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Christoph Gusy
Spionage im Volkerrecht

Spionage ist eine der dltesten Formen zwischenstaatlichen Verkehrs. Schon in
der Antike war die Gewohnheit verbreitet, eigene Kundschafter an fremden
Fiirstenhofen zu etablieren, um an geheime Informationen iiber das gegenwar-
tige oder zukiinftige Verhalten, insbesondere auf militdrischem Sektor, zu ge-
langen. Fast jeder Staat unterhilt Nachrichtendienste zur Beschaffung von Da-
ten aus dem Ausland, umgekehrt ist jedes Gemeinwesen Objekt derartiger
Ausspihung. Dabei hat trotz ailer technischen Neuerungen und Errungen-
schaften der Einsatz von Agenten und Spionen herausragende Bedeutung. Sie
iibernehmen nicht nur die Bedienung der mechanischen, optischen und akusti-
schen Hilfsmittel, sondern schaffen vielfach erst die Kontakte und Zugangs-
moglichkeiten fiir deren Einsatz.

Die volkerrechtliche Relevanz nachrichtendienstlicher Tatigkeit im Ausland
wird zwar vielfach unter dem besonderen Aspekt des Kriegsvolkerrechts eror-
tert. Im Zentrum der Untersuchungen steht dabei die Frage, ob Spione als
Kombattanten einen besonderen volkerrechtlichen Status in Anspruch pehmfm
konnen. Die Mehrzahl aller Spionagefiile ist demgegeniiber jedoch 1n.Fr§e-
denszeiten festzustellen. Deren Bedeutung fiir das Friedensvolkerrecht ist je-
doch bislang nur in einzelnen Detailfragen, selten jedoch im Zusammenh_ang
untersucht worden!. Dabei erscheint eine solche Untersuchung umso vordring-
licher, je mehr der Krieg zum volkerrechtlichen Ausnahmezusfand geworden
ist. Das Friedensvolkerrecht weist zudem gegeniiber dem Kriegsvolkerrecht :
eine wesentlich deutlichere Erkennbarkeit und Stabilitdt auf. Dementspre- 4
chend kann jenem fiir die alltigliche Praxis der Spionage eine erheblich groBe-
re Bedeutung zukommen als diesem.

I. Das Fehlen von Sonderregelungen nachrichtendienstlicher

Tatigkeit im Volkerrecht
Das Friedensvolkerrecht enthilt gegenwartig keinerlei2 Sonderregelungen bs:-
ziiglich nachrichtendienstlicher Betitigung im Ausland?. Trotz mancher Bemi-

hungen, vertragliche Regelungen zumindest im bilateralen Verkehr einzufiih-

ren, gelang eine Sonderregelung auf vertraglicher Basis bislang nicht. Auch im

Gewohnheitsrecht hat sich kein besonderer Rechtssatz gebildet, welcher ge-
heimdienstliche Titigkeit in anderen Staaten erlaubt, untersagt oder auf andere

Weise dirigiert oder limitiert.

’espi i i is de Droit Inter-
1 S.Cohen-Jonathan/Kovar, L'espionnage en Temps de Paix, Annuaire Frangais
national 6, 239ff.; Hinz in Strupp/Schlochauer, W(‘irterbgch des Volkerrcghts 3, 196;, 31522
300; zum Kriegsvolkerrecht eingehend Schuck, Der rechtliche Status der Spionage, Diss. N

S.50.ff.; zum Diplomatenrecht ebd., S.124ff. .
2 Zum folgenden Erasmus, Der geheime Nachrichtendienst, 2.A., 1955, S.471L.
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Einigkeit besteht in der Volkerrechtslehre darin, daBl Spionage als solche keine
volkerrechtliche Kriegshandlung darstellt. Das Volkerrecht der Spionage ist so-
mit nicht notwendig Kriegsrecht, Spionage allein begriindet keinen Kriegszu-
stand. Dementsprechend ist die nachrichtendienstliche T#tigkeit au3erhalb an-
derweitig begriindeter Kriegszustinde nach MalBgabe des Friedensvolkerrechts
zu beurteilen. Dieses soll im folgenden als volkerrechtlicher Normalzustand zu-
grundegelegt werden. Demgegeniiber wird das Kriegsvolkerrecht aus der Be-
trachtung ausgeklammert. Die Besonderheiten des Krieges und des Kriegs-
rechts ermoglichen gegenwirtig kaum, feststehende Regeln beziiglich dieser
Materie zu ermitteln.

II. Die Anwendung des allgemeinen Friedensvolkerrechts auf
nachrichtendienstliche Tétigkeit

Mangels besonderer Vorschriften vermag somit lediglich das allgemeine V&l-
kerrecht nachrichtendienstliche Tiétigkeit im Ausland zu gestatten, zu untersa-
gen oder sonst zu regeln. Die Anwendbarkeit allgemeiner Sitze des Volker-
rechts richtet sich nach den am jeweiligen Spionagevorgang Beteiligten.

1. Anwendbare Rechtssitze

An jedem zwischenstaatlichen Spionagevorgang kénnen mehrere verschiedene
Rechtssubjekte beteiligt sein.

Beteiligter ist zunéchst, wer die jeweilige Ausspdhung in Auftrag gegeben hat.
Er hat Ziel und Gegenstand der Erkundigungen definiert, bisweilen die Art und
Weise ihrer Ausspahung vorgegeben und das handelnde Personal ausgewihlt.
Die Erkundigungen finden zumeist, aber nicht notwendig, in seinem Interesse
statt. Der Auftraggeber ist der eigentliche Initiator des jeweiligen Spionagevor-
ganges.

Von ihm verschieden ist zumeist der Auftragnehmer, also der jeweils handelnde
Agent. Er kann Organ, Vertreter oder Bediensteter des Auftraggebers sein, je-
doch auch durch freie vertragliche Vereinbarung zu seinem Tun verpflichtet
worden sein. Der Auftragnehmer fiihrt die nachrichtendienstlichen Erkundi-
gungen durch; er ist die ,,vor Ort“ handelnde Person. Auftragnehmer ist regel-
maBig eine natiirliche Person, selten hingegen eine juristische Person, die ihrer-
seits natiirliche Personen weiterbeauftragt.

Daneben ist auch das Objekt am jeweiligen Spionagevorgang beteiligt. Seine
Bedeutung ist allerdings eine ausschlieBlich passive, es hat regelmiBig keine
Kenntnis von den Erkundigungen, welche dariiber eingezogen werden. Objekt
von Spionage kann jede juristische oder natiirliche Person sein, welche iiber
Geheimnisse verfiigt, die dem Auftraggeber nicht bekannt sind.

Weiterer Beteiligter kann derjenige sein, welchem die gewonnenen Erkenntnis-
se letztlich zuflieBen. Er ist haufig mit dem Auftraggeber identisch; eine solche
Identitat ist jedoch nicht notwendig. Er ist lediglich Nutzniefler des gesamten
Vorgangs, hat ihn jedoch nicht notwendig inszeniert oder gesteuert.
Rechtsbeziehungen kénnen bestehen zwischen Auftraggeber und Auftragneh-
mer sowie zwischen Auftraggeber und Spionageobjekt. Wihrend die ersteren
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regelmiBig vertraglicher oder vertragsihnlicher Natur und nach innerstaatli-
chem Recht zu beurteilen sind, ist die letztere deliktischer Natur. Spionage setzt
keine vertraglichen Beziehungen voraus und begriindet solche auch nicht. Hier
konnen die Grundsitze volkerrechtlicher Verantwortlichkeit anwendbar sein, !
sofern deren Zurechnungssubjekte beteiligt sind.

2. Die Anwendbarkeit der Regeln iiber die volkerrechtliche Verantwortlichkeit

Die volkerrechtliche Verantwortlichkeit regelt die Folgen von Verletzungen des
internationalen Rechts durch Staaten. Voraussetzung ihrer Anwendung ist
demnach, daB das zu beurteilende Verhalten einem Staat zuzurechnen ist’. Un-
mittelbar haften Staaten fiir das Verhalten ihrer Organe und Amtstrager. Die
Haftung umfaBt nicht nur volkerrechtswidrige Akte der obersten Regierungsor-
gane, etwa die Entfesselung eines illegalen Krieges oder Mainahmen des Vol-
kermordes, sondern auch den ganzen Alitag von Volkerrechtsverletzungen
etwa durch untere Beamte, Angestellte oder Arbeiter unabhingig von ihrem
Rang in der Hierarchie der staatlichen Exekutivorgane. Auch Selbstverwal-
tungseinheiten, Hilfsorgane oder Freiwilligenkrifte unterfailen dieser Verant-
wortlichkeit, sofern nur eine staatliche Beauftragung, Ermichtigung oder Dul-
dung vorliegt.

Spionage wird in vielen Fillen durch Amtstriger des auftraggebenden Stafites
durchgefiihrt. Hierzu konnen etwa Mitglieder einer diplomatischen Mission,
staatlichen Nachrichten- oder Handelsagentur oder Angestellte von Staatsun-
ternehmen zihlen. Ihr Verhalten ist kraft ihrer dienstlichen Stellung unmittel-
bar dem Staat zurechenbar; sie handeln fuir ihren Staat nicht nur zur Wahrqeh-
mung ihrer dienstlichen Aufgaben, sondern auch bei Ausiibung sonstiger
Auftrige, welche iiber den Bereich ihrer gewohnlichen dienstlichen Ve}'nchtun-
gen hinausgehen. Sofern sie demnach von ihrem Herkunfts- und Heimatstaat ]
mit der Einholung von Erkundigungen beauftragt sind, handeln sie auch dabei .
fiir diesen Staat. Das gilt selbst dann, wenn sie ithren Erkundlgungsauftrag
iiberschreiten und bei Gelegenheit dieser Wahrnehmungen sonstige Informa-

tionen sammeln, registrieren oder an den Staat weiterleiten. Unter der"\(oraus-

setzung, daf sie nachweisbar nicht im Auftrag des Herkunftsstaates tatug wet-

den, die Informationssammlung somit eine von ihrem staatlichen Auftrag

vollstindig verschiedene Betétigungen darstellt, kann ihr Verhalten nicht dem ‘
Staat zurechenbar sein. Ein solcher Nachweis 148t sich jedoch zumeist durch :
den Agenten ebenso wenig wie durch den Herkunftsstaat erbringen.
Fiir die Zurechnung des Handelns einer Person zum Staat kommt es jedoch auf

das Vorliegen einer Organschaft oder sonstigen dienstlichen Stc_:llung gegen-

iiber dem Staat nicht an. Vielmehr kann auch das Verhalten sonstiger Personen

einem Staat zugerechnet werden. Das gilt stets dann, wenn die Person 1m Auf-

trage eines Staates tétig wird. Der Auftrag kann agsdruckhch, gtlllschwelgend

oder durch vorherige Billigung des Verhaltens erteilt worden sein. Demgegen-

iiber wird eine nachtriigliche Genehmigung gerade in Fillen nachrichtendienst-
weisbar sein. Die Zurechnung des Verhaltens zum

licher Tatigkeit selten nach f solch
Staat bezieht sich sowohl auf auftragsgemaBes Handeln als auch aul s0lches,

2.A., 1977, S.81%.

3 Hierzu ausfiihrlich Berber, Lehrbuch des volkerrechts 111,
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das bei Gelegenheit der Ausfithrung solcher Auftrage ultra vires durchgefiihrt
wurde. Dem Auftrag kommt jedoch Indizwirkung fiir die Zurechnung zu; nicht
alles Verhalten der beauftragten Personen wird dem staatlichen Auftraggeber
zugerechnet, sondern nur solches, welches im weitesten Sinne der Erfiillung des
Auftrages dient oder zu dienen geeignet erscheint.

Die volkerrechtliche Verantwortlichkeit eines Staates wird demnach durch
mehrere Kriterien nebeneinander begriindet. Zunidchst muf3 ein staatlicher
Auftrag vorliegen, der von irgendeinem Regierungs- oder Verwaltungsorgan
oder sonstigem Beauftragten erteilt worden ist. Der Auftrag muf} vor der nach-
richtendienstlichen Tatigkeit erteilt worden sein. Das Handeln des Beauftrag-
ten mul in weitestem Sinne der Erfiillung des Auftrages zu dienen geeignet
sein. Ein ultra-vires-Handeln reicht grundsiitzlich aus. Vélkerrechtliche Verant-
wortlichkeit begriindet ein soiches Verhalten eines Staates jedoch lediglich,
wenn die nachrichtendienstliche Titigkeit im Ausland stattfindet. Es ist unab-
hingig davon, ob sie der Ausspidhung von Organen oder Organisationen frem-
der Staaten selbst, sonstiger Einrichtungen oder seiner Biirger stattfindet. Erfor-
derlich ist lediglich, daB die Handelnden auBerhalb der Grenzen des
beauftragenden Staates titig werden.

Ankniipfungssubjekte volkerrechtlicher Regeln kénnen sowohl der auftragge-
bende Staat als auch derjenige Staat sein, in welchem die nachrichtendienstli-
chen Handlungen vorgenommen werden. Beziiglich des auftraggebenden Staa-
tes entstehen folgende Fragen: Ist gegenwiirtig ein Rechtssatz in Kraft, welcher
nachrichtendienstliche Titigkeit im Ausland ausdriicklich erlaubt? Ist etwa
umgekehrt ein Rechtssatz in Kraft, welcher nachrichtendienstliche Tatigkeit
ausdriicklich verbietet? Sind zumindest bestimmte Formen nachrichtendienstli-
cher Tatigkeit im Ausland untersagt oder sonstigen Beschrinkungen unterwor-
fen? Fir denjenigen Staat, in welchem die nachrichtendienstlich relevanten
Handlungen stattfinden, also das Spionageobjekt, stellen sich folgende Fragen:
Ist er zur Duldung der nachrichtendienstlichen Handlungen verpflichtet? Ist er
gegeniiber dem auftraggebenden Staat verpflichtet, enttarnte Agenten in be-
stimmter Weise zu behandeln? Diesen Fragen soll im folgenden getrennt nach

beauftragendem Staat (dazu I11) und Objektstaat (dazu I'V) nachgegangen wer-
den.

111. Die Rechts- und Pflichtenstellung des beauftragenden Staates

Die Regeln tiber die volkerrechtliche Verantwortlichkeit vermagen eine beson-
dere Rechts- oder Pflichtenstellung des beauftragenden Staates nur unter der
Voraussetzung zu begriinden, daB sie Ge- oder Verbotsnormen enthalten, wel-
che auf nachrichtendienstliche Titigkeit im Ausland anwendbar sind. Dabei
sind grundsétzlich drei Varianten méglich.

Enthélt das Vélkerrecht einen eigenen Erlaubnistatbestand, so ist die Spionage
im Ausland rechtmaBig. Sie geschieht in Einklang mit dem geltenden Volker-
recht und ist gegeniiber dem Betroffenen gerechtfertigt. Statuiert demgegen-
iiber das Volkerrecht ein ausdriickliches Verbot, so verstoBt die Spionage ent-
sprechend dem Umfang der Verbotsnorm gegen das Vélkerrecht. Sie ist
rechtswidrig und begriindet die Haftung des beauftragenden Staates nach den
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Grundsitzen der volkerrechtlichen Verantwortlichkeit. Enthélt demgegeniiber
das Volkerrecht keinerlei Regelungen, welche auf nachrichtendienstliche Tétig-
keit anwendbar sind, so ist diese vélkerrechtlich weder eigens untersagt noch
erlaubt. In diesem Fall ist dem auftraggebenden Staat sein Handeln nicht ver-
boten, da es gegen keine Rechtsvorschrift verstoBt. Umgekehrt kann er diese
Tatsache keinem Volkerrechtssubjekt als Erlaubnistatbestand oder Rechtferti-
gungsgrund entgegenhalten. Seine allgemeine Rechts- und Pflichtenstellung
bleibt in diesem Fall vom Vélkerrecht unberiihrt, er kann aus dem Volkerrecht
weder Verhaltens- noch Unterlassungsanspriiche gegen Dritte herleiten oder
aber besonderen Rechtspflichten unterworfen werden.

1. Das Fehlen eines vdlkerrechtlichen Erlaubnistatbestandes

Enthilt das Volkerrecht keine speziellen Regelungen iiber die nachrichten-
dienstliche Titigkeit im Ausland, so fehlt ihm damit zugleich ein eigener Er-
laubnistatbestand. Auch allgemeine Erlaubnisnormen oder Rechtfertigungs-
griinde sind nicht anwendbar.

Dieser Feststellung steht die im Volkerrecht vielfach geduBerte Ansicht nicht
entgegen, nach welcher Spionage in Krieg und Frieden eine legale Handlung
darstellt®, Aus der Legalitit einer MaBnahme ist noch nicht auf ihre ausdriickli-
che rechtliche Billigung zu schlieBen. Vielmehr entspricht dem Verhalten keine
Rechtsnorm, welche Dritten entgegengehalten werden konnte. Eine derartige
Rechtfertigungsnorm ist im Vilkerrecht nicht auffindbar.

Aus diesem Fehlen eines Erlaubnistatbestandes folgt, daB kein Staat einem an-
derem Vélkerrechtssubjekt, welches sich auf die Rechtswidrigkeit des nachrich-
tendienstlichen Handelns beruft, einen volkerrechtlichen Rechtfertigungs-
grund entgegenhalten kann. Daraus folgt weiter, da} kein Betroffer_ler
volkerrechtlich verpflichtet ist, derartige MaBinahmen zu dulden. Er kann sich
auf die allgemeinen Tatbestéinde der volkerrechtlichen Verantwortlichkeit be-
rufen, ohne mit speziellen Rechtfertigungsgriinden konfrontiert zu werden.
Steht somit dem auftraggebenden Staat keine spezifische Rechtfertigungsnorm
zu, so ist sein Verhalten volkerrechtswidrig, sofern eine allgemeine Verbots-
norm nachrichtendienstliche Titigkeit untersagt. _
Sonderregelungen enthalten im Volkerrecht die Intematiopalen Konventionen
iiber den diplomatischen Verkehr. Art. 3 Id der Wiener Diplomatenrechtskon-
vention und Art. 5¢ der Wiener Konsularrechtskonvention sehen vor, daB3 slch
das Personal der Vertretungen ,,mit allen rechtméfigen Mitteln™ iiber Verhilt-
nisse und Entwicklungen im Entsendestaat unterrichten darf. Eine solche Be-
stimmung wire sinnlos, wiirde sie lediglich auf die vélkerrechtlzchen"\’erbc.)ts-
normen Bezug nehmen, welche generell gelten. Vﬁlkerrfacht_sverstope sind
nimlich ohnehin keine Aufgabe der Vertretungen. Sinnvoll ist die Bestimmung
nur, wenn sie auf eigene volkerrechtliche Erlaubnistatbestinde abste!}t, etwa
die Unterrichtung aus allgemein zugénglichen Quellen. J edenf‘alls enthilt derﬂ-
so verstandene — Gehalt der Konventionen ein besonderes Spionageverbot fir

Diplomaten und Konsuln.
4, Hinz a.a. 0. (Fn. 1); Erasmus a.a.0. (Fn. 2),S.57 m.w.N.
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2. Territorialhoheit und nachrichtendienstliche Téatigkeit

Die nachrichtendienstliche Aufklarungstitigkeit im Ausland findet au3erhalb
des Territoriums des auftraggebenden Staates statt. Agenten und Spione ermit-
teln auf dem Gebiet des betroffenen Staates. Dort nehmen sie Handlungen vor,
welche volkerrechtlich ausldndischer Staatsgewalt zugerechnet werden. Auf
dem Territorium des betroffenen Staates werden somit Manahmen ausléndi-
scher offentlicher Gewalt durchgefiihrt. Volkerrechtliche Grenze der Zulassig-
keit solscher MaBnahmen im Ausland ist die Territorialhoheit des betroffenen
Staates”.

Die Territorialhoheit beschrdnkt die Befugnisse der Staatsgewalt auf das jeweils
eigene Staatsgebiet. Auf dem eigenen Territorium steht jedem Staat das aus-
schlieBBliche Recht zur Vornahme von Hoheitsakten zu. Hieraus resultiert das
Recht, keine Mafinahmen fremder Staatsgewalt auf dem eigenen Gebiet dul-
den zu miissen; umgekehrt ist jedem Staat untersagt, MaBnahmen der 6ffentli-
chen Gewalt auf fremdem Territorium vorzunehmen®.

Danach darf grundsitzlich kein Staat auf solchem Gebiet, welches Staatsgebiet
eines anderen Staates ist, durch seine Organe Staatsakte hoheitlichen Charak-
ters vornehmen lassen. Dieses Verbot bezieht sich primir auf solche Fille, in
welchen unter personlicher Anwesenheit fremder Organwalter fiir den fremden
Staat Organakte hoheitlicher Natur 6ffentlich vorgenommen werden. Hierzu
zéhlt die nachrichtendienstliche Tatigkeit jedoch regelmiBig nicht. Dariiber-
hinaus sind alle Handlungen untersagt, welche fiir den Betroffenen mit
Zwangscharakter verbunden sind, etwa Verhaftungen, Beschlagnahmen,
Durchsuchungen oder Vorfithrungen. Derartige Handlungen wiirden das Ge-
waltmonopol des betroffenen Staates tangieren. Die Ermittlung von Informa-
tionen durch Spionage weist zwar freiheitseingreifenden Gehalt auf, sie tangiert
jedoch nicht das Gewaltmonopol des Staates. Das gilt sicherlich in dem Fall,
wenn sich die nachrichtendienstliche Titigkeit gegen die Staatsorgane, seine
Amtswalter oder Einrichtungen selbst richtet. Die Funktionsfahigkeit der be-
troffenen Stellen bei der Ausiibung von Staatsgewalt bleibt dadurch jedoch un-
beriihrt. Ahnliches gilt auch, wenn sich die nachrichtendienstliche Titigkeit ge-
gen private Organisationen oder Personen richtet. Der betroffene Staat wird
dadurch nicht bei der Vornahme von Hoheitsakten behindert.

Staatliche MaBnahmen im Ausland, die weder &ffentlich vorgenommen noch
mit Zwangscharakter verbunden sind, sind jedoch gleichfalls nicