesamt-Berliner Status mehr gebe. So-
'ﬂ'&-die Aufrechterhaltung des Besatzungsre-
in West-Berlin durch die drei westli-
Staaten eine Fortgeltung von Viermach-

{eKompetenzen mit sich bringe, bezégen die-
sesich ausschlieBlich auf West-Berlin.

Mit dieser These meldete die sowjetische Sei-
le seit Mitte der sechziger Jahre praktisch ei-
nen Anspruch auf einseitige Mitentscheidung
in West-Berlin an. Nach sowjetischer Darstel-
lung ergab sich der postulierte Zustand aus den
[nterallilerten Vereinbarungen von 1944/45.
In diesen, so hieB es, sei ,nur eine admini-
firative  Verantwortlichkeit” der westlichen
Militarbehorden in den Westsektoren vorge-
sehen worden, ,aber nicht mehr“. Nach die-
ser Behauptung sollte Berlin stets ein Teil der
Sowjetzone gewesen sein, der sich von dem
ibrigen Gstlichen Besatzungsgebiet nur da-
durch unterschieden habe, daB die sowjeti-
schen Okkupationsbehorden der westlichen
Seite 2um Zwecke der Teilnahme an der ge-
Héinsamen Regierung Deutschlands ein be-
shrinktes und widerrufliches Anwesenheits-
techt eingerdumt hétten 19).

Ats dieser angeblichen Uberordnung der so-
Gewalt iiber das westliche Recht
“% der Anspruch, daB die Sowjetunion
Meiterhiin  bestimmte Rechte und Pflichten
[*ﬁﬂﬂ beziiglich West-Berlin als auch in
selbst” aufrechterhalte und daB
“iﬂﬂ »gegen unrechtmiBige Akte der Be-
Wbehﬁrden und des Senats einzuschrei-
-'-—_-_

“'N Vysockij, Zapadnyj Berlin i ego mesto
sovremennych meZdunarodnych otnosSe-
§ Wﬂkﬂn 1971, S.330f (hier das Zitat),

i

ten" habe, wenn ,ihre Rechte und Interessen
und ebenso die Interessen verbiindeter Staa-
ten” beriihrt seien '€),

Die Forderung der UdSSR lief darauf hinaus,
daB ihr eine Aufsichtsfunktion iiber die west-
lichen und deutschen Behérden in West-
Berlin zukomme. Diesem Standpunkt entspre-
chend postulierten die sowjetischen Unterhind-
ler zu Beginn der Vierméchte-Gespréche iiber
Berlin, das abzuschlieBende Abkommen kén-
ne nicht Gesamt-Berlin, sondern lediglich
West-Berlin betreffen. Der &stliche Teil der
Stadt war nach sowjetischer Ansicht unwi-
derruflich und volistindig ein Teil der DDR
geworden; er sollte daher keinesfalls Ver-
handlungsgegenstand sein. Wenn die West-
maéchte der sowjetischen Linie gefolgt wiren,
dann hétten sie indirekt der UdSSR das Recht
zur Mitsprache in West-Berlin zuerkannt,
wahrend sie zugleich aller Anspriiche beziig-
lich Ost-Berlins aufgrund des 1944/45 verein-
barten Gesamt-Berliner Status entsagt hétten.

Die westlichen Unterhéndler wandten sich
energisch gegen die sowjetischen Vorstellun-
gen. Vor allem suchten sie alle Ansétze zu
eliminieren, auf Grund deren die UdSSR ein-
seitig die Rolle einer Statusmacht in den
Westsektoren von Berlin hétte beanspruchen
konnen. Nach westlicher Ansicht beruhte die
Anwesenheit der Westméchte in Berlin auf
dem' gleichen origindren Recht wie die sowje-
tische Prdsenz. Die UdSSR war nach diesem
Konzept rechtlich nicht in der Lage, durch ein-
seitiges Vorgehen Ost-Berlin aus dem Vier-
méchte-Gebiet herauszunehmen und an die
DDR zu iibergeben. Demnach bestand die alte
Rechtslage fort, die den Westsektoren und
dem Sowjetsektor gleichermaBen die Rolle
eines interalliierten Sondergebiets zuwies.

Der grundlegende Dissens dariiber, auf wel-
chen territorialen Bereich sich das kiinftige
Abkommen beziehen sollte, lieB die Verhand-
lungen im Friithjahr und Sommer 1970 stagnie-
ren. Als Botschafter Abrassimov Anfang Ok-
tober 1970 versuchte, durch eine Viermichte-
Erklarung {ber das Verhiltnis West-Berlins
zur Bundesrepublik indirekt eine einseitige
Kompetenz der UdSSR fiir die Westsektoren
zu etablieren, rief er damit erneut den heftig-
sten Widerstand seiner westlichen Verhand-
lungspartner hervor.

Der sowjetische Abkommensentwurf wvom
26. Mérz 1971 zeigt, daB die grundlegende Dif-

%) Ebenda, S. 421 f.
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ferenz auch wéhrend des folgenden halben
Jahres nicht iberwunden werden konnte. Da-
nach sollten sich die Westméachte dazu ver-
pflichten, ,sicherzustellen, daB die Interessen
der UdSSR in Berlin (West) gebiihrend re-
spektiert werden". Mit der Anerkennung be-
sonderer ,Interessen” in West-Berlin hatte
die sowjetische Seite in der Teilstadt die Ba-
sis fiir Rechtsanspriiche erhalten, die tiber das
auf auswartigem Territorium Ubliche hinaus-
gegangen waren, Man geht nicht fehl in der
Annahme, daB eine privilegierte Rolle festge-
legt werden sollte, von der aus Forderungen
auf Mitentscheidung in West-Berlin geltend
gemacht werden konnten. Dieser Eindruck
wird durch die Tatsache verstarkt, daf der
Entwurf eine besondere Form der sowjeti-
schen Prasenz in der Stadt vorsah. Es sollten
ein Generalkonsulat der UdSSR und andere
sowjetische Dienststellen entstehen, deren
Personal ein festes Wohnrecht in West-Berlin
erhalten sollten und damit vermutlich auch
nicht dem {iiblichen Ausweisungsvorbehalt fir
den Fall eines MiBbrauchs ihres Immunitats-
status unterworfen gewesen waren.

In dem sowjetischen Entwurf deuteten noch
weitere Klauseln darauf hin, dafi die Urheber
von einer Funktion der UdSSR als Status-
macht in West-Berlin ausgingen. Die vier
Machte sollten sich im Blick auf die Teilstadt
vertraglich die Vermeidung alles dessen zusi-
chern, was ,in Ubereinstimmung mit den all-
gemein anerkannten Normen des Valker-
rechts auf eine Einmischung in die inneren
Angelegenheiten anderer hinauslaufen wiirde
oder die offentliche Sicherheit und Ordnung
storen konnte”. Durch eine derartige Bestim-
mung wire die Sowjetunion zu einer Macht
geworden, die zusammen mit den Westmach-
ten iiber die Zuldssigkeit oder Unzulédssigkeit
innerer Vorgidnge und Entwicklungen in
West-Berlin hétte befinden konnen und ent-
sprechende Forderungen an die drei westli-
chen Besatzungsméchte zu stellen legitimiert
worden ware,

Von dieser Zielperspektive her war es lo-
gisch, daB sich die Westmdchte gegeniiber
der UdSSR dazu verpflichten sollten, in West-
Berlin die ,Bestimmungen iiber die Entmilita-
risierung” durchzufiihren und ,neonazistische
oder ahnliche Aktivitaten zu verhindern, die
die offentliche Ordnung storen oder Span-
nung in diesem Gebiet schaffen kénnen*. Eine
solche Festlegung wire darauf hinausgelau-
fen, der sowjetischen Seite einen Anspruch
darauf zu bescheinigen, daB sich West-Berlin
ihr gegeniiber wohlzuverhalten habe.
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Die unausgesprochene Prdamisse, daf dip
UdSSR in der gleichen Weise wie die Wes.
mdachte tiber West-Berlin zu bestimmen hak
kam auch darin zum Ausdruck, da8 die Uber.
einkunft iiber die Wahrnehmung der auswar.
tigen Interessen dieser Stadt, welche die
Form einer westlichen Deklaration gegeniiber
der Sowjetunion annehmen sollte, erst durch
eine daraufhin erfolgende sowjetische Einyer.
standniserkldrung rechtsgiiltig werden sollte.
Nach sowjetischer Ansicht war es also vop
einer ausdriicklichen Genehmigung der
UdSSR abhingig, ob die von den drei west]i.
chen Besatzungsmachten formulierte Rege-
lung in Kraft treten konnte 7).

Das Viermachte-Abkommen vom 3. September
1971 gab dem sowjetischen Anspruch auf ein.
seitige Kompetenzen in West-Berlin keinen
Riickhalt. Das Problem wurde als Grundsatz-
frage aus den Verhandlungen ausgeklammert
Dementsprechend fand es in dem Abkommen,
das aus diesen Verhandlungen hi i

keine ausdriickliche Regelung: Die vier
Michte kontrahierten ,unbeschadet ihrer
Rechtspositionen” miteinander. Das zeigtesich
unter anderem darin, daB der geographische
Bereich, auf den sich das Abkommen er
streckt, nicht genau ausgesprochen wurde,
Statt dessen war von dem ,betreffenden Ge-
biet* die Rede, unter dem sich sowohl Ge-
samt-Berlin (wie es der westlichen Auffas-
sung entsprach) als auch West-Berlin (wie g5
nach sowjetischer Absicht hidtte heiBen mis
sen) verstehen lieB, AuBerdem sprach das Ab-
kommen von ,Gebieten, die an diese Sekio-
ren [die Westsektoren] grenzen”, und von den
,Gebieten der Deutschen Demokratischen Re-
publik, die nicht an diese Sektoren grenzen'.
Im ersten Fall waren der Berliner Sowjetsek-
tor und der DDR-Bezirk Potsdam gemeint
(d. h. die beiden Gebiete, welche die Betliner
Westsektoren umschlieBen und von denen ei-
nes, namlich der Sowjetsektor, hinsichtlich
seiner rechtlichen Zugehérigkeit zur DDR um:
stritten ist), wihrend im zweiten Fall die ib-
rige DDR angesprochen war (deren rechili
cher Status unstreitig ist, weswegen @er
Staatsname hier Eingang in den Abkommens
text finden konnte) !¥). Die vier Machte for

1) Nicht ganz vollstindiger Entwurfstext: Quick
4.8. 1971, S.81. Vgl. W. Wagner, Das Berlin-Pro-
blem als Angelpunkt eines Ausgleichs Zwiscie

Ost und West in Europa, in: Europa-Atchit,
11/1971, S.378, 380 f. .
%) Der Text des Viermachte-Abkommens VoR
3.9. 1971, der begleitenden Dokumente sowie l‘g
Folgevereinbarungen vom 17. bzw. 20. 12, 196
sind enthalten in: Die Berlin-Regelung. Die Vier




mulierten praktische Regelungen, ohne eine
' phereinkunit @ber den rechtlichen Status von
" cahisten zu erzielen, in denen die Regelun-
w-,.{;altigkeit haben sollten. Die Westmdchte
erkannten somit die sowjetischen Rechtshe-
hauptungen ausdriicklich nicht an.

Auch wenn die gegensatzlichen Prinzipien-

ndpunkte keinen Gegenstand des Abkom-
nens bildeten, lieBen sich doch indirekte Be-
agnahmen nicht ganz vermeiden. Wie von
Anfang an klar war, bedurfte es praktischer
Regelungen zwar nur fiir West-Berlin (weil
uur dieser Teil der Stadt widrigen Aktionen
ausgesetzt war und daher Absicherungen und
Verbesserungen brauchte), doch war darum
die Frage, ob sich das Abkommen auch auf
Ost-Berlin beziehe, keineswegs irrelevant.
penn wenn die Viermdchte-Regelung Ost-
Berlin nicht umfaBte, besaB das vertragliche
Verbot einer einseitigen Lageverdnderung in
dem ,betreffenden Gebiet” keine Giiltigkeit
fir Ost-Berlin. Die ostliche Teilstadt konnte
dann, wenn die UdSSR dies fiir richtig erach-
ien sollte, noch weiter als bisher in die DDR
_-dngagﬁeden werden. Zugleich hatte die
sowjetische Seite in diesem Fall argumentie-
 ren konnen (auch wenn sich dabei kein
schliissiger Beweis erbringen lieB), daf West-
Berlin als ausschlieBliches Objekt der Vier-
machte-Regelung auch das ausschliefliche
Objekt eines entsprechenden Vierméchte-Re-
gimes bilde.

In der Praambel beziehen sich die Abkom-
menspartner auf die ,Grundlage ihrer Vier-
" mdchte-Rechte und -Verantwortlichkeiten und
der-entsprechenden Vereinbarungen und Be-
sthliisse der vier Mdchte aus der Kriegs- und
Nachkriegszeit”. Diese Rechte und Verant-

wortlichkeiten waren in den Jahren 1944 bis

michte-Abkommen iiber Berlin und die erganzen-
den Vereinbarungen, hrsg. vom Presse- und Infor-
- mitionsamt der Bundesregierung, Dezember 1971;
 thenso auch in: Texte zur Deutschlandpolitik,
ing, vom Bundesministerium fir innerdeutsche
Betiehungen, Bd.8 (Oktober 1971), S.371—301,
Bd.8 (Februar 1972), S. 320—372, 398—401, 460. Die
¥ichtigeren Dokumente finden sich auch bei E.R.
 Divier, Der Rechtsstatus des Landes Berlin, Ber-
[West] 1973, S. 195—246; D. Mahncke, Berlin im
eellten Deutschland, Miinchen — Wien 1973,
5.267—306. Die Originaltexte des Viermichte-Ab-
- finden sich: Die Berlin-Regelung,
43,0, 8, 329348 (engl); Le Monde, 3.9, 1971
fanz); Me#dunarodnaja zizn', 3/1973, S. 155—159
I'%s). Dazu die Erérterungen bei O.Jung, Vier-
%iliges Abkommen und sowjetischer Sektor Ber-
85, in: Recht in Ost und West, 51975, S.221 £,
“0d bei E.R, Zivier, Zur Interpretation von Kom-
In im Viermédchte-Abkommen, ebenda,

1947 hinsichtlich Deutschlands und Gesamt-
Berlins formuliert und wahrgenommen wor-
den, Damit wurde das Abkommen vom 3. Sep-
tember 1971 mittelbar auf eine Basis gestellt,
die eher auf ganz Berlin als nur auf West-Ber-
lin hindeutete. Weiterhin ist das Abkommen
in einen Teill ,Allgemeine Bestimmungen"
und in einen Teil Il ,Bestimmungen, die die
Westsektoren Berlins betreffen”, gegliedert.
Das spricht fiir die Annahme, daB die prakti-
schen Regelungen beziiglich West-Berlins als
ein besonderer Teil anzusehen sind, dem ein
allgemeiner Teil vorausgeht. Der allgemeine
Teil diirfte einen weiterreichenden Bezug ha-
ben — und dieser miifte dann Gesamt-Berlin
sein. Im TeilI ist von der ,Beseitigung von
Spannungen” und der ,Verhiitung von Kom-
plikationen”, von dem Verzicht auf den Ge-
brauch von Gewalt und von einer friedlichen
Streitbeilequng sowie von einer nur in wech-
selseitigem Einvernehmen zuldssigen Veran-
derung der Lage in dem Gebiet die Rede, auf
das sich das Abkommen bezieht. Diese Nor-
mierungen ergeben einen verniinftigen Sinn
am deutlichsten dann, wenn man sie auch auf
Ost-Berlin bezieht.

Im Unterschied zu dem sowjetischerseits
vorgeschlagenen Terminus ,Berlin (West)"
spricht das Abkommen stets von den ,West-
sektoren Berlins" — eine Formel, die nur ver-
standlich wird, wenn man von der Existenz
eines weiteren Sektors, also des Sowjetsek-
tors, ausgeht. Die drei westlichen Botschafter
haben im iibrigen bei den Verhandlungen der
sowjetischen Seite klar zu verstehen gegeben,
daB sich nach ihrer Ansicht das Abkommen
demzufolge unzweideutig auf ganz Berlin be-
ziehe ),

Dem sowjetischen Wunsch nach einem Gene-
ralkonsulat in West-Berlin wurde zwar ent-
sprochen, doch erhielt diese Vertretung der
UdSSR keinen privilegierten oder besonderen
Charakter. Die Errichtung basierte ausdriick-
lich auf der ,Genehmigung” der Westmaéchte.

") Vgl. hierzu auch die Ausfilhrungen des ameri-
kanischen Botschafters K. Rush vom 23.9. 1971
vor der Industrie- und Handelskammer Berlin,
wiedergegeben in: Texte zur Deutschlandpolitik,
hrsg. vom Bundesministerium fiir innerdeutsche
Beziehungen, Bd. 9, Februar 1972, S.128—131. Die
Thesen Rushs sind als die Interpretation einer
Vertragspartei in einer dissensbelasteten Frage zu
werten. Dazu heranzuziehen: O. Jung, a.a. O,
5.219—221, 222{,; E.R. Zivier, a.a. 0,, S.223—225.
Neuere Auseinandersetzung mit der @&stlichen
These vom Vierméachte-Status West-Berlins: H.-H.
Mahnke, Zum Status von Berlin, in: Deutsch-
land-Archiv, 8/1975, S. 835—842.
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Dem sowjetischen Personal wurden keine An-
wesenheitsrechte und Immunitdten zugestan-
den, die iiber das gewdhnliche Gastrecht im
Ausland hinausgingen. Die Kompetenzen wur-
den eng begrenzt: Es durften ,keine politi-
schen Funktionen" ausgeiibt werden; die Be-
handlungen von irgendwelchen ,mit den
Vierméchte-Rechten und -Verantwortlich-
keiten in Zusammenhang stehenden Angele-
genheiten” (also das Geltendmachen sowjeti-
scher Anspriiche auf Mitsprache in West-
Berlin) war untersagt. Das sowjetische Gene-
ralkonsulat konnte demnach keinen Aus-
gangspunkt mehr fiir die Etablierung einer
Art sowjetischer Besatzungsbehorde in West-
Berlin bilden.

Die Frage des Zugangs nach West-Berlin

Das westliche Interesse an einer Berlin-Rege-
lung war entscheidend von dem Bestreben ge-
leitet, eine vertragliche Abmachung herbeizu-
fiihren, die den zivilen Durchgangsverkehr
zwischen der Bundesrepublik und West-Berlin
zu Lande und zu Wasser von der Willkiir und
der Storung seitens der DDR-Behérden befrei-
en wirde. Um dieses Zweckes willen schien
es der westlichen Seite unerldBlich, daB das
aus der westlichen Berlin-Prdsenz resultieren-
de Zugangsrecht von der UdSSR — und damit
praktisch auch von der DDR — akzeptiert
wurde. Der Militarverkehr der drei West-
madchte und die westlichen Verbindungen
durch die Luftkorridore dagegen waren nach
westlicher Ansicht keiner Vereinbarung be-
diirftig, weil das westliche Recht auf der Ba-
sis der interalliierten Ubereinkiinfte von
1944/45 in der Praxis keinen Anfechtungen
ausgesetzt war.

Die sowjetische Seite stellte sich bis zum
Sommer 1970 uneingeschrankt auf den Stand-
punkt, daB die Frage des Durchgangsverkehrs
nicht verhandlungsfahig sei, weil sie in die
alleinige Zustdndigkeit der souverdanen DDR
falle. Damit verband sich die Ansicht, daB es
allein von dem Belieben der DDR abhiénge,
inwieweit und wie lange Durchfahrtsrechte
an die westliche Seite gewdhrt wiirden. Die-
ser Anspruch wurde prinzipiell auch im Blick
auf den Flugverkehr erhoben. Lediglich die
Kompetenz beziiglich des westlichen Militar-
verkehrs behielt sich die UdSSR ausdriicklich
vor ),

*) Vgl. V. N. Vysockij, Zapadnyj Berlin i ego
mesto v sisteme sovremennych meZdunarordnych
otnosenij, Moskau 1971, S. 383, 386, 395 {,, 386.
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Im September 1970 fanden sich die sowjeti.
schen Unterhandler bereit, {iber den Durch.
gangsverkehr zu sprechen, falls zuvor ey
Verlangen nach Festlegung eines Eigenstagt.
lichkeitsstatus fiir West-Berlin entsprochen
worden sei. Diese Konzession bedeutete frej.
lich nicht, daB die sowjetische Seite damit
einverstanden gewesen ware, die Frage im
Vierméchte-Rahmen auf der Basis eines west:
lichen Zugangsrechtes zu regeln. Im Okiober
1970 fiel die sowjetische Vorbedingung weg,

Etwa zur gleichen Zeit modifizierten die
drei westlichen Botschafter ihr Konzept. Sje
hielten daran fest, daf die UdSSR fir die
Wahrung des freien Zugangs nach West-Ber.
lin verantwortlich zu machen sei und da sie
dementsprechend eine Regelung iiber einen
unbehinderten zivilen Durchgangsverkehr
mit ihrer Unterschrift besiegeln miisse, Sie
gestanden aber zu, daBl die DDR in beschrink-
tem Umfang an der auszuhandelnden Uber-
einkunft beteiligt werden kénne. Die vier
Maéchte sollten in ihrem Abkommen den Rah.
men des Arrangements iiber den Dur :
verkehr festlegen. AnschlieBend sollten die
Westméchte der Bundesrepublik und die So-
wjetunion der DDR den Auftrag erteilen,
stellvertretend die Einzelheiten der Regelung
auszuarbeiten.

Die sowjetischen Vertreter weigerten sich je
doch strikt, einen derartigen Auftrag an die
DDR ins Auge zu fassen, weil damit der un-
selbstandige Charakter der von der DDR m
fiihrenden Verhandlungen — und folglich der
Mangel einer ostdeutschen Verfiigungsgewalt
iiber die Verkehrswege nach West-Berlin —
dokumentiert worden waire. Die westliche
Seite sah sich schlieBlich veranlafit, von den
Verlangen nach einem ausdriicklichen sowje:
tischen Auftrag an die DDR Abstand zu neh
men, hielt aber weiterhin daran fest, dab die
vier Maéchte einen Rahmen setzen miifien
der dann von den beiden deutschen Staalen
aufgrund faktischer Vierméchte-Veranlassung
auszufiillen sei.

Die sowjetische Seite ging in dem Abkom:
mensentwurf vom 26. Méarz 1971 formal auf
den westlichen Vorschlag ein, ohne ihm it
haltlich zu folgen. Die ,Aufrech 0
und Entwicklung breiter Verbindungen

Kontakte zwischen Berlin (West) und dem
Ausland” auf den verschiedensten Gebielen
setzten danach unter anderem voraus,

zwischen den zustindigen Behorden Abkom:
men {iber den zivilen Transitverkehr nich
und von Berlin (West) abgeschlossen werde

"
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‘m dieser Transitverkehr auf der Grund-
'w herkémmlicher internationaler Formen
ohne Unterbrechung durchgefithrt werden
. Dementsprechend wollte die UdSSR
mdtai Westméchte dariiber informieren, daB
ﬁDDR zum AbschluB einer Vereinbarung
ber den Transitverkehr nach bestimmten
Grundsatzen gewillt sei. Unter anderem war
 yorgesehen, daB im Falle auftretender Kompli-
B die beteiligten deutschen Seiten
Konsultationen pflegen sollten 21).

ﬁ? diesen Formulierungen war entscheidend

gn:'nrohr der DDR in Erscheinung zu treten.
Regierung der DDR sollte nach eigenem
Frmessen ,mit den interessierten Parteien”
der westdeutschen Seite — d.h. mit der
fundesregierung und dem Senat — Abkom-
men liber den Transitverkehr schliefen. Die
swwjetische Seite wollte in dem Viermdchte-
Abkommen auf diese Bereitschaft der DDR le-
(digich hinweisen. Die Formel, daB die zu
schlieBenden Vereinbarungen auf den ,her-
kimmlichen internationalen Normen” basie-
ten wiirden, hatten nach éstlichem Verstind-
s den Sinn, daB der Grundsatz der uneinge-
schrankten Verfiigungsgewalt der DDR iiber
br Territorium und tber die auf diesem ver-
lsufenden Verkehrswege zum Ausgangspunkt
Verhandlungen gemacht wurden. Die
von den Verbindungen zwischen ,Berlin
(West) und dem Ausland” und die "Ankniip-
lung von separaten Transitverhandlungen mit
m Berliner Senat dienten dem Zweck,
West-Berlin praktisch in die Rolle einer
selbstindigen politischen Einheit* zu drén-
gen.
| Dis sowjetische Konzept setzte sich nicht
freh, Das Viermachte-Abkommen vom
ASeptember 1971 enthilt Rahmenbestimmun-
g0 fiber den zivilen Eisenbahn-, Auto- und
Schiffsverkehr zwischen West-Berlin und der
Bundesrepublik. Die vier Maehte legten dabei
10 sich aus ein Behinderungsverbot und ein
gsgebot fest. Den ,zustdndigen
leutschen Behorden wurde die Aufgabe zu-
:m. die ,konkreten Regelungen' zu
d.h. die Ausfilhrung im einzelnen zu
. en. Das Ergebnis dieser anschlieBen-
'-ﬂ\ Zwischendeutschen Verhandlungen wur-
fusammen mit. dem Vierméchte-Abkom-
@m 2. Juni 1972 durch die Unterzeich-

M gm vollstdandiger Entwurfstext: Quick,
91, S.8f Vgl. W.Wagner, Das Ber-
als Angelpunkt emes Ausgleichs zwi-
und West in Europa, in: Europa-Archiv,

?""f
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nung eines Viermdchte-SchluBprotokolls in
Kraft gesetzt. Damit war unzweideutig klarge-
stellt, daB die Ergebnisse der Verhandlungen
mit der DDR Bestandteil des Viermidchte-Ab-
kommens waren und daher nicht aus eigener
Machtvollkommenheit der Beteiligten, son-
dern aus einer Ermachtigung seitens der vier
Machte resultierende Akte darstellten.

