Leitsatze
zum Urteil des Zweiten Senats vom 23. September 2015
-2 BvE 6/11 -

. Der wehrverfassungsrechtliche Parlamentsvorbehalt ist nicht auf Ein-
satze bewaffneter Streitkrafte innerhalb von Systemen gegenseitiger
kollektiver Sicherheit beschrankt, sondern gilt allgemein fiir bewaffne-
te Einsatze deutscher Soldaten im Ausland und unabhangig davon, ob
diese einen kriegerischen oder kriegsahnlichen Charakter haben.

. Bei Gefahr im Verzug ist die Bundesregierung ausnahmsweise berech-
tigt, den Einsatz bewaffneter Streitkrafte vorlaufig allein zu beschlie-
Ren. In diesem Fall muss sie das Parlament umgehend mit dem fort-
dauernden Einsatz befassen und die Streitkrafte auf Verlangen des
Bundestages zuriickrufen.

. Die Voraussetzungen dieser Eilentscheidungsbefugnis der Bundesre-
gierung sind verfassungsgerichtlich voll Giberprifbar.

. Ist ein von der Bundesregierung bei Gefahr im Verzug beschlossener
Einsatz zum friihestmoglichen Zeitpunkt einer nachtraglichen Parla-
mentsbefassung bereits beendet und eine rechtserhebliche parlamen-
tarische Einflussnahme auf die konkrete Verwendung der Streitkrafte
deshalb nicht mehr moglich, verpflichtet der wehrverfassungsrechtli-
che Parlamentsvorbehalt die Bundesregierung nicht, eine Entschei-
dung des Deutschen Bundestages liber den Einsatz herbeizufiihren.
Die Bundesregierung muss den Bundestag jedoch unverziiglich und
qualifiziert Uber den Einsatz unterrichten.
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BUNDESVERFASSUNGSGERICHT

-2 BvE 6/11 - Verkindet
am 23. September 2015

Kunert
als Urkundsbeamter
der Geschaftsstelle

IM NAMEN DES VOLKES

In dem Verfahren

tiber
den Antrag festzustellen,

dass die Bundesregierung das wehrverfassungsrechtliche Beteiligungsrecht des
Deutschen Bundestages in Form des konstitutiven Parlamentsvorbehalts flir den
Einsatz bewaffneter Streitkrafte verletzt hat, indem sie es unterlassen hat, des-
sen Zustimmung zum Einsatz deutscher Soldaten zur Rettung deutscher Staats-
angehdriger aus Libyen am 26. Februar 2011 einzuholen

Antragstellerin: Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN im Deutschen Bundestag,
vertreten durch die Fraktionsvorsitzenden Katrin Géring-Eckardt
und Dr. Anton Hofreiter und den geschéaftsfihrenden Fraktionsvor-
stand, Platz der Republik 1, 11011 Berlin

- Bevollmachtigter:  Prof. Dr. Christoph Mdllers,
Adalbertstralie 84, 10997 Berlin -

Antragsgegner: Bundesregierung, vertreten durch die Bundeskanzlerin Dr. Angela
Merkel, Bundeskanzleramt, Willy-Brandt-Strale 1, 10557 Berlin,

- Bevollmachtigter:  Prof. Dr. Matthias Herdegen,
Adenauer-Allee 24-42, 53113 Bonn -

hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat -

unter Mitwirkung der Richterinnen und Richter

Prasident VoRRkuhle,
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Landau,
Huber,
Hermanns,
Mdller,
Kessal-Waulf,
Konig,
Maidowski

aufgrund der mundlichen Verhandlung vom 28. Januar 2015 durch

Urteil

fur Recht erkannt:

Der Antrag wird zuriickgewiesen.
Grinde:

A.

Das Organstreitverfahren betrifft die Frage, ob die Antragsgegnerin aufgrund des
wehrverfassungsrechtlichen Parlamentsvorbehalts verpflichtet war, fur die Evakuie-
rung deutscher Staatsangehdriger aus Libyen durch Soldaten der Bundeswehr am
26. Februar 2011 nachtraglich die Zustimmung des Deutschen Bundestages einzu-
holen.

1. a) Unter dem Einfluss der Unruhen in einigen Nachbarlandern eskalierte ab Mitte
Februar 2011 in Libyen der innenpolitische Konflikt zwischen der Regierung und ih-
ren Gegnern zu einem bewaffneten Aufstand gegen das Regime von Muammar al-
Gaddafi. Ein Zentrum der gewalttatigen Auseinandersetzungen waren zunachst die
ostlibyschen Landesteile, insbesondere die im Nordosten gelegene Hafenstadt Ben-
gasi. Der Krisenstab im Krisenreaktionszentrum des Auswartigen Amtes befasste
sich seit dem 20. Februar 2011 in fortan taglichen, ressortibergreifenden Sitzungen
mit den Entwicklungen in Libyen. Im Bundesministerium der Verteidigung und im Ein-
satzfuhrungskommando der Bundeswehr wurden fruhzeitig Vorbereitungen fur diplo-
matische und militarische Evakuierungen deutscher Staatsangehoriger auf dem Luft-
oder Seeweg getroffen. Unbewaffnete Soldaten der Bundeswehr flogen am 22. Fe-
bruar 2011 mit zwei Transall C-160 Transportmaschinen und am 23. Februar 2011
mit einem Airbus A310 deutsche Staatsbirger und Angehdrige anderer Staaten aus
Tripolis aus. Gleichzeitig verlieBen Deutsche und weitere Auslander die im Nordwes-
ten Libyens gelegene Hauptstadt mit einer Sondermaschine einer zivilen deutschen
Luftfahrtgesellschaft. Der Leiter der Europaabteilung im libyschen Ministerium des
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Auswartigen hatte der deutschen Botschaft am Abend des 22. Februar 2011 zur Nut-
zung des Internationalen Flughafens Tripolis durch deutsche Militirmaschinen mit-
geteilt, die dafir zustandige Civil Aviation Authority habe fir Evakuierungsfliige eine
generelle Lande- und Starterlaubnis erteilt, die sogenannte Diplo-Clearance.

