Staatsangehorigkeit im geteilten Deutschland

Der Teso-Beschlufl des Bundesverfassungsgerichts

Rainer Hofmann*

A. Einleitung

Mit Beschluff vom 21.Oktober 19877 hat der Zweite Senat des Bundes-
verfassungsgerichts entschieden, dafl dem Erwerb der Staatsbiirgerschaft
der Deutschen Demokratischen Republik fiir die Rechtsordnung der Bun-
desrepublik Deutschland in den Grenzen ihres ordre public die Rechtswir-
kung des Erwerbs der deutschen Staatsangehérigkeit im Sinne des Grund-
gesetzes beizumessen ist. Dies gilt auch in den Fillen, in denen der Erwerb
der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik nach dor-

* Dr. iur., Docteur d’Université en Droit (Montpellier I), wissenschaftlicher Referent am
Institut.

Abkiirzungen: BGBl = Bundesgesetzblatt; BVerf GE = Entscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts; BVerwGE = Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts;
DVBL. = Deutsches Verwaltungsblatt; DVO = Durchfiihrungsverordnung; EPIL = Ency-
clopedia of Public International Law; GBl. DDR = Gesetzblatt der Deutschen Demokrati-
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1 BVerfGE 77, 1371f.
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tigen Vorschriften erfolgt ist, denen eine Entsprechung im Reichs- und
Staatsangehorigkeitsgesetz von 1913 (RuStAG) fehlt. Mit diesem im
Schrifttum? der Bundesrepublik Deutschland stark beachteten Beschluf§
hat der Zweite Senat aber nicht allein eine spezielle Problematik des
Staatsangehorigkeitsrechts verbindlich geldst; vielmehr enthilt die Ent-
scheidung auch grundsitzliche Ausfiihrungen zur Staatsangehorigkeit im
geteilten Deutschland und dariiber hinaus zum rechtlichen Verhiltnis
zwischen Deutschem Reich, Bundesrepublik Deutschland und Deutscher
Demokratischer Republik. In mehrfacher Hinsicht erscheint sie daher als
eine — notwendige — Erginzung und Fortschreibung des Urteils zum
Grundlagenvertrag vom 31.Juli 19738 und kann wohl als Formulierung
der grundsitzlichen Konzeption des Gerichts zur Rechtslage Deutsch-
lands und damit zusammenhingenden Fragen gesehen werden. Dies gilt
vor allem fiir die Aussagen zur verfassungsrechtlichen Qualitit des Wie-
dervereinigungsgebots und seines Inhalts sowie fiir die starke Betonung
des im Volkerrecht verankerten Selbstbestimmungsrechts des deutschen
Volkes als essentiellen Faktoren rechtlichen und politischen Handelns in
Fragen, die Deutschland als Ganzes betreffen oder in grundlegender
Weise betreffen konnen. Es liegt auf der Hand, daf8 sich aus einer sol-
chen Entscheidung Folgerungen iiber den Bereich des eigentlichen
Staatsangehorigkeitsrechts hinaus auf verfassungs- und volkerrechtliche
Probleme der Rechtslage Deutschlands ergeben; angesichts der fort-
schreitenden Integration im Rahmen der Europiischen Gemeinschaften
konnte etwa die schon seit einiger Zeit diskutierte Frage der Vereinbar-
keit von »Westintegration und Wiedervereinigungsgebot« im Lichte der

2 Vgl. etwa D. Blumenwitz, Die deutsche Staatsangehdrigkeit und der deutsche
Staat, JuS 1988, S.607{f.; W. Fiedler, Die staats- und volkerrechtliche Stellung der Bun-
desrepublik Deutschland nach dem Teso-Beschlufl des Bundesverfassungsgerichts, JZ 1988,
S.132ff.; L. Gusseck, Neues zu Deutschland und zur deutschen Staatsangehorigkeit?,
NJW 1988, S.1302ff.; J. Kokott, Der Erwerb der deutschen Staatsangehérigkeit durch
Einbiirgerungen in die DDR, NVwZ 1988, S.7991f.; E. Roper, Die Bundesrepublik kann
die deutsche Staatsangehérigkeit nicht definieren. Das Bundesverfassungsgericht verbietet
die Verfiigung iiber Deutschland als Ganzes, Die Offentliche Verwaltung 1988, S.488ff.; M.
Silagi, Staatsangehérigkeit im geteilten Deutschland. Zum Beschluff des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 21.10.1987, Das Standesamt 1988, S.64ff.; W. Wengler, Anerkennung
und Umdeutung der DDR-Staatsbiirgerschaft in die deutsche Staatsangehérigkeit des Rech-
tes der Bundesrepublik als grundgesetzlich gebotene Folgerung aus dem Wiedervereini-
gungsgebot?, ROW 1988, S.145ff. und D. Wyduckel, Urteilsanmerkung, DVBI. 1988,
S.284ff.; aus dem Schrifttum der Deutschen Demokratischen Republik vgl. G. Riege,
Bewegung in der Staatsangehdrigkeitsdoktrin der BRD? Zu einem bemerkenswerten Be-
schlufl des Bundesverfassungsgerichts, Neue Justiz 1988, S.365 ff.

3 BVerfGE 36, 1ff.
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genannten Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts neuerlich zu eror-
tern sein.

B. Der Beschlufl des Bundesverfassungsgerichts

[. Sachverhalt und Prozefigeschichte

Der Beschwerdefithrer, Marco Teso, wurde 1940 in Meiflen/Sachsen
ehelich geboren. Sein Vater war italienischer Staatsangehoriger; seine Mut-
ter hatte ihre deutsche Staatsangehorigkeit aufgrund der damals geltenden
Bestimmungen des RuStAG mit der Eheschliefung verloren, erwarb sie
aber nach Ehescheidung durch Einbiirgerung, die sich nicht auf den Be-
schwerdefiihrer erstreckte, im Jahre 1944 zuriick. Der Beschwerdefiihrer
wuchs bei seiner Mutter in Sachsen auf. Nach Vollendung des 14. Lebens-
jahres erhielt er im Jahre 1954 einen Personalausweis der Deutschen De-
mokratischen Republik fiir deutsche Staatsangehdrige, nachdem er schon
1948 in den Personalausweis seiner Mutter eingetragen worden war; spiter
erhielt er dann einen Wehrpafl der Nationalen Volksarmee und endlich
einen neuen Personalausweis der Deutschen Demokratischen Republik.
Im Jahre 1967 wandte sich der Beschwerdefiihrer an das italienische Gene-
ralkonsulat in Berlin (West), das thm nach Feststellung seiner italienischen
Staatsangehorigkeit einen italienischen Reisepaf erteilte. Mit diesem Reise-
pafl gelangte er 1969 in die Bundesrepublik Deutschland und erhielt hier
1970 einen Personalauswelis.

In einem Verwaltungsverfahren auf Feststellung von Vermégensschiden
nach dem Beweissicherungs- und Feststellungsgesetz entschied die zustin-
dige Behorde im Jahre 1974, dafl der Beschwerdefithrer weder deutscher
Staatsangehoriger noch Deutscher ohne deutsche Staatsangehorigkeit im
Sinne des Art.116 Abs.1 GG sei. Das Verwaltungsgericht wies die Klage
auf Erteilung eines Staatsangehorigkeitsausweises mit Urteil vom 4.Fe-
bruar 1976 ab. Auf Berufung dnderte das Oberverwaltungsgericht Miinster
das erstinstanzliche Urteil ab und verpflichtete in seiner Entscheidung vom
5.September 19784 die zustindige Behorde, dem Beschwerdefiihrer einen
Staatsangehorigkeitsausweis auszustellen. In der Revision stellte das Bun-
desverwaltungsgericht mit Urteil vom 30.November 19825 das erstin-

4 Das Urteil ist abgedruckt in DVBL. 1979, $.429{f. und JZ 1979, S.136f.

5 BVerwGE 66, 2771f.; vgl. dazu etwa E. Klein, DDR-Staatsbiirgerschaftserwerb und
deutsche Staatsangehorigkeit, NJW 1983, S.2289ff.; S. Mampel, Das Staatsangehorig-
keitsrecht der DDR und die deutsche Staatsangehorigkeit, ROW 1983, S.233ff.; H. von
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stanzliche Urteil wieder her®.

II. Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts

Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zerfillt in zwei deut-
lich voneinander unterschiedene Teile: Im ersten Abschnitt wird unter-
sucht, ob aus dem Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland
folgt, dafl der Erwerb der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokrati-
schen Republik auch aufgrund einer Bestimmung, die im RuStAG keine
Entsprechung findet, zugleich fiir die Rechtsordnung der Bundesrepublik
Deutschland den Erwerb der deutschen Staatsangehérigkeit im Sinne der

Mangoldt, Urteilsanmerkung, JZ 1983, S.543ff.; D. Wyduckel, Erwerb der deut-
schen Staatsangehdrigkeit durch Einbiirgerung in der DDR, in: Festschrift fiir Hans Ulrich
Scupin (1983), S.663ff. und G. Zieger, Das Verhiltnis der Staatsangehérigkeitsregelungen
in den beiden deutschen Staaten, NJW 1984, S.699ff.

6 An weiterer einschligiger Literatur vgl. etwa R. Bernhardt, Deutschland nach 30
Jahren Grundgesetz, Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer
38 (1980), S.281f.; ders., German Nationality, in: R.Bernhardt (Hrsg.), EPIL Instalment 8
(1985), S.258ff.; ders., Die Rechtslage Deutschlands, JuS 1986, S.839ff.; ders., Die
deutsche Teilung und der Status Gesamtdeutschlands, in: J.Isensee/P.Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Bd.I (1987), S.321ff.; E.W. Béckenfdrde, Die Teilung
Deutschlands und die deutsche Staatsangehorigkeit, in: Epirrhosis, Festgabe fiir Carl
Schmitt, Bd.II (1968), S.423ff.; R. Dolzer, Die rechtliche Ordnung des Verhiltnisses der
Bundesrepublik Deutschland zur Deutschen Demokratischen Republik, in: J.Isensee/
P.Kirchhof, ibid., S.547ff.; ].A. Frowein, Die Rechtslage Deutschlands und der Status
Berlins, in: E.Benda/W.Maihofer/H.].Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts
(1983), $.29ff.; K. Hailbronner, Deutsche Staatsangehorigkeit und DDR-Staatsbiirger-
schaft, JuS 1981, S.712ff.; E. Klein, Die Bedeutung des Staatsbiirgerschaftsrechts der
DDR fiir die (gesamt-)deutsche Staatsangehorigkeit, JuS 1987, S.279ff.; H. von Man-
goldt, in: A, Makarov/H. von Mangoldt, Deutsches Staatsangehérigkeitsrecht (3. Aufl.
1986), Einl.V Rdnr.33ff.; A. Randelzhofer, in: Th.Maunz/G.Dirig/R.Herzog,
Grundgesetz (6. Aufl. 1986), Art.16 Abs.1 Rdnr.70ff.; G. Ress, Die Rechtslage Deutsch-
lands nach dem Grundlagenvertrag vom 21.Dezember 1972 (Beitrige zum auslindischen
ffentlichen Recht und Vélkerrecht, Bd.71) (1978), S.203ff.; ders., Germany. Legal Status
After World Warll, in: R.Bernhardt (Hrsg.), EPIL Instalment 10 (1987), S.1914f.; ders.,
Grundlagen und Entwicklung der innerdeutschen Beziehungen, in: J.Isensee/P.Kirchhof,
ibid., S.4491ff.; E. Roper, Deutsche und andere Deutsche?, Der Staat 1987, S.314f.; U.
Scheuner, Die deutsche einheitliche Staatsangehdrigkeit: ein fortdauerndes Problem der
deutschen Teilung, Europa-Archiv 1979, $.345f.; M. Schmitz, Staatsangehorigkeitsakte
der DDR und deutsche Staatsangehorigkeit, NVwZ 1987, S.31ff. und K. Stern, Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.I (2. Aufl. 1984), S.260ff.; aus dem Schrift-
tum der Deutschen Demokratischen Republik vgl. statt aller [Autorenkollektiv], Lehrbuch
des Staatsrechts der DDR (2. Aufl. 1984), $.165 und G. Riege, Die Staatsbiirgerschaft der
DDR (2. Aufl. 1986), S.308 .
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Staatsangehorigkeit im geteilten Deutschland 261

Art.16 Abs.1, 116 Abs.1 GG bewirkt und ob insoweit gegebenenfalls ver-
fassungsrechtliche Grenzen zu beachten sind. Diese Frage wird vom Ge-
richt grundsitzlich bejaht; die entscheidende Norm wird im Gebot der
Wahrung der Einheit der deutschen Staatsangehorigkeit gesehen, das wie-
derum eine normative Konkretisierung des im Grundgesetz, nimlich sei-
ner Priambel, verankerten Wiedervereinigungsgebots ist. Die grundsatzli-
che Rechtswirkung des Erwerbs der deutschen Staatsangehorigkeit durch
den Erwerb der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Repu-
blik unterliegt allerdings den Grenzen des ordre public der Rechtsordnung
der Bundesrepublik Deutschland.

In einem zweiten, wesentlich umfangreicheren Abschnitt wird dann die-
ses auf der Grundlage des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land gewonnene Ergebnis darauthin iiberpriift, ob ihm Verpflichtungen
der Bundesrepublik Deutschland aus allgemeinem Volkerrecht oder aus
ihren vertraglichen Bindungen zur Deutschen Demokratischen Republik
entgegenstehen. Dabei macht das Gericht grundsitzliche Ausfithrungen
zur Rechtslage Deutschlands, der rechtlichen Bedeutung des im Volker-
recht verankerten Selbstbestimmungsrechts des deutschen Volkes und zur
Wirkung des Grundlagenvertrags auf die rechtlichen Beziehungen zwi-
schen Bundesrepublik Deutschland und Deutscher Demokratischer Repu-
blik, aber auch zum Umfang verfassungsgerichtlicher Kontrolldichte von
Beurteilungen volkerrechtlicher Sachverhalte durch die zur Ausiibung der
auswirtigen Gewalt zustindigen Staatsorgane. Auf diese Erwigungen
stiitzt der Senat seinen Schluff, dafl der verfassungsrechtlich- gebotenen
rechtlichen Behandlung eines Erwerbs der Staatsbiirgerschaft der Deut-
schen Demokratischen Republik als des - in den Grenzen des ordre public
— gleichzeitigen Erwerbs der deutschen Staatsangehorigkeit im Sinne des
Grundgesetzes die Bundesrepublik Deutschland bindende Normen weder
aus Volkerrecht noch aus ihren rechtlichen Beziehungen zur Deutschen
Demokratischen Republik entgegenstehen.

1. Die verfassungsrechtliche Priifung

Ausgangspunkt der verfassungsrechtlichen Ausfilhrungen des Gerichts
ist die Feststellung, dafl der Beschwerdefiihrer weder durch Einbiirgerung
noch unmittelbar kraft einer Bestimmung des RuStAG die deutsche Staats-
angehorigkeit erworben hat, wohl aber im Besitz der Staatsbiirgerschaft
der Deutschen Demokratischen Republik war. Ihr Erwerb, den auch das
Oberverwaltungsgericht angenommen und das Bundesverwaltungsgericht
aus revisionsrechtlichen Griinden nicht in Frage gestellt hatte, sei wahrend
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des entscheidungserheblichen Zeitraums entweder unmittelbar kraft Ge-
setz oder kraft Einzelakt von Behorden der Deutschen Demokratischen
Republik erfolgt. Hinsichtlich der einschligigen Bestimmungen des Staats-
biirgerschaftsrechts der Deutschen Demokratischen Republik hat sich das
Gericht auf eine Aufzihlung der nach diesen Vorschriften im vorliegenden
Fall, insbesondere auch nach Auffassung des Schrifttums in der Deutschen
Demokratischen Republik, moglichen Erwerbstatbestande beschrinkt’;
angesichts der gerade hier bestehenden Unklarheiten, die sich fast notwen-
dig aus der Entwicklung der herrschenden Auffassung in der Deutschen
Demokratischen Republik zum Institut der deutschen Staatsangehorigkeit
und der erst seit 1967 gesetzlich verankerten, besonderen Staatsbiirger-
schaft der Deutschen Demokratischen Republik ergeben®, scheint dieses
Vorgehen durchaus gerechtfertigt. Entscheidungserheblich war allein die
Feststellung, dafl der Beschwerdefiihfer die Staatsbiirgerschaft der Deut-
schen Demokratischen Republik erworben hatte.

Wichtigste Grundlage fiir die Auffassung des Gerichts ist seine in Ein-

7 Kraft Gesetzes konnte der Erwerb der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokrati-
schen Republik nach Auffassung des Senats erfolgen: Einmal gemif} des §1¢ StBG i.V.m. §3
der Durchfiihrungsverordnung zum Gesetz iiber die Staatsbiirgerschaft der Deutschen De-
mokratischen Republik vom 3.8.1967 (GBI DDR 1967 II, S.681) (DVO-S$tBG), 1.V.m. §3
Abs.1 Buchstabe ¢ der Verordnung der Deutschen Verwaltung des Innern iiber die Ausgabe
einheitlicher Personalausweise an die Bevdlkerung der sowjetischen Besatzungszone
Deutschlands vom 18.11.1948 (Zentrales Verordnungsblatt 1948, S$.548) und §7 Abs.2 Satz 1
der Ersten Durchfithrungsbestimmung zur Verordnung iiber die Ausgabe von Personalaus-
weisen der Deutschen Demokratischen Republik vom 4.11.1953 (GBI DDR 1953 1, $.1091)
bereits zufolge der Eintragung des Beschwerdefiihrers in den Personalausweis seiner Mutter
im Jahre 1948, wofiir unter Hinweis auf Zieger (Anm.5), $.699ff. und Riege (Anm.6),
S.308f. nach Auffassung des Senats gute Griinde sprichen; oder erst mit Aushindigung des
Personalausweises der Deutschen Demokratischen Republik fiir deutsche Staatsangehorige
an den Beschwerdefiihrer im Jahre 1954 kraft § 1 Abs.2 1.V.m. §3 der Verordnung tiber die
Ausgabe von Personalausweisen der Deutschen Demokratischen Republik vom 29.10.1953
(GBL DDR 1953 1, $.1090); oder mit Wirkung zum 7.10.1949 kraft § 3 der Anordnung iiber
die Gleichberechtigung der Frau im Staatsangehérigkeitsrecht vom 30.8.1954 (Zentralblatt
der Deutschen Demokratischen Republik 1954, $.431) i.V.m. Art.7 und 144 der Verfassung
der Deutschen Demokratischen Republik vom 7.10.1949, jeweils i.V.m. §1¢ StBG und §3
DVO-StBG von 1967 unter Hinweis auf Riege, ibid., S.298f. Ferner konnte der Erwerb
erfolgt sein kraft Einzelakt durch Verleihung in Form der Bewilligung und Aushindigung
eines Personalausweises im Jahre 1954, wie es unter Hinweis auf Riege, ibid., S.308f. bis
zur Verordnung iiber das Verfahren in Staatsangehérigkeitsfragen vom 28.11.1957 (GBI
DDR 1957 I, S.616) méglich gewesen war.

8 Vgl. zu dieser Entwicklung neben dem in Anm.6 genannten Werk von Riege insbe-
sondere Zieger (Anm.5), S.6991f.
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klang mit seiner fritheren Rechtsprechung?® stehende Haltung, der Priam-
bel des Grundgesetzes rechtliche Bedeutung zuzumessen und in ihr insbe-
sondere ein verfassungsrechtliches Wiedervereinigungsgebot verankert zu
sehen. Allerdings komme den politischen Organen ein weiter Gestal-
tungsspielraum bei der Entscheidung zu, mit welchen politischen Mitteln
und auf welchen politischen Wegen sie dieses Ziel zu erreichen oder ihm
naher zu kommen suchen. Fiir die Abgrenzung der Befugnisse zwischen
Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht wichtig ist die wiederholte
Aussage, dafl das Gericht einer Mafinahme des Gesetzgebers erst dann
entgegentreten konne, wenn diese rechtlich oder tatsichlich einer Wieder-
vereinigung in Freiheit offensichtlich entgegenstehe.

Gestiitzt auf das Urteil zum Grundlagenvertrag'® weist der Senat dann
darauf hin", dafl aus dem Wiedervereinigungsgebot auch ein Wahrungs-
gebot abzuleiten sei, nimlich alles zu unterlassen, was die Wiedervereini-
gung vereiteln wiirde. Dieses Wahrungsgebot, das fiir das Staatsangeho-
rigkeitsrecht in Art.116 Abs.1, 16 Abs.1 GG in der Verfassung selbst ver-
ankert sei, habe das Bundesverwaltungsgericht verkannt. Es beruhe auf
der politischen Grundentscheidung des Verfassungsgebers, des Parlamen-
tarischen Rates, nicht einen neuen (»westdeutschen«) Staat zu errichten,
sondern das Grundgesetz als Reorganisation eines Teilbereiches des deut-
schen Staates — und somit seiner Staatsgewalt, seines Staatsgebietes und
seines Staatsvolkes — zu begreifen. Dieses Verstindnis der historischen
und politischen Identitit der Bundesrepublik Deutschland liege dem
Grundgesetz zugrunde; das Festhalten an der deutschen Staatsangehérig-
keit in Art.116 Abs.1, 16 Abs.1 GG und damit an der bisherigen Identitit
des Staatsvolkes des deutschen Staates sei normativer Ausdruck dieses
Grundverstindnisses.

Ausschlaggebend ist dann der Schlufl des Gerichts2, das Wahrungsge-
bot hinsichtlich des deutschen Staatsvolkes »dynamisch« zu sehen: Aus
dem Wahrungsgebot folge namentlich die verfassungsrechtliche Pflicht,
die Identitdt des deutschen Staatsvolkes zu erhalten; diese Pflicht sei je-
doch nicht statisch auf den Kreis derjenigen Personen begrenzt, die bei
Inkrafttreten des Grundgesetzes deutsche Staatsangehérige waren und
jene, die spiter aufgrund der Bestimmungen des RuStAG die deutsche

9 Vgl. zum folgenden BVerfGE 77, 137 (149) unter Hinweis auf BVerfGE 5, 85 (127f.)
und 36, 1 (17f.).

10 Vgl. BVerfGE 36, 1 (18).

"1 Vgl. zum folgenden BVerfGE 77, 137 (149£.).

12 Vgl. zum folgenden BVerfGE 77, 137 (150£.).
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Staatsangehdrigkeit erworben haben und noch erwerben werden. Die im
Wiedervereinigungsgebot des Grundgesetzes enthaltene Wahrungspflicht
gebiete es auch, die Einheit des deutschen Volkes als des Tragers des vol-
kerrechtlichen Selbstbestimmungsrechts nach Moglichkeit zukunftgerich-
tet auf Dauer zu bewahren'3. Die — vom Senat so bezeichnete — »statische«
Betrachtungsweise des Bundesverwaltungsgerichts stelle diese Einheit des
ganzen deutschen Volkes in seinem jeweiligen Bestand als des Trigers des
Selbstbestimmungsrechts grundsitzlich in Frage und laufe dem genannten
Wahrungsgebot des Grundgesetzes zuwider. Mithin bewirke der Erwerb
der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik grund-
sitzlich zugleich fiir die Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland
den Erwerb der deutschen Staatsangehérigkeit im Sinne des Grundgeset-
zes. Mit anderen Worten: Um dem Wiedervereinigungsgebot des Grund-
gesetzes in seiner staatsangehorigkeitsrechtlichen Ausprigung — namlich
dem Gebot der zukunftgerichteten Wahrung der Einheit des ganzen deut-
schen Volkes als des Trigers des volkerrechtlichen Selbstbestimmungs-
rechts — zu geniigen, ist es verfassungsrechtlich geboten, daf} fir die
Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland der Erwerb der Staats-
biirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik, ungeachtet seiner
Rechtsgrundlage, grundsitzlich den Erwerb auch der deutschen Staatsan-
gehorigkeit im Sinne des Grundgesetzes bewirkt.

Danach iiberwindet das Gericht'® unter Hinweis auf seine friihere
Rechtsprechung'® den Einwand, daf} der genannten Rechtswirkung von
Hoheitsakten der Deutschen Demokratischen Republik entgegenstehe,
daf} die hierbei geiibte Hoheitsgewalt nicht dem Grundgesetz unterworfen
sei: Das Grundgesetz gehe einerseits vom Fortbestand des deutschen
Staatsvolkes aus, beriicksichtige aber auch, daff die Bundesrepublik
Deutschland hinsichtlich Staatsgebiet und Staatsvolk nicht ganz Deutsch-
land umfasse. Auch nach Abschluff des Grundlagenvertrags sei die Deut-
sche Demokratische Republik »ein anderer Teil Deutschlands«, seien ihre
Gerichte »deutsche Gerichte«. Von grofiter Bedeutung ist dann der diese
Uberlegungen abschliefende Satz, daf} erst dann, wenn eine Trennung der
Deutschen Demokratischen Republik von Deutschland durch eine freie
Ausiibung des Selbstbestimmungsrechts besiegelt wire, sich die in der
Deutschen Demokratischen Republik ausgeiibte Hoheitsgewalt aus der

13 Der Senat weist dabei ausdriicklich auf die in Anm.5 und 6 genannten Beitrage von
Klein hin, dessen Ansatz er weitgehend folgt.

4 Vel. zum folgenden BVerfGE 77, 137 (151).

5 Der Senat weist auf BVerfGE 36, 1 (16£f., 291f.) und 37,57 (64) hin.
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Sicht des Grundgesetzes als eine von Deutschland abgel6ste fremdstaatli-
che Gewalt qualifizieren liefle.

Das Ergebnis des Gerichts beruht letztlich auf zwei ineinander ver-
schrinkten Begriindungen: Das Staatsvolk Deutschlands, das deutsche
Volk, ist aus der Sicht des Grundgesetzes nicht auf die Biirger der Bundes-
republik Deutschland mit deutscher Staatsangehorigkeit im Sinne des
Grundgesetzes beschrinkt, sondern umfaflt wegen des Gebots der Wah-
rung der Einheit des deutschen Staatsvolkes grundsatzlich auch alle Staats-
biirger der Deutschen Demokratischen Republik als eines anderen Teiles
Deutschlands. Solange ferner eine Trennung der Deutschen Demokrati-
schen Republik von Deutschland nicht durch eine freie Ausiibung des
Selbstbestimmungsrechts eben des ganzen deutschen Volkes besiegelt ist,
1aflt sich die in der Deutschen Demokratischen Republik ausgeiibte Ho-
heitsgewalt — jedenfalls aus der Sicht des Grundgesetzes und auf die allein
kommt es fiir die hier anstehende verfassungsrechtliche Priifung an — nicht
als eine von Deutschland abgeloste fremdstaatliche Gewalt qualifizieren.
Die Organe der Bundesrepublik Deutschland sind also von Verfassungs
wegen verpflichtet, fiir die Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutsch-
land - denn nur iiber diese kénnen sie verfiigen — dem Erwerb der Staats-
biirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik grundsitzlich die
Rechtswirkung des Erwerbs der deutschen Staatsangehorigkeit beizumes-
sen; so wird die verfassungsrechtlich gebotene Einheit des deutschen
Staatsvolkes gewihrleistet.

In einem letzten Schritt'® setzt der Senat dann der genannten Rechtswir-
kung eine verfassungsrechtliche Grenze: den ordre public der Bundesrepu-
blik Deutschland. Als Stiitze der Heranziehung und Geltung des ordre
public der Bundesrepublik Deutschland als verfassungsrechtlicher Mafistab
fur eine gewisse Einschrinkung der Anerkennung von Hoheitsakten der
Deutschen Demokratischen Republik im Bereich des Staatsangehorigkeits-
rechts bezieht sich der Senat auf zwei Entscheidungen'? aus dem Gebiet
der innerdeutschen Rechtshilfe. Hinsichtlich der inhaltlichen Bestimmung
der Grenzen, die der ordre public der Bundesrepublik Deutschland dem
Erwerb der deutschen Staatsangehorigkeit zufolge des Erwerbs der Staats-
biirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik setzt, beschrinkt
sich das Gericht in erster Linie auf die zutreffende Feststellung, daff im zu
entscheidenden Fall kein Anlafl bestand, auf diese sicherlich schwierige
Problematik in den Griinden des Beschlusses niher einzugehen. Immerhin

6 Vgl. zum folgenden BVerfGE 77, 137 (152).
17 BVerfGE 11, 150 (158f£.) und 37, 57 (64£., 66).
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findet sich der Hinweis'8, dafl im Zusammenhang des Staatsangehorig-
keitsrechts Inhalt und Wirkungsweise des ordre public sich vor allem aus
den Grundwertungen dieses Rechtsbereiches und insbesondere aus dem
Wiedervereinigungsgebot des Grundgesetzes bestimmen. Wenn auch in
der staatsangehorigkeitsrechtlichen Praxis im geteilten Deutschland die
Fille selten sein diirften, in denen ein Eingreifen des ordre public der
Bundesrepublik Deutschland in Frage kommt, so ist auf diese jedenfalls
grundsitzlich wichtige Problematik spiter noch einzugehen.

2. Die vélker- und deutscblandre?btlicbe Priifung

Im zweiten, umfangreicheren Teil seines Beschlusses iiberpriift der Se-
nat, ob seinem auf der Grundlage des Verfassungsrechts gefundenen und
insoweit gebotenen Ergebnis Verpflichtungen der Bundesrepublik
Deutschland aus allgemeinem Volkerrecht oder ihren vertraglichen Bin-
dungen mit der Deutschen Demokratischen Republik entgegenstehen. Die
fiir eine Entscheidung eines Verfassungsgerichts in Staatsangehorigkeitsfra-
gen auf den ersten Blick vielleicht iiberraschende Ausfiihrlichkeit dieser
Priifung diirfte sich nicht zuletzt aus zwei miteinander verbundenen, ver-
fassungs- und vélkerrechtspolitischen Erwigungen erkliren lassen: Dem
Urteil zum Grundlagenvertrag!® war haufig vorgehalten worden, es habe
das rechtliche Verhiltnis zwischen den beiden Staaten in Deutschland zu
sehr aus der Sicht des bundesdeutschen Verfassungsrechts gewiirdigt und
dabei die vélkerrechtliche Komponente vernachlissigt. Zum anderen
spricht in der Tat einiges dafiir, dafl im Bereich der internationalen Rechts-
beziehungen, wo es im Hinblick auf die volkerrechtliche Rechtsquellen-
lehre20 auf eine stete und einheitliche Praxis der zustindigen Staatsorgane
ganz besonders ankommt, die von der fiir die Ausiibung der auswirtigen
Gewalt zustindigen Exekutive gefithrte Politik gerade auch nach auflen, im
volkerrechtlich relevanten Bereich, vom Bundesverfassungsgericht als ei-
nem hierzu aufgrund seiner verfassungsrechtlichen Stellung in erheblichem

18 Vgl. BVerfGE 77, 137 (1521.).

19 Vgl. hierzu etwa R. Bernhardt, Vélkerrechtliche Bemerkungen zum Grundver-
trags-Urteil des Bundesverfassungsgerichts, in: Festschrift fir Eberhard Menzel (1975),
$.109ff. und neben der in Anm.6 genannten Monographie von Ress vor allem die Beitrige
inl. von Miinch /T.Oppermann / R. Stodter (Hrsg.), Finis Germaniae? Zur Lage
Deutschlands nach den Ostvertrigen und Helsinki (1977) und G. Zieger (Hrsg.), Finf
Jahre Grundvertragsurteil des Bundesverfassungsgerichts (1979).

20 Vgl. hierzu statt aller R. Monaco, Sources of International Law, in: R.Bernhardt
(Hrsg.), EPIL Instalment 7 (1984), S.424{f.
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Umfange berufenen Staatsorgans auf ihre Vereinbarkeit mit dem allgemei-
nen Volkerrecht und vertraglichen Verpflichtungen der Bundesrepublik
Deutschland iiberpriift wird; in den in der Praxis wohl ganz deutlich tiber-
wiegenden Fillen, in denen eine solche Prifung zum Ergebnis fithrt, dafl
die volkerrechtlich relevante Politik nicht dem Vélkerrecht widerspricht,
wird eine verfassungsgerichtliche Entscheidung, so sie volkerrechtlichen
Qualititsanspriichen geniigt, die Beachtlichkeit der volkerrechtlich rele-
vanten Bekundungen der fiir die Ausiibung der auswirtigen Gewalt in
erster Linie zustindigen Staatsorgane stirken. Um Mifverstindnissen vor-
zubeugen, sei klargestellt, dafl selbstverstindlich weder eine verfassungs-
widrige noch eine offensichtlich volkerrechtswidrige auswirtige Politik
vom Bundesverfassungsgericht mit der Begriindung gebilligt werden darf,
die Bundesrepublik Deutschland miisse im Volkerrechtsverkehr »mit einer
Stimme« sprechen. Hinzuweisen ist aber schon an dieser Stelle?! auf einen
erheblichen Unterschied in der Kontrolldichte des Bundesverfassungsge-
richts: Im Hinblick auf die Auslegung der Verfassung ist es gegeniiber allen
anderen Staatsorganen mit der Befugnis ausgestattet, verfassungsrechtliche
Fragen abschliefend und fiir alle bindend zu entscheiden; dies beruht nicht
zuletzt darauf, dafl eine nationale Rechtsordnung ein mit abschlielender
Entscheidungsgewalt ausgestattetes Organ benétigt. Die Besonderheit der
volkerrechtlichen Ordnung, in der es bekanntlich kein alle Rechtssubjekte
bindendes, iibergeordnetes internationales Organ gibt, bedingt nun, daf} in
vielen rechtlich umstrittenen Situationen eine eindeutige Einschitzung ei-
nes volkerrechtlich beachtlichen Akts als vélkerrechtswidrig oder volker-
rechtsgemaf nicht zu treffen ist. Dieser Befund rechtfertigt, unter verfas-
sungs- wie volkerrechtlichem Blickwinkel, die Auffassung des Senats, den
fir die Ausiibung der auswirtigen Gewalt zustindigen Staatsorganen bei
der Priifung ihrer Handlungen am Vélkerrecht einen weiteren Beurtei-
lungsspielraum zuzumessen als bei der Priifung am Verfassungsrecht.

a) Die Prifung des aus dem Verfassungsrecht gewonnenen Ergebnisses
beginnt der Senat mit der Feststellung??, daf} die Bestimmung des Kreises
der Staatsangehorigen durch einen Staat bestimmten Grenzen unterliege,
die sich aus der Existenz und der Personalhoheit anderer Staaten erge-
ben?3; insbesondere diirfe die Staatsangehorigkeit nicht an sachfremde, mit
dem jeweiligen Staat nicht in hinreichender Weise verbundene Sachverhalte