Dies entsprach der westlichen Auffassung,
der zufolge die UdSSR 1944/45 gegeniiber den
Westmichten die Verbindlichkeit iibernom-
men hatte, den ungehinderten Zugang nach
Berlin zu gewdhrleisten. Im Verlauf der zwi-
schendeutschen Verhandlungen konnte die
Bundesregierung erreichen, daB die Regierung
der DDR von dem Verlangen nach separaten
Abkommen mit Bonn und West-Berlin ab-
riickfe und die bundesdeutsche Seite als allei-
nigen Partner in den Fragen des Verkehrs
zwischen West-Berlin und der Bundesrepublik
akzeptierte, Damit wurde verhindert, daB
West-Berlin als eine ,selbstdndige politische
Einheit"” behandelt wurde, deren Interessen
nicht von der Bundesrepublik hdtten wahrge-
nommen werden kéonnen. An diesem Ergebnis
dndert auch der Gebrauch des Wortes ,Tran-
sitverkehr” im Abkommenstext nichts, ob-
wohl diesem Ausdruck in ostlichen Verlaut-
barungen der Sinn unterlegt worden war, daB
es sich um den Verkehr zwischen zwei selb-
standigen Volkerrechtssubjekten tuber den
Boden eines souverdnen Dritistaates handele:
Der Begriff ,Transit" ist in internationalen
Vertrdagen verschiedentlich nicht in diesem
Sinne verwendet worden ).

Nach dem Vierméachte-Abkommen sollte der
zivile Verkehr zwischen West-Berlin und der
Bundesrepublik ,in der einfachsten, schnell-
sten und glinstigsten Weise erfolgen, wie es
in der internationalen Praxis vorzufinden ist®.
Soweit das moglich war, sollte der AnlaB zu
Uberpriifungsmafnahmen der DDR-Behdrden
durch den Einsaiz von durchgehenden Ziigen
und Bussen (bei Personen) und durch das An-
legen vom Plomben f(bei Giitertransporten)
von vornherein eliminiert werden. Aber auch
dann, wenn dies nicht machbar war, sollten
sich die Kontrollen grundsitzlich auf eine
Identifizierung der Personen und auf eine

) So wurde in Art. 39 des Versailler Vertrages
von 1919 ausdricklich eine ,Transitfreiheit” (also
ein dem Belieben des Transitstaates entzogenes
Durchgangsrecht) zwischen zwei Teilen des Deut-
schen Reiches (also nicht zwischen zwei verschiede-
nen Staaten) iiber polnisches Gebiet hinweyg fest-
gelegt. Vgl. E. R. Zivier, Der Rechtsstatus des Lan-
des Berlin, Berlin [West] 1973, S. 144 f,
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Priiffung der Begleitdokumente beschrdanken.
Nur bei Vorliegen von spezifischen Ver-
dachtsmomenten fiir einen MiBbrauch der
Verkehrswege sind Durchsuchungen zuldssig.

Dabei ist ,MiBbrauch” definiert als eine
Nutzung der Verkehrswege fir Zwecke, ,die
nicht mit der direkten Durchreise von und
nach den Westsektoren West-Berlins in Zu-
sammenhang stehen und die den allgemein
iblichen Vorschriften beziiglich der 6ffentli-
chen Ordnung zuwiderlaufen”. Darunter fal-
len das Aufnehmen von Flichtlingen und die
Verbreitung von Informationsmaterialien. Die
vier Médchte sahen weiter vor, daB die Transit-
reisen von den bisherigen individuellen Be-
nutzungsgebiihren befreit wiirden. Statt des-
sen sollte die Bundesrepublik der DDR eine
festzusetzende Jahressumme iiberweisen. Das
bedeutete, daB sich fiir die Durchreisenden
die Abfertigung vereinfachte und daB die
DDR-Behérden die Gebiihren nicht einseitig
erhéhen konnten.

Das Abkommen zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der DDR vom 17. Dezember
1971 legte in Ausfiillung der Vierméachte-Ver-
einbarung die Modalitdten der Durchreise
und die Hohe des Pauschalbetrages fiir die
Jahre 1972 bis 1975 fest. Die DDR hielt an der
Visumspflicht fest. Es wurde zugesagt, daB die
Visa an den Grenziibergangsstellen schnell
ausgestellt wiirden. Von besonderer Bedeu-
tung war die MiBbrauchsklausel. Danach kén-
nen als MiBbrauch nur Falle behandelt wer-
den, in denen Durchgangsreisende Materiali-
en verbreiten oder auch mitnehmen, Flicht-
linge schmuggeln, ohne AnlaB oder Erlaubnis
die Transitwege verlassen, Straftaten begehen
und die StraBenverkehrsvorschriften verletzen.
Es wurde ausdriicklich festgelegt, daB, wenn
eine weitergehende Kontrolle als tiblich vor-
genommen werden soll, handgreifliche Ver-
dachtsgriinde vorliegen miissen. Bestatigt sich
ein derartiger Verdacht, dann diirfen die Or-
gane der DDR ,in angemessenem Verhéltnis
zur Schwere der MiBbrauchshandlung ent-
sprechend den allgemein tiblichen Vorschrif-
ten der Deutschen Demokratischen Republik”
vorgehen, wobei nur in Extremféllen ein Aus-
schluB von der Benutzung der Transitwege
oder gar eine Festnahme vorgesehen ist. Auf-
grund fritherer und andersartiger Vorwiirfe
soll niemandem die Durchreise verweigert
werden konnen. Eine ,Kommission zur Kla-
rung von Schwierigkeiten bei der Anwendung
oder Auslegung” des Abkommens wurde vor-
gesehen.
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Eine derartige Frage kann freilich auch jp

Rahmen der Viermdchte-Konsultationen pe.

handelt werden, die das Abkommen vom

3. September 1971 zur Regelung aller damit
verbundenen MiBhelligkeiten ins Auge gefadt
hat. In dieser Sachlage kommt deutlich um

Ausdruck, daB die Vereinbarungen zwischen

der Bundesrepublik Deutschland und der DD

dem Viermdchte-Abkommen nachgeordnet

sind. Die Festlegung eines Verfahrens gy

friedlichen Streitbeilequng bedeutel im fibrj.

gen, dafi die Gstliche Seite im Falle von ver

meintlichen Ubergriffen der Bundesrepublik

in West-Berlin keine Repressalien an dep
Zugangswegen ergreifen kann, sondern statt

dessen die Frage zur diplomatischen Erérie-

rung bringen muB. Die frithere ostliche Pra-

xis, den Beschwerden beziiglich der Zuord-

nung West-Berlins zur Bundesrepublik durch)
StérmaBnahmen gegen den West-Berlin-Ver-

kehr Nachdruck zu verleihen, ist daher nach

der Berlin-Regelung von 1971 eindeutig zu ei-

nem rechtswidrigen Unterfangen geworden.

Das Problem des innerstddtischen Kontakls
iiber die Sektorengrenze hinweg

Seit den Absperrmafinahmen der DDR im Jah-
re 1952 war es den West-Berlinern verwehr,
in die Berliner Umgebung zu reisen. Der Bay
der Mauer 1961 unterbrach auch den Kontakt
zwischen beiden Teilen der Stadt. W&H&I'
die Bewohner Westdeutschlands und des
westlichen Auslands die Genehmigung zum
Passieren der Sektorengrenze an bestimmten
Stellen erhalten konnten, wurde den West
Berlinern eine derartige Moglichkeit versagl
Nur wihrend begrenzter Perioden machten
Passierscheinregelungen davon eine Ausnah-
me. Das letzte Arrangement dieser Art hatte
es jedoch im Frithjahr 1966 gegeben; danach
blieb den West-Berlinern im allgemeinen der
Zutritt nach Ost-Berlin verwehrt. Das Konzept
der ,menschlichen Erleichterungen”, dem die
Bundesregierung seit Herbst 1969 folgte
schloB auch das Verlangen nach einer Besel:
tigung oder wenigstens Verringerung der it
nerstadtischen Trennungen ein.

y
Die drei westlichen Besatzungsmachte in
West-Berlin machten sich die Forderung im
Interesse der ihnen anvertrauten Teilstadt 2t
eigen. Sie waren iberdies der Ansicht, dab
der fortbestehende Viermachte-Status &
samt-Berlins eine Kappung aller Verbindut
gen zwischen dem westlichen und iiktﬁdﬂ
Teil der Stadt nicht zulasse. Die sowjetisché
Seite lehnte diese Argumentation ab,
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ser von Anfang an keine prinzipiellen Be-
genken dagegen gehabt zu haben, daB West-
grliner in begrenztem Umfang und in kon-
mllierter Form Besuchserlaubnis im Osten
ahalten konnten. Sie war jedoch der Mei-
g, daB diese Frage nicht in die Zustdndig-
{eit der vier Mdchte falle, sondern vom Berli-
wr Senat mit der DDR-Regierung ausgehan-
4l werden miisse. Die westlichen Unter-
pndler bestanden demgegeniiber auf der
yiermachte-Kompetenz. Nur wenn diese ak-
wptiert wurde, lieB sich nach ihrem Dafiirhal-
un ausschlieBen, daB die zu treffende Rege-
mg von der DDR als eine Bestdtigung der
jerausnahme Ost-Berlins aus dem Vier-
sichte-Gebiet Gesamt-Berlin gewertet wurde.
\ferdem waren die Dauerhaftigkeit und die
{awiderruflichkeit der Vereinbarung nur
#n gesichert, wenn die DDR an einen ihr
wrgeordneten Willen gebunden wurde.

lem sowjetischen Abkommensentwurf vom
% Méarz 1971 zufolge informierte die UdSSR
fic Westmdchte lediglich tber die Bereit-
ghaft der DDR, mit dem West-Berliner Senat
me Besuchsvereinbarung anzustreben. Die
Bnwilligung” der DDR fungierte ausdriick-
ich als Voraussetzung der sowjetischen In-
fmation. Mit anderen Worten: Die DDR-Re-
pering  wiirde demnach ausschlieBlich in
Wahmehmung ihrer souveranen Befugnisse
ghandelt haben; sie wére auch keine Ver-
dlichkeit beziiglich des Ergebnisses der
erhandlungen mit dem Berliner Senat einge-
gingen. Der Verwischung des Unterschieds
wischen Inner-Berliner Verkehr und Verbin-
ngen ber die Stadtgrenzen hinaus hitte es
edient, daB vom ,Territorium der DDR, ein-
whlieflich deren Hauptstadt”, die Rede sein
allte ),

Benso wie bei der Zugangsregelung lehnte
die sowjetische Seite zwar ab, der DDR-Re-
feing  einen ausfithrenden Verhandlungs-
ulirag zu erteilen, zeigte sich schlieBlich
e 2u einer Regelung bereit, bei der die
et Michte den Rahmen festlegten, den die
en Seiten anschliefend mit Details
#sfiliten, Dementsprechend erklirte die so-
Regierung in den ,Bestimmungen,
@ die Westsektoren Berlins betreffen”, von
ich aus, daB die Kommunikationen zwischen
'.h-_'wutsaktoren Berlins und den umliegen-
|| ¥a Gebieten verbessert wiirden und da8 die
——

!M ganz vollstdndiger Entwurfstext: Quick,
! L1971, S. 9. Vgl. W. Wagner, Das Berlin-
]m.._ als Angelpunkt eines Ausgleichs zwi-

Ost und West, in: Europa-Archiv, 11/1971,

West-Berliner diese Gebiete zu vergleichba-
ren Bedingungen wie andere Personen besu-
chen konnten. Im AnschluB daran bestdtigte
die sowjetische Regierung den drei West-
machten ,nach Konsultationen und nach
Ubereinkunft mit der Regierung der Deut-
schen Demokratischen Republik” in einer bei-
gefiigten Mitteilung die gemachte Zusiche-
rung und sagte die Eroffnung zusatzlicher
Ubergangsstellen zu.

Die Mitwirkung bei den nachiolgenden De-
tailverhandlungen wurde von den Westmaéch-
ten dem Senat des Landes Berlin tibertragen.
Dies erschien richtig, weil es sich um ein in-
nerstddtisches Problem handelte. Die resultie-
rende Vereinbarung vom 20.Dezember 1971
legte die Einreiseformalititen, die Besuchs-
dauerlimitierungen (maximal 30 Tage jéhr-
lich) und die Antragsbearbeitungsfristen im
einzelnen fest. Wichtig war die Klausel, nach
der zusatzliche Erleichterungen nicht ausge-
schlossen wurden. Auf diese Weise blieb der
Weg fiir Verbesserungen offen, ohne dab
dann die getroffene Ubereinkunit insgesamt
neu ausgehandelt werden miiBte. Im Falle
von Meinungsverschiedenheiten bei der An-
wendung und Durchfiihrung der Vereinba-
rung wurden Treffen von Beauftragten beider
Seiten vorgesehen. Die DDR-Regierung gab
eine — in den Verhandlungen abgesprochene
— Erkldrung ab, welche die Héhe der Gebiih-
ren und Zwangsumtauschsdtze fixierte. Da-
nach war eine Einreisegenehmigung fiir einen
Tag mit 5 DM, eine solche fiir mehrere Tage
mit 15DM zu honorieren. Bei Aufenthalten
bis zu zwei Tagen waren 5DM pro Person
und Tag in ostdeutsche Wéahrung umzutau-
schen, Bei lingeren Besuchen erhéhte sich
der Satz auf 10 DM. Kinder bis zu 16 Jahren
und Rentner wurden von der Umtauschpflicht
befreit. Diese Erkldrung bildete einen inte-
grierenden Bestandteil der getroffenen Uber-
einkunft.

Das Problem der Bundesprisenz in West-Berlin

Das Interesse, das die sowjetische Fiihrung
an den Berlin-Verhandlungen nahm, galt we-
sentlich einer Beseitigung der Bindungen West-
Berlins an die Bundesrepublik Deutschland.
West-Berlin sollte als ein ,eigengearteter
staatlich-politischer Organismus”, als ,beson-
dere administrative-territoriale Einheit" und
als ,besonderes staatlich-politisches Gebilde
vom Typ der ,internationalisierten’ oder irei-
en Territorien' und der (freien Stadte’” in Er-
scheinung treten, auch wenn die ,Unabge-
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schlossenheit der Regelung seiner volker-
rechtlichen Lage und die fremde Besetzung
zusammen mit den rechtswidrigen Ansprii-
chen Bonns es bisher daran gehindert" hatten,
Jin vollem AusmaB diese Merkmale zu zei-
gen". Nach dieser Auffassung befand sich die
Stadt ,im Stadium der Umwandlung in ein
Subjekt des internationalen Rechts” und
durchlebte ,den ProzeB der Bildung seiner Ei-
genstaatlichkeit, der noch nicht zum Ab-

schluf gekommen” sei, aber — wie das so-
wjetische Handeln erkennen ldBt — diesem
AbschluB immer nédher gebracht werden
sollte #).

Aus diesen Vorstellungen folgte, daB die so-
wjetische Seite in die Berlin-Verhandlungen
eintrat mit dem Ziel, eine strikte volkerrecht-
liche Trennung West-Berlins von der Bundes-
republik durchzusetzen. Noch im Herbst 1970,
als die sowjetischen :Unterhéndler von ihren
extremen Ausgangspositionen abzuriicken be-
gannen, wurde ein vollstindiger Verzicht auf
die Tatigkeit von Bundesbehérden in der Teil-
stadt gefordert. Nur unter dieser Vorbedin-
gung sollte es moglich sein, daBl uber die To-
lerierung von nicht-staatlichen Beziehungen
zwischen West-Berlin und Westdeutschland
und iber andere Punkte (wie insbesondere
eine Transitregelung) gesprochen wurde. Erst
Ende Oktober fiel dieses Junktim.

Demgegeniiber hatte die westliche Seite ein
ausgesprochenes Interesse daran, daB die be-
stehenden Bindungen West-Berlins an die
Bundesrepublik von der UdSSR anerkannt
wurden, damit fir die ostliche Seite kein An-
laB zu Attacken an den Zugangswegen mehr
entstand. Dabei erschien es vertretbar, die
symbolische Prdsenz der Bundesrepublik
(durch die zeitweilige Anwesenheit westdeut-
scher Verfassungsorgane in der Stadt) not-
falls zu reduzieren.

In dem Abkommensentwurf vom 26. Madrz
1971 wollte die sowjetischte Seite festgeleqgt
wissen, dal West-Berlin ,kein Teil der BRD"
sei und ,nicht von ihr regiert’ werde. Alle
gegenteiligen Bestimmungen sollten auBer
Kraft gesetzt werden; die Beziehungen zwi-
schen West-Berlin und der Bundesrepublik
sollten auch sonst ,zu dieser Tatsache nicht
im Gegensatz stehen”. Damit war ein totaler
Abbau der staatlichen Zuordnung West-Ber-
lins zur Bundesrepublik Deutschland anvi-
siert. Dementsprechend wurde das Verhéltnis

*) V. N. Vysockij, Zapadnyj Berlin i ego mesto v
sisteme sovremennych meZzdunarodnych otnolenij,
Moskau 1971, S. 291, 373, 371 f.
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West-Berlins zur Bundesrepublik in den Rgj.
men der ,Verbindungen und Kontakte 2wis
schen Berlin (West) und dem Ausland® i

ordnet, Das hatte die Stadt grundsatzlich ayf
gleiche Distanz zum westdeutschen Staat wjg

zu anderen Staaten gebracht. :

Dabei ist zu beriicksichtigen, daB das muss.
sche Wort fiir , Verbindungen” (svjazi) wenj.

ger die Konnotation von ,Verflechtungen®

oder ,Zusammengehorigkeiten” hat, sondem

eher Verbindungen in einem sozusagen tech.

nischen Sinne (einschlieBlich Verkehrs. ypq

Nachrichtenverbindungen) bezeichnet. Konse.
quenterweise sollte das volkerrechtliche Eip.

mischungsverbot auf die Beziehungen @‘
Bundesrepublik zu West-Berlin angewandt

werden. Alle diese Bestimmungen, die West.

Berlin galten, sollten nach sowjetischer Ab.

sicht von den vier Maéchten dekretiert wep.
den, d.h. die UdSSR nahm fir sich das glei

che Recht wie die Westmichte in Anspruch,

das Verhiltnis zwischen West-Berlin und der
Bundesrepublik zu regeln.

Die drei Westméchte sollten — dem sowjeti-
schen Entwurf zufolge — der UdSSR im eine
zelnen zusichern, ,daB der Bundesprasiden;
die Bundesregierung, der Bundestag und der
Bundesrat sowie deren Ausschiisse und Frak
tionen, die Bundesversammlung und ander
Regierungsinstitutionen des Bundes oder dér
Lédnder der BRD in Berlin (West) keinerlei of
fizielle Akte oder Titigkeiten durchfihren’
sollen, die einer Ausdehnung ihrer Zusténdi:
keit auf Berlin (West) gleichkommen wir
den”. AuBerdem sollte die westliche Seite ge-
wiihrleisten, daB die genannten Organe der
Bundesrepublik sich nicht in West-Berliner
Angelegenheiten einmischen wiirden und daf
sie das West-Berliner Territorium nur in einet
von den 6stlichen Staaten gebilligten Weise
benutzen wiirden.

Auch nicht-regierungsamtliche Verbindungen
zwischen West-Berlin und der Bundes
sollten, so forderte die sowjetische Seite, o
so weit zuldssig sein; wie sie nach sowjet:
scher Ansicht mit der totalen Nidt
Zugehdrigkeit der Stadt zum westdeutschet
Staat vereinbar waren. ,Bundestagungen ub€
-kongresse von BRD-Parteien und Organis
tionen” sollten in West-Berlin unter aiét
Umsténden verboten sein ).

%) Nicht ganz vollstindiger Entwurfstexti U
4. 8. 1971, S. 8. Vgl. W. Wagner, Das Bei¥
Problem als Angelpunkt eines Ausgleichs
schen Ost und West in Europa, in: E
11/1971, S. 379.



In dem Abkommen vom 3. September 1971 hat
" ich die westliche Seite wohlweislich nicht
auf irgendwelche Vierméchte-Vorschriften
iber das Verhdltnis West-Berlins zur Bundes-

eingelassen. Alle Festlegungen sind
in einer Erkldrung und in einer Mitteilung
enthalten, welche die drei Westméchte im
Rahmen der getroffenen Vereinbarungen ge-
geniiber der Sowjetunion abgegeben haben.
Die drei Mdchte berufen sich dabei ausdriick-
lich darauf, daB sie ,in Ausilibung ihrer Rech-
¢ und Verantwortlichkeiten® handelten. Da-
mit ist deutlich gemacht, daB die UdSSR be-
iglich der Zuordnung West-Berlins zur Bun-
desrepublik keine Entscheidungskompetenz
fiir sich in Anspruch nehmen kann.

Das Abkommen sieht vor, ,daB die Bindungen
qwischen den Westsektoren Berlins und der
 Bundesrepublik Deutschland aufrechterhalten
und entwickelt werden”. Dabei soll bertick-
sichtigt werden, ,daB diese Sektoren so wie
bisher kein Bestandteil (konstitutiver Teil)
der Bundesrepublik Deutschland sind und
- auch weiterhin nicht von ihr regiert werden”.
Mit dem Ausdruck ,aufrechterhalten” ist fest-
gelegt, daB die bisherige Beziehungsstruktur
grundséitzlich fortdauern soll. Wenn gleich-
 itig von einer Entwicklung der Bindungen
die Rede ist, dann wird damit in positivem
‘Sinne ein dynamischer Fortschritt in Aussicht
gestellt. Die westliche Seite hat wahrend der
Verhandlungen darauf hingewiesen, daB dem-
p'ulch eine Vermehrung der Bundesbedienste-
len und der Bundesdienststellen in West-
Berlin zuldssig sei.

- Die Worte des englischen und franzésischen
- Originaltextes fiir ,Bindungen“ (ties, liens)
*-'llbm eine dem deutschen Ausdruck gleich-
~ drtige Bedeutung. Demgegeniiber kann der
| mssische Terminus (svjazi) auch etwas weni-
ger Substantielles als Zusammengehorigkeit
ind Zuordnung bezeichnen. Ein dhnlicher Be-
lund ergibt sich bei den negativen Qualifika-
lonen des Verhiltnisses zwischen West-Ber-
o lin und der Bundesrepublik Deutschland. Die
englischen und franzosischen Ausdriicke fiir
die Art und Weise, in der die Stadt nicht zum
Westdeutschen Staat gehoren kann (constitu-
eat part, élément constitutif), lassen darauf
schlieBen, daB die Stadt nur in eingeschrénk-
em Sinne — namlich als voll staatsbildender
Teil — der Bundesrepublik nicht zuzurechnen
8L Das russische Wort dagegen (sostavnaja
rﬁs_t’] bedettet soviel wie ,Bestandteil” und
Markiert damit keinen allzu deutlichen Unter-
 Schied 7u dem seitens der UdSSR anfanglich
Sewinschten Wort , Teil* ((ast).

9

s

Eindeutiger ist der Sinn jener Formulierung,
welche die Ubereinstimmung des vom Vier-
machte-Abkommen vorgesehenen Verhdltnis-
ses zwischen West-Berlin und der Bundesre-
publik mit dem bis dahin bestehenden Ver-
héltnis deutlich macht. ,Wie bisher” (po
preznemu) und ,auch weiterhin" (i vpred')
lauten im Deutschen und im Russischen die
beiden Schliisselbegriffe, welche die Konti-
nuitdt des Vergangenen mit dem Vereinbar-
ten ausdriicken. Im Englischen und Franzosi-
schen ist die Kontinuitdt noch deutlicher be-
zeichnet: Die konstitutive Nicht-Zugehorig-
keit der Teilstadt zum westdeutschen Staat
und die Exemtion der Teilstadt von der Bon-
ner Regierungsgewalt ,fahren fort" (continue,
continuent), die Beziehung der Bundesrepu-
blik zu West-Berlin zu kennzeichnen. Es wird
also kein neuer Zustand geschaffen; es wird
lediglich das Bisherige festgeschrieben.

Nachdem die drei Westmachte seit 1949 kon-
sequent darauf bestanden haben, daB die Ein-
gliederung West-Berlins in die Bundesrepu-
blik nicht bis zu einer vollsténdigen und vor-
behaltlosen  Einbeziehung vorangetrieben
werden konne, und demgemiB alle deutschen
Rechtsakte suspendiert haben, die West-Ber-
lin in der gleichen Weise wie die anderen
Bundesldnder dem westdeutschen Staat ange-
gliedert hétten, bedurfte es keiner Statusén-
derung mehr, wenn West-Berlin innerhalb der
Bundesrepublik den Sonderstatus eines unter
Besatzungsregime stehenden Gebietes mit ei-
ner entsprechend eingeschriankten Bundeszu-
gehorigkeit haben sollte. Die Hinweise auf
das Fortbestehen und die Weiterentwicklung
der bestehenden Bindungen und die Betonung
der Kontinuitdt des vereinbarten mit dem bis-
herigen Zustand lassen klar darauf schliefen,
daB nach dem Vierméchte-Abkommen ein be-
sonderes Zusammenhangsverhiltnis zwischen
West-Berlin und der Bundesrepublik vorliegt
und daB keine Aufspaltung in zwei getrennte
Volkerrechtssubjekte beabsichtigt ist. Im 1ib-
rigen deutet die Wahl des Ausdrucks ,West-
sektoren Berlins" statt des sowjetischerseits
vorgeschlagenen Terminus ,Berlin (West)"
darauf hin, daB die Teilstadt nicht als abge-
schlossenes, eigenes Gebilde angesprochen
werden sollte.

Die Eingliederung West-Berlins in die politi-
sche, administrative, rechtliche und wirt-
schaftliche Ordnung® der Bundesrepublik
bleibt unangetastet. Das bedeutet unter ande-
rem, daB die permanente Bundesprdsenz in
Form der West-Berliner Bundesbehorden ak-
zeptiert ist. Eingschrdankt wird lediglich die
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symbolische Bundesprasenz, die in der zeit-
weiligen Tatigkeit von Bundesorganen in der
Stadt zum Ausdruck kommt. Auch in diesem
Fall handelt es sich nicht um einen grund-
satzlichen Verzicht: Diese Spielart der Bun-
desprdsenz wird ebensowenig wie alle ande-
ren eliminiert. Im einzelnen wurde festgelegt,
daB die staatlichen Organe der Bundesrepu-
blik Deutschland — namentlich solche der
Regierung und des Parlaments — in
West-Berlin lediglich ,keine Verfassungs-
oder Amtsakte vornehmen” diirfen, welche
die Stadt zu einem konstitutiven, von Bonn
her regierten Teil des westdeutschen Staates
machen wiirden. Die drei westlichen Bot-
schafter erlduterten in einem Brief an den
Bundeskanzler den Sinn der entsprechenden
Bestimmungen ndher. Danach diirfen Organe
der Bundesrepublik Deutschland keine ,Akte
in Auslibung unmittelbarer Staatsgewalt tber
die Westsektion Berlins" vollziehen. Ein bun-
desdeutsches Tatigwerden ist daher nicht ge-
nerell, sondern nur in einer spezifischen Be-
ziehung untersagt.

