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Einleitung

Von Prof. Dr. Christian Tomuschat, Berlin

Vielfach wird heute Vélkerrecht als eine nationale Wissenschaft betrieben. Der
Blick iiber die Grenzen hinweg, so unerldBlich er von der Sache her sein mag,
gehort keineswegs mehr zu den Selbstverstandlichkeiten. Vielfdltige Ursachen kon-
nen diesen Riickzug in die Selbstgeniigsamkeit erklaren.

Ungeheuer ist die Masse der fiir die Behandlung eines Problems im internationalen
Recht relevanten SchrifttumséuBerungen in neuerer Zeit angewachsen. Gab es frii-
her einen Fiihrungsanspruch einiger weniger Publikationsorgane in franzdsischer
und englischer Sprache, so 148t sich heute die Zahl der einschldgigen Zeitschriften
kaum noch iiberblicken. Ernsthaft kann deswegen Wissenschaft kaum noch mit dem
Anspruch auf Vollstindigkeit in der Erfassung allen verfiigbaren Materials be-
trieben werden. Gelegentlich mu man auch feststellen, daf8 der Arbeitsaufwand
sich nicht gelohnt hat, wenn man nach langer Literaturrecherche zu einem bestimm-
ten Problem mehrfach doch nur eine Grundinformation erhilt.

Auch die Sprachkenntnisse der Spezialisten des Volkerrechts scheinen nicht mehr
auf dem Stand friiherer Jahrzehnte zu sein. Dies hdngt mit den Gewichtsverschie-
bung im Verhéltnis der européischen Sprachen zueinander zusammen. Nur die eng-
lische hat ihre Positionen gehalten, ja ihren Machtbereich ausgedehnt: sie steht im
Begriff, auf dem Gebiet des Vélkerrechts zum fithrenden, ja einzigen Verstindi-
gungsmedium mit einer Art von Monopolanspruch aufzusteigen. Auch das Franzo-
sische, in den Vereinten Nationen noch formell gleichberechtigt, tut sich schwer,
sich auf dem traditionellen Platz zu halten. Deutsch und Italienisch hingegen sind
ganz offensichtlich zu bloBen Regionalsprachen herabgesunken, deren Nichtkennt-
nis nicht mehr als ein beruflicher Qualifikationsmangel angesehen wird.

Die Folgen dieser Entwicklung fiir den wissenschaftlichen Gedankenaustausch sind
nicht eben giinstig. In den USA glaubt man sehr hiufig, der in Europa gewonnenen
Erkenntnisse nicht zu bediirfen, was auch dazu gefiihrt hat, da8 Aufsitze europii-
scher Zeitschriften, zumal wenn sie nicht auf englisch verfafit sind, nicht in die
iiberwiegend benutzten Datenbanken aufgenommen werden. In nur geringfiigiger
Abwandlung einer bekannten lateinischen Maxime gilt heute in der computerisier-
ten Wissenschaftswelt der Satz, quod non est in datis, non est in mundo. In einer
Art von Defensivstrategie wird in Frankreich weithin versucht, eine rein franzo-
sische Rechtskultur aufzubauen, die konsequent englischsprachiges Schrifttum
ignoriert, wenn €s sich nur irgendwie vertreten 1dBt. Wohl am eifrigsten wird heute
noch in Deutschland, Italien und den Benelux-Lindern das Ideal einer weltumspan-
nenden Vélkerrechtswissenschaft gepflegt, die einem Geist der intellektuellen Aus-
ecinandersetzung ohne nationale Grenzen verpflichtet ist. Aber auch in Westeuropa
kann man nicht von einem meilleur des mondes sprechen. Mit einer gewissen
Nichtachtung wird nach wie vor die russische Sprache gestraft, freilich weniger
politisch‘er Griinde willen als wegen der ihr eigenen Schwierigkeiten. Demzufolge
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werden AuBerungen russischer Autoren durchweg nur dann zur Kenntnis genom-
men, wenn sie in einer der gingigen westeuropéischen Sprachen formuliert sind.

So scheint das Englische auf einem unaufhaltsamen Vormarsch zu sein. Die Ver-
festigung seiner Monopolstellung wire aber nicht nur ein Politikum ersten Ranges,
sondern wiirde auch zu einer auszehrenden kulturellen Verarmung fihren. Nachbar-
linder wie Deutschland und Frankreich mit ihrem jahrhundertelangen Miteinander
und Gegeneinander konnen es sich nicht leisten, die Sprache des anderen nicht
mehr zu erlernen und nur noch iber eine dritte Sprache zu kommunizieren.
Zwangsléufig fiihrt Nichtverstindnis zu Entfremdung und kann damit neue Span-
nungen heraufbeschworen. Beim Bau einer Europdischen Union, welche diesen
Namen verdient, wire man sicher, eines nicht allzu fernen Tages zu scheitern,
wiirde man frohlich weiter auf dem Pfade gegenseitiger Nichtbeachtung und zuneh-
mender Versenkung in die Betrachtung eigener Gedanken voranschreiten.

Vor diesem Hintergrund haben die Deutsche Gesellschaft fiir Volkerrecht und ihre
Schwestergesellschaft, die Société frangaise pour le droit international, beschlos-
sen, ihre Zusammenarbeit zu intensivieren. Eine erste gemeinsame Tagung fand am
27.und 28. September 1996 in Mainz statt. Sie war nach langen gegenseitigen Be-
ratungen den Rechtsfragen einer gemeinsamen europiischen Sicherheits- und Ver-
teidigungspolitik gewidmet worden. Wie man aus dem Jahre 1954 vom Scheitern
des Vertrages iiber die Europdische Verteidigungsgemeinschaft in der franzosi-
schen Nationalversammlung wei8, stehen Fragen der militarischen Sicherheit auf
einer Skala auBienpolitisch heikler Themen unangefochten an der Spitze, da sie den
Kern nationaler Souvernitit beriihren, Auf der anderen Seite braucht aber Europa
zumindest langfristig gesehen ein gemeinsames Verteidigungssystem, wie es ja
auch im Maastrichter Vertrag vorgesehen ist. Hier die rechtlichen Eckdaten abzu-
stecken, war das Ziel des Kolloquiums. Bisher hat sich die deutsch-franzosische
Zusammenarbeit im wesentlichen pragmatisch entwickelt. Ganz offensichtlich ha-
ben sich einige der EU-Mitgliedstaaten, darunter auch Frankreich, gescheut, sich
festeren rechtlichen Bindungen zu unterwerfen. Auch die J-Artikel des EU-Ver-
trages sind auBerordentlich allgemein, ja weich und fast nichtssagend gehalten.
Dennoch entbehren sie nicht der rechtlichen Bindungskraft, die allerdings der
Bestitigung durch die tatsichliche Anwendungspraxis bedarf. Das Kolloquium hat
versucht, insoweit nihere Klirungen herbeizufiihren und von dieser Grundlage aus
die Voraussetzungen fiir eine deutsch-franzdsische Zusammenarbeit bei Friedens-
operationen unter dem Dach der Vereinten Nationen oder einer européischen Re-
gionalorganisation zu erkunden. Der Leser wird zu entscheiden haben, ob dieses
Vorhaben zumindest im Ansatz gelungen ist. Er wird jedenfalls entdecken, daB
sich die Arbeitsweise des deutschen und diejenige des franzésischen Volkerrechts-
juristen nicht unerheblich voneinander unterscheidet. Es war in der Tat auch ein
weiteres Ziel des Kolloguiums, das BewuBtsein fiir Gemeinsamkeiten und Unter-

schiede zu schirfen.



Die beiden Vélkerrechtsgesellschaften streben an, ihre Zusammenarbeit fortzuset
zen und sich gelegentlich im kleineren Kreise zu wissenschaftlichen Tagungen zu
treffen. So soll der vorliegende Band nur ein Anfang sein, dessen Auswirkungen
weit in die Zukunft hineinreichen.

Berlin, April 1997 Christian Tomuschat







Auf dem Wege zu einer gemeinsamen Sicherheits-
und Verteidigungspolitik

Von Prof. Dr. Jochen Abr. Frowein, Heidelberg

]. Die Wiederentdeckung der Sicherheitskomponente
in der Europdischen Union

Artikel J des Unionsvertrages fiihrt eine gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik
ein, die durch die Bestimmungen des Vertrages niher geregelt wird. Damit ist eine
Komponente Bestandteil des Systems der Européischen Union geworden, die die
Anfinge des europdischen Integrationssystems in besonderer Weise bestimmt hat.

Als der franzosische AuBenminister Robert Schumann den Vorschlag an Bundes-
kanzler Adenauer formulierte, die europdische Kohle- und Stahlindustrie in eine
Gemeinschaft einzubringen, stand der Sicherheitsgedanke im Vordergrund. Die
Kohle- und Stahlindustrie wurde als die Grundlage der Riistung angesehen, und der
franzosischen Offentlichkeit konnte eine rein deutsche Kontrolle tiber diese Indu-
strie nach Ablosung des Ruhrstatuts nicht zugemutet werden. Mit diesem Schritt
wurde der Gedanke der Sicherheit der europidischen Staaten durch eine Verflech-
tung in einem Gemeinschaftssystem fiir die Praxis zum ersten Mal formuliert.
Freilich ging es hier um die Sicherheit der westeuropdischen Staaten gegenein-

ander.

Schon bald nach der Griindung der Européischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl
und noch vor dem Inkrafttreten des EWG-Vertrages trat der interne Sicherheits-
aspekt dieses historisch ungewdhnlichen Vorganges in den Hintergrund. Durch die
seit Beginn des Korea-Krieges und der Berliner Blockade deutliche Bedrohung
Westeuropas aus dem Osten verschwand das Sicherheitsproblem zwischen den
westeuropdischen Staaten aus dem politischen BewuBtsein und aus der dffentlichen
Diskussion. Sicherheit wurde jetzt vor allem als Sicherheit gegeniiber einer Be-
drohung aus dem Herrschaftsbereich der Sowjetunion gesehen. Als Institution zur
Gewihrleistung dieser Sicherheit wurde vor allem nach dem Scheitern des Ver-
trages iiber die EVG die NATO das zentrale Instrument.

Mit der ausdriicklichen Einbeziehung der Sicherheitspolitik, die sich in Richtung
auf Verteidigungspolitik entwickeln soll, ist der erste Schritt zu einem System
europdischer Verteidigungsorganisation getan. Freilich sind deren Strukturen noch

quBerst unbestimmt.

2. Das Verhdltnis von Sicherheits- und Verteidigungszustindigkeit

Die in Artikel J. 4 verwendeten begrifflichen Unterscheidungen zwischen Sicher-
heitspolitik, Verteidigungspolitik und Verteidigung machen es auBerordentlich
schwer, juristisch festzustellen, was nach dem gegenwirtigen Stande zur Zustéindig-
keit der Union gehort. GemiiB Artikel J. 4 umfaBt die gemeinsame Auflen- und
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Sicherheitspolitik samtliche Fragen, welche die Sicherheit der Europiiischen Union
betreffen. Es wird ausdriicklich hinzugefiigt, daB auf lingere Sicht auch dic Festle-
gung einer gemeinsamen Verteidigungspolitik dazu gehort.

Aus der in allen Texten im Prisens und Indikativ formulierten Festlegung »gehort”
muB geschlossen werden, daB die Zustindigkeit der Europiischen Union bereits
hier die Verteidigungspolitik umfaBt. Durch die im Deutschen benutzte Formulie-
rung ,,auf lingere Sicht“, im Englischen ,,including the eventual framing of a com-
mon defense policy*, im Franzdsischen ,,a terme®, wird zwar klar, daB noch eine
lingere Vorbereitungszeit als erforderlich angesehen wird. Meines Erachtens ergibt
sich aber aus der Formulierung deutlich, daB nicht etwa eine neuc vertragliche Re-
gelung erforderlich ist, um die Verteidigungspolitik einzufiihren. Vielmehr bedarf
es lediglich einer Entscheidung im Rahmen des GASP-Systems. Insofern ist die
Entwicklung einer Verteidigungspolitik vor allem der Praxis {iberlassen, ohne da3
eine erneute Beteiligung der Parlamente in einem formellen Verfahren nétig ist.

Anders ist es dagegen mit dem, was Artikel J. 4 Absatz 1 als ~gemeinsame Vertei-
digung* bezeichnet. Hier wird der Konjunktiv verwendet: ,,... die zu gegebener Zeit
zu einer gemeinsamen Verteidigung filhren konnte®. Aus diesem Konjunktiv muf
geschlossen werden, daB eine Zusténdigkeit fiir eine gemeinsame Verteidigung zur
Zeit nicht vorhanden ist. Hier bediirfte es einer Vertragsanderung. Auf der Regie-
rungskonferenz werden moglicherweise Anderungen erdrtert.

Als Alternativen bieten sich insoweit insbesondere die Inkorporierung von Art. A4
des modifizierten Briisseler Vertrages in den Unionsvertrag oder die Annahme
eines Verteidigungsprotokolls zum Unionsvertrag an, wie sie vom Ministerrat der
WEU im WEU-Beitrag zur Regierungskonferenz diskutiert werden’. Beide Optio-
nen bedeuten eine Integration der WEU in die Union. Die Verabschiedung eines
gesonderten Verteidigungsprotokolls hétte den Vorteil, daB die gemeinsame Vertei-
digung zwar in die Union eingefiihrt wiirde, zugleich aber kein Staat die Beistands-
pflicht entweder akzeptieren oder explizit ein ,,opting out* erkléren miiBte. Es ware
danach also denkbar, daB die ,,gemeinsame Verteidigung" auf bestimmte Staaten,
nimlich diejenigen, die das Protokoll ratifizieren, beschrinkt bliebe.

Es fragt sich natiirlich, wie man sinnvoll Verteidigungspolitik und Verteidigung ge-
geneinander abgrenzen kann. Meines Erachtens ist das nur in der Weise moglich,
daB als Verteidigungspolitik die Vorbereitung des militirischen Einsatzes im weite-
sten Sinne angesehen wird. Dafiir spricht auch die Regelung in Artikel J. 4 Absatz
2, wo von verteidigungspolitischen Beziigen gesprochen wird und ganz offensicht-
lich vor allem an den Einsatz von Militidr gedacht wird. Demgegeniiber ist die
gemeinsame Verteidigung dann der Zustand, bei dem die Verteidigung der Unions-
staaten gegen einen Angriff von auBen zur Zustindigkeit der Union gehoren wiirde.
Es ist deutlich, daB insbesondere fiir diesen Fall ein schwieriges Konkurrenzpro-
blem zur NATO aufiritt, fiir das der Unionsvertrag (anders als Artikel IV des modi-
fizierten Briisseler Vertrages) noch keine Losung enthiilt, wohl auch nicht in Artikel

1 WEU contribution to the European Union intergovernmental conference of 1996, Assembly of
‘Western European Union, Proceedings December 1995, I, Doc. 1492, Abs, 76 [f.
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J. 4 Absatz 4 oder 5. Es diirfte einleuchten, dall wegen dieses schwierigen Kon-
kurrenzproblems der Konjunktiv gewihlt worden ist, der die Frage offen hilt, wie
dieses Verhiltnis durch neue vertragliche Schritte geldst werden konnte.

3. Das Verhdltis zur WEU

GemiB Artikel J. 4 Absatz 2 ersucht dic Union die Westeuropéische Union, die da-
nach integraler Bestandteil der Entwicklung der Europiischen Union ist, die Ent-
scheidungen und Aktionen der Union, die verteidigungspolitische Beziige haben,
auszuarbeiten und durchzufiihren. Der Rat trifft im Einvernehmen mit den Organen
der WEU die erforderlichen praktischen Regelungen. Absatz 2 des Artikels J. 4
zeigt, daB hier eine unmittelbar eintretende Konsequenz der Sicherheitszustindig-
keit der Union festgelegt wird. Nur so ist erklérlich, dafl Entscheidungen und Aktio-
nen ausgearbeitet und durchgefiihrt werden konnen, die verteidigungspolitische
Beziige haben. Damit wird deutlich, daB nicht alle militérischen Aktionen als un-
mittelbar zur Verteidigungspolitik und zur gemeinsamen Verteidigung im Sinne
von Absatz 1 gehorig angesehen werden miissen, fiir die ja mindestens noch ein
lingerer Zeitraum als erforderlich angesehen wird.

Die durch Artikel J. 4 entstandene institutionelle Verbindung zwischen zwei inter-
nationalen Organisationen ist ein ganz ungewdhnlicher Fall. Sie ist ohne formelle
Anderung des Vertrages iiber die WEU eingefﬂhrt worden. Nach meiner Auffas-
sung muB man allerdings eine konkludente Anderung des WEU-Vertrages anneh-
men. Da alle WEU-Mitgliedstaaten gleichzeitig Mitglieder der Européischen Union
sind, muB der AbschluB des Unionsvertrages durch diese Staaten gleichzeitig als
eine insofern vorgenommene konkludente Anderung des Vertrages Giber die West-
europiische Union gewiirdigt werden’.

Parteien eines multilateralen Vertrages konnen bekanntlich auch ohne formliche
Vertragsinderung durch zusitzliche vertragliche Einigung den Inhalt des multilate-
ralen Vertrages verdndern. Das ist hier geschehen, denn der WEU-Vertrag sah bis-
her bestimmte Aktionen, wie sie im Rahmen von Artikel J. 4 beabsichtigt sind,

nicht vor.

Die Verinderung wirft keine verfassungsrechtlichen Probleme in den Staaten auf,
die eine Zustimmung des Parlamentes fiir Vertragsinderungen verlangen, weil die
in Artikel J. 4 des Unionsvertrages getroffene Regelung in diesen Staaten die Zu-
stimmung der parlamentarischen Korperschaft erhalten hat. Das hat das deutsche
Bundesverfassungsgericht im Maastricht-Urteil zutreffend erkannt’. Durch diese
7ustimmung wurde der WEU-Vertrag konkludent dahingehend geédndert, daB die

J—
J. A. Frowein, Die Europiische Union mit WEU als Sicherheitssystem, Festschrift fiir U. Everling,
1995, 315, 322 1,

3 BVerfGE 90, 286 (366): .Diese vertragsformlichen Regelungen tiber eine Einbezichung der West-
europtiischen Union in die gemeinsame Sicherheitspolitik der EU stiitzen sich aus verfassungsrecht-
licher Sicht auf das Zustimmungsgesetz vom 18. Dezember 1992 (BGBI. 1992 11, S. 1251), Soweit
die WEU die Definition ihrer Aufgaben hierauf ausrichtet, kommt eine Verletzung von Artikel 59
Absatz 2 Satz 1 GG von vornherein nicht in Betracht.”
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Westeuropiische Union integraler Bestandteil der Entwicklung der Europiischen
Union geworden ist.

Im wesentlichen drei Optionen fiir die weitere Entwicklung des Verhiiltnisses zwi-
schen EU und WEU hat der WEU-Ministerrat in dem am 14. November 1995 ver-
abschiedeten Beitrag der WEU zur Regierungskonferenz erortert*: (1) eine engere
Partnerschaft zwischen einer autonomen WEU und der EU; (2) eine Zwischenlo-
sung in Richtung auf eine institutionelle Konvergenz zwischen WEU und EU, mit
neuen rechtlichen und/oder politischen Verpflichtungen beider, moglicherweise
auch eine Neuformulierung von Artikel J. 4 Absatz 2 mit einer stirkeren Unter-
ordnung der WEU unter die (Vorgaben der) EU; (3) die schon angesprochene
Integration der WEU in die EU. Anzumerken ist, daB die Versammlung der WEU
im Juni 1996 in Paris deutlich gemacht hat, da8 sie fiir die Organisation fiir einé
gemeinsame europiische Verteidigungspolitik keine Unterstellung unter die EU
will, solange WEU und EU auf verschiedenen Vertrigen beruhen und nicht diesel-
ben Mitgliedstaaten haben’,

4. Die Durchfiihrung von Aktionen der Union durch die WE U

TIm Oktober und November 1993 haben der Rat der Europiischen Union und der
WEU-Ministerrat ein gleichlautendes Dokument verabschiedet®, wonach Einigkeit
zwischen den beiden Organisationen dariiber besteht, daB Aktionen der WEU in
folgenden Fiillen durchgefiihrt werden knnen:

1. Der Finsatz militirischer Beobachter, etwa bei Waffenstillstandsiiberwachung,

2. Peace-keeping-Einsitze,
3. Uberwachung der Einhaltung von Sanktionen,
4. Peace enforcement, d. h. Waffeneinsatz zur Durchsetzung der Befriedung.

Die WEU hat sich in diesem Dokument ausdriicklich bereit erklért, derartige Ein-
sitze unter Beachtung ihres eigenen Entscheidungssystems durchzufiihren. Man
kann dariiber streiten, ob in dem Dokument eine vilkerrechtliche Vereinbarung
zwischen der Européischen Union und der WEU gesehen werden muB. Nach mei-
ner Ansicht spricht alles dafiir, die Absprache so einzuschitzen’. Letztlich ist das
aber gleichgiiltig, weil jedenfalls die in der Praxis wesentliche Grundlage fiir die
Durchfilhrung derartiger Einsatze festgelegt worden ist.

Bisher ist es, soweit mir bekannt ist, zu einer eindeutigen Benutzung derartiger For-
men nicht gekommen. Die Aktion ,,sharp guard®, d. h. die Uberwachung der Sank-

4 WEU contribution (Anm. 1), Abs. 43 ff. Zur Implementierung des Unionsvertrages und zum Verhillt-
nis zwischen der WEU und der Union vgl. 7. Marauhn, Building a European Security and Defence
Identity, 1996, 97 ff. und 117 {f.

5 Antwort auf den ersten Teil des 41. Jahresberichtes des Ministerrats, Empfehlung 596 vom 5.6.1996,

Text abgedruckt in: BT-Drs. 13/5324, 251
6 Abgedruckt als Annex IV of Chapter IV of the document on the implementation of the Maastricht

Treaty in: Assembly of Western European Union, Proceedings June 1994, 1, Doc. 1412.
7  Frowein (Anm, 2), 323 f.
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tionen gegen Restjugoslawicn, hatte nicht nur vor dieser Absprache begonnen,
sondern erfolgte auch ohne Beteiligung der Union. Auch am WEU-Einsatz auf der
Donau war die EU nicht beteiligt. Lediglich der Einsatz von Polizeikriften in
Mostar konnte an sich hierunter gerechnet werden. Dies ist offensichtlich die Auf-
fassung des WEU-Ministerrates, der in seiner Nordwijk-Erkldrung den Einsatz der
Polizeitruppe in Mostar als erstes Beispiel fir die Umsetzung von Artikel J. 4
Absatz 2 wertet®. Unproblematisch ist die Unterstellung unter die EU, denn der das
WEU-Polizeielement fithrende Kommissar erhielt seine Anweisungen vom EU-
Administrator (Artikel 13 Absatz 2 der Vereinbarung iiber die Administration von
Mostar durch die EU vom 5. Juli 1994); zweifelhaft sind jedoch die verteidigungs-
politischen Beziige. Diese kénnten sich allenfalls daraus ergeben, dafl das WEU-
Polizeiclement dem EU-Administrator auch hinsichtlich vertrauensbildender MaB3-
nahmen, Fliichtlingsbewegungen sowie der Behandlung mutmaBlicher Kriegsver-
brecher mit Information und Rat zur Seite stellen sollte (vgl. Artikel 13 Absatz 1
dero. g Vereinbarung). Deutlichere Hinweise ergeben sich auch nicht aus der ge-
meinsamen Aktion vom 15.J uli 1996 iiber die Ernennung eines Sonderbeauftragten
der EU in Mostar’, die u. a. eine Finanzierung des WEU-Kontingents fiir den Zeit-
raum der Abwicklung der EU-Verwaltung durch die EU vorsieht (Artikel 6).

5. Die Rolle der NATO

In dem angegebenen Kontext brauchte an sich der NATO keine besondere Rolle
zuzukommen. Sie ist in Artikel J. 4 Absatz 5 lediglich erwihnt, um klar zu machen,
daB Aktivititen einzelner Mitgliedstaaten im Rahmen der Atlantischen Allianz dem
System der gemeinsamen Sicherheitspolitik nicht entgegenstehen. Man wird freilich
erkennen miissen, daf diese Formulierung ein blofer FormelkompromiB ist, der die
zugrundeliegenden Interessenunterschiede in keiner Weise klirt.

Der NATO kommt aber in unserem Kontext vor allem deswegen entscheidende
Bedeutung zu, weil Einsitze der WEU ohne Zurverfiigungstellung von NATO-
Einrichtungen praktisch unméglich sind. Deswegen miissen sowohl NATO-Kom-
mandostrukturen als auch NATO-Einrichtungen ad hoc an die WEU ausgelichen
werden, um das System funktionsfihig zu machen. Dafiir sind Absprachen getrof-
fen worden, etwa beziiglich der Alliierten Streitkriftekommandos (CJTF), aber
auch ein Sicherheitsabkommen zwischen der WEU und der NATO, das der WEU
den Zugang zZu klassifizierten Dokumenten der NATO ermoglicht'. Auch die Er-
fahrung bei ,,sharp guard* kann in diesem Zusammenhang ausgenutzt werden'!.

Die NATO diirfte allerdings noch in einem anderen Zusammenhang fur unsere Fra-
estellung wichtg werden. I_nnerhalb der NATO gibt es eine Diskussion {iber die
Herausbildung einer europiischen Komponente und der Vorbereitung von Ein-

————

g Kommuniqué abgedruckt in: Bulletin der Bundesregierung vom 1.12,1994, 1021 ff., Abs. 17.
9 Beschlufl 96/442/GASP, AbIEG 1996 Nr. L 185, 2.

10 Abkommen vom 6.5.1996, vgl. dazu NATO Press Release (96)66 vom 2.5.1996.

1] Zur Zusammenarbeit zwischen WEU und NATO im Rahmen von ,sharp guard” vgl. die Presseerkls-
rung nach der gemeinsamen Sitzung des Nordatlantikrates und des Ministerrates der WEU vom
8.6.1993, Text abgedruckt in: Assembly of Western European Union, Proceedings November-
December 1993, 1, Doc. | 397, Annex 5.
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sitzen, an denen lediglich die euroﬁﬁmchen NATO-Staaten teilnehmen. Verschie-
dene NATO-Beschliisse zeigen, daB Einigkeit iiber diese Moglichkeit besteht'?.

Wenn man von diesem Modell ausgeht, so stellt sich freilich die schwierige Frage,
nach welchen Kriterien zwischen derartigen européischen NATO-Einsétzen und
WEU-Einsitzen der eben erérterten Art unterschieden werden soll und welche
politischen Griinde fiir die eine oder andere Losung maBgeblich sein werden. Es
spricht vieles dafiir, daB die USA ein starkes Interesse daran haben werden, wichti-
ge Einsitze im NATO-Rahmen zu halten. Das bedeutet dann, dabB sie bei Planung
und Durchfithrung von Anfang an beteiligt sind, auch wenn sie selbst keine Trup-

pen stellen.

Demgegeniiber wiren sie bei der WEU-Ldsung erst beteiligt, wenn sich die Frage
stellt, ob die NATO bereit ist, Kommandostrukturen oder anderes an die WEU aus-
zuleihen. Es macht einen erheblichen Unterschied, ob man von Anfang an an der
Erorterung der Alternativen und der Planung beteiligt ist, oder ob man erst gefragl
wird, wenn eine vollstindige Planung vorliegt. Im letzteren Fall besteht die Gefahr,
daB ein nicht unerheblicher indirekter Druck auf die Entscheidung der Vereinigten
Staaten ausgeiibt werden kann. Es erscheint daher einsichtig, daB aus amerikani-
scher Sicht fiir alle wichtigen Fragen allein die NATO reserviert bleiben muB.

Artikel J. 4 Absatz 4 erkliirt ganz generell, daB die Politik der Union die Verpflich-
tungen der Mitgliedstaaten aus dem Nordatlantikvertrag achtet und mit der im
Rahmen der NATO festgelegten gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungs-
politik vereinbar ist. Hier findet sich eine fiir den Juristen im Grunde unauflésbare
Harmonisierungsklausel, die etwaige Widerspriiche ausschlieft. Erst die Zukunft
kann zeigen, ob es méglich ist, in der Praxis Losungen fiir die unterschiedlichen
Auffassungen der beteiligten Staaten hinsichtlich der Priferenz fiir NATO oder
Europiische Verteidigungspolitik zu finden.

6. Die Beziehung zu den Vereinten Nationen

Mit der Ausbildung einer Sicherheits- und Verteidigungszustdndigkeit im Rahmen
der Europiischen Union stellt sich in besonderer Weise die Frage nach dem Ver-
hiltnis zu den Vereinten Nationen".

Echte Verteidigung gemiB Artikel 51 der UN-Satzung bedarf keiner Autorisierung
durch den Sicherheitsrat. Die Ereignisse der letzten Zeit, insbesondere des Golf-
krieges, haben auch deutlich gemacht, daB die Begrenzung der Kompetenz zur
Selbstverteidigung durch die Zusténdigkeit des Sicherheitsrates rechtlich nicht von
erheblicher Bedeutung ist.

12 Vgl. statt aller das Kommuniqué der Ministertagung des Nordatlantikrates am 3.6.1996 in Berlin,
Text abgedruckt in: Bulletin der Bundesregierung vom 12.6.1996, 505 ff., insbes. Abs, 7. Zum
Verhiltnis zwischen der WEU und der NATO vgl. auch Marauhn (Anm. 4), 11 | ff.

13 Vgl. dazu auch Frowein (Anm. 2), 319 L.

16




Auf der anderen Seite ist die Rolle des Sicherheitsrates von zentraler Bedeutung,
wo es um Zustindigkeiten geht, die Friedenswahrung oder Friedensdurchsetzung
(peace-keeping und peace enforcement) zum Inhalt haben.

Zwar ist peace-keeping im technischen Sinne keine Zwangsmafnahme. Deswegen
bedarf cs hierfiir keiner Autorisierung des Sicherheitsrates gemifs Artikel 53 UN-
Satzung. Die Praxis zeigt aber, daB dic Ubergiinge zwischen peace-keeping und
peace enforcement zweifelhaft sein konnen. Deswegen wird héufig eine Autorisie-
rung durch den Sicherheitsrat wichtig sein. Das zeigt sich etwa an dem IFOR-
Mandat'4, das sowohl auf eine formelle Zustimmung aller Beteiligten als auch auf
eine Sicherheitsratsresolution zuriickgeht, die den Staaten ein Mandat gibt. Dabei
kénnen die Staaten, wie es heiBt, ,,acting through or in co-operation with the orga-
nisation referred to in Annex 1A” vorgehen'. Hier ist zwar nicht der NATO unmit-
telbar ein Mandat erteilt, aber die Staaten konnen durch die NATO handeln.

Eine schwierige Rolle im Rahmen der Sicherheitszustidndigkeit der Europiischen
Union spielt die Mitgliedschaft im Sicherheitsrat. Artikel I. 5 Absatz 4 enthilt inso-

weit komplexe Formelkompromisse.

Danach werden die Mitgliedstaaten, die Mitglieder des Sicherheitsrates der Verein-
ten Nationen sind, sich abstimmen und die iibrigen Mitgliedstaaten in vollem Um-
fang unterrichten. Damit ist also nicht gesagt, daB die iibrigen Mitgliedstaaten in
irgendeiner Weise an der Abstimmung teilnchmen.

Der niichste Satz legt fest, daB die Mitgliedstaaten, die stindige Mitglieder des
Sicherheitsrates sind, sich bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben unbeschadet ihrer
Verantwortlichkeiten aufgrund der Charta der Vereinten Nationen fiir die Stand-
punkte und Interessen der Union einsetzen. Hier ist keineswegs deutlich, daB die
Wahrnehmung der Aufgaben als stindiges Mitglied des Sicherheitsrates wirklich
durch die Zugehorigkeit zur Union beeinflufit wird.

Wahrscheinlich ist das auch nicht méglich. Die Rolle als stéindiges Mitglied des
Sicherheitsrates ist im Rahmen einer funktionsfahig gewordenen Organisation der
Vereinten Nationen institutionell von so grofer Bedeutung, daB kein Staat, dem
diese Kompetenz zusteht, daran denken kann, sie rechtlich aufzugeben und in einen
europdischem Sicherheitspool einzubringen. Auf der anderen Seite erscheint es
aber illusorisch, eine Sicherheitspolitik der Européischen Union auf die Dauer ohne
Beriicksichtigung des Sicherheitsrates durchzufithren.

Insofern diirfte eine realistische Sicht zeigen, dal zwei europiische Staaten, Frank-
reich und GroBbritannien, im Rahmen der europdischen Sicherheitspolitik eine ge-
borene Fithrungsrolle jedenfalls iiberall dort haben, wo UN-Zustindigkeiten beriihrt
sind. Fiir die Bundesrepublik Deutschland ist ein derartiges Ergebnis nicht ohne
Probleme. Da es kaum wahrscheinlich ist, dal eine stindige Mitgliedschaft im

e

14 Res. 1031 (1995) des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen sowie Annex 1A des General Frame-
work Agreement (abgedruck! in ILM 1996, 91). Niher dazu J. A. Frowein, Das Verhiiltnis zwischen
den Vereinten Nationen und Regionalorganisationen bei der Friedenssicherung und Friedens-
erhaltung. Vortriige, Reden und Berichte aus dem Europa-Institut Nr. 343 (1996), 15 f.

15 Res. 1031 (1995), Abs. 12.
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Sicherheitsrat fiir die Bundesrepublik Deutschland in nitherer Zukunft crreicht wird,
kann sich aus diesem Spannungsfeld auch in der nichsten Zeit ciniges an Proble-

men ergeben,

7. Der enge Spielraum bei Weiterentwicklungen

Man wird erkennen miissen, daB eine Verinderung der Situation in absehbarer Zu-
kunft nur in engen Grenzen méglich ist. Nicht nur die unterschiedliche Sichtweise
der Staaten hinsichtlich der Entwicklung des Gemeinschaftssystems, sondern vor
allem auch die begrenzenden Komponenten NATO und Vereinte Nationen sind zu
bedenken.

Des weiteren sind die Rolle der USA und die von wichtigen européischen Staaten
unter allen Umstiinden zu beriicksichtigende Bindung an die USA hier zu nennen,
ebenso wie die unterschiedliche Einbindung der europdischen Staaten in das Sy-
stem der Vereinten Nationen. Die Rolle als stindiges Mitglied des Sicherheitsrates
ist insoweit von zentraler Bedeutung.
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Les voies €étroites vers la politique étrangére
et de sécurité commune

Par le Général (C.R) Louis Germain, Antipolis

Entouré d’éminents professeurs de droit dans un colloque 2 dominante juridique, je
ne me risquerai pas dans un domaine qui est le votre et j’interviendrai donc sur ce
premier théme en esquissant le cadre politique et militaire & partir duquel 'U.E
s’efforce de faire émerger une politique étrangere et de sécurité commune (PESC).

1.

Les ambitions de Maastricht

Dés 1991, a I’effondrement du bloc communiste qui met fin au face a face
Est-Ouest, les Européens occidentaux affichent leurs ambitions. Ils décident
d’adapter les structures de sécurité existantes (U.E, U.E.O, Alliance) pour les
rendre capables de traiter aussi des problémes régionaux: soit en Europe
(crises ou conflits interétatiques et intraétatiques, apparus ou potentiels, dans
I’ex-zone communiste), soit hors d’Europe (Proche-Orient, Méditerranée).

Le 10/12/1991, & Maastricht, I'U.E, aprés avoir affirmé 1’existence d’une
identité européenne de défense, décide d’établir une PESC définie comme
suit; ,,La politique étrangeére et de sécurité commune inclut I’ensemble des
questions relatives a la sécurité de 1’Union européenne, y compris la défini-
tion a terme d’une politique de défense commune qui pourrait conduire, le
moment venu, & une défense commune.* (Article J.4 -1 du Traité sur I'U.E)

Paralleélement, I’U.E.Q, les 10/12/1991 a Maastricht et 19/6/1992 a Péters-
berg, décide de formuler une politique de défense commune, de développer
son role opérationnel, d’élaborer et de mettre en oeuvre les décisions de
I'Union ayant des implications de défense, d’envisager des missions supplé-
mentaires hors zone (humanitaires, de maintien et de rétablissement de la
paix).

Quant 2 I’ Alliance, les 7 et 8 /11/1991 2 Rome, aprés avoir reconnu le con-
cept d’identité européenne de défense, elle admet la possibilité d’interven-
tions hors zone (création d’un Corps de réaction rapide).

Cette démarche des Européens occidentaux a été réaffirmée avec constance
depuis 1991 lors des réunions respectives des trois organisations. Mais elle
correspond 2 une vision de 1’Europe de la sécurité qui est différente de celle
des autres principaux acteurs du jeu européen. Schématiquement, il est en
effet possible de distinguer la sécurité selon les Européens occidentaux,
d’ailleurs divisés (2 travers I'UE, I’U.E.O, I’Alliance, accessoirement
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1'0.S.C.E), la sécurité selon les ,houvelles démocraties*' (par ["intégration
souhaitée dans I'Alliance et I'U.E), la sécurité selon les Etats-Unis (de
Vancouver 4 Vladivostok grace a I Alliance et 2 ses appendices le Cocona et
le Partenariat pour la Paix), la sécurité selon la Russic (avec la CE.lct

I'0.S.CE).

En définitive, dans la situation extrémement complexe qui résulte du nombre
et de 'enchevétrement des organisations de sécurité, de la diversité des ap-
proches politiques et du choc des intéréts nationaux, le probleme posé 2
"U.E est le suivant: il s’agit pour les 15, & partir des structures occidentales
(U.E, U.E.O, Alliance) de trouver les voies vers une PESC malgré les nom-
breux facteurs défavorables qui découlent, d'une part, des divergences au
sein des 15, et d’autre part, des positions particulieres sur la sécurité des
autres acteurs de 1’échiquier européen: ,,nouvelles démocraties, Etats-Unis,

Russie.

2. Les divergences au sein des 15

Siles 15 sont d’accord sur le principe d’une PESC, ils n"ont, jusqu’a présent,
ni montré la forte volonté commune ni constitué le front uni nécessaires pour
mettre en oeuvre de maniére significative cette politique. Il existe en effet de
réelles divergences, de nature trés diverse, parmi les 13, pour donner un con-
tenu et une réalité 3 une PESC et pour répondre donc aux questions sui-

vantes:
— une PESC émanant de quels pays ?

— une PESC pour se défendre contre qui ou contre quoi ?
pour défendre quels intéréts ?

_ une PESC mise en oeuvre grice 2 quels moyens politiques et militaires ?

2.1 Une PESC émanant de quels pays ?

Pour des raisons historiques, géographiques, psychologiques et culturelles,
les 15 pays de 1'U.E sont trés divisés sur les questions de politique étrangere

et de sécurité.

Cela apparait d’abord dans I’existence de trois structures qui ne se super-
posent pas: seuls les 10 pays de 1'U.E.O" sont aussi membres de 'U.E et de
I’ Alliance. Quatre pays ( Suéde, Finlande, Autriche, Irlande) n’appartiennent
3 aucune structure de défense, U.E.O ou Alliance.

Par ailleurs, les préoccupations des pays du nord (Pays-Bas, Danemark, Ir-
Jande, Sutde), ne sont pas identiques a celles des pays du sud (France, Italie,

R

1 ,Nouvelles démocraties: issues des ex-satellites de 1'U.R.S.S. (République tchéque, Slovaquie,
Hongrie, Pologne, Roumanie, Bulgarie) et d’ex-républiques soviétiques (Estonie, Lettonie, Lituanie).

2 L'UE.O: a cbté des 10 pays membres, I'organisation compte 17 pays (observateurs, membres
associés et partenaires associés) soit un total de 27 pays.
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Espagne, Portugal, Grece)’. De plus, la vision stratégique des deux pays
nucléaires (France et Royaume-Uni), membres permanents du conseil de
sécurité de I’ O.N.U, anciens possesseurs d’empires coloniaux, habitués aux
responsabilités internationales n’est pas la méme que celle des 13 autres pays
de 1"U.E. Parmi ces derniers I' Allemagne a cependant décidé de s’engager,
certes A pas précautionneux, sur la voie des interventions extérieures’ et de
jouer un role croissant dans le domaine militaire.

Les 15 ont également montré leurs différences dans le domaine nucléaire:
incapables d'affirmer leur solidarité avec la France, 10 d’entre eux ont voté
a PTON.U,, le 17/11/1995, la résolution déplorant les essais frangais®.
D’autre part, ils sont partagés enire JAtlantistes” (Royaume-Uni, Pays-Bas,
Italie, Portugal) et ,,Européens® (la France surtout) pour ce qui concerne les
relations avec les Etats-Unis, 1a Russie et ’0.S.C.E. Les analyses nationales
ne coincident pas non plus sur la question de I’élargissement de I'U.E (et
aussi de I’ Alliance et de I'U.E.O), c’est-a-dire sur I’adhésion a ces structures
demandée avec insistance et impatience par des ,nouvelles démocraties™ et
aussi par d’autres®: si le principe de I’élargissement est maintenant plus ou
moins admis par les 15, tout le reste est en discussion (moment et rythme de
I élargissement, critéres de sélection, contenu militaire). Enfin, dans le do-
maine des équipements, la création d’une agence européenne d’armement,
une des conditions de I’indépendance d’action militaire, piétine.

1’addition de toutes ces différences ne facilite pas une PESC réellement
commune. Dans le meilleur des cas, c’est-a-dire rarement, cette politique
émane des 15 ; 'unanimité obtenue s’applique alors soit & des domaines sans
intervention militaire (le Pacte de stabilité); soit 2 des domaines importants,
mais apres tellement d’atermoiements et de compromis que la portée des
positions ou actions communes en est amoindrie (I'U.E dans le Golfe ou en
ex-Yougoslavie). Dans les autres cas, un ou plusieurs pays ( presque toujours
les mémes) portent les couleurs de I’U.E, avec le soutien politique (mais pas
toujours financier) des autres (la France au Rwanda): il est alors difficile de
voir dans cette sorte de division du travail 'expression de la solidarité et de
I’esprit communautaire des 15. L'élargissement prévu accentue cette situa-
tion: il est illusoire et méme surréaliste d’imaginer une PESC émanant de 25
ou 30 pays, sauf a lui trouver un autre nom et un autre contenu.

72  Une PESC pour se défendre contre qui ou contre quoi ? Pour défendre quels
intéréts ?
. Nous allons vous faire une chose terrible, nous allons vous priver d’un
ennemi® disait en 1991 un dirigeant soviétique en s’adressant a I Alliance.

_i!__‘g———g—

3 En particulier en Afrique.

4 Depuis le second semestre 1995, I' Allemagne est présente en ex-Yougoslavie avec des éléments des

trois armées (terre, mer, air).

o\ A

N’ont pas voté la résolution: France, Allemagne, Royaume-Uni, Gréce, Espagne.
L’U.E étudie les candidatures de 12 pays: six ex-satellites de I'U.R.S.S.. trois pays baltes, Slovénie,

Malte, Chypre.
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De fait, les pays européens occidentaux n’ont plus d'ennemi identifiable, les
menagant tous directement (I'ex-Pacte de Varsovie), méme si la Russic rc-
présente toujours un risque potentiel majeur: le ciment qui soudait ces pays
a donc disparu et la sécurité implique désormais une défense tous azimuts, c¢
qui est bien vague et peu motivant.

On peut certes toujours dresser la liste des intéréts vitaux des 15 en énumé-
rant traditionnellement: la sauvegarde de I'intégrité territoriale, la protection
de la vie, de la liberté et des biens des habitants etc.... Mais cette démarche
ne peut, en soi, promouvoir une volonté de défendre en commun ces intéréts,
au besoin par les armes. Il n’y a pas de volonté de défense commune qul
s’exprime sans ennemi commun. Faut-il rappeler que sur les 15 membres de

I'U.E, seuls 10 appartiennent & I’ Alliance et 2 I'U.E.O ?

Cette constatation — 1’absence d’une volonté de défense communé — est en-
core plus évidente quand les intéréts vitaux ne sont pas en jeu. A cet égard,
il suffit de se référer a la variété des analyses et des comportements des 15
quand il s’agit d’évaluer (et éventuellement de défendre) leurs intéréts non
vitaux en Europe et hors d’Europe.

Quant 2 I’élargissement prévu, d’une part, il élzvera le risque de problémes
interétatiques (de frontieres, de minorités, de montée du nationalisme) ou
intraétatiques (conflits ethniques) dans I'U.E élargie, comme 2 sa frontiére
avec la C.E.I: I'U.E pourrait passer de la situation d’ensemble homogene, car
sans facteurs internes affectant ses intéréts vitaux, a celle d’ensemble hétéro-
géne, car recelant des problemes affectant les intéréts vitaux de tel ou tel
membre. D’autre part, il fera perdre toute vigueur et toute crédibilité a une
PESC: plus le nombre de participants & une structure augmente, plus la
notion d’intéréts communs se dilue (intéréts vitaux) ou est purement occa-
sionnelle et variable (intéréts non vitaux). D’une maniére plus générale,
envisager |’élargissement des trois structures occidentales (U.E, U.E.O, Al-
liance) alors que ces structures n’ont pas encore digéré les changements

" récents (mission hors zone pour I’OTAN et I’U.E.Q, adhésion de nouveaux

membres pour I'U.E et 'U.E.O) et n’ont pas encore réussi, 4 ce jour, a s’ arti-
culer entre elles, multiplie les intéréts nationaux et affaiblit d’autant I'idée de

solidarité.

En définitive, le domaine de la politique étrangere et de la sécurité est c;elui
ol chaque Etat répugne le plus 2 imaginer de ne pas exercer une souverainete
absolue. C’est particulirement vrai dans le contexte géopolitique e_uropéen
actuel, quand aucun événement extérieur n’est assez fort pour contraindre les

pays de I'U.E a changer d’attitude.

Une PESC mise en oeuvre grice a quels moyens politiques et militaires ?

— Des moyens politiques

11 a été vu précédemment combien la diversité des points de vue des 15
pays rend malaisée et souvent impossible I’expression d’une volonté col-



lective pour mettre en ocuvre la PESC. Ce redoutable obstacle du nombre
des participants est accentué par le fait que la PESC n’appartient pas au
domaine communautaire mais a celui de la coopération intergouverne-
mentale: il en résulte pour la PESC des conséquences négatives, juridiques
et institutionnelles, qui seront certainement abordées par d’autres partici-
pants 2 ce colloque. 11 ne sera retenu ici que le probléeme majeur du sys-
ome décisionnaire: I’'U.E, pour sa PESC, doit prendre ses décisions a I’un-
animité, y compris pour déterminer quelles décisions spécifiques, lors
d'une action commune, pourraient €tre votées a la majorité quali-
fiée”.Chaque état de I'U.E dispose ainsi d’un droit de veto. Compte tenu
des différentes phases exigeant un vote a I'unanimité lors du déroulement
d’'une crise ou d’un conflit, la mise en oeuvre de la PESC pourrait dé-
pendre d’un systtme de veto multiples. Cela est particulierement vrai
quand les moyens militaires employés impliquent plusieurs organisations
(U.E, U.E.O, Alliance).

La prépondérance des politiques nationales est d’ailleurs affirmée méme
dans le cadre d’une défense collective. Le Trait€ de Maastricht ne prévoit
aucune obligation d’engagement militaire des pays membres de I'U.E en
faveur d’un éventuel agressé, contrairement a ce que prévoit le Traité de
Bruxelles modifié pour I'U.E.O.

Cette situation du systéme décisionnaire qui ne favorise ni la solidarité ni
I’efficacité de 1 'U.E pour sa PESC conduit inéluctablement a une para-
lysie des institutions de la communauté avec la perspective de I'élargisse-
ment. C’est pourquoi la Conférence intergouvernementale (C.L.G.) chargée
de la révision du Traité de Maastricht, essaie de trouver, d’ici juin 1997,
des mécanismes décisionnels plus opérationnels: extension du vote a la
majorité qualifiée, directoire de quelques pays, nomination d'un Monsieur
PESC efc.... L’idée qui domine a ce stade des travaux de la C.1.G. est de
permetire aux pays de I'U.E qui veulent et peuvent faire quelque chose,
d’agir sans 1’opposition des autres et si possible avec leur soutien politique
et financier. Mais cette liberté de choix ne contribue évidemment pas a
forger une PESC crédible. Elle engendre méme une situation choquante
quand quelques pays de bonne volonté sont acteurs en risquant éventuelle-
ment la vie de leurs nationaux tandis que d’autres jouent les spectateurs
payants (guerre du Golfe) ou non payants (Rwanda).

Si cette évolution vers une répartition des fonctions au sein des 15 devait
se concrétiser lors de la conclusion des négociations de la C.I.G en juin
1997, elle confirmerait que I'U.E (aujourd’hui a 15, demain 2 25 ou 30)
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7 Articles J.8.2,1.3.1et2,J.1 1.2 du Traité sur 'U.E. La seule restriction a ces dispositions est contenue
dans une annexe au Traité: .La conférence convient que, pour les déPlSions qui requierent 1"unanimi-
té, les Etats membres éviteront, autant que possible, d’empécher qu'il y ait unanimité lorsqu’une ma-
jorité qualifiée est favorable A la décision.”,
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est composée de membres trop nombreux, trop divers et trop peu enclins
a abandonner une part de souveraineté nationale pour une PESC réelle-

ment commune.

— Des moyens militaires
La PESC, dans sa dimension sécurité, comprend nécessaircment des
moyens militaires.

Ces moyens peuvent tout d’abord étre ceux des quelques pays volontaires
(souvent les mémes) pour intervenir avec le soutien politique (et éventu-
ellement financier) des autres membres de I’U.E: on retrouve alors le
schéma acteurs-spectateurs qui ne constitue pas une illustration éclatante
de la PESC. D’autre part, les capacités des moyens nationaux sont limi-
tées: les unités nationales engagées soit servent alors de force d’appoint
(61éments britanniques et francais pendant la guerre du Golfe ) soit n’ont
qu'un rdle temporaire (éléments frangais au Rwanda).

L’U.E peut aussi utiliser les moyens militaires de 1'U.E.O mais le méca-
nisme de décision, comme il a été vu plus haut, est remarquablement com-
pliqué. Par ailleurs, 'U.E.O a certes fait un effort notable de montée en
puissance concrétisée, pour 1’essentiel, par le Corps européen, avec des
unités permanentes, par différentes structures d’état-major sans forces pet-
manentes rattachées, et par une possibilité d’utiliser les images du satellite
Hélios 1 A. Mais chacune de ces réalisations est le fruit de la coopération
entre quelques pays® et aucune n’émane des 10 Etats de I’U.E.O, qui eux-
mémes ne représentent que les deux-tiers de I'U.E (le bindme acteurs-
spectateurs est toujours 13). De plus, parmi toutes ces forces encore trés
disparates et incompltes, seul le Corps européen est officiellement opéra-
tionnel depuis 1995, mais il doit faire ses preuves.

L’U.E peut également utiliser les moyens de I'OTAN, En effet, pour éviter
toute duplication, des unités prédésignées des 10 pays membres 2 la fois de
I’ Alliance et de ’U.E.O, appelées Groupements de Forces Interarmées
Multinationales (G.F.LM.), pourront &tre utilisées dans le cadre OTAN ou
le cadre U.E.O. Ces unités devraient permettre aux 15 de I'U.E et aux 10
de I'U.E.O de mener des opérations auxquelles les Etats-Unis ne sou-
haitent pas participer. Mais il est difficile d’imaginer des unités d’un em-
ploi plus complexe, ce qui explique la longueur des discussions en cours A
leur propos. La décision d’emploi exige des votes favorables dans trois
structures différentes (U.E, OTAN, U.E.O) mais en réalité ce sont les
Etats-Unis qui détiennent la clef de I’utilisation par I'U.E des G.F.LM: par
le vote émis au sein de I"OTAN, par le contréle exercé par SACEUR” sur

8 Corps européen (France, Allemagne, Belgique, Luxembourg, Espagne) - Brigade amphibie
(Royaume-Uni, Pays-Bas) — Groupe aérien (France, Royaume-Uni.) ~ Euroforce et Euromarfor
(Espagne, Italie, France, Portugal.) - Hélios 1 A (France, Espagne, Italie).

9 SACEUR: Supreme Allied Command in Europe: Commandement en Chef
Europe.

des Forces alliées en
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3.1

I'utilisation qui cst faile de ces moyens OTAN, par la mise a la disposition
de certains moyens qui, sous I’étiquette OTAN, sont américains (unités de
transport lourd, centres d’exploitation des renseignements par satellite,
ctc....). Une fois la décision obtenue, il pourrait éire nécessaire de ne
prendre dans ces G.F.I.M que les unités correspondant aux pays qui ont
décidé d’intervenir (sans opposition de la part des autres), bref de consti-
tuer une force ad hoc 2 partir d'unités intégrées. Pour que cet exercice soit
possible, les états-majors ont imaginé que les G.F.I.M seraient composées
d’unités ,,séparables mais non séparées*: il sera intéressant de voir ce que
donnera sur le terrain 1'application de ce concept si simple....

En conclusion, ce domaine des moyens militaires est tout d’abord dominé
par la complexité. Il est en effet impossible de savoir 4 I’avance quels
seront, face A une crise donnée, les acteurs politiques qui décideront d’in-
tervenir, et donc quels seront les moyens nationaux ou multinationaux inté-
grés de I'OTAN et de I’U.E.O (amputés ou non en fonction des acteurs)
correspondants. Bref ce fonctionnement surréaliste reléve plus, en 1’état
actuel des choses, des jeux intellectuels que de I'efficacité opérationnelle.
Ce domaine des moyens militaires est aussi marqué par 1’insuffisance: tous
les exemples récents de crises régionales (Golfe, Yougoslavie, Rwanda,
Somalie, Tchétchénie etc....) indiquent que pour peser de maniere
significative sur le réglement d’une crise ou d’un conflit il faut des moyens
nombreux, remarquablement équipés, entrainés, soutenus et appuyés: le
tableau actuel et prévisible des moyens militaires européens ne remplit pas
cette exigence.