21 Niaher hierzu unten S.221f. (23).

22 Vgl. BVerfGE 77, 137 (153).

2 Vgl. hierzu statt aller A. Randelzhofer, Nationality, in: R.Bernhardt (Hrsg.),
EPIL Instalment 8 (1985), S.416ff.
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gekniipft werden. Diese vom Vélkerrecht gesetzten und von der Bundesre-
publik Deutschland daher zu beachtenden Grundsitze wiirden nicht ver-
letzt, wenn die Bundesrepublik Deutschland die Staatsbiirger der Deut-
schen Demokratischen Republik als zum Kreis der deutschen Staatsange-
hérigen im Sinne des Grundgesetzes zihlend betrachtet, den damit gegebe-
nen Status aber immer erst dann aktualisiert, wenn diese in den Hoheitsbe-
reich der Bundesrepublik Deutschland gelangen und die Aktualisierung
hinnehmen oder begehren. Eine solche Ankniipfung, die das aus der
Staatsangehorigkeit folgende Rechte- und Pflichtenverhiltnis gegeniiber
den in der Deutschen Demokratischen Republik lebenden deutschen .
Staatsangehorigen in keiner Weise aktualisiert, ist der Bundesrepublik
Deutschland vélkerrechtlich jedenfalls nicht verwehrt. Als Begriindung
hierfiir nennt das Gericht die Rechtslage Deutschlands, die nicht nur durch
die fortbestehenden Rechte und Verantwortlichkeiten der vier Hauptsie-
germichte, sondern vor allem auch durch den Umstand gekennzeichnet
ist, »dafl dem deutschen Volk seit der Niederlage des deutschen Staates im
Zweiten Weltkrieg versagt geblieben ist, in freier Selbstbestimmung iiber
seine politische Form zu entscheiden«?4,

aa) Die Ausfiihrungen des Senats zur Rechtslage Deutschlands griinden
sich eindeutig auf das Urteil zum Grundlagenvertrag, das jedoch in volker-
rechtlicher Hinsicht klirend erginzt wird. Danach ist der im Jahre 1871
gegriindete deutsche Staat nicht untergegangen, sondern besteht fort; die
Bundesrepublik Deutschland ist identisch mit dem Volkerrechtssubjekt
Deutsches Reich. Zur Stiitzung dieser sich aus dem Grundgesetz nach der
verfassungsrechtlich ausschlaggebenden und bindenden Auslegung des
Bundesverfassungsgerichts ergebenden Auffassung im Hinblick auf das
Volkerrecht — und damit die vélkerrechtliche Zulissigkeit des verfassungs-
rechtlich Gebotenen — fiihrt der Senat aus, dafl der im Jahre 1871 gegriin-
dete deutsche Staat weder mit der Kapitulation seiner Streitkrifte?, der
Auflosung der letzten Reichsregierung im Mai 194525, noch durch die

24 BVerfGE 77,137 (153£.).

25 Die am 7.5.1945 in Reims abgegebene, einseitige Kapitulationserklirung (“Act of
Military Surrender”) (abgedruckt u.a. bei 1. von Miinch, Dokumente des geteilten
Deutschlands, Bd.1 [1968], S.17) wie die am 8.5.1945 in Berlin-Karlshorst unterzeichnete
Urkunde iiber die militirische Kapitulation der deutschen Streitkrifte (von Miinch, ibid.,
S.18f.) enthalten eine gleichlautende Ziffer4: “This act of military surrender is without
prejudice to, and will be superseded by any general instrument of surrender imposed by, or
on behalf of the United Nations and applicable to Germany and the German armed forces as
a whole”.

26 Gemifl dem Londoner Protokoll vom 12.9.1944 (von Miinch, ibid., $.25ff.) wurde
nach der Auflésung der letzten Reichsregierung am 23.5.1945 Deutschland in seinen Gren-
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Inanspruchnahme der »obersten Gewalt in bezug auf Deutschland«, ein-
schlieflich der Befugnisse der deutschen Staatsgewalt, durch die vier
Hauptsiegermichte am 5.Juni 194527 vélkerrechtlich erloschen sei; viel-
mehr hitten die Vier Michte ausdriicklich erklirt, daf8 die Inanspruch-
nahme dieser Gewalt nicht die Annektierung Deutschlands bewirke.

Auch bis zum Inkrafttreten des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik
Deutschland und der Verfassung der Deutschen Demokratischen Republik
im Jahre 1949 sei dieser deutsche Staat nicht untergegangen?®; dies werde
belegt etwa durch die Beschliisse auf der Potsdamer Konferenz vom Au-
gust 194529, die Ausiibung der obersten Gewalt in bezug auf Deutschland
als Ganzes in dessen auswirtigen Angelegenheiten® etwa beim Abschluf}
volkerrechtlicher Vertrige3! oder der Wahrnehmung der Rechtsstellung

zen vom 31.12.1937 (“Germany, within her frontiers as they were on 31st December, 1937”)
besetzt und in drei Zonen und das Gebiet (area) von Berlin, das gemeinsames Besatzungsge-
biet (“under joint occupation by the three Powers”) sein sollte, eingeteilt.

27 Der Senat weist (BVerfGE 77, 137 [154]) auf das Amtsblatt des Kontrollrats in
Deutschland, Erginzungsblatt Nr.1, S.7ff., hin, wo die vier Hauptsiegermichte u.a. erklar-
ten, “[to] assume supreme authority with respect to Germany, including all the powers
possessed by the German Government ... The assumption, for the purposes stated above, of
the said authority and powers does not effect the annexation of Germany”. Zu erginzen ist,
dafl es in der “To the people of Germany” gerichteten Proklamation Nr.1 des Alliierten
Kontrollrates betreffend die Errichtung des Kontrollrates vom 30.8.1945 (“Proclamation
Establishing the Control Council”) (vgl. von Miinch [Anm.25], $.51f.) heiflt: “I. As
announced on 5 June 1945, the supreme authority with respect to Germany has been as-
sumed by the Governments of the United States of America, the Union of Soviet Socialist
Republics, the United Kingdom, and the Provisional Government of the French Republic;
II. In virtue of the supreme authority and powers assumed by the four Governments the
Control Council has been established and supreme authority in matters affecting Germany
as a whole has been conferred upon the Control Council”.

28 Vgl. zur Zeit zwischen 1945 und 1949 statt aller Th. Schweisfurth, Germany.
Occupation after World Warll, in: R.Bernhardt (Hrsg.), EPIL Instalment3 (1982),
S.191ff. und M. Stolleis, Besatzungsherrschaft und Wiederaufbau deutscher Staatlichkeit
1945-1949, in: J. Isensee/P. Kirchhof (Anm.6), S.173 {f.

29 So heiflt es in Kap.I A3 (i) der Potsdamer Beschliisse, dafl ein Rat der Auflenminister
einzusetzen sei u.a. zum Zwecke des “preparation of a peace settlement for Germany to be
accepted by the Government of Germany when a government adequate for the purpose is
established”, vgl. Report on the Tripartite Conference of Berlin, Amtsblatt des Kontrollrats
in Deutschland (Anm.27), S.13.

30 Der Senat weist hier (BVerfGE 77, 137 [154]) auf die umfassende Darstellung von
F.A. Mann, Deutschlands Rechtslage 1947-1967, JZ 1967, S.585ff., hin.

31 Der Senat verweist hier (BVerfGE 77, 137 [154f.]) auf das Abkommen mit Spanien
vom 10.5.1948, United Nations Treaty Series, Vol.140 (1952), S.130ff., dessen Art.XV
lautet: “In the name of the Government of Germany and in exercise of the authority and
rights conferred by the Act of Surrender of Germany of May7, 1945 the Allied Powers
signatory to this Accord confirm the waiver of the claims referred to in Article XIII and

18 ZabRV 49/2
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Deutschlands im Rahmen von internationalen Organisationen3?, denen
Deutschland vor dem Zweiten Weltkrieg beigetreten war.

bb) Am Fortbestehen des deutschen Staates habe das Inkrafttreten der
Verfassungen der beiden Staaten in Deutschland im Jahre 1949 nichts gein-
dert, da beide Vorginge nicht einen volkerrechtlichen Tatbestand eines
Staatsuntergangs erfiillten.

Weder das Grundgesetz noch die auf seiner Grundlage gebildeten Staats-
organe der Bundesrepublik Deutschland hitten das Inkrafttreten des
Grundgesetzes als Untergang des deutschen Staates gewertet; vielmehr
habe sich die Bundesrepublik Deutschland von Beginn an als mit dem
Volkerrechtssubjekt Deutsches Reich identisch betrachtet33. An dieser
Subjektsidentitdt habe nichts zu dndern vermocht, daf} sich die gebietsbe-
zogene Hoheitsgewalt der Bundesrepublik Deutschland auf den riumli-
chen Anwendungsbereich des Grundgesetzes beschrinke, da selbst eine
endgiiltige Statusinderung von Teilen seines Staatsgebietes die Identitit
eines staatlichen Volkerrechtssubjekts nicht indere.

Diese Identitit der Bundesrepublik Deutschland - in ihren gebietsbezo-
genen Grenzen — mit dem deutschen Staat sei auf der volkerrechtlichen
Ebene auch von zahlreichen Staaten anerkannt worden. Als wichtigstes
Beispiel wird genannt das Londoner Schuldenabkommen vom 27.Februar
195334, aufgrund dessen die Bundesrepublik Deutschland die Verbindlich-
keiten »Deutschlands« schuldet und nicht etwa eine Schuld- oder gar nur
Haftungsiibernahme fiir die Verbindlichkeiten eines untergegangenen
Schuldners vereinbart worden sei. Auch die Praxis der Wiederanwendung
zahlreicher Vorkriegsvertrige®® belege dies: Es handele sich niamlich um

guarantee the Government of Spain against any eventual or subsequent claim in relation to
the settlement made as provided in Article VIIIL. They likewise undertake that Germany or
whatever German Government succeeds the Allied Control Council for Germany in the
Government of Germany shall confirm the provisions of this Accord”.

32 Der Senat verweist hier (BVerfGE 77, 137 [155]) auf die Verhandlungen auf der
Konferenz des Weltpostvereins von 1947 in Paris, vgl. Union Postale Universelle, Docu-
ments du Congrés de Paris 1947, Tome II (Berne 1948), S.LX, 902ff., 906.

33 Der Senat verweist hier (BVerfGE 77, 137 [156]) u.a. auf die Erklirungen des Bundes-
kanzlers bei den Beratungen des Deutschlandvertrages im Deutschen Bundestag (Sitzung
vom 15.12.1954, Sten. Ber., S.3122 B); die Regierungserklarungen des Bundeskanzlers vom
22. und 23.9.1955 (Deutscher Bundestag, Sten. Ber., 5.5643ff. und 5659) sowie die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgenchts (BVerfGEZ 266 [277]; 5, 85 [126] und 6, 309
(336, 363£.]).

34 BGBI. 1953 11, S.333ff.; vgl. hierzu etwa H. Coing, London Agreement on German
External Debts (1953), in: R. Bernhardt (Hrsg.), EPIL Instalment 8 (1985), S.3641f.

36 Hinzuweisen wire etwa auf die Wiederanwendung des Ubereinkommens vom
15.1.1892 iber den gegenseitigen Schutz der Urheberrechte, Bekanntmachung vom
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die Fortfiihrung desselben, lediglich suspendierten Vertragsverhiltnisses
zwischen denselben urspriinglichen Parteien und nicht um einen Neuab-
schlufl von Vertrigen mit einem Rechtsnachfolger auf deutscher Seite, wes-
halb auch die Wiederanwendungserklirungen von den Staatsorganen der
Bundesrepublik Deutschland nicht nach den verfassungsrechtlichen Regeln
des Abschlusses volkerrechtlicher Vertrige, nimlich Art.59 GG, behandelt
worden seien36.

Anhand grundlegender Bestimmungen der am 7. Oktober 1949 in Kraft
getretenen Verfassung der Deutschen Demokratischen Republik zeigt der
Senat?, dafl — zumindest damals — auch die Deutsche Demokratische Re-
publik vom Fortbestand des deutschen Staates ausging. Dies gelte auch fiir
die Sowjetunion, wie sich aus dem Erlafl des Prisidiums des Obersten
Sowjet der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken vom 15.Januar
1955 iiber die Beendigung des Kriegszustands »zwischen der Sowjetunion
und Deutschland« ergebe38. Im gleichen Erlafl und vielen anderen volker-
rechtlich beachtlichen Akten habe sich die Sowjetunion im {ibrigen ihre
Rechtspositionen aus dem Viermichtestatus in bezug auf Deutschland als
Ganzes und Berlin sowie in bezug auf eine Friedensregelung fiir Deutsch-
land vorbehalten®.

29.5.1950 in Bundesanzeiger 1950, Nr.144 oder des deutsch-britischen Abkommens vom
20.3.1928 iiber den Rechtsverkehr, Bekanntmachung vom 13.3.1953, BGBI. 1953 11, S.116.

36 Vgl. BVerfGE 77, 137 (156).

37 Der Senat verweist (BVerfGE 77, 137 [157]) auf Art.1 der Verfassung, wo es in Abs.1
heifit: »Deutschland ist eine unteilbare demokratische Republik; sie baut sich in den deut-
schen Lindern auf«; und in Abs.4: »Es gibt nur eine deutsche Staatsangehérigkeit« sowie auf
Art.118 Abs.1: »Deutschland bildet ein einheitliches Zoll- und Handelsgebiet, umgeben von
einer gemeinschaftlichen Zollgrenzes.

38 Dort heifit es u.a. »1. Der Kriegszustand zwischen der Sowjetunion und Deutschland
wird beendet, und zwischen ihnen werden friedliche Beziechungen hergestellt ... 3. Die
Verkiindung der Beendigung des Kriegszustandes mit Deutschland indert nichts an seinen
internationalen Verpflichtungen und beriihrt nicht die Rechte und Pflichten der Sowjet-
union, die sich aus den bestehenden, Deutschland als Ganzes betreffenden internationalen
Abkommen der vier Michte ergeben« (deutsche Ubersetzung in H. Mosler / K. Doeh-
ring, Die Beendigung des Kriegszustandes mit Deutschland nach dem Zweiten Weltkrieg
[Beitrige zum auslindischen offentlichen Recht und Vélkerrecht, Bd.37] [1963], S.397).
Hierzu ist zu bemerken, dafl von Vélkerrechts wegen die formelle Beendigung des Kriegszu-
standes mit einem Staat nach dessen Untergang nicht mehr moglich ist. Allgemein zur
Entwicklung der sowijetischen Politik vgl. etwa J. Hacker, Sowjetunion und DDR zum
Potsdamer Abkommen (2. Aufl. 1969).

39 Der Senat verweist (BVerfGE 77, 137 [157f.]) u.a. auf die Erklirung der Regierung
der Sowjetunion iiber die Gewihrung der Souverinitit an die Deutsche Demokratische
Republik vom 25.3.1954 (vgl. von Miinch [Anm.25], S.329); die Priambel des Vertrages
iiber die Beziehungen zwischen der Deutschen Demokratischen Republik und der Union
der Sozialistischen Sowjetrepubliken vom 20.9.1955 (GBl. DDR 19551, 5.918); Art.9 des
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Aus der New Yorker Erklirung der westlichen Hauptsiegermichte vom
18.September 195040 und insbesondere einer zugleich iibermittelten, un-
veroffentlichten “interpretative minute”4! folge, daff auch sie vom Fortbe-
stand des deutschen Staates ausgingen; so haben denn auch die Westmichte
im Jahre 1951 den Kriegszustand mit »Deutschland« beendet*?. Thre
Rechtsauffassung, dafl Deutschland als Vélkerrechtssubjekt fortbestehe,
habe sich in zahlreichen weiteren Vorgingen bekundet, von denen eine im
Jahre 1985 abgegebene Erklirung des britischen Auflenministers besondere
Beachtung verdient®3. Auch hitten die Westmichte, gegeniiber der So-

Vertrages zwischen der Deutschen Demokratischen Republik und der Union der Sozialisti-
schen Sowjetrepubliken vom 12.6.1964 (GBl. DDR 19641, S.132ff.) und Art.10 des Vertra-
ges vom 7.10.1975 zwischen beiden Staaten (GBL. DDR 197511, S.238). Auch in der Praam-
bel des Viermachteabkommens iiber Berlin vom 3.9.1971 (vgl. von Miinch, ibid., Bd.2
[1974], S.1024£.) (“The Governments of the United States of America, the French Republic,
the Union of Soviet Socialist Republics and the United Kingdom of Great Britain and
Northern Ireland ... Acting on the basis of theit quadripartite rights and responsibilities,
and of the corresponding wartime and post-war agreements and decisions of the Four
Powers, which are not affected, taking into account the existing situation in the relevant
area, ...”) und in der Erklirung der Vier Michte vom 9.11.1972 zum Beitritt der beiden
deutschen Staaten zu den Vereinten Nationen (vgl. International Legal Materials, Vol.XII
[1973], S.217) (“The Governments of the United States of America, the French Republic, the
Union of Soviet Socialist Republics, and the United Kingdom of Great Britain and Northern
Ireland ... are in agreement that they will support the applications for membership in the
United Nations when submitted by the Federal Republic of Germany and the German
Democratic Republic, and affirm in this connection that this membership shall in no way
affect the rights and responsibilities of the Four Powers and the corresponding related
Quadripartite agreements, decisions, and practices”) werde der Viermichtestatus Deutsch-
lands betbehalten. ) }

40 Vgl. hierzu Frowein (Anm.6), $.35; in der Erklirung heifit es, daf die drei westli-
chen Hauptsiegermachte »die Regierung der Bundesrepublik Deutschland als die einzige
deutsche Regierung ansehen, die frei und legitim gebildet und daher berechtigt ist, als
Reprisentantin des deutschen Volkes in internationalen Angelegenheiten fiir Deutschland zu
sprechenc. :

41 Dort heiflt es, daf die genannte Erklirung “was based.on the premise that the German
state continues to exist; that the formula recognised the provisional character of the Federal
Republic by stating that the status which is recognised is ‘pending the peaceful reunification
of Germany’; and that it did not therefore constitute recognition of the Government of the
Federal Republic as the de jure government of all Germany”; vgl. hierzu auch Mann
(Anm.30),5.622.

42 Der Wortlaut der entsprechenden einseitigen Erklirungen findet sich in Mosler /
Doehring (Anm.38), S.33f. (USA), S.40ff. (Frankreich) und S.54{f. (Grofibritannien).

