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Professor Dr. Wolfgang Déubler, Bremen

,,Atomwaffenfreie Zonen‘‘ in der Bundesrepublik?

Hinter der Erklarung des Gemeindegebiets zur ,,atormvaffenfreien
Zone kann sich Verschiedenes verbergen. Ein ,,Stationierungs-
und Transportverbot* scheitert schon aus kompetenzrechtlichen
Griinden, Die Gemeindevertretung kann jedoch nach Meinung des
Verfassers beschlieflen, ihre Anhorungs- und Mitwirkungsrechte im
verteidigungspolitischen Bereich grundsdtzlich nur in bestimmterm
Sinne auszuiiben, Auch kann sie an die zustdndigen Bundesorgane
appellieren, keine Massenvernichtungswaffen auf ihrem Gebiet zu
lagern.

1. Das Problem

In den vergangenen zwolf Monaten hat sich eine Reihe von
Stidten und Gemeinden zu ,,atomwaffenfreien Zonen‘* er-
klirt. Als Beispiel sei der BeschluB der Kasseler Stadtverord-
netenversammlung vom 30. 8. 1982 genannt, der inzwischen
auch in anderen Gemeindeparlamenten als BeschluBvorlage
cingebracht wurde. Er lautet:

,,Dic Stadtverordnetenversammlung ist entschlossen, im Rahmen
des geltenden Rechts keine MaBnahmen zu unterstiitzen, die der Sta-
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tionierung oder der Lagerung von Atomwaffen im Bereich der Stadt
Kassel dienen.
Dariiber hinaus wird der Magistrat beauftragt,

a) in Verhandlungen mit den zustindigen Gremien darauf hinzuwir-
ken, daB3 die Herstellung, der Transport und die Lagerung atoma-
rer, biologischer und chemischer Waffen in der Stadt Kassel ver-
hindert werden;

b) Verbindung zu europiischen Stidten und Landkreisen aufzuneh-
men, die beschlossen haben, sich ebenfalls so zu verhalten,

¢) in dieser Angelegenheit Kontakte mit den Partnerstidten aufzu-
nehmen sowie der Stadt Erfurt/DDR.*

Die Gegenposition wird vom bayerischen Innenministe-
rium markiert, das in einem am 11. 2. 1983 verdffentlichten
Rundschreiben die Bezirksregierungen und Landratsimter
auffordert, Erklirungen zur ,,atomwaffenfreien Zone" zu
verhindern und die insbesondere in Miinchen, Niirnberg und
Lindau gefaBten Beschliisse wieder rlickgingig zu machen'.
Die Stationierung von Atomwaffen gehore nicht zu den
,,Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft", es liege da-
her ein unzulissiger Ubergriff in Bundeskompetenzen vor.
Eine entsprechende Haltung hatte das VG Kassel bereits in
einem BeschluB vom 22. 3. 1982 eingenommen?, wobei es
wiortlich die entsprechenden Passagen aus einem 1958 ergan-
genen Urteil des BVerfG iibernahm, in dem Volksbefragun-
gen in hessischen Gemeinden iiber die Ausriistung der Bun-
deswehr mit Atomwaffen fir unzulissig erklirt worden wa-
ren. Das BVerfG hatte damals ausgefiihrt’:

,,Demnach besitzen zwar die hessischen Gemeinden das Recht der
Selbstverwaltung, sie sind auch Gebictskorperschaften mit , Allzu-
standigkeit', insofern als sie sich aller Aufgaben der 6rtlichen Gemein-
schaft annehmen kénnen. Gleichwohl ist diese ihre Zustindigkeit
nicht grenzenlos; die hessische Gemeinde ist als hoheitlich handelnde
Gebietskdrperschaft, soweit ihr nicht Auftragsangelegenheiten vom
Staate zugewiesen worden sind, von Rechtswegen darauf beschrinkt,
sich mit Angelegenheiten des drelichen Wirkungskreises zu befassen.
Angelegenheiten des drtlichen Wirkungskreises sind nur solche Auf-
gaben, die in der drtlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf dic értliche
Gemeinschaft einen spezifischen Bezug haben und von dieser &rtli-
chen Gemeinschaft eigenverantwortlich und selbstindig bewiltigt
werden kénnen. Die Gemeinde kann zwar gegen cine sic speziell
berithrende staatliche MaBnahme protestieren, (z.B. wenn sie als
Einfuhrhafen durch einen neuen Zolltarif empfindlich geschidigt
wird); sie {iberschreitet aber die ihr gesetzten rechtlichen Schranken,
wenn sie zu allgemeinen, iberortlichen, vielleicht hochpolitischen
Fragen Resolutionen faBt oder fiir oder gegen eine Politik Stellung
nimmt, die sie nicht als einzelne Gemeinde besonders trifft, sondern
der Allgemeinheit - ihr nur so wie allen Gemeinden — eine Last auf-

1) S. dic Mitteilung in: Frankfurter Rundschau v. 12. 2. 1983, §. 1.
2) NVwZ 1982, 700.
3) BVerfGE 8, 122 (134) = NJW 1958, 1341,
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biirdet oder sie allgemeinen Gefahren aussetzt. Die Abgrenzung im
einzelnen kann hier offenbleiben.

Im Zusammenhang damit ergeben sich eine Reihe bislang
nur wenig eroreerter Rechtsfragen®, Diese sollen auf der Basis
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts erdrtert
werden.

1. Notwendigkeit zur Differenzierung

Hinter dem Etikett der Erklirung zur ,,atomwaffenfreicn
Zone" konnen sich im einzelnen sehr unterschiedliche rechtli-
che Gestaltungen verbergen. Im wesentlichen lassen sich
3 Formen inhaltlicher Festlegungen unterscheiden’.

Relativ unproblematisch sind Beschliisse, in denen pauschal
und ohne jede Einschrinkung Lagerung und Transport von
Atomwaffen im Gemeindegebict verboten werden. Wiirde
etwa das Kommunalparlament beschlieBen:

. Der Gemeinderat . .. erklirt das Territorium der Stadt ... zur
atomwaffenfreien Zone. Jegliche Stationierung oder Lagerung von
Atomwaffen und deren Transport durch das Stadtgebiet sind nicht
gestattet, Die Stadtverwaltung unterrichtet die zustindigen militiri-
schen Stellen von diesem BeschluB®®.

So lige darin die Inanspruchnahme einer totalen Gebietsho-
heit, die es im geltenden Recht nicht gibt. Emst genommen
miiBte ein solcher Beschluff dazu fiihren, dafl StraBenkontrol-
len an der Gemeindegrenze eingerichtet werden, die entspre-
chenden Militirfahrzeugen die Durchfahrt verweigern wiir-
den. Hierfiir ist — von sonstigen Bedenken abgeschen — kei-
nerlei Rechtsgrundlage ersichtlich.