b) Parallel zu den ungesicherten Luftabholungen durch die Bundeswehr wurden im
Mittelmeerraum Krafte aus Heer, Luftwaffe und Marine zu einem Einsatzverband fur
eine militarische Evakuierungsoperation zusammengefuhrt. Nach den vom Bundes-
ministerium der Verteidigung am 23. Februar 2011 veranlassten Planungen des Ein-
satzflhrungskommandos der Bundeswehr sollten bis zu 1000 Soldatinnen und Sol-
daten im Rahmen der Operation ,Pegasus® isolierte oder gewaltsam bedrohte
deutsche Staatsbirger aus ganz Libyen evakuieren und retten oder gegebenenfalls
befreien. Die vom Einsatzfuhrungskommando erlassene ,Verhaltensanweisung fur
die Soldatinnen und Soldaten des Einsatzverbandes militéarische Evakuierungsope-
ration LIBYEN® (Stand: 02/2011) betreffend ,Regeln fur die Anwendung militarischer
Gewalt* sah nicht nur ein Recht auf Selbstverteidigung und Nothilfe, sondern auch
ein Recht auf Einsatz militarischer Gewalt gegen Personen und Sachen zur Durch-
setzung militarischer Evakuierungen vor. Der maritime Teil des Einsatzverbandes,
bestehend aus den Fregatten ,Brandenburg“ und ,Rheinland-Pfalz“, dem Einsatz-
gruppenversorger ,Berlin“ und dem Flottendienstboot ,Oker”, war vor der OstkUste Li-
byens am 27. Februar 2011 ab 3:00 Uhr, die nach Kreta verlegten Krafte fur schnelle
Luftevakuierungen waren ab 15:00 Uhr einsatzbereit.

2. a) Der Osten Libyens befand sich zu diesem Zeitpunkt bereits weitgehend in der
Hand der Regimegegner. Der durch den Blrgerkrieg bedingte Zerfall der staatlichen
Strukturen ging dort mit steigender Kriminalitat einher, insbesondere auch Uberfallen
auf die Camps westlicher Unternehmen. Der Krisenstab im Auswartigen Amt war
noch am 23. Februar 2011 davon ausgegangen, dass die Mitarbeiter deutscher Fir-
men aus dem Camp in Nafurah, einem 400 Kilometer sidlich von Bengasi in der Na-
he eines Olfeldes gelegenen ostlibyschen Wiistenort, ohne groRere Schwierigkeiten
uber den Landweg wurden ausreisen konnen. Diese Einschatzung konnte bereits am
24. Februar 2011 nicht mehr aufrechterhalten werden, nachdem mehrere Versuche,
das Camp zu verlassen, aus Sicherheitsgrinden abgebrochen werden mussten. Die
Verbindungsstralten von Nafurah zum nachsten Hafen und in das Nachbarland
Agypten flihrten durch umkampfte Gebiete; auch wéaren die zur Verfiigung stehenden
Kraftfahrzeuge von groltem Wert fur die bewaffneten rivalisierenden Stamme in der
Region gewesen. In der Gegend um Nafurah gab es bewaffnete marodierende Ban-
den. Im Camp selbst, das durch ebenfalls bewaffnete Ortskrafte geschutzt wurde,
hatten Auseinandersetzungen um Wasser und Nahrungsmittel begonnen. Da eine
private Firmenmaschine die gut ausgebaute Landebahn in Nafurah zuletzt problem-
los hatte nutzen konnen und es im Umkreis von 50 Kilometern keine militarischen
Einrichtungen und im Umkreis von 100 Kilometern keine Flugabwehrsysteme gab,
beschloss der Krisenstab, die ,in akuter Gefahr Befindlichen® (Prot. der Krisenstabs-
sitzung vom 24. Februar 2011) moglichst am folgenden Tag, dem 25. Februar 2011,
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bei Tagesanbruch von der Bundeswehr mit den auf Malta stationierten Transall
C-160 ausfliegen zu lassen. Eine Begleitung durch bewaffnete Einsatzkrafte wurde
nicht far erforderlich gehalten.

b) Das Einsatzfuhrungskommando der Bundeswehr kam aufgrund einer Bedro-
hungsanalyse am 25. Februar 2011 insoweit allerdings zu einem anderen Ergebnis.
Die offentliche Ordnung in Libyen sei vollkommen zusammengebrochen. Der Osten
des Landes befinde sich zum grofdten Teil in der Hand bewaffneter Blrgerkomitees
sowie ubergelaufener Streit- und Sicherheitskrafte, eine Ubergeordnete Kontrolle sei
nicht erkennbar. Da sich die Versorgung der Bevolkerung stetig verschlechtere, stei-
ge zunehmend das Risiko krimineller Aktionen, auch gegen westliche Auslander. Die
libyschen Streitkrafte hatten Uber eine Vielzahl von Systemen zur Flugabwehr ver-
fugt, deren Dislozierung im Raum nicht bekannt sei. Im Bereich Bengasi befanden
sich jedoch einsatzbereite Flugabwehrsysteme mit einer Reichweite von 300 Kilome-
tern, die wahrscheinlich von oppositionellen Kraften kontrolliert wirden. Aufgrund der
Unberechenbarkeit der regionalen Machtverhaltnisse sei weiterhin von einer landes-
weiten Bedrohung durch diese Systeme auszugehen. Daher sei fur die Evakuierung
aus Nafurah der Einsatz von Transall C-160 ESS, die mit einer Zusatzausstattung
zum passiven Selbstschutz gegen Radarerfassung und gegen Flugabwehrraketen
ausgerustet sind, unabdingbar. Da sich Teile der libyschen Zivilbevolkerung Waffen
aus militarischen Bestanden angeeignet hatten, sei am Boden zudem mit einer Ge-
fahrdung der Lufttransportmittel durch Handwaffen, Panzerabwehrhandwaffen oder
auf Fahrzeugen montierte Maschinengewehre zu rechnen. Der Einsatz begleitender
und bewaffneter Schutzkrafte sei daher zwingend erforderlich.

c) Das Bundesministerium der Verteidigung war in einer eigenen Analyse zur Lage
in Libyen ebenfalls zu der Einschatzung gelangt, flr eine Operation von Streitkraften
sei von einer mittleren bis erheblichen Bedrohung an Land und in der Luft auszuge-
hen. Zwei Transall C-160 ESS mit ihrer jeweiligen Besatzung sowie zwolf Fallschirm-
jager einer fur militarische Evakuierungsoperationen und Operationen gegen irregu-
lare Krafte besonders befahigten Luftlandebrigade und acht Feldjager, samtlich Teil
der fur die Operation ,Pegasus” vorgesehenen Krafte und Fahigkeiten, wurden daher
noch am 25. Februar 2011 von Deutschland nach Chania/Kreta verlegt. Die daraus
resultierende zeitliche Verschiebung der geplanten Evakuierung um einen Tag auf
den 26. Februar 2011 wurde im Rahmen einer Gesamtabwagung in Kauf genom-
men.

