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RECHTSGRENZEN DES BESATZUNGSREGIMES

VON JOACHIM RENGERT

)

Seit der im Mai 1945 vollendeten Besetzung des gesamten Reichs-
gebiets durch die Streitkriifte der vier Méichte USA, Grof3britannien,
Ruflland und Frankreich befindet sich dieses Gebiet in einem Zu-
stand staats- und vélkerrechtlichen Zwielichtes, das aufzuhellen nicht
nur von staatstheoretischem Interesse ist *).

Alle Erorterungen dieses Themas finden ihren Schwerpunkt in
~der Frage nach der Rechtsnatur des Besatzungsregimes und eng ver-
kniipft hiermit der Stellung Deutschlands als Subjekt des Vélker-
rechts. An die wissenschaftliche Untersuchung eines Problems gehen
zu miissen, welches der Generation vor uns in der sicheren Gewif3-
heit ihres neubegriindeten Reiches niemals als solches bewufit zu
werden brauchte, zeigt den Absturz unserer Geschichte in seiner
ganzen Tiefe und offenbart die tragische Wahrheit des Burckhardt-
schen Satzes, daf} die Wandlung das Wesen der Geschichte ist.

Angesichts der Beispiellosigkeit der geschichtlichen und recht-
lichen Lage, in der sich Deutschlands Wirklichkeit heute darstellt,
erscheint ein Riickgriff auf Denkkategorien, mit denen das Volker-
und Staatsrecht herkommlich arbeiten, ebenso bedenklich, wie der
Vorgriff auf noch nicht giiltige Maf3stibe einer volkerrechtlichen
Utopie, den das heraufziehende Atom-Zeitalter und die an praktischen
Konsequenzen noch nicht bewihrte Verfassung der Vereinten Na-
tionen nahelegen kénnten1). Vielmehr gilt es, den neuen Tatbestand
mit den Mitteln zu erfassen, die sich in dem durch die Erklirungen
und Mafinahmen der vier Besatzungsmiichte geschaffenen und weiter-
entwickelten Zustand selbst anbieten.

IL.

1. Die nach der bedingungslosen Kapitulation vom 8. Mai 1945
von den vier Michten erlassene «Deklaration iiber die Niederlage
Deutschlands» 2) vom 5. Juni 1945 enthilt zunéchst die Feststellung,
«Deutschland, das fiir den Krieg verantwortlich ist, ist nicht mehr
fahig, sich dem Willen der siegreichen Michte zu widersetzen».

Ferner: «Es gibt in Deutschland keine zentrale Regierung oder

*) Vgl. Peter: Die volkerrechtliche Stellung Deutschlands unter dem Be-
satzungsregime. Schweizer Monatshefte, April 1946.
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Behorde, die fiahig wire, die Verantwortung fiir die Aufrechterhal-
tung der Ordnung, fiir die Verwaltung des Landes und fiir die Aus-
filhrung der Forderungen der siegreichen Michte zu iibernehmen».
An diese Feststellung wird folgende Erklirung gekniipft:

«Die Regierungen des Vereinigten Kénigreichs, der Vereinigten Staaten
von Amerika, der Union der sozialistischen Sowjetrepubliken und die provi-
sorische Regierung der franzgsischen Republik iibernehmen hiermit die hachste
Autoritit hinsichtlich Deutschlands, einschlieBlich aller Machtvollkommenheiten,
die der deutschen Regierung, dem Oberkommando der Wehrmacht und allen
staatlichen, stidtischen oder ortlichen Regierungen oder Behorden zustehen.

Die Ubernahme, zu den vorstehend genannten Zwecken, der besagten
Autoritit und Machtvollkommenheiten bewirkt nicht die Annektierung Deutsch-

lands.