43 Im Gerichtsverfahren The Queen v. Secretary of State for Foreign Affairs — Ex parte
Giinther Trawnik and Louise Reimelt (QBDCF 59/85) wurde die folgende Erklarung abge-
geben (zitiert nach W. Heidelmeyer, Immunitit und Rechtsschutz gegen Akte der
Besatzungshoheit in Berlin, Za6RV Bd.46 [1986], $.520ff. [530]): “I, Sir Richard Edward
Geoffrey Howe, Knight, Her Majesty’s Principal Secretary of State for Foreign and Com-
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wjetunion wie gegeniiber der Bundesrepublik Deutschland und der Deut-
schen Demokratischen Republik, bis in die Gegenwart an ihren Rechtspo-
sitionen in bezug auf Deutschland als Ganzes und Berlin festgehalten44.

cc) Fir die Jahre nach 1949 beschrankt sich der Senat im iibrigen auf die
— allerdings entscheidende — Feststellung, daff wie auch immer die status-
rechtliche Entwicklung der Deutschen Demokratischen Republik seither -
etwa im Hinblick auf ihren Beitritt zu den Vereinten Nationen und den
Abschluff des Grundlagenvertrags — zu werten sei, dies jedenfalls volker-
rechtlich nichts an der Subjektsidentitit der Bundesrepublik Deutschland
mit dem deutschen Staat zu dndern vermocht hitte. Selbst wenn es sich bei
der von der Deutschen Demokratischen Republik durchlaufenen Entwick-
lung um eine vollendete volkerrechtliche Sezession aus dem deutschen
Staatsverband gehandelt hitte, was allein schon wegen des fortbestehenden
Viermichtestatus Deutschlands als Ganzen ausgeschlossen sei, hitte das
den Fortbestand des deutschen Staates nicht beenden konnen: Die Sezes-
sion eines Teilgebietes beendet nicht die Subjektsidentitit des verbleibenden
Teils, sofern dessen Staatlichkeit — was bei der Bundesrepublik Deutsch-
land unstreitig ist — erhalten bleibt45.

Von ausschlaggebender Bedeutung ist nach Ansicht des Senats*¢ jedoch
nicht der Viermichtestatus Deutschlands als Ganzen, sondern der Um-
stand, daf} eine endgiiltige Spaltung Deutschlands, d.h. eine volkerrechtli-
che Sezession der Deutschen Demokratischen Republik, nicht vom Selbst-
bestimmungsrecht des deutschen Volkes gedeckt sei. Vielmehr halte das
deutsche Volk in seiner iiberwiegenden Mehrheit sowohl in der Bundesre-

monwealth Affairs hereby certify pursuant to section21 of the State Immunity Act 1978,
that Germany is a state for the purposes of Part] of the State Immunity Act 1978, and that
the persons to be regarded for the purposes of Part] of the said Act as the Government of
Germany include the members of the Allied Kommandantura of Berlin, including the British
Military Commandant ...”.

4 Der Senat nennt hier u.a. den Wortlaut der Art.2 und 4 des Deutschlandvertrages
(BGBL. 195511, $.305) mit der gleichzeitigen Verpflichtung aus dessen Art.7; die Erklirung
der drei Westmichte vom 26.6.1964 anlifilich der Unterzeichnung des oben (Anm.39) ge-
nannten Freundschafts- und Beistandsvertrags zwischen der Sowjetunion und der Deut-
schen Demokratischen Republik vom 12.6.1964 (vgl. Department of State Bulletin 1964,
Nr.1307, S.441f.) und die Notenwechsel mit der Bundesrepublik Deutschland aus Anla} der
Verhandlungen iiber die Vertrige der Bundesrepublik Deutschland mit der Sowjetunion
vom 12.8.1970 (BGBL. 197211, $.354 [3561.]) und mit Polen vom 7.12.1970 (BGBL. 197211,
S.362 [364ff.]) und die oben (Anm.39) wiedergegebene Erklirung der Vier Michte vom
9.11.1972 zum Beitritt der beiden deutschen Staaten in die Vereinten Nationen.

45 Vgl. hierzu statt aller Ch. Haverland, Secession, in: R.Bernhardt (Hrsg.), EPIL
Instalment 10 (1987), $.384ff. und Ress, Die Rechtslage (Anm.6), S.202ff.

46 BVerfGE 77,137 (1611f.).
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publik Deutschland als auch in der Deutschen Demokratischen Republik
an dem Willen fest, die Spaltung Deutschlands auf friedliche Weise zu
iiberwinden und die volle staatliche Einheit wiederherzustellen.

Das Selbstbestimmungsrecht eines jeden Volkes sei nach dem Zweiten
Weltkrieg als Grundsatz des universalen Volkerrechts anerkannt worden;
dies bekunde sich in zahlreichen vertraglichen Festlegungen und Aufierun-
gen der Staatenpraxis auflerhalb vertraglicher Rahmen#’. Die Bundesrepu-
blik Deutschland habe von Anbeginn an das Selbstbestimmungsrecht des
ganzen deutschen Volkes geltend gemacht, nicht zuletzt im Zusammen-
hang mit dem Abschluff der sogenannten Ostvertrige®s; sie habe auch nach
Abschlufl des Grundlagenvertrags mit der Deutschen Demokratischen Re-
publik am Selbstbestimmungsrecht des deutschen Volkes festgehalten“S.

Auf dieser rechtlichen und tatsichlichen Grundlage gelangt der Senat
dann zum Ergebnis, daff es nach Mafigabe des Volkerrechts keine sachwi-
drige und damit auch keine vélkerrechtswidrige Ankniipfung darstellt,

47 Der Senat verweist insofern, neben Art.1 Abs.2 und Art.55 der Satzung der Vereinten
Nationen, wo das Selbstbestimmungsrecht als »Ziel« bzw. »Grundsatz« angesprochen
werde, vor allem auf die gleichlautenden Art.1 Abs.1 der UN-Pakte iiber biirgerliche und
politische Rechte und iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, jeweils vom
19.12.1966 (BGBL. 197311, 5.1534 und S.1570), wo es heiflt: »Alle Volker haben das Recht
auf Selbstbestimmung, Kraft dieses Rechts entscheiden sie frei {iber ihren politischen Status
und gestalten in Freiheit ihre wirtschaftliche, soziale und kulturelle Entwicklung«. Ferner
wird hingewiesen auf die Deklaration der UN-Generalversammlung vom 24.10.1970 iber
die Prinzipien des V&lkerrechts, Resolutionen der Generalversammlung der Vereinten Na-
tionen 2625 (XXV). Die Auffassung der Bundesrepublik Deutschland, daf§ das vélkerrecht-
liche Selbstbestimmungsrecht allen Vélkern — und nicht nur Vélkern unter kolonialer
Fremdherrschaft — zustehe, hat die Bundesregierung anlifilich der indischen Beitrittserkla-
rung zu den genannten Pakten gegeniiber dem Generalsekretir der Vereinten Nationen
deutlich gemacht (vgl. BGBL. 198011, S.1483).

48 Der Senat verweist u.a. auf die Briefe zur deutschen Einheit, die den Regierungen der
Sowjetunion und der Deutschen Demokratischen Republik bei Vertragsschlufl jeweils iiber-
mittelt wurden, in denen es heifit, dafl diese Vertrige nicht im Widerspruch zu dem politi-
schen Ziel der Bundesrepublik Deutschland stehen, »auf einen Zustand des Friedens in
Europa hinzuwirken, in dem das deutsche Volk in freier Selbstbesummung seine Einheit
wiedererlangt«; vgl. BVerfGE 77, 137 (162).

49 Der Senat verweist auf die Erklirung des Bundeskanzlers anlifilich des offiziellen
Besuchs des Vorsitzenden des Staatsrats der Deutschen Demokratischen Republik in der
Bundesrepublik Deutschland vom 7.9.1987, wo es heifit: »An den unterschiedlichen Auffas-
sungen der beiden Staaten zu grundsitzlichen Fragen, darunter zur nationalen Frage, kann
und wird dieser Besuch nichts dndern. Fiir die Bundesregierung wiederhole ich: Die Priaam-
bel unseres Grundgesetzes steht nicht zur Disposition, weil sie unserer Uberzeugung ent-
spricht. Sie will das vereinte Europa, und sie fordert das gesamte deutsche Volk auf, in freier
Selbstbestimmung die Einheit und Freiheit Deutschlands zu vollenden« (vgl. Bulletin der
Bundesregierung 1987, S.705f.).
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wenn durch staatsangehorigkeitsrechtliche Regelungen der Bundesrepu-
blik Deutschland die rechtliche Form und Gestalt des deutschen Volkes als
Trigers des Selbstbestimmungsrechts im Sinne des allgemeinen universalen
Vélkerrechts bis zu dem Zeitpunkt gewahrt bleiben soll, zu dem ihm die
freie Ausiibung dieses Rechts méglich wird. Der Senat 13t dann ausdriick-
lich offen, auf welche Art und Weise dieses Recht wahrzunehmen sei, um
den Anforderungen an seine freie Ausiibung zu geniigen®.

b) Nach dieser Priifung am allgemeinen Vélkerrecht wendet sich das
Gericht der Frage zu, ob das verfassungsrechtlich gebotene und vélker-
rechtlich zuldssige Ergebnis vertragliche Verpflichtungen der Bundesrepu-
blik Deutschland gegeniiber der Deutschen Demokratischen Republik ver-
letzt®'. Dabei kommt es zum Ergebnis, daff es weder der Protokollerkli-
rung der Bundesrepublik Deutschland anlifllich der Unterzeichnung des
Grundlagenvertrags noch ihrem Brief zur deutschen Einheit widerspreche,
dem Erwerb der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Repu-
blik fiir die Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland die Rechts-
wirkung des Erwerbs der deutschen Staatsangehérigkeit im Sinne des
Grundgesetzes beizumessen52. Der Deutschen Demokratischen Republik

50 Der Senat verweist jedoch auf das Gutachten des Internationalen Gerichtshofs iiber die
Westsahara vom 3.1.1975, wo nachdriicklich betont wurde, daf} bei der Wahrnehmung des
Selbstbestimmungsrechts dem “freely expressed will of peoples” und den “wishes of the
people concerned” Rechnung zu tragen sei (vgl. International Court of Justice, Reports
1975, S.3ff. [33]). Aus der Wiedergabe dieser Formulierungen aus dem Gutachten des
Internationalen Gerichtshofs in den Entscheidungsgriinden 1afit sich wohl der Schluf} zie-
hen, daf§ es das Bundesverfassungsgericht als den Anforderungen an eine freie Ausiibung des
Selbstbestimmungsrechts geniigend ansieht, daf} eine auf eine freie und geheime Volksab-
stimmung zu stiitzende Wiedervereinigung Deutschlands nur dann erfolgen kann, wenn sich
eine Mehrheit fiir die Wiedervereinigung in jedem der beiden Staaten in Deutschland ergibt;
eine »Majorisierung« der Deutschen in der Deutschen Demokratischen Republik durch den
zahlenmifig so viel grofleren, in der Bundesrepublik Deutschland lebenden Teil des deut-
schen Volkes wire somit ausgeschlossen.

51 BVerfGE 77,137 (163 ff.).

%2 Der Senat bezieht sich etwa auf die Priambel zum Grundlagenvertrag (BGBL. 197311,
5.423), wonach dieser Vertrag von den Parteien »ausgehend von den historischen Gegeben-
heiten und unbeschadet der unterschiedlichen Auffassungen der Bundesrepublik Deutsch-
land und der Deutschen Demokratischen Republik zu grundsitzlichen Fragen, darunter zur
nationalen Frage« geschlossen worden sei. Nach Art.2 des Vertrages werden sich die Par-
teien »von den Zielen und Prinzipien leiten lassen, die in der Charta der Vereinten Nationen
niedergelegt sind, insbesondere der souverinen Gleichheit aller Staaten, der Achtung der
Unabhingigkeit, Selbstindigkeit und territorialen Integritit, dem Selbstbestimmungsrecht,
der Wahrung der Menschenrechte und der Nichtdiskriminierung«; nach Art.6 gehen sie
»von dem Grundsatz aus, dafl 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 iufleren Angelegenheiten«; gemifi Art.9 stimmen sie
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sei bei Vertragsschlufl bekannt gewesen, dafl das Grundgesetz an der ei-
nen deutschen Staatsangehorigkeit festgehalten habe. Aber auch ungeach-
tet dieser Protokollerklirung und des Briefes verletze die genannte Rechts-
wirkung keine Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland aus dem
Grundlagenvertrag53: Sie widerspreche nicht der nach Mafigabe des
Grundlagenvertrags zu respektierenden Unabhingigkeit und Selbstindig-
keit der Deutschen Demokratischen Republik. Sie bedeute auch nicht Aus-
iibung von Hoheitsgewalt der Bundesrepublik Deutschland auf dem
Staatsgebiet der Deutschen Demokratischen Republik und hindere oder
beeintrichtige diese nicht darin, die Staatsangehérigkeit ihrer Bevolkerung
zu regeln; schlieflich ergebe sich aus ihr auch nicht, dafl die Bundesrepu-
blik Deutschland Pflichten der deutschen Staatsangehdrigen aus diesem
Status in Anspruch nehmen diirfe, solange jene sich im Hoheitsbereich der
Deutschen Demokratischen Republik befinden.

Bei Abschlufl des Grundlagenvertrags war der Deutschen Demokrati-
schen Republik die unterschiedliche Auffassung der Bundesrepublik
Deutschland zur »nationalen Frage« ebenso bekannt wie deren Auffassung
vom Bestehen zweier Staaten in Deutschland, die fiir einander nicht Aus-
land sind. Vor wie nach Abschlufl des Grundlagenvertrags haben die Bun-
desregierungen wiederholt erklart, dafl im Abschluf dieses Vertrages eine
volkerrechtliche Anerkennung der Deutschen Demokratischen Republik
in dem Sinne, dafl beide Staaten zueinander Ausland wiren, nicht gesehen
werden konne®4. Diese Bekundungen, etwa auch beim gleichzeitigen Bei-
tritt der beiden Staaten zu den Vereinten Nationen55, stellten nicht blofle

»darin iiberein, da durch diesen Vertrag die von ihnen friiher abgeschlossenen oder sie
betreffenden zweiseitigen oder mehrseitigen internationalen Vertrige und Vereinbarungen
nicht beriihrt werden«. Zugleich hat die Bundesrepublik Deutschland bei Vertragsunter-
zeichnung zu Protokoll erklirt: »Staatsangehdrigkeitsfragen sind durch den Vertrag nicht
geregelt worden« (vgl. BGBI. 197311, 5.426; im Gesetzblatt der Deutschen Demokratischen
Republik nicht versffentlicht), wihrend die Deutsche Demokratische Republik zu Protokoll
erklirte: »Die Deutsche Demokratische Republik geht davon aus, dafl der Vertrag eine
Regelung der Staatsangehdrigkeitsfragen erleichtern wird« (vgl. GBL. DDR 197311, §.27; im
Bundesgesetzblatt nicht veroffentlicht).

53 BVerfGE 77, 137 (165).

54 BVerfGE 77, 137 (165f£.).

55 Der Senat verweist hier auf den Bericht des Auswirtigen Ausschusses des Bundestages
zum Gesetzentwurf iiber den Beitritt zu den Vereinten Nationen (Bundestagsdrucksache 7/
502), wo es heiflt: »Zur Frage, ob der Beitritt der beiden Staaten in Deutschland eine
volkerrechtliche Anerkennung der DDR durch die Bundesrepublik Deutschland impliziere,
hat der Auswirtige Ausschuf} die Feststellung der Bundesregierung zustimmend zur Kennt-
nis genommen, daf nach der herrschenden vélkerrechtlichen Lehre und Praxis aus dem
Beitritt zweier Staaten zu einer internationalen Organisation wie den Vereinten Nationen
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- Verbalvorbehalte dar, die am faktisch zu bemessenden Tatbestand einer
volkerrechtlichen Anerkennung nichts zu indern vermdchten; vielmehr
verwahrten sie den Rechtsstandpunkt der Bundesrepublik Deutschland,
da sich ihr Rechtsverhiltnis zur Deutschen Demokratischen Republik
nicht ausschlieflich nach Vélkerrecht bemesse. Hiervon werde die Souve-
rinitit beider Staaten im Verhiltnis zu dritten Staaten nicht beriihrt oder in
Frage gestellt.

¢) Im letzten Abschnitt5 des Urteils finden sich dann die anfangs ange-
sprochenen Ausfiihrungen des Senats zum Umfang seiner Kontrolle der
volkerrechtlichen Beurteilung der Rechtslage Deutschlands und seiner
Teile; diese moge zwar zwischen den Staaten umstritten sein, der volker-
rechtlichen Beurteilung durch die zustindigen Staatsorgane der Bundesre-
publik Deutschland kdnne das Bundesverfassungsgericht aber nur entge-
gentreten, wenn sie offensichtlich vlkerrechtswidrig wire. Davon konne
jedoch keine Rede sein.