Im einzelnen sollen Plenarsitzungen des Bun-
desrats, des Bundestags und Sitzungen der
Bundesversammlung generell nicht stattfin-
den. Dagegen sind Tagungen von Parlaments-
ausschiissen, die ,im Zusammenhang mit der
Aufrechterhaltung und Entwicklung der Bin-
dungen” zwischen West-Berlin und der Bun-
desrepublik stehen, ohne terminliche Uber-
schneidung weiterhin vorgesehen. Das gleich-
zeitige Zusammentreten mehrerer Ausschiisse
ist, wie miindlich vereinbart worden ist, eben-
talls zuldssig, wenn die betreffenden Aus-
schiisse gemeinsam mit West-Berliner Ange-
legenheiten befaBt sind %), Die zeitweilige
Anwesenheit von Verfassungsorganen der
Bundesrepublik Deutschland in West-Berlin
ist damit weiterhin gegeben.

Das Viermachte-Abkommen schreibt auch die
»Verbindungsbehérde der Bundesregierung in
den Westsektoren Berlins" fest. Dieses Amt,
an dessen Spitze der Bundesbevollmichtigte
in Berlin steht, hat nicht — wie es die sowje-
tische Seite gerne sehen wiirde — die quasi-

%) Zu diesem Einzelpunkt vgl. die Wiedergabe
der britischen Aufzeichnung iiber die entsprechen-
de Abmachung vom 11.8. 1971 in: B. Conrad, Ab-
rassimow gab den Botschaftern sein ,Ehrenwort
als Gentleman®, in: Die Welt, 1. 11. 1971. Auf die
Existenz der Absprache weisen auch die Erldute-
rungen zum Viermdchte-Abkommen hin in: Die
Berlin-Regelung, hrsq. vom Presse- und Informati-
onsamt der Bundesregierung, Dezember 1971,
$.272.
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diplomatische Funktion einer Vertretung
der Bundesregierung beim Senat des Landes
Berlin, sondern bildet den Kern der admip. |
strativen Bundesprasenz in West-Berlin. Dje
Rechtskonstruktion der Verbindungsbghﬁm
erméglicht die Anwesenheit von Bundes.
dienststellen in der Stadt, ohne daf diese
Dienststellen als Instrumente einer. westdeyt-
schen Regierungstatigkeit gegeniiber der Tejl.
stadt in Erscheinung treten. Indem gje
West-Berliner Zweigstellen der Bundesminj.
sterien der Verbindungsbehérde als Abteilyn.
gen eingegliedert sind, erhalten sie einep
durch das Viermdchte-Abkommen ausdriick-
lich bestdtigten Status als Elemente einer ge-
billigten institutionellen Liaison zwiscen
West-Berlin und der Bundesrepublik ),

}

Die Vertretung der Interessen Wesi-Berlins
nach aufien

Im Einklang mit dem Bestreben, eine vollstig-
dige Trennung zwischen West-Berlin und der
Bundesrepublik herbeizufiihren, drangte die
sowjetische Seite auf eine moglichst weitrei-
chende Etablierung West-Berliner Eigenstaat-
lichkeit im diplomatischen Bereich. Vor allem
der Wahrnehmung West-Berliner Interessen
durch die Bundesrepublik sollte ein Ende ge
setzt werden. West-Berlin besitze, so hiefi &5, |
dhnlich wie andere selbstandige Gebiete ein
diplomatisches und konsularisches Korps, das ‘
lediglich ,formell aus Tradition bei der Mili-
taradministration akkreditiert" sei, jedoch ,in
Wahrheit beim Senat” seine Tatigkeit aus-
iibe %),

Wenn dieser Darstellung zufolge das Ausland
diplomatische und konsularische Vertretun- |
gen beim Senat unterhielt, dann schien es nur
folgerichtig, daB dieser seine auswirtigen In-
teressen durch eigene Organe wahmehmen
sollte, Es stellte sich unter dieser Pramisse al-
lenfalls noch die Frage, inwieweit West-Ber-
lin als ein durch das westliche Besatzungsre:
gime an der vollen Entfaltung seiner Ei

staatlichkeit gehindertes Gebilde bestimmie
AuBenkompetenzen den drei Westmachten
iiberlassen muB. Der Bundesrepublik dage
gen gebiihrte nach anfanglichem sowjetischen
Verlangen keinerlei Recht, sich in die Auben:
beziehungen West-Berlins einzuschalten.

%) Vgl. dazu E.R. Zivier, Der Rechisstatus des
Landes Berlin, Berlin [West] 1973, S. 138. _
*) V.N. Vysockij, Zapadnyj Berlin i ego mesto ¥
sisteme sovremennych me¥dunarodnych otnofenl)
Moskau 1971, S, 292,




w&d des ersten Jahres der Viermdchte-
'ﬁund]ungen sah sich die sowjetische Seite
qeranlaBt, ihren extremen Standpunkt abzu-
hwichen. Dementsprechend wurde in den
fatwurf vom 26. Mérz 1971 der Bundesrepu-
plik Deutschland in beschrinktem Umfang
e Mitwirkung bei der Wahrnehmung der
aswartigen Interessen West-Berlins zugestan-
Jen, Das sollte freilich nur periphere Ausnah-
| pefille betreffen. Die drei Westmachte soll-
yn erklaren, sie wiirden ,ihre Zustandigkeit
in Angelegenheiten, die die Beziehung zwi-
schen Berlin (West) und anderen Staaten be-
yeffen, auch weiterhin wahrnehmen”. Sie
swllten ,die Interessen von Berlin (West) in

en Angelegenheiten vertreten sowie
in Sicherheitsfragen und auf anderen Sicher-
heitsgebieten, bei allilierten Viermédchte-Ent-
scheidungen und insbesondere auf Gebieten,
die die Abriistung und die Entmilitarisierung

betreffen”,

,Ohne Einschrénkung” dieser Kompetenz
sollte es zuldssig sein, ,daB die BRD fiir stdn-
dige Bewohner von Berlin (West) im Ausland
kopsularische Dienste {ibernimmt und deren
Interessen in Zivilrechtsfragen schiitzt”. Au-
ferdem sollte es nach MaBgabe der ,Sonder-
ibkommen zwischen den vier Machten” und
unter dem Vorbehalt der fallweisen Einwilli-
gung der jeweils beteiligten Staaten moglich
sein, ,die Anwendung von nicht-militarischen
ud nicht-politischen Vertrigen (Konventio-
nén, Abkommen) zwischen der BRD und an-
deren Landern auf Berlin (West) auszudeh-
nen”, Diese von den Westmédchten abzugeben-
de Erkrung sollte durch eine ausdriickliche
Bekundung sowjetischen Einversténdnisses
rechtlich wirksam werden. Damit nahm die
USSR das Recht einer Statusmacht in
West-Berlin fiir sich in Anspruch; die von
den Westméchten fiir West-Berlin getroffenen

e konnten demnach nur im Einver-
mhmen mit der Sowjetunion Wirklichkeit
Werden.

Die sowjetische Seite wollte bei der Erkla-
fng ihres Einverstdndnisses die restriktiven
Aspekte des Arrangements hervorheben. Au-
ledem wurde dabei stipuliert, daB die
er ,nicht die Eigenschaften von
erhalten diirften und daB sie
£t West-Berliner Péssen (Personalauswei-
#)" ins Ausland reisen miiSten. Auf diese
wire mittelbar eine eigene West-Ber-

lner Staatsbiirgerschaft eingefiihrt worden.

 Weiterhin sah der sowjetische Vorschlag
[ ﬁ” Ausnahmeregelung fiir das Verhiltnis

zwischen West-Berlin und der DDR vor: In
diesem Falle sollte der Senat selbst die Ange-
legenheiten der Stadt nach auBen hin wahrneh-
men. Wenn die UdSSR sich mit ihren Vorstel-
lungen durchgesetzt hitte, dann wére die Au-
Benvertretung West-Berlins dreigeteilt wor-
den. Dabei wire die Kompetenz der Bundesre-
publik in weltweitem Umfang (also auch in
den Staaten auBerhalb des sowjetischen La-
gers) auf die Bereiche des Zivilrechtlichen,
Wirtschaftlichen und Kulturellen reduziert
worden — und auch diese Zustdndigkeit hétte
nicht verbindlichen, sondern nur fakultativen
Charakter erhalten %),

Das Viermdchte-Abkommen vom 3. September
1971 unterscheidet sich wesentlich von dem
sowjetischen Vorschlag. Dies gilt zunéchst
einmal fiir die Form: Die entsprechenden Be-
stimmungen sind in einer Mitteilung der drei
Westmaéchte enthalten, die von der UdSSR in
faktisch wortgleichen Formulierungen zur
Kenntnis genommen wird, nicht aber einer
zusatzlichen und ergdnzenden Bestdtigung der
Sowjetunion unterliegt. In inhaltlicher Hin-
sicht wird der Bundesrepublik Deutschland
eine AuBlenvertretung fiir West-Berlin nur in
»Angelegenheiten der Sicherheit und des Sta-
tus* generell verwehrt. Die drei Westmadchte
erklaren sich damit einverstanden, daB ,die
Bundesrepublik Deutschland die konsulari-
sche Betreuung der Personen mit sténdigem
Wohnsitz in den Westsektoren Berlins aus-
iiben kann* und daB ,in Ubereinstimmung
mit den festgelegten Verfahren vélkerrechtli-
che Vereinbarungen und Abmachungen, die
die Bundesrepublik Deutschland schliefit, auf
die Westsektoren Berlins ausgedehnt werden
konnen, vorausgesetzt, daB die Ausdehnung
solcher Vereinbarungen und Abmachungen
jeweils ausdriicklich erwédhnt wird”. Diese
Formulierung laBt sich kaum so verstehen,
daB es sich um eine Kann-Bestimmung hande-
le. Vielmehr geht es darum, daB die drei Be-
satzungsmdchte in ihrer Machtvollkommen-
heit beziiglich West-Berlins die Bundesrepu-
blik erméchtigen, die auswaértigen Belange
der Teilstadt unter dem Vorbehalt der ober-
sten westlichen Gewalt wahrzunehmen. Das
Erfordernis der ausdriicklichen Erwdhnung ei-
nes Einschlusses West-Berlins in Abmachun-
gen der Bundesrepublik dient dem Zweck, ei-
ner automatischen Erstreckung dieser Uber-

*) Nicht ganz vollstdndiger Entwurfstext: Quick,

4.8. 1971, 8.9. Vgl. W. Wagner, Das Berlin-Pro-
blem als Angelpunkt eines Ausgleichs zwischen
Ost und West in Europa, in: Europa-Archiv,
11/1971, S. 379 1.
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einkiinfte auf West-Berlin (die eine uneinge-
schrankte Zugehorigkeit der Stadt zum west-
deutschen Staat implizieren wiirde) vorzubeu-
gen. Von einem fallweise bei den jeweiligen
Vertragspartnern seitens der Bundesregierung
einzuholenden Einverstdandnis ist nicht die
Rede; der entsprechende Passus des sowjeti-
schen Entwurfs ist ersatzlos weggefallen. Die
konsularische Betreuung fiir Personen mit
Wohnsitz in West-Berlin schlieft — einer
miindlichen Absprache zwischen den vier
Botschaftern zufolge — nicht nur natiirliche
Personen, sondern auch juristische Personen
(d. h. Organe des Senats) ein®). Es wdre im
ubrigen eine logische Ungereimtheit gewesen,
wenn die Konsularvertretungen der Bundesre-
publik den West-Berlinern wihrend deren
Auslandsaufenthalten héatten Rechtshilfe lei-
sten diirfen, zugleich aber an der Gewahrung
der gleichen Rechtshilfe gehindert worden
waren, sobald West-Berliner darum von ihrer
Heimatstadt aus — notwendigerweise unter
Einschaltung eines einheimischen Gerichts —
ersucht hatten. In derartigen Fdllen geht es,
auch wenn formal staatliche Institutionen (die
Gerichte) tdtig werden, nicht um die Interes-
sen von Behorden, sondern um die Interessen
von Personen, die als ProzeBparteien, Erben,
NachlaBgldubiger und dhnliches in der Aus-
einandersetzung mit Partnern im Ausland ihr
Recht suchen.

Die Bundesrepublik Deutschland sollte wei-
terhin die ,Interessen der Westsekioren Ber-
lins” in internationalen Organisationen und
auf internationalen Konferenzen vertreten
konnen. Bewufit war nicht von einer Vertre-
tung der Westsektoren die Rede, weil dies
dem Eindruck hdtte Vorschub leisten konnen,
als nehme die bundesdeutsche Seite auf
Grund eines vertraglichen Vertretungsrechts
die Belange eines anderen Vilkerrechtssub-
jekts wahr., AuBerdem sah das Viermdchte-
Abkommen die gemeinsame Teilnahme von
West-Berlinern und Westdeutschen an inter-

%) So nach der Unterrichtung des Auswdértigen
Ausschusses des Deutschen Bundestages im No-
vember 1971 durch Ministerialdirigent von Well
(Auswartiges Amt). Wiedergabe des entsprechen-
den Auszugs aus dem Protokoll in: Protokoll
stiitzt Bonmner Position gegeniiber Moskau
(ASD-Bericht), in: Die Welt 3. 10. 1973. Auch ohne
diese Information kommt aufgrund des englisch-
sprachigen Vertragstextes, der allgemeinen Vél-
kerrechtsbestimmungen wund der involvierten
Sachproblematik zum gleichen Schluf H. Schieder-
mair, Der wvolkerrechtliche Status Berlins nach
dem Viermdchte-Abkommen vom 3. September
1971, Berlin [West] — Heidelberg — New York
1975, 8. 137—146.
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nationalen Austauscharrangements und ap in-

ternationalen Ausstellungen vor. Bgj der

Durchfiihrung internationaler Veranﬁtalm.
gen in West-Berlin sollten die Einladnmgﬁ
entweder vom Senat oder gemeinsam von.ﬁ';g,

sem und der westdeutschen Seite a

usgespro-

chen werden. In einem vereinbarten Verhand-
lungsprotokoll wurde festgelegt, daB weiter.
hin Bundespdésse fiir West-Berliner ausgestellt
werden diirfen, wobei durch einen Stem.
aufdruck ausdriicklich auf die Ubereinstip-
mung dieses Verfahrens mit dem Abkommep
vom 3.September 1971 verwiesen werden
soll. Damit war dem sowjetischen Verlangen
nach besonderen West-Berliner Ausweisdokg.
menten, das auf die Schaffung einer separaten
Staatsbiirgerschaft abzielte, der Boden entz.

gen.

Entsprechend der festgelegten Befugnis der
Bundesrepublik * Deutschland, die Interessen
West-Berlins in internationalen Organisatio-
nen zu vertreten, nimmt die westdeutsche
UNO-Vertretung auch die West-Berliner Be-
lange wahr. Das sowjetische Einverstindnis
hierzu muBte allerdings erst durch starken
westlichen Druck — ndmlich mit der unaus-
gesprochenen, aber deutlichen Androhung ei-
nes Vetos gegen die UNO-Mitgliedschaft der

DDR — erzwungen werden.

Im Vertrag iiber die Grundlagen der Bezie-
hungen  zwischen der  Bundesrepublik
Deutschland und der DDR vom 21, Dezember
1972 setzte die westdeutsche Seite nach lan-
gem Hin und Her durch, daB die Vertretung
der Bundesrepublik in der DDR die ,Interes-
sen von Berlin (West)” wahrzunehmen be-
rechtigt ist. Was die Erstreckung der Abkom-
men und Regelungen zwischen beiden deuf-
schen Staaten auf West-Berlin anbelangt, $0
erreichten die Unterhdndler der DDR eine re-
striktivere Formel, als sie im Viermichte
Abkommen iiber Berlin enthalten war. Es hief
namlich, daB' eine derartige Erstreckung ,m

jeweiligen Fall vereinbart werden® kin-

ne %),

Gesamtwertung des Berlin-Abkommens

Die Berlin-Regelung von 1971 hat zweifelios

bisherige Grauzonen der Unklarheit dmﬂ
prazisere Ubereinkiinfte beseitigt und damit
die Rechtssicherheit im Raume Berlin erhobt

A

) Text des Vertragswerkes vom 21.12. 1972 Do

kumente zur Deutschlandpolitik, hrsg. vom

desministerium fiir innerdeutsche Beziehunget

Bd. 11, Januar 1973, S. 268—301.
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gesehen, lauft dies darauf hinaus,
uuich der Handlungsspielraum fiir die Sei-
t, die auf dem lokalen Schau-
die Uberlegenhelt besitzt. Denn iiberall

M wo eine eindeutige Abgrenzung der
tigen Rechte und Pflichten vorge-

worden ist, mufite sie zum Mittel des

offenen Vertragsbruches greifen, um weiter-
1in Pressionen ausiiben zu kénnen. Sie miiSte
damit ein Odium auf sich nehmen, das Staa-
ten im allgemeinen scheuen, solange sie nicht
von dem Gefiithl unbegrenzter Macht durch-
 sind bzw. nicht auf einen hemmungs-

Ipsen Konflikt zusteuern,

iysofern kommen alle Prazisierungen der Lage
Berlins, die im Vierméachte-Abkommen und in
den Folgevereinbarungen enthalten sind, ten-
denziell der westlichen Sicherheit zugute.
Nur soweit die UdSSR und die DDR den Ein-
druck von Liicken in der Berlin-Regelung her-
imu.f!n kénnen, sind sie weiterhin in der
uge, ohne gréBere negative Riickwirkungen
af ihre Gesamtpolitik politischen Druck ge-
gen westliche Positionen in Berlin auszuiiben.
Selbstverstandlich konnte die Berlin-Regelung
keine neuen Machtverhdltnisse im Bereich
der friheren deutschen Hauptstadt schaffen
und daher auch nicht die sicherheitsrelevan-
ten Gegebenheiten grundlegend verdndern:
Im Extremfall einer scharfen Ost-West-Kon-
fiontation wéare West-Berlin kaum sicherer
Ev:rher. ‘Wenn man aber von der Situation

im Zeichen der Entspannung gedampf-
len Konfliktlage ausgeht, dann bedeuten die
!hmellungen. welche die Vereinbarungen
gebracht haben, einen Zuwachs an Sicherheit
fiir West-Berlin.

Es kann dabei kaum einem Zweifel unterlie-
gen;, da die UdSSR und die DDR auch nach
1571 an ihrem Streben nach einer allméhli-
- then Neutralisierung der Stadt und nach ei-
ll.aniehheﬂenden Einbeziehung der Stadt in
den ostlichen Machtbereich festhalten 32).
Dem steht aber eine Einengung der &stlichen
Handlungsméglichkeiten gegeniiber, solange
beide Staaten sich im Interesse eines leidlich

—

I Die_zunehmenden Versuche der UdSSR und
-irm seit 1972/73, das Abkommen durch ge-
Argmentauonskﬂnsta vielerorts in re-
% Sinne umzuinterpretieren und dadurch
e Handhaben fiir antiwestliche Pressionen in
I‘%ﬂn—l’mge zu gewinnen, sprechen eine deut-
lihe Sprache. Vgl. auch die AuBerungen von
VFalin gegeniiber D. Scheel in Helsinki am 29, 1.
191, also also noch in einer fortgeschrittenen Phase
& mVexhundlungen, berichtet in: Die Welt,

I’a

guten Verhéltnisse zu wichtigen Landern des
Westens zu Riicksichtnahmen wveranlaBt se-
hen,

An Uberlegungen dieser Art ist gelegentlich
der Gedanke gekniipft worden, daB das Ver-
tragswerk iliber Berlin lediglich ein
«Schon-Wetter-Abkommen* darstelle, das in
guten Zeiten uberflissig sei und in Span-
nungssituationen keinen Wert mehr besitze.
Diese Auffassung geht jedoch in doppelter
Weise an den Tatsachen vorbei. Das Verhilt-
nis der Ost-West-Entspannung ist keineswegs
von wechselseitiger Harmonie bestimmt, die
alle Probleme und Konflikte ausschliefen
wiirde. Daher ist es sehr wichtig, daB auch in
diesen relativ guten Zeiten Hemmnisse in die
Ostlichen  Vorgehensneigungen eingebaut
werden. In Perioden verstirkter Spannung
gilt, daB die andere Seite, solange sie nicht
jedweden Konflikt wollen kann, weiterhin in
gewissem — wenn auch vermutlich verrin-
gerten — Umfange Riicksichten zu nehmen
hat. Je deutlicher die Kriterien markiert sind,
an denen das oOstliche Verhalten von den
westlichen Staaten gemessen wird, desto gro-
Ber ist auch in schlechten Zeiten der hem-
mende Effekt.

Das bedeutet nicht, daB die westliche Seite in
einem illusiondren ,Glauben an die Macht
des Papiers” %) allein auf die Wirksamkeit
abgeschlossener Vereinbarungen vertrauen
konnte, Die Machtmittel, die den beteiligten
Seiten zur Verfiigung stehen, behalten ihre
grundlegende Bedeutung. Auf dem Hinter-
grund einer relativen globalen Machtbalance
sind jedoch einvernehmlich getroffene Festle-
gungen wichtige Instrumente zur Behauptung
eigener Positionen,

Gegen die Berlin-Regelung wurde verschie-
dentlich als Kritik geltend gemacht, daB kei-
ne uneingeschrankte Einbeziehung West-Ber-
lins in die Bundesrepublik erreicht worden
sei. Dieser Einwand verkennt die Lage, in der
sich die Teilstadt befindet. Eine volle Einglie-
derung West-Berlins in die Bundesrepublik
hat es nie gegeben; der Besatzungsstatus der
Teilstadt hat sie nicht zugelassen. Eine Ablo-
sung dieses Besatzungsstatus durch das Ber-
lin-Abkommen kam nicht nur wegen der Hal-
tung der drei westlichen Okkupationsméchte
nicht in Betracht. Sie hatte auch zur Folge ge-
habt, daB die  Grundlagen der Sicherheit
West-Berlins erschiittert worden wéren — ejn
Resultat, an dem die deutsche Seite kein In-

#) So lautet im Russischen eine ironische Rede-
wendung.
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teresse haben konnte. Der Besatzungsstatus
ist also fiir West-Berlin unverzichtbar.

Das hangt zum einen damit zusammen, daB
jedes Uberleben der Stadt von der Mdglich-
keit des ungehinderten westlichen Zugangs
zu ihr abhdngt und daB dieser Zugang nur auf
der Basis der besatzungsmdBigen Prdsenz der
Westmichte in West-Berlin rechtlich wie po-
litisch zu verteidigen ist. Zum anderen ist es
fiir West-Berlin ein entscheidender Unter-
schied, ob das Engagement der Westmadchte
fiir den Schutz der Stadt aus deren besat-
zungsrechtlicher Anwesenheit oder aus deren
Biindnispflichten gegeniiber der Bundesrepu-
blik Deutschland resultiert. Die Westmdchte
sind bei ostlichen Ubergriffen gegen die Teil-
stadt ungleich direkter herausgefordert, wenn
diese in gewisser Hinsicht sozusagen deren
eigenes Gebiet darstellt. Alle politischen und
militdrischen Attacken gegen West-Berlin
richten sich dann notwendigerweise zugleich
direkt gegen die Westmadchte als die Inhaber
der Herrschaftsgewalt und der Sicherheitsver-
antwortlichkeit in West-Berlin. Widre daggen
‘West-Berlin ein uneingeschrankter territoria-
ler Bestandteil der Bundesrepublik Deutsch-
land, dann wire zundchst der westdeutsche
Staat gehalten, fiir den Schutz der Teilstadt
gegeniiber fremden Ubergriffen zu sorgen.

Anders als die USA verfiigt jedoch die Bun-
desrepublik Deutschland nicht iiber die globa-
len Machtmittel, die der UdSSR Riicksicht-
nahmen nahelegen. Die Wahrscheinlichkeit
einer fir West-Berlin lebensbedrohenden

Das Problem der Bindungen West-Berlins an die Bundesrepublik
seit Inkrafttreten des Vierméchte-Abkommens

Am 3. Juni 1972 trat das Viermdchte-Abkom-
men in Kraft. Sehr bald zeigte es sich jedoch,
dab der vertraglichen Ubereinkunft kein voll-
stdndiges Einvernehmén entsprach. Die ver-
einbarten Texte wurden von der Sowjetunion
und der DDR in einigen Punkten anders inter-
pretiert als von den Westméachten und der
Bundesrepublik. Daraus folgten stellenweise
unterschiedliche Vorstellungen dariiber, was
in West-Berlin zuldssig und angebracht sei.
Die Differenzen konzentrierten sich in Berei-
chen, die vor AbschluB des Viermdchte-Ab-
kommens besonders kontrovers gewesen wa-

#) Vgl. auch M. Kriele, Konnen die Berliner si-
cherer leben? [vor allem die Thesen 5, 6, 8 und 9],
in: Die Zeit, 18, 12, 1972.
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Krise ware also ungleich groBer. Kime
dann zu einer Situation potentieller Gewalt.
anwendung, dann kénnte die Bundesr i
<war die NATO um Beistand ersuchen, doch
wire es — in Anbetracht des nicht automati.
schen Charakters der Blndnisverpflichtyg.
gen und der militérischen U keit
West-Berlins — hochst unsicher, ob daraufhin
ein rascher wirksamer Beistand erfolgen wiir-
de. Solange jedoch die drei Westmaéchte Be-
satzungsfunktionen in West-Berlin innehaben,
obliegt ihnen der Schutz West-Berlins. Diese
Sachlage ist natiirlich auch der sowjetischen
Fihrung klar.

Die Fortdauer des Besatzungsstatus ist fiir die
Situation nicht nur in Berlin, sondern auchin
ganz Europa von groBer Wichtigkeit. Die
amerikanische Anwesenheit in Berlin beruht
auf origindren Rechten und Verantwortlich
keiten. Sie ist daher nicht, wie es eine auf
Biindnisvertrdgen basierende Présenz ware,
von periodischen Verliangerungsakten abhin-
gig. Damit ergibt sich fiir die amerikanische
Anwesenheit in Europa ein Fixpunkt, der als
Konstante in Rechnung zu stellen ist. Das ist
— nicht zuletzt im Hinblick auf die zeitweilig
starken isolationistischen Tendenzen in den
USA — ein entscheidendes Element, das die
Amerikaner in Europa festhdlt, Wenn die
amerikanische Anwesenheit in Berlin durch
das Vierméchte-Abkommen gegeniiber der
Sowjetunion festgeschrieben worden ist, damn
ergibt sich daraus eine zusatzliche Nétigug
zur weiteren Behauptung dieser Position®).

