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Jens Hacker

Die rechtliche und politische Funktion eines
Friedensvertrages mit Deutschland

I. Einleitung

Eine neue Erscheinung im Volkerrecht bildet
— wie der Bonner Staats- und Volkerrechtler Ul-
rich Scheuner bereits 1960 betont hat — das Aus-
bleiben eines Friedensvertrags aller Kriegsgegner
mit Deutschland und Japan nach 1945. Das habe
freilich die Wiederaufnahme friedlicher Bezichun-
gen zu den fritheren Gegnern, sogar die Aufnahme
diplomatischen Verkehrs nicht gehindert, so daB
ein faktischer Friedenszustand eingetreten sei: ,,Die
territorialen und politischen Fragen blieben indes
ungeregelt, soweit nicht wenigstens Friedensrege-
lungen oder friedensiihnliche Abmachungen mit ei-
nem Teil der ehemaligen Gegner zustande gekom-
men sind.* 1)

Mit Japan unterzeichneten 49 Staaten am 8. Sep-
tember 1951 einen Friedensvertrag. der auf einem
amerikanischen Entwurf basiert. Die Sowjetunion
lehnte den Vertrag vor allem wegen seiner territo-
rialen und militirischen Bestimmungen ab. Territo-
rialfragen haben eine friedensvertragliche Rege-
lung zwischen der UdSSR und Japan bis heute ver-
hindert. Allerdings hat sich die sowjetische Fiihrung
inzwischen dem beharrlichen Driingen der japani-
schen Regierung gebeugt, Verhandlungen iiber
eine friedensvertragliche Regelung in Zukunft nicht
auszuschlieBen. So haben die AuBenminister der
Sowjetunion und Japans im Januar 1986 in Tokio
Verhandlungen gefiihrt, ,die sich auf den Abschlu§
eines sowjetisch-japanischen Friedensvertrages ein-

') Ulrich Scheuner, Friedensvertrag, in: Strupp-Schlo-
chaver, Worterbuch des Vilkerrechts. Bd. 1, Berlin 1960,
S. 590595 (591); Wilhelm G. Grewe, Peace Treaties. in:
Rudolf Bernhardt (Ed.). Encyclopedia of Public Internatio-
nal Law, Vol. 4, Amsterdam-New York-Oxford 1982,
S.102—110. Zur Problematik friedensvertraglicher Rege-
lungen seit 1945 sind weitere zahlreiche Beitriige erschienen:
vgl. vor allem Quincy Wright, How Hostilities Have Ended:
Peace Treaties and Alternatives, in: Annals of The American
Academy of Political and Social Science, 392 (1970), S. 51—
61; Herbert Kriiger, ,Finis belli pax est*, in: Jahrbuch fiir
Internationales Recht, (1962) 11, S. 200—212.

?) Text des Friedensvertrags mit Japan vom 8. September
1951 in: Europa-Archiv, 7 (1952), S. 5267—5273; vgl. dazu
Eberhard Menzel, Der Friedensvertrag mit Japan, ebda.,
S. 5261—5266 (1. Teil), S. 5355—5368 (II. Teil); vgl. zur
Wiederaufnahme der sowjetisch-japanischen Gespriiche die
Nachweise bei Jens Hacker, Die deutsche Frage aus der heu-
tigen Sicht der Sowjetunion, in: Hannelore Horn/Siegfried
Mampel (Hrsg.). Die deutsche Frage aus der heutigen Sicht
des Auslandes, Berlin 1987, S. 91—113 (97); Schewardnadse
2u Gespriichen mit Japan aber die ,Nordlichen Territorien™

3

schlieBlich der Fragen beziehen, die seinen Inhalt
bilden kénnten*2).

Mit der Bundesrepublik Deutschland trafen die drei
Westmiichte in den Bonner Vertriigen vom 26. Mai
1952 in der Fassung des Pariser Protokolls vom
23. Oktober 1954 Regelungen, die auch den noch
ausstehenden Friedensvertrag mit Deutschland be-
rithren. Das gleiche gilt fiir die vertraglichen Abma-
chungen zwischen der Sowjetunion. der vierten Be-
satzungsmacht in Deutschland, und der DDR aus
den Jahren 1955, 1964 und 1975.

In ein neues Stadium trat die Diskussion iiber eine
friedensvertragliche Regelung mit Deutschland, als
die Bundesrepublik Deutschland Verhandlungen
mit der UdSSR und spiiter mit Polen aufnahm, die
zum AbschluB des Moskauer Vertrags vom 12. Au-
gust und des Warschauer Vertrags vom 7. Dezem-
ber 1970 fiihrten. Zwar enthalten beide Vertrige
keinen ausdriicklichen Vorbehalt einer Friedensre-
gelung mit Deutschland; die in ihnen jeweils veran-
kerte ,Nichtberiihrungsklausel* betrifft jedoch
auch diese Problematik. In Art. 4 des Moskauer
Vertrags ist festgelegt, daB er die von beiden Seiten
frither abgeschlossenen zweiseitigen und mehrseiti-
gen Vertriige und Vereinbarungen nicht beriihrt.
Der entsprechende Artikel IV des Warschauer
Vertrags lautet: ,,Dieser Vertrag beriihrt nicht die
von den Parteien frither geschlossenen oder sie be-
treffenden zweiseitigen oder mehrseitigen interna-
tionalen Vereinbarungen.*

Eine ihnlich formulierte , Nichtberiihrungsklau-
sel“ ist in Art. 9 des am 21. Dezember 1972 zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und der
DDR unterzeichneten Grundlagenvertrags veran-
kert. Danach stimmen beide Seiten darin iiberein,
daB ,durch diesen Vertrag die von ihnen friiher
abgeschlossenen oder sie betreffenden zweiseitigen
und mehrseitigen internationalen Vertrige und
Vereinbarungen nicht beriihrt werden®. Der wich-
tige Unterschied zwischen den ,Nichtberiihrungs-

bereit, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 20. Januar
1986; Gespriiche Abes in Moskau tiber einen Friedensver-
trag, ebda., Ausgabe vom 30. Mai 1986; Anniherung in
Tokio?, in: Die Welt vom 20. Januar 1986. Vgl. zu den ter-
ritorialen Streitigkeiten zwischen Japan und der UdSSR No-
riaki Owada, Die Folgen des Zweiten Weltkrieges fir Japan
— Anmerkungen zu den territorialen Fragen, in: Archiv des
Volkerrechts, 23 (1985). S. 167—204.
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klauseln* des Moskauer Vertrags einerseits und des
Warschauer Vertrags sowie des Grundlagenver-
trags andererseits besteht darin, daB in den beiden
letzteren nicht nur von den ,friither abgeschlosse-
nen“, sondern auch ,sie betreffenden . . . Verein-
barungen* die Rede ist. Damit wurde erreicht, daB
auch das Potsdamer Abkommen vom 2. August
1945, zu dessen Unterzeichnern weder Deutschland
noch Polen gehéren, unter die ,Nichtberiihrungs-
klauseln* fillt; beide sind von den Potsdamer Ab-
machungen , betroffen*.

Wiihrend alle seit Herbst 1969 amtierenden Bun-
desregierungen die rechtliche und auch politische
Funktion des Friedensvertrags-Vorbehalts beto-
nen?), wird im staats- und volkerrechtlichen
Schrifttum seit langem die Frage diskutiert. ob es
noch opportun sei, eine friedensvertragliche Rege-
lung mit Deutschland anzustreben. Wilfried Fiedler
hat kiirzlich die wichtigsten juristischen Argumen-
tationslinien aufgezeigt: Die eine orientiert sich an
der Nichterreichbarkeit eines Friedensvertrages mit
Deutschland. die zweite an seiner Uberfliissigkeit
angesichts weitreichender Zwischenregelungen und
eine dritte an dem erheblichen Zeitablauf seit
19454). Andere Autoren haben dariiber hinaus auf
die formalen Schwierigkeiten hingewiesen, die sich
aus der Frage ergeben. wer Partner dieses Friedens-
vertrags sein soll 5).

Zu Beginn der achtziger Jahre erlebte das Thema
einer friedensvertraglichen Regelung mit Deutsch-
land in politisch unterschiedlich orientierten Krei-
sen eine Renaissance. Erinnert sei vor allem an den
»Offenen Brief an den Vorsitzenden des Obersten
Sowjets der UdSSR. Leonid Breschnew®, den der
Ost-Berliner Philosoph Robert Havemann im No-

vember 1981 verfaBt hat und den zahlreiche Biirger
aus der Bundesrepublik Deutschland mitunter-

) Besonders prononciert hat Bundeskanzler Kohl in seinem
Bericht zur Lage der Nation vom 27. Februar 1985 vor dem
Bundestag ,.das Festhalten am Friedensvertrags-Vorbehalt*
betont. Text in: Bulletin des Presse- und Informationsamts
der Bundesregierung, Nr.24 vom 28. Februar 1985,
S. 197-204 (200); Antwort der Bundesregierung vom
13. Miirz 1986 (Drucksache 10/5191) auf die Kleine Anfrage
der Fraktion DIE GRUNEN vom 16. Dezember 1985
(Drucksache 10/4569): Deutschlandpolitische Ziele der Bun-
desregierung in bezug auf Friedensvertrag und die territo-
riale Gestalt eines zukiinftigen Gesamtdeutschland; vgl. zur
Position der SPD beispiclsweise Egon Bahr: Der Moskauer
Vertrag ist eine Erfolgsstory, in: Stddeutsche Zeitung vom
18. April 1985: ,Am Grundverhiiltnis beider Staaten ist
nichts mehr zu verindern, solange es einen Friedensvertrag
nicht gibt.*

4) Vgl. dazu im einzelnen Wilfried Fiedler, Viermiichtever-
antwortung ohne Friedensvertrag?, in: Neue Juristische Wo-
chenschrift, 38 (1985), S. 1049—1055.

) Am intensivsten hat sich mit dieser Problematik Eberhard
Menzel befaBt: Friedensvertrag mit Deutschland oder Euro-
piisches Sicherheitssystem?, in: Jahrbuch fiir Internationales
Recht, 13 (1967), S. 11—81.
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zeichnet haben: ,,36 Jahre nach Ende des Krieges ist
es jetzt zur dringenden Notwendigkeit geworden,
die Friedensvertrige zu schlieBen und alle Besat-
zungstruppen aus beiden Teilen Deutschlands ab-
zuzichen.* ¢) Havemanns Hinweis. es gilte jetzt,
wdie beiden Teile Deutschlands der Block-Konfron-
tation zu entzichen®, verdeutlichte die sicherheits-
politische Komponente, die auch in den folgenden
Jahren in Friedensvertrags-Vorschligen im Vorder-
grund stand7) und weniger die von volkerrechtli-
cher Seite immer wieder betonte rechtswahrende
Funktion des Friedensvertrags-Vorbehalts im Auge
hatte §).

Da der Friedensvertrags-Vorbehalt ,ein wesent-
liches Element der gegenwiirtigen Rechtslage
Deutschlands“?) darstellt. und die bis zur Un-
terzeichnung eines Friedensvertrags fortbeste-
hende Vier-Miichte-Rechtsbasis fiir Deutschland
Ausdruck dafiir ist, ,,daB die deutsche Frage recht-
lich nicht gelost ist* 19), vermégen die von juristi-
scher Seite vorgebrachten Argumente, die Frage
eines Friedensvertrags sei ,praktisch gegenstands-
los geworden* 1), die immer wieder aufflammende
Diskussion nicht zu beenden. Angesichts der Vier-
Miichte-Rechte und -Verantwortlichkeiten sind
weder die Bundesrepublik Deutschland noch die
DDR allein noch beide gemeinsam autorisiert zu
erkliren, die bisher getroffenen Ubergangs-Rege-
lungen machten einen Friedensvertrag mit
Deutschland iiberfliissig. Hinzu kommt: Die in ei-
nem kiinftigen Friedensvertrag mit Deutschland zu
regelnden Materien gehen nicht nur die beiden
Staaten in Deutschland und die fritheren vier
Besatzungsmiichte, sondern auch andere Staaten
an.

6) Zit. bei Theodor Schweisfurth, Keineswegs obsolet: Der
deutsche Friedensvertrag, in: Deutschland Archiv, 18
(1985). S. 711—=715 (711); vgl. auch Giinter Gaus, Tor zu
neuen Antworten — Nachdenken dber zwei Friedensver-
triige fiir die beiden deutschen Staaten, in: Deutsches Allge-
meines Sonntagsblatt vom 10. Mai 1987,

7) Vgl. zur sicherheitspolitischen Komponente die Ubersicht
bei Theodor Schweisfurth, Ein deutscher Friedensvertrag.
Vom Comeback eines Themas. in: Sowjetsystem und Ost-
recht. Festschrift fiir Boris Meissner zum 70. Geburtstag,
Berlin 1985, S. 737-751.

%) Vgl. zur rechtswahrenden Funktion des Friedensvertrags-
Vorbehalts die Nachweise bei W. Fiedler (Anm. 4).

%) So Georg Ress, Die Bedeutung des Friedensvertragsvor-
behalts fiir die Rechtslage Deutschlands und fiir die Liquida-
tion der L. G. Farben-Industrie. in: Recht, Wirtschaft, Politik
im geteilten Deutschland. Festschrift fiir Siegfried Mampel,
hrsg. von Gottfried Zieger, Koln u. a. 1983, S, 611—633
(612).

10) So Jochen Abr. Frowein. Die Rechtslage Deutschlands
und der Status Berlins, in: Handbuch des Verfassungsrechts
der Bundesrepublik Deutschland. Studienausgabe, Teil L.
Berlin-New York 1984, S. 29—58 (44).

1) So Wilhelm G. Grewe, Die Grundentscheidung der Bun-
desrepublik, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
22. Mai 1982, Beilage.



II. Die Rechtsgrundlagen

Nach den unbestrittenen Regeln des Vélkerrechts
werden Friedensvertrige zwischen kriegfithrenden
Staaten geschlossen. Daher stellte sich die Frage
nach einer Friedensregelung mit Deutschland fiir
die drei Hauptsiegermiichte des Zweiten Weltkrie-
ges — die USA, GroBbritannien und die Sowjet-
union — erst, als fiir sie die Fortexistenz des deut-
schen Staates als Volkerrechtssubjekt iiber den
Zeitpunkt der militirischen Kapitulation hinaus
feststand. DaB auf der Konferenz der GroBen Drei
im Februar 1945 in Jalta iiber eine Friedensrege-
lung mit Deutschland nicht gesprochen worden ist,
ist insofern verstiindlich, als die ,,Anti-Hitler-Ko-
alition* dort die , Aufgliederung” oder ,,Zerstiik-
kelung* Deutschlands beschloB und vereinbarte,
Art. 12a) der Kapitulations-Bedingungen in
diesem Sinne zu modifizieren12). Das Problem
ciner friedensvertraglichen Regelung konnte da-
her noch gar nicht akut werden, da sich bei ei-
ner Zerstiickelung Deutschlands die Frage ge-
stellt hiitte, wie es Partner eines Friedensvertrags
oder einer Friedensregelung hitte werden sol-
len.

Nach dem Verzicht Stalins auf eine Realisierung
des ,Dismemberment“-Konzepts in dem Augen-
blick, als die militéirische Situation in Deutschland
seine Verwirklichung ermoglichte und nach der
zweimaligen Kapitulation der deutschen Wehr-
macht am 7. und 8. Mai 1945 setzten die Oberbe-
fehlshaber am 5. Juni 1945 mit ihren Berliner Vier-
Michte-Erklirungen — also unter Einschlub
Frankreichs — die Abmachungen der Europii-
schen Beratenden Kommission iiber die Einteilung
Deutschlands in Besatzungszonen und die Kontroll-
einrichtungen in Deutschland in Kraft. In den Ver-
einbarungen iiber die Besatzungszonen in Deutsch-
land vom 12. September 1944 und 5. Juni 1945 ha-
ben die Hauptsiegermichte die Formel ,Deutsch-
land . . . innerhalb seiner Grenzen, wie sie am
31. Dezember 1937 bestanden“ haben, verwandt;
die Formel ,Deutschland als Ganzes* ist in den
Abmachungen iiber Kontrolleinrichtungen in
Deutschland vom 14. November 1944 und 5. Juni
1945 sowie in der amtlichen Verlautbarung iiber die

12) Text des Jalta-Protokolls bei Ernst Deuerlein, Die Ein-
heit Deutschlands. Bd. I: Dic Erorterungen und Entschei-
dungen der Kriegs- und Nachkriegskonferenzen 1941—1949.
Darstellung und Dokumente. 2., durchges. und erw. Aufl.,
Frankfurt/M.-Berlin 1961. S. 327—331 (329); Alexander Fi-
scher, Teheran. Jalta, Potsdam. Die sowjetischen Protokolle
von den Kriegskonferenzen der ,GroBen Drei“. Koln 1968,
S. 191; vgl. dazu auch die instruktive Analyse bei E. Deuer-
lein, ebda., S. 60—102; Jens Hacker, Die Nachkriegsord-
nung fiir Deutschland auf den Konferenzen von Jalta und
Potsdam. in: Winfried Becker (Hrsg.), Die Kapitulation von
1945 und der Neubeginn in Deutschland, Koln-Wien 1987,
5. 1-30 (4—9).
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Potsdamer Konferenz vom 2. August 1945 enthal-
ten 1),

Den Vereinbarungen der Alliierten aus den Jahren
1944/45 ist zu entnehmen, daB fiir sie Deutschland
als Rechtsbegriff 1945 nicht zu existieren aufgehért
hat. Auch wenn sie die Definition ,,Deutschland* in
erster Linie zur Klarstellung der Rechtsgrundlagen
fiir eine Grenzregelung verwandten, unterstreicht
der Vorgang eindeutig, ,,daBl auch damals der Be-
griff .Deutschland* ein Rechtsbegriff war und noch
weiterhin als solcher verstanden wurde* 14).

Gerade die Tatsache, daB die Alliierten Deutsch-
land weder annektieren noch aufteilen wollten, son-
dern von ,Deutschland* in den Grenzen vom
31. Dezember 1937 ausgegangen sind, bedeutet,
daB fiir sie das Deutsche Reich fortbestand. Der
von ihnen benutzte Begriff ,,Deutschland als Gan-
zes" ist inhaltlich identisch mit den Begriffen ,,deut-
sches Volkerrechtssubjekt* wund ,Deutsches
Reich®. Dieser Feststellung — und das wird in der
Bundesrepublik Deutschland gelegentlich iiberse-
hen — steht nicht entgegen, daB die Siegerméchte
den Gebietsstand Deutschlands in den Grenzen
vom 31. Dezember 1937 nicht garantieren wollten.
In der Berliner Erklirung in Anbetracht der Nie-
derlage Deutschlands und der Ubernahme der
obersten Regierungsgewalt vom 5. Juni 1945 ha-
ben sie ausdriicklich bestimmt, daB sie ,spiiter
die Grenzen Deutschlands oder irgendeines Tei-
les Deutschlands und die rechtliche Stellung
Deutschlands oder irgendeines Gebietes, das ge-
genwirtig einen Teil deutschen Gebietes bildet,
festlegen™ werden.

%) Die Texte der alliierten Abmachungen und Absprachen
sind in zahlreichen Dokumentationen wiedergegeben. Zu
den editorisch besten Text-Sammlungen gehort nach wie vor
der Band , Die Gesamtverfassung Deutschlands — Nationale
und internationale Texte zur Rechtslage Deutschlands”. Be-
arbeitet von Dietrich Rauschning. Mit einer einleitenden
Darstellung der Rechtslage Deutschlands von Herbert Krii-
ger, Frankfurt/M.-Berlin 1962. Darin wurde nur die amtliche
Verlautbarung iiber die Konferenz von Jalta nicht aufgenom-
men; Text bei Emst Deuerlein (Anm. 12), S. 325—327.
Texte dieser Abmachungen — wiederum mit Ausnahme der
amtlichen Verlautbarung iiber die Konferenz in Jalta — auch
bei Dietrich Rauschning. Rechtsstellung Deutschlands. Vol-
kerrechtliche Vertriige und andere rechtsgestaltende Akte,
Miinchen 19852, Noch breiter angelegt ist die mit einer Ein-
filhrung herausgegebene Dokumentation von Ingo von
Miinch, Dokumente des geteilten Deutschland. Quellentexte
zur Rechtslage des Deutschen Reiches, der Bundesrepublik
Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik.,
Bd. I, Stuttgart 1976%; Bd. II: seit 1968, Stuttgart 1974. Bd. 1
enthilt auch die Jalta-Erklirung und einen Auszug aus dem
Jalta-Protokoll vom 11. Februar 1945,

1) So Otto Kimminich, Deutschland als Rechtsbegriff und
die Anerkennung der DDR. in: Deutsches Verwaltungsblatt,
85 (1970), S. 437—445 (438); ders., Ein Staat auf Riidern?
Zur verfassungsrechtlichen Lage der Bundesrepublik
Deutschland, in: Politische Studien, 23 (1972), Sonderheft,
S. 1125 (13—15).
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Auf der Potsdamer Konferenz vom 17. Juli bis
2. August 1945 blieb nun — nach der militérischen
Kapitulation Deutschlands — den drei Hauptsie-
germiichten gar nichts anderes iibrig, als prinzipielle
gemeinsame Beschliisse iiber die Behandlung
Deutschlands anzustreben, wenn sie ihrer selbstge-
stellten Aufgabe, eine dauerhafte Friedensordnung
fiir und in Europa zu schaffen, gerecht werden woll-
ten 15). Auf ihrer letzten Konferenz muBten sich die
»GroBen Drei* in Potsdam auch der Frage einer
Friedensregelung mit Deutschland stellen. Im Pots-
damer ,,Abkommen*, dem Frankreich mit weitrei-
chenden Vorbehalten am 7. August 1945 beigetre-
ten ist 16), haben GroBbritannien, die Vereinigten
Staaten und die Sowjetunion festgelegt, einen Rat
der AuBenminister einzurichten: ,,Der Rat wird zur
Vorbereitung einer friedlichen Regelung fiir
Deutschland benutzt werden, damit das entspre-
chende Dokument durch die fiir diesen Zweck ge-
eignete Regierung Deutschlands angenommen wer-
den kann, nachdem eine solche gebildet sein
wird.“17)

Die Potsdamer Mitteilung erwiihnt an zwei weiteren
Stellen eine friedliche Regelung mit Deutschland.
Beziiglich der Westgrenze Polens erzielten der ame-
rikanische Priisident Harry S. Truman, der britische

Premierminister Clement Attlee und Ministerpriisi-
dent Josef Stalin folgendes ,Abkommen*“: ,Die
Hiupter der drei Regierungen bekriftigen ihre Auf-
fassung, daB die endgiiltige Festlegung der West-
grenze Polens bis zu der Friedenskonferenz zuriick-
gestellt werden soll.“ Auch die ,endgiiltige Uber-
gabe der Stadt Konigsberg und des anliegenden Ge-
bietes an die Sowjetunion“ geschah ,vorbehaltlich
der endgiiltigen Bestimmung der territorialen Fragen
bei der Friedensregelung . . .“ Im Gegensatz zur
Festlegung der Westgrenze Polens haben der Priisi-
dent der USA und der britische Premierminister er-
klirt, ,daB sie den Vorschlag der Konferenz hinsicht-
lich der Stadt Konigsberg und des anliegenden Ge-
biets bei der bevorstehenden Friedensregelung un-
terstiitzen werden“.

Wiihrend in Potsdam dem Rat der AuBenminister
die Aufgabe iibertragen wurde, , Friedensvertriige™
(treaties of peace) fiir Italien, Ruminien, Bulgarien,
Ungarn und Finnland auszuarbeiten, verwandten die
»GroBen Drei beziiglich Deutschlands die Formel
wpeace settlement for Germany“. Hinsichtlich
Deutschlands haben die Hauptsiegermichte also
die herkommliche Formel ,Friedensvertrag” be-
wuBt vermieden.

III. Die Beratungen des in Potsdam beschlossenen Rates der AuBenminister

(1945—

Uber den Verlauf der Tagungen des Rates der Au-
Benminister, der in den Jahren von 1945 bis 1949
insgesamt sechsmal zusammentrat, informieren
zahlreiche Dokumentationen und Analysen 1¥),
Aus den Verhandlungen der vier fiir Deutschland
verantwortlichen Michte in den Jahren von 1945 bis
1949 (und in den fiinfziger Jahren) geht hervor, daB
sie ihre fiir Deutschland vorgesehene ,,Friedensre-
gelung® ebenfalls im Sinne eines Friedensvertrags
verstanden haben. Eine friedensvertragliche Rege-
lung mit Deutschland ist zuerst auf der zweiten
Tagung des Rates der AuBenminister in Paris

15) Uber den Verlauf und die Ergebnisse der Konferenz von
Potsdam liegt eine umfangreiche Literatur vor. die hier
gleichfalls nicht rekapituliert werden kann. Vgl. dazu neuer-
dings die Nachweise bei Michael Antoni. Das Potsdamer
Abkommen. Trauma oder Chance? Geltung, Inhalt und
staatsrechtliche Bedeutung, Berlin 1985. Wichtige Literatur-
Hinweise auch bei Boris Meissner, Die Frage des Friedens-
vertrages mit Deutschland vom Potsdamer Abkommen bis zu
den Ostvertriigen, in: Deutschland als Ganzes. Rechtliche
und historische Uberlegungen. hrsg. von Gottfried Zieger/
Boris Meissner/Dieter Blumenwitz, Kéln 1985, 8. 191-219
(1911.); J. Hacker (Anm. 12), S. 13f.

16) Vgl. zur Rechtsnatur und vilkerrechtlichen Verbindlich-
keit der Potsdamer Beschliisse Jens Hacker, Einfithrung in
die Problematik des Potsdamer Abkommens, in: Das Pots-
damer Abkommen und die Deutschlandfrage. I. Teil: Ge-
schichte und rechtliche Grundlagen, hrsg. von Friedrich
Klein/Boris Meissner, Wien-Stuttgart 1977, S. 5—41 (11—
16); ders., ebda., S. 14—18. Hinsichtlich der geplanten
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1949)

(April/Mai. Juni/Juli 1946) und spiiter auf den Ta-
gungen in Moskau (Mirz/April 1947), London (No-
vember/Dezember 1947) und schlieBlich in Paris
(Mai/Juni 1949) erortert worden. Im Mittelpunkt
der Beratungen stand die ,deutsche Frage* zum
ersten Male auf der 4. Konferenz des Rates der
AuBenminister im Friihjahr 1947 in Moskau; auch
auf der vorausgegangenen Londoner Konferenz der
stellvertretenden AuBenminister im Januar 1947
wurde die Frage eines Friedensvertrags mit
Deutschland erortert.

R
wiriedlichen Regelung fiir Deutschland* erhob Frankreich in
seinen Noten keine Bedenken und Vorbehalte.

17) Vgl. auch den englischen Text der Potsdamer Mitteilung.
Auszug bei Ingo von Miinch (Anm. 13). Bd. L. S. 33f.: [ The
Council shall be utilised for the preparation of a peace sett-
lement for Germany to be accepted by the Government of
Germany when a Government adequate for the purpose is
established.*

%) Vgl. dazu die detaillierte Darstellung bei Meissner
(Anm. 15). S. 196—208, der die offizielle Dokumentation
der USA ausgewertet hat; vgl. iiber die Deutschland-Politik
der Alliierten bis 1948 Hermann Graml. Die Alliierten und
die Teilung Deutschlands, Konflikte und Entscheidungen
1941 —1948. Frankfurt/M. 1985; sehr instruktiv und ausfilhr-
lich informieren {iber die Deutschland-Politik der Alliierten
und speziell iiber die Tagungen des Rates der Aullenminister
die ,Akten zur Vorgeschichte der Bundesrepublik Deutsch-
land 1945—1949“, Bd. 1ff., Minchen-Wien 1976 ff.; sehr
instruktiv auch die Analyse von Thilo Vogelsang. Das ge-
teilte Deutschland. Miinchen 198211,



Der Rat der AuBenminister hiitte eine Friedensre-
gelung fiir Deutschland nur erarbeiten konnen,
wenn sich die drei Westmiichte und die UdSSR iiber
eine einheitliche Behandlung Deutschlands. das
heiBt ihrer Besatzungszonen einig gewesen wiiren
und der sich abzeichnende Ost-West-Konflikt und
Kalte Krieg nicht zur Spaltung Deutschlands ge-
filhrt hiitten. In zentralen politischen und 6konomi-
schen Fragen vertraten jedoch die vier Besatzungs-
michte entgegengesetzte Positionen. Schon bald
nach Kriegsende entziindete sich der Streit vor al-
lem um die in den Potsdamer Beschliissen festge-
legten ,D*: Demokratisierung. Demilitarisierung
und Denazifizierung. Weitere zentrale Streitpunkte
bildeten territoriale Fragen — wie das Bestreben
Frankreichs, das Saargebiet Frankreich anzuglie-
dern, das Ruhrgebiet und Rheinland von Deutsch-
land zu trennen und — bei Beteiligung der
UdSSR — unter internationaler Kontrolle verwal-
ten zu lassen.

Auch wenn sich die an der Potsdamer Konferenz
beteiligten drei Hauptalliierten darin einig waren,
Deutschland als eine ungeteilte 6konomische und
politische Einheit zu behandeln, sollte sich eine
weiteré Festlegung als verhédngnisvoll erweisen:
»Bis auf weiteres wird keine zentrale deutsche Re-
gierung errichtet werden.” Zwar schreibt die Pots-
damer Ubereinkunft vor, daB die vom Rat der Au-
Benminister vorzubereitende Friedensregelung von
einer gesamtdeutschen Regierung angenommen
werden soll, sagt aber nichts dariiber aus, ob diese
Regierung durch freie Wahlen zu bilden sei, so dal
die Entscheidung dariiber in das Belieben der Be-
satzungsméichte gestellt war. Die Westmiichte ha-
ben von Anfang an die Auffassung vertreten, nach
der der Friedensvertrag mit einer aus freien Wahlen
hervorgegangenen gesamtdeutschen Regierung ab-
geschlossen werden muB.

Der sowjetische AuBenminister Molotow schlug auf
der Moskauer Konferenz des Rates der AuBenmi-
nister am 22. Miirz 1947 gleichfalls vor, ,, Wahlen
gemiB der provisorischen deutschen Verfassung
durchzufithren, wonach die provisorische deutsche
Regierung gebildet werden soll*. Als eine der
»Hauptaufgaben* dieser Regierung nannte er:
~Ausmerzung der Uberreste des deutschen Milita-
rismus und Faschismus, die Durchfiihrung der all-
seitigen Demokratisierung Deutschlands und die
Verwirklichung von MaBnahmen zur Wiederher-
stellung der deutschen Wirtschaft wie auch zur un-
bedingten Erfiillung der Verpflichtungen gegen-
liber den verbiindeten Staaten . . .* %) Die West-
michte hatten inzwischen jedoch gelernt, ,.dafl die
Sprache Moskaus nicht die ihre war: .antifaschi-
stisch* bedeutete weit mehr bzw. etwas ganz ande-
res als nur ,antinazistisch', und die .Demokratie*
astlicher Begriffsbildung war der westlichen Defini-

%) Text in: Europa-Archiv. 2 (1947). S. 697.

-

tion geradezu entgegengesetzt . . . Was Molotow
unterbreitete, entsprach zudem in etwa denjenigen
Stadien. welche — pars pro toto — die Sowjetzone
seit 1945 durchlaufen hatte oder die ihr noch zuge-
dacht waren.* 20)

Wiihrend sich der Rat der AuBenminister auf seiner
3. Konferenz im November/Dezember 1946 in New
York dariiber zu verstindigen vermochte, daB die
Friedensvertrige mit den Verbiindeten Deutsch-
lands am 10. Februar 1947 in Paris unterzeichnet
werden sollten 2), dokumentierte der Verlauf der
Moskauer Konferenz des Rates der AuBenminister
im Mirz/April 1947 unmiBverstindlich, daB an eine
Losung der ,deutschen Frage" und den AbschluB
eines Friedensvertrages mit einem vereinten
Deutschland vorldufig nicht zu denken sei. Im
Frithjahr 1947 biiBte das Deutschland-Problem
.schnell seine voriibergehend gewonnene Vorrang-
stellung wieder ein. Es geriet in den Sog der verin-
derten weltpolitischen Konjunktur, die in einer
neuen Strategie Amerikas ihren ersten Ausdruck
fand.* 22)

Mit der Verkiindung der Truman-Doktrin vom
12. Miirz und des Marshall-Plans vom 5. Juni 1947
begann die erste Phase der amerikanischen ,,Ein-
dimmungs*-Politik ). Die Entscheidung Stalins,
nicht nur die UdSSR, sondern auch die zum spiite-
ren Ostblock gehtrenden Linder am groBziigigen
wirtschaftlichen Hilfsprogramm der USA fir Eu-
ropa nicht partizipieren zu lassen, bildet einen tie-
fen Einschnitt des Ost-West-Konflikts. So konnte
es nicht tiberraschen, daB der Rat der AuBenmini-
ster auch auf seiner 5. Tagung im November/De-
zember 1947 keine Fortschritte in der Deutschland-
Frage erzielte. In London legten die Sowjets ,im
Gegensatz zu ihrem frilheren Verhalten besonde-
ren Nachdruck auf den baldigen AbschluB eines
Friedensvertrages mit Deutschland, ohne in der Sa-
che zu Zugestindnissen bereit zu sein“24). Wih-
rend der abrupte Abbruch der Londoner Konferenz

) So Vogelsang (Anm. 18), S. 39, wo er von dem ,auf den
lingst iiberholten Jalta-Zahlen fuBenden sowjetischen Repa-
rationsprogramm* spricht; vgl. dazu auch die ausfiihrliche
Analyse bei Wilhelm Cornides/Hermann Volle, Die deut-
sche Frage nach Moskau, in: Europa-Archiv, 2 (1947),
S. 759-771.

21) Texte der Friedensvertriige bei Eberhard Menzel, Die
Friedensvertriige von 1947 mit Italien, Ungarn, Bulgarien,
Rumiinien und Finnland, Oberursel 1948.

2) So Vogelsang (Anm. 18), S. 40.

) Vgl. aus der umfangreichen Literatur zur Truman-Dok-
trin und zum Marshall-Plan Ernst Nolte, Deutschland und
der Kalte Krieg, Stuttgart 19852, S. 185—189; Jens Hacker,
Der Ostblock. Entstehung, Entwicklung und Struktur
1939— 1980, Baden-Baden 19852, S. 309348,

24) So Meissner (Anm. 15), S. 204; vgl. dazu auch die detail-
lierte Dokumentation und Analyse von Wilhelm Cornides/
Hermann Volle, Um den Frieden mit Deutschland, Oberur-
sel 1948. Die Londoner Konferenz des Rates der AuBenmi-
nister war die letzte Vier-Michte-Konferenz, auf der die
Frage der Grenzen Deutschlands zwischen Ost und West
ausfuhrlich diskutiert wurde.
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am 15. Dezember 1947 das Scheitern der Vier-
Miichte-Politik gegeniiber Deutschland signa-
lisierte und gleichzeitig verdeutlichte, daB auch auf
lange Sicht an eine friedensvertragliche Regelung
mit Deutschland nicht zu denken war, markiert der
20. Miirz 1948 — an jenem Tag verlieB die sowjeti-
sche Delegation den Alliierten Kontrollrat in Ber-
lin — das Ende der Vier-Michte-Verwaltung fiir
Deutschland.

Daher war es nicht verwunderlich, daB der Rat der
AuBenminister auch auf seiner 6. und letzten Ta-
gung vom 23, Mai bis 20. Juni 1949 in Paris, die
nach der Aufhebung der Blockade durch die So-
wjetunion beschloB, den rechtlichen und politi-
schen Status quo ante in Berlin wiederherzustellen,
die Differenzen zwischen den drei Westmiichten
und der UdSSR in der ,,deutschen Frage* nicht aus-
zuriiumen vermochte. Den sowjetischen Vorschlag,

man moge nach Ausarbeitung eines Friedensvertra-
ges neben dem neuzubelebenden Kontrollrat einen
gesamtdeutschen Staatsrat* ins Leben rufen, lehn-
ten die westlichen AuBenminister ab. Vor AbschluB
eines Friedensvertrages miisse gekldrt werden, mit
welchem Deutschland der FriedensschluB erfolgen
solle und wie die Grenzen des Landes endgiiltig
festzulegen seien. Von westlicher Seite wurde erst-
mals das Kriterium der freien Wahlen in die Aus-
einandersetzung iiber Deutschland hineingebracht,
wein Kriterium und ein MabBstab, nach welchem
kiinftig bis weit in die fiinfziger Jahre hinein von
seiten des Westens die sowjetischen Vorschliige be-
urteilt worden sind. Hiermit sowie im Zusammen-
hang mit einem zu planenden Friedensvertrag reg-
ten die Westmiichte weiter an., den Geltungsbereich
des Grundgesetzes auch auf die russische Besat-
zungszone auszudehnen. Das war natiirlich fiir die
Sowjets nicht akzeptabel.* 25)

IV. Die Diskussion um eine friedensvertragliche Regelung mit Deutschland
in den fiinfziger und sechziger Jahren

Mit der Konstituierung der Bundesrepublik
Deutschland und der Ausrufung der DDR im
Herbst 1949 trat die ,,deutsche Frage*“ in ein neues
Stadium. Fiir die Wiedervereinigung der beiden
nicht-souverinen Staaten in Deutschland blieben
auch ab 1949 die vier Michte verantwortlich, die
auch in der Folgezeit immer wieder proklamierten,
daB die staatliche Einheit Deutschlands wiederher-
gestellt werden miisse. Die erste Phase dauerte bis
1955. als die Bundesrepublik Deutschland in dem
am 5. Maiin Kraft getretenen Deutschlarid-Vertrag
die Souverinitit erlangte und die UdSSR am
20. September 1955 der DDR die Souverinitit , be-
stitigte und — wie die drei Westmiichte — groB-
ten Wert darauf legte. sich ihre Rechte vorzubehal-
ten. die sich aus den bestehenden internationalen
Abkommen ergeben und ,,Deutschland als Ganzes*
betreffen. Im Vertrag vom 20, September 1955 hat
die UdSSR — ebenso wie die drei westlichen Alli-
« ierten im Deutschland-Vertrag — ihre Mitverant-
wortung fiir eine friedensvertragliche Regelung mit
Deutschland ausdriicklich anerkannt.

Eine neue Phase der Diskussion um die ,deutsche
Frage* begann Mitte der fiinfziger Jahre, als sie in
immer stirkerem MaBe mit der Problematik der
europiiischen Sicherheit verbunden wurde. Ihren
vorldufigen Endpunkt erreichten die Bemiihungen
der drei Westmichte, die UdSSR fiir die Losung
der ,deutschen Frage* und eine friedensvertragli-
che Regelung mit Deutschland unter Beriicksichti-
gung der europdischen Sicherheit zu gewinnen,

25) So Vogelsang (Anm. 18), S. 119—121 (120); B. Meiss-
ner, ebda., S. 206 1. mit weiteren Nachweisen.
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1959 auf der bisher letzten Deutschland-Konferenz
in Genf. Nachdem die UdSSR ihren Plan, mit der
DDR eine separate Friedensregelung zu treffen,
spitestens 1964 aufgegeben hatte. trat die Diskus-
sion um einen Friedensvertrag mit Deutschland in
den Hintergrund. Die niichste Phase der Diskussion
um eine friedensvertragliche Regelung mit
Deutschland setzte Ende 1969 ein, als die
SPD/FDP-Bundesregierung die ,neue Ost- und
Deutschland-Politik™ verkiindete.

1. Der Streit um die Beteiligung Deutschlands an
einer friedensvertraglichen Regelung
(1949—1955)

Seit der Konstituierung der Bundesrepublik
Deutschland und der Ausrufung der DDR im
Herbst 1949 blieb die Problematik einer friedens-
vertraglichen Regelung mit Deutschland eng mit
der Frage verbunden, wie die staatliche Einheit des
Landes wiederhergestellt werden kénnte. Die von
den Alliierten unternommenen Versuche waren je-
doch auch jetzt zum Scheitern verurteilt, da beide
Seiten nach wie vor von unterschiedlichen Grund-
positionen ausgingen: Fiir die drei Westmiichte, die
von Anfang an in der Bundesrepublik Deutschland
die allein legitimierte staatliche Organisation des
deutschen Volkes sahen und den Anspruch der
Bundesregierung, als Vertreterin des deutschen
Volkes fiir Deutschland auch international zu spre-
chen, anerkannt haben, konnte die Wiedervereini-
gung nur durch eine freie, gesamtdeutsche Willens-
entscheidung eingeleitet werden. Die UdSSR hin-
gegen vertrat — dabei von der DDR-Regierung
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unterstiitzt — die Auffassung, daB zuniichst ein ge-
samtdeutsches Gremium gebildet werden miiBte
und Wahlen in Deutschland erst spiiter stattfinden
soliten. Ein weiterer wichtiger Streitpunkt war die
Frage. zu welchem Zeitpunkt ein Friedensvertrag
mit Deutschland geschlossen und wie es daran be-
teiligt werden sollte.