IIl. Wiirdigung des Beschlusses

Wie anfangs schon bemerkt, hat der Beschlufl des Zweiten Senats des
Bundesverfassungsgerichts betrichtliche Auswirkungen iiber den Bereich
des Rechts der Staatsangehérigkeit hinaus auf das rechtliche Verhiltnis
zwischen den beiden Staaten in Deutschland. Angesichts der neuerlichen
Aussagen zu Inhalt und rechtlicher Qualitit des grundgesetzlichen Wie-
dervereinigungsgebots wird er aber auch im Rahmen des fortschreitenden
Integrationsprozesses innerhalb der Europiischen Gemeinschaften zu be-
achten sein.

nicht auf eine vélkerrechtliche Anerkennung des einen durch den anderen Staat geschlossen
werden konne. Die Bundesregierung hat zudem erklirt, sie verbinde mit dem mit der DDR
abgestimmten VN-Beitritt keinesfalls die Absicht, die DDR vélkerrechtlich anzuerkennen.
Auch betrachte sie die bestehende Zweistaatlichkeit in Deutschland nicht als eine endgiiltige
Losung der deutschen Frage. Sie wird auch weiterhin an dem politischen Ziel der Bundesre-
publik Deutschland festhalten, auf einen Zustand des Friedens in Europa hinzuwirken, in
dem das deutsche Volk in freier Selbstbestimmung seine Einheit wiedererlangte.
56 BVerfGE 77, 137 (167).
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1. Grundsatzliche Vorbemerkung

Fiir die wegen der zunehmenden internationalen Verflechtung der Bun-
desrepublik Deutschland sicherlich zahlreicher werdenden verfassungsge-
richtlichen Verfahren mit internationalrechtlichen Beziigen ist die Vorge-
hensweise des Gerichts bedeutsam, das auf dem Boden der Verfassung
gewonnene Ergebnis an den Bindungen der Bundesrepubhk Deutschland
aus dem Volkerrecht zu uberprufen Zwar ist in diesem Ansatz sicher nicht
eine Hinwendung zu einem monistischen Verstindnis des Verhiltnisses
von Volkerrecht und bundesdeutschem Verfassungsrecht zu sehen, in wel-
chem dem Volkerrecht grundsitzlich der Vorrang zukime, da sich aus
anderen Entscheidungen der jiingeren Zeit vielmehr deutliche Hinweise
auf ein dualistisches Verstindnis ergeben, zufolge dessen Normen des Vol-
kerrechts nicht in das nationale Recht der Bundesrepublik Deutschland
transformiert und somit als nationale Normen anwendbar werden, son-
dern den deutschen Rechtsanwendern vom nationalen Recht der Befehl zur
Anwendung der volkerrechtlichen Norm als solcher erteilt wird58; zutref-
fend scheint jedoch die Einschitzung, daf} eine auf dem nationalen Recht
der Bundesrepublik Deutschland — namentlich ihrer Verfassung — beru-
hende, von ihm moglicherweise zwingend gebotene Rechtsauffassung zu
Sachverhalten mit internationalen Beziigen nur dann als »sinnvoll« er-
scheint, wenn sie Normen des Volkerrechts nicht widerspricht, da eine
solche Auffassung nur unter diesen Voraussetzungen begriindete Aussich-
ten auf internationale Anerkennung und Beachtung finden kann.

Ein weiterer Grund fiir die sorgfaltige Beriicksichtigung gegebenenfalls
entgegenstehender volkerrechtlicher Bindungen der Bundesrepublik
Deutschland durch ihre Staatsorgane liegt in der vom Gericht in mehreren
Entscheidungen gerade aus jiingster Zeit betonten Aufgabe, das Entstehen
volkerrechtlicher Verantwortlichkeit der Bundesrepublik Deutschland auf-
grund ihr zurechenbarer volkerrechtswidriger Handlungen ihrer Staatsor-
gane nach Moglichkeit zu vermeiden®. Andererseits ist zu beachten, daf}
das Gericht hinsichtlich der volkerrechtlichen Beurteilung jedenfalls der
Rechtslage Deutschlands den zustindigen Staatsorganen der Bundesrepu-
blik Deutschland, d.h. in erster Linie Regierung und Parlament, einen
verhiltnismaflig weiten Freiraum zugesteht: Erst wenn eine solche Beurtei-

57 Vgl. hierzu H. Steinberger, Entwicklungslinien in der neueren Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts zu volkerrechtlichen Fragen, ZaRV Bd.48 (1988), S.11f.

%8 Vgl. die Nachweise bei Steinberger, bid., S.4 (insbesondere BVerfGE 46, 342
[363]).

59 Vgl. insbesondere BVerfGE 58, 1 (34); 59, 63 (89) und 64, 1 (14f£.).
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lung offensichtlich volkerrechtswidrig wire, konnte das Bundesverfas-
sungsgericht ihr entgegentreten®0. Hinsichtlich der Beachtlichkeit des V&l-
kerrechts als Priifungsmafistab des Gerichts ergibt sich hieraus folgende
Unterscheidung: In den Fillen, in denen eine eindeutige volkerrechtliche
Bindung der Bundesrepublik Deutschland besteht, die auf Volkervertrags-
oder Vilkergewohnheitsrecht beruhen kann, behilt sich das Bundesverfas-
sungsgericht zwecks Vermeidung des Entstehens einer volkerrechtlichen
Verantwortlichkeit der Bundesrepublik Deutschland eine umfassende Prii-
fung vor; insofern besteht also kein Beurteilungsspielraum fiir Regierung,
Parlament und Gerichte, der iiber das hinausgeht, was im Rahmen der
Auslegung von Normen notwendig gegeben ist. In den in der Praxis sicher
zahlreichen Fillen, in denen sich eindeutige volkerrechtliche Regeln wegen
der besonderen Struktur des V6lkerrechts®' nicht feststellen lassen, genief3t
die Bundesregierung als das in erster Linie zur Wahrnehmung der auswir-
tigen Beziehungen befugte Staatsorgan einen wesentlich grofleren Frei-
raum: Erst bei offensichtlich volkerrechtswidrigen Rechtsauffassungen
wird das Bundesverfassungsgericht einschreiten. Hierin darf jedoch nicht
eine Unterwerfung des Gerichts unter ein politisches Staatsorgan in
Rechtsfragen gesehen werden; vielmehr trigt eine solche Haltung dem
Umstand Rechnung, dafl das Vélkerrecht eine Rechtsordnung ist, in der
mangels umfassend befugter, zentraler Entscheidungsinstanzen Rechtsbe-
hauptungen eine ganz erhebliche Rolle bei der Herausbildung oder Festi-
gung einer Norm oder einer »Rechtslage« spielen. Letztlich steht hinter
der dargestellten Grundhaltung des Zweiten Senats des Bundesverfas-
sungsgerichts wohl auch ein Verstindnis der Gewaltenteilung im Bereich

80 BVerfGE 77, 137 (167) unter Hinweis auf BVerfGE 55, 349 (367f.); vgl. auch Stein-
berger (Anm.57), S.14ff.

61 In BVerfGE 55, 349 (3671.) heifit es zur Auswirkung der besonderen Struktur des
Vélkerrechts auf Funktion und Kompetenz des Bundesverfassungsgerichts: »Der gegenwir-
tigen Volkerrechtsordnung gebricht es weithin an institutionellen Vorkehrungen, etwa einer
obligatorischen Gerichtsbarkeit, vermittels deren die Richtigkeit von Rechtsauffassungen im
Streitfall verbindlich festgestellt werden kénnte. Der Behauptung des eigenen Rechtsstand-
punktes durch einen Staat kommt daher auf internationaler Ebene eine sehr viel grofiere
Tragweite zu als in einer innerstaatlichen Rechtsordnung, in der Gerichte das Recht auch fiir
den Staat verbindlich feststellen. Angesichts dieser Sachlage ist es fiir die Wahrung der
Interessen der Bundesrepublik Deutschland von erheblicher Bedeutung, dafl sie auf interna-
tionaler Ebene mit einer einheitlichen Stimme auftritt, wahrgenommen von den zustindigen
Organen der auswirtigen Gewalt. Im Hinblick hierauf obliegt den Gerichten gréfite Zu-
riickhaltung, etwaige volkerrechtlich fehlerhafte Rechtsauffassungen dieser Organe als Er-
messensfehler zu bewerten. Dies wire allenfalls dann in Betracht zu ziehen, wenn sich die
Einnahme der fraglichen Rechtsauffassung als Willkiir gegeniiber dem Biirger darstellte, also
unter keinem — auch auflenpolitisch - verniinftigen Gesichtspunkt mehr zu verstehen wire«.
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der Handhabung auswirtiger Politik, das der Exekutive eine ganz eindeu-
tige Vorrangstellung gegeniiber Legislative und Judikative zuspricht.

2. Die staatsangehéorigkeitsrechtlichen Auswirkungen

Wenn auch die staatsangehorigkeitsrechtlichen Ausfithrungen des Be-
schlusses notwendig eng mit den Aussagen zur Rechtslage Deutschlands
verbunden sind, sollen doch seine wichtigsten staatsangehorigkeitsrechtli-
chen Auswirkungen getrennt aufgezeigt werden. Wichtig ist hierfiir zu-
nichst, daf das Gericht offenbar unterscheidet zwischen denjenigen Biir-
gern der Deutschen Demokratischen Republik, auf welche auch die Er-
werbstatbestinde des RuStAG von 1913 zutreffen und die auch ganz iiber-
wiegend als Deutsche im Sinne des Grundgesetzes angesehen wurden und
werden, und solchen Biirgern der Deutschen Demokratischen Republik,
welche die Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik
aufgrund von dortigen Vorschriften erworben haben, die keine Entspre-
chung in den Erwerbstatbestinden des RuStAG oder sonstigen gesetzli-
chen Bestimmungen der im Hoheitsbereich der Bundesrepublik Deutsch-
land geltenden Rechtsordnung finden.

a) Hinsichtlich der ersten Gruppe, welche die ganz iiberwiegende
Mehrheit der Bevolkerung der Deutschen Demokratischen Republik dar-
stellt, ist auch weiterhin davon auszugehen, daff diese Personen, die also
die Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik aufgrund
eines Erwerbstatbestandes des dortigen Rechts erworben haben, der eine
Entsprechung im RuStAG findet, die deutsche Staatsangehorigkeit im
Sinne des Grundgesetzes unmittelbar erlangt haben®? und nicht etwa — wie
der Beschwerdefiihrer im vorliegenden Fall — kraft einer »Akzeptanz-
norme der in der Bundesrepublik Deutschland geltenden Rechtsordnung.
Diese Auffassung lafit sich zu Recht aus Art.123 Abs.1GG begriinden,
wonach das RuStAG »fortgilt«, soweit es nicht dem Grundgesetz wider-
spricht. Dies bedeutet, daf} die Bestimmungen des RuStAG ungebrochen
als fortgeltend anzusehen sind und Art.123 Abs.1 GG nicht etwa einen
neuerlichen Geltungsgrund oder Geltungsbefehl darstellt. Andererseits be-
darf es aber fiir eine Rechtsfolgenanordnung, nimlich des Erwerbs der
deutschen Staatsangehorigkeit im Sinne des Grundgesetzes, die nicht in
dem nach Art.123 Abs.1 GG fortgeltenden Recht enthalten war, einer eige-
nen Geltungsgrundlage im Recht der Bundesrepublik Deutschland, falls sie
in deren Hoheitsbereich bindend sein soll.

62 Vgl.stattaller von Mangoldt (Anm.6), Rdnr.45ff.
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b) Diese »Akzeptanznorm«5? findet das Bundesverfassungsgericht — im
Unterschied zum Bundesverwaltungsgericht — im Wiedervereinigungsge-
bot des Grundgesetzes, dem es ein staatsangehorigkeitsrechtliches Wah-
rungsgebot entnimmt.

Dies bedeutet zunichst, dafl das Gericht, was angesichts mancher Dis-
kussionen der jiingeren Zeit% durchaus beachtlich ist, ausdriicklich seine
frithere Rechtsprechung bestitigt, wonach der Priambel des Grundgeset-
zes rechtliche Bedeutung zuzumessen und in ihr insbesondere ein verfas-
sungsrechtliches Wiedervereinigungsgebot verankert sei. Dieses Wieder-
vereinigungsgebot bedinge nicht nur die Pflicht aller Verfassungsorgane,
im Rahmen eines grundsitzlich weiten Gestaltungsspielraums in ihrer Poli-
tik auf die Erreichung dieses Ziels hinzuwirken, sondern fiihre auch zu
einem Wahrungsgebot, nimlich »alles zu unterlassen, was die Wiederver-
einigung vereiteln wiirde«; fiir den Bereich des Staatsangehérigkeitsrechts
sei dieses Wahrungsgebot in Art.116 Abs.1, 16 Abs.1 GG von der Verfas-
sung selbst konkretisiert. Aus der Praambel und Art.146 GG folge eindeu-
tig der Wille des Verfassungsgebers, die Bundesrepublik Deutschland als
Reorganisation eines Teilbereiches des deutschen Staates, seiner Staatsge-
walt, seines Staatsgebietes und seines Staatsvolkes, zu begreifen. Das Fest-
halten an der einen deutschen Staatsangehorigkeit in Art.116 Abs.1, 16
Abs.1 GG und damit an der Identitit des Staatsvolkes des deutschen Staa-
tes wird als deutlichstes Zeichen des Verstindnisses von der Subjektsidenti-
tit der Bundesrepublik Deutschland mit dem deutschen Staat gewertet.
Aus einer Verkniipfung dieser Subjektsidentitit mit dem Wahrungsgebot
folgert der Senat, dafl es Aufgabe aller Staatsorgane der Bundesrepublik
Deutschland sei, die Einheit des deutschen Staatsvolkes nach Moglichkeit
zukunftgerichtet auf Dauer zu erhalten. Dies ist deshalb entscheidend, weil
das Gericht schon an dieser Stelle vom deutschen Volk als Triger des
volkerrechtlichen Selbstbestimmungsrechts®s spricht, des Rechts, das fir
die Begriindung seiner Auffassung zur Rechtslage Deutschlands von aus-
schlaggebender Bedeutung ist. In der Tat wird allein dadurch, daf} grund-
sitzlich jeder Erwerb der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokrati-
schen Republik, ungeachtet der Qualitit des Erwerbsgrundes®, zugleich
den Erwerb der deutschen Staatsangehdorigkeit im Sinne des Grundgesetzes

63 Der Senat folgt dabei Klein (Anm.5), S.22891f.

64 Vgl. hierzu statt aller Fiedler (Anm.2),S.134.

65 Vgl. hierzu statt aller D. Thiirer, Self-Determination, in: R.Bernhardt (Hrsg.),
EPIL Instalment 8 (1985), S.470ff.

6 Anderer Auffassung etwa von Mangoldt (Anm.6), Rdnr.97f., der nur dem Er-
werb der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik kraft Einzelakt und
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bewirkt, verhindert, daf} eine méglicherweise in der Zukunft noch zuneh-
mende Zahl von Staatsbiirgern der Deutschen Demokratischen Republik
nicht zugleich auch deutsche Staatsangehdrige im Sinne des Grundgesetzes
sind®; eine solche Entwicklung fithrte zweifellos zu einer erheblichen
Schwichung der staatsangehdrigkeitsrechtlichen Einheit des deutschen
Volkes und damit der rechtlichen Wirkkraft seines Anspruches auf Beach-
tung seines volkerrechtlichen Selbstbestimmungsrechts®. Wichtig er-
scheint auch der Umstand, dafl das Bundesverfassungsgericht mehrfach
duflert und damit zugleich wohl auch betont, dafl die grundsitzliche
Rechtswirkung des Erwerbs der deutschen Staatsangehorigkeit im Sinne
des Grundgesetzes durch den Erwerb der Staatsbiirgerschaft der Deut-
schen Demokratischen Republik »fiir die Rechtsordnung der Bundesrepu-
blik Deutschland« eintritt; dem diirfte die zutreffende volkerrechtliche
Erwigung zugrundeliegen, daf es der Bundesrepublik Deutschland, we-
gen der dargestellten Besonderheiten der Rechtslage Deutschlands, von
Volkerrechts wegen zwar gestattet ist, grundsitzlich alle Staatsbiirger der
Deutschen Demokratischen Republik als deutsche Staatsangehorige im
Sinne des Grundgesetzes zu behandeln, sofern diese es wiinschen, anderer-
seits aber nicht etwa Drittstaaten in ihrem Rechtsverkehr mit der Deut-
schen Demokratischen Republik an diese Auffassung der Bundesrepublik
Deutschland von Volkerrechts wegen gebunden sind®, wobei es fraglos
vorrangiges Ziel ihrer Politik bleiben muf}, die Beachtung dieser Rechts-
auffassung durch solche Drittstaaten zu erreichen.

Im Ergebnis fithrt dies dazu, daff die Staatsorgane der Deutschen Demo-
kratischen Republik, obwohl in der Ausiibung ihrer Hoheitsgewalt nicht
dem Grundgesetz unterworfen, durch bestimmte Rechtsakte den Status
eines deutschen Staatsangehdrigen im Sinne des Grundgesetzes vermitteln.
Diesen Umstand hinnehmen zu miissen, erscheint in der Tat als die allein
mogliche Rechtsfolge der im Grundgesetz nach der stindigen Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts verankerten Grundlage des Staats-

nicht kraft gesetzlicher Bestimmung die Rechtswirkung des Erwerbs der deutschen Staatsan-
gehdrigkeit im Sinne des Grundgesetzes zumifit.

67 Roper (Anm.2), S.488 nennt, unter Berufung auf den ehemaligen Innensenator von
Berlin (West), Wilhelm Kewenig, die Zahl von 800000 Staatsbiirgern der Deutschen Demo-
kratischen Republik, welche diese Staatsbiirgerschaft nicht nach Vorschriften erworben ha-
ben, die eine Entsprechung im RuStAG finden.