Die Regierungen des Vereinigten Kénigreichs, der Vereinigten Staaten
von Amerika, der Union der sozialistischen Sowjetrepubliken und die provi-
sorische Regierung der franzésischen Republik werden spiiter die Grenzen
Deutschlands und die rechtliche Stellung Deutschlands oder irgendeines Ge-
bietes, das gegenwirtig einen Teil deutschen Gebietes bildet, festlegeny.

Die auf der Potsdamer Konferenz vom 17. Juli bis 2. August 1945
gefaBdten Beschliisse 3) nehmen .diese Erklirung noch einmal auf und
erginzen sie in Teil 11T Deutschland, Abschnitt «Politische und wirt-
schaftliche Grundlinien» unter A in Ziffer 1 wie folgt:

«Im Einklang mit dem Abkommen iiber den Kontrollapparat in Deutsch-
land wird die oberste Gewalt in Deutschland von den Oberbefehlshabern der
Streitkriifte der Vereinigten Staaten von Amerika, des Vereinigten Konigreichs,
der Union der sozialistischen Sowjetrepubliken und der franzésischen Re-
politik gemifs den Anweisungen der betreffenden Regierungen ausgeiibt, und
zwar von jedem von ihnen einzeln in seiner eigenen Besetzungszone und von
allen in ihrer Eigenschaft als Mitglieder des Kontrollausschusses gemeinsam
in Fragen, die Deutschland als Ganzes betreffen».

Nach Ziffer 9 IV a.a. O. soll im gegenwirtigen Zeitpunkt keine
deutsche Zentralregierung gebildet werden. In diesen Verlaut-
barungen erschopfen sich die gemcmschafthchcn, volkerrechtlich be-
deutsamen Erklirungen der vier Miichte im Hinblick auf den durch
die Niederlage Deutschlands und seine vollstindige Besetzung ge-
schaffenen Zustand.

2. Die volkerrechtliche Theorie4) kannte bisher zwei Formen
tatsiichlicher Inbesitznahme fremden Staatsgebiets auf Grund voran-
gegangener kriegerischer Auseinandersetzung: Die occupatio bellica
und die debellatio (subjugatio, ultima victoria). Wihrend erstere
sich als Errichtung der Gebietshoheit der Okkupationsmacht inner-
halb des von ihr besetzten Teiles des feindlichen Staates darstellt,
ohne jedoch dessen Souverinitit de iure zu beseitigen, bedeutet die
debellatio die restlose Eroberung des Feindgebiets unter volliger Nie-
derwerfung des Gegners mit der Gewalt der Waffen und damit die
Voraussetzung zur Vernichtung seiner selbstindigen Existenz. Ob im
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Einzelfall occupatio bellica oder debellatio vorliegt, wird daher fir
die Gestaltung des rechtlichen Schicksals des betroffenen Staates von
entscheidender Bedeutung sein. Unterliegt die occupatio bellica den
kodifizierten Normen des Vélkerrechts, das mit der Landkriegsord-
nung (LKO)5) den Mafinahmen einer Besatzungsmacht bestimmte,
wenn auch weitgezogene Grenzen setzt, so ist diese nach erfolgter de-
bellatio des Feindes ihm gegeniiber in der Wahl ihrer Mittel jeden-
falls durch Schranken des positiven Vélkerrechts nicht mehr be-
hindert. Es hiitte daher, um eine Annektion effektiv zu machen, ledig-
lich einer dahingehenden ausdriicklichen Erklirung der Siegermichte
bedurft ¢).