L’U.E et les autres acteurs du jeu européen

1’entreprise des 15 — donner un contenu & la PESC - essaie de se développer
en dépit des difficultés internes & 1'U.E mais aussi malgré la politique
d’autres acteurs du jeu européen (,,nouvelles démocraties”, Etats-Unis, Rus-
sie) dont les intéréts ne rencontrent pas souvent ceux de ’'U.E.

L’impatience des nouvelles démocraties

Depuis 1991, les ,nouvelles démocraties™ frappent avec obstination 2 la
porte du camp occidental et demandent a adhérer & I’ Alliance (en priorité,
car elle représente & leurs yeux une véritable assurance tous risques) et a
’U.E. D’un c6té, il est certes intéressant pour les 15 d’amarrer au camp
occidental des pays naguere hostiles. Mais d’autre part, leur intégration dans
I'U.E et dans I’ Alliance fait courir & ces deux organisations en pleine évolu-
tion de réels dangers (blocage du fonctionnement des institutions par le trop
grand nombre de participants, importation dans la sphére de sécurité de
'U.E et de I’Alliance des litiges interétatiques et intraétatiques des ex-
satellites de I'U.R.S.S.) et pose des problemes avec la Russie (frontiere
commune de I'U.E élargie avec la CE.I, garanties de sécurité ~ y compris
nucléaires 7 — accordées par I’ Alliance et les Etats-Unis).
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3.2

Cette question de I’élargissement est un des grands dossiers actuels de I'Al-
liance et de 1'U.E. Les Occidentaux ont donné leur accord de principe mais
sont divisés, entre autres, sur le rythme 2 adopter. Les Etats-Unis veulent
aller vite'®. Parmi les 15, certains (comme le Royaume-Uni) suivent les
Etats-Unis, d’autres (Allemagne, France) sont soucieux d’avancer prudem-
ment en ménageant la Russie qui, pour I’instant, s’oppose a I'élargissement
de I’ Alliance!! mais accepte celui de I'U.E (et de I'U.E.O): ce qui indique
bien I’importance que Moscou attribue en matiére de sécurité a ces deux
organisations .... Quant 2 1’élargissement de I'U.E, les 15, partagés sur les
modalités d’intégration, se sont engagés a entamer les négociations d’adhé-
sion six mois aprés la conclusion de la C.L.G. (juin 1997).

La prépondérance des Etats-Unis

L’Alliance atlantique reste plus que jamais la piéce maitresse grice a la-
quelle Washington veut rester en mesure de contrdler I’avenir de I’Europe

dans le domaine de la sécurité.

Concernant leurs Alliés européens, les Etats-Unis se disent préts a leur ac-
corder un certain role pour qu’ils puissent exister et traiter les problemes que
Washington ne voudra pas régler: 1'évolution de 'OTAN semble aller dans
ce sens. Mais en réalité, il s’agit d’une liberté surveillée trés encadrée. Que
ce soit sur le terrain, en ex-Yougoslavie, ou dans les discussions sur I’emploi
futur des G.F.LM, les Etats-Unis montrent clairement qu’ils gardent, et qu’ils
garderont, d’une maniére ou d’une autre, la maitrise de I’OTAN. De plus, la
récente évolution de la France 2 I’égard de I’OTAN va dans le sens d’une
U.E.O plut6t pilier européen de I'OTAN que bras armé de I’U.E. Enfin, les
Etats-Unis concurrencent avec succds les industries de défense de leurs
Alliés™.

C’est encore I’ Alliance qui doit permettre 2 Washington d’étendre son in-
fluence sur les pays de I’ex-zone communiste par 1'élargissement envisagé et
par les structures additionnelles de 1’ Alliance que sont le Cocona et le Parte-
nariat pour la paix (qui comme par hasard concerne la méme zone et
s'adresse aux mémes 52 pays que I'0.S.C.E). Le moment venu, les Etats-
Unis vendront aux ex-pays communistes qui intégrent I’ Alliance des maté-
riels américains au nom de I'interopérabilité des équipements de 1I'OTAN.

10 Trois pays pourraient étre désignés en 1997 comme candidats retenus pour une ag

Pologne, Hongrie, République tchéque.
11 Moscou souffle le chaud et le froid sur cette question de 1
tendance dominante au froid (sans
éventuelle acceptation).
12 En 1995, les Etats-Unis vendent I’hélicoptére
transport C 130 J au Royaume-Uni et le missi
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"élargissement de 1’ Alliance mais avec une

doute pour &tre en mesure de mieux négocier avec I’ Alliance une

tére Apache au Royaume-Uni et aux Pays-Bas, l'avion de
le AMRAAM au Danemark.




C’cl:‘.lt toujours I'Alliance qui sert de cadre 2 la coopération particuliére
établic avec la Russie pour manifester la pérennité du di |

1€ ‘ $ pérennité du di ‘ -
Washington®. alogue Moscou

Ces guclques données rappellent que les Etats-Unis continuent a étre le pays
dommam du paysage curq‘pécn et qu’ils contrarient objectivement, par leur
poids spécifique ct leurs intéréts nationaux, la marche des Européens vers

une PESC.

3.3 Leretour dela Russie s

Aprés une période de retrait (1991.1994) qui a pu faire croire que I’avenir de
|’Europe de la sécurité pourrait se décider sans elle, la Ruséie depuis 1995
parait décidée a agir avec vigueur pour retrouver son role d’z:cteur interna-, o
tional de premier plan en intervenant dans les affaires auropé‘cnneé‘ cela se I
traduit par un net durcissement de Moscou a I’égard des Occidentalix.

La Russie s’oppose & un élargissement de I'Alliance qui ferait entrer by
I'Europe dans une &re de ,, paix froide* en déplacant le centre de gravité de T
I’OTAN vers I'Est, dans le ,, proche étranger” de Moscou. Elle ne laisse plu
Je champ libre aux Occidentaux en ex-Yougoslavie: envoi d’une force rgssz
et participation au Groupe de contact aux c6tés des Etats-Unis, du Royaume-
Uni, de 1a France ct de I' Allemagne. De plus, Moscou musclc’ une C.E.I jus-
que la amorphe et la transforme progressivement en un systeme d"all.i;nce
politico-militaire pour faire pendant a 1’ Alliance. Enfin, la Russie s’efforc: :}L :
de valoriser 1'0.S.C.E dont elle voudrait faire le fondement du systeme eur ; e
péen de sécurité collective. o ‘}
I

Moscou essaie ainsi de reconstituer une sphere d’influence russe face a un
ensemble occidental 3 dominante américaine. Il n’y a évidemment pas place
pour I'U.E, sauf sur les marges, dans ce schéma de partage d’influence a

deux.

3.4 LaPESC et I'Europe
18
4 ;t"‘

L’U.E n’a pas de 1le déterminant dans le réglement des crises et conflits
guropéens malgré quelques efforts marqués principalement par le lancement
du Pacte de stabilité et par I'engagement en ex-Yougoslavie.

Le Pacte de stabilité proposé par les 15 ( sur une idée de la France) aux 52 i
pays europé‘ens peut apparajtre comme un exercice de diplomatie prévéntive {5
assez réussi dans son dessein d’établir une Europe du bon'voisima e. E

effet, lors de la Conférence finale du 20/3/1995, il est fait état du bila%n c.1’ )
an de négociations entre pays d’Europe centrale et orientale et entre pays l::] 1

M
13 Le 31 mai 1995 2 NDORDW]UK, Moscou a signé avec I"Alliance deux documents: le premi .

Je programme de Partenariat pour la paix individuel de Moscou et les conditgig:fs' éﬁffﬁgl}:ﬁrpﬁréq@

militaire; le second, trés politique, instaure un dialogue régulier entre I’ Alliance et Moscou (Qnr i{};c;)n »

g

pelle le 16+1).
14 Mr. Elsine. Conférence au sommet de la C.S.C.E, - BUDAPEST -5/12/1994 n




verains de la Baltique, 2 savoir des centaines de petits accords économiques,
culturels et quelques avancées sur le probléme des minorités. Mais les dos-
siers les plus chauds ont été volontairement écartés, et leur traitement futur
(s’il a lieu) se fera au sein de I'O.S.C.E (garante du Pacte de stabilité) dont
on connait I'impuissance chronique.... Tout cela laisse mal augurer du futur

de ce Pacte de stabilité dont I’efficacité reste a prouver.

La situation en ex-Yougoslavie illustre bien I'importance respective des
différents acteurs du jeu européen.

D’un c6té I’'U.E, qui avec environ 3000 hommes et une trentaine de bateaux
de I'U.E.O remplit une triple et trés modeste mission sur le Danube, dans
I’ Adriatique et 2 Mostar.

De I’autre les Etats-Unis, qui imposent la pax americana (accord de Dayton
du 21/11/1995) grice 2 ’OTAN, fer de lance des 60 000 hommes de I'I[FOR
qui compte d’ailleurs des unités (russes en particulier) de pays non membres
de 'OTAN.

Par ailleurs, hors toute structure de sécurité (ONU ou autre), les cing pays
qui comptent en Europe et qui forment le Groupe de contact sur la Bosnie
(Allemagne, Etats-Unis, France, Grande-Bretagne, Russie). Tous, a 'excep-
tion de I’Allemagne, sont membres du Conseil permanent de sécurité.

Tl est intéressant de mettre en évidence que I’effort des 15 se situe plus dans
des structures extérieures (ONU, OTAN, Groupe de contact) qu’au sein de
I’U.E. Sur I’ensemble des forces engagées en ex-Yougoslavie par les pays
appartenant 3 I'U.E, moins de 10 % le sont sous pavillon de I'U.E.O.

Conclusion

La PESC, voulue en principe par les 15 de I'U.E, souffre de si nombreux
handicaps (accentués demain par 1’élargissement envisag€) que I’extrtéme
modestie de ses résultats n’a rien de surprenant. Dans un domaine, celui de
la politique étranggre et de sécurité, ol le réflexe national s’exerce tradition-
nellement avec plus de force qu’ailleurs, les 15 s’avérent incapables (peut-
gtre parce que c’est actuellement impossible) de mettre en avant une vision
mobilisatrice susceptible d’avoir les mémes effets d’entrainement commu-
nautaire que ceux qui font progresser 1’union économique et monétaire.

Dans ces conditions, I’hypothése la plus vraisemblable est que I’U.E s’agran-
dira sans que ses handicaps fondamentaux soient supprimés. Elle sera ainsi
une structure de sécurité parmi d’autres d’une Europe molle de 52 pays dans
laquelle le r6le décisif, sera tenu, comme aujourd’hui, par les cing, et parmi
ces derniers, par les Etats-Unis et par la Russie.

La PESC, ou ce qui en tient lieu, continuera de reposer avant tout sur le
couple franco-britannique auquel se joindra de plus en plus I’ Allemagne. Les
interventions militaires éventuelles seront menées par des coalitions ad hoc
constituées autour d’un au moins de ces trois pays, mais étant donné les



moyens militaires utilisables, elles ne pourront traiter que des crises ou con-
{lits régionaux de bassc ou trés moyenne intensité. Au niveau supérieur, seuls
Jes Etats-Unis, s'ils lc désirent, pourront intervenir efficacement, I'U.E jou-
ant un rdle additionnel. Mais toute action des Occidentaux en Europe ou sur
ses marges, ¢ pourra pas s¢ développer sans la participation ou I’accord de
la Russie qui, méme ¢n mauvais état, reste une puissance nucléaire qui ne
peut étre ignorée.

Cette évolution, qui ne va pas dans le sens d’une véritable PESC, pourrait
&tre contrariée par un grand malheur (une crise majeure impliquant directe-
ment I'U.E) ou par un grand succés (le passage & la monnaie unique): ces
deux événements susciteraient peut-étre la solidarité qui fait défaut aux 15
dans le domaine étudié.

Mais pour I'instant, une PESC et au-dela une politique de défense commune
puis une défense commune, ne figurent pas dans I’horizon visible du futur de

IP'UE.
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L’ Allemagne, la France et le désarmement nucléaire
aux Nations-Unies

Communication pour la rencontre Société allemande pour
Je Droit international et SFDI, Mayence 27 et 28 septembre 1996

Par Jean-Frangois Guilhaudis, Professeur a I'Université Pierre Mendes France
(Grenoble)

A la fin 1995, I'Union européenne et la PESC ont traversé une crise a I’occasion
de la reprise des essais nucléaires frangais. Lors du vote d’une résolution sur les
essais nucléaires — ou la France se considérait comme particulierement visée — a
]a Premi¢re Commission d’abord, le 16 novembre, puis a I’ Assemblée générale, le
12 décembre 1995, les membres de I'Union se sont répartis entre: votes contre, la
France et le Royaume-Uni; abstentions, Allemagne, Espagne, Gréce,; votes pour,
Autriche, Belgique, Danemark, Finlande, Irlande, Italie, Luxembourg, Pays Bas,
Portugal, Suede'. Ce vote a été ressenti a Paris comme constituant une sorte de
trahison de la part de ceux qui avaient voté en faveur de la résolution, comme une
infraction au devoir élémentaire de solidarité entre membres de la méme Union.
Le Ministre frangais des Affaires étrangéres a expressement regretté cette absence
de solidarité sur un ,sujet qui pourtant intéresse la sécurité et la défense com-
munes*> et I'on sait que le Président Chirac, en novembre aprés le vote & la Pre-
miere Commission, a fortement marqué son irritation en annulant le sommet
franco-italien qui devait se tenir 2 Genes et les rencontres prévues avec le Premier
ministre belge’. En revanche on a insisté sur le soutien du RoyaumetUni et,
également, sur le souci du chancelier Kohl, malgré la force de la pression anti-nu-

cléaire en Allemagne, de préserver le couple franco-allemand.

Ies médias & I'époque ont rendu compte de ’épisode, mais sans lui donner toute
sa dimension. I1a été présenté surtout comme une nouvelle crise dans la construc-
tion européenne, un nouvel épisode de ,,l’Europe en ordre dispersé*’, qui devait
beaucoup au tempérament fougueux et emporté du Président Chirac. Bien sfr, il
ne peut étre question d’écarter la part des erreurs, des malentendus ni les effets
négatifs de la traditionnelle. arrogance frangaise. .ITI semble. bien aussi que la re-
prise des essais n’ait donné lieu a aucune concertation et qu'il n’y ait pas méme eu
d’information. C’est ce sur quol on insiste généralement. C’est un peu la these du

E__é.-—e—'é'—-
| Letextedela résolution A 50/70 A a été adopté par 85 voix contre 18, 43 abstentions et 31 non parti-

cipation au vole; e vole marquait un recul par rapport aux chiffres atteints a la Premigre Commission.
Cité par Le Figaro 14 décembre 1995. 7 7

Voir notamment Le Monde 19 et 20 novembre 1995,

Sur la position de Londres, voir Sir Christopher Mallaby, Ambassadeur du Royame-Uni 2 Paris.
uoi la Grande Bretagne a soutenu la France, Le Figare 14 décembre 1995,

le d'Alain Dauvergne dans Le Point 25 novembre 1995,

LW
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5 Selonla formu
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Premier ministre finlandais: ,,il faut que nous autres, Finlandais, apprenions 2
penser plus ,européen‘“, Il a aussi jouté: ,,Mais il faut aussi qu’entre partcnaires
nous nous parlions avant, pour éviter les malentendus®, Cela est certainement
exact, tous les membres de 1'Union, y compris les plus anciens, pourraient, de-
vraient, se répéter ces deux phrases. Mais cette crise n’est pas simplement un épi-
sode de plus dans la I’évolution de la PESC. Elle ne fait pas que confirmer quc la
PESC est une entreprise de longue, voire de trés longue haleine, fort délicate.
Qu’il ne suffit pas de la décider pour qu’elle soit et qu'elle exige de tous un effort
constant pour en mesurer les exigences, éventuellement non écrites. Certes, si on
avait su ob allait conduire cette affaire, il est probable que 1'on aurait été beau-
coup plus prudent de tous cOtés. Mais il ne s’agit pas d’une crise superflue, in-
utile, essentiellement due 2 des erreurs et des malentendus, dont on pourra sortir
avec de simples clarifications. Cette crise est beaucoup plus importante, ¢’est uné
vraie crise: elle annonce que la coopération franco-allemande et la construction
européenne approchent d’un débat fondamental, qu’elles ont pu jusqu’a présent
éviter — le débat sur la dissuasion.

Les données disponibles sur le désarmement aux Nations-Unies présentent I’avan-
tage de permettre de mieux percevoir ce qui s’est passé fin 1995 (I) et, au-dela, de
donner quelques repéres sur les positions des membres actuels et a venir, évidem-
ment de I’Allemagne et de la France, au moment ou l'on va inéluctablement

s’engager dans le débat sur la dissuasion (II).

I. L’ Allemagne et la France dans la crise des essais nucléaires
(novembre, décembre 1995) a I’ Assemblée générale
des Nations Unies

Le désarmement nucléaire occupe aux Nations Unies, dans les débats et dans les
résolutions de I’ Assemblée générale sur le désarmement, nettement la premiére
place. Ceci était vrai a I’époque de la guerre froide et I'est resté depuis. Parmi les
questions qui sont évoquées au titre du désarmement nucléaire figure trés régu-
lisrement celle des essais nucléaires. L' Assemblée leur consacre chaque année
plusieurs résolutions. En 1991, 92, 93, 94 elle leur a consacré précisément deux
résolutions sur le traité d’interdiction complete (46/29, 47/47, 48/70 et 49/70)
d’une part et sur ’amendement au traité de Moscou (46/28, 47/46, 48/69, 49/69)
d’autre part. Par rapport 2 cela, on remarque aussitét un changement en 1995: a
cbté des deux résolutions classiques, que I’on retrouve avec 50/65 (traité d’inter-
diction compléte) et 50/64 (amendement au traité de Moscou), apparait dans le
cadre du point de 1'ordre du jour ,,désarmement général et complet” une résolu-
tion 50/70 A intitulée ,FEssais nucléaires*, qui est la résolution incriminée, celle
qui ,,déplore vivement tous les essais nucléaires en cours® (§ 2) et ,demande in-
stamment que tous les essais nucléaires soient immédiatement arrétés* (§ 3). Etant

E———————————

6 Cité in Le Monde 26, 27 novembre 1995.
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donné la campagnc contre les essais francais, Uexi ,
. s ) n Landls gais, I'exislence de ¢ -
quelque chése. o on S[:mh t;:,lf[ il ,f“‘“"“ l::ncn que les adversaires d‘cs ess;}"mll‘"mf -
L rticulizrement proriicc qC‘ {JOL-Jt‘Fccla I’ Assemblée cst traditionnellcmﬁls assent
particy’ ™l M histoire . déubromémc (cxte est d’autant moins surpre ,‘f“—lv un licu
qu'il existait ﬂumravam' ‘ r\at’sur le désarmement 2 I’ Assemblée onr;am e =
d'inter diCliOn”COmplé[c és‘il‘”’qu cn 1990, a c6té des deux réso]&uli;ms Se Slo uvient
o -Cessation de tous " , amendemgnl du traité de 1963, une résol i tr.?mé
e i€ 5 55418 nucléanres‘”_ C'est donc simpl lution intitu-
cien qui reparait en 1995. plement un théme an-

Pour poursuivre notre enquéte, il est intéressant de

o . : $ com

zﬁ?itsmllesde;ots?ﬁl;?; ]ers. résultats obtenus par les projets s?oalzgig eé, 119 ,30 a 199 le
Pbint’ qui ressort auis;fgf par les Européens. En ce qui concerne 1essembléc o
D e s “S, o est cfertamement que les textes visés ne contenu, le
- 30”70 s cé;rtlgort.crln ];:as de condamnation expresse ni deszgt ey
. pour Ce, ans o ni la France, ni la Chine, ,,déplore® ot ommande-
Illgezbs;temions ef;]] 1950 (es rissl;llats obtenus on est passé de 127 pod,rpr?:e lnstam_
o S0/70 A; lors ot Séulf > 49); 2 85 pour, 18 contre et 43 abstenti(’) Congc et
12 ot 45 abs:tentions T a._.r‘efnlére Qommission le vote était d 9 e 1995
\, bstentions. Il st difficile de dire que la France est di e 95 voIX contre
d’une défaite diplomatique; si défaite 1l y a, elle est plutgtsijj:e{lnemem menacée
s 1’autre camp, qui

n’arrive pas a mobiliser et qui, sur la longue
, , a longue période, s’affaibli
P ; iblit netteme
nt.

On ne voit pas, a ce niveau de 1I’analyse, pou i Pari

cf;est bien la these de la mauvaise hunzei’r,p 3:11 r;l;l?[; (I;'élr tlf ot it
crise et la sqﬂutlo.n parait effectivement étre celle de eize Cll‘ll _P.&Iﬂ?'l P e
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quelques pays qui se sont abstenus — I'Espagne, la Gréce et I' Allemagne. Mais ici,
si solidarité il y a, c’est une solidarité minimale, qui étant donné le contexte est
vraiment 2 la limite. Aprés tout la position frangaise offrait une trés bonne argu-
mentation pour une vote négatif sans se renier. Elle consistait a dire: I'enjeu n’est
plus le méme qu’en 1990, alors la question de savoir si les essais prendront fin est
réellement ouverte; dorénavant s’agissant de la France au moins elle ne 1'est plus
puisqu’il a été trés clairement indiqué que ces essais seraient les derniers et que la
France participerait au traité d’interdiction compléte; il faut accepter méme si on
ne s'en réjouit pas, ces essais, dont la nocivité n’est pas prouvée et qui sont néces-
saires justement pour que la France puisse rejoindre rapidement et sans arriére
pensée le camp de I’interdiction. Les pays qui se sont abstenus, notamment les
Allemands, n’ont pas retenu cette possibilité, qui d’évidence s’offrait.

Leur abstention sonne autrement. En 1990 la France fait des essais avec les Etats-
Unis, il n’y a pas de crise des essais francais, de mobilisation autour et contre ces
essais. La position d’abstention est alors naturelle (I' Allemagne n’est pas, ne peut
pas et ne veut pas étre une puissance nucléaire) et confortable; on marque sa dif-
férence, mais sans prendre ses distances; cette position est d’ailleurs acceptée par
les alliés, elle ne met aucun choix en question. En 1995, la perspective est diffé-
rente, les choses étant ce qu’elles sont devenues, I'abstention de 1'Allemagne, si

_elle est évidemment préférable au vote pour la résolution montre au minimum a

quel point sur la dissuasion, le coeur de la sécurité et de la défense, Bonn, les
Allemands, méme sous le Chancelier Kohl, sont encore loin des conceptions fran-
¢aises. On peut presque dire qu’ils sont encore avant le vrai choix.

En ce qui concerne I'Italie, la Belgique, le Luxembourg et les Pays Ba
choses sont pires: ils passent dans le camp adverse alors méme que celui-ci
duit. Ils accomplissent un mouvement inverse a celui que subit la vague antinuclé-
aire; ils sanctionnent Paris. Dire que I'on a manqué de solidarité ne traduit pas
assez bien la réalité, Venant de pays qui sont les plus anciens partenaires dans la
construction européenne et dans la coopération politique, qui sont membres de
I'UEO et coopérent 4 la construction de I'Europe de la défense, 2 la veille de la
CIG 96 et aprés que la France ait officiellement lancé le débat sur I’européanisa-
tion de la force de dissuasion, il s’agit, vu de Paris, d’un ,Jachage" dans une cir-
constance, non pas périlleuse mais délicate, et en tout cas d’un épisode qui met
trés séricusement en question la crédibilité de plusieurs partenaires dans la con-
struction de 1'Europe de la sécurité et de la défense. Il est évidemment possible
qu’il y ait une part de malentendu, de légereté, que le manque de courage pqli-
tique ou la volonté de ,,marquer le coup” constitue une part de 1’explication. Mais
on peut craindre que le mal soit beaucoup plus profond, que tout simplement,
aprés la guerre froide les Européens qui déja étaient auparavant réticents,
s'éloignent davantage encore du nucléaire. Une clarification est bien le minimum
qui s’impose, car si la question des essais est amenée 2 disparaitre prochainement,
en tant qu’élément de discorde possible entre les Européens, la question du nuclé-
aire et de la dissuasion demeure.

s, les
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Que sortira-t-il de cette crise pédagogique? Dans le proche avenir, plusieurs
rendez vous — dont les résultats de la CIG - donneront probablement des indica-
tions précieuscs. Mais on peut dés maintenant trouver dans le passé, aux Nations
Unies, quelques indications qui semblent pertinentes, qui donnent une idée plus
précise du point d’ol I’on part el, donc, de ce que peut &tre ’avenir.

IL. L’ Allemagne, la France et le désarmement aux Nations Unies.
Enseignements de la période 1982 - 1995

Les travaux des Nations Unies permeltent de tres bien cerner les positions des
Etats sur de nombreuses questions relevant du désarmement et de suivre avec un
niveau de précision élevé leurs évolutions. Ceci est particulierement vrai sur les
projets qui échappent au consensus et font ’objet d’un vote, car on bénéficie alors
des ressources de 1a quantification. Nous avons entamé au CEDSI un suivi régu-
lier de ces positions, depuis pres de 15 ans, qui permet de bien voir comment se
situent les Européens, en particulier la France et I’ Allemagne.

Dans une étude portant sur la période 1982 - 19928 c’est a dire de la crise des
euromissiles 2 1a fin de la guerre froide, certains traits stables apparaissent:

un écart constant entre les positions que prennent les Etats-Unis et les Euro-
péens, en d’autres termes un effet de leadership limité, y compris sur des points
de fond comme le role des Nations Unies;

le fait que les pays les plus proches des Etats-Unis sont nettement la Royaume-
Uni et la France, ce qui amene a un élément de clivage essentiel, le nucléaire;
dans le domaine du désarmement, il existe bien plus un couple franco-britan-
nique qu’un couple franco-allemand.

Ainsi, en 1988, c’est a dire a la veille du grand bouleversement qui va agiter du-
rablement I'Europe, en partant de la liste des résolutions contre lesquelles un allié
occidental a voté, on note que les Etats-Unis ont voté contre 26 fois, 12 fois sans
soutien d’un allié. Ces alliés a 8 reprises €taient en majorité parmi les absten-
tionistes et ils votaient quatre fois avec la majorité (dont trois fois & quinze, les
Etats-Unis étant alors isolés). En ce qui concerne la France, I’ Allemagne et le
i, les données sont les suivantes: pour I'Allemagne et la France, les
positions coincident dans 18 cas,_divergent (pour/abstention, contre/absention) 7
fois et représentent un ¢cart maximum a trois reprises; la cohésion est beaucoup
plus forte avec le Royaume-Uni avec 24 cas de coincidence et 4 divergences. Ici il

n’y a aucun écart maximum.

Royaume-Un

I.a méme année, pour étudier de plus pres les positions des membres de Ia Com-
munauté et de I’UEO, nous partions d’une liste de 11 résolutions intéressant la sé-

e —
8 Les Européens et le désarmement aux Nations-Unies. Observations sur la période 1982 - 1992 (372 -
462 sessions), Arés, vol. X111, 5, 1993, pp. 189 - 200.
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curité européenne et sur laquelle au moins un Etat membre avait volé contre.
Nous constations alors:

- que dans sept cas sur onze, les votes se répartissaient entre votes pour absten-
tions et votes contre; il y avait donc écart maximum, y compris sur des résolu-
tions sensibles, plus précisement les deux résolutions sur les essais nucléaires
(43/63 A et 43/64) et une résolution (43/76 B) sur le gel des armements nu-
cléaires;

- que les positions se resserraient dans les cas les plus difficiles, I’interdiction
des armes nucléaires (43/76 E) et le non-emploi des armes nucléaires
(43/78 B).

Les positions des Européens sont donc nettement dispersées, le plus gran'd
nombre se pronongant deux fois avec la majorité, 5 fois contre et se situant 4 fois
dans I’abstention. Cette dispersion laisse tout de méme apparaitre des ensembles,
des groupes:

- le Royaume-Uni et la France, qui sont les ,,durs®;

- un groupe médian formé de la RFA, de la Belgique, de I'Espagne, de I'Ttalie,
du Luxembourg, des Pays Bas et du Portugal; ]

- un troisidme groupe oi I’on trouve la Gréce et I'Irlande, qui ne votent jamais
contre, mais s’abstiennent sur les résolutions pergues par leurs partenaires
comme étant les plus hostiles; le Danemark était proche de cette position.

La situation en matiere de positions des Occidentaux et des Européens en 1988
était trés voisine de ce qu’elle était en 1982. Concernant les Européens, on ne
peut signaler, pour la période 1982 - 1988, qu’un trés léger progres de l’imtégra—
tion sur les deux résolutions les plus sensibles (interdiction des armes nucléaires
et non-emploi) puisque les dissidents ne votent plus avec I’adversaire mais s’ab-
stiennent. Si I’existence du groupe médian accrédite 1’idée que le partage du pro-
jet européen, associé au temps, a un certain effet intégrateur, il est clair que cet
effet s’exerce trés lentement; on ne peut pas dire que de 1982 a 1988 les évolu-
tions intervenues dans la construction européenne (Acte unique, Plateforme de la
Haye, ol est inscrite I’acceptation de la dissuasion nucléaire) se sont traduites par
une compréhension et un soutien plus nets aux positions du Royaume-Uni et de la
France sur une question telle que les essais nucléaires. Mais il est vrai que la pres-
sion qui s’exergait dans le sens de 1’unité & 1'époque des euromissiles n’a pas été
remplagée et qu’aucun mécanisme de coopération précis sur la sécurité n’a été
mis en place ou n’a eu le temps de fonctionner. Il est bien clair alors que la
moyenne européenne se rassemble, non autour de la France et du Royaume-Uni
mais davantage autour de 1’ Allemagne, sur un profil bas concernant le nucléaire.
On voit aussi que la cohésion est plus forte 2 'UEO qu’a la Communauté et que
Ieffet d’entrainement des puissances nucléaires, Etats-Unis compris,- est limité. A
I’époque, I'URSS et les pays du Pacte de Varsovie sont trés unis et dans la
majorité, c’est & dire chez I’adversaire et les Neutres et Non-alignés européens

sont nettement détachés des positions occidentales.
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En 1991, aprés I'unification de I’ Allemagne ¢t la fin de 'empire soviélique, de
grands changements vont intervenir- diminution de la pression en faveur du dés-
armement, {in de D'affrontement Est-Ouest, rupture de P’alliance Non-alignés/
URSS, pays de I'Est. Mais, du coté de I’Quest la situation restera stable. Tous les
traits caractéristiques notés en 1988 se retrouvent 3 ans apres, il n’y a pas davan-
tage d’intégration, notamment sur les questions nucléaires. Sur 10 ans, il est donc
net qu’il existe une déconnection entre les progres affichés du c6té des institutions
de la coopération (coopération politique, coopération franco-allemande, consulta-
tions dans le cadre de 'UEO) et le fond, qui ne suit pas. Dés cette époque, on se
souvient que la perspective de 1'élargissement est ouverte vers I'Est et vers les
NNA européens. Si1'on considere leurs positions, on note en revanche des évolu-
tions nettes qui s’esquissent: un fort glissement des ex-pays de I’Est vers les posi-
tions occidentales, notamment de la part de la Hongrie, de la Pologne et de la
Tchécoslovaquie; une position plus modérée de I’ Autriche, de la Finlande et de la
Suede 2 1'égard des résolutions les plus sensibles, puisque ces Etats passent du
vote pour 2 1’ abstention sur 46/28 essais nucléaires, 46/37 C gel et 46/37 D inter-
diction des armes nucléaires. D’évidence ils préparent leur participation a la Com-
munauté, leur position a rejoint celle de I'Irlande.

Par la suite, en 1992, 1993 et 1994 (47 &me a 49 &éme sessions), les traits que nous
avons signalés restent pour |’essentiel stables, et on ne peut pas noter de réel pro-
gres de l’intégration, sauf peut-étre pour le Royaume-Uni et la France qui atteign-
ent presque 'unité de positions, une divergence subsistant sur 49/89°. Entre la
France et I’ Allemagne ]a disparition des écarts maxima & la 47 éme et 48 eme ses-
sions n’est pas confirmée ensuite: on trouve 7 positions communes (49/75 E, 75
F, 75 K, 76 E, 78, 89, 417), quatre divergences (49/67, 69, 82 et 427) et deux
écarts maxima (49/75 B et 84). Si la Communauté de vues existe sur les résolu-
tions les plus sensibles (notamment 49/76 E), il y a toujours des divergences sur
des résolutions importantes, en particulier 49/69 (traité de 1963) et la réapparition
des écarts maxima peut inquiéter. Si la cohésion entre membres de 1’UEOQ reste
e, on peut y constater aussi une évolution négative de méme type que celle
ous avons vue pour le couple France-Allemagne. Alorsque se construit en
principe Je pilier européen de sécurité et de défense, le désarmement reste un do-
maine ot I'on peut faire entendre sa différence. Seul point réellement positif: la
déviance antérieure de la Gréce s'est fortement atténuée. A I’Union européenne,
on pouvait noter une petite évolution vers plus d'intégration, une tendance 2
1’élargissement du groupe médian, mais aussi une certaine dilution, 1’ Allemagne,
Jes Pays-Bas, la Belgique, le Luxembourg et I'Italie n’émettant plus des votes tout
3 fait identiques, mais divergeant sur 2 cas (49/75 B et 84). Il devient évident fin
1994 que le vrai clivage se situe de plus en plus entre les puissances nucléaires et
Jes autres, avec cependant pas d’écart maximum sur les questions les plus sen-
sibles, et notamment sur les essais, mais simplement des divergences.

élevé
que n

er——"
g9 Celte divergence est d’ailleurs mineure puisque celte résolution est relative A I'application de la réso-
Jution 1514 (XV) surla décolonisation. .
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Du coté des Neutres, I’évolution vers la moyenne européenne sc confirme, mais
I obstacle de la dissuasion n'est pas levé pour I’ Autriche et la Suéde (notamment
abstention sur 49/76 E). Seule la Finlande a rejoint le groupe médian, comme les
anciens satellites, qui s’en rapprochent puis le rejoignent, dans le cas des pays du
Groupe de Visegrad en 1994."

A ce stade plusieurs points ressortent nettement:

Ce qui s’est passé en 1995 exprime bien un probléme fondamental et ne releve
pas du malentendu et de la mauvaise humeur;

la coopération politique et la PESC semblent avoir laissé entiers ou presque
des clivages importants et peut-étre fondamentaux en matiere de séeurité;
Iélargissement récent tend, ce qui était & vrai dire trés prévisible, a agrandir
I’écart existant; il va dans le sens du retour en arriere, d'un niveau moindre
d’intégration; il semble méme que 1'écart puisse s’agrandir entre les membres
les plus anciens de 1’Union;

la situation est probablement 2 un tournant: les pays qui n’ont pas soutenu la
thése et la politique de la France, n’ont pourtant pas rompu avec la dissuasion;
sur la résolution la plus agressive, celle qui était relative au projet de conven-
tion sur I'interdiction des armes nucléaires (50/71 E), tous les membres de
I’ Alliance atlantique et de I'UEO ont voté contre, Il est vrai qu’ici une modifi-
cation du vote traditionnel aurait signifié que 1'on s’opposait aussi au Roy-
aume-Uni et aux Etats-Unis. Dans 1’Union européenne, personne n’a volé en
faveur de la résolution; 1’Irlande, la Suéde et 1’ Autriche se sont abstenues, c¢
qui était leur position antérieure. La possibilité d’une européanisation de la
dissuasion n’est donc pas écartée mais il est bien évident que le point d’'ou’on
part signifie qu’il sera difficile de mettre en oeuvre cet objectif;

il parait évident enfin que, dans le proche avenir, I’ Allemagne devrait jouer un
role essentiel: c’est d’elle d’abord, et 2 un degré moindre de 1'Espagne et de
I'Italie, que dépend I’évolution des Européens sur la dissuasion nucléaire, c’est
a dire dans une large mesure 1'évolution de 1'Identité Européenne de Sécurité
et de Défense.

e ———————
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Le statut des capacités militaires europ€ennes

Par Philippe Weckel, Professeur a I'Université de Montpellier |

Das I’abord, deux évidences s'imposent: la brigade franco-allemande ou le corps
européen procéde d’unc construction empirique marquée par I’absence de forma-

Jisme juridique et le pragmatisme.

Le corps européen est déja opérationnel et pourtant les troupes qui le composent
restent stationnées dans leur pays d’origine et, en dehors des manceuvres com-
i1 n’a d’existence concréte qu’a travers le quartier général de Strasbourg. Le
sente la nature d’une capacité opérationnelle, c’est-a-dire une affectation
de moyens militaires existants, des procédures, une planification, un commande-
ment général. Eire abstrait sur le plan militaire, il étonne aussi le juriste qui n’iden-
tifie qu’une forme transparente, une réalité ressentie plutdt que percue. En effet, de
tels instruments de la coopération européenne en maticre de défense proceédent de
décisions politiques mises en ceuvre i travers un processus administratif: 1’objectif
de créer la brigade franco-allemande est inscrit dans le Protocole de 1988 aux ac-
cords de I’Elysée’ et la décision de constituer le corps européen a été arrétée lors du
sommet franco-allemand de 19922. L'EUROFOR et 'EUROMARFOR ont fait
I’objet de déclarations constitutives, c’est-2-dire d’actes concertés’. Le corps euro-
péen existe, il est opérationnel, mais aucun accord formel n’a encore €té conclu afin

de le doter d’un statut propre.

A vrai dire, les difficultés rencontrées dans la tentative de clarification du schéma
institutioﬂnel (U.E., UE.O. et O.T.A.N.) expliquent certainement ces avancées
dans la solidarité européenne, spectaculaires mais informelles. Les militaires ont
une grande facilité dans I’activité mu]ztﬂatérale qui s’appuie d’ailleurs sur une pra-
tique multiséculaire. Entre les pr.ofessmnnels de la défense, la coopération interna-
tionale est déja une vieille habitude. En réalité, I’observation vaut pour les trois
secteurs de 1'Union économigque et monétaire, d'une politique étrangeére et de sécu-
rité commune ainsi que de la justice et des affaires intérieures ol le progrés dans la
construction européenne se réalise d'abord par une intégration limitée aux plans
techniques et administratifs®, En effet, si 'intégration économique dynamique né-
cessite un transfert de compétences A une institution internationale, en d’autres do-

munes,
corps pré

e —
1 Art. 4du Protocole du 22 janvier 1988; J. Jessel, Les protocoles du 22 janvier 1988: une nouvelle
&ape de 1a coopération franco-allemande dans le domaine de la défense et de la sécurité, AFDI vol
KXXKIV (1988), p. 823 & 836. o
5 LaBelgique, I'Espagne et le Portugal se sont joints & I'initiative franco-allemande.
Communiqué commun annongant la signature des documents constitutifs de '’EUROFOR et de
|'EUROMARFOR, Paris, 15.05.95, D.AL, p. 407. Le dispositif d’intervention rapide réunit la
France, 1'Espagne, 'ltalie et le Portugal. Le commandement de 'EUROFOR a été installé le 9
novembre 1996 & Florence. e de la Ré
' Virally, La condition internationale de la République Fédérale d’ Allemagne ap :
4 ‘;“'Mi‘sr aly, Lo cond o e o sp. 4. gne apres les Accords de
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maines 1’élaboration et 1’exécution d’une politique commune passent ¢n premicr
lieu par une coopération horizontale entre les services publics nationaux. Le corps
européen appartient a cette intégration souterraine.

La création de la brigade franco-allemande et du corps européen procéde aussi
d’une approche pragmatique qui s’appuie sur I’expérience ¢t la continuité. Ainsi la
brigade correspond 2 la troisiéme génération de la présence militaire frangaise en
Allemagne. En effet, 2 ’occupation avait succédé la participation 2 la défense terri-
toriale allemande®, 'unité mixte symbolisant aujourd’hui la politique commune de
sécurité.

Le corps européen apparait également au terme d’une évolution, comme un change-
ment sans rupture. Il n’a pas été constitué dans un vide juridique, puisque I'instru-
ment de Strasbourg actuellement en projet ne constituera qu’un accord inter s¢ mo-
dernisant et aménageant la Convention de Londres signée entre les Etats de I'Al-
liance atlantique sur le statut de leurs forces® complétée par le Protocole de Paris du
28 aofit 1952 sur les quartiers généraux militaires internationaux. Cette convention
reprenait les principes directeurs d’un précédent accord de Londres’, jamais entré
en vigueur, signé par les parties au Pacte de Bruxelles créant I’Union Occidentale.

Cette continuité 2 travers les réorientations successives de la solidarité en matiére
de sécurité traduit I'attachement 2 une doctrine européenne sur le statut des forces
étrangeres. Les principes qui inspirent la Convention ont, en effet, été imposés aux
Etats-Unis traditionnellement favorables & une protection maximale du militaire
étranger. Se révele ainsi une opposition analysée par Serge Lazareff entre la doc-
trine du drapeau et celle de la souveraineté amenagée®.

La doctrine du drapeau défendue par les Etats-Unis développe une interprétation
extensive de I'immunité de 1’Etat étranger et de la compétence 2 raison des services
publics. Elle s’appuie notamment sur la célebre affaire ,des déserteurs de Casa-
blanca“ dont I’évocation i 1’occasion de ce colloque prend une résonnance particu-
liere’. Pourtant, replacée dans son contexte, la rédaction de la sentence ne peut étre
utilisée pour justifier une immunité personnelle du militaire. La Cour a seulement
condamné I'ingérence du Consulat d’ Allemagne dans Iexercice de I'autorité mili-
taire & I’égard des légionnaires déserteurs. Le militaire étranger ne bénéficie donc
pas des immunités diplomatiques ou de I’extraterritorialité.

La conception européenne consacrée par la Convention de Londres repose sur I’ap-
plicabilité cumulative de la loi du drapeau et de la loi territoriale. Elle correspond

5 Protocole sur la cessation du régime d’occupation signé 2 Paris le 23 octobre 1954

6 Convention de Londres du 19 juin 1951, Serge Lazareff, Le statut des forces de I'O.T.A.N. et son
application en France, Paris 1964, 548 p.; Protocole de Paris du 28 aolt 1952, (O.R.F. 18.02.1955,

. 1919.

7 chords sur le statut des membres des forces armées des Puissances signataires du Tmité de Bruxel-
les du 21 décembre 1949, Bien que n’ayant jamais été appliqués, ces accords ont permis aux Etats
membres de définir une attitude commune sur le sujet, attitude qui leur permit d’aborder les négocia-
tions de Londres sur la Convention des forces de I'0.T.A.N. avec une doctrine commune, Serge

Lazareff, op. cit. p. 52.

8 Op.cit.p. 10ets. -
9 C.P.A., 22 mai 1909, Aff, des déserteurs de Casablanca, R.5.A. X1, p. 126.
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5 une relation équilibrée entre I'Etat d’envoi des forces et I'Etat d’accucil fondée
sur une confiance réciproque dans leurs systémes juridiques respectifs: 1'adhésion
commune 2 I'Etat de droit rend inutile Iexigence d’une protection exorbitante du
militaire étranger.

Ce pragmatisme d’od émerge une certaine identité européenne permet de résoudre
les multiples problémes concrets de la vie militaire dans un contexte international:
I'indemnisation des dommages causés par I'utilisation de véhicules, la manidre de

porter le bérét ou les conditions d'emploi des armes a feu par les sentinelles.

Toutefois, ces capacités opérationnelles, le corps européen ou la brigade franco-
allemande, ne sont que partiellement saisies par le droit en tant que telles et d’une
maniére, en définitive, non spécifique. Ainsi, le corps européen ne saurait €tre
d’organisme international et, s’il faut bien se résoudre a I’analyser comme
un ensemble d’activités, ’internationalisation n’affecte qu’une fraction d’entre
elles, celles qui relevent de la présence militaire & 1'étranger ou de 1’action d'un

commandement général international.

qualifié

Constructions empiriques, ces objets juridiques informels ont un statut non-spéci-

fique (I) et, que 1'on songe aux actions hors zone de 1’ Atlantique Nord non cou-

vertes par la Convention de Londres, variable (II).

L. Un statut non-spécifique

Le projet de convention de Strasbourg répond 2 la volonté d’exprimer solennelle-
ment I’avancée dans la construction européenne réalisée par la création du corps
européen. Toutefois ce dernier existe déja et le droit qui lui est actuellement appli-
cable sera simplement adapté et modernisé. Essentiellement les capacités opéra-
tionnelles européennes relevent du droit uniforme créé en vertu du Traité de I’ At-
lantique par la Convention de Londres sur le Statut des forces et le Protocole de
Londres sur les Quartiers Généraux Internationaux. Sont ainsi fixés le régime
applicab‘le aux activités militaires a I’étranger (A) et les conditions de fonctionne-
ment du commandement général international (B).

A. Le statut des forces militaires a ’étranger

Ia Convention de Londres harmonise le régime des forces de 1’ Alliance dans la ré-
gion de I’ Atlantique Nord et, par conséquent, s’applique incontestablement au
corps européen'o. Toutefois elle ne dispense pas de I’acceptation exprimée par
1’Etat d'accueil pour I’admission des militaires et des éléments civils qui les accom-

ﬂ—g
10 Art. 1, para.].a): Force" signifie le personnel appartenant aux armées de terre, de mer ou de I'air de
I'une des Parties contractantes qui sc trouve pour I'exécution du service sur le territoire d'une autre

pariie Contractante de la Région de 1’ Atlantique Nord ...,
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pagnent'’. En outre, les Etats concernés peuvent écarter ses dispositions pour des
situations particulieres'?. Ainsi, le champ d’application de cet instrument intégre-t-
il, sous réserve d’accords particuliers, I’ensemble des forces ¢trangeres stationnées
dans la région de I’ Atlantique Nord, y compris celles qui ne sont pas mises 2 la dis-
position de I'O.T.AN.

Congu pour faciliter 1a présence permanente des militaires étrangers en dehors des
situations de conflits armés, le régime de la Convention de 1951 repose sur un équi-
libre entre la compétence de I’Etat d’envoi et celle de 1’Etat d’accueil (1), ainsi que
sur la solidarité des Etats interessés (2).

1. L’équilibre entre les compétences souveraines

La Convention de Londres développe dans son article VII des solutions qui as-
surent la conciliation entre I’autorité de I’Etat d’origine sur les éléments civils et
militaires qui lui sont assujettis et le respect de la souveraineté de 1’Etat territorial.
Ainsi, son paragraphe 1 formule deux régles générales qui fondent un systeme com-
plexe de répartition des compétences. La présence sur un sol étranger n’emporte
aucune restriction 2 la compétence répressive, pénale et disciplinaire, de 1’ autorité
militaire, de manidre A ce que I'intégrité du service public soit préservée. Parall¢le-
ment, la soumission 2 la loi du drapeau n’affecte en rien la juridiction de I'Etat

d’accueil pour les infractions commises sur son territoire'.

Toutefois, les législations nationales étant trés largement similaires, la plupart des
faits commis par les personnes relevant d’une force étrangere font 1’objet d’incrimi-
nations concurrentes. En définitive, ce sont principalement les infractions 2 la shre-
té de I’Etat qui relévent de la compétence exclusive de 1'un des deux Etats'. Aussi,
pour les cas, nombreux, de juridictions concurrentes, la Convention met en place un
systeme d’attribution d’une compétence prioritaire qui n'est pas sans évoquer par-

11 Préambule:

Considérant que les forces d’une Partie peuvent, par accord, étre envoyées en service sur le territoire

d’une autre Partie;

Etant entendu que la décision d’envoyer ces forces et les conditions auxquelles elles

pour autant que ces derniéres ne sont pas prévues a la présente convention, continueront 2 faire I’

d’accords particuliers entre les pays interessés ..."

12 Art. 1, para.l:

a) ... deux Parties contractantes interessées peuvent convenir de ne pas considérer certaines person-
nes, unités ou formations comme constituant une , force' ou en faisant partie au regard des dispo-
sitions de la présente Convention ...

13 Art. VII, para. 1: Sous réserve des dispositions du présent article,

a) Les autorités militaires de I'Etat d’origine ont le droit d’exercer sur
les pouvoirs de juridiction pénale et disciplinaire que leur confere la législatio
sur toutes personnes sujettes & la loi militaire de cet Etat;

b) Les autorités de I'Etat de séjour ont le droit d’exercer leur juridiction sur les membres d’une force
armée ou d’un élément civil et les personnes & leur charge en ce qui conceme les infractions
commises sur le territoire de 1'Etat de s&jour et punies par la 1égislation de cet Etat.

14 Art. VII, para. 2:

a) Les autorités militaires de 1
personnes soumises aux lois mi
la législation de I’Etat d’origine,
mais ne tombant pas sous le coup de la législation de |

seront envoyées,
objet

le territoire de I'Etat de séjour
n de I'Etat d’origine

"Etat d’origine ont le droit d’exercer une juridiction exclusive sur les
litaires de cet Etat, en ce qui concerne les infractions punies par
notamment les infractions portant atteinte 2 la sGreté de cet Etat
'Etat de séjour ...
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tiellement I'application du principe de subsidiari .
malcmcm A I’Etat d’accucil, saul lorsque l’inS l%rd:;él(,riléi' IS)(;:LCUF:I?OHM appartigm nor-
lrz‘aens ou aux pclasrspnnes relevant de la force étrangeére ’ouj bien quement alieintc aux
tion du service . Toutcfois, I'Etat prioritaire peut rcr;onccr a e da.ns ] ’(?:Xécu_
spontanément ou a la demande de I"autre Etat'®. Par consé c;mrcer e U.rldlction,
ger ne bénéficie pas d’une protection pcrsonnclle.pour les ;]a:: e m-lhtam: Ctran-
cution du servncie. L’a‘l:llori‘né militaire n’ cmpéChc‘l’cxe‘rcice ldsé ;Ommls.dans I'exé-
dans lcj; pays d’accueil qu’?n. opposant le droit de prigri[é o poursuites pénales

ours?lles d_ans: le pays d’origine. A défaut, cette autorité militai endprovoqnmnt des
avec ]l_a_ulonté judiciaire du pays de séjour pour la remise de I’ S collaborer
répartition des Com.pétenccs répressives s'accompagne d’un mgqlpé: En effet, a
ance et de coopéra‘mon qui porte sur I"arrestation, la détenti 0 llganm_] d'assist-
quétes ou I’exécution des peines'’. ’ jon, la conduite des en-

tel dispositif ne serait pas com let si n’étai '
x inculpés et l’iélenc.h}e du pouwlf)oir dlenpitlzil;?tgelivml:agré;;.les ggranties as-
ntion cont nt c.les dlsppsmons précises relatives a l’exergic fer point la C on-
principe ne bis in idem, la juridiction concurrente exposant parti 61‘it a la portée du
sonnes concemées au risque de doubles condamnations'® OPn r;f‘u lc;ement 1e§ per-
que ‘13 régle n aff.ecte pas le pouvoir disciplinaire: un .milit A surprise
%’ob‘jet de poursuites disciplinaires aprés avoir été acqui‘ttéalre peut encote faire
_]\lfstllcewdll pays d’accueil. Par contre, la Convention présente bpwu condatnné p la
rét limité quant aux garanties de I’accusé en raison du déve’lol;;r;ri?etn gu’dun'mté-
nt du droit pé-

nal eumpéen‘g.
1. article VII z.ittribue un pouvoir de police a I’Etat d’origine d :
orte pécessalrgmemt la faculté de prendre des actes deg oli €S fo,rces, qui com-
qmtramtc publique. Cette compétence s’exerce sur les czmgce o exercioe de la
tions pour des motifs de maintien de I'ordre et de la sécmtézf,‘“gme“}% et installa-
ment, avec | accord de I’Etat d’accueil, hors de ces lieux pour .asgfrgr?e“g egah;,_
ordre et la

Enfin, un
surées au
vention contie

__p__.g—ﬁ—_é

15 Art, VII para. 3
a) Les autorités militaires de I'Etat d’origine ont le droit d'exercer par priorité leur juridicti
juridiction sur le

membre d'une force ou d’un élément civil en ce qui concerne:
) m;&fﬁgqﬁmm’"-“,""‘q”‘?'“em atteinte 2 la sreté ou 2 la propriété d
force. ol d’ll;n é—lért;mttemtq uniquement 21 la personne ou 4 la pro pé ,d‘e cet Etat ou les
3 e, oud ent civil de cet Etat ainsi que d’une peursop priété d’un membre d’une
b gﬂgnﬁ éggfzztlt(;lls; résu‘ltar'u de tout acte ou négligence accompliéfl ggna ‘it‘ar ge;
b) Dans’e© e autre infraction, les autorités de I'Etat de séj s I'exécution du service:
juridiction ... e séjour exercent par priorité le
16 A, VII ]:]»éam. 3 . ur
¢) SiI'Etat qui ale droit d'exerect PiF priorité sa juridiction décide d
aussitdt Cltlg: qusgbl.‘e aux autorités de I"autre E[:tj ;l:elg gﬁitﬁiﬂg?}%y renoncer, il le notifiera
ﬁﬁspeﬂ?ges %E‘;:S';Lgxgm&l:nﬁm avec bienveillance les demandes é&g ?eum a le droit d’exercer
S g b ntes ¢e | ﬂu}re Etat, lorsque celles-ci esti I nOnClatmn.t}ce droit,
particuliérement importanies le justifient. estiment que des considérations
17 Art. VIi para. 3 ¢). )
18 Art. VIl para. 8.
19 Art. VII para. 9.
20 Art, VIIpara. 10 a).
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discipline militaires*'. Ce pouvoir de police attribué aux autorités de I'Etat d’ori-
gine des forces comporte donc une atteinte au monopole de P’exercice de la con-
trainte publique qui, plus encore que la compétence répressive, caractérise la puiss-
ance souveraine de 1’Etat sur son territoire.

2. La solidarité entre les parties contractantes

L’article VIII de la Convention de Londres régle la question de la réparation des
préjudices causés par la présence des forces étrangeres. Il met en ccuvre un principe
de solidarité financidre des parties contractantes dans I'activité militaire relevant du
cadre du Traité de I’ Atlantique Nord.

Ainsi, les Etats parties renoncent dans leurs rapports mutuels 2 toute réclamation
pour les dommages causés aux biens ou aux personnes relevant de leurs forces. Un
arbitrage est prévu pour les cas ob le dommage a été causé en dehors des opérations
se rattachant au Traité®,

Cependant, cette solidarité financiére apparait mieux encore dans les rapports avec
les tiers. En effet, si les forces étrangéres bénéficient de I’immunité de juridiction
et d’exécution dans toute action en responsabilité pour faute de service”, 'Etat
d’accueil se substitue & 1’Etat d’origine dans les rapports avec la victime. Ainsi,
lorsqu’un fait commis dans 1’exécution du service ou dont une force est légalement
responsable (ce qui recouvre en France les faits personnels non dépourvus de tout
lien avec le service), la demande d’indemnité est introduite devant les juridictions
du for et assimilée A une réclamation dirigée contre les forces armées de I’Etat
d’accueil ou leurs éléments civils®. Le droit public local s'applique donc dans les
relations entre une force étrangére et les tiers, les autorités militaires locales
assurant sa défense et le versement des indemnités. Les jugements prononcés par
une juridiction du pays d’accueil ,lient les parties contractantes qui ne sont donc
pas seulement tenues de donner effet 2 ces actes juridictionnels nationaux, mais as-
sument une responsabilité solidaire?. La substitution des autorités locales est ef-
fectuée également dans le traitement des recours gracieux relatifs & des faits qui ne

21 An. VII para. 10b).
22 Art. VIII para. 1 et 2,
23 Art. VIII para. 5
(g) Aucune voie d’exécution ne peut étre pratiquée sur un m
civil lorsqu’un jugement a été prononcé contre lui dans 1’Etat
d’un acte accompli dans 1’exécution du service.
para. 9: Sauf dans les conditions prévues au paragraphe
I'Etat d’origine ne peut, en ce qui concerne la juridiction civi 7
prévaloir de 1'immunité de juridiction des tribunaux de I’Etat de séjour en faveur des
force ou d'un éiément civil,

24 Art, VI para. 5: , L . ‘
(a) Les demandes d’indemnité sont introduites, instruites et les décisions prises, conformément aux

lois et réglements de I’Etat de séjour applicables en la matiére 2 ses propres forces armées;
(b) L’'Etat de séjour peut statuer sur ces dommages; il procede au paiement des indemnités allouées
dans sa propre monnaie.
25 Art. VIII para. 5: g e
(c) Ce paiement (...), ou la décision de la méme juridiction déboutant le demandeur, lie définitive-
ment les Parties Contractantes.

embre d'une force ou d’un é‘l.émem
de séjour s'il s"agit d’un litige né

5 (g) du présent article (faute de service),

le des tribunaux de I'Etat de séjour, se
membres d’une
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se sont pas produits dans I'exécution du service, méme si, trés logiquement, I’ octroi
d’une indemnité supposc dans ce cas 1'accord préalable de I'Etat d’origin,e%.
La Convention prévoit que la charge indemnitaire finale est répartie entre les par-
ties contractantes sclon une clé proposée par I’Etat de séjour et acceptée par les
autres?’. Cet Etat supporle unc part de I'indemnité, méme lorsqu’il n’cst pas re-
sponsable, cetle observation permettant de qualificr le dispositif de mécanisme de

garantie.
Ainsi, les parties contractantes gamnti;sscnt I’indemnisation des tiers a I’égard des-
quels elles assument une responsabilité solidaire, 'Etat de s¢jour assurant la repré-

sentation de leurs int€réts.

L’article IX régle la question de I’exercice de la capacité civile active de la force
étrangére en lui apportant des solutions qui s’inspirent de principes similaires. Sous
reserve d’accords particuliers, I’achat de marchandises, la location d’immeubles, le
louage de services, I’embauche de salariés locaux pour le compte de la force s”ef-
fectuent par I'entremise de I’Etat d’accueil. Ces contrats sont soumis a la oi de cet
Etat®. Ainsi, I’assimilation de la force étrangeére aux forces armées de I'Etat de sé-
:our dans les rapports avec les tiers conduit également a une substitution ders autori-

tés militaires locales dans les droits et obligations contractés par I’Etat d’origine

Ces observations permettent de mieux cerner la nature originale des capacités opé-
rationnelles multinationales, telles que le corps européen. |

procédé de la coopération internationale ne comporte aucun aban-
nce des Etats qui y participent. Au contraire, les rédacteurs de la
Convention de Londres se sont efforcés avec minutie de faciliter la coexistence de
deux types de compétences souveraines dans un méme espace: la éompétence
organique et fonctionnelle, A raison du service public donc, détenue par I'Etat d’ori-
gine d’une force et la compétence territoriale de I'Etat qui I'accueille. Le service

public étranger

Tout d’abord, ce
don de compéte

développe ainsi ses activités dans une relation harmonieuse avec
son environnement, I’ordre juridique dominant I’espace. Cependant, cette coexist-
ence se remarque aussi dans les rapports entre différentes forces r;lilitaires asso-
ciées dans des opérations communes. La coopération militaire n’affecte pas 1’auto-
rité de I’Etat sur les biens et les personnes affectés au service public. Dans I’ éten-
due de ce service, la loi militaire s’applique sans restriction; I'Etat posséde un pou-
voir de police pour assurer le maintien de I’ordre et la sécurité, ainsi que la disci-
pline militail‘e;. il conserve également sa compétence répressiVe, pénale et disci-
plinaire. Associés par des fins communes, les services publics demeurent indép‘en——

dants dans leur fonctionnement.

Cette absence de transfert de compétence et le maintien de I'intégrité du service
public militaire n cmpeghcnt pas l’émergence d'une identité collective. La Capacrité
opérationnellc internationale constitue bien un groupement d’Etats, d’une naturé

: ,d'u ,

é__i_.g—’é
26 Adt. VI para. 6.
27 Art. VIII para. 5 (e).
28 Art. IX.
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particulidre certes. Les Etats d’envoi des forces et I'Etat d’accucil développent une
communauté d’intéréts. Ainsi, un membre du groupement n’cst pas étranger a
I’activité d’un autre membre puisqu'il perd le droit de demander réparation des
préjudices qui peuvent en résulter pour lui-méme. Face aux demandes d’indemnité
présentées par des tiers, la représentation des intéréts collectifs est assurée par
I’Etat de séjour, mais les autres ne sauraient étre considérés comme des tiers dans
cette instance puisqu’ils sont liés par le jugement, etc...

Groupements d’Etats sans personnalité propre, les forces agissant en vertu du
Traité de I’ Atlantique Nord correspondent 2 un type d’institutions juridiques qui
n’est pas ignoré du droit interne, indivision, groupement de soumissionnaires dans
un appel d’offres, etc..., ni du droit international, O.S.C.E. (C.S.C.E.).

La création d’un quartier général permanent renforce cette analyse plutot qu'elle ne
I’infirme.

B. Le statut du quartier militaire international

Les parties au Traité de 1’ Atlantique Nord ont conclu 2 Paris le 28 aolt 1952 un
protocole aménageant les régles de la Convention de Londres en ce qui concerne
les quartiers militaires internationaux. La Convention régle, en effet, les problémes
qui naissent du stationnement de troupes étrangeres ou de I'exécution de ma-
nceuvres militaires conjointes, mais ses dispositions ne sont pas adaptées 2 la situa-
tion des quartiers généraux, tels que celui de Strasbourg pour le corps européen, qui
sont des structures internationales permanentes assurant I'unité du commandement.
Les mémes principes gouvernent toutefois ces deux instruments qui s'appliquent de
maniére complémentaire aux capacités opérationnelles européennes.

Le protocole de Paris a pour objet d’harmoniser le statut des quartiers généraux in-
ternationaux qui seraient créés par voie d’accord entre des parties au Traité de I'At-
lantique Nord. Incontestablement le quartier général de Strasbourg entre dans ces
prévisions, mais, aux termes de 1’article deux, le Protocole ne s’applique de plein
droit qu’aux quartiers généraux interalliés, c’est-a-dire les quartiers généraux su-
prémes relevant de I'O.T.A.N. et les quartiers généraux qui leur sont directement
subordonnés®. Or le corps européen est considéré comme une force de 'U.E.O.
Toutefois, I’article 14 ouvre la possibilité d’étendre tout ou partie des dispositions
de I'accord 2 d’autres quartiers généraux sous réserve d’une approbation du Conseil
atlantique et il est d’ailleurs fait expressément mention de la Communauté euro-
péenne de défense. Les structures atlantiques se voient donc reconnaitre un droit de
regard sur les mécanismes de commandement proprement européens™.

Le Protocole de Paris permet ainsi de dégager les principes du statut d’un quartier
général permanent relevant d’une capacité militaire européenne.

29 Art. I:
(c) Par,quartier général interalli€", on entend tout quartier général supréme et tout quartier général
! Nord et directement subordonné &

militaire international créé en vertu du Traité de I' Atlantique
un quartier général supréme.
30 Art. 14.
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Lc personnel af fecté au quartier général est assimil€ A une force étrangere au sens
de la Convention de Londres®'. Le statut du quartier général apparait ainsi comme
un simple aménagement tenant compte de I’institutionnalisation du commandemént
commun. Aussi, les droits et obligations conférés par la Convention a I'Etat d’envoi
des forces lui sont normalement transférés*. Toutefois, I"article 4 du Protocole de
Paris procéde a unc répartition des compétences et des responsabilités entre le
quartier général commun et les Etats d’origine du personnel qui lui est affecté.
Ainsi, la juridiction pénalc et disciplinaire de 1’Etat d’origine s’applique au person-
nel relevant de sa loi militaire. Les obligations que la Convention de Londres met
A la charge de cet Etat dans ses rapports avec 1'Etat de séjour, le devoir d’assistance
A I'arrestation d’unc personne par exemple, sont partagées avec le quartier général,

etc...”

Le Protocole s’inspire de la nécessité de distinguer la fonction de commandement
général qui releve du quartier général de 1'autorité militaire qui est conservée par
|'Etat d’origine. En effet, le pcrsonncl mis 2 disposition reste intégralement soumis
au pouvoir hiérarchique des autorités militaires de son pays. Ces dernigres conti-
nuent d’exercer a son égard le pouvoir d’instruction, de surveillance et de sanction.
L’obligation générale de se conformer aux ordres du commandement commun pro-
cede d’ailleurs de I’exercice de ce pouvoir d’instruction et elle ne libére donc pas
le militaire de son devoir d’obéissance dans ses rapports avec les autorités de 1’Etat
d’origine. L’affectation au quartier général constitue une mission désignée au per-
sonnel des armées €t elle ne nécessite aucune rupture du lien statutaire. Cette dis-
tinction entre le commandement général et I'autorité militaire devrait écarter la
crainte d’un obstacle constitutiomnd é I’activité du corps européen. Ce procédé de
coopération n’affecte pas les COli‘lCll.th{lS d’exercice de la souveraineté nationale
parce qu’il ne comporte aucune limitation ou transfert de I"autorité militaire. Bien
plus, le personnel mis & disposition du quartier général ainsi que les unités natio-
nales placées sous le commandement de ce dernier demeurent sous I’empire de la
loi militaire. Par conséquent, uné opération militaire européenne menée avec les
moyens d’une force comme le corps européen n’est pas nécessairement soumise a
un droit des conflits armés unique, puisque les Etats qui y participent ont pu ne pas
souscrire les mémes engagements ix}temationaux en la matiére. Cette observation
souligne les limites de I'intégration mtel{nationale réalisée a travers la constitution
s européennes de défense qui n’opére qu’une juxtaposition de services

des capacité ( \ :
publics‘ nationaux. Toutefois, les inconvénients pratiques de cette diversité du droit

applicable restent & démontrer.
Le quartier général posséde incontestablement certains des éléments de la person-
dique. 11 bénéficie d’une autonomie financiere puisqu’il dispose d'un

nalité juridiqu
budget pmpm3 . Tl est 1également responsable des faits commis dans I’exécution du

_;—-é"_?—'e_é-

31 Art.3 (@)

32 Art. 4 pard. 1.

33 Le principe de
quartier général.

34 Art. 12.

la solidarité financitre vis-d-vis des tiers s’applique A I'Etat d’envoi des forces et au
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service par le personnel qui lui est affecté*. Il a la capacilé juridique, pouvant con-
tracter, acquérir ou aliéner®. Il peut ester en justice”. Enfin, le Protocole fait réfé-
rence 2 la conclusion d’accords entre le quartier général et I’Etat de séjour, voire a
des différends sur I’application de cet instrument auxquels celui-ci serait partie™.
Faut-il en conclure qu’une capacité opérationnelle européenne conslituée autour
d’un commandement international permanent comme le corps européen consti-
tuerait une organisation internationale, une structure titulaire d’une personnalité

propre distincte de celle des Etats qui la composent?

Le Protocole n’attribue pas expressément la personnalité juridique aux quartiers
généraux, se bornant 2 leur conférer une capacité juridique. Toutefois cette distinc-
tion entre la personnalité et 1a capacité ne semble pas universellement admise et la
discussion alimente I'interrogation sur la nature du corps européen. La these recon-
naissant cette personnalité ne parait guére compatible avec les principes qui ont in-
spiré la Convention de Londres et le Protocole de Paris. Les forces multinationales
sont constituées afin de préparer certaines actions collectives des Etals qui s’in-
scrivent dans le cadre d’une organisation européenne existante, ’O.T.A.N. ou
I’U.E.O. Ainsi, Iattribution de la personnalité juridique au corps européen ajou-
terait 2 la complexité du schéma institutionnel de I'Europe. Surtout, elle signifierait
un transfert de compétences en opposition avec le souci évident de préserver Iinté-
grité des services publics nationaux participant 2 I’entreprise militaire commune.

Sans doute n’est-il pas nécessaire d’avoir recours a la notion de personnalité
juridique pour expliquer 1’apparente autonomie juridique du quartier général. On
sait que Ianalyse de la Convention de Londres permet d’identifier une communauté
d’intéréts réunissant les Etats d’origine des forces et I'Etat de séjour qui sont liés
par des finalités partagées et une solidarité financiére. Ce dernier assure la repré-
sentation des forces lorsque leur responsabilité est mise en cause et les contrats
concernant leur activité sont conclus par son intermédiaire. Dans ce cas, donc,
I’identité collective est préservée en évitant le procédé formaliste de I'association
dotée d’une personnalité propre et il y a tout lieu de penser que les rédacteurs du
Protocole de Paris ont recherché une solution similaire pour les quartiers généraux.
En effet, méme si le lien statutaire avec I'Etat d’origine n’est pas affecté, le per-
sonnel d’un quartier général est considéré comme une force unique au sens de la
Convention de Londres correspondant & une activité collective indivisible menée
par les Etats participants. C’est, précisément, dans cette indivisibilité que réside la
particularité des structures de commandement commun qui a justifié la signature
d’un instrument complémentaire. Etre collectif associant les intéréts des différents
Etats concernés, le quartier général bénéficie d’une attribution de compétences, non
en tant qu’organisation internationale ou établissement public international, mais
comme un organe commun dont I’activité reste indivisiblement imputable & ces

Etats.

35 Ant. 6.
36 Art. 10.
37 An. 11.
38 Art. 15et 16.

48



Les capacités de défense curopéennes présentent ainsi unce nature particulidre qui
leur confere unc place propre dans I'architecture européenne. Unions d’Etats sans
persunnalilé propre ct entreprises militaires communes, elles réalisent I’objectif de
solidarité européennc en ¢vitant de nouvcaux transferts de compétence. Mais
simples instruments de la défense commune, ces forces possédent un statut qu;
varie en fonction de leur utilisation.

I1. Un statut variable

La Convention de Londres et le Protocole de Paris conférent un statut au corps
européen adapté ala pémode normale de préparation des missions dont il pourrait
stre investi. En opération, sa condition juridique dépend des circonstances (A) et du

cadre juridique de la mission (B).

A. Les circonstances de lieu et de temps

La constitution des capacités de défense européennes semble correspondre a I'évo-
Jution des stratégies militaires dans le nouveau contexte des relations interna-
tionales qui accordent une place moindre a la défense territoriale et tiennent compte
de la nécessité de projeter les forces sur un théatre extérieur a l’Europerdé 1I’Quest
des missions d’une plus grande diversité, Le régime applicable a ces forces
de 1a localisation de leur activité (1). Il est également modifié lorsque
t dans le cadre d’un conflit armé (2).

pour
dépend ainst
1’ opération s’Inscrl

1. La localisation de 'activité

La Convention de Londres et le Protocole de Paris ne s’ appliquent que dans 1’ aire
de I’Atlantique Nord. Dans cette zone, les capacités militaires européennes de-
vraient bénéficier du statut des forces de I’ Alliance, sous réserve de la possibilité de

conclure des arrangements particuliers.

En effet, I’article 20 de la Convention limite le domaine d’application du statut au
territoire métropolitain des parties contractantes. Toutefois, 1’alinéa 2 de cet ariicle
ouvre la possibilité d'étendre la Convention par voie de déclaration gnﬂatémle A
tout territoire relevant de la région atlantique au Nord du Tropique du Cancer®
Ainsi, le statut des forces de I' Alliance s’appliquerait au corps européen intervenani
sur le territoire des Etats-Unis, alors méme qu’une grande partie du continent euro-

péen reste hors zone!

En outre, le statut ne dispensant pas de 1'accord a I'envoi des forces donné par
. , ; o

1Etat de séjour, 1 exécutlgn des missions du corps européen en zone s’effectuera

gur la base d’accords spéciaux conclus avec I’Etat de séjour. o

En définitive, le statut du corps européen devrait connaitre des variations selon que

ses activités se limiteraient au territoire des Etats qui participent 2 cette entreprise

39 Art. 6du Traité de I’ Atlantique Nord.
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commune et qui seront liés par I'accord de Strasbourg, s'étendraient & d’autres pays
relevant de I’ Alliance, ou déborderaient le domaine d’application de la Convention
de Londres. Le statut est également modifié en période d’hostilité.

2. Les circonstances de temps

Congu pour préparer la défense collective, le statut de la Convention de Londres ne
reste en vigueur en cas d’hostilité qu'avec des modifications substantielles. L’af-
ticle 15 prévoit un réaménagement profond des dispositions du statut pour tenir
compte du régime particulier des opérations militaires et des nécessités de I'état de
guerre.

Ainsi, le mécanisme d’indemnisation des dommages causés par la présence des
forces étrangéres n’est pas applicable au réglement des dommages de guerre. Les
conditions d’entrée et de séjour du personnel militaire ou des éléments civils qui
I’accompagne ainsi que la répartition des compétences de police et répressives font
immédiatement 1"objet d’un réexamen®. Le conflit armé entraine donc une alt¢ra-
tion du contenu du statut qui est changé dans ses dispositions les plus importantes.
En outre, I'article 15 accorde a chaque partie contractante le droit de suspendre
I'une quelconque des dispositions de la Convention et d’obtenir de cette manieére la
renégociation du statut pour la période des hostilités.

Les Etats européens recherchent dans la voie de la coopération militaire la réponse
3 Jeur nouveau besoin de solidarité dans le domaine de la défense et de la sécurité.
Les activités des capacités opérationnelles européennes bénéficient de I’expérience
de la coopération acquise dans le cadre de I’ Alliance atlantique. Néanmoins, cette
pratique ancienne et les instruments qui la régissent ne couvrent pas le passage a
I'acte, 1'exécution des missions que la Déclaration de Pétersberg assigne ala
défense et & 1a politique de sécurité européennes®'.

B. L’objet des missions

Affectant un ensemble de moyens militaires aux missions internationales, les capa-
cités européennes devraient étre employées dans des opérations relevant de dif-
férents cadres juridiques. En les constituant, les Etats s’efforcent de mettre en place
les conditions matérielles préalables  ’affirmation d’une identité européenne de
défense et de sécurité. Iis recherchent également une amélioration concréte d’une

situation qui est essentiellement marquée par la dépendance de I'Europe a I'égard
des moyens d’intervention américains.

Ainsi, faut-il d’abord remarquer la volonté d’échapper aux contraintes spatiales de
I'O.T.A.N. Les documents constitutifs ne mentionnent pas une aire d’intervention
et la crainte manifestée par les pays du Sud de la Méditerranée 2 1I'égard de
'EUROFOR et de 'TEUROMARFOR semble sans fondement, puisque les Etats
européens n’ont pas I'intention de contrdler le bassin méditerranéen au moyen de

40 En ce qui concerne la liberté de circulation du personnel et la responsabilité civile, I'article 15 n'exige,

semble-t-il, qu’une simple consultation des parties. N 7 5
41 Conseil des ministres de 1'U.E.O., Déclaration de Pétersberg, Bonn, 19 juin 1992, D.AL, p. 357.
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ces forces. Ils ont seulement mis en place une capacité opérationnelle qui leur per-
mettra d’agir, si nécessaire, hors de la zone O.T.A.N.

La souplesse caractérise également les conditions d’engagement des forces. La
multiplication des capacités curopéennes ouvre la possibilité de nombreuses combi-
association entre certains Etats. Elles paraissent aussi complémentaires et
spécialisées: le corps européen cst un véritable corps d'armée adapté a des opéra-
tions lourdes; 'EUROFOR devrail permettre la projection rapide de forces pré-
constituées; I’EUROMARFOR mobilise des forces de la marine et le groupe
franco-britannique prépare a des interventions aériennes. Le caractére informel de
cette coopération préserve la liberté de chaque Etat qui apprécie la nécessité et les
conditions de sa participation 2 une action déterminée®. Les scrupules constitu-
tionnels de certains Etats sont ainsi ménagés au détriment peut étre de la fiabilité de
ces mécanismes. En outre, la mise a disposition de I’U.E.O. oude I'O.T.A.N. pour
une intervention particuligre suppose I'approbation du conseil de I’organisation®* et
|’'engagement n’est donc en rien automatique parce qu’il reléve de décisions indivi-
duelles et collectives prises au coup par coup. La crédibilité de cette coopération
militaire dépend ainsi entirement de la réalité de la solidarité politique européenne
et des progres qui seront enregistrés au niveau de 1'Union européenne et de la poli-

tique européenne de sécurité commune.*

naisons d’

tion de Pétersberg, dans laquelle les Etats européens ont dressé une
typologie des actions communes auxquelles les capacités militaires pourraient étre
affectées, accroit encore cette dépendance. En dehors de la contribution a la
défense collective, ces forces agissant sous I’autorité de I'UEO seraient utilisées
rventions humanitaire ou d’humanité, des missions de maintien de la
e des missions de forces de combat pour la gestion des crises, y com-
pris des opérations de rétablissement de la paix. Définies de maniére apparemment
larges, ces missions de Pétersberg peuvent nourrir des interprétations divergentes.
Ainsi, Ia Déclaration exclut sans doute I'emploi des forces au titre de I’exercice de
la 1égitime défense collective au bénéfice d’un Etat non-membre de I’ Alliance at-
lantique et de 1’aide sollicitée par un gouvernement pour la restauration de son
autorité. Cette volonté de clarification risque de paralyser la plupart des initiatives
européennes €n raison de la complexité de la gestion des crises internationales. En

La Déclara

pour des inte
paix, ainsi qu

R
42 Partie 11 de la Déclaration de Pétersberg, para. 3: Toute décision de recourir aux unités militaires
relevant de I'UEQ sera prise par le Conseil de I'UEO conformément aux dispositions de la Charte des
Nations Unies. La décision de participer & des opérations spécifiques restera du ressort national et sera
prise par Jes Etats membres conformément a leurs Constitutions respectives. '
43 Les rapports entre le corps européen et I' Alliance atlantique ont été réglés par un accord du 21 janvier
1993 et le conseil des ministres de Rome du 19 mai 1993 a désigné le corps comme force relevant de
'UEO. Ainsi, I' Assemblé parlementaire de I'UEQ constate avec étonnement que ,,chaque fois que
des forces européennes mmllpnmionaﬂes sont mises sur pied, I'OTAN insiste sur son droit A les utiliser
alors qu'elle semble par ailleurs de plus en plus réticente a monter des opérations dictées paf les
circonstances nouvelles de I'aprés-guerre froide, qui menacent la sécurité de I'Europe", Recomman-
dation 578 sur les forces armées européennes, D.AL, 1994, p. 533. ' )
44 L’;imewcntion du Fru;n_licr ministre devant l‘IHEDH A Paris le 8 septembre 1994 illustre cette dvolu-
tion qui conduit A utiliser les moyens de ln défense commune pour les besoins d'un projet politique
qui la dépasse et qui pourrait ainsi comporter par priorité une politique humanitaire de 1'Union euro-

péenne, D.AL, p. 554.
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nition du

effet, il n’y a pas vraiment une correspondance absolue entre la défi
t pas af-

mandat des forces et I’effet obtenu 2 travers I'intervention et on n¢ pcu
firmer, par exemple, que la mission humanitaire de la FORPRONU n’ait pas ¢é1¢ en
relation, par ses conséquences, avec la 1égitime défense ou I'aide au gouvernement
1égal de la Bosnie-Herzégovine. Une opération humanitaire pure se congoit diffi-
cilement et, en pratique, la question se pose toujours de savoir si le sens de la re-
sponsabilité dans les relations internationales permet d’assumer I’'ambiguité ou
I’ambivalence inévitable de I'intervention et si le risque ainsi créé peut étre con-
(rdlé. L’ existence d’un mandat attribué par le Conseil de Sécurité, qui semble avoir
inspiré la rédaction de la Déclaration de Pétersberg, n’offre pas de réellc garantie
quant & la portée réelle des missions, parce qu’aucune intervention ne se préte & une
analyse univoque. La manigre dont la Déclaration sera interprétée fournira donc un
test décisif de I'existence d’une communauté de vue sur les responsabilités de
I’Europe dans le monde.

Cette incertitude liée aux choix politiques fondamentaux se manifeste aussi dans la
dualité entre, d’une part, la défense territoriale commune en application de I’article
V du Traité de I’ Atlantique Nord et du Traité de Bruxelles modifié et, d’autre part,
les missions de Pétersberg, c’est-a-dire le maintien de la paix, les actions humani-
taires ou de rétablissement de la paix. Les capacités militaires européennes
n’échappent pas au cadre de I’ Alliance et sont inévitablement mises a la disposition
de I'O.T.A.N. lorsque les moyens militaires sont sollicités pour assurer la légitime
défense cq]ﬂective des alliés. En tant que FRUEO, forces régionales de 1’Union de
I’Europe Occidentale, elles devraient permettre a cette organisation de développer
des activités propres de non-guerre qui relévent en définitive moins de la défense
commune que de la participation 2 la sécurité internationale. L'absence de lisibilité
de 1a politique de défense dans le contexte actuel explique sans doute ce détourne-
ment partiel de moyens de défense mis au service de la politique étrangére. Ainsi,
les missions de Pétersberg accroissent encore les incertitudes pesant sur les capaci-
tés militaires européennes dans la mesure ol elles relient I’ utilisation de ces forces
au développement d’une politique étrangére commune.

Marquant une avancée pratique et pragmatique dans I'affirmation de I'identité
européenne de défense, les capacités militaires européennes reflétent toutes les in-
certitudes liées 2 la période de transition que traverse I’'Union européenne. Avec la
constitution de ces forces et la réforme de I"0.T.A.N., les Européens auront sup-
primé les obstacles matériels qui entravaient la marche vers ’unité. Toutefois, 1'en-
jeu dépasse les questions de défense régionale et le progres attendu dépendrade la
capacité de projeter une identité politique européenne dans les relations interna-
tionales. Les entreprises militaires communes, comme le corps européen ou
’EUROFOR, n’ont pas été constituées par référence 2 la défense collective et par
réaction contre une menace précise. Elles devraient donc permettre a I’Union de
s’affirmer en tant que Puissance. Premier contributeur de I aide au développement,
de I’aide humanitaire et de 1’action pour le maintien de la paix, I'Union européenne
prend pleinement sa part de responsabilité dans la gestion des intéréts de la Com-

munauté internationale. 11 lui reste a I’affirmer.
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Rechtsfragen des Eurokorps und der deutsch-
franzosischen Brigade

Von Prof. Dr. Torsten Stein, Saarbriicken

I. Einleitung

Rovan' hat seinen Beitrag zu einer kiirzlich erschienenen Sammelpublika-
r das Eurokorps mit dem Satz eingeleitet: ,,Die bedeutendste Eigenschaft
des Eurokorps ist, daB es existiert”. Das ist sicher einc Eigenschaft und bedeutend
ist sie auch, aber allein geniigt das nicht. In Zeiten drastischer Reduzierung der
Streitkrifte in allen NATO-Staaten kann es sich die Allianz nicht leisten, einen
GroBverband lediglich als Beweis der gelungenen Entwicklung von Gegnerschaft
zu Partnerschaft oder als Signal fiir die Starkung des europdischen Pfeilers der
Allianz zu unterhalten. Das Eurokorps muB cinsetzbar sein, nicht nur am 14. Juli
auf den Champs Elysées oder am 21. Juli in Briissel®. Der ,,Spiegel® hat in der fiir
ihn typischen Diktion von der Gefahr gesprochen, daB das Eurokorps als ,, Theater-
truppe Karriere machen® konnte, ,,50.000 Soldaten und ein Ensemble begabter
Stabsoffiziere, die pausenlos das Stiick vom europiischen Gedanken auffiihren®.

Um glaubwﬁrdig@ Einsatzbedingungen fiir das Eurokorps zu schaffen und es da-
durch zu einem ernst genommenen Instrument fiir européisches Krisenmanagement
zu machen, bedarf es nicht nur des politischen Willens zum Einsatz*, sondern auch

noch der Klirung der einen oder anderen Rechisfrage.

Joseph
tion ilibe

Das Problem ist nicht neu. Schon bei der deutsch-franzosischen Brigade, die noch
in Zeiten der Ost-West-Konfrontation und unter der Geltung des ,,General Defense
Plan‘ aufgestellt wurde, war fraglich, ob sie jemals eingesetzt werden wiirde. Die
von den beiden beteiligten Staaten jeweils favorisierten Einsatzoptionen lagen weit
auseinander: Einsatz unter operativer Kontrolle des deutschen Territorialheeres in
der riickwirtigen Kampfzone der NATOQO-Heeresgruppe Mitte oder Einsatz in der
vorderen Kampfzone unter operativer Kontrolle eines dortigen Befehlshabers, der
seine Weisungen von der NATO erhielt’. Und die Rechtsfragen, die sich schon
damals stellten, harren zum guten Teil auch heute noch einer Antwort. Sie stellen
sich im iibrigen auch beziiglich anderer multinationaler GroBverbinde auf deut-

f
ovan, Das Eurokorps — von der Vision zur Wirklichkeit, in: Eurokorps und Europiische

eph R

1 é?fmigmng (Bonn 1996), 5. 31.

So auch Rovan. ibid., S. 40.

Der SPIEGEL Nr. 46/1995 vom 13.1 1.1995, S. 131,

So Klaus Rose, Das Eurokorps — Schrittmacher der Europiiischen Einigung, in: Das Eurokorps

(Fn. 1), S. 443 (452). y _ ¢ eine Klei

, 1. die Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage der SPD-Fraktio ilitgiriscl -
5 !ﬂ%ﬂ nenarbeil Deutschland-Frankreich), Deutscher Bundestag, Drucksache 11/ 127@;\& ;g:ﬁ%zs;hiegi‘é
S. 4 (Frage 8)- Y

ESRELE )
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schem Boden. Ehe ich auf sie eingehe, will ich kurz die Genese der deutsch-franzo-
sischen Brigade und des Eurokorps in Erinnerung rufen.

II. Von der deutsch-franzésischen Brigade zum Eurokorps

Die Idee eines gemeinsamen deutsch-franzésischen GroBverbandes wurde erstmals
im Juni 1987 durch den deutschen Bundeskanzler der Offentlichkeit vorgestellt. Sie
fand — nach einer deutsch-franzosischen Heeresiibung im September 1987 in Bay-
ern — die ausdriickliche Zustimmung des franzosischen Staatsprisidenten wihrend
des 50. deutsch-franzésischen Konsultationstreffens im November 1987 in Karls-
ruhe®. AnlaBlich der Feierlichkeiten zum 25. Jahrestag des Elysée-Vertrages wur-
den am 22. Januar 1988 zwei Protokolle zum Elysée-Vertrag unterzeichnet, von
denen eines einen deutsch-franzosischen Verteidigungs- und Sicherheitsrat ins
Leben rief’. Gegenstand der Arbeit dieses Rates, der sich aus den Staats- und Re-
gierungschefs sowie den AuBen- und Verteidigungsministern zusammensetzt’,
sollte unter anderem sein, die ,,BeschluBfassung hinsichtlich der gemischten mi-
litsrischen Einheiten, die im gegenseitigen Einvernehmen aufgestellt werden'; der
hier verwendete Plural wird noch von Bedeutung sein. Der Deutsche Bundestag
stimmte den Protokollen mit Gesetz vom 20. Dezember 1988 zu’.

Die deutsch-franzdsische Brigade hat damit eine, wenn auch sehr allgemein gehal-
tene, gesetzliche Grundlage. Die Gliederung der deutschen Streitkrifte im librigen
~ auch die Unterstellung unter einen multinationalen GroBverband - fuBt auf der
Organisationsgewalt der Bundesregierung (und insbesondere des Bundesministers
der Verteidigung) im Verteidigungsbereich, nachdem das Vorhaben eines ,,Bundes-
wehrorganisationsgesetzes*'® schon bald nach Aufstellung der neuen deutschen
Streitkrifte aus guten Griinden nicht weiterverfolgt wurde. Die Verfassung verlangt
nur, daB sich ,,die Grundziige der Organisation* aus dem Haushaltsgesetz ergeben
miissen’’.

Am 3. Oktober 1988 begann die Aufstellung der Brigade, ein Jahr spéter wurde ihr
die Masse ihrer Truppenteile unterstellt, Konflikte mit Verpflichtungen aus dem
NATO-Vertrag, insbesondere mit dem sogenannten NATO-Folgerecht, wurden da-
durch vermieden, da sich Deutschland an der Brigade nur mit Einheiten und Ver-
binden der Heimatschutzbrigade 55 beteiligte, die nicht der NATO assi gniert wa-
ren. Frankreich hatte ohnehin seine gesamten Streitkrifte 1966/67 aus der militdri-

6 Vgl. zur Entstehungsgeschichte der deutsch-franzdsischen Brigade, Klaus Dau, Rechtliche Rahmen-
bedingungen einer deutsch-franz6sischen Brigade, NZWehir 1989, S. 177 ff.,
7 Das 2. Protokoll schuf einen deutsch-franzésischen Finanz- und Wirtschaftsrat,
$ Die Generalstabschefs nehmen kraft Amtes teil. Die AuBen- und Verteidigungsminister bilden
gleichzeitig das Ratskomitee, das die Arbeiten vorbereitet, aber keine eigene Entscheidungsbefugnis
hat.
9 BGBL 198811, S. 1150.
10 Vvgl. § 66 Soldatengesetz. )
11 Art. 87 a Abs. 1 GG. Die Ziff. 3 der Vorbemerkung zu Kap. 1403 des Haushaltsplanes 1996 erwlihnt
ausdriicklich nur den , Deutschen Anteil Deutsch-Franztisische Brigade", aber nicht die Unterstellung
anderer GroBverbiinde unter multinationale Stiibe.
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schen Integration der NATO zuriickgezogen. Die deutsch-franzosische Brigade als
solche wurde nicht in dic Kommandostruktur der NATO cingeglicdert. Die Verbin-
de und Einheiten der Brigade sind an drei gemischien Standorten im Siidwesten Ba-
den-Wiirttembergs stationiert. Hinsichtlich Einsatzplanung und Ausbildung ist die
Brigade seit dem 1. Oktober 1993 dem Eurokorps unterstellt'®. Das ist der einzige
Verband, andere sind nur fiir den Einsatz unterstellt.

Die Entstehung des Eurokorps ist eng mit der Einbeziehung der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik in den Maastrichter Vertrag und der Einbindung der
WEU als ,integraler Bestandteil der Entwicklung der Européischen Union* verbun-
den. Die erste Erwihnung der Absicht, die deutsch-franzdsische militdrische Zu-
sammenarbeil iiber die bestehende Brigade hinaus zu verstirken und den Kern
cines europdischen Korps zu bilden, findet sich in einem gemeinsamen Brief des
deutschen Bundeskanzlers und des franzdsischen Staatsprasidenten an den
amtierenden Vorsitzenden des Europiischen Rates vom 14. Oktober 1991. Dieser
Brief enthilt daneben Textentwiirfe fiir Titel V des Maastrichter Vertrages und fiir
eine Erkldarung der Mitgliedstaaten der WEU", die im wesentlichen dann auch

Eingang in den Vertrag gefunden haben.

Der endgiiltige BeschluB iiber die Aufstellung des Eurokorps erfolgte withrend der
59. deutsch-franzosischen Konsultationen in La Rochelle am 22. Mai 1992 auf der
Grundlage eines gemeinsamen Berichts des deutschen und des franzgsischen Ver-
teidigungsministers. Auf Einzelheiten aus diesem Bericht, den der deutsch-franzosi-
<che Verteidigungs- und Sicherheitsrat am 15. November 1991 in Auftrag gegeben

hatte, ist zuriickzukommen.

ng des Eurokorps begann am 1. Juli 1992, seit dem 30. November
1995 gilt es als einsatzfihig. Was bilateral deutsch-franzdsisch anfing, ist in der
Folge europiisch geworden. Im Laufe des Jahres 1993 beteiligte sich Belgien, im
Herbst 1994 kam Spanien hinzu und 1996 ist Luxemburg beigetreten',

Die Aufstellu

Der Korpsstab und das Stabs- und Versorgungsbatallion sind in Strafiburg statio-
niert, die unterstellten deutschen und fast alle franzosischen Verbédnde in der Bun-
desrepublik. Frankreich wird allerdings seine Truppen bis auf drei Verbdnde der
deutsch-franzﬁsischen Brigade bis 1999 aus Deutschland abziehen. Die belgischen
Juxemburgischen und spanischen Anteile des Eurokorps haben ihren Standort ir;

den Heimaﬂﬁndem.

In Deutschland hat das Eurokorps bislang keine spezielle Gesetzesgrundlage. Ob es
sie braucht, und sei es nur, weil das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom

f
12 vgl Helmut Neubauer, Dic Deutsch-Franzdsische Brigade — vom politischen Symbol zum einsatzfi-

higen GroBverband, in: Eurokorps und Europische Einigung (Fn. 1), 8. 331 ff.

13 Europa-Archiv 22/1991, 8. D 571 L.
14 Zum zeitlichen Ablauf und die Beitrittserkltirungen vgl. Burokorps und Europiische Einigung (Fn. 1)

S, 493 ff.. 607, 617 und 627.

55




12. Juli 1994 vom ,,Parlamentsheer* gesprochen hat, wird noch zu erértern sein'".
Die grundsitzliche Kompetenz des deutsch-franzosischen Verteidigungs- und Sl
cherheitsrates, neben der Brigade weitere gemischte Verbinde zu vereinbaren, wird
in dem schon erwihnten Plural in Art. 4 des Protokolls zum Elysée-Vertrag gese-
hen, dem der Bundestag zugestimmt hat'’. Bei einer ,beckmesserisch® engen
Auslegung kénnte man auf die Idee kommen, das Protokoll gelte zwar fiir weitere
deutsch-franzosische Verbiinde, aber nicht unbedingt auch fiir solche mit zusitzli-
cher europdischer Beteiligung.

III. Die Unterstellung des Eurokorps

Nicht ganz so einfach, wie bei der deutsch-franzosischen Brigade, war beim Euro-
korps auch das Verhiltnis gegeniiber NATO-Verpflichtungen. Zumindest Deutsch-
land hat dem Eurokorps mit der 10. Panzerdivision einen der NATO assignierten
Verband unterstellt.

Im Bericht von La Rochelle™® heifit es zu Auftrag und Unterstellung des Korps u. a.:
»Das Europiische Korps soll Europa erlauben, iiber Moglichkeiten des eigenen mi-
litdrischen Handelns zu verfiigen®; ,.Die Auftriige des Europiischen Korps stehen
in der Perspektive der Europiischen Union“; ,,Das Europdische Korps ist ein ge-
meinsames Instrument der Regierungen der beteiligten Nationen®; ,,Die Verbénde
sind vorrangig dem Korps zugeordnet und fiir den gemeinsamen Einsatz vorgese-
hen®; ,.die europiische Ausrichtung des Korps fithrt dazu, dal es vorrangig im Rah-
men der WEU eingesetzt werden kann, in Ubereinstimmung mit den Zielsetzungen
der Europiischen Union®.

Ein Einsatz des Eurokorps im Rahmen der NATO erscheint in dem Bericht von La
Rochelle eher nachrangig, Danach kann es ,,als solches fiir die gemeinsame Vcrtgn-
digung der Verbiindeten eingesetzt werden aufgrund eines Abkommens, das ,ein-
deutig den Vorrang fiir den Einsatz des Korps als Europiisches Korps festlegen*
soll. Nur wenn das Korps ,,nach einer politischen Entscheidung der Teilnehmerstaa-
ten nicht eingesetzt werden sollte, stehen die Truppen fiir einen Einsatz im nationa-
len oder im atlantischen Rahmen zur Verfiigung*.

Soweit dem Eurokorps zugeordnete Verbinde in der Vergangenheit der NATO as-
signiert waren, hitte sich aus dem neuen ,,Euro-Vorrang* ein geszser.W1derspruch
zu Verpflichtungen aus dem NATO-Folgerecht ergeben kdnnen. Die NATO hat

15 BVerfGE 90, 286 (382). 7 o o Bund

16 Offen gelassen wird die etwaige Notwendigkeit einer (erneuten) Beteiligung des Deutschen V‘B[l:)ll"l esnﬁ-
ges auch von Rechenberg, Beteiligung des Deutschen Bundestages bei der Aufstellung des @3tsg -
Franzosischen Européischen Korps (Eurokorps), Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundesta-
ges, Reg.Nr. WF III-115/92 (15.2.1993). 7 de

17 Vgl. dazu die Denkschrift der Bundesregierung zum Protokoll vom 22.1.1988, Deutscher Bundestag,
Drucksache 11/3258, 8. 11 (12).

18 Eurokorps und Europ#ische Einigung (Fn. 1), S. 574 ff.
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jedoch auf verschicdenen Gipfeltreffen' und Ratstagungen™ ihre Bereitschaft ver-

deutlicht, die Herausbildung einer curopiischen Sicherheits- und Verteidigungs-
identitit und die Stirkung des curopiischen Pfcilers der Allianz zu unterstiitzen, die
Organisation und die Ressourcen des Biindnisses entsprechend anzupassen und kol-
lektive Ressourcen fiir WEU Operationen zur Verfiigung zu stellen. Letztlich hat
die NATO wohl diec dem Eurokorps zugeordneten Verbiinde, soweit sie zuvor
,,NATO-Vcrbéinde“ waren, aus der strikten Assignicrung entlassen. Biihl*' spricht
allerding von einer _unverinderten NATO-Assignierung™ der fiir das Korps vorge-

sehenen deutschen Anteile.

Das im Bericht von La Rochelle angesprochene Abkommen iiber ,,die Bedingun-
gen, unter denen das Korps fiir einen Einsatz im Rahmen der Hauptverteidigungs-
bzw. der Krisenreaktionskrifte einem entsprechenden NATO-Kommando unter-
stellt wird", ist weitgehend, aber vielleicht noch nicht abschlieBend in den soge-
nannten SACEUR-Abkommen vom 21. Januar und 12. Oktober 1993 realisiert
worden, die vom NATO-Oberbefehlshaber Europa, dem deutschen Generalin-
spekteur und dem franzosischen Generalstabschef unterzeichnet wurde. Die Ab-
kommen sind geheim, aus einer veroffentlichten Zusammenfassung desjenigen vom
51. Janurar 1993% ist zu entnehmen, daB das Korps vorrangig als geschlossener
GroBverband zur Verteidigung im Abschnitt Europa Mitte, im Rahmen der Krisen-
reaktionskrifte im gesamten SACEUR Bereich und dariiber hinaus auBerhalb von
Art. 5 des NATO-Vertrages, aber im Rahmen des Biindnisses fiir MaBnahmen der
Eriedenscrhaltung und -wiederherstellung sowie bei humanitiren Aktionen in Un-
terstiitzung anderer kollektiver Sicherheitsinstitutionen eingesetzt werden konnte.

Die Verteidigungsminister Deutschlands, Frankreichs und Belgiens haben am 19.
Mai 1993 das Eurokorps als ,Forces Answerable to WEU* benannt. Die Einsatzbe-
en des Korps im Rahmen der WEU sind in einer gemeinsamen Erkldrung
vom 20. September 1993 geregelt, dig ebenfalls der Geheimhaltung unterliegt. Als
geheim eingestuft sind auch die Weisungen des sogenannten ,,Gemeinsamen Ko-
mitees*, das sich aus den Generalstabschefs und den politischen Direktoren der
AuBenamter der beteiligten Staaten zusammensetzt und zustindig ist fiir die militir-
politischc Koordinierung, die Beziehungen zu den verschiedenen Biindnissen und
die Umsetzung der Entscheidungen der Regicrungen in Weisungen an den Korps-
stab. Am Rande sei erwéhnt, daﬁ.das Erzfordemis der Einstimmigkeit fiir Beschliisse
des ,,Gemeinsamen Komittees* die konkrete Entscheidungsfindung in der Vergan-
genheit nicht unerheblich erschwert hat™.

An dieser Stelle ist vielleicht auch der Hinweis angebracht, da8 die Geheimhaltung

dieser Abkommen, Erklirungen und Weisungen, wie etwa der Weisung Nr. 4 vom

dingung

._g—i—‘é——s .
19 vgl. die Erkldrung auf dem Briisseler Gipfel vom 11.1.1994, Bulletin der Bundesregierung vom

17.1.1994. . o -

20 Vgl das GchluBkommuniqué der Bewgté Rﬂéﬁ?ﬁi‘?g; EUROPE Documents No. 1989, 5. Juni 1996

oyt Biih], Instrumentarium fur WEU und NATO, in: Eurokorps, Handbuch II, St ategisc ;

21 gﬁ[ﬁizpmpress Verlag, Bonn/Berlin), 1996, 3. 18 ff. (22). trategische Mo
22 Eurokorps und Europtiische Einigung (Fn. 1), S. 600 .

Doc. 1468, Ziff, 12; Assembly of the Western European Union

+ 'y, European armed forces. Report, Doc
2 mfwmﬁzmn ordinary Session, Third Part, June 1995, 8. 330-354.
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13. November 1995 iiber die Unterstellungsregelungen fiir Einséitze im Rahmen der
UN, der OSZE, der WEU und der NATO, eine zutreffende rechtliche Bewertung
nicht gerade erleichtert. So ist es nicht verwunderlich, wenn manche die neue Mul-
tinationalitit der deutschen Streitkriifte schlicht fiir verfassungswidrig erkldren,

Das Zusammenwirken von NATO und WEU und die Zuordnung entsprechender
nationaler Verbinde sind bislang geregelt durch einseitige, wenn auch wohl abge-
stimmte Erkldrungen und Kommunique's der jeweiligen Biindnisorgane, durch Ab-
kommen zwischen NATO-Befehlshabern und nationalen Generalstabschefs, durch
gemeinsame Erkldrungen und durch Weisungen im Rahmen intergouvernementaler
Zusammenarbeit. Uber kurz oder lang wird ein echter Vertrag zwischen der NATO
und der WEU wohl unausweichlich werden zur Regelung aller Detailfragen, die
sich mit dem Konzept der ,,Combined Joint Task Forces“ und der ,,trennbaren, aber
nicht getrennten Hauptquartiere** verbinden®.

IV. Die ,,bi-nationale” bzw. ,,multi-nationale* Struktur
der deutsch-franzosischen Brigade und des Eurokorps

Die bi-nationale bzw. multinationale ,,Mischung* der deutsch-franzosischen Briga-
de und des Eurokorps geht weniger weit als man aufgrund der Bezeichnungen
vermuten konnte. Fiir die multinationalen GroBverbinde von der Brigade an auf-
wirts haben sich drei verschiedene Organisationsformen herausgebildet: Das
.Leadnation-Modell“, bei dem der GroBverband von einem grundsitzlich national
zusamumengesetzten Stab nach nationalen Fithrungs- und Einsatzgrundsitzen ge-
fiihrt wird. Die Beteiligung anderer Nationen im Stab beschrénkt sich auf Verbin-
dungsoffiziere oder kieinere Verbindungskommandos, die im Einsatzfall aufge-
stockt werden konnen. Bestimmtes Stabspersonal kann fiir den Fall der tatsichli-
chen Unterstellung eines Truppenverbandes der ,,Junior-Nation“ ausgetauscht wer-
den. Die nachgeordneten GroBverbinde selbst fithren nach nationalen Grundsitzen
auf der Basis von Interoperabilititsvereinbarungen. Beispiele sind das II. deutsch-
amerikanische Korps in Ulm und das V. amerikanisch-deutsche Korps in Heidel-
berg.

Ein weiteres Modell ist das sogenannte ,Framework-Modell“, bei dem der Rahmen
von einer Nation gestellt wird, die fiir die Filhrung, Verwaltung und logistische Un-
terstiitzung des Stabes zustiindig ist, die Arbeitsverfahren (SOP’s) im Stab festlegt
und die Spitzendienstposten und den gréBten Teil der iibrigen Dienstposten besetzt.
Die iibrigen Nationen sind nach einem vereinbarten Schliissel beteiligt. Beispiel ist
das ACE Rapid Reaction Corps, bei dem Grofbritannien den ,,Rahmen* stellt.

Bei dritten Modell schlieBlich, dem ,.integrierten Grofverband", ist der S_tab i}’l}llti-
national zusammengesetzt, die Dienstposten werden entsprechend dem jeweiligen

24 So Joachim Wieland, Die Beteiligung der Bundeswehr an gemischtnationalen Einheiten, in: Grawert
u. a. (Hrsg.), Offene Staatlichkeit, Festschrift E. W. Béckenforde, Berlin 1995, S. 219 ff.

25 Vgl. dazu die Erkldrung auf dem Brilsseler NATO-Gipfel (Fn. 19), Ziff. 1.9,
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Fiir die Bundesrepublik besteht hier die Schwierigkeit, daB angesichts der derzeiti-
gen Rechtslage die Unterstellung von Soldaten unter auslindisches Kommando mit
der Folge der Begriindung eines formellen Vorgesetzten-Untergebenen-Verhalt-
nisses verfassungsrechtlich nicht méglich ist*.

In der Praxis ist hier die pragmatische Losung der ,,Anweisung auf Zusammenar-
beit* gefunden worden®. Diese Moglichkeit bestand auch in der Vergangenheit
nicht nur in der in der Zentralen Dienstvorschrift 1/50 beschriebenen Form etwa fiir
die ,,unterstellungsfreie” Zusammenarbeit zwischen nationalen Territorialbefehls-
habern und NATO-Kommandeuren, sondern auch fiir deutsche Offiziere und Un-
terofﬁ;iere in integrierten NATO-Hauptquartieren und die deutschen Verbiinde, die
nach Ubergang des ,,Operational Command*“ ihre Einsatzweisungen durch einen
NATO-Befehlshaber erhielten®, ,, Anweisung auf Zusammenarbeit* ist insofern der
Befehl der nationalen Vorgesetzten, den Weisungen der dazu befugten Vorgesetz-
ten der anderen Nationen Folge zu leisten. Diese ,,Weisungen* sind dann zwar nicht
~Befehle® im disziplinarrechtlichen Sinne oder im Sinne der verfassungsrechtlich
dem Bundesverteidigungsminister vorbehaltenen ,,Befehls- und Kommandogewalt™
(Art. 65 a GG), ihre Nichtbefolgung wiire aber dennoch ein Dienstvergehen™.

Rechtlich véllig unstrittig ist diese Konstruktion nicht. Wieland®” sieht in dem Be-
fehl zur Zusammenarbeit eine ﬁberh‘agung von Hoheitsgewalt und mithin ,,die Un-
terstellung von Einheiten der Bundeswehr unter das Kommando auslindischer Vor-
gesetzter im Rahmen gemischtnationaler Einheiten® als ,,VerstoB gegen das Grund-
gesetz®. Schon dieses Zitat zeigt aber, daB hier mit der einschldgigen militérischen
Terminologie und damit mit den tatsichlichen Umstinden nicht immer ganz sorg-
faltig umgegangen wird. In Deutschland hat der Bundesminister der Verteidigung
,Full Command*” iiber alle deutschen Streitkrifte. Nur er kann das im ,,Full Com-
mand“ enthaltene ,Operational Command“ an den zustindigen NATO-
Oberbefehlshaber iibertragen. Dieser kann seinerseits die im ,,Operational Com-
mand* enthaltenen weiter abgestuften Befehlsbefugnisse an seine Bereichsbefehls-
haber delegieren. ,,Operational Command* selbst darf er nur mit Zustimmung der
jeweiligen Nation an nachgeordnete Befehlshaber weitergeben®.

Fiir den Ubergang des ,,Operational Command* auf NATO-Befehlshaber vertrat die
herrschende Auffassung bisher den Standpunkt, daB hierin keine Ubertragung von
Hoheitsrechten — und damit auch keine Beeintrichtigung der Befehls- und Kom-
mandogewalt — verbunden sei wegen der jederzeitigen Widerruflichkeit der Unter-
stellung. Nach bestimmten Aussagen im Pershing-Urteil des Bundesverfassungs-

33 Vgl. aber auch FAZ vom 10.9.1996, 8. 8: ,Solana driingt Spanien zur vollen Mitgliedschaft”. (,.Bisher
hat Spanien sich nicht der Kommandostruktur der NATO unterstelit. Das bedeutet, daB spanische
Truppen keine Befehle von ausléindischen Kommandeuren entgegennehmen*).

34 Siehe Dau (Fn. 6), S. 185 ff.; ebenso Albrecht Randelzhofer, in: Maunz-Dirig, Komm. z. GG, Art,
24 Abs. I, Rdnr. 49,

35 Vgl. Knut Ipsen, in: Bonner Kommentar, Art. 115 b GG, Rdnmn. 131-160, o

36 Als VerstoB gegen die Pflicht zum treuen Dienen gem. § 7 Soldatengesetz; vgl. dazu Dau, ibid. 8.
186.

37 Wieland (Fn. 24), S. 231. .

38 Vgl. Erich Vad/Manfred Meyers, Multinationalittit der Streitkriifte, Europilische Sicherheit 1996,

S. 33 ff. (36 f.).
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gcrif:hts” ist das zwar in Zweifel gezogen, eine ausreichende gesetzliche Ubertra-
gungsgrundlagc aber im Zustimmungsgesetz zum NATO-Vertrag gesehen wor-
den®. In seiner Entscheidung zu out-of-area Einsitzen* der Bundeswehr*' hat das
Bundesverfas‘sungsgerichl. die NATO und vielleicht auch die WEU zudem als ,,Sy-
stem kollektiver Sicherheit" qualifiziert, in deren Rahmen in die Einschrinkung von
Hoheitsrechten eingewilligt werden kann. Das Recht der NATO- bzw. multinatio-
nalen Befehlshaber und Kommandeure, nach Ubertragung von ,Operational Com-
mand* nachgeordneten Befehlshabern und Kommandeuren Aufgaben zuzuweisen
oder Auftrage zu erteilen, ist Teil der Souverinititsbeschrinkung, die sich ein Staat
mit dem Beitritt Zu einem Biindnis bzw. zu einem kollektiven Sicherheitssystem

auferlegt hat.

Ob denn alle moglichen Einsitze des Eurokorps, auf die spiter noch kurz einzuge-
hen ist, von dem urspriinglichen Integrationsprogramm der NATO und WEU Ver-
trige gedeckt sind, oder eine zusétzliche gesetzliche Grundlage brauchen®, sei da-
hingestellt. Aber erst das Recht der NATO- bzw. multinationalen Kommandeure,
Befehle unmittelbar durchzusetzen, wiirde die Befehls- und Kommandogewalt des
Bundesministers der Verteidigung beriihren. Die Befehls- und Kommandogewalt
des Bundesverteidigumgsministers gehort zwar zu den iibertragungsfihigen bzw.
beschrénkbaaren“ Hoheitsrechten, die Ubertragung bediirfte aber eines Gesetzes im

Sinne von Art. 24 Abs. 1 GG.

Vielleicht sollte aber in das derzeit noch verhandelte Grundsatziibereinkommen
zum Eurokorps, das in jedem Fall der Ratifizierung und damit eines Gesetzes be-
darf, auch eine Aussage iiber die Weisungsbefugnisse gegeniiber Soldaten der je-
weils anderen Nationen aufgenommen werden. Wenn man darin die Ubertragung
yon Hoheitsrechten sehen will, hielte das Grundgesetz eine Reihe von Erméchti-
gungsopmionsn bereit, die im.ein.zelnen zu priifen wiren: Art. 23 ob der engen Ver-
kniipfung des Eurokorps mit Titel V des Maastrichter Vertrages, Art. 24 Abs. 1,
wenn man die bisher gangige Definition der ,,Zwischenstaatlichen Einrichtung*
iiberdenkt, oder auch Art. 24 Abs. 2, wenn man Einsatzoptionen ausschliefit, die
nicht im Rahmen der UN, der NATO, der WEU oder der OSZE durchzufiihren

wiiren.

Eines Gesetzes bedarf es sicherlich auch hinsichtlich mancher der Uberlegungen
die unter dem Stichwort , vertiefte Integration® zundchst mit Blick auf das deutsch-
ﬁiederlﬁnditsche Korps angestellt werden und in einem fortgeschrittenen Stadium
picht nur die vollstindige wechselseitige Unterstellung unter die Befehlsgewalt von

Vorgesetzten ciner anderen Nation, sondern unter Umstdnden auch die Einbezie-

f
39 gverfGE 68, 1 (92 ff.).
Jre. Die . neuen Aufgaben* von NATO und WEU: Volker- N |

“r e u : Volker- und verfassungsrechtlich

ZabRV 64 (1994), 8.95 £F (114 ff.); Riidiger Wolfrum. in: Handb f e
VIl (1992) S. 176, Rdur. 15. 8 If andbuch des Staatsrechts, Bd.

41 pVerfGE 90, 286 ff.

42 So Nolte (Fn. 40), S. 116 f. |

42 5 e insoweit Hernekanp, Rdrr. 28 20 Art. 65 , in: von Miinch/Kiunig, GGK I, 3. Aufl, |

i gt mit dem Wieland all diese denkbaren verfassungsrechtlichen Gmndlagén auisgc?lime

Der ) ' . . ‘
gen will, geht nicht nur an den rechtlichen Miglichkeiten vorbei.
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landern geboten ist* und unter den tragenden politischen Kriiften auch konsentiert
erscheint, diirften sich solche Gesetze keinen uniiberwindlichen Hindernissen ge-
geniibersehen. Die Bundesrepublik Deutschland wiire allerdings gut beraten, sich
nicht wieder in einer dhnlichen ,,Verfassungsdebatte zu verfangen, wie hinsichtlich
der ,,out-of-area Einsitze*; diese Debatte hat einen Schaden angerichtet, der noch
lange nicht behoben ist.

Die Frage der Weisungs- bzw. Befehlsbefugnisse in multinationalen Grofiverbén-
den ist deshalb gleichsam vor die Klammer gezogen worden, weil sie fiir die Frie-
densstationierung, militérischen Ubungen (Manéver) und den Einsatz des Euro-
korps in gleicher oder doch dhnlicher Weise von Bedeutung ist. Im Folgenden soll
kurz und ohne Anspruch auf Vollstindigkeit auf Fragen eingegangen werden, die

V. Friedensstationierung und militirische Ubungen

Als Grundsatz sollte fiir die Friedensstationierung und militirische Ubungen eines
européischen Korps das Prinzip der Gleichheit gelten. Gleichheit bedeutet in die-
sem Zusammenhang weitestgehende Gleichstellung mit den Streitkriften des Auf-
nahmelandes und Geltung der Rechtsordung des Aufnahmelandes. Angesichts der
Tatsache, daB in absehbarer Zeit die Masse der dem Eurokorps zugeordneten Ver-
binde ihren Friedensstandort in den Heimatl4ndern haben wird, ist dies — abgese-
hen von dem Korps-Hauptquartier — weniger fiir die Dauerstationierung als viel-
mehr fiir Man&ver und die Nutzung der Ausbildungseinrichtungen der jeweils ande-
ren Nationen von Bedeutung.

Gegenwirtig gelten fiir die Stationierung und Man&ver der am Eurokorps beteilig-
ten Staaten — jedenfalls was den Aufenthalt in Deutschland betrifft — unterschiedli-
che Rechtsgrundlagen. Das fiir alle geltende NATO-Truppenstatut enthilt im we-
sentlichen nur Rahmenvorschriften, die im einzelnen ergénzt bzw. ausgefiillt wer-
den miissen. Das (auch dauernde) Aufenthaltsrecht fiir franzdsische, belgische und
luxemburgische Truppen folgt aus dem Aufenthaltsvertrag vom 23. Oktober 19547,
der nach der Wiedervereinigung in Kraft blieb* und voriibergehende Mangverauf-
enthalte auch in den neuen Bundesldndern erlaubt®.

45 Vgl. Manfred Rosenberg, Die deutsch-franziisische Sicherheitspartnerschaft und ihre Auswirkungen
auf multinationale Streitkréiftestrukturen, in: Eurokorps und Europfische Einigung (Fn. 1), S. 181
(199); Dieter Fleck, Zur Neuordnung des Aufenthaltsrechts fur auslindische Streitkriifte in Deutsch-
land, ZatRV 56 (1996), S. 389 ff. (402).

46 Willmann (Fn. 30): ,,Von Skagen in Jutland bis Gibraltar gibt es nur zwei Nationen, die kiinftig mehr
als eine mechanisierte Division haben*.

47 BGBL. 195511, 8. 253. 7

48 Vgl. dazu Torsten Stein, External Security and Military Aspects of German Unification, ZadRV 51
(1991), 8. 451 ff., und Fleck (Fn. 45), 5. 390 f. 7

49 Siehe den Notenwechsel vom 25.9.1990 (BGBL. 199011, S. 1251) i.d.F. vom 12.9.1994 (BGBI. 1994

11, S. 26, 3714).
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Fiir den — nur voriibergehenden — Aufenthalt spanischer Einheiten und Verbinde in
Deutschland gilt das Streitkrifteaufenthaltsgesetz vom 20. Juli 1995 und die ge-
miB seinem Art. 1 jeweils fiir den Einzelfall durch Notenwechsel getroffene Ver-
einbarung®'. Derzeit ist ein Notenwechsel in Vorbereitung, der fiir alle NATO-Staa-
ten dieselben Stationierungsbedingungen vorsicht, wie fiir die sogenannten ,»Bnt-
sendestaaten’. Fur den Aufenthalt auslindischer Eurokorps-Truppen fiir Mandver
in Belgien, Luxemburg, Frankreich und Spanien sind, soweit erkennbar, keine be-
sonderen vertraglichen Vereinbarungen getroffen worden.

Die Rechtstellung der belgischen und franzosischen Streitkrédfte bei dauerndem
oder voriibergehendem Aufenthalt in der Bundesrepublik ist im Zusatzabkommen
zum NATO-Truppenstatut geregelt, der Status der spanischen und luxemburgischen
Truppen ergibt sich aus dem NATO-Truppenstatut bzw. dem Streitkréifteaufent-
haltsgesetz und den dazu jeweils abgeschlossenen Einzelvereinbarungen. Wahrend
das urspriingliche Zusatzabkommen vom 3. August 1959 noch durch erhebliche
sonderrechte der Stationierungsstreitkriifte geprigt war, ist durch das revidierte
7usatzabkommen vom 18, Mérz 1993, das noch nicht in Kraft ist, aber weitgehend
vorliufig angewendet wird, die . innere Gleichheit*®?, d. h. die Bindung an das
Recht des Aufenthaltsstaates, in sehr viel groBerem MaBe gewihrleistet. Dennoch
erscheint dic Unterwerfung unter die Rechtsordnung des Aufenthaltsstaates nach
dem Streitkrifteaufenthaltsgesetz, also z B. fiir spanische Truppen, noch strikter.
Es wire also eine Aufgabe fiir die Zukunft, hier gleiche und auf Gegenseitigkeit™
beruhende Bedingungen zu schaffen.

Ein Bereich, der schon eine gewisse offentliche Aufmerksamkeit gefunden hat™, ist

der Wachdienst”. Die von der Wehrbeauftragten des Deutschen Bundestages™® ge-
fiihrte Klage, deutsche Soldaten beim Hauptquartier des Eurokorps wiirden dadurch
diskriminiert, daB sie nur mit einem Gummikniippel Wachdienst versehen miiften,
ohl auf einem Irrtum, weil auch franzdsische Soldaten ~ jedenfalls unter-

beruht W ,
halb einer bestimmten Alarmstufe — ohne Waffen Wache gehen. Aber auch in der
Bundesrepublik Deutschland haben die Soldaten verbiindeter Streitkrifte im Wach-

dienst nicht die Rechte der Bundeswehr aus dem ,,Gesetz liber Anwendung unmit-
telbaren Zwanges und die Ausiibung besonderer Befugnisse durch Soldaten der
Bundeswehr“5‘7 hinsichtlich der Personeniiberpriifung, der vorlaufigen Festnahme,

f
esetz Uber qie Rechtsstellung ausléindischer Streitkriifte bei voriibergehenden Aufenthalten i
50 gun‘desrepubhk Deutschland, BGBI. 1995 11 8. 554. Vgl dazu Eckhard Heth, Das ;uee?ﬂqaf?ga:m}e%if
haltsgesetZ. NZWehrr 1996, S. 1. '
e _die Verordnung iiber die deutsch-spanische Vereinbarun R
5] Siehe . B _dle | UISCh-spd g zur Regelung des Aufenthaltes
Mitgliedern der spanischen Streitkrifte in der Bundesrepublik Deut ir die U
von asus 96", BOBI. 1996 I1,S. 658, schland fur die Ubung
Zv L Emsf-Diem Maar, Analyse des Abkommens zur Anderung des Zusatzabkom N -
52 Tﬁ.\pp@nsmmut (ZA/NTS), NZWehrr 1995, §. 89, und Fleck (Fn. 45), §. 393, mens zum NATO
53 Siehe die Notenwechsel zur Gegen§eitigkeil in: Deutscher Bundestag, Drucksache 12/6477, S. 123 ff
54 Vel. FAZ vom 6.3.1996, 5. 2 (,,Die Bunfjgsweﬂnr kann ihren Personalbedarf nicht decken®). ’
‘55 Siehe dazu auch Dau (Fn. 6), S.'184; Wu'lm‘annr(Fn. 30), S. 289; Bernhard Gertz, Pladoyer fir eine
ﬂ’omschritﬂlche Wehrverfassung in Europa, in: Eurokorps und Europiiische Einigung (Fn. 1), S. 467
ff, (469). '
56 Jahresberic

ht 1995. Deutscher Bundestag, Drucksache 13/3900.
BGBI. 1965 1, §. 796; gelindert BGBI, 1974 1, S. 469.
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der Durchsuchung und Beschlagnahme und der Zwangsanwendung einschliellich
des SchuBwaffengebrauchs, sondern nur die jedermann zustechenden Rechte der
Notwehr und Nothilfe nach dem Strafgesetzbuch®. Auch hier sind Gesetzesinde-
rungen mit dem Ziel der Gleichstellung erforderlich.

Fiir das Hauptquartier des Eurokorps muB ein rechtlicher Status vertraglich fesyge-
legt werden, der ihm Rechtspersonlichkeit im Sinne rechtlicher Handlungsmoglich-
keit (,,capacité juridique*) gewihrt, die funktionsnotwendige Immunitét einraumt,
die Rechtsstellung der militirischen und zivilen Mitarbeiter nebst Gefolge bestimmt
und die Haftung regelt. Beispiel dafiir ist das NATO-Hauptquartiere-Protokoll vom
28. August 1952%; abgesehen von den erforderlichen Anpassungen an mittlerweile
verinderte Gegebenheiten nennt es die Bereiche, die einer entsprechenden Rege-
lung bediirfen. Der Status des Hauptquartiers des Eurokorps sollte auch Regelun-
gen fiir den Fall beinhalten, daB ihm fiir einzelne Aufgaben Anteile zusitzlicher Na-
tionen aus dem Kreis der WEU Mitglieder, der assoziierten Partner der WEU oder
dem ,,Partnership for Peace* ~ Bereich zugeordnet werden®.

Dies leitet iiber zu den Aufgaben des Eurokorps, mit anderen Worten: zu den mog-
lichen Einsiitzen.

VI. Der Einsatz des Eurokorps

Der Bericht von La Rochelle® sieht die Aufirige des Europdischen Korps ,,in der
Perspektive der Europiischen Union* und nennt als solche

- die Gemeinsame Verteidigung der Verbiindeten entsprechend den Artt. 5 des
NATO- bzw. WEU-Vertrages,

- die Aufrechterhaltung und Wiederherstellung des Friedens,
- humanitéire Einsitze.

Das sind die sogenannten , Petersberg-Aufgaben® aus der ,Petersberg-Erklarung”
des Ministerrates der WEU vom 19. Juni 19929, die — ebenso wie der La Rochelle-
Bericht — in ihrer Unterscheidung zwischen Kampfeinsitzen, friedenserhaltenden
Aufgaben und humanitiren Einsitzen noch nicht die Erfahrung aus dem Balkan-
Konflikt widerspiegelt, daB militirische Gewaltanwendung bei all diesen Einsatzen
notwendig werden kann. Das mag aber eine Rolle spielen bei der Entscheidung
iiber den Einsatz, immer unter der Prémisse, daB das Korps als geschlossener GroB-
verband zum Einsatz kommen soll.

A ————————

58 Vgl. dazu Dau (Fn. 6), S. 184, Siehe auch Art, 2 § 5 Abs. 2 des Streitkrifteaufenthaltsgesetzes

(Fn. 50).

59 BGBL. 196911, S. 2000. . i
60 Vgl. dazu Willmann (Fn. 30), S. 293. Das sog. , PfP-Truppenstatut™ vom | 9.6.1995 (bisher nur verot-
fentlicht in Nederlands Tractatenblad 1996, Nr. 74) wird nicht ausreichen, da es lediglich das — ergtin-

zungsbediirftige - NATO-Truppenstatut filr anwendbar erkldirt.

61 Fn. 18. o ,
62 Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung Nr. 68 vom 23.6.1 992, 8. 649.
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Da kommen verschiedene Ebenen ins Spiel, auch wenn man von Einsétzen unter
Operational Command des SACEUR einmal absieht. Das Eurokorps ist ,,Force
answerable 1o WEU*, Die Petersberg-Erklirung® bestimmt, daB ,,Beschliisse zum
Einsatz von der WEU zugeordneten militirischen Einheiten (sic))® vom Rat der
WEU ... gefaBt [werden]*; da stimmen Staaten mit ab, die dem Eurokorps keine
Verbinde unterstelit haben. Nach dem Bericht von La Rochelle hat ,,die gemein-
same Entscheidung iber den Einsatz des Korps .. die Zielsetzungen der Europiii-
schen Union zu beriicksichtigen“®. Uber die auBen- und sicherheitspolitischen
Ziele der Europdischen Union entscheiden — nach derzeitiger Rechtslage gem. Titel
v des Maastrichter Vertrages einstimmig — auch Staaten, die weder im Eurokorps
mitarbeiten noch Vollmitglieder der WEU sind. Und ,,iiber die Teilnahme an be-
stimmten Operationen entscheiden die Mitglieder [der WEU] nach wie vor als sou-
veriane Staaten entsprechend ihrer jeweiligen Verfassung“®; die ,,gemeinsame Ent-
scheidung liber den Einsatz des Korps ... bleibt auf jedem Fall in der Verantwor-

tung der jeweiligen Regierungen*’.

Die ,cheihge Verfassung* mag diese Entscheidung nicht gerade erleichtern. In der
Bundesrepublik Deutschland ist die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit der meisten
wahrscheinlichen — wenn auch nicht aller denkbaren — militidrischen Einsétze der
Bundeswehr auBerhalb der Landes- und Biindnisverteidigung durch das Urteil des
Bundesverfassumgsgenchts vom 12. Juni 1994% gekldrt. Das Verfassungsgericht
hat aber dariiber hinaus in einer die Verfassung eher éndernden denn auslegenden
Passage des Urteils® entschieden, jeder konkrete Militdreinsatz aulerhalb der Lan-
desverteidigung bediirfe eines ,.konstitutiven' Parlamentsbeschlusses. Die darauf-
hin gefafiten Parlamentsbeschliisse wie auch die beginnende Debatte iiber die Ver-
lingerung des IFOR-Mandates zeigen, daf das deutsche Parlament bereit ist, sich
im Detail mit dem Einsatzauftrag zu befassen. Dieser Auftrag muB soweit definiert
werden, daB er denkibgre Eskalationsnotwendigkeiten mit abdeckt. Wenn der Waf-
fengebrauch n(’)twendl‘g wird, kann man nicht die Truppe ins Biwak befehlen und
den Ausgang einer Parlamentsdebatte abwarten.

ur ein ,,Eurokorps-Staat* dem Einsatz oder bestimmten Aspekten des Ein-
satzes nicht zu,.gemerell oder bei der Entscheidung des Gemeinsamen Komitees
iiber die Modalitéiten und das Verfahren”, so gibt es keine ,,politische Entschei-
dung** {iber den Elqsatz, die Eurokorps-Truppen stiinden ,fiir einen Einsatz im na-
tionalen oder atlantischen Rahmen zur Vemjmgung“”_ Fiir einen Einsatz ,auBerhalb
des Korps' ware dann offenbar nur noch ein ,,Informationsverfahren“ zwischen den

Stimmt n

/
63 Ibid., Ziff. 11.3. . I
64 In der militirischen Terminologie ist die Einheit die unterste militirische Gliederungsform (= Kompa-

nie); vel. Glossar, in: Eurokorps und Europiische Einigung (Fn. 1), 8. 521.
65 Fn. 18 S. 578, Ziff. 3.1.
66 Petersberg-Erkltlrung (Fn.61), Ziff. 11.3,
67 Bericht von La l?ioclncllel (F;:_. 64).F
- - Siche zu den noch offenen Fragen mdiglicher Eingiitze Torsten Steir .
8 EZ;&'Zhwinsatz im Rahmen von NATO-, WEU- bzw. Uﬁfmﬂitaraﬂig::gﬁﬁ{fff1%505"'ggiga,Bf?n'
9 Siehe dazu STEIN/KRONINGER, ibid., S. 259, 261. T '
70 Vgl Bericht von La Rochelle (Fn. 64).
71 Bericht von La Rochelle (Fn. 18), ZifT. 3.2.2.
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Teilnehmerstaaten erforderlich’. Oder kann es einen Einsatz des Korps ,,minus
eins* oder gar ,,minus zwei* geben? MiiBten dann die Offiziere der sich nicht betei-
ligenden Staaten aus dem Korpsstab zuriickgezogen werden™? Etwa analog den Re-
geln iiber die BeschluBfassung im Rat der EG nach dem Protokoll iiber die Sozial-

politik?

Nach den Festlegungen im Bericht von La Rochelle (... fiir einen gemeinsamen
Einsatz vorgesehen®...) erscheint das kaum moglich. Fir einen geschlossenen Ein-
satz der deutsch-franzosischen Brigade auBerhalb des Korps miifte zudem eine
neue Unterstellung gefunden werden, sofern man sie nicht selbstindig unter dem
deutsch-franzésischen Sicherheitsrat einsetzen will. Sehr viele sinnvolle Einsitze
fiir eine selbsténdige Brigade sind allerdings nicht erkennbar.

Losungen, wie sie jetzt fiir eine kiinftige Ausgestaltung der Gemeinsamen AuBen-
und Sicherheitspolitik diskutiert werden, denenzufolge keine MaBnahme am Veto
eines EU-Mitgliedstaates scheitern soll, beteiligungsunwillige Staaten aber
. wohlwollend*, ,,unionstreu* und ,solidarisch* abseits stehen diirfen, bieten fiir das
Eurokorps keinen Ausweg.

Auch bei den volkerrechtlichen Fragen, die sich angesichts eines tatsichlichen Ein-
satzes des Eurokorps stellten, gibt es einzelne Probleme. Sie betreffen beispielswei-
se die Geltung des humanitiren Vilkerrechts fiir bewaffnete Konflikte. Die Genfer
Abkommen von 1949 sind fiir alle Burokorps-Staaten in Kraft, das gleiche gilt aber,
soweit ersichtlich, nicht fiir beide Zusatzprotokolle™ und schon gar nicht fiir das
UN-Waffeniibereinkommen von 19807 oder das Umweltkriegsiibereinkommen von
19777, Jede Truppe und jeder Kommandeur muB das fiir ihren/seinen Heimatstaat
geltende Recht beachten. Keine Truppe darf Anweisungen erhalten, die mit diesem
Recht unvereinbar wiren. Das folgt schon aus der Uberlegung, dal etwaige Repres-
salien die Verbénde des Korps insgesamt treffen wiirden. Fiir die Einhaltung eines
Maximalstandards an humanitirem Kriegsrecht spricht auch die unter den Biind-
nispartnern geltende Riicksichtnahme-Pflicht.

Die volkerrechtliche Verantwortlichkeit fiir volkerrechtswidrige Handlungen im
Einsatz bliebe national. Insofern ist die Nationalititenkennzeichnung der Soldaten
entscheidend und nicht das Armelabzeichen des Eurokorps. Nicht zuletzt aus die-
sem Grunde hilt das deutsche Verteidigungsministerium an der Konzeption des
,Nationalen Befehlshabers im Einsatzgebiet (NatBefH i.E.) fest, der auch nach
Ubertragung der taktisch/operativen Fithrung im Einsatz (TOA) ausschlieBlich be-
fugt bleibt, als Vorgesetzter Befehle an deutsche Soldaten mit Anspruch auf Gehor-
sam zu erteilen”’. Er hat u. a. zu priifen, ob eine Weisung eines Biindnisbefehlsha-

72 Bericht von La Rochelle, ibid., Ziff. 2.2.2,

73 Siehe Rovan (Fn. 1), S. 41, und Willmann (Fn. 30),

74 Frankreich hat das 1. Zusatzprotokoll nicht ratifiziert (Stand 31.12.1994). o

75 Frankreich hat das Brandwaffenprotokoll (Il) nicht ratifiziert, Belgien und Luxemburg sind nicht
Vertragspartner (Stand: 31,12.1994).

76 Frankreich und Luxemburg sind nicht Vertragspartner (Stand: 31.12.1994). .

77 Fuhrungsweisung des Bundesministers der Verteidigung iiber ,,Verantwortlichkeiten fur Einsiitze c!el'
Bundeswehr im Frieden auBerhalb des Hoheitsgebietes der Bundesrepublik Deutschland sowic filr
Hilfeleistungen im Not- und Katastrophenfillen im In- und Ausland im Frieden",
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bers/}{qmmandqur's mit deutschen Rechtsvorschriften einschlieBlich der anwen

bam;’l vo]‘lﬁcrrechml-lchcn V.crtragc, mit dem Mandat sowie mit S(;nsti Angenm
vereinbar 15, an die der Einsatz des deutschen Kontingentes geknii ,gqn Wahe
nehmung deutscher Interessen®)™. Beknuplt st (b

Wenn das Eurokorps cingesetzt wiirde fii ‘
»~Rules Qf Engftgemcm‘f aushandelt und welches der Status des Krage dlef, f;ver die
Tgmmrmm ware. Fiir einen Einsatz im Rahmen der Vereinten Natpfps aul emd.em
rmchendrBElSplﬁlﬂ, fiir einen Einsatz im NATO-Rahmen kon ionen gibt es hin-
kommen Vorbild sein. Bei einem Einsatz im Rahmen der EU/‘»)VR}1 I;‘,%das Dayton-Ab-
wiiren es wohl diese Organisationen, die die Bedingun gen fGStZulegzieéizr §1§ZE

‘ | . Zu-

handeln hatten.

Vor all diesen Fragen steht aber jene nach der Einig
: L aber J der Einigung iiber d In: ¥
haupt. Voraugsatzung dafplj ist eine funktionierende eiropﬁiscfl[; %I;Ss‘i? o
AuBen- und Sicherheitspolitik”, und damit schlieBt sich der Kreis zu den ?:52?1 :
en

Themen dieser Tagung.

f
78 Siche Vad/Meyers (Fu, 38), §. 38.
79 So auch Willmann (Fn, 30), S. 279.
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Die Strukturen der
Deutsch-Franzosischen Zusammenarbeit auf dem Gebiet
der Sicherheits- und Verteidigungspolitik
— Rechtsgrundlagen und Entwicklung —

Von Dr. Giinther Koenig, Paris’

Einleitung

Am 10. Miirz 1966 verkiindete General de Gaulle!, daB Frankreich entschieden ha-
be, sich aus den integrierten militdrischen Kommandostrukturen der NATO zu-
rﬁgkzuzichenz, verbunden mit der Forderung, daf die alliierten Einrichtungen —
sehr zum Leidwesen der betroffenen Kommunen — binnen Jahresfrist franzdsischen
Boden zu verlassen hiitten. Die Ausquartierung des NATO-Hauptquartiers (Paris)
und der fiir Europas Verteidigung wichtigsten Kommandos SHAPE (Rocquen-
court) und AFCENT (Fontainebleau) mitsamt dem alliierten Personal war bis zum

01. April 1967 beendet’.

DreiBig Jahre spater arbeitet die Allianz auf der Basis des ,,Signals von Berlin®
yom 03. Juni 1996* an den Modalitdten fiir eine Riickkehr Frankreichs in eine
strukturell _runderneuerte” NATO mit aktualisiertem Aufgabenspektrum, in der die
europdische Sicherheits- und Verteicﬂitgungsidermtitﬁt sichtbar zum Ausdruck kommt
und in der Frankreich nach eigenen Worten den ihm zukommenden Platz® einzu-
nehmen bereit ist. Damit scheint sich der Kreis wieder zu schlieBen®, falls es ge-
lingt, die noch offenen Fragen der kiinftigen Kommandostruktur’ in einer fiir alle
Beteiligten akzeptablen Form zu 15sen.

Trotz der militérpolitischen Abkopplung Frankreichs von der NATO, der Deutsch-
Jand als ,,atlantischer Musterschiiler” angehort, haben sich zwischen beiden Lin-

—
* chaftsrat 1. K1., Stindiges Mitglied des Sekretariats des D/F Verteidigungs- und Sic i
?;;:Sis). Der Beitrag gibt die personliche Auffassung des Verfassers wied%;: u%’nd ist auszl?gegtfé;:éait;
deutscher und franzosischer Fassung ilber Intermet: http://www.amb-allemagne.fr/dfzusam htm
abzurufen.
rach Vorabinformation des amerikanischen Présidenten Lyndon B, Johnson am 7. Miirz: - ,
: gfaaﬁcﬂﬁef an BK Erhard vom 9. Miirz 1966, in dem es a. E. heiBt, daB die demsch-framg;izs'cz%lﬁ g‘(])cnki
derbeziehungen vor allem auf dem Gebiet der Verteidigung hiervon unberithrt bleiben, beide abee-
druckt in P. Maillard, De Gaulle et I’ Allemagne, Annex XI und X]I, S. 306 bzw. 308. g
Mit Wirkung vom I. Julirl96t~5.
vgl. .Das Atlantische Biindnis — Tatsachen und Dokumente, 1990, S. 532 .
NATO-Ministertagung am 03.06.1966, Bulletin der Bundesregierung 1996 Nr. 47, S. 505 fr
vgl. die Ankiindigung von AM de Charetre am 5. Dezember 1965 vor dem NATO-Rat in B‘nlissel
Frankreich-Info (1 1.12.1995), S. 373, ,
vgl. auch die Entschmdung‘ des span@chen Parlaments fiir die NATO-Integration vom 14.11.1996
In erster Linie %fm o ?K’Fgg{,%gﬁ?z:g;g?fgﬁmg nach einer , Europliisierung” des NATQ-Siid-
1 s in INedy , dast O] von emem 3 — olai L
'@%mé?gﬁg - ggmshnpfvim (CINCSOUTH). Amerikaner - gleichzeitig als OB der

o N
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dern auf dem verteidigungs- und sicherheitspolitischen Gebicl privilegierte Bexic-
hungen mit institutionalisierten Organisationsstrukturen entwickelt, dic einzigartig
sind und die durch die Pressevertffentlichung des Gemeinsamen deutsch-franzosi-
schen sicherheits- und verteidigungspolitischen Strategickonzepts® neuerdings auch

eine gewisse Publizitit erfahren haben.

Rechtsgrundlagen sind der Elysée-Vertrag und dessen 25 Jahre spiter vercinbartes
Zusatzprotokoll zur Schaffung des Deutsch-Franzdsischen Verteidigungs- und Si-
cherheitsrats.

I. Der Elysée-Vertrag vom 22. Januar 1963

Programmatische Grundlage fiir die Organisation und die Grundsitze der bilatera-
len Zusammenarbeit ist der Elysée-Vertrag® — die Magna Charta der deutsch-
franzosischen Beziehungen, der auch auf sicherheits- und verteidigungspolitischem
Gebiet neue und weitreichende Perspektiven erdffnet hat.

1.1 Unter dem Titel Programm werden Konsultationen mit dem Ziel vereinbart,
in allen wichtigen Fragen der Aufenpolitik'® so weit wie moglich zu einer
gleichgerichteten Haltung zu gelangen und zwar vornehmlich im Bereich der
Ost-West-Beziehungen und in allen Angelegenheiten, die in der NATO, der
WEU und den Vereinten Nationen behandelt werden. Zur Umsetzung dieses
Programms sind regelmiilige Konsultationen vorgesehen mit eindeutigen
Kompetenzzuweisungen, im einzelnen:

— Gipfelkonsultationen der Staats- und Regierungschefs mindestens zweimal
jéhrlich,

— Treffen der AuBenminister, die fiir Programmausfiihrung und Gesamtkoor-
dinierung verantwortlich sind, mindestens alle drei Monate,

— Stindiger Dialog der Politischen Direktoren der AuBenmini-sterien durgh
monatliche Treffen zur Fortschrittskontrolle und zur Vorbereitung der Mi-
nistertreffen.

1.2 Auf dem Gebiet der Verteidigung sind die Ziele noch anspruchsvoller und
préziser:
— Anndherung der militirischen Auffassungen, um zu gemeinsamen Konzep-
tionen zu gelangen,

— Verstirkung des Personalaustauschs zwischen den Streitkriften, ein-
schlieBlich der zeitweiligen Abordnung ganzer Einheiten,

8 Vgl. Le Monde vom 25./27./30.01.1997 und FAZ vom 30.01.1997 (Leitartikel und S. 7).

9 BGBL 1963 1L, §. 705 ff. und 1153 ff. (in Kraft getreten am 03.07.1963), vgl. auch 30 Jahre deutsch-
franziisische Zusammenarbeit im Bereich der Verteidigung und Sicherheit (fortan: 30 Jahre) hg. vom
Sekretariat des D/F Verteidigungs- und Sicherheitsrats, Paris 1993, S. 98 - 103. N

10 AuBenpolitik in diesem Zusammenhang umfaBt auch alle Bereiche der Sicherheitspolitik.
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— Aufl dem Gebiet der Rilstung gemeinsame Organisation der Ausarbeitung
geeigneter Ristungsvorhaben und der Vorbereitung der Finanzierungs-
pline,

— RegelmiiBige Treffen der Verteidigungsminister alle drei Monate, der Ge-
neralstabschefs alle zwei Monate,

1.3 Ergiinzt wird dicses Konsultationsprogramm durch die Einsetzung einer in-
terministericllen Kommission mit Koordinierungsfunktion, die regelméafig
cinen Bericht iiber den Stand der bilateralen Zusammenarbeit vorlegen soll.

Nicht vorgeschen war die Einbezichung der Arbeitsebene in die Dialogver-
pflichtung; es fehlte auch ein organisatorischer Rahmen, der eine ,,Inpflicht-
nahme* der (Nachfolge-)Regierungen erlaubt hitte.

2. Der Elysée-Vertrag stand zuniichst unter keinem guten Stern!'. Die darin ko-
difizierte Vision ciner engen sicherheits-, vor allem verteidigungspolitischen
7usammenarbeit blieb weitgehend Utopie'?. Die Griinde hierfiir sind vielfal-
tig". Vor allem die vom Bundestag dem Ratifikationsgesetz vorgeschaltete
Priambel, die die amerikanische Handschrift nicht ganz verleugnen kann'4,
fiihrte bei de Gaulle zu einer personlichen Verbiiterung, die lyrisch tiberhoht
in dem bekannten ,,Rosengleichnis™ zum Ausdruck kam: ,,Oh, vous savez, les
traités, ¢'est comme les jeunes filles et les roses, ils ne durent que I’espace
d’un matin“'. Bedeutsamer waren jedoch die sachlichen Differenzen: Mit
der bereits 1963 beginnenden NATO-, Entfremdung'® Frankreichs entwik-
kelten sich die beiderseitigen Auffassungen zu sicherheits- und verteidi-
gungspolitischen Strategien derart auseinander, daB es keine Basis mehr gab
fiir die Erarbeitung gemeinsamer Konzeptionen. Entscheidend kam hinzu,
daB der politische Wille, diese von Adenauer und de Gaulle initijerte Koope-
rationspolitik mit Leben zu erfiillen, bei ihren Nachfolgern nur schwach aus-

gepragt war.

e

{1 Z. B.: die kategorische Ablehnung des britischen Wunsches zum EWG-Beitritt durch de Gaulle auf
der Pressekonferenz vom 14.01.1966; die deutsche Ergebenheitsadresse vor dem NATO-Rat am
23.01.1966 (Akten zur Auswirtigen Politik der Bundesrepublik Deutschland 1963, Band 1, Dok. 75,
S, 251), die Demontage Adenauers und die ihm am 23.04.1963 aufgezwungene Riicktrittsent-
scheidung; vgl. (sein Dolmetscher) Kusterer: Der Kanzler und der General, 1995, S. 327 - 340.

12 Mit Ausnahme der bereits seit Jahren erfolgreichen Riistungskooperation, vor allem die Gemein-
schaftsprojekte Flugabwehrrakete ROLAND, die Panzerabwehrraketen MILAN und HOT, das
Schulflugzeug ALPHA-JET, Twmsa]l—C 160, vgl. hierzu auch Bittner, Deutsch-Franzdsische Rii-
stungspmdllkﬁ‘on — eine positive Bnlan;, sowie Frangois Heisbourg, Fiir einen neuen Anfang; beide
in Kaiser/Lellouche, Deutsch-Franzbsische Sicherheitspolitik, 2. Aufl. 1988, S. 113 bzw. 129.

13 Nicole Gnesotto, Der sicherheitspolitische Dialog 1954 bis 1986, S. 5 ff.,, sowie L. Riihl, Die blockier-
te Zusammenarbeit, 8. 27 ff.; beide in Kaiser/Lellouche, a.2.0.

14 Zitiert nach Kusterer, aa.0., S. 333.

15 ... Vertrige sind wie Rosen und Miidchen: sie bliihen nur einen Morgen ...“ und die spiitere Replik
‘Adenauers: ,,Rosen und junge Midchen ..., natlirlich haben sie ihre Zeit, aber die Rose — und davon
verstehe ich nun wirklich etwas ... — ist die ausdauerndste Pflanze, die wir iiberhaupt haben — sie hilt
jeden Winter durch.” Vgl. auch die Antwort de Gaulles hierauf in Kusterer, a.a.0., S. 349.

16 De Gaulle entzog am 15, Juni 1963 die franzosische Atlantikflotte - wie vorher schon die Mittelmeer-
flotte — dem NATO-Oberbefehl.
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Es bedurfte mehrerer Generationswechsel im Kanzleram( und im Elysée -
um genau zu sein: 19 Jahre — bis das sicherheits- und verteidigungspolitische
- Instrumentarium des Vertrages von 1963 reaktiviert wurde.

3.  Die Entscheidungen hierzu fielen im Jahre 1982, zuniichst auf dem 39.

deutsch-franzdsischen Gipfel (SchmidUMitterrand) am 24./25. Februar®,
anschlieBend auf dem 40. Gipfel (Kohl/Mitterrand)'® am 21./22.0ktober, auf
dem die vollstindige Durchfithrung des Elysée-Vertrags im Bercich Verteidi-
gung und Sicherheit sowie folgende konkrete MaBnahmen beschlossen wur-
den:

3.1 - Halbjihrliche Treffen der Aulen- und Verteidigungsminister im Rahmen
der Gipfelkonsultationen,

— Einsetzung eines hochrangigen ,,Lenkungsausschusses* zur Vorbereitung
dieser Ministertreffen auf der Ebene der Politischen Direktoren und des
Generalinspekteurs/Generalstabschefs .

— Schaffung dreier dem AusschuB unterstellter Arbeitsgruppen: ,,Strategie
und Abriistung®, ,Militdrische Zusammenarbeit” und , Riistungszusam-

menarbeit*.

3.2 Damit waren arbeitsfihige Strukturen geschaffen, die zur intensiven Abstim-
mung genutzt wurden und zu zahlreichen gemeinsamen sicherheits- und ver-
teidigungspolitischen Initiativen fiihrten, z.B.:

— das gemeinsame Festhalten am NATO-DoppelbeschluB,*

~ Abkommen iiber den gemeinsamen Bau eines Panzerabwehrhubschrau-
bers,*!

— Wiederbelebung der Westeuropéischen Union,*

— Entscheidung iiber die Einrichtung eines ,,heiBen Drahts'* zwischen Bun-
deskanzler und Elysée am 24.08.1985,

— Gemeinsame Haltung beim KSZE-ProzeB und bei der konventionellen
Riistungskontrolle,?

17 Bulletin der Bundesregierung (fortan: Bulletin) Nr. 19 vom 04.03.1982, 8. 145 ff.

18 Bulletin Nr. 99 vom 27.10.1982, S. 916 ff. Vgl. auch Pressekonferenz von Prisident Mitterrand, ,La
Politique Etrangére de la France* — Textes et Documents, Oktober 1982, S. 40.

19 Der sich am 07.12.1982 als D/F AusschuB fiir Sicherheit und Verteidigung konstituierte.

20 Vgl. die Rede von Prisident Mitrerrand vor dem Bundestag am 20.01.1983, Bulletin der Bundesre-
gierung Nr. 8 vom 26.01,1983, S. 63 - 70.

21 Beim 43. Gipfel vom 28./29.05.1984.

79 Beim Ministerrat der WEU vom 26/27.10.1984; Bulletin Nr. 129 vom 30.10.1984, S. 1 138 ff.

23 Pressekonferenz Genscher/Dumas anl, Stockholmer Konferenz (iber Vertrauensbildung und Abril-
stung in Europa, Bulletin Nr. 10 vom 30.01.1986, S. 68.
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2.1

— Vercinbarung mit franzosischem Konsultationsangebot beim Einsatz pri
strategischer Waffen aul deutschem Gebiet,®

_ Gemeinsame deutsch-franzdsische Off iziersseminare,*

— Gemeinsame Mandver, auch in Frankreich, vor allem die Grofiibung
Kecker Spatz* im Oktober 1987 mit 55.000 deutschen und 20.000 franzé-
sischen Soldaten unter alternierendem ,,operational control®.

Ein Hohepunkt in der bisherigen Entwicklung war die Ankiindigung auf dem
50, deutsch-franzdsischen Gipfel® in Karlsruhe am 13. November 1987,

_ einen deutsch-franzdsischen Grofverband der Landstreitkriifte (Deutsch-
Franzisische Brigade) aufzustellen®” und

_ cinen gemeinsamen ,,Sicherheits- und Verteidigungsrar* einzurichten®

II. Protokoll zum Elysée-Vertrag vom 22. Januar 1988

Das Zusatzprotokoll zur Schaffung des deutsch-franzosischen Verteidigungs-
und Sicherheitsrates ist integraler Bestandteil des Elysée-Vertrages® (Artikel
6) und wurde an dessen 25. Jahrestag von Bundeskanzler Kohl und Staats-
président Mitterrand unterzeichnet®. Unter gleichem Datum wurde zwischen
den AuBenministern Genscher und Raimond ein Notenwechsel uber die
Organisation des Sekretariats vollzogen. Am 28.10.1988 wurde der franzdsi-
schen Regierung per Verbalnote eine deutsche Denkschrift®! iibermittelt, die
— entsprechend der deutschen Staatenpraxis — eine ausfihrliche Kommentie-
rung der Vertragsbestimmungen fiir das parlamentarische Zustimmungs-
verfahren enthilt, Das Protokoll wurde vom Deutschen Bundestag und der
Franzosischen Nationalversammlung zeitgleich am 01.12.1988 ratifiziert und
rrat am 19. April 1989 in Kraft*.

Der Verteidigungs- und Sicherheitsrat
Er besteht aus den Staats- und Regicrungschefs™ sowie den AuBen- und Ver-

teidigungsministern. Kraft Amtes nehmen der Generalinspekteur der Bundes-
wehr und der franzosische Generalstabschef teil (Artikel 2), in der Praxis

f‘a

24 AnkiBlich

des 47. Gipfels am 27./28.02.1986; Bulletin Nr. 24 vom 07.03.1986 S. 180.

25 |, Seminar vom 06. bis 11.07.1987 am Zentrum fiir hohere militirische Studien (CHEM) in Paris,

26 Bull

27 Von

28 Von

etin Nr. 126 vom 18.11.1987, S. 1070 f.
BK Kohl bereits auf einer Pressekonferenz am 19.06.1987 vorgeschlagen.
Prisident Mitterrand bei AbschiuB des Mangvers ,,Kecker Spatz** am 24.09.1987 angeregt.

29 BGBI 198811, S. 1150, und 30 Jahre, a.2.0., S. 109 - 111.
30 AuBerdem von Jacques Chirac in seiner damaligen Funktion als Ministerpriisident.

Abg

edruckt in BT-Drucksache 1988 Nr. 3288.

3]
32 BGBIII 1989, 8. 471.

33 D.h

_dem Bundeskanzler, dem franzdsischen Staatspriisidenten und Premierminister.
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auch die Politischen Direktoren der Aufienministericn, dic Berater des Kanz-
lers und des franzésischen Prisidenten sowie Vertreter des Ratssckrclarials’i’.
Der Rat ist das héchste Konsultations-, Entscheidungs- und Beschlufigremi-
um und hat, da er die hochsten Repriisentanten der Exckutive in sich ver-
einigt, im Gegensatz zu dem gleichzeitig geschaffenen Finanz- und Wirt-
schaftsrat®® , Gipfelniveau“; von ihm gehen die eigentlichen politischen Im-
pulse aus.

2.2 Die Zielvorgabe fiir seine Titigkeit ergibt sich aus der Priambel, die dic Zu-
sammenarbeit in eine europdische und atlantische Perspektive stellt und cfhe
Entschlossenheit beider Seiten unterstreicht, ,,im BewuBtsein ihrer gemein-
samen Sicherheitsinteressen . . . ihre Auffassung in allen die Verteidigung
und Sicherheit Europas beriihrenden Fragen einander anzundhern®. Seine
Aufgaben kniipfen an die einschliigigen Bestimmungen des Elysée-Vertrages
an, gehen jedoch weit iiber diese hinaus. Sie sind in Artikel 4 aufgezahlt:

— Ausarbeitung gemeinsamer Konzeptionen auf dem Gebiet der Verteidi-
gung und Sicherheit,

— Abstimmung in allen Fragen der europiischen Sicherheitsarchitektur, ein-
schlieBlich der Abriistung und Riistungskontrolle,

— BeschluBfassung hinsichtlich gemischter Militdreinheiten,

— BeschluBfassung im Hinblick auf gemeinsame Manover, auf Ausbildung
und Unterstiitzungsvereinbarungen,””’

— Verbesserung der Interoperabilitat der Ausriistung beider Streitkréfte,

— Vertiefung der Riistungszusammenarbeit unter Beriicksichtigung der Not-
wendigkeit, in Europa eine angemessene Riistungsindustrie aufrecht zu er-
halten.

3, Das Ratskomitee

Die Arbeit des Rates wird vom Ratskomitee vorbereitet, das aus den Au.‘fien-
und Verteidigungsministern besteht und an dem auch die politischen I?‘lrek-
toren, der Generalinspekteur und der franzosische Generalstabschef, die Be-
rater des Bundeskanzlers und des Elysée, weitere Beamte sowie Vertreter
des Ratssekretariats® teilnehmen. Seine Hauptaufgabe besteht darin, die
Ratsvorlagen entscheidungsreif zu machen, damit sich der Rat wéhurenc} sei-
ner Sitzung auf wichtige aktuelle sicherheits- und verteidigungspolitische
Fragen konzentrieren kann. Das Ratskomitee tagt zeitlich unmittelbar vor
dem Rat.

34 Ratssekretir, sein Vertreter und zwei stindige Mitglieder.

35 Dem die Fachminister sowie die Zentralbankgouverneure angehdren.

36 Der Plural macht deutlich, daB die BeschluBkompetenz nicht nur zur Aufstellung der Deutsch-Franzd-
sischen Brigade, sondern auch weiterer gemischter Verbinde eingeriumt wird. o

37 Als konkrete vertragliche Grundlage gedacht, um die von Frankreich mehrfach erklirte Solidaritit
durch entsprechende MaBnahmen zu konkretisieren, siche Denkschrift, a.a.0., Ziffer 2.2 ).
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3.1

3.2

4.1

4.2

4.3

Der Rat und damit das Ratskomitee sind in der Terminicrung ihrer halbjiihr-
lichen Sitzungen frei; in der Praxis sind sie mit Riicksicht auf die WC‘ilgéhén_
de Personengleichheit jedoch zum integralen Bestandteil der Gipfelkonsulta-
tionen gcwm'dcn, was den Vorteil hat, da3 der Rat damit auch von der belé_
benden Wirkung der im Lichie der Offentlichkeit stchenden Gipfeltreffen
pmtﬁticrcn kann. Andererseits liefert der Verteidigungs- und Sicherhei{s‘ra[
haufig dic eigentliche Substanz des Gipfels, wie sich regelmiBig aus seinen
Presscerklirungen crgibt™. o

Der Rat und das Ratskomitée haben gemiB Artikel 5 cin cigenes stindiges
Sckretariat (zu dessen Funktionen siehe Ziffer 5).

Der Ausschuf8 fiir Verteidigung und Sicherheit”

Dem Rat und Ratskomitee als politische Instanzen arbeitet ein AusschuB} zu
der mit den Politischen Dircktoren der AuBenministerien und dem Generalin:
spekteur bzw. dem franzosischen Generalstabschef als hochste militdrische
Instanzen sowie dem Leiter der Riistungsabteilung und dem Délégué Général
pour I’ Armement®®, weiteren Beamten und Vertretern des Sekretartits
besetzt ist. Der AusschuB tagt mindestens zweimal im Jahr; er tritli jedoch —
ggfs. in kleinerer Besetzung — ad hoc zusammen, wenn aktuelle Schwer-

punktthemen dies erfordern.

Der AusschuB legt dem Rat zu dessen halbjahrlichen Sitzungen einen Bericht
vor, der eine umfassende Bilanz der bilateralen militérischen Zusammenar-
beit und der bilateralen Abstimmung zu Fragen der européischen Sicherheits-
architektur enthilt, Perspektiven entwickelt und Empfehlungen fiir die kiinf-
tige Zusammenarbeit formuliert. Diese Empfehlungen, die hiufig mit kon-
Kkreten Mandaten fiir die Gremien der Zusammenarbeit verbunden sind, wer-
den durch BeschluBfassung des Rates zu verbindlichen Weisungen fiir die

kiinftige Arbeit der Instanzen.

Der Bericht ist, wie auc.:h d?e Sitzungen der deutsch-franzdsischen Gremien
vem‘auhcl_ler Natur; er ist ein internes Arbeitsdokument, das als solches mich;
veroffentlicht wird, dessen wichtigste Ergebnisse in der Regel jedoch in einer
Presseerklarung® zusammengefaBt werden.

Dem Ausschu unterstehen die traditionellen Arbeitsgruppen

-, Strategie und Abriistung",

— , Militdrische Zusammenarbeit®,

- ,,Rﬂstungskooperatiom“,

_E__E__aj——-

38

7. B.in: 30 Jahre, a.2.0., S. 127 - 129, sowie Bulletin vom 16. Dezemb ‘
39 Bei Bedarf, seit 1996 regelmiBig. er 1996 Nr. 103.
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und als Folge des erweiterten Arbeitsprogramms®’ die neuen Arbeitsgruppen
~ Raumgestiitzte Aufklirung,

— Riistungspolitik,

- Rechts- und Vertragsangelegenheiten.*’

Diese Gruppen mit ihren Unterarbeits- und Expertengruppen leisten die
eigentliche Kdrmer-Arbeit bei der Umsetzung der Ratsbeschliisse. Sie bilden
gleichzeitig ein unverzichtbares Forum fiir alle, die laufende Zusammen-
arbeit betreffenden Fragen. Sie sind, beginnend mit den Unterarbeits- und
Expertengruppen den jeweilig htheren Instanzen berichtspflichtig. Die Be-
richte werden dem Sekretariat des Rates zugeleitet.

5. Das Ratssekretariat

5.1 Rat und Ratskomitee verfiigen iiber einen eigenen organisatorischen Unter-
bau in Form eines Stindigen Sekretariats mit Sitz in Paris*? (Artikel 5), das
von Vertretern beider Staaten geleitet wird. Diese Konstruktion ist einzig-
artig® in der bilateralen Zusammenarbeit. Sie soll sicherstellen, daB fiir alle
sicherheits- und verteidigungspolitischen Belange des Rates, der nur zweimal
im Jahr zusammentritt, ein stindiger Ansprechpartner fiir die Instanzen der
Zusammenarbeit, die interessierten Ressorts und fiir Dritte zur Verfiigung

steht.