Die Sowjetunion nahm bereits die zweite AuBenmi-
nister-Konferenz der Ostblock-Staaten Mitte Okto-
ber 1950 in Prag zum AnlaB. unter anderem zu for-
dern: ,Unverziiglichen AbschluB eines Friedens-
vertrages mit Deutschland unter Wiederherstellung
der Einheit des deutschen Staates in Ubereinstim-
mung mit dem Potsdamer Abkommen und mit der
MaBgabe. daB die Besatzungstruppen aller Michte
binnen Jahresfrist nach AbschluB des Friedensver-
trages aus Deutschland zuriickgezogen werden*.
AuBerdem hielt die Sowjetunion die ,,Bildung eines
aus Vertretern Ost- und Westdeutschlands paritii-
tisch zusammengesetzten Gesamtdeutschen Konsti-
tuierenden Rates* fiir ,,dringend geboten®, der , die
Bildung einer provisorischen demokratischen,
friedliebenden, gesamtdeutschen souverinen Re-
gierung vorbereiten . . . sollte. Unter bestimmten
Umstiinden kann eine unmittelbare Befragung des
deutschen Volkes iiber diesen Vorschlag durchge-
fiihrt werden.* 26)

Es verstand sich von selbst. daB die UdSSR mit
diesen Vorschlidgen die drei Westmiichte nicht zum
AbschluB eines Friedensvertrages mit Deutschland
gewinnen konnte. Am 24. Oktober 1950 sagte dazu
der amerikanische AuBenminister Acheson, der
Nachfolger Marshalls: ,,Wir stellen dazu abermals
fest, daB die Voraussetzung fiir einen Friedensver-
trag das Bestehen einer einheitlichen demokrati-
schen und nationalen Regierung in Deutschland ist.
Der Friedensvertrag sieht sehr verlockend aus;
wem soll er jedoch gegeben werden? Es mubB eine
deutsche Regierung bestehen, mit der ein Vertrag
unterzeichnet werden konnte. Man soll das deut-
sche Volk frei eine Nationalregierung wiihlen las-
sen, und dann konnen wir, wie wir oft vorgeschla-
gen - haben, einen Friedensvertrag abschlie-
Ben,*27)

Auch der Notenwechsel zwischen der UdSSR und
den drei Westmiichten im Friihjahr und Sommer
1952 konzentrierte sich vornehmlich auf die Frage,
wie die Voraussetzungen fiir freie Wahlen in ganz
Deutschland gepriift werden konnten. Nachdem
der Bundestag am 7. und 8. Februar 1952 iber
einen deutschen Wehrbeitrag und den Generalver-
trag, der das Besatzungsregime der drei West-
miéchte ablésen und mit dem die Bundesrepublik
Deutschland die Souverinitit erlangen sollte, de-

) Text in: Dokumente zur Deutschlandpolitik der Sowjet-
union, Bd. 1. Berlin (Ost) 1957, S. 252f.

) Zit, in: Neue Zircher Zeitung vom 25. Oktober 1950;
wiedergegeben auch bei B. Meissner (Anm. 18), 8. 2071,
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battiert hatte, schaltete sich der Kreml am 10. Mirz
1952 mit seiner Note, die den ,Entwurf fiir einen
Friedensvertrag mit Deutschland* enthielt, in die
Diskussion um die diplomatische und parlamentari-
sche Vollendung des deutsch-alliierten Vertrags-
werks ein.

In ihrer ersten Antwortnote vom 25. Mirz 1952
verwiesen die drei westlichen Alliierten auf die Un-
tersuchungskommission, die die Vereinten Natio-
nen (UNO) am 20. Dezember 1951 beschlossen
hatten und die die Voraussetzungen fiir die Abhal-
tung freier Wahlen in der Bundesrepublik Deutsch-
land, der DDR und in Berlin priifen sollte. Dieser
Kommission wurde im Miirz 1952 der Zugang nach
Ost-Berlin und in die DDR verweigert 28).

Die drei Westmichte und die UdSSR vermochten
sich auch im weiteren Notenwechsel nicht dariiber
zu verstindigen, wie die Voraussetzungen fiir freie
Wahlen in ganz Deutschland gepriift werden soll-
ten. Stutzig macht — und das wird seit langem in
viclen Diskussionen iiber diese Problematik gern
iibersehen —, daB in Stalins Entwurf fiir einen Frie-
densvertrag mit Deutschland vom 10. Mirz 1952
von der ,Entwicklung Deutschlands als eines ein-
heitlichen, unabhingigen, demokratischen und
friedlicbenden Staates in Ubereinstimmung mit den
Potsdamer Beschliissen” die Rede war. In den No-
ten vom 13. Mai und 23. August 1952 priizisierte
und konkretisierte Stalin seine Forderung nach
Realisierung der Potsdamer Beschliisse in der Bun-
desrepublik Deutschland in so prononcierter
Weise, daB spiitestens zu diesem Zeitpunkt fest-
stand 2): Dem Kreml ist es damals gar nicht darum
gegangen, die Eingliederung der Bundesrepublik
Deutschland in das westliche Verteidigungssystem
zu verzigern oder gar zu verhindern, sondern
darum, sich ein Alibi zu verschaffen und die Ver-
antwortung fiir die Spaltung Deutschlands den drei
Westmichten zuzuschieben, um die Stabilisierung,
das heiBt Sowjetisierung der SBZ/DDR im Sommer
1952 zu forcieren. Die nun eingeleitete verschiirfte
Militarisierung und die im Juli 1952 von der 2. Par-
teikonferenz der SED getroffenen Beschliisse legen
dafiir eindringlich Zeugnis ab.

Wiihrend die UdSSR am 1. Februar 1954 eine er-
ginzte und verschirfte Fassung ihres Entwurfs fiir
einen Friedensvertrag mit Deutschland vorlegte,
den sie bereits in ihrer Note vom 10. Miirz 1952 den
Regierungen der drei Westmichte unterbreitet
hatte, ridumten die USA., GroBbritannien und
Frankreich auf der Berliner Konferenz der AuBen-
minister der Losung der ,deutschen Frage* die

%) Vgl. dazu Heinz Drége/Fritz Miinch/Ellinor von Puttka-
mer, Die Bundesrepublik Deutschland und die Vereinten
Nationen, Miinchen 1966, S. 39—42.

#9) Text des Notenwechsels bei Eberhard Jiickel (Hrsg.), Die
deutsche Frage 1952—1956. Notenwechsel und Konferenz-
dok?.'!“m?te der vier Michte, Frankfurt/M.-Berlin 1957,
S. 23-37.
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Prioritiit vor der Schaffung eines europiischen Si-
cherheitssystems ein. Dieses Konzept fand im ,,Er-
sten Eden-Plan* seinen Ausdruck. Der Vorschlag
des britischen AuBenministers vom 29. Januar 1954
sah vor, die Wiedervereinigung Deutschlands und
den AbschluB eines frei verhandelten Friedensver-
trages mit einem vereinten Deutschland in mehre-
ren Stadien zu vollzichen. Die gesamtdeutsche Re-
gierung sollte befugt sein, ,die internationalen
Rechte und Verpflichtungen der Bundesrepublik
und der Sowjetzone Deutschlands zu iibernechmen
und andere von ihr gewiinschte internationale Ver-
einbarungen abzuschlieBen" ¥).

Von einem Junktim zwischen der Sicherheits- und
Deutschland-Frage war auf westlicher Seite auf der
Berliner AuBenminister-Konferenz insofern noch
keine Rede, als die Wiederherstellung der staatli-
chen Einheit Deutschlands die Voraussetzung fiir
die Schaffung eines europiischen Sicherheitssy-
stems bildete. Daher war sie auch nicht bereit, den
gesonderten sowjetischen Vorschlag vom 10. Fe-
bruar 1954 zu akzeptieren. in dem ,Sicherheitsga-
rantien in Europa* unterbreitet worden waren und
deren ,Erfiillung die Neutralisierung Deutschlands
und die Schaffung giinstiger Voraussetzungen fiir
die Losung des Deutschland-Problems im Interesse
der Festigung des Friedens in Europa*3!) gewéhr-
leisten sollte.

Die Ergebnisse der gescheiterten Berliner AuBen-
minister-Konferenz bestiirkten die drei West-
miichte und die Bundesregierung in ihrer Ansicht,
mit ihrer Politik der Eingliederung der Bundesrepu-
blik Deutschland in die westliche Vilkergemein-
schaft fortzufahren. Mit der Ablehnung des Vertra-
ges iiber die Griindung der Europiischen Verteidi-
gungsgemeinschaft (EVG) vom 27. Mai 1952 durch
die Franzosische Nationalversammlung am 30. Au-
gust 1954 war nicht nur das Vertragswerk von Paris
zur Eingliederung der Bundesrepublik in das west-
liche Verteidigungssystem hinfillig geworden, son-
dern auch das Inkrafttreten des Bonner Vertrags-
werks vom 26. Mai 1952 iiber die Beziehungen der
Bundesrepublik Deutschland zu den drei West-
miichten einstweilen verhindert. Um die dadurch
entstandenen Schwierigkeiten zu bereinigen, fand
vom 28. September bis zum 3. Oktober 1954 in
London eine Konferenz von Vertretern der sechs
Vertragsstaaten der Montanunion sowie GroBbri-
tanniens, der USA und Kanadas statt. In der Lon-
doner SchluBakte vom 3. Oktober 1954 legten die

30) Texte der auf der Berliner Konferenz (25. Januar bis
18. Februar 1954) unterbreiteten Vorschliige bei E, Jickel,
ebda., S. 61—71. Eine wesentlich umfangreichere Doku-
mentation iiber die Berliner Konferenz hat das Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung herausgegeben, Die
Viererkonferenz in Berlin 1954. Reden und Dokumente,
Berlin 0. J.

1) Text bei Jickel, ebda.. S. 65—67; Die Viererkonferenz in
Berlin 1954, ebda., S. 58—61.
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Beteiligten fest, einmal die Bundesrepublik
Deutschland einzuladen, dem Briisseler Vertrag in
revidierter Fassung und dem Nordatlantik-Vertrag
beizutreten und zum anderen das Bonner Vertrags-
werk von 1952 mit einigen Anderungen in Kraft zu
setzen 2), Letzteres geschah mit dem am 23. Okto-
ber 1954 in Paris unterzeichneten ,,Protokoll iiber
die Beendigung des Besatzungsregimes in der Bun-
desrepublik Deutschland“. Am 5. Mai 1955 trat der
Deutschland-Vertrag in Kraft.

Im Deutschland-Vertrag bescheinigten die drei
Westmiichte der Bundesrepublik Deutschland die
»volle Macht eines souverinen Staates iiber ihre
inneren und iuBeren Angelegenheiten*, um auBer-
dem in Art. 2 festzulegen: ,Im Hinblick auf die
internationale Lage, die bisher die Wiedervereini-
gung Deutschlands und den Abschluf} eines Frie-
densvertrags verhindert hat, behalten die Drei
Michte die bisher von ihnen ausgeiibten oder inne-
gehabten Rechte und Verantwortlichkeiten in be-
zug auf Berlin und auf Deutschland als Ganzes ein-
schlieBlich der Wiedervereinigung Deutschlands
und einer friedensvertraglichen Regelung.*

Und in Art. 7 haben die drei westlichen Alliierten
und die Bundesrepublik Deutschland bestimmt:
«Die Unterzeichnerstaaten sind dariiber einig. daB
ein wesentliches Ziel ihrer gemeinsamen Politik
eine zwischen Deutschland und seinen ehemaligen
Gegnern frei vereinbarte friedensvertragliche Re-
gelung fiir ganz Deutschland ist, welche die Grund-
lage fiir einen dauerhaften Frieden bilden soll. Sie
sind weiterhin dariiber einig. daB die endgiiltige
Festlegung der Grenzen Deutschlands bis zu dieser
Regelung aufgeschoben werden muB.* %)

Mit der Benutzung des Begriffs , friedensvertragli-
che Regelung* im Deutschland-Vertrag haben die
drei Westmiichte unterstrichen, daB es sich — wie
Boris Meissner zutreffend betont — bei der Frie-
densregelung mit einer gesamtdeutschen Regierung
nur um einen frei ausgehandelten Friedensvertrag
und nicht um ein Friedensstatut handeln kénne, das
einem deutschen Gesamitstaat auferlegt werden
wiirde ).

Die Sowjetunion. die den Kriegszustand mit
Deutschland erst am 25. Januar 1955 fiir beendet
erklirte, hat sich ebenfalls verpflichtet, fiir eine
friedensvertragliche Regelung mit Deutschland ein-

32) Text der SchluBakte der Londoner Neun-Miichte-Konfe-
renz vom 3. Oktober 1954 in: Europa-Archiv. 9 (1954),
S. 6978 —6987.

33) Hier sei daran erinnert, daB die drei Westmiichte schon
am 9. Juli 1951 den Kriegszustand mit Deutschland fiir been-
det erklirt haben; vgl. dazu Hermann Mosler/Karl Doehring.
Die Beendigung des Kriegszustands mit Deutschland nach
dem Zweiten Weltkrieg, Koéln-Berlin 1963; v. Miinch
(Anm. 13), Bd. 1, S. 57—60; Jens Hacker. Der Rechtsstatus
Deutschlands aus der Sicht der DDR, Koln 1974, S, 133—
143,

) So Meissner (Anm. 15). S. 221; Grewe (Anm. 11).

10



zutreten. In dem ErlaB des Priisidiums des Ober-
sten Sowjets der UdSSR vom 25. Januar 1955 heiBit
es dazu: ,,Auf der Potsdamer Konferenz im Jahre
1945 wurde der Weg der weiteren Entwicklung
Deutschlands als einheitlicher, friedliebender und
demokratischer Staat festgelegt und die Notwendig-
keit des Abschlusses eines Friedensvertrages mit
Deutschland bestitigt. Das Prisidium des Obersten
Sowjets der UdSSR erachtet es als anormal, daB
Deutschland, obgleich seit der Einstellung der
Kampfhandlungen mit Deutschland rund zehn
Jahre vergangen sind, noch immer gespalten ist und
keinen Friedensvertrag hat . . .*%)

Gleichzeitig betonte die sowjetische Regierung. die
Verkiindung der Beendigung des Kriegszustandes
mit Deutschland dndere ,,nichts an seinen interna-
tionalen Verpflichtungen und beriihrt nicht die
Rechte und Pflichten der Sowjetunion, die sich aus
den bestehenden, Deutschland als Ganzes betref-
fenden internationalen Abkommen der vier Michte
ergeben®,

Im Vertrag vom 20. September 1955, mit dem die
UdSSR der DDR unter Aufrechterhaltung von
Vorbehaltsrechten die Souverinitit verlieh, heilt
es: ,Zwischen den VertragschlieBenden Seiten be-
steht Ubereinstimmung dariiber, daB es ihr Haupt-
ziel ist, auf dem Wege entsprechender Verhandlun-
gen eine friedliche Regelung fiir ganz Deutschland
herbeizufiihren, In Ubereinstimmung hiermit wer-
den sie die erforderlichen Anstrengungen fiir eine
friedensvertragliche Regelung und die Wiederher-
stellung der Einheit Deutschlands auf friedlicher
und demokratischer Grundlage unternehmen.*

2. Das Junktim zwischen Sicherheits- und Deutsch-
land-Frage (ab 1955)

Das Jahr 1955 bildet einen der bisher wichtigsten
Einschnitte in der Entwicklung der Deutschland-
Frage. Die Einbindung der Bundesrepublik
Deutschland in das westliche Verteidigungssystem
am 9. Mai, wenige Tage nach dem Inkrafttreten des
Deutschland-Vertrags. und der DDR in die War-
schauer Allianz am 14. Mai 1955 dokumentiert die
Verfestigung der Teilung Deutschlands, auch wenn
die drei Westmiichte in ihrem vertraglichen Ver-
hiltnis zur Bundesrepublik Deutschland und die
UdSSR gegeniiber der DDR rechtlich und politisch
eine Losung der ,.deutschen Frage* mit einer frie-
densvertraglichen Regelung nicht zu den Akten ge-
legt haben. Der Verlauf der Genfer Gipfelkonfe-
renz (18.—23. Juli 1955) und der Genfer Konferenz
der AuBenminister (27. Oktober—16. November
1955) zeigte, daB die unterschiedlichen Positionen
der drei Westmichte und der Sowjetunion in der
wdeutschen Frage* auch jetzt nicht auf einen Nen-

%) Text bei v. Miinch (Anm. 13). Bd. I, S. 611.

1

ner zu bringen waren, zumal die Nachfolger Stalins
in der sowjetischen Fithrung inzwischen immer stir-
ker auf die Zwei-Staaten-These eingeschwenkt wa-
ren. In Genf bezogen sich die drei westlichen
Staats- und Regierungschefs noch einmal auf den
1954 in Berlin vorgelegten ,Eden-Plan“. Dazu
fithrte der franzosische Ministerprisident Edgar
Faure aus: ,Wie soll die Vereinigung bewerkstelligt
werden? Ich halte die Festsetzung des Verfahrens
weder fiir sehr wichtig noch fiir sehr schwierig. Der
Eden-Plan in seinen Hauptlinien — Wahlen, eine
gemeinsame Regierung, ein Friedensvertrag —,
entspricht der unumst6Blichen Logik, obwohl er
nicht in allen seinen Einzelheiten als unantastbar
angesehen zu werden braucht.* 36)

Die sowjetische Regierung ging hingegen in Genf
erstmals mit Nachdruck davon aus, daB man bei der
Losung der Deutschland-Frage den Tatsachen
Rechnung tragen miisse. Dazu sagte Ministerpriisi-
dent Bulganin am 23. Juli 1955: ,Der Krieg in Eu-
ropa war schon vor zehn Jahren zu Ende. Inzwi-
schen haben sich zwei Deutschland gebildet . . .,
jedes mit seiner wirtschaftlichen und gesellschaftli-
chen Struktur . . . Es ist klar, daB die Frage einer
mechanischen Verschmelzung der beiden Teile
Deutschlands. der Deutschen Demokratischen Re-
publik und der Bundesrepublik Deutschland, unter
solchen Umstinden nicht angeschnitten werden
kann, da das eine unrealistische Fragestellung wiire.
Die Sowjetunion war und ist auch weiter ganz da-
fiir, daB Deutschland als friedliebender demokrati-
scher Staat vereinigt wird . . .*%7)

Zwar vermochten sich die Regierungschefs der vier
Michte — Prisident Eisenhower, Premierminister
Eden, Ministerpriisident Faure und Ministerprisi-
dent Bulganin — auf der Genfer Gipfelkonferenz
noch auf eine Direktive an ihre AuBenminister zu
einigen, in der von der , gemeinsamen Verantwor-
tung fiir die Regelung der deutschen Frage und die
Wiedervereinigung Deutschlands” die Rede war.
Auch die Formel, die vier Miichte seien dariiber
einig, die Regelung der Deutschland-Frage und die
Wiedervereinigung Deutschlands im Wege freier
Wahlen sollten im Einklang mit den nationalen In-
teressen des deutschen Volkes und den Interessen
der europiischen Sicherheit durchgefiihrt wer-
den ), lieB Hoffnungen aufkommen, daB die um
eine zumindest partielle Entspannung in der Welt
bemiihten Nachfolger Stalins in den von ihnen ver-
breiteten ,,Geist von Genf* auch die ,deutsche
Frage* einzubeziehen bereit waren.

Unmittelbar nach der Beendigung der Genfer Gip-
felkonferenz verdeutlichte die sowjetische Fiihrung

36) Text bei Jickel (Anm. 29), S. 111.

37) Ebda., S. 113f.

3#) Text der Genfer Direktive vom 23. Juli 1955, ebda.,
S. 116,
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unmiBverstindlich, was sie unter den ,,nationalen
Interessen des deutschen Volkes und den Interes-
sen der europiischen Sicherheit* verstand. Von
nun an legte sie groBten Wert auf die Feststellung,
die deutsche Frage konne ,nicht auf Kosten der
Interessen der DDR* gelist werden. So erklirte
Parteichef Chruschtschow auf einer GroBkundge-
bung in Ost-Berlin am 26. Juli 1955, ,.die mechani-
sche Vereinigung beider Teile Deutschlands. die
sich in verschiedenen Richtungen entwickeln®, sei
weine unreale Sache*: ,In der entstandenen Situa-
tion ist der einzige Weg zur Vereinigung Deutsch-
lands die Schaffung eines Systems der kollektiven
Sicherheit in Europa, die Festigung und Entwick-
lung wirtschaftlicher und politischer Kontakte zwi-
schen beiden Teilen Deutschlands.“ )

Auf der Genfer AuBenminister-Konferenz legten
die drei Westmiichte erneut den ,,Eden-Plan* vor,
dessen fiinfte und letzte Stufe die Unterzeichnung
und das Inkrafttreten des Friedensvertrages mit
Deutschland vorsah. Nun verbanden sie ihn mit
dem Entwurf eines Zusicherungsvertrages, dessen
Bestimmungen schrittweise mit den einzelnen Pha-
sen der Wiedervereinigung Deutschlands wirksam
werden sollten und vornehmlich Sicherheitsgaran-
tien enthielten. Das Junktim zwischen der européi-
schen Sicherheit und der Lésung der ,deutschen
Frage* umschrieben die drei westlichen Regierun-
gen in ihrem Vorschlag vom 28. Oktober 1955 in
Genf so: ,,Ohne die Einheit Deutschlands wiirde
jedes europiische Sicherheitssystem illusorisch
sein. Die Teilung Deutschlands kann Reibung und
Unsicherheit sowie schweres Unrecht nur verewi-
gen. Die Regierungen Frankreichs, des Vereinigten
Konigreichs und der Vereinigten Staaten von Ame-
rika sind nicht bereit, einem europiischen Sicher-
heitssystem beizutreten, das, wie es bei den in Genf
sowjetischerseits gemachten Vorschligen der Fall
ist, der Teilung Deutschlands nicht ein Ende berei-
tet.“ %)

Doch auch auf der Genfer Konferenz der AuBen-
minister war die UdSSR nicht bereit, sich den west-
lichen Vorstellungen anzuniihern. So erklirte Mo-
lotow am 2. November 1955, ,unter den in
Deutschland entstandenen Verhiltnissen. da auf
seinem Territorium lange Zeit faktisch zwei selb-
stindige deutsche Staaten existieren, hiingt eine
Vereinigung dieser Staaten in einem einigen, fried-
licbenden und demokratischen deutschen Staat vor

) Text der Rede Chruschtschows in: Dokumente zur
Deutschlandpolitik. III. Reihe/Band 1: 5. Mai bis 31. De-
zember 1955, hrsg. vom Bundesministerium fiir gesamtdeut-
sche Fragen, Frankfurt/M.-Berlin 1961, 8. 232—236 (2341.).
Weitere Nachweise bei Jens Hacker, Sicherheitspline und
KSZE-ProzeB sowie ihre Auswirkung auf die deutsche
Frage, in: Dieter Blumenwitz/Boris Meissner (Hrsg.). Die
Uberwindung der européischen Teilung und die deutsche
Frage, Koln 1986, S. 83—101 (87f1.).

40) Text bei Jickel (Anm, 29), S. 1271.
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allem von einer Verstindigung der DDR und der
Bundesrepublik Deutschland ab*4!).

Die Bundesregierung hat in ihrem oft zitierten Me-
morandum vom 2. September 1956 die Problematik
von Sicherheit in Europa und Losung der ,deut-
schen Frage* in besonders dezidierter und differen-
zierender Weise dargelegt. Die Spaltung Deutsch-
lands sei ,.ein abnormer Zustand. Ein Sicherheits-
system auf der Grundlage dieses Zustandes wiirde
diesen geradezu versteinern, withrend es doch Auf-
gabe des Sicherheitssystems sein soll, einen norma-
len Zustand herbeizufiihren und gleichzeitig die an-
geblichen oder wirklichen Sicherheitsbediirfnisse
der mittelbar oder unmittelbar Beteiligten zufrie-
denzustellen.* Die Bundesregierung fiigte hinzu,
sie halte es daher fiir unerliBlich, ,die Lisung der
beiden Fragen so miteinander zu verbinden. daB
von vornherein nur ein deutscher Staat, néimlich das
wiedervereinigte Gesamtdeutschland, in das euro-
piische Sicherheitssystem eintritt*42).

3. Der Versuch der UdSSR, die Teilung Deutsch-
lands mit einer friedensvertraglichen Regelung
festzuschreiben (1958/59—1963/64)

Wiihrend der vielbeschworene ,,Geist von Genf*
schnell verflog und der Gedanke an eine neue Vie-
rer-Konferenz sowohl der westlichen als auch der
ostlichen Seite angesichts der divergierenden An-
sichten iiber die europiische Sicherheit und die L6-
sung der ,deutschen Frage" unrealistisch schien,
trat die Diskussion erst 1958 in ein neues Stadium.
Auch jetzt hielten die drei Westmiichte an ihrer
These fest, daBl die Sicherheits- und Deutschland-
Frage nicht voneinander getrennt behandelt wer-
den diirften. In mehreren Noten an die sowjetische
Regierung bekriftigten die drei westlichen Alliier-
ten — ebenso wie die Bundesregierung — diese
Position 43).

Nachdem alle seit 1954 unternommenen Versuche.
ein europdisches Sicherheitssystem bei einer gleich-
zeitigen Losung der Deutschland-Frage zu errich-
ten, ohne praktische Ergebnisse geblichen waren,
trat Ende 1958 dieser Gedanke in der sowjetischen
Europa-Politik stark in den Hintergrund. Er paBte
nicht in die von Nikita S. Chruschtschow mit dem
Berlin-Ultimatum am 27. November [958 eingelei-
tete Politik des offensiven Risikos. Mit der zweiten
von ihr provozierten Berlin-Krise unternahm die
sowjetische Fithrung den Versuch, den nach wie vor

41) Text ebda,, S. 126; Text auch in: Die AuBenministerkon-
ferenz in Genf vom 27. Oktober bis 16. November 1955.
Dokumente und Materialien, hrsg. vom Auswiirtigen Amt,
Bonn o. J., S. 101.

42) Text des Memorandums bei Jickel (Anm. 29), S. 153—
160 (156); vgl. dazu auch Jens Hacker, Verwirrung und Irre-
fuhrung. Dokumentarisches zur ,europiischen Sicherheit®,
in: Die politische Meinung, 15 (1970) 130, S, 41—56 (46—
49),

43) Nachweise bei Hacker (Anm. 39), S. 90f.
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giiltigen Vier-Michte-Status fiir ganz Berlin aus den
Angeln zu heben. Immerhin verwies der Kreml in
seiner Note vom 27. November 1958 an die Regie-
rungen der drei Westmiichte darauf, daB dem auf
BeschluB der Potsdamer Konferenz geschaffenen
Rat der AuBenminister die Verpflichtung auferlegt
worden sei, .eine Friedensregelung fiir Deutsch-
land vorzubereiten . . . Wenn Deutschland bis jetzt
noch keinen Friedensvertrag hat, so tragen dafiir
vor allem die Regierungen der USA. Englands und
Frankreichs die Schuld . . . Ist nicht vielleicht der
Grund fiir diese Haltung der Westmiichte in der
Frage der Vorbereitung eines Friedensvertrages
darin zu suchen, daB sie ihre Privilegien in West-
deutschland und das Besatzungsregime in West-
Berlin auf unbefristete Zeit verlingern moch-
ten?“ 4)

Inihren Antwortnoten vom 31. Dezember 1958 an
die Regierung der UdSSR wiesen die drei West-
miichte zutreffend darauf hin, daB die von den Alli-
ierten 1944/45 geschlossenen Abkommen , fiir alle
Signatarstaaten so lange bindend" seien, ,wie sie
nicht durch andere, auf Grund freier Verhandlun-
gen vereinbarte Abkommen ersetzt worden
sind . . . Wenn der Friedensvertrag, der allein ein
Ende dieser Situation bringen kann, noch nicht mit
einem wiedervereinigten Deutschland abgeschlos-
sen worden ist, so liegt die Verantwortung hierfiir
keineswegs bei den drei Westmiichten, die keine
Anstrengung gescheut haben, um die vier Michte
aus der Sackgasse herauszubringen. in der sie sich
schon so lange befinden. Solange es nicht zu einem
Friedensvertrag kommt, wird die gegenwiirtige Si-
tuation andauern.* 45)

Als die sowjetische Regierung wenig spiiter, am
10. Januar 1959, ihren bisher letzten Entwurf fiir
einen Friedensvertrag mit Deutschland, der die
mehrfache Teilung des Landes fixieren und auch
legalisieren sollte und fiir die Wiedervereinigung
iiberhaupt kein Verfahren mehr vorsah, mit dem
Vorschlag verkniipfte, Berlin (West) die ,.Stellung
einer entmilitarisierten Freien Stadt auf der Grund-
lage ihres besonderen Status“ zu verleihen, war
vollends klar, daB die UdSSR nun ihre Zwei- zur
Drei-Staaten-These erweitert hatte. Art. 2 des so-
wjetischen Entwurfs lautete: ,,Bis zur Wiederverei-
nigung Deutschlands in dieser oder jener Form wer-
den in diesem Vertrag unter der Bezeichnung
Deutschland* die beiden bestehenden deutschen
Staaten, néimlich die Deutsche Demokratische Re-
publik und die Bundesrepublik Deutschland, ver-
standen, und alle im Vertrag vorgeschlagenen
Rechte und Pflichten Deutschlands beziehen sich
sowohl auf die Deutsche Demokratische Republik
als auch auf die Bundesrepublik Deutschland.*

“) Text der Note in: Dokumente zur Berlin-Frage 1944—
1966, Miinchen 19673, S. 301—319 (3031, 310f.).
“) Ebda., S. 339—343 (340, 342).
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Wie weit sich die sowjetische Fithrung 1959 von der
auf der Potsdamer Konferenz vorgesehenen Frie-
densregelung mit Deutschland entfernt hatte, ging
auch aus Art. 24 des Entwurfs hervor: ,Nach der
Wiederherstellung der Einheit Deutschlands bleibt
dieser Vertrag in Kraft, und seine Bestimmungen
werden sich auf den geeinten deutschen Staat er-
strecken.* 46)

Die sowjetische Fiihrung begniigte sich jedoch nicht
mit dem Versuch, den Status Berlins einseitig und
entgegen allen volkerrechtlichen Regeln total zu
veridndern, sondern drohte auch noch, mit der
DDR einen separaten Friedensvertrag in dem Fall
zu schlieBen, daB die Westmiichte zur Unterzeich-
nung eines Friedensvertrags auf der Basis der Tei-
lung Deutschlands nicht bereit seien 47). Angesichts
dieser offensiven Deutschland-Politik Moskaus
stand von vornherein fest, daB die bisher letzte
Konferenz der AuBenminister der vier Michte
(11. Mai bis 20. Juni und 13. Juli bis 5. August
1959) in Genf zu keiner Einigung in der deutschen
Frage fiihren konnte,

Die drei westlichen Alliierten hatten in der Zwi-
schenzeit ihr Konzept noch einmal iiberpriift und
legten am 14, Mai 1959 ihren Friedensplan, den
nach dem amerikanischen AuBenminister benann-
ten Herter-Plan, in Genf vor, der die Grundziige
eines Stufenplans fiir die Wiedervereinigung
Deutschlands, die europiiische Sicherheit und eine
Friedensregelung mit Deutschland verband 48). Mit
diesem Konzept machten sie noch einmal das Junk-
tim zwischen der Wiederherstellung der staatlichen
Einheit Deutschlands und der europiischen Sicher-
heit deutlich.

Hingegen unterbreitete der sowjetische AuBenmi-
nister Gromyko erneut am 15. Mai 1959 den Ent-
wurf fiir einen Friedensvertrag mit Deutschland,
den die UdSSR bereits am 10. Januar 1959 vorge-

46) Text in: Dokumente zur Pariser Gipfelkonferenz. Bd. II:
Die Genfer AuBenministerkonferenz 1959 und die Diskus-
sion iiber die Rechtslage Deutschlands und Berlins. Doku-
mentensammlung von Boris Meissner, Hamburg o. J.,
S. 249, 253; vgl. ausfithrlicher zum sowjetischen Entwurf ei-
nes Friedensvertrags mit Deutschland, Meissner (Anm. 15),
S. 212—215; Jens Hacker, Die Vorstellungen der DDR iiber
eine friedensvertragliche Regelung mit Deutschland, in:
Jahrbuch der Albertus-Universitit zu Konigsberg/Pr.
Bd. XXIII (1973), Berlin 1973, S. 139—164. Mit besonderer
Genugtuung registrierte die DDR jenen Passus, der nur in
der Begleitnote der Sowjetregierung zum Vertragsentwurf an
die DDR enthalten war: ,Die Sowjetregierung geht davon
aus, daB der Friedensvertrag fiir die Deutsche Demokrati-
sche Republik eine Registrierung und eine vilkerrechtliche
Bestitigung dessen sein wird, was auf Grund der konsequen-
ten Durchfithrung der Prinzipien des Potsdamer Abkom-
mens bereits erreicht und errungen wurde.“ Text der Begleit-
note in: Europa-Archiv, 14 (1959), S. D 34,

47) Vgl. zu den sowjetischen Vorstellungen iiber eine sepa-
rate Friedensregelung mit der DDR, Hacker, ebda.,
S. 158—162.

4) Text in: Dokumente zur Pariser Gipfelkonferenz
(Anm. 46), S. 211-215.
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legt hatte. Er ist dadurch gekennzeichnet. daB er
die Fixierung und Legalisierung der Spaltung
Deutschlands zum Ausgangspunkt fiir eine européi-
sche Friedensordnung macht. Nur in einem Neben-
satz (Art. 5 Ziffer 3) wird von der Méglichkeit ge-
sprochen, ein ,auf den gemeinsamen Anstrengun-
gen der europiischen Staaten beruhendes Sicher-
heitssystem in Europa® zu schaffen. Da Friedens-
vertrige — um es noch einmal zu wiederholen —
zwischen den Staaten geschlossen werden, die mit-
einander Krieg gefiihrt haben, entbehrte der sowje-
tische Vorschlag, einen solchen Vertrag auf der
Basis der Teilung Deutschlands zu schlieBen, jeder
Logik. Der amerikanische AuBenminister Christian
Herter hat dies in seiner Antwort auf den sowjeti-
schen Vorschlag in Genf am 18. Mai 1959 zutref-
fend umschricben: ,Es war das als Deutschland
bekannte Volkerrechtssubjekt, mit dem sich die
Vereinigten Staaten im Kriege befanden und mit
dem sie ungeloste Probleme zu regeln haben. Dem-
gemiil kann eine .endgiiltige Regelung', soweit un-
sere Regierungen betroffen sind. erst erfolgen.
wenn eine Regierung geschaffen worden ist, die im
Namen ganz Deutschlands handeln und Verpflich-
tungen eingehen kann. Da die Vereinigten Staaten
sich niemals mit der Bundesrepublik Deutschland
oder mit der sogenannten Deutschen Demokrati-
schen Republik im Kriege befunden haben, kénnte
umgekehrt ein Friedensvertrag' oder eine endgiil-
tige Regelung mit diesen Teilen Deutschlands
— gleichgiiltig ob einzeln oder kollektiv abge-
schlossen — kein endgiiltiger Friedensvertrag mit
Deutschland sein . . .* %)

An der Genfer Konferenz nahmen erstmals Vertre-
ter der Bundesrepublik Deutschland und der DDR
mit dem Status von Beratern teil. In mehreren Er-
kldrungen hat Botschafter Wilhelm G. Grewe in
Genf die rechtlichen und politischen Bedenken der

Bundesregierung gegen das sowjetische Konzept®

vorgetragen. Am 19. Mai 1959 fiihrte er beispiels-
weise aus, nur ein Friedensvertrag, ,.der von einer
vom ganzen deutschen Volk legitimierten Regie-
rung frei verhandelt worden ist. besitzt die morali-
sche Bindungskraft, um fiir eine lange Zeit stabile
Verhiiltnisse zu schaffen. Das ist kein formal-juristi-
scher Gesichtspunkt . . ., sondern im Gegenteil ein
eminent politischer und psychologischer Gesichts-
punkt . . .*30)

4. Das Streben nach einem Modus vivendi in Eu-
ropa in der zweiten Hiilfte der sechziger Jahre

Wiihrend die drei Westmiichte im Deutschland-
Vertrag ihre klare Position in der Frage einer frie-
densvertraglichen Regelung mit Deutschland for-

49) Ebda., S. 264.
30) Ebda., S. 383f.
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muliert hatten, hat die sowjetische Fiihrung ihre
erstmals am 17. Februar 1959 verkiindete Absicht,
mit der DDR einen separaten Friedensvertrag ab-
zuschlieBen, aus wohliiberlegten rechtlichen und
politischen Erwigungen heraus 1963 endgiiltig auf-
gegeben. Der zweimalige Hinweis Chruschtschows
aus den Jahren 1959 und 1961, mit dem AbschluB
eines Friedensvertrages werde die DDR sémtliche
Rechte und Pflichten eines souverinen Staates er-
halten 51), deutet darauf hin, daB die Sowjetfiihrung
es in dieser harten und kompromiBlosen Phase ihrer
Deutschland-Politik. die vom Berlin-Ultimatum ge-
prigt war, mit den Konsequenzen ernst gemeint
hat 52),

Die DDR mubBte sich mit dem am 12. Juni 1964 in
Moskau unterzeichneten Freundschafts- und Bei-
standspakt zufriedengeben. Auf seiten der DDR
legte man besonderen Wert auf die Feststellung,
der Vertrag vom 12. Juni 1964 bilde keinen Ersatz
fiir einen ,,deutschen Friedensvertrag“. Auch meh-
rere Staats- und Volkerrechtler der DDR betonten.
der bilaterale Biindnispakt konne einen ,,deutschen
Friedensvertrag" nicht ersetzen3?).

In Art. 9 des Vertrags vom 12. Juni 1964 hieB es,
daB er nicht Rechte und Pflichten der beiden Seiten
aus geltenden zweiseitigen und anderen internatio-
nalen Abkommen einschlieBlich des Potsdamer
Abkommens beriihre. Vom AbschluB eines ,,deut-
schen Friedensvertrages* war in der Priambel und
in den Art. 2 und 10 die Rede. GemiB8 Art. 10
konnte der Vertrag im Falle der Schaffung eines
einheitlichen, demokratischen und friedliecbenden
deutschen Staates oder des Abschlusses eines deut-
schen Friedensvertrages vor Ablauf der Frist von
20 Jahren auf Wunsch jeder Seite iiberpriift wer-
den.

Auch wenn die Nachfolger des am 14. Oktober
1964 gestiirzten Nikita S. Chruschtschow den Ge-
danken eines europiiischen Sicherheitssystems wie-
der stiirker betonten, vermieden sie es, ihn zu kon-
kretisieren und zu priizisieren oder gar mit einer
annehmbaren Losung der Deutschland-Frage zu
verbinden. In wichtigen Deklarationen des War-
schauer Pakts aus den Jahren 1966, 1967 und 1969
wurden auch Materien angeschnitten, die eine frie-
densvertragliche Regelung mit Deutschland betra-
fen. Dazu zihlte beispielsweise die Forderung an
die Bundesrepublik Deutschland, die Oder-Neibe-
Linie und die ,,Grenze zwischen der Bundesrepu-
blik Deutschland und der DDR* volkerrechtlich
anzuerkennen. Stereotyp wurde in den Dokumen-

1) Vgl. dazu die Nachweise bei Hacker (Anm. 46). S. 158—
160.

52) Vgl. dazu Wilhelm G. Grewe, Deutsche AuBenpolitik
der Nachkriegszeit, Stuttgart 1960. S. 279—281.

53) Nachweise bei Hacker (Anm. 46), S. 160f. mit den
Anm. 95f.
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ten des Warschauer Pakts auch eine ,,deutsche Frie-
densregelung” gefordert ).

Wie sehr die sowjetische Fiihrung auch in der zwei-
ten Hiilfte der sechziger Jahre auf ihr Mitsprache-
recht in der ,deutschen Frage* pochte, ging aus
dem deutsch-sowjetischen Notenwechsel von
1967/68 hervor. So hieB es in dem Memorandum
der Sowjetregierung an die Bundesregierung vom
21. November 1967: ,.Es ist selbstverstindlich, daB
die internationalen Verpflichtungen der BRD
ebenso wie die Rechte und Verpflichtungen der
Sowjetunion und jedes anderen Staates der Anti-
Hitler-Koalition, die sich aus dem Potsdamer Ab-
kommen ergeben, bis zum AbschluB eines deut-
schen Friedensvertrages durch nichts herabgemin-
dert, abgeschwiicht oder ersetzt werden kon-
nen,* 35)

Nachdem sich im Laufe der zweiten Hiilfte der sech-
ziger Jahre bei den westlichen Alliierten, vornehm-
lich in der amerikanischen Fiihrung. die Vorstel-

lung durchgesetzt hatte, die Schranken zwischen
Ost und West abzubauen und dabei den politischen
und territorialen Status quo in Europa weitgehend
hinzunehmen, wurde auch in der Bundesrepublik
Deutschland intensiv die Frage gepriift, ob und in
welcher Weise man zu einem Modus vivendi mit der
UdSSR und den anderen Staaten des Ostblocks
unter Einschaltung der DDR gelangen kénnte,
ohne auf dem fritheren Konzept — Sicherheit und
Entspannung in Europa setzen die Losung der
wdeutschen Frage® voraus — zu beharren. Den-
noch darf nicht iibersehen werden, daB die westli-
che Seite damals die ,,deutsche Frage* nach wie vor
in einem engen Zusammenhang mit der Sicherheits-
und Entspannungs-Problematik gesehen hat. Da-
von legte der Harmel-Bericht der NATO vom
14. Dezember 1967 eindringlich Zeugnis ab: , Eine
endgiiltige und stabile Regelung in Europa ist nicht
mdglich ohne eine Losung der Deutschland-Frage,
die den Kern der gegenseitigen Spannungen in Eu-
ropa bildet . . .*56)

V. Ostvertriige und Friedensvertrags-Vorbehalt

Durch die in den Vertrigen von Moskau und War-
schau sowie im innerdeutschen Grundlagenvertrag
verankerten Nichtberiihrungsklauseln und die No-
ten der drei Westmichte vom 11. August zum Mos-
kaver und vom 19. November 1970 zum War-
schauer Vertrag ist sichergestellt, daB die Vorbe-
haltsrechte der Alliierten unberiihrt bleiben. Auch
wenn in diesen Dokumenten und in dem Briefwech-
sel zu Art. 9 des Grundlagenvertrages sowie in der
Erklirung der Vier Miichte vom 9. November 1972
zur Aufnahme der Bundesrepublik Deutschland
und der DDR in die Vereinten Nationen (UNO)
das Bezugsobjekt der Vier-Michte-Rechte und
-Verantwortung nicht genannt wird, bedeutet das
nicht, daB es und damit der Rechtsbegriff
«Deutschland* oder ,,Deutschland als Ganzes* zu
existieren aufgehort haben. Die Vier Michte haben
kein neues Bezugsobjekt an die Stelle des alten
gesetzt. Wiirde das Bezugsobjekt nicht mehr beste-
hen, dann wiire der Hinweis auf die frither geschlos-
senen Abmachungen der Alliierten — vornehm-
lich aus den Jahren 1944/45. 1952/54, 1955 und spii-
ter — ohne Sinn. Da bereits rechtslogisch Rechte
und Verantwortlichkeiten ein Bezugsobjekt haben

) Vgl. dazu im einzelnen Jens Hacker, Die deutsche Frage
im Sicherheitskonzept des Warschauer Paktes, in: Deutsch-
land Archiv, (1970) 3, S. 897—918 (912—918).

$5) Text in: Die Politik des Gewaltverzichts. Eine Dokumen-
tation der deutschen und sowjetischen Erklidrungen zum Ge-
waltverzicht, 1949 bis Juli 1968, hrsg. vom Presse- und Infor-
mationsamt der Bundesregierung, Bonn 1968, S.9—13
(10£.); vgl. auch das Aide-Mémoire der Sowjetregierung
vom 5. Juli 1968. Text ebda., S. 36—46 (45)-

%) Text in: Europa-Archiv, 23 (1968), 8. D 75-77.
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miissen, kann es sich dabei nur um ,,Deutschland als
Ganzes* handeln 7).

Wiihrend die drei Westmiichte von 1945 bis in die
Gegenwart konsequent an ihren Rechtspositionen
beziiglich Deutschlands und einer friedensvertragli-
chen Regelung festgehalten haben. war die Position
der UdSSR gegeniiber der Vier-Michte-Verant-
wortung insoweit weniger konsistent, als ihre
deutschlandpolitischen Aussagen — wie darge-
legt — gelegentlich den Eindruck hervorriefen, sie

habe die gemeinsame Vier-Miichte-Basis verlassen.
Seit Anfang der siebziger Jahre blieb der UdSSR
gar nichts anderes iibrig. als die Rechte und Ver-
antwortung der Vier Michte anzuerkennen, auch
wenn sie — soweit wie moglich — das Bezugsob-

57) Die inzwischen zu den Ostvertrigen und zum Grund-
lagenvertrag erschienene Literatur kann hier nicht im ein-
zelnen aufgefithrt werden; vgl. dazu mit weiteren Nach-
weisen Claus Arndt, Die Vertrige von Moskau und War-
schau. Politische, verfassungsrechtliche und vélkerrechtliche
Aspekte, Bonn-Bad Godesberg 1982%; Benno Ziindorf, Die
Ostvertriige. Miinchen 1979; Georg Ress. Die Rechtslage
Deutschlands nach dem Grundlagenvertrag vom 21. Dezem-
ber 1972, Berlin—-Heidelberg-New York 1978; J. Abr. Fro-
wein (Anm. 10); vgl. dazu auch die Denkschrift der Bundes-
regierung zum Moskauer Vertrag; Text in: Der Vertrag vom
12. August 1970 zwischen der Bundesrepublik Deutschland
und der UdSSR. hrsg. vom Presse- und Informationsamt der
Bundesregierung. Bonn 1970, 8. 90—97 (95f.): .Der Ver-
trag greift einem Friedensvertrag nicht vor. Schon aus
Rechtsgriinden kann er nicht eine endgiiltige Generalberei-
nigung der deutsch-sowjetischen Probleme darstellen. Bis zu
einer friedensvertraglichen Regelung bleiben die Rechte und
die Verantwortlichkeiten der Vier Miichte fir Deutschland
als Ganzes und fiir Berlin bestehen.*
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jekt. ,Deutschland* oder ,Deutschland als Gan-
zes*, nur noch ungern umschrieb. Das starke Inter-
esse Moskaus an der Unterzeichnung des deutsch-
sowjetischen Vertrags, dessen vilkerrechtliches
Wirksamwerden vom erfolgreichen AbschluB des
Vier-Michte-Abkommens iiber Berlin vom 3. Sep-
tember 1971 abhingig war, lieB dem Kreml gar
keine andere Wahl.

Wer meint. fiir die UdSSR existiere ,,Deutschland*
als Rechtsbegriff nicht mehr, iibersieht, daB sie sich
in allen wichtigen Abmachungen mit der DDR seit
1949 — zuletzt in dem am 7. Oktober 1975 unter-
zeichneten Biindnisvertrag — ihre Rechte vorbe-
halten hat. die aus den Abkommen der Alliierten
von 1944/45 herriihren und ,,Deutschland™ betref-
fen. So lautet Art. 10 des Biindnispaktes vom
7. Oktober 1975: ,,Dieser Vertrag beriihrt nicht die
Rechte und Pflichten der Hohen VertragschlieBen-
den Seiten aus giiltigen zwei- und mehrseitigen Ab-
kommen.* Auch wenn der Kreml es hier vermied,
das Bezugsobjekt der Vier-Machte-Verantwortung,
~Deutschland* oder ,Deutschland als Ganzes®,
wiederum beim Namen zu nennen, hat er sich davor
gehiitet, es ausdriicklich auf die beiden Staaten in
Deutschland zu beschrinken. Daran vermag auch
die Tatsache nichts zu &ndern, daB die UdSSR gele-
gentlich vom , Territorium des ehemaligen Rei-
ches* gesprochen und die beiden Staaten in
Deutschland als ,,Rechtsnachfolger des ehemaligen
Reiches* bezeichnet hat %),

Wiirde die UdSSR konsequent die These vertreten,
das Volkerrechtssubjekt ,Deutsches Reich* sei
1945 oder spiter untergegangen. dann begiibe sie
sich nicht nur ihres Mitspracherechts in der ,,deut-
schen Frage*. sondern miiite logischerweise auch
eine friedensvertragliche Regelung wegen des Feh-
lens eines notwendigen Vertragspartners als iiber-
fliissig erklidren. Soweit sich die UdSSR in jiingster
Zeit zu dieser Problematik geduBert hat. be-
schrinkte sie sich auf die Feststellung, die Fragen.
wdie gewobhnlich bei der Unterzeichnung des Frie-
densvertrages behandelt werden*, seien ,im we-
sentlichen gelost”¥). Auch die Feststellung, der

) Vgl. die Nachweise bei Jens Hacker. Die deutschland-
rechtliche und deutschlandpolitische Funktion der Vier-
Michte-Verantwortung. in: Dieter Blumenwitz/Boris Meiss-
ner (Hrsg.). Staatliche und nationale Einheit Deutschlands
— ihre Effektivitit, Koin 1984, S. 75—96 (80—85).

%) So der Potsdam"-Kommentar der Moskauer Nachrich-
tenagentur Nowosti* vom 19. Juli 1985.
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politische Kurs Bonns habe die Unterzeichnung ei-
nes Friedensvertrages ,,zu sowohl fiir die UdSSR als
auch fiir die DDR annehmbaren Bedingungen un-
moglich* ®) gemacht, LiBt aus juristischen Erwi-
gungen eine friedensvertragliche Regelung als
durchaus zuliissig erscheinen.

So ist es auch kein Zufall, daB Politik und Vélker-
recht der DDR ihre Ansicht, einen Friedensvertrag
werde es nicht mehr geben, vornehmlich mit dem
Hinweis zu begriinden pflegen. ,alle entscheiden-
den Dinge sind doch geregelt. Inzwischen gibt es
das europilische Vertragswerk. einschlieBlich des
Vierseitigen Abkommens iiber Berlin (West). Die-
ses europdische Vertragswerk ist ein Grundelement
der europdischen Sicherheit und Friedensord-
nung,“ 1)

DaB fiir die UdSSR ,,Deutschland* nicht nur als
geographischer, sondern auch als Rechtsbegriff
nach wie vor existiert und sie eine friedensvertrag-
liche Regelung mit Deutschland gar nicht zu den
Akten legen kann, verdeutlicht auch der osterrei-
chische Staatsvertrag vom 15. Mai 1955. In Art. 3
haben die Sowjetunion und die drei Westmiichte
festgelegt: , Die Alliierten und Assoziierten Miichte
werden in den deutschen Friedensvertrag Bestim-
mungen aufnehmen, welche die Anerkennung der
Souveréinitdt und Unabhéngigkeit Osterreichs
durch Deutschland und den Verzicht Deutschlands
auf alle territorialen und politischen Anspriiche in
bezug auf Osterreich und Osterreichisches Staatsge-
biet sichern.” Und in Art. 11 des Staatsvertrags hat
sich Osterreich verpflichtet. , die volle Geltung der
Friedensvertrige mit Italien, Ruménien, Bulga-
rien, Ungarn und Finnland und anderer Abkom-
men oder Regelungen anzuerkennen, die von den
Alliierten und Assoziierten Michten beziiglich
Deutschlands und Japans zur Wiederherstellung
des Friedens herbeigefiihrt worden sind oder kiinf-
tig herbeigefiihrt werden* 62),

%) So bei Wadim Nekrassow, Potsdam und die Zukunft
Deutschlands, in: Sowjetunion heute, 8 (1985), S. 35.

61) So Partei- und Staatschef Erich Honecker in seinem In-
terview, das die Hamburger Wochenzeitung ,.Die Zeit" vom
31. Januar 1986 verdffentlicht hat; Nachdruck in: Deutsch-
land Archiv, 19 (1986), S. 312—325 (324); vgl. dazu auch
Gregor Schirmer, Gefihrlicher Umgang mit Recht, Vernunft
und Frieden, in: Sonntag (Ost-Berlin), Nr. 9 vom 3, Miirz
1985,

62) Text des dsterreichischen Staatsvertrags in: Europa-Ar-
chiv. 11 (1956). S. 8745—8763 (8745, 8747). Von ,,Deutsch-
land* ist in zahlreichen weiteren Bestimmungen die Rede.
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VI. Ergebnis

Die sich an der politischen Nichterreichbarkeit oder
Durchsetzbarkeit eines Friedensvertrages mit
Deutschland und an seiner Uberfliissigkeit ange-
sichts weitreichender Zwischenregelungen orientie-
renden juristischen Argumentationslinien vermé-
gen ebensowenig zu iiberzeugen wie die These von
der Erledigung einer friedensvertraglichen Rege-
lung mit Deutschland durch Zeitablauf ©). Weder
rechtlich noch politisch erscheint es sinnvoll und
logisch, die Vereinbarungen der Hauptsieger-
miichte des Zweiten Weltkrieges aus den Jahren
1944/45 nur noch insoweit fiir verbindlich zu erkli-
ren, als es unumgénglich ist. Das beste Beispiel
dafiir liefert die Priambel zum Vier-Michte-Ab-
kommen iiber Berlin vom 3. September 1971. in
der es heiBt, die Vier Michte handelten ,auf der
Grundlage ihrer Vier-Méchte-Rechte und -Verant-
wortlichkeiten und der entsprechenden Vereinba-
rungen und Beschliisse der Vier Michte aus der
Kriegs- und Nachkriegszeit, die nicht beriithrt wer-
den”. Die Allgemeinen Bestimmungen legen unter
anderem fest, ,die Vier Regierungen werden ihre
individuellen und gemeinsamen Rechte und Ver-
antwortlichkeiten, die unverindert bleiben, gegen-
seitig achten*.

Das Argument, der erhebliche Zeitablauf seit 1945
lasse eine friedensvertragliche Regelung mit
Deutschland als erledigt erscheinen, kann sich nur
auf die verinderte Haltung der Sowjetunion, nicht
auf die im Deutschland-Vertrag festgeschriebene
Position der drei Westmiichte bezichen. Auch wenn
die UdSSR hiufig ihre Position in dieser zentralen
Frage modifiziert hat, weiB sie spiitestens seit dem
gescheiterten Versuch Chruschtschows Anfang der
sechziger Jahre. daB sie sich einseitig gar nicht ihrer
Rechte und Verantwortlichkeiten beziiglich
wDeutschlands als Ganzes* begeben kann.

Deutschlandrechtlich und deutschlandpolitisch er-
fiillt der ausstehende Friedensvertrag die Funktion,
~die Nichtendgiiltigkeit von inzwischen gefundenen
Zwischenldsungen sicherzustellen und die Offen-
heit der deutschen Frage insofern zu gewihrlei-
sten* ). Aus der Vier-Michte-Verantwortung, mit
der eine friedensvertragliche Regelung mit
Deutschland in engstem Zusammenhang steht, re-
sultiert die Verpflichtung der drei Westmiichte und
der UdSSR, keine gemeinsamen Verfiigungen zu
treffen, die rechtlich eine endgiiltige Losung der
wdeutschen Frage* unwiderruflich prijudizieren
und das Bezugsobjekt ,,Deutschland als Ganzes*
tangieren. Die Vier-Michte-Verantwortung verbie-
tet jedoch nicht nur eine einseitige Regelung aller
Vier Michte, die eine Wiedervereinigung generell

) Vgl. ebda.
*) Vgl. dazu mit
Anm, 29,

S.1052 und

Nachweisen ebda..
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ausschlieBen wiirde. Dariiber hinaus impliziert sie:
»Keine der vier Michte diirfte mit einem deutschen
Staat eine die Wiedervereinigung ausschlieBende
vertragliche Regelung treffen, solange nicht zwi-
schen den vier am Deutschland-Verhiltnis auBer
den deutschen Staaten Beteiligten eine endgiiltige
Regelung iiber Status und Zukunft Deutschlands
getroffen ist.“ 65),

Eine friedensvertragliche Regelung mit Deutsch-
land hat nicht nur deutschlandrechtliche und -poli-
tische, sondern auch wichtige volkerrechtliche
Funktionen. Sie ergeben sich einmal aus dem
gleichzeitig mit dem Deutschland-Vertrag am
5. Mai 1955 in Kraft getretenen deutsch-alliierten
Vertragswerk. So bestimmt Art. 3 des Vertrags
iiber den Aufenthalt auslindischer Streitkrifte in
der Bundesrepublik Deutschland: , Dieser Vertrag
tritt auBer Kraft mit dem AbschluB einer friedens-
vertraglichen Regelung mit Deutschland . . .* %)
Der Friedensvertrag ist ,,schon aus diesem Grund
unmittelbar mit der sicherheitsrechtlichen und si-
cherheitspolitischen Ordnung in Europa verkniipft.
betrifft folglich die politische Gesamtordnung Mit-
teleuropas* 67),

Erinnert sei hier auch an die Fortexistenz von Mili-
tirmissionen der Westmiichte in Potsdam, der So-
wjetunion in Biinde, Frankfurt/Main und Baden-
Baden, jeweils bei dem Oberkommandierenden ak-
kreditiert. ,.ein deutlicher Beweis fiir das Fortbeste-
hen des urspriinglichen Stationierungsrechts als er-
stem, wenn auch weithin iiberlagertem Rechts-
grund* 68),

Zu den Materien eines kiinftigen Friedensvertrages
mit Deutschland gehort schlieBlich die endgiiltige
Regelung der Frage der Reparationen, die die So-
wijetunion in ihrem Entwurf eines Friedensvertra-
ges mit Deutschland vom 10. Januar 1959 als , voll-
stiindig geregelt“®) erklirt hat. Fiir Frankreich,
GroBbritannien und die USA hat — im Gegensatz
zur UdSSR — neben den Fragen der Reparationen
die Haftung der Bundesrepublik Deutschland fiir
die duBeren Schulden des Deutschen Reiches eine
wichtige Rolle gespielt. Im Londoner Schuldenab-
kommen vom 27. Februar 1953 erklirte sich die

65) So Jochen Abr. Frowein. Viermichteverantwortung fiir

Deutschland. in: Politik und Kultur. (1975) 3—4. S. 3—14

(8): Ress (Anm. 57). S. 226; ders.. (Anm. 9).

%) Text bei Rauschning. Gesamtverfassung (Anm. 13).

S. 251.

67) So Fiedler (Anm. 4). S. 1053.

%) Vgl. dazu mit Nachweisen Frowein (Anm. 10). S. 42—

44,

%) Die Fithrung und einige Vilkerrechtler der DDR ver-

mochten sich zuniéichst mit dieser unerwarteten Geste der

UdSSR nicht abzufinden; vgl. dazu die Nachweise bei Hak-

gerlgsﬂ\nms. 33). S. 339347 (341—343); ders.. (Anm. 46).
L —158.
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Bundesrepublik Deutschland, in Begrenzung auf
ihren tatsichlichen Herrschaftsbereich. bereit, die
vor dem 8. Mai 1945, dem Zeitpunkt der militiiri-
schen Kapitulation, bestehenden Schulden, ein-
schlieBlich der Anleihen des Deutschen Reiches, zu
begleichen. Die Bundesrepublik Deutschland traf
die Regelung mit 18 Staaten; weitere 12 Linder
traten dem Abkommen in den Jahren 1953 bis 1960
bei ™).

Nach Auffassung Frankreichs, GroBbritanniens,
der USA und der Bundesrepublik Deutschland
kann die im Londoner Schuldenabkommen verein-
barte endgiiltige Regelung der Reparationsfrage
erst in einem Friedensvertrag mit Deutschland ge-
schehen. Im’,,Vertrag zur Regelung aus Krieg und
Besatzung entstandener Fragen (Uberleitungsver-
trag) vom 26. Mai 1952/23. Oktober 1954, der am
5. Mai 1955 in Kraft getreten ist, heilt es dazu:
.Die Frage der Reparationen wird durch den Frie-
densvertrag zwischen Deutschland und seinen ehe-
maligen Gegnern oder vorher durch diese Frage
betreffende Abkommen geregelt werden. Die Drei
Miichte verpflichten sich, zu keiner Zeit Forderun-
gen auf Reparationen aus der laufenden Produktion
der Bundesrepublik geltend zu machen.* ')

Nochmals sei betont, daB weder die zwischen den
drei Westmichten und der Bundesrepublik
Deutschland noch die zwischen der UdSSR und der
DDR getroffenen Abmachungen noch die Ostver-
trige als vorweggenommene friedensvertragliche
Regelung und damit als endgiiltige Losung der
deutschen Frage" gewertet werden konnen. Auf-
grund der allilerten Abkommen aus den Jahren
1944/45 haben spitere Verhandlungen iiber einen

) Text des Londoner Schuldenabkommens bei Friedrich
Berber (Hrsg.). Volkerrecht. Dokumentensammiung.
Bd. II: Konfliktsrecht. Minchen-Berlin 1967, S, 2535—
2567; vgl. zur Auslegung des Londoner Schuldenabkommens
Ress (Anm. 9); Ignaz Seidl-Hohenveldern. Reparations af-
ter World War I1. in: Bernhardt (Anm. 1).S. 180—184; Hel-
mut Rumpf. Die deutschen Reparationen nach dem Zweiten
Weltkrieg. Vorleistungen ohne Friedensvertrag. in: Bern-
hard Willms (Hrsg.). Handbuch der deutschen Nation.
Bd. 1: Geistiger Bestand und politische Lage. Tiibingen—
Zirich-Paris 1986, S. 333—359; ders.. Die Regelung der
deutschen Reparationen nach dem Zweiten Weltkrieg. in:
Archiv des Vilkerrechts. 23 (1985). S. 74—101.

") Text bei Rauschning. Gesamtverfassung (Anm. 13).
S. 165.
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Friedensvertrag mit Deutschland von den Grenzen
vom 31, Dezember 1937 auszugehen. Das Deutsch-
land in diesen Grenzen ist fiir die Westmiichte ,.ein

villkerrechtlich verbindliches Ausgangsdatum, aber
keine territoriale Zielvorgabe® 72).

Differenzierungen innerhalb des Vorbehalts einer
friedensvertraglichen Regelung mit Deutschland
als Ganzem erlauben ,.keine Teilung innerhalb der
deutschen Frage in dem Sinne, daB fiir die Bundes-
republik und die DDR die deutsche Frage als un-
veriindert offen. fiir die unter polnischer und sowje-
tischer Verwaltung stehenden Ostgebiete dagegen -
als abgeschlossen gelte. Solche Abgeschlossenheit
bedingte die volkerrechtlich definitive Annexion
jener Gebiete, die jedoch nicht einseitig, sondern
nur im Rahmen eines Friedensvertrags erfolgen
konnte. Der Friedensvertrag-Vorbehalt erweist
sich insoweit als nicht teilbar, was alle politischen
Verantwortungstriger auch in der Bundesrepublik
sorgfiltig beachten miissen.* )

AbschlieBend bleibt festzustellen, daB nicht nur
wichtige politische. sondern auch rechtliche Erwii-
gungen es nicht gestatten, den Friedensvertrags-
Vorbehalt aufzugeben, zumal ein solch weitrei-
chender Schritt von den beiden Staaten in Deutsch-
land gar nicht vollzogen werden konnte.

72) So Alois Mertes in einem Interview, das die Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 15. Januar 1984 unter der Uber-
schrift ,Mertes: Revanchismus-Vorwiirfe sind auch gegen
die Westalliierten gerichtet”, veroffentlicht hat. AuBerdem
sagte der damalige Staatsminister im Auswirtigen Amt:
~Was in den Ostvertriigen wegen der zwischen West und Ost
strittigen Rechtslage Deutschlands nicht geregelt werden
konnte, bleibt bis zum Friedensvertrag rechtlich ungere-
gelt.”

%) So Rupert Scholz, Der Vorbehalt bleibt, in: Die Welt
vom 7. Mirz 1985; vgl. dazu auch die Ziffer 2 der Entschlie-
Bung von Bundestag und Bundesrat zu den Ostvertriigen vom
17. Mai 1972: . Die Verpflichtungen, die die Bundesrepublik
Deutschland in den Vertriigen eingegangen ist, hat sie im
cigenen Namen auf sich genommen. Dabei gehen die Ver-
triige von den heute tatsichlich bestehenden Grenzen aus,
deren einseitige Anderung sie ausschlieBen. Die Vertriige
nehmen eine friedensvertragliche Regelung fiir Deutschland
nicht vorweg und schaffen keine Rechtsgrundlage fiir die
heute bestehenden Grenzen.* Text in: Bulletin des Presse-
und Informationsamtes der Bundesregierung, Nr. 74 vom
20. Mai 1972, S. 1059—1061; vgl. dazu Werner Marx. Was
heute auf einmal ,.Revanchismus“ sein soll, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 1. August 1984; weitere Literatur-
nachweise in Anm. 57.
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Theodor Schweisfurth

Die Deutsche Konfoderation — der grofB3e
nationale Kompromif} als tragendes Element einer
neuen europdischen Friedensordnung

I. Die Aktualitit der Konfoderationsidee

Die Deutsche Konféderation — welch ein surreali-
stisches Sujet! Das mégen Zeitgenossen ausrufen,
die sich zugute halten, die Moglichkeiten deutscher
Politik ,realistisch* einzuschitzen. Man wird sich
vielleicht dunkel erinnern an Konftderationsvor-
schlige der DDR: aber die sind lange her. Wihrend
des Besuchs Erich Honeckers in der Bundesrepu-
blik Deutschland vom 7. bis 11. September 1987 fiel
das Stichwort ,,Deutsche Konféderation* von kei-
ner Seite. Bundeskanzler Kohl sagte nur, daB die
Zielsetzung der Priambel des Grundgesetzes, die
Einheit und Freiheit Deutschlands zu vollenden,
nicht zur Disposition stehe, aber eben auch, daB die
Losung der deutschen Frage zur Zeit kein Tages-
ordnungspunkt der Weltgeschichte sei. ,Konzen-
trieren wir uns in diesen Tagen auf das Machbare
und bleiben wir uns auch einig, die zur Zeit unlos-
baren Fragen nicht in den Vordergrund zu stel-
len.*1) Und der Staatsratsvorsitzende der DDR
wiederholte seine stereotype Formel, ,,daB Sozialis-
mus und Kapitalismus sich ebensowenig vereinigen
lassen wie Feuer und Wasser* 2). Fiir beide gilt nach
ihrem Gemeinsamen Kommuniqué, daB der
Grundlagenvertrag vom 21. Dezember 1972
«+Grundlage und Rahmen fiir die Beziehungen zwi-
schen beiden Staaten bildet“?).

Auch ein anderes Stichwort fiel offiziell nicht beim
deutsch/deutschen Gipfeltreffen: Wiedervereini-
gung; obwohl es unausgesprochen im Hintergrund
stand — fiir den einen (Kohl) hochgradig dilato-
risch, fiir den anderen (Honecker) vordergriindig
ablehnend. Ob zwischen Wiedervereinigung und
Grundlagenvertrag noch eine dritte Alternative
— eben eine Konfoderation — diskutabel sein
kinnte, dazu duBerten sich die deutschen Staats-
chefs nicht.

Westdeutschen Politikern, Publizisten oder Histori-
kern. die sich als deutschlandpolitische Trendsetter
verstehen, indem sie. schon geraume Zeit vor dem
Honecker-Besuch, das Wiedervereinigungsgebot
des Grundgesetzes (so zum Beispiel Schmude) bzw.
den (deutschen) Nationalstaat (so zum Beispiel

']{ Neues Deutschland (ND) vom 8. September 1987,

%) Ebda.

’) Ebda. und Bulletin des Presse- und Informationsamtes der
Bundesregierung. Nr. 83 vom 10. September 1987. S. 710.
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Stiirmer) fiir obsolet erklirten4), muB die Idee ei-
ner moglicherweise zur Rekonstruktion des deut-
schen Nationalstaates fithrenden Konfdderation als
villig verstaubtes Gedankengut, als Unterminie-
rung der Entspannungspolitik oder als historischer
Anachronismus erscheinen.

Wenn nicht auf deutsch/deutschen Gipfeltreffen, so
sind doch anderenorts Anzeichen fiir Versuche er-
kennbar, die Konfiéderationsidee in die dffentliche
Debatte einzubringen. So wuBte der Parlamentari-
sche Staatssekretiir im Bundesministerium fiir in-
nerdeutsche Bezichungen Ende September 1987 zu
berichten, aus Moskau séi verlautet, der Generalse-
kretir der KPdSU Gorbatschow habe im Januar
vier sowjetische Deutschland-Experten — Falin,
Arbatow, Portugalow und Melnikow — beauftragt,
jeweils ein Gutachten zu verfassen. die der Mos-
kauer Fiihrung als Grundlage fiir ,.eine Konzeption
fiir eine Konfoderation beider deutscher Staaten
bei Abzug aller Stationierungsstreitkrifte aus der
DDR und der Bundesrepublik* dienen sollten ).
Fiir ,.deutschlandpolitische Planspicle im Kreml*
gibt es auch sonst noch Indizien. So sagte Falin im
ZDF-Magazin ,Kennzeichen D*, falls der ProzeB
der Abriistung und Entspannung fortgesetzt wer-
den konne, gehe es ,,um GroBeres” als den bisher
im Berlin-Abkommen von 1971 geregelten Status
der Stadt; verschiedene ,sehr interessante Mo-
delle* seien vorstellbar; konkret nannte er ,,den
Riickzug auslindischer Truppen von deutschem
Territorium™ ©).

In der deutschland- und sicherheitspolitischen De-
batte in der Bundesrepublik haben sich vereinzelte
Bundestagsabgeordnete zu Wort gemeldet. In sei-
nem Thesenpapier ,,Wiedervereinigung als Sicher-
heitskonzept* hat der CDU-Abgeordnete Fried-
mann ,,auch eine Konfoderation* auf dem Weg zur
Einheit als denkbar bezeichnet 7). Friedmanns Ge-

4) Vgl. M. Stiirmer, Die deutsche Frage stoBt an harte Gren-
zen., in: Rheinischer Merkur/Christ und Welt vom 17. August
1985; J. Schmude in: Die Welt vom 15. Oktober 1985.

5) Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 26. Septem-
ber 1987.

%) Vgl. Der Tagesspiegel vom 24. September 1987,

7) Den vollstindigen Text der Thesen Friedmanns fand der
Verfasser nur abgedruckt in: GDS (Gesamtdeutscher Studen-
tenverband) Information. Sommer 87; vgl. im iibrigen die
Berichte in FAZ vom 20. Mai 1987 u. vom 10. August
1987.
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dankengingen folgend. hat der CDU-Abgeordnete
Hedrich ebenfalls ein Thesenpapier erarbeitet, in
dem er Verhandlungen iiber einen deutschen Frie-
densvertrag vorschligt und ,die Bildung einer Kon-
foderation aus den beiden deutschen Staaten® for-
dert 8). Das Fraktionsmitglied der Griinen, der Ab-
geordnete Mechtersheimer, hilt ,die Idee einer
Konféderation* fiir ,,durchaus realistisch, sie wird
auch in der DDR diskutiert“?). Diesen drei Abge-
ordneten ist es gelungen, wenigstens zeitweise das
Konfdderationsthema in einem Teil der iiberregio-
nalen Presse zur Sprache zu bringen, die bis dahin
die schon seit 1981 in Kreisen der Friedensbewe-
gung laufende Debatte iiber eine deutsche Konfo-
deration und den AbschluB eines deutschen Frie-
densvertrages mit einem Mantel des Schweigens
bedeckt hatte. In der Friedensbewegung ging (und
geht) es dabei darum, die militirtechnokratische
Eindimensionalitit der Nachriistungs- und Abrii-
stungsdebatte zu iiberwinden und sie in die Debatte
iiber die politische Losung des europiischen Sicher-
heits; lems zu iiberfithren 1%). Dahin gehen of-
fenbar auch die Gedanken der drei Abgeordne-
ten.

Unabhingig vom derzeitigen Schweigen der deut-
schen Regierungschefs zur Konféderationsidee. un-
abhiingig auch davon. ob sich die MutmaBungen
iiber ,deutschlandpolitische Planspiele des Kreml*
zu einem regierungsamtlichen Vorschlag aus Mos-
kau verdichten oder nicht, ist es an der Zeit. sich
iiber eine deutsche Konféderation sowohl als
deutschland- wie als sicherheitspolitisches Konzept
Gedanken zu machen. ,,Wir sind aufgerufen. an
einer groBen Aufgabe mitzuwirken: der Aufgabe,
eine europiische Friedensordnung zu gestalten, die

die Spaltung Europas iiberwindet, Vélker und Staa-
ten zusammenfiihrt und fiir die Menschen die Gren-
zen Offnet™, lautete ein Passus in der Tischrede des
Bundeskanzlers in der Godesberger Redoute 1),
Es fragt sich, ob dieser Aufgabe deutscherseits hin-
reichend entsprochen wird, wenn sich die deutschen
Staaten auf die im iibrigen voll zu unterstiitzende
Maglichkeit beschrinken, den Grundlagenvertrag
wweiter auszuschopfen®”, wie es im Gemeinsamen
Kommuniqué heiBt, anstatt diesen Vertrag bis zur
Bildung einer Deutschen Konfoderation fortzuent-
wickeln. Denn gerade eine Konfoderation kénnte
zum ,stabilisierenden Faktor fiir konstruktive Ost-
West-Beziehungen* werden, der nach Auffassung
beider deutscher Regierungschefs kennzeichnend
sein soll fiir das Verhiltnis beider deutscher Staaten
zueinander ). Eine Deutsche Konfdderation
konnte zu einem tragenden Element jenes gesamt-
europdischen politischen Gebiudes werden. das
bisher noch nicht einmal als Entwurf, wohl aber als
Idee vorhanden ist, die in Bonn unter dem Signum
..Neue Europiische Friedensordnung™ und in Mos-
kau unter dem Signum-,unser gemeinsames Haus
Europa® kursiert.

Die Konféderationsidee ist indessen in der Vorstel-
lung vieler behaftet mit dem Makel des Scheiterns
des seinerzeitigen Konfoderationsvorschlags der
DDR. Um ein Urteil iiber die Tauglichkeit dieser
Idee fiir die Gegenwart und Zukunft zu gewinnen.
ist es daher zunichst notwendig, sich den alten Vor-
schlag noch einmal in Erinnerung zu rufen und die
damaligen westdeutschen Ablehnungsgriinde auf
ihre heutige Uberzeugungskraft hin zu iiberprii-
fen.

I1. Der DDR-Vorschlag zur Bildung einer deutschen Konféderation

1956 —

Zuniichst eine fiir den einen oder anderen sicher
iiberraschende Feststellung: die Idee einer deut-
schen KonfOderation stammt nicht aus dem roten
Sachsen, sondern sie stammt aus Bayern. An den
verschiedensten Stellen findet man immer wieder
den Hinweis, der ehemalige Finanzminister Schif-

¥) FAZ vom 14. September 1987.

9) Interview in der Ziiricher Weltwoche. abgedr. in: Die Grii-
nen vom 25. Juli 1987,

19) Vgl. dazu v. a. W. Venohr, Konféderation Deutschland.
Ein Weg zur deutschen Einheit, in: W. Venohr (Hrsg.). Die
deutsche Einheit kommt bestimmt. Bergisch Gladbach. 1982,
S. 181 ff.; ders. Der Weg zur deutschen Einheit. in: W. Ve-
nohr (Hrsg.). Ohne Deutschland geht es nicht. Krefeld 1985,
S.207ff.; H. Ammon/Th. Schweisfurth. Friedensvertrag.
Deutsche Konfoderation, Europiisches Sicherheitssystem.
Denkschrift zur Verwirklichung einer europiischen Friedens-
ordnung. Starnberg 1985; Th. Schweisfurth, Ein deutscher
Friedensvertrag. Vom Comeback eines Themas. in: G. Brun-
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fer habe sie auf einem Besuch in Ost-Berlin im
Herbst 1956, zu dem er sich durch die Polen-Krise
und den Ungarnaufstand gedriingt sah. lanciert 1%).
Ulbricht selbst hatte im Oktober 1958 die Katze
halb aus dem Sack gelassen: Die Idee der Konfide-
ration sei das Ergebnis einer Aussprache zwischen

ner u. a.. Sowjetsystem und Ostrecht, Festschrift fiir Boris
Meissner. Berlin 1985, S. 737ff.; ders.. Friedensvertrag und
Konfoderation. in: Deutschland Archiv, (1986), S. 1561f.;
H. Grieser/J. M. Streich. Perspektive Deutscher Staaten-
bund. in: R. Stolz (Hrsg.). Ein anderes Deutschland, Berlin
1985. S. 148ff.

1)y ND vom 8. September 1987.

12) Vgl. nochmals das Gemeinsame Kommuniqué. in: ND
vom 9. September 1987.

13) Vgl.z. B. R. Schuster. Die Schein-Konfoderation als Nah-
ziel der sowjetischen Deutschlandpolitik, in: Europa-Archiv.
(1959). S. 349{f. (359).
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einem ,namhaften Mitglied der Bonner Regierung
und unseren Vertretern™ gewesen; der ,betref-
fende . . . Herr Minister der CDU/CSU* habe , die
Frage der Konfoderation in die Diskussion* gewor-
fen. inoffiziell* versteht sich, und er, Ulbricht.
habe kurze Zeit danach dies als einen Vorschlag
bezeichnet, ,iiber den man ernsthaft nachdenken
muB* ), Spiter im Januar 1959, nannte Ulbricht
RoB und Reiter, eben ,Dr. Schiiffer* 15). Ein De-
menti Schiffers ist nicht bekannt. Staatsordnungs-
politisch gesehen ist der bayerische Ursprung der
wKonfoderationsidee durchaus einleuchtend: ein
konféderiertes Deutschland entspricht eher den
bayerischen partikularistischen Traditionen als den
— fiir das Gebiet der DDR durch die Auflésung
der Liinder ja auch verwirklichten — zentralisti-
schen Zielvorstellungen eines sichsischen Kommu-
nisten 19),

Der Vorschlag einer deutschen Konfoderation ist
rund ein Jahrzehnt, von der Jahreswende 1956/57
bis etwa 1966, auf der Agenda der Deutschlandpo-
litik der DDR gewesen. Selbstverstéindlich ist er
nicht isoliert. sondern immer eingebettet in die je-
weilige deutschlandpolitische Gesamtlage zu sehen.
Aus ihr nur sind sein wechselnder Stellenwert, seine
Verschiedenheiten und seine Verkniipfung mit an-
deren Vorschligen, insbesondere dem deutschen
Friedensvertrag, zu sehen und zu beurteilen. Im fol-
genden konnen nicht alle Detail-AuBerungen der
zehnjihrigen DDR-Konf6derationspolitik wieder-
gegeben werden. Die Darstellung wird sich auf die
. wohl wichtigsten Dokumente beschrinken.

DaB Ulbricht Schiiffers Idee Ende 1956 aufgriff, hat
seine Griinde. ,,Die Gruppe um Ulbricht war insbe-
sondere 1956 iiberwiegend damit beschiiftigt, die
Riickwirkungen des sowjetischen (XX.) Parteitags
wie der polnischen und ungarischen Ereignisse auf
die DDR in Grenzen zu halten und die innerpartei-
liche Opposition (die Gruppe Harich, OelBner,
Schirdewan) auszumandvrieren.”'7) Es ist gewill
nicht abwegig anzunehmen, daB Ulbricht fiirchtete,
das ungarische oder zumindest das polnische Bei-
spiel konnten in der DDR Schule machen; in der
ungelosten nationalen Frage lag in Deutschland zu-
satzlicher Ziindstoff bereit; die Blockade der Wie-
dervereinigung fiihrten viele nicht zuletzt auf Ul-
bricht und dessen Deutschlandpolitik zuriick.

Nachdem Chruschtschow. von der Genfer Gipfel-
konferenz (17.—23. Juli 1955) zuriickkehrend. eine
~mechanische Vereinigung beider Teile Deutsch-
lands“, das heiBt eine Vereinigung mittels freier
Wahlen. abgelehnt und Ost-Berlin dementspre-

) ND vom 21. Oktober 1958,

15) ND vom 18, Januar 1959,

%) W. Venohr. Konféderation Deutschland (Anm. 10),
S. 181 £, (S. 185).