3. a) Am spaten Abend des 25. Februar 2011 stimmte die Bundeskanzlerin der von
den Bundesministern der Verteidigung und des Auswartigen vorgeschlagenen Eva-
kuierung aus Nafurah zu. Da Einsatze der Bundeswehr in Libyen zur Rettung und
Evakuierung einem strikten Leitungsvorbehalt seines Hauses unterlagen, erteilte an-
schliefend der Bundesminister der Verteidigung die Operationsfreigabe. Zuvor hatte
der Bundesminister des Auswartigen unter Berufung auf das Parlamentsbeteili-
gungsgesetz die Vorsitzenden der Fraktionen im Deutschen Bundestag telefonisch
uber den ,unmittelbar bevorstehenden Einsatz deutscher Streitkrafte im Ausland®
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(Telefonvermerk des Auswartigen Amtes vom 25. Februar 2011) unterrichtet und
dringend um Vertraulichkeit gebeten. Die Obleute der Fraktionen im Verteidigungs-
ausschuss waren durch den Generalinspekteur der Bundeswehr entsprechend infor-
miert worden.

b) Am 26. Februar 2011 blieb ein diplomatisches Ersuchen in Form einer Verbalnote
der deutschen Botschaft in Tripolis um Genehmigung der Landung zweier Flugzeuge
der Bundeswehr in Nafurah fur eine humanitare Hilfsaktion zur Evakuierung deut-
scher Burger von libyscher Seite unbeantwortet. Libyschen Regierungsvertretern war
das Vorhaben jedoch bekannt, da der Staatssekretar im Auswartigen Amt Dr. Born
mit ihnen in standigem Kontakt stand.

c) Der Evakuierungseinsatz am Nachmittag des 26. Februar 2011 wurde direkt aus
dem Einsatzfihrungskommando der Bundeswehr geflihrt, weil sich das Fuhrungsele-
ment des Einsatzverbandes ,Pegasus” zu diesem Zeitpunkt noch in der Phase der
Verlegung befand. Der Chef des Einsatzstabes fur Militdrische Evakuierungsopera-
tionen im Einsatzflihrungskommando der Bundeswehr wies die eingesetzten Solda-
ten vor dem Abflug aus Chania darauf hin, dass bisher kein auslandisches Flugzeug
im libyschen Luftraum bedroht worden sei. Eine kurzzeitige Radarabstrahlung der
Stellung eines Boden-Luft-Raketensystems bei der ostlibyschen Hafenstadt Tobruk
habe am Vormittag des Vortages aufgeklart werden kénnen. Nach den von dem Si-
cherheitsbeauftragten eines deutschen Unternehmens laufend Gbermittelten Infor-
mationen aus dem Camp sei die Lage in Nafurah selbst derzeit ruhig, bewaffnete
Ortskrafte schitzten die Firmenangehdorigen. Im Fall einer Veranderung, bei unklarer
oder gefahrlicher Lage, wirden zur Warnung ein oder mehrere Fahrzeuge auf die
Landebahn gestellt. Die Landebahn sei zurzeit noch durch ausgebrachte Pipelineroh-
re blockiert. Ziel war es, eine Landung von Flugzeugen der Burgerkriegsparteien zu
verhindern.

d) Aufgrund der hohen Zahl der aus Nafurah zu Evakuierenden hatten sich neben
der Bundesregierung auch Grol3britannien und die Niederlande fur eine jeweils natio-
nal verantwortete Beteiligung an der Luftevakuierung entschieden. Die um 13:30 Uhr
zuerst in Nafurah einfliegende niederlandische Militarmaschine brach den Anflug ab
und kehrte auf ihren Stutzpunkt nach Sizilien zurick, nachdem die libyschen Behor-
den trotz Anfrage keine Landegenehmigung erteilt hatten. Das britische Transport-
flugzeug landete kurze Zeit spater sicher in Nafurah und flog eigene und Staatsange-
horige anderer Lander nach Malta aus. Daraufhin starteten um 14:17 Uhr die beiden
deutschen Transall C-160 ESS in Chania.

e) Der erweiterte Selbstschutz der eingesetzten Transportmaschinen beinhaltete
Maflinahmen zum passiven Schutz durch Scheinziele in Form von 720 ,Flares® gegen
Lenkwaffen mit Infrarotsuchkopf und 960 ,Chaffs“ zur Stérung von Radargeraten. Die
Besatzungen der Transall C-160 ESS bestanden aus insgesamt elf Soldaten zur
Durchfihrung des Flugauftrages und einem Mediziner. Sie flhrten 15 Pistolen P8 mit
450 Patronen mit sich. An Bord jeder Maschine befanden sich zusatzlich sechs Fall-
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schirmjager und vier Feldjager. Die Fallschirmjager sollten sowohl die Lufttrans-
portmittel nach der Landung oder einer eventuellen Notlandung wie auch die zu
Evakuierenden beim Anbordgehen sichern (BTDrucks 17/6564, S. 3). Die ,Verhal-
tensanweisung fur die Soldatinnen und Soldaten des Einsatzverbandes militarische
Evakuierungsoperation LIBYEN" betreffend ,Regeln flr die Anwendung militarischer
Gewalt, die auch zur Durchsetzung von Evakuierungen legitimierte, war ihnen ge-
genuber nicht zurickgenommen worden. Die Fallschirmjager waren mit ihren person-
lichen Ausstattungsgegenstanden (Uniformteile, Gefechtshelm und Rucksack) sowie
Schutzwesten der Schutzklasse 4 ausgeristet und flhrten insgesamt zwei Maschi-
nengewehre MG3 mit 960 Patronen, zwei Gewehre G3 mit Zielfernrohren und 200
Patronen, zehn Gewehre G36 mit 1500 Patronen, vier Pistolen P8 mit 120 Patronen,
eine Signalpistole 2A1 mit finf Patronen und vier Funkgerate mit sich. Die Feldjager
hatten den Auftrag, die Besatzung nach der Landung in Nafurah bei der Kontrolle der
zu Evakuierenden und auf dem Ruckflug nach Kreta durch die Wahrnehmung von
Luftsicherheitsaufgaben an Bord zu unterstitzen. Sie waren jeweils mit Gefechtsan-
zug, einer Schutzweste der Schutzklasse 4, einem Funkgerat SEM 52 S, Einmann-
verpflegungspaketen sowie einem Kampfrucksack oder einer Kampftragetasche aus-
gerustet und mit ihren Handwaffen, insgesamt vier Gewehren G36 mit 600 Patronen
und vier Pistolen P8 mit 180 Patronen, bewaffnet.

