1.

Leitsatze
zum Urteil des Ersten Senats vom 15. Februar 2006

- 1 BVR 357/05 -

Der Bund hat unmittelbar aus Art. 35 Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3 Satz 1
GG das Recht zur Gesetzgebung fiir Regelungen, die das Nahere tiber
den Einsatz der Streitkrafte bei der Bekampfung von Naturkatastro-
phen und besonders schweren Ungliicksfallen nach diesen Vorschrif-
ten und liber das Zusammenwirken mit den beteiligten Landern be-
stimmen. Der Begriff des besonders schweren Ungliicksfalls umfasst
auch Vorgange, die den Eintritt einer Katastrophe mit an Sicherheit
grenzender Wahrscheinlichkeit erwarten lassen.

Art. 35 Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3 Satz 1 GG erlaubt es dem Bund nicht,
die Streitkrafte bei der Bekampfung von Naturkatastrophen und be-
sonders schweren Ungliicksfallen mit spezifisch militarischen Waffen
einzusetzen.

. Die Ermachtigung der Streitkrafte, gemaR § 14 Abs. 3 des Luftsicher-

heitsgesetzes durch unmittelbare Einwirkung mit Waffengewalt ein
Luftfahrzeug abzuschieBen, das gegen das Leben von Menschen ein-
gesetzt werden soll, ist mit dem Recht auf Leben nach Art. 2 Abs. 2
Satz 1 GG in Verbindung mit der Menschenwiirdegarantie des Art. 1
Abs. 1 GG nicht vereinbar, soweit davon tatunbeteiligte Menschen an
Bord des Luftfahrzeugs betroffen werden.
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BUNDESVERFASSUNGSGERICHT Verklndet

-1 BVR 357/05 - am 15. Februar 2006
Achilles
Amtsinspektorin
als Urkundsbeamtin
der Geschéaftsstelle

Im Namen des Volkes

In dem Verfahren

tiber
die Verfassungsbeschwerde

1. des Herrn Dr. H...,
des Herrn B...,

des Herrn Dr. F...,

2
3
4. des Herrn Dr. H...,
5 des Herrn Dipl.Ing. T...,
6

des Herrn A...,

- Bevollmachtigter der Beschwerdeflhrer zu 2 bis 6:
Rechtsanwalt Dr. Burkhard Hirsch,
Rheinallee 120, 40545 Dusseldorf -

gegen § 14 Abs. 3 des Luftsicherheitsgesetzes (LuftSiG) vom 11. Januar 2005
(BGBI'I S. 78)

hat das Bundesverfassungsgericht - Erster Senat
— unter Mitwirkung des Prasidenten Papier,

der Richterin Haas,

der Richter Homig,

Steiner,

der Richterin Hohmann-Dennhardt

und der Richter Hoffmann-Riem,

Bryde,

Gaier
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auf Grund der mundlichen Verhandlung vom 9. November 2005
durch

Urteil

fur Recht erkannt:

1. § 14 Absatz 3 des Luftsicherheitsgesetzes vom 11. Januar 2005 (Bundesge-
setzblatt | Seite 78) ist mit Artikel 2 Absatz 2 Satz 1 in Verbindung mit Artikel
87 a Absatz 2 und Artikel 35 Absatz 2 und 3 sowie in Verbindung mit Artikel 1
Absatz 1 des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig.

2. Die Bundesrepublik Deutschland hat den Beschwerdeflhrern ihre notwendi-
gen Auslagen zu erstatten.

Griinde:

A.

Die Verfassungsbeschwerde richtet sich gegen die Ermachtigung der Streitkrafte
durch das Luftsicherheitsgesetz, Luftfahrzeuge, die als Tatwaffe gegen das Leben
von Menschen eingesetzt werden sollen, durch unmittelbare Einwirkung mit Waffen-
gewalt abzuschielien.

1. Am 11. September 2001 wurden in den Vereinigten Staaten von Amerika vier
Passagierflugzeuge amerikanischer Fluggesellschaften von einer internationalen
Terrororganisation entfihrt und zum Absturz gebracht. Zwei der Flugzeuge schlugen
in das World Trade Center in New York ein, eines sturzte in das Pentagon, das Ver-
teidigungsministerium der Vereinigten Staaten von Amerika. Die vierte Maschine
kam, nachdem mdglicherweise das Eingreifen von Passagieren an Bord zu einer
Kursanderung gefuhrt hatte, stidéstlich von Pittsburgh im Bundesstaat Pennsylvania
zum Absturz. Bei den Anschlagen starben mehr als 3.000 Menschen in den Flugzeu-
gen, im Bereich des World Trade Center und im Pentagon.

Am 5. Januar 2003 kaperte ein bewaffneter Mann ein Sportflugzeug, kreiste damit
uber dem Bankenviertel von Frankfurt am Main und drohte, das Flugzeug in das
Hochhaus der Europaischen Zentralbank zu stirzen, wenn ihm nicht ein Telefonat in
die Vereinigten Staaten von Amerika ermaoglicht werde. Ein Polizeihubschrauber und
zwei Dusenjager der Luftwaffe stiegen auf und umkreisten den Motorsegler. Die Poli-
zei loste GrofRalarm aus, die Innenstadt Frankfurts wurde geraumt, Hochhauser wur-
den evakuiert. Gut eine halbe Stunde nach der Kaperung war klar, dass es sich bei
dem EntfUhrer um einen verwirrten Einzeltater handelte. Nachdem seine Forderung
erfullt worden war, landete er auf dem Rhein-Main-Flughafen und lie® sich wider-
standslos festnehmen.
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2. Beide Vorfalle |6sten eine Vielzahl von MalRnahmen aus mit dem Ziel, unrechtma-
Rige Eingriffe in die zivile Luftfahrt zu verhindern, die Sicherheit der Zivilluftfahrt ins-
gesamt zu verbessern und dabei auch gegen Gefahren zu schitzen, die drohen,
wenn Luftfahrzeuge (zum Begriff des Luftfahrzeugs vgl. § 1 Abs. 2 des Luftverkehrs-
gesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 27. Marz 1999, BGBI | S. 550) in
die Gewalt von Menschen gelangen, die sie flr luftverkehrsfremde Zwecke missbrau-
chen wollen.

a) Unter dem 16. Dezember 2002 erlieen das Europaische Parlament und der Rat
der Europaischen Union die - durch Verordnung (EG) 849/2004 vom 29. April 2004
(ABIEG Nr. L 158 vom 30. April 2004, S. 1) geanderte - Verordnung (EG) Nr. 2320/
2002 zur Festlegung gemeinsamer Vorschriften fur die Sicherheit in der Zivilluftfahrt
(ABIEG Nr. L 355 vom 30. Dezember 2002, S. 1). Sie sieht fur die Flughafen in den
Hoheitsgebieten der Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaft die Einflhrung
umfangreicher SicherheitsmalRnahmen fur den Luftverkehr vor. Dazu gehoren die
Festlegung von Anforderungen an die nationale Flughafenplanung, Regelungen Uber
die Uberwachung aller der Offentlichkeit zuganglichen Flughafenbereiche, Vorschrif-
ten Uber Durchsuchungen von Flugzeugen, Personal und mitgefuhrten Gegenstan-
den, Bestimmungen uber die Kontrolle von Fluggasten und deren Gepack sowie Vor-
gaben fur ein nationales Programm uber die Einstellung und Schulung von Flug- und
Bodenpersonal.

b) In der Bundesrepublik Deutschland sind sowohl in tatsachlicher als auch in recht-
licher Hinsicht MaRnahmen getroffen worden, die der Starkung der Sicherheit des
Luftverkehrs und dem Schutz vor Angriffen auf diesen Verkehr dienen sollen.

aa) Seit dem 1. Oktober 2003 ist ein in Kalkar am Niederrhein eingerichtetes Natio-
nales Lage- und Fuhrungszentrum "Sicherheit im Luftraum" einsatzbereit. Es soll als
zentraler Informationsknotenpunkt zur Gewahrleistung der Sicherheit im deutschen
Luftraum ein koordiniertes, rasches Zusammenwirken aller mit Fragen der Luftsicher-
heit befassten Stellen von Bund und Landern sicherstellen. In ihm kontrollieren Ange-
horige der Bundeswehr, der Bundespolizei und der Deutschen Flugsicherung den
Luftraum. Aufgabe des Zentrums ist es vor allem, Gefahren abzuwehren, die von so
genannten Renegade-Flugzeugen drohen; das sind zivile Luftfahrzeuge, die in die
Gewalt von Menschen gelangt sind, die sie als Waffe fur einen gezielten Absturz
missbrauchen wollen. Nach der Klassifizierung eines Luftfahrzeugs als Renegade -
sei es von Seiten der NATO, sei es durch das Nationale Lage- und Fuhrungszentrum
selbst - liegt die Verantwortung fur die erforderlichen Abwehrmalinahmen im deut-
schen Luftraum bei den zustandigen Stellen der Bundesrepublik Deutschland.

bb) Die rechtlichen Grundlagen fir diese MalRnahmen sind in dem Gesetz zur Neu-
regelung von Luftsicherheitsaufgaben vom 11. Januar 2005 (BGBI | S. 78) enthalten.

aaa) Mit diesem Gesetz, das der Bundesrat fur zustimmungsbedurftig gehalten,
dem er aber nicht zugestimmt hat (vgl. BRDrucks 716/04 [Beschluss], zu BRDrucks
716/04 [Beschluss]), sind Bestimmungen zur Abwehr auRerer Gefahren fur die Luftsi-
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cherheit, die bisher im Luftverkehrsgesetz enthalten und mit fremden Regelungsma-
terien verbunden waren, zusammengefasst und Anpassungen an die Verordnung
(EG) Nr. 2320/2002 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember
2002 vorgenommen worden (vgl. BTDrucks 15/2361, S. 14). Artikel 1 des Gesetzes
enthalt als Herzstlick der Neuregelung das Luftsicherheitsgesetz (LuftSiG).

(1) Dieses dient nach seinem § 1 dem Schutz vor Angriffen auf die Sicherheit des
Luftverkehrs, insbesondere vor Flugzeugentfuhrungen, Sabotageakten und terroristi-
schen Anschlagen. Gemal} § 2 LuftSiG hat die Luftsicherheitsbehdrde die Aufgabe,
Angriffe auf die Sicherheit des Luftverkehrs abzuwehren. Sie trifft nach § 3 LuftSiG
die notwendigen Malinahmen, um eine im Einzelfall bestehende Gefahr fur die Si-
cherheit des Luftverkehrs abzuwehren, soweit nicht § 5 LuftSiG ihre Befugnisse be-
sonders regelt.

Dieser raumt den Luftsicherheitsbehérden zur Sicherung der nicht allgemein zu-
ganglichen Bereiche von Flugplatzen umfassende Kontroll- und Durchsuchungsbe-
fugnisse gegenuber Personen und Gegenstanden ein. § 7 LuftSiG Ubertragt den Luft-
sicherheitsbehorden die Befugnis zur Zuverlassigkeitsiberprtifung von Personen, die
aus beruflichen Griinden mit dem Flug- und Flughafenbetrieb in Beriihrung kommen.
Die §§ 8 und 9 LuftSiG begrinden fir Flugplatzbetreiber und Luftfahrtunternehmen
besondere Pflichten zum Schutz vor Angriffen auf die Sicherheit des Luftverkehrs.
§ 11 LuftSiG verbietet das Mitflihren bestimmter Gegenstande in Luftfahrzeugen.
§ 12 LuftSiG schlieflich regelt die Beleihung der verantwortlichen Luftfahrzeugflihrer
mit Aufgaben und Befugnissen zur Aufrechterhaltung der Sicherheit und Ordnung an
Bord der von ihnen gesteuerten Luftfahrzeuge.

Die Aufgaben der Luftsicherheitsbehdrden werden nach § 16 Abs. 2 LuftSiG grund-
satzlich von den Landern im Auftrage des Bundes ausgefuhrt. Der Schutz vor Angrif-
fen auf die Sicherheit des Luftverkehrs gemal § 5 LuftSiG obliegt dagegen nach § 4
des Bundespolizeigesetzes der Bundespolizei, soweit die Voraussetzungen von § 16
Abs. 3 Satz 2 und 3 LuftSiG vorliegen. Nach den zuletzt genannten Vorschriften kon-
nen die Aufgaben der Luftsicherheitsbehorden, abgesehen von denen nach § 9 Abs.
1 LuftSiG, durch die vom Bundesministerium des Innern bestimmte Bundesbehorde
in bundeseigener Verwaltung ausgefuhrt werden, wenn dies zur Gewahrleistung der
bundeseinheitlichen Durchfihrung der Sicherheitsmalinahmen erforderlich ist.

(2) Einen besonderen Abschnitt 3 des Gesetzes bilden unter der Uberschrift "Unter-
stitzung und Amtshilfe durch die Streitkrafte" die §§ 13 bis 15 LuftSiG. GemaR § 13
Abs. 1 LuftSiG konnen, wenn auf Grund eines erheblichen Luftzwischenfalls Tatsa-
chen vorliegen, die im Rahmen der Gefahrenabwehr die Annahme begrinden, dass
ein besonders schwerer Unglicksfall nach Art. 35 Abs. 2 Satz 2 oder Abs. 3 GG be-
vorsteht, die Streitkrafte zur Unterstltzung der Polizeikrafte der Lander im Luftraum
zur Verhinderung dieses Ungllcksfalls eingesetzt werden, soweit es zur wirksamen
Bekampfung erforderlich ist. Uber den Einsatz entscheidet im Fall des so genannten
regionalen Katastrophennotstands nach Art. 35 Abs. 2 Satz 2 GG auf Anforderung
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des betroffenen Landes der Bundesminister der Verteidigung oder im Vertretungsfall
das zu seiner Vertretung berechtigte Mitglied der Bundesregierung (§ 13 Abs. 2 Luft-
SiG), im Fall des Uberregionalen Katastrophennotstands nach Art. 35 Abs. 3 GG die
Bundesregierung im Benehmen mit den betroffenen Landern (§ 13 Abs. 3 Satz 1
LuftSiG). Ist eine rechtzeitige Entscheidung der Bundesregierung nicht moéglich, ent-
scheidet der Bundesminister der Verteidigung oder im Vertretungsfall das zu seiner
Vertretung berechtigte Mitglied der Bundesregierung im Benehmen mit dem Bundes-
minister des Innern (§ 13 Abs. 3 Satz 2 LuftSiG). GemalR § 13 Abs. 4 Satz 2 LuftSiG
richtet sich die Unterstlitzung durch die Streitkrafte im Rahmen des Einsatzes nach
den Vorschriften des Luftsicherheitsgesetzes.

Die danach zulassigen Einsatzmafnahmen und die Grundsatze, die fur ihre Aus-
wahl gelten, werden in den §§ 14 und 15 LuftSiG bestimmt. Nach § 15 Abs. 1 LuftSiG
durfen EinsatzmalRnahmen zur Verhinderung des Eintritts eines besonders schweren
Unglicksfalls im Sinne von § 14 Abs. 1 und 3 LuftSiG erst getroffen werden, wenn
das Luftfahrzeug, von dem die Gefahr eines solchen Unglucksfalls ausgeht, von den
Streitkraften zuvor im Luftraum Uberpruft und sodann erfolglos versucht worden ist,
es zu warnen und umzuleiten. Ist diese Voraussetzung erfullt, durfen die Streitkrafte
gemal § 14 Abs. 1 LuftSiG das Luftfahrzeug im Luftraum abdrangen, zur Landung
zwingen, den Einsatz von Waffengewalt androhen oder Warnschisse abgeben. Fur
die Auswahl unter diesen Malinahmen gilt der VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz (§ 14
Abs. 2 LuftSiG). Erst wenn auch durch sie der Eintritt eines besonders schweren Un-
glucksfalls nicht verhindert werden kann, ist nach § 14 Abs. 3 LuftSiG die unmittelba-
re Einwirkung auf das Luftfahrzeug mit Waffengewalt zulassig. Dies gilt jedoch nur,
wenn nach den Umstanden davon auszugehen ist, dass das Luftfahrzeug gegen das
Leben von Menschen eingesetzt werden soll, und die unmittelbare Einwirkung mit
Waffengewalt das einzige Mittel zur Abwehr dieser gegenwartigen Gefahr ist. Aus-
schlieBlich zustandig fur die Anordnung dieser Ma3nahme ist nach § 14 Abs. 4 Satz
1 LuftSiG der Bundesminister der Verteidigung oder im Vertretungsfall das zu seiner
Vertretung berechtigte Mitglied der Bundesregierung.

bbb) Wahrend des Gesetzgebungsverfahrens war - abgesehen von Bedenken, die
im Hinblick auf die materielle VerfassungsmaRigkeit von § 14 Abs. 3 LuftSiG geau-
Rert wurden - vor allem streitig, ob sich die §§ 13 bis 15 LuftSiG in dem durch Art. 35
Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3 GG vorgegebenen verfassungsrechtlichen Rahmen halten.
Das wurde im Bundestag von der Bundesregierung und den Abgeordneten der Re-
gierungsparteien bejaht (vgl. BTPlenarprotokoll 15/89, S. 7882 f., 7886 <A>, 7900
<C>), von den Vertretern der Oppositionsparteien dagegen verneint (vgl. BTPlenar-
protokoll 15/89, S. 7884, 7890 f.). Auch in der vom Bundestagsinnenausschuss
durchgefuihrten Sachverstandigenanhérung waren die zu dieser Frage geaulierten
Auffassungen kontrovers (vgl. das Ausschussprotokoll Nr. 15/35 Uber die Sitzung am
26. April 2004). Das Gleiche gilt fir die Beratungen des Bundesrates (zur Auffassung
der Ausschussmehrheiten vgl. die Empfehlungen in BRDrucks 827/1/03, S. 1 ff., und
BRDrucks 509/1/04, S. 13 f.).
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Die unterschiedliche Einschatzung der verfassungsrechtlichen Lage kam auch dar-
in zum Ausdruck, dass von Seiten der Lander (vgl. vor allem BRDrucks 181/04) und
von der CDU/CSU-Bundestagsfraktion (vgl. BTDrucks 15/2649; 15/4658) wiederholt
Gesetzentwiirfe vorgelegt wurden, die eine Anderung von Art. 35 und Art. 87 a GG
vorsahen. Zu einer Anderung des Grundgesetzes ist es jedoch nicht gekommen (vgl.
BTPlenarprotokoll 15/115, S. 10545).

ccc) Die Regelungen uber die Unterstutzung und Amtshilfe durch die Streitkrafte in
den §§ 13 bis 15 LuftSiG haben folgenden Wortlaut:

§13
Entscheidung der Bundesregierung

(1) Liegen auf Grund eines erheblichen Luftzwischenfalls Tatsachen vor, die im
Rahmen der Gefahrenabwehr die Annahme begriinden, dass ein besonders schwe-
rer Ungllcksfall nach Artikel 35 Abs. 2 Satz 2 oder Abs. 3 des Grundgesetzes be-
vorsteht, kdnnen die Streitkrafte, soweit es zur wirksamen Bekampfung erforderlich
ist, zur Unterstlitzung der Polizeikrafte der Lander im Luftraum zur Verhinderung
dieses Ungllcksfalles eingesetzt werden.

(2) Die Entscheidung uber einen Einsatz nach Artikel 35 Abs. 2 Satz 2 des Grund-
gesetzes trifft auf Anforderung des betroffenen Landes der Bundesminister der Ver-
teidigung oder im Vertretungsfall das zu seiner Vertretung berechtigte Mitglied der
Bundesregierung im Benehmen mit dem Bundesminister des Innern. Ist sofortiges
Handeln geboten, ist das Bundesministerium des Innern unverzuglich zu unterrich-
ten.

(3) Die Entscheidung uber einen Einsatz nach Artikel 35 Abs. 3 des Grundgesetzes
trifft die Bundesregierung im Benehmen mit den betroffenen Landern. Ist eine recht-
zeitige Entscheidung der Bundesregierung nicht moglich, so entscheidet der Bun-
desminister der Verteidigung oder im Vertretungsfall das zu seiner Vertretung be-
rechtigte Mitglied der Bundesregierung im Benehmen mit dem Bundesminister des
Innern. Die Entscheidung der Bundesregierung ist unverzuglich herbeizufihren. Ist
sofortiges Handeln geboten, sind die betroffenen Lander und das Bundesministeri-
um des Innern unverzuglich zu unterrichten.

(4) Das Nahere wird zwischen Bund und Landern geregelt. Die Unterstitzung durch
die Streitkrafte richtet sich nach den Vorschriften dieses Gesetzes.

§ 14
Einsatzmalinahmen, Anordnungsbefugnis

(1) Zur Verhinderung des Eintritts eines besonders schweren Ungllcksfalles dirfen
die Streitkrafte im Luftraum Luftfahrzeuge abdrangen, zur Landung zwingen, den
Einsatz von Waffengewalt androhen oder Warnschlisse abgeben.

(2) Von mehreren moglichen Mal3nahmen ist diejenige auszuwahlen, die den Ein-
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zelnen und die Allgemeinheit voraussichtlich am wenigsten beeintrachtigt. Die Mal3-
nahme darf nur so lange und so weit durchgeflihrt werden, wie ihr Zweck es erfor-
dert. Sie darf nicht zu einem Nachteil fiihren, der zu dem erstrebten Erfolg erkenn-
bar aul3er Verhaltnis steht.

(3) Die unmittelbare Einwirkung mit Waffengewalt ist nur zulassig, wenn nach den
Umstanden davon auszugehen ist, dass das Luftfahrzeug gegen das Leben von
Menschen eingesetzt werden soll, und sie das einzige Mittel zur Abwehr dieser ge-
genwartigen Gefahr ist.

(4) Die MalRnahme nach Absatz 3 kann nur der Bundesminister der Verteidigung
oder im Vertretungsfall das zu seiner Vertretung berechtigte Mitglied der Bundesre-
gierung anordnen...

§15
Sonstige MaRnahmen

(1) Die MaRnahmen nach § 14 Abs. 1 und 3 dirfen erst nach Uberpriifung sowie er-
folglosen Versuchen zur Warnung und Umleitung getroffen werden. Zu diesem
Zweck konnen die Streitkrafte auf Ersuchen der fur die Flugsicherung zustandigen
Stelle im Luftraum Luftfahrzeuge Uberprifen, umleiten oder warnen...

(2) Der ... Inspekteur der Luftwaffe hat den Bundesminister der Verteidigung unver-
ziuglich Uber Situationen zu informieren, die zu MaRnahmen nach § 14 Abs. 1 und 3
fUhren kdnnten.

(3) Die sonstigen Vorschriften und Grundsatze der Amtshilfe bleiben unberthrt.

Die Beschwerdeflhrer wenden sich mit der Verfassungsbeschwerde unmittelbar
gegen das Luftsicherheitsgesetz, weil es dem Staat erlaube, vorsatzlich Menschen
zu téten, die nicht Tater, sondern Opfer eines Verbrechens geworden seien. § 14
Abs. 3 LuftSiG, der unter den im Gesetz genannten Voraussetzungen zum Abschuss
von Luftfahrzeugen ermachtige, verletze ihre Rechte aus Art. 1 Abs. 1, Art. 2 Abs. 2
Satz 1 in Verbindung mit Art. 19 Abs. 2 GG.

1. Die Verfassungsbeschwerde sei zulassig. Die Beschwerdefuhrer wirden durch
die angegriffene Regelung unmittelbar in ihren Grundrechten beeintrachtigt. Da sie
aus privaten und beruflichen Grinden haufig Flugzeuge benutzten, sei es nicht eine
nur theoretische Moglichkeit, dass sie von einer Mal3nahme nach § 14 Abs. 3 LuftSiG
betroffen sein konnten.

2. Die Verfassungsbeschwerde sei auch begriindet. Das Luftsicherheitsgesetz ver-
stolRe gegen die Grundrechte der Beschwerdefuhrer auf Menschenwirde und Leben
gemal Art. 1 Abs. | und Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG. Es mache sie zum bloRen Objekt
staatlichen Handelns. Wert und Erhaltung ihres Lebens wirden unter mengenmafi-
gen Gesichtspunkten und nach der ihnen "den Umstanden nach" vermutlich verblei-
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benden Lebenserwartung in das Ermessen des Bundesministers der Verteidigung
gestellt. Sie sollten im Ernstfall geopfert und vorsatzlich getétet werden, wenn der
Minister auf der Grundlage der ihm vorliegenden Informationen annehme, dass ihr
Leben nur noch kurze Zeit dauern werde und daher im Vergleich zu den sonst dro-
henden Verlusten keinen Wert mehr habe oder jedenfalls nur noch minderwertig sei.

Der Staat durfe eine Mehrheit seiner Burger nicht dadurch schitzen, dass er eine
Minderheit - hier die Besatzung und die Passagiere eines Flugzeugs - vorsatzlich to-
te. Eine Abwagung Leben gegen Leben nach dem Malstab, wie viele Menschen
moglicherweise auf der einen und wie viele auf der anderen Seite betroffen seien, sei
unzulassig. Der Staat durfe Menschen nicht deswegen toten, weil es weniger seien,
als er durch ihre Totung zu retten hoffe.

Eine Relativierung des Lebensrechts der Passagiere lasse sich auch nicht damit be-
grunden, dass diese als Teil der Waffe Flugzeug angesehen wirden. Wer so argu-
mentiere, mache sie zum bloRen Objekt staatlichen Handelns und beraube sie ihrer
menschlichen Qualitat und Warde.

Der Gesetzesvorbehalt in Art. 2 Abs. 2 Satz 3 GG fuhre ebenfalls zu keinem ande-
ren Ergebnis. Die Wesensgehaltsgarantie des Art. 19 Abs. 2 GG schliel3e einen Ein-
griff in das Recht auf Leben durch vorsatzliche physische Vernichtung aus.

Die Beschwerdefihrer seien in ihren Grundrechten auf Leben und Menschenwurde
auch deshalb verletzt, weil das Luftsicherheitsgesetz und der darin vorgesehene Ein-
satz der Bundeswehr im Inland wegen VerstolRes gegen Art. 87 a GG verfassungs-
widrig seien. Die Voraussetzungen von dessen Absatz 2 seien nicht gegeben. Die
§§ 13 bis 15 LuftSiG kénnten mit Art. 35 Abs. 2 und 3 GG nicht gerechtfertigt werden.
Sie wollten fur die Bewaltigung einer ausweglosen Grenzsituation partielles Kriegs-
recht einfihren. Ein kriegsmaliger Kampfeinsatz der Bundeswehr im Inland mit mili-
tarischen Mitteln sei von Art. 35 GG aber nicht gedeckt.

Mit Art. 35 Abs. 2 und 3 GG sei auch nicht vereinbar, dass der Einsatz der Streit-
krafte nicht unter der Verantwortung der jeweiligen Landesregierung und nicht auf
der Grundlage des Landespolizeirechts, sondern nach den neuen Regelungen des
Bundesrechts erfolgen solle. Nach den Polizeigesetzen aller Lander scheide die vor-
satzliche Toétung von Personen, die polizeirechtlich als Unbeteiligte galten, aus. Die-
se Konsequenz kdnne der Bundesgesetzgeber nicht dadurch umgehen, dass er zwar
den Einsatz der Bundeswehr in § 13 Abs. 1 LuftSiG als Amtshilfe bezeichne und die
Zustandigkeit des Verteidigungsministers gemaf § 13 Abs. 2 LuftSiG mit seiner Be-
fehlsgewalt in Friedenszeiten begrinde, dann aber durch § 13 Abs. 4 Satz 2 LuftSiG
das Polizeirecht der Lander durch die Vorschriften des Luftsicherheitsgesetzes erset-
ze.

§ 14 Abs. 3 LuftSiG sei im Ubrigen schon deswegen nicht verfassungsgeman, weil
das Luftsicherheitsgesetz nicht mit Zustimmung des Bundesrates zustande gekom-
men sei. Das Gesetz sei nach Art. 87 d Abs. 2 GG zustimmungspflichtig, weil es Vor-
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schriften andere, durch welche die Luftverkehrsverwaltung auf die Lander Ubertragen
worden sei. Die Zustimmungsbeduirftigkeit beziehe sich nicht nur auf einzelne Rege-
lungen eines Gesetzes, sondern auf das Gesetz insgesamt, wenn es zustimmungs-
pflichtige Teile enthalte oder enthalten habe.

Zu der Verfassungsbeschwerde haben sich der Deutsche Bundestag, die Bundes-
regierung, die Bayerische Staatsregierung, die Hessische Landesregierung, der
Deutsche BundeswehrVerband, die Vereinigung Cockpit und die Unabhangige Flug-
begleiter Organisation UFO schriftlich geduRert.

1. Der Deutsche Bundestag halt die angegriffene Regelung fur verfassungsgeman.

a) Sie habe ihre verfassungsrechtliche Grundlage in Art. 35 Abs. 3 Satz 1 GG. Unter
den Begriff des besonders schweren Unglucksfalls im Sinne dieser Vorschrift fielen
auch Ereignisse, die von Menschen verursacht worden seien. Der Unglucksfall mus-
se ferner nicht schon eingetreten sein. Es reiche aus, dass er unmittelbar bevorstehe.
In den vom Luftsicherheitsgesetz erfassten Fallen werde das Gebiet mehr als eines
Landes gefahrdet. Das Bundesgebiet sei in so kleine Einheiten aufgeteilt, dass ein
mit Reisegeschwindigkeit fliegendes Verkehrsflugzeug zwangslaufig die Grenzen
mehrerer Bundeslander passiere.

Ein Verstol3 gegen Art. 1 GG liege nicht vor. Nicht der - nur reagierende - Staat be-
raube bei einem Vorgehen nach den §§ 13 bis 15 LuftSiG die Menschen im Flugzeug
ihrer Wirde und mache sie zu Objekten, sondern derjenige, der ein Flugzeug in seine
Gewalt bringe, um die Menschen an Bord nicht nur zu téten, sondern sie noch in ih-
rem Tod zur Ausléschung weiterer Menschen zu instrumentalisieren. In die Nahe ei-
nes VerstoRes gegen Art. 1 GG gerate der Staat erst, wenn er die Subjektqualitat der
betroffenen Menschen negiere und damit zum Ausdruck bringe, dass er den Wert
verachte, der dem Menschen kraft seines Personseins zukomme. Darum gehe es
dem Luftsicherheitsgesetz aber nicht. Bei ihm handele es sich um das Bemuhen des
Gesetzgebers, auch fur eine verzweifelte Lage einen rechtlichen Rahmen vorzuge-
ben.

Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG sei ebenfalls nicht verletzt. Zwar werde in das Grundrecht
auf Leben der Besatzung eines entfuhrten Flugzeugs, der Passagiere und der Flug-
zeugentfuhrer in der schwerstmoglichen Weise eingegriffen. Doch sei dies verfas-
sungsgemal. Art. 2 Abs. 2 Satz 3 GG lasse die Totung eines Menschen ausdrucklich
zu. Wenn der Gesetzgeber mit Blick auf eine hoffentlich nie eintretende, aber doch
realistische Gefahr eine Regelung treffe, die darauf hinauslaufe, zur Vermeidung ei-
ner noch groReren Zahl von Toten eine relativ kleinere Zahl von Menschen durch die
Streitkrafte toten zu lassen, sei im Hinblick auf Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG in Wahrheit
entscheidend, ob das Gesetz sicherstelle, dass dies nur im duf3ersten Notfall gesche-
he. Das sei hier zu bejahen. In der dicht besiedelten und relativ kleinen Bundesrepu-
blik Deutschland sei es faktisch fast nicht denkbar, dass es zur Option des § 14 Abs.
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3 LuftSiG komme.

Es werde auch nicht gegen die Wesensgehaltsgarantie des Art. 19 Abs. 2 GG ver-
stolRen. Das Luftsicherheitsgesetz errichte hohe Hiurden fur den denkbar schwersten
Eingriff. Dadurch sei gewahrleistet, dass es im Ergebnis wohl nur dann zum Ab-
schuss eines Passagierflugzeugs kommen kdnne, wenn sich die Zahl der Opfer we-
nigstens mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit auf die Flugzeuginsassen beschran-
ken lasse.

Der Gesetzgeber habe nur die Wahl gehabt, untatig zu bleiben oder eine Regelung
zu treffen, die in den Grenzbereich des Uberhaupt Regelbaren hineinreichen musse.
Terrorismus nach dem Muster des 11. September 2001 unterscheide sich grundsatz-
lich von Fallen der Notwehr und des Notstands im strafrechtlichen Sinne. Das Gesetz
dirfe in einem solchen Fall die verantwortlichen Personen zu ihrem Handeln legiti-
mieren mit der Folge, dass sie durch rechtmaRiges Verhalten Unrecht anrichteten,
um noch gréRReres Unrecht abzuwenden. § 14 Abs. 3 LuftSiG konstituiere demnach
einen personlichen, an das Amt anknlpfenden Rechtfertigungsgrund fir den Bun-
desminister der Verteidigung und die ausfiihrenden Soldaten.

b) Die Bundestagsfraktion von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN hat in einer erganzen-
den Stellungnahme ausgefihrt, sie habe § 14 Abs. 3 LuftSiG unter der Pramisse zu-
gestimmt, dass der Abschuss eines Passagierflugzeugs nicht erlaubt werde, wenn
damit die Totung Unbeteiligter verbunden sei. Die Regelung schaffe keine grundsatz-
lich neuen Rechtfertigungstatbestande. Anderenfalls wirde das Rechtsbewusstsein
hinsichtlich des Grundrechts auf Leben auf gefahrliche Weise unterminiert.

Eine quantitative oder qualitative Abwagung von Menschenleben gegen Menschen-
leben sehe § 14 Abs. 3 LuftSiG nicht vor. Der Abschuss eines Luftfahrzeugs sei ver-
fassungsrechtlich allenfalls dann zulassig, wenn sich in diesem nur der "Stérer" befin-
de, der durch sein Verhalten einen besonders schweren Unglicksfall herbeifihren
wolle. Die gezielte vorsatzliche Totung unbeteiligter Personen sei dagegen durch
Art. 2 Abs. 2 Satz 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG verboten. Auch eine Pflicht
des Einzelnen, sich in Situationen, in denen die Existenz des Staates und das Ge-
meinwohl| gefahrdet seien, zu deren Erhaltung aufzuopfern, sei abzulehnen. Werde
ein Passagierflugzeug als Waffe eingesetzt, durften die Rechte der Passagiere und
der Besatzung auf Unterlassen eines staatlichen Eingriffs in ihr Recht auf Leben nicht
gegenuber der Schutzpflicht zurlickstehen, die aus diesem Recht zugunsten der
durch den gezielten Abschuss des Flugzeugs am Boden gefahrdeten Personen ab-
geleitet werde.

2. Die Bundesregierung ist ebenfalls der Auffassung, dass die angegriffene Rege-
lung der Verfassung entspricht.

Mit dem Luftsicherheitsgesetz erfille der Staat seine Schutzpflicht gegentber je-
dem menschlichen Leben. Traten - wie hier - das Lebensrecht des einen und das Le-
bensrecht des anderen zueinander in Konflikt, sei es Aufgabe des Gesetzgebers, Art
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und Umfang des Lebensschutzes zu bestimmen. Uber konkrete MaRnahmen hétten
die zustandigen Stellen nach pflichtgemalRem Ermessen zu entscheiden. Dabei sei
der aktive Eingriff in die Grundrechte der Flugzeuginsassen von auf3erordentlichem
Gewicht. Dies kdnne aber nicht ohne weiteres ein Nichterflllen der Schutzpflicht ge-
genuber Dritten erzwingen, wenn auf deren Seite dasselbe Rechtsgut Leben unmit-
telbar bedroht sei. Es bestehe keine Praferenz der Abwehrfunktion gegenuber der
Schutzfunktion. In Erflllung der Letzteren dirfe der Gesetzgeber daher vorsehen,
dass ein gegenwartiger Angriff auf das Leben von Menschen abgewehrt werde, auch
wenn dabei andere Menschen zu Tode kdamen oder - etwa durch herabfallende Flug-
zeugtrimmer - gefahrdet wirden. Eine Abwagung Leben gegen Leben finde insoweit
nicht statt.

Der Wesensgehalt des Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG werde ebenso wenig verletzt wie der
Verhaltnismalligkeitsgrundsatz. Vor allem die strengen Voraussetzungen des § 14
LuftSiG schléssen die unmittelbare Einwirkung mit Waffengewalt auf ein Luftfahr-
zeug, in dem sich unbeteiligte Personen befinden, unter Zugrundelegung aller denk-
baren Geschehensablaufe aus. Dies folge daraus, dass die Vorschrift hdchste nor-
mative Gewissheit Uber das unmittelbare Bevorstehen eines besonders schweren
Unglicksfalls verlange. Zudem gelte es, in der dicht besiedelten Bundesrepublik
Deutschland schlimmeren Schaden zu vermeiden.

Im Ubrigen sei zu berlicksichtigen, dass die Flugzeuginsassen im Fall des § 14 Abs.
3 LuftSiG gleichsam Teil der Waffe seien, als die das Luftfahrzeug benutzt werde.
Angesichts der gegenwartigen Bedrohung des Luftverkehrs misse den Insassen die
Gefahrdung bewusst sein, in die sie sich selbst begaben, wenn sie am Flugverkehr
teilnahmen. Nur wenn der Staat entsprechend § 14 Abs. 3 LuftSiG handele, kénne
wenigstens ein Teil der bedrohten Leben gerettet werden. Dies dirfe in einer derart
aulRergewohnlichen Situation auch zu Lasten derer geschehen, die, untrennbar mit
der Waffe verbunden, ohnehin nicht zu retten seien.

Das Luftsicherheitsgesetz wahre auch die Wirde des Menschen. Die Insassen des
von einem Abschuss betroffenen Luftfahrzeugs wurden in ihrer Menschenwdtrde ge-
achtet. Sie seien, wenn auch gegen ihren Willen, Teil einer Waffe, die das Leben an-
derer bedrohe. Nur deshalb und mangels anderer Moglichkeiten, den Angriff abzu-
wehren, richteten sich die staatlichen MalRnahmen auch gegen sie. Eventuell
gefahrdete Dritte seien ebenfalls nicht in ihrer Menschenwurde verletzt. Das Gesetz
diene mit allen seinen Regelungen auch ihrem Schutz.

Das Luftsicherheitsgesetz beachte ferner die grundgesetzliche Kompetenzordnung.
Die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes ergebe sich aus Art. 73 Nr. 1 und 6 GG, so-
weit der Einsatz der Streitkrafte betroffen sei. Der Bund habe auch die Verwaltungs-
kompetenz flur die Luftsicherheit. Die bundeseigene Luftverkehrsverwaltung nach
Art. 87 d Abs. 1 Satz 1 GG schlieRe die Zustandigkeit ein, flr die Sicherheit im Luft-
verkehr durch bundeseigene Organe zu sorgen. Die Verwaltungskompetenz ergebe
sich zudem aus Art. 87 a Abs. 1 und 2 in Verbindung mit Art. 35 Abs. 2 und 3 GG. Der
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im Luftsicherheitsgesetz vorgesehene Streitkrafteeinsatz erfolge im Rahmen von
Art. 35 Abs. 2 und 3 GG zur Abwehr eines Katastrophennotstands.

Aus der Funktion dieses Einsatzes, die Lander bei der polizeilichen Gefahrenbe-
kampfung zu unterstitzen, folge nicht, dass er sich immer nach Landesrecht richten
musse. Der fur die Unterstitzung erforderliche Einsatz von Waffen ziehe die Unter-
stltzung nicht in den Bereich des Art. 87 a Abs. 1 GG.

Die Verwendung der Streitkrafte nach den §§ 13 bis 15 LuftSiG diene der Abwehr
eines besonders schweren Unglicksfalls im Rahmen des Art. 35 Abs. 2 und 3 GG.
Der Einsatz eines Luftfahrzeugs gegen das Leben von Menschen kénne zu einem
solchen Ungllcksfall fihren. Dass der Einsatz absichtlich geschehe, stehe dem nicht
entgegen. Der Unglucksfall misse auch nicht schon eingetreten sein.

Das Luftsicherheitsgesetz habe nicht der Zustimmung des Bundesrates bedurft.
Gleiches gelte fur die Ubrigen Regelungen des Gesetzes zur Neuregelung von Luftsi-
cherheitsaufgaben.

3. Nach Ansicht der Bayerischen Staatsregierung und der Hessischen Landesregie-
rung, die eine gemeinsame Stellungnahme abgegeben haben, ist die Verfassungs-
beschwerde dagegen begriindet. Die angegriffene Regelung verstolRe gegen Art. 87
a Abs. 2 in Verbindung mit Art. 35 Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3 GG.

Sie sei nicht durch ein Gesetzgebungsrecht des Bundes aus Art. 35 Abs. 2 Satz 2
und Abs. 3 GG gedeckt. Die Streitkrafte kdonnten danach nur zur Unterstutzung der
Lander bei der Erfullung polizeilicher Aufgaben handeln und dabei lediglich von den
Befugnissen Gebrauch machen, die ihnen das Landesrecht einrdume. Damit stehe
nicht im Einklang, dass das Luftsicherheitsgesetz den Bund ermachtige, die Bundes-
wehr zur Gefahrenabwehr nach Bundesrecht einzusetzen. Die ausschliel3liche Ge-
setzgebungskompetenz des Bundes nach Art. 73 Nr. 1 und 6 GG kdnne wegen
Art. 87 a Abs. 2 GG diesen Befund nicht Gberspielen.

Mit Art. 35 Abs. 2 und 3 GG nicht vereinbar sei ferner, dass die §§ 13 bis 15 LuftSiG
einen Einsatz der Streitkrafte auch zu praventiven Zwecken zulief3en. Die Verfassung
ermdgliche einen unterstitzenden Einsatz der Streitkrafte nur bei einem schon einge-
tretenen besonders schweren Ungllcksfall. Die in § 14 Abs. 4 LuftSiG geregelte An-
ordnungsbefugnis trage darliber hinaus nicht dem Umstand Rechnung, dass bei der
Konstellation des Art. 35 Abs. 3 GG die Bundesregierung als Kollegialorgan zur Ent-
scheidung berufen sei.

Seien danach die §§ 13 ff. LuftSiG schon deshalb verfassungswidrig, weil der Bund
den Rahmen von Art. 87 a Abs. 2 in Verbindung mit Art. 35 Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3
GG verlassen habe, konne dahinstehen, ob auch Grundrechte verletzt seien. Vor-
sorglich werde aber darauf hingewiesen, dass die Auffassung der Beschwerdeflhrer
nicht geteilt werde, Art. 2 Abs. 2 Satz 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG schliel3e
es schlechthin aus, zur Verhinderung des Eintritts eines besonders schweren Un-
glicksfalls Waffengewalt gegen ein entfuhrtes Passagierflugzeug anzuwenden.
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4. Der Deutsche BundeswehrVerband aulert Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit
der angegriffenen Regelung. Die Aufgaben, die das Luftsicherheitsgesetz in den
§§ 13 ff. regle, betrafen nicht die militarische Landesverteidigung. Vielmehr gehe es
um Aufgaben im Bereich der polizeilichen Gefahrenabwehr. Fir deren Wahrneh-
mung fehle es der Bundeswehr an der erforderlichen Ermachtigungsgrundlage. Zu
Recht fuihre die Verfassungsbeschwerde aus, dass ein kriegsmalliger Kampfeinsatz
der Streitkrafte im Inland mit militarischen Mitteln von Art. 35 Abs. 2 GG nicht gedeckt
sei.

Aulerdem bestinden gegen § 14 Abs. 3 LuftSiG Bedenken im Hinblick auf den ver-
fassungsrechtlichen Bestimmtheitsgrundsatz. Die Norm nenne keine prazisen Kriteri-
en fur die darin vorausgesetzte Abwagung Leben gegen Leben. Das fuhre fur den
zum Handeln gezwungenen Soldaten zu einem schweren Konflikt zwischen der
Pflicht zum Gehorsam und der von ihm zu treffenden hochstpersonlichen Gewissens-
entscheidung. Es fehle eine Regelung, welche die Soldaten zuverlassig von straf-
rechtlichen Ermittlungsverfahren und zivilrechtlichen Haftungsklagen - auch vor aus-
landischen Gerichten - freistelle.

5. Die Vereinigung Cockpit halt die Verfassungsbeschwerde flr begriindet. Geeig-
netheit und Erforderlichkeit des § 14 Abs. 3 LuftSiG, der den Einsatz von tddlicher
Gewalt auch gegen Unbeteiligte erlaube, seien zweifelhaft. Der terroristische Erfolg
eines Renegade-Angriffs sei von zahlreichen Unwagbarkeiten abhangig. Schon die
Feststellung eines erheblichen Luftzwischenfalls im Sinne des § 13 Abs. 1 LuftSiG
sei im Hinblick auf die tatsachlichen Ablaufe des Flugverkehrs aulerst schwierig und
nur selten mit Gewissheit mdglich. Die bei der Uberpriifung von Luftfahrzeugen nach
§ 15 Abs. 1 LuftSiG gewonnenen Erkenntnisse seien selbst bei idealer Wetterlage al-
lenfalls vage. Die mdgliche Motivation eines Flugzeugentfihrers und die Ziele einer
Flugzeugentflihrung blieben bis zuletzt spekulativ. Eine auf gesicherte Tatsachen ge-
stltzte Entscheidung Uber einen Einsatz nach § 14 Abs. 3 LuftSiG komme ange-
sichts des zur Verfligung s