'") J. Kuppe, Phasen der AuBenpolitik der DDR. in: Drei
Jahrzehnte AuBenpolitik der DDR. hrsg. von H.-A. Jacobsen
u. a., Miinchen-Wien 1979, S. 173 ff. (183).
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chend eine Lésung der deutschen Frage nur durch
eine Anniherung beider deutscher Staaten fiir er-
reichbar erklirt hatte %), kam die Konféderations-
idee wie gerufen: sie lieferte eine (relative) Konkre-
tisierung der ,,Annidherung” und demonstrierte Ul-
brichts Flexibilitit in der Wiedervereinigungsfrage.
In ihrem Ursprung ist die Konftderationsidee also
aus der Wiedervereinigungsfrage hervorgegangen,
indem sie als alternativer ProzeB zur Wiederverei-
nigung mittels freier Wahlen angeboten wurde. Un-
verkennbar geht dies aus Ulbrichts ersten Stellung-
nahmen zur Konfoderation hervor: ,Ist es also
nicht notwendig, daB im Interesse der Wiederverei-
nigung die Arbeiterklasse ganz Deutschlands ge-
meinsam den Kampf gegen den Militarismus und
die Herrschaft der groBen Monopole in West-
deutschland fiihrt und zu diesem Zweck eine Ver-
stindigung zwischen den Arbeiterparteien und Ge-
werkschaften ganz Deutschlands erfolgt? Nachdem
in Deutschland zwei Staaten mit verschiedenen ge-
sellschaftlichen Systemen bestehen. ist es notwen-
dig. zunichst eine Anndherung der beiden deut-
schen Staaten herbeizufiihren, spiter eine Zwi-
schenlosung in Form der Konfoderation oder Fode-
ration zu finden. bis es moglich ist, die Wiederver-
einigung und wirklich demokratische Wahlen zur
Nationalversammlung zu erreichen.*

Nach diesem wohl ersten Hinweis Ulbrichts auf die

Konfoderation in einem Grundsatzartikel zum Jah-

resende 1956'?) wurden Ulbrichts Vorstellungen

iiber , Anniiherung” und Konfdderation in einem

Referat auf der 30. ZK-Tagung der SED Anfang

Februar 1957 verdeutlicht. Die ,, Annidherung* als

Voraussetzung der Bildung einer Konfdderation

verstand Ulbricht nicht als Annidherung beider

deutscher Staaten, sondern als Annidherung West-
deutschlands an die DDR. Ulbricht verlangte:

— den Austritt der Bundesrepublik aus der NATO
und anderen militarischen Gruppierungen;

— die Abschaffung der Wehrpflicht;

— den Verzicht auf die Politik der Remilitarisie-
rung;

— die beiderseitige Begrenzung der Streitkriifte
und Errichtung eines Systems kollektiver Si-
cherheit;

— die Schaffung einer Zone verminderter Riistung
unter Teilnahme beider Teile Deutschlands:

— die Entfernung der ,fiihrenden Nazifunktionire
aus dem Staats- und Wirtschaftsapparat West-
deutschlands®;

— die Ausschaltung , militiérischer und imperiali-
stischer Kriifte*;

— den Verzicht auf die ,Politik der Refaschisie-
rung™;

18) Vgl. ebda.. S. 183. 2
19) W, Ulbricht, Was wir wollen und was wir nicht wollen. in:
ND vom 30. Dezember 1956. S. 3.
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— die Schaffung des Fundaments des einigen
Deutschlands durch ,die Arbeiterklasse im
Biindnis mit den Mittelschichten und Kreisen
des nationalen Biirgertums*;

— Liquidierung der ,,Herrschaft der Monopole*;

— Volksabstimmung iiber die ,,Uberfiihrung der
Schliisselindustrien in Volkseigentum®;

— Aufhebung des Betriebsverfassungsgesetzes;

— Herstellung der vollen Rechte der Arbeiter. ein-
schlieBlich der Arbeiterkontrolle in GroBbetrie-
ben;

— Beseitigung der Vorrechte der GroBgrundbesit-
zer;

— demokratische Bodenreform (Enteignung des
Besitzes iiber 100 ha);

— Herstellung der ,,vollen demokratischen Rechte
der werktitigen Bauern®;

— Beseitigung aller MaBnahmen des Finanzkapi-

tals, ,die den Mittelstand benachteiligen und
Gewihrleistung der Rechte der Handwerksor-
ganisationen und anderer Organisationen des
Mittelstandes™;

— Durchfithrung einer Schulreform 20).

Nach Erfiillung dieser Voraussetzungen sollte ein
parititisch zusammengesetzter ,Gesamtdeutscher
Rat* aufgrund der in beiden Teilen Deutschlands
geltenden Wahlgesetze gebildet werden. Er sollte
das ,,Organ der Vereinigung Ost- und Westdeutsch-
lands auf der Grundlage der Konf&deration, das
heiBt eines Staatenbundes® sein, ,,die Funktion ei-
ner Regierung der deutschen Konféderation aus-
iiben“, MaBnahmen fiir die Herstellung einer ein-
heitlichen Verwaltung in Deutschland vorbereiten
(insbesondere Zoll- und Valuta-Union, Koordina-
tionskommission fiir Fragen der nationalisierten In-
dustrie, einheitliche Notenbank, einheitliche Wih-
rung, einheitliches Transport- und Nachrichtenwe-
sen u. a.) und MaBnahmen fiir die Durchfithrung
von freien gesamtdeutschen Wahlen zur National-
versammlung festlegen, die ihrerseits eine Verfas-
sung auszuarbeiten und aus ihrer Mitte eine Regie-
rung zu bilden habe, , die dem Frieden, der Demo-
kratie und dem Fortschritt dient und in der kein
Platz ist fiir eine imperialistische Politik*?21).

Was Ulbricht da Anfang 1957 prisentiert hatte. war
kein Vorschlag zur Bildung einer Konféderation
zwischen beiden deutschen Staaten. Ulbrichts For-
derungen sind noch ganz im Geist der Wiederverei-
nigungspolitik jener Jahre konzipiert. Dieser Geist
zeichnete sich dadurch aus, daB die Losung des

20) Vgl. ND vom 3. Februar 1957; die Auflistung der Forde-
rungen Ulbrichts im obigen Text erfolgte nach J. Hacker. Die
~deutsche Konfoderation”. Ein untaugliches Mittel fiir die
Wiederherstellung eines freien und demokratischen Gesamt-
deutschlands. in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 42/68,
S. 3ff. (8. 71.).

1) Vgl. ND vom 3. Februar 1957, S. 5.
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Systemkonfliktes durch Ubertragung des eigenen
Systems im Zuge der Wiedervereinigung auf den
anderen Teil Deutschlands erhofft und angestrebt
wurde. Dies galt fiir alle politischen Gruppierungen
und Parteien in allen Teilen Deutschlands; es war
die Zeit, in der die ,Biirgerkriegstheorie* zur-Er-
klirung der Rechtslage Deutschlands und insbeson-
dere des Verhiiltnisses beider deutscher Regierun-
gen entstehen und florieren konnte. War das Vehi-
kel der einen Seite die Forderung nach freien
Wahlen, so setzte Ulbricht nunmehr den ,,Konf6de-
rationsvorschlag” entgegen, der, gekoppelt mit der
Erfiillung der von ihm genannten ,,Voraussetzun-
gen*, zu einer Wiedervereinigung unter Erstrek-
kung der gesellschaftlich-politischen Ordnung der
DDR auf Westdeutschland fiihren sollte.

Ein Staatenbund — und ,,Konféderation® ist ja nur
das lateinische Wort dafiir — beeintriichtigt nicht
die Unabhingigkeit und damit auch nicht die innere
Souveriinitit der sich zusammenschlieBenden Staa-
ten; der ZusammenschluB muB auf der Basis der
Gleichberechtigung erfolgen. nicht aber der Ab-
hingigkeit des einen vom anderen22). Mit seinen
auf die Angleichung der inneren Ordnung West-
deutschlands an die der DDR abzielenden ,,Voraus-
setzungen” der Bildung einer Konftderation
strebte Ulbricht aber die (gesellschaftlich-politi-
sche) Abhingigkeit der Bundesrepublik von der
DDR an. Es ging Ulbricht nur vordergriindig um
einen Staatenbund, der Sache nach um die Wieder-
vereinigung, das heiBt um die Wiederherstellung
gesamtdeutscher Staatlichkeit. Wenn Ulbricht als
~Zwischenlosung® der Wiedervereinigung die
~Form der Konféderation oder Foderation® vor-
schligt. wenn er den , Gesamtdeutschen Rat* als
»Organ der Vereinigung* Deutschlands bezeich-
net, wenn dieser Rat , die Funktion einer Regierung
der deutschen Konfoderation ausiiben* soll, wih-
rend doch ein Staatenbund nie eine ,,Regierung* als
Organ hat, und wenn diese ,Regierung” MaBnah-
men zur Herstellung einer einheitlichen Verwal-
tung und zur Durchfithrung fiir Wahlen zur Natio-
nalversammlung treffen soll. die eine gesamtdeut-
sche Verfassung ausarbeiten soll, dann wird deut-
lich. daB Ulbricht der Sache nach einen Fusionsver-
trag unter dem Etikett eines Staatenbundes priisen-
tiert.

Der eigentliche Konféderationsvorschlag der DDR
kam erst ein paar Monate spiter, und zwar nun-
mehr regierungsamtlich. Schon Mitte Februar 1957
erliduterte Grotewohl, ,was wir unter Konfodera-
tion verstehen®. Auch er beharrte auf der Ableh-
nung freier gesamtdeutscher Wahlen, weil dies ,,zu
einem groBen, Gkonomischen, gesellschaftlichen
und politischen Durcheinander fiihren* miiBte.

Z) Vgl. F. Berber. Lehrbuch des Volkerrechts, 1. Bd.. Miin-
chen-Berlin 1960, S. 139,
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Gleichzeitig aber lag in seinen Erliuterungen ein
Abriicken von Ulbrichts ,,Voraussetzungen* fiir die
Schaffung einer deutschen Konféderation: ,Eine
solche Konféderation stellen wir uns als einen losen
Staatenbund vor. Der Staatenbund bedeutet eine
grundsiitzliche. dauernde Vereinigung mehrerer
unabhiingiger Staaten durch einen volkerrechtli-
chen Vertrag zur gemeinsamen Erreichung umfas-
sender politischer Gesamtzwecke. Diese Konféde-
ration geht von der prinzipiellen Auffassung aus,
daB zuniichst die beiden deutschen Staaten in ihrer
gegenwiirtigen Form. in ihrem Inhalt und in ihrer
ganzen Lebensweise selbstindig bestehen bleiben.
Diese Konfoderation schafft keine iiber den einzel-
nen Staaten stehende selbstéindige Staatsgewalt.
Der eine kann nicht den anderen bedriicken, verge-
waltigen. sondern er erkennt den anderen an. Es
besteht also keinerlei Herrschaftsverhiiltnis der bei-
den Staaten iibereinander.*

Damit war die (von Ulbricht erstrebte) Losung des
Systemkonflikts von der Bildung einer Konfédera-
tion erst einmal abgekoppelt. Nach Grotewohl war
die Bildung einer Konfoderation ,beileibe
nicht . . . ein politischer Idealzustand“, sondern
nur ein ,Zwischenstadium*, ,das die Moglichkeit
einer wirklichen Anniherung (beider deutscher
Staaten) schaffen kann“. Dementsprechend sollte
das Konféderationsorgan, der ,Gesamtdeutsche
Rat“, weder ein ,Organ der Vereinigung“ sein,
noch die ,Funktion einer Regierung" ausiiben, son-
dern lediglich eine ,,Dachorganisation® darstellen,
die ,,die Moglichkeit der Verhandlungen* schaffen
sollte. Auf diesem Wege sollte es moglich sein ,.die
deutschen Menschen iiberhaupt einmal wieder dazu
zu bringen, daB sie lernen, eine gemeinsame Nation
zu sein* 23),

Den regierungsamtlichen Konféderationsvorschlag
gab Grotewohl am 27. Juli 1957 bekannt. Danach
sollte der ,,Anfang einer deutschen Konféderation*
ein Abkommen zwischen beiden deutschen Staaten
wiiber die Durchfiihrung einer gemeinsamen Politik
in bestimmten Fragen* sein; zu diesen ziihlte er:

— ein Verbot der Lagerung und der Herstellung
von Atombomben und -waffen auf dem Boden
Deutschlands sowie ein Verbot der Propagie-
rung des Atomkrieges zu vereinbaren;

— das Ausscheiden beider deutscher Staaten aus
der NATO und aus dem Warschauer Vertrag
sowie die Aufhebung der Wehrpflicht und Ver-
einbarung iiber die beiderseitige Truppen-
stirke;

— gemeinsame oder einzelne Ersuchen an die vier
Miichte auf baldige schrittweise Zuriickziehung
ihrer Truppen aus ganz Deutschland.

) Vgl. O. Grotewohls Rede in einer Parteiversammlung der
Akademie der Wissenschaften zu Berlin vom 11. Februar
1957, in: ND vom 13. Februar 1957.
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Dieser Beginn kénnte im weiteren zu Absprachen
auf dem Gebiet der wirtschaftlichen Verbindungen,
der Zoll- und Wihrungsangelegenheiten, des Ver-
kehrs- und Nachrichtenwesens, der mit dem Status
von Berlin verbundenen Fragen sowie der Aufhe-
bung des Verbotes demokratischer Parteien und
Organisationen in Westdeutschland fiihren. Der
aus Vertretern beider Parlamente zu schaffende
Gesamtdeutsche Rat (mit beratendem Charakter)
sollte MaBnahmen empfehlen und beschlieBen. die
der schrittweisen Annidherung der beiden deut-
schen Staaten dienen. Die ,,von den Korperschaften
der Konféderation in gegenseitigem Einvernehmen
angenommenen Empfehlungen und Beschliisse*
sollten von beiden deutschen Regierungen ,nur
freiwillig durchgefiihrt werden“. Die Konfédera-
tion wurde so als , konkreter Weg der allméhlichen
Anndherung beider deutscher Staaten* verstan-
den 24),

Die (sofortige) Losung des Systemkonfliktes blicb
auch in diesem regierungsamtlichen Vorschlag aus-
geklammert ). Die Wiedervereinigung blieb als
Perspektive im Visier: ,Die Regierung der Deut-
schen Demokratischen Republik macht darum die-
sen Vorschlag aus tiefer nationaler Verantwortung.
Sie hat niemals daran gedacht und denkt nicht
daran, sich mit der Existenz zweier deutscher Staa-
ten abzufinden. Sie kdmpft gemeinsam mit allen
deutschen Patrioten unermiidlich fiir die Errei-
chung des hohen Zieles der Wiedervereinigung
Deutschlands.” Ein deutscher Staatenbund wiirde
die (von ihm) ,unabhiingige Schaffung einer kon-
trollierten Zone der Begrenzung der Streitkriifte
und Riistungen sowie den AbschluB eines gesamt-
europdischen kollektiven Sicherheitsvertrages er-
leichtern* 26),

Fiir die weitere Prisentation des Konfoderations-
vorschlages ist in der Folgezeit charakteristisch, daB
der Verzicht auf gesellschaftspolitische Umstruktu-
rierungen der Bundesrepublik als Voraussetzung
der Konféderationsbildung seitens der DDR mehr-
fach betont wird?”), daB die Sowjetunion den
DDR-Konféderationsvorschlag mehrfach offent-

24) Der Weg der deutschen Nation zur Sicherung des Friedens
und der Wiedervereinigung Deutschlands, in: ND vom 28, Juli
1957.

25) Es hieB in der Regierungserklirung vom 27. Juli 1957: ,Im
gegenwiirtigen Moment besteht die Regierung der Deutschen
Demokratischen Republik, um die Vereinigung der beiden
deutschen Staaten nicht zu erschweren, nicht auf der Erorte-
rung solcher Fragen, die mit der weiteren Entwicklung West-
deutschlands oder der Deutschen Demokratischen Republik
verbunden sind.” In einer Zeit der das ganze Deutschland ein-
beziechenden innenpolitischen Auseinandersetzungen zwi-
schen den deutschen Parteien war der dann nachfolgende Satz
eine Selbstverstiindlichkeit: Die Regierung der DDR erklirte,
»dab sie selbstverstindlich den friedlichen, demokratischen
und sozialistischen fiir den einzig richtigen Weg der Entwick-
lung ganz Deutschlands hilt*.

26) Sidmtliche Zitate aus ND vom 28. Juli 1957.

27) Vgl. die Zitate bei Hacker (Anm. 20), S. 10.
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lich unterstiitzt und dabei sogar die volkerrechtliche
Anerkennung der DDR nicht zur Bedingung
macht ?¥). Ulbricht selbst erklirte zur Anerken-
nungsfrage: ,,Als der Vorschlag der Konféderation
gemacht wurde, gingen wir davon aus, einen realen
Weg zur Wiedervereinigung zu finden und zu be-
schreiten. Wir haben nicht die Frage gestellt, daB
man bei Verhandlungen iiber die Wiedervereini-
gung die DDR diplomatisch anerkennen muB.
Wenn man das von Bonn nicht wiinscht, dann wer-
den wir die Bonner Regierung auch nicht diploma-
tisch anerkennen. Also stehen wir dann auf Paritat.
Das ist also keine Diskussionsfrage fiir uns.* %)

Nachdem der DDR-Fiihrung klar geworden war,
daB der Konf6derationsplan auf der bilateralen
Ebene zwischen beiden deutschen Staaten nicht
vorankam, weil die Bundesregierung fiir ihn nicht
zu gewinnen war, setzte eine neue Phase ein, die
man als politische Multilateralisierung des Konfo-
derationsvorschlages bezeichnen kann. Sie erfolgte
durch seine Verkniipfung mit der Forderung nach
AbschluB des deutschen Friedensvertrages. Auf
dem V. Parteitag der SED im Juli 1958 wurde diese
Forderung von Ulbricht mit Nachdruck erhoben. In
den sechs Punkten iiber die Grundlagen des Frie-
densvertrages, die alsbald in dem sowjetischen Frie-
densvertragsentwurf 1959 wieder auftauchen soll-
ten, nannte Ulbricht in seinem Parteitagsreferat an
erster Stelle: ,,Deutschland wird auf dem Wege der
Herstellung der Konftderation der beiden deut-
schen Staaten ein friedlicbender, demokratischer
und unabhiingiger Staat.“¥) Nachdem der sowjeti-
sche Friedensvertragsentwurf vom 10. Januar 1959
verdffentlicht worden war3!), verkniipfte Ulbricht
auf einer ZK-Tagung sogleich wieder beide Ver-
tragspline: ,,Die Schaffung eines Friedensvertrages
mit Deutschland gibt nun den Bemithungen der
friedliebenden, demokratischen Kriifte in Deutsch-
land, durch die Bildung einer Konftderation der
beiden deutschen Staaten zur Wiedervereinigung
zu gelangen. neuen Auftrieb.* 32)

Die Bildung der Konféderation, so hieB es nun,
»steht im Zusammenhang mit der Erfiillung der
Hauptforderungen des Friedensvertrages“, Zu die-
sen ,,Hauptforderungen* zihlte Ulbricht ,die um-
fassende Demokratisierung des gesellschaftlich-po-
litischen Lebens in Deutschland“ sowie jene drei
Komplexe, die schon im regierungsamtlichen Kon-
foderationsvorschlag vom 27. Juli 1957 genannt
worden waren (Kernwaffenfreiheit beider deut-
scher Staaten, Abzug aller ausldndischen Truppen,
Austritt beider deutscher Staaten aus den Militéir-
pakten), und zwar seinerzeit als Gegenstand eines

%) Vgl. ebda.. S. 11.

29) ND vom 21, Oktober 1958. S. 2.

30) ND vom 11. Juli 1958.

31) Text des sowjetischen Friedensvertragsentwurfs vom
10. Januar 1959, in: Europa-Archiv, 1959, D 21 ff.

32) ND vom 18, Januar 1959.
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bilateralen deutsch/deutschen Abkommens ,iiber
die Durchfiihrung einer gemeinsamen Politik*. Ul-
bricht priizisierte nunmehr die Organstruktur der
Konféderation. Der Gesamtdeutsche Rat (beste-
hend aus 100 Mitgliedern, parititisch besetzt und
ernannt aus der Mitte der beiden Parlamente) sollte
woberstes Organ* der Konfoderation werden. Der
Gesamtdeutsche Rat sollte ,ein Vollzugsorgan*
wiihlen — ,,das Prisidium des Rates". Zudem sollte
der Rat ,, Kommissionen und Ausschiisse* zur Vor-
bereitung der verschiedenen Fragen bilden. Der
Gesamtdeutsche Rat war als Repriisentationsorgan
gegeniiber Drittstaaten gedacht: In der ersten Pe-
riode seiner Tétigkeit sollten zu seinen Aufgaben
die ,,Unterzeichnung des Friedensvertrages im Na-
men der Konféderation* sowie die ,,Verbindung zu
den anderen Friedensvertragspartnern® im Zuge
der Durchfiihrung des Friedensvertrages gehéren.
In der Folgezeit sollte der Aufgabenbereich des
Rates ,eventuell” erweitert werden durch den Ab-
schluBl weiterer Vertrige mit Drittstaaten (AuBen-
handel. Seeschiffahrt, Zugang zu den Weltmiirk-
ten, Beitritt zu internationalen Organisationen, die
UNO-Sonderorganisationen eingeschlossen). Au-
Berdem sollte sich der Gesamtdeutsche Rat mit der
Regelung der Beziehungen zwischen den beiden
deutschen Staaten befassen, wofiir die Kommissio-
nen als Hilfsorgane fiir die einzelnen Sachbereiche
(militdrische Fragen, innerdeutscher Handel, ge-
genseitige Verrechnungen, Valutaverkehr, Trans-
port- und Giiterverkehr, Arbeitsfragen. Sozialver-
sicherung. Kultur, Statistik) gebildet werden soll-
ten. Das Handlungsinstrumentarium in den zwi-
schendeutschen Beziehungen sollte sich auf Emp-
fehlungen an beide deutsche Regierungen be-
schrinken.

Die Konféderation war zwar als lingerfristige Lo-
sung, aber doch immer auch noch nur als Zwischen-
losung gedacht; sie sollte enden mit der Durchfiih-
rung des Friedensvertrages und nach erfolgter Wie-
dervereinigung. Deshalb sollte zu den Kompeten-
zen der Konftderation auch die Vorbereitung ge-
samtdeutscher Wahlen zur Nationalversammlung
gehoren, zu welchem Zweck ,,beim Rat* der Kon-
féderation ,.ein besonderes Organ* gebildet werden
konnte, ,.das sich auch mit den Fragen der Ausar-
beitung der Verfassung fiir den kiinftigen einheitli-
chen deutschen Staat* beschiiftigen sollte 3%).

Die hier referierten Ausfithrungen Ulbrichts auf
der ZK-Tagung im Januar 1959 bilden zusammen
mit Grotewohls Regierungserklirung vom 27. Juli
1957 den eigentlichen Konfoderationsvorschlag der
DDR. Nachdem die Bonner Bundesregierung sich
dem Vorschlag nicht zugéinglich zeigte, wurde mehr
und mehr die westdeutsche Opposition zum Adres-
saten des Vorschlages. sicher in der Hoffnung. sie
wiirde zugunsten des Konfoderationsvorschlages

33) ND vom 18. Januar 1959. S, 4.

24




mehrheitsbildend wirken kénnen. Die Forderung,
Beratungen auf Regierungsebene durchzufiihren,
blieb natiirlich auf der Tagesordnung, aber zusitz-
lich wurden — so von Ulbricht auf dem V. Partei-
tag der SED im Juli 1958 — ein ,,6ffentlicher Mei-
nungsaustausch iiber die Anniherung der beiden
deutschen Staaten und die Bildung einer Konféde-
ration als Weg zur Wiedervereinigung unseres Va-
terlandes* sowie ,,Beratungen zwischen Vertretern
des Zentralkomitees der SED und des Parteivor-
standes der SPD iiber den Weg zur Konféderation
beider deutscher Staaten und zur Wiedervereini-
gung® vorgeschlagen®). Der von der SPD am
18. Mirz 1959 vorgelegte ,Deutschlandplan* loste
in Ost-Berlin positive Reaktionen aus ), Im April
1960 wandte sich das ZK der SED in einem offenen
Brief ,an die Arbeiterschaft Westdeutschlands®,
der fiinf Gemeinsamkeiten der Arbeiter ganz
Deutschlands* hervorhob (die ,Aktionsgemein-
schaft der Arbeiterklasse”; ,Erhaltung des Frie-
dens*; ,als Arbeiter knnen wir uns niemals damit
abfinden. daB unsere Klasse und unser Deutschland
fiir alle Ewigkeit gespalten bleibt*; ,.der Wunsch
nach besserem Leben und sozialen und kulturellen
Aufstieg"; die Vilkerfreundschaft) und der unter
der Uberschrift ,Der groBe nationale KompromiB*
zum Systemkonflikt als Hemmnis der Wiederverei-
nigung folgendes ausfiihrte: , Das Problem liegt ja
nicht im Vorhandensein zweier gesellschaftlicher
Systeme in Deutschland, sondern in der Tatsache,
daB der heutige westdeutsche Staat ein militaristi-
scher Staat mit aggressiven Plinen ist, wiihrend die
DDR ein sozialistischer Friedensstaat ist, . . . Na-
tiirlich ist die Frage des Vorhandenseins zweier ge-
sellschaftlicher Systeme in Deutschland ein Pro-
blem, das nicht einfach zu l8sen ist. Aber wenn wir
nicht auf die Wiedervereinigung verzichten oder
miteinander Krieg fiihren wollen, bleibt doch gar
keine andere Moglichkeit, als trotz der Verschie-
denheit unserer Gesellschaftsordnungen in einer
deutschen Konféderation die maximale Annihe-
rung der beiden deutschen Staaten und ihre friedli-
che Zusammenarbeit zur Uberwindung der Spal-
tung zu sichern. Im Rahmen dieser friedlichen Zu-
sammenarbeit der beiden deutschen Staaten wer-
den die beiden gesellschaftlichen Systeme miteinan-
der wetteifern und zeigen, welches am meisten fiir
das deutsche Volk zu leisten vermag.“ Der offene
Brief bezeichnete den solcherart gekennzeichneten
»nationalen KompromiB* als den ,zentralen Ge-
danke(n) der Konfideration, eines deutschen Staa-
tenbundes, in dem beide deutsche Staaten gleichbe-
rechtigt miteinander verbunden sind“3),

Auch nach dem Scheitern der Genfer AuBenmini-
sterkonferenz von 1959 hielt also die DDR den
Konfiderationsvorschlag aufrecht. Bald aber sollte

) ND vom 12. Juli 1958,
¥) Vgl. die Zitate bei Hacker (Anm. 20). S. 14.
3) ND vom 17. April 1960.
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der Gipfel der Konfoderationspolitik iiberschritten
sein. Wenige Wochen nach dem Offenen Brief ,,an
die Arbeiter Westdeutschlands* hielt Herbert Weh-
ner seine bis heute beriihmte Bundestagsrede vom
30. Juni 1960, in der er u. a. den Deutschlandplan
der SPD als ,eine Sache der Vergangenheit* be-
zeichnete¥7). Die bittere Enttiuschung der SED
iiber diesen Stellungswechsel der SPD kam in ei-
nem weiteren Offenen Brief vom 16. Juli 1960 zum
Ausdruck: ,,Der 30. Juni 1960 ist ein schwarzer Tag
fir die Sozialdemokratische Partei Deutsch-
lands“.3%) Nunmehr ohne jeglichen potentiellen
Verbiindeten unter den politisch bedeutsamen Par-
teien der Bundesrepublik verengte die SED ihre
aktuelle Deutschlandpolitik auf die ,Losung der
West-Berlin-Frage“. Der Konfoderationsvor-
schlag, verbunden mit dem deutschen Friedensver-
trag. wurde Anfang Juli 1961 kurz vor dem Bau der
Berliner Mauer noch einmal groB herausgestellt in
dem Beschluf der Volkskammer iiber den ,.Deut-
schen Friedensplan“?). Der Mauerbau am 13. Au-
gust 1961 war der Hammerschlag. der das doppelte
Scheitern deutscher Deutschlandpolitik drastisch
signalisierte. Mit der Wiedervereinigung durch
freie Wahlen war es nunmehr vorbei, und ebenso
waren die Konfoderationspline der SED geschei-
tert. Nach dem Mauerbau gab es noch einige Kon-
foderationsreprisen, die aber nur noch den Abge-
sang der Konfoderationsidee darstellen: Das , Na-
tionale Dokument™ des Nationalrates beschiftigte
sich nochmals ausfiihrlich mit ihr %), das Parteipro-
gramm der SED vom Januar 1963 griff sie noch
einmal auf4!). Hinter der Mauer erstarkt oder — so
man will — verbittert geworden. fiel Ulbricht wie-
der in die Anfangsphase seines Konféderationsvor-
schlages zuriick, indem er Kataloge von Vorbedin-
gungen aufstellte, die erfiillt sein miiBten, bevor die
Bundesrepublik iiberhaupt , konféderationsfihig*
wiirde; der Systemkonflikt wurde zu Lasten der
Staatenbundsidee wieder in den Vordergrund ge-
stellt#2), Dies lieB den versteckten Riickzug vom
Konféderationsvorschlag deutlich werden.

Die Streichung des Konftderationsvorschlages der
DDR kam schlieBlich in ihrer neuen Verfassung
vom 9. April 1968 zum Ausdruck, die in ihrem
deutschlandpolitischen Artikel 8 die Konfodera-
tion nicht mehr erwiihnte. Und schlieBlich sollen
nach dem neuen Parteiprogramm der SED vom
Mai 1976 ,,angesichts des grundlegenden Gegensat-
zes der Gesellschaftsordnungen®” in beiden deut-

37) Dt. BT Sten.Ber. 3. Wahlp.. 122. Sitzg.. S. 7052 ff.

) ND vom 16. Juli 1960,

) ND vom 7. Juli 1961.

40) ND vom 27. Mirz 1962, Text auch in A. Riklin/K. We-
sten, Selbstzeugnisse des SED-Regimes. Koln 1963, S. 45—
48.

41) Ebda., S. 105f. und ND vom 25. Januar 1963.

42) Vgl. z. B. Ulbrichts Rede zum 20. Jahrestag der Zwangs-
verschmelzung von KPD/SPD zur SED am 21. April 1966. ND
vom 22. April 1966 sowie Hacker (Anm. 20), S. 171f.
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schen Staaten die Beziechungen zwischen ihnen nur
noch ,,als Beziehungen zwischen souverinen Staa-
ten . . . auf der Grundlage der Prinzipien der fried-
lichen Koexistenz und der Normen des Volker-
rechts entwickelt werden* kdnnen. Das Parteipro-

gramm formuliert die deutschlandpolitische Linie,
die sich im Zuge der Verhandlungen iiber den
Grundlagenvertrag herauskristallisiert hatte; auf
dieser Linie lag kein Konfoderationsvorschlag mehr
— von der Wiedervereinigung ganz zu schweigen.

III. Die westdeutschen Argumente gegen die Deutsche Konféderation
1956 —1966 '

Die von der Bundesregierung und den sie unterstiit-
zenden Publizisten seinerzeit gegen den Konfodera-
tionsvorschlag vorgetragenen Griinde erkliren sich
simtlich aus der damaligen politischen Grundhal-
tung des ,kalten Biirgerkrieges“, in dem die rivali-
sierenden Regierungen den Macht- und System-
konflikt ausschlieBlich zu ihren Gunsten zu losen
anstrebten. Diese Grundhaltung lieB keinen Raum
fiir einen ,nationalen KompromiB*. Waren auch
Teile der westdeutschen politischen Offentlichkeit
dazu bereit (Deutschlandpline der SPD und der
FDP). so waren doch die Entscheidungstriiger in
der Bundesregierung ausschlaggebend. und diese
setzten auf die letztendliche kompromiBlose Durch-
setzung ihrer deutschlandpolitischen Ziele. Wie die
weitere Geschichte zeigte, unterlag die Bundesre-
gierung dabei einer grandiosen Fehleinschitzung
der Stirke ihrer Position. In der historischen Retro-
spektive dringt sich — crum grano salis — die alte
Fabel auf, in der der Fuchs mit einem Fleischbatzen
im Maul sich in einem klaren FluBwasser gespiegelt
sieht, gierig nach dem ihm groBer erscheinenden
Fleischbatzen im Wasser schnappt, wobei er den
Batzen in seinem Maul in den Fluten des Flusses
verliert. Cum grano salis, weil der Fuchs in Bonn
den Konfoderationsbatzen noch nicht zwischen den
Zihnen hatte, er lag aber immerhin am Ufer. Er
verschmihte ihn, um des gréBeren Batzens der
Wiedervereinigung willen; diesen bekam er nicht,
derweil jener am Ufer verdarb.

Die Argumente der westdeutschen Konfidera-
tionsgegner waren schon damals fiir viele Deutsche
ein Argernis (freilich nicht fiir die westdeutsche
regierungstragende Mehrheit); inzwischen haben
die deutschlandpolitischen Konjunkturen ihren
Kurswert zum groBten Teil ins Bodenlose absinken
lassen:

— das Argument. die Existenz eines zweiten deut-
schen Staates anzuerkennen. wiire ein zu hoher
Preis#%). Die Anerkennung der DDR durch Dritt-
staaten lieB sich nicht verhindern, und die Bundes-
republik hat den Preis entrichtet fiir die im Ver-
gleich zu einer Konfoderation sicher geringere Ge-
genleistung des Grundlagenvertrages;

43) W. G. Grewe. Deutsche AuBenpolitik der Nachkriegszeit.
Stuttgart 1960, S. 268,
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— das Argument der mangelnden (demokrati-
schen) Legitimitdt der DDR-Regierung#) — ein
im ,kalten Biirgerkrieg” verstiindliches, gegeniiber
Drittstaaten aber sonst nicht benutztes Argument.
Das Effektivititsprinzip hat sich gegeniiber dem
Legitimitiitsprinzip inzwischen auch im deutsch/
deutschen Verhiltnis durchgesetzt;

— das Argument, .in der sowjetisch besetzten
Zone (wiirde) alles beim alten bleiben“*5), eine
Konféderation biete ,der Bundesrepublik keine
ernsthafte Chance. die Sowjetzone allmiihlich zu
assimilieren* 46), Die Chance, iiber die Konfoédera-
tion in einem ldngeren AnndherungsprozeB viel-
leicht auf eine Synthese hinzuarbeiten. wurde nicht
gesehen bzw. hatte im strikt antagonistischen Sy-
stemdenken keinen Platz; die Chance einer ,,Assi-
milierung®, das heiBt der AnschluB der DDR war
damals wie heute nicht vorhanden;

— das Argument, das Endergebnis der Konftdera-
tion ,konnte tatsichlich nur die kommunistische
Gleichschaltung der Bundesrepublik sein“ 47), Das
war Stimmungsmache fiir die westdeutsche Bevol-
kerung; das Argument 1dBt sich schon allein aus der
von der DDR vorgeschlagenen Konstruktion der
Konfoderation (nur Empfehlungskompetenzen bei
Aufrechterhaltung der Entscheidungsfreiheit bei-
der Regierungen) nicht halten:

— das Argument, die Vier-Michte-Verantwortung
fiir die Wiedervereinigung wiirde aufgehoben %).
Davon war in den Konftderationsvorschlidgen nicht
die Rede; die Vier-Miichte-Rechte hiitten allenfalls
durch den Friedensvertrag aufgehoben werden
konnen und auch darin wiire eine Unterstiitzungs-
klausel fiir die Wiederherstellung der Einheit
Deutschlands denkbar gewesen, der sowjetische
Friedensvertragsentwurf (Art. 22) von 1959 ent-
hielt sie schon;

— das Argument. die Herstellung der Einheit
Deutschlands (auf dem Weg der Konféderation) sei

#) Regierungserklirung des BundesauBenministers von
Brentano, in: Dokumentation der Deutschlandfrage. hrsg. v.
H. von Siegler. S. 764,

#) Ebda.

) Grewe (Anm. 43). S. 268.

47) Ebda.. S. 268.

4) Ebda.. Regierungserklirung von Brentanos (Anm. 44).
S. 19.
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wnicht Sache zweier Regierungen®”. Sie lige viel-
mehr in der ausschlieBlichen Zustiindigkeit des
ganzen deutschen Volkes” %). Der damit gegebene
Hinweis auf das Selbstbestimmungsrecht ist bis
heute richtig. nur entbindet die bloBe Berufung auf
ihn die amtierenden Regierungen nicht davon. nach
Wegen zur Realisierung dieses Selbstbestimmungs-
rechts zu suchen; daB der damals eingeschlagene
Weg bis heute nicht zum Ziel gefiihrt hat, diirfte
unstreitig sein; damit fillt auch das niichste Argu-
ment:

— das Argument, die Konfoderation sei ,nicht der
geeignete Weg zur Wiedervereinigung®, sie wiirde
vielmehr dazu beitragen. .die Teilung Deutsch-
lands auf unbestimmte Zeit zu verhiirten* 59). Ob
die Konféderation zur Wiedervereinigung gefiihrt
haben wiirde, ist eine spekulative Frage, daB aber
der eingeschlagene Weg der Einforderung freier
gesamtdeutscher Wahlen und der Forderung nach
freier Biindnisoption des wiedervereinigten
Deutschlands nicht zum Ziele gefiihrt hat. ist inzwi-
schen geschichtsnotorisch.

Die westdeutschen Konféderationsgegner bemiih-
ten auch die Geschichte: Die historischen Erfahrun-
gen mit Konfoderationen seien ,wenig ermuti-
gend“; so habe die amerikanische Konftderation
von 1776 bis 1787/89 ,nur wenige Jahre Bestand“
gehabt. weil sie dann in einen Bundesstaat verwan-
delt worden seis!). Wohlgemerkt, dies wurde als
Argument gegen die deutsche Konféderation ange-
fiihrt, wiihrend diese Erfahrung doch gerade fiir die
Konféderation spricht. sofern man sie als Durch-
gangsstadium zum Bundesstaat betrachtet. Gilei-
ches gilt fiir den Ubergang der Schweizer Konfode-
ration in den Schweizer Bundesstaat.

Hat hingegen eine Konfoderation lange bestanden
— wie der Deutsche Bund — so wurde das histo-
rische Argument einfach gewendet: er habe nur ei-
nes erreicht: ,die wirkliche nationale Einigung
Deutschlands wurde fiir 55 Jahre verzogert* 2). So
wurde dem Deutschen Bund angelastet, was in
Wirklichkeit dem preuBisch-sterreichischen Ant-
agonismus, vor allem aber der Schwiiche der demo-
kratisch-nationalen Einigungsbewegung, zu ver-
danken war. Diesen politisch-aktuellen und histori-
schen Argumenten wurde ein dogmatisch tiefgriin-
diger erscheinendes hinzugefiigt. Brentano formu-
lierte es so: ,Was soll eine Konf6éderation zwischen
einer Demokratie und einer kommunistischen Dik-
tatur? Schon wegen des inneren Widerspruchs der

') Schreiben Adenauers an Bulganin vom 20. Januar 1958.
2it. in: von Sicgler (Anm. 44). S. 737.

“) Regierungserklirung von Brentanos (Anm. 44). S. 764,
1) Grewe (Anm. 43). S. 263.

2) Ebda.
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staatstragenden Idee wiire eine solche Konfédera-
tion zur Aktionsunfihigkeit verurteilt.” 53)

Schuster brachte diese Position auf den Begriff. Die
Voraussetzung einer funktionierenden Konfédera-
tion seien ,,drei Gleichheiten*:

— gesellschaftliche Homogenitit,
— auBenpolitische Solidaritit und
— ideologische Kompatibilitit.

Alle drei fehlten im Verhiltnis zwischen beiden
deutschen Staaten 3¥). Dieser Schustersche Leisten.
die Gleichheits-Trias, wurde von anderen westdeut-
schen Konfoderationsgegnern immer wieder gern
eingespannt, und zwar gleichsam um den SchluBak-
kord einer Ablehnungs-Suada zum Tonen zu brin-
gen, als drohnenden Paukenschlag gegen alle po-
tentiellen Konféderationsbefiirworter %), auch so-
weit sie im befreundeten westlichen Ausland auftra-
ten. wie zum Beispiel in einer Studie des Pariser
Centre d’Etudes de Politique Etrangére von
1967 36).

Wenn Schusters These stimmen wiirde, giibe es
keine universellen internationalen Organisationen.
keine UNO und keine ihrer Sonderorganisationen.
Diese Staatenverbindungen funktionieren alle,
wenn auch nicht immer exzellent. obwohl keine von
ihnen die ,drei Gleichheiten® vorweisen kann.
Diese Trias ist sicher glinstig. wenn auch noch kei-
neswegs eine Garantie, fir einen besonders gut
funktionierenden Staatenbund; fehlt die Trias, oder
das eine oder andere Element, wird die Zusammen-
arbeit in einer Konféderation schwieriger sein. aber
nicht notwendig villig unmdoglich. Trotz gesell-
schaftlicher Inhomogenitit und ideologischer In-
kompatibilitiat kann es aulenpolitische Solidaritit
gegeniiber Drittstaaten geben. und beide miissen
die interne Zusammenarbeit zwischen den Konfo-
derationsmitgliedern keineswegs verunmdglichen,
Fiir einen Bundesstaat mogen Schusters ,drei
Gleichheiten* als Voraussetzungen seiner Bildung
gelten. Es ist bezeichnend, daB ein Autor, der die
wverfassungsmiBige Homogenitiat* als Vorausset-
zung einer deutschen Konfioderation verlangte,
keine Satzung eines modernen Staatenbundes zitie-
ren konnte. in der diese Homogenitit gefordert
wird; zitiert wurden dagegen nur eine Reihe von
Staatsverfassungen %7); eine deutsche Konfodera-
tionsakte wire aber keine Staatsverfassung. zumin-
destens nicht sogleich.

%3) Regierungserklirung von Brentanos (Anm. 44), S. 741,
3) Schuster (Anm, 13). S. 356.

%) Vgl. Hacker (Anm, 20). S. 29.

%) Text in: Europa-Archiv. (1968). S. 51(f.; sowie dazu
H. Handzik. Der ,Deutsche Bund® — Ein Modell fir die
Regelung der innerdeutschen Bezichungen?. S. 793(f
(S. 802).