f) Die deutschen Transall C-160 ESS flogen um 14:59 Uhr in den libyschen Luft-
raum ein und landeten um 16:30 Uhr in Nafurah. Nach der Landung sicherten die
zwolf Fallschirmjager mit G3- und G36-Gewehren die beiden nebeneinander stehen-
den Luftfahrzeuge in einem Abstand von 25 Metern, um deren Umfeld lickenlos be-
obachten zu kénnen. AnschlieRend setzten sechs Fallschirmjager die Uberwachung
fort, wahrend die anderen sechs die acht Feldjager bei der Identifizierung der zu Eva-
kuierenden und deren Verbringung in die Transportmaschinen unterstutzten. Die Ma-
schinengewehre verblieben in den Luftfahrzeugen. 22 deutsche und 110 Burger an-
derer Staaten wurden an Bord genommen. Die beiden Transall verlielien um 17:10
Uhr und 17:16 Uhr Nafurah sowie gegen 18:25 Uhr den libyschen Luftraum. Um
19:29 Uhr landeten sie in Chania auf Kreta. Zu weiteren Evakuierungen aus Libyen
durch deutsche Soldaten kam es in der Folgezeit nicht.

g) Am 27. Februar 2011 wurden drei niederlandische Marineinfanteristen, Besat-
zungsmitglieder einer vor der libyschen Kuste ankernden niederlandischen Fregatte,
von regimetreuen Truppen angegriffen und gefangen genommen, als sie versuchten,
Landsleute aus der nordlibyschen Hafenstadt Sirte per Hubschrauber zu evakuieren.

4. a) Der Bundesminister des Auswartigen hatte am Abend des 26. Februar 2011
umgehend die Vorsitzenden der Fraktionen im Deutschen Bundestag Uber Verlauf
und Abschluss der Evakuierung aus Nafurah in Kenntnis gesetzt. Die Vorsitzenden,
stellvertretenden Vorsitzenden und die Obleute des Auswartigen und des Verteidi-
gungsausschusses des Deutschen Bundestages wurden unter dem Datum 26. Fe-
bruar 2011 schriftlich durch das Einsatzfuhrungskommando der Bundeswehr Uber
die durchgefuhrte Evakuierung unterrichtet. Der Staatssekretar im Auswartigen Amt
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Dr. Born informierte am 27. Februar 2011 die Obleute der Fraktionen im Auswartigen
Ausschuss, dessen Vorsitzenden und seinen Stellvertreter auch telefonisch.

In der Regierungspressekonferenz am 28. Februar 2011 erklarte der Sprecher des
Auswartigen Amtes zu der Evakuierung aus Nafurah (Mitschrift der Regierungspres-
sekonferenz vom 28. Februar 2011, S. 4):

.[...] In diesem Falle war es so, dass ein bewaffneter Einsatz be-
vorgestanden haben konnte. Nachtraglich war es ein gesicherter
Evakuierungseinsatz mit humanitarer Zielsetzung, also kein bewaff-
neter Einsatz. Demzufolge muss auch nachtraglich keine Zustim-
mung des Bundestages eingeholt werden.”

b) Der damalige Erste Parlamentarische Geschaftsfuhrer der Antragstellerin forder-
te die Bundesregierung mit Schreiben vom 3. Marz 2011 an den Bundesminister des
Auswartigen auf, ein nachtragliches parlamentarisches Mandat fur den Evakuie-
rungseinsatz einzuholen. In seiner Antwort vom 11. Marz 2011 teilte der Bundesmi-
nister mit, dass er den Einsatz fur einen humanitaren halte, der der Zustimmung des
Deutschen Bundestages nicht bedurfe.

Der Staatssekretar im Auswartigen Amt hatte zuvor, mit Datum vom 4. Marz 2011,
den Vorsitzenden, stellvertretenden Vorsitzenden und Obleuten des Auswartigen
und des Verteidigungsausschusses des Deutschen Bundestages eine schriftliche
Unterrichtung Uber die Evakuierung aus Nafurah zugeleitet.

c) In der Sitzung des Verteidigungsausschusses des Deutschen Bundestages am
16. Marz 2011 erklarte der Staatssekretar im Auswartigen Amt Dr. Born in Uberein-
stimmung mit dem Staatssekretar im Bundesministerium der Verteidigung Wolf, die
Evakuierung aus Nafurah sei kein Unternehmen gewesen, bei dem man Waffen ha-
be einsetzen mussen. Vielmehr habe man von Anfang an erwartet, dass eine militari-
sche Aktion nicht notwendig werden wurde. Die Bundesregierung sei von einer zu-
mindest konkludenten Genehmigung der Evakuierung durch die libyschen Behorden
ausgegangen. Mit Blick auf die Lage in Nafurah habe es sich im Grunde genommen
um eine Evakuierung ahnlich wie die zuvor aus Tripolis gehandelt, nicht jedoch um
eine bewaffnete Unternehmung im Sinne des Parlamentsbeteiligungsgesetzes
(Deutscher Bundestag, 17. Wahlperiode, Verteidigungsausschuss, Prot. Nr. 83, S. 22
ff.).