68 Vel. auch Ress, Grundlagen (Anm.6), S.511.

69 Vgl. hierzu etwa Frowein (Anm.6), S.52f.; K. Hailbronner, Deutsche Staats-
angehdrigkeit und diplomatischer Schutz durch die Bundesrepublik Deutschland, JZ 1975,
$.596ff.und Ress, tbid., S.5091.
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verstindnisses, dafl die Bundesrepublik Deutschland, was Staatsvolk und
Staatsgebiet angeht, nicht ganz Deutschland umfafit, sondern auch die
Deutsche Demokratische Republik ein »anderer Teil Deutschlands« ist
und damit auch alle ihre Staatsbiirger grundsitzlich deutsche Staatsangeho-
rige im Sinne des Grundgesetzes sind. Schon an dieser Stelle findet sich der
fiir die deutschlandrechtlichen Problemkreise grundlegende Satz, daff erst
die in freier Ausiibung des Selbstbestimmungsrechts vollzogene Abtren-
nung der Deutschen Demokratischen Republik von Deutschland die in der
Deutschen Demokratischen Republik ausgeiibte Hoheitsgewalt aus der
Sicht des Grundgesetzes als fremdstaatliche Gewalt qualifizierte. Dies
hitte zur, Folge, daf} staatsangehorigkeitsrechtlichen Hoheitsakten dieser
dann fremdstaatlichen Gewalt auch nicht mehr die grundsitzliche Rechts-
wirkung des Erwerbs der deutschen Staatsangehérigkeit im Sinne des
Grundgesetzes zugemessen werden konnte; ferner wire es dann duflerst
fraglich, ob die Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland weiterhin
in vélkerrechtlich zulissiger Weise wenigstens diejenigen Staatsbiirger der
Deutschen Demokratischen Republik als deutsche Staatsangehérige im
Sinne des Grundgesetzes ansehen diirfte, welche die Staatsbiirgerschaft der
Deutschen Demokratischen Republik aufgrund von Vorschriften erwor-
ben haben, die eine Entsprechung im RuStAG finden. Das Ergebnis, daf}
grundsitzlich alle Staatsbiirger der Deutschen Demokratischen Republik
zugleich auch deutsche Staatsangehérige im Sinne des Grundgesetzes sind,
erweist sich somit als folgerichtiger Schluff des dem Staat Bundesrepublik
Deutschland zugrundeliegenden Ziels, alle rechtlichen und tatsichlichen
Voraussetzungen fiir eine freie Ausiibung des Selbstbestimmungsrechts des
ganzen deutschen Volkes nach Méglichkeit zu erhalten bzw. zu schaffen.
Die Erhaltung gerade der rechtlichen Einheit des deutschen Volkes als
Trigers des vélkerrechtlichen Selbstbestimmungsrechts erscheint als essen-
tielle Voraussetzung fiir ein aussichtsreiches Bemithen um die Anerken-
nung und Durchsetzung des Anspruches auf freie Ausiibung dieses Selbst-
bestimmungsrechts. Dieser Umstand verlangt und rechtfertigt es, staatsan-
gehorigkeitsrechtlichen Hoheitsakten der Staatsorgane der Deutschen De-
mokratischen Republik als zwar nicht dem Grundgesetz unterworfene,
aber gleichwohl als deutsche Hoheitsgewalt zu qualifizierende Staatsgewalt
grundsitzlich Rechtswirkung fiir die Rechtsordnung der Bundesrepublik
Deutschland beizumessen.

c) Diese Rechtswirkung gilt aber nicht ausnahmslos, sondern nur
grundsitzlich, und findet ihre verfassungsrechtliche Grenze am ordre pu-
blic der Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland.

aa) Auf den ersten Blick fillt auf, dafl der Senat den ordre public der
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Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland und nicht des Deutschen
Reiches heranzieht. Dies wire damit zu begriinden gewesen, daf} es sich
bei der deutschen Staatsangehérigkeit im Sinne des Grundgesetzes eben
nicht allein um die Staatsangehorigkeit der Biirger der Bundesrepublik
Deutschland handelt, sondern von ihr alle diejenigen Personen umfafit
werden, die staatsangehérigkeitsrechtlich mit dem Deutschen Reich ver-
bunden und Angehérige des deutschen Volkes als seines Staatsvolkes sind.
Die (gesamt-)deutsche Staatsangehdrigkeit stellte dabei einen der Restbe-
stinde fortgeltenden Reichs- oder gesamtdeutschen Verfassungsrechts
dar?. Der Grund der Entscheidung des Gerichts fiir die Heranziehung des
ordre public der Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland mag
darin gesehen werden, daf§ dies eher mit der bisherigen Rechtsprechung
des Senats vereinbar ist”'; ist die Bundesrepublik Deutschland mit dem
Rechtssubjekt Deutsches Reich identisch, so 1afit es sich auch begriinden,
den ordre public ihrer Rechtsordnung als Mafistab fiir die Akzeptanz
staatsangehorigkeitsrechtlicher Hoheitsakte der Behorden der Deutschen
Demokratischen Republik als zwar deutscher, aber nicht der Rechtsord-
nung des Grundgesetzes unterworfener Staatsgewalten heranzuziehen.
SchlieBlich ist zu betonen, daf} jedenfalls im Hinblick auf Fragen der deut-
schen Staatsangehorigkeit zwischen beiden Vorstellungen, denen es letzt-
lich vor allem um die Erhaltung der Einheitlichkeit der deutschen Staatsan-
gehorigkeit als essentielle Voraussetzung der weitestméglichen Bewahrung
der Einheit des deutschen Staatsvolkes gehen muf}, inhaltlich keine grofien
Unterschiede bestehen. Angesichts des deutlich pragmatischen Ansatzes
des Senats, der sich, was angesichts der Auseinandersetzungen im Schrift-
tum nur als bewufiter Schritt zu verstehen ist, jeglicher ausdriicklicher
Stellungnahme zum sogenannten Theorienstreit’? enthilt, erscheint es fol-
gerichtig, eine fiir den vorliegenden Fall nicht entscheidungserhebliche
Frage in den Griinden des Beschlusses nicht niher zu erdrtern.

Letztlich nicht véllig zu tiberzeugen vermag schliefllich der Einwand,
die Heranziehung des ordre public der Rechtsordnung der Bundesrepublik
Deutschland sei systemwidrig, weil auf dieses Rechtsinstitut dann zuriick-

70 Diese Auffassung diirfte etwa dem in Anm.6 genannten Beitrag von Bckenforde
zugrunde liegen.

71 Nach der oben (Anm.61) wiedergegebenen — zutreffenden — Einschitzung der gegen-
wirtigen Struktur des Vélkerrechts durch das Bundesverfassungsgericht kommt der Konti-
nuitit von Rechtsbehauptungen fraglos groffe Bedeutung zu.

72 Fiir einen umfassenden Uberblick iiber die verschiedenen zur Rechtslage Deutschlands
vertretenen Theorien vgl. aus jingster Zeit nur Bernhardt, Die deutsche Teilung
(Anm.6), $.336ff. und Blumenwitz (Anm.2), S.609%.
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zugreifen sei, wenn die Anwendung fremden Rechts Grundwertungen der
eigenen Rechtsordnung, insbesondere der Verfassung widerspreche. Nach
der Entscheidung des Senats ergebe sich aber die Beachtlichkeit bestimmter
staatsangehorigkeitsrechtlicher Hoheitsakte der Deutschen Demokrati-
schen Republik aus dem Wiedervereinigungsgebot des Grundgesetzes,
weshalb sich die Anwendung des ordre public letztlich gegen die eigene
Verfassung richte?. Diese Auffassung iibersieht, dafl der Senat mehrfach
betont hat, daf} es sich bei der in der Deutschen Demokratischen Republik
ausgelibten Hoheitsgewalt zwar nicht um fremdstaatliche, sondern um
deutsche, aber nicht dem Grundgesetz unterworfene Staatsge-
walt handelt. Unter Beriicksichtigung des Umstandes, dafl die Bundesre-
publik Deutschland sich mit dem Rechtssubjekt Deutschland hinsichtlich
des Staatsvolkes nicht als véllig identisch sieht und im Interesse der wei-
testmoglichen Wahrung der Einheit des deutschen Staatsvolkes die Beacht-
lichkeit bestimmter staatsangehdrigkeitsrechtlicher Hoheitsakte der Deut-
schen Demokratischen Republik hinnimmt, bedeutet die Losung des Se-
nats, dafl das Rechtsinstitut des ordre public, priziser als bisher zumeist
formuliert, bei der Anwendung nicht nur fremdstaatlichen Rechts, son-
dern jedes nicht unter der Geltung des Grundgesetzes gesetzten Rechts
eingreifen kann.

bb) Durchaus in Einklang mit dem erwihnten pragmatischen Vorgehen
enthalt der Beschluff keine umfangreichen Darstellungen zum Inhalt des
ordre public der Bundesrepublik Deutschland im Hinblick auf von der
Deutschen Demokratischen Republik gesetzte staatsangehorigkeitsrechtli-
che Hoheitsakte. Dies war im zu entscheidenden Fall in der Tat nicht
notwendig. Immerhin findet sich in Ubereinstimmung mit einem Ver-
stindnis des ordre public als eines funktionalen, auf den jeweiligen Bereich
des betroffenen Rechtsgebietes bezogenen Begriffs der Hinweis, daf§ sich
der Inhalt. des ordre public der Rechtsordnung der Bundesrepublik
Deutschland in Fragen des Staatsangehorigkeitsrechts vor allem an den
grundlegenden Wertungen dieses Rechtsgebiets, namentlich am Wieder-
vereinigungsgebot zu orientieren hat.

Fiir Einbiirgerungen in der Deutschen Demokratischen Republik, die
aufgrund von Vorschriften erfolgen, die im RuStAG keine Entsprechung
finden, und deren Beachtlichkeit daher auf der Grundlage der Akzeptanz-
norm »Wiedervereinigungsgebot« beruht, folgt im Hinblick auf das grund-
legende Ziel, die Einheit des deutschen Staatsvolkes weitestmdglich zu
wahren, daf solche Einbiirgerungen grundsitzlich zu »akzeptieren« sind,

73 So Kokott (Anm.2),S.801f.
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sie also zugleich den Erwerb der deutschen Staatsangehorigkeit im Sinne
des Grundgesetzes bewirken. Ausnahmen sind wohl nur dann denkbar,
wenn sich im Einzelfall deutlich zeigt, daf§ die eingebiirgerte Person iiber
keinerlei Bindungen an Deutschland, an das deutsche Staatsvolk verfiigt.
Problematisch erscheinen vor allem die Fille, in denen der Eingebiirgerte
durch sein Verhalten?* nachhaltig gegen das Wiedervereinigungsgebot als
Kriterium der inhaltlichen Bestimmung des ordre public verstoflen hat.

Die Frage der Beachtlichkeit von in der Deutschen Demokratischen
Republik vorgenommenen Ausbiirgerungen? 1aflt sich einmal dadurch 16-
sen, dafl man die Wirkkraft der grundgesetzlichen Akzeptanznorm »Wie-
dervereinigungsgebot« auf solche Hoheitsakte nicht erstrecke; eines Riick-
griffes auf den ordre public der Rechtsordnung der Bundesrepublik
Deutschland bedarf es dann nicht®. Aber auch bei Anwendung des staats-
angehorigkeits- und grundrechtlich bestimmten ordre public kime Aus-
biirgerungen durch Hoheitsakte der Deutschen Demokratischen Republik
wegen der grundlegenden Bestimmung des Art.16 Abs.1GG nur dann
Rechtswirkung im Hinblick auf die deutsche Staatsangehorigkeit im Sinne
des Grundgesetzes zu, wenn die zugrundeliegende: Norm des Staatsbiir-
gerschaftsrechts der Deutschen Demokratischen Republik in Inhalt und
Anwendung eine Entsprechung im RuStAG finde’”. Der Senat mufite zu
der Frage von Ausbiirgerungen im zu entscheidenden Fall nicht Stellung
nehmen; ob aus der Formulierung, daff »dem Erwerb der Staatsbiirger-
schaft der Deutschen Demokratischen Republik fiir die Rechtsordnung der
Bundesrepublik Deutschland in den Grenzen des ordre public die Rechts-

74 In diesem Zusammenhang ist auf das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom
17.12.1985 (NJW 1986, S.1506ff.) hinzuweisen (vgl. hierzu Klein [Anm.6], $.279{f.). Der
Kliger, ein 1924 in Lodz geborener polnischer Staatsangehoriger, hatte 1954 in Berlin (Ost)
einen Personalauswets fiir Deutsche Staatsangehorige der Deutschen Demokratischen Repu-
blik erhalten, in dem Breslau als Geburtsort und »deutsch« als Nationalitit angegeben war;
anschlieflend war er fiir dstliche Nachrichtendienste in der Bundesrepublik Deutschland
titig gewesen. Sein Antrag auf Ausstellung einer Urkunde dariiber, daf§ er deutscher Staats-
angehdriger sei, wurde von allen befafiten Gerichten abgelehnt. Zur Begriindung fithrte das
Bundesverwaltungsgericht im wesentlichen aus, daf} in diesem Falle die Interessen der Bun-
desrepublik Deutschland in einem solchen Mafle verletzt seien, dafl eine punktuelle Ein-
schrinkung der mit dem staatsangehérigkeitsrechtlichen Einheitswahrungsgebots verfolgten
Ziele aus Griinden des entgegenstehenden ordre public hingenommen werden miisse.

75 Zur Frage der rechtlichen Wirksamkeit von Ausbiirgerungen nach Vélkerrecht vgl. R.
Hofmann, Denationalization and Forced Exile, in: R.Bernhardt (Hrsg.), EPIL Instal-
ment 8 (1985), S.128 . ;

76 So etwa Klein (Anm.6), S.2791f.

77 So wohl Réper (Anm.2), S.490; vgl. auch Bernhardt, Die deutsche Teilung
(Anm.6), S.346.
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wirkung des Erwerbs der deutschen Staatsangehorigkeit beizumessen ist«,
gefolgert werden kann, daf der Senat die Akzeptanznorm »Wiedervereini-
gungsgebot« nur auf den Erwerb, nicht aber auf Verlust und Entzug der
Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Republik angewendet
wissen will, was der ersten Lsung entspriche, mufl offen bleiben. Immer-
hin ist zu unterstreichen, daf} sich hinsichtlich der Behandlung von Entlas-
sungen aus der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen Repu-
blik fiir die Praxis der Behdrden der Bundesrepublik Deutschland aus der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts keine Anderungen ergeben.

d) Ferner ist darauf hinzuweisen, daff der Senat betont, daf} eine Aktua-
lisierung der Rechte und Pflichten aus der deutschen Staatsangehorigkeit
im Sinne des Grundgesetzes gegeniiber Staatsbiirgern der Deutschen De-
mokratischen Republik nur dann nicht gegen volker- und deutschland-
rechtliche Bindungen der Bundesrepublik Deutschland verst6ft und somit
rechtmifig ist, wenn sich die Berechtigten im Hoheitsgebiet der Bundesre-
publik Deutschland aufhalten und die Inanspruchnahme dieses Status be-
gehren oder jedenfalls hinnehmen. In diesem Fall handelt es sich eindeutig
nicht um einen Eingriff in die Hoheitsgewalt der Deutschen Demokrati-
schen Republik. Die einschligige Praxis der Behorden der Bundesrepublik
Deutschland scheint, nach anfinglichen Unklarheiten und abgesehen von
einigen Einzelfillen, diesen vom Bundesverfassungsgericht bestitigten
Vorgaben zu entsprechen’®.

Hinsichtlich der vor allem politisch immer wieder umstrittenen Frage
der » Anerkennung der Staatsbiirgerschaft der Deutschen Demokratischen
Republik« ergibt sich aus dem Beschlufi, daf} eine solche Anerkennung in
dem — von der Deutschen Demokratischen Republik in der Vergangenheit
immer wieder geforderten — Sinne, dafl der Besitz der Staatsbiirgerschaft
der Deutschen Demokratischen Republik ein gleichzeitiges Innehaben der
deutschen Staatsangehorigkeit im Sinne des Grundgesetzes ausschliefle,
wegen Verstofles gegen das Wiedervereinigungsgebot in seiner Ausfor-
mung des staatsangehorigkeitsrechtlichen Wahrungsgebotes verfassungs-
widrig wire. In diesem Bereich hat das Bundesverfassungsgericht den fiir
die Deutschlandpolitik zustindigen Staatsorganen eine klare Richtschnur
gegeben. Im Ergebnis haben also grundsitzlich alle Staatsbiirger der Deut-
schen Demokratischen Republik, jedenfalls fiir die Rechtsordnung der
Bundesrepublik Deutschland, zwei Staatsangehorigkeiten: die Staatsbiir-
gerschaft der Deutschen Demokratischen Republik und die unter be-

78 Vgl. Frowein (Anm.6), S.48ff. und Gusseck (Anm.2), S.1305, beide mit weiteren
Nachweisen.
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stimmten Voraussetzungen »aktualisierbare« deutsche Staatsangehorigkeit
im Sinne des Grundgesetzes. Zu unterstreichen ist in diesem Zusammen-
hang, da8 Drittstaaten sich diese, vor dem Vélkerrecht zulissige Rechts-
auffassung der Bundesrepublik Deutschland zu eigen machen konnen,
ohne ihr auf dem allgemeinen Vélkerrecht beruhendes Rechtsverhiltnis
zur Deutschen Demokratischen Republik zu verletzen, hierzu aber von
Volkerrechts wegen nicht verpflichtet sind®. Eine der deutschlandpoli-
tisch nach wie vor wichtigen Aufgaben der zustindigen Staatsorgane der
Bundesrepublik Deutschland bleibt daher, Drittstaaten von der volker-
rechtlichen Zulissigkeit und angesichts der allseits anerkannten Bedeutung
des Selbstbestimmungsrechts der Vélker von der vélkerrechtspolitischen
Vorzugswiirdigkeit der Rechtsauffassung der Bundesrepublik Deutschland
zu iiberzeugen.

3. Die deutschlandrechtlichen Auswirkungen

Die deutschlandrechtlichen Aussagen des Beschlusses des Zweiten Se-
nats des Bundesverfassungsgerichts, die sich wie erwihnt durch einen eher
pragmatischen, sachverhaltsbezogenen Ansatz auszeichnen und — wohl be-
wuflt — keine ausdriickliche Stellungnahme zu den haufig mit idealtypi-
schen Kategorien operierenden Auffassungen der verschiedenen Theorien
zu Deutschlands Rechtslage enthalten, diirften sich wie folgt zusammen-
fassen lassen: .