5.2 Der Ratssekretir als Leiter und sein Stellvertreter werden vom Verteidi-
gungs- und Sicherheitsrat auf die Dauer von drei Jahren ernannt®. Um si-
cherzustellen, daB das Sekretariat nicht im ,,Juftleeren Raum* arbeitet, son-
dern voll in die Meinungs- und Entscheidungsbildung beider Regierungen
einbezogen wird*, haben der Ratssekretiir und sein Stellvertreter eine Dop-
pelfunktion: sie sind gleichzeitig in den operativen Bereich der Militédr- bzw.
Sicherheitspolitik ihres jeweiligen Ministeriums eingegliedert. In dieser
Funktion sind sie auch Co-Prisident der einschléigigen Instanzen der deutsch-
franzdsischen Zusammenarbeit*.

40 Verabschiedet auf der 15, Sitzung des Rates in Dijon am 5. Juni 1996, was zu einer Verdoppelung der
Gremien fithrte; 1994: 3 AGs und 3 UAGs; Ende 1996: 6 AGs mit 5 UAGs und zahlreiche Experten-
gruppen. -

4] Diese AG ist auch fiir Rechtsberatung der anderen AGs zustiindig.

42 Im Hotel National des Invalides, wo es seine Titigkeit am 16. Mai 1989 aufgenommen hat.

43 Das in Art. 5 des Protokolls zur Schaffung des Finanz- und Wirtschaftsrats vorgesehene ,,Sekretariat”
wurde iiberhaupt nicht eingerichtet, seine Funktion fiir die Vorbereitung der Treffen libernehmen fak-
tisch die zustindigen nationalen Beamten. Vgl. Denkschrift Ziffer 3.2 b) a. E.

44 Da Frankreich den Sitz fiir sich reklamierte, stellt Deutschland — zwischen AA und BMVg alternie-
rend — den Ratssekretir (z. Zt. der Stabsabteilungsleiter Militirpolitik im Fithrungsstab der Streitkriifte
des BM Vg, Fii § III), Frankreich den Stellvertreter (Politischer Direktor des Quai).

45 Vgl. Denkschrift, a.a.0., Ziffer 2.2 b) a. E.

46 Der Ratssekretir, in Personalunion mit Fii S I1I, ist Co-Prisident der AG ,,Strategie und Abriistung",
sein Stellvertreter aus dem Quai co-prisidiert den AusschuB.
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Der permanenie Stab besteht aus zwei hoheren Beamten und zwei Stabs-
offizieren, dic von den beiden AuBen- und Verteidigungsministerien zur
Dicnstleistung an das Sckretariat versetzt bzw, kommandiert*” werden. Ihre
Anzahl kann nur im gegenscitigen Einvernchmen®, d.h. durch einen ent-
sprechenden BeschluB des Rates gedndert werden. Das gleiche gilt m. E.
auch fiir Statusfragen®. Der rechnische Stab des Sekretariats wird ebenfalls
von den vier beteiligten Ressorts gestellt; hierfiir ist der Ausschuf3 zustindig.

Das Besondere des Sckretariats ist, daB es aus einem gemischten deutsch-
franzosischen Team besteht, in dem Soldaten und Auswiirtiger Dienst beider

Seiten integriert sind.

Im Sekretariat gilt das Kollegialitiits- und Konsensprinzip. Um eine echte
Teamarbeit zu erméglichen, sind die vier standigen Mitglieder einander
gleichges&cl]t. Alle Fragen, die sich auf die Aufgaben des Sekretariats bezie-
hen, werden im Konsens geregelt. Kann eine Einigung zwischen den vier
Stindigen Mitarbeitern nicht herbeigefiihrt werden, so entscheidet der Rats-
sekretir und sein Stellvertreter. Weisungen an das Ratssekretariat, die iiber
den technisch administrativen Bereich hinausgehen, bediirfen grundsitzlich
vorheriger Abstimmung auf beiden Seiten und zwischen den betroffenen
Ressorts. Aufzeichnungen von grundsiitzlicher politischer Bedeutung, insbe-
sondere Vorlagen an die politischen Gremien der Zusammenareit werden ge-
meinsam verfat und von dem Ratssekretir und seinem Stellvertreter unter-
zeichnet. Die Stindigen Mitglieder des Sekretariats arbeiten in ihrer jewei-
ligen Sprache; Deutsch- und Franzosisch sind gleichberechtigt™.

5.3

54 Das Sekretariat verfiigt iiber einen eigenen bescheidenen Haushalf’', der von
beiden Seiten zu gleichen Teilen gespeist wird. Es handelt sich um ein reines
Funktionsbudget fiir die Betriebskosten, einschlieBlich der Dienstreisen. Die
personalkosten werden von den jeweiligen Mutterhdusern bezahlt.

chreibung der Sekretariatsaufgaben enthilt weder das Griindungs-
protokoll noch der Notenwechsel vom 22.01.1988. Aufgrund seiner Organi-
sationsgewalt hat der Verteidigungs- und Sicherheitsrat auf seiner ersten
Kkonstituierenden Sitzung am 20.04.1989°2 folgenden allgemeinen Aufgaben-

katalog beschlossen:

5.5 Eine Bes

_ Teilnahme an allen Sitzungen der Gremien der deutsch-franzésischen ver-
teidigungs- und sicherheitspolitischen Zusammenarbeit,

47 Die beiden deutschen Mitarbeiter haben diplomatische Vorrechte und Immunitititen; fiir die Franzo-

sen gilt Ortsstatut. .
48 Bm-iefwechsel vom 22.01.1988, a.a.0., dritter Anstrich.

s z. B. beabsichtigt ware, die stindigen Mitglieder wihrend ihrer Zuordnung zum Sekretariat ganz

49 Sﬁgr (eilweise in die nationalen Verwaltungen (Botschaft bzw. Ministerium in Paris) einzugliedern
Geschiftsordnung des Sekretariats, gebilligt am 21.12.1989. .

0 Vel wriats
50 VE' EpL 05 des AA, Kap. 0502 Tit. 68605-029, Titel des Quai 34-98-40.

Vgl ¢
g% Ggmeinsame Presseerklirung, Bulletin Nr. 37 vom 25.04, 1989, S. 314 £, und: 30 Jahre. S. 67

77

A -
TR

al,
1



ivierung aller offiziellen Texte und Dokumente,

1ssung von Berichten und Protokollen sowie Durchfithrung und Aus-
ung von Studien; Vorschlige fiir weiterec Vorhaben,

1ahme an Tagungen und Kolloquien,

1 Geschiiftsordnung vom 31.10.1989 hat das Sekretariat scinc Rolle
ilb der Gremien der institutionalisiserten Zusammenarbeit festgelegt™.
h obliegt ihm die Koordinierung bei der Vorbereitung der einzelnen
sen des Rats, die Vorbereitung der Entscheidungsvorlagen und die Si-
llung der Umsetzung der vom Rat gefaBten Beschliisse.

r Vorbereitung der Ratssitzungen steht neben Fragen der Tagesord-
or allem die Erarbeitung des Ausschufberichtes an den Rat im Vor-
1d. Das Verfahren vom Entwurf bis zur Vorlage des AusschuBberich-
len Rat ist mehrstufig: das Sekretariat fertigt den ersten Entwurf auf
indlage aller ihm zur Verfiigung stehenden Informationen, vor allem
ebnisse der Arbeitsgruppensitzungen und der Positionen der zusténdi-
nisterien. Der Entwurf wird den beiden AuBen- und Verteidigungs-
rien zur Stellungnahme iibersandt. Deren Anderungswiinsche und
rschldge werden — falls sie noch nicht abgestimmt sind — soweit mog-
Sekretariat harmonisiert und eingearbeitet.

ue Entwurf geht wiederum den beteiligten Dienststellen zu. Bis zur
idierung des Textes sind bis zu drei oder vier Durchginge erforder-
waige verbleibende Divergenzen, die nicht aufgeldst werden konnen,
durch Klammerzusitze gekennzeichnet. AnschlieBend wird der Ent-
:m AusschuB zur Entscheidung vorgelegt. Gegebenenfalls stellt das
riat gemiB Weisung des Ausschusses die Endfassung des Berichtes
» dem Bundeskanzleramt bzw, dem Elysée zugeleitet wird und die
s Ratskomitée dem Verteidigungs- und Sicherheitsrat als Grundlage
en BeschluBfassung vorgelegt wird.

tssitzung bedarf der Nachbereitung. Die Beschliisse des Rates, die
ze Spektrum der bilateralen Zusammenarbeit und die Abstimmung zu
ler europiischen Sicherheitsarchitektur betreffen, haben unmittelbare
cung auf die Titigkeit der Arbeitsgruppen. Das Sekretariat iiber-
ie Klarung der Zustindigkeiten und iibermittelt nach Billigung durch
itzenden des Ausschusses die Aufgabenzuweisung an die einzelnen
sruppen unter Fristsetzung fiir die Vorlage der Ergebnisberichte.
ndglich, bemiiht sich das Sekretariat, EinfluB auf den Sitzungskalen-
Gremien der Zusammenarbeit zu nehmen, um eine rechtzeitige Be-
rlage sicherzustellen.

r 2. Sitzung des Rates am 03.11.1989 in Bonn.



5.6.3 Dic Teilnahme , .
ic Tcilnahme von Sckretariatsvertretern an den Sitzungen d
N itzungen der einz

5.7

Durc
Organisati
bilateralen

Gremien ermdglicht dem Sekretari -
Rallslvcscllggl(:;j;]l-,fll:lv(i(;-?] ]b;a,‘k: c‘lurumf die I-’orlsg_hrillc bei der Umset:
Stand der bildlcn:.:ilc|1 70 %un und sucl_m cinen Uberblick tiber dc;m li?r
fir cigene l‘nritimivc Zusammenarbeit zu verschaffen — als V ‘a‘ .
. 1 A ," ’Ulld Z]AIS Gm’“ﬂ(ﬁ“ﬂgc ll.lm’ d]c Ab . b Qrausse
niichsten AusschuBberichtes. c Arbelten zum Entwu

Damit wird aus ; .
D bere _{u:s der Naghbereztung der vergangenen Ratssitz :
< bereiiung der niichsten Ratstagung. Dicses Verf: ung gleich
in halbjihrlichem Rhythmus. . Dieses Verfahren wiederhol

Nach den Worten des ersten Ratssekreti
das Ll [ ssekretirs, Generalmajo 54
S?ch;sfhl;ri(:lggigi[sletU]n‘A? ine Gesamtschau der im Eereijcl: I‘?i?t? E:inﬂ ?
Informa ti()neﬁ zus:n rbeit zu gewihrleisten — ein Ort werden 1 lgcll]m
A peitsgremien kommn]men{?ufen und aus dem Anstofe an die vc,‘:rmc]:ht'er
A o den jow _lf.?n. quussetzung hierfiir ist die Einsclnaln? lg(
“he Unleﬁichlu nJ W sl 1gd&tn nationalen Informationsflul und die k i
lich S ch wierigkeﬁe: er ;16 Haltung der zustandigen Ressorts W.amm;ll
Hen s Son AuBien- ‘uflfllgcvi Em;qerhln w_er@en auch vcmrau]lic’he Isnfgoer;
Sokrotarial gemeinsanm riel lang§nnnnstericn sowie den Botschafl
gen der sptlichen Na] ?E;Bffwérl.el - _Jedoch ohne Weitergabe an D a '
e haturgemaﬁ " e ihrer Mmstenen zum Sekretariat hat die f rnf
e Aéymmetrie \:Jl}e(l; ;e(;thchﬁn Informationsvorsprung. Dies;anm,E
elekh‘onische veme&f jedoch weitgehend kompensiert durch ‘d'geogl
, ung des Sekretariats mit Bonn b h die ge
rektverkehr per E-Mail erméglicht. zw. Berlin, die de

I1I. Volkerrechtliche Einordnung

h das Protokoll zum Elysée-Vertr
1 Elyst ag von 1988 w i i
i e g 80 g i e o
mmenarbeit auf dem Gebiet der Sichcrheitg;’und Ve;nk;g.lp
: idig

der vol

kerrechtlichen Einordnung, die hier kurz behandelt werden soll
' soll.

__g.—é‘v'_ﬂ-

54 In einel Pre

sseerklirung vom 19.02.1990, abgedruckt in: 30 Jahre, 2.2.0., S
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1. Der Verteidigungs- und Sicherheitsrar als Internationale Organisation?

1.1  Die Qualifizicrung als Intcrnationale Organisation verlangt als Mindestvor-
aussetzung® cine, durch entsprechende Willenseinigung zwischen Staaten
entstandene, dauerhafte Vereinigung auf dem Gebict des Valkerrechts, die
mit mindestens einem Organ ausgestattet ist, das eigenstdndige Aufgaben
und einen eigenen Willen besitat.

12 Erforderlich ist daher zuniichst cine vilkerrechtliche Willenseinigung zwi-
schen Deutschland und Frankreich. Expressis verbis 146t sich eine solche
weder dem Griindungsprotokoll noch dem Notenwechsel zwischen den bei-
den AuBenministern vom 22.01.1988 entnehmen. Auch die Gipfelerkldrung
yom 30.11.1987, mit der die Schaffung des Verteidigungs- und Sicherheits-
rates angekiindigt wird, ist insoweit unergiebig.

In der Gemeinsamen Pressekonferenz vom 22.01.1988% in Bonn kommt je-
doch die Motivation beider Staaten zum Ausdruck, neben der Verstirkung
der bilateralen Kooperation ,,auch auf politischer Ebene eine Institution zu
schaffen, die der Zusammenarbeit neue Impulse verleiht“. Weiter ergeben
sich aus der Denkschrift vom 28.10.1988 Anhaltspunkte fiir eine entspre-
chende Willenseinigung, wenn es heillt, daB die gemeinsamen Bemiihungen
um Abstimmung der Sicherheitspolitik durch Schaffung des Verteidigungs-
und Sicherheitsrates

einen institutionellen Rahmen und damit die notwendige Kontinuitit und Sicht-
barkeit* erhalten sollen ... und weiter: ,Beide Seiten lassen sich dabei von der
{Uberzeugung leiten, daB Institutionen und praktische Regelungen erfahrungsge-
miB Hand in Hand gehen und daB Institutionen politischen Feststellungen Dau-
erhaftigkeit verleihen. .... Ihr institutioneller Charakter (némlich der Gremien)
wird auch dadurch sichtbar, daB zur Unterstiitzung des Rates ein stindiges Sekre-

tariat mit Sitz in Paris gebildet wird“*",

Ein franzosisches Pendant zu der deutschen Denkschrift fehlt. Jedoch hat der
damalige AuBenminister Roland Dumas bei der Ratifizierungsdebatte™ in der
Nationalversammlung am 01.12.1988 keinen Zweifel an dem entsprechenden
willen Frankreichs gelassen:

,Die bisherige Praxis und Erfahrung hat unseren deutschen Partnern und uns ge-
zeigt, daB diese Kooperation eines institutionellen Rahmens bedarf. Dieses Ziel ...
soll durch das Protokoll rechtlich und tatséchlich umgesetzt werden®.

1.3 DaBder Verteidigungs- und Sicherheitsrat auf dem Gebiet des Vilkerrechts
titig ist, ergibt sich aus den Zielvorgaben in der Prdambel und dem Aufga-

—_e——-i!—!-—
Ausgehend von der pragmatischen Definition bei Schermers/Blokker, International Institutional L
53 LUAEH. 1995, § 33 fF., S. 23 ff,; Nguyen Quoc Dink/Daillier/Pellet, 5. Aufl. 1994, 5. 557, vel. auch

Seidi-Hohenveldern, 6. Aufl. 1996, RZ {05, der zusiitzliche Kriterien aufstellt,

56 In: 30 Jahre, a.a.0., S. 113.

57 Denkschrift, 2.2.0., Ziffer 2.1 und Ziffer 2.2 b), 3. Anstrich.
58 In: , LaPolitique étrangre de la France" — Textes et documents 1988, S. 102,
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benkatalog gemiB Artikel 4 des Griindungsprotokolls. Dementsprechend
wurde das Protokoll auch gemiil § 59 Abs. 2 GG dem Deutschen Bundestag
zur Zustimmung zugeleitet.

Der Rat als Ausdruck der ,,beide Linder verbindenden Schicksalsgcmc?n-
schaft* (Artikel 1) ist auf Dauer angelegt®. Einc solche Schicksalsgemein-
schaft kiindigt man nicht. Deshalb enthiilt weder das Protokoll noch der zu-
grundeliegende Elysée-Vertrag eine zeitliche Befristung oder eine Kiindi-
gungsklausel.

Volkerrechtlich gesehen reicht es aus, daB lediglich zwei Staaten dem Rat
angehoren®. Von der Konstruktion her ist ein Beitritt weiterer Staaten nicht
vorgesehen, auch wenn beide Linder erklirt haben, daB ihre privilegierte
Kooperation keineswegs exklusiv ist und auch anderen Staaten offensteht®".

1.4  Fraglich ist die geforderte Organeigenschaft. Mit dem Protokoll zur Schaf-
fung des Verteidigungs- und Sicherheitsrates wurden gleichzeitig drei Gre-
mien geschaffen, namlich der aus den Staats- und Regierungschefs sowie den
AuBen- und Verteidigungsministern bestehenden Rat, das Ratskomitee als in-
stitutionalisierte Form des seit 1982 bestehenden ,,Vierertreffens” sowie als
beiden unterstelltes Organ das Stindige Sekretariat. Diese Dreiteilung ent-
spricht der bei Internationalen Organisationen iiblichen Struktur.

1.4.1 Zumindest eines dieser Organe miifite mit eigenstindigen Aufgaben ausge-
stattet sein, also einen Aufgabenbereich haben, den es gegeniiber den Mit-
gliedsstaaten selbstindig wahrnehmen kann. Als Korrelat hierzu miiBten die
beiden Staaten auf die Ausiibung eines auch noch so geringen Teiles ihrer
souverinen hoheitlichen Rechte verzichtet haben®.

Das erscheint zweifelhaft angesichts der Aussage von Roland Dumas bei der
franzosischen Ratifizierungsdebatte, wonach ,.die Schaffung des Verteidi-
gungs- und Sicherheitsrats .... keinerlei Verzicht auf Souverénitét (bedeu-
tet).” Diese®® Klarstellung ging jedoch in erster Linie an die Adresse der
kommunistischen Partei, die der Regierung vorgeworfen hatte, ,,das Proto-
koll bedeute eine Verletzung der nationalen Souverinitit und unterwerfe
Frankreich den Entscheidungen eines supranationalen Organs (sic!)“?. Wor-
in hier eine Souverinititsverletzung liegen soll, bleibt unerfindlich, da Rats-

59 Was nicht ausschlieBt, daB er in der Logik seiner europiischen Finalitit — méglicherweise im niichsten
Jahrhundert — in einem Europiischen Sicherheitsrat aufgeht, vgl. den Bericht iiber das 9. Kollogquium
,,Charlemagne” in Le Monde vom 28.01.1997, 5.3 a, E.

60 Vgl. die Beispiele bei Schermers/Blokker, a.2.0., § 36, S, 25 FN 77.

61 Das gilt vor allem fiir Kooperationsprojekte, die den WEU-Partnem offenstehen: z. B. EURO-
KORPS, quadrolaterale Riistungsstruktur, Raumgesttitzte Aufklirung; vgl. auch die trilaterale Zusam-
menarbeit mit Polen und das trilaterale Treffen der Verteidigungsminister am 03.02.1997 in War-
schau.

62 Seidl-Hohenveldern, a.a.Q., RZ 106.

63 Zitiert nach Jessel: ,Les protocoles du 22 janvier 1988: une nouvelle étappe de la coopération franco-
allemande dans le domaine de la défense et de la sécurité, in Annuaire Frangais du Droit International

No. 34/1988, S. 832,
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beschliisse immer einstimmig sind und Frankreich vollig ,,souverdn® ent-
scheidet, ob cs zustimmt oder nicht.

Im uibrigen geht es auch gar nicht um den Verzicht auf nationale Souverinitit
oder die Ubertragung der beiden Liindern selbst zustchenden staatlichen
Kompetenzen, sondern allein um die Frage, ob der Rat als Organ mit eigenen

Kompetenzen®™ ausgestatiet ist.

1.4.2 Der Rat, der aus den hochsten politischen Vertretern beider Linder besteht,
dient in erster Linic der Koordinicrung nationaler Politiken. Dariiberhinaus
nimmt er gleichsam in funktioneller Verdoppelung gemeinsame deutsch-
franzésische Interessen wahr, deren Forderung im wohlverstandenen Inter-
esse jedes der beiden Staaaten liegt™, was zwangslaufig auch zu einer neuen
Qualitit seiner Beschliisse fiihrt. Das wiirde jedoch kaum ausreichen, um
eigene Kompetenzen des Rates zu konstruieren.

1.4.3 Nach der Denkschrifi®® sind die Aufgaben des Rates umfassend. ,Er ist Be-
schluBgremium in allen Fragen der militdrischen Zusammenarbeit, die um-
fassend ausgebaut werden soll“. Dieser umfassenden Kompetenzzuweisung
entspricht es, daB auch Vereinbarungen auf hochster Ebene, die auBerhalb
des Rates getroffen worden sind, formal in den Rat eingefiihrt und durch die-
sen beschlossen werden®”. Daraus ist zu schlieBen, daB auch die Aufhebung
derartiger Beschliisse nicht auBerhalb des Rates, sondern nur durch con-
trarius actus des Rates erfolgen kann.

1.4.4 Ein weiteres wichtiges Indiz fiir eine eigene Kompetenz des Rates gibt Arti-
kel 4 des Protokolls, im 4. und 5. Anstrich, der dem Rat die Beschlufifassung
hinsichtlich der gemischten Militdareinheiten sowie ... der Unterstiitzungsver-
einbarungen ... als eigenen Aufgabenbereich zuweist. Die erste der beiden
Bestimmungen war die Grundlage fir die Aufstellung der Deutsch-Franzosi-
schen Brigade und des zunchst bilateral begonnenen Europiischen Korps.
Ohne diese Erméchtigung des Rates wire fiir die Aufstellung der beiden
GroBverbinde ein volkerrechtlicher Vertrag® erforderlich gewesen. Auch die
AbschluBkompetenz fiir Unterstiitzungsvereinbarungen ist ein eigener Auf-
gabenbereich des Rates.

Im Gegensatz zum Ratskomitee, das nur ein Konsultationsorgan mit Vor-
bereitungsfunktion fiir die Ratssitzungen ist, wird man m.E. dem Rat einen
eigenst‘zmdi gen Aufgabenbereich und die Fihigkeit, seine Beschliisse unmit-
telbar durchzusetzen, kaum absprechen konnen.

f
64 Seidl-Hohenveldern, 2.2.0., RZ 107.
65 Seidl-Hohenveldern, a.a.0., RZ 1101.
66 A.a.0., Ziffer 2.2¢).
Das bilaterale Atbeitsprogramm . B., am 10.04.1966 von Koh! und Chi S
5 Bestandteil def vom Rat am 05.06.1966 gebilligten ,.Empfehﬁungenu- irac vereinbart, ist integraler
¢ Das wird vor allem beim EUROKORPS deutlich, dem 1994 Belgien, 1995 Spanien und 1996 Luxem-

burg beigetreten sind.

83



1.5 Das Sekretariat wiire dann als Unterstiitzungsorgan des Rates anzuschen. Das
wiirde voraussetzen, daB die Mitglieder des Sekretariats nicht an nationale
Weisungen gebunden sind. Zweifel daran kénnten bestchen, weil der Ratsse-
kretdr und sein Stellvertreter hauptamtlich als Regicrungsvertreter agieren
und insoweit nur nationalen Weisungen unterliegen. Entscheidend ist jedoch,
daB Weisungen an das Sekretariat grundsitzlich der vorherigen Abstimmung
zwischen beiden Seiten bediirfen®, Einzelweisungen in Sekretariatsangele-
genheiten an die Stindigen Mitarbeiter™ sind nicht vorgeschen. Auch sic be-
diirften vorher einer doppelten Abstimmung: intern zwischen den Aufen-
und Verteidigungsministerien und extern zwischen den beiden Regierungen.
Dem legitimen Interesse der einzelnen Ressorts, ihre Haltung direkt iiber den
~eigenen* entsandten Bediensteten in die Sekretariatsarbeit einzubringen,

* wird dadurch entsprochen, da die Abstimmung im Vierer-Kreis des Sekre-
tariats erfolgt und, falls dies nicht moglich ist, mit den beteiligten Ressorts
nachgeholt wird. Ein unmittelbares Weisungsrecht der einzelnen Ressorts
wiirde dem im Sekretariat geltenden Konsens- und Kollegialitéitsprinzip wi-
dersprechen. Als Kollegialorgan unterliegt das Sekretariat allein den Wei-
sungen des Rates bzw. des Ratskomitees, denen es unterstellt ist, sowie de-
nen des Ausschusses.

2. Fazit:

Der volkerrechtliche Exkurs hat gezeigt, dal der deutsch-franzdsische Ver-
teidigungs- und Sicherheitsrat Voraussetzungen erfiillt, die es erlauben wiir-
den, ihn als Internationale Organisation zu qualifizieren. Auch wenn man
dem nicht folgt, wird man kaum bestreiten konnen, daB er von seiner Struk-
tur und Anlage her ein entsprechendes volkerrechtliches Entwicklungspoten-
tial”’ hat, das indes politischer Aktivierung bedarf”. Die Staats- und Regie-
rungschefs sind, wie die Vergangenheit zeigt, auch in dieser Hinsicht fiir
manche Uberraschung gut. Erinnert sei an die Initiative des damaligen Pre-
mierministers und Prisidentschaftskandidaten Balladur zur Erneuerung des
Elysée-Vertrags (Elysée II)” wihrend der Prisidentschaftskampagne
1994/95. Die Volkerrechtspraxis kennt iiberdies geniigend Beispiele, bei de-
nen zwischenstaatliche Konferenzen sich im Laufe der Zeit zu Internationa-

len Organisationen verfestigt haben.

69 § 3 der Geschiifisordnung des Sekretariats, vgl. FN 50. )

70 Im Gegensatz zu den sog. Stindigen Vertretern, die als Delegationsleiter z. B. bei der NATO oder
WEU akkreditiert sind und nationalen Weisungen unterliegen. .

71 Auch das Sekretariat ist so konzipiert, da8 es — militirisch gesehen — durchaus aufwuchsfahig ist.

72 Joseph Rovan, der Grandseigneur des Franco-Allemand, pliidiert z. B. filr ein gemeinsames D/F (?u?-
neralsekretariat mit weitgehenden Entscheidungskompetenzen fiir alle Bereiche der deutsch—fr;mzbsn—
schen Beziehungen, da seiner Ansicht nach der Begriff des ,, Auslands* und die Kategorien _d\er
AuBenpolitik mit den klassischen Instrumenten der Diplomatie dem bilateralen Sonderverhiltnis 1m-
mer weniger gerecht werden (Leitartikel in Documents 2/1996). _

73 Die mehr als nur eine wahltaktische ,Eintagsfliege" war, vgl. Balladur, Pour un nouveau traité de
I’Elysée, in Le Monde, 30.11.1994, und auch von Premierminister Jospin im Wahlkampf 1997 wieder
aufgenommen wurde.
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* L *

Uber diese vilkerrechtlichen Fragen einen Dialog mit dcn franzosischen Partnern
zu fiihren, erscheint gerade im Hinblick auf das 10jihrige J ubi]éiun1 des Griindungs-

rotokolls des Deutsch-Franzosischen Verteidigungs- und Sicherheitsrats am
22.01.1998 und wegen des unterschiedlichen fran zﬁsifschcn Sogveriinit.‘itsvcr.stéi.nd—
nisses durchaus reizvoll. Gelegenheit dazu kiinnte sich méglicherweise bei einer
der nichsten Deutsch-Franzosischen Volkerrechstagungen ergeben.
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Rechtsprobleme einer
deutsch-franzosischen Zusammenarbeit
bei Friedenssicherungsaktionen

Von Prof. Dr. Wolff Heintschel v. Heinegg, Augsburg

Einfiihrung

Mit seiner Entscheidung vom 12. Juli 1994 hat das Bundesverfassungsgericht
]dargesl;ellt, daB deutsche Streitkrifte in integrierte Verbidnde von Systemen gegen-
seitiger kollektiver Sicherheit im Sinne von Art. 24 Abs. 2 GG eingegliedert oder
deutsche Soldaten an militarischen Aktionen dieser Systeme unter deren militéri-
schem Kommando beteiligt werden konnen. Allerdings setzt dies voraus, daf der
Gesetzgeber der Einordnung Deutschlands in das System gegenseitiger kollektiver
Sicherheit nach Art. 24 Abs. 2 in Verbindung mit Art. 59 Abs. 2 §. 1 GG zuge-
stimmt hat und Eingliederung oder Beteiligung in Grilindungsvertrag oder Satzung,
die der Zustimmung unterlegen haben, bereits angelegt sind.? Zudem bedarf grund-
gitzlich jeder konkrete Einsatz der vorherigen konstitutiven Zustimmung des Bun-
destages (,,Parlamentsvorbehalt“‘)3, es sei denn, es handelt sich um die Verwendung
von Personal der Bundeswehr fiir Hilfsdienste oder Hilfeleistungen im Ausland, bei
denen die Soldaten nicht in bewaffnete Unternehmungen einbezogen sind, oder um

einen Fall der Gefahr im Verzug.*

Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts hat — so scheint es — der in ihrem
Vorfeld, wenn auch mit verfassungsrechtlichen Argumenten gefiihrten, letztlich
aber po]itischen Aqseinandersetzung tiber die Zulissigkeit eines Auslandseinsatzes
,out of area* ein Ende bereitet.” Insbesondere der Beteiligung von Einheiten der
Bundeswehr an Friedenssicherungsaktionen der Vereinten Nationen steht das
GrundgesetZ nicht entgegen. Indes verdeutlicht die unmittelbar nach Verkiindung

——
BVerfGE, 90, 286 (= NIW 1994, 2207).

Ebd., 351

Ebd., 381 ff. ) ‘
Ebd., 388. Bei Gefahr im Verzug ist die Bundesregierung aber nur berechtigt, ,,vorliufig den Einsatz

von Streitkriiften zu beschlieBen und an entsprechenden Beschliissen in den Biindni i -
tionalen Organisationen chne v.orherige. Einzelerméchtigung durch das Parlax?ldcnmtsli?jlt]z?:\jﬁeirrllcgfg];d
diese vorliufig zu vollziehen." Sie muB ,,in jedem Fall das Parlament umgehend mit dem so beschlos-
senen Einsatz befassen. Die Streitkriifte sind zurlickzurufen, wenn es der Bundestag verlangt.”

5 Vgl allein D. :E. Kham’M: Zickler, Qermans to the Front? or Le malade imaginaire, EJIL 3 (1992)
163-177; V. Lowe, Unendliche Geschichte, notwendiger Streit — Die Auseinandersetzu’ng um deutsche
Mm;mnclme“, Vereinte Namnqnen 1994, 1-7; T. Stein, Die verfassungsrechtliche Zu]assigkeit ‘einer
Beteiligung der Bunderepublik Deutschland an Friedenstruppen der Vereinten Nationen in: J. Abr
Frowein/T. Stein, l}lechﬂluchc. Aspekte einer Beteiligung der Bundesrepublik Deutschland an F.rie.dens.
truppen der Vereinten Nationen, Berlin u.a.1990, 8. 17-30; sowie die Diskussionsbeitréige, ebd -

S.3H1f.
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der Entscheidung einsetzende politische und rechtliche Diskussion®, daf} scitens des
Gerichts naturgemil allenfalls hinsichtlich der den Streitgegenstand bildenden
Einsitze die allseits gewiinschte Klarstellung erfolgt ist.

DemgemiB sind — vorbehaltlich der Zustimmung des Deutschen Bundestages —
traditionelle Friedenssicherungsaktionen (,,Blauhelme*) von der Ermichtigung des
Art. 24 Abs. 2 GG ebenso umfafit wie ,,robustes* peacekeeping und militérische
ZwangsmaBnahmen, wenn sie unter der militdrischen Befehlsgewalt der Vereinten
Nationen durchgefiihrt werden.” Insoweit handelt es sich um mit der Zugehorigkeit
der Bundesrepublik Deutschland zu den Vereinten Nationen , typischerweise ver-
bundene* Aufgaben; der Einsatz der Bundeswehr wiirde ,,im Rahmen und nach den
Regeln“ dieses Systems kollektiver Sicherheit stattfinden. Das Zustimmungserfor-
dernis ist aber keineswegs bis in alle Einzelheiten geklirt. Auch die Einordnung
eines konkreten Einsatzes in eine der vorgenannten Kategorien wird nicht immer
frei von Zweifeln sein. Besondere Probleme stellen sich, wenn sich die Mitglied-
staaten der Vereinten Nationen zur Durchfiihrung von Friedenssicherungsaktionen
internationaler Organisationen oder Einrichtungen bedienen, d. h. wenn sich deut-
sche Soldaten an militérischen Unternehmungen auf der Grundlage des Zusammen-
wirkens von Sicherheitssystemen beteiligen. In weiten Bereichen umstritten bleibt
die Einordnung von Einsitzen zur Friedenssicherung, die zwar nach MaBgabe einer
EntschlieBung der Vereinten Nationen, nicht indes unter deren Befehlsgewalt
durchgefiihrt werden. Dariiber hinaus stellt sich angesichts der ,,neuen Aufgaben®
von NATO und WEU die Frage nach der Zuldssigkeit des Auslandseinsatzes der
Bundeswehr, wenn die betreffende Aktion zwar von einem dieser Biindnisse
beschlossen worden ist, sie aber nicht auch auf eine EntschlieBung der Vereinten
Nationen gestiitzt werden kann. SchlieBlich bleibt offen, ob die Bundesrepublik
Deutschland — allein oder im Zusammenwirken mit anderen Staaten — auch auBer-
halb des Rahmens bestehender Systeme kollektiver Sicherheit Friedenssicherungs-
aktionen durchzufiihren berechtigt wire.

6 Dazu Ch. Tomuschat, Le juridisme fait place 2 la politique. L arrét de la Cour Constitutionelle alle-
mande du 12 Juillet 1994 sur I’envoi 2 I'étranger de forces armées allemandes, Annuaire Frangais de
Droit International XL (1994), 371-378; G. Nolte, Bundeswehreinsitze in kollektiven Sicherheitssy-
stemen. Zum Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 12. Juli 1994, Zeitschrift fiir auslindisches
offentliches Recht und Vélkerrecht 54 (1994), 652-685; D. Blumenwitz, Das Parlamentsheer nach
dem Uneil des Bundesverfassungsgerichts vom 12. Juli 1994, Rechtliche Vorgaben fiir ein kiinftiges
~Entsendegesetz", in: F, I. Majoros/A. A. Steinkamm/B. W. Krack (Hisg.), Politik — Geschichte, Recht
und Sicherheit, Festschrift fiir Gerhard Ritter, Wiirzburg 1995, S. 311-323; W. Heintschel V.
Heinegg/U. R. Haltern, The Decision of the German Federal Constitutional Court of 12 July 1994 in
Re Deployment of the German Armed Forces ,,Out of Area®, Netherlands International Law Review
XLI (1994), 285-311; D. Konig, Putting an End to an Endless Constitutional Debate? The Decision
of the Federal Constitutional Court on ‘Out of Area’ Deployment of German Armed Forces, GYIL 38
(1995), 103-128; C. Kress, The External Use of German Armed Forces — the 1994 Judgment of th'e
Bundesverfassungsgericht, ICLQ 44 (1995), 414-426; W. Schroeder, Verfassungs- und volkerrechtli-
che Aspekte friedenssichernder Bundeswehreinstitze — BVerfG, NJW 1994, 2207, JuS 1995, 398-405.

7 BVerfGE 90, 286, 351 ff. Vgl. ferner G. Nolte, ZabRV 54 (1994), 660 f.; D. Konig, GYIL 38 (1995),

126 f.
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A. Deutsch-franzosische Zusammenarbeit
bei Friedenssicherungsaktionen der Vereinten Nationen

1. Die verfassungs- und vilkerrechilichen Rahmenbedingungen

1. Friedenssicherungsaktionen der Vereinten Nationen

Die Beteiligung deutscher Streitkrifte an Friedenssicherungsaktionen der Vereinten
Nationen findet ihre verfassungsrechiliche Grundlage in Art. 24 Abs. 2 GG, soweit
es sich um eine typischerweise mit der Zugehdrigkeit zu den Vereinten Nationen
verbundene Aufgabe handelt und der Einsatz nach den Regeln dieses Systems
kollektiver Sicherheit stattfindet.® Die jeweilige Aktion muf3 von dem zusténdigen
Organ beschlossen werden und in der Satzung der Vereinten Nationen zumindest
angelegt sein. Friedenstruppen und ihre friedenssichernden Einsétze sind somit,
obgleich insoweit Organisationsformen und Handlungsbefugnisse aus Kapitel VI
und VII SVN kombiniert werden®, Bestandteil des VN-Systems, hat sich das
,,Blauhelm“-Konz‘ept doch in der praktischen Handhabung der Satzung entwickelt.
Dies war dem Gesetzgeber im Zeitpunkt seiner Zustimmung zu dem im Jahre 1973
vollzogenen Beitritt der Bundesrepublik Deutschland zur Organisation der Ver-
einten Nationen'® auch bekannt. Folglich macht es auch keinen Unterschied, ob die
Friedenstruppen hinsichtlich des Waffeneinsatzes auf Selbstverteidigung be-
schrankt sind oder ob dieser der Sicherung bzw. Durchsetzung des Mandats zu die-
nen bestimmt ist."! Auch das sog. ,multifunctional peacekeeping®, wie es gegen-
wirtig durch IFOR praktiziert wird, ist, wie sich aus der ,,Agenda fiir den Frieden“
und ihrem Nachtrag'? ergibt, in ausreichendem MaBe in der SVN angelegt. Dies gilt
erst recht in bezug auf militdrische ZwangsmaBnahmen. Eines Sonderabkommens
gemiB Art. 43 SVN bedarf es nicht. Militéreinsitze konnen auch mit den Vereinten
Nationen ad hoc freiwillig gestellten Truppen durchgefiihrt werden. Die entspre-
chende Vereinbarung bedarf nicht der Zustimmung des Gesetzgebers nach Art. 59
Abs. 2 GG."* Hervorzuheben ist in diesem Zusammenhang, daB die Bundesregie-
rung aus verfassungsrechtlichen Grﬁpden nicht gehindert ist, aufgrund eines Stand-
by-Arrangements den Vereinten Nationen Streitkrifte auch fiir Einsétze zur Verfii-
gung zu stellen, die nicht in Europa oder in dessen Umfeld stattfinden. Die Bundes-
regierung hat dcmgemaB kﬁrzlwh 1hr§ Bereitschaft bekundet, ,,in Einzelfillen aktiv
an Konfliktlosungen in anderen Regionen* teilzunehmen.'* Da auch bei Einsétzen

_d__f‘s—
g BVerfGE 90, 286, 345.
8 End., 352, Zur Rechisgrundlage vel, auch J. Abr. Frowein, Der vlkerrechiiche Status von VN-Frie-
denstruppen und seine Bedeutung fur das deutsche Recht, in: ders./T. Stein (Anm ;)Vgn lvﬁ E ;e
7 vom 6.6.1973 (BGBL 1 S. 430). .5), 8. 1-15, 3,
ozu M. Bothe, nach Art. 38, Rdn. 37, in: B. Simma (Hsg.), Charta der Vereinten Nati ‘
11 E&emar’ Miinchen 1591. g.) r Vereinten Nationen — Kom-
12 genda fir den Frieden, UN Doc. A/47/277-S/24111 teilweise abgedruckt in: Europa-Arch
(1352), D 65 ff); Nachirag UN Doc. AJSO/60. Dazu W. Hentschel . Heinegg e o
genda fiir den Frieden™ — Nichts eues zur Friedenssicherung - Hul . » Der
;r?af‘monsschrifteg 1995 (Heft 2), S. 77-82 erung manitiires Volkerrecht — Infor-
13 BVerfGE 90, 286, 378 f.
die Antwort der Bundesregierung auf Frage 31 der G Anfrage (BT- |
1 Sl)ﬂucks. 13/5181 vom 2.7.1996. g roBen Anfrage (BT-Drucks. 13/4287), BT

10 Geset

89

[ A N Y



der Bundeswehr im Rahmen von Friedenssicherungsaktionen der Vereinten Natio-
nen den multinationalen Befehlshabern lediglich ,,operational command* bzw.
woperational control®, nicht aber ,,full command* iibertragen wird, kommt nicht Art.
24 Abs. 1 GG zur Anwendung." Es handelt sich vielmehr, da cs an der ,,Durch-
griffswirkung® fehlt, um eine ,,Beschriinkung von Hoheitsrechten® im Sinne von
Art. 24 Abs. 2 GG, die von der Zustimmung des Gesetzgebers zum Beitritt zu den
Vereinten Nationen umfaBt ist. In diesem Zusammenhang sei betont, daB die die
Befehlsstrukturen kennzeichnenden Begriffe nicht immer einheitlich verwendet
werden. '¢

Umstritten bleibt allerdings nach wie vor, ob auch eine Beteiligung deutscher
Streitkrifte an Aktionen vom Typ ,,Golfkrieg II von der verfassungsrechtlichen
Ermichtigung in Art. 24 Abs. 2 GG gedeckt wiire."” Wie Bothe kurz nach Verkiin-
dung zu Recht feststellte, 148t sich der verfassungsgerichtlichen Entscheidung nicht
eindeutig entnehmen, daB die Deutschen an einem Konflikt nach dem Modell des
Golfkriegs teilnehmen konnten.'® Gleichwohl steht damit nicht fest, daB ein Einsatz,
fiir den lediglich eine Erméchtigung durch den Sicherheitsrat erfolgt ist, der aber
nicht unter seiner militirischen Befehlsgewalt durchgefiihrt wird, auBerhalb des
Rahmens der Vereinten Nationen stattfindet. Das wire in der Tat nur dann zwei-
felsfrei der Fall, wenn der Sicherheitsrat géinzlich untitig bliebe und die Bundes-
regierung — auberhalb von NATO und WEU - sich zur (vélkerrechtlich zuldssigen)
Nothilfe entschlieBen wiirde.' Nun soll hier nicht die im Schrifttum bereits aus-
giebig gefiihrte Diskussion iiber die rechtliche Einordnung der mit Resolution 678
den mit Kuwait kooperierenden Staaten erteilten Ermiichtigung fortgefiihrt werden,
sind doch die Argumente ausgeschopft.?® Vielmehr wollen wir uns darauf beschrin-
ken, uns unter Hinweis auf den Inhalt dieser und der nachfolgenden Resolutionen®,
auf Art. 48 SVN sowie auf die Unterscheidung zwischen der organisationsrecht-
lichen Zurechnung von Streitkriften einerseits und der funktionell-rechtlichen Qua-
lifikation einer Aktion als der eines kollektiven Sicherheitssystems andererseits®

15 BVerfGE 90, 286, 353. Zu diesen Begriffen vgl. ZDv 1/50 (insoweit wiedergegeben ebd., 308). .

16 Vgl. etwa NATO's New Force Structures, NATO Basic Factsheet No. 5 (January 1996), wo sich die
folgende Feststellung findet: ,In general most NATO forces remain under full national command in
peacetime. Exceptions to this rule are the integrated staffs in the various NATO military headquarters;
parts of the integrated air defence structure, including the Airborne Early Warning and Control Sys-
temt (AWACS) forces; some communications units; and the Standing Naval Forces as well as other ele-
ments of the Alliance’s Reaction Forces* (Hervorhebungen vom Verf.).

17 Dafiir G. Nolte, ZabRV 54 (1994), 660 ff.; D. Konig, GYIL 38 (1995), 127; C. Kress, ICLQ 44
(1995), 417, dagegen Ch. Tomuschat, AFDI XL (1994), 375; W. Schroeder, JuS 1995, 404

18 M. Bothe, Riitsel aus Karlsruhe, Der Spiegel 30/1994, S. 28-29.

19 Beachte, daB sich Nolte (ZaSRV 54 [1994], 684) nur auf den Fall bezieht, daB Nothilfe im Rahmen
von NATO und WEU geleistet wird.

20 Vgl. u. a. O. Schachter, United Nations Law in the Gulf Conflict, AJIL 85 (1991), 452-473; Ch.
Greenwood, Iraq's Invasion of Kuwait: Some Legal Issues, NZWehr 1991, 45-57; M. Pechstein, Der
Golfkrieg - Vilkerrechtliche und grundgesetzliche Aspekte, Jura 1991, 461-467. ‘

21 Dazu W. Heintschel v. Heinegg, Die Resolution 687 (1991) des Sicherheitsrats der Vereinten Natio-
nen — Die Bedingungen filr das Zustandekommen eines formlichen Waffenstillstands zwischen dem
Irak und den mit Kuwait kooperierenden Staaten, Humanitires Vélkerrecht — Informationsschriften
1991 (Heft 1/2), S. 38-42.

22 G. Nolte, ZatRV 54 (1994), 661 1.

90



fiir die Vercinbarkeit cines lediglich aul eine Ermiichtigung des Sicherheitsrats

gestiitzten Einsatzes der Bundeswehr mit Art. 24 Abs. 2 GG auszusprechen.

Lediglich vereinzelt ist bislang crortert worden, ob auch cin Einsatz auf der Grund-
lage einer Empfchlung der Generalversammlung oder des Sicherheitsrats im Rah-

men des VN-Systems erfolgen und damit von Art. 24 Abs. 2 GG erfalit wiirde,?

GemiB Art. 39 SVN kann der Sicherheitsrat auch Empfehlungen zur Aufrecht-
erhaltung oder Wiederherstellung des internationalen Friedens und der Sicherheit

eben, denen freilich keine rechtliche Bindungswirkung zukommt. Daher stellen
darauf gestiitzte Aktionen keine ZwangsmaBnahmen dar. Wenngleich der Sicher-
heitsrat mit einer Empfehlung in aller Regel auch seiner Rechtsiiberzeugung Aus-
druck verleihen wird und daher moglicherweise eine Vermutung fiir die Recht-
miBigkeit der empfohlenen Malinahme spricht®, ist sie funktionell-rechtlich nicht
mehr als solche der Vereinten Nationen zu qualifizieren, da es an dem erforderli-
chen MindestmaB an Kontrolle durch den Sicherheitsrat fehlt. Sie erfolgt dann zwar

noch ,,nach den Regeln®, nicht aber ,,im Rahmen“ der Vereinten Nationen.

Nichts anderes gilt, wenn die Generalversammlung von den mit Resolution 377
(V)* geschaffenen Eingriffsmoglichkeiten Gebrauch macht. Danach soll sie befugt
sein, den Mitgliedstaaten Empfehlungen fiir KollektivmaBnahmen zu geben, wenn
die Voraussetzungen des Art. 39 SVN vorliegen und der Sicherheitsrat sich mit der
petreffenden Situation befaBt hat, aber infolge des Fehlens der Einigkeit seiner
standigen Mitglieder bei der Ausiibung seiner Hauptverantwortung fiir die Wah-
rung des internationalen Friedens und der Sicherheit gescheitert ist.”® Wenngleich
gute Griinde fur die RechtmiBigkeit der uniting-for-peace-Resolution sprechen”, so
daB auch eine Empfehlung von KollektivmaBnahmen im Einklang mit der SVN
steht, handelt es sich auch in diesem Fall nicht mehr um eine Aktion ,,im Rahmen*

der Vereinten Nationen.

DemgeméB kommt Art. 24 Abs. 2 GG bei Vorliegen lediglich einer Empfehlung
der Vereinten Nationen als verfassungsrechtliche Grundlage nicht in Betracht, es
sei denn, die Bundeswehr wiirde im Rahmen von NATO oder WEU zum Einsatz
kommen. Es kommt dann in der Tat darauf an, ob Art. 87a Abs. 2 GG als ,,zweites
Standbein‘ herangezogen werden kann,?

23 D. Blumenwitz, Entsendegesetz (Anm. 6), S. 322; W. Schroeder, JuS 1995, 400.

24 SoJ. Abr. Frowein, in: B. Simma (Anm. 11), Art. 39 Rdn. 31 ff,, 34.

25 UN Doc. GA/RES/377 (V) vom 3.11.1950.
Es kann in diesem Zusammenhang, wie die jiingsten Ercignisse zeigen, keineswegs davon di

% sein, ,mit Ende des Kalten Krieges habe sich die Pattsituation im Siche—rheitsszt er%«edﬁgt'gnsc()i lga%edq.g
Resolution kiinftig mch( meﬂt}r angewendet werden diirfte. So aber W. Schroeder, JuS 19§S 400 ie
Dazu statt vieler B. Nolte, Stichwort: Uniting for Peace, in: R. Welfrum , :

7 Nationen, 2. Aufl., Miinchen 1991, lfrum (Hrsg.), Handbuch Vereinte

28 D. Blumenwitz, Entsendegesetz (Anm. 6), §. 322.
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2. Das Erfordernis vorheriger parlamentarischer Zustimmung
a) Zum Anwendungsbereich des ,,Parlamentsvorbehalts*

Auch wenn der Einsatz deutscher Streitkrifte nach Art. 24 Abs. 2 GG verfassungs-
rechtlich gerechtfertigt ist, weil er im Rahmen und nach den Regeln des Systems
kollektiver Sicherheit der Vereinten Nationen erfolgt, bedarf es noch der — regel-
miBig vorhergehenden — parlamentarischen Entscheidung iiber den konkreten Ein-
satz. Dieses Zustimmungserfordernis gilt bei Einsitzen der Bundeswehr im Rahmen
von Resolutionen des Sicherheitsrats unabhiingig davon, ob den Streitkriiften
Zwangsbefugnisse nach Kapitel VII SVN eingerdumt sind und wie die Kommando-
strukturen ausgestaltet sind.” Ist man bereit, der vorrangig rechtshistorischen Her-
leitung des , Parlamentsvorbehalts* durch das Bundesverfassungsgericht zuzustim-
men, so ist diese klare Bestimmung seines Anwendungsbereichs durchaus zu begrii-
Ben, sind doch — wie das Gericht zu Recht feststellt — ,,die Grenzen zwischen tradi-
tionellen Blauhelmeinsétzen und solchen mit der Befugnis zu bewaffneten Siche-
rungsmaBnahmen in der Realitét flieBend geworden“.*® Allerdings stellt sich die
Frage, worin der Unterschied zwischen dem Einsatz im Rahmen von UNOSOM II
und der ausdriicklich vom Zustimmungserfordernis ausgenommenen Verwendung
von Personal der Bundeswehr fiir Hilfsdienste und Hilfeleistungen im Ausland
liegt. Eine Abgrenzung nach den jeweiligen Befugnissen kommt nicht in Betracht.
Auch bei Hilfsdiensten und Hilfeleistungen im Ausland ist den Soldaten der Waf-
feneinsatz zur Selbstverteidigung gestattet. Auf die grundsitzliche Zulissigkeit des
Waffeneinsatzes kommt es daher ebensowenig an wie auf die tatséchlich iibernom-
mene und durchgefiihrte Aufgabe. Entscheidend ist vielmehr, ob die Soldaten in
bewaffnete Unternehmungen einbezogen sind. Das ist nicht nur dann der Fall, wenn
sie einen Kampfauftrag erfiillen oder zum Waffeneinsatz zur Durchsetzung des
Mandats ermiichtigt werden, sondern auch, wenn sie, wie in Somalia, zwar lediglich
logistische Unterstiitzung, humanitire Hilfe oder in sonstiger Weise Hilfsdienste
leisten, aber in eine Kommandostruktur einbezogen sind, die ein auf Kapitel VII
SVN gestiitztes Mandat erfiillt. Nicht die deutsche Beteiligung, sondern die Aktion
als Ganze ist mithin fiir die Abgrenzung entscheidend. Allgemein liBt sich sagen,
daB das Zustimmungserfordernis immer dann gilt, wenn in bezug auf das Einsatz-
gebiet’’ die Voraussetzungen von Art. 39 SVN bejaht worden sind oder es iiber-
haupt an friedlichen Rahmenbedingungen fehlt.*? Friedliche Rahmenbedingungen
herrschen beispielsweise bei der Hilfe in Katastrophenfillen, aber auch dann, wenn
der internationale Friede oder die internationale Sicherheit wiederhergestellt sind.
Vom Zustimmungserfordernis ausgenommen war demgemsB auch der Einsatz deut-
scher Minenabwehrverbinde im Persischen Golf.

Der Vollstindigkeit halber sei im Zusammenhang mit dem Anwendungsbereich des
»Parlamentsvorbehalt“ darauf hingewiesen, daB die bloBe Mdglichkeit der Ver-

29 BVerfGE 90, 286, 387,

30 Ebd., 387 f.
31 Demgemii8 bedurften die deutschen Hilfsfliige nach Goma wihrend der Ruanda-Krise nicht der Zu-

stimmung des Bundestages.
32 Ebenso W. Schroeder, JuS 1995, 405.
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wicklung in bewaffncte Auscinandersetzungen das Zustimmungserfordernis noch
nicht auslost.” Da das Bundesverfassungsgericht nur den konkreten Einsatz von der
vorherigen Zustimmung des Bundestages abhiingig macht, ist die Bundesregierung
aus verfassungsrechtlichen Griinden nicht gehindert, sich an der Planung von Aus-

landseinsitzen zu beteiligen.

b) Zum Umfang der Zustimmung

Der unmittelbar aus der Verfassung herzuleitende Parlamentsvorbehalt dient der
Kontrolle der Bundesregicrung und bewirkt die Mitiibernahme der Verantwortung
des Parlaments fir den konkreten Auslandseinsatz der Streitkrifte. Indes wird
durch das Zustimmungserfordernis der der Regierung von der Verfassung fiir
auBenpolitisches Handeln gewihrte Eigenbereich exekutiver Handlungsbefugnis
und Verantwortlichkeit nicht beriihrt. Daher wird dem Bundestag weder eine In-
itiativbefugnis noch eine Kompetenz hinsichtlich der Modalitéten, den Umfang und
die Dauer eines Einsatzes verlichen.”® Vielmehr ist das Parlament darauf be-
schrinkt, einem von der Bundesregierung beabsichtigten Einsatz die Zustimmung
zu erteilen oder zu versagen. Die parlamentarische Kontrolle und Mitiibernahme
von Verantwortung sind mithin auf das Ob eines Einsatzes beschrinkt. Das Wie
bleibt dem Eigenbereich der Regierung vorbehalten. Allerdings konnen sich die
Umstiinde eines Einsatzes durch unvorhersehbare Ereignisse derart dndern, dafl
eine Aktion schnell einen anderen Sinn erhilt. Dann aber stellt sich die Frage, ob es
entweder einer erneuten bzw. erweiterten parlamentarischen Legitimation bedarf
oder ob der Bundestag gar zur Riicknahme seiner Zustimmung berechtigt wire.

Die Antwort wird sich in aller Regel aus dem Bundestagsbeschlul und seinen
Grundlagen ergeben. Die bisherige Praxis verdeutlicht, dal die Antriige der
Bundesregierung nicht auf das Ersuchen beschrinkt sind, der Bundestag moge
beispielsweise dem Finsatz bewaffneter Streitkrifte in Bosnien-Herzegowina
Zugtimmcn.“ Vielmehr wird immer auch der jeweilige, vergleichsweise detaillierte
Kabmettsbeschluﬂ in Bezug genommen und in der Begriindung im Wortlaut wie-
dergegeben.3‘6 Dann aber, um bei dem Beispiel zu bleiben, erstreckt sich die parla-
mentarische Legitimation des deutschen Beitrags zur Absicherung des Friedensver-
trages von Dayton von vornherein auf die in der BeschluBvorlage dargelegten
Modalitdten und vor allem auch auf den dort genannten Zeitraum von ,ldngstens

f

13 D Blumenwitz, Entsendegesetz (Anm. 6), 8. 316,

34 BVerfGE 90, 389. 1o

5 BT Drucks. 12/8303 vom 19.7.1954 (Deutsche Beteiligung an MaBnahmen von NATO und

3 Durchsetzung von Beschlilssen des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen zum Adfia-Em::IEg;#é
Flugverbot iiber Bosnien Herzegowina); BT Drucks. 13/1802 vom 26.6.1995 (Deutsche Beteiligung
an den MaBnahmen zum Schutz und zur Unterstitzung des schnellen Einsatzverbands im friheren
Jugoslawien einschlieBlich der Unterstiltzung eines eventuellen Abzugs der VN-Friedenstruppen), BT
Drucks. 13/3122 vom 28.11.1995 (Deutsche Beteiligung an den militirischen MaBnahmen zur Absi
cherung des Friedensvertrages fir Bosnien-Herzegowina), BT Drucks. 13/3708 '(Deuts‘cill‘
Beteiligung an der Unterstiltzung der VN-Ubergangsadministration fiir Ostslawonien [United Nati .
Bt onal Administration for Eastern Slayonia, Baranja and Western Sirmium = UNTAES) durch
die multinationale Friedenstruppe fiir Bosnien-Herzegowina [IFORY). urch

15 Mit dieser Praxis verhindert die Bundesregierung in der Tat di )

36 682 f.) beschworenen Gefahren. J ie von G. Nolte (ZabRV 54 [1994),
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zwolf Monaten“.”” Sollen die deutschen Verbiinde andere als dic im Kabinetls-
beschlull genannten Aufgaben iibernehmen oder dort linger verweilen, fehlt ¢s an
der erforderlichen parlamentarischen Zustimmung, so daf3 es in der Tat eines erneu-
ten bzw. erweiterten Bundestagsbeschlusses bedarf. Dies ist, wenn man so will,
eine Folge der Praxis der Bundesregierung, ihren von der Verfassung fiir au3en-
politisches Handeln gewihrten Eigenbereich exekutiver Handlungsbefugnis und
Verantwortlichkeit freiwillig zu beschriinken. Daraus darf jedoch nicht die Schluf-
folgerung gezogen werden, eine erneute bzw. erweiterte Zustimmung sei bereits
immer dann erforderlich, wenn sich, etwa bei einer Eskalation, dic im Zeitpunkt der
BeschluBfassung gegebenen Umstiinde éndern.’® Es sei daran erinnert, daB das
Bundesverfassungsgericht alle Einsitze bewaffneter Streitkrifte im Rahmen von
Resolutionen des Sicherheitsrats dem Zustimmungserfordernis unterstellt, eben weil
die Grenzen zwischen den verschiedenen Einsatzformen in der Realitit flieBend
geworden sind und der Begriff der Selbstverteidigung heute in einem aktiven Sinne
verstanden wird. Jedem Einsatz ist somit die Moglichkeit der Eskalation immanent.
Allenfalls bei einer grundlegenden Anderung der bei der BeschluBfassung gegebe-
nen Umstdnde und Einsatzbedingungen wird man daher einen erneuten bzw. er-
weiterten Legitimationsakt fordern kénnen. Die Grenzziehung erscheint insoweit
unproblematisch, wird doch, wenn sich die Umstiinde tatsichlich derart &dndern
sollten, daB ein Einsatz einen génzlich anderen Sinn erhilt, in aller Regel ein er-
weitertes bzw. neues Mandat des Sicherheitsrats erforderlich werden.

Ist ein konkreter Einsatz bei einer grundlegenden Anderung der Umstinde oder im
Falle der Selbstbeschrinkung der Bundesregierung nicht mehr von der Zustimmung
des Bundestages umfaBt und damit verfassungswidrig, bleibt noch die Frage nach
der Riicknehmbarkeit der Zustimmung, wenn der Einsatz noch im Rahmen der par-
lamentarischen Zustimmung verbleibt. Das Bundesverfassungsgericht beschrankt
sich insoweit auf die Feststellung, der Bundestag konne ,,lediglich einem von der
Bundesregierung beabsichtigten Einsatz seine Zustimmung versagen oder ihn, wenn
er ausnahmsweise ohne seine Zustimmung schon begonnen hat, unterbinden*.*
Wenn im Schrifttum geltend gemacht wird, dies sei nicht notwendig abschlieBend
gemeint®, so wird iibersehen, daB sich das ,lediglich* auch auf den zweiten Teil
des Nebensatzes bezieht. Auch ist nichts dafiir ersichtlich, daB die der Bundesregie-
rung vorbehaltene Bestimmung der Dauer in einem engen Sinne, d. h. eines
Zeitrahmens verstanden werden muB, den das Parlament ,sinnvollerweise nur
verantworten konnte*.*' Hierdurch wiirden angesichts der Konturenlosigkeit solcher
Begriffe wie ,,sinnvoll“ die verfassungsgerichtlichen Vorgaben und der exekutive
Eigenbereich unnétig aufgeweicht oder gar bedeutungslos. Zwar trifft es zu, dafl die
Forderung, der Bundestag sei bei seiner BeschluBfassung an die mit seiner Zustim-
mung zustande gekommenen rechtlichen Festlegungen iiber den Einsatz bewaff-

37 So Zf. 5 des in BT Drucks. 13/3122 wiedergegebenen Beschlusses der Bundesregierung vom
28.11.1995,

38 So aber G. Nolte, Za6RV 54 (1994), 681. Offengelassen von D, Blumenwirz, Entsendegesetz (Anm.
6), 8. 316.

39 BVerfGE 90, 286, 389,

40 G. Nolte, ZaSRV 54 (1994), 680.

41 G Nolte, ZasRV 54 (1994), 681.
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neter Streitkrifte gebunden, auf das vom Bundestag einzuhaltende Verfahren bezo-
gen ist und der Wortlaut der Urteilsbegriindung insoweit keine eindeutigen Aussa-
gen gegen cine Riicknahmebefugnis ergibt. Die — abschlieBend gemeinte — Bestim-
mung der Grenzen des Zustimmungserfordernisses erfolgt aber im Anschluf3 an die-
se Ausfithrungen zum Verfahren. Darf der der Regicrung von der Verfassung ge-
wihrte Eigenbercich durch den Parlamentsvorbehalt nicht beriihrt werden, ist die
Riicknahme einer cinmal ertcilten Zustimmung mithin unzuléssig, wenn der betref-
fende Einsatz (noch) von ihr gedeckt ist, Nichts anderes folgt aus der Ausnahme-
vorschrift des Art. 1151 Abs. 2.1 GG, die den Bundestag berechtigt, den Vertei-
digungsfall jederzeit fiir beendet zu erkliren. Dabei kann hier dahinstehen, ob
Ausnahmevorschriften iiberhaupt analogiefihig sind. Angesichts der fehlenden
Vcrgleichharkcil der Interessenlage ist sie jedenfalls nicht auf Streitkrifteeinsétze
im Rahmen von kollektiven Sicherheitssystemen entsprechend anwendbar. Der
verteidigungsfall betrifft eben in erster Linie die Bundesrepublik Deutschland und
ihre Existenz. Im System des Grundgeselzes ist es durchaus konsequent, die Ent-
scheidung dariiber dem Parlament als einzigem unmittelbar demokratisch legiti-
mierten Organ vorzubehalten. Anders verhilt es sich im Bereich der auswirtigen
Beziehungen, zu dem auch der Auslandseinsatz der Streitkrifte im Rahmen von
Systemen kollektiver Sicherheit zu zihlen ist. Dieser ist weitgehend der Regierung
vorbehalten, weil er trotz der vom Bundesverfassungsgericht durchaus in seine
Uberlegungen einbezogenen Moglichkeit der Eskalation eben nicht von einer dem
Veﬁcidigungsfall vergleichbaren ,,potentiell existentiellen Bedeutung*“* ist.

Obwohl die mit dem Parlamentsvorbehalt verbundenen Schwierigkeiten in Theorie
und Praxis nicht uniiberwindbar sind, sollte aus Griinden der Rechtssicherheit und
Rechtsklarheit in der Tat nicht nur ein ,Entsendegesetz**, sondern auch die mit
Art. 24 Abs. 1 GG zur Verfiigung stehende Moglichkeit der einfachgesetzlichen
{bertragung von Hoheitsrechten* ernsthaft in Erwigung gezogen werden.

1. Moglichkeiten einer deutsch-franzdsischen Zusammenarbeit
bei Friedenssicherungsaktionen der Vereinten Nationen

1. Gemeinsame Aktionen auflerhalb bestehender Biindnisstrukturen

Fiir eine deutsch-franzosische Zusammenarbeit bei Friedenssicherungsaktionen der
Vereinten Nationen, die nicht unter Nutzbarmachung oder im Rahmen bestehender
Biindnisstrukturen stattfindet, sind unterschiedliche, iiber gemeinsame Ubungen
und Manover hinausgehende Szenarien denkbar. Angesichts entsprechender Uber-
Jegungen etwa unter den Mitgliedstaaten der WEU konnten Deutschland und
Frankreich zum Zweck der Friedenssicherung eine ,,coalition of the willing“*’ bil-

—f‘—
42 G. Nolte, ZaBRV 54 (1994), 682.
43 D. Blumenwitz, Entsendegesetz (Anm. 6), passim.
44 G. Nolte, ZaGRV 54 (1994), 676 {.
5 So der WEU-Ministerrat in Abs. 162 seiner Erkldrung von Madrid vom 14. Novemby
4 Council of Ministers, Buropean Security: a Common Concept of the 27 WEU C Slrr?tr;‘lese‘l: (1292 , hWEU
marvin.stc.nato.mt:70/0O/Other_Intemationaljweu/COM/concepte_tx[)_ gopher://
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den oder gemiB dem sog. ,,lcad-nation“-Modell auf eine Krise reagieren.® Indes ist
es miiBig, dariiber zu spekulieren, solange es an den fiir einc Zusammenarbeit im
eigentlichen Sinne dieses Begriffs unabdingbaren bi- bzw. multilateralen Strukturen
oder gar an dem politischen Willen fehlt.

a) Sanititsdienste

Was vorhandene Strukturen anbelangt, so kann zunichst auf die Vereinbarung vom
30. November 1993 zwischen den Verteidigungsministern®’ der beiden Lénder
hingewiesen werden. Diese hat zum Ziel, den ,,gemeinsamen Einsatz der Mittel der
Vertragsparteien zur sanititsdienstlichen Unterstiitzung im Rahmen humanitérer
Hilfeleistung zu regeln und zu koordinieren sowie die Planung, Vorbereitung und
Durchfiihrung dieser Aktionen zu erleichtern.” Wenngleich ausweislich von Art. 1
Abs. 1 vorrangig humanitire Hilfeleistungen in Lindern der Dritten Welt ins Auge
gefaBt sind, verdeutlicht der die Kostenerstattung regelnde Art. 11, daf Einheiten
des franzésischen und des deutschen Sanititsdienstes auch einer internationalen
Organisation, etwa den Vereinten Nationen, zur Verfiigung gestellt werden konnen.
Freilich ergeben sich in bezug auf diese Form der deutsch-franzosischen Zusam-
menarbeit keine nennenswerten volker- oder verfassungsrechtlichen Probleme, setzt
gemiB Art. 1 Abs. 2 die Anwendung der Vereinbarung doch voraus, daB die na-
tionalen zustindigen Stellen — das ist fiir die Bundesrepublik Deutschland das Aus-
wirtige Amt — unter Wahrung der nationalen verfassungsrechtlichen Grenzen den
Einsatz veranlaBt haben und die Regierung des Einsatzlandes dem zugestimmt hat.
Einer Zustimmung seitens des Bundestages bedarf es grundsitzlich nicht, es sei
denn, die Sanititseinheiten sind im vorstehenden Sinne in bewaffnete Unterneh-

mungen einbezogen.

b) Eurokorps

Wenngleich die humanitire Hilfeleistung jedenfalls auch ein Bestandteil von Frie-
denssicherungsaktionen der Vereinten Nationen sein kann, ist von weit grofierem
Interesse, ob Frankreich und Deutschland zudem iiber Strukturen verfiigen, die sie
in die Lage versetzen, militirische Einsitze zur Friedenssicherung eigenstindig
durchzufiihren. Im Jahre 1988 wurde nicht nur der gemeinsame Verteidigungs- und

46 Auch insoweit sei auf die Erklidrung von Madrid verwiesen, in deren Abs. 164 die WEU-Staaten er-
kliren: ,In addition to an individual nation's response to a crisis, there is also the possibility that a
cooperative response could be mounted by several nations acting under the direction of a 'lead
nation’ which would be responsible for the command arrangements for the operation, as well as other
aspects such as transport and common logistics. In this case, political support could be provided by
WEU, which could also help to coordinate national contributions to the operation. Such an operation
would remain however under the full responsibility of the individual nation or group of nations”
(Hervorhebungen vom Verf.).

47 Vereinbarung zwischen dem Bundesminister der Verteidigung und dem Minister der Verteidigung
der Franzsischen Republik iber die Zusammenarbeit des franzdsischen und deutschen Sanittitsdien-
stes bei gemeinsamen humanitéren Hilfeleistungen, Bonn, 30.11.1993.
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Sicherheitsrat geschaffen, sondern auch die Aufstellung der mittlerweile einsatz-
bereiten deutsch-franzésischen Brigade beschlossen.” Indes ist nichts dafiir ersicht-
lich, daB dieser gemeinsame Truppenverband gegenwiirtig als solcher fiir einen
Einsalz, sei es zur Hilfeleistung, sci es zu Kampfzwecken, ernsthaft in Betracht
gezogen wird oder werden kann. Dagegen spricht insbesondere, daff die deutsch-
franzésische Brigade seit dem 1. Oktober 1994 dem Eurokorps auch im Frieden mit
operational command unterstellt ist®, so daB ihr Einsatz allenfalls im Rahmen des

Eurokorps denkbar erscheint.

In diesem Zusammenhang wird mitunter gerne auf eine AuBerung des damaligen
franzdsischen Prisidenten Mirterand verwiesen, der einem Bericht von Le Monde
vom 24./25. Mai 1992, mithin cinen Monat vor Verabschiedung der Petersberg-
Erklirung, zufolge dic Auffassung vertreten haben soll, der Einsatz des Eurokorps
in Jugoslawien wire erortert worden, hitte es bestanden und lieBe es die deutsche

Verfassung zu.”

Das Eurokorps funktioniert nach dem Model] vertiefter Integration und ist in der
Tat nicht nur fiir die gemeinsame Verteidigung der Verbiindeten und fiir humanitire
Aufgaben vorgesehen, sondern auch fiir Einsitze zur Aufrechterhaltung und Wie-
derherstellung des Friedens im Rahmen der Vereinten Nationen.* Einem Einsatz
des Eurokorps stiinden mithin keine nennenswerten verfassungsrechtlichen Beden-
ken im Wege, wenn er auf der Grundlage einer Resolution des Sicherheitsrats er-
folgte und die erforderliche Beteiligung des Bundestages sichergestellt wire, da die
ermichtigten Staaten sich bei der Durchfiihrung selbstverstéindlich auch bestehen-
der integrierter Verbinde bedienen konnen.

' Angesichts der - freilich vagen — Aufgabenbeschreibung des Korps und der Art sei-
ner Bewaffnung wird angenommen, das Korps sei auch fiir Aktionen vom Typ
Golfkrieg II zum Einsatz auBerhalb Europas vorgesehen.” Dies mag zutreffen, be-
deutet indes nicht, daB Deutschland und Frankreich sowie die anderen mittlerweile
ebenfalls am Eurokorps beteiligten Staaten® seinem Einsatz auch auBerhalb beste-
hender Biindnisstrukturen zuzustimmen bereit sind. Endgiiltigen Aufschluf geben
iénnte lediglich die noch im Verhandlungsstadium befindliche ,,StraBburger Uber-
einkunft”, die den vertragsrechtlichen Rahmen fiir das Eurokorps bilden soll. Wie-

_—é—d—e__-s
' protokoll tiber die Schaffung eines deutsch-franzésischen Verteidigungs- und Sicherheitsrat .
48 27.1.1988, Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, BGBL. 198811, 8. 11 5?) (abgegrsdcita?gf
Europa-Archiv 1988, D. 131 £.). Dazu J. Jessel, Les protocoles du 22 Janvier 1988: Une ﬂDuvellé
étape de la coopération franco-allemande dans le domaine de la défense et de la sécurité, Annuaire
Frangais de Droit Intemational XXXIV (1988), 823-837. )

9 Zur deutsch-franzsischen Brigade vgl. K. Dau, Rechtliche Rahmenbedingungen einer deutsch-fran-
49 zﬁsische? Bngac_le.thé!‘q chntsglhng fiir _‘%ﬁl&rrecht 1989, 177-186, 178 fg.; P Klein/E. uppe”f%?e
utsch-franztsische Brigade als Beispiel fiir die Militdrische Integration E pert, 1
g:pier Nr. 53, Miinchen, Juli 1991, gr uropas, SOWI-Arbeits-
50 Das Eurokorps, Reihe Stichworte fiir die Offentlichkeitsarbeit und Truppeninformation (Stand: No-

vember 1993). ‘No
51 vgl. O Ischebeck, 30 Jahre nach dem Elysée-Vertrag, Sicherheit und Frieden 1993, 44-47, 47
52 Das Eurokorps (Anm. 50). .
53 O. Jschebeck, Sicherheit und Frieden 1993, 47.
54 Dies sind neben Deutschland und Frankreich Belgien, Luxemburg, Spanien und demniichst die Nje.-

derlande.
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wohl offen ist, ob die Parteien den Einsatz des Korps auf den Rahmen bestehender
Biindnisse und der weiterentwickelten Europiischen Union beschriinken oder es bel
der allgemein gehaltenen Aufgabenbeschreibung belassen werden, spricht die Ept—
wicklung der letzten Jahre wohl eher fiir eine Beschriinkung auf den Einsatz 1m
Rahmen von NATO und WEU.® Doch selbst wenn ein eigenstindiger Einsatz des
Korps theoretisch denkbar ist, ist die tatsichliche Moglichkeit eher skeptisch zu be-
urteilen. Es erscheint wenig plausibel, daB — wie Gordon® zutreffend feststellt -
Frankreich und Deutschland bereit wiren, Friedenswahrung, Friedenssicherung
oder humanitiire Einsiitze zu iibernehmen, deren Durchfiihrung ihre Verbiindeten
abgelehnt haben. Tatsichlich war es bislang wahrscheinlicher, daf3 Frankreich sol-
che Aktionen zusammen mit GroBbritannien (wie in Jugoslawien) oder den Ver-
einigten Staaten (wie in Somalia und im Irak-Kuwait-Konflikt) statt mit der Buq-
desrepublik Deutschland durchfiihrte.*” Diese Einschitzung wird, zumindest ind‘lna
rekt, selbst durch die gemeinsame Erklirung des deutsch-franzosischen Verteidi-
gungs- und Sicherheitsrates zum AbschluB der Tagung in Dijon am 5. Juni 1996
bestitigt, hat der Rat den gemeinsamen Willen beider Lander, der ,,deutsch-
franzosischen Zusammenarbeit im Bereich der Verteidigung und der Sicherheit
neuen Schwung zu verleihen®, doch ausdriicklich auf den europdischen Kontext
beschriinkt und im iibrigen die transatlantische Partnerschaft beschworen. Auch die
Bereitschaft der Bundesrepublik Deutschland, kiinftig in vollem Umfang auch an
militirischen Friedenssicherungsaktionen teilzunehmen, wird schwerlich eine ver-
stirkte, spezifisch deutsch-franzdsische Zusammenarbeit in diesem Bereich zur Fol-
ge haben. Im Gegenteil, die Anniherung Frankreichs an die Atlantische Allianz be-
ruht gerade auf der Erkenntnis, daB die Europder ohne Mitwirkung der USA zu
einem militdrisch abgestiitzten Krisenmanagement nicht in der Lage sind.

2. Gemeinsame Aktionen im Rahmen von NATO und WEU

Eine deutsch-franzésische Zusammenarbeit bei Friedenssicherungsaktionen der
Vereinten Nationen ist, wie die bisherige Praxis hinreichend zeigt, mithin wohl nur
vorstellbar, soweit sie im Rahmen von NATO und WEU stattfindet. Dies um so
mehr, als insbesondere das ,,multifunctional peacekeeping® umfassende und kom-
plexe Aufgaben stellt, die nur durch koordinierte MaBnahmen und nach Mallgabe

55 Es besteht Ubereinstimmung zwischen den beteiligten Staaten, daB das Eurokorps gleichgewichtig
sowohl Aufgaben im Rahmen der Nordatlantischen Allianz als auch der Westeuropiischen Union
ibernehmen kann. Einzelheiten iiber seinen Einsatz im Rahmen der NATO enthiilt das sog.
SACEUR-Abkommen vom 21. Januar 1993. Bei der Ministertagung der WEU am 19. Mai 1993 ha-
ben Deutschland und Frankreich das Eurokorps als ,Forces Answerable to WEU* (FAWEU) benanat.
Die Beziehungen zwischen der WEU und dem Eurokorps als FAWEU sind in besonderen Vereinba-
rungen geregelt. Vgl. Das Eurokorps (Anm. 50).

56 Ph. H. Gordon, Die deutsch-franzbsische Partnerschaft und die Atlantische Allianz, Arbeitpapiere zur
internationalen Politik Nr. 82, Bonn 1994, S. 27. Vgl. auch K. Feldmeyer, Mit dem Eurokorps nach
Bosnien?, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29. Septermnber 1995, S. 1. .

57 Zur franzosischen Sicht des Eurokorps vgl. auch A. Sauder, Souverinitit und Integration. Franztsi-
sche und deutsche Konzeptionen europiischer Sicherheit nach dem Ende des Kalten Krieges (1990 -
1993), Baden-Baden 1995, S. 292 ff.

58 http://www.bundesregierung.de/inland/bpa/bulletin/96061912.html.

98



bestehender Verfahren erfiillt werden kénnen.™ Gegenwirtig verfiigt nur die NATO
iiber dic erforderlichen Strukturen und Fihigkeiten. Indes werden zur Zeit auch die
operationellen Fihigkeiten der WEU aufgebaut.®® Bevor die faktischen Méglich-
keiten eines gemeinsamen Vorgehens im Rahmen dieser beiden Organisationen
einer niheren Betrachtung unterzogen werden konnen, bedarf es indes einer Kl4-
rung der mit dem Zusammenwirken von Sicherheitssystemen verbundenen Rechts-

fragen
a) Rechtsprobleme des Zusammenwirkens kollektiver Sicherheitssysteme

Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts umfafit die Einwilligung des Ge-
setzgebers in die Einordnung der Bundesrepublik Deutschland in ein System gegen-
seitiger kollektiver Sicherheit und in die damit einhergehende Beschrénkung von
Hoheitsrechten gemifl Art. 24 Abs. 2 in Verbindung mit Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG
auch die Beteiligung deutscher Soldaten an militdrischen Unternehmungen auf der
Grundlage des Zusammenwirkens von Sicherheitssystemen in deren jeweiligen
Rahmen.®' Eben weil die Zusammenarbeit ,,im jeweiligen Rahmen* der beteiligten
Systeme erfolgen muB, ist auch bei einer zundchst auf Art. 24 Abs. 2 GG
beschrinkten Beurteilung® von entscheidender Bedeutung, auf welche vilkerrecht-
lichen Grundlagen sie gestiitzt werden kann.” In diesem Zusammenhang stellen

sich zwei Fragen:

Nach MaBgabe welcher Vorschriften ist der Sicherheitsrat berechtigt, Organi-
sationen wie NATO und WEU in seine Friedenssicherungsaktionen
einzubeziehen?

Wird mit den konkreten Einsétzen der Aufgabenbereich der mit der Durchfiih-
rung betrauten Systeme/Organisationen gewahrt?

aa) Das Rechtsverhiltnis zwischen den Vereinten Nationen und der NATO bzw.
WEU

In bezug auf die NATO- und WEU-Einsitze im ehemaligen Jugoslawien be-
schrankt sich das Bundesverfassungsgericht auf die Feststellung:

_Durch die im Rahmen von NATO und WEU durchgefiihrten Operationen leisten deren
Mitgliedstaaten ihren Beitrag zur Durchsetzung des fir sie als Mitglieder der Vereinten

———

59 Vgl. statt vieler D. Lightburn, NATO and the Challenge of Multifunctional Peacekeeping, NA! N
view 44 (1996, No. 2), 10-14. Lighrburn zufolge zeichnet sich das , ’m‘u‘lﬁﬁuncti(fnfl piacek;(siﬁe“
durch folgende Charakteristika aus: ,.security conditions that are complex, unpredictable and dang eg} g
ous combined with a serious humanitarian situation of some description (for example, starvation
terror, ethnic cleansing, mass refugee movement, genocide).” ' )
vVel. allein den Bericht der Bundesregierung iiber die Tatigkeit der Westeuropaisch ion fiir di

60 Ze;gilt vom 1. Januar bis 30, Juni 1996, BT Drucks, 13/5463 vom 28.8.1996. opdischen Union filr die

61 BVerfGE 90, 2‘86_5, 351. p
 Es trifft folglich nicht zu, daB die volkerrechtlichen Kompetenzen nur fiir Art,

62 deutung sind. So aber G. Nolte, Za6RV 54 (1994), 659.9 1t. 59 Abs. 2 GG von Be-
Es soll hier r}icht Gt;:gen_stand der Untersuchung sein, ob Defensivbiindnisse Sys .
mllekﬁtive:(ri %lflggm’gen sein llfﬁlr;nﬁ?- Jedst%:ni:all?l sind nach Auffassung des B‘jeersfgt(%mgogg%eﬁmgei%gfe §

ATOun ysteme kollektiver Sicherheit im Sinne von Art. 24 il e e L
gie Friedenswahrung verpflichtet sind. Abs. 2 GG, weil sie strikt auf
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Nationen gemiB Art. 41 in Verbindung mit Art. 48 SVN verbindlichen Embargos. Im in-
stitutionellen Rahmen dieser internationalen Organisationen erfitllen die daran beteiligten
Mitgliedstaaten ihre Pflicht zur Unterstiitzung der Sicherheitsrats-Beschlilsse. NATO und
WEU werden auf diese Weise in das VN-Friedenssicherungssystem cinbezogen. Sie stit-
zen ihr Handeln ausweislich der Ratsbeschliisse vom 10. Juli 1992 auf die die Mitglied-
staaten der Vereinten Nationen autorisierenden Sicherheitsrats-Beschliisse Nrn. 713, 724
und 757. Gleiches gilt fir die von der NATO ausgefithrtc Aufgabe, mit ihrem Frith-
warnverband AWACS das vom Sicherheitsrat der Vereinten Nationen verhiingte Flug-
verbot im Luftraum iiber Bosnien-Herzegowina gem48 den Resolutionen Nrn. 78£dund
816 zu tiberwachen und seine Einhaltung nétigenfalls militdrisch durchzusetzen.”

Unter Hinweis auf die Oberhoheit des Sicherheitsrats ist im Schrifttum daraus ge-
folgert worden, , les unités de I'OTAN sont réduites au rble de bras exécutif, servi-
teur de I'ONU*, sie mithin lediglich Hilfsfunktionen erfiillten.” Gleichwohl bleibt
offen, gemiB welcher Rechtsgrundlage der Sicherheitsrat NATO und WEU in das
Friedenssicherungssystem der Vereinten Nationen einbezogen hat. In diesem Zu-
sammenhang begegnet man wiederholt der Position, das Rechtsverhiltnis zwischen
den Vereinten Nationen und NATO bzw. WEU bestimme sich nach Kapitel VIII
SVN.* NATO und WEU seien in ein Niheverhiltnis zu den Vereinten Nationen
geriickt, das es rechtfertige, sie zur Kerngruppe der gegenwirtig vorhandenen Re-
gionalorganisationen zu zihlen. DemgemiB diirften NATO und WEU jede
(Zwangs-)MaBnahme ergreifen, zu der die zustindigen Organe der Vereinten Na-
tionen sie erméichtigten.”” Rechtsgrundlage fiir den Einsatz des AWACS-Verbandes
und die NATQ-/WEU-Operationen in der Adria sei somit Art. 53 Abs. 1 5.2 SVN
in Verbindung mit der jeweiligen Resolution des Sicherheitsrats.®®

Diese Auffassung beruht indes auf einem in der Volkerrechtspraxis so nicht nach-
weisbaren Verstindnis der Begriffe ,regionale Abmachungen® und ,regionale Ein-
richtungen® in Art. 52 und 53 SVN. Ihr ist zwar zuzugeben, daB NATO und WEU
unter die entsprechenden Definitionen® subsumiert werden konnen, und dal dem
allein ihre Einordnung als Systeme kollektiver Selbstverteidigung nicht entgegenge-
halten werden kann.” Doch selbst wenn die Vereinten Nationen NATO und WEU
als regionale Abmachungen oder Einrichtungen anerkennen sollten, konnte diese
die Selbsteinordnung der beiden Staatenverbindungen nicht iiberwinden, die folg-
lich nicht unberticksichtigt bleiben darf. Nun mag die Entwicklungsgeschichte von
NATO und WEU einige Anhaltspunkte aufweisen, die fiir eine Qualifikation im
Sinne des Art. 52 SVN sprechen.” Fehit es aber an einer ausdriicklichen oder zu-

64 BVerfGE 90, 286, 354 f.

65 Ch. Tomuschat, AFDI XL (1994), 376.

66 G. Nolte, Die ,,neuen Aufgaben" von NATO und WEU: Vblker- und verfassungsrechtliche Fragen,
Za6RV 54 (1994), 95-123, 99 ff.; J. Niewerth/T. Rehr-Zimmermann, Der Einsatz der NATO zur
Streitbeilegung nach der UN-Charta. Eine Untersuchung der Uberwachung des Flugverbotes iiber
Bosnien-Herzegowina durch die NATO, Humanitiires V6lkerrecht — Informationsschriften 1994 (Heft
4), 186-194, 187 ff.

67 G. Nolte, ZabRV 54 (1994), 101, 113. 7

68 J. Niewerth/T. Rehr-Zimmermann, Humanittires V6lkerrecht — Informationsschriften 1994, 193.

69 Vgl. statt vieler W. Hummer/M. Schweitzer, zu Art. 52, Rdn. 30 ff,, in: B. Simma (Anm. 11),

70 G. Nolte, ZadRV 54 (1994), 98 ff.

71 Ebd.
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mindest konkludenten Erklirung, eine regionalc Abmachung oder Einrichtung im
Sinne von Kapitel VIII SVN scin zu wollen’, ginge die Anerkennung durch die
Vereinten Nationen ins Leere. Die WEU hat offengelassen, ob Kapitel VIII auf sie
anwendbar ist, und damit zu crkennen gegeben, daB sic jedenfalls gegenwirtig noch
nicht dazu bereit ist, daf Kapitel VIIT auf sic zur Anwendung kommt.” Der NATO
Generalsekretiir Willy Claes hat in cinem an den Generalsekretidr der Vereinten Na-
tionen gerichteten Schreiben vom 10. Mirz 1995 gar festgestellt:

, Turning to the matter of cooperation between the UN and regional and other interna-
tional organizations, let me repeat that NATO does not consider itself a regional arrange-
ment under Chapter VIII of the Charter.“™

Der Erkldrungsversuch tiber Kapitel VIII SVN ist zudem, wenn auch zu Recht auf
den besonderen Rechisstatus der AWACS-Verbiinde hingewiesen wird”, nicht er-
forderlich, zumal er recht gekiinstelte, den praktischen Bediirfnissen nicht gerecht
werdende Konstruktionen impliziert. Fiir die rechtliche Einordnung der Einbezie-
hung von NATO und WEU in das Friedenssicherungssystem der Vereinten Natio-
nen, die von einer unmittelbaren Ermichtigung streng zu unterscheiden 1st, sind die
Regelungen in Kapitel VII SVN durchaus angemessen und ausreichend.™

Wenn der Sicherheitsrat in der Priambel von Resolution 816 die Vorschriften von
Kapitel VIII in Erinnerung ruft””, so bedeutet dies nicht, daB die ausdriicklich neben
den regiona]en Abmachungen genannten internationalen Organisationen zwingend
als Einrichtungen im Sinne von Art. 52 SVN anzusehen sind. Vielmehr wird durch
die Bezugnahme auf Kapitel VIII den Mitgliedstaaten lediglich die Moglichkeit vor
Augen gehalten, statt durch internationale Organisationen auch durch regionale Ab-
machungen titig zu werden. Die ausschlieBlich auf Kapitel VII gestiitzte Erméchti-
gung in Absatz 4 des operativen Teils der Resolution entfaltet weder fiir die regio-
nalen Organisationen noch fiir die regionalen Abmachungen unmittelbare Rechts-
wirkungen, sondern lediglich fiir die Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen.”® Dies
entspricht den Vorgaben in Art. 48 Abs. 2 SVN, wonach die Beschliisse von den
Mitgliedstaaten unmittelbar sowie durch MaBnahmen in den geeigneten internatio-
nalen Einrichtungen durchgefiihrt werden. Kommen die erméchtigten Mitgliedstaa-
iiberein, zur Durchfiihrung eines Beschlusses Namen, Organe oder Sachmittel
or internationalen Organisation in Anspruch zu nehmen, so hilt sich diese Vor-
ensweise innerhalb des von der SVN vorgegebenen Rahmens. Die NATO wur-

ten
ein
geh

————
; ;esem Zusammenhang sei darauf hingewiesen, daB nicht allein die :

72 I['{ledf'lomlorgamusaﬁon durcg die Vereinten P%ationen, sondern auch das komﬂgéﬁfg Egge?sct;:%ﬁg ;1 5

OAU mit dieser Einordnung die Anwendbarkeit von Kapitel VIII SVN rechtfertigt. ndnis der
73 UN Doc. §/25996/Add. 2.
74 Annex to POLADS(95)31, 5G/95/146.
75 J. Nieweg‘hgT}?RehJ-ZirJvinée;’;n;lguzgful;mnli)mres mGerrech;{ — Informationsschriften 1994, 186

nso W. Schroeder, JU 23, , der betont, einer Regionalisie THe! : .

76 ggs:;fﬂo Art. 53 SVN konne nicht gesprochen we:- d‘g’g‘:‘ gionalisierung der Friedenssicherung
“Recalling the provisions of Chapter VIII of the Charter of the United Nations*,

T7 o " i )
78, ,Authorizes Member States, [...] acting nationally or through regional organizations or arrangements

[..J"
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de bei der Durchsetzung des Flugverbots mithin nicht als NATO, sondern als
Werkzeug der allein ermichtigten Mitgliedstaaten titig.”

Ebenso verhiilt es sich in bezug auf IFOR, auch wenn gerne betont wird, es handele
sich um eine NATO-Operation ,under the political direction and control of the
Alliance’s North Atlantic Council® und da8 ,,overall military authority is in the
hands of NATO's Supreme Allied Commander Europe (SACEUR).**

Bekanntlich war in Anhang 1-A des Abkommens von Dayton der Sicherheitsrat
aufgefordert worden,
»to adopt a resolution by which it will authorize Member States or regional orgar&l%ilzations
and arrangements to establish a multinational military Implementation Force."

Insoweit bestand Einigkeit zwischen den Parteien des Abkommens, ,,that this Im-
plementation Force may be composed of ground, air and maritime units from
NATO and non-NATO nations® und daB , NATO may establish such a force, which
will operate under the authority and subject to the direction and political control of

the North Atlantic Council (,NAC®) through the NATO chain of command.**

In Resolution 1031%, in der im Gegensatz zu Resolution 816 keine Bezugnahme
auf Kapitel VIII SVN erfolgt, werden dann aber nicht die Mitgliedstaaten oder re-
gionale Organisationen und Abmachungen erméchtigt, sondern

,the Member States acting through or in cooperation with the organization referred to in
Annex 1-A of the Peace Agreement to establich a multinational implementation force
(IFOR) under unified command and control in order to fulfil the role specified in Annex
1-A and Annex 2 of the Peace Agreement.*

Wenngleich mit der ausdriicklichen Bezugnahme auf Anhang 1-A des Friedensab-
kommens von Dayton die hervorgehobene Rolle der NATQ anerkannt wird®, wer-
den ,,unified command and control* nicht ihr, sondern IFOR iibertragen.?* IFOR ist
ein multinationaler Verband, der von den VN-Mitgliedstaaten durch oder in Zusam-
menarbeit mit der NATO errichtet worden ist. Identisch mit der NATO ist er nicht.
Also ist auch hier der Beitrag der NATO darauf beschrinkt, die Bemiihungen der
beteiligten Staaten zu koordinieren und zu unterstiitzen: ,NATO is a mere provider
of C’I to IFOR, and each member State maintains individually its accountability to
the Security Council as the mandating authority of the operation.“* Es sind folglich
die Staaten, die in Ausfiihrung eines auf Kapitel VII gestiitzten Mandats des Sicher-

79 Vgl. auch NATO’s Role in Peacekeeping in the Former Yugoslavia, NATO Basic Fact Sheet No. 4
(February 1996).

80 NATO's Role in the Implementation of the Bosnian Peace Agreement, NATO Basic Fact Sheet No.
11 (January 1996).

B1 General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegowina vom 14. Dezember 1995,
Annex 1A Military Aspects of the Peace Settlement, Art. 1 Abs. 1 (a).

32 Ebd., Art. 1 Abs. 1 (b).

33 UN Doc. S/RES/1031 (1995) vom 15.12.1995.

34 Angesichts der Erfahrungen mit UNPROFOR wire das Abkommen von Dayton ohne diese starke
Einbeziehung der NATO wahrscheinlich nicht zustande gekommen,

35 Ebenso N. Figa-Talamanca, The Role of NATO in the Peace Agreement for Bosnia and Herzegovina,
EJIL 7 (1996), 164-175, 168.

16 Ebd., 170. C’1 = command, control, communication and intelligence,
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heitsrats handeln und so ihre Pflichten als Mitglieder der VN erfiillen. Durch ihr
vereintes Handeln nutzen sic gemeinsame Ressourcen. Im Wege dieser Einbezie-
hung der NATO werden mithin dic nationalen Beitrige lediglich gebiindelt."

Der Befund, daB nicht NATO oder WEU als solche, vielmehr die Mitgliedstaaten
die Sicherheitsrats-Beschliisse gemilB Art. 48 Abs. 2 SVN ,,in den geeigneten inter-
nationalen Einrichtungen® durchfiihren, ist nicht von lediglich akademischem Inter-
esse und hat einc nicht zu unterschiitzende Bedeutung insbesondere fiir die Frage
der Befugnisse von IFOR gegen mutmaBliche Kriegsverbrecher.

In Anhang 1-A des Friedensabkommens von Dayton werden lediglich die Parteien
_ mithin die Republik Bosnien-Herzegowina, die Foderation Bosnien-Herzegowina
und die Serbische Republik — verpflichtet, mutmafiliche Kriegsverbrecher zu
ergreifen und mit dem Strafgerichtshof zusammenzuarbeiten.* Das Abkommen von
Dayton beriihrt indes keineswegs die in Resolution 827 und in Art. 29 des Statuts
des Internationalen Strafgerichtshofs fiir das ehemalige Jugoslawien® niedergelegte
Rechtspflicht aller Staaten, mit dem Gerichtshof voll zusammenzuarbeiten und alle
Mafnahmen zu ergreifen, die nach ihrem innerstaatlichen Recht notwendig sind,
um den Bestimmungen der Resolution und des Statuts nachzukommen.” Insbeson-
o miissen die Staaten den Rechtshilfeersuchen entsprechen und den Anordnun-
gen nach Art. 29 des Statuts Folge leisten. In Resolution 1031 bestitigte der Sicher-
heitsrat sowohl die allgemeine Pflicht zur Zusammenarbeit als auch, ,,that all States
shall cooperate fully with the International Tribunal for the Former Yugoslavia and
its organs in accordance with the provisions of resolution 827 (1993) of 25 May
1993 and the Statute of the International Tribunal, and shall comply with requests
for assistance or orders issued by a Trial Chamber under article 29 of the Statute,
and calls upon them to allow the establishment of offices of the Tribunal.*”' Am 16.
Dczembsr 1995 beschloB der NAR, daf3 das IFOR-Personal alle wegen Kriegsver-
brechen Angeklagten festzunchmen haben, wenn es mit ihnen in Kontakt kommit.
Zudem wurde anliBlich des Abschlusses eines nicht fiir die Versffentlichung vor-
esehenen Memorandum of Understanding zwischen SHAPE und dem Internatio-
nalen Strafgerichtshof am 9. Mai 1996 in einer Presseerklirung®® betont, daf3

der

AC policy for IFOR to detain and transfer to the ICTY persons indicted for war

JtisN !
when coming into contact with them in carrying out its duties as defined by the

crimes,

f-
Zur . Biindelungstheorie* und den mit ihr verbundenen Rechtsproblemen vgl. G. Nolte, ZabRV 54
(1994), 670 ff.; ferner die Antwort der Bundesregierung auf Frage 27 der Groien Anfrage (Anm. 14).

g8 Art. IX Abs. 1 lit. (g) und Art. X Anhang 1-A.

89 UN Doc. S/RES/827 (1993) vom 25.5.1993. Eine deutsche Ubersetzung der Resolution und des ihr
beigefiigten Statuts findet sich in BT Drucks. 13/57 vom 29.11.1994,

0 So auch N. Figa-Talamanca, EJIL 7 (1996), 171 ff.; R. W. D. Jones, The Implications of th

9 Agreement for the International Criminal Tribunal for the Former Yugo Slavia,lz:bd_, 226-244,625551%
bezug auf das Abkommen von Dayton vertritt Jones (ebd., 238) gar die Auffassung: ,,Annex 1-A does
not explicitly gonfer on IFOR the authority to execute the Tribunal’s arrest warrants. Nevertheless, it
is clear that IFOR, unlike UNPROFOR, may use force to accomplish its task, and its task is to enstire
compliance by the Parties with Annex 1-A. Compliance includes cooperation with the Tribunal under

icle X, and co-operation pre-eminently involves the arrest of accused persons.“ '

91 SC/RES 1031 (Anm. 83), Abs. 4.
press Statement on Signing of the Memorandum of Understanding between Sh nd
92 tional Tribunal for Former Yugoslavia, Press Release (96) 74 VOmgg_ Mai 199‘6.3136 and the Interna-
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military annex of the Peace Agreement.[...] IFOR will continuc to support the Tribunal
in theatre, to the fullest extent possible,**

DemgemiB wurde ein Untersuchungsteam des Tribunals in Srebenica aktiv unter-
stiitzt, am 13. Juni 1996 wurden die zwei mutmaBlichen Kriegsverbrecher Deé’f
und Landzo mit NATO-Flugzeugen von Sarajewo nach Den Haag transportiert.

Die Tatsache, daB das MoU von SHAPE vereinbart worden ist, und der NAR, nicht
aber die Mitgliedstaaten individuell, die Verpflichtung zur Zusammenarbeit mit
dem Strafgerichtshof bekriftigten, #indert nichts am Fortbestand ihrer soeben
festgestellten Rechtspflichten. Vielmehr stellt das Titigwerden der NATO-Organe
lediglich einen Beitrag zur Koordination der Aktivititen der Mitglieder und der mit
der NATO zusammenarbeitenden Staaten dar. Auch Art. 59 bis der Beweis- und
Verfahrensregeln des Strafgerichtshofes, wonach eine Ubermittlung der Haftbefeh-
le nunmehr auch an eine internationale Einrichtung erfolgen kann™, ist ein Beitrag
zur Verfahrensvereinfachung. Von einer unmittelbaren Verpflichtung der NATO
kann mithin nicht ausgegangen werden. Die Streitkriifte der an IFOR beteiligten
Staaten diirfen sich mithin in den ihrer Kontrolle unterstehenden Gebieten nicht
darauf beschrinken, mutmaBliche Kriegsverbrecher, fiir die ein Haftbefehl vorliegt,
nur dann festzunehmen und dem Strafgerichtshof zu iiberstellen, wenn sie zufillig
mit ihnen in Kontakt kommen sollten. Ein besonderes Problem stellt sich freilich
fiir die Staaten, die — wie die Bundesrepublik Deutschland nach Art. 16 Abs. 2GG
— aufgrund ihrer Rechtsordnungen gehindert sind, eigene Staatsangehorige an das
Ausland auszuliefern,”

Angesichts des vorstehenden Befundes ist es hichst bedenklich, wenn sich kiirzlich
auf der Tagung der NATO-Verteidigungsminister in Bergen lediglich drei Minister
dafiir ausgesprochen haben, IFOR solle nach mutmaBlichen Kriegsverbrechern
fahnden und bei ihrer Festnahme aktiv mitwirken.®” Der auch von Richard Gold-
stone beklagte fehlende politische Wille zur intensiveren Zusammenarbeit kann der

93 Vgl. auch die nahezu gleichlautende Stellungnahme in Press Release (96) 26 vom 14. Februar 1996.
Auf ihrer Berliner Tagung bekriftigten die NATO-AuBenminister am 3. Juni 1996 in Abs. 10 ihres
Kommuniqués: , Die Ergreifung von Kriegsverbrechern und die Untersuchung von Kriegsverbrechen
sind essentiell, um Gerechtigkeit und einen dauerhaften Frieden in Bosnien und Herzegowina wieder-
herzustellen. [...] IFOR arbeitet {...] mit dem internationalen Kriegsverbrechertribunal fir das ehema-
lige Jugoslawien bei der Untersuchung von Kriegsverbrechen [mit] und dabei, Kriegsverbrecher vor
Gericht zu bringen*; Kommuniqué des Nordatlantikrates, Berlin, 3. Juni 1996, Abs. 6 (Presse- und In-
formationsamt der Bundesregierung, Bulletin Nr. 47, Bonn, 12.6.1996, 5. 505 ff.).

94 NATO Airlifts Persons Indicted for War Crimes to The Hague, Press Release (96) 93 vom 13, Juni
1996.

95 Art. 59 bis lautet im hier interessierenden Zusammenhang: ,,Notwithstanding Rules 55 to 59, on the
order of a Judge, the Registrar shall transmit to an appropriate authority or international body a copy
of a warrant for the arrest of an accused, on such terms as the Judge may determine, together with an
order for his prompt transfer to the Tribunal in the event that he be taken into custody by that authority
or international body [...]."

96 DemgemiiB ist im Gesetz {iber die Zusammenarbeit mit dem Internationalen Strafgerichtshof fiir das
ehemalige Jugoslawien vom 10.4.1995 (BGBL. I 8. 485) nur die Uberstellung auslindischer Ange-
klagter vorgesehen. .

97 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 26.9.1996, S. 8 (,,Die Nato fir ein neues Bosnien-Man-

dat®).
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Stellung des Strafgerichtshofs wic auch dem Volkerrecht im allgemeinen nur zum
Nachteil gereichen.”

bb) Die Kompetenzen von NATO und WEU

Bislang konnten die Kompetenzen von NATO und WEU nach MalBgabe ihrer
(modiﬁzierten) Griindungsvertriige ausgeblendet bleiben, da sie fiir das Verhiltnis
zu den Vereinten Nationen und zu Dritten ohne Bedeutung sind.” Anders verhiilt es
sich aber in bezug auf das Innenverhiltnis, darf doch eine internationale Organisa-
tion immer nur nach MaBgabe ihrer vertraglich begriindeten Aufgabenzuweisung
titig werden. Sollte sich weder im Washingtoner noch im Briisseler Vertrag eine
Grundlage fiir die Umsetzung von Resolutionen des Sicherheitsrats finden, ,lige in
der entsprechenden Verwendung der Organisation entweder eine Vertragsverlet-
zung, oder solche Ma‘B‘nah‘men miilten erst durch einen zusitzlichen Vertrag er-
moglicht werden*.'® Es geht nicht an, die Erklarungen der NATO- und der WEU-
Organe entweder als blof3e politische Absichiserkldrungen zu qualifizieren oder sie
der ,,Grauzone der informellen Anderungsauslegung” zuzuordnen. Nolte ist zuzu-
stimmen, wenn er in seiner Analyse der Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts feststellt, beide Richtergruppen hiitten damit ,,nicht nur unnétige Rechtsunsi-
cherheit geschaffen®, sondern sich auch mit einer ,,zumindest unvollstandigen und
damit irrefiihrenden Bewertung der volkerrechtlichen Rechtslage begniigt. 101 1
der Tat wire es iiberzeugender gewesen, hiitten sich beide Richtergruppen bereit
gefunden, die Unterstiitzung der Vereinten Nationen als in den Griindungsvertrégen
von NATO und WEU angelegt anzuerkennen.'” NATO und WEU sind der
F‘riedcnswahrung verpflichtete Biindnisse. Thre Mitgliedstaaten bekennen sich in
den Griindungsvertragen ausdriicklich zu den Zielen der Vereinten Nationen.
Finden sie sich bereit, die mit der Mitgliedschaft in den Vereinten Nationen typi-
scherweise verbundene Aufgabe der Friedenssicherung unter Nutzung des institu-
tionellen Rahmens der beiden Biindnisse zu erfiillen, so mag dies nicht zu den
typischen Aufgaben der Regionalorganisationen gehoren, ist aber gleichwohl in den
Griindungsvertragen angelegt. Den entsprechenden Erklirungen kommt dann
lediglich eine Konkretisierungswirkung zu. Es sei jedoch darauf hingewiesen, daf
dieser Befund nur Geltung beanspruchen kann, soweit die Durchsetzung von Be-
schliissen des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen in Frage steht, mithin nur fiir
den Fall, dab NATO, WEU und die Vereinten Nationen im Bereich der Friedens-
sicherung einander erginzen. Die Einbeziehung von NATO und WEU in andere
(regionaﬂ3) kollektive Sicherheitssysteme ist in ihren Griindungsvertrigen ebenso-
: elegt wie von diesen Organisationen autonom gefaBten Beschliisse,

wenig ang : : ,
Aufgaben der Friedenssicherung wahrzunehmen.'”

f
08 vgl. P. Moore, Hlaguf: Tribunal Chief Blasts NATO for Not Amesting War Criminals, in; OMRI
cial Report, Pursuing Balkan Peace, No. 38, ember 199 : i i
ﬁg:slsﬂl]gg] kmlPeace/SgR.960924.html). 24 Sept r 1996 (http://www.omri.cz/Publica-
99 Sozu Recht G. Nolte, ZatRV 54 (1994), 669,
100 G. Nolte, ZaﬁRV 54 (1994), 670. Vgl. auch W. Schroeder, JuS 1995, 402,
G. Nolte, ZabRV 54 (1994), 673. Zustimmend C. Kress, ICLQ 44 (1995), 423 f.

|
ig?. Dazu austhtlich G. Nolte, ZadRV 54 (1994), 98 ff.
103 Dazu unten unter B.
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b) Frankreichs Stellung im Atlantischen Biindnis

Trotz der von AuBenminister Hervé de Charette auf dem Briisscler Treffen des
NAR am 5. Dezember 1995 angekiindigten Anniherung Frankreichs an dic Al-
lianz'™ ist gegenwiirtig die NATO als solche in nur cingeschriinktem MaB¢ das ge-
eignete Forum fiir eine deutsch-franzdsische Zusammenarbeit bei Friedenssiche-
rungsaktionen. Dem steht Frankreichs Stellung im Atlantischen Biindnis (immer
noch) entgegen. Nun nimmt Frankreich wieder an den Tagungen der Verteidigungs-
minister sowie des Militdrausschusses teil. Der integrierten Kommandostruktur der
NATO wird es aber auch weiterhin nicht angehoren. Verteidigungsminister Mil-
lon'® hat kiirzlich klargestellt, die Mitarbeit beschrinke sich auf ,appropriate
NATO military bodies which do not encroach on her sovereignty*. Ausgenommen
blieben ,,those areas relating to integrated armed forces and nuclear policy®. Eine
Zusammenarbeit Frankreichs auf der Ebene integrierter militirischer Strukturen
setzt mithin auch in Zukunft eine entsprechende, auf den Einzelfall beschrinkie bi-
laterale Vereinbarung voraus,

Diese selektive, von einer vollstindigen Riickkehr in die Allianz weit entfernte Po-
litik ist, wie die Teilnehmer einer Konferenz des American Council on Germany
wohl zu Recht feststellten, Ausdruck des neuen franzosischen Realismus.'® Frank-
reich ist sich, wie bereits bemerkt, dariiber im klaren, daB die Europder ohne die
NATO bzw. ihre Strukturen zu einem militédrisch abgestiitzten Krisenmanagement
nicht in der Lage sind. Mit der Planungszelle, den FAWEU und der ins Auge ge-
faBBten humanitarian task force sind die operationellen Fihigkeiten der WEU unbe-
streitbar verbessert worden.'” Gleichwohl ist die Entwicklung eigener WEU-Kom-
mando- und Streitkriftestrukturen nicht vorgesehen. Ziel des franzésischen Schrit-
tes ist es daher, die europiische Sicherheits- und Verteidigungsidentitit innerhalb
der Allianz zu stirken und vor allem, sich (iber den Militirausschuf3 die gewiinschte
politische Kontrolle iiber NATO-Strukturen und —Mittel zu sichern, wenn die Euro-
pder im Rahmen der WEU zum Handeln entschlossen, die USA sich aber allenfalls
eingeschriinkt zu beteiligen bereit sind.'® Zudem wiren die Aussichten fiir eine
spezifisch deutsch-franzésische Zusammenarbeit selbst dann nicht besonders giin-
stig, wenn Frankreich sich aufgrund einer besonderen Vereinbarung zu einer enge-
ren Kooperation mit den integrierten militirischen NATO-Strukturen verpflichtete.
Wie die Auswechslung des Oberkommandos iiber die IFOR-Truppen jiingst
verdeutlicht hat, wird Frankreich weiterhin enger mit den USA und Grobritannien
kooperieren. Diese Regelung soll fiir das IFOR-Nachfolge-Mandat Bestand haben,
obgleich sich die Bundesrepublik Deutschland bereit erklirt hat, sich daran — an-
ders als bisher - mit einem Einsatzverband zu beteiligen.'”

104 NATO-Reform stirkt Rolle der Europler in der Allianz/Frankreich erwigt vollstindige Riickkehr in
das Bindnis, Siiddeutsche Zeitung vom 4.6.1996,

105 Ch. Millon, France and the Renewal of the Atlantic Alliance, NATO Review No. 3 (1996), 13-16.

106 Vgl. K.-D. Frankenberger, Unabgeschlossene Debatten. NATO-Erweiterung, neve Aufgaben,
Frankreichs Rolle, Amerikas Wille, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 27.2.1996, S. 12

107 Vgl. den Bericht der Bundesregierung oben Anm. 60.

108 Vgl. Siiddeutsche Zeitung vom 6.12.1995 (,,Riickkehr mit Wenn und Aber").

109 Vg, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 9.9.1996 (,,Deutschland in der Leitung der Ifor-Truppen

nicht vertreten*).
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Besser stellen sich dic Aussichten auf cine deutsch-franzosische Zusammenarbeit
im Rahmen der NATO freilich dar, soweit ein Einsatz des Eurokorps — und damit
der deutsch-franzdsischen Brigade — in Betracht kommt. Wie geschen, ist das Euro-
korps auch fur Kampfeinsitze bei der Krisenbewiltigung, einschlieBlich MaBinah-
men zur Herbeifiihrung des Friedens im Rahmen der Vereinten Nationen vorgese-
hen."® Dies kann auch dadurch geschehen, daf8 das Korps eingesetzl wird, wenn der
NAR ein militiirisches Handeln aufgrund cincs Mandats des Sicherheitsrats be-
schlieBt. Fiir die Erfiillung von Auftriigen der Allianz zur Krisenvorsorge und Kon-
fliktbewiltigung kann das Korps im gesamten Verantwortun gsbereich Allied Com-
mand Burope im Rahmen der Krisenreaktionskrifte eingesetzt werden. Einzelheiten
fiir einen Einsatz des Eurokorps im Rahmen der NATO enthiilt ein besonderes Ab-
kommen, das im Dezember 1992 zwischen dem SACEUR, dem franzosischen Ge-
neralstabschef und dem Generalinspekteur der Bundeswehr ausgehandelt wurde.
Die zustdndigen NATO-Gremien haben das Verhandlungsergebnis beraten; der
NATO-Rat hat am 22. Dezember 1992 zugestimmt. Das Abkommen wurde am 21.
Januar 1993 in Briissel unterzeichnet.""! Dem Abkommen gemiB!!2 kann das Euro-
korps unter operational command der NATO gestellt werden. Dies gibt SACEUR
nach Ermichtigung durch Frankreich und Deutschland die Kompetenz, dariiber zu
entscheiden, wann und wo das Korps eingesetzt wird. Als Ausdruck einer europii-
schen Verteidigun gsidentitit jedoch wird das Korps ,normalerweise* nur als Ein-
heit eingesetzt und bleibt unter dem Befehl des Korps-Kommandeurs. Eine Auf-
teilung des Korps ist nur mit Zustimmung des deutsch-franzésischen Sicherheits-
und Verteidigungsrates méglich.!"® Frankreich erklérte sich damit einverstanden,
daB das Korps nicht nur fiir die europdische Verteidigung, sondern auch fiir
friedenswahrende Missionen unter das Kommando der NATO gestellt werden
konnte. Die fiir die Einsiitze des Korps erforderliche Operationsplanung muB frei-
lich in besonderen Abkommen geregelt werden. Insoweit kann aber davon ausge-
gangen werden, daB diese weitgehend den geltenden NATO-Verfahren entsprechen

werden.

c) Zusammenarbeit im Rahmen der WEU

Angesichts der vorstehenden Einschitzung der franzosischen Politik ist eine
deutsch-franzdsische Zusammenarbeit wahrscheinlicher, wenn die WEU in Aus-
iibung ihrer im Griindungsvertrag angelegten Kompetenzen beschliefit, im Einzel-
fall eine friedenserhaltende Operation der Vereinten Nationen zu unterstiitzen. '™

GemilB der Petersberg-Erklérung vom 19. Juni 1992 setzt dies voraus'’, daBl

f

110 Vgl. oben die Au_sfuhn_mgen zu Anm. 52. Im Juni 1996 fand die Ubung ,,Pegasus 96" statt, mi
dieﬁ@}ggl%ns{amgken des Korps geprobt wurde; vgl. Frankfurter AMlgememe Zeitungmifgfri
11.6.1996, 5. 2.

111 Das Eur‘kq,rps (Anm. 50).

12 Wiewohl _das Ablt':ommen nicht zur Versffentlichung vorgesehen ist, sind die nachfolgenden Ei -
heizt%g mittlerweile bekannt geworden. Vgl. A, Sauder, Souverdnitit und lnirc‘ggrati%n (;l;l“ﬁm;%
5. 277. ' S

3 Ph. H. Gordon, Deutsch-Franzdsische Parinerschaft, S. 27; K. Feldm, inbi ‘
1 franztisischen Korps in das Atlantische Biindnis, FAZ vom 5.13. lgl;%‘.er’ Einbindung des deutsch-
114 Vgl auch A. Sauder, Souverkinitiit und Integration (Anm. 54), 8. 297 £,

115 Quelle: WeiBbuch 1994, Vgl. auch http://www.bmvg.government.de/Sicherheitspolitik/Politik htm]
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- der Einsatz im Einklang mit den Bestimmungen der SVN stcht,
— der BeschluB der WEU einstimmig erfolgt,

— jedem Mitgliedstaat die souverine Entscheidung iiber eine Beteiligung vorbehal-
ten bleibt und

Planung und Durchfiihrung der Aktion mit den Verpflichtungen und erforderli-
chen militirischen Vorkehrungen des Atlantischen Biindnisses im Rahmen der
kollektiven Verteidigung vereinbar sind.

Da die Entwicklung eigener WEU-Kommando- und Streitkréftestrukturen nicht
vorgesehen ist, sollen fiir diese ,,neuen* WEU-Aufgaben bestehende Verbinde her-
angezogen werden. Allerdings sind die bislang unternommenen Schritte noch nicht
so weit gediehen, dafl gegenwirtig ein wirklich eigenstindiger Einsatz unter dem
Kommando der WEU mdglich erscheint.

Fiir die Durchfiihrung des Petersberg-Mandats sollen der WEU zunichst die sog.
~Forces Answerable to WEU* (FAWEU) zur Verfiigung stehen. Zu den als FA-
WEU benannten Streitkriften gehiren neben nationalen Einheiten multinationale
Verbinde wie das Eurokorps, der anglo-niederlindische amphibische Verband, die

EUROMARFOR und demnéchst das 1. deutsch-niederldndische Korps.'® Indes ist
das FAWEU-Konzept bislang noch nicht in einer Weise in die Praxis umgesetzt
worden ,,that would confirm the existence of a WEU capability effectively to gene-
rate force packages.“!”

Dariiber hinaus ist der Einsatz sog. Alliierter Streitkriftekommandos (Combined
Joint Task Forces, CJTF) vorgesehen. Das CJTF-Konzept hatten die Staats- und
Regierungschefs auf dem Briisseler NATO-Gipfel im Januar 1994 angekiindigt. Es
bedeutet, daB3 die NATO bereit ist, ,,to make collective assets of the Alliance availa-
ble, on the basis of consultations in the North Atlantic Council, for WEU opera-
tions undertaken by the European Allies in pursuit of their common Foreign and
Security Policy*."'® Seine eigentliche Billigung fand es jedoch erst zwei Jahre spi-
ter auf dem Berliner Treffen des Nordatlantikrates auf AuSenministerebene am 3.
Juni 1996." Indem es eine , flexiblere und beweglichere Dislozierung von Kriiften
auch fiir neue Aufgaben ermdglicht*, soll dieses Konzept ,,die Durchfiihrung von
NATO-Eventualfalloperationen, die Nutzung trennbarer, jedoch nicht getrennter
militdrischer Féhigkeiten bei Operationen unter der Fiihrung der WEU sowie die
Beteiligung von Staaten auBerhalb der Allianz an Operationen wie IFOR erleich-
tern.“'** Es handelt sich bei den CITF mithin um Streitkrifte, die unter der politi-
schen Kontrolle und strategischen Richtlinienkompetenz der WEU ohne Beteili-

116 WEU Council of Ministers, WEU Contribution to the European Intergovernmental Conference,
Abs. 38 (http:/gopher/marvin.stc.nato.int:70/00/Other_International/wew/COM/igee.txt); WEU
Council of Ministers, Common Concept (Anm. 45), Abs, 170.

117 WEU Council of Ministers, Contribution (Anm. 116), Abs. 40. Vgl. ferner D. Blumenwitz, Entsen-
degesetz (Anm. 6), S§. 317, insbesondere Fn. 27.

118 Vgl. NATO Basic Factsheet No. 3, The European Security and Defence Identity (March 1996).

119 Dazu U. Bergdoll, Das Biindnis, europiisch renoviert, Stiddeutsche Zeitung vom 4.6.1996.

120 Kommuniqué des Nordatlantikrates (Anm. 93), Abs. 6.
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gung der USA operieren kénnen. Die NATO stellt dabei cinzelne Teile ihrer Kom-
mandostrukturen und Aufklirungskriifte nach dem sog. ,,Doppelhut-Prinzip® zur
Verfiigung. Dic Einzelheiten des CITF-Konzepts sind indes noch nicht geregelt.'!
Mit der Ausarbeitung von Empfehlungen zu seincr Umsetzung ist gegenwirtig der
Militiarausschufl befaBt. Der stindige Rat ist beauftragt worden, bis zum Dezember
dieses Jahres ,geeignete MabBnahmen und Vorkehrungen™ zu entwickeln. Zu den
vorkehrungen, die nach Ansicht der N ATO-AuBenminister eingehender Ausarbei-

tung bediirfen'”, gehoren:

die Regelungen fiir dic Identifizierung und Freigabe von Fahigkeiten, Kriften,
Hauptquartieren und Teilen von Hauptquartieren der NATO zur Nutzung durch
die WEU fiir Aufgaben, die von der WEU durchgefiihrt werden sollen;

alle erforderlichen Erginzungen bestehender Regelungen fiir den Informations-
austausch zur Durchfiihrung von WEU-Operationen,

die Frage, wie Konsultationen mit dem Nordatlantikrat iiber die Nutzung der
NATO-Krifte und -Fahigkeiten gefiihrt werden einschlieBlich der Beobachtung
durch die NATO iiber die Nutzung dieser Krifte.'”

Freilich wird auch die WEU ihre Strukturen den neuen Gegebenheiten und Mog-
lichkeiten anpassen miissen.'? Diese Anpassung ldBt sich, da ja lediglich die fiir
eine effektive Zusammenarbeit mit der NATO bei Friedenssicherungsaktionen er-
forderlichen Voraussetzungen geschaffen werden, ohne weiteres mit Art. IV des
Briisseler Vertrages in Einklang bringen. Zwar sind mit der Einrichtung der
planungszelle und des Lagezentrums erste Schritte unternommen worden. Jedoch
ist die WEU gegenwirtig noch nicht in der Lage, groBere Operationen durchzufiih-
ren. In ihrem in Madrid verabschiedeten gemeinsamen Konzept zur europiischen
Sicherheit haben die WEU-Minister diejenigen Gebiete identifiziert, auf denen
Verbesserungen erforderlich sind.'?® In ihrem ebenfalls in Madrid beschlossenen
Beitrag zum europdischen Regierungsgipfel stellen sie im Zusammenhang mit den
sog. Ppetersberg-Operationen fest:

At the present stage, WEU should aim to be able to plan and control a Petersberg
operation at up to Corps level, taking into account factors such as complexity, intensity
and duration. To reach such a level of capability will require inter alia the development
of a WEU exercise programme aimed at the coordination of forces and political/military
control during operations as well as the use of the Alliance's assets and capabilities in
pamcular the successful implementation of the CJTF concept. Regarding the appropriate

_,g—s——‘e'-_s-

{ Vgl. auch Meeting of the North Atlantic Council in Defence Ministers Session, Brussels, |
12 lgggﬁ, Final Communiqué, Press Communiqué M-NAC(DM)-2(96)89. n, Brussels, 13 June
Ein erster Schritt in Richtung auf die erforderliche Abstimmung zwischen NATO und WE
die am 6. Mai 1996 unterzeichnete Sicherheitsvereinbarung dar. Vgl. Signature o(f) §2cumy LAI&EEEE
ment Between NATO and WEU, NATO Press Release (96) 66 vom 2. Mai 1996
123 Kommunigué des Nordatlantikrates (Anm. 93), Abs. §.

Dazu J. Cutileiro, WEU's Operational Development and Its Relationship t ‘ .

124 Dn 1995, No. 5), 8-11. ip to NATO, NATO Review
vgl. WEU Council of Ministers, Common Concept (Anm. 45), Abs. 172: crisi
mechanisms, including procedures for force generation and assembly, and command and %;?)r:;n:
procedures; reconnaissance and intelligence; strategic and in-theatre transport capabilities; stand d
isation and interoperability; the European defence industrial base. ’ ard-
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means for carrying out its missions, undoubtedly WEU has made some advances but
much remains to be done to endow itself with the necessary capabilities to fulfil its tasks.
In this respect, in addition to Allied assets and capabilitics, including the CJTF concept,
WEU ]n;lgast keep reflecting on the operational assets that it may require for its opera-
tions."

Es ist, wie die WEU-Minister in ihrer Erkldrung von Birmingham am 7. Mai 1996
feststellten, zudem erforderlich, die Fihigkeiten des Lagezentrums und der
Planungszelle sowie die Planung von Ubungen und méglichen Einsitzen zu ver-
bessern.'”

Durch das CITF-Konzept werden die militéirischen Fihigkeiten der WEU somit in
der Tat ausgebaut.'”® Indes darf nicht verkannt werden, daf die WEU trotz der Ber-
liner Beschliisse und der Betonung, daB die Beziehungen zwischen NATO und
WEU auf der Grundlage der ,,Prinzipien der Komplementaritit und Transparenz*
erweitert und vertieft werden sollen, von einer eigenstindigen europdischen Mi-
litérallianz immer noch weit entfernt ist. Im Gegenteil, sie entwickelt sich wohl eher
zu einem mehr oder weniger unselbstindigen ,,europdischen Subunternehmer* der
NATO.'® Ausweislich des Kommuniqués der NATO-AuBenminister erfolgt die
Bestimmung von Formen trennbarer, jedoch nicht getrennter Fihigkeiten, Krifte
und Unterstiitzungspotentiale ,,in der Allianz*. Die Teile von Hauptquartieren und
Fithrungspositionen, die erforderlich wiren, um WEU-Operationen zu fithren und
durchzufiihren, werden ,,nach Mafigabe der Entscheidung des Nordatlantikrates*
bereitgestellt. Die zur Umsetzung erforderlichen Pldne werden innerhalb der NATO
entwickelt und der WEU lediglich zur ,,Priifung und Billigung* zugeleitet. Die Frei-
gabe von Kréften und Fihigkeiten der NATO fiir WEU-gefiihrte Operationen setzt
in jedem Fall die Billigung durch den NAR voraus. Dieser behiilt es sich zudem
vor, ,sich iiber ihre Verwendung durch Beobachtung unter fachlicher Beratung
durch die Militdrbehrden der NATO sowie durch regelmiige Konsultationen mit
dem WEU-Rat unterrichtet [zu] halten und ihre Verwendung stindig [zu] prii-
fen.”'*® Es trifft daher den Kern, wenn Frankenberger feststellt:

»Die Offerte groBerer Selbstidndigkeit, in die die Alliierten Streitkriftekommandos ver-
packt wurden, nimmt sich bei Licht besehen als eine moderne Form der amerikanischen

126 WEU Council of Ministers, Contribution (Anm. 116), Abs. 40.

127 WEU Council of Ministers, Birmingham Declaration, Abs, 8 (gopher://marvin.nc3a.nato.int: 70/00/
Other_International/wew/COM/birming txt), B

128 WEU Council of Ministers, Common Concept (Anm. 45), Abs. 171: ,Cooperation between WEU
and NATO will help considerably to reinforce European efforts in peacekeeping and other contin-
gency missions. In this context, there is an urgent need to finalize work on the CJTF concept, as
agreed at the Alliance Summit in January 1994, to make a vital contribution to providing WEU with
an operational multinational command capability. The readiness of the Alliance to make collective
assets and capabilities available for WEU operations is fundamental to ensuring that WEU has ac-
cess to a sufficiently wide range of capabilities, whilst avoiding costly and unnecessary duplication."
Vgl. auch WEU Council of Ministers, Contribution (Anm. 116), Abs. 27; K. Kaiser, Europa muf
sich auf sich selbst besinnen, Frankfurter Aligemeine Zeitung vom 3.6.1996, 8. 12.

129 So K.-D. Frankenberger, Subunternehmer der NATO. Die Reform des Btindnisses, die WEU und
die Interessen Amerikas, Frankfurter Aligemeine Zeitung vom 24. Juni 1996, S. 14. Vgl. ferner H.
van Mierlo, The WEU and NATO: Prospects for a More Balanced Relationship, NATO Review 43
(1995, No. 2), 7-10.

130 Kommuniqué des Nordatlantikrates (Anm. 93), Abs. 7.
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Fuhrung aus — modern deshalb, weil sic ¢in im Ausmal} begrenzies militirisches Handeln
der Europier zuliBy, [drdert, aber unter Aufsicht der Nato stelit. !

Es ist folglich immer noch zum groBen Teil Wunschdenken, wenn die WEU-Mini-
ster feststellen, dic Alliierten Streitkriiftckommandos ,,illustrate the full backing
given by the Alliance to the development of the European security and defence
identity which [...], in the longer term perspective of a common defence policy
within the Union, might in time lead to a common defence, compatible with that of

the Atlantic Alliance.“'*

B. Friedenssicherung ohne Beteiligung der Vereinten Nationen

L. Individuelle Aktionen

Das Bundesverfassungsgericht hat sich weder direkt noch indirekt zu der Frage der
VerfassungsmiBigkeit eine Bundeswehreinsatzes geduBlert, der nicht im Rahmen
und nach den Regeln eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit, mithin
nicht nur ohne Mandat der Vereinten Nationen, sondern auch auerhalb von NATO
und WEU stattfindet. Abgesehen von traditionellem peacekeeping, d. h. Friedenssi-
g mit Zustimmung der Konfliktparteien, ist daher nach wie vor offen, ob die

cherun
Bundeswehr in folgenden Situationen eingesetzt werden konnte'**:

_ Rettung deutscher Staatsangehériger im Ausland (,,humanitére Intervention®),

_ Verteidigung eines Staates, mit dem die Bundesrepublik Deutschland nicht
durch ein System kollektiver Sicherheit verbunden ist, und

_ Intervention in einen nicht-internationalen bewaffneten Konflikt.

Wiihrend der Einsatz zur Rettung deutscher Staatsangehdriger im Ausland nicht als
Friedenssicherungsaktion charakterisiert werden und daher hier unberiicksichtigt
bleiben kann'*, handelt s sich bei den verbleibenden denkbaren Einsatzformen
sehr wohl um MaBnahmen zur Wiederherstellung bzw. Sicherung des Friedens. Zu-
dem sind sie mit dem Volkerrecht vereinbar, sind sie doch entweder nach Art. 51
SVN oder wegen des Hilfeersuchens der Regierung bzw. aller Biirgerkriegsparteien
gercchtfertigt. Freilich darf nicht verhehlt werden, da, wie das Beispiel Afghani-
stan hinreichend vor Augen gefiihrt hat, die Grenzen zur grundsitzlich verbotenen
einseitigen Intervention flieBend sein konnen. Aus verfassungsrechtlicher Sicht
kommt als Rechtfertigungsgrundlage, dariiber besteht Einigkeit, nicht Art. 24 Abs,
7 GG, sondern wohl nur Art. 87a Abs. 2 GG in Betracht, so daB es darauf an-
kommt, ob diese Einsitze ,zur Verteidigung” erfolgen.”® Insoweit scheint es
nahezuliegen, den Begriff ,Verteidigung® im Lichte des Vélkerrechts auszule-
e —

131 Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 24, Juni 1996, S. 14.

132 WEU Council of Ministers, Common Concept (Anm. 45), Abs. 71.

133 D. Blumenwitz, Entsendegesetz (Anm. 6), S. 321 f.

134 Gleichwohl sei darauf hingewiesen, da8 die Zulissigkeit der humanitiiren Int ti
eigener Staatsangehdriger im Ausland weiterhin umstritten ist. ervention zum Schutze

135 Vgl. statt vieler D. Kinig, GYIL 38 (1995), 128; D, Blumenwitz, Entsendegesetz (Anm. 6), S. 320 f
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gen."* Dies ist indes in der Lehre hdchst umstritten und entspricht bislang nicht der
Staatspraxis. Insbesondere der letztgenannte Aspekt spricht angesichts der Offen-
heit des Wortlauts von Art. 87a Abs. 2 GG gegen ein zu extensives Verstindnis.

II. Kollektive Aktionen

Wiewohl hier nicht die Auffassung geteilt wird, Art. 24 Abs. 2 GG beschrinke ein
deutsches Engagement von vornherein auf Einsdtze im Rahmen kollektiver Si-
cherheitssysteme, so ist es doch héchst unwahrscheinlich, daB die gegenwirtige
oder eine zukiinftige Bundesregierung einen Einsatz der Bundeswehr beschliefit,
der nicht wenigstens im Rahmen von NATO oder WEU durchgefiihrt wird. Freilich
gilt auch dlcsbczugllch die Einschitzung, daB eine deutsch-franzosische Zusam-
menarbeit weniger im Rahmen der NATO als solcher, sondern eher unter der Agide
der WEU, also lediglich unter Nutzbarmachung von NATO-Strukturen in Betracht
kommt. Wie gesehen, verfiigt die WEU wohl in absehbarer Zeit iiber die operatio-
nellen Fihigkeiten, die sie in die Lage versetzen, aus eigener Initiative oder auf-
grund einer Entscheidung im Rahmen der GASP Friedenssicherungsaktionen
durchzufithren. Wie aber die Verlautbarungen des WEU-Rates seit dem Jahre 1992
verdeutlichen, sind nicht nur Operationen zur Unterstiitzung der Vereinten Natio-
nen bzw. der OSZE im Einzelfall, sondern auch weitere, bislang nicht im Briisseler
Vertrag ,,angelegte” Einsitze Gegenstand der Planungen oder zumindest der Uber-
legungen zur europidischen Sicherheits- und Verteidigungsidentitét.

In ihrer Erklérung von Lissabon vom 15. Mai 1995 begriiBen die WEU-Minister
den gemeinsamen Vorschlag des Vereinigten Kénigreichs und Italiens iiber die
Errichtung einer ,, WEU humanitarian task force* sowie der Inanspruchnahme mili-
tarischer Mittel in humanitiren Krisen und fordern den stéindigen Rat und die
Planungszelle auf, ,,to complete the work on this subject as a matter of priority*
bzw. ,.to take forward as a matter of urgency its generic planning in this area“."”’
Zudem bekunden sie ihr Interesse ,,in the initiative by France and the United King-
dom on peace-keeping and conflict prevention in Africa“.”® In der gemeinsamen
Stellungnahme zur européischen Sicherheit vom 14. November 1995 (Madrid) wer-
den die neuen Risiken identifiziert, denen sich Europa gegeniibersieht. Diese rei-
chen von einer schweren MiBachtung der Menschenrechte nationaler Minderhei-
ten'®, iiber bewaffnete Gruppen, die ,,outside the law or without proper democratic
control* operieren'¥, bis hin zu internationalem Terrorismus'*!, exzessiven Trup-
penﬂmnzenﬁationem”"’ und der unkontrollierten oder illegalen Migration.'* Zudem
werden die Moglichkeiten untersucht, im Rahmen nicht nur der Vereinten Natio-

136 C. Kress, ICLQ 44 (1995), 421 m.w.N.

137 WEU Council of Ministers, Lisbon Declaration, Abs. 6 (gopher://marvin stc.nato.int;70/00/ Other_
International/wew/COM/weu1505.95).

138 Ebd., Abs. 7.

139 Ebd., Abs. 33.

140 Ebd., Abs. 34,

141 Ebd., Abs. 53.

142 Ebd., Abs. 34.

143 Ebd., Abs. 58 ff.
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nen, sondern auch der EU und der WEU, die Anstrengungen afrikanischer Staaten
zur Friedenssicherung zu unterstiitzen:

_The promotion of sccurity and stability in Africa has been identified as an important
concern of the WEU countries. European countries are currently examining the possibili-
ties of supporting the efforts of Alrica itself to promote the preservation of peace, the
search for reconciliation and the achievement of sustainable and socially balanced deve-
lopment through good governance. WEU itself is considering the role it might play in
support of peacckeeping and conflict prevention by African states." 134

Solche Einsiitze begegnen, wenn sic zwar unter der Befehlsgewalt der WEU, nicht
aber aufgrund eines Mandats des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen stattfinden
sollten, erheblichen rechtlichen Bedenken. Geht es noch an, die Einbeziehung der
WEU in das Friedenssicherungssystem der Vereinten Nationen als im Briisseler
Vertrag angelegt anzucrkennen, sind eigenstindige, militérisch abgesicherte frie-
denssichernde Einsitze der WEU nicht mehr vom Brisseler Vertrag gedeckt und
damit auch nicht von der Zustimmung des Gesetzgebers zu der Eingliederung der
Bundesrepublik Deutschland in dieses System gegenseitiger kollektiver Sicher-
heit. 'S Das Integrationsprogramm der WEU ist nicht auf derart weitreichende Mo-
difikationen angelegt, die dieser Organisation ein vollstindig gedndertes Erschei-
nungsbild geben wiirden. Es geht daher zu weit, wenn aus dem der Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts zugrundeliegenden weiten Begriff des kollektiven
Sicherheitssystems der Schlu gezogen wird, daB

_in addition to NATO/WELU actions under the UN umbrella and NATO/WEU collective
self-defence actions under Article 51 of the Charter, Germany’s armed forces may — on
the basis of Article 24(2) — participate in every independent NATO/WEU military opera-
tion that is permissible under public international law and can be said to create or secure
peace.

Eigemswndige friedenssichernde Operationen der WEU, die nicht aufgrund eines
Mandats des Sicherheitsrats stattfinden, gehoren nicht zu den typischen Aufgaben
der WEU. Eine Beteiligung der Bundeswehr wiirde mithin nicht ,,nach den Regeln“
dieses kollektiven Sicherheitssystems erfolgen und wire nicht mehr nach Art. 24
Abs. 2 GG gerechtfertigt, es sei denn, der Gesetzgeber stimmt einer entsprechenden
Anderung des Briisseler Vertrags zu.

7um AbschluB sei darauf hingewiesen, daf} eine Beteiligung an einer WEU-Opera-
tion, die nicht der Verteidigung zu dienen bestimmt ist, auch dann ausgeschlossen
bleibt, wenn sie aufgrund einer entsprechenden Anfrage der EU stattfinden soll. ¥’
Die Zustimmung des deutschen Gesetzgebers zum EUV und dessen Art, J.4 ist dar-

e ————

144 Ebd., Abs. 157. Vgl auch Abs. 114.

145 Ebenso W. Schroeder (JuS 1995, 405), der feststellt: , Friedenssicherung auBerhalb ihrer Biindnisge-
biete zf;ihlt nicht zu den vgsn:mghch fixierten Aufgaben von NATO und WEU, sondern ist Be-
standteil der neuen epropmschen Slc_:herheitsarchitektur, die nach Ansicht des BVerfG ,erst all-
mihlich* Gestalt gewinnt und noch nicht eine rechtsverbindliche Form erreicht hat.«

146 C. Kress, I%'L% 44 T(J L 9915), 419. Vgl. auch G. Nolte, Za5RV 54 (1994), 660 ff., 684

147 Zu entsprechenden Uberlegungen vgl. allein WEU Council of Ministers, Contribution (A
Abs. 76 ff. Freilich scheint der politische Wille zu einer echten GASP ohn‘ehinrx;iglz:col?egd:;elfslgfs):

yeprigt Zu sein, Vgl. J. Santer, The European Union’s Security and Def : ;
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auf beschriinkt, daB die WEU die Entscheidungen und Aktionen der EU ausarbeiten
und durchfiihren soll, die verteidigungspolitische Beziige haben. Nun verdeutlichen
die Aktivititen innerhalb der WEU, daB die Mitglicdstaaten augenscheinlich von
einem weiten Begriff der ,,Verteidigung* auszugehen bereit sind."™ Gleichwohl
kénnen auch nicht im Wege einer — extensiven — Auslegung des EUV der WEU
~neue* Aufgaben zugewiesen werden, die nicht wenigstens im Briisseler Vertrag
angelegt sind. ¥

Zusammenfassende Schluf3betrachtung

Solange Friedenssicherungsaktionen aufgrund eines Mandats des Sicherheitsrats
der Vereinten Nationen durchgefithrt werden, stehen einer Beteiligung deutscher
Soldaten keine nennenswerten verfassungs- noch volkerrechtliche Hindernisse ent-
gegen, Die verfassungsrechtliche Grundlage findet sich in Art. 24 Abs. 2 GG und
der Zustimmung des Gesetzgebers zu der Eingliederung Deutschlands in das Sy-
stem kollektiver Sicherheit der Vereinten Nationen. Das Gleiche gilt, wenn die
NATO und die WEU in das VN-Friedenssicherungssystem einbezogen werden. Die
gegenwiirtig hinsichtlich des sog. Parlamentsvorbehalts bestehenden Unsicherheiten
konnten durch eine Ubertragung von Hoheitsrechten gemiB Art. 24 Abs. 1 GG
bzw. durch Verabschiedung eines ,Entsendegesetzes* ausgeriumt werden. Aller-
dings sind die Aussichten auf eine spezifisch deutsch-franzésische Zusammenarbeit
in diesem Bereich nur insoweit positiv zu bewerten, als ein Einsatz des Eurokorps
oder eine Kooperation der Sanititsdienste der beiden Lander in Betracht kommt.

Obgleich das Bundesverfassungsgericht bereit ist, NATO und WEU als Systeme
gegenseitiger kollektiver Sicherheit zu qualifizieren, ist eine Beteiligung der Bun-
deswehr an autonom von diesen Organisationen beschlossenen Operationen, die
mithin nicht aufgrund eines Mandats des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen
stattfinden, mangels entsprechender Ergiéinzung der Griindungsvertrage und der er-
forderlichen Zustimmung des deutschen Gesetzgebers zur Zeit aus verfassungs- und
volkerrechtlichen Griinden ausgeschlossen.

148 Vgl. allein WEU Council of Ministers, Contribution (Anm. 116), Abs. 19.
149 Ebd., Abs. 83 ff.
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La coopération franco-allemande
en matiére de maintien de la paix

Par Pierre-Marie Dupuy, Professeur a I'Université Panthéon-Assas (Paris 11 )

I. Différence des données juridiques de base concernant,
dans les deux pays, les conditions de participation
des contingents militaires nationaux aux opérations
de maintien de la paix

1. Le theme de la coopération franco-allemande en matiére de maintien de la paix
peut a priori surprendre, Les deux pays coopérent en bien des domaines, politique,
économique, monétaire, social, de fagon sans doute plus approfondie qu’en cette
matiere. Cet objectif, qui plus est, n’est pas circonscrit & I’action des Etats euro-
péens et c’est plus généralement a I’échelle universelle, dans le cadre des Nations
Unies, que les principales actions sont entreprises. Par excellence, donc, la coopé-
ration en matidre de maintien de la paix universelle échappe a I'étroitesse de la di-

mension bilatérale.

2. Poser le probléme en ces termes manifeste cependant I’intérét de le traiter dans
1’optique des relations entre les deux Etats dont la coopération est sans conteste la
plus déterminante pour I’avancement de la construction européenne. A travers lui,
c’est une part de la politique européenne commune en matiere de maintien de la
paix sinon méme, plus largement, de politique étrangére qui est ainsi abordée. Qui
plus est, 1’examiner présente d’autant plus d’intérét que la France et I’ Allemagne,
3 cet égard comme & bien d’autres, manifestaient au départ des ,,cultures* et, donc,
des comportements tres différents, cependant que les données constitutionnelles
sont également contrastées dans chacun des deux pays.

3. La France se réclame volontiers d’une tradition d’universalisme qui remonte 2 la
Révolution frangaise (avec toutes ses ambiguités). Elle affirme, parfois maladroite-
ment, parfois avec panache, la mission qu’elle se reconnait par fidélité a son his-
toire, pour défendre les droits de I’homme et des peuples. Elle revendique haut et
fort sa place au sein des membres permanents du Conseil de sécurité. Elle suscite
souvent 1’agacement de ses partenaires, et, notamment, de la presse allemande, qui

arle alors avec ironie de la ,,Grande Nation®, par cette prétention, parfois incon-
stante, 2 la défense des valeurs universelles. En contrepartie, pourtant, elle n’hésite

.z-—é_#-s—'

1 L’auteur tient & remercier tout paﬁicul@érement ses collegues Mario Bettati, Jean Klein et Elisabeth
Zoller pour leurs contributions respectives au groupe de travail dont les reflexions ont servi de bas ‘
au présent rapport. Il remercie ¢également Monsieur Marc Guillaume, délégué aux affaires juridiqu .
internationales auprés du ministere des armées, pour I’aide trés précieuse qu’il lui a apportée no? o
ment pour lui transmettre des informations et lui faire part de ses réflexions, tirées de la praiiquea .
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pas A exposer la vie de ses soldats, sans que 1'accord général de sa population,
quoiqu’implicite, lui ait &t jusqu’ici contesté, ce qui est encore sans équivalent de
1’autre c6té du Rhin.

L’ Allemagne, tout au contraire, a été profondément marquée par la défiance a
I’égard de toute intervention internationale, et, particulitrement, de toute action ar-
mée qui pourrait rappeler ficheusement un passé militaire présent dans toutes les
mémoires. Les frangais, malheureusement dans leur majorité peu avertis des choses
de 1’ Allemagne contemporaine, ignorent ou sous-estiment d’ailleurs généralement
la profondeur des convictions pacifistes de la population allemande.

3. Sa ,,Kultur der Zuriickhaltung® (,,culture de retenue‘) a pourtant marqué la poli-
tique étrangere de I’ Allemagne fédérale, avant et apres la réunification. Cette atti-
tude avait, par exemple, été particulidrement illustrée par le Bundessicherheitsrat
(Conseil de sécurité fédéral). Il avait estimé, en 1982, qu’aux termes de I’article
87a de la Loi fondamentale, la Bundeswehr ne pouvait pas étre engagée en dehors
de la zone couverte par le Traité de I' Atlantique Nord. En 1988 encore, le ministre
des affaires étrangeres, Hans Dietrich Genscher, en réponse a une question de
Horst Ehmbke, président du groupe parlementaire du SPD au Bundestag, avait méme
précisé que la régle précitée ne souffrait pas d’exception. L’Allemagne a, par la
suite, y compris durant la guerre du Golfe, préféré soutenir financiérement que mili-
tairement 1’action des alliés en faveur du rétablissement d’une situation conforme
aux exigences du droit international.

4. Pourtant, durant les derniéres années, des pressions diverses ont été exercées sur
elle, notamment par le Secrétaire-général des Nations Unies, pour qu’elle se joigne
aux efforts de la ,,communauté internationale* en faveur du maintien de la paix. Ses
velléités d’obtention d’un statut de membre permanent du Conseil de sécurité, qui
serait en accord avec son poids économique mais aussi avec une influence politique
grandissante, I’incitaient par ailleurs & sortir de sa ,,retenue* traditionnelle.

Ceci s’est traduit par un engagement de plus en plus marqué dans des opérations de
maintien de la paix, depuis la participation aux antennes médicales mises en place
au Cambodge a sa participation effective & des opérations impliquant la mobilisa-
tion de forces d’intervention armée. A partir du printemps 1993, elle envoyait des
batiments de guerre dans 1’ Adriatique pour surveiller I’embargo décidé par le Con-
seil de sécurité des Nations Unies. Il restait encore une réticence de principe a
I'engagement de forces armées terrestres aux c6tés des contingents frangais et bri-
tanniques dans le cadre de la FORPRONU,

C’est ici que I’on peut marquer la différence existant cette fois dans la situation
constitutionnelle respective des deux Etats en ce qui concerne la participation des
forces armées nationales 2 des initiatives internationales de maintien de la paix.

5. En France, I’autorité compétence pour décider une opération de maintien de la

paix est le Président de la République. Sur base de I’article 15 de la Constitution_, il
est en effet ,,le chef des armées" et I’on s’accorde 2 voir généralement un ,,domaine
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réservé" dans son pouvoir de commandement, méme si cette notion a fait I'objet de
CONtroverses.

La question principale est celle de savoir si ¢t dans quelle mesure les compétences
constitutionnetles du Président de la République sont ou non conditionnées par une

autorisation parlementaire préalable,

Aucune ne fut demandée par le Président Giscard d’Estaing, pourtant initiateur de
ce type d’actions, lorsqu’il fit sauter cn 1978 les parachutistes frangais sur Kolwesi,
au Zaire, pour sauvegarder les ressortissants frangais et belges mais aussi mater la
rébellion. Un débat parlementaire cut cependant lieu aprés coup, comme, plus tard,
en 1983, & propos de I'intervention frangaise au Tchad.

Dans le cadre des opérations de maintien de la paix décidées par les Nations Unies,
la position de principe est que la participation frangaise a de telles actions n’est
qu’une application de la Charte de I'O.N.U. L’autorisation parlementaire pour de
telles participations est donc réputée avoir été donnée par anticipation lorsque les
chambres donnérent leur accord pour ratifier la Charte.

6. On doit cependant constater qu’a propos de I'engagement, il est vrai numérique-
ment important, des troupes frangaises aux cotés des alliées lors de la guerre du
Golfe, le Président Mitterand exclut ,,qu’il puisse songer un jour a engager la
France dans un conflit armé sans mettre la représentation nationale en mesure
d’exercer la plénitude de ses droits*?. Le Premier Ministre engagea la responsabilité
du gouvernement sur la base de I’article 49 (1) de la Constitution en soumettant au
Parlement une déclaration sur la politique frangaise au Moyen Orient, laquelle fut
massivement approuvée. Cependant, avant méme que le Parlement se prononce, le
président de la République avait fait savoir par son porte-parole que le vote des
députss et des sénateurs n’aurait pas un caractére suspensif de la décision d’engager
les troupes frangaises dans I’ opération armée.

Il s agissait d’,associer* les parlementaires 2 la décision présidentielle’. 1l reste,
comme le note E. Zoller, que le précédent de la guerre du Golfe invite 4 opérer une
distinction enire les opérations de maintien de la paix qui impliquent ,.conflit armé*
et les autres. A Vinverse de celles-ci, celles-1a sembleraient ne pas pouvoir étre
entreprises sans intervention parlementaire préalable.

7. On sait combien la situation est différente en Allemagne, du moins, combien elle
a suscité de débats et de polémiques, jusqu’a la décision de la Cour Constitution-
nelle de Karlsruhe du 12 juillet 1994. Balayant les objections faites par I’opposition
ala constitutionnalité de ’engagement des troupes allemandes dans des opérations
de maintien de la paix, la Cour a déclaré pour I'essentiel constitutionnelles les déci-
sions prises en ce sens par le gouvernement fédéral. Elle rejetait ainsi la conception

f"

Déclaration du Premier Ministre & I' Assemblée Nationale, Journal ie ;

cembre 1990, p. 6748, ona Officiel Débats Ass. Nat. 12 Dé-
3 Voir E. Zoller, Droit des relations extérieures, Paris, PUF 1992, pp. 239-242
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restrictive selon laquelle les troupes allemandes ne pourraient €étre utilisées que
pour la défense au sens de I'article 87a al.2 de la Loi fondamentale®.

La participation de la Bundeswehr 2 I’ opération navale organisée par I’'OTAN et
I’UEOQ, tendant a faire contrdler le respect de 1’embargo décrété par le Conseil de
sécurité de I'ONU sur base de ses résolutions 713 (1991) et 757 (1992) a I’égard de
’ex-Yougoslavie; sa participation a 1’opération aérienne organisée par I'OTAN
pour faire respecter I'interdiction de vols militaires en application des résolutions
781 (1992) et 816 (1993); enfin, la participation de la Bundeswehr 2 I’opération
ONUSOM II en Somalie se voyaient ainsi validées. La Bundeswehr doit pouvoir
participer activement 4 un syst®me de sécurité collective auquel elle est partie et qui
comporte une composante militaire. Le critere fondamental retenu a cet égard par
la Cour Constitutionnelle est précisément la mission de maintien de la paix impartie
aux contingents nationaux des Etats membres de I'ONU.

C’est dans un tel contexte, ayant ultérieurement autorisé la participation de contin-
gents allemands & 'TFOR pour assurer I'application des accords de Dayton, que
I’on doit rappeler brievement la dynamique des opérations de maintien de la paix,
principalement dans le cadre des Nations Unies.

II. La dynamique des opérations de maintien de la paix

8. La France insiste de longue date, instruite par son expérience directe des engage-
ments de ses troupes dans des opérations de maintien de la paix, sur la nécessité
d’une clarification du mandat donné aux contingents nationaux participant a de
telles opérations.

Cette nécessité est d’autant plus nettement ressentie que la palette des types d’opé-
rations s’est considérablement enrichie depuis le début des années quatre-vingt dix.
Une nouvelle typologie des opérations sous mandat des Nations Unies s’est im-
posée, qui trouve un renfort, tout au moins initial, dans I’ Agenda pour la paix pré-
senté par le Secrétaire-général des Nations Unies le premier juillet 1992°,

Le maintien de la paix traditionnel suppose I’assentiment des parties, I’obtention
préalable d’un cessez-le-feu, et la limitation du recours 2 la force par les casques
bleus au seul cas de légitime défense. On reste dans I’esprit général du chapitre VI
de la Charte.

La ,restauration de la paix* présente avec la situation précédente plus d’une analo-
gie. Aucun adversaire n’est encore déclaré. On définit I’attitude des troupes des
Nations Unies comme celle de I',,impartialité active*! Les casques bleus s’inter-
posent toujours entre les belligérants mais le contexte général est beaucoup plus

4 Voir Ch. Tomuschat, Les opérations des troupes allemandes 4 I’extérieur du territoire allemand, in
AFDI, 1993, pp. 451-467; du méme auteur, Le juridisme fait place 2 la politique: I’arrét de la Cour
Constitutionnelle allemande du 12 Juillet 1994 sur I'envoi A I'étranger de forces armées allemandes,
in AFDI 1994, pp. 371-378.

5 Voir Ch. Zorgbibe, La France, I’ONU et le maintien de la paix, Paris, PUF, 1996, 162 p.
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difficile et tendu. Il caractérise notamment les situations proches de la guerre civile.
L’usage de la force fondé sur le chapitre VII de la Charte est autorisé dans des
limites €largies afin de permettre la réalisation du mandal de ,restauration‘ regu par

les casques blcus.

L, .imposition de la paix* constitue I’étape ultime. Ici, la force des Nations Unies
fait la guerrc ouvertement contre un ennemi déclaré. Les objectifs de I’opération
sont clairement €tablis. On se situe bien entendu dans le cadre du chapitre VII,
méme si 1'on sait que le Comité d’Etat-major prévu a I'article 43 pour coordonner
les actions entreprises n’est pas encore 3 méme de réaliser sa mission conformé-

ment a la Charte.

9. Dans ce contexte élargi, on sait que le nombre et la nature des opérations des
Nations Unies effectivement engagées sur le terrain depuis le début de la décennie

quatre-vingt dix a cru A une vitesse extrémement rapide.

Les difficultés nombreuses rencontrées sur le terrain, notamment dans I'ex-Yougo-
slavie, ont en particulier suscité les critiques acerbes des officiers généraux frangais
responsables de la FORPRONU, en particulier les généraux Morillon, Cot et Jan-
vier. Ce sont les régles d’engagement des forces chargées d’une opération de main-
tien de la paix qui ont fait ’objet des plus vives critiques, avec celle adressée aux
conditions dans lesquelles le Secrétaire-général était représenté sur place par son
délégué spécial, Monsieur Akashi.

10. S”agissant des régles d’engagement, on sait qu’un modele des dites régles est
remis aux commandants de chaque force. Ces derniers font des propositions pour
Jes adapter 2 la configuration de chaque cas. De telles propositions sont ensuite
soumnises & I’approbation de deux départements du Secrétariat. L un est le départe-
ment des affaires juridiques (Office of Legal Affairs). L’autre est le département
des opérations de maintien de la paix (Department of Peace Keeping Operations).
Le Commandant de la force regoit alors le document qu’il promulgue sous le nom
de ,regle d’engagement de la force ... X",

La nature juridique d’un tel document n’est pas dépourvue d’ambiguité, dans la
mesure ol il est désigné le plus souvent sous le terme de ,,directive* ou ,,guidance,
cependant qu’une force obligatoire lui est reconnue, qu'il puise dans la résolution
pertinente du Conseil de sécurité, Le contingent de casques bleus concerné n’y
trouve bien entendu pas la seule source du droit qu’il doit observer. I est également
soumis au respect des principes du droit humanitaire, aux régles disciplinaires
propres A chaque contingent national, aux régles du droit international de la respon-
sabilité applicables, ainsi qu’a toute autre source de droit pertinente, comme, par
exemple, les accords passés entre les pays membres fournisseurs de troupes et I’or-
ganisation elle-méme. Entre 1948 et 1988, les treize opérations lancées par les Na-
tions Unies ont généré un ensemble de régles coutumitres substantielles et de pro-
cédure autour de I'idée directrice d’engagement minimum, voire, de non-engage-
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ment’, L’ ouverture du feu de doit en principe étre envisagée, comme on I’a dit plus
haut a propos des forces classiques, dans les sculs cas de Iégitime défense. Ceci
s’applique cependant aussi A la défense des installations, du matériel ct du bon
déroulement des opérations.

11. Dans le cas de la FORPRONU, cette derniére, contraircment & I’ONUSOM
(Somalie) aprés mars 1993 n’avait pas pour mission d’imposer la paix mais scule-
ment d’accompagner et de protéger les efforts humanitaires. On a du cependant
constater sur le terrain I’ambiguité de ses regles d’engagement gouvernant I’usage
du feu. Ces regles étaient rédigées en des termes insuffisamment précis, en ren-
voyant notamment aux principes classiques de restriction du recours aux armes aux
cas de légitime défense. Mais le tout est dilué dans un ensemble qui faisait prévaloir
la ,riposte & une attaque directe”. La primauté de la diplomatie conduite par Mon-
sieur Akashi, d’abord soucieux d’accord, a par ailleurs grandement entravé la liber-
té d’action de la force. Enfin, la disparité de sa composition et la participation de
contingents inégalement entrainés pour ce genre d’opérations réalisa également une
difficulté d’ordre technique, accrue par la complexité de la chaine de commande-
ment rattachant la force a I’autorité du Secrétaire-général.

On comprend, dans ces conditions, que le commandement général de la force ainsi
que les contingents frangais, quant & eux trés entrainés, aient souvent manifesté leur
vive contrariété devant la réalité de la situation. A un moindre degré, les forces alle-
mandes engagées dans la méme force ont manifesté également leur désapprobation
devant les insuffisances politiques et techniques de I’entreprise. L’ensemble de ces
insuffisances a incité les uns et les autres a envisager des réformes assez impor-
tantes pour mettre I'Organisation mieux & méme de réaliser sa tiche principale, qui
demeure celle de maintien de la paix.

IIL. La recherche d’une adaptation aux données nouvelles
du maintien de la paix

A. Propositions dans le cadre des Nations Unies:

12, Dans un document remis au Secrétaire-général de I’ONU le 18 janvier 1996,
le gouvernement frangais réagissait favorablement aux premigres propositions de
révision des orientations de I'Organisation que M. B. Boutros-Ghali avait formu-
lées dans au Supplément 2 I’ Agenda pour la Paix, du 3 janvier 1995.

La France marquait son accord avec les distinctions établies par le Secrétaire-géné-
ral entre 1a diplomatie préventive, le maintien de la paix stricto sensu, la consolida-
tion de la paix aprés les conflits, et la reconstitution des structures politiques et éco-
nomiques concernées, Elle soulignait cependant sans ambiguité qu’il est des cas

6 Voir P. Tavernier, Les casques bleus, Paris, PUF, Collection Que sais-je? 1996, 127 p.; en partic. les
deux derniers chapitres.
7 Doc. ONU A/50/869; 5/1996/71.
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dans lesquels il faut prévoir de recourir a la force pour imposer ce qui n’est pas
encore accepté, i commencer, le cas échéant, par la présence méme des troupes des
Nations Unies: de telles opérations doivent étre décidées sur le fondement du cha-
pitre VII de la Charte. Ces interventions comportent néanmoins un risque d’esca-
lade. Le nombre de telles opérations ne saurait donc étre multiplié. Elles doivent
étre ,,nON pas ncutres mais impartiales*.

Ceci veut dire que les termes du mandat peuvent contrarier les buts de I'une des
partics belligérantes sur le terrain plus que ceux de I'autre mais la force des Nations
Unies devrait respecter les termes de son mandat de la méme maniére a I'égard de
tous; elle doit rester en position d’arbitre et apparaitre comme telle®,

13. Du point de vue technique, la France insistait dans le méme document sur la né-
cessité d’améliorer la capacité de réaction rapide des Nations Unies. Elle pré-
conisait pour ce faire de mettre en ceuvre et de perfectionner le systéme des mo-
dules de forces en attente mis en place en 1994, Elle souhaitait également la consti-
tution de modules d’intervention rapide au sein du systéme des forces en attente,
caractérisés par la brigveté de leurs délais de déploiement qui s’échelonnerait entre
deux et dix jours. La France avait par ailleurs annoncé, lors de la réunion du Con-
seil de sécurité au niveau des chefs d’Etat et de gouvernement du 31 janvier 1992
guelle était disposée 2 fournir aux Nations Unies, dans un délai total d’une dizaine
de jours, jusqu’a deux contingents de mille hommes chacun.

La France faisait enfin toute une série de suggestions techniques précises pour ren-
forcer les capacités d’état-major des Nations Unies (développement des capacités
de planification, amélioration des structures de commandement).

14. Diverses propositions ont €€ faites, non seulement par la France mais par bien
d’autres Etats membres, pour renforcer la capacité militaire du Conseil de sécurité,
dont il serait toutefois trés hasardeux de dire si elles ont des chances séricuses de se
réaliser, notamment dans le contexte actuel, a la fois marqué par le ralentissement
sensible des activités de 1'Organisation en ce domaine et par la persistance d’une
grave crise financiére, alimentée en large part par les Etats-Unis, & qui elle sert de
moyen de pression.

15. On a évoqué plusieurs mesures envisageables. Ainsi, de la création d’une force
de réaction rapide mise 2 la disposition du Conseil de sécurité, lui-méme aidé par
un état-major permanent (proposition canadienne). On a aussi proposé la transfor-
mation du comité d’Etat-major prévu dans la Charte (articles 43 et suivants) en
comité militaire consultatif, ouvert aux Etats contributeurs de troupes. Il aurait en
pamculier la tiache de coordonner et d’interpréter les renseignements; d’évaluer les
options militaires proposées; de contrbler les opérations sur le terrain; d’établir une
concertation permanente entre les Etats membres en matiére militaire.

I

g Voir Bulletin du Centre d’Information des Nations Unies, Paris, en collaborati * Associati
Frangaise pour les Nations Unies, mars 1996, n° 18, pp. 46-50. tion ave I"Association
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16. On envisagerait parallelement un renforcement de la capacité militaire d'u
Secrétaire-général. Le département des opérations de maintien de la paix ne scrait
en rien dépossédé de ses prérogatives actuelles par la création des nouvelles struc-
tures évoquées au paragraphe précédent. En particulicr, la planification d’opéra-
tions futures et la définition améliorée des régles d’engagement, la coordination des
moyens répartis entre les différents théétres d’opérations, I’évaluation et le contrle
des opérations constitueraient, davantage encore, des fonctions de ce département.
Le Secrétaire-général disposerait d’un instrument de suivi global des opérations et
d’un état-major particulier.

D’une fagon générale, le département des opérations de maintien de la paix devra‘it
bénéficier du concours direct des Etats membres pour accentuer sa professionnali-
sation dans le domaine militaire.

17. L’ensemble de ces propositions pose des problémes & I'ensemble des Etats
membres. Par définition consacrées A 1’amélioration des mécanismes de maintien
de la paix au niveau universel, elles ne relévent nullement en premier lieu de la co-
opération franco-allemande en particulier, méme si cette derniére peut constituer un
appui non négligeable pour faire aboutir les réformes nécessaires.

Du point de vue institutionnel, on sait qu’aujourd’hui la France, loin de demeurer
hostile 4 la dévolution 4 I’ Allemagne d’un si¢ge permanent au sein du Conseil de
sécurité, a au contraire manifesté  plusieurs reprises ouvertement qu’elle considé-
rait une telle attribution comme opportune (la méme remarque valant également &
I’égard du Japon). On doit en revanche constater que de larges secteurs de I’opin-
ion, a 'intérieur de I’ Allemagne elle-méme, demeurent trés réticents, voire ho‘stil_es
a cette intégration de leur pays au nombre des membres permanents. Ils en connais-
sent en effet le prix a payer, particulitrement en termes de disponibilité nationale
pour la contribution 2 la gestion des crises internationales de toutes sortes, y com-
pris par I’envoi de soldats allemands sur divers théétres d’opération dont I’expé-
rience yougoslave a permis de démontrer le caractére potentiellement dangereux.
Méme si I’on peut aujourd’hui constater une certaine évolution de 1’opinion alle-
mande a I’égard des opérations de maintien de la paix, la ,,culture de retenue® et le
pacifisme signalés plus haut continuent & marquer de leur empreinte la position du
parti d’opposition S.P.D. en particulier.

18. Une question plus directement en rapport avec la coopération franco-allemande
dans le cadre du maintien de la paix concerne la possibilité de I’engagement de
I’Eurocorps constitué a leur initiative dans de telles opérations. On sait que la pra-
tique a évolué trés récemment positivement en cette matiere. Cependant, pour ce
qui concerne la période examinée lors du colloque franco-allemand au sein duquel
la présente communication a trouvé sa place (septembre 1996), on devait encore
force d’action rapide au sein de I'IFOR, force constituée dans le cadre de 'OTAN
pour veiller 2 la mise en ceuvre des accords de Dayton. Ce refus manifestait p‘ré\cis‘é-
ment le décalage sensible entre 1'évolution des positions gouvernementales et la
prise en compte par elles des retards de I’ opinion. La suite a prouvé que les choses
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n’étaient nullement figées. On sait, en effet, que I'Eurocorps est désormais engagé,
depuis la fin dc I'année 1996, au scin de la Force de stabilisation (SFOR) qui a
succédé a 'TFOR. En date du 23 janvier 1997, le Sccrétaire-général de 'OTAN
avait déj fail parvenir a celui des Nations Unics son premier rapport sur les
opérations de Ja nouvelle force.

B. Propositions dans le cadre régional européen:

19. On doit ici bricvement examiner I’incidence du titre V du traité de Maastricht
sur les opérations de mainticn de la paix. On sait que ce traité affirme que ,I'Union
et ses Etats membres définissent et mettent en ceuvre une politique étrangeére et de
sécurité commune®. A ce titre, et malgré la prudence souvent dénoncée du traité en
Ja matiére, I'Union de I'Europe Occidentale est enfin considérée en principe
comme le bras armé de I'Union européenne. Cette organisation de défense apporte
un potentiel A I'Union européenne, comme le souligne  juste titre Charles Zorg-

bibe’.

20. La coordination par I’UEO des contributions de plusieurs Etats membres ou la
conduite opérationnelle d’une action de maintien de la paix avec des moyens mis 2
sa disposition par les Etats membres sont des scénarios envisageables, tout comme
la co‘erespomsabilité d’une opération avec une autre organisation politico-militaire,
ainsi que l1a coopération UEO-OTAN I'a prouvé, dans le cas de la surveillance de
|’embargo en Adriatique par un état-major commun.

On sait par ailleurs les Nations Unies attachées au développement de leur coopéra-
tion avec les organisations régionales dans le cadre du maintien de la paix, con-
formément au chapitre VIII de 1a Charte. Elle a a cet égard placé en particulier sa
coopération avec la CSCE devenue ensuite OSCE dans ce cadre juridique. On
notera toutefois que, d’un point de vue strict, I’OTAN apparait comme une organi-
sation régionale de défense mutuelle, rattachable au chapitre VII par I’intermédiaire
de Iarticle 51, et non une organisation politique régionale'’.

21. D’une fagon générale, le choix important opéré par la France en faveur d’un
rapprochement avec la structure militaire intégrée de I'OTAN ne peut a priori que
faciliter la coopération franco-européenne et la coordination des actions de I'UEOQ
et de I'OTAN. Des sa conférence de presse du 16 mars 1995, le nouveau Président
de la République, Monsieur Jacques Chirac, avait en effet déclaré que ,la poursuite
de la construction européenne ne pourra se faire sans que la France reconnaisse que
ses propres intéréts vitaux et ceux de ses partenaires sont de moins en moins
dissociables®. La position commune adoptée par la France et I Allemagne, cette
derniere étant pourtant traditionnellement trés atlantiste, se manifeste & plusieurs
ggards. On notera, en particulier, sa réalisation dans le cadre des négociations en
cours avec les Etats-Unis pour I’obtention en faveur d’un européen du commande-

e ———— =
9 Voir Charles Zorgbibe, op. cit. supra, p. 97 et s.
10 Voir en particulier Marc Perrin de Brinchambaus, Les relations entre les Nagions Uni
ames régionaux, in SFDI, Collog es. Le Chapi ations nies et les
%s,tm-‘l 16 g1 i I, Colloque de Rennes, Le Chapitre VII de la Charte des Nations Unies,
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ment du flanc sud de I’ Alliance. D’une maniére ou d’une autre, une certaine ,,curo-
péanisation de 'OTAN devrait de toute fagon étre décidée au sommet de Madrid,
prévu pour juillet 1997,

22. Il reste que, dans le cadre plus étroit de la Conférence intergouverncmentale sur
la réforme de I'Union européenne, dont les travaux semblent assez ralentis par
rapport au programme initial, on a suggéré une sorte de synthese des positions re-
spectivement défendues par la France et I’ Allemagne en ce qui concerne la création
des moyens institutionnels d'une politique européenne de sécurité commune.

C’est ainsi qu’a été évoquée la possibilité de constituer le Conseil des ministres de
I’Union européenne en une sorte de Conseil de sécurité de I'Union. Il serait com-
posé des ministres des affaires étrangéres et de la défense des Etats membres ainsi
que du Président de la Commission; il serait chargé de conduire, dans le cadre des
orientations définies par le Conseil européen des chefs d’Etat et de gouvernement,
les actions diplomatiques et de maintien de la paix entreprises au nom de 1’Union.

En tout état de cause, dans le domaine de la défense et de la politique commune,
notamment en mati¢re de contribution européenne au maintien de la paix interna-
tionale, les deux Etats, France et Allemagne, devront s'affirmer dans I’avenir
comme ce qu’ils ont été déja jusqu’a présent: le levain dans la pate de la construc-
tion commune ...
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SchluBbemerkungen

Von Prof. Dr. Christian Tomuschat, Berlin

Mit dem heute zu Ende gehenden Kolloguium ist ¢in weites und reiches Feld abge-
schritten worden. Keineswegs hat man sich darauf beschrinkt, eine juristische De-
batte zu fithren. Auch der politische Rahmen des Themas und seine tatsdchlichen
Geg@benheiten sind beriicksichtigt worden. Gerade als Volkerrechtsjurist kann man
diese Ausweitung der Debatte in benachbarte Disziplinen hinein nur begriien, ver-
hilft sie doch dazu, jede positivistische Einseitigkeit zu verhindern, die dem politi-
schen Charakter des Gegenstandes wenig angemessen wire. Vielleicht sind an die-
sem Punkte allerdings die Akzente etwas unterschiedlich gesetzt worden. Wie mir
scheint, ist man auf franzosischer Seite etwas offener hin zu den politischen Krite-
rien, wihrend die deutschen Teilnehmer groBeren Wert darauf gelegt haben, die
maBgebenden Texte zur Entfaltung zu bringen.

Fragen der militirischen Verteidigung gehdren zu den Essentialia einer jeden Ver-
fassungsordnung. Sie sollten demgemiB jedenfalls im Rechtsstaat mit hochster Ge-
nauigkeit geregelt sein. Traditionell stiitzt sich die Exekutive auf die militdrische
Gewalt als einen der Hauptpfeiler ihrer Herrschaftsmacht. Es hat im Verfassungs-
staat langer Anstrengungen bedurft, um das militdrische Element rechtlich einzu-
binden und in das allgemeine Schema einzuordnen, welches postuliert, daB alle 6f-
fentliche Gewalt vom Volke ausgehen miisse. In einer auf den ersten Blick erstaun-
lichen Weise sind allerdings sowohl das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutsch-
land wie auch die Verfassung der V. Franzosischen Republik davor zuriickge-
schreckt, Festlegungen zu treffen, die jeden Zweifel liber das Kompetenzgefiige

ausschlieBen.

Es ist bekannt, daB in der Bundesrepublik in der Geburtsstunde des Jahres 1949 je-
der Gedanke an eine Wiederaufriistung sowohl wegen der noch bestehenden alliier-
ten Besatzungsherrschaft wie auch wegen des Widerwillens der Deutschen gegen
jede Art von Kriegsdienst verpont war. Als dann ab 1953 die Wiederaufstellung
einer deutschen Streitmacht akut wurde, kam es zu schweren Verfassungskdmpfen,
die auch die eigentliche juristische Arbeit iiberschatteten. So gelang der Ministe-
rialbiirokratie mit ihren den parlamentarischen EntscheidungsprozeB vorbereiten-
den Textvorlagen kein Meisterstiick, wenn man bedenkt, daf§ bis heute Unklarheit
dariiber herrscht, welche Aussage eigentlich mit der Zentralvorschrift des Art. 87a
GG getroffen werden sollte. Alle die Bundeswehr betreffenden Vorschriften haben
bis heute ihren Charakter als Flickwerk an einem ohne die Dimension der militiri-
schen Verteidigung konzipierten Gebaude nicht abstreifen kénnen. Dem Verfas-
sungsjuristen mag diese Unvollkommenheit reizvoll erscheinen. Politisch gesehen
bedeutet sie nach wie vor, da8 die Bundeswehr in gewisser Weise im Abseits steht.

In ]Fran_krciph §in_d es andere Griinde, welche den Verfasungstext in eine lapidare
Einsilbigkeit hineingezwungen haben. Die Verfassunggebung des Jahres 1958 stand
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ganz unter dem Prisidialgedanken, und es wire demgemif als widersinnig erschie-
nen, die Amtsbefugnisse des Prisidenten in das Korsett kleinlicher Detailvorschrif-
ten zu fesseln. Obwohl gleichzeitig der Conseil constitutionnel entstand, bekannte
man sich doch zu einem Primat des Politischen. DaB der Einsatz militirischer Ver-
bénde in den Kompetenzbereich der Exekutive falle, wurde fiir selbstverstindlich
gehalten. Keine Neigung bestand andererseits, eine genaue Grenzlinie zwischen
den Zustidndigkeitsbereichen von Staatsprisident und Premierminister zu ziehen.
Dieser wurde als eine Art Assistent des Staatsprisidenten gesehen, betraut dami,
dem Staatsprisidenten die léstigen Geschifte des Alltags abzunehmen. So war es
fast zwangsldufig, daB man tiber einige recht substanzarme allgemeine Aussagen
zur militérischen Gewalt nicht hinauskam.

Auch die Regelungen im EU-Vertrag (J-Artikel) lassen wenig an inhaltlicher Grif-
figkeit erkennen. Hier sind es wiederum andere Griinde, welche den auffilligen
Mangel an Prézision erklaren. Wihrend in der nationalen Verfassungsordnung je-
weils feststeht, daB} es eine militérische Gewalt gibt, und nur zu kliren ist, wie die
Zustindigkeiten zur Verfiigung iiber diese Gewalt zu verteilen sind, lautet auf der
Ebene des europiischen Rechts die grofe Frage, ob und inwieweit iiberhaupt das
bisher fast ausschlieBlich 6konomisch orientierte Integrationssystem eine militéri-
sche Komponente erhalten soll. Da8 alle Staaten hier eine gewisse — und teilweise
sogar sehr prononcierte — Zuriickhaltung zeigen, ist leicht verstindlich. Militérfra-
gen sind Souverinitétsfragen. Wer sich hier seiner Hoheitsbefugnisse entledigt,
kann sich allzuleicht mit der Behauptung konfrontiert sehen, er habe seine Staat-
lichkeit aufgegeben.

In Deutschland haben alle diese Ungereimtheiten und Unstimmigkeiten eine weit-
aus groBere Bedeutung als in Frankreich, denn hinter jedem verfassungsrechtlichen
Vorgang steht hier — je nach der Sicht des Betrachters als Retter oder als Unge-
heuer — das Bundesverfassungsgericht. Sein Kompetenzkatalog ist so weit gefaBt,
daB ihm im Grunde nichts zu entgehen vermag, sofern nur die Parteien — oder auch
nur einer der Streitbeteiligten — ein Interesse daran haben, eine verbindliche Ent-
scheidung iiber das streitige Interpretationsproblem herbeizufithren. Herr Heint-
schel von Heinegg hat sehr anschaulich tiber diese vor dem Bundesverfassungsge-
richt ausgetragenen Verfassungskiampfe berichtet, die in dem Urteil zu den Aus-
landseinsétzen der Bundeswehr mit einer innovativen Lésung beendet worden sind.
Der von den Karlsruher Richtern mehr erfundene als gefundene ,,Parlaments-
Vorbehalt beteiligt jedenfalls den Bundestag an siimtlichen Entscheidungen iiber
militdrische Auslandseinsétze und schafft so neben Art. 59 Abs. 2 GG ein neues
Bindeglied der Kooperation zwischen Exekutive und Legislative im Bereich der
AuBenpolitik. Es war interessant zu horen, daB es in in Frankreich dazu insofern
eine Parallele gibt, als Prisident Mitterrand im Golfkrieg die Erklidrung abgab, er
werde unter Wahrung seines Rechtsstandpunkts, daB er die alleinige Befehlsgewalt
besitze, Frankreich jedenfalls nur nach vorheriger Konsultation der Nationalver-
sammlung in einen bewaffneten Konflikt fiihren, Was in Deutschland rigoros — und
sicher allzu weitgehend — mit Rechtsbegriffen umschrieben worden ist, hat man
also in Frankreich als politische — und damit flexible — MaBgabe etabliert.
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Der briichige rechtliche Untergrund hat nicht verhindern konnen, daB sich zwischen
unseren beiden Lindern vielfiltige Strukturen und Verfahren der Zusammenarbeit
entwickelt haben. Dies ist in gewisser Weisc erstaunlich, stoBt der Jurist bei seiner
Arbeit, wie uns geschildert worden ist, immer wieder auf Liicken, Distanzierungen,
Zuriickhaltung — ja selbst Gehcimhaltung.

Herr Frowein hat versucht, uns mit den Mysterien des Art. J.4 des EU-Vertrages
vertraut zu machen. Seinem niichternen Juristenverstand ist es gelungen, der Vor-
schrift einiges an faBbaren Inhalten abzugewinnen. Art. J.4 bleibt dennoch im we-
sentlichen eine Zukunfisperspektive. Es handelt sich um eine der Bestimmungen,
die, wie man im Verhiltnis Deutschlands zu seinen ostlichen Nachbarstaaten immer
so schon gesagt hat, mit Leben erfiillt werden miissen. Man kann sie aber auch links
liegen lassen — dann niitzen alle schnen Textbefunde nichts.

7u Eurokorps und deutsch-franzosischer Brigade haben wir sehr genaue Vortrige
gehort. Was frappieren mub, ist die Tatsache, daB hier etwas ohne stiitzenden Lega-
littsrahmen gewachsen ist. Weder gibt es in Deutschland ein spezielles Gesetz,
welches die bloBen innerstaatlichen Aspekte regelt, noch gar hat man den Versuch
gemacht, ein Gesetz iiber die Ubertragung von Hoheitsrechten im Sinne des Art. 24
Abs. 1 GG zu verabschieden. Interessant ist zu diesem Problem auch die Unter-
schiedlichkeit der Akzentsetzungen. Wihrend Herr Weckel betont hat, wie gut man
mit dem NATO-Truppenstatut als Rechtsgrundlage arbeiten kénne, sind von Herrn
Stein mehr die Liicken und Unzulidnglichkeiten unterstrichen worden.

Eine Erklirung fiir den verwirrenden Gesamtzustand kann offensichtlich nur eine

olitische Analyse liefern. Der Grundpfeiler der europdischen Verteidigung ist und
bleibt die NATO. Das wird im Grunde auch von franzosischer Seite aus nicht ver-
kannt, Gegeniiber dem atlantischen Biindnis ist alles andere mehr oder weniger nur
schmiickendes Beiwerk. Zu einem echten, ndmlich auch allein funktionsfahigen
europiischen Sicherheitssystem aufzubrechen, hieBe, wieder den Schatten der Ver-
gangenheit zu begegnen, niamlich dem Scheitern des Vertrages iiber die Europii-
sche Verteidigungsgemeinschaft im Jahre 1954, Dieses Trauma sitzt noch tief im
kollektiven Gedichtnis der beteiligten Nationen. Damals konnte nach kurzer Zeit
ohne groBere Schwierigkeiten mit Hilfe der USA eine Ersatzlosung gefunden wer-
den. Heute wiirde es aber darum gehen, sich von den USA freizumachen. Wenn un-
ter diesem Vorzeichen ein Vertragswerk scheitern wiirde, so konnte dies leicht zum
Grabgesang fiir die Europiische Union insgesamt werden. Vorsicht und nicht iiber-
stiirzende Eile ist also angesagt.

Hinzukommt, dal heute keine unmittelbare militérische Bedrohung Europas mehr
besteht. So ist das Eurokorps polemisch auch als eine Theatertruppe bezeichnet
worden. Es hat gewif seine symbolische Bedeutung. Aber fiir seine Existenz gibt es
keine eigentliche dringende Notwendigkeit. Man wollte experimentieren ~ und
konnte sich diesen Luxus auch leisten.

Den Kitt filr eine gemeinsame europdische Sicherheits- und Verteidigungspolitik
miiBten handfeste gemeinsame Interessen liefern. Hier ergibt die empirische Unter-
suchung, die uns Herr Guilhaudis vorgestellt hat, daB Frankreich als anerkannte
Nuklearmacht sich in einer ganz anderen Interessenlage als die Bundesrepublik
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Deutschland befindet und weitaus mehr Gemeinsamkeiten mit GroBbritannicen auf-
weist. Beklagt wurde gerade in dieser Hinsicht die mangelnde Solidaritiit der Ver-
biindeten, die sich sehr konkret im Abstimmungsverhalten in der Generalversamm-
lung der Vereinten Nationen gezeigt hat. Allerdings war es fiir den deutschen Part-
ner nicht leicht, angesichts mangelnder vorheriger Konsultation zu den franzosi-
schen Atomtests im Pazifik eine solche — offenbar als vorbehaltlos gewiinschie —
Solidaritdt — zu wahren. Auch durch seine stindige Mitgliedschaft im Sicherheits-
rat, die ja auch mit seiner Stellung als Nuklearmacht zusammenhingt, hebt sich
Frankreich von der Bundesrepublik ab und reiht sich in eine natiirliche Verbindung
mit GroBbritannien ein. Von einer natiirlichen Interessengemeinschaft kann also
insofern keine Rede sein.

Nachdem die EU seit dem Jahre 1995 mit Finnland, Osterreich und Schweden
einen kriftigen Zuwachs an neutralen Staaten erfahren hat, muB der Aufbau einer
gemeinsamen Sicherheitspolitik noch groBere Schwierigkeiten bereiten. Wenig
Schubkraft in dieser Richtung kann man sich auch von einer kiinftigen Osterweite-
rung erhoffen, welche die Interessenvielfalt nur noch weiter verstirken wird. Die
Chancen, daB Art. J.4 des EU-Vertrages einen Zuwachs an Kriften erfahrt, stehen
insgesamt also nicht gut.

Auch Deutschland mu8 sich schlieBlich erst in der neuen Welt zurechtfinden, die
nach 1989 entstanden ist. Die neue Rolle als volkreichster Staat in Mitteleuropa,
der eine eigenstidndige Rolle zu spielen vermag, hat es bisher noch gar nicht recht
wahrgenommen. Samtliche Politik war iiber 40 Jahre lang durch den Ost-West-
Konflikt gepriigt, der Deutschland ganz selbstverstindlich an die Seite des Westens
und insbesondere des amerikanischen Verbiindeten zwang. So wird man auch nicht
davon ausgehen konnen, daB sich Deutschland um jeden Preis einer europiischen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik mit Haut und Haar verschreiben wiirde.

Mub nun die Empfehlung lauten, es sollten fiir eine gemeinsame europiische Poli-
tik klare Rechtsvorschriften erarbeitet werden, um damit den Boden fiir ein erfolg-
reiches Handeln in der Zukunft zu schaffen? Niemand hat einen solchen geradlini-
gen Vorschlag gemacht. Er wiirde gewi auch die Moglichkeiten eines juristischen
Kraftpotentials {iberschiitzen. Auf der Ebene des Volkerrechts sind Rechtsnormen
keine Selbstldufer. Es miissen stets erneut die Akteure gefunden werden, die bereit
sind, aus Eigennutz — oder gelegentlich sogar im Interesse der Staatengemeinschaft
als solcher — fiir die Durchsetzung des Gesollten einzutreten. Eine ambiguité con-
structive kann auch von Nutzen sein, da sie es gestattet, in einem ProzeB von trial
and error der Praxis geduldig einzelne Losungen auf ihre Brauchbarkeit zu testen,
ohne dafi gleich ein fertiger Gesamtentwurf vorgelegt werden miiBte. Auch das Sy-
stem der UN-Friedenstruppen ist ja in'seiner jetzigen Form mit seinen vielfiltigen
Variationen ein Kind der Empirie, wie Herr Dupuy sehr eindringlich geschildert
hat. Niemals wire es einem internationalen Gesetzgeber moglich gewesen, von
vornherein die Wesensmerkmale der unterschiedlichen Typen von Operationen
festzulegen. Gerade im internationalen Bereich, wo die Hindernisse und Hemmele-
mente sich nur schwer ex ante abschitzen lassen, hat das Experiment seinen legiti-
men Platz. Freilich darf die Suche nach den richtigen Lésungen nicht zu Lasten des
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cinfachen Soldaten gehen, der auf cine Friedensmission geschickt wird. Hier gibt es
cine Grenze, fiir die das Lob der Flexibilitit nicht gelten kann.

Insgesamt miissen wohl die Chancen fiir cine europiische Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik heute als ungiinstiger als noch vor zehn Jahre beurteilt werden. Es ist
cine neue internationale Landschaft entstanden, die von den Fesseln der jahrzehnte-
lang vorherrschenden Bipolaritat befreit ist. Angesichts des Wegfalls des Zwangs
zur Einordnung in einen der groen Blocke erscheint den Staaten die Souverdnitit
jedenfalls in ihrem militirischen Kernbereich als ein Gut, iiber das nur mit duBer-
ster Zuriickhaltung disponiert werden sollte. Hinzu kommt, daB die Européische
Union gegenwiirtig in eine Dynamik hineingetrieben wird, die ihr moglicherweise
schon morgen die heute noch vertrauten Ziige genommen haben wird. Wurde die
Europdische Gemeinschaft weithin und iiberwiegend sehr existentiell als Teil der
cigenen Identitdt empfunden, so entwickelt sich eine immer weiter ausgedehnte
Europiische Union fast zwangsliufig zu einer Superstruktur, die alle Kennzeichen
fremder Herrschaft aufzuweisen scheint.

Uberdies diirfen die Eigengesetzlichkeiten einer Verteidigungspolitik nicht aus dem
Auge verloren werden. Jede demokratisch gewihlte Regierung muf} ihre Entschei-
dungen gegeniiber dem Wihler rechtfertigen. Am leichtesten ldBt sich moralisch
und politisch die Notwendigkeit einer Selbstverteidigung begriinden, die nur von
radikal pazifistischen Kreisen in Frage gestellt wird. Geht man auch nur einen
Schritt iiber die Selbstverteidigung hinaus, so setzt man sich unvermeidlich der po-
litischen Kritik aus, wie auch die lange Jahre in der Bundesrepublik Deutschland
gefiihrte streitige Diskussion gezeigt hat. Schlagworte wie etwa europiischer Neo-
Imperialismus, unnotiges BlutvergieBen, Militarisierung der AuBenpolitik etc. sind
Jabei leicht zur Hand. All diesen Wust von iiberholten Wortformeln miifiten die po-
litischen Entscheidungstriger resolut zur Seite schaffen, wenn sie eine gemeinsame
Politik konzipieren und ins Werk setzen wollten. Ob dieser Kraftakt in Zeiten ge-
Jeistet werden kann, wo sich konkret bewaffnete Konflikte nicht abzeichnen, muf3
dahinstehen. Die Erfahrung lehrt cher, daB Verteidigungsbiindnisse die Bedrohung
von auBen brauchen, um sich im Innern zu festigen.

Insgesamt landet die rechtliche Betrachtung letzten Endes bei politischen Wertun-
gen. Zwar soll sich der Jurist in erster Linie mit dem Normenbestand befassen, aber
er darf doch auch die faktischen Rahmenbedingungen nicht vernachlissigen. Mir
scheint, da auf unserem Kolloguium die richtige Mitte zwischen rechtlicher und
politischer Analyse getroffen worden ist.
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Aspects juridiques d’une politique européenne
de sécurité et de défense

Serge Sur, Professeur a I'Université Panthéon-Assas (Paris 11)

Conclusions générales

Un mot pour commencer sur I’atmosphére de ces échanges: Au-dela des contri-
butions trés savantes et des débats tres riches qui font la substance de cet ouv-
rage, on peut parfois discerner deux tonalités différentes, deux sensibilités, deux
perceptions de la situation actuelle de la sécurité en Europe et des perspectives
qui s’ouvrent A elle. La premiére est résolument optimiste et considére qu'avec la
fin de la partition de I’Europe, une réconciliation générale est en cours et qu’au-
cun probléme majeur ne saurait survenir, au moins en termes de sécurité, a éché-
ance prévisible. La seconde, plus pessimiste, constate un certain attentisme, un
marasme des projets, 1’existence latente de forces de décomposition qui pour-
raient demain déboucher sur des situations conflictuelles dont I’ex-Yougoslavie

montre cruellement qu’on ne sait ni comment les prévenir ni comment les ré-

soudre.

On doit dépasser ces deux approches opposées, ou plutdt les concilier: 1’optimis-
me est certainement dangereux, mais le pessimisme est irréaliste. L’ optimisme est
dangereux parce qu’on ne saurait jamais oublier que, dans ces domaines, il faut
toujours raisonner sur la base de la pire hypothése, étre prét a envisager la surve-
nance du scénario le plus redoutable, ne serait-ce que pour prévenir sa réalisa-
tion. Cest 12 une régle élémentaire de sagesse qu’aucun responsable ne peut mé-

connatitre.

En revanche, le pessimisme veut ignorer les progrés essentiels qui se sont pro-
duits depuis I’apparition des Communautés européennes. Elles ont été congues,
en dépit d’un détour économique, comme un instrument visant a établir une paix
structurelle entre les anciens ennemis, & rendre entre eux une guerre future non
seulement impensable mais impossible. Sur ce plan, elles ont pleinement atteint
Jeur objectif, et leur contribution 2 la paix, a ’enracinement d’une paix fonda-
trice, spécialement entre I’ Allemagne et la France, est sans égal. En méme temps,
au-dela d’elles-mémes, a 1'égard des autres Etats, elles constituent un irrem-
plagable pole de stabilité en Europe, et I"'Union européenne dispose désormais
d’une force d’attraction considérable.

On ne saurait dés lors meltre en cause la capacité des pays européens de trouver
en eux les principes et les ressources qui permettent 1" organisation de leur propre
sécurité. Tel est bien I’objet de nos réflexions. ,.Aspects juridiques d’une poli-
tique européenne de sécurité et de défense*: ils associent une dimension juridique
et une dimension politique. Les juristes sont par vocation particulierement inté-
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ressés par les questions de méthode, par les processus et les procédures, en I'oc-
currence de recomposition et de développement de mécanismes de séeurité en
Europe (I). Ils n'ignorent pas pour autant les questions de fond, d’autant moins
qu’en pratique les questions de fond se raménent souvent A des questions de pro-
cédure, que les entreprises se définissent davantage par leurs moyens concrets
que par leurs objectifs déclaratoires (I1).

I. Questions de méthode

(a) Avant de chercher a caractériser la démarche actuellement suivie, on peut
commencer par une comparaison avec les méthodes qui ont été celles de I’aprés-
deuxiéme guerre mondiale, période de référence qui a immédiatement précédé la
phase actuelle. Or cette comparaison est une opposition, et méme une opposition
radicale.

Quels sont en effet les traits majeurs de cette époque? On peut les ramener a
trois.

— D’abord, des percées conceptuelles collectives qui ont débouché sur des réali-
sations multilatérales ou régionales: la création de 'ONU, dont on sait qu’elle
est construite autour de I’impératif absolu du maintien de la paix et de la sécu-
rité; puis, fruit de la division entre les anciens alliés, ses fondateurs et ses prin-
cipaux membres, la formation de 1’Alliance Atlantique et des Communautés
européennes. Dans une certaine mesure, ces institutions, ces instruments ont
tiré les conséquences de 1’échec d’une organisation universelle de la paix en se
rabattant sur des objectifs plus limités géographiquement, avec des moyens
techniquement différents, dans un contexte de conflit et non plus d’entente. II
n'y a donc pas de continuité entre la tentation universelle et les réalisations ré-
gionales, mais au contraire une rupture, voire un recul. Toutes ces entreprises
sont ambitieuses et tranchées, méme si elles ne sont pas cohérentes. Cinquante
ans plus tard, nous vivons toujours sur cet héritage. Il représente toujours un
élément fondateur avec lequel toute nouvelle construction doit compter, sinon
a partir duquel elle doit s’ organiser.

~ Ensuite, on est frappé par le recours fréquent 2 des décisions et comporte-
ments unilatéraux, fondés sur les nécessités de la défense et de la sécurité na-
tionales. Ainsi, le développement d’une force de dissuasion frangaise, ou le
retrait de ce pays des commandements intégrés de I'OTAN; mais aussi la
dialectique des décisions qui conduit, de part et d’autre de la frontiére Est-
Ouest, a 'implantation des ,,Euromissiles* — 1a décision unilatérale soviétique
conduisant 2 des réactions dont le caractére otanesque ne saurait dissimuler
I’origine américaine; ou encore 1'Initiative de Défense Stratégique (I.D.S.) qui
joue un role si important dans I'effondrement de I'URSS.

~ Enfin, une méthode de gestion des antagonismes Est-Ouest, la politique de
maitrise des armements ou Arms Control, qui conduit 3 la permanence d’un
dialogue stratégique, 2 une gestion commune de la dissuasion nucléaire. Elle
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ne se limite certes pas A I’Europe, mais ¢’est bien I'Europe, et avec elle la sé-
curité européenne qui en est le coeur puisque 1a se trouve la principale zone de
contact ¢t d'affrontement virtuel entre les blocs. Cette politique peut bien se
dérouler dans un cadre multilatéral — par exemple pour ce qui est de la non-
prolifération; le dialogue américano-soviétique n’en est pas moins le ceeur, et
par 12 I'Europe, la plupart des Etats européens sont en fait dépossédés de la
maitrise de leur propre sécurité. Au fond, dans ce cadre, et méme dans ces
différents cadres, I'Europe n'a gudre qu’une signification géographique. Elle
est pour la sécurité un espace, et méme plutdt un espace d’insécurité qui se
nourrit des antagonismes qui la divisent contre elle-méme.

(b) 11 s’agit désormais de tout autre chose, et I’on pourrait presque opposer terme
3 terme les démarches suivies. D'une fagon générale, elles sont beaucoup moins
ambitieuses, moins tranchées, plus flexibles, plus empiriques et tdtonnantes.

D’abord, les bouleversements récents n’ont entrainé aucune percée concep-
tuelle et le temps n’est pas celui des prophétes. On peut risquer quelques ex-
plications: les percées conceptuelles résultent de défis. Les sauts qualitatifs
sont des réponses a des crises: la volonté d’éviter le retour d’une situation
comparable 2 celle qui a conduit a la seconde guerre mondiale pour les Na-
tions Unies; la guerre froide pour I’Alliance Atlantique et méme pour les
Communautés européennes, associée a la nécessité de prévenir le retour d’un
antagonisme franco-allemand. Cette dialectique entre crise et dépassement a
également caractérisé, sur un mode mineur, les étapes de la construction com-

munautaire.

Or D’apaisement actuel en Europe ne rend pas nécessaire de telles révisions
déchirantes, au moins a court terme. La Yougoslavie aurait certes pu en fournir
I’occasion. Mais au fond chacun semble s’étre tacitement entendu sur un traite-
ment minimal, sur une politique inavouée du cordon sanitaire. Dés lors que le
champ de bataille était délimité et fermé, les risques de contagion maitrisés, 1’ at-
tentisme et 1’opportunisme pouvaient prévaloir. Observons que 1’existence de
|'Union européenne a joué un rdle positif, méme peu spectaculaire: elle a évité
que les divergences d’analyses, voire d’intéréts, entre ses membres ne
débouchent sur un conflit entre eux, elle a exorcisé les démons de Sarajevo. Elle
o donc maintenu la sécurité entre ses membres. Certes, elle n’a pu faire
davantage, et notamment ni prévenir un éclatement conflictuel de la Yougoslavie
ni régler ce conflit. Son utilité extérieure a donc €€ pour le moins restreinte, et
c’est ce passage ou ce progres que 1’on doit rechercher désormais.

11 faut ajouter, comme explication supplémentaire, que I’échec de la C.E.D. voici
plus de quarante ans est toujours pergu comme un contre-exemple. Une percée
apparenie peut étre contre-productive. Il est plus prudent, dans la bonace actu-
elle, d’entreprendre une longue marche a petits pas, d’autant plus que I'Union
européenne a d’autres priorirtés. Certes, la construction européenne a toujours eu
et conserve un objectif fondamental de sécurité, mais elle reste fidele 2 sa con-
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duite initiale de détour, qui implique que 1’on pose d’abord les questions écono-
miques.

- Ensuite, on constate un déclin de I’unilatéralisme, au moins pour ce qui con-
cerne les Etats européens. En témoigne la renonciation définitive de la France
aux essais nucléaires, sa contribution active a la négociation d’un traité d’in-
terdiction générale, I’accent mis sur le theéme de la ,,dissuasion concertée®, son
tique de la politique extérieure et de sécurité commune, la volonté de faire de
I’'U.E.O. le ,,bras armé“ de I'Union, les coopérations militaires, les efforts pour
développer des politiques d’armement solidaires. Plus largement, dans le
cadre paneuropéen, en témoigne enfin le concept émergent mais prometteur de
wsécurité coopérative’. Ce concept n’est encore qu’imparfaitement défini mais
on voit qu’il a une dimension méthodologique essentielle: il s’agit de mettre
I’accent sur la transparence, les mesures de confiance, les procédures de con-
sultation, la concertation — bref de limiter au maximum |’unilatérisme en
maticre de défense et de sécurité.

~ Enfin, et dans le méme esprit, la démarche contemporaine repose sur la re-
cherche de I'accord le plus général possible, dans I’esprit et le prolongement
du processus d’Helsinki. Cela entraine I’insistance sur 1’égalité entre Etats, sur
la réciprocité des comportements. Cela entraine également que 1’on ne puisse
s’accorder que sur le plus grand commun dénominateur, qui est nécessaire-
ment minimal.

Dans ces conditions, on doit s’appuyer sur les institutions existantes, en tentant
éventuellement des les utiliser & d’autres fins. Ces institutions, comme toute bu-
reaucratie, tendent naturellement a persévérer dans leur étre, & se survivre en
s’adaptant au moindre cofit a un nouveau contexte, voire & de nouvelles taches.
On voit ainsi I’'OTAN s’intéresser aux opérations de maintien de la paix, affirmer
sa disponibilité pour toute une série d’actions qui s’éloignent de I’esprit initial de
la légitime défense collective. On voit la CSCE aspirer & se transcender en
OSCE. On voit I'UEO chercher un rble, avec plus de perspectives aujourd’hui
qu’hier. On voit I'Union européenne explorer les voies d’une politique étrangére
et de sécurité commune.

La pluralité de ces institutions, leur concurrence virtuelle débouchent alors sur
une sorte de géoméirie dans I'espace, qui doit s’accommoder d’une pluralité des
instances. On connait le triangle OTAN-UE-UEO, mais il faut sans doute 1’élar-
gir a un pentagone, puisqu’on doit lui ajouter I'OSCE et méme I’ONU. On n’a
donc plus a faire a un simple triangle, mais & un pentagone. Dans une certaine
mesure, 1"alternative est entre ce pentagone et le Pentagone: ou bien ces relations
multiples mais européennes peuvent s’harmoniser, ou bien le risque est d’'étre en
fait subordonné aux décisions unilatérales et extérieures du Pentagone.

(c) Cette opposition des démarches se réfracte sur le plan juridique. D’un c6té,

on trouve un droit ,dur”, éventuellement institutionnel, qui crée une rupture
ouverte avec les situations antérieures: la Charte des Nations Unies, le Pacte At-
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lantique, les Traités communautaires, les traités et accords de maitrise des
armements. Ces instruments obligatoires comportent des engagements formels.
De 1'autre, on rencontre un droit ,mou*, flottant, des processus plus que des obli-
gations, un effort pour canaliser des comportements volontaires davantage que
des engagements juridiquement consolidés. L’ Acte final d'Helsinki, en 1975, in-
augure celle pratique des engagements politiques mais non juridiques, suscitant la
perplexité des juristes et leurs interrogations sur cette catégorie incertaine que
constitue les ,,instruments concertés non conventionnels®.

Certes, la panoplie est plus large, mais un méme principe d'incertitude ou d’in-
aboutissement parait la dominer: les engagements solennels ne sont pas obliga-
toires; les traités conclus n’entrent pas en vigueur, les engagements obligatoires
sont équivoques, comme le Traité de Maastricht; les conférences débouchent sur
d’autres conférences. La répétition les caractérise souvent, ou une sorte de pati-
nage normatif. A des textes spectaculaires mais déclaratoires s’ajoutent des in-
struments plus techniques et plus discrets. Certains méme sont difficiles a con-
naitre, conservent une opacité bureaucratique qui traduit leur mode d’élaboration.
A 1a difficulté d’analyse de ces instruments et de leurs effets s’ajoute une difficul-
té de simple connaissance. La prudence des administrations dés lors que sont en
cause les questions de défense et de sécurité peut I’expliquer mais pas toujours la

justifier.

(d) Derriére des démarches qui relévent souvent du bricolage juridique, ap-
paraissent les problémes de fond. Le probléme central est peut-Etre le suivant: A
I’ Europe espace, et espace d’insécurité, parviendra-t-on a substituer une Europe
puissance, gérant elle-méme ses propres affaires de sécurité? Observons qu’il ne
s’agirait pas de la méme Europe: I'Europe espace va de Brest & Viadivostock,
elle comprend tous les Etats du continent. L’ Europe puissance ne saurait étre que
I’Union européenne, donc une Europe restreinte, en dépit des perspectives de son
élargissement. Elle est déja un pole de sécurité et de stabilité, tant pour ses mem-
bres qu’a I'extérieur. Peut-elle aller au-dela? La sécurité de I’Europe peut-elle
étre pleinement une sécurité européenne?

Meéme si le renforcement de 1'Union européenne est une perspective non seule-
ment souhaitable mais encore plausible, il n’en demeure pas moins qu'il passe
par I’initiative des Etats. La dynamique institutionnelle provient des Etats, con-
cretement de leurs gouvernements, et plus précisément encore de 1’entente entre
les gouvernements Allemand et Francais. Mais elle n’est certainement pas exclu-
sive, d’autres coopérations bilatérales ou sous-régionales sont également trés
positives. Mais voici un domaine ou le partenariat franco-allemand démontre en-
core sa capacité de pilotage. Au fond I'instrument fondateur demeure le Traité de
I’Elysée. On se souvient de ses vicissitudes. Elles ont tenu & ’intervention dans
ce couple d'un troisiéme homme, les Etats-Unis. Il est clair qu’un fonctionnement
efficace de cette entente, tourné vers le renforcement de I'Union et de I'UEQ
dans le domaine de la sécurité et de la défense passe par une certaines distancia-
tion de I’Allemagne a I’égard des Etats-Unis. Le rapprochement intervenu entre
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la France et I’ Alliance Atlantique paraft de nature 2 la favoriser plutét qu'a I'en-
traver.

II. Progres sur le fond assez lents

L’édifice futur de la sécurité européenne, s’il doit étre construit, demeure encore
a I’état de chantier. On ne dissociera pas a cet égard ce qui reléve du champ de
I’Union européenne et ce qui concerne 1'Europe dans son ensemble, ou une éven-
tuelle Europe puissance de I’actuelle Europe espace. La constitution de la
premiére ne peut se faire que dans le cadre de la seconde, I’incorporer dans ses
perspectives sinon dans ses institutions. Il est juste de reconnaitre que I’on ne voit
pas encore le dessein général. Certes, le bilan actuel est loin d’étre négligeable. Il
est méme important. Mais |’essentiel reste 2 faire.

(a) L’importance du bilan déja acquis peut s’apprécier en termes de perceptions,
de positions et d’instruments.

— Les perceptions ont évolué en ce sens que le besoin d’une politique commune
est de plus en plus ressenti, méme s’il est ressenti par le vide. Les désastres de
I'ex-Yougoslavie en particulier en ont cruellement illustré la nécessité autant
que I'absence. Dés lors il n’existe plus de questions tabou, tout peut faire I'ob-
jet de discussions et I’espace virtuellement ouvert 2 la coopération en est indu-
bitablement élargi.

— Les positions se sont rapprochées sur de nombreux points, qu’il s’agisse de la
non prolifération des armes de destruction massive, de I'interdiction compléte
et définitive des essais nucléaires, du rapprochement entre la France et
I’OTAN, de I'élargissement de I’ Alliance, de la possibilité désormais ouverte
a I’ Allemagne de participer a des actions militaires extérieures, de la coopéra-
tion menée au sein de I'IFOR, du processus de paix au Proche et Moyen
Orient. Certes, ce rapprochement reste limité et fragile. On le constate avec ce
méme Proche et Moyen Orient, ou avec la persistance de sensibilités diffé-
rentes a 'égard des situations d’urgence en Afrique.

~ Des instruments nouveaux sont venus concrétiser cette évolution. Ils en
soulignent tout autant les limites. L'Eurocorps ne regroupe que quelques Etats,
et on pourrait soutenir qu’il souléve plus de problémes qu’il n’en résout. Sur le
plan juridique, on a un peu le sentiment qu’il s’agit d'un passe-murailles, que
I’on s’efforce de I’organiser et de le développer d’une fagon en quelque sorte
virtuelle, en ne changeant que le minimum des régles et pratiques existantes.
Surtout, il souléve un probléme fondamental d’articulation entre le politique et
le militaire. Comment se défendre de I'impression que, jusqu’a présent,
I’Eurocorps est un symbole politique plus qu’un outil militaire? En d’autres
termes, on a voulu apporter une réponse militaire symbolique 2 un probléme
politique de fond qui n’a pas été résolu.
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Ce probleme, c’cst celui d’une conception commune de la sécurité et des actions
qu’elle peut impliquer. Or celle conception n’existe pas vraiment. Sur un plan
paneumpécn, la notion de sécurité coopérative peut avoir des perspectives pro-
metteuses. Sur le plan de I'Union curopéenne, elle n’est pas adaptée puisqu’il
s’agit d’aller au-deld. II ne s'agit pas seulement du rdle stabilisateur et préventif
que remplit I’Union. Il s’agit de définir un cadre d’actions communes, de leurs
motivations, de leurs finalités, de leurs moyens. Il ne sert & rien de disposer d’un
outil si 1’on n'a pas une vision commune de ses fonctions et de I’opportunité de
son emploi. A cet égard, au-dela de I’inertie des pays neutres ou neutralistes, on
doit constater qu’existent des appréciations différentes entre les principaux Etats
sur, par exemple, la portée des opérations de maintien de la paix.

1l ne faut donc pas surestimer 1’apport d’un instrument militaire, ni méme, le cas
échéant, de la possibilité d’actions communes. Aprés tout, voici environ un
sizcle, I’Europe avait su dépécher, sous commandement allemand, un corps expé-
ditionnaire commun en Chine lors de la guerre des Boxers. Cela n’a pas empéché
ces mémes Etats de s’affronter, quelques années plus tard, dans une guerre im-
mense et fratricide qui a été 2 la fois le tombeau de I’Europe et le berceau de son
actuelle union. Cet exemple doit illustrer la primauté du politique: Politique
d’abord. Il ne saurait suffire de répondre a des problemes politiques par des sym-
boles militaires. Ce qui s’est passé dans 1’ex-Yougoslavie en est une autre illus-

tration.

Au surplus, doit-on ramener la sécurit€ a la défense? C’est la une approche trop
étroite. La sécurité présente beaucoup d’autres aspects, entre autres une dimen-
sion préventive, une dimension économique, une dimension politique. Des pro-
grés dans ces domaines conditionnent et au minimum doivent accompagner les
autres. Un exemple, qui montre Iarticulation entre défense, économie et poli-
tique, est fourni par les efforts en faveur d'une restructuration des industries de
défense, et par la recherche de coopérations européennes a cette fin. On peut
également songer aux coopérations dans des domaines de technologie avancée,
comme 1’espace. Si ces efforts aboutissent, ils donneront une substance nouvelle
et concréte A I’identité européenne, si souvent affirmée. Ils appelleront des instru-
ments juridiques diversifiés, propres a chacune des dimensions et 4 chaque forme

de coopération.

(b) Dés lors, I’essentiel reste a faire. Au-deld méme d’une conception, sinon com-
mune, du moins cohérente de la sécurité et de la défense, la question reste posée
de 1’existence de I’Europe en ces domaines. Cette existence, on peut 1’envisager
sur trois plans: par rapport & I'Europe elle-méme; par rapport aux Etats-Unis; par
rapport au reste du monde.

— Par rapport & elle-méme, I'Europe doit définir son contenu, ses limites et plus
pmfondément sa nature. Il lui faut ainsi déterminer 1'extension de sa configura-
tion géographique, les criteres, le rythme de 1'élargissement. 11 lui faut convenir
des mécanismes de prise de décision, en sachant s’accommoder des différences
de capacité et d’attitude de ses membres — ceux qui, neutres ou neutralistes,
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souhaitent rester & I’écart, ceux qui a I’inverse sont préts A participer & des coopé-
rations renforcées.

Surtout, la question de fond est celle de la 1égitimité de I"Europe. Elle ne peut
s’exprimer par des processus bureaucratiques, technocratiques et au micux gou-
vernementaux. Elle doit dépasser les procédures opaques, confidenticlles, voire
secretes, déborder du cercle des experts et techniciens. Si la défense suppose
’engagement moral et physique des populations, elle requiert leur adhésion
civique. Elles doivent savoir au nom de quoi et pourquoi on les engage, au nom
de quoi on leur demande éventuellement 1'impdt du sang. Peut-on combattre et
mourir sous un drapeau européen? Au nom de quelle 1égitimité? Au-dela des dis-
positifs et d’une sorte de meccano administratif et militaire, les juristes con-
naissent bien I'importance décisive de la 1égitimité, qui domine au fond I’en-
semble du droit public.

Or la légitimité de I’ensemble des partenaires est démocratique et sa traduction
commune est celle de I’Etat de droit. Il est souhaitable que les deux convergent
car I’Etat de droit n’est qu’un leurre si ce droit n’a pas un fondement démocra-
tique. Force est de constater que 1’apport des eurojuristes et des technojuristes est
a cet égard insuffisant. L’ Allemagne, pour des raisons qui lui sont propres, a en-
tamé avant les autres cet effort sur elle-méme, 2 1’ occasion de débats d’ordre con-
stitutionnel. C’est non seulement d’une adhésion démocratique de principe que
I’Europe a besoin mais d’une démocratisation plus concréte de ses institutions et
de leur dynamique.

— Par rapport aux Etats-Unis, les équivoques sont actuellement multiples. Il est
clair que toute affirmation, tout progrés dans la construction d'une vision euro-
péenne de la sécurité se traduira pas un autonomie accrue i I’égard des Etats-
Unis. Non qu'il s’agisse de leur retrait, que personne ne souhaite. En méme
temps, chacun convient que I’OTAN doit rester, tant sur le plan politique que
militaire, le cadre de la présence américaine. L’évolution nécessaire de ce cadre
dépend des membres européens de 1’ Alliance et des Etats-Unis eux-mémes. Du
cté européen, le rapprochement de la France facilite les choses. Mais la France
ne revient manifestement pas, si I’on peut dire, en chemise et la corde au cou.
Elle semble souhaiter un véritable partenariat Europe - Etats-Unis, qui suppose
que ses partenaires européens rejoignent cette conception. '

La question, vue d’Europe, est donc de savoir quel degré d’autonomie les pays
européens sont préts 2 demander ou 2 accepter. Vue du c6té américain, elle est de
savoir quelle distanciation, quelle capacité de décision et d’action autonome les
Etats-Unis sont disposés & consentir, voire a encourager. Une longue tradition
voit dans I’OTAN un instrument de domination et de contr6le américain sur
I’Europe occidentale. Ce ne serait pas un grand progrés si ’affirmation d’une
identité de sécurité européenne en faisait simplement un relais de 1’hégémonie
américaine, lui permettant de s’exercer & moindres cofits financiers, militaires et
politiques. Cette ambiguité ne sera sans doute pas simple 2 lever, mais clle le sera
d’autant moins que I'Europe ne se présentera pas comme une interlocutrice par-
lant un seul langage. Un exemple illustre le défaut d’une position commune a
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I’égard des Etats-Unis, méme s'il exctde A la fois les problemes de sécurit€ et e
cadre de 'OTAN: c¢'est celui de la reconduction de M. Boutros Ghali comme
Secrétaire général des Nations Unics. On peut penser que les Etats-Unis
n’auraient pas pu prendre une position unilatérale aussi tranchée si I'Europe puis-
sance, dont les membres virtuels sont collectivement, et de loin, les premiers
contributeurs A I’organisation, avait existé.

_ Quant au reste du monde, on peut soulever ici, parmi beaucoup d’autres, la
question de l'articulation entre les responsabilités des Etats européens indivi-
duellement considérés et celles qui pourraient incomber A une Europe devenue
entité collective sur le plan de la sécurité. On sait que I'admission de I’ Allemagne
comme membre permanent du Conseil de sécurité fait I'objet d’un large accord,
que le principe en est admis en fait et que ce n’est pas ce point qui retarde
I’élargissement de la composition du Conseil. L’Europe en retirera a coup sir un
surcroit d’influence mais aussi de responsabilités. Elles ne feront pour autant pas
disparaitre les responsabilités historiques spécifiques d’autres membres perma-
nents, comme le Royaume-Uni ou la France. Ces responsabilités ne peuvent étre
facilement ni européanisées ni jetées par dessus-bord.

*

En toute hypothgse on peut penser que le processus d’élaboration d’une politique
européenne de sécurité et de défense, qui empruntera des formes juridiques di-
verses et probablement en partie inédites, sera long. Pour qu’il en soit autrement,
et a défaut d’un principe organisateur qui n’est ni défini intellectuellement ni po-
litiquement accepté, il faudrait I'urgence d’une crise appelant des réponses immé-
diates et des sauts qualitatifs. On peut au demeurant craindre qu’elle n’ait I'effet
inverse d’un processus de décomposition, tant les amorces demeurent fragiles.

En contrepartie, 1a lenteur méme des progrés indique que ces questions ne sont
pas pour I’instant prioritaires. L'Europe puissance ne peut sans doute s’affirmer
qu’a travers une série d’étapes successives, chacune d’elles comportant une prio-
rité et une seule. Dans I'immédiat c’est la monnaie unique qui constitue cette
priorité. Une sorte d’empirisme organisateur parait présider a la détermination de
ces étapes, et ce n’est pas une si mauvaise méthode. On sait bien au surplus que,
3 1’arriere-plan, le souci de paix et de sécurité demeure la raison cachée et
comme 1’ obsession silencieuse de la dynamique européenne.

septembre 1996
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