Mit der Erklirung zur ,,atomwaffenfreien Zone'' kann
zum zweiten jedoch auch ein sehr viel bescheideneres Ziel
verfolgt werden. So geht es in vielen Beschlissen ausschlieB-
lich darum, die Gemeindeorgane von vornherein auf cine be-
stimmte, die Stationierung verhindernde Ausiibung ihrer
Kompetenzen festzulegen. Konkret bedeutet dies, daB die
Gemeinde etwa bei ihrer Anhérung nach dem Landbeschaf-
fungsgesetz’ eine ablehnende Position kundtut oder daB sie
gegen die Standortentscheidung des Bundesvertcidigungsmi-
nisteriums gerichtlich vorgeht, was — wie eine neuere Unter-
suchung belegt hat — bei Bauvorhaben méglich ist, die aus
Nato-Infrastrukturmitteln (mit-) finanziert werden®. Weiter
ist ein ,, Verlegungsersuchen' denkbar, das nach den mit dem
Bund abgeschlossenen Nutzungsvertrigen unter bestimmten
Voraussetzungen méglich ist, das den Bund jedoch nur ver-
pflichtet, sich um eine entsprechende Losung zu bemiihen®,
Daneben kommt die Ausiibung von Zustindigkeiten nach
dem Schutzbereichsgesetz und dem Bundesbaugesetz in Be-
tracht'®. DaB die Gemeinde von ihren (geringen) Kompeten-
zen in diesem Sinn Gebrauch machen kann, 1iBt sich schwer
bestreiten; fraglich ist nur, ob eine solche ,, Vorprogrammie-
rung®* des kiinftigen Verhaltens auch dann méglich ist, wenn
noch keinerlei konkrete Anhaltspunkte fiir eine Stationierung
oder einen Transport auf Gemeindegebiet bestehen. Entge-
gen dem ersten Anschein spielt der .. Zeitfaktor jedoch keine
Rolle: Wann die Kommune sich mit einer bestimmiten, in ihre
Zustindigkeit fallenden Angelegenheit befaBt, entscheidet al-
lein sie selbst; soweit ihre Kompetenz reicht, befindet sie auch
tiber dic Art und Weisc ihres Vorgehens. Allenfalls unter ar-
beitsdkonomischen Griinden wiirde man deshalb Anstof} dar-
an nehmen, daB ein Gemeinderat sich gegen die Errichtung
einer Abfallbeseitigungsanlage auf dem Gemeindegebict aus-
spricht, obwohl niemand ihm entsprechende Pline angetra-
gen hat. Dal dem so ist, wird daran deutlich, daf ein unmit-
telbarer zeitlicher Zusammenhang jederzeit dadurch geschaf-
fen werden kénnte, daB ein Antrag auf eine ,,positive Ent-
scheidung** eingebracht wird: So wie cs dem Kommunalpar-
lament jederzeit moglich ist, den Wunsch zu duBern, be-
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stimmte zivile oder militirische Anlagen in der cigenen Ge-
markung ,,anzusiedeln®, muB es ihm auch gestattet sein, der-
artiges von vornherein von sich zu weisen'.

Eine dritte Gruppe von Beschliissen verbindet die Festle-
gung in Bezug auf eigene kiinftige Rechte mit einem Appell
an die zustindigen Instanzen, die Gemeinde von Nuklearwaf-
fen zu verschonen. Entsprechend dem oben wiedergegebenen
Kasseler BeschluB wird etwa die kommunale Exekutive auf-
gefordert, alles in ihren Kriften Stehende zu tun, um diesem .
Petitum zum Erfolg zu verhelfen, Eine solche, nach auBen
gerichtete Erklirung entspricht den ,,Resolutionen®’, von de-
nen in der oben genannten Entscheidung des BVerfGE 12 die
Rede war. Insofern bedarf ihre Zulissigkeit niherer Betrach-
tung‘

III. Petitionen der Kommunen?

1. Man kénnte zunichst versucht sein, den kommunalen
Appellen an die Bundesregierung mit dem Grundrecht der
Meinungsfreiheit nach Art. 51 GG oder mit dem Petitions-
recht nach Art. 17 GG zu rechtfertigen. Beides stoBt auf die
Schwicrigkeit, daB nach stindiger, Jiingst erneut bekriftigter
Rechtsprechung des BVerfG juristische Personen des offentli-
chen Rechts, insbesondere Gemeinden nicht Trdger von
Grundrechten nach Art. 1 bis 17 GG sein konnen'®, Ausnah-
men sollen nur fir die grundrechtsihnlichen Rechte der
Art. 101 12 und Art. 1031 GG sowie dann gelten, wenn die
juristische Person des 6ffentlichen Rechts wie eine Universi-
tit oder eine Rundfunkanstalt ,,Sachwalter” der in diesem
Lebensbereich Titigen ist. Dies 1iBt sich zwar von den Vor-
aussetzungen her wie auch in bezug auf die Tragweite der
Ausnahmen mit guten Griinden kritisieren'?; im vorliegenden
Zusammenhang soll dieser Weg aber nicht beschritten, son-
dern die Rechtsprechung gewissermafien als ,,Datum** zu-
grunde gelegt werden.

2. Scheidet ein Riickgriff auf Grundrechte somit aus, so ist
die Zulissigkeit einer an dic Bundesregierung gerichteten Re-
solution davon abhingig, ob es sich um Angelegenheiten
handelt, ,,die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf
die ortliche Gemeinschaft einen spezifischen Bezug haben"’.
Dieser ,,spezifische Bezug* kann auf verschiedene Weise zu-
stande kommen.

Zum einen ist denkbar, daB sich eine Mafinahme ihrer Na-
tur nach auf die betreffende Gemeinde stirker als auf andere
auswirkt. Als Beispicle werden vom BVerfG die Errichtung
cines Atomreaktors, eines Flugplatzes oder einer militiri-
schen Anlage auf dem Gemeindegebiet genannt'’. Werden
also Pline bekannt, etwa Raketen eines bestimmten Typs in
B. zu stationieren, so darf das dortige Kommunalparlament

4) S. aber jiingst Huber, NVwZ 1982, 662.

5) Eine Ubersicht @iber zahlreiche Beschliisse findet sich bei Erich Kii-
chenhoff, Kommunale atomwaffenfreic Zonen? Unverdffentlichtes Manu-
skript, Oktober 1982.

6) Entsprechende Beispiele finden sich bei: Aktion Sithnezeichen/Frie-
densdienste, Regionale atamwaffentreie Zonen, September 1982.

7) BGBIIIL 54 -3,

8) Burmeister-Bodenheim, Die Rechtsstellung der Gemeinden in der Lan-
desverteidigung, 1982, S. 26, 101, Diese Voraussetzung ist etwa bei der
geplanten Stationierung von Pershing II und Cruise Missiles gegeben.

9) Dazu Burmeister-Bodenheim, 220 S. 491f., sowie die Mustervertrige
auf S. 118ff.

10) Ubersicht bei Huber, NVwZ 1982, 664.

11) Ebenso im Ergebnis Huber, NVwZ 1982, 664; Erich Kiichenhoff (0.
Fulin. 5).

12) BVerf GE 8, 122 (134) = NJW 1958, 1341.

13) BVerfG, NJW 1982, 21734L. m. w. Nachw.

14) Krit, etwa Hendrichs, in: v. Miinch (Hrsg.), GGI, 2. Aufl (1981),
Art. 19 Rdnr. 38; umfassende Ubersicht iiber den Diskussionsstand bei
v. Mutius, Bonner Kommentar, Zweitbearb. Art. 19 111 Rdnrn. 78ft.

15) BVerfGE 8, 122 (134) = INJW 1958, 1341,

16) BVerfGE, aaO.



Brandt, Die Schwefeldioxidabgabe — ein neues Instrument zur Bekimpfung der Lufiverschmutzung

sich dazu (zustimmend oder ablehnend) dullern. Fraglich ist
im Grunde nur, ob auch schon eine mégliche Betroffenheit
der Gemeinde fiir eine ,,Resolution® ausreicht. Dabei ist im
Hinblick auf die aktuellen Auseinandersetzungen um die Sta-
tionierung von Nuklearraketen und die Lagerung chemischer
Kampfstoffe folgendes zu berticksichtigen.

Die Lagerungsorte wie auch Zeitpunkt und Art des Trans-
ports unterliegen nach Auskunft der Bundesregierung stren-
ger militirischer Geheimhaltung’. Eine Kommune, auf de-
ren Gebiet sich andere als deutsche Militireinrichtungen be-
finden, kann daher nie sicher sein, ob dort nicht auch ,,Son-
dermunition*’, d.h. Massenvernichtungswaffen gelagert
sind. Bei anderen Gemeinden 148t sich zwar die Lagerung
ausschlieBen, doch ist jederzeit denkbar, daB sie von einem
Transportvorgang beriihrt werden. Dabei ist insbesondere zu
berlicksichtigen, dall bestimmte Raketentypen ,,mobile
Standorte* haben, so daB} sich die Ortsverinderungen inner-
halb eines bestimmten Gebietes vervielfachen. Im Bereich des
Rechtsschutzes hat das BVerfG den Grundsatz aufgestellt, daBl
ein Biirger, der von einem Eingriff in Freiheit und Eigentum
aus Geheimhaltungsgriinden nichts erfihrt, unmittelbar ge-
gen die einen solchen Eingriff erméglichende Norm mit der
Verfassungsbeschwerde vorgehen kann': Der Rechtsweg
wire praktisch gegenstandslos, miiBte der Betroffene in ei-
nem solchen Fall das Vorliegen eines konkreten Eingriffs be-
legen. Es reicht deshalb schon die abstrakte Méglichkeit.
Derselbe Grundsatz mufl auch dann gelten, wenn es nicht um
die Grundrechtssphire des Einzelnen, sondern um die spezifi-
sche Betroffenheit der ,,ortlichen Gemeinschaft geht. Im
Regelfall bewegen sich die Resolutionen daher innerhalb des
Rahmens, der den Gemeinden durch Art. 28 I1 GG gezogen
ist.

3. Eine an die Bundesregierung herangetragene Bitte, das
Gemeindegebiet von der Lagerung und dem Transport von
Masscnvernichtungswaffén auszunehmen, 136t sich auch mit
den Verhaltensregeln rechtfertigen, die zwischen den einzel-
nen Trigern hoheitlicher Gewalt bestehen. Die in Art. 351
GG niedergelegte Verpflichtung zur Rechts- und Amutshilfe
umfallt als ,,Minus* auch das Recht, eine andere Behorde auf
bestimmte Probleme, verbreitete Meinungen usw. hinzuwei-
sen. Wenn man schon die Dienste des anderen Hoheitstrigers
in Anspruch nehmen kann, mu8 man erst recht befugt sein,
diesem bestimmte Hinweise zu geben. Nur so ist es auch zu
erkliren, daB das B VerfG im Verfahren iiber eine einstweilige
Anordnung wegen der 1958 geplanten Volksbefragung in
hessischen Gemeinden ausfiihrte!®;

»»[Niemand — weder der Biirger noch die Gemeinde — ist gehindert,
mit den ihm zur Verfiigung stehenden und angemessen erscheinen-
den Mitteln einzeln oder gemeinsam wie in anderen Fillen so auch
zur Frage der atomaren Ausriistung der Bundeswehr seine Meinung
zu duBern und sich in dieser Frage an das Parlament zu wenden.

Im Ergebnis ist dies konsequent: Wenn man schon der
grundsitzlichen Gleichordnung aller Hoheitstriger wegen auf
eine Anwendung der Grundrechte verzichtet, muf} es wenig-
stens moglich sein, an die primir zustindige Stelle mit Wiin-
schen und Anregungen heranzutreten; alles andere wiirde die
notwendige Kommunikation behindern und an der Praxis
vorbeigehen. Dies gilt gerade auch im vorliegenden Fall: Fiir
die Standortentscheidung kann es in der Tat von wesentlicher
Bedeutung sein, ob die im niheren Umkreis lebende Bevdl-
kerung dem Vorhaben aufgeschlossen oder ablehnend gegen-
iibersteht. Ein ,,vertraulicher Hinweis** dieser Art wire im-
mer willkommen; eine 6ffentliche Erklirung sollte es nicht
weniger sein.

Niemand wendet sich dagegen, daB einzelne Gemeinden
eine Art ,,kommunaler Aullenpolitik® betreiben und im In-
teresse der Volkerverstindigung  Stidtepartnerschaften
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abschlieBen® — warum sollte es nicht mglich sein, auch dem
besonderen Engagement in Abriistungsfragen Ausdruck zu
verleihen? ‘

17) In bezug auf chemische Kampfstoffe fiihrte etwa der Parlamentari-
sche Staatssekretir Wiirzbach in der Fragestunde des Deutschen Bundes-
tags aus: ,,Die Bundesregicrung ist durch dic US-Regierung iiber die
Lagerung chemischer Waffen auf dem Boden der Bundesrepublik unter-
richtet. Ortsangaben tiber die Lagerung chemischer Waffen unterliegen
jedoch strengen Geheimhaltungsbestimmungen. Es ist deshalb gelibte
Praxis aller bisherigen Bundesregierungen und dieser Bundesregierung, in
der Offentlichkeit aufgestelltc Behauptungen zu Lagerorten weder zu be-
stitigen noch zu dementieren. Die Geheimhaltung der Lagerorte ist aus
militdrischen Griinden erforderlich.” {Deutscher Bundestag, Plenarproto-
koll 9/133, 2. 12. 1982, S. 8241). Eine Ubersicht iber potentielle, in der
Offentlichkeit genannte Lagerorte von C-Waffen bringen Brauch-
Schrempf, Giftgas in der Bundesrepublik, 1982, S. 42ff. Fiir die Stationie-
rung von Nuklearraketen gilt grundsitzlich nichts anderes.

18) BVerfGE 30, 1 (16) = NJW 1971, 275 - sog. Abhorentscheidung.

19) BVerfGE 8, 42 (45); vgl. weiter Fuff, DVBI 1958, 744,

20) Thre Zulissigkeit wird allgemein bejaht, soweit nicht Festlegungen
fiir Kompetenzbereiche anderer Hoheitstriger erfolgen. S.v. Mutius,
Gutachten zum 53. DJT, S. E 156ff.; Konrad, in: Ditimann-Kilian (Hrsg.),
Kompetenzprobleme der Auswirtigen Gewalr, 1982, S. 175ff., jeweils
m.w. Nachw.

Hochschulassistent Dy, Edmund Brandt, Hamburg

Die Schwefeldioxidabgabe — ein neues In-
strument zur Bekdmpfung der Luftver-
schmutzung

Zum Entwurf eines Gesetzes iiber die Erhebung einer
Abgabe auf Schwefeldioxidemissionen (Schwefelabga-
bengesetz)

Das Waldsterben in der Bundesrepublik Deutschland hat bedrohli-
che, bis vor kurzem noch nicht fiir mdglich gehaltene, Ausmafle
angenommen. Zunehwmend wivd deutlich, daf es bisher nicht gelun-
gen ist, die dafilr in erster Linie verantwortliche Schadstoffbelastung
der Luft in ausreichendem Mafie zu reduzieren. Mit Hilfe eines
Schwefelabgabengesetzes kinnte es gelingen, relativ schnell die be-
sonders schidlichen Schwefeldioxidemissionen zu verringern und da-
mit einen wesentlichen Beitrag zur Lufireinhaltung zu leisten.

I. Ausgangslage

In der umweltpolitischen Diskussion der letzten Zeit hat
das Thema Waldsterben alle anderen Themen verdringt!.
Ausgeldst durch die sich hiufenden Berichte iiber die bedroh-
lichen Ausmafle der Waldschiiden? finden verstirkt Auseinan-
dersetzungen dariiber statt, mit Hilfc welcher Strategien dem
Problem begegnet werden kann. Allerdings ist es bisher nicht
gelungen, eindeutig zu kliren, welche Schadstoffe bzw.
Schadstoffkombinationen letztlich fiir die Entwicklung ver-
antwortlich sind und wie die Ursachenketten im einzelnen
aussehen, die zur Erkrankung und zum Absterben der Biume
fiihren. Immerhin diirfte inzwischen feststehen, daB das
Schwerfeldioxid (SO,), das die Entstehung des ,,sauren Re-

1) Vgl. z.B. DIE ZEIT Nr.2 v. 7.1. 1983 (,,Noch zwanzig Jahre
deutscher Wald?"'); DER SPIEGEL Nr. 7 v. 14. 2. 1983 (,, Wir stehen vor
einem dkologischen Hiroschima').

2) Nach einer 1982 von Forstdienststellen vorgenommenen Auflistung
sind 7,7% der Waldflichen geschidigt. Inzwischen geht man von weit
hiheren Zahlen aus. Vgl nunmehr auch das vom Rat von Sachverstindi-
gen zum Thema Waldschiden und Luftverunreinigungen vorgelegte Son-
dergutachten.