-

e

ren. Daher ergaben-sich vor allem bei den :
Bindungen West-Berlins an die Bundesrepu-
blik Probleme %5).

%) Die folgenden Ausfilhrungen basieren, soweil I
nicht besonders wichtige Quellen einzeln B

wiesen werden, vor allem auf folgenden
mentationen: Materialien zur Situation _
nach dem Vierméichte-Abkommen, rediqh‘.ft'“
eingeleitet von Dieter Baumeister, Kuratorium Us-
teilbares Deutschland, Arbeitskreis Berlin, Sektion
Politik und Planung, Folgen 1—5, erschienen 2wk
schen Mai 1973 und Oktober 1975 [vervielfaltigth
Abgeordnetenhaus von Berlin, 6. Wa

Drucksache 6/1013, Mitteilungen des Prasidenten:
Vorlage zur Kenntnisnahme iber Durchfilhrisd
des Viermdchte-Abkommens und der i |
Vereinbarungen zwischen dem 3.Juni 1972 und
dem 31, Mai 1973, 1.8, 1973; Abgeordnetenhass




wmtra,lorgan der SED, ,Neues Deutsch-
h‘nﬁ',. setzte am 13. September 1972 mit einer
lickenhaften Zitierung des Viermdchte-Ab-
rommens die LeitmaBe. Darin, so hief es, sei
tlar und eindeutig festgelegt, daB West-Berlin
.50 wie bisher kein Bestandteil der Bundesre-
lik Deutschland” sei ,und auch weiterhin
nicht von ihr Tegiert werden® konne. Es wur-
de der Eindruck erweckt, als habe dem Ab-
gommen zufolge West-Berlin nichts mit der
gundesrepublik zu tun. Auf der Basis dieser
Wiedergabe, welche die gleichzeitig erfolgte
Bestitigung der bestehenden limitierten Bin-
dungen West-Berlins an die Bundesrepublik
auer Betracht lieB, erhielt jede Bekundung
der Zusammengehorigkeit den Anschein einer
schwerwiegenden Vertragsverletzung.

Von dieser Position her begann vor allem die
DDR — wenn auch nicht durchgangig und
pur zurtickhaltend — verschiedene Formen
der Bundesprasenz in West-Berlin zu monie-
wn, Die sowjetischen Einwendungen hatten
gunichst wenig Nachdruck. Es scheint in
Moskau vor allem darum gegangen zu sein,
den Eindruck der Zustimmung zu Symbolen
der Einheit zwischen West-Berlin und der
Bundesrepublik zu vermeiden.

Die Aufenthalte von Amtspersonen und Ver-
fassungsorganen der Bundesrepublik in West-
Berlin wurden wihrend des ersten Jahres
pach dem Inkrafttreten des Vierméchte-Ab-

‘kommens ohne Protest hingenommen. Die
DDR-Fiihrung bekundete jedoch bei einigen

Gelegenheiten — insgesamt 14mal — iiber die
Nachrichtenagentur ADN offizios ihr MiB-

allen. Beispielsweise wurden das Zusammen-

treten von Leitungsgremien der CDU/CSU,
tine Konferenz der Staats- und Senatskanz-
lelen der Liander mit dem Bundeskanzleramt
und eine Umweltschutztagung der Bundesldn-
der als unvereinbar mit dem Abkommen vom
d.September 1971 hingestellt.

von Berlin, 6. Wahlperiode, Drucksache 6/1454,
ilungen des Prisidenten, Vorlage zur Kennt-
msnghme {ber Durchfilhrung des Vierméchte-
‘Abkommens und der erganzenden Vereinbarun-
gén zwischen dem 1.Juni 1973 und dem 31. Mai
1974, 25.6. 1974; Abgeordnetenhaus von Berlin,
I Wahlperiode, Drucksache 7/115, Mitteilungen
des Prasidenten, Vorlage zur Kenntnisnahme iiber
g des Viermdchte-Abkommens und

€ erganzenden Vereinbarungen zwischen dem
1.Juni 1974 und dem 31. Mai 1975, 18.7. 1975; In-
b en, hrsg. vom Bundesministerium fir in-
Berdeutsche  Beziehungen [erscheint  14tdgig];
Tessespiegel, hrsg. vom Bundesministerium fiir
eutsche Beziehungen [erscheint 14tdgig].
“ineben wurde die Tagespresse, namentlich dieje-
tige der UdSSR und der DDR, herangezogen.

5

Am 23, Januar 1973 wurde gegen einen Be-
such des Bundesprisidenten eingewandt, daB
seine Rolle als Schirmherr der ,Griinen Wo-
che” nicht rechtens sei. Als sich dann jedoch
der Bundesprasident vom 6. bis 9. April 1973
erneut in West-Berlin aufhielt und dabei aus-
driicklich die Ubernahme von Schirmherr-
schaften sowie die Eréffnung von Ausstellun-
gen fiir legitim erkldrte, erhob sich kein Wi-
derspruch. Ein Besuch der Bundestagsprasi-
dentin in West-Berlin vom Januar 1973 dage-
gen stiel auf offiziésen Protest in der DDR.
Eine Sitzung des Rechtsausschusses des Bun-
desrates Ende Marz 1973 wurde in ,Izvestija"
und ,Neues Deutschland” kritisiert. Schwie-
rigkeiten entstanden in der Anfangszeit im-
mer wieder, wenn Fahnen gezeigt wurden.

Auf der sowjetischen Industrieausstellung,
die vom 30. April bis zum 13.Mai 1973 in
West-Berlin stattfand, weigerte sich die Aus-
stellungsleitung, die Fahne der Bundesrepu-
blik neben der West-Berliner Flagge aufzuzie-
hen, und suchte damit zu dokumentieren, daB
sich die Veranstaltung ausschlieBlich im Zu-
standigkeitsbereich  West-Berlins  befinde,
Dementsprechend wurde auch die Anwesen-
heit eines Bundesministers von der sowjeti-
schen Seite ignoriert. Auf der Ostsee-Woche
in Rostock hiBiten die DDR-Behorden am 9. Juli
1973 die West-Berliner Fahne neben der Flag-
ge der Bundesrepublik, um der These von der
staatlich getrennten Existenz beider Seiten
Nachdruck zu verleihen. Der sowjetische Ge-
neralkonsul in West-Berlin konnte im Herbst
1973 mehrere Monate lang sein Amt nicht an-
treten, weil er dem Aufziehen der Bundesflag-
ge neben der West-Berliner Fahne nicht zu-
stimmen wollte. Eine DDR-Publikation, die im
Frithjahr 1973 erschien, bildete neben Staats-
fahnen aus aller Welt eine ,Nationalflagge"”
West-Berlins ab. Auf das Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts vom 31.Juli 1973 zum
Grundlagenvertrag reagierten Sowjetunion
und DDR unter anderem darum mit groBfer
Heftigkeit *), weil dieses nach deutschem
Recht — ungeachtet der suspendierenden
Wirkung des iiberlagernden westlichen Besat-
zungsrechts — Waest-Berlin zu einem Land
der Bundesrepublik Deutschland erklarte.

Auch andere Formalitdten sollten dazu her-
halten, in der Offentlichkeit den Eindruck
hervorzurufen, als stehe West-Berlin nicht in
irgendeinem Zuordnungsverhdltnis zur Bun-
desrepublik Deutschland. Im April 1973 er-

#) Ndheres bei O. Hennig, Die Bundesprdsenz in
‘West-Berlin, Koln 1976, S. 39 1,
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klarte ,Neues Deutschland” die offizielle Be-
zeichnung ,Land Berlin" fiir abkommenswid-
rig. Wenig spdter zogerte sowjetischer Wi-
derstand gegen die Verwendung dieses Ter-
minus den Grundstiickskauf hinaus, der die
Etablierung des vorgesehenen sowjetischen
Generalkonsulats erméglichen sollte. Anfang
1973 bestand das sowjetische AuBenministe-
rium darauf, daB der Regierende Biirgermei-
ster bei einem geplanten Besuch in der
UdSSR fiir sein Programm nicht die Dienste
der bundesdeutschen Botschaft in Anspruch
nehmen koénne und den von ihm vorgesehe-
nen Empfang nicht in den Rdumen der Bot-
schaft geben diirfe. Daraufhin sagte Klaus
Schiitz seine Reise nach Moskau ab.

Am 16. April 1973 sprach der Chefredakteur
der sowjetischen Zeitschrift ,SSA* vor einem
westlichen Publikum aus, welche Absicht hin-
ter dem erbitterten Ringen um sprachliche
und protokollarische Feinheiten stand. Er
ging davon aus, daB West-Berlin die Rolle ei-
ner ,selbstindigen politischen Einheit” zu
spielen habe. Der Dissens, der sich an dieser
Stelle zwischen westlicher und ostlicher Seite
auftat, konnte in keinem Fall iiberwunden
werden. Der Ausweg bestand meist darin, Re-
gelungen zu finden, die das Problem umgin-
gen: Die westliche Seite vermied eine Bestati-
gung, und die &stliche Seite hielt ihre These
aufrecht. Das gilt bis heute. So erklarte das
Zentralorgan der SED, gestiitzt auf eine Aus-
sage von ,Radio Moskau", erneut am 13. Ja-
nuar 1976 die Bezeichnung ,Land Berlin® fir
rechtswidrig und wies West-Berlin den Status
einer ,besonderen politischen Einheit" zu.

Im Flaggenstreit gelang es, einen dauerhaften
KompromiB zu finden. Ein Verfahren, das auf
einer Moskauer Buchausstellung im Herbst
1972 und auf einer Moskauer Maschinenaus-
stellung im September 1973 fiir das gemeinsa-
me Auftreten von Westdeutschen und West-
Berlinern angewandt worden war, setzte sich
allmdhlich durch., West-Berlin wurde nicht
mit eigener Fahne und nicht als selbstandiges
Land aufgefiihrt. Dafiir jedoch mubBten die
West-Berliner einen kleinen Wimpel zeigen
und eine Hinweistafel mit dem Text des Vier-
méchte-Abkommens anbringen, der ihre Ein-
beziehung in Delegationen und Veranstaltun-
gen der Bundesrepublik genehmigte.

Diese Praxis lieB Raum fiir die Deutungen
beider Seiten: West-Berlin konnte danach
ebensogut als ein unter bestimmten Vorbehal-
ten der. Bundesrepublik eingegliedertes Ge-
biet wie als ein fallweise mit der Bundesrepu-
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blik gemeinsam in Erscheinung tretendes Tey.
ritorium gelten. Der Umstand freilich, dag
Nennung und Symbol der Bundesrepbulik i
das Ganze giltig sind und daB die Hinwejse
auf West-Berlin untergeordneten Charakter
haben, deutet nach westlicher Ansicht hinrej.
chend klar auf die — wenn auch

)

schriankie — Zugehorigkeit der Teilstadt zum

westdeutschen Staat hin.

Die Einbeziehung West-Berlins in das Rechts.
system der Bundesrepublik wurde auf osilj.
cher Seite zwar grundsatzlich hingenommen,
stieB aber in Einzelheiten auf Kritik. Als das
West-Berliner Abgeordnetenhaus einer Bupg.
Linder-Konvention iiber polizeiliche Zustin
digkeiten im Sommer 1972 zustimmte, be-
zeichnete ,Neues Deutschland” am 22 Ay
gust diesen Akt als dem Abkommen vom
3. September 1971 widersprechend. Diese Li.
nie setzte sich konsequent fort. Der auf der
Basis der genannten Konvention erfolgende
Einsatz westdeutscher Polizeikréafte in West-
Berlin anldBlich der Entfiihrung von Peter Lo~
renz durch Terroristen wurde am 11, Min

1975 im Zentralorgan der SED als ,eindeutige

und ernste Verletzung” des von den wier
Maéchten festgelegten Status bezeichnet. Un-
ter dem Vorwand des Notstandes, so hief es,
versuche die westdeutsche Seite, ihre Gewalt
auf West-Berlin auszudehnen. Noch scharfer
reagierte die DDR darauf, dal West-Berlinem
die Mdglichkeit gegeben ist, als Freiwillige
in der Bundeswehr Dienst zu tun. Am 13, Au
gust 1973 formulierte ein amtlicher Sprecher
einen entsprechenden Protest. Wenig spater
loste die Teilnahme des West-Berliner CDU-
Abgeordneten Wohlrabe an einer Bundes-
wehriibung einen weiteren Einspruch der
DDR aus.

Von Anfang an gab es auch bei den gesell
schaftlichen Beziehungen zwischen West:
Berlin und den ostlichen Staaten gelegentli-
che Schwierigkeiten, weil die Sowjetunion
und die DDR auch hier ihrer These von der Ei-
genstaatlichkeit West-Berlins zuweilen de-
monstrative Geltung verschaffen wollten. Die
internationalen Veranstaltungen, die in West-
Berlin stattfanden, waren zwar in aller Regel
nicht mit Problemen verbunden, doch meldete
die 6stliche Seite in Einzelfdllen Vorbehalte
an. Als sich im Januar 1973 auch sowjetische
Favoriten an einem Reit- und Springturnier
beteiligten, erklirte die Sowjetbotschaft in
der DDR, daB diese Teilnahme nicht als eine
Teilnahme an der ,Griinen Woche" anzusé:
hen sei, in deren Rahmen das Turnier staft:
fand. Dabei wurde darauf hingewiesen, dab

”.
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&.Ud'SSR die ,Griine Woche" in ihrer der-
witigen Form als unzuldssig betrachte. Die
Veranstalter hatten namlich nicht dem sowje-
\ischen Verlangen entsprochen, dafi die Bun-
desrepublik als auslindischer Teilnehmer ge-
pannt werden miisse.

{m Frilhjahr 1973 scheiterte ein Vertragsab-
«chluf zwischen dem Sender Freies Berlin
(SFB) und dem Sowjetischen Rundfunk- und
Fernsehkomitee an der sowjetischen Forde-
qung, daB der SFB als eine West-Berliner In-
ditution seine Bindungen zur westdeut-
schen Organisation ARD losen miisse, Der
Streitpunkt konnte auch in den folgenden
Jahren nicht {iberwunden werden; der SFB
siehit sich daher von ostlicher Seite boykot-
tiert. Ende Juni 1973 kam zum AbschluB eines
UdSSR-Besuches westdeutscher Journalisten
kein Kommuniqué zustande, weil die sowjeti-
sche Seite die West-Berliner als eine geson-
derte Delegation auffithren wollte. Auch die
Verhandlungen zwischen den Sportverbdnden
der Bundesrepublik und der DDR liefen im
Frihjahr und Sommer 1973 immer wieder an
der Frage fest, ob West-Berlin einbezogen
werden solle. Erst am 8. Mai 1974 kam es zu
der Unterzeichnung eines Protokolls iiber die
Sportbeziehungen beider Seiten, dessen Giil-
tigkeit sich auch auf West-Berlin erstreckte.
Im September 1973 boykottierten die War-
schauer-Pakt-Staaten die in West-Berlin statt-
findenden Weltmeisterschaften im Fiinfkampf.
Einen Monat spéter brach eine Gruppe sowje-
tischer Gewerkschaftler ihren Besuch in der
Bundesrepublik ab, um nicht, wie vorher ver-
einbart worden war, auch nach West-Berlin
fahren zu missen. Im groBen und ganzen je-
doch beteiligten sich die éstlichen Staaten an
Veranstaltungen in West-Berlin und akzeptier-
lenj auch eine gemeinsame Beteiligung der
West-Berliner und der Westdeutschen an den
Veranstaltungen in ihren Léndern.

In der zweiten Hailfte des Jahres 1973 wurde
die Frage der Prdsenz von Bundesinstitutio-
nen in West-Berlin zu einem kritischen Ost-
West-Problem. Ende August gab Bundesin-
nenminister Genscher dem Regierenden Biir-
gemmeister Schiitz die Zusage, das geplante
| t fir Umweltschutz werde in West-
errichtet. Dabei berief man sich in

Bonn unter anderem auf die Bestimmung des
W_MChte-Ahkommens, welche die Entwick-
ling der Bindungen West-Berlins an die Bun-
lik vorsah. Nach westlicher Ansicht

War damit auch die Neuerrichtung von Bun-
sbenorden in der Teilstadt fiir rechtens er-

In Moskau und in Ost-Berlin rief der Plan
scharfen Widerstand hervor. Eine Pressekam-
pagne wurde gestartet, die den vorgesehenen
Standort des Bundesamtes als rechtswidrig
hinstellte: Die Bundesrepublik, so hieB es,
wolle eine Dienststelle auBierhalb ihres Ho-
heitsgebiets etablieren und damit ihre Regie-
rungsgewalt entgegen dem Abkommen vom
3. September 1971 auf West-Berlin ausdehnen.
Ende September 1973 wandte sich der Berlin-
Experte bei der Sowjetbotschaft in der DDR
mit einer formlichen Demarche an die Vertre-
ter der drei Westméchte, Am 10. Oktober pro-
testierte die UdSSR formell bei den West-
mdchten. Eine Delegation des Deutschen Bun-
destages, die Ende September und Anfang
Oktober in Moskau weilte, wurde vom stell-
vertretenden AuBenminister Kusnezov und
von Staatsprasident Podgornyj auf die angeb-
liche Unzulassigkeit des westdeutschen Vor-
habens hin angesprochen,

Die Regierung der DDR erklarte der Bundes-
regierung am 13. September, daB die Errich-
tung des Bundesamtes in West-Berlin ,im Wi-
derspruch zu Buchstaben und Geist des vier-
seitigen Abkommens” stehen wiirde. In einer
Note vom 6. November wiederholte sie ihren
Einspruch. Auch gegeniiber dem Senat von
Berlin erhob die DDR-Regierung Protest 7).

Drohende Tone wurden in einer sowjetischen
Demarche bei den drei Westmédchten am
20. Dezember 1973 und im Zentralorgan der
SED vom 24. Januar 1974 angeschlagen.

Nachdem der Bundestag am 19. Juni 1974
einstimmig den Aufbau des Bundesamtes fiir
Umweltschutz in West-Berlin gutgeheiBen
hatte, protestierte am folgenden Tag ein Spre-
cher des DDR-AuBenministeriums dagegen.
Dem folgte eine Pressekampagne in der DDR
und in der UdSSR. Am 19. Juli protestierten
das sowjetische AuBenministerium und die
DDR-Regierung mit scharfen Erkldarungen.
Das sowjetische AuBenministerium bezeich-
nete es als einen ,Grundgedanken” des Ab-
kommens vom 3.September 1971, daB die
o« Tdtigkeit staatlicher Organe der BRD in
West-Berlin" einzuschrdnken sei. Falls es
statt dessen durch die Errichtung des Um-
weltbundesamtes zu einer Ausweitung dieser
Tatigkeit komme, ergebe sich die ,Notwen-
digkeit”, ,entsprechende MaBnahmen zu er-
greifen, um den Versuchen einer Verletzung
des vierseitigen Abkommens entgegenzuwir-
ken und die legitimen Interessen der Sowjet-

¥7) Text: Neues Deutschland, 10. 11, 1973,
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union und der mit ihr befreundeten Deut-
schen Demokratischen Republik zu schiit-
zen".

Auf eine westliche Gegenerkldrung hin be-
kraftigte die sowjetische Botschaft in Ost-
Berlin am 31.Juli den sowjetischen Stand-
punkt. Die ndchsten Wochen standen im Zei-
chen heftiger éstlicher Pressepolemiken. Re-
pressalien der DDR auf’'den Transitwegen
fihrten zu ernsten Ost-West-Spannungen. Es
bedurfte scharfsten westlichen Drucks, um
die Sowjetunion und die DDR schlieBlich zur
Hinnahme des Umweltbundesamtes zu veran-
lassen und eine Normalisierung der Situation
herbeizufithren. In der westlichen Uffentlich-
keit entstand jedoch weithin der Eindruck,
daB ein ahnlicher Kraftakt des Westens kaum
noch einmal moglich sein werde.

In der angespannten Atmosphédre, die sich
wdhrend der Diskussion und der Entschei-
dung iiber das Bundesamt fiir Umweltschutz
entwickelte, verscharfte sich auch die ostli-
che Haltung gegeniiber den zeitweiligen Auf-
enthalten von Amtspersonen und Verfas-
sungsorganen der Bundesrepublik Deutsch-
land in West-Berlin. Im Herbst 1973 wandte
sich die DDR gegen Sitzungen der CDU/CSU-
Bundestagsfraktion und des Bundestagsinnen-
ausschusses in West-Berlin. Auflerdem be-
zeichnete die DDR das Auftreten von Bundes-
prasident Heinemann auf einer Tagung des
Bundes der Mitteldeutschen in West-Berlin
als eine schwere Belastung der Entspannung.
In den Herbst 1973 fdllt auch der erste for-
melle Protest gegen die Sitzung eines bundes-
deutschen Gremiums in der Teilstadt. Ein
Sprecher des DDR-Auflenministeriums erhob
Einspruch gegen die Tagung des Bundestags-
ausschusses fiir innerdeutsche Beziehungen
am 7.November 1973. Das Hauptargument

lautete, der AusschuB sei ,ein Instrument je-.

ner Krafte in der BRD, die die alte revanchi-
stische Politik mit neuen Vertrdgen weiterfiih-
zen und die reale Lage in Europa ... nicht an-
erkennen” wollten. Erst in zweiter Linie wurde
bemingelt, daB die Tatigkeit des Ausschusses
angeblich einen Akt staatlicher Machtaus-
ibung der Bundesrepublik in West-Berlin dar-
stellte. Hinfort, so hieB es, sollten Bundesre-
gierung und Senat ,alles unterlassen”, ,was
sich gegen die internationale Entspannung
richte” %),

Wihrend des folgenden Halbjahrs hé&uften
sich die Proteste der DDR. Die Einwénde rich-

%) Text: Newes Deutschland, 9. 11. 1973,
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teten sich vor allem gegen verschiedene Ver-
anstaltungen in West-Berlin — gegen ein ey.
ropdisch-israelisches Parlamentari

gegen eine Sitzung des Bundestagsausschus.
ses fiir innerdeutsche Beziehungen und gegen
einen Besuch des Bundesprasidenten. Dape.
ben wurde die Teilnahme der West-Berliner
Abgeordneten an der Wahl des Bundeskang.
lers und des Bundesprasidenten fiir rechtswid.
rig erkldart. Das Auftreten des Regierenden
Biirgermeisters in Israel wurde ebenfalls zum
AnlaB eines Protestes. Schliefilich wurde der
Umstand, daB West-Berlin im Statistischen
Jahrbuch der Bundesrepublik als ein Bundes-
land bezeichnet worden war, zum Gegenstand
des Vorwurfs.

Der Streit um die Errichtung des Bundesamtes
fiir Umweltschutz in West-Berlin scheint der
sowjetischen Seite einen starken AnstoB dazu
gegeben zu haben, ihre Rechtsauffassungen
iiber den Charakter des Verhdltnisses zwi-
schen West-Berlin und der Bundesrepublik
grundsatzlich zu formulieren. In den amili-

chen éstlichen Stellungnahmen gegen den

Aufbau der neuen Bundesbehorde taucht
iiberdies erstmalig die These auf, daB das Ab-
kommen vom 3. September 1971 eine Reduzie-
rung der Bundesbehérden in West-Berlin vor-
gesehen habe. In diesem Sinne &duferten sich

auch SED-Chef Honecker und ein stellvertre-

tender Leiter der Abteilung fiir internationale
Fragen im ZK-Sekretariat der KPdSU, Vadim
Sagladin. Der sowjetische Funktiondr sprach
dariiber hinaus die Ansicht aus, daB eigenl-
lich alle Bundesbehérden in West-Berlin kein
Daseinsrecht hdtten. Wenn das Abkommen
vom 3. September 1971 eine Entwicklung der
Verbindungen zwischen West-Berlin und der
Bundesrepublik zulasse, dann betreffe dies
ausschlieBlich die nicht-staatlichen Verbin-
dungen, besonders im Bereich der Wirtschaft
und der Kultur %). Es wurde also eine Unter-
scheidung zwischen staatlich-politischen Ver-
bindungen (die nicht entwickelt, sondern ver-
ringert werden sollten) und sonstigen Verbin-
dungen (die als allein entwicklungsfihig an-
erkannt wurden) eingefiihrt.

Diese Differenzierung laBt sich in keiner Wei-
se auf das Viermichte-Abkommen zuriickfih-
ren. Als ihre Basis kommt allein der sowjeti-
sche Abkommensentwurf vom 26.Marz 1871

in Frage. Die These, daB die vier Machte sich.

) Interview mit E. Honecker in: Neues Deutsch-
land, 1.11. 1973; Interview mit V. Sagladin in:

Der
Spiegel, 12. 11. 1973, S. 138—143. Vgl. auch Ju. Ko

tov, Soglaenie po Zapadnomu Berlinu i ego kriti-
ki, in: Novoe vremja, 43/1973, S. 12.
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iber einen Abbau der politischen Tatigkeit
der Bundesrepublik in West-Berlin verstan-
digt hatten und daB die ausbaufdhigen Ver-
pindungen West-Berlins zur Bundesrepublik
wirtschaftlichen, kulturellen und wissen-
sthaftlich-technischen Charakters seien, tauch-
i jedoch von da an in den einschldgigen so-
wjetischen Publikationen immer wieder
auf ), Nur gelegentlich hieB es zwischen-
durch etwas zuriickhaltender, daBl die Bundes-
blik ihre staatliche Aktivitdt in West-
Berlin nicht ausweiten dirfe *'). Einmal wur-
de Vertretern der Bundesregierung ausdriick-
lich das Recht bestritten, Beschliisse mit Wir-
fiir West-Berlin — insbesondere iiber
die Einrichtung von Dienststellen in der Teil-
stadt — zu fassen **). Die Behauptung, daB
der Bundesrepublik in West-Berlin prinzipiell
keine staatlich-politische Anwesenheit zu-
stehe, verband sich mit Hinweisen auf den
angeblichen Eigenstaatlichkeitscharakter der
Teilstadt *%).

Seit 1975 mehrten sich die ostlichen Proteste
gegen die zeitweiligen Aufenthalte westdeut-
scher Amtspersonen und Verfassungsorgane
in West-Berlin. Am 24. Mai 1975 gab der so-
wjetische Botschafter in Ost-Berlin, Pjotr Ab-
rassimov, eine Presseerkldrung ab, in der er
den Besuch des BundesauBenministers Gen-
scher zusammen mit seinem amerikanischen
Amtskollegen Kissinger in West-Berlin als ei-
nen gegen das Abkommen vom 3. September
1971 und gegen die Entspannung verstoBen-
den Akt bezeichnete. Ende September 1975
wandte sich die sowjetische Seite an die drei
Westmdchte mit der Beschwerde, daB die
Konferenz der Innenminister von Bund und
Lindern in West-Berlin Sicherheitsfragen be-
fibre und daher rechtswidrig sei. Im Mai
9% erfolgte zweimal hintereinander eine
 dhnliche Demarche anldBlich einer Sitzung
der CDU-Landtags-Fraktion von Schleswig-
Holstein in West-Berlin.