— Der Deutsche Staat ist weder im Jahre 1945 noch spiter als Subjekt des
Volkerrechts untergegangen; ihm ist immer noch ein Staatsgebiet und
Staatsvolk zugeordnet. Die Besetzung Deutschlands im Jahre 1945 ist vol-

9 So schon Ress, Die Rechtslage (Anm.6), S.204 mit weiteren Nachweisen.

80 Ress, Grundlagen (Anm.6), $.510, weist darauf hin, dafl der Drittstaat bei eventuell
konkurrierendem Bemiihen um Ausiibung diplomatischen Schutzes gegeniiber Staatsbiir-
gern der Deutschen Demokratischen Republik nach der auch im Vélkerrecht im Vordringen
befindlichen Ankniipfung an den Willen des Individuums gehalten sei, bei dieser Entschei-
dung den Willen der betroffenen Personen zu beriicksichtigen; vgl. zu diesem Komplex auch
Frowein (Anm.6), $.52f. und insbesondere ders., Das Individuum als Rechtssubjekt im
Konsularrecht. Zu den Konsularvertrigen mit der DDR, in: Festschrift fiir F.A.Mann
(1977), S.367ff. mit umfangreichen Nachweisen iiber den Inhalt der von der Deutschen
Demokratischen Republik mit nicht-sozialistischen Staaten wie Osterreich und Grofbritan-
nien geschlossenen Konsularvertrigen, deren einschligige Bestimmungen den Schiuf} recht-
fertigen, dafi der Empfangsstaat berechtigt ist, die Willensentscheidung des betroffenen
Staatsbiirgers der Deutschen Demokratischen Republik zu respektieren.
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kerrechtlich als occupatio bellica®, nicht als eine den vélkerrechtlichen
Untergang bewirkende debellatio® anzusehen®, was sich nicht zuletzt aus
den einschligigen, volkerrechtlich beachtlichen Handlungen und Aussagen
der vier Hauptsiegermichte ergibt: Einmal stellten diese klar, dafl die Inan-
spruchnahme der »obersten Gewalt in bezug auf Deutschland« nicht des-
sen Annektierung bedeute®, zum anderen haben sie sich bis zum heutigen
Tag ihre Rechte in bezug auf Deutschland als Ganzes und Berlin vorbehal-
ten.

~ Die Bundesrepublik Deutschland ist als V6lkerrechtssubjekt identisch
mit dem im Jahre 1871 gegriindeten deutschen Staat, was im Grundgesetz
deutlich zum Ausdruck kommt und im vélkerrechtlichen Verkehr von
vielen Staaten anerkannt wurde. Diese Subjektsidentitit wird nicht da-
durch beeintrichtigt, daf} sich die gebietliche Hoheitsgewalt der Bundesre-
publik Deutschland auf den riumlichen Anwendungsbereich des Grundge-
setzes beschriankt, da selbst eine endgiiltige Statusinderung von Teilen
seines Staatsgebiets nach V6lkerrecht die Identitit eines staatlichen Volker-
rechtssubjekts nicht verindert.

— Selbst wenn man in der von der Deutschen Demokratischen Republik
seit dem Jahre 1949 durchlaufenen rechtlichen Entwicklung eine vollendete
volkerrechtliche Sezession aus dem deutschen Staatsverband sihe, was
schon allein wegen des fortbestehenden Viermichtestatus Deutschlands als
Ganzen ausgeschlossen ist, bewirkte dies in keinem Fall den Untergang des
deutschen Staates. Da selbst eine vollendete, volkerrechtlich wirksame Se-
zession eines Teilgebietes nicht die volkerrechtliche Subjektsidentitit des

81 Vgl. hierzu grundsitzlich M. Bothe, Occupation, Belligerent, in: R.Bernhardt
(Hrsg.), EPIL Instalment4 (1982), 5.64 .

82 Vgl. hierzu grundsitzlich K.U. Meyn, Debellatio, in: R.Bernhardt (Hrsg.), EPIL
Instalment 3 (1982), S.145.

8 Fiir die ganz iiberwiegende Auffassung vgl. nur Bernhardt, Die deutsche Teilung
(Anm.6), S.324f. und Frowein (Anm.6), $.33, beide mit weiteren Nachweisen; fiir die
gegenteilige Auffassung siehe etwa H. Kelsen, The Legal Status of Germany According to
the Declaration of Berlin, American Journal of International Law, Bd.39 (1945), S.518ff.
und H. Nawiasky, Die Grundgedanken des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik
Deutschland (1950), S.7ff. sowie aus dem Schrifttum der Deutschen Demokratischen Repu-
blik [Autorenkollektiv] (Anm.6), S.49-(vgl. hierzu auch J. Hacker, Der Rechtsstatus
Deutschlands aus der Sicht der DDR [1974]); allgemein siehe auch Schweisfurth
(Anm.28), S.1911f. und Stolleis (Anm.28),S.181ff.

84 Neben den oben (S.12ff.) aufgefiihrten Nachweisen ist insbesondere auch auf die
Erklirung des britischen Auflenministers im Verfahren R.v. Bottrill, ex parte Kiichenmeister,
hinzuweisen; vgl. hierzu 1. von Miinch, R.v.Bottrill, ex parte Kiichenmeister, in:
R.Bernhardt (Hrsg.), EPIL Instalment4 (1982), S.161ff. mit einem Uberblick wiber gleich-
lautende Entscheidungen von Obergerichten anderer Staaten.
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verbleibenden staatlichen Teils verindert8s, kann die von der Deutschen
Demokratischen Republik durchlaufene Entwicklung die genannte Sub-
jektsidentitit der Bundesrepublik Deutschland mit dem fortbestehenden
deutschen Staat nicht beeintrichtigen.

— Die im Rahmen der auf diese Sezession der Deutschcn Demokrati-
schen Republik zielende Politik erfolgte Aufnahme der beiden Staaten in
Deutschland in die Vereinten Nationen bewirkt, daf§ die Deutsche Demo-
kratische Republik spitestens seit diesem Zeitpunkt als Staat im Sinne des
Volkerrechts anzusehen ist. Die Spaltung Deutschlands in diese beiden
Staaten ist jedoch nicht vom vélkerrechtlichen Selbstbestimmungsrecht ge-
deckt, dessen Triger das ganze deutsche Volk ist.

— Der Umstand, dafl dem deutschen Volk der ihm in seiner Gesamtheit
zustehende Anspruch auf freie Ausiibung des vom allgemeinen. Volker-
recht mittlerweile als essentielle Grundlage der internationalen Rechtsord-
nung anerkannten Selbstbestimmungsrechts vorenthalten wurde, erlaubt es
der Bundesrepublik Deutschland, in ihrem Verhiltnis zur Deutschen De-
mokratischen Republik vom Fortbestand auch staatsrechtlicher Bindungen
auszugehen®. Es ist der Bundesrepublik Deutschland auf dieser Rechts-
grundlage vom Vélkerrecht nicht untersagt, die Deutsche Demokratische
Republik im bilateralen Verhiltnis nicht als Ausland, sondern als nicht
dem Grundgesetz unterworfenen Teil Deutschlands anzusehen. Dieser
Umstand gestattet ihr von Vélkerrechts wegen auch das Festhalten an der
einheitlichen deutschen Staatsangehorigkeit. ‘

— Das gleiche Ergebnis laflt sich auch auf den fortbestehenden Vier-
michte-Status Deutschlands als Ganzen und Berlins stiitzen, der einem
einseitigen Ausscheiden der Deutschen Demokratischen Republik aus die-
sem Status und damit dem fortbestehenden deutschen Staatsverband entge-
gensteht.

— Die von den zustindigen Staatsorganen der Bundesrepublik Deutsch-

85 S0 ist, soweit ersichtlich, niemals behauptet worden, daf} sich durch die Sezession von
Bangladesh aus dem Staatsverband Pakistans etwas an der volkerrechtlichen Subjektsidenti-
tit des verbliebenen Teils mit dem Vélkerrechtssubjekt Pakistan gedndert hitte.

86 Nur am Rande sei daran erinnert, daf§ eine Verflechtung verfassungs- und volkerrecht-
licher Beziehungen in der Rechtsgeschichte Deutschlands eher. als »Normalfalle, denn als
Ausnahme anzusehen ist: Zu erwihnen ist etwa das Heilige Romische Reich deutscher
Nation, dessen Reichsstinde spitestens seit dem Westfilischén Frieden im Jahre 1648 als
Vélkerrechtssubjekte anzusehen waren; auch der Deutsche Bund, gemeinhin als volker-
rechtlicher Staatenbund qualifiziert, verfiigte iiber erhebliche Interventionsrechte in das Ver-
fassungsrecht der Gliedstaaten; vgl. hierzu Ress, Die Rechtslage (Anm.6), S.159ff. mit
weiteren Nachweisen, auch auf die rechtliche Situation innerhalb des britischen Empire
bzw. Commonwealth.
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land durchgingig bis auf den heutigen Tag befolgte, volkerrechtlich rele-
vante Praxis, die Deutsche Demokratische Republik im Rechtsverhiltnis
zur Bundesrepublik Deutschland nicht vélkerrechtlich anzuerkennen®,
gestattet es dieser vor dem Volkerrecht, ihr Verhiltnis zur Deutschen De-
mokratischen Republik als nicht ausschlieflich vom allgemeinen Volker-
recht bestimmt anzusehen.

— Die von den zustindigen Staatsorganen der Bundesrepublik Deutsch-
land im Zusammenhang mit dem Abschluff des Grundlagenvertrags zwi-
schen den beiden Staaten in Deutschland abgegebenen, volkerrechtlich be-
achtlichen Bekundungen und Erklirungen bewirken, dafl das Festhalten
am Fortbestand der einheitlichen deutschen Staatsangehérigkeit die nach
Mafigabe der Bestimmungen des Grundlagenvertrages von der Bundesre-
publik Deutschland zu achtende Selbstindigkeit und Unabhingigkeit der
Deutschen Demokratischen Republik nicht verletzt. Dies steht unter der
Voraussetzung, dafl die Bundesrepublik Deutschland Pflichten aus diesem
staatsangehorigkeitsrechtlichen Status nicht im Hoheitsbereich der Deut-
schen Demokratischen Republik in Anspruch nimmt, sondern die aus die-
sem Status folgenden Rechte und Pflichten immer erst dann aktualisiert,
wenn die Betroffenen in den Hoheitsbereich der Bundesrepublik Deutsch-
land gelangen und die Aktualisierung hinnehmen oder begehren.

— Im Hinblick auf die Sicherung der effektiven Mdoglichkeit der freien
Austibung des vom allgemeinen Vélkerrecht verbrieften Selbstbestim-
mungsrechts des deutschen Volkes ist eine auf die Wahrung der Einheit-
lichkeit der deutschen Staatsangehdorigkeit als vélkerrechtlich ausschlagge-
bendes Bestimmungsmerkmal der Zugehéorigkeit zum deutschen Volk als
des Trigers des volkerrechtlichen Selbstbestimmungsrechts zielende
Rechtsauffassung auch in der vom Grundgesetz geforderten, auf die Zu-
kunft bezogenen Ausrichtung von Vélkerrechts wegen zulissig.

Unter den deutschlandrechtlichen Aussagen des Beschlusses des Bun-
desverfassungsgerichts verdient, insbesondere im Vergleich mit dem Inhalt
des Urteils zum Grundlagenvertrag, die Heranziehung des volkerrechtli-
chen Selbstbestimmungsrechts des ganzen deutschen Volkes als Grund fiir
die volkerrechtliche Zulissigkeit der Rechtsauffassung der Bundesrepublik
Deutschland zu den mit der Rechtslage Deutschlands zusammenhingen-

87 Zur Anerkennung im Vélkerrecht vgl. statt aller .A. Frowein, Recognition, in:
R.Bernhardt (Hrsg.), EPIL Instalment10 (1987), S.340ff. und ders., De facto Régime,
ibid., $.73ff. Die von der Bundesrepublik Deutschland vertretene Auffassung, dafl sich aus
der gleichzeitigen Mitgliedschaft zweier Staaten in den Vereinten Nationen nicht zwangsliu-
fig deren gegenseitige vélkerrechtliche Anerkennung ergibt, zeigt sich etwa auch am Beispiel
Israels und der arabischen Staaten.
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den Rechtsfragen besondere Beachtung und Zustimmung. Zum einen trigt
der Senat damit der jiingeren volkerrechtlichen Entwicklung Rechnung
und stiitzt sich hierbei auf ein Rechtsinstitut, dessen deutschlandrechtliche
Auswirkungen sich den fiir den Vélkerrechtsverkehr zustindigen Organen
dritter Staaten gut vermitteln lassen sollten. Zum anderen steht zu befiirch-
ten, dafl mehr als 40 Jahre nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs die
deutschlandrechtliche Rechtsauffassung der Bundesrepublik Deutschland,
wenn sie ausschlieflich auf den fortbestehenden Viermichtestatus
Deutschlands als Ganzen und Berlins gestiitzt wiirde, Gefahr liefe, im
Volkerrechtsverkehr als zunehmend unbeachtlich angesehen zu werden,
weil sie im Rahmen einer allein auf die Effektivitit bezogenen Sichtweise
nicht mehr stichhaltig erschiene. Es iiberzeugt daher, dafl der Senat fiir die
volkerrechtliche Zulissigkeit der dargestellten Rechtsauffassung der Bun-
desrepublik Deutschland die Verletzung des Selbstbestimmungsrechts des
deutschen Volkes und nicht den fortbestehenden Viermichtestatus
Deutschlands als Ganzen als ausschlaggebend erachtet®,

4. Europarechtliche Auswirkungen

Ausgel6st durch die Vereinbarung der Verwirklichung des Binnenmark-
tes innerhalb der Europiischen Gemeinschaften und die an Intensitit zu-
nehmenden Bemithungen um eine stirkere politische und rechtliche Inte-
gration ihrer Mitgliedstaaten hat in jiingster Zeit die Diskussion um die
bisweilen in Frage gestellte Vereinbarkeit von »Westintegration und Wie-
dervereinigung« eine deutliche politische und publizistische Belebung er-
fahren®. Eine griindliche Untersuchung, ob sich insoweit aus der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts; insbesondere aus dem hier dar-
gestellten Beschluff, klare verfassungsrechtliche Vorgaben und Grenzen
ableiten lassen, wiirde den Rahmen dieses Beitrags sprengen. Immerhin

88 Zu den méglichen Gefahren einer »permanenten Internationalisierung der deutschen
Frage, die sich aus einem alleinigen Abstellen auf den Viermichtestatus Deutschlands als
Ganzen ergeben kénnte, vgl. schon frithzeitig H. Steinberger, Ostvertrige und Vier-
michtestatus Deutschlands, in: Mitteilungen aus der Max-Planck-Gesellschaft zur Férde-
rung der Wissenschaften (1972), S.121f. und ders., Einfliisse der Ostvertrige auf Deutsch-
land als Ganzes, in: L. von Miinch/T.Oppermann/R. Stddter (Hrsg.) (Anm.19), S.24£f.

89 Vg, hierzu statt aller K. Doehring, Die Wiedervereinigung Deutschlands und die
europiische Integration, DVBI. 1979, $.633ff.; Th. Schweisfurth, Europabekenntnis
und Wiedervereinigungsgebot des Grundgesetzes, in: Vélkerrecht als Rechtsordnung - In-
ternationale Gerichtsbarkeit — Menschenrechte, Festschrift fiir Hermann Mosler (Beitrige
zum auslindischen offentlichen Recht und Volkerrecht, Bd.81) (1983), S.857ff.; Ress,
Grundlagen (Anm.6), $.452{f. und R6per (Anm.2), S.496ff.
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sollen jedoch zumindest einige fiir die kiinftige Europapolitik einer jeden
Bundesregierung beachtliche Grundaussagen zueinander in Bezug gesetzt
werden.

Fiir den Prozef} der europiischen Einigung ist zunichst von Bedeutung,
dafl sehr vieles dafiir spricht%, daf§ die Bezugnahme auf ein vereintes Eu-
ropa in der Priambel des Grundgesetzes keineswegs auf die fritheren oder
jetzigen Mitglieder der Europiischen Gemeinschaften oder auch des Euro-
parats beschrinkt ist. Insoweit bleibt abzuwarten, welche Ergebnisse die in
Gang gekommene gedankliche und auch tatsichliche Wandlung in den
nicht dem Europarat angehorenden Staaten Europas hervorbringen wird.
Fiir die fortschreitende Integration im Rahmen der Europiischen Gemein-
schaften ist aus der Sicht des deutschen Verfassungsrechts von Bedeutung,
dafl das Bundesverfassungsgericht gerade in jlingster Zeit zum einen wie-
derholt hat, daff die Mitgliedstaaten auch weiterhin die »Herren der Ge-
meinschaftsvertrige«9! sind und dafl ferner den Europiischen Gemein-
schaften weder »eine Rechtsprechungsgewalt zur unbegrenzten Kompe-
tenzerweiterung« noch die »territoriale Souverinitit noch die Gebiets- und
Personalhoheit der Mitgliedstaaten iibertragen« worden ist; auch betrifen
ihre auswirtigen Kompetenzen begrenzte Bereiche92. Im Zusammenhang
mit den deutschlandrechtlichen Aussagen im Urteil zum Grundlagenver-
trag® und im 7eso-Beschlufl wird hieraus zu Recht gefolgert®4, dafl der
Bundesrepublik Deutschland im Hinblick auf das verfassungsrechtlich
vorgeschriebene Ziel ihrer Politik, dem ganzen deutschen Volk durch eine
entsprechende Ausiibung seines Rechts auf freie Selbstbestimmung auch
die Wiedervereinigung zu ermdglichen, ein gewisser europarechtlicher
Rahmen gesetzt wird. Dies gilt auch vor dem Hintergrund der im 7eso-
Beschluf} bestitigten® fritheren% Rechtsprechung, dafl bei der Verfolgung
des Wiedervereinigungsgebots den politischen Organen ein weiter Gestal-

% Vgl. nur Schweisfurth, ibid., S.861ff.