d) Abgeordnete der Fraktion Die LINKE und die Fraktion selbst stellten in der Sit-
zung des Deutschen Bundestages am 24. Marz 2011 folgenden Antrag auf Be-
schlussfassung zur Abstimmung (BTDrucks 17/5175):

,I. Der Deutsche Bundestag stellt fest:

Am 26. Februar 2011 hat die Bundesregierung unter Berufung auf
Gefahr im Verzug einen bewaffneten Einsatz der Bundeswehr zur
Evakuierung deutscher und anderer europaischer Staatsburgerin-
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nen und Staatsbirger aus Libyen durchgefiihrt. Ein solcher Evaku-
ierungseinsatz fallt unter die entsprechenden Bestimmungen von §
5 des Parlamentsbeteiligungsgesetzes. Daran hat auch die Bundes-
regierung keinen Zweifel gelassen, in dem sie im Vorfeld und nach
der Operation die Fraktionsvorsitzenden und Obleute des Verteidi-
gungsausschusses des Deutschen Bundestages direkt gemafl § 5
Abs. 2 des Parlamentsbeteiligungsgesetzes unterrichtet hat - im Un-
terschied zu anderen Einsatzen der Bundeswehr, bei denen nicht
mit der Anwendung militarischer Gewalt zu rechnen war, wie z.B.
bei der Verlegung von Fregatten vor die libysche Kiuste. Zudem wur-
de die Entsendung einer bewaffneten Sicherheitskomponente flr
die Evakuierungsoperation von mehr als 20 Soldatinnen und Sol-
daten mit der Entstehung einer neuen Gefahrdungslage begriindet.
Unter diesen Voraussetzungen sieht das ,Gesetz Uber die parla-
mentarische Beteiligung bei der Entscheidung Uber den Einsatz be-
waffneter Streitkrafte im Ausland (Parlamentsbeteiligungsgesetz)’
unter § 5 Abs. 3 des Parlamentsbeteiligungsgesetzes vor, dass ein
Antrag auf Zustimmung zum Einsatz unverzlglich nachzuholen ist.
Diesen Vorgaben ist die Bundesregierung bislang nicht gefolgt.

II. Der Deutsche Bundestag fordert die Bundesregierung auf,

unverzuglich gemal § 5 Abs. 3 des Parlamentsbeteiligungsgeset-
zes dem Bundestag ein Mandat fir den Evakuierungseinsatz vom
26. Februar 2011 in Libyen vorzulegen.”

Das Parlamentsbeteiligungsgesetz (BGBI 2005 | S. 775) regelt Form und Ausmalf} 20
der Beteiligung des Bundestages beim Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte im
Ausland (§ 1 Abs. 1 Satz 1 ParlBG).

In § 5 ParlBG ist bestimmt:

(1) Einsatze bei Gefahr im Verzug, die keinen Aufschub dulden,
bedurfen keiner vorherigen Zustimmung des Bundestages. Glei-
ches gilt fur Einsatze zur Rettung von Menschen aus besonderen
Gefahrenlagen, solange durch die o6ffentliche Befassung des Bun-
destages das Leben der zu rettenden Menschen gefahrdet wirde.

(2) Der Bundestag ist vor Beginn und wahrend des Einsatzes in
geeigneter Weise zu unterrichten.

(3) Der Antrag auf Zustimmung zum Einsatz ist unverzuglich nach-
zuholen. Lehnt der Bundestag den Antrag ab, ist der Einsatz zu be-
enden.

Der Deutsche Bundestag lehnte es am 24. Marz 2011 ab, auch gegen die Stimmen 21
der Antragstellerin, den beantragten Beschluss zu fassen (Deutscher Bundestag,
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Plenprot. 17/99, Stenografischer Bericht, S. 11444).

e) Der Bundesminister des Auswartigen antwortete am 5. April 2011 auf ein Schrei-
ben des damaligen Ersten Parlamentarischen Geschaftsfuhrers der Antragstellerin
vom 17. Marz 2011, in welchem dieser erneut die Notwendigkeit einer nachtraglichen
Zustimmung des Deutschen Bundestages zu dem Evakuierungseinsatz vorgetragen
hatte, wie folgt:

,Das Parlamentsbeteiligungsgesetz findet nur bei einem Einsatz
bewaffneter deutscher Streitkrafte im Ausland Anwendung. Ein Ein-
satz bewaffneter Streitkrafte ist nicht anzunehmen, wenn deutsche
Soldatinnen und Soldaten in eine bewaffnete Unternehmung nicht
einbezogen sind und eine solche Einbeziehung nach den konkreten
Umstanden des Einsatzes nicht zu erwarten ist. Dies war bei der
Evakuierungsaktion Nafura der Fall.

Das Bundesverfassungsgericht halt in dem von lhnen zitierten Ur-
teil vom 7. Mai 2008 fest, dass, erst die qualifizierte Erwartung einer
Einbeziehung in bewaffnete Auseinandersetzungen zur parlamenta-
rischen Zustimmungsbedurftigkeit eines Auslandseinsatzes deut-
scher Soldaten’ fuhrt. ,Die blof3e Mdglichkeit’, so das Gericht, ,dass
es bei einem Einsatz zu bewaffneten Auseinandersetzungen
kommt, reicht hierfur nicht aus [...], weil die theoretische Moglichkeit
einer solchen Auseinandersetzung sich, wo Streitkrafte operieren,
kaum je von vornherein wird ausschliel3en lassen‘ [BVerfGE 121,
135 (163 ff.)]. Wenn also, wie Sie schreiben, aus der ,ex-ante-Sicht
nicht ohne Weiteres erwartet werden [konnte], dass Soldatinnen
und Soldaten nicht in bewaffnete Unternehmungen einbezogen wer-
den‘ wurden, so begrindet dies noch keinen Einsatz im Sinne des
Parlamentsbeteiligungsgesetzes.”

f) Die Bundesregierung hatte in diesem Sinne bereits mit Schreiben des Auswarti-
gen Amtes vom 31. Marz 2011 eine am 9. Marz 2011 gestellte Kleine Anfrage zum
,Einsatz bewaffneter deutscher Streitkrafte in Libyen“ von Abgeordneten der Fraktion
DIE LINKE und der Fraktion selbst (BTDrucks 17/5002) beantwortet. Aufgrund der
zum Zeitpunkt der Entscheidung bekannten Bedrohungslage habe die klare Erwar-
tung bestanden, dass die eingesetzten Soldaten durch libysche Krafte nicht bedroht
seien, ihre Waffen nicht wirden einsetzen miissen und mithin nicht in eine bewaffne-
te Unternehmung einbezogen werden wurden. Die Unterrichtung des Bundestages
habe - wie der Bundesminister des Auswartigen in seinen Telefonaten vor und nach
der Operation auch betont habe - stattgefunden, um gegentiber dem Deutschen Bun-
destag volle Transparenz zu gewahrleisten (BTDrucks 17/5359 vom 4. April 2011, S.
6).

g) Ahnlich duRerte sich das Bundesministerium der Verteidigung namens der Bun-
desregierung in der am 7. Juli 2011 Ubermittelten Antwort auf eine Kleine Anfrage
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vom 10. Juni 2011 (BTDrucks 17/6196), gestellt von Abgeordneten der Antragstelle-
rin und der Antragstellerin selbst zum ,Evakuierungseinsatz ,Pegasus’ der Bundes-
wehr in Libyen* (BTDrucks 17/6564 vom 11. Juli 2011, S. 2).

Die Antragstellerin hat am 11. August 2011 ihren Antrag im Organstreitverfahren
gestellt. Zu dessen Begrundung tragt sie vor:

1. Der Antrag sei zulassig. Als Fraktion des Deutschen Bundestages sei sie im Or-
ganstreitverfahren nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG antragsberechtigt und die Bundesre-
gierung zulassige Antragsgegnerin. Als zulassiger Antragsgegenstand sei in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts die im Rahmen eines bewaffneten
Einsatzes der Bundeswehr unterlassene Anrufung des Deutschen Bundestages aus-
dricklich anerkannt (BVerfGE 121, 135 <150>). Die Antragsgegnerin habe hier in ei-
nem an den Parlamentarischen Geschaftsfuhrer der Antragstellerin gerichteten
Schreiben des Bundesministers des Auswartigen vom 5. April 2011 klargestellt, dass
sie nicht mehr beabsichtige, den Bundestag um eine nachtragliche Zustimmung zu
dem Evakuierungseinsatz in Libyen zu ersuchen. Die Antragsbefugnis folge aus der
mdglich erscheinenden Nichtbeachtung der Zustimmungspflicht des Deutschen Bun-
destages im Rahmen des wehrverfassungsrechtlichen Parlamentsvorbehalts ange-
sichts des streitgegenstandlichen Einsatzes, der im Ausland und mit bewaffneten An-
gehorigen der Bundeswehr durchgeflihrt worden sei. Rechte des Bundestages kénne
sie als Fraktion fir diesen in Prozessstandschaft geltend machen. Das notwendige
Rechtsschutzinteresse liege vor. |hr bleibe zur Durchsetzung ihres Anliegens kein
anderes politisches Mittel, insbesondere sei sie nicht gehalten, vor der Einleitung ei-
nes Organstreitverfahrens selbst die Zustimmung des Bundestages zu dem Einsatz
zu beantragen. Der Bundestag habe nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts insoweit keine entsprechende Initiativbefugnis, vielmehr misse in je-
dem Fall die Bundesregierung - auch bei einem bereits abgeschlossenen Einsatz -
das Parlament befassen (BVerfGE 90, 286 <388>). Dies folge auch aus der verfas-
sungskonkretisierenden Regelung des § 3 Abs. 1 ParlBG, nach der es allein der An-
tragsgegnerin obliege, die Zustimmung des Deutschen Bundestages einzuholen. Die
Antragsfrist des § 64 Abs. 3 BVerfGG sei gewahrt. Das Unterlassen der Antragsgeg-
nerin kdnne mit dem Schreiben des Bundesministers des Auswartigen vom 5. April
2011, frihestens mit dessen Schreiben vom 11. Marz 2011, als abgeschlossen gel-
ten. Die Antragsschrift sei weniger als sechs Monate nach dem streitgegenstandli-
chen Einsatz beim Bundesverfassungsgericht eingereicht worden.

2. Der Antrag sei auch begrindet. Die Antragsgegnerin habe die Rechte des Deut-
schen Bundestages aus dem wehrverfassungsrechtlichen Parlamentsvorbehalt ver-
letzt.

a) Die Beteiligungsrechte des Deutschen Bundestages im Falle einer Entsendung
von Soldaten der Bundeswehr ins Ausland seien in verfassungskonkretisierender
Weise im Parlamentsbeteiligungsgesetz geregelt. Dieses kdnne eine verfassungs-
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rechtliche Auslegung der Voraussetzungen des wehrverfassungsrechtlichen Parla-
mentsvorbehalts, insbesondere des Begriffs ,Einsatz bewaffneter Streitkrafte® nicht
ersetzen, aber im Einzelfall Hinweise flr seine verfassungsunmittelbare Reichweite
geben (BVerfGE 121, 135 <156>).

aa) Der Parlamentsvorbehalt sei aus einer ex-ante-Perspektive zu bestimmen. Aus
§ 2 Abs. 1, 2. Alt. ParIBG folge, dass ein tatsachlicher Waffengebrauch durch die
Bundeswehr in einem konkreten Einsatz nicht Voraussetzung fur das Vorliegen einer
bewaffneten Unternehmung und damit fur die parlamentarische Zustimmungsbedurf-
tigkeit sei, sondern die Erwartung dessen ausreiche. Dies ergebe sich bei systemati-
scher Betrachtung zudem zwingend daraus, dass im gesetzlichen Regelfall die Zu-
stimmung im Vorhinein erteilt werden musse und damit zu einem Zeitpunkt, bevor
bekannt sein kdnne, ob Waffen tatsachlich zum Einsatz kdmen oder nicht. Ein ge-
fahrlicher Einsatz mit genuin militarischen Mitteln in einem Konfliktgebiet I6se daher
den Parlamentsvorbehalt aus. Der zu einem solchen bewaffneten Streitkrafteeinsatz
im Gegensatz stehende und vom Gesetz verwendete Begriff des humanitaren Hilfs-
dienstes umfasse nach dem Willen des Gesetzgebers Aktionen der Bundeswehr, die
auch von zivilen Organisationen Ubernommen werden kdnnten, wie zum Beispiel Un-
terstutzung bei Hungersnoten oder Naturkatastrophen. Fuhrten die Soldaten bei der-
artigen Missionen Waffen allein zur Selbstverteidigung mit sich, sei der Zustim-
mungsvorbehalt grundsatzlich nicht berthrt. Nach § 2 Abs. 2 Satz 3 ParlBG seien
aber auch humanitére Einsatze nicht vom Parlamentsvorbehalt ausgeschlossen,
sondern zustimmungspflichtig, wenn zu erwarten sei, dass die Bundeswehr in be-
waffnete Unternehmungen einbezogen werden konnte. Dann sei es unerheblich, ob
Waffen nur zur Selbstverteidigung getragen wirden, weil andernfalls das parlamen-
tarische Mandat zum Bundeswehreinsatz notwendig ein Mandat zum Angriff sei. Die-
sem Gesetzesverstandnis entspreche es, dass nach § 4 Abs. 3, 1. Spiegelstrich
ParlBG das vereinfachte Zustimmungsverfahren flr Einsatze von geringer Intensitat
auch anzuwenden sei, wenn Waffen lediglich zur Selbstverteidigung getragen wur-
den. Von besonderer Bedeutung sei schlie3lich die Regelung in § 5 Abs. 1 Satz 2
ParlBG, der bei Gefahr im Verzug eine nachtragliche Zustimmung des Bundestages
auch fur ,Einsatze zur Rettung von Menschen aus besonderen Gefahrenlagen® er-
mogliche. Eine solche militéarische Rettungsaktion werde vom Gesetz damit aus-
drucklich als zustimmungspflichtig behandelt.

bb) Das Bundesverfassungsgericht habe als auslésendes Tatbestandsmerkmal des
von ihm entwickelten wehrverfassungsrechtlichen Parlamentsvorbehalts den ,Ein-
satz bewaffneter Streitkrafte“ bezeichnet und als Einbeziehung in bewaffnete Unter-
nehmungen naher konkretisiert. Dabei komme es nicht darauf an, ob tatsachlich Waf-
fengewalt zur Anwendung gelange, denn dann kénne die Parlamentsbeteiligung nur
noch ex post sinnvoll ausgestaltet werden, was der verfassungsrechtlichen Bedeu-
tung eines gestaltenden parlamentarischen Einflusses nicht gerecht werde. Der Vor-
behalt werde durch die ,qualifizierte Erwartung“ einer Teilnahme an bewaffneten
Auseinandersetzungen ausgeldst. Daflir bedurfe es hinreichender greifbarer tatsach-
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licher Anhaltspunkte, dass ein Einsatz in die Anwendung von Waffengewalt minden
konne, und einer besonderen Nahe zur Anwendung von Waffengewalt (BVerfGE
121, 135 <165 ff.>). Diese Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts beziehe
sich auf Fallkonstellationen im Rahmen eines auf Grundlage einer integrierten
NATO-Planung erfolgten Einsatzes und sei von dem Bedirfnis getragen, den Ein-
fluss des Bundestages auch dann wirksam zu erhalten, wenn die militarische Arbeits-
teilung der Blndnisstaaten dazu flhre, dass die Bundeswehr nicht unmittelbar mi-
litarische Gewalt anwende. Insbesondere aus dem Urteil des Zweiten Senats vom
7. Mai 2008 (BVerfGE 121, 135), welches die Beteiligungsrechte bei einer unmit-
telbaren, jedoch nicht physischen Einbeziehung in Kampfhandlungen definiere, er-
gebe sich im Umkehrschluss, dass die vorhersehbar wahrscheinliche unmittelbare
korperliche Verwicklung der Bundeswehr in Kampfhandlungen zum tatbestandlichen
Kernbereich des wehrverfassungsrechtlichen Parlamentsvorbehalts gehoére. Der Ent-
scheidung kénne entgegen der Auffassung der Antragsgegnerin nicht entnommen
werden, dass eine parlamentarische Zustimmung erst erforderlich werde, wenn die
Bundesrepublik durch einen Einsatz in eine andauernde gréRere militdrische Ausein-
andersetzung einbezogen werde. Hierzu sei nochmals auf die maligeblich von der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts gepragten, namentlich in der De-
finition eines im vereinfachten Verfahren zustimmungsbedirftigen Einsatzes nach §
4 Abs. 2 und in Abs. 3, 1. Spiegelstrich ParIBG zum Ausdruck kommenden gesetz-
lichen Wertungen zu verweisen. Die Rechtsprechung und die ihr folgende Gesetz-
gebung seien von der historischen Erfahrung gepragt, dass auch kleine bewaffnete
Auseinandersetzungen zu einem grof3en militarischen Konflikt flihren kénnten; des-
halb solle der Bundestag frihzeitig die Verantwortung fir eine Einsatzentscheidung
ubernehmen.

cc) Aus der Staatspraxis sei auf die mit der Operation ,Libelle® im Jahr 1997 erfolgte
Evakuierung deutscher Staatsangehoriger aus Albanien hinzuweisen. Seinerzeit hat-
ten Bundesregierung und Bundestag die Zustimmung des Parlaments fur erforderlich
gehalten, obwohl - anders als hier - keine weitergehenden kriegerischen Handlungen
im Krisengebiet stattgefunden hatten.

b) Bei Anwendung dieser Mal3stabe sei von einer Verletzung der Rechte des Deut-
schen Bundestages auszugehen.

aa) Die Bundeswehr habe am 26. Februar 2011 im Sinne von § 2 Abs. 1 ParlBG mit
genuin militarischen Mitteln einen Auftrag ausgeflhrt, der allein durch die Streitkrafte
zu bewaltigen gewesen sei, denn sie sei in den Luftraum eines fremden Landes ein-
gedrungen, um Menschen zu evakuieren. Der Einsatz sei innerhalb eines militari-
schen Krisengebietes und aufgrund der militarischen Krise erfolgt, die die zu Evaku-
ierenden bedroht habe. Er sei mit einer vergleichsweise hohen Gefahr eines
konkreten Waffeneinsatzes durch die eingesetzten Soldaten verbunden gewesen,
weil vollig offen gewesen sei, wer den Luftraum Uber Libyen kontrolliert habe. Die Bit-
te der Antragsgegnerin, den Flug in den libyschen Luftraum zu gestatten, sei unbe-
antwortet geblieben, der Einsatz daher ohne Einwilligung Libyens durchgefuhrt wor-

13/38

31

32

33



den. Auch die Bundeswehr, die vor diesem Hintergrund das voélkerrechtliche Selbst-
verteidigungsrecht zur Rechtfertigung des Einsatzes bemUiht habe, habe eine physi-
sche Auseinandersetzung ernsthaft flir moglich gehalten. Dies zeige die Ausstattung
der Transall-Maschinen mit Waffen und Tauschkoérpern, die Verwendung einer Elite-
einheit, die Bewaffnung dieser Fallschirmjager mit Kriegswaffen, konkret mit Maschi-
nengewehren des 11,5 Kilogramm schweren Typs MG3 und mit weiteren Gewehren.
Entsprechend habe die bundeswehrinterne Berichterstattung von einem ,scharfen
Einsatz" gesprochen. Gleiches ergebe sich aus der Anzahl weiterer militarischer Ein-
satzmittel, insbesondere der tUber 1000 Soldatinnen und Soldaten, die auf Kreta und
im Mittelmeer, dort unter anderem auf zwei Fregatten, bereitgestellt worden seien,
um die Evakuierungsaktion im Zweifelsfall zu unterstlitzen. Diese Einschatzung wer-
de ferner durch den Umstand bestatigt, dass eine am Folgetag von niederlandischen
Soldaten durchgeflihrte ahnliche Aktion zu deren Gefangennahme durch libysche
Soldaten gefihrt habe. Bei der Evakuierung aus Nafurah habe es sich nicht um einen
humanitaren Einsatz gehandelt, weil die Aufgabe nicht durch medizinische oder tech-
nische Zivilkrafte hatte tbernommen werden kénnen. Es sei gerade auf die Mdglich-
keit des Einsatzes militarischer Gewalt angekommen. Selbst wenn ein humanitarer
Einsatz vorgelegen hatte, ware er nach § 2 Abs. 2 Satz 3, 2. Alt. ParlBG nachtraglich
zustimmungspflichtig gewesen, weil die begriindete Erwartung eines konkreten Waf-
feneinsatzes bestanden habe.

bb) Der Einsatz l16se aus den genannten Grinden auch den vom Bundesverfas-
sungsgericht entwickelten wehrverfassungsrechtlichen Parlamentsvorbehalt aus. Die
deutschen Soldaten seien in ein aktuelles Burgerkriegsgebiet verlegt worden, in dem
auch nach Planung der Bundeswehr mit hoher Wahrscheinlichkeit mit einer unmittel-
baren Verwicklung in bewaffnete Kampfhandlungen mit libyschen Truppen zu rech-
nen gewesen sei.

Die Antragsgegnerin halt den Antrag fur zulassig, aber unbegriindet. Die Evakuie-
rung aus Nafurah sei kein der parlamentarischen Zustimmung bedurftiger ,Einsatz
bewaffneter Streitkrafte” im Sinne der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts und des Parlamentsbeteiligungsgesetzes gewesen.

1. a) MalRgeblich sei die Bestimmung der zustimmungsrelevanten Schwelle mdgli-
cher militarischer Konfrontation im Zusammenhang mit Evakuierungsoperationen, zu
der sich das Bundesverfassungsgericht bisher nicht habe verhalten missen. Der Be-
griff der ,Einbeziehung in bewaffnete Unternehmungen® bendtige scharfe und ver-
lassliche Konturen und setze ein beachtliches Mal} an militarischem Einsatzpotential
und Konflikttrachtigkeit voraus, denn der Parlamentsvorbehalt sei ,auf das histori-
sche Bild eines Kriegseintritts zugeschnitten® (BVerfGE 108, 34 <42 f.>). Im moder-
nen Volkerrecht sei an die Stelle des ,Krieges® der ,bewaffnete Konflikt“ getreten,
dessen Vorliegen eine direkte Gewaltanwendung zwischen staatlichen Streitkraften,
eine anhaltende Gewalttatigkeit zwischen einem Staat und einer nichtstaatlichen Par-
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tei oder zwischen nichtstaatlichen Gruppierungen voraussetze. Ein nach Operations-
zweck und Konfiguration der Einsatzkrafte weitab von dieser Schwelle angesiedel-
ter Einsatz stelle keine zustimmungspflichtige Einbeziehung in bewaffnete Unterneh-
mungen dar.

b) Der vom Bundesverfassungsgericht entwickelte Parlamentsvorbehalt beruhe auf
richterlicher Rechtsfortbildung und stelle rechtssystematisch eine Durchbrechung der
alleinigen Verantwortlichkeit der Exekutive im auswartigen Bereich dar. Eine extensi-
ve Handhabung verbiete sich daher. Entsprechend knupfe das Bundesverfassungs-
gericht den Parlamentsvorbehalt an das Risiko einer ,grof3ere[n] und langer wahren-
de[n] Auseinandersetzung [...] bis hinein in einen umfanglichen Krieg“ (BVerfGE 121,
135 <161>), unterhalb dessen die Einsatzentscheidung in die alleinige Kompetenz
der Exekutive falle. Dabei sei von Relevanz, ob eine bewaffnete Konfrontation mit
Streitkraften anderer Staaten oder allenfalls eine vereinzelte Auseinandersetzung mit
Einzelpersonen oder einer Bande drohe und ob die Stellung und das Gewicht der
Bundesrepublik Deutschland innerhalb der Staatengemeinschaft oder deren Ord-
nung beruhrt werden kénnten.

c) Unabhangig vom Leitbild des Kriegseintritts fehle es an dem flr eine Zustim-
mungspflicht maligeblichen ,militdrischen Geprage® insbesondere dann, wenn die
Operation der Bundeswehr nach der Ausristung der Soldaten, dem Einsatzzweck
sowie der Befehlslage und begleitenden Malinahmen darauf ausgerichtet sei, ohne
de