“) V.N. Boldyrew [= V.N. Belezkij], West-Berlin
und die europdische Sicherheit, Berlin [Ost] 1973,
S. 20-22; V.Wyssozki [= V.N. Belezkij],
West-Berlin, Moskau 1974, S.208, 212f, 219f;
G.M. Akopov, Zapadnyj Berlin. Problemy i refeni-
J& Moskau 1974, S, 227; M. Kirillov, Zapadnyj Ber-
lin: protloe i buduitee, in: Me¥dunarodnja Zizn',
61976, S, 84,
%) V.N. Boldyrew, a. a. O., S. 22.
Ju. Kotov, a. a. O., (Anm. 39).
"J_V—N. Boldyrew, a.a. 0. S.20f.; V. Wyssozki,
8.0, S.210, 217, 257, 297, 300—302; G.M. Ako-
Po¥, 2,8. 0, S.227. Die These ist von der sowjeti-
Seite nie ganz aufgegeben worden, wurde
zeitweilig nur angedeutet; vgl. die Rezension
Y00 Ju. A, KorZin in: SSA, 11/1971, S. 86 f,

Diese Einzelfdlle sollten freilich nicht iberse-
hen lassen, daB die groBe Masse der zeitweili-
gen Aufenthalte bundesdeutscher Amtsperso-
nen und Verfassungsorgane in West-Berlin
ohne Beanstandung verlief. Immerhin ist es
seit dem Inkraftireten des Viermaichte-
Abkommens zu mehr als zweihundert derarti-
gen Besuche gekommen. Es fallt auf, daB die
Anmeldung ostlicher Einwendungen keiner
klaren, berechenbaren Kasuistik folgt. Bei-
spielsweise hatte der Besuch des Bundesau-
Benministers, der im Mai 1975 zu nachhalti-
gem sowjetischen Einspruch fiihrte, in frithe-
ren Fillen keinerlei Kritik hervorgerufen.
Ebenso waren Sitzungen der CDU-Fraktion
anderer Bundesldnder (Bayerns, Baden-
Wiirttembergs und Bremens) in West-Berlin
unbehelligt verlaufen, bevor die sowjetische
Seite bei den drei Westmachten gegen den
Aufenthalt der Schleswig-Holsteinischen
CDU-Fraktion intervenierte.

Die Reprasentation der Bundesrepublik in in-
ternationalen Gremien durch Waest-Berliner
Amtstrager wurde 1975 und 1976 wiederholt
zum Gegenstand scharfer sowjetischen De-
marchen. Seit dem ausgehenden Winter 1975
wenden sich die sowjetische und die ostdeut-
sche Diplomatie immer wieder bei den ver-
schiedensten Gelegenheiten dagegen, daB die
Bundesregierung den Prasidenten des in
West-Berlin  ansdssigen Bundeskartellamts
zum Leiter ihrer Delegation in der UN-
Kommission fiir transnationale Unternehmen
ernannt hat. Die ostliche Seite berief sich in
ihrer Argumentation zundchst darauf, daB die
Nominierung im Widerspruch zu den Bestim-
mungen des Abkommens vom 3.September
1971 stehe. Spéter wurde jedoch diese Be-
griindung fallengelassen. Statt dessen mach-
ten die UdSSR und die DDR geltend, die nach
dem Abkommen bestehende Pflicht zur Besei-
tigung von Spannungen und zur Vermeidung
von Komplikationen in dem ,betreffenden Ge-
biet" erfordere den Verzicht auf die Tdtigkeit
derartiger Bundesinstitutionen in West-Berlin.
Dem liegt die Ansicht zugrunde, eine Behérde
wie das Bundeskartellamt sei seit ihrer Griin-
dung in den finfziger Jahren darum illegal,
weil ihre Tatigkeit mit anordnenden Funktio-
nen verbunden ist und darum angeblich die
Ausiibung von Regierungsgewalt in West-
Berlin bedeutet. Die sowjetische Regierung
erhob bei der franzosischen Regierung An-
tang 1976 Einspruch dagegen, daB der Regie-
rende Bilirgermeister des Landes Berlin als Be-
auftragter der Bundesregierung bhei der Vor-
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bereitung eines westdeutsch-franzdésischen
Kulturabkommens fungierte.

In der offizibsen Form von Pressedarstellun-
gen wandten sich die Sowjetunion und die
DDR Ende Januar 1975 gegen die ,Griine Wo-
che" in West-Berlin, die als eine Veranstal-
tung der Bundesrepublik fiir rechtlich unzu-
ldssig zu erachten sei. Seit dem Herbst 1974
lduft in den Medien beider Staaten eine Kam-
pagne gegen den Plan einer Deutschen Natio-
nalstiftung, die einen Fonds fiir kulturelle
Zwecke darstellen und in West-Berlin ihren
Sitz haben soll. Die publizistischen Warnun-
gen verfolgen augenscheinlich den Zweck,
die westdeutsche Seite von einer weiteren
Verfolgung des Planes abzuhalten.

Wie es scheint, haben sich die sowjetischen
Auffassungen dariiber, was als Ausdruck un-
zuldssiger Bindungen West-Berlins an die
Bundesrepublik zu gelten habe, besonders seit
1975 verschérft. Eine Aufierung des amerika-
nischen Vizeprasidenten, Nelson Rockefeller,
in der die Zugehorigkeit West-Berlins zur west-
lichen Gesellschaft betont worden war, wurde
Mitte Mai 1976 zur Zielscheibe einer heftigen
ostlichen Polemik. Das sowjetische Partei-
organ ,Pravda" stellte am 23. Juni 1976 eine
auch nur ,gewisse Zugehorigkeit" West-
Berlins zur Bundesrepublik in Abrede. In dem
Freundschafts- und Beistandspakt vom 7. Ok-
tober 1975 sprachen die UdSSR und die DDR
— statt von der im Viermédchte-Abkommen
vorgesehenen Entwicklung der Bindungen
zwischen West-Berlin und der Bundesrepublik
— unter Berufung auf das Abkommen von ei-
ner Entwicklung ihrer eigenen Verbindungen
zu der Teilstadt #4).

Die sowjetische Seite bemiihte sich auf alle
moglichen Weisen, ihrem Grundsatzstand-
punkt von einer strikten Trennung zwischen
West-Berlin und der Bundesrepublik Aus-
druck zu geben. Wahrend einer Unterredung
mit dem franzosischen Botschafter in Bonn,
der zu diesem Zeitpunkt das Sprachrohr
der drei westlichen Botschafter in der Berlin-
Frage war, ging Abrassimov am 24. Mai 1976
so weit, daB er eine bevorstehende Tagung
des Zentralverbandes deutscher Schornstein-
feger in West-Berlin als Beispiel fiir eine un-
verstédndliche westdeutsche Anwesenheits-
sucht in der Teilstadt anfiihrte. An der Forde-
rung, daB eine gesonderte Einladung durch
den Senat (statt einer gemeinsamen Einladung

von Bundesregierung und Senat gemdB dem .

#) Text: Neues Deutschland/Pravda, 8. 10. 1975.
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Vierméchte-Abkommen)  ergehen
scheiterte die sowjetische Teilnahme an den
‘West-Berliner Eisschnellaufmeistemhm
vom 6. und 7. Marz 1976.

Im Oktober 1975 brach eine Delegation so.
wjetischer Biirgermeister ihre Reise durch dje
Bundesrepublik ab, um den vorher fir dje
Riickreise vereinbarten Besuch in West-Berliy
zu vermeiden. Im Januar 1976 schlof der so.
wjetische Botschafter in der Bundesrepublik
nach einem Symposium zwischen Vertrefer
des Deutschen Bundestages und des Obersten
Sowjets die West-Berliner Teilnehmer dieser
Veranstaltung von einem Empfang aus, um
deren Nicht-Zugehorigkeit zur westdeutschen
Seite zu demonstrieren. Im Februar 1975 wur-
den Fille bekannt, in denen konsularische
Vertretungen von Warschauer-Pakt-Staaten
die Staatsangehorigkeitsangabe ,deutsch® in
den Visumsantrigen von West-Berlinem
durch den Ausdruck ,Personen mit sténdigem
Wohnsitz in den Westsektoren von Berlin®
ersetzt hatten. Damit sollte augenscheinlich
eine Art eigener Westberliner Staatsangehd-
rigkeit behauptet werden. In die gleiche Rich-
tung weist die seit Februar 1976 eingefiihrie
Praxis, die — von der Bundesregierung aus-
gestellten — Diplomatenpisse der West
Berliner Bundestagsabgeordneten nicht mehr
anzuerkennen %),

Die Zugehorigkeit West-Berlins zur Europ-
ischen Gemeinschaft (EG), die in friheren
Jahren wenig nach auBen hin sichtbar gewor-
den war, erregte nach dem Inkrafttreten des
Viermédchte-Abkommens bei der UdSSR all-
mdhlich mehr Aufmerksamkeit. Im Februar
1973 preschte die DDR mit publizistisch arti-
kuliertem Protest gegen eine Prisidiumsta: |
gung des Europdischen Parlaments in West
Berlin vor. Seit 1974 kommt auch sowjeti
sches MiBfallen mit den westlicherseits seit
langem geschaffenen Rechtstatbestdnden zum
Ausdruck. West-Berlin ist seit dem Abschiuf
der Romischen Vertrdge im Jahre 1957 in die
Européische Gemeinschaft (die zunéchst den
Namen ,Europdische Wirtschaflsgemein:
schaft” trug), einbezogen. Im Berlin-Abkom:
men vom 3.September 1971 ist auf diese
Rechtslage nicht Bezug genommen. Der
Grund ist darin zu suchen, daB der westlichen

%) Der Sinn dieser Mafnahme richtet sich ein-
deutig darauf, den West-Berliner Abgeordnetet
den Status von Beauftragten der Bun

zu nehmen: Die praktische Behandlung der Abge:
ordneten hat sich durch die Nicht-Akzeptierund
des bundesdeutschen PaBdokuments in
Weise geidindert.



geite die rechtlichen Gegebenheiten problem-
los erschienen und daB die politischen Ver-
paltnisse bis dahin zu keinen Konflikten An-
laf gegeben hatten. Aus dem Umstand, daB
den Leitern der sowjetischen Politik bei Ab-
schluf des Viermdchte-Abkommens die Ein-
peziehung West-Berlins in die EG bekannt
war und daB trotzdem von ihnen dagegen
kein Einwand gemacht worden ist, kann man
auf eine Hinnahme der bestehenden Rechtsla-
ge durch die UdSSR geschlossen werden.
Auch sitzen West-Berliner Abgeordnete seit
jeher in dem — bisher nicht direkt gewdhlten
— Europa-Parlament, Uberdies kann die Be-
stimmung, nach der die Bundesrepublik die
Rechte der Berliner Westsektoren in interna-
tionalen Organisationen wahrnehmen kann,
als eine indirekte Anerkennung dieser
Rechtslage gelten.

Als sich jedoch die Kontroverse um die Bin-
dungen West-Berlins an die Bundesrepublik
verschirfte, begannen die Leiter der sowjeti-
schen AuBenpolitik einen Zusammenhang zur
Einbeziehung West-Berlins in die Europdische
Gemeinschaft herzustellen. Die offizidse, wie-
derholt publizistisch verbreitete These laute-
te, daB, wenn sich West-Berlin an der politi-
schen Integration der EG-Mitgliedstaaten be-
teilige, auf diese Weise indirekt iiber die EG
eine Eingliederung der Teilstadt in das staats-
rechtliche System der Bundesrepublik erfol-
gen wiirde. Damit wdre, so hiel} es, die grund-
legende Bestimmung des Abkommens vom
3.September 1971 iiber die Nicht-
Zugehérigkeit West-Berlins zum westdeut-
schen Staat ausgehohlt. Im Sommer 1976 er-
reichte die ostliche Kampagne unter Bezug-
nahme auf die in Aussicht stehende Mitwirkung
West-Berliner Abgeordneter an der Arbeit ei-
nes gewdhlten EG-Parlaments (auch wenn
~ dem in der Teilstadt parallel zu dem Verfah-
ren beim Bundestag keine Direktwahl voraus-
gehen wiirde) weitere polemische Héhepunk-
te. Als Grundlage diente im weiteren Verlauf
eine Erklirung des sowjetischen AuBenmini-
steriums vom 3. August 1976.

In privaten Gesprachen mit westlichen Ver-
tretern gaben sowjetische Funktiondre die Be-
grindung, daB, wie den amtlichen Erkldrun-
gén der Initiatoren zu entnehmen sei, West-
Buropa eine neue Qualitit seiner Einigung
anstrebe. Die politische Integration schlieBe
lotwendigerweise auch die Verteidigung ein.
Das aber heife, daB die Bindungen West-
Berlins an die EG iiber den — von der UdSSR
geduldeten — wirtschaftlichen Bereich hin-
- dusgingen. Eine politische Eingliederung

3

West-Berlins in die EG stelle etwas vollig
Neues dar, das die Sowjetunion nicht hinneh-
men wolle 44),

Im September 1974 nahmen Massenmedien
der UdSSR und der DDR eine Tagung des
Wirtschafts- und Waéhrungsausschusses des
Europdischen Parlaments zum AnlaB, diesen
Akt fiir unrechtméBig zu erkldren und dar-
iiber hinaus gegen jedwede Einbeziehung
West-Berlins in die EG zu protestieren. Das
Ziel der politischen Integration der Neun, so
hieB es, lasse sich nicht mit den Festlegungen
des Abkommens vom 3.September 1971 ver-
einbaren.

Dem Beschluf des EG-Ministerrats vom
20. Januar 1975, in West-Berlin ein Europi-
isches Zentrum fir Berufsbildung zu errich-
ten, folgten auf diplomatischem Wege Ein-
wendungen der UdSSR und der DDR. Da die
Tdtigkeit internationaler Organisation in
West-Berlin durch das Abkommen vom
3. September 1971 nicht ausdriicklich vorgese-
hen worden war, kam sie nach 6stlicher An-
sicht von vornherein nicht in Frage. Hinter
dieser Argumentation stand die unausgespro-
chene Rechtsauffassung, daB nach dem Berlin-
Abkommen nur das, was ausdriicklich erlaubt
worden sei, als zuldssig gelten konne. Die
westliche Seite dagegen vertrat den Stand-
punkt, daB die Entfaltungsmoglichkeiten
West-Berlins nur da eine Grenze fanden, wo
das Vierméchte-Abkommen Einschrénkungen
vorsehe. Keinesfalls kénnten vorher beste-
hende Rechtsverhiltnisse, iiber die keinerlei
Ubereinkunft getroffen worden sei, als aufge-
hoben angesehen werden. Die offensichtliche
Schwiche der ostlichen Rechtsposition konn-
te ebenso wie das Bestreben, keine kollektive
Abwehrfront der drei westlichen Besatzungs-
mdchte und der EG-Mitgliedsstaaten hervor-
zurufen, die sowjetische Fiithrung' zur Vor-
sicht veranlaBt haben. Der diplomatische Pro-
test erhielt die schwiachstmogliche Form einer
bloBen Wahrung des entgegenstehenden eige-
nen Rechtsstandpunktes ).

Das Vorhaben der Europdischen Gemein-
schaft, ihr parlamentarisches Strukturelement
auszubauen und dabei die Abgeordneten in
den Mitgliedsldndern direkt wéahlen zu lassen,
rief in der UdSSR erneut negative publizisti-
sche Reaktionen hervor. Als der britische Au-
Benminister James Callaghan Ende Januar

45a) Ch. Schmidt-Héuer, Moskau wiinscht keine
neue Eiszeit, in: Die Zeit, 27. 8. 1876,

4%) Niheres bei O. Hennig, a.a.O.
S. 109 f.

(Anm. 36),
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1976 auf einer Pressekonferenz in West-Berlin
ausdriicklich fiir eine Einbeziehung der
West-Berliner — freilich ,unter besonderen
Modalitaten" — pladierte, hieB es in der so-
wjetischen Presse, daBi ein derartiges Vorge-
hen im Widerspruch zum Abkommen vom
3. September 1971 stehen wiirde. Wahrend der
folgenden Monate machte die sowjetische
Seite noch mehrfach in publizistischer Form
geltend, daB West-Berlin, so wie es im Ver-
hiéltnis zur Bundesrepublik keine staatlich-po-

litischen Bindungen haben konne, auch mit
der Europaischen Gemeinschaft keine politi-
sche Zusammengehorigkeit entwickeln diirfe.
Damit verband sich der erneute Protest gegen
die Placierung des Europdischen Zentrums ffjr
Berufsbildung in West-Berlin. In der Teilstadt
durften nach sowjetischer Ansicht Organe
der EG nicht arbeiten. Das sowjetische Ver-
langen lief auf eine staatlich-politische Iso-
lierung West-Berlins nicht nur von der Bup.
desrepublik Deutschland, sondern auch wvon
der weiteren westlichen Welt hinaus.

Die Wahrnehmung der West-Berliner Interessen

gegeniiber dem Ausland

Das Viermachte-Abkommen rief die Erwar-
tung hervor, daB kiinftig auch die Sowjetuni-
on und ihre Verbiindeten der Wahrnehmung
West-Berliner Interessen durch die Bundesre-
publik im Ausland nicht entgegenwirken
wiirden, soweit die Westmdchte entsprechend
ihrer im Abkommen enthaltenen Mitteilung
diese Wahrnahme der westdeutschen Seite
ubertragen. Dementsprechend schien es inner-
halb der von den drei westlichen Besatzungs-
machten gezogenen Grenzen keine Schwierig-
keiten mehr fiir die Wahrnehmung der West-
Berliner Interessen durch die Bundesrepublik
in konsularischer Hinsicht, fiir die Aushand-
lung von Vertrdgen mit Berlin-Klausel und fiir
die Beteiligung West-Berlins im Rahmen der
westdeutschen Reprdsentationen an der Ar-
beit internationaler Organisationen zu geben.

Sehr bald jedoch stellte sich heraus, daB die
sowjetische Fiihrung nicht ohne weiteres und
generell bereit war, der Bundesrepublik in
dem angegebenen Umifang die Wahrnehmung
der auswartigen Interessen West-Berlins zu-
zubilligen. Bei den Verhandlungen iiber ein
westdeutsch-sowjetisches Handelsabkommen
Mitte 1972 widersetzte sie sich einer Uber-
nahme der sonst gebrdauchlichen Berlin-Klau-
sel, welche die Erstreckung des Vertrages auf
West-Berlin feststellt. Das Ergebnis der diplo-
matischen Gesprdache war eine verdnderte
Formel fiir die Einbeziehung West-Berlins, die
nach den Chefunterhdndlern auf beiden Sei-
ten die Bezeichnung ,Frank-Falin-Formel" er-
halten hat: ,Entsprechend dem Vierméchte-
Abkommen vom 3.September 1971 wird die-
ses Abkommen in Ubereinstimmung mit den
festgelegten Verfahren auf Berlin (West) aus-
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gedehnt.” #) Das zur Diskussion stehende
Abkommen wurde — mit diesem Hinweis
versehen — am 5. Juli 1972 abgeschlossen,

Die neue Formulierung stellte fiir die Bundes-
republik insofern eine Verschlechterung ge-
geniiber der auBerhalb des Sowjetblocks ge-
brauchlichen Berlin-Klausel dar, als die so-
wjetische Seite damit die Interpretation ver-
bindet, daB die Wahrnehmung West-Berliner

. Interessen gegeniiber dem Ausland durch

bundesdeutsche Staatsorgane ihre rechtliche
Basis im Viermdchte-Abkommen — also in ei-
ner von der UdSSR mitgetroffenen Entschei-
dung — habe *¥). Das aber widerspricht der
westlichen Rechtsauffassung, nach der die Er-
méchtigung der Bundesrepublik durch die
drei westlichen Besatzungsmdchte in West-
Berlin, die dem Viermichte-Abkommen sach-
lich und zeitlich vorausgeht und auf welche
die vier Méchte lediglich Bezug nehmen, den
rechtsbegriindenden Akt darstelll.

AuBerdem ldBt sich anhand der sowjetischen
Praxis vermuten, daB die Leiter der sowjeti-
schen AuBenpolitik der Frank-Falin-Formel
weiterhin die Auslegung geben, daB West-
Berlin nur insoweit in ein jeweiliges Arrange

) Wiedergabe bei H. Schiedermair, 2.a0.
(Anm. 30), S. 147, Anm. 400.

) Das Vierseitige Abkommen, so heiBt es, lege
die ,Lage West-Berlins als eines besonderen Ge-
bildes, das der BRD nicht angehort und ihr nicht
unterstellt ist,* vélkerrechtlich fest (M. Kirillov,
Zapadnyj Berlin: profloe i budus¢ee, in: Mezduna:
rodnaja Zizn', 6/1976, S.82). Demzufolge soll
West-Berlin als eine selbstindige politische Ein-
heit gelten, die ihren Status durch den im Abkom-
men vom 3.9. 1971 niedergelegten Willen der Vier
Maéchte (also auch der UdSSR in gleich.mng‘lg!-‘f

Position) erhalten hat.
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~ pent einbezogen werden solle und diirfe, wie
dies — nach sowjetischer Ansicht — mit den
am 3.September 1971 festgelegten Verfahren
gbereinstimme. DemgemdB erfilllte sich die
westdeutsche Erwartung nicht, daB die Frank-
Falin-Formel kiinftig bei allen einschldgigen
VertragsschlieBungen von der UdSSR auto-
matisch akzeptiert werden wirde.

MutmaBlich spielt die Sorge, durch eine je-
derzeitige und fraglose Hinnahme der bundes-
deutschen Interessenwahrnehmung eine ge-
wohnheitsrechtliche Anerkennung der Bin-
dungen West-Berlins an die Bundesrepublik
q vollziehen, bei dem sowjetischen Verhal-
ten eine wichtige Rolle, Zugleich kann die so-
wjetische Diplomatie immer wieder Vorteil
daraus ziehen, wenn die Bundesregierung die
yon ihr gewtlinschte Einbeziehuny West-Ber-
lins in die zweiseitigen Abmachungen in je-
dem Einzelfall neu aushandeln muf. Mit den
theoretisch formulierten Vorbehalten, daB die
gine oder andere Form der Wahrnahme West-
~ Berliner Interessen durch die Bundesrepublik
nur unter der Voraussetzung einer getrennten
Staatlichkeit und wunter Anerkennung des
Auspahmecharakters der westdeutschen Kom-
petenz erfolgen konne **), entsprach die so-
wjetische Seite ihrem Grundsatzstandpunkt.
Die These, daB eine derartige Interessenwahr-
nehmung einer fallweisen Zustimmung der
aufenpolitischen Partner der Bundesrepublik
bedarfe ), tragt sowohl der prinzipiellen
Rechtsauffassung als auch dem pragmatischen
Wunsch nach optimalen Verhandlungsaus-
gangspositionen Rechnung.

Die sowjetische Seite operiert, wenn sie die
Wahmehmung ~ West-Berliner  Interessen
durch die Bundesrepublik einzuschranken
sucht, vor allem mit zwei Argumenten. Das
Amangement, um das es gehe, miisse nicht nur
durch das Abkommen vom 3. September 1971
ausdricklich vorgesehen sein, sondern auch
fir West-Berlin jeweils eine unmittelbare
praktische Bedeutung haben. Nur eine derar-
lige Sachnotwendigkeit kénne es rechtferti-
§én, daf eine Regelung nicht nur fir West-
deulschland, sondern auch fiir West-Berlin
Getroffen werde. Eine Handhabung in diesem
Stme widerspricht dem Interesse, das die
Bundesrepublik und West-Berlin an der Wah-
—_—

Y Vgl. V.N. Boldyrew, a.a. O. (Anm.40), S.41;
GM. Akopov, a. a, 0. (Anm. 40), S. 223; Ju. Kotov,
£8.0 (Anm.39) S. 121,

w V. N. Vysockij [= V. N. Belezkij], VaZnyj
U0eZ v bor'be za razrjadku naprijaZennosti, in:

RAO8 13T ja zizn', 10/1971, S.17; Ju. Kotov,

ﬁ:'

rung ihrer Rechtseinheit nehmen: Wenn in
volkerrechtlicher Hinsicht viele wichtige Be-
reiche vorhanden sind, in denen Bestim-
mungen nur fiir Westdeutschland, nicht aber
fir die Berliner Westsektoren Giiltigkeit ha-
ben, dann entsteht eine Situation unterschied-
lichen Rechts fiir beide Seiten. $

Die sowjetische Seite besteht auch darauf,
daB die Angelegenheiten der Sicherheit und
des Status, die den westlichen Besatzungs-
mdchten als den Inhabern der obersten Sou-
veranitat in West-Berlin vorbehalten sind,
sehr weit ausgelegt werden miissen. Dement-
sprechend soll die Bundesrepublik in keinem
Fall, in dem Friedensfragen oder politische
Probleme zur Diskussion stehen, im Namen
West-Berlins handeln kénnen. Friede, so lau-
tet die Logik, steht in einem Zusammenhang
mit Sicherheit; die Kompetenz zur Politik
aber entspricht staatlicher Souverdnitit, die
im Falle West-Berlins den drei westlichen Be-
satzungsméachten vorbehalten ist ).

In der diplomatischen Praxis laBt sich freilich
bei der Sowjetunion und ihren Gefolgschafts-
staaten kaum ein logisch vo6llig konsistentes
Verhaltensmuster beim AbschluB von Vertra-
gen mit der Bundesrepublik feststellen. In
weiten Bereichen hdngt das Zustandekommen
von Vereinbarungen gemdB der Frank-Falin-
Formel entscheidend von der moment- oder
sachbedingten Opportunitdt fiir den jeweili-
gen ostlichen Verhandlungspartner ab. Durch-
gdngig zu beobachten ist lediglich die Ten-
denz, die Einbeziehung West-Berlins in die
Abmachungen mit der Bundesrepublik nicht
zu einer von vornherein feststehenden Sglhst-
verstdandlichkeit zu machen. Daher geht dem
Verhandlungserfolg, auch wenn er dann
schliefilich ohne allzu groBe Schwierigkeiten
erreicht werden kann, meistens ein gewisses
Hin und Her um die Berlin-Klausel voraus, Es
hat auch verschiedene Fdlle gegeben, in de-
nen das gute Ende zunachst aufierordentlich
fraglich schien, dann aber schliefilich doch
noch durch eine Wende zustande kam.