Die Betrachtung der Umstinde, unter denen sich die Niederlage
Deutschlands vollzog, erlaubt als einzige volkerrechtliche Schluf3-
folgerung die debellatio 7). Die Deklaration vom 5. Juni 1945 bringt
diese Tatsache in dem Satz «Deutschland ... ist nicht mehr fihig,
sich dem Willen der siegreichen Michte zu widersetzen», klar zum
Ausdruck. Dieser Zustand ist allein durch die Kriegsgegner mit der
Gewalt ihrer Waffen herbeigefiihrt worden und keine Folge der be-
dingungslosen militérischen Kapitulation vom 8. Mai 1945. Zu diesem
Zeitpunkt war der weitaus iiberwiegende Teil des Reichsgebiets be-
reits in Feindeshand. Die noch unter Waffen stehenden Teile der
Wehrmacht waren atomisiert, zusammenhanglos und ohne einheit-
liche Befehlsgewalt. Die Kapitulation entbehrt daher jeder recht-
lichen Bedeutung im Hinblick auf die Errichtung oder den Fortfall
von Rechtsschranken fiir die Siegermichte 8). Vielmehr stellt sie sich
als rein militirischer Akt der bedingungslosen Waffenstreckung der
noch vorhandenen Streitkrifte dar. Sie konnte daher, wie Zinn?)
gegen Kelsen10) mit Recht bemerkt, auch nicht die Ubertragung
(Transfer) der deutschen Souverinitit auf die Signatarmiichte be-
wirken.

Die rechtliche Gestaltung des Besatzungsregimes war und ist, so
wenig diese Feststellung auch das Rechtsgefiihl befriedigen mag, allein
von dem Willen der vier Michte abhéngig, die ihn bisher nur negativ
in dem Sinne erklirt haben, die Ubernahme der hichsten Autoritit
tiber Deutschland bewirke nicht auch seine Annektion1l). Aus der
Unterlassung der Annektion wird nicht selten gefolgert, das Rechts-
verhéltnis zwischen Deutschland und den Besatzungsmichten regele
sich nach den Normen der Haager LKO 12). Die von Peter hierfiir
gegebene Begriindung, solange der Sieger «in der erklirten Absicht,
einen Friedensvertrag abzuschlieffen, das Gebiet seines Gegners mili-
tirisch besetzt halte, miisse er sich auch nach Einstellung der Kriegs-
handlungen an die Haager Abkommen halten», ist nicht iiberzeugend.
Der Sieger, in dessen Belieben es gestellt ist, ob er sich das Gebiet des
unterworfenen Staates einverleiben will oder nicht, ist, wenn er aus
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bestimmten Griinden von einer Annektion absieht, nicht gendtigt,
seinen Mafinahmen gegeniiber den Besiegten die Einschrinkungen der
LKO, die lediglich auf die occupatio bellica zugeschnitten sind, zu-
grunde zu legen 13). Dafl die Besatzungsmiichte selbst eine solche
Begriindung nicht anerkennen, bedarf im Hinblick auf die Art des
von ihnen gehandhabten Besatzungsregimes nicht der Erérterung. Die
Politik der jeweiligen Besatzungsorgane folgt ausschlieflich den An-
ordnungen der eigenen Regierung, fiir welche die Direktive der ameri-
kanischen Regierung an die Militirregierung ihres Besatzungsgebietes
ein Beispiel ist (Wortlaut im «Tagesspiegel», Juli/August 1947). Den
britischen Rechtsstandpunkt in dieser Frage macht eine Erklirung des
Oberbefehlshabers der britischen Besatzungszone deutlich, in der es
an der entscheidenden Stelle heifdt: « Auf Grund der ihnen (den Ober-
befehlshabern der vier Besatzungszonen) verliehenen obersten Gewalt
gibt es keine Begrenzung ihrer Vollmachten, mit Ausnahme der-
jenigen, die sie sich selbst setzen» («Die Welt» vom 15. November
1947). Laun bezeichnet diesen an das Faktum des vollstindigen Sieges
der Alliierten gekniipften Zustand als «positives Sonderrecht»> (MDR
47, S. 248)14),