57) Grewe (Anm. 43). S. 265.
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IV. Der Begriff der Konfoderation

Im Vélkerrecht bezeichnet Konféderation einen pa-
ritiitischen, das heilit einen auf der Basis der Gleich-
berechtigung seiner Mitglieder erfolgenden, organi-
sierten, institutionell verfestigten und auf Dauer an-
gelegten rechtlichen ZusammenschluB zweier oder
mehrerer Staaten zur Erreichung umfassender
Zwecke. Durch die Organisiertheit unterscheidet
sich ein solcher als Staatenverbindung oder Staaten-
bund bezeichneter Zusammenschluf von blofen
»Vertragsgemeinschaften”; durch die umfassenden
Zwecke unterscheidet er sich von den als internatio-
nale Organisationen bezeichneten Staatenverbin-
dungen, deren Zwecke weniger umfassend, das heiBt
auf spezielle Aufgaben gerichtet sind.

Die sich in einer Konféderation zusammenschlieBen-
den Staaten behalten ihre Volkerrechtssubjektivitit.
An die Seite der Volkerrechtssubjektivitit der Mit-
gliedstaaten tritt aber auch die Volkerrechtssubjekti-
vitiit der Konfdderation selbst. Die Konféderation
kann daher auf der vilkerrechtlichen Ebene han-
delnd auftreten. Dabei bestimmt sich der Umfang
ihrer Handlungsfiihigkeit nach den ihr durch die
Konfoderationsakte iibertragenen Kompetenzen 5).

Seit dem Abschluf des Grundlagenvertrages und sei-
ner Folgevertrige bestehen zwischen beiden deut-
schen Staaten bloBe ,,Vertragsgemeinschaften*. Da-
von wiirde sich eine deutsche Konfdderation durch
die Institutionalisierung der Zusammenarbeit und
durch eine Ausweitung der Gebiete der Zusammen-
arbeit unterscheiden. Die Institutionalisierung be-

deutet die Schaffung von Organen (Kommission,
Ausschiissen, Beratungen, Amter, moglicherweise
auch ein parlamentarisches Gremium und ein Priisi-
dialorgan), durch die die Konféderation (als Volker-
rechtssubjekt) nach MaBgabe der diesen Organen
iibertragenen Kompetenzen handlungsfihig wiirde.
Diese Kompetenzen kénnten (zunichst) auf bloBe
Beratungen und Empfehlungen beschriinkt sein,
aber auch (spiter und fiir die einzelnen Sachgebiete
durchaus unterschiedlich) auf fiir die Mitgliedstaaten
der Konfoderation verbindliche Beschliisse erweitert
werden.

Die Aufgabengebiete der Konfoderation knnten im
Prinzip alle Felder staatlicher Titigkeit betreffen —
von der Forderung von Sport und Touristik (eine
gemeinsame Olympia-Mannschaft und eine FuBball-
Konféderations-Liga wiirden schlagartig und nach-
haltig das , Konfdderations-BewuBtsein®* aller Deut-
schen begriinden), von Verkehr und Post (eine ge-
meinsame Bahn- und Postverwaltung wiirde einen
ungeheuren Modernisierungsschub fiir Reichsbahn
und Deutsche Post der DDR und einen Boom der
Zuliefererindustrie der Bundesrepublik bedeuten),
vom Umweltschutz und Gesundheitswesen iiber Kul-
tur und Wissenschaft, Arbeit und Soziales, Entwick-
lungspolitik, Wirtschaft und Finanzen bis hin zu Au-
Benpolitik, Abriistung und Verteidigung. Inneres
und Justizwesen diirften sich hingegen kaum fiir eine
institutionelle Zusammenarbeit eignen und schon
gar nicht Verfassungsschutz hiiben und Staatssicher-
heit driiben.

V. Der politische Zweck einer deutschen Konféderationspolitik

Warum bisher nur ,Vertragsgemeinschaften* zwi-
schen beiden deutschen Staaten als ,,das Machbare*
angesechen werden, dafiir sind hauptsiichlich drei
Griinde aus der deutschlandpolitischen Diskussion
herausschiilbar. Zwei wurden wiihrend des Honek-
ker-Besuches von beiden deutschen Staatschefs ge-
nannt: ,die Unvereinbarkeit der politischen Ordnun-
gen beider Staaten®, also der sogenannte Systemkon-
flikt und . die verschiedene Biindniszugehorigkeit*.
Beide sollen die Grenzen der deutschen Moglichkei-
ten abstecken ).

) Vgl. O. Kimminich. Einfilhrung in das Vilkerrecht. Miin-
chen u. a.. 1983, S, 178—181; Berber (Anm, 22). S. 13.

) So Bundeskanzler Kohl in seiner Redoute-Rede. Erich
Honecker sagte bei gleicher Gelegenheit mit anderen Worten
dasselbe: Die Entwicklung der deutsch/deutschen Bezichun-
gen sei von den Realitiiten dieser Welt gekennzeichnet und
sie bedeuten. daB Sozialismus und Kapitalismus sich ebenso-
wenig vereinigen lassen wie Feuer und Wasser. Bei alledem
gehen wir davon aus. daB beiden deutschen Staaten. fest ein-
gefiigt in die michtigsten Militirkoalitionen dieser Zeit. die
Verpflichtung zukommt. besonders aktiv zu Frieden. Abrii-
stung und Entspannung beizutragen.” ND vom 8. September
1987.
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Der dritte Grund kann als Sonderweg-Syndrom be-
zeichnet werden, das sich schon seit geraumer Zeit
bei der SPD bemerkbar machte®) und das heftig
aufbrach bei der Reaktion auf die Vorlage der The-
sen Friedmanns®!). Es ist von der Vorstellung ge-
prigt, die Deutschen diirften nicht ,aus der Reihe
tanzen" sondern nur in ihren Biindnissen handeln, es
diirfe keine ,,isolierte Losung™ der deutschen Frage,
sondern nur eine europiische geben, die Deutschen
miiBten ,berechenbar* bleiben. Nur eine deutsche
Konféderation, so die Vorstellung, hebe nicht die
Spaltung Europas auf. DaB die Historiker-These
vom ,deutschen Sonderweg™ selbst auf wackligen
FiiBen steht, weil es einen europiiischen ,,Normal-
weg" nicht gegeben hat %2), wird dabei ebensowenig

67) Vgl. z. B. den Abschnitt ,,Deutschland” im Irseer Entwurf
fiir ein neues Grundsatzprogramm der SPD.

81) Vgl. z. B. die Reaktion der Bundesministerin fiir inner-
deutsche Bezichungen. Wilms, in: Der Tagesspiegel vom
17. Mai 1987.

62) Vgl. hierzu Grebing/von der Brelie-Lewien/Franzen. Der
wdeutsche Sonderweg® in Europa 1806—1945. Eine Kritik.
Stuttgart 1986,
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zur Kenntnis genommen wie Uberlegungen in der
Richtung angestellt werden, ob aus der gegenwiirti-
gen deutschen Sonderlage der staatlichen und der
politischen Ordnung sowie der Biindniszugehorig-
keit nach gespaltenen deutschen Nation und des
Fortbestands kriegsvolkerrechtlicher Positionen der
vier Siegermichte in Deutschland nicht deutsche
Sonderanstrengungen und -leistungen fiir die kiinf-
tige Sicherung des europiiischen Friedens am Platze
und an der Zeit sind, die iiber die bisherigen hinaus-
gehen.

Der Riickblick auf die alten Konfoderationsvor-
schliige der DDR zeigt in deren Verkniipfungen mit
der Forderung nach AbschluB des deutschen Frie-
densvertrages und der Forderung nach einem kollek-
tiven Sicherheitssystem fiir Europa, daB es schon
damals nicht bloB um deutsche Angelegenheiten
ging; neben dem bilateralen hatte der Konfodera-
tionsvorschlag auch seine multilateralen Aspekte.
Auch bei einer aktuellen deutschen Konféderations-
politik ginge es nicht um eine ,isolierte Losung®,
sondern um eine Verbindung beider Aspekte.

1. Der bilaterale Aspekt:
der nationale Kompromil}

Der iibergreifende politische Zweck einer aktuellen
Konfoderationspolitik kann durchaus wie im DDR-
Konféderations-Vorschlag von 1956/66 als ,der na-
tionale Kompromif* bezeichnet werden. Was heibBt
das heute? Die Entwicklung der nationalen Frage hat
nach Konstituierung beider deutscher Teilstaaten
folgende Stufen durchlaufen: In den Jahren des Kal-
ten Krieges tobte in Deutschland der ,kalte Biirger-
krieg”, in dem zwei deutsche Regierungen mit unter-
schiedlichen politischen Ordnungsvorstellungen um
die Beherrschung ganz Deutschlands rivalisierten.
Die Wiedervereinigung war das Ziel aller, aber je-
weils unter dem Zeichen der eigenen politischen
Ordnungsvorstellungen. Diese Phase wurde durch
den AbschluB des Grundlagenvertrages beendet. Er
bedeutete gewissermaBen einen FriedensschluB;
beide Regierungen beschriinkten ihren Herrschafts-
anspruch auf ihren Teilstaat, klammerten die Losung
der nationalen Frage, iiber die sie nunmehr ,unter-
schiedliche Auffassungen* registrierten, aus und leg-
ten die Basis fiir die Entwicklung der so begriindeten
» Vertragsgemeinschaft*, die in Gestalt der Folgever-
trige zum Grundlagenvertrag auch tatsichlich er-
folgte und deren letzte Elemente die anliBlich des
Honecker-Besuchs unterzeichneten Abkommen auf
den Gebieten der Wissenschaft und Technik, des
Umweltschutzes und des Strahlenschutzes %%) sind.

Heute bestehen hinsichtlich der Losung der nationa-
len Frage unter den Deutschen zwei extreme Ziel-
projektionen, die hier nicht bestimmten Parteien
oder Regierungen zugerechnet werden sollen, weil

) Texte dieser Abkommen in Bulletin (Anm. 3).
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sie sich, offen oder heimlich vertreten, in allen Grup-
pierungen finden. Die einen nehmen Abschied vom
Ziel der staatlichen Einheit der Deutschen, plidieren
fiir eine endgiiltige Zweistaatlichkeit und die Pflege
der Beziehungen zwischen beiden deutschen Staaten
allein auf der Basis des Volkerrechts. Die anderen
halten am Ziel der staatlichen Einheit der Deutschen
(Wiedervereinigung) fest und fordern oder erwarten
die Rekonstituierung des deutschen Nationalstaates
noch immer durch einen Akt freier Selbstbestim-
mung des deutschen Volkes (freie Wahlen und freie
biindnispolitische Option). Der Akt freier Selbstbe-
stimmung ist, aller rituellen Einforderung zum Trotz,
seit Jahrzehnten aus den bekannten Griinden nicht
zu haben; die endgiiltige Zweistaatlichkeit auch
nicht, weil die Bundesregierung — und zwar in rich-
tiger Einschiitzung des Mehrheitswillens der Deut-
schen — sie ablehnt. So bleibt alles in der Schwebe,
mit der Folge, daB im Innern die Deutschen sich um
ihre deutschlandpolitischen Ziele weiter streiten und
in der Aullenwelt die Irritation der Nachbarn iiber
die eigentlichen Absichten der Deutschen und ihren
endgiiltigen Platz im europiischen Staatenbund,
kurz: iiber ihre ,Berechenbarkeit* bestehenbleibt.

Wiire es nicht im Interesse des inneren Friedens und
der Klarstellung des deutschen Beitrags fiir eine dau-
erhafte europiiische Friedensordnung erforderlich,
daB sich die Deutschen auf einen mittleren Weg zwi-
schen den Extremen ihrer Zielsetzungen in der natio-
nalerr Frage zusammenfinden? Ein solcher mittlerer
Weg wiire die Deutsche Konfdderation. Sie wiirde
— von den Extrempositionen her gesehen positiv —
die Existenz beider deutscher Staaten erhalten, aber
durch ihre institutionelle Verbindung eine groBere
Nihe zwischen beiden Staaten und zwischen den
Deutschen dauerhaft sichern kénnen. Sie wiirde aber
auch — von den Extrempositionen her gesehen ne-
gativ — weder die endgiiltige staatliche Trennung
noch die Wiedervereinigung bedeuten. Wiirde damit
der ,Wiedervereinigungsgedanke* aber nicht fiir
alle Betroffenen in eine realistische Dimension* ge-
riickt werden®), ebenso wie der bei anderen ,,Be-
troffenen* vorhandene Trennungsgedanke? Die
Konfoderation wiire der nationale Kompromif zwi-
schen den Parteigingern des Wiedervereinigungs-
gedankens und denen des Trennungsgedankens.
Wiire eine solche Konféderation nicht ,,machbar*
wegen der ,Unvereinbarkeit der politischen Ord-
nungen beider Staaten* (Kohl) bzw. weil ,,Sozialis-
mus und Kapitalismus sich ebensowenig vereinigen
lassen wie Feuer und Wasser* (Honecker)?

Es geht bei der Konfoderation ja gerade nicht um die
»Vereinigung" beider Systeme. nicht um ihre Vermi-
schung. Die Konféderation wiire, um im Bilde zu
bleiben, der Kessel, der Feuer und Wasser getrennt

64) So die Einschitzung des Parlamentarischen Staatssekre-
tirs Hennig iiber die vermuteten Moskauer Uberlegungen zu
einer deutschen Konfdderation, in: FAZ vom 26. Juni 1987.
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hilt. Die Systemunterschiede mégen einer staatli-
chen Wiedervereinigung entgegenstehen; fiir den
Gedanken einer deutschen Konfoderation sind aber
gerade sie das auslosende Moment. Wenn es die
Systemunterschiede nicht gibe, konnte es eine Wie-
dervereinigung (leichter) geben; weil es aber diese
Unterschiede gibt, kann es hichstens eine Konfdde-
ration geben. Mit den beiden deutschen Staaten
selbst bestiinden auch ihre unterschiedlichen politi-
schen Ordnungen in der Konftderation fort. Be-
stiinde dann aber nicht auch der ,Systemkonflikt*
fort?

Es muB nun einmal endlich von der immer noch weit
verbreiteten Vorstellung Abschied genommen wer-
den, es gebe zwischen den beiden deutschen Staaten
einen Systemkonflikt. Vom Vorhandensein unter-
schiedlicher Systeme in verschiedenen Staaten kann
nicht eo ipso auf das Vorhandensein eines System-
konfliktes geschlossen werden. Vom Systemkonflikt
kann nur gesprochen werden, wenn unterschiedliche
politische Ordnungsvorstellungen sich gegenseitig zu
verdringen versuchen, miteinander ,konfligieren®.
Das war in der Phase des Kalten Krieges der Fall.
Davon kann aber seit AbschluB des Grundlagenver-
trages nicht mehr die Rede sein, weil in ihm die deut-
schen Staaten auf die Verdringung der in dem je-
weils anderen Staat herrschenden Ordnungsvorstel-
lungen beiderseits verzichtet haben %). Indessen ha-
ben Wiinsche und BewuBtsein vieler Deutscher dies-
seits und jenseits der Elbe mit diesem grundsitzli-
chen Wandel auf der innerdeutschen zwischenstaat-
lichen Ebene nicht Schritt gehalten; dies erklirt,
weshalb noch immer viele vom Systemkonflikt re-
den. Wihrend des seinerzeitigen Konféderations-
vorschlages der DDR hatte die SED ganz richtig ein-
mal gesagt: , Das Problem liegt ja nicht im Vorhan-
densein zweier gesellschaftlicher Systeme in
Deutschland.* )

Es liegt darin. ob sich diese beiden Systeme gegen-
seitig tolerieren oder nicht. DaB die im Grundlagen-
vertrag bereits vereinbarte gegenseitige Toleranz der
Systeme auch im BewuBtsein der Deutschen endlich
Waurzeln schligt, ist sozio-psychologische Bedingung
einer aktuellen Konféderationspolitik. Die Peking-
Chinesen haben fiir ihr Verhiiltnis zu den Taiwan-
Chinesen eine nationale Formel gefunden, die sich
auch die Deutschen voll zu eigen machen kénnen:
»Ein Vaterland und zwei Systeme!*

Gegenseitige Systemtoleranz hieBe aber keineswegs
Versteinerung der Systeme. Die politischen Ordnun-

65) MaBgebend ist hier der Art. 6 des Grundlagenvertrages.
wonach beide Vertragsstaaten von dem Grundsatz ausgehen.
.daB die Hoheitsgewalt jedes der beiden Staaten sich auf sein
Staatsgebiet beschrinkt. Sie respektieren die Unabhingigkeit
und Selbstindigkeit jedes der beiden Staaten in seinen inneren
und duberen Angelegenheiten.™

%) Vgl. den offenen Brief des ZK der SED. in: ND vom
17. April 1960.
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gen beider Staaten tragen die Moglichkeiten von
Verinderungen in sich. DaB die Deutschen in der
Phase der Konfrontation und ihrer bis heute spiirba-
ren Nachwirkungen eher auf den beiderseitigen star-
ren Systemerhalt als auf den Systemwandel fixiert
waren, lag, um nochmals Honeckers Metapher zu
benutzen, an der Furcht der , Hiiter des Wassers™,
das Feuer konnte es zum Verdunsten bringen, und an
der Furcht der ,Hiiter des Feuers*, das Wasser
konnte es loschen. Garantiert aber eine deutsche
Konféderation den Bestand der politischen Ordnun-
gen, so kdnnte sie doch auch zum Katalysator ihres
unverkrampften und gelassenen Wandels werden.
Wer die geschichtlichen Prozesse dialektisch be-
trachtet, kann in beiden deutschen Staaten eine ge-
sellschaftspolitische These und Antithese sehen. Die
Konféderation wire das organisatorische Instru-
ment, aus diesen Gegensiitzen vielleicht einmal eine
Synthese zu entwickeln.

2. Der multilaterale Aspekt: der deutsche Beitrag
zur Neuen Europiiischen Friedensordnung

Wie schon der erste Konféderationsvorschlag der
DDR, so sollte auch eine aktuelle Konftderations-
politik sich nicht auf die Regelung des bilateralen
Verhiiltnisses beschriinken. Die Konféderationspoli-
tik wiire Teil einer gemeinsamen deutschen Politik in
Richtung auf eine neue europiische Friedensord-
nung. In der Konféderation konnte die Verantwor-
tungsgemeinschaft beider deutscher Staaten fiir den
europiiischen Frieden vom Schlagwort zur konstruk-
tiven Praxis werden, indem die Deutschen gemein-
same Vorschlige fiir eine europiische Friedensord-
nung, fiir die Uberwindung der Spaltung Europas in
gegnerische Militirblocke erarbeiteten. Es ginge um
zwei Problemkomplexe, fiir die die Konféderation
zwei stindige Kommissionen bilden kénnte. Zu-
niichst wiirde eine neue europiische Friedensord-
nung ihren Namen nicht verdienen, solange noch
nicht einmal die kriegsvilkerrechtlichen Relikte des
Zweiten Weltkrieges abgetragen sind, das heift. so-
lange die vier Hauptsiegermichte des Zweiten Welt-
krieges noch immer als Besatzungsmichte in
Deutschland sind ”) und damit die sowjetischen und
amerikanischen Streitkrifte sich in Zentraleuropa
unmittelbar gegeniiberstehen. Ein Friedensvertrag
mit Deutschland ist ja nicht nur wegen der Entzwei-
ung der Siegermiichte, sondern auch wegen der Un-
einigkeit der Deutschen iiber den Inhalt des Frie-
densvertrages nicht zustandegekommen. Hier
koénnte die Deutsche Konféderation Vorschlige er-
arbeiten und sie den Siegermiichten unterbreiten.
Regelungsgegenstinde fiir einen deutschen Frie-

87) Vgl. hierzu demnichst Th. Schweisfurth. Deutschland —
noch immer ein besetztes Land. in Festschrift fiir Seidl-Hohen-
veldern (erscheint 1988),
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densvertrag sind noch geniigend vorhanden ). Ne-
ben dem Problem eines militirischen Disengage-
ments sei nur noch eine, jedermann offenkundige
Materie hier ausdriicklich genannt: Berlin. Die
Deutsche Konfoderation hiitte Vorschlige zu ent-
wickeln, auf welche Weise der Viermiichte-Status
Berlins beendet werden sollte, die Stadt in aus-
schlieBlich deutsche Hoheit iiberfiihrt werden und
welchen Status sie innerhalb der Deutschen Konfo-
deration — etwa den einer ,Hauptstadt singuldrer
Art* %) — einnchmen konnte. Der NichtabschluB
eines deutschen Friedensvertrages ist Teil der uner-
ledigten deutschen Frage und einer der wesentlichen
Griinde fiir die anhaltende Spaltung des Kontinents.
Es ist dem Aufbau einer neuen europiischen Frie-
densordnung nicht gedient, wenn der (west)deutsche
Bundeskanzler lediglich konstatiert, die Losung die-
ser Frage stiinde nicht auf der Tagesordnung der
Weltgeschichte. Wer, wenn nicht die Deutschen in
ihrer ,Verantwortungsgemeinschaft”, hat geradezu
die politische Pflicht, sich dafiir einzusetzen, daB sie
auf diese Tagesordnung kommt?

Der zweite Problemkomplex ist die Uberwindung
der Spaltung Europas in sicherheitspolitischer, wirt-
schaftlicher und menschenrechtlicher Hinsicht. Im
KSZE-ProzeB ist hier schon einiges auf den Weg
gebracht; in den laufenden Verhandlungen zwischen
EG und RGW scheint hinsichtlich der Verbindung
dieser beiden Wirtschaftsriume einiges auf den Weg
zu kommen. Eine gesamteuropiische Politik zur
Uberwindung der militdrischen Blockspaltung ist
noch nicht in Sicht, obwohl die Staaten des War-
schauer Paktes Jahr fiir Jahr die schrittweise Aufls-
sung dieser Pakte vorschlagen. Die Deutschen, in
beiden Pakten stehend, konnten auf der Basis des

) Vgl. Th. Schweisfurth, Ohne einen Friedensvertrag wird
alles bleiben. wie es ist. in: Vierteljahresschrift fiir Sicherheit
und Frieden. (1985). S. 76f.; W. Fiedler, Viermiichte-Ver-
antwortung ohne Friedensvertrag? Zur rechtlichen Funktion
eines Friedensvertrages mit Deutschland, in: NJW, (1985).
S. 10491f.

*) So der Historiker Ernst Nolte in einem Vortrag , Das ge-
teilte Berlin und die Deutschen nach dem Zweiten Weltkrieg",
in: Der Tagesspiegel vom 31. Mai 1987; vgl. auch unten
(Anm. 92),

»
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sich in der Konftderation entwickelnden Vertrauens
und gegenseitigen Verstindnisses sowie vor dem
Hintergrund ihrer jeweiligen paktinternen Kennt-
nisse gemeinsam sicherheitspolitische Vorschlige ™)
erarbeiten und sich um deren Annahme bei ihren

‘Biindnispartnern bemiihen. Dies wiire eine langfri-

stige Aufgabe der deutschen Konféderation, die aber
gewiB eher zur Uberwindung der Spaltung Europas
beitragen wiirde als die Strategie, die dieses Ziel mit-
tels einer (West-)Europiischen Union der EG-Staa-
ten oder gar einer Reaktivierung der Westeuropii-
schen Union erreichen zu wollen vorgibt.

Ob dem Abbau der militirischen Blockspaltung Eu-
ropas auch damit gedient sein konnte, daB beide
deutsche Staaten aus den Pakten ausscheiden und
sich der Gesellschaft der neutralen Staaten Europas
anschldssen, wiire ein Thema, das in der stindigen
Konféderations-Kommission fiir européische Sicher-
heit und Zusammenarbeit zu erdrtern wire7!).
Wenn Staaten verschiedener Biindniszugehorigkeit
auf der KSZE iiber vertrauensbildende MaBinahmen
und demnichst wohl auch iiber Abriistungsfragen
miteinander verhandeln, dann ist nicht einzusehen,
warum die verschiedene Biindniszugehérigkeit der
beiden deutschen Staaten diese der Moglichkeiten
berauben sollte, in einer Konféderationskommission
gemeinsame Vorschlige fiir Abriistung und Zusam-
menarbeit in Europa zu erarbeiten, die den multila-
teralen Verhandlungen Impulse verleihen kdnnten.
Auf das Ziel einer europiischen Friedensordnung
ausgerichtet und als eines ihrer Elemente begriffen,
wiire die deutsche Konftderation auch kein deut-
scher , Sonderweg", sondern der aus der spezifischen
Lage der deutschen Nation heraus entwickelte ge-
nuin deutsche Beitrag zur Uberwindung der Spaltung
Europas.

) Um welche Vorschliige es sich handeln kénnte, ist ande-

;en}r;n; skizziert, vgl. Ammon/Schweisfurth (Anm, 10),
') Zur Option gesamtdeutscher Neutralitit vgl. Th.
Schweisfurth. Neutral — sicher — frei: Eine deutsche Eid-
genossenschaft?, in: W, Heisenberg/D. 8. Lutz (Hrsg.), Si-
cherheitspolitik kontrovers. Auf dem Weg in die neunziger
Jahre. Bd. 247, Schriftenreihe der Bundeszentrale fiir politi-
sche Bildung. Bonn 1987. §. 635ff.
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VI. Rechtliche Aspekte einer Konféderationspolitik

In der deutschlandpolitischen Diskussion spielen
rechtliche Argumente von jeher eine groBe Rolle.
Dies ist nur allzu begriindet, denn Deutschlandpoli-
tik findet nicht in einem volkerrechtlichen oder
staatsrechtlichen Vakuum statt. Es ist allerdings in
dieser Diskussion immer wieder zu beobachten, daB
einerseits rechtliche Argumente zur Begriindung
deutschlandpolitischer Immobilitit herangezogen
werden, andererseits zugunsten einer deutschland-
politischen Dynamik der Tendenz zur MiBachtung
des ,juristischen Formelkrams* gehuldigt wird. Das
eine ist so wenig eine Tugend wie das andere. Fiir
eine dem nationalen wie dem internationalen Recht
verpflichtete Politik kann es allein darum gehen, ihre
Ziele im Rahmen des bestehenden Rechts zu verfol-
gen, notigenfalls aber auch auf dessen Anderung, auf
den friedlichen Wandel“ des Rechts hinzuwirken,
wenn anders die Ziele nicht zu erreichen sind.

Die Fortentwicklung der deutsch/deutschen Bezie-
hungen in Richtung auf eine Konfiéderation deutete
das BVerfG in seinem Grundlagenvertragsurteil an;
der Grundlagenvertrag ,kann ein erster Schritt sein
in einem lingeren ProzeB, der zuniichst in einer der
dem Volkerrecht bekannten verschiedenen Varian-
ten einer Konféderation endet, also ein Schritt in
Richtung auf die Verwirklichung der Wiedervereini-
gung des deutschen Volkes in einem Staat, also auf
die Reorganisation Deutschlands*7?). Mit diesem
Satz hat das BVerfG allen westdeutschen Gegnern
des DDR-Konftderationsvorschlages eine spite Ab-
fuhr erteilt und die Konfoderationsidee, wenn bis-
lang auch vergeblich, in der rheinischen Residenz
gewissermaBen hoffihig zu machen versucht, ohne
Homogenititen und Kompatibilitiiten der seinerzeit
genannten Art zur Bedingung zu stellen. Angesichts
der vom BVerfG angedeuteten Entwicklungsmég-
lichkeiten mutet es erstaunlich an, daB nahezu die
gesamte westdeutsche deutschlandrechtlich und
deutschlandpolitisch interessierte Publizistik in den
seit AbschluB des Grundlagenvertrages verflossenen
Jahren sich iiber die Konféderationsthematik ausge-
schwiegen hat. Viele waren eben offenbar erst ein-
mal damit beschiftigt, den Grundlagenvertrag poli-
tisch und analytisch zu verdauen und zusitzlich da-
mit, gegen die Springfluten der damaligen Ostberli-
ner Zwei-Nationen-These wenigstens den Damm der
Einheit der Nation zu halten. Wihrend Ost-Berlin
lingst von der Zwei-Nationen-These wieder abge-
riickt ist, stilisiert sich die Bonner Regierung derzeit
immer noch als Dammbaumeister, indem sie den
grundgesetzlichen Auftrag zur Wiederherstellung
der staatlichen Einheit Deutschlands in ihrer prakti-
schen Politik und in zahlreichen AuBerungen auf den
Auftrag zum Erhalt der Einheit der Nation reduziert

72) BVerfG 36. 251.
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und den konfoderationspolitischen Fingerzeig des
BVerfG einfach ignoriert.

1. Die Deutsche Konfioderation und der Dissens
iiber die Kontinuitit des Deutschen Reiches als
Vilkerrechtssubjekt

Eine Deutsche Konftderation lieBe sich mit allen
Standpunkten zum Fortbestand oder Untergang des
Deutschen Reiches vereinbaren, vorausgesetzt, die
Vertragspartner einigen sich auf einen entsprechen-
den FormelkompromiB. Dieser kiénnte beispiels-
weise lauten: , Die Bundesrepublik Deutschland und
die Deutsche Demokratische Republik organisieren
die deutsche Konfoderation. Die Konféderation
tréigt den Namen ,Deutscher Bund'.* Diese Formel
konnte auf dem Boden der von der DDR heute ver-
tretenen Diskontinuititsthese (Untergang des Deut-
schen Reiches durch Dismembration) als Neugriin-
dung eines deutschen Staatenbundes interpretiert
werden, auf dem Boden der Kontinuitiitsthese in der
Variante der Teilordnungslehre (Dachtheorie) als
Reorganisation, das heiBt als Wiederherstellung der
Handlungsfihigkeit des seit 1945 handlungsunfiihi-
gen Volkerrechtssubjektes ,Deutsches Reich*, und
auf dem Boden der Kontinuititsthese in der Variante
der Identititstheorie als Umkehrung des von der
DDR bisher vollzogenen, aber noch nicht vollends
abgeschlossenen Sezessionsprozesses?). Im Sinne
der Teilordnungslehre wiire eine Verwendung des
von Grotewohl benutzten Begriffs ,,Dachorganisa-
tion* gewiB sinnvoll.

2. Die Deutsche Konfoderation als Partner des Frie-
densvertrages

Bei der formellen Problematik des Abschlusses eines
deutschen Friedensvertrages haben manche Schwie-
rigkeiten mit dem deutschen Partner des Friedens-
vertrages: es konne doch nur Gesamtdeutschland
sein, das heiBt das wiedervereinigte Deutschland. Da
dieses aber nicht in Sicht ist, bleibt auch der Frie-
densvertrag eine Chimiire und die Anormalitiit des
Fortbestandes kriegsvolkerrechtlicher Positionen
der Siegermiichte in Deutschland erhalten. Richtig
ist, daB auf deutscher Seite nur jenes Vélkerrechts-
subjekt Vertragspartner sein kann, das sich im
Kriegszustand mit den alliierten Miichten befunden
hat und das seit 1871 sich selbst ,Deutsches Reich*
nannte, von seinen Kriegsgegnern aber schlicht als
wDeutschland* bezeichnet wurde. Da dieses
Deutschland aber derzeit handlungsunfihig ist. gibt
es zwei Losungsmoglichkeiten: Entweder wird es
durch Reorganisation wieder handlungsfihig ge-
macht, oder es wird durch andere Volkerrechtssub-

) Zum letzteren vgl. G. Ress, Die Rechislage Deutschlands
nach dem Grundlagenvertrag vom 21. Dezember 1972, Berlin
u. a. 1978, S. 216(I.
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jekte vertreten; als Vertreter kommen sinnvoller-
weise nur die beiden deutschen Staaten in Betracht
und/oder die deutsche Konfdderation, wobei diese
aber auch, wie oben gesagt, als reorganisiertes
Deutschland selbst unmittelbar handeln konnte. Es
ist daher eine unzutreffende Behauptung, dafl der
AbschluB des deutschen Friedensvertrages nur mit
einem wiedervereinigten Deutschland méglich sei.
Zur Uberbriickung der durch die Handlungsunfihig-
keit Deutschlands entstandenen Schwierigkeiten
hatte die Sowjetunion in ihrem letzten Friedensver-
tragsentwurf von 1959 schon eine Formel vorgeschla-
gen, die ohne weiteres auch heute noch verwendbar
wiire: Der deutsche Partner ist ,,Deutschland, vertre-
ten durch die beiden deutschen Staaten und durch
die deutsche Konféderation, falls diese im Zeitpunkt
des Abschlusses des Friedensvertrages gebildet
ist“ 7). Dieser sowjetische Vorschlag ist iibrigens ei-
ner der deutlichen Hinweise darauf, daB nach An-
sicht der Sowjetunion das Vdlkerrechtssubjekt
wDeutschland® keineswegs ,im Feuer des Zweiten
Weltkrieges untergegangen® ist. An dieser sowjeti-
schen Ansicht hat sich bis heute nichts geéindert.

3. Die rechtliche Qualifizierung der Konfodera-
tionsakte: Satzungsrecht eines Staatenbundes
(Volkerrecht) oder gesamtdeutsches Verfas-
sungsrecht

Die rechtliche Qualifizierung einer deutschen Kon-
foderationsakte folgt natiirlich aus den durch einen
zu vereinbarenden FormelkompromiBl ermdglichten
Interpretationsvarianten. Hier ist das volkerrechtli-
che bzw. staatsrechtliche Kistchendenken, das rigo-
rose Entweder-Oder vom Bundesverfassungsgericht
in seinem Grundlagenvertragsurteil in einem souve-
rinen Sowohl-als-auch-Spruch beiseitegeschoben
worden. Der von Scheuner mokant kritisierte ,,be-
griffliche Brei“7), den das Bundesverfassungsge-
richt eingeriihrt habe, erweist sich als kalorienreiche
Nahrung fiir ein deutsches Konféderationsbaby. Zur
rechtlichen Qualifizierung des Grundlagenvertrages
heiBt es im Urteil: ,,Das Besondere des Vertrages ist,
daB er zwar ein bilateraler Vertrag zwischen zwei
Staaten ist, fiir den die Regeln des Vilkerrechts gel-
ten und der die Geltungskraft wie jeder andere vol-
kerrechtliche Vertrag besitzt, aber zwischen zwei
Staaten, die Teile eines immer noch existierenden,
wenn auch handlungsunfihigen, weil noch nicht re-
organisierten umfassenden Staates Gesamtdeutsch-
land mit einem einheitlichen Staatsvolk sind . . . In-
sofern liBt sich das Besondere des Vertrages auch
durch die Formel verdeutlichen, daB er inter-se-
Beziehungen* regelt. Er regelt aber nicht ausschlieB-
lich solche Beziechungen und fillt deshalb nicht aus
der Ordnung des allgemeinen Volkerrechts heraus,
gehort also nicht einer spezifischen, erst durch ihn

) Vgl. den vollstiindigen Wortlaut der Formel, in: Europa-
Archiv, (1959). S. 21 ff.
) U. Scheuner, in: DOV, (1973), S. 583.
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geschaffenen, gegenstiindlich beschrinkten Sonder-
rechtsregelung an . . . Der Vertrag hat also einen
Doppelcharakter; er ist seiner Art nach ein vilker-
rechtlicher Vertrag, seinem spezifischen Inhalt nach
ein Vertrag, der vor allem inter-se-Beziehungen re-
gelt. Inter-se-Beziehungen in einem volkerrechtli-
chen Vertrag zu regeln. kann vor allem dann notig
sein, wenn eine staatsrechtliche Ordnung wie hier
wegen der Desorganisation des Gesamtstaates
fehlt.* 76)

So iihnlich wiire auch eine deutsche Konféderations-
akte zu qualifizieren. Auch sie hitte ,Doppelcharak-
ter* — als Satzungsrecht eines Staatenbundes wiirde
es sich um Volkerrecht handeln, als Rechtsakt zur
Reorganisation des bislang desorganisierten Ge-
samtstaates ,Deutschland* wiire sie wohl ein Ele-
ment einer sich wieder aufbauenden staatsrechtli-
chen Ordnung. Der deutschen Verfassungsge-
schichte sind derartige Mischformen volkerrechtlich-
staatsrechtlicher Integrationsprozesse nicht fremd:
Art. 79 der Verfassung des Norddeutschen Bundes
vom 26. Juli 1867 hatte eine vertragliche Regelung
der Beziehungen des Bundes zu den siiddeutschen
Staaten vorgesehen. Dies hiitte auch zu einer konf6-
derativen Losung fithren kénnen, die aber durch die
auf dem Vertragswege erfolgte Erweiterung des
Norddeutschen Bundes um die siiddeutschen Staaten
iiberholt wurde.

DaB Volkerrecht auch innerhalb eines Bundesstaates
gelten kann, ist der deutschen Verfassungsgeschichte
ebenfalls nicht fremd™). Fiir die Bundesrepublik
Deutschland hat das Bundesverfassungsgericht zwar
judiziert, daf die Beziehungen zwischen den Bundes-
lindern untereinander und dem Bund ausschlieBlich
durch das Verfassungsrecht geregelt werden
(BVerfG E 1, S. 14, 51; 34, 216); dies ist aber nicht
iibertragbar auf die Beziehungen zwischen der DDR
und der Bundesrepublik, auch wenn man in der Kon-
féderation den Nukleus eines Bundesstaates erblik-
ken wiirde. Gerade weil auch die Verfassungsord-
nung des Deutschen Reiches zerfallen ist, ist iiberall
dort, wo eine solche Verfassung des Gesamtstaates
noch nicht wieder aufgebaut ist, Raum fiir volker-
rechtliche Regelungen.

4. Die rechtliche Gestaltungsfreiheit beider deut-
scher Staaten bei der Begriindung und Ausge-
staltung einer Deutschen Konfoderation

a) Die volkerrechiliche Gestaltungsfreiheit

Souveriine Staaten sind grundsitzlich frei in der Ge-
staltung ihrer vertraglichen Beziehungen. Grenzen
ergeben sich nur aus dem volkerrechtlichen jus co-

%) BVerfGE 36. S. 23 1.

77) Vgl. W. Mallmann. Vélkerrecht und Bundesstaat. in:
Wairterbuch des Vilkerrechts, Bd. 3. Berlin 1962, S. 640 ff.
(S. 649).
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ergeben sich nur aus dem vélkerrechtlichen jus co-
gens8). Dies gilt auch fiir Vertrige zur Griindung
und weiteren rechtlichen Ausgestaltung einer Konfo-
deration. Fiir die Gestaltung einer deutschen Konf6-
deration kénnte natiirlich auf aus der bisherigen
Staatengeschichte bekannte Konfoderationen als
Anregung zuriickgegriffen werden. Falsch wiire je-
doch, an historischen Vorbildern als verbindlichen
Modellen zu kleben. Mit Recht sagt Mosler nach
Erwiihnung des Deutschen Bundes als Beispiel einer
Konféderation: ,,Unions of States, of course, need
not be established on this historical model, but can be
flexible as regards organization and competence.“ 7)
Dasselbe gilt auch fiir zeitgendssische Konfodera-
tionsbeispiele, die aber nichtsdestotrotz Anregungen
vermitteln kénnen. So enthilt etwa die Griindungs-
akte der Konfoderation Senegambia vom 17. De-
zember 1981 in ihrer Priambel einen Passus, der
wortwortlich in eine deutsche Konféderationsakte
iibertragen werden konnte: ,,Aware that they consti-
tute a single people divided into two States by the
vicissitudes of History . . .*#)

b) Die Deutsche Konféderation und die
Vier-Mdchte-Rechte

Die beiden deutschen Staaten befinden sich jedoch
nicht in einer vilkerrechtlichen Normallage souveri-
ner Staaten. Thre Unabhingigkeit ist beschnitten
durch die vorbehaltenen Rechte der vier Sieger-
miichte. Es muB daher die sich dadurch aufdrin-
gende Frage beantwortet werden, ob und inwieweit
sich volkerrechtliche (besatzungsrechtliche) Ein-
schrinkungen der deutschen Vertragsfreiheit auf
diesen vorbehaltenen Rechten und den auf sie Bezug
nehmenden Vertrigen mit den beiden deutschen
Staaten ergeben ®!). Beziiglich der Kompetenz der
Bundesrepublik zum AbschiuB einer Konfédera-
tionsakte mit der DDR kénnte immerhin argumen-
tiert werden, daB eine deutsche Konfoderation eine
Vorstufe zur Wiedervereinigung sei, diese aber ge-
hére zu den ausdriicklich in Art. 2 des Generalver-
trages vorbehaltenen Rechten. Gegen ein daraus
mdoglicherweise ableitbares Vetorecht der West-
michte gegen die Bildung einer deutschen Konféde-
ration lieBe sich aber Art. 7 Abs. 2 des nimlichen
Vertrages anfiihren sowie die zahlreichen nachfol-
genden Erkliarungen der Westmiichte zur Unterstiit-
zung des deutschen Strebens nach Wiedervereini-

7) Siehe J. A. Frowein, Jus cogens. in: R. Bernhardt (Ed.).
EPIL. Instalment (1984) 7, S. 327 ff.

’(’;). ils.;?dosler. Subjects of International Law. S. 442ff.
o) Ofﬁ-;ial Gazette of the Senegambia Confederation vom
31. Dezember 1982. Vgl. auch den — allerdings ineffekti-
ven — marokkanisch/lybischen Unionsvertrag vom 13. Au-
gust 1984, in: Europa-Archiv. (1985). S. 136ff.

81) Hinsichtlich der internationalen Kompetenz der beiden
deutschen Staaten zum AbschluB des Grundlagenvertrages
vgl. Ress (Anm. 73). S. 26ff.
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gung und schlieBlich auch das Selbstbestimmungs-
recht.

Was die DDR betrifft, so finden sich vergleichbare
Unterstiitzungsklauseln in ihren Vertriigen mit der
Sowjetunion von 1955 und 1964; ihre Heranziehung
hat allerdings zur Voraussetzung, daB diese Vertriige
durch den nachfolgenden Vertrag der DDR mit der
Sowjetunion von 1975, der vergleichbare Klauseln
nicht mehr enthiilt, nicht aufgehoben, sondern nur
suspendiert worden sind; dies ist jedoch der Fall 52),
Wenn aber beide deutsche Staaten als Sitz der zu
schaffenden Konféderationsorgane (Ost- und West-)
Berlin bestimmen wollten, so bendtigten sie unter
der Geltung der gegenwirtigen (Besatzungs-)
Rechtslage der Stadt die Zustimmung der vier
Michte.

¢) Die verfassungsrechtliche Gestaltungsfreiheit der
Bundesregierung

Auch bei der Gestaltung ihrer Vertriige mit der DDR
ist die Bundesregierung an das Grundgesetz gebun-
den. Wie das BVerfG klargestellt hat, bediirfen auch
politische Vertréige mit der DDR der parlamentari-
schen Zustimmung gemiB Art. 59 GG, obwohl die
DDR kein ,auswirtiger* Staat ist, und diese Ver-
trige unterliegen der verfassungsrechtlichen Nor-
menkontrolle %), Bei der Ausgestaltung des Organi-
sations- und Kompetenzgefiiges einer deutschen
Konfoderation diirften nach ihrem Intensititsgrad
drei Stufen zu unterscheiden sein, die sukzessive be-
schritten werden konnen.

Den Organen der Konféderation wiirden zunichst
wohl nur beratende und empfehlende Kompetenzen
iibertragen werden. Eine Konfoderationsakte dieses
Inhalts wire als politischer Vertrag gemiB Art. 59
abzuschlieBen. Nachdem das Bundesverfassungsge-
richt die Konféderation quasi als néchsten Schritt
empfohlen hat, diirften prinzipiell keine Bedenken
gegen ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz be-
stehen, gewiB aber diirften die gegen den Grundla-
genvertrag von der Bayerischen Staatsregierung vor-
getragenen und vom Gericht zuriickgewiesenen ver-
fassungsrechtlichen Bedenken (VerstoB gegen das
Gebot der Wahrung der staatlichen Einheit und das
Wiedervereinigungsgebot) wohl nicht wieder ins
Feld gefithrt werden konnen. Die Beschriinkung der
Kompetenzen auf Beratungen und Empfehlungen
wiirden eine Garantie dafiir bilden, daB die Konf6-
deration nicht unmittelbar in das Verfassungsgefiige
des Grundgesetzes eingreifen konnte,

Ein hoherer Intensititsgrad im Kompetenzgefiige
der Konfoderation wiirde erreicht durch ihre Aus-
stattung mit administrativen und rechtsetzenden

8) Vgl. dazu Th. Schweisfurth, Die neue vertragliche Bin-
dung der DDR an die Sowjetunion. Zum ,Vertrag iiber
Freundschaft. Zusammenarbeit und gegenseitigen Beistand”
vom 7. Oktober 1975, in: Europa-Archiv, (1975). S. 753 ff.
&) BVerfGE 36. S. 13.
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Kompetenzen, die an die Stelle der entsprechenden
Kompetenzen der beiden Mitgliedstaaten treten
wiirden. Dadurch wiirde sich die Konféderation von
einem ,klassischen* zu einem Staatenbund mit
Durchgriffkompetenzen” umwandeln. Wiire eine
solche Ausgestaltung einer Konféderation mit dem
Grundgesetz vereinbar? Menzel, einer der wenigen,
die seinerzeit die DDR-Konfoderationsvorschlige
positiv aufgegriffen haben, hat, natiirlich mit dem
Blick auf die Wiedervereinigung, den sehr interes-
santen Gedanken der ,,Vorschaltung eines quasi-vol-
kerrechtlichen Vorstadiums und die Ablehnung ei-
ner rein staatsrechtlichen Fusion® in die Debatte ge-
bracht. Den ,pseudo-vblkerrechtlichen Weg" sah
Menzel iiber die unmittelbare oder analoge Anwen-
dung des Art. 24 GG als begehbar an®).
Art. 24 GG ist sicher nicht als moglicher verfas-
sungsrechtlicher Modus der Wiedervereinigung ge-
schaffen worden.

Wenn das Bundesverfassungsgericht es im Per-
shing-Urteil aber sogar fertiggebracht hat, den Prisi-
denten der USA als ,,besonderes Organ* der NATO
zu einer ,zwischenstaatlichen Einrichtung® im Sinne
von Art. 24 zu machen®), so diirfte es eigentlich
keine Schwierigkeiten haben, eine deutsche Konfo-
deration auch als eine solche ,zwischenstaatliche
Einrichtung® zu verstehen. Wenn schon der Grund-
lagenvertrag nicht ,,aus der Ordnung des allgemeinen
Vilkerrechts* herausfillt, so diirfte der unmittelbare
volkerrechtliche Weg iiber Art. 24 zur Konfodera-
tion tatsiichlich begehbar sein. Freilich unterlige
auch auf diesem Weg die Bundesregierung gesetzli-
chen Bindungen. Die Ubertragung von Hoheitsrech-
ten nach Art. 24 GG ist ,nicht schrankenlos“.
Art. 24 GG ,eroffnet nicht den Weg, das Grundge-
fiige der Verfassung anzutasten. Ein unaufgebbarer
Bestandteil des Verfassungsgefiiges sind die funda-
mentalen Rechtsgrundsiitze, die in den Grundrech-
ten des Grundgesetzes anerkannt und verbiirgt sind.
Deshalb gestattet Art. 24 Abs. 1 GG nicht, den
Grundrechtsteil des Grundgesetzes vorbehaltlos
zu relativieren.” So das Bundesverfassungsgericht
im EUROCONTROL-BeschluB vom 23. Juni
1981 86).

In der weiteren Entwicklung der Konféderation
kinnte es nun von den amtierenden deutschen Re-
gierungen als politisch mach- und wiinschbar angese-
hen werden, zur Forderung des Integrationsprozes-
ses beider deutscher Staaten die Konféderationsakte
durch Regelungen zu erweitern, die mit der Verfas-
sung nicht in Ubereinstimmung sind (Beispiel: Auf-
hebung des Instituts des Parteienverbots). Die Bun-

8) E. Menzel, Die staats- und vilkerrechtlichen Probleme
der Wiedervereinigung Deutschlands, in: Europa-Archiv,
(1958). S. 11051 ff. (S. 11060).

‘;)GZilien nach dem Urteilsabdruck. in: EuGRZ, (1984),
. 617.

#) Zitiert nach dem Abdruck. in: ZabRV. 42 (1982).
S. 602 1. (S. 628).
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desregierung als an das Grundgesetz gebundener
pouvoir constitué wiire hier in ihrer Vertragsgestal-
tungsfreiheit eingeschriinkt 87), es sei denn, man siihe
in einer solchen Regelung einen Schritt zur Wieder-
vereinigung sowie daB diese ,von der Priambel (des
GG) als das hochste und mit unbedingtem Vorrang
ausgestattete Staatsziel deklariert ist“, dem ,alle an-
deren Staatsgestaltungen unterzuordnen sind* #).

Geht man aber von der Bindung der Bundesregie-
rung aus, so diirfte eine Weiterentwicklung der Kon-
foderation nur noch iiber Art. 146 GG mdglich sein.
Der gesamtdeutsche pouvoir constituant ist an das
Grundgesetz nicht gebunden. Freilich liegt dem
Art. 146 GG die Vorstellung zugrunde, der gesamt-
deutsche Souveriin wiirde uno actu die Verfassung
Gesamtdeutschlands beschlieBen kénnen. Es ist aber
nun wahrscheinlicher, daB eine gesamtdeutsche Ver-
fassung vermittels der Konfoderation sukzessive auf-
gebaut und allenfalls am Ende der Entwicklung eine
ausformulierte Verfassungsurkunde ,in freier Ent-
scheidung” beschlossen werden wiirde. Warum sollte
nun der gesamtdeutsche Souveriin die Verfassung
Deutschlands ,in freier Entscheidung® nicht sukzes-
sive beschlieBen kénnen, mit der Folge, daB auch das
Grundgesetz partiell in zeitlicher Aufeinanderfolge
wseine Giiltigkeit verliert“? Art. 146 GG lieBe ein
solches Procedere zu. Auch auf diese Weise kénnte
das gesamte deutsche Volk in freier Selbstbestim-
mung die Einheit und Freiheit Deutschlands vollen-
den. Wie im DekolonisierungsprozeB viele Vilker
schrittweise ihr Selbstbestimmungsrecht realisiert
haben, so konnte dies auch das deutsche Volk.

Dies wiirde bedeuten, daB konféderative Integra-
tionschritte, die in das Verfassungsrecht der Bundes-
republik Deutschland eingreifen, und die man des- -
wegen , Konfoderationsverfassungsakte* nennen
konnte. der Bevélkerung in beiden deutschen Staa-
ten zur Abstimmung vorzulegen wiren. Volks-
abstimmungen iiber Konfoderationsverfassungsakte
wiiren Akte der Ausiibung des Selbstbestimmungs-
rechts, die klarstellen wiirden, daB der positive oder
negative Entscheid iiber die staatliche Einheit der
Deutschen in der Tat, wie Adenauer seinerzeit an
Bulganin geschrieben hatte #), , nicht Sache zweier
Regierungen*, sondern des ganzen deutschen Vol-
kes ist. Anders als 1871 die Einheit und anders als
nach 1945 die Spaltung wiirde die Entscheidung nicht
wvon oben*, sondern durch Willensbekundungen des
Volkes ,,von unten*, das heiBt demokratisch fundiert
fallen. Wenn der gesamtdeutsche Souverdn zum
Sprechen gebracht werden konnte, hiitte das Grund-
gesetz zu schweigen.

57) Vgl. dazu K. Dochring, Verfassungsrechtliche Bindungen
der Bundesregierung bei Bestrebungen zur Wiedervereini-
gung Deutschlands. in: Studien zur Deutschlandfrage, hrsg.
vom Gottinger Arbeitskreis. Bd. 9, Berlin 1985. S, 43 ff.

) Ebda.. S. 52.

#) Vgl. Anm. 48.
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VII. SchluBbemerkung

Die Aktualisierung der Konféderationspolitik von
welcher Seite auch immer — ,ein bliihender Blod-
sinn“? Die Vorstellung wiire unzutreffend, die DDR
und die hinter dem damaligen Konféderationsvor-
schlag stehende Sowjetunion hiitten durch Mauer-
bau, Ostvertrige und Grundlagenvertrag alles er-
reicht, was sie durch den Konféderationsvorschlag,
gekoppelt mit dem Friedensvertrag hatten erreichen
wollen. Sie haben nicht erreicht: ein atomwaffen-
freies Gesamtdeutschland, den Austritt beider deut-
scher Staaten aus den Militirpakten, den neutralen
Status Gesamtdeutschlands oder dessen Einbezie-
hung in ein europiisches kollektives Sicherheitssy-
stem, den Abzug der Besatzungstruppen aus
Deutschland, die institutionalisierte Zusammenar-
beit beider deutscher Staaten. DaB das nicht alles
vergessen ist, zeigte Falins Fernsehinterview iiber
den Riickzug auslindischer Truppen von deutschem
Territorium mit hinreichender Deutlichkeit. Noch
hat sich nicht herauskristallisiert, zu welcher
Deutschlandpolitik das ,neue Denken" in der So-
wijetunion®) fithren wird. Sollten aus Planspielen
amtliche Vertriige werden, so wiire es mehr als angst-
bedingte Torheit, es wiire eine unverzeihliche, chan-
cenverspielende deutschland- und europapolitische
Blindheit, wenn ein neuerlicher sowjetisch-ostdeut-
scher Konféderationsvorschlag sogleich nur dahin
interpretiert werden wiirde, daB er ,vorrangig auf
das Herausbrechen der Bundesrepublik Deutschland
aus der westlichen Allianz abzielen wiirde* 91).

Aber warum auf solche Vorschlige — éngstlich oder
hoffnungsvoll — warten? In einem Vortrag iber
w»Das geteilte Berlin und die Deutschen nach dem
Zweiten Weltkrieg” spannte der Historiker Ernst
Nolte den Bogen von dem seinerzeitigen DDR-Kon-
foderationsvorschlag zur Gegenwart: Seinerzeit

%) Vgl. hierzu die Analyse von A. von Borcke. Die Abril-
stungsvorschlidge Gorbatschows und das ,neue Denken®. Be-
richte des Bundesinstituts fiir ostwissenschaftliche und inter-
nationale Studien, (1987) 32.

91) So der Parlamentarische Staatssekretiir Hennig, in: FAZ
vom 26. September 1987,
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habe es sich um ein Strategem gehandelt. ..das be-
stimmt war, als einen ersten Schritt die staatliche
Anerkennung der DDR zu erreichen. Heute ist diese
Anerkennung lingst vollzogen, und es wiire kein blo-
Ber Schachzug der Bundesregierung, wenn sie von
der Sowjetunion die Zustimmung zur Bildung eines
deutschen Staatenbundes verlangte, der Berlin zu
einer Hauptstadt singulirer Art machen wiirde, weil
darin ein Staatenhaus und zwei Parlamente existie-
ren wiirden, aber keine Mauer. Es wiirde sich viel-
mehr um diejenige Forderung handeln, die allein
neben dem moralischen auch den historischen
Aspekt der Situation beriicksichtigt, daher nicht als
.Revanchismus* abgetan werden kann und doch
keine passive Hinnahme des gegenwiirtigen Zustan-
des bedeutet.* ?) Eine solche Initiative der Bundes-
regierung ist nicht in Sicht. Uber das deutschlandpo-
litische Strategiedefizit, wie es in ihrem letzten Be-
richt zur Lage der Nation abermals zutage trat, klagt
mittlerweile auch die konservative Presse. Der Kom-
mentar der Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom
16. Oktober 1987 verdient es, iiber den Tag hinaus
festgehalten zu werden: ,,Die Bundesregierung muf§
die Moglichkeit ins Auge fassen, daB die deutsche
Frage — als Frage nach Vereinigung der Deutschen
ohne Mauer — in auBerdeutschen Denkfabriken
schon weiter gedacht ist, als in Bonn fiir méglich
gehalten wird. Sollte eine der GroBmichte dem-
niichst ernsthaft die deutsche Karte spielen, dann
wird vor allem die Kanzlerpartei so ahnungslos aus-
sehen und so hilflos dastehen, wie sie allzuoft aus-
sicht und dasteht. Den Bericht zur Lage der Nation
vom Donnerstag hitte ein mittelmiBig begabter Pro-
seminarist schreiben konnen, Die Lage fiir morgen
und fiir die nichsten Jahre mit einer Konzeption und
mit zihem Veriinderungswillen ins Auge zu fassen,
bedarf einer groBeren geistigen und politischen An-
strengung.” Dem ist — rebus sic stantibus — nichts
hinzuzufiigen als die Frage: Welche GroBmacht hat
der Kommentator wohl gemeint?

) Vgl. der Tagesspiegel vom 31. Mai 1987. Der Vortrag ist
abgedruckt in: Aus Politik und Zeitgeschichte. B 32/87.
S. 35fL.




Gerd Langguth
Der Status Berlins aus Sicht der DDR

Eine kritische Bestandsaufnahme

I. Einleitung

In keiner deutschen Stadt zeigen sich auch heute
noch so deutlich die Folgen des Zweiten Weltkrie-
ges wie in Berlin — im Ost- und Westteil der Stadt.
Der Status dieser Stadt ist eine wesentliche volker-
rechtliche Klammer des geteilten Deutschland.
Deshalb ist die Frage nach der Interpretation des
Berlin-Status durch die SED besonders interessant.
Daraus ergeben sich auch die langfristigen Zielset-
zungen der Berlin-Politik der DDR. Und aus aktu-
ellem AnlaB: Signalisierte nicht sogar das Jahr der
750-Jahr-Feiern ein Datum, das die Endgiiltigkeit
der Teilung Berlins zementiert? Warum kam es
nicht zu Gesamtberliner Feierlichkeiten?

Wenn Rechtspositionen erst einmal aufgegeben
sind, sind sie in aller Regel politisch nicht mehr
riickholbar. Auch deshalb hat die Interpretation
des Berlin-Status durch DDR und Sowjetunion eine
eminent politische Bedeutung. An dieser Stelle
kann auf die Teilung Berlins nicht niher eingegan-
gen werden, insbesondere nicht auf die Tatsache,
daB die Ost-Berliner Stadtverwaltung 1948 aus ei-
nem Putsch hervorgegangen ist'), der bislang von
den drei Westmichten als Statusmiichten, aber
auch vom Senat von Berlin und der Bundesregie-
rung nicht akzeptiert wurde: Die Ostliche Seite
wubte, daB die Sozalistische Einheitspartei
Deutschlands (SED) bei den fiir den 5. Dezember
1948 angesetzten Neuwahlen ein dhnlich schlechtes
Ergebnis erzielen wiirde wie bei den einzigen bisher
freien Gesamtberliner Wahlen vom 20. Oktober
1946, bei denen sie lediglich 19.8 Prozent erreichte.
Nach westlicher Auffassung war Berlin nie Teil der
fritheren Sowjetischen Besatzungszone (SBZ). son-
dern — laut ,Londoner Protokoll* vom 12. Sep-

') Siche zur Geschichte des Berlin-Konfliktes u. a.: Dennis
L. Bark. Die Berlin-Frage 1949—1955. Berlin-New York
1972; Jens Hacker. Die Rechtslage Berlins. Bonn-Berlin
1964; Hans Herzfeld. Berlin in der Weltpolitik 1945—1970,
Berlin-New York 1973; Hans-Adolf Jacobsen/Gert Leptin/
Ulrich Scheuner/Eberhard Schulz (Hrsg.). Drei Jahrzehnte
AuBenpalitik der DDR. Miinchen-Wien 1979; Gerd Lang-
guth. Innerdeutsche und internationale Aspekte der Berlin-
Politik. in: Aus Politik und Zeitgeschichte. B 33-34/86; Die-
ter Mahncke. Berlin im geteilten Deutschland, Miinchen—
Wien 1973; Diethelm Prowe. Welistadt in Krisen. Berlin
1949— 1958, Berlin-New York 1973; Alois Riklin. Das Ber-
linproblem. Historisch-politische und vélkerrechtliche Dar-
stellung des Viermichtestatus, Koln 1964; Udo Wetzlaugk,
Berlin und die deutsche Frage. Koln 1985; Ernst R. Zivier,
Der Rechtsstatus des Landes Berlin. Berlin 1977.
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tember 1944, das die Aufteilung Deutschlands in
Besatzungszonen regelte — ,ein besonderes Ge-
biet Berlin, das von den vier Miichten gemeinsam
besetzt wird“?). Die Anwesenheit der drei West-
miichte in Berlin entspringt also origindren Rechten
und ist kein Entgegenkommen der Sowjetunion,
auch wenn die Truppen der Westmiichte erst im
Sommer 1945 in Berlin einzogen. Fiir die Sowjet-
union und insbesondere fiir die spitere DDR war
die Existenz einer ,kapitalistischen* Insel inmitten
eines sozialistischen Umfeldes von Anfang an listig
und erschwerte die volle politische Kontrolle iiber
die friihere SBZ. Durch eine Blockade 1948/49 soll-
ten die Westmichte deshalb gezwungen werden,
aus ihren Sektoren abzuzichen. Trotz der fakti-
schen Teilung Berlins durch die Bildung eines ,,pro-
visorischen demokratischen Magistrates*3) unter
Friedrich Ebert am 30. November 1948, mubBte es
ein wesentliches Ziel ostlicher Politik sein. die Le-
bensbedingungen in West-Berlin zu schmiilern und
rechtlich-politisch alle Voraussetzungen dafiir zu
schaffen, daB eines Tages ganz Berlin unter kom-
munistischen Vorzeichen regiert werden kann, und
zwar aus folgenden Griinden:

— Die Tatsache, daB sich West-Berlin dem politi-
schen Zugriff der DDR-Regierung entzieht, fiihrt
bis zum heutigen Tage zu vielfiltigen Einschriin-
kungen der Souverinitit der DDR.

— Die rechtliche Qualitit der ,Hauptstadt der
DDR* wird auch dadurch in Frage gestellt. daB ins-
besondere die westlichén Statusmiichte die Zugeho-
rigkeit Ost-Berlins zum Territorium der DDR in
Frage stellen. Es ist in der Welt einmalig, daB der
Rechtscharakter einer ,Hauptstadt* in Zweifel ge-
zogen werden kann.

— Berlin ist nach wie vor der Ort. an dem die vier
fritheren Siegermiichte immer wieder selbst agieren
konnen. Dies bedeutet konkret, daB insbesondere
die politische Situation um Berlin fiir die Sowjet-
union einen Hebel darstellt. auf die DDR einzuwir-
ken. um Entwicklungen zu verhindern, die dem
sowjetischen Interesse nicht entsprechen.

2) Forschungsinstitut der Deutschen Gesellschaft fiir Aus-
wiirtige Politik (Hrsg.), Dokumente zur Berlin-Frage 1944 —
1966 (abgekiirzt: Dokumente), Miinchen 1967. S. 1.

3) Ebd.. S. 75.
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— West-Berlin hatte die Rolle eines ,,Schaufensters
des Westens“ — in der DDR-Propaganda hiufig als
»Pfahl im Fleische der DDR" interpretiert. Bis zum
Mauerbau des Jahres 1961 konnte vor allem
die Ost-Berliner Bevolkerung regelmiiBig den Le-
bensstil und Lebensstandard der West-Berliner
mit den eigenen politischen Bedingungen verglei-
chen, was zweifelsohne destabilisierende Wirkung
hatte.

II. Die SED-Fiihrung

Schon in der Sprache schlagen sich die Statusfragen
nieder: ,,West-Berlin* bzw. ,,Ost-Berlin* sind ein-
gebiirgerte Begriffe in der wissenschaftlichen Lite-
ratur. Im noch korrekteren Amtsdeutsch wird von
wBerlin (West)* gesprochen, dem der Begriff , Ber-
lin (Ost)* entsprechen sollte. Die DDR stellt aber
in einem auffilligen Unterschied in der Regel
. Westberlin® gegeniiber ,Berlin, Hauptstadt der
DDR*.

Die politische Rhetorik der DDR-Fiihrung gegen-
iiber West-Berlin hat sich erst nach dem Vier-
Michte-Abkommen des Jahres 1971 gemildert.
Walter Ulbricht erklirte noch im Oktober 1958:
»~Ganz Berlin liegt auf dem Territorium der Deut-
schen Demokratischen Republik. Ganz Berlin ge-
hért zum Hoheitsbereich der Deutschen Demokra-
tischen Republik.*4) Und der V. Parteitag der
SED 1958 beschloB: ,Ein Teil der Hauptstadt,
Westberlin, wird gegenwiirtig noch als Stiitzpunkt
des kalten Krieges. der Spionage und Sabotage ge-
gen die DDR und die anderen Linder des soziali-
stischen Lagers miBbraucht.” %)

Die SED-Fiihrung erklirte also ganz Berlin zum
Teil des Staatsgebietes der DDR. Und noch kurz
vor dem Vier-Michte-Abkommen 1971 wurde im
Jahre 1969 von der Tatsache ausgegangen. ,daB
Westberlin eine inmitten der DDR und auf ihrem
Territorium gelegene selbstindige politische Ein-
heit darstellt*¢), Die hinter diesen Aussagen lie-
gende Rechtsauffassung. die die DDR und die So-
wjetunion bis auf den heutigen Tag beibehalten
haben, beinhaltet. daB ganz Berlin von Anfang an
Teil der friitheren SBZ war. die sowjetische Besat-
zungsmacht somit alleine die Gebietshoheit {iber
ganz Berlin besaB. die sie auch nicht zugunsten der
Vier-Miichte-Verwaltung aufgegeben habe. Die
Volkerrechtslehre der DDR begriindet diesen

4) Neues Deutschland vom 28. Oktober 1958.

5) Ebd.

%) Giinter Gorner, Die DDR gewiihrleistet friedlichen West-
berlin-Transit, Berlin (Ost) 1969, S. 30.
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— Die Sowjetunion sorgie in den ersten Jahren
dafiir, daB der Sonderstatus ganz Berlins auch fiir
die DDR-Bevidlkerung sichtbar blieb. Auch da-
durch wurde der DDR-Fiithrung der Mangel politi-
scher Souverinitit bewuBt. Die praktischen Kon-
sequenzen aus diesem Sonderstatus ganz Ber-
lins sind zwar heute noch spiirbar, wenngleich in
geringerem MaB als in den fiinfziger und sechziger
Jahren.

zu Statusfragen Berlins

Standpunkt im wesentlichen mit folgenden Argu-
menten7):

1. Ganz Berlin sei Teil der fritheren SBZ gewesen.
Irgendwelche Rechte habe die Sowjetunion prinzi-
piell nicht zugunsten einer Vier-Miichte-Verant-
wortung aufgegeben: ,.Da Berlin Teil der sowjeti-
schen Besatzungszone war, erstreckte sich die
Hoheit der sowjetischen Militiradministration
(SMAD) auch auf Berlin. soweit nicht eine spe-
zielle Zustindigkeit der Alliierten Kommandantur
als Verwaltungsorgan vereinbart war.*#)

Dieser Ansicht stehen folgende Tatsachen entge-
gen: Das ,Londoner Protokoll* vom 12. Septem-
ber 1944, ergiinzt am 14. November 1944, sah in der
abgeiinderten Fassung in Art. 1 vor, daB die ober-
ste Gewalt in Deutschland von den vier Zonenbe-
fehlshabern ausgeiibt wird, ,von jedem in seiner
eigenen Besatzungszone und auch gemeinsam in
den Deutschland als Ganzes betreffenden Angele-
genheiten als Mitglieder des durch das gegenwiir-
tige Abkommen errichteten obersten Kontrollorga-
nes“Y). Diese Londoner Vereinbarungen wurden
von den Regierungschefs auf der Konferenz von

7) Siehe hierzu aus 6stlicher Sicht u. a.: Giinter Gérner.
DDR gewiihrleistet friedlichen Transitverkehr von und nach
West-Berlin. in: Deutsche AuBenpolitik, (1968) 11; Herbert
Kroger, Die Entmilitarisierung und Neutralisierung West-
berlins — ein Schritt auf dem Weg zur Sicherung des Frie-
dens. in: Einheit. (1958) 12; ders.. Die rechtlichen Grundla-
gen der sowjetischen Vorschlige zur Lésung der Berliner
Frage. in: Deutsche AuBenpolitik. (1959) 1; ders., Strikte
Einhaltung des Westberlin-Abkommens — ein Gebot der
Vernunft und des Rechts, in: Deutsche AuBenpolitik, (1977)
12; Wolfgang Walter/Wolfgang Kleinwiichter, Zur Entste-
hung des Vierseitigen Abkommens tiber Westberlin und zum
Kampf um seine Verwirklichung. in: IPW-Forschungshefte.
13 (1978) 4; Rudolf Arzinger/Walter Poeggel. Westberlin —
selbstindige politische Einheit, Berlin (Ost) 1965; Gerhard
Keiderling. Die Berliner Krise 1948/49 — Zur imperialisti-
schen Strategie des kalten Krieges gegen den Sozialismus und
der Spaltung Deutschlands. Berlin (Ost) 1982; Gerhard Kei-
derling/Percy Stulz. Berlin 1945 — 1968 — Zur Geschichte der
Hauptstadt der DDR und der selbstiindigen politischen Ein-
heit Westberlin. Berlin (Ost) 1970; Pjotr Abrassimow, West-
berlin — gestern und heute, Berlin (Ost) 1981.

%) GrundriB Volkerrecht, Berlin (Ost) 1983, S. 268.

9) Dokumente (Anm. 2), S. 5.
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Jalta im Februar 1945 gebilligt. dariiber hinaus von
den Siegermichten mit Erklirungen vom 5. Juni
1945 bestiitigt 19). Im Londoner Protokoll wurde
auch eine ausdriickliche Beschreibung der ,,Ost-
zone" vorgenommen, die durch die Streitkrifte der
UdSSR besetzt wurde, jedoch ,mit Ausnahme des
Berliner Gebietes, fiir das ein besonderes Besat-
zungssystem weiter unten vorgesehen ist* 11). Das
wBerliner Gebiet* — unter diesem Ausdruck ist das
Territorium GroB-Berlins zu verstehen, wie es
durch Gesetz vom 27. April 1920 festgelegt wurde
— sollte demnach ,,gemeinsam von den bewaffne-
ten Streitkriiften der USA, des UK und der UdSSR,
die durch die entsprechenden Oberkommandieren-
den dazu bestimmt werden, besetzt* werden 12),

Nicht nur aus dem Wortlaut der Abkommen ergibt
sich, daB Berlin als eine fiinfte (internationale)
Zone zu betrachten ist, sondern auch aus den Land-
karten, die dem Protokoll vom 12, September und
dem Erginzungsabkommen vom 14. November
1944 beigegeben wurden. Diese Karten sind Be-
standteil der Abkommen. Auf allen Karten sind
die verschiedenen Besatzungszonen Deutschlands
durch eine rote Markierung abgegrenzt. Berlin ist,
wie die anderen Zonen. ebenfalls rot umrandet.
Diese rote Markierung begrenzt also die sowjeti-
sche Besatzungszone und 16st Berlin als selbstiin-
dige Sonderzone heraus '?). In den vier Zonen wa-
ren die jeweiligen Oberbefehlshaber die Triiger der
jeweiligen Gebietshoheit. In Berlin hingegen iibte
die Alliierte Kommandantur die oberste Gewalt
aus. Ganz Berlin war also eine unabhiingige Son-
derzone und keinesfalls Teil der SBZ. Dies ist im
iibrigen in der Anfangszeit-von der Sowjetunion
auch anerkannt worden; die bis auf den heutigen
Tag geltenden Sonderregelungen (siche unten) be-
statigen dies. Zahlreiche Anordnungen der Kom-
mandantur und des Kontrollrates belegen ferner,
daB unter Mitwirkung der sowjetischen Seite zu-
niichst immer wieder zwischen Berlin und der SBZ
unterschieden worden ist.

2. Die  Mitbeteiligung der Westmiichte an der Be-
setzung und Verwaltung Berlins* habe die Sowjet-
union freiwillig eingeriumt '), nur dadurch sei eine
wTeilnahme der Westmiichte an der gemeinsamen
Verwaltung Berlins* méglich geworden !5). Nach
dieser Lesart sollte lediglich die ,.Gleichberechti-
gung der Hauptmiichte” dokumentiert werden, die
fir den Alliierten Kontrollrat als oberstem Regie-
rungsorgan der vier Hauptsiegermiichte einen ge-

) Ebd.. S. 11.

1) Ebd., S. 2.

12) Ebd.

1) Siche inshesondere Alois Riklin. Das Berlin-Problem —
historisch-politische und volkerrechtliche Darstellung des
Viermiichte-Status. Koln 1964. S. 244 ff; siche auch J. Hak-
ker (Anm. 1).

14) Keiderling/Stulz (Anm. 7). S. 65.

1%) GrundriB Volkerrecht (Anm. 8). S. 267.
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meinsamen Sitz bendtigt hitten, um die ,Erfiillung
der Auflagen des Potsdamer Abkommens* zu kon-
trollieren 16).

In keinem Abkommen gibt es jedoch Hinweise auf
eine reduzierte Rechtsposition der Westmiichte in
Berlin. Auch der Versuch, mit Hilfe des Begriffes
»Verwaltung” eine solche mindere Berechtigung
der westlichen Alliierten in Berlin zu begriinden,
kann nicht iiberzeugen, zumal die UdSSR den Be-
griff ,Sowjetische Militirverwaltung in Deutsch-
land“17) (SMAD) fiir ihr Besatzungsregime ver-
wendet hat.

3. Mit dem Ende der Titigkeit des Alliierten Kon-
trollrates sei auch der Berlin-Kommandantur die
Berechtigung entzogen worden.

Zwar erhielt die Berlin-Kommandantur auch Wei-
sungen vom Alliierten Kontrollrat, doch hiingt die
rechtliche Existenz der Berlin-Kommandantur
nicht vom Kontrollrat ab, zumal diese bereits am
11. Juni 1945 ihre Tatigkeit aufgenommen und eine
Reihe von Befehlen gegeben hat. Hingegen konsti-
tuierte sich der Kontrollrat, den der sowjetische
Oberkommandierende, Marschall Sokolowski, am
20. Miirz 1948 verlieB, erst am 30. August 1945.

4, Die Anwesenheit der Westmiichte in Berlin und
damit die Titigkeit der Berlin-Kommandantur sei
wmit der Erfiillung der Bestimmungen des Potsda-
mer Abkommens eng verbunden und damit zeitlich
begrenzt* 18) gewesen.

Auch dies trifft nicht zu: In dem am 14. November
1944 ergiinzten Londoner Abkommen wird in
Art. 10 zwar davon ausgegangen. daB die alliier-
ten Organe fiir die Kontrolle und Verwaltung
Deutschlands ihre Titigkeit ,wiihrend der Anfangs-
phase der Besetzung Deutschlands* ausiiben, ,die
unmittelbar auf die Kapitulation folgt. d. h. wih-
rend der Periode. in der Deutschland die grundle-
genden Forderungen der bedingungslosen Kapitu-
lation erfiillen wird* 19). Andererseits muB darauf
hingewiesen werden, daB in Art. L1 von der Not-
wendigkeit ausgegangen wird. ein besonderes Ab-
kommen zu einem spiiteren Zeitpunkt abzuschlie-
Ben. mit dem die Erfiillung der Kontroll- und Ver-
waltungsaufgaben in Deutschland sichergestellt
werden soll. Dieses Abkommen ist jedoch nie ge-
schlossen worden. Demnach konnten auch nicht die
in dem Londoner Abkommen vorgesehenen Kon-
trollorgane durch den Auszug der sowjetischen
Seite zum Erl6schen kommen. Dies wiire nur durch
eine Ubereinkunft derjenigen Michte moglich ge-
wesen, die die Kontrollorgane eingesetzt haben.

16) Siehe auch Walter/Kleinwichter (Anm. 7). die von ,Mit-
besetzung Berlins® durch die westlichen Alliierten spre-
chen.

17) Siehe auch A. Riklin (Anm. 1). S. 250.

1%) GrundriBf Volkerrecht (Anm. 8). S. 267.

") Dokumente (Anm. 2), S. 6.
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5. Die westlichen Alliierten hiétten sich immer mehr
vom Geist des ,,Potsdamer Abkommens* entfernt
und dieses verletzt 20).

Das Potsdamer Abkommen ist aber insoweit recht-
lich unbedeutend, da diese Konferenz vom 17. Juli
bis zum 2. August 1945 stattfand und die Giiltigkeit
der Londoner Abkommen unabhiingig vom Potsda-
mer Abkommen gesehen werden kann, selbst wenn
spitere Abkommen gegeniiber fritheren grundsitz-
lich Vorrang besitzen. Dieser Grundsatz gilt indes
nur dann, wenn das spitere Abkommen den glei-
chen Gegenstand behandelt wie das frithere. Das
Potsdamer Abkommen befaBt sich jedoch mit den
fiir die Anfangsphase der Besetzung vorgesehenen
Besatzungszielen, die Londoner Abkommen iiber
die Besatzungszonen legen hingegen die fiir die ge-
samte Periode der Besetzung vorgesehene Eintei-
lung Deutschlands in verschiedene Besatzungsge-
biete fest 2!). Ubrigens hat Frankreich wesentlichen
Besatzungszielen des Potsdamer Abkommens nicht
zugestimmt und dennoch hat niemand die franzosi-
schen Besatzungsrechte bestritten. Niemand hat zu-
niichst die Besatzungsrechte von der Billigung und
Erfiillung der Besatzungsziele des Potsdamer Ab-
kommens abhiingig gemacht 22).

6. Auch die Tatsache, daB die WasserstraBen und
das Verkehrsnetz sowie eine Reihe von Einrichtun-
gen in West-Berlin unter sowjetischer Verwaltung
blieben. nachdem die Westmichte in ihre Sektoren
eingeriickt waren, wurde als Argument fiir die Ge-
bietshoheit der Sowjetunion in ganz Berlin ange-
fiihrt: ,Alle von der sowjetischen Besatzungsmacht
vor der Beteiligung der Westmiichte an der Verwal-
tung Berlins erlassenen Befehle und Anordnungen
fiir Berlin blieben weiterhin in Kraft; die Reichs-
bahnanlagen und das WasserstraBennetz Berlins
blieben in vollem Umfang unter sowjetischer Zu-
standigkeit; die sowjetische Besatzungsmacht erlieB
auch nach dem Einzug der drei Westmiichte in Ber-
lin fiir die gesamte Stadt Befehle und Anordnun-
gen, wie z. B. den SMAD-Befehl vom 27. Juli 1945
iiber die Schaffung von 11 deutschen Zentralver-
waltungen fiir die damalige sowjetische Besatzungs-
zone einschlieBlich Berlin.*23)

Tatsdchlich war die Verwaltung von Wasserstra-
Ben, Eisenbahn usw. eine reine Konzession der
Westmiichte. Wegen der Einheit des Verkehrsnet-
zes erschien es seinerzeit nicht sinnvoll. die Verwal-
tungskontrofle iiber rein technische Einrichtungen
aufzuteilen. Eine Interpretation, daB die Gebiets-
hoheit der Alliierten Kommandantur von einer sol-
chen Konzession beriihrt worden wiire, ist nicht
berechtigt.

) Keiderling/Stulz (Anm. 7). S. 67.

21) A. Riklin {Anm. 1), S. 242,

2) Ebd., S. 243.

) GrundriB Volkerrecht (Anm. 8). S. 268.
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7. Ganz Berlin sei mit Griindung der DDR recht-
lich Bestandteil der DDR geworden: ,,Obwohl auch
der westliche Teil GroB-Berlins zum Territorium
der damaligen sowjetischen Besatzungszone und
nach der Griindung der DDR zu ihrem Staatsterri-
torium gehorte, wurde sie rechtswidrig daran gehin-
dert. in und gegeniiber Westberlin ihre Hoheitsbe-
fugnisse auszuiiben.“2¥) Der DDR seien von der
UdSSR am 10. Oktober 1949 die ihr zustehenden
Verwaltungsfunktionen der ehemaligen sowjeti-
schen Besatzungszone einschlieBlich der ,Haupt-
stadt der DDR., Berlin* iibertragen worden ).

Diese Argumentation kam spiit: In der Anfangszeit
achtete die Sowjetunion peinlich genau darauf, daB
die territorialen Unterschiede zwischen dem Ost-
sektor von Berlin und dem Staatsgebiet der DDR
beriicksichtigt wurden. Erst ab 1958, also kurz vor
der zweiten Berlin-Krise, sah sich die DDR in der
Lage. den Ostsektor Berlins als ,Hauptstadt der
DDR* zu bezeichnen. Fiir die gesamtdeutschen
Belange war der Kontrollrat aufgrund der Vier-
Miichte-Vereinbarungen Triiger der Gebietshoheit,
fiir die Besatzungszonen die jeweiligen Befehlsha-
ber. fiir Berlin jedoch die Alliierte Kommandantur
mit dem Kontrollrat als hochster Instanz. Nach
westlicher Auffassung wurde also die Gebietshoheit
iiber Berlin nicht auf die einzelnen Sektorenkom-
mandanten aufgespalten. sondern lag gemeinsam in
den Hinden aller vier Miichte. An dieser Rechts-
lage hat die weitgehende Integration Ost-Berlins in
die DDR nichts geéndert. Erst 1958 behauptete die
Sowjetunion in einer Note an den UN-Generalse-
kretir, ,,daB Berlin die Hauptstadt der Deutschen
Demokratischen Republik ist“26). Es diirfte sich
dabei um die erste offizielle sowjetische Erklirung
handeln, nach der Berlin als Hauptstadt der DDR
bezeichnet wird?7).

Professor Herbert Kroger, SED-Experte fiir Staats-
und Vélkerrecht, hatte im Januar 1958 in der Zeit-
schrift ,Deutsche AuBenpolitik* zu ,Fragen des
staatsrechtlichen Status von Berlin* behauptet.
ganz Berlin sei gemiB den Vier-Miichte-Vereinba-
rungen ein Teil der SBZ gewesen. Er ging davon
aus. daB die sowjetische Besatzungsmacht aufgrund
der Vier-Michte-Vereinbarungen die oberste Ge-
walt (Gebietshoheit) liber ganz Berlin besitze, wih-
rend die Rechte der Westmiichte auf ein Mitwir-
kungsrecht bei der Besetzung und Verwaltung Ber-
lins beschrinkt gewesen seien. Am 27. Oktober
1958. zu Beginn der zweiten Berlin-Krise, machte
sich Ulbricht die Thesen Krigers zu eigen. Er be-
tonte in einer Rede. daB auch aufgrund des Vertra-
ges mit der Sowjetunion vom 20. September 1955
~im demokratischen Teil der Hauptstadt der Deut-

24) Ebd.

25) Walter/Kleinwiichter (Anm. 7). S. 11.
26) A. Riklin (Anm. 1). S. 187.

27) Ehd.



schen Demokratischen Republik keinerlei Kon-
troll- und Aufsichtsgewalt aus der Besatzungszeit
mehr besteht*28). Die DDR kenne , keinerlei Be-
schriinkungen ihrer Souveriinitit“, sie iibe ihre
Hoheitsrechte auch in und fiir Berlin* aus ). Zwi-
schen den Zeilen lieB er aber erkennen, daB die
DDR die Einschrinkungen ihrer Souverinitit, wie
sie im Zusammenhang mit der Kontrolle des Ver-
kehrs von Truppenpersonal und Giitern der in
West-Berlin stationierten Garnisonen auftreten,
moglichst bald beseitigt sehen mochte 30),

Die SED setzte als Nahziel alles daran, eine mog-
lichst vollstindige Integration Ost-Berlins in das
Staatsgebiet der DDR zu erreichen. Gleichzeitig
kam es ihr darauf an, den Status West-Berlins zu
diminuieren — und dies mit Hilfe einer eigenen
Interpretation des Berlin-Status. Nach Abschlull
des Vier-Michte-Abkommens von 1971 wurde von

der DDR die bis dahin gebriiuchliche Formel von
der ,selbstindigen politischen Einheit* oder ,be-
sonderen politischen Einheit* zwar kaum noch oder
nur in Umschreibungen verwendet. Doch ist mit
dieser semantischen Anderung keineswegs eine
grundsitzliche Abkehr von der bisherigen DDR-
Position verbunden. Denn das Vier-Michte-Ab-
kommen von 1971 wurde in dem BewuBtsein ge-
schlossen, daB eine Ubereinstimmung in Statusfra-
gen nicht erzielt werden konnte. Wiihrend die west-
liche Seite davon ausgeht, das Berlin-Abkommen
beziehe sich auf ganz Berlin. wird dies von der ost-
lichen Seite kategorisch zuriickgewiesen3!). Die
westliche Seite spricht daher vom ,Vier-Miichte-
Abkommen iiber Berlin*, die ostliche Seite dage-
gen von einem ,Vierseitigen Abkommen iiber
Westberlin“. Trotz der unterschiedlichen Interpre-
tationen in Statusfragen wurde mit Hilfe des Vier-
Michte-Abkommens ein Modus vivendi gefunden,
der seitdem groBere Berlin-Krisen verhinderte.

I11. Der Status von West-Berlin aus SED-Sicht

Wie die DDR den Status West-Berlins sicht, zeigen
folgende Zitate Erich Honeckers:

1973: ,,Westberlin — diese kapitalistische Insel. die-
ses Sondergebilde inmitten der Deutschen Demo-
kratischen Republik — ist kein Bestandteil irgend-
welchen Staates." 32)

1977: , Berlin ist die Hauptstadt der Deutschen De-
mokratischen Republik und Westberlin ein beson-
deres Gebiet. das durch das Vierseitige Abkommen
vom 3. September 1971 Zukunftschancen erhalten
hat.* 33)

1986: ,,Was Berlin (West) betrifft. so sind wir fiir die
strikte Einhaltung und volle Anwendung des Vier-
seitigen Abkommens vom 3. September 1971. das
sich. nicht zuletzt zum Vorteil der West-Berliner
selbst. im Leben bewiihrt. Auch in Zukunft erteilen
wir gemeinsam mit unseren Verbiindeten allen Ver-
suchen eine entschiedene Abfuhr, die das Abkom-
men auf seine Belastbarkeit testen und seine Kern-
bestimmung unterlaufen, daB Westberlin nicht zur
BRD gehort und nicht von ihr regiert werden
darf.* )

) Neues Deutschland vom 28. Oktober 1958,
) Ebd.

) Siche zur Bewertung dieser
(Anm. 1). S. 150.

31) Hierzu ausfuhrlicher G. Langguth (Anm. 1).

32) Aus dem Bericht des Politbiiros an die 9. Tagung des ZK
der SED vom 28./29. Mai 1973. Berichterstatter: E. Honek-
ker. in: Ministerium fiir Auswirtige Angelegenheiten der

Rede U. Wetzlaugk

Im Zusammenhang mit dem Chruschtschow-
Ultimatum vom 27. November 1958 35) wird in der
Bundesrepublik hdufig die Vermutung geduBert.
die DDR und die Sowjetunion gingen von einer
Drei-Staaten-Theorie  aus.  Seinerzeit  hatte
Chruschtschow vorgeschlagen, West-Berlin in eine
wentmilitarisierte Freie Stadt* umzuwandeln, wenn
die drei Westmiichte aus Berlin abzbgen, Hatte die-
ses damalige ,,Angebot* die Zielsetzung eines sou-
verinen Staates ,,West-Berlin® im Auge, wie man-
che vermuteten? Die Volkerrechtslehre der DDR
lehnt indes eine Drei-Staaten-Theorie vollig ab. Sie
geht von zwei souveridnen deutschen Staaten und
von West-Berlin — zumeist als ,Westberlin® be-
zeichnet — aus, dem keine generelle Vilkerrechts-
subjektivitit zugebilligt wird. Dabei wird auf , be-
sondere Vilkerrechtssubjekte* in der Geschichte
hingewiesen, wie auf die Freien Stéidte (z. B. Kra-
kau und Danzig). Bei solchen besonderen Volker-
rechtssubjekten handele es sich in der Regel um
wstaatsithnliche Gebilde, weil sie ebenso wie Staa-
ten iiber ein bestimmtes, wenn auch meist sehr klei-
nes Territorium verfiigen, eine Bevolkerung auf-
weisen und auch einen Regierungsapparat besit-
zen* %), Dennoch stellten diese . keine originidren
Vilkerrechtssubjekte* wie die Staaten dar, weil
ihre Entstehung und ihre Existenz auf besonderen
vilkerrechtlichen Regelungen beruhten. In Aus-
nahmefillen konnten internationale Beziehungen
auch von ,staatsihnlichen oder sonstigen politisch-

DDR/Ministerium fiir Auswiirtige Angelegenheiten der
UdSSR (Hrsg.). Das Vierseitige Abkommen iiber Westber-
lin und seine Realisierung. Dokumente 1971—1977, Berlin
(Ost) 1977. S. 141.

3) Neues Deutschland vom 12. Mai 1977,

#) Neues Deutschland vom 18. April 1986.
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3) Siehe hierzu Dokumente (Anm. 2). S. 301 ff.

) Arbeitsgemeinschaft fiir Volkerrecht beim Institut fir
Internationale Beziehungen an der Akademie fiir Staats- und
Rechtswissenschaft der DDR (Hrsg.). Volkerrecht-Lehr-
buch, Teil 1, Berlin (Ost) 1981. S. 156.
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sozialen Gebilden (Einheiten). die keine Staaten
sind, ausgehen* 37). West-Berlin besitze gleichwohl
auch deshalb keine selbstindige Volkerrechtssub-
jektivitit, weil ,diese zu keinem Staat gehorende
Stadt* unter einem Besatzungsregime stiinde und
ihr rechtlicher Status im Vier-Michte-Abkommen
geregelt sei. Dies schlieBe indes nicht aus, daB ,.die
besondere politische Einheit Westberlin“ eine ,,be-
stimmte volkerrechtliche Vertragsfihigkeit* be-
sitze %), Von einer solchen mache sie beispielsweise
beim AbschluB von Vereinbarungen zwischen der
DDR und dem Senat iiber Reise- und Besucherver-
kehr Gebrauch. Insofern handele es sich hier prin-
zipiell um volkerrechtliche Vertriige.

Der Status West-Berlins ist also fiir die DDR ein
Status sui generis, der durch folgende fiinf Merk-
male bestimmt wird:

1. West-Berlin unterliege ,,nach wie vor einem ent-
sprechend der bestehenden Lage modifizierten Be-
satzungsregime der vier Michte* %).

2. West-Berlin sei ,in gesellschaftlicher, politischer
und okonomischer Hinsicht durch seine Insellage
inmitten des Staatsterritoriums der DDR charakte-
risiert* 40),

3. Die ,.drei Westsektoren von Berlin“ seien terri-
torial und vélkerrechtlich ,kein Bestandteil der
Bundesrepublik* und wiirden auch von ihr nicht
regiert werden 41),

4. In West-Berlin bestehe ,.eine ihrem Wesen nach
imperialistische staatliche Ordnung®, die sich ,al-
lerdings unter den Bedingungen der Existenz eines
Besatzungsregimes entwickelte und weiterhin ent-
wickelt.* Es existierten ein eigener staatlicher
Machtapparat sowie eine eigene Verfassung42).

5. SchlieBlich sei festzustellen, daB die ,stindigen
Einwohner von Berlin (West)* eigene Personaldo-
kumente besitzen ,,und ihren eigenen personalpoli-
tischen Status haben, d. h., sie sind weder Staats-
biirger der BRD noch der DDR* 43),

Insgesamt gesehen ist also der vilkerrechtliche Sta-
tus West-Berlins aus Sicht der SED ,durch den
modifizierten Fortbestand eines Besatzungsregimes
der Vier Michte. durch seine geographische Lage
inmitten der DDR und durch die Nichtzugehorig-
keit der Stadt zur BRD charakterisiert*#).

Hinweise zur Statusinterpretation Berlins gibt auch
der ,Vertrag iiber Freundschaft. Zusammenarbeit

37) Ebd., S. 21.

) Ebd.. S. 157.

*¥) GrundriB Volkerrecht (Anm. 8), S. 269.
40y Ebd.

41) Ebd., S. 269f.

4?) Ebd., S. 270.

49) Ebd.

#) Violkerrecht-Lehrbuch (Anm. 36). S. 262.
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und gegenseitigen Beistand" zwischen der DDR
und der Sowjetunion vom 7. Oktober 1975, in dem
es in Art. 7 wortlich heift: ,In Ubereinstimmung
mit dem vierseitigen Abkommen vom 3. Septem-
ber 1971 werden die hohen vertragsschlieBenden
Seiten ihre Verbindungen zu Westberlin ausgehend
davon unterhalten und entwickeln, daB es kein Be-
standteil der Bundesrepublik Deutschland ist und
auch weiterhin nicht von ihr regiert wird.“45). Die-
ser Text ist zwar an die Formulierungen des Vier-
Miichte-Abkommens angelehnt, er zeigt aber auch,
wie restriktiv DDR und Sowjetunion die Bindungen
von Berlin (West) an den Bund interpretieren. So
war im Vier-Michte-Abkommen geregelt. daB , die
Bindungen zwischen den Westsektoren Berlins und
der Bundesrepublik Deutschland aufrechterhalten
und entwickelt werden* 46).

Das Wort ,entwickeln* weist auf ein wichtiges dy-
namisches Element hin. Dieser Satz war eindeutig
ein Zugestindnis der Sowjetunion an die westliche
Seite, da bis zum AbschluB des Vier-Michte-Ab-
kommens vomr der ostlichen Seite immer wieder
West-Berlin als eine ,selbsténdige politische Ein-
heit* bezeichnet wurde. Der Text dieses Freund-
schaftsvertrages jedoch negiert dieses Zugestindnis
an die westliche Seite. weshalb auch die drei West-
miichte in einer Erklirung darauf hingewiesen ha-
ben, daB dieser Vertrag zwischen der UdSSR und
der DDR nichts an der Rechtsgrundlage Berlins
oder an dem Vier-Miichte-Abkommen zu &ndern
vermag ¥7).

Die DDR bemiiht sich, in ihren Vertriigen mit
Drittstaaten ihren Rechtsstandpunkt zu Berlin aus-
driicklich zu fixieren. Dabei fillt allerdings auf, da8
sich nach dem AbschluB des Vier-Miichte-Abkom-
mens keine Formulierungen beziiglich West-Ber-
lins als einer ,selbstindigen politischen Einheit*
mehr finden. Noch im Freundschaftsvertrag mit
Rumiinien betrachteten die DDR und Ruminien
West-Berlin als eine ,,besondere politische Einheit"
(Art. 9)45). In spiiteren internationalen Vertrigen
hingegen wird dieser Terminus nicht mehr ver-
wandt. So heiBt es im Freundschaftsvertrag mit
Ungarn in Art. 7: ,In Ubereinstimmung mit dem
Vierseitigen Abkommen vom 3. September 1971
werden die Hohen VertragsschlieBenden Seiten
ihre Verbindungen zu Westberlin ausgehend davon
unterhalten und entwickeln, daB es kein Bestandteil

45) Tribiine vom 8. Oktober 1975; ebenfalls veroffentlicht in:
Bundesminister fiir Innerdeutsche Beziehungen. Texte zur
Deutschlandpolitik. 11/3. Bonn 1976, S. 440 (.

) Presse- und Informationsamt der Bundesregicrung
(Hrsg.). Die Berlin-Regelung. Das Viermichte-Abkommen
iber Berlin und die erginzenden Vereinbarungen. Bonn
(0. 1.). S. 159.

47) Texte zur Deutschlandpolitik (Anm. 57), S. 446.

) Gesetzblatt der DDR. Teil 1. 1972, Nr. 11, S. 155. ver-
offentlicht in: Das Vierseitige Abkommen (Anm. 32).
S. 105.
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der Bundesrepublik Deutschland ist und auch wei-
terhin nicht von ihr regiert wird“4). Gleichlau-
tende Artikel sind im Vertrag iiber Freundschaft
und Zusammenarbeit zwischen der DDR und der
Mongolischen Volksrepublik vom 6. Mai 1977 so-
wie im Vertrag iiber Freundschaft, Zusammenar-
beit und gegenseitigen Beistand zwischen der DDR
und der Volksrepublik Polen vom 28. Mai 1977 ent-
halten 30),

Der besondere Status West-Berlins aus Sicht der
DDR kommt auch in einigen aus ihrer Sicht nicht
unwichtigen Formalititen zum Ausdruck. So gibt es
im Ministerium fiir Auswirtige Angelegenheiten
der DDR eine Abteilung, die fiir die Bundesrepu-

blik Deutschland zusténdig ist (Abteilungsleiter:
Seidel), und eine formal gleichrangige. eigene Ab-
teilung fiir West-Berlin, an deren Spitze ein Abtei-
lungsleiter (Dr. Miiller) mit Botschafterrang sitzt.
Wihrend Seidel fiir die Kontakte zur Stiindigen
Vertretung der Bundesrepublik Deutschland bei
der DDR zustindig ist, gehoren in den Zustindig-
keitsbereich von Miiller die Kontakte zum Senat
von Berlin. Die DDR versucht dabei, den Senat
von Berlin umfassend ins Gespriich zu ziehen, wiih-
rend nach westlicher Auffassung Miiller trotz seines
Botschafterranges lediglich , Besuchsbeauftragter
der DDR* ist — ebenso wie sein West-Berliner
Gesprichspartner, Senatsdirigent Kunze, der Be-
suchsbeauftragter des Senates ist.

IV. Berlin — Hauptstadt der DDR?

Schon friihzeitig wurden von der DDR-Fiithrung
alle wichtigen Regierungsinstitutionen — mit Aus-
nahme des Verteidigungsministeriums —, vor al-
lem aber auch die SED-Fiihrung, im sowjetischen
Sektor Berlins angesiedelt. Die darin zum Aus-
druck kommende Hauptstadtfunktion des Ost-
teils 5!) der Stadt war aber zum Zeitpunkt der Griin-
dung der DDR keineswegs formalisiert. Denn es
war auch in der rechtlichen Betrachtungsweise der
Sowjetunion klar, daB der neue Staat DDR von
einem Gebiet aus regiert wurde. das rechtlich nicht
zu diesem gehorte und einer Vier-Michte-Verant-
wortung fiir ganz Berlin unterlag. Andererseits
wurde dadurch auch der Anspruch Berlins symbo-
lisiert, Hauptstadt ganz Deutschlands zu sein, was
in der ersten Verfassung der DDR aus dem Jahr
1949 zum Ausdruck kam. Doch als besonders
nachteilig wirkte sich in den ersten Jahrzehnten der
DDR-Existenz die Tatsache aus. daB die DDR
nicht alle Attribute eines ,normalen“ Staates be-
saB, und zwar alleine schon deshalb, weil ihr auch
nach der sowjetischen Souverinititsiibertragung
von 1954/1955 eine eigene. ,ihrer Gebietsho-
heit uneingeschrinkt unterliegende Hauptstadt
fehlte* 52). Die Stadtverordnetenversammlung von
Ost-Berlin iibernahm némlich erst am 28. Januar
1957 des ,.Gesetz iiber die ortlichen Organe der
Staatsmacht* 53), das die faktische Integration Ost-
Berlins in das Regierungssystem der DDR weitge-
hend abschloB. Allerdings muB es die Regierenden
in der DDR verbittert haben, daB selbst nach dem

#) Neues Deutschland vom 26./27. Miirz 1977, zitiert in:
Das Vierseitige Abkommen (Anm. 32). S. 311.

%) Neues Deutschland vom 31. Mai 1977.

51) Siche hierzu insbesondere Hans Heinrich Mahncke, Das
Hauptstadtproblem. in: Jacobsen/Leptin/Scheuner/Schulz
(Anm. 1), S. 109 ff.

) Udo Wetzlaugk, Berlin und die deutsche Frage, Koln
1985, S. 98,

) Dokumente (Anm. 2). S. 253 ff. Siehe auch die Verord-
nung vom 14. Februar 1958, ebd.. S. 277 ff.
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Mauerbau am 13. August 1961 in Ost-Berlin Reste
eines Sonderstatus (z. B. im Hinblick auf die Ost-
Berliner Volkskammer-Abgeordneten) erhalten
blieben. In diesem Zusammenhang wurde im
wNeuen Deutschland® von schwer zu erklirenden
Versdumnissen gesprochen, ,die teilweise (in)
Riicksichten auf internationale Vorginge und sonst
irgendwie begriindet sind“34). Diese Sonderstel-
lung zeigte sich beispielsweise daran. daB Berliner
Abgeordnete der Volkskammer lediglich ,bera-
tende Stimme* hatten, diese nur in einem indirek-
ten Verfahren (durch die Stadtverordnetenver-
sammlung) nominiert, also nicht von der Bevolke-
rung unmittelbar , gewéhlt* wurden. Dariiber hin-
aus galten die DDR-Gesetze nicht automatisch im
Ostsektor, sondern erst nach Zustimmung durch
den Magistrat und nach gesonderter Verkiindung.
Gleichwohl hatte sich die DDR schon friihzeitig
bemiiht, moglichst viele Kennzeichen dieses Son-
derstatus zu beseitigen. Im November 1953 wurde
beispielsweise angeordnet, daB die bis dahin ausge-
stellten Deutschen Personalausweise fiir die Bevol-
kerung von ,,GroB-Berlin* durch die Personalaus-
weise der DDR ersetzt wurden.

Weitere Schritte zur Aufhebung des Sonderstatus
von ganz Berlin und Ost-Berlins speziell waren:

— Am 26. Januar 1962 wurde im damals noch exi-
stierenden ,,Verordnungsblatt fiir GroB-Berlin“ die
Ubernahme des Verteidigungsgesetzes der DDR
vom 20. September 1961 und des Gesetzes der
Volkskammer vom 24. Januar 1962 iiber die allge-
meine Wehrpflicht fiir die ,,Hauptstadt Berlin (De-
mokratisches Berlin)* verkiindet 55).

— Im September 1976 erschien zum letzten Male
das ,, Verordnungsblatt fiir GroB-Berlin®“, in dem bis

) Neues Deutschland vom 13. November 1960.

55) Dokumente (Anm. 2), S. 463 f.; siche zu den Aufwer-
tungshemithungen als ,Hauptstadt® auch Gerd Langguth,
Die Berlin-Politik der DDR., Melle 1987,
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dahin alle von der DDR fiir Ost-Berlin iibernom-
menen Rechtsnormen verdffentlicht wurden.
Wenngleich vor dem Zeitpunkt der Einstellung nur
noch die fiir Ost-Berlin giiltigen Gesetze und Ver-
ordnungen aufgefiihrt, die jeweiligen Texte indes
nicht mehr abgedruckt wurden, so zeigt doch allein
die Existenz eines solchen Verordnungsblattes die
auf der stlichen Seite beriicksichtigte Sonderstel-
lung Ost-Berlins.

— Noch bis zum Dezember 1976 hatte es auch an
den AusfallstraBen von Ost-Berlin in die DDR
Kontrollposten gegeben, die mit Beginn des Jahres
1977 entfielen. Eine solche formale Sondersituation
gab es fiir keine GroBstadt der DDR.

— Die bis zum Frithjahr 1977 gebriuchliche Be-
zeichnung ,Magistrat von GroB-Berlin* wurde da-
nach in ,Magistrat von Berlin, Hauptstadt der
DDR* umgewandelt.

— Die Volkskammer beschloB am 28. Juni 1979,
kiinftig die 66 Abgeordneten von Ost-Berlin di-
rekt wiihlen zu lassen und nicht — wie bisher — von
der Stadtverordnetenversammlung zu delegieren.
Schon nach der Volkskammerwahl im Oktober
1976 hatten die Ost-Berliner Abgeordneten keinen
gesonderten Abgeordneten-Ausweis mehr erhal-
ten.

Zwar argumentiert die DDR immer wieder, sie
habe die volle Souveriinitit iiber ,,Berlin, Haupt-
stadt der DDR*, womit sie den Ostteil der Stadt
meint. Sicherlich war der wichtigste , Erfolg” im
Kampf gegen den Sonderstatus ganz Berlins der
Bau der Mauer im Jahre 1961. Denn bis zu diesem
Zeitpunkt war die Bewegungsfreiheit fiir Biirger
Berlins in beiden Stadthilften gegeben. Aber mit
dem Bau der Mauer wurde fiir die dstliche Seite nur
ein Teilerfolg erzielt. Denn es gelang auch withrend
der zweiten Berlin-Krise (1958—1962) nicht. die
Westmiichte aus Berlin herauszudringen und damit
insgesamt den Sonderstatus Berlins zu beseitigen.
Die DDR- und SED-Fiihrung hatten seitdem jede
Zuriickhaltung verloren, den Anspruch auf die
Hauptstadteigenschaft Ost-Berlins offensiv zu ver-
treten. Doch bis auf den heutigen Tag zeigen einige

56) Im Zusammenhang mit dem Moskauer Vertrag vom
20. September 1955 hatten die AuBenminister der DDR und
der Sowjetunion, Bolz und Sorin. in einem Briefwechsel vom
gleichen Tage die DDR verpflichtet. die sowjetischen Zusa-
gen aus dem New Yorker Abkommen iiber die Aufhcbung
der Berliner Blockade vom 4, Mai 1949 zu akzeptieren. In
dem Schreiben des DDR-AuBenministers Bolz wird u. a. fol-
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wichtige Punkte den Sonderstatus ganz Berlins auf
und damit auch, daB die DDR iiber ihre eigene
»Hauptstadt* keinesfalls die volle Souverinitit be-
sitzt. Zu diesen gehoren:

— Nach wie vor gibt es eine Bewegungsfreiheit von
Soldaten aller vier Siegermiichte in ganz Berlin. Die
Bemiihungen der DDR, Patrouillenfahrten der
Westmiichte im Ostsektor der Stadt zu behindern,
sind gescheitert.

— Fiir ganz Berlin bestehen nach wie vor beson-
dere Rechte fiir die Diplomaten der Generalkonsu-
late und insbesondere der nach wie vor existieren-
den Militirmissionen. Diese besondere Stellung der
Diplomaten wurde deutlich. als die DDR im Som-
mer 1986 den Versuch unternahm, eine Visum-
pflicht fiir die in West-Berlin stationierten Diplo-
maten (also auch fiir die Angehorigen der Militér-
missionen) einzuftihren und neue Ausweisbestim-
mungen fiir die Diplomaten in Ost-Berlin durchzu-
setzen. Dieser Versuch scheiterte am Widerstand
der westlichen Seite. Eine besondere rechtliche Be-
deutung kam dabei der Bewegungsfreiheit der An-
gehorigen der Militirmissionen zu, weil diese Ein-
richtungen noch zu Zeiten des Alliierten Kontroll-
rates als Verbindungsstellen zu anderen Staaten
eingerichtet worden waren. Die Militirmissionen
sind also auch heute noch Einrichtungen gesamt-
alliierten Rechtes.

— Die gemeinsame Flugsicherheitszentrale der
vier Alliierten. die in einem Umkreis von 32 km fiir
die Kontrolle des Flugverkehrs in und um Berlin
zustindig ist, signalisiert als interalliierte Einrich-
tung, daB die DDR in ihrem eigenen Territorium
nicht iiber die volle Souverinitit im Luftraum ver-
fiigt — was im iibrigen auch die drei Luftkorridore
zeigen.

— Nach wie vor gibt es besondere Regelungen fiir
den Transport von Militirpersonen und Militirgi-
tern der westlichen Garnisonen auf dem Eisenbahn-
wege. da deren Kontrolle der ,,Gruppe der sowjeti-
schen Streitkriifte in Deutschland® und nicht den
DDR-Behorden unterliegt 5).

gendes bestitigt: ,Die Kontrolle des Verkehrs von Truppen-
personal und Giltern der in Westberlin stationierten Garni-
sonen Frankreichs, Englands und der USA zwischen der
Deutschen Bundesrepublik und Westberlin wird zeitweilig
bis zur Vereinbarung cines entsprechenden Abkommens
vom Kommando der Gruppe der sowjetischen Truppen in
Deutschland ausgetibt.” (Dokumente [Anm. 2]. S. 241).




V. Die Haltung der Sowjetunion zur Berlin-Frage

DDR und Sowjetunion erkliren bei jeder Gelegen-
heit, daB die DDR vdéllige Souverinitit besitze.
Ziel solcher AuBerungen ist es, dem Eindruck ent-
gegenzuwirken, daB die kommunistische Ordnung
in der DDR durch die UdSSR oktroyiert worden
sei. Eine Analyse der volkerrechtlichen Erklirun-
gen der Sowjetunion und insbesondere der Ver-
trige zwischen der Sowjetunion und der DDR fiihrt
aber zu dem Ergebnis, daB die sowjetische Fiithrung
ihrem ostdeutschen Verbiindeten keinesfalls alle
Souverinititsrechte iibertragen hat.

Wichtig ist in diesem Zusammenhang, daB die So-
wjetunion mit der DDR auch keinen separaten
Friedensvertrag geschlossen hat. Nur ein Friedens-
vertrag konnte der DDR alle Souverinitiitsrechte
verleihen. Im Zusammenhang mit der zweiten Ber-
lin-Krise hatte Chruschtschow zwar einen solchen
separaten Friedensvertrag mit der DDR angedroht,
doch wurde dieser bis heute nicht realisiert. Diese
Nicht-Gewiihrung der volligen Souverdnitit zeigt
sich in den nachfolgenden Vertragswerken zwi-
schen der UdSSR und der DDR:

— Bevor der Moskauer Vertrag vom 20. Septem-
ber 1955 iiber die Beziechungen zwischen der DDR
und der Sowjetunion geschlossen wurde57), er-
klirte die Sowjetregierung am 25. Mirz 1954, sie
behalte in der DDR diejenigen ,,Funktionen, die
mit der Gewiihrleistung der Sicherheit im Zusam-
menhang stehen und sich aus den Verpflichtungen
ergeben, die der Sowjetunion aus dem Viermiichte-
abkommen erwachsen* ). Diese Erklirung der
Sowjetregierung wurde durch eine Erklirung des
Ministerrates der DDR vom 27. Miirz 1954 besti-
tigt 59),

— Auch der Vertrag iiber Freundschaft, gegensei-
tigen Beistand und Zusammenarbeit zwischen der
Deutschen Demokratischen Republik und der
UdSSR vom 12. Juni 1964 war keinesfalls ein sepa-
rater Friedensvertrag mit der DDR, zumal in der
Priambel von dem ,Wunsch® gesprochen wurde.
»den AbschluB eines deutschen Friedensvertrages
zu erleichtern und die Verwirklichung der Einheit
Deutschlands auf friedlicher und demokratischer
Grundlage zu fordern* ), Auf dem VI. Parteitag
der SED hatte Chruschtschow am 16. Januar 1963
bereits angedeutet, daB er nach dem Mauerbau eine
Lisung der Berlin-Frage nicht mehr als so dringlich

) Abgedruckt in: Dokumente (Anm. 2), S. 239ff.

%) Ebd.. S. 208.

) Ebd.. S. 209.

%) Dokumente (Anm. 2). S. 555. In Art. 9 dieses Vertrages
heiBt es ausdriicklich: ,Dieser Vertrag beriihrt nicht Rechte
und Pflichten der beiden Seiten aus geltenden zweiseitigen
und anderen internationalen Abkommen einschlieBlich des
Potsdamer Abkommens.* Dariiber hinaus wurde sogar die
Zielsetzung eines , friedlicbenden, demokratischen. einheit-
lichen deutschen Staates* proklamiert.
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ansehe, weil der 13. August 1961 ,der wichtigste
Schritt zur Festigung der Souverinitit* der DDR
gewesen sei%'). Einen Journalisten zitierénd, sagte
er im Zusammenhang mit dem 13. August 1961:
»Somit habt ihr, noch ehe der Friedensvertrag un-
terzeichnet ist, alles bekommen, was ihr wolltet,
und was ihr durch den AbschluB dieses Vertrages zu
erlangen gedachtet* 62), Im iibrigen wurde in Art. 6
dieses Vertrages festgelegt: ,Die hohen ver-
tragsschlieBenden Seiten werden West-Berlin als
selbstiindige politische Einheit betrachten” ). Die
drei Westmiichte haben mit einer Erklirung vom
26. Juni 1964 die Bezeichnung West-Berlins als
wselbstiindige politische Einheit* zuriickgewie-
sen ©),

— Der ,,Vertrag iiber Freundschaft, Zusammenar-
beit und gegenseitigen Beistand* zwischen der
DDR und der UdSSR vom 7. Oktober 1975 entlieB
die DDR ebenfalls nicht in die vollige Souverénitiit,
zumal in Art. 1 von ,ewiger und unverbriichlicher
Freundschaft* und ,briiderlicher gegenseitiger
Hilfe auf allen Gebieten* gesprochen wird%5).
Denn in Art. 10 dieses fiir die Dauer von 25 Jahren
abgeschlossenen Vertrages heibit es: , Dieser Ver-
trag beriihrt nicht die Rechte und Pflichten der
hohen vertragsschlieBenden Seiten aus giiltigen
zwei- und mehrseitigen Abkommen.* Mit dieser
Formulierung bezieht sich die Sowjetunion exakt
auf ihre Verpflichtungen gegeniiber den drei West-
alliierten, die sie in den beiden anderen vorange-
gangenen Vertrigen gleichwohl konkreter aufge-
fiihrt hatte. Zur Berlin-Frage heiBt esin Art. 7: ,In
Ubereinstimmung mit dem Vierseitigen Abkom-
men vom 3. September 1971 werden die hohen ver-
tragsschliecBenden Seiten ihre Verbindungen zu
Westberlin ausgehend davon unterhalten und ent-
wickeln, daB es kein Bestandteil der Bundesrepu-
blik Deutschland ist und auch weiterhin nicht von
ihr regiert wird* ). Damit werden Formulierungen

o1) Ebd., S. 544.

62) Ebd.. S. 545.

63} Ebd., S. 556.

o) Einseitige Schritte der sowjetischen Regierung kinnten
die Rechtslage Berlins in keiner Weise dndern. Die West-
miichte wiesen noch einmal darauf hin, daB sie auch unter
Vorbehalt ihrer Rechte, aber mit Riicksicht auf die Notwen-
digkeiten der Entwicklung der Stadt die Herstellung enger
Bindungen zwischen Berslin und der Bundesrepublik
Deutschland genehmigt haben. ,,und zwar einschlieBlich der
Erlaubnis, daB die Regierung der Bundesrepublik Deutsch-
land die Vertretung Berlins und der Berliner Bevolkerung
nach auBen wahrnimmt. Diese Bindungen, die als solche fiir
die Lebensfihigkeit Berlins wesentlich sind. sind in keiner
Weise unvereinbar mit dem Vier-Michte-Status der Stadt
und werden auch in Zukunft aufrecht erhalten werden.* (Do-
kumente [Anm. 2]. S. 5561.).

6%) Tribiine, Berlin (Ost) vom 8. Oktober 1975; veroffent-
licht ebenfalls in: Texte zur Deutschlandpolitik (Anm. 45),
S. 440ff.

%) Ebd., S. 443.
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aus dem Vier-Michte-Abkommen tiber Berlin ver-
wandt, wenn auch in verkiirzter Form. da im Vier-
Miichte-Abkommen das dynamische Element ent-
halten ist, daB die ,Bindungen* (die ostdeutsche
Fassung spricht von ,Verbindungen*) zwischen
West-Berlin und dem Bund ,,aufrechterhalten und
entwickelt werden" konnen. (II B des Vier-
Michte-Abkommens).

Die Berlin-Frage — aber auch die Tatsache, daB die
Sowjetunion an ihren Rechten in bezug auf
Deutschland als Ganzes generell festhiilt — zeigt,
daB die Sowjetunion Berlin als Hebel fiir ihre Poli-
tik zu nutzen weiB. Die Rechtsposition der Sowjet-
union wird an den beiden folgenden Beispielen be-
sonders deutlich:

Am 9. November 1972 wurde in den vier Haupt-
stidten eine Erklirung der Regierungen Frank-
reichs, GroBbritanniens. der Sowjetunion und der
Vereinigten Staaten herausgegeben, die im Zusam-
menhang mit dem Grundlagenvertrag zwischen den
beiden Staaten in Deutschland und dem daraus re-
sultierenden Beitritt der DDR und der Bundesre-
publik Deutschland in die Vereinten Nationen
stand. Interessanterweise stellten die vier Regie-
rungen fest, ,daB diese Mitgliedschaft die Rechte
und Verantwortlichkeiten der Vier Michte und die
bestehenden diesbeziiglichen vierseitigen Regelun-
gen. Beschliisse und Praktiken in keiner Weise be-
rithrt* 7).

Die Tatsache. daB sich die Sowjetunion 1971 an
einem Abkommen iiber Berlin beteiligte — selbst
wenn es hinsichtlich des Geltungsbereiches dieses
Abkommens einen Auslegungsstreit gibt —, zeigt
auf,-daB die Sowjetunion an ihren fortbestehenden
Rechten vor allem beziiglich Berlins festhiilt. Dies
kommt iibrigens auch eindeutig in der Priambel des
Vier-Michte-Abkommens zum Ausdruck, wenn
symbolhaft darauf hingewiesen wird, daB die Regie-
rungen der vier Alliierten, vertreten jeweils durch
ihre Botschafter, ,in dem frilher vom Alliierten
Kontrollrat benutzten Gebiude im amerikanischen
Sektor Berlins eine Reihe von Sitzungen abgehalten
haben* — und zwar ,handelnd auf der Grundlage
ihrer Viermichte-Rechte und -Verantwortlichkei-
ten und der entsprechenden Vereinbarungen und
Beschliisse der Vier Michte aus der Kriegs- und
Nachkriegszeit, die nicht beriihrt werden®, Deutli-
cher liBt sich die Mitverantwortung der Sowjet-
union fiir die Lage um Berlin und das Beibehalten
eines Vier-Michte-Status nicht ausdriicken. auch
wenn das Vier-Michte-Abkommen mehr oder min-
der nur die Beschreibung eines Modus vivendi und
keine Einigung iiber unterschiedliche Statusauffas-
sungen darstellt. Gerade weil Walter Ulbricht mit
dem Vier-Miichte-Abkommen offensichtlich nicht

7) Bundesminister fiir innerdeutsche Beziehungen. Texte
zur Deutschland-Politik, Bd. 11, Bonn 1973, S. 325.
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einverstanden war, wurde er wohl auf Druck der
Sowjetunion abgelost ). '

Auch in der praktischen Politik zogerte die sowje-
tische Fiihrung, sich eindeutig und unwiderruflich
festzulegen. daB Ost-Berlin vollig in das Staatsge-
biet der DDR integriert sei.

Sie hat also dem Driingen der DDR-Fiihrung nach
Anderung des besatzungsrechtlichen Sonderstatus
fiir Ost-Berlin nicht nachgegeben. Gleichwohl be-
miihte sich die sowjetische Fiihrung aber darum,
daB ihr Festhalten an gewissen Aspekten der Vier-
Miichte-Verantwortung — auch im Zusammenhang
mit der Erklirung der vier Alliierten vom 9. No-
vember 1972 — dem Westen keine Mdglichkeiten
gab, ein sowjetisches Einverstindnis mit der These
von der Aufrechterhaltung der Vier-Miichte-Ver-
antwortung und des Vier-Miichte-Status Gesamt-
Berlins argumentativ begriinden zu kénnen.

Im einzelnen ist nicht bekannt, wie der Abstim-
mungsprozeB in Berlin- und deutschlandpolitischen
Fragen zwischen der Sowjetunion und der DDR
aussiecht. Andererseits wird die DDR auch nicht
zugeben konnen, daB es ein wie auch immer gear-
tetes Abstimmungsverfahren mit der Sowjetunion
gibt. Denn offiziell erklirt sie. sie handele in ihrer
Berlin-Politik in volliger Souverinitit. In gewisser
Weise kann jedoch die DDR die Statusfragen fle-
xibler bewerten, weil sie — nicht die Sowjetunion
— in erster Linie von einer Vertragspolitik mit der
Bundesrepublik und in wenigen eingegrenzten Fra-
gen mit dem Senat von Berlin profitiert. Gleichzei-
tig hat sie — bedingt durch die Insellage West-Ber-
lins — gewisse Druckpotentiale in der Hand. Ande-
rerseits gibt es aber auch Hinweise dafiir, daB die
DDR immer wieder die Sowjetunion dringt, bei
ihren konkreten einzelnen Verhandlungen mit der
Bundesrepublik eine moglichst harte Linie an den
Tag zu legen.

Ein neueres Beispiel fiir die Rahmensetzung ver-
traglicher Verhandlungsmoglichkeiten ist das von
der Bundesrepublik im Juli 1986 mit der Sowjet-
union geschlossene Abkommen iiber wissenschaft-
lich-technische Zusammenarbeit (WTZ), das fastin
letzter Minute gescheitert wire. weil die Sowjet-
union eine ausreichende Einbezichung von Berlin
(West) in dieses Abkommen nicht akzeptieren
wollte. Dieses Rahmenabkommen umfalit drei
Ressortabkommen (friedliche Nutzung der Kern-
energie, Gesundheit und medizinische Wissen-
schaft und Landwirtschaft) ). Verhandlungen mit
Moskau iiber einen wissenschaftlich-technischen
Austausch hatten schon 1972 begonnen. Die fiir

o) Siche hierzu die besonders verdienstvolle Arbeit von
Gerhard Wettig. Die Sowjetunion. die DDR und die
Deutschland-Frage. Stuttgart 1976, S. 101 ff.

#) Siehe insbesondere die Berichterstattung in der Frank-
furter Allgemeinen Zeitung vom 9. Juni 1986 und 24. Juli
1986.
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1973 vorgesehene Unterzeichnung kam jedoch we-
gen der damaligen sowjetischen Weigerung, Berlin
(West) angemessen einzubeziehen, nicht zustande.
Bei den 1986 wieder aufgenommenen Verhandlun-
gen war das schwierigste Problem die Einbezichung
des Forschungspotentials von Bundeseinrichtungen
in Berlin (z. B. Bundesanstalt fiir Materialprii-
fung). Da die UdSSR jegliche Bundespriisenz in
Berlin vehement bekiimpft, muBte es ihr groBe Pro-
bleme bereiten. mit Bundeseinrichtungen in Berlin
zusammenzuarbeiten. Der schlieBlich gefundene
Kompromif bestand in der ,personenbezogenen
Losung®. Dies heiBt, daB in den Teilnehmerlisten
im Falle von Angehorigen einer Bundesinstitution
nur der Name des betreffenden Teilnehmers und
eine Postfach-Adresse in Berlin, nicht die Einrich-
tung selbst mit ihrer Bezeichnung, angegeben wird.

Andere Berliner Wissenschaftler hingegen werden
auf solchen Teilnehmerlisten — wie Teilnehmer aus
Westdeutschland — mit der vollen Anschrift ihrer
Arbeitsstelle angegeben. Eine entsprechende Lo-
sung wurde auch fiir ein Umweltschutzabkommen
mit der UdSSR gefunden. Hier spielt das Umwelt-
bundesamt eine wichtige Rolle, dessen Errichtung
nach AbschluB des Vier-Michte-Abkommens von
seiten der Sowjetunion als eine besonders schwere
politische Belastung empfunden worden war. Die
Unterzeichnung des WTZ-Abkommens der Bun-
desrepublik Deutschland mit der Sowjetunion
machte auch den Weg fiir entsprechende Verhand-
lungen mit der DDR frei, die im Zusammenhang
mit dem Honecker-Besuch in der Bundesrepublik
Deutschland vom 7. bis 11. September 1987 abge-
schlossen werden konnten.