Die Liste der westdeutschen Abkommen mit
Warschauer-Pakt-Staaten, die auch fiir West-
Berlin gelten, ist lang. Die Bundesrepthlk
schlof mit der DDR unter anderem folgersde
Vereinbarungen: das Protokoll iiber Post- uzg

5) Dieser Standpunkt laft sich vor allem dem
sowjetischen Verhalten entnehmen, Aussagen
hierzu: Schreiben der sowjetisthen Regierung ah
den UNO-Generalsekretdr 1t. Der Tagesspieged,
28. 6. 1973; Interview von DDR-AuBenminister
Winzer vom 8.11. 1973 It. ADN, 8.11. 1973; Ju.
Kotov, a.a.O. (Anm, 39), S. 12; M. Kirilloy, a.a. O,,
(Anm. 42), S. 85. '
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Fernmeldeverkehr vom 30. September 1971 %),
den Verkehrsvertrag vom 26.Mai 1972 %),
den Grundlagenvertrag mit den zugehorigen
Abmachungen vom 21. Dezember 1972 %), die
Vereinbarung iiber die wechselseitige Ein-
richtung  stédndiger  Vertrelungen vom
14. Marz 1974 %), das Abkommen fiber das
Gesundheitswesen vom 25. April 1974 %) und
das Post- und Fernmeldeabkommen vom
30. Marz 1976 %), Diese Abmachungen konn-
ten freilich zumeist erst nach langen Ausein-
andersetzungen auch auf West-Berlin er-
streckt werden.

Als Beispiel mag das Abkommen itiber Ge-
sundheitswesen dienen. Im Herbst 1973 such-
te die DDR-Regierung nicht nur in ihren Ver-
handlungen mit der Bundesregierung eine
Berlin-Klausel zu vermeiden, sondern auch
parallel zu den Erorterungen mit der west-
deutschen Seite eine diplomatische Runde
iiber das gleiche Thema mit dem Senat des
Landes Berlin einzuleiten. Obwohl dieser Ver-
such nicht gelang, erhielt das Abkommen
zwischen beiden deutschen Staaten, nachdem
es gemdb der Frank-Falin-Formel auf West-
Berlin erstreckt worden war, die zusatzliche
Klausel: ,Vereinbarungen zwischen dem Se-
nat und der Regierung der Deutschen Demo-
kratischen Republik zu Fragen des Gesund-
heitswesens werden dadurch nicht beriihrt.”
Dieser Satz konnte, da er nicht vollig unzwei-
deutig auf bereits bestehende Vereinbarungen
bezogen war, fiir die DDR die Option kiinfti-
ger separater Abmachungen mit West-Berlin
offenhalten,

Zwischen der Sowjetunion und der Bundesre-
publik bilden das Handelsabkommen vom
5.Juli 1972, das Kulturabkommen vom
19. Mai 1973 und das Abkommen iiber wirt-
schaftliche Kooparation vom gleichen Datum
wichtige Marksteine einer Einbeziehung
West-Berlins entsprechend der Frank-Falin-

) Text: Texte zur Deutschlandpolitik, hrsg. vom
Bandesministerium fiir innerdeutsche Beziehungen,
Bd. 9, Bonn 1972, S. 158—167.

%) Text: Meinungen und Dokumente zur Deutsch-
landpolitik und zu den Ostvertrdgen, hrs. vom
Bundesministerium fiir innerdeutsche Beziehungen,
Bonn 1972, S, 527—539.

™) Text der entsprechenden Erkldrung: Texte zur
Deutschlandpolitik, Bd. 11, Bonn 1973, S. 300.

3%) Text: Deutschland Archiv, - 4/1974,
S. 432—434,
) Text: Bulletin des Presse und Informationsam-
tes der. Bundesregierung, Nr.53/74, 2.5. 1974,
S, 525—529.

57) Text: Bulletin des Presse- und Informatiens-
amtes der Bundesregierung, Nr. 23/74, 27.2. 1974,
S. 221—232.
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Formel, Im wirtschaftlichen Bereich gab s
wegen West-Berlin die geringsten SChWi&ﬁd-
keiten: Ahnlich wie die vorangegangeney
Ubereinkiinfte dieses Inhalts machte das Ap.
kommen iber die kiinftige Entwicklung der
wirtschaftlichen Zusammenarbeit zwische
der Bundesrepublik und der Sowjetunion vom
Oktober 1974 keine erheblichen Schwierigkei.
ten. Ein Abkommen uber die Eroffnung von
Touristikbiiros in Frankfurt am Main und in
Moskau vom 11.Juni 1975 dagegen konnte
erst nach ldngeren Auseinandersetzungen
iiber die Einbeziehung West-Berlins unter.
zeichnet werden, :

Schwierigkeiten entstanden auch, als zum
westdeutsch-sowjetischen  Kulturabkommen
ein Zweijahresprogramm ausgearbeitet wer
den sollte. Zwar war es grundsatzlich unbe.
stritten, daB auch West-Berliner an dem vor-
gesehenen Austausch teilnehmen konntep,
doch suchte sich die sowjetische Seite an-
scheinend Maoglichkeiten der Einschra
und der Selektion offenzuhalten. Derartige
Unklarheiten trugen dazu bei, daB das Pro-
gramm liegenblieb. Noch ungleich griBer wa-
ren die Probleme bei dem Vorhaben eines
Abkommens iiber wissenschaftlich-technische
Zusammenarbeit. Die sowjetische Seite sah
sich gemdf ihrer Interpretation der Frank-
Falin-Formel nicht veranlaBt, von vornherein
die Einbeziehung der West-Berliner Einrich-
tungen als Verhandlungsgrundlage anzoer
kennen. Die Auseinandersetzung spitzte sich
auf die Frage zu, ob die in West-Berlin ansés-
sigéen Bundesinstitute eine rechtmafige Exi-
stenz hétten und demzufolge in die vorgese
hene Kooperation einbezogen werden konn-
ten. Das sowjetische Nein verhinderte die be-
reits eingeplante Unterzeichnung des Abkom-
mens wihrend Breshnevs Bonn-Besuch im Mai
1973.

Die Kontroverse hatte eine prinzipielle und
eine praktische Dimension. Im Grundsétzli-
chen gingen die sowjetischen Unterhandler
von der Ansicht aus, daB es in West-Berlin
eine gegen das Viermdchte-Abkommen ver
stoBende und daher illegitime Berlin-Prasenz
der Bundesrepublik gebe. Diese Auffassund
konnte die Bundesregierung nicht billigen. In
praktischer Hinsicht ging es darum, die Wesl:
Berliner - Forschungseinrichtungen, die der
Bund unterhielt, nicht von der westdeuts
sowjetischen Zusammenarbeit auszuschliefien,
was auf eine Benachteiligung und Diskrimt
nierung hinausgelaufen wére. Die

erwiesen sich als uniiberwindlich.
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1o dieser Lage suchte die westdeutsche Seite
ich die Stagnation zu iliberwinden, in-
dem sie eine Regelung unter Ausklammerung
der unterschiedlichen Rechtsstandpunkte vor-
shlug. Danach sollte es eine ,personenge-
pundene Losung” geben: Die West-Berliner
Teilnehmer sollten ohne Nennung ihrer Funk-
tionen sozusagen als Privatpersonen an den
- n Unternehmen und am wechsel-
sitigen Austausch teilnehmen konnen. Aber
auch hieriiber kam es zu keiner Ubereinkunft,
weil die sowjetischen Unterhdndler darauf be-
standen, daB die leitenden Personlichkeiten
der Bundesinstitute auch auf die vorgeschla-
gene Weise nicht akzeptiert werden konnten.

Die Erwidhnung der Schwierigkeiten, die sich
bei der Einbeziehung West-Berlins in bilate-

' nale Vereinbarungen mit ostlichen Staaten er-

| geben haben, kann denkbarerweise einen ne-

. qativeren Eindruck vermitteln, als berechtigt
wire. Im groBen und ganzen haben sich in
dieser Hinsicht keine uniiberwindlichen prak-
tischen Schwierigkeiten ergeben. Es wurden
weit iber 30 Abkommen mit Warschauer
Pakt-Staaten abgeschlossen, in die West-Ber-
lin gemdB der Frank-Falin-Formel einbezogen
Ist,

Der prinzipielle Widerstand der Sowjetunion
und ihrer Gefolgschaftsstaaten gegen die be-
stehenden Bindungen West-Berlins an die
‘Bundesrepublik kommt besonders deutlich bei
der Behandlung der multilateralen Abkom-
‘men und Konventionen zum Ausdruck. Mit
der Behauptung, daB West-Berlin nur bei Vor-
liegen eines gut fundierten Grundes in Ver-
trige der Bundesrepublik eingeschlossen wer-
den kénne, wenden sich die UdSSR und die
H DDR gegen die Einbeziehung West-Berlins in

verschiedene  multilaterale Abmachungen.
Dis gilt beispielsweise fiir das Abkommen
iber die Rettung von Astronauten und ihrer
Ausriistungen im Notfall. Noch haufiger wird
unler Hinweis auf den Vorbehalt des Status
ind der Sicherheit Einspruch erhoben.

Dementsprechend war die Sowjetunion nicht
bereit, die Hinterlegungsurkunde fiir den Bei-
it der Bundesrepublik zum NV-Vertrag, der
tine Erklirung iiber die Einbeziehung West-
Berlins beigefiigt war, entgegenzunehmen. In
diesem Fall war es zwar klarer als bei dem

_ iiber die Bekdampfung der Luftpi-
filerie, daB die Ubereinkunft unter anderem
Fm-du: Sicherheit beriihrte, doch gab es
eich Vertragsteile von ausgesproche-
tem Interesse filr West-Berlin, so die Artikel

L.

uber die Forderung der friedlichen Nutzung
der Atomenergie. Oft wird auch ganz allge-
mein damit argumentiert, daB West-Berlin
~kein Bestandteil®* der Bundesrepublik sei
und ,nicht von ihr regiert werden” diirfe, um
die Einbeziehung der Teilstadt in multilatera-
le Abkommen fiir unrechtmaBig zu erkléren.
Die Formulierungen des Vierméchte-Abkom-
mens iiber die Bindungen West-Berlins zur
Bundesrepublik und iiber deren Entwicklung
bleiben dabei unerwahnt,

Die Wahrnehmung der West-Berliner Interes-
sen in der UNO, die im Vierméchte-Abkom-
men ausdriicklich erwahnt wird, sucht die
DDR mit sowjetischer Unterstiitzung durch
gleichartige Einwdnde eng einzuschrdnken.
AuBenminister Winzer erkldarte am 8. Novem-
ber 1973, die Bundesrepublik kénne West-Ber-
lin in wesentlichen Fragen bei der Weltorga-
nisation nicht vertreten, da dort Fragen der
Sicherheit und des Status im Vordergrund
stiinden. Die DDR bestreitet auch, seit sie in
den UNO-Sonderorganisationen Aufnahme
gefunden hat (denen die Bundesrepublik
schon seit langem angehort), dort mit sowjeti-
scher Unterstiitzung dem westdeutschen Staat
das seit jeher ausgeiibte Recht, West-Berliner
Interessen wahrzunehmen.

Eine grundlegende Differenz entwickelte sich
auf der Basis jener Bestimmung des Vier-
mdchte-Abkommens, nach der die Bundesrepu-
blik die konsularische Betreuung fiir Perso-
nen mit stindigem Wohnsitz in den Westsek-
toren Berlins ausiiben kann. Als die Bundes-
regierung im Sommer 1973 mit der Regierung
der CSSR iiber die Aufnahme diplomatischer
Beziehungen verhandelte, stellte sich die
tschechoslowakische Seite — augenscheinlich
gemaB sowjetischem Wunsch — auf den Stand-
punkt, daB eine derartige Kompetenz nur bei
natiirlichen Personen, nicht jedoch bei juristi-
schen Personen mit dem Abkommen vom
3. September 1971 zu vereinbaren sei. Dem-
entsprechend wurde der Bundesrepublik das
Recht bestritten, den Amts- und Rechtshilfe-
verkehr fiir West-Berliner Beh6rden und Ge-
richte dber ihre kiinftige Prager Vertretung
abzuwickeln. Die tschechoslowakische Inter-
pretation wurde zur offiziellen Auffassung
innerhalb des sowjetischen Machtbereichs.

Die Bundesregierung dagegen sah sich durch
den Text des Vierméachte-Abkommens und
durch die Vorgdnge bei seiner Aushandlung
in der Uberzeugung bestarkt, daB unter den
~Personen mit standigem Wohnsitz in den
Westsektoren Berlins® auch juristische Per-

B 42



sonen zu verstehen seien. Die Meinungsver-
schiedenheiten erwiesen sich als uniiberwind-
lich; im August 1973 wurden die Gesprdache
der Bundesrepublik mit Bulgarien, mit der
CSSR und mit Ungarn ergebnislos abgebro-
chen. Polen, das bei der Aufnahme diplomati-
scher Beziehungen mit der Bundesrepublik
keine Einwédnde gegen eine Einschaltung der
westdeutschen Botschaft bei Rechtshilfeersu-
chen West-Berliner Gerichte erhoben hatte,
schloB sich nachtrdglich dem tschechoslowa-
kischen Vorgehen an: Ab 15. August 1973 trat
eine Anordnung fiir die polnischen Gerichte
und fiir das Staatliche Notariatsbiiro in Kraft,
nach welcher der Rechtshilfeverkehr mit
West-Berlin — im Unterschied zu demjenigen
mit der Bundesrepublik — nicht {iber die kon-
sularische AuBenvertretung der ersuchenden
Seite, sondern iiber die polnische Militdarmis-
sion in West-Berlin zu leiten war ).

BundesauBenminister Scheel suchte wiahrend
seines Besuchs in Warschau im Oktober 1973
die polnische Seite vergeblich zu einer Riick-
nahme ihrer einseitigen MafBnahme zu bewe-
gen. Bei seinem Aufenthalt in Moskau An-
fang November 1973 diskutierte er mit seinem
sowjetischen Gespréachspartner eine Kompro-

Die Anwendung der Transitregelung

Wadhrend der ersten eineinhalb Jahre nach In-
krafttreten des Berlin-Abkommens blieb der
Verkehr auf den Transitwegen unbeeintrdach-
tigt. Sowjetunion und DDR entsprachen damit
~der westlichen Einstellung, daB der ungehin-
derte Ablauf des Verkehrs von und nach
West-Berlin das Kernstiick des Viermachte-*
Abkommens bilde und daB die Vertragstreue
der ostlichen Seite vor allem an dem Verhal-
ten in diesem Punkt zu messen sei.

Der Auftakt war entmutigend. Auf sowjeti-
sches Dréngen hin setzten die DDR-Behérden,
noch bevor das Vierméchte-Abkommen Gel-
tung erlangt hatte, im Frihjahr 1972 wichtige
Transiterleichterungen in Kraft. Der west-
deutschen Seite sollte auf diese Weise de-
monstriert werden, daB es sich fiir sie lohne,
um der Berlin-Regelung willen den von der
CDU/CSU zunéchst bedingungslos bekampf-
ten Moskauer Vertrag zu akzeptieren. Nach-
dem dieses Ziel erreicht worden war und die
Berlin-Vereinbarungen Rechtskraft erhalten

) Hierzu w. a. H. Schiedermair, a.a, O. (Anm. 30),
S. 1381
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mifregelung. Danach sollten private juristi.
sche West-Berliner Personen von deu'vﬁ,'
tretungen der Bundesrepublik in gey
Warschauer-Pakt-Staaten konsularisch betrey
werden }ct’nmen. Die Rechtshilfe dagegen sol|.
te zwischen den osteuropdischen Landern ei-
nerseits und Westdeutschland sowie West.
Berlin andererseits nicht unter

der Auslandsvertretungen, sondern direkt vopn
Gericht zu Gericht abgewickelt werden, Am
3. November vereinbarte Scheel mit den sp-
wjetischen Fiithrern, daB ,entsprechend dem
Vierseitigen Abkommen” nach diesem Grung-
satz verfahren werden solle. Ende des Monats
kam es zu einer gleichartigen Absprache mit
der tschechoslowakischen Regierung. Dem.
nach war in Aussicht genommen, daf der
Rechtshilfeverkehr entsprechend der Haager
Zivilrechtskonvention zu regeln sei. Eine de-
taillierte Ubereinkunft war damit jedoch noch
nicht erreicht, Ein konkretes Arrangement
steht bis heute aus. Die Angelegenheit wurde
jedoch in Bonn nach reiflicher Uberlegung
nicht fiir schwerwiegend genug erachtet, um
einen Verzicht auf die Aufnahme diplomati-
scher Beziehungen mit der CSSR, mit Ungam
und mit Bulgarien zu rechtfertigen.

hatten, entstanden zeitweilig kleinere Schwie-
rigkeiten. Vom 29. September bis zum 6. De-
zember 1973 wiesen die Grenzposten der DDR
Transitreisende aus Griechenland und aus der
Tiirkei mit der Begriindung zuriick, daB dort
eine besondere Art der Maul- und Klauenseu-
che verbreitet sei, die nicht eingeschleppt
werden diirfe. Obwohl das Verbot schema-
tisch angewandt wurde und daher auch Biir-
ger aus den genannten Landern erfaBte, die
schon ldngere Zeit nicht mehr in ihrer Heimat
gewesen waren (was aus den Pafieintragun-
gen oft nicht zu ersehen war), beanstandete
die westliche Seite das zeitlich begrenzte
Vorgehen nicht, weil es einer verschiedent-
lich auch anderwirts geiibten Praxis enl
sprach.

Dagegen werteten es die drei westlichen Re-
gierungen und die Bundesregierung als ein
Alarmsignal, als am 26.Januar, 16. Februar
und 4. Mérz 1974 die DDR-Behérden rechtswid-
rig durch generelle Kontrollen und Durchsu-
chungen in den Transitverkehr eingriffen, Wo-
bei die Reisenden verschiedentlich Wartezei
ten und Unannehmlichkeiten auf sich nehmen
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mubten. Die Transitkommission der beiden
deutschen Staaten beschaftigte sich zweimal
it den Vorfédllen, Die von den DDR-Vertre-
em fiir den ersten Behinderungszeitraum
seqebene Begriindung, daB eine Fahndung
sach Verbrechern stattgefunden habe, wurde

von der Bundesregierung akzeptiert. Die ost-
deutschen Erklirungen zu den beiden weite-
ren Kontrollverscharfungen jedoch vermoch-

ten in Bonn nicht zu iiberzeugen.

Die Filhrungen der UdSSR und der DDR setz-
\en in ihrem politischen Kampf gegen die Er-
richtung des Bundesamties fiir Umweltschutz
in West-Berlin ihre Machtstellung an den
Verkehrswegen von und nach West-Berlin als
Waffe ein. Schon im Jahre 1973 hatten die
Proteste beider Staaten gegen den geplanten
Anfbau des Bundesamtes fiir Umweltschutz

ch drohende Formulierungen ent-
halten, die sich in diesem Sinne verstehen lie-
fen. Als der Deutsche Bundestag ab 19. Juni
1974 das Amt durch Gesetz begriindete, be-
schuldigte ein Sprecher des DDR-AuBenmini-
steriums die Bundesrepublik der Nicht-Ein-
haltung des Abkommens vom 3. September
1971 und stellte ihr die ,ganze Verantwor-
tung fiir die Folgen" in Aussicht.

Am 19. Juli wandten sich die AuBenministeri-
en der Sowjetunion und der DDR mit formel-
len Erklarungen gegen den westdeutschen Be-
schlufl, Die sowjetische Seite drohte, falls das
Bundesamt fiir Umweltschutz in West-Berlin
elabliert werde, ergebe sich die ,Notwendig-
keit*, ,entsprechende MafBnahmen zu ergrei-
len, um den Versuchen einer Verletzung des
Vierseitigen Abkommens entgegenzuwirken
ind die legitimen Interessen uer Sowjetunion
und der mit ihr befreundeten Deutschen De-
mokratischen Republik zu schiitzen”. Die ost-
deutsche Seite fiigte hinzu, sie sei, sobald das
Gesetz des Bundestages praktisch in Kraft
liele, ,gezwungen, entsprechende MafBnah-
men zu ergreifen”. ,Die Durchreise von Mit-
arbeitern dieses Bundesamtes der BRD sowie
‘ﬁ? Beférderung entsprechenden Eigentums
und entsprechender Dokumentationen auf den
Kommunikationen der DDR* werde ,als unge-
sétzlich betrachtet”. Die SchluBfolgerung lau-
\8te: ,Demnach gibt es keine Rechtsgrundlage
lir Transitreisen von Vertretern dieser Bun-
desbehirde.” Die DDR nahm damit fiir sich
das Recht in Anspruch, nach eigenem Gut-
Aunken die vereinbarte Transitregelung ein-
‘uschranken,

- Die 'ﬂi'gnmentatlonsgmndlage hierfiir hatte
* Sowjetische Seite durch vorangegangene

%
h}l'

Behauptungen iiber den Rechtscharakter der
Transitregelung vorbereitet. Zwar hatte es in
der Sowjetunion zundchst auch Stimmen ge-
geben, die dem Transitabkommen zwischen
der Bundesrepublik und der DDR eine den
entsprechenden Vierméchte-Festlegungen
nachgeordnete Funktion attestiert hatten ),
doch war es dann recht bald herrschende Mei-
nung geworden, daB die entsprechenden Be-
stimmungen des Viermachte-Abkommens nur
als eine seitens der UdSSR iibermittelte Infor-
mation der DDR anzusehen seien und daB
folglich die ostdeutsche Regierung mit der
Bundesregierung iiber den Transit allein aus
eigener Zustdandigkeit und Machtvollkommen-
heit verhandelt habe ).

Die These von der souveranen Verfligungsge-
walt der DDR iiber alle ihre Verkehrswege
bildete die Rechtfertigungsbasis fiir willkiirli-
che Eingriffe in den Transit. Die im Vier-
machte-Abkommen festgelegte Pflicht zur
friedlichen Streitbeilegung und das dement-
sprechend etablierte Verfahren der Konsulta-
tion in einer Transitkommission hinderte die
ostliche Seite nicht daran, zur Durchsetzung
ihres vermeintlichen Rechts in der Frage der
Bundesinstitutionen Repressalien auf den Zu-
gangswegen anzuwenden.

Unmittelbar nach dem Inkrafttreten des Ge-
setzes iber die Errichtung des Bundesamtes
fir Umweltschutz in West-Berlin bekraftigte
die DDR ihre Enischlossenheit, Mitarbeiter
dieser Bundesbehorde wvom Transitverkehr
auszuschlieBen. Langwierige Befragungen ei-
niger Reisender an vier Kontrollpunkten dien-
ten dem Zweck, diese Entschlossenheit zu de-
monstrieren. Am 29. Juli wurde in Marien-
born der Chef der Zentralabteilung des Um-
weltbundesamtes zuriickgewiesen, nachdem
er sich geweigert hatte, Angaben iiber seine
berufliche Tatigkeit zu machen. Die MaBnah-
me wurde mit dem Hinweis begriindet, daB
die DDR-Behérden wegen des Aufbaus des
Bundesamtes in West-Berlin auf der Auskunft
bestehen miifiten. Die vertraglichen Bestim-
mungen iiber den Transitverkehr zufolge wa-

) So z B. D, Melamid wéhrend einer Diskussion
sowjetischer AuBenpolitikexperten, wiedergege-
ben in: Mirovaja ékonomika i meZdunarodnye
otno&enija, 5/1972, S. 97.

#) V. N. Boldyrev [= V.N. Belezkij], Zapadno-
berlinskij vopros v osveSCenii sovremennoj isto-
riografii, in: Voprosy istorii, 3/1973, S.89f,; V.N.
Boldyrew, a.a. 0. (Anm. 40), S. 15, 18f,, 22f,, 28f,,
38—42; V. Wyssozki, a. a.O. (Anm. 40), S. 211, 225,
228, 310, 313, 317; G. M. Akopov, a.a. O. (Anm. 40),
S.227 1., 228.
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ren die ostdeutschen Stellen jedoch nicht be-
rechtigt, eine derartige Auskunft zu verlan-
gen. Fernschriftliche Riickfragen, welche die
Bundesregierung deswegen an die ostdeut-
sche Seite richtete, blieben unbeantwortet.
Gleichzeitig machten sowjetische Stellen
deutlich, daB die DDR im Einvernehmen mit
der UdSSR handele.

Seit dem 11.Juli lief in der DDR auBerdem
eine heftige publizistische Kampagne gegen
die ,gewerbsmdfige und verbrecherische
Fluchthilfe”. Eine groBe Anzahl von ,Flucht-
helfer”-Prozessen wurde inszeniert; innerhalb
von fiinf Wochen erfolgten fiinfzig Verurtei-
lungen, Die Regie der ProzeBfilhrung und die
Begriindung der Schuldsprechung waren
gleichermaBen auf den Zweck abgestimmt,
der Bundesrepublik aktiven MiBbrauch des
Transitabkommens vorzuwerfen. Es wurde
der Eindruck erweckt, als trieben massenwei-
se berufsméaBige ,Fluchthelfer” ein von den
bundesdeutschen Behoérden gefordertes Unwe-
sen auf den VerkehrSswegen zwischen der
Bundesrepublik und West-Berlin.

Von Fillen, in denen Flichtlinge auf an-
dere Weise aus der DDR nach Westdeutsch-
land gelangt waren, war keine Rede, obwohl
auf den Strecken nach Skandinavien und
durch Osteuropa ungleich mehr Fluchtversu-
che arrangiert und aufgedeckt wurden. Die
iiber die ostdeutschen Massenmedien weit ver-
breiteten Argumentationen dienten mutmaB-
lich dazu, die Uffentlichkeit auf das Geltend-
machen der fordernden These vorzubereiten,
daB die allzu laxen Kontrollen auf den Tran-
sitwegen nicht langer tragbar seien.