Die im Niirnberger Urteil wiederholt getroffenen Feststellungen
iiber deutsche Verstofle gegen die in der Haager Konvention ent-
haltenen Kriegsgesetze (so insbesondere in den Abschnitten «Raub
von offentlichem und privatem Eigentum» und «Politik der Sklaven-
arbeit» des Urteils) stehen zu dieser Praxis insofern micht in for-
malem Widerspruch, als Deutschland sich der iiberwiegenden Zahl
seiner Kriegsgegner gegeniiber in der Rolle einer bloffen Okkupations-
macht i.S. der Haager Landkriegsordnung befand. Nach dem Urteil
im Juristenproze3 vor dem amerikanischen Militirgericht in Niirn-
berg hitten beispielsweise die «eingegliederten Ostgebiete» wihrend
des Krieges von Deutschland gemif} der Haager LKO behandelt wer-
den miissen 1%). Es wird haufig verkannt, daf® die Behauptung, die
Besetzung stelle eine occupatio bellica (die den Normen der LKO
unterworfen sei) dar und die gleichzeitige Anerkennung eines Inter-
ventionsrechts auf breitester Grundlage einen Widerspruch be-
deuten 1¢). Die LKO war der vélkerrechtliche Versuch, unter Auf-
rechterhaltung des Grundsatzes der Nichteinmischung Souverinitit
und Eigenleben des okkupierten Staatsgebietes eines Kriegsgegners
zu wahren, dabei jedoch den anerkannten Notwendigkeiten der Kriegs-
fiihrung Rechnung zu tragen. Haager LKO und Interventionsrecht
sind unvereinbar. An die Stelle der mit dem Interventionsprinzip
aufgegebenen traditionellen Begriffe der Souverinitit und Nichtein-
mischung tritt der vage Hinweis aul ein im Entstehen befindliches
«Internationales Staatsrecht»17) in Anlehnung an die Verfassungs-
urkunde der Vereinten Nationen (UN) vom 26. Juni 1945. Es ist hier
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nicht der Ort fiir die Untersuchung eines méglichen Gestaltwandels
der Souverinitit durch die Charta von San Francisco. Lediglich auf
zwei Punkte im Text dieser Urkunde sei am Rande hingewiesen.
Artikel 2, Zitfer 1 bestimmt ausdriicklich: «Die Organisation beruht
auf dem Grundsatz der souverinen Gleichheit aller ihrer Mitglieder»
und Artikel 27 enthilt, unscheinbar-geschiftsordnungsméflig, das Er-
fordernis der Einstimmigkeit der stindigen Mitglieder des Sicherheits-
rates fiir alle Entscheidungen dieses Gremiums, die sich nicht nur
auf das Verfahren beziehen (das sogenannte Vetorecht der grof’en
Michte) 18). Das nach Arndt und Zinn durch die Grundsitze der
Charta beschriankte Interventionsprinzip des «Internationalen Staats-
rechts» bindet im iibrigen das Besatzungsregime in Deutschland nicht
kraft der in Artikel 107 der Verfassungsurkunde getroffenen Rege-
lung, welche die Besatzungsmichte ausdriicklich von der Anwendung -
der Grundsitze der Charta Deutschland gegeniiber freistellt 19). Die
von Arndt beklagte Paradoxie eines Zustandes, in welchem «<man dem
deutschen Volke, um ihm die Menschenrechte wiederzugeben, sie
ihm vorenthilt» 20), jst demnach nur die logische Folge der von ihm
selbst entwickelten Rechtsfigur. Die Besatzungsmiichte sind in ihrem
Vorgehen gegeniiber Deutschland jedenfalls durch Sitze des ge-
schriebenen Vélkerrechts nicht beschrinkt, und das «vae victis» er-
scheint in seiner ganzen erbarmungslosen Wirklichkeit. Auch wenn
man die Anwendung der klassischen Alternative — debellatio oder
occupatio bellica — angesichts des Ausnahmecharakters der deut-
schen Situation ablehnt, offenbart sich eine Liicke im Vélkerrecht,
die der Ausfiillung mit rechtlichem Gehalt, bindend fiir Besiegte und
Sieger, bedarf. Mit einer entsprechenden Anwendung der Grundsitze
der LKO und der allgemeinen Prinzipien des Vélkerrechts (coutumes
générales de la guerre) gemifd Absatz VIII der Priambel zum Haager
Landkriegsabkommen, wie sie von Mangoldt 21) vorschwebt, ist fiir
eine klare Normierung des Rechtszustandes zwischen Sieger und Be-
siegten wenig gewonnen. Eine eindeutige rechtliche Begrenzung der
Besatzungsgewalt wird auch nicht erreicht, wenn man mit Zinn 22)
annimmt, die Rechtswirkung des unconditional surrender erschopfe
sich politisch in der Anerkennung der Rechtsordnung, «deren Aus-
breitung die Intervention zu dienen bestimmt ist»>. Denn gerade um
Festlegung von Art und Umfang des Interventionsrechts handelt es
sich. Die Beziehungen zwischen den Besatzungsmichten und Deutsch-
land miissen aus der Sphire der Macht in die des Rechts erhoben
werden. Dies kann unter den gegebenen Umstinden nur durch ein
Besatzungsstatut erfolgen, das, wenn auch einseitiz von den Be-
satzungsmichten erlassen, mit der Umschreibung ihrer Rechte mehr
Rechtsgarantien giibe als der vergebliche Appell an die Einhaltung
der Bestimmungen der Haager LKO. Daher findet sich bereits in der
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Entschlieffung der Miinchner Konferenz der Ministerprisidenten der
Westzonen vom Juni 1947 auch die Forderung nach Normierung des
Besetzungsrechts. Im Augenblick ist jedoch die Antithese von Macht
und Recht im Verhiltnis der Vélker noch allzu deutlich und zu-
gleich zeigt sich, wie vollig unzureichend der Schirm des vorwiegend
den Charakter eines «case law» 23) tragenden Vélkerrechts fiir den
Besiegten ist. Aber nicht Verzicht auf das Viélkerrecht, sondern die
Arbeit an seiner Fortentwicklung ist die Aufgabe. Diese muf} vor
allem in der Erkenntnis seiner Unteilbarkeit bestehen, welche der
dem Artikel 107 der UN-Charta zugrundeliegende Geist so sehr ver-
missen lif3t. Vorlaufig scheint es jedoch, als lieflen sich die Grofi-
miichte der Gegenwart in ihren Maf3nahmen durch die an die Fiirsten
gerichtete Mahnung Bodins — der zugleich der Schopfer des mo-
dernen Souverinititsbegriffes war — wenig beeinflussen : «Sed legibus
divinis ac naturalibus principes obligantur, quas qui perrumpere
tentabunt, divinae maiestatis iudicia non effugient» 24).
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PILATUS