VI. Statusfragen und die Feiern zum 750. Stadtjubildum

Die 750-Jahr-Feiern wurden von der DDR dazu
genutzt, ,Berlin®, also Ost-Berlin, als das ,politi-
sche, wirtschaftliche und geistig-kulturelle Zen-
trum* der DDR zu propagieren ™). Berlin habe sich
als ,,das kriftig schlagende Herz unseres sozialisti-
schen deutschen Staates*“ (Erich Honecker) entwik-
kelt 7). In den offiziellen ,, Thesen — 750 Jahre Ber-
lin* wurde ,,Berlin* als ,,Hauptstadt des sozialisti-
schen deutschen Staates* bezeichnet 72). Das ,, Vier-
seitige Abkommen iiber West-Berlin* vom Septem-

ber 1971 habe festgelegt, ,daB Westberlin so wie

bisher kein Bestandteil der BRD ist und auch wei-
terhin nicht von ihr regiert wird.“ Und wiihrend des
wotaatsaktes® der DDR anliBlich der 750-Jahr-
Feier bezeichnete Honecker Ost-Berlin ausdriick-
lich als , Hauptstadt des deutschen Arbeiter- und
Bauern-Staates der Deutschen Demokratischen
Republik* 73),

Die Diskussion zu Fragen des Berlin-Status wurde
im Zusammenhang mit den 750-Jahr-Feierlichkei-
ten sehr praktisch. nachdem im Oktober 1986 Erich
Honecker Berlins Regierenden Biirgermeister
Diepgen zu einem ,Staatsakt* der DDR anliiBlich
der Ost-Berliner Feierlichkeiten vom 23. Okto-
ber 1987 eingeladen hatte. Gleichzeitig lud der Ost-
Berliner Oberbiirgermeister Krack Diepgen zu ei-
nem Oberbiirgermeistertreffen nach Ost-Berlin
ein, das vom 1.—5. Juni 1987 stattfand. Beide Ein-

M) ,Thesen — 750 Jahre Berlin®, Neues Deutschland vom
14./15. Dezember 1985.

) Aus dem SchiuBwort des Generalsekretiirs des ZK der
SED. Erich Honecker. XVI. Bezirksdelegierten-Konferenz
Berlin der SED. 11. und 12. Februar 1984, Berlin 1984,
S. 137. zitiert nach: Neues Deutschland vom 14./15. Dezem-
ber 1985. >

) Neues Deutschland vom 14./15. Dezember 1985,

™) Neues Deutschland vom 24./725. Oktober 1987.
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ladungen an den Regierenden Biirgermeister war-
fen eine Fiille von Statusfragen auf:

— Im Schreiben Honeckers wurde im Zusammen-
hang mit der Einladung zum , Staatsakt der Deut-
schen Demokratischen Republik aus AnlaB des
750jdhrigen Bestehens von Berlin* der Hoffnung
Ausdruck verlichen, Diepgen ,in der Hauptstadt
der Deutschen Demokratischen Republik® begrii-
Ben zu konnen. Gegner der Annahme einer solchen
Einladung argumentierten, daB eine Teilnahme an
diesem Staatsakt eine offiziose Anerkennung des
Hauptstadtcharakters Ost-Berlins durch Berlins
Regierenden Biirgermeister darstelle, der nach der
Verfassung von Berlin Stadtoberhaupt aller Berli-
ner ist — wenngleich es sich hier nur um einen ver-
fassungsrechtlichen Anspruch handelt. Erich
Honecker lud in dreifacher Eigenschaft (in folgen-
der Reihenfolge) ein: als Vorsitzender des Komi-
tees der Deutschen Demokratischen Republik zum
750jahrigen Bestehen von Berlin, als Vorsitzender
des Staatsrates der Deutschen Demokratischen Re-
publik und als Generalsekretir des Zentralkomi-
tees der Sozialistischen Einheitspartei Deutsch-
lands.

— Ahnlich schwierige statusrechtliche Probleme
warf indes auch das Schreiben von Krack auf, der in
zweifacher Eigenschaft einlud: als Stellvertreter des
Vorsitzenden des Komitees der Deutschen Demo-
kratischen Republik zum 750jihrigen Bestehen von
Berlin und als ,,Der Oberbiirgermeister von Ber-
lin“, Die Statusprobleme waren vor allem darin zu
sehen, daB es in der Vergangenheit zwar immer
wieder von den drei Schutzmichten legitimierte
Kontakte auch des Senates von Berlin mit der
DDR-Regierung gegeben hatte. Dabei wurde fak-
tisch anerkannt. daB die DDR-Regierung mit ihren
wichtigsten Institutionen im Ostsektor der Stadt
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vertreten ist; es wurde jedoch damit nicht aner-
kannt, daB Ost-Berlin integraler Bestandteil des
Staatsgebietes der DDR ist. Eine offizielle Ge-
sprichsbasis hingegen mit dem ,Oberbiirgermei-
ster” von Ost-Berlin hatte es in der Vergangenheit
bislang nicht gegeben, da nach westlicher Rechts-
auffassung die Ost-Berliner Stadtverwaltung durch
einen Putsch etabliert wurde, der bis heute nicht
anerkannt wurde. In gewissem Sinne kann man da-
von sprechen, daB bisher eine Art Alleinvertre-
tungsanspruch fiir ganz Berlin durch den Senat von
Berlin und das Abgeordnetenhaus zum Ausdruck
gebracht wurde — wenngleich es sich hierbei mehr
um einen rechtlichen Anspruch handelt, der sich
der praktischen Realisierung entzogen hat.

So gab es durchaus unterschiedliche Sichtweisen,
ob der Regierende Biirgermeister von Berlin diese
Einladungen hiitte annehmen sollen — eine Frage.
die sowohl mit der Bundesregierung als auch mit
den drei westlichen Statusmichten verhandelt wer-
den muBte. Uber drei Moglichkeiten war zu ent-
scheiden: Ablehnung beider Einladungen. An-
nahme lediglich der Einladung zum Oberbiirger-
meistertreffen oder Annahme lediglich der Einla-
dung zum . Staatsakt“. Aus welchen Motiven her-
aus Honecker (und mit ihm Krack) seinerzeit diese
Einladung ausgesprochen hat. ist nicht eindeutig zu
beantworten. Es ist aber davon auszugehen, daB
sich Honecker durch die Annahme der Einladun-
gen einen Statusgewinn erhoffte — durch die Teil-
nahme des Berliner Regierenden Biirgermeisters
an den Ost-Berliner Feierlichkeiten zu erreichen,
daB der Hauptstadtcharakter Ost-Berlins von der
westlichen Seite akzeptiert wiirde. Ein zweites Mo-
tiv diirfte gewesen sein, Zwiespalt zwischen dem
Senat von Berlin und den westlichen Alliierten zu
siien, die als Statusmiichte zweifelsohne aufgrund
ihres Rollenverstindnisses mit einer gewissen Skep-
sis dieser ,Besuchsdiplomatie* gegeniiberstanden.
Zum Dritten war es sicherlich ein von Honecker
gewiinschtes Ergebnis, daB iiber die Besonderhei-
ten des Status von Berlin — nach seinem Verstind-
nis nur des Status von West-Berlin — diskutiert
werden sollte. Denn je mehr die rechtlichen Beson-
derheiten lediglich West-Berlins und die rechtli-
chen Uberlegungen, die bei der Annahme solcher
Einladungen bedacht werden miissen. in den Vor-
dergrund gestellt werden, umso eher wird der Ziel-
setzung der SED entsprochen, daBl West-Berlin als
eine ,besondere politische Einheit* in der deut-
schen wie in der Weltoffentlichkeit betrachtet wird,
Ein vierter Grund mag gewesen sein. daB Honecker
durch seinen von den meisten als iiberraschend
empfundenen VorstoB bei den eigenen Feierlich-
keiten eine moglichst breite Reprisentanz von Per-
sonlichkeiten aus der Bundesrepublik und dariiber
hinaus erreichen wollte. Wenn West-Berlins ober-
ster politischer Repriisentant zu diesen Feierlich-
keiten eingeladen wurde, konnten sich andere bun-
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desdeutsche Politiker weniger versagen, als wenn
sie Riicksicht auf den Regierenden Biirgermeister
von Berlin hiitten nehmen miissen.

Ein Problem der Einladungsdiskussion bestand
darin, daB tiber einen mehrmonatigen ProzeB hin-
weg der Regierende Biirgermeister iiber eine An-
nahme der Einladung nicht entscheiden konnte,
bevor nicht wichtige Detailfragen in Gesprichen
zwischen dem Chef der Senatskanzlei, Staatssekre-
tir Stronk, und seinem DDR-Gesprichspartner,
Staatssekretir Loffler, geklirt worden waren.
Denn fiir den Regierenden Biirgermeister wiire
eine Veranstaltungsteilnahme nur in Betracht ge-
kommen, wenn die DDR hieraus keinen Statusge-
winn reklamiert hiitte. Die oben dargelegten status-
politischen Bedenken hitten bei einer geschickten
Gestaltung des Besuches liberwunden werden kon-
nen. Dazu gehort auch eine Erklidrung, wie sie bei
einem in Ost-Berlin stattgefundenen Gespriich des
damaligen Regierenden Biirgermeisters Richard
von Weizsicker mit Erich Honecker abgegeben
wurde. Honecker erklirte damals ausdriicklich,
daB aus einem solchen Treffen in Ost-Berlin kein
Statusgewinn gefolgert wiirde (in der Vergangen-
heit hatte Diepgen mehrfach Honecker getroffen,
jedoch wihrend der Leipziger Messe). Dariiber hin-
aus war es Zielsetzung des Regierenden Biirgermei-
sters, die westlichen Alliierten nicht vor vollendete
Tatsachen zu stellen.

Es ist nicht bekannt, ob Honecker mit einer An-
nahme der Einladung zum Staatsakt und/oder zum
Ost-Berliner Oberbiirgermeistertreffen gerechnet
hat. Wahrscheinlich hat er aber nicht erwartet, daB
er umgekehrt von Diepgen zu den West-Berliner
Feierlichkeiten am 30. April 1987 in das Internatio-
nale Congress Centrum eingeladen wiirde. Diese
Einladung muBte umgekehrt Honecker vor schwie-
rige Entscheidungen stellen. weil bei diesen
Feierlichkeiten der Bundesprisident. der Bundes-
kanzler (der eine Rede hielt), das gesamte Bundes-
kabinett, die Ministerprisidenten der Liander und
zahlreiche hochrangige politische Personlichkeiten
sowie viele in Bonn akkreditierte Diplomaten an-
wesend waren. Der Sinn der Gegeneinladung war,
Honecker damit zu einer Anerkennung der Bun-
desprisenz in Berlin und damit der Bindungen
West-Berlins an den Bund zu bewegen. Allerdings
muBte es denjenigen, die eine Gegeneinladung vor-
schlugen, klar sein, daB Honecker mit sehr hoher
Wahrscheinlichkeit nicht den politischen Gestal-
tungsspielraum durch Moskau eingeriiumt erhielt,
eine solche Einladung annehmen zu kdnnen. Wer
also verhindern wollte, daB der Regierende Biirger-
meister an entsprechenden Feierlichkeiten in Ost-
Berlin teilnahm, konnte insofern auf eine entspre-
chende Wirkung der Gegeneinladung hoffen, auch
wenn einigen diese Einladung deshalb suspekt war.
weil mit Honeckers Anwesenheit bei einem solchen
Festakt in West-Berlin ebenfalls eine Separierung
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West-Berlins vom Bund argumentativ untermauert
werden konnte. Dariiber hinaus lieB Diepgen zu-
niichst offen. ob er nur zu den Feierlichkeiten nach
Ost-Berlin hitte gehen konnen, wenn Honecker
seinerseits die West-Berliner Feierlichkeiten wahr-
genommen hiitte.

In die Liinge gezogen wurde der Entscheidungspro-
zeB auch durch die Tatsache, daB ein Abstim-
mungsprozeB mit der Bundesregierung wie mit den
drei westlichen Alliierten vorgenommen werden
muBte, die sich auch ihrerseits untereinander ver-
cinbaren muBten. So wurden AuBerungen des fran-
zosischen AuBenministers Raimond beim traditio-
nellen Jahresessen der Berliner Pressekonferenz
mit besonderer Aufmerksamkeit zur Kenntnis ge-
nommen. der mahnte, bei allen Schritten ,,mit dop-
pelter Sorgfalt* darauf zu achten. alles zu unter-
lassen. ,was die Teilung der Stadt verewigen
konnte* ™).

— Am 10, Mirz 1987 lud Berlins Regierender Biir-
germeister Diepgen Erich Honecker zum West-
Berliner Stadtjubilium am 30. April 1987 nach
West-Berlin ein. Diese Einladung war an Honecker
in seiner Eigenschaft als ,,Vorsitzender des Komi-
tees der DDR zum 750jiihrigen Bestehen von Ber-
lin* gerichtet und wurde vom Chef der Senatskanz-
lei. Stronk, bei einem Gesprich mit dem DDR-
Beauftragten fiir die 750-Jahr-Feier. Kurt Loffler,
ibergeben. Zum Zeitpunkt dieses Briefes hatte
Diepgen sich offiziell noch nicht entschieden, ob er
eine Annahme der Einladung Honeckers zum
Staatsakt am 23. Oktober 1987 anzunehmen ge-
denke. Da die offiziellen Feierlichkeiten in West-
Berlin bereits im April stattfanden, war also nun
Honecker mit einer Entscheidung zuerst im Zug-
zwang.

— Am 13, April 1987 lehnte Honecker indes die
Einladung nach West-Berlin ab. Begriindet wurde
diese Absage mit einem Brief des Regierenden Biir-
germeisters an seine Ministerprisidentenkollegen
der Bundesliinder vom 4. Juni 1986 — also lange
zuriickliegend — und auBerdem nicht erliuterten
wanderen Bedingungen®, die einem Besuch entge-
genstiinden.

= In einer Erkldrung ,zum Auftakt der 750-Jahr-
Feier* in West-Berlin am 30. April 1987 im ICC
bedauerte der Regierende Biirgermeister noch ein-
mal, daB Honecker nicht zur Eréffnung des Stadt-
jubiliums nach West-Berlin kommen werde. Dies
sei umso mehr zu bedauern, ,als aus unserer Sicht
alle damit verbundenen Fragen losbar waren.* Die
wvielfaltigen Abhéngigkeiten der politischen und
rechtlichen Lage in und um Berlin* hiitten jedoch
2u der Absage gefiihrt 7).

) Der Tagesspiegel vom 11. Dezember 1986; siche hierzu
auch Siiddeutsche Zeitung vom 11. Dezember 1986 (, Alli-
terte sorgen sich um Berlin-Status*).

*) Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 30. April 1987.
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— Am 6. Mai 1987 erklirte Diepgen, die Einla-
dung Honeckers zum ,Staatsakt* fiir ,erledigt®,
nachdem eine Erklirung des DDR-AuBenministers
eine faktische Ausladung darstellte. Der Sprecher
des Ministeriums fiir Auswiirtige Angelegenheiten
der DDR, Botschafter Wolfgang Meyer, hatte ,in
Beantwortung entsprechender Anfragen von Kor-
respondenten westlicher Nachrichtenagenturen
sein Befremden iiber das Auftreten des Regieren-
den Biirgermeisters von Berlin (West). Herrn Diep-
gen, auf dem Festakt zur Eréffnung der 750-Jahr-
Feier in West-Berlin zum Ausdruck gebracht®.

Die Kenntnis des exakten zeitlichen Ablaufs ist bei
der Beurteilung dieser , Einladungsdiplomatie*
wichtig. Einerseits ist die Besuchspolitik nicht zu-
standegekommen und insoweit ,,gescheitert”, ande-
rerseits war sie aber auch eine — berechtigte —
Auslotung dessen. was unter den gegenwirtigen
politischen Rahmenbedingungen berlinpolitisch
moglich war. Ein GroBteil wichtiger statusrechtli-
cher Probleme hiitte bei entsprechender Gestaltung
des Besuchs und im Zusammenwirken mit der Bun-
desregierung wie den westlichen Alliierten iiber-
wunden werden konnen. Eine Teilnahme des Re-
gierenden Biirgermeisters am ,Staatsakt* wire
auch nach der Absage Honeckers zur Teilnahme an
den West-Berliner Feierlichkeiten moglich gewe-
sen, wenn beispielsweise Fragen des Protokolls dies
zugelassen hitten. Ein solcher Besuch hiitte auch
dem Mehrheitswillen der West-Berliner Bevolke-
rung entsprochen, wiire aber auch von der Ost-Ber-
liner Bevolkerung auBerordentlich begriift worden
— und zwar unbeschadet der statusrechtlichen
Uberlegungen, da solche Details in der Bevolke-
rung in der Regel wenig bekannt sind. Diepgen
hiitte durch einen solchen Besuch der Symbolik
Ausdruck verleihen konnen. daB er das einzig frei-
gewiihlte Stadtoberhaupt Berlins und insofern Re-
prisentant aller Berliner ist.

Bei allen taktischen Winkelziigen, derer sich die
DDR in ihrer Einladungspolitik bediente, kann
doch bei einer Gesamtbewertung davon ausgegan-
gen werden, daB die DDR in ihrer Politik gegen-
iiber West-Berlin eine groBere Flexibilitét an den
Tag legen wollte. Offensichtlich hat jedoch die
»Statusmacht* Sowjetunion, die auf ihre iiberge-
ordnete Rolle bedacht ist und manches MiBtrauen
gegeniiber einer zu eigenstindigen Deutschland-
und Berlin-Politik der DDR hat, dafiir gesorgt. daB
der DDR die Grenzen ihrer Souveriinitiit erneut
bewuBt gemacht wurden. Das Nichtzustandekom-
men gegenseitiger Besuche kann indes nicht als
SchluBpunkt der Teilung Berlins interpretiert wer-
den. Gleichwohl diirften alle vier friiheren Alliier-
ten, wenn auch aus sehr unterschiedlichen Motiven,
mit dem Endergebnis einer Nichtteilnahme zufrie-
den sein: die Sowjets, weil sie damit erneut Ost-
Berlin in die Schranken verwiesen und eine ihr zu
weit gehende Politik verhindert haben. Die West-
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michte ihrerseits konnten deshalb zufrieden sein,
weil die Annahme der Einladung vermutlich nicht
ihren generellen Zielen als Statusmacht entspro-
chen hiitte. Da sie aber auch den Eindruck von
»Besatzungsmichten“ verhindern wollten. hatten
sie ihrerseits keine formalen Schritte zur Verhinde-
rung einer Veranstaltungsteilnahme in Ost-Berlin
unternommen — wozu sie als die Wahrer des Ber-
lin-Status nach der Rechtslage ohne weiteres in der
Lage gewesen wiiren. Sie sind in ihren Kompeten-
zen selbstverstiindlich dann beriihrt, sobald Fragen
des Status von deutscher Seite durch entsprechende
Aktivitiiten angesprochen werden.

DaB auch die westlichen Alliierten Berlin nach wie
vor eine besondere symbolhafte und politische Be-
deutung beimessen, ist an der zahlreichen politi-
schen Prominenz zu ersehen, die aus ihren Lindern
Berlin im Jahr der 750-Jahr-Feier besuchte: die Bri-
tische Konigin und mehrere Mitglieder ihres Ko-
nigshauses sowie die britische Regierungschefin
Thatcher; der franzbsische Prisident Mitterand und
Premierminister Chirac sowie der amerikanische
Prisident Reagan. Eine besondere Bedeutung er-
hielt der Besuch des amerikanischen Priisidenten.
der in einer Rede am 12. Juni 1987 eine Reihe von
Vorschligen iiber die zukiinftige Rolle von Berlin
unterbreitete, die — wenn auch bisher negative —
Reaktionen der Sowjetunion und der DDR hervor-
“riefen 76):

1. Ausweitung des kommerziellen Flugverkehrs
nach Berlin mit der Zielsetzung. daB eines Tages
dort ein europiisches Luftverkehrskreuz sich ent-
wickeln kann;

2. mehr internationale Konferenzen in beiden Tei-
len der Stadt, beispielsweise Veranstaltungen der
Vereinten Nationen;

3. Austauschprogramme fiir junge Ost- und West-
Berliner, um sich leichter treffen zu konnen;

4. Durchfithrung von Olympischen Spielen in ganz
Berlin.

w~All diese Vorschliige wiirden eine neue Offenheit
in das Leben nicht nur der Berliner bringen, son-
dern auch der Menschen in Osteuropa wie auch in
der Sowjetunion®. erklirte der amerikanische Pri-
sident 77). Es handelt sich hier um die wichtigsten
berlinpolitischen Vorschliige eines westlichen Alli-
ierten seit vielen Jahren, die mehr Mobilitit in die
Berlin-Frage bringen sollen. Gleichwohl sind diese
Vorschlige sehr rasch von der SED abgelehnt wor-
den — begriindet mit angeblicher Statusunvertriig-
lichkeit. Eine Zielsetzung dieser vier Vorschlige
ist, die Einheit des geteilten Berlin zu demonstrie-
ren. Die DDR reagierte ebenso negativ auf entspre-
chende Vorschlige des Regierenden Biirgermei-
sters von Berlin, der erklirt hatte, daB bei weiter
andauernden Unruhen in Siidkorea Berlin als Aus-
tragungsort fiir die Olympischen Spiele einspringen
konnte: Er halte es fiir moglich. die Olympischen
Spiele 1988 in beiden Teilen der Stadt auszutra-
gen ), Die ,,neueste Philosophie*, die gefihrdeten
Olympischen Spiele nach West-Berlin zu verlegen,
sei ,.ein weiteres Beispiel fiir — um es noch gelinde
auszudriicken — ein unrealistisches Denken des
Senats*, erklirte das ,Neue Deutschland*™) zu
diesen Vorschligen.

VII. Hon{eckcr-Bcsuch und Berlin-Status

Der Besuch des DDR-Staatsratsvorsitzenden Erich
Honecker vom 7. bis 11. September 1987 in der
Bundesrepublik Deutschland hat neben der allge-
meinen deutschlandpolitischen Bedeutung auch
berlinpolitische Relevanz. Besuche hochrangiger
DDR-Politiker in der Bundesrepublik haben stets
auch berlinpolitische Bedeutung, weil sie Gelegen-
heit geben, Berliner Probleme mit der DDR zu
besprechen, deren politische Zielsetzung grund-
siitzlich darin besteht, berlinspezifische Fragen un-
mittelbar mit dem Senat von Berlin zu verhandeln,
um damit die Sonderstellung von Berlin (West) zu
. unterstreichen. Da der 1973 ratifizierte Grundla-

) Diese Forderungen wiederholte Reagan in sciner wo-
chentlichen Radioansprache am 8. August 1987 in den USA;
zitiert nach: US-Policy Information and Texts, Nr. 141,
10. August 1987,

7) Ebd.. S. 4.

) Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 23. Juni 1987,

%) Neues Deutschland vom 22. Juni 1987.
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genvertrag nicht automatisch eine Einbeziehung
von Berlin (West) in die Abmachungen und Ver-
triige mit der DDR vorsieht — iiber eine solche
Einbeziehung muB jeweils von Fall zu Fall verhan-
delt werden —. gestalten sich Vertragsabschliisse
zwischen der DDR und der Bundesrepublik beson-
ders schwierig. Hinzu kommt. daB sich auch die
Standige Vertretung der DDR in der Bundesrepu-
blik Deutschland fiir Berlin-Fragen als nicht zustiin-
dig erklirt. Deshalb sind solche Besuche ein Anla8
fiir die Bundesregierung, im Rahmen ihrer Gesamt-
reprasentanz fiir Berlin (West) diesbeziigliche Fra-
gen anzusprechen %),

) Eine erste Bewertung zum Honecker-Besuch gibt Wil-
helm Bruns. Nach dem Honecker-Besuch — und wie wei-
ter?, in: AuBenpolitik. 38 (1987) 4. S. 345 ff.; vgl. dariber
hinaus Peter Jochen Winters, Vereinbarungen iiber Techni-
sches, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 11. September
1987.
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Im ,,Gemeinsamen Kommuniqué* 8!) wird auf Ber-
lin lediglich an drei Stellen hingewiesen. nimlich
bei den Verbesserungen im Eisenbahnverkehr, im
Post- und Fernmeldeverkehr sowie im Zusammen-
hang mit einem Stromverbund: Hier handelt es sich
um Vereinbarungen, die fiir Berlin hinsichtlich sei-
per Bindungen an den Bund eine besondere Bedeu-
tung haben. Beziiglich des Eisenbahnverkehrs
driingt Berlin schon seit vielen Jahren auf eine Ver-
besserung des Standards (,,Schnellbahn* entspre-
chend den BaumaBnahmen in Westdeutschland).
Im Kommuniqué werden auch die Vereinbarungen
der Verkehrsminister beider Staaten hinsichtlich
der ,FahrpreisermiBigungen im gegenseitigen pri-
vaten Reiseverkehr sowie im Transitverkehr zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und Berlin
(West) auf den Strecken der Deutschen Bundes-
bahn und der Deutschen Reichsbahn“ gewiirdigt.
Und beziiglich des Stromverbundes ist die DDR
bereit, dem Bau einer Transitleitung nach Berlin
zuzustimmen. Beide Seiten begriiBen ,die zur Zeit
auf kommerzieller Ebene gefiihrten Gespriche
iiber den Bezug und die Lieferung von Elektroener-
gie zwischen den Energieversorgungsunternechmen
der DDR und der Bundesrepublik Deutschland un-
ter Einbeziehung von Berlin (West)*.

Uber den Wortlaut des Kommuniqués hinaus erlau-
terte Bundesminister Schiiuble, Chef des Bundes-

VIIIL.

Statusfragen sind politisch wie rechtlich von groBem
Gewicht. In unserer Offentlichkeit werden sie bis-
weilen als bloB ,formale*” Fragen eingeordnet. Die-
sem MiBverstindnis unterliegen die DDR und die
Sowjetunion nicht:

1. Die DDR und die Sowjetunion leugnen einen
Vier-Miichte-Status fiir ganz Berlin und beschriin-

8) Veriffentlicht im Bulletin der Bundesregierung, Nr. 83
vom 10. September 1987. 5. 710 ff.

K) Zwar wurde die seit 1984 geforderte Gleichstellung der
West-Berliner mit Bewohnern grenznaher Kreise in der Bun-
desrepublik (bei Reisen in grenznahe Kreise der DDR) inso-
fern nicht erreicht, als nur die letzteren neben Ein-Tages-
Reisen auch Zwei-Tages-Reisen ohne langwierige Voran-
meldung unternehmen kénnen. Fiir Berlin bleibt es bei Ein-
Tages-Reisen. Eine Angleichung erfolgte aber z. B. bei der
Geltungsdauer der ,Mehrfachberechtigungsscheine® fiir Be-
suche in Ost-Berlin und in der DDR. Sie gelten jetzt — wie
schon im ,.grenznahen Verkehr — sechs Monate statt bisher
drei. Schiiuble betonte, daB anliBlich des Honecker-Besu-
ches sehr intensiv iiber diese Fragen des Reise- und Besu-
cherverkehrs gesprochen wurde und daB die DDR bereits am
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kanzleramtes, in einer Pressekonferenz vom
8. September 1987 wichtige berlinspezifische Fra-
gen, die bei den ersten Gesprichen eine Rolle ge-
spielt haben. In den Vordergrund stellte er neue
Erleichterungen und Vereinfachungen hinsichtlich
des Reise- und Besucherverkehrs fiir die Berliner
selbst 82), Wichtig sind fiir Berlin schlieBlich auch
die wiihrend des Besuches unterzeichneten Verein-
barungen der beiden Regierungen iiber die weitere
Gestaltung der Beziehungen auf dem Gebiet des
Umweltschutzes, iiber Informations- und Erfah-
rungsaustausch auf dem Gebiet des Strahlenschut-
zes sowie iiber die Zusammenarbeit auf den Gebie-
ten von Wissenschaft und Technik. Hier wurde das
oben erliuterte , personenbezogene Modell“ (Vor-
bild WTZ-Abkommen mit der Sowjetunion) ver-
wirklicht.

Im Zusammenhang mit dem Honecker-Besuch
muB auch gesehen werden, daB von 1988 an auch
Jugendgruppen aus West-Berlin in die DDR und
Jugendgruppen aus der DDR nach West-Berlin rei-
sen konnen. Eine entsprechende Vereinbarung
iiber den Austausch von Jugendreisegruppen haben
das Deutsche Jugendherbergswerk, Landesverband
Berlin, sowie das Reisebiiro der Freien Deutschen
Jugend, Jugendtourist, kurz vor dem Besuch unter-
zeichnet 8),

Fazit

ken ihn auf Berlin (West). Dieses betrachten sie als
eine ,besondere politische Einheit“, auch wenn
diese Formel nach AbschluB des Vier-Michte-Ab-
kommens insbesondere auf seiten der DDR selte-
ner geworden ist. Vielfach umschreiben sie den Sta-
tus von Berlin (West) nur ,negativ®, aus einer an-
geblichen ,Nichtzugehorigkeit* von Berlin (West)
zur Bundesrepublik. Sie gehen von einem besonde-
ren Verhiltnis von Berlin (West) auch zur DDR

20. August 1987 den Senat von Berlin iiber mogliche Erleich-
terungen und Vereinfachungen informiert hat, die im Rah-
men der Gespriiche in Bonn ,ausdriicklich bestiitigt* worden
sind. Der Bundeskanzler habe Honecker darauf aufmerksam
gemacht, ,daB wir tiber diese Verbesserungen hinaus weitere
Erleichterungen im Reise- und Besucherverkehr fiir die Ber-
liner wiinschen und erforderlich halten*. Hervorzuheben ist
schlieBlich, daB nach den Erliduterungen von Bundesminister
Schiiuble auch iber den Berliner Transitverkehrsiibergang
Staaken gesprochen wurde, sowie dariiber, daB die Gesprii-
che iiber Kontakte und Verbindungen in den beiden Teilen
der geteilten Stadt wieder aufgenommen werden sollen.

&) Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 9. September
1987.
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aus. Besonders die DDR hiilt sich alle rechtlichen
Interpretationen offen, eines Tages sehr viel offen-
siver die Einbeziehung von West-Berlin in ihren
EinfluBbereich verlangen zu kénnen. Sie betrachtet
West-Berlin als vorlidufig noch unter einem ,,Besat-
zungsregime* stehend. Der Hinweis in der Violker-
rechtslehre der DDR, West-Berlin habe einen mit
fritheren ,Freien Stiidten* (z. B. Danzig, Krakau)
vergleichbaren Status, ist insoweit besonders auf-
schluBreich, als deren Autonomie meistens nur sehr
kurzlebig war und diese von ihrem sie umgebenden
bzw. angrenzenden Staat aufgesogen wurden. Die
DDR lehnt eine eigentliche Drei-Staaten-Theorie
ab, nach der West-Berlin ein vollig souveriiner, vol-
kerrechtlich anzuerkennender Staat sei. Das lang-
fristige Zi¢l der DDR, die Isolierung West-Berlins,
bleibt klar ).

2. Berlin-Politik ist nicht von der innerdeutschen
Politik zwischen der Bundesrepublik Deutschland
und der DDR zu separieren, fiir die die DDR die
Zustimmung der Sowjetunion erfahren muB. Auch
wenn dies offiziell bestritten wird: Gerade die Exi-
stenz Berlins und die vielfiltigen politischen Kom-
plikationen der damit zusammenhiingenden politi-
schen und statusrechtlichen Fragen geben der So-
wijetunion vielféltige Moglichkeiten der Einwirkung
auf die innerdeutsche Politik der DDR. Die DDR
besitzt also keine volle Souverinitiit.

3. Es mubB eine wichtige Zielsetzung fiir die DDR
sein, die enge Kooperation zwischen den westlichen
Alliierten einerseits, dem Senat von Berlin und der
Bundesrepublik andererseits zu stéren. Es muB
auch ein Ziel der DDR-Politik sein, diejenigen poli-
tischen Krifte in West-Berlin zu stirken, die einen
Berliner Sonderweg zu gehen bereit sind. um diese
gegeniiber jenen auszuspielen, die die Berlin-Poli-
tik moglichst eng mit der Bundesrepublik verzahnt
wissen wollen.

4. Neben der erstrebten Abwertung West-Berlins
und dessen Isolierung ist es ein Hauptziel der DDR,
eine Aufwertung des Ostteils der Stadt als ,.Berlin,
Hauptstadt der DDR* zu erreichen. Deshalb ist es
fiir die DDR besonders wichtig. durch Staatsbesu-
che auslindischer Repriisentanten in Ost-Berlin

#) Dies zeigt sich beispielsweise in einer Diskriminierung
von West-Berliner Bundestagsabgeordneten bei Besuchen
von Bundestagsdelegationen in der DDR. Eine besondere
Form der Diskriminierung lag vor, als sich die Sowjetunion
weigerte. zwei West-Berliner Bundestagsabgeordnete (die
beiden SPD-Politiker Dietrich Stobbe, ehedem Regierender
Birgermeister von Berlin, und Paul Heimann, ehedem Ber-
liner Bundessenator) als Delegationsmitglieder des Auswiir-
tigen Ausschusses in Moskau zu empfangen. Deshalb sagte
der AusschuBvorsitzende Stercken (CDU) diese Delega-
tionsreise ab (Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 14, No-
vember 1987).
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den Sonderstatus ganz Berlins zu iiberlagern #).
Dieser generellen Zielsetzung dient auch die wei-
testgehende Integration Ost-Berlins in das Regie-
rungssystem der DDR, insbesondere die volle Ein-
beziehung der Ost-Berliner Abgeordneten in die
Volkskammer. Aber auch Stidtepartnerschaften
Ost-Berlins mit westlichen Hauptstidten sollen die-
ser Aufwertung dienen, ebenfalls die Bemiihungen
um internationales Flair und internationalen Stan-
dard. '

5. Das besondere Prestigebediirfnis der DDR und
ihre Bemiihungen um eine Aufwertung Ost-Berlins
als ,,Hauptstadt™ stoBen aus vielen Griinden an na-
tiirliche Schranken. Das in dieser Politik liegende
Risiko fiir die westliche Seite sollte also nicht iiber-
bewertet werden. Gleichwohl darf nicht verschwie-
gen werden, daB sich langfristig eine Schwierigkeit
abzeichnet, die in einem Gegensatz zwischen der
westlichen, auf die Bewahrung des Status gerichte-
ten Berlin-Politik einerseits und der trotz aller Min-
gel des sozialistischen Systems mit einer gewissen
dynamischen Tendenz versehenen ostlichen Politik
andererseits liegt ).

6. Die wichtigste Gegenstrategie gegeniiber den
Abwertungsbemithungen der DDR ist, West-Ber-
lin in seiner Attraktivitit als kulturelle, wissen-
schaftliche und wirtschaftliche Metropole zu stiir-
ken. Der Senat bedarf hierzu der Unterstiitzung des
Bundes — auch finanziell! — . der anderen Bundes-
linder und nicht zuletzt der drei Schutzmiichte.

7. Die grundlegende Bedeutung des Berlin-Status
darf nicht dahin gehend miBverstanden werden,
daB er den Westen zu einer bloB statischen Politik
nétige. So sieht es auch das Vier-Michte-Abkom-
men iiber Berlin vor, in dem ausdriicklich festgehal-
ten wird, ,.daB die Bindungen zwischen den West-
sektoren Berlins und der Bundesrepublik Deutsch-
land aufrechterhalten und entwickelt werden.” Die
Errichtung eines Umweltbundesamtes war der
letzte deutliche Versuch einer institutionellen Stir-
kung der Bundesprisenz in Berlin#7).

85) Fiir einen Besuch des Bundeskanzlers in Ost-Berlin stellt
Berlins Bundes- und Justizsenator Professor R. Scholz aller-
dings folgende rechtlich interessante Uberlegung an: ,Die
DDR kann ihre Regierungsorgane in der ganzen Welt haben,
sic kann sie theoretisch iiberall installieren. Sie darf nur
damit nicht einen Souverinitédtsanspruch iber Ost-Berlin
verbinden.* Die Tatsache, ,daB die Regicrungsorgane der
DDR bekanntlich in Ost-Berlin ihren Sitz haben®, sei ,fir
sich genommen kein rechtliches Problem.* (Deutschland Ar-
chiv [1987] 10, S. 1120).

#) Vgl. in diesem Zusammenhang ein ,Szenario* in:
G. Langguth (Anm. 1), S. 44f,

7) Siehe zur Kontroverse hinsichtlich des Ausbaues der
Bundespriisenz: Wilhelm Kewenig, Quo vadis Berlin?, in:
Die Zeit vom 20. Februar 1987; Peter Bender, Versohnung
mit dem alten Gegner, in: Die Zeit vom 6. Miirz 1987; vgl.
auch Wilhelm Kewenig, Deutschlandpolitik im Dreieck Ber-
lin-Bonn-Berlin, Deutschland Archiv (1987) 11.
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8. Deutschland- und Berlin-Politik kénnen nicht in
erster Linie von Berlin aus ,gemacht* werden —
wohl konnen und miissen Anst6Be von dort gege-
ben werden. Isolierte Berliner Vorschlige ohne
Abstimmung mit der Bundesregierung und mit den
Alliierten sind eher zum Scheitern verurteilt.

9. Die Rahmenbedingungen der innerdeutschen
Beziehungen beginnen sich zu veriindern — mit
Auswirkungen auf Berlin. Weitgehend unbemerkt
sind wir in die Phase einer neuen Qualitit der
Deutschland-Politik eingetreten, weil die inner-
deutschen Bezichungen durch féderale und kom-
munale Elemente immer mehr erweitert und aufge-
fichert werden. Schon ist das Wort von der , Fode-
ralisierung der Deutschland-Politik“ geprigt wor-
den. Die zunehmende Zahl von Stidtepartner-
schaften legt nahe. auch von einer ,,Kommunalisie-
rung" der Deutschland-Politik zu sprechen. Bei den
stirker werdenden Bemiihungen der einzelnen
Bundeslinder um direkte Kontakte zur DDR wer-
den aber weder die Linder noch die Kommunen die
innerdeutsche Rolle der Bundesregierung in Frage
stellen konnen, die iiber die wesentlichen Zustiin-
digkeiten und Ressourcen verfiigt.

Schwierigkeiten konnen entstehen, wenn deutsch-
deutsche Regierungskommissionen die Arbeit auf-
nehmen sollen, bei denen die Linder beteiligt sind.
Hier miiBte Berlin (West) beriicksichtigt werden.
Auch die Bildung einer ,,Gemischten Kommission
zur weiteren Entwicklung der wirtschaftlichen Be-
zichungen®, wie sie im Gemeinsamen Kommuni-
qué anlidBlich des Honecker-Besuches einvernehm-
lich festgelegt wurde. wirft berlinspezifische Uber-
legungen auf. Das sogenannte ,Berliner Abkom-
men* von 1951, das im Grundlagenvertrag bestitigt
wurde, bezieht sich auf die ,Wihrungsgebiete®,
umschlieBt also Berlin (Ost) und Berlin (West)
ebenso wie die beiden Staaten. Zustindig fiir die
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westliche Seite ist die Treuhandstelle fiir Industrie
und Handel (TSI) in West-Berlin. Dort finden auch
regelmiiBige Verhandlungen mit dem Ministerium
fiir AuBenhandel der DDR statt. Die geplante Ge-
mischte Kommission kann zweifelsohne wichtige
Auswirkungen auf die in West-Berlin beheimatete
Bundesinstitution TSI haben. Eine Schwiichung
dieser Einrichtung muB vermieden werden.

10. Die Sicherheit West-Berlins kann nur durch die
Westmiichte garantiert werden. Ihre Priisenz liegt
also im Interesse der Bundesrepublik und der West-
Berliner selbst. Es wire gleichwohl lebensfremd,
wenn die westlichen Alliierten nicht zugleich eigene
Interessen hinsichtlich ihrer Prisenz in Berlin ver-
folgten. Denn Berlin-Politik kann ein wesentliches
Instrument zur generellen Beeinflussung deutscher
und europiischer Politik sein. Befiirchtungen, die
gelegentlich in den Hauptstidten der westlichen
Alliierten hinsichtlich eines fiir méglich gehaltenen
wdeutschen Sonderweges® geduBert werden, sind
schon angesichts der starken Position der Alliierten
in Berlin realitiitsfern. Der besondere Status der
Stadt und ihre Lebensfihigkeit kénnen langfristig
nur dann aufrechterhalten werden. wenn eine in-
tensive Abstimmung der Deutschland- und Berlin-
Politik — wie bisher — erfolgt und wenn insbeson-
dere die Bevolkerung Berlins die westlichen Alliier-
ten nicht als . Besatzungsmiichte“, sondern als echte
wSchutzmiichte* anerkennt.

11. Letztlich hingt an der Berlin-Frage die deut-
sche Frage, die nur bei einem Zusammenwirken der
vier fritheren Alliierten losbar ist. Allerdings sorgt
die Insellage Berlins dafiir, daB die beiden Staaten
in Deutschland miteinander in Verhandlungen, in
Kooperation, treten miissen. Insoweit ist — bei al-
len unterschiedlichen Auffassungen in statusrechtli-
chen Fragen — die bloBe Existenz Berlins bereits
eine Mahnung zur Losung der deutschen Frage.
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