Die Situation schien vor einer Zuspitzung zu
stehen. Die Westmaéchte, fiir die mit der Rege-
lung eines ungehinderten Transitverkehrs das
Berlin-Abkommen stand und fiel, sahen Ge-
fahr im Verzuge. Um den Anfangen zu weh-
ren, machten die USA von diplomatischem
Druck Gebrauch. Der DDR wurde bedeutet,
die vorgesehene wechselseitige Aufnahme
von Beziehungen komme nur in Frage, wenn
der unbehinderte Transit zwischen West-Ber-
lin und Westdeutschland gewibhrleistet sei.
Gegeniiber der Sowjetunion lieB die ameri-
kanische Seite wissen, daB ein ungestorter
Ablauf des Verkehrs von und nach West-Ber-
lin eine Voraussetzung, fiir den AbschluB des
beiderseitigen Handelsabkommens sei, an
dem Moskau ein erhebliches Interesse gezeigt
hatte, Unter diesen Umstdnden entschloB sich
die ostliche Seite dazu, ihre MaBnahmen zu
beenden. Am 15. August 1974 wurde ein ho-
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her Beamter des Bundesamtes fiir Umwelt.
schutz von den Transitbeh6rden genay g
rasch und zuvorkommend wie die anderen
Reisenden abgefertigt. Seitdem konnten Ap.
gehorige und Materialien des Bundesamfes
ungehindert passieren. -

Es ist nicht klar, in welchen politischen Zy.
sammenhang die Stérungen auf den Zug
wegen von Ende Oktober und Anfang No.
vember 1974 einzuordnen sind. Es kam einige
Male zu Stauungen und auch zu abkommens.
widrigen Durchsuchungen. Die Erklérung des
Leiters der DDR-Delegation in der gemischten
Transitkommission, es habe sich dabei um
durch starkes Verkehrsaufkommen verirsach-
te Verzégerungen, nicht jedoch um Behinde-
rungen seitens der Grenzbehorden gehandelf
wurde in Bonn und West-Berlin nicht akzep-
tiert.

Die schwerste Verletzung ihrer Pflicht zur
Transitgewahrung lieBen sich die DDR-Behir-
den mit sowjetischem Riickhalt am 13, Auw
gust 1976 zuschulden kommen. Der CDU na-
hestehende Jugendorganisationen hatten in
der Bundesrepublik eine Sternfahrt zu einer
Kundgebung in West-Berlin organisiert; die
dem Protest gegen den Bau der Berliner Mauer
vor 15 Jahren Ausdruck verleihen solite, Die
Busse wurden in ihrer Mehrzahl — auges-
scheinlich soweit die Insassen als Sternfahrt-
Teilnehmer erkannt wurden - zurfickge
schickt. Die ostdeutschen Grenzpolizisten
fragten abkommenswidrig nach dem Zweck
des Besuchs in West-Berlin, werteten die Ant-
wortverweigerung als Indiz fiir einen beab-
sichtigten TransitmiBbrauch und beschlag-
nahmten in einzelnen Fallen mitgefihre
Plakate sowie (in einem Fall) auch Handzel-
tel. Da das Material von auBen nicht ersicht:
lich war, war mit diesem Vorgehen eine fiber
das als {iblich vereinbarte Verfahren hinaus-
gehende Inspektion der Fahrzeuge verbunden.
Soweit die Zuriickweisung iiberhaupt begrin-
det wurde, war von einem konkreten Ver-
dacht auf Mifbrauch  der Transitwege die
Rede.

Wihrend der Sitzung der Transitkommission
die am 18. August auf Verlangen der Bundes:
regierung stattfand, beriefen sich die DDR-
Vertreter zur Rechtfertigung des Vorgehens
auf Artikel 16 Absatz 1, 2 und 3 des zwischen:
deutschen Transitabkommens vom 17. Dezen
ber 1971. Als Beweismittel legten sie Flug:
blatter und Broschiiren vor, welche die Zn-
riickgewiesenen angeblich wéhrend des Trat
sits hatten verbreiten wollen. Das ,demom
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Auftreten” der Businsassen, so hieB
@, habe den klaren Verdacht eines MiB-
prauchs der Durchfahrt zu propagandistischen
Aktionen erweckt — einen Verdacht, der sich
durch das gefundene Material bestatigt habe.
im ibrigen hdtten die Aufrufe der Veranstal-
ter und die Berichte in den westdeutschen
Massenmedien deutlich auf einen beabsichtig-
{en TransitmiBbrauch hingewiesen.

Diese Argumentation vermag nicht zu iiber-
- geugen. Nach Aussagen von Transitreisenden,
' die zur fraglichen Zeit die Autobahn Marien-
porn—Berlin benutzten, war die Strecke, ins-
besondere aber jeder Rastplatz, mit Volkspo-
lzeikommandos dick besetzt; ein Ausstreuen
yon Propagandamaterial aus dem fahrenden
oder stehenden Bus hitte daher kaum unbe-
merkt erfolgen konnen, wenn es beabsichtigt
gewesen wadre. Die Aufrufe und Berichte be-
zogen sich auf die Teilnahme an der Kundge-
bung in West-Berlin; von einer weiteren Ak-
tion war keine Rede. Das beschlagnahmte
Meterial war nicht etwa an den Fenstern an-
gebracht, wie es im Falle eines ,demonstrati-
| ven Auftretens” und einer beabsichtigten
| DDR-Werbung zu vermuten gewesen ware.
SchlieBlich haben Teilnehmer der Sternfahrt
versichert, die in der Transitkommission vor-
gelegten Unterlagen stammten — wenigstens
grofitenteils — nicht aus ihren Bussen. Wenn
dies richtig ist, miiBte man von einer bewufi-
ten Irrefithrung seitens der DDR-Behérden

sprechen.

Die Regelung fiir Besuche von West-Berlinern
i Ost-Berlin und in der DDR wurde bereits
vor dem Inkrafttreten des Vierméchte-Abkom-
mens zeitweilig praktiziert. Als im Friihjahr
1872 die Ratifizierung des Moskauer Vertra-
s durch den deutschen Bundestag zweifel-
haft war, suchte die sowjetische Fiihrung den
Westdentschen die Vorziige der Berlin-Rege-
ling, deren Inkraftsetzung mit derjenigen
tes Moskauer Vertrages gekoppelt war, vor
Augen zu fiihren, Dementsprechend sah sich
die Regierung der DDR veranlaBt, wihrend
W Zeitspanne um die Oster- und Pfingst-
ltiertage herum die Besuchsregelung voriiber-
50 anzuwenden, als hatte das Berlin-
Abkommen bereits Giiltigkeit erlangt.

A das Berlin-Abkommen am 3.Juni 1972
wurde, ergaben sich zunédchst einige

¥
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Der iberwiegende Eindruck des Beobachters
geht dahin, daB die DDR-Regierung den mo-
nierten TransitmiBbrauch in der Betdtigung
gesehen hat, welche die zuriickgewiesenen
Jugendlichen in West-Berlin vorhatten. Sollte
diese Vermutung zutreffen, dann wire dem
Vorgang vom 13. August 1976 als Versuch
der DDR zu bewerten, Transitreisende nach
politischen Gesichtspunkten zu selektieren,
d. h. ihnen als Gegenleistung fiir die Transit-
gewdhrung ein politisches Wohlverhalten ab-
zufordern, Eine derartige Praxis aber wiirde
dem Vierméchte-Abkommen und seinen Fol-
gevereinbarungen, die jede politische Wohl-
verhaltensverpflichtung gegeniiber der DDR
und der UdSSR ausdriicklich ausgeschlossen
haben, eindeutig zuwiderlaufen. Denkbar ist
noch eine weitere ostliche Absicht. Die so-
wjetische Fithrung scheint seit langem der
Ansicht zu sein, daB sie in der Berlin-Frage
1971 zu viel Konzessionen gemacht habe und
daB dieser Fehlgriff durch Neuverhandlungen
korrigiert werden sollte. Ebenso wie andere
Berlin-Pressionen kénnte das Vorgehen an
den Zugangswegen dazu bestimmt sein, der
westlichen Seite ebenfalls einen diplomati-
schen Dialog iiber Berlin als notwendig dar-
zustellen. Nach einem solchen Konzept wiirde
dann wohl versucht werden, den durch ostli-
ches Vorgehen angeblich begriindeten Zu-
stand zur Ausgangsbasis der Verhandlungen
zu machen und dabei die Bestimmungen des
Viermdchte-Abkommens dem Vergessen zu
iiberantworten.

Die Besuchsregelung fir West-Berliner

praktische Schwierigkeiten., Die DDR-Behor-
den wollten hinsichtlich der vorgesehenen
Sofortbesuche ein Verfahren praktizieren, das
Schnellbewilligungen faktisch weitestgehend
ausgeschlossen hdtte. Nach einigem Hin und
Her fand sich die DDR ab 7. August zu Proze-

_duren bereit, die Sofortbesuche in gréBerem

Umfang méglich machten, Ein weiterer Stand-
punkt war, ob die ostdeutsche Seite berech-
tigt sein wiirde, West-Berliner abzuweisen,
die gegen Gesetze der DDR — insbesondere
durch ,Republikflucht” nach dem Bau der
Mauer — verstoBen hatten. Durch den ErlaB
einer Amnestie am 6. Oktober 1972 und durch
das Staatsbiirgergesetz vom 17, Oktober des
gleichen Jahres konnten diese Fragen schlieB-
lich auf befriedigende Weise geregelt werden.
Ein gewisser Mifistand ergab sich, weil die
DDR-Behérden das Personal der Antragstellen
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nicht, wie es vorgesehen worden war, in
StoBzeiten verstarken. Daraus resultierten
manchmal groBere Wartezeiten fiir die An-
tragsteller,

Im Sommer 1973 suchte die DDR-Regierung
die Besucherregelung nach eigenem Ermessen
zeitweilig einzuschridnken. Vor den kommu-
nistischen Weltjugendfestspielen in Ost-Ber-
lin hief es, das Kontingent der Besucher sei
bereits erschépft. Daher konnten fir die Zeit
vom 28.Juli bis zum 5. August (d.h. fir die
Dauer der Festspiele) keine neuen Antrdge
mehr angenommen werden. Das Motiv fiir die
Ankiindigung diirfte gewesen sein, daf die
SED-Fiihrung die in- und auslédndischen Gdiste
ihrer Veranstaltung nicht mit Personen und
Gruppen in Kontakt kommen lassen wollte,
die von West-Berlin heriberkommen wiirden.
Auf westliche Proteste hin, die eine starke

Resonanz in der Offentlichkeit fanden, nahm

jedoch die DDR-Regierung ihre MaBnahme
wieder zurtick.

Zum 15. November 1973 verfiigte die DDR-Re-
gierung einseitig eine Erhéhung der am
20. Dezember 1971 im Zusammenhang mit der
Besucherregelung vereinbarten Zwangsum-
tauschsitze, Danach waren bei Tagesbesuchen
in Ost-Berlin und bei drei- oder mehrtagigen
Aufenthalten in Ost-Berlin und in der DDR
kiinftig hundert Prozent mehr als bisher zum
amtlichen DDR-Kurs von 1:1 umzuwechseln.
Fiir Tagesbesucher in der DDR und fiir Zwei-
Tage-Reisen nach Ost-Berlin und in die DDR
wurde ein vierfacher Mindestumtauschsatz
festgelegt. AuBerdem wurde die bisherige Be-
freiung der Rentner von der Umtauschpflicht
aufgehoben *). Dadurch wurde die Einreise
nach Ost-Berlin und in die DDR empfindlich
verteuert. Dies diente augenscheinlich dem
Zweck, den westlichen Besucherstrom zu ver-

%) Dokumentation zur Anordnung der Regierung
der DDR iiber die Durchfiihrung eines verbindli-
chen Mindestumtausches von Zahlungsmitteln
vom 5. November 1973, hrsg. vom Presse- und In-
formationsamt des Landes Berlin, Januar 1974,
Text der Anordnung auch in: Texte zur Deutsch-
landpolitik, hrsg. vom Bundesministerium fiir in-
nerdeutsche Beziehungen, Reihell, Band1 Bonn
1975, S. 286—289.
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i
mindern, ohne zugleich die Deviseneimnhm {
der DDR zu schmdlern.

Der Senat des Landes Berlin versuchte 50-
gleich, die DDR-Regierung zur Z :
ihrer MaBregel zu bewegen. Das Bemiihep
blieb ohne Erfolg. Der negative Eindruck, dey
das Vorgehen der DDR in der westlichen Ot
fentlichkeit hervorrief, scheint jedoch der so.
wjetischen Seite im Interesse der &stlichen
Entspannungspolitik wenig gelegen qahm.
men zu sein, Daher mehrten sich im Laufe des
Frithjahrs 1974 die Anzeichen dafiir, daf djg
DDR-Regierung mit sich reden lassen werde,
Als dann jedoch der Konflikt um die Errich.
tung des Bundesamtes fiir Umweltschutz akut
wurde, erfiillten sich die westlichen Hoffnup.
gen zundchst nicht. Ende des Jahres lenkie
die DDR-Regierung ein, nachdem die wes-
deutsche Seite die weitere Gewdhrung eines
hohen zinslosen Uberziehungskredits zuge-
sagt hatte und Verhandlungen tiber einen fiir
die DDR finanziell interessanten Ausbau der
Verkehrswege nach West-Berlin in Aussicht
genommen worden waren. Sie verringerte mit
Wirkung vom 15, November 1974 die bisheri-
gen Zwangsumtauschsédtze um 35% %), Zum
20. Dezember 1974 wurde die frithere Befrei-
ung der Rentner wieder eingefiihrt. Die neue
Regelung bedeutete, daB die westlichen Besu-
cher, von den Rentnern abgesehen, immer
noch wenigstens 30 Prozent mehr als in der
Berlin-Regelung festgelegt umzuwechseln hal-
ten. In einigen Féllen lag die Zwangsum-
tauschquote sogar noch um 160 Prozent hé-
her.

Allerdings gelang es der westdeutschen Seite,
der DDR-Regierung verbesserte Einreisemoda-
litdten abzuringen, Ab 20. Dezember 1974 ge-
nehmigten die DDR-Behérden ausnahmslos
die Benutzung von Personenkraftwagen —
ein Zugestandnis, das in Anbetracht der lang-
wierigen Verkehrsverbindungen in der DDR
das Reisen wesentlich beschleunigte. Auber-
dem wurde die Beschrankung des Aufenthalts
in denjenigen Stadt- und Landkreisen, fir
welche eine Genehmigung nicht beantragt
worden war, nunmehr aufgehoben.

92) Neues Deutschland, 27. 10. 1974,



Nachdem die beiden deutschen Staaten im
Herbst 1973 Mitglieder der UNO geworden
waren, erhob sich die Frage, wie die Daten
aus beiden Teilen Berlins im Demographi-
schen Jahrbuch der Weltorganisation zu be-
handeln seien. Ende des Jahres kam es zu ei-
ner Ubereinkunft, wonach jeder Teil der
Stadt zusammen mit dem entsprechenden
‘deutschen Staat aufgefiihrt werden sollte,
fine FubBnote sollte darauf hinweisen, daB
dieses Verfahren ,ohne Prdjudiz” sei ,fur ir-
g'gadeine Statusfrage, die damit zusammen-
hingen konnte”. Dessen ungeachtet erschien,
als das Jahrbuch dann vorlag, Ost-Berlin als
integraler Bestandteil der DDR. Die West-
machte protestierten mit diplomatischen No-
ten an die UNO gegen dieses Verfahren. Dar-
aus entwickelte sich ein Notenkrieg, in dem
die UdSSR .Berlin” zur Hauptstadt der DDR
und zu deren vollgiiltigem Teilgebiet erklar-
te®).

Die westliche These, daB alle vier Maéchte
ihre Rechte und Verantwortlichkeiten in allen
vier Sektoren weiterhin ausiibten, veranlafte
schlieBlich die sowjetische Seite am 15. Mai
1975 zu einer Grundsatzstellungnahme. In ei-
nem Schreiben an den Generalsekretar der
UNO hieB es, die ,Hauptstadt der Deutschen
Demokratischen Republik® sei ,ihr untrenn-
barer integraler Bestandteil” und habe ,genau
denselben rechtlichen Status wie jeder andere
Teil des Territoriums der Deutschen Demo-
kratischen Republik’. Das Abkommen vom
3.September 1971 stelle ebenso wenig wie die
Viermdchte-Erklarung vom 9. November 1972
uIn irgendeiner Weise die Position als Haupt-
stadl der Deutschen Demokratischen Republik
in Zweifel”, sondern gehe statt dessen ,von
dieser Tatsache aus®. Die UdSSR behauptete
dariiber hinaus, die drei Westméchte hétten
fiemals in Berlin Rechte besessen, die sie
nicht durch vertragliche Gewahrung seitens
der Sowjetunion erlangt hitten. Denn die
Stadt sei in ihrer Gesamtheit stets ein Teil
der sowjetischen Besatzungszone gewesen.
Die ,gemeinsame Verwaltung Berlins durch
die vier Méchte* sei von westlicher Seite li-
Quidiert worden, indem diese die aus den in-
leralliierten Beschliissen der Kriegs- und
Nachkriegszeit resultierenden Verpflichtun-
gen nicht erfiillt héatten ).

——

%) Val. J, Nawrocki, Der aggressive Widerspruch,
Il Deutschland Archiv, 7/1975, S. 704 f.
¥ Text: Neues Deutschland, 17./18. 5. 1975,
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Auseinandersetzungen um den Status von Ost-Berlin

Mit diesen — volkerrechtlich véllig haltlosen
— Thesen nahm die sowjetische Seite eine
Argumentation wieder auf, mit der sie zu fri-
heren Zeitpunkten (1948/49, 1958) das Recht
der westlichen Anwesenheit in West-Berlin
bestritten hatte. Dieser Standpunkt fand in ei-
ner Pressekampagne der DDR polemischen
Ausdruck, wobei auch Drohungen ausgespro-
chen wurden. Die sowjetischen Massenmedi-
en gaben der ostdeutschen Seite publizisti-
sche Unterstiitzung, wverzichteten dabei je-
doch auf Drohungen %),

Es entsprach ublicher ostlicher Taktik, daB
die publizistischen Rechtsbehauptungen in
der Berlin-Frage ungleich weiter gingen als
die Standpunkte, die auf der diplomatischen
Ebene formuliert und im politischen Verhal-
ten praktiziert wurden. Augenscheinlich er-
schien es der sowjetischen Seite richtig, in
der westlichen Offentlichkeit mit den ver-
schiedensten argumentativen Mitteln soweit
wie moglich den Eindruck zu schaffen, als
habe Ost-Berlin mit dem fritheren Vierméchte-
Status nichts mehr zu tun. Die rhetorischen
Attacken gegen das westliche Anwesenheits-
recht in West-Berlin sind dabei wohl so zu
werten, daB die Initiatoren den angestrebten
begrenzten Uberredungserfolg (beziiglich der
angeblichen Nicht-Zugehérigkeit West-Ber-
lins zum Vierméachte-Gebiet Gesamt-Berlin)
fir um so wahrscheinlicher erachteten, je
weiter sie ihre Rechtsanspriiche geltend
machten (Bestreitung der rechtlichen Basis
fiir die Existenz West-Berlins).

Im praktischen Vorgehen jedoch hiitete sich
die sowjetische Seite, den bei AbschluB des
Viermédchte-Abkommens bestehenden Zustand
zu verandern. Als die DDR-Behorden im ,Ver-
ordnungsblatt fiir GroB-Berlin® vom April und
Mai 1974 die bisherige Bezeichung fiir Ost-
Berlin, ,GroB-Berlin”, durch den Ausdruck
.Hauptstadt der DDR Berlin” ersetzten, sorgte
der sowjetische Verbiindete dafiir, daB dieser
Wechsel wieder riickgdngig gemacht wurde.
Eine derartig unzweideutige offizielle Bekun-
dung des Anspruchs, daB Ost-Berlin in keiner
Weise an dem fritheren besatzungsrechtlichen
Status von Berlin mehr teilhabe, erschien der

%) Das erhellt insbesondere der Vergleich fol-
gender beider Artikel: W, M. Zwischen Blind-
heit und Klarheit, in: Neues Deutschland, 30.5.
1975; Sohljudat’ soglasenie, in: Pravda, 31.5.
1975
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UdSSR unerwiinscht. Aus dem gleichen
Grund scheiterten im Winter 1975/76 die Ver-
suche der DDR-Fiihrung, den Ost-Berliner

Mitgliedern der Volkskammer den gleiehm

Abgeordnetenstatus wie den aus der DDR
stammenden Mitgliedern zu geben ),

Zur allgemeinen Einstellung der UdSSR und der DDR

gegeniiber West-Berlin

Mit dem AbschluB des Viermédchte-Abkom-
mens verband sich auf westlicher Seite
nicht zuletzt auch die Erwartung, daB West-
Berlin nunmehr verstdarkt in die Ost-West-
Austauschbeziehungen einbezogen werden
konne. Auf diese Weise, so schien es, werde
die Teilstadt neue Entfaltungsmoglichkeiten
erlangen. Es war unter anderem von einer
kulturellen Vermittlungsfunktion zwischen
Ost und West die Rede. Vor allem aber rich-
teten sich die Hoffnungen darauf, dafi die
West-Berliner Wirtschaft durch vermehrten
Osthandel neue Impulse erhalte. Tatséchlich
entwickelte sich das Ostgeschift seit Ab-
schluB des Viermédchte-Abkommens positiv.
Die Ausfuhren West-Berlins in die Sowjetuni-
on beispielsweise, die 1971 auf 47,7 Prozent
des Standes wvon 1963 abgesunken waren,
kletterten bis 1975 auf 433,1 Prozent *7))

Interessanterweise suchten die sowjetischen
Statistiken diese Entwicklung in den Jahren
1972/73 zu verschleiern. Sie vermittelten ge-
nau den gegenteiligen Eindruck, als hétten
sich die sowjetischen Importe aus West-Ber-
lin seit 1971 laufend verringert®). Damit
sollte vermutlich in der westlichen Offent-
lichkeit der Ansicht Vorschub geleistet wer-
den, daB die Teilstadt sich wegen der Streitig-
keiten um die Auslegung des Vierméachte-Ab-
kommens nicht des sowjetischen Wohlwol-
lens erfreuen koénne und daher allen Grund
habe, sich ein derartiges Wohlwollen erst
noch zu verdienen.

Seit Breshnevs Bonn-Besuch im Mai 1973,
wiahrend dessen der Generalsekretdr der
KPdSU sich zum Anwalt groBer sowjetisch-

%) Vgl. Ost-Berliner Volkskammer und der Vier-
méchtestatus, in: FAZ, 10, 2. 1976.

%) Auskunft der Senatsbehérde fiir Wirtschaft
vom 4, 5. 1976.

%) Vgl. die — mit einem Vorbehalt beziiglich der
Richtigkeit versehene — Darstellung der sowjeti-
schen Zahlen itber den Wirtschaftsaustausch der
UdSSR in den Jahren 1963—1973 mit der Bundes-
republik einerseits (positive Entwicklung seit
1966) und West-Berlin andererseits (negative Ent-
wicklung seit 1971) bei E. Schulz, Moskau und die
europdische Inlegration, Miinchen — Wien 1975,
S. 179,
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westdeutscher  Gemeinschaftsprojekte ge-
macht hatte, war zwischen der UdSSR und

der Bundesrepublik der Bau eines sowfeti-

schen Kernkraftwerks im Raum von Kénigs-
berg im Gesprdch. Die Bundesregierung stell.
te westdeutsche Technologie und westdeut.
sche Kredite zur Realisierung des Vorhabens
in Aussicht, wenn iiber eine Fernstromleitung
von Konigsberg {iber West-Berlin nach West.
deutschland eine anschliefende Bel'lefm
westdeutscher Wirtschaftsgebiete mit Nukle-
arstrom gewadhrleistet werde,

Auf diese Weise wire West-Berlin in ein in-
ternationales Verbundnetz einbezogen wor-
den, das im Bedarfsfall auch den Transport
von Strom aus Westdeutschland in die Teil-
sladt zugelassen hétte. Die sowjetischen Ver
antwortlichen scheinen aus Interesse an der

westdeutschen Hilfe bei der Verwirklichung

ihres Konigsbergs-Projekts einem derartigen
Arrangement nicht abgeneigt gewesen zu
sein. Die DDR-Fiihrung jedoch leistete hart-

nackigen Widerstand. Im Spétherbst 1975
endlich wurde der westdeutschen Seite zu

verstehen gegeben, daB der Plan mit Riick-
sicht auf den ostdeutschen Verbiindeten fal-
lengelassen werde *). Einige Monate spater
wurde offiziell bekannt, daB die Verhandlun-
gen gescheitert seien.

Die amtlichen sowjetischen Aussagen zur
Berlin-Politik lassen seit 1974 eine deutlich
verminderte Bereitschaft erkennen, den Be-
diirfnissen und Standpunkten der westlichen
Seite zu entsprechen. Im Mai 1973 stimmte
Breshnev nach langen und eingehenden Er
orterungen der Formel zu, daf die ,strikte
Einhaltung und volle Anwendung* des Ab-
kommens vom 3. September 1971 erforderlich
sei. Der erste Teil der Formel sollte dem so-
wjetischen Verlangen nach einer engen Aus:
legung fiir das Anwesenheitstecht der Bun
desrepublik Rechnung tragen, wahrend der
zweite Teil eine Ausnutzung der vorgesehe:
nen Entwicklungsméglichkeiten des Sonder-
verhéltnisses zwischen West-Berlin und der

") Vgl. K. Mehnert, Mit dem Bundesprasidenten

in der UdSSR, in: Osteuropa, 1/1976, S. 4 f.
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ublik in Aussicht stellte. Auch
wenn damit die Meinungsverschiedenheiten
jber den Charakter der zuldssigen Bundespra-
senz in West- Berlin keineswegs ausgerdumt
yaren, so konnte die ausgehandelte Formel
doch als ein Indiz fiir eine gewisse Flexibili-

siswilligkeit der sowjetischen Seite gelten.

Wi es scheint, bewirkten die Auseinander-
Imgen um den Aufbau des Bundesamtes
jir Umweltschutz in West-Berlin in der so-
yjetischen Berlin-Politik eine Tendenz zu un-
[ ‘agiehiger Hérte. Von sowjetischer Kom-
I itschaft in Berlin ist seither,
yie beispielsweise Bundeskanzler Schmidt
‘wf der AbschluBveranstaltung der KSZE in
‘Helsinki erfahren muBte, so gut wie nicht
nebr die Rede. Das Leitmotiv der sowje-
fstien  Berlin-Publizistik lautet, die west-
iche Seite sei zur ,strikten und vollen Ein-

* des Abkommens vom 3.September
1971 verpflichtet. Es ist bezeichnend fiir die
{demeitige sowjetische Intransigenz, daB die
— an der westdeutsch-sowjetischen Formel
wm Mai 1973 orientierte — Wendung
fes Osloer Kommuniqués der NATO-AuBen-
minister vom 21. Mai 1976, die Bestim-
‘mungen (iber die Wahrnehmung der Interes-
sen West-Berlins im Ausland durch die Bun-
destepublik sollten ,voll angewendet und
stiikt eingehalten werden”, als eine gegen
s Einvernehmen zwischen Ost und West
tete Zumutung  hingestellt  wur-
™. Unter diesen Umsténden erstaunt es
ticht, daB in den 6ffentlichen Stellungnahmen
der Gstlichen Seite gelegentlich auch Drohun-
gen enthalten sind. Als der Regierende Biir-
gemeister des Landes Berlin im Januar 1976
wesllichen Ansichten iiber den Berlin Status

Auslegung. und Anwendung des Vierméchte-
Atkommens durch die UdSSR und die DDR
snd bisher — vielfachen westlichen Erwar-
tingen zuwider — restriktiv gewesen. In den
Verschiedensten Fragen haben die Leiter der
SoWjetischen Politik den Standpunkt einge-
Ummen, daB alles, was der Bundesrepublik

die Berlin-Vereinbarungen nicht aus-

ch zugestanden worden sei, als verbo-
I 2u gelten habe, Die aufgetretenen Schwie-
Titkeiten liegen jedoch auch noch in anderen

ren begriindet. Das Vierméachte-Abkom-

%5028, Ju. Kotov, Obed v Oslo i uvaZenie k
jam, in: Novoe vremja, 23/1976, S. 13.

Ausdruck verlieh und dabei gegen die ostli-
chen Thesen Stellung nahm, meinte das Zen-
tralorgan der SED unter Hinweis auf die von
der DDR gewéhrten Erleichterungen im Reise-
verkehr, dieser ,Frontstadtjargon" koénne
«0Dur zum Schaden der Bevélkerung West-
Berlin gereichen”., Er tdte, so hieB es weiter,
besser daran, sich ,mehr um die Sorgen der
Birger West-Berlins [zu] kiimmern”, ,denn
fiir Auseinandersetzungen mit der DDR" sei
»er ohnehin viel zu schwach”. Die ,Propagie-
ren der Feindschaft zur DDR" sei ,gewif kei-
ne Erleichterung fiir die Entwicklung des Be-
sucherverkehrs mit der DDR" ™),

Allgemeiner, aber in gleichem Sinne, duBerte
sich die sowjetische Fithrung in ihrer offizic-
sen Erklarung zum Verhaltnis zwischen der
UdSSR und der Bundesrepublik vom 22. Mai
1976, Das Abkommen vom 3. September 1971,
so wurde darin ausgefiihrt, sei ,seinem We-
sen nach auf normale, gutnachbarliche Bezie-
hungen der BRD zur Sowjetunion, zur DDR
und zu den anderen sozialistischen Léndern
orientiert”. ,Es kann erfolgreich in einem sol-
chen und nur in einem solchen Kontext funk-
tionieren”. Der Deutlichkeit halber wurde
hinzugefiigt, daB dies ,jene Politiker nicht
vergessen” sollten, die das Abkommen ,auf
seine Festigkeit zu priifen” suchten ™)., Dem-
nach war ein gewisses Wohlverhalten der
westdeutschen Seite die Voraussetzung dafiir,
daB die UdSSR das Berlin-Abkommen in ei-
nem positiven Sinne anzuwenden willens war.
Derartige publizistische Hinweise haben frei-
lich sehr oft nur den Charakter laut knallen-
der Schreckschiisse; in der politischen Praxis
operiert die sowjetische Seite im allgemeinen

_sehr viel vorsichtiger.

AbschlieBende Wertung

men konnte nur abgeschlossen werden, weil
darauf verzichtet wurde, die gegensétzlichen
Rechtsauffassungen tber den Status Berlins
miteinander zu harmonisieren. Der Dissens im
Grundsitzlichen ist daher durch die getroffe-
nen Regelungen nicht beriihrt; in einigen
praktischen Einzelpunkten muBte auf eine
perfekte Klarstellung des rechtlichen Rah-
mens verzichtet werden. Unter diesen Um-
stinden hat die sowjetische Seite die Mdg-

) A.Z., Will Herr Schiitz den Besuchsverkehr

mit der DDR einschrinken? in: Neues Deulsch-
land, 21. 1. 1976.
%) Text: Pravda, 22. 5, 1976.
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lichkeit, abweichende Ansichten geltend zu
machen, die nicht immer nur theoretische,
sondern oft auch praktische Relevanz haben.
In mehreren Fdllen macht die sowjetische
Fithrung dariiber hinaus den Versuch, durch
eine Uminterpretation klar erscheinender
Abkommensbestimmungen die bestehende
Rechtslage zu modifizieren und dadurch einen
groBeren politischen Handlungsspielraum zu
erlangen.

Das 6stliche Verhalten in Berlin ldBt be-
stimmte durchgdngige Akzentuierungen er-
kennen. Das bedeutet freilich nicht, daB es ei-
ner ein- fiir allemal festgelegten Systematik
folgen wiirde. Im einzelnen kann man viel
UnregelmdBigkeit, um nicht zu sagen Will-
kiir, beobachten: Was das eine Mal heftig at-
tackiert wird, kann oft das ndchste Mal ohne
Aufhebens hingenommen werden — und um-
gekehrt.

Die sowjetische Wachsamkeit gilt vor allem
den Bindungen (oder nach ostlichem Ver-
stdndnis den — in einem mehr technischen
Sinne aufzufassenden — Verbindungen)
West-Berlins zur Bundesrepublik Deutsch-
land. Der einseitige Hinweis auf den Passus
des Viermachte-Abkommens, nach dem die
Teilstadt ,kein Bestandteil” (der die westliche
Deutung ,kein konstitutiver Teil" gegeniiber-
steht) des westdeutschen Staates ist und von
diesem ,nicht regiert” werden kann, wird als
unzweideutige Bestdtigung der éstlichen The-
se von der volligen staatlichen Trennung zwi-
schen West-Berlin und der Bundesrepublik
und von der eigenen Volkerrechtssubjektivi-
ldt West-Berlins ausgegeben. Soweit iiber-
haupt einmal der westliche Einwand zur
Kenntnis genommen wird, daB in dem Vier-
machte-Abkommen zugleich von einer Auf-
rechterhaltung und Entwicklung der Bindun-
gen zwischen West-Berlin und der Bundesre-
publik die Rede ist, heiBt es ohne jede Basis
im Abkommenstext, daB damit nur die wirt-
schaitlichen, wissenschaftlichen, kulturellen
und dhnlich gearbeiteten Verbindungen ge-
meint seien. AuBlerdem wird das besondere
Verhdltnis, das nach dem Viermadchte-
Abkommen zwischen West-Berlin und der
Bundesrepublik besteht, durch eine Ausdeh-
nung der auf den westdeutschen Staat ge-
minzten Aussagen auf alle Lander (nicht zu-
letzt auch auf die Liander des sowjetischen
Machtbereichs) hinwegzudiskutieren gesucht.

Die politische Anwesenheit der Bundesre-
publik in West-Berlin erscheint, wenn man
von den sowjetischen Umdeutung ausgeht,
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als ein vertragswidriges Moment, Demept.
sprechend hat die Publizistik der UdSSR ypg
der DDR von Anfang an immer wieder den
Aufenthalt von Verfassungsorganen und
Amtspersonen der Bundesrepublik in West-
Berlin mit AuBerungen des MiBfallens beglej-
tet. Dagegen wurde die Existenz von Bundes.
institutionen in der Teilstadt anfénglich still.
schweigend hingenommen. Es ist vermutlich
zum Teil als eine Reaktion auf bestimmte
Tendenzen der westdeutschen Berlin-Politik
zu werten, wenn die UdSSR seit 1973 in die-
ser Frage ihren Grundsatzstandpunkt stirker
geltend zu machen begann. Die Diskussionen
iiber eine Erweiterung des Stimmrechts der
West-Berliner Bundestagsabgeordneten im
Winter 1972/73, die Festlegung des Bundes-
verfassungsgerichts vom 31. Juli 1973 auf den
Rechtsstatus West-Berlins als eines Landes
der Bundesrepublik und das Bemiihen um die
Errichtung des Bundesamtes fiir Umwelt-
schutz in West-Berlin 1973/74 mégen in Mos-
kau den Eindruck hervorgerufen haben, daj
Bonn in seinem Verhadltnis zu West-Berlin
maximalistische Vorstellungen durchzusetzen
suche.

Seit Mai 1973 machte die sowjetische Seite
bei den verschiedensten Gelegenheiten deut-
lich, daB sie die Bundesbeho6rden in West
Berlin als unrechtmdBig ansehe und diese nur
um des Friedens willen nicht mit allen Mil-
teln bekdmpfe. Diese Bundesprdsenz, so war
zu entnehmen, kénne allenfalls im bisher-
gen Umfang geduldet werden — freilich ohne
daB die dstlichen Staaten durch eine Koopera-
tion mit den betreffenden Institutionen den
bestehenden Zustand anerkennen wiirden. ln
der Frage des zeitweiligen Aufenthalts von
Verfassungsorganen und anderer Personen
der Bundesrepublik in West-Berlin verschari-
te sich die — schon vorher begonnene — Po-
lemik der DDR. In wenigen Einzelféllen kam
es auch zu formellem Protest, Dabei beteiligte
sich die UdSSR in direkter Form.

Die Wahrnehmung der Interessen West-Ber
lins im Ausland durch die Bundesrepublik ist
nach ostlicher Ansicht nur fall- und aus
nahmsweise in unpolitischen Angelegeahe:
ten statthaft. Sie sollen nur in einem eng “_"
grenzten und nicht gewohnheitsmaBigen Rﬂl'
men ausgeiibt werden koénnen, damit West
Berlin in auBenpolitischer Hinsicht nicht g&
nerell mit der Bundesrepublik zusammeng®
koppelt erscheint. Dem gleichen Zweck dient
das sowjetische Verlangen, daB West-Berlih
wenn es bei internationalen Veranstaltungel
gemeinsam mit der Bundesrepublik in Er

“
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Mm tritt, seine Eigenstdandigkeit deut-
ch markieren miisse oder sogar einen ge-
frennten Status zu demonstrieren habe. Aus
gerartigen Forderungen resultieren zahlreiche
praktische Schwierigkeiten, soweit West-
Berlin und die Bundesrepublik bei der Reali-
sierung ihrer Gemeinschaft nach auBen hin
it der UdSSR und ihren Verbiindeten zu tun
taben und daher auf deren Kooperation ange-
wiesen sind. Wie der EinschluB West-Berlins
i jse in die Wirtschaftsabkommen
gwischen der Bundesrepublik und der Sowjet-
union oder die Regelung fiir die Einbeziehung
West-Berliner Firmen in bundesdeutsche Aus-
dellungsblécke auf Messeveranstaltungen in
Osteuropa zeigen, lassen sich bei gutem Wil-
Jon die praktischen Schwierigkeiten {iber-
. priicken, auch wenn die Grundsatzdifferenzen
wniberwindlich sind. Das sollte freilich nicht
nur dann der Fall sein, wenn — wie im Uko-
pomischen — das Interesse der &stlichen Sei-
fe an einem praktischen Einvernehmen beson-

ders grobB ist.

| Die Transitregelung hat kaum praktische Pro-
.~ bleme aufgeworfen. Die Auseinandersetzun-
gen um die Errichtung des Bundesamtes fiir
- Umweltschutz in West-Berlin jedoch haben
etkennen lassen, daB die sowjetische Seite
dann, wenn sie sich durch die Praktizierung
. der Bundesprasenz in West-Berlin besonders
berausgefordert fiihlt, trotz der im Vierméch-
le-Abkommen enthaltenen Transitregelung
das Druckmittel von BehinderungsmaBnah-
men auf den West-Berliner Zugangswegen
nicht vollig aus der Hand zu geben gewillt
' _ﬁDhser Einstellung liegt der alte ostliche
Rechtsstandpunkt zugrunde, dem zufolge der
Transit von und nach West-Berlin iiber das
Territorium der DDR geméB ,herkémmlichen
iternationalen Normen* (d.h. in 6stlichem
Versténdnis nach dem Ermessen des transit-
fewihrenden Staates) erfolge. Noch ernster
 Ware es, wenn die DDR, wie beispielsweise
am 13. August 1976, einen Anspruch auf poli-
listhe Selektion von Transitreisenden erhe-
ben wollte,

._b.k'ﬁb\\fjetische Fiihrung ist sich freilich &hn-
4eh wie in den sechziger Jahren sehr genau
dessen bewuBt, daB einseitige ostliche Verén-
Uerungen an dem bestehenden Zustand ge-
Whe Krisen nach sich ziehen kénnen, die
lomalerweise vermieden werden sollten, Der
A%Chiub des Viermachte-Abkommens hat
berdies den Bereich, in dem die UdSSR eine
Wgeregelte Lage behaupten kann und damit
flaubhaft den Anspruch auf Handlungsspiel-
faum zu erheben vermag, fast auf Null redu-

b

ziert. Und je starker die sowjetische Fiihrung
ihre Westpolitik unter das Motto der Ent-
spannung zu stellen versucht, desto mehr
Vorsicht muB sie bei der Anwendung von
Druck walten lassen — vor allem, wenn die-
ser Druck als eindeutige Vertragsverletzung
zu qualifizieren wire,

Die Durchfithrung der Besuchsregelung fiir
West-Berliner in Ost-Berlin und in der DDR
1dBt deutlich werden, daB auf die Vertrags-
treue der SED-Fiihrung bei Nebenabsprachen
kein VerlaB ist ™). Sicherlich haben die ver-
antwortlichen SED-Funktiondre in den ver-
gangenen Jahren nicht daran gedacht, durch
eine rechtswidrige Aufkiindigung der abge-
schlossenen Vereinbarung den Besuchen ein
Ende zu setzen. Das hitte sie in einen direk-
ten Gegensatz zu dem sowjetischen Interesse
daran gebracht, der westlichen Welt Entspan-
nung zu demonstrieren und darum aufsehen-
erregende Entspannungswidrigkeiten zu ver-
meiden. Aber das ostdeutsche Bestreben ist
unverkennbar darauf gerichtet, die Modalita-
ten der Besuchsregelung nach MaBgabe der
amtlichen Abgrenzungsbediirfnisse zu ver-
schlechtern. Diese Modalitdten sind nicht un-
wichtig: Sie bestimmen entscheidend dariiber,
In welchem Umfang von den grundsitzlich

) Die Regierung der DDR gab am 20.12. 1971
bei AbschluB der Vereinbarungen iiber den Reise-
und Besuchsverkehr mit dem [West-]Berliner Senat
eine Erkldrung zur Durchfithrung dieses Verkehrs
iiber ADN ab (Text: Die Berlin-Regelung, hrsg.
vom Presse- und Informationsamt der Bundesre-
gierung, Dezember 1971, S. 141—144). Diese Erkla-
rung ist inhaltlich auf die am gleichen Tag unter-
zeichnete vertragliche Vereinbarung bezogen; sie
wurde dem Senat offiziell iibermittelt und von die-
sem — einer vorher getroffenen Absprache geméf
— in aller Form zustimmend zur Kenntnis genom-
men, Die Frage des Mindestumtausches hatte bei
den vorangegangenen Verhandlungen eine groBie
Rolle gespielt. Der Inhalt der DDR-Erkldrung vom
20. 12, 1971 stellte ein Anerbieten dar, das die ost-
deutschen Unterhéndler auf das nachdriickliche
und beharrliche Verlangen des Senats hin schlieB-
lich unterbreitet hatten und das von diesem ak-
zeptiert worden war., Nur mit Riicksicht auf den
Standpunkt der DDR-Regierung, daB eine derartige
Regelung nach auBen hin den Charakter einer in-
nerstaatlichen Regelung haben solle, wurde sie
nicht formell in das Veriragswerk einbezogen.
Eine derartige Erklarung gilt vélkerrechtlich als
verbindlicher Teil der Gesamtiibereinkunft. Von
ihr konnte sich die DDR-Regierung nicht nachtrég-
lich lossagen, ohne Treu und Glauben zu verlet-
zen, Vgl. hierzu Dokumentation zur Anordnung
der Regierung der DDR iiber die Durchfithrung ei-
nes verbindlichen Mindestumtausches von Zah-
lungsmitteln vom 5. November 1973, hrsg. vom
Presse- und Informationsamt des Landes Berlin im
Januar 1974, S. 8—12,
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zugestandenen Moglichkeiten des Ost-West-
Kontakts in und um Berlin Gebrauch gemacht
wird und Gebrauch gemacht werden kann.

Wenn man die Praktizierung des Berlin-
Abkommens unter dem Gesichtspunkt der
praktischen Erfordernisse — und nicht unter
dem Aspekt theoretischer Prinzipien — ana-
lysiert, dann fallen entscheidende Verbesse-
rungen gegeniiber dem Zustand vor Abschluf
dieses Abkommens ins -Auge. Auch wenn
zweifellos die Berlin-Gegensétze zwischen
dem Westen und dem sowjetisch gefiihrien
Lager keineswegs ausgerdumt sind und wenn
mit den ostlichen MaBnahmen nach wie vor
die selbstbestimmte Existenz West-Berlins an-
gegriffen wird, so haben sich doch die kon-
kreten Bedrohungen und die belastenden Un-
sicherheiten fiir die Teilstadt wesentlich ver-
ringert.

An die Stelle der fritheren Dauerproteste ge-
gen die zeitweilige Anwesenheit von Ver-
fassungsorganen und Amtspersonen der Bun-
desrepublik in West-Berlin sind als Regelfall
kritische publizistische Kommentierungen ge-
treten. Die UdSSR und ihre Verbiindeten neh-
men heute in den meisten Féllen unter be-
stimmten Voraussetzungen ‘die frither generell
bekampfte Wahrnehmung West-Berliner In-
teressen im Ausland durch die Bundesrepu-
blik und das frither als Unrechtsakt hinge-
stellte gemeinschaftliche Auftreten West-
Berlins und der Bundesrepublik im internatio-
nalen Rahmen hin. Die Repressalien auf den
Zugangswegen, die vor dem Yiermédchte-Ab-
kommen aus den verschiedensten kleineren
oder gréBeren Anldssen recht willkiirlich und
wenig vorausberechenbar vom Zaun gebro-
chen wurden, haben keine praktische Bedeu-
tung mehr — wenn man von dem sow jetischer-
seits als groBe ,Provokation" betrachteten
Fall der Neuerrichtung von Bundesbehérden
in West-Berlin absieht. Insgesamt entspricht
die Lage in Berlin heute zwar nicht dem, was
die westliche Seite bei Abschluf des Vier-
méchte-Abkommens mit Recht erwarten zu
konnen glaubte, aber sie trdagt doch den zen-
tralen Bediirfnissen der West-Berliner Lebens-
[dhigkeit Rechnung, sofern sich die westliche
Seite nicht durch gelegentlichen Arger und
ostliche Nadelstichpolitik verunsichern 1&Bt.
Im Laufe des Jahres 1976 sind zwei bedenkli-
che Neutendenzen der ostlichen Berlin-Politik
deutlicher hervorgetreten: Die Kontroverse
um die Bindungen dient als Hebel des Kamp-
fes gegen mogliche westeuropdische Integra-
tionsentwicklungen; die Sicherheit des Tran-
sits soll geschwicht erscheinen und der west-
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lichen Seite politische Riicksichtnahmen ni- l
helegen.

Die ostliche Weigerung, kooperativ die Ver.
suche zu unterstiitzen, die West-Berlin eine
neue Rolle als Zentrum der Begegnung ung
des Austausches zwischen Ost und West
ben sollen, kann sich negativ auch auf we.
sentliche Interessen der UdSSR und ihrer
Verbiindeten auswirken. SchlieBlich sind dje
Warschauer-Pakt-Staaten doch bestrebt, der
in einer Phase akuter Ost-West-Konflikte etz
blierten Rolle West-Berlins als einer ,Fropi-
stadt des westlichen Kampfes gegen das So-
wjetlager’ ein Ende zu setzen. Wird es je
doch der Teilstadt verwehrt, eine neue Funk-
tion zu finden, dann ergibt sich nicht nur die
Gefahr, daB die ,Frontstadtrolle’ die einzige
reale Madglichkeit bleibt, sondern auch die
weitere Gefahr, daB die Enttduschung der
West-Berliner und dariiber hinaus groBer Tei-
le der westlichen Offentlichkeit die' Konfliki-
tendenzen zwischen Ost und West verstarkL
Damit kénnten auf lingere Sicht wieder Vor-
aussetzungen fiir ein westliches Frontdenken
entstehen.

Die ungewéhnliche sowjetische ‘Behartlich:
keit in allen Fragen, welche die Zusammenge-
hérigkeit zwischen West-Berlin und.der Bun-
desrepublik beriihren, deuten auf die Zielset-
zung hin, mittels einer Manipulation des Sta-
tus von West-Berlin der Teilstadt eine Isolie-
rung vom Westen aufzunétigen, die kinftig
der UdSSR und der DDR entscheidende Ein-
wirkungsméglichkeiten erdffnen konnte. Eine
derartige Absicht 1&Bt sich nicht mit Buchsta:
ben und Geist des Vierméchte-Abkommens in
Einklang bringen. Ob die sowjetische Fih-
rung mit diesem Vorgehen langfristig auf ihe
Kosten kommt, ist zweifelhaft. Denn wenn die
sowjetische Seite eine Verminderung der po-
litischen Spannungen und eine Zunahme der
wirtschaftlichen Zusammenarbeit mit den
westlichen Landern — und nicht zuletzt mit
den Vereinigten Staaten und der Bundesrepu:
blik Deutschland — erreichen will, dann kor-
nen Spannungen um Berlin nur hinderlich
seln.

Sollte im Verhiltnis zum Westen statt Km'
lianz und Verstindigung latenter Druck aul
West-Berlin als Anreiz zur Kooperation mil
dem Osten eingesetzt werden, so \ﬂ’ﬂ"‘ii'?'i
dies hochstens voriibergehenden Erfolg, def
wie die Leiter der sowjetischen Politik in def
Nachkriegsgeschichte ~wiederholt erfahrel
muBten, dann nur allzu leicht auf Kosten des
dauerhaften Zusammenwirkens geht.
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'G'erhard Wettig: Fiinf Jahre Berlin-Abkommen. Eine Bilanz
. Aus Politik und Zeitgeschichte, B 42/76

* Aus AnlaB des 5. Jahrestages des Vierméchte-Abkommens iiber Berlin am 3. September
. 1976 stellt sich die Frage, inwieweit dieses zusammen mit seinen innerdeutschen Folge-
vereinbarungen die Lage West-Berlins verbessert und den Konflikt in der ehemaligen
deutschen Hauptstadt entspannt hat. Im Verlauf der Untersuchung werden 7undchst die
rechtlichen und historischen Grundlagen der Situation kurz skizziert und dann die Berlin-
Probleme wéhrend der Periode zwischen dem Sturz Chruschtschovs und dem Abschluf
des Vierméchte-Abkommens ausfiihrlicher dargestellt. Damit ergibt sich eine Vergleichs-
basis, von der her sich der Verlauf der Berlin-Verhandlungen von 1970/71 und das dabei
schlieBlich erzielte Ergebnis beurteilen lassen. Die wesentlichen Bestimmungen des Ab-
kommens werden im Kontext der ihnen zugrunde liegenden Vierméchte-Erérterungen
wiedergegeben und analysiert, SchlieBlich wird an Hand der Erfahrungen, die seit dem
Inkrafttreten des Berlin-Abkommens am 3. Juni 1972 mit seiner Auslegung und Anwen-
dung durch die ostliche Seite, inshesondere durch die Sowjetunion und die DDR, gemacht
- worden sind, eine Bilanz hinsichtlich des Erfolges gezogen. Dabei dienen einerseits die
Existenzerfordernisse West-Berlins (vor dem Hintergrund der getroffenen vertraglichen
Ubereinkiinfte) und andererseits Vergleiche mit dem Zustand der Jahre 1965 bis 1970/71
als Leitkriterien.

Das Untersuchungsergebnis lautet, daB, obwohl die Spannungen um Berlin anhalten
werden, das AusmaB der Auseinandersetzung erheblich abgenommen hat und eine
wesentliche Verbesserung der Lage eingetreten ist. Dessenungeachtet diirfen manche °
der fortbestehenden Probleme — insbesondere der sowjetische Widerstand gegen be-
stimmte Formen der vertraglich festgelegten Aufrechterhaltung und Entwicklung der
‘West-Berliner Bindungen an die Bundesrepublik und die fiir den Fall einer emeuten
Vermehrung der Bundesbehdrden in West-Berlin vorbehaltenen Repressalien auf den
Zugangswegen — nicht leicht genommen werden. Deutlich scheint es auch die Ten-
denz der DDR zu sein, sich im Interesse ihrer Abgrenzungspolitik den {ibernommenen
Pllichten zur Gewdhrung von Kontakt- und Kommunikationsméglichkeiten stellenweise
zu entziehen. Die Schwierigkeiten sind zu einem Teil die Folge einer Regelung, bei der
um der Moglichkeit einer praktischen Ubereinkunft willen die grundsétzlichen Rechtsauf-
fassungen ausgeklammert werden mubiten (so daB an einigen Punkten auch fiir die Be-
diirfnisse der Praxis keine restlose Klarheit entstand), und zum anderen Teil das Ergebnis
sowjetischen Bemiihens, iiber Uminterpretationen des Abkommenstextes den reduzierten
- eigenen Handlungsspielraum wieder zu erweitern. Die Verwirklichung des Berlin-Abkom-
mens zeigt deutlich, daB die derzeitige Ost-West-Entspannung nur eine teilweise Span-
nungseinschrainkung und Kooperationsanbahnung (mit konfliktbegrenzenden Effekten),
- aber noch keine generelle Streitbeilequng und Harmonie zwischen Ost und West (welche
die Selbstbehauptungsféhigkeit und die Solidaritét auf westlicher Seite iberflissig machen
wiirde) bedeutet.



	Impressum
	Fünf Jahre Berlin-Abkommen. Eine Bilanz
	Die Entwicklung des Berlin-Konflikts 1965— 1971 
	Die Ausgangslage der vier Mächte bei den Berlin-Verhandlungen 
	Das Berlin-Abkommen vom 3. September 1971 und die Folgevereinbarungen 
	Das Problem der Bindungen West-Berlins an die Bundesrepublik seit Inkrafttreten des Viermächte-Abkommens 
	Die Wahrnehmung der West-Berliner Interessen gegenüber dem Ausland 
	Die Anwendung der Transitregelung 
	Die Besuchsregelung für West-Berliner 
	Auseinandersetzungen um den Status von Ost-Berlin 
	Zur allgemeinen Einstellung der UdSSR und der DDR gegenüber West-Berlin 
	Abschließende Wertung 