91 BVerfGE 75, 223 (242); aus dem Schrifttum siehe nur U. Everling, Sind die Mit-
gliedstaaten der Europiischen Gemeinschaft noch Herren der Vertrige? Zum Verhaltnis von
Europiischem Gemeinschaftsrecht und Volkerrecht, in: Festschrift fiir Hermann Mosler
(Anm.89), S.173ff.

92 BVerfGE 75, 223 (242).

93 BVerfGE 36, 1 (17, 28), wo es heiflt, dafl die Bundesrepublik Deutschland sich nicht in
eine Abhingigkeit begeben diirfe, »nach der sie rechtlich nicht mehr allein, sondern nur
noch im Einverstindnis mit dem Vertragspartner die Aufnahme [anderer Teile Deutsch-
lands] verwirklichen kann«.

% Vgl. etwa Réper (Anm.2), S.497ff.

9 BVerfGE 77, 137 (149).

% BVerfGE 5, 85 (128); 12, 45 (51£.) und 36, 1 (171£.).
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tungsspielraum zukommt, und aus diesem Gebot nicht gefolgert werden
konne, es miifiten bestimmte Handlungen zu diesem Zwecke vorgenom-
men werden. Das Gericht hat auch wiederholend betont, daff es dem Ge-
setzgeber erst dann entgegentreten konnte, wenn eine seiner Mafinahmen,
im vorliegenden Bereich also die Ratifizierung auf die weitere Integration
innerhalb der Europiischen Gemeinschaften bezogener Vertrige, rechtlich
oder tatsichlich einer Wiedervereinigung in Freiheit offensichtlich entge-
genstiinde.

Es wire nun sicher nicht zutreffend, zwischen dem Wiedervereinigungs-
gebot und dem ebenfalls in der Verfassung verankerten Ziel der Schaffung
eines vereinten Europas einen unvereinbaren Gegensatz herzustellen®.
Die Entscheidung dariiber, welches der beiden Ziele sich aufgrund der
jeweiligen politischen Gegebenheiten gerade mit mehr Aussicht auf Erfolg
vorantreiben lifit, bleibt grundsitzlich den fiir die Ausiibung der auswirti-
gen Gewalt zustindigen Staatsorganen vorbehalten. Die Grenzen des ge-
nannten Gestaltungsspielraums wiren wohl erst dann iiberschritten, wenn
die Bundesrepublik Deutschland im Rahmen der europiischen Integration
rechtliche Bindungen einginge, die der Verwirklichung der auf einer freien
Ausiibung des Selbstbestimmungsrechts des ganzen deutschen Volkes be-
ruhenden Wiedervereinigung der beiden Staaten in Deutschland rechtlich
oder tatsichlich eindeutig entgegenstiinden. Es erscheint daher angezeigt,
dafl die Bundesregierung zunichst im Rahmen aller auf eine fortschrei-
tende europiische Integration zielenden Verhandlungen auf diese spezi-
fisch deutschlandrechtlichen Aspekte hinweist und sie soweit als moglich
in die kiinftige Politik der Europiischen Gemeinschaften. gegeniiber den
europiischen Nicht-Mitgliedstaaten einzubringen sucht. Erforderlich er-
scheint jedenfalls, bei der Unterzeichnung und Ratifikation eines weiteren
europarechtlichen Integrationsinstruments durch die Abgabe entsprechen-
der Vorbehalte oder Erklirungen vélkerrechtlich verbindlich zu bekun-
den, dafl die Bundesrepublik Deutschland davon ausgeht, daff die europii-
sche Integration einer auf die freie Ausiibung des Selbstbestimmungsrechts
des ganzen deutschen Volkes gestiitzten Wiedervereinigung nicht entge-
gensteht und in einem solchen Falle eine entsprechende Uberpriifung und
gegebenenfalls Erweiterung der Gemeinschaftsvertrige nicht ausgeschlos-
sen ist%. Die bei der Unterzeichnung der Griindungsvertrige von Euro-
piischer Wirtschaftsgemeinschaft und Europiischer Atomgemeinschaft in

97 Soauch Ress, Grundlagen (Anm.6), $.453f.
98 Vgl, jiingst etwa W. Fiedler, Der Deutschland-Begriff als Vorbehalt zur Europii-
schen Union?, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 16.2.1989, S.71{.
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Rom im Jahre 1957 zu Protokoll gegebene einschligige Erklirung der
Bundesregierung® hat den bisherigen Integrationsprozefl offenkundig
nicht behindert; es ist nicht einzusehen, warum gleiches nicht auch fiir die
kiinftige Entwicklung, auch unter Beriicksichtigung einer neuerlichen klar-
stellenden Bekundung durch die Bundesregierung, gelten sollte. Ohnehin
mufl eine auf europiische Integration zielende Politik, die sich auf die
bisherigen Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaften oder die des
Europarats beschrinkt und nicht gleichzeitig, wenigstens als mittelfristiges
Ziel, die Uberwindung der Teilung Europas und eine mdglichst weitge-
hende Einbindung der anderen europiischen Staaten anstrebt, als europa-
politisch verfehlt angesehen werden. '
Nur hingewiesen werden soll abschlieflend auf eine aktuelle Auswirkung
der verfassungsrechtlichen Bindungen aus dem Wiedervereinigungsgebot
auf die bevorstehende Verwirklichung des Binnenmarktes in bezug auf den
innerdeutschen Handel%. Bisher besitzen die anderen Mitgliedstaaten der
Europiischen Gemeinschaften die auch tatsichlich mit einiger Aussicht auf
Erfolg durchsetzbare Moglichkeit, in der Deutschen Demokratischen Re-
publik produzierte Waren, die im Rahmen des innerdeutschen Handels in
die Bundesrepublik Deutschland gelangt waren, an ihren Grenzen entwe-
der einer Nachverzollung zu unterwerfen oder ihre Einfuhr ganz zu unter-
sagen. Mit dem vorgesehenen Wegfall der Kontrollen an den Binnengren-
zen der Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaften konnte die Ge-
fahr eines zunehmenden und nurmehr schwer zu unterbindenden Mifi-
brauchs des innerdeutschen Handels entstehen. Ob etwa die grundsitzli-
che Belegung von Waren aus der Deutschen Demokratischen Republik bei
ihrer Einfuhr in die Bundesrepublik Deutschland an der innerdeutschen
Grenze als der Auflengrenze der Europaischen Gemeinschaften mit einer —
gegebenenfalls dem Endverbraucher in der Bundesrepublik Deutschland
zu erstattenden — Einfuhrabgabe mit den Grundprinzipien des innerdeut-
schen Handels vereinbar wire, der immerhin im Urteil zum Grundlagen-
vertrag'0' ausdriicklich erwahnt wurde, erscheint jedenfalls zweifelhaft; ob

9 Vgl. hierzu die Regierungserklirung des Staatssekretirs im Auswirtigen Amt, Walter
Hallstein, Bundestags-Protokoll 2/200 vom 21.3.1957, S.11327ff. (11331{{.); die Erklirung
lautete: »Die Bundesregierung geht von der Méglichkeit aus, dafl im Falle der Wiederver-
einigung Deutschlands eine Uberpriifung der Vertrige iiber den Gemeinsamen Markt statt-
findet«.

100 Vel. hierzu nur Dolzer (Anm.6), S.561f.; Ress, Grundlagen (Anm.6), S.453f.,
523 und Ch. Tomuschat, EWG und DDR - Vélkerrechtliche Uberlegungen zum Son-
derstatus des Auflenseiters einer Wirtschaftsunion, Europarecht 1969, S.298ff.

101 BVerfGE 36, 1 (33).
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eine solche Mafinahme daher im Hinblick auf das Wahrungsgebot des
Grundgesetzes verfassungsrechtlich zulissig wire, lafit sich ebenfalls nicht
ohne weiteres bejahen. Auflerdem erscheint es fraglich, ob eine solche
Mafnahme, die auch mit nicht unerheblichen Verwaltungskosten verbun-
den wire, dem befiirchteten Mifibrauch tatsichlich entscheidend entgegen-
wirken konnte.

C. Ausblick

Fast 15 Jahre nach seinem Urteil zum Grundlagenvertrag hat der Zweite
Senat des Bundesverfassungsgerichts mit dem 7eso-Beschiuf} die Auffas-
sung des Gerichts zur Rechtslage Deutschlands inhaltlich weitgehend be-
stitigt und um die seinerzeit nicht erforderlichen Ausfithrungen zur Pro-
blematik der Staatsangehorigkeit im geteilten Deutschland erginzt. Wie
auch immer man zur juristischen »Richtigkeit« des Beschlusses stehen
mag, ist doch zu begriifien, daf} in einer so zentralen Frage deutschen
Verfassungsrechts den zustindigen politischen Staatsorganen der Bundes-
republik Deutschland mit dieser neuerlichen Entscheidung eine aktuelle
Leitlinie gegeben, ein Stiick mehr an in diesem delikaten Problemfeld so
notwendiger Rechtssicherheit geschaffen wurde. Vor allem erscheint wich-
tig, daBl die verfassungsrechtliche Wiirdigung um umfangreiche Darlegun-
gen zur volkerrechtlichen Zulissigkeit der nach Auffassung des Senats ver-
fassungsrechtlich gebotenen Rechtsauffassung der Bundesrepublik
Deutschland vervollstindigt wurde; dieser schon grundsitzlich iiberzeu-
gende Ansatz erfihrt weiteres Gewicht durch die herausragende Bedeu-
tung, die dem Umstand beigemessen wird, dafl dem ganzen deutschen
Volk bislang sein ihm von Vélkerrechts wegen zustehender Anspruch auf
freie Ausiibung des Selbstbestimmungsrechts vorenthalten wurde. In der
Tat liegt hier, und nicht so sehr im alleinigen Verweis auf den fortbestehen-
den Viermichtestatus Deutschlands als Ganzen und Berlins, die aussichts-
reichste Chance, dem Ziel der Schaffung der Méglichkeit einer freien Ent-
scheidung zur Wiedervereinigung der beiden Staaten in Deutschland auch
auf internationaler Ebene niher zu kommen. Gerade in einer Zeit, die in
Europa von sich ankiindigenden tiefgreifenden Verinderungen — zumal im
Verhiltnis von (Volker-)Recht und Politik — gekennzeichnet ist, erscheint
es notwendig, politische Optionen in einen zumindest nachvollziehbaren
rechtlichen Rahmen zu stellen.
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Summary*

Nationality in the Divided Germany

The Teso Decision of the Federal Constitutional Court

Among the legal problems arising from and connected with the division of
Germany, legal questions concerning the nationality of the citizens of the German
Democratic Republic have been and still are of particular importance. In this
context, special attention has to be attached to a recent decision of the Federal
Constitutional Court of the Federal Republic of Germany, rendered on Oc-
tober21, 1987. In this judgement, the Court ruled that in principle every acquisi-
tion of the citizenship of the German Democratic Republic has, for the legal order
of the Federal Republic of Germany, the legal effect of the acquisition of German
nationality in the sense of the Grundgesetz; this applies even in cases like the
present one where the person concerned, Marco Teso, had acquired the citizenship
of the German Democratic Republic by virtue of norms of the latter’s 1967 Citi-
zenship Act which do not have an equivalent among the provisions of the 1913
Reichs- und Staatsangehorigkeitsgesetz of the German Reich which is — with vari-
ous amendments — still in force in the Federal Republic of Germany.

The decision of the Court is structured into two parts. In the first part, the
Court holds that the legal obligation — laid down in the preamble of the Grund-
gesetz and incumbent upon all the State organs of the Federal Republic of Ger-
many — to seek the reunification of Germany results, as regards nationality, in a
legal obligation to maintain the uniformity of German nationality from which it
follows that every acquisition of the citizenship of the German Democratic Repub-
lic has, for the legal order of the Federal Republic of Germany and within the
limits of her ordre public, the legal effect of an acquisition of the German national-
ity in the sense of the Grundgesetz. In the second part, the Court examines this
result as to its conformity with international law; it concludes that — given the
existing legal status of Germany as a whole and the fact that the German people has
been so far deprived of the possibility to freely exercise its right to self-determina-
tion protected by public international law ~ the above-mentioned result based
upon the exigencies of the Grundgesetz as the Constitution of the Federal Republic
of Germany does not constitute a breach of her legal obligations stemming from
public international law or the legal machinery governing her relations with the
German Democratic Republic als laid down in the Treaty on the Basis of Relations
(Grundlagenvertrag) of December 21, 1972.

The major legal arguments of the Court’s decision may be summarized as

* Summary by the author.
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follows: As a subject of international law, Germany, the German Reich, has never
ceased to exist; as such, she still possesses a territory and a population. From a legal
point of view, the occupation of Germany in 1945 is to be considered as a bellig-
erent occupation — and not as a debellatio or annexation which would have resulted
in her extinction as a subject of international law — which is shown by the relevant
practice of the four Allied Powers: In 1945, they declared that the assumption of
supreme authority with respect to Germany did not effect the annexation of Ger-
many; since then — until today — they have continuously retained their rights with
respect to Germany as a whole and Berlin. As a subject of international law, the
Federal Republic of Germany has always considered herself to be identical with the
German State founded in 1871, a position which is clearly expressed in the Grund-
gesetz and has been recognized in the relevant practice of many states. This con-
tinuing identity under international law exists notwithstanding the fact that the
territorial authority of the Federal Republic of Germany is limited to the territorial
applicability of the Grundgesetz, since under international law even the final
change of the status of parts of the territory of a state does not affect the identity of
a state subject of international law. Therefore, even if the legal developments which
occurred with regard to the German Democratic Republic since 1949 were to be
conceived as a completed secession from Germany — which is, however, legally
impossible given the still-existing Quadripartite status of Germany as a whole and
Berlin — such developments could not have resulted in the extinction of Germany
as a subject of international law nor could they have altered the identity, as a
subject of international law, of Germany and the Federal Republic of Germany. It
follows from the simultaneous membership of the Federal Republic of Germany
and the German Democratic Republic in the United Nations that both states must
be considered as states under international law; this division of Germany is, how-
ever, not based upon a free expression of the internationally protected right to self-
determination held by the German people. The fact that the German people has
been so far deprived of the possibility to freely exercise its right to self-determina-
tion permits the Federal Republic of Germany to consider her legal relations with
the German Democratic Republic as not being governed solely by international
law but also by elements of intra-national law. If; therefore, the Federal Republic
of Germany is entitled, under international law, to perceive the German Democrat-
ic Republic in their mutual bilateral relations not as a foreign state but as another
part of Germany to which, however, the Grundgesetz does not apply, then to
maintain the concept of a uniform German nationality does not constitute a breach
of international law. The still-existing Quadripartite status of Germany as a whole
and Berlin, which also prevents a unilateral secession of the German Democratic
Republic from being legally effective, leads to the same result.

The pertinent declarations made by the competent organs of the Federal Repub-
lic of Germany on the occasion of the conclusion of the Treaty on the Basis of
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Relations of December 21, 1972 have the legal effect that the concept of a uniform
German nationality upheld by the Federal Republic of Germany in her continuous
practice does not constitute an infringement of the sovereignty of the German
Democratic Republic to be respected by the Federal Republic of Germany to the
extent provided for by the relevant stipulations of that Treaty. This applies, how-
ever, under the condition that the Federal Republic of Germany continues to
implement the legal rights and obligations resulting from this status of German
nationality held by all citizens of the German Democratic Republic only if the
persons concerned expressly or implicitly consent to or accept this status after
having entered the area of territorial authority of the Federal Republic of Ger-
many.

As to the present author’s opinion, the following conclusions may be drawn
from this decision. As a result of the concept of a uniform German nationality
being mandatory under the constitutional law of the Federal Republic of Germany
and admissible under international law, all citizens of the German Democratic
Republic hold a dual nationality, the citizenship of the German Democratic Re-
public and the German nationality in the sense of the Grundgesetz. Any recogni-
tion of the citizenship of the German Democratic Republic which would result in a
person’s loss of his/her German nationality would constitute a violation of the
Grundgesetz. Concerning the intricate problems connected with the exercise of
diplomatic protection with regard to citizens of the German Democratic Republic,
authorities of third states are entitled under international law to respect an indi-
vidual’s wish to submit him/herself to the competent organs of the Federal Repub-
lic of Germany. Given the legal situation of Germany, characterized by the lack of
a free expression of the right to self-determination held by the German people as a
whole and the still-existing Quadripartite status of Germany as a whole and Berlin,
and the increasing tendency in international consular law to pay particular regard
to the wishes of the persons concerned, such action by third states does not
constitute a breach of their legal relations with the German Democratic Republic
under international law.

Another important aspect of the Court’s decision is the emphasis placed upon
the internationally protected right to self-determination held by the German peo-
ple. Indeed, more than forty years after the termination of hostilities with Ger-
many and given the fact that the conclusion of a peace treaty with Germany is still
lacking, a policy aiming to bring about the factual possibility for the German
people to freely express its opinion as to a possible reunification of Germany seems
to have better chances of being successfully implemented if it is not solely based
upon the still-existing Quadripartite status of Germany as a whole and Berlin but is
founded also on the fact that the German people has so far been deprived of the
possibility to freely exercise its internationally protected right to self-determina-
tion. A final conclusion to be drawn from the Court’s decision concerns the issue
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of the compatibility of the ongoing process of a further integration within the
European Communities with the legal obligation to seek the reunification of Ger-
many as laid down in the Grundgesetz. In this author’s opinion, the pertinent
exigencies of the constitutional order of the Federal Republic of Germany would
be clearly met if, upon the occasion of the ratification of a possible instrument
effecting a further integration within the European Communities, the Government
of the Federal Republic of Germany were to unambiguously declare that such
further integration were not to be considered a legal obstacle to the reunification of
Germany subsequent to the free exercise of the German people’s right to self-
determination.
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