Ein Gesprich vom Gottmenschen

VON RUDOLF KASSNER

(Schluf3 *))

Des Pilatus Vater, um mit diesem anzufangen — denke ich mir
— entstammte einem Patriziergeschlechte, das im Laufe der Jahr-
hunderte der Republik Senatoren, Konsulen und ihnlich Heraus-
ragendes geschenkt hat; seine Mutter war die Tochter eines Frei-
gelassenen. Pilatus hob die viterliche Abstammung vor sich selber
mehr noch als vor anderen hervor. Um den Makel der miitterlichen
zu tilgen, wihlte er seine Frau Claudia Prokula aus einem Geschlechte,
das dem eigenen viiterlichen an Rang iiberlegen ist. Es schmerzt ihn,
daf} seine Ehe kinderlos geblieben. Es mag das vielleicht der einzige
Kummer sein, den er im Leben empfunden hat. Es ist nebenbei leicht
einzusehen, daf} ein Sohn oder eine Tochter in seiner Geschichte nicht
gut zu denken und dem Phantastischen, worauf es hier ankommt, ab-
triglich wiren, ja dieses austilgen miif’ten, denn es soll immer im
Auge behalten werden, daf}, als Pilatus starb, keine Seele, sondern ein
Gespenst iibrig geblieben war, als fiir welches es, wie gesagt, keine

*) Vgl. Oktoberheft 1948, Seite 430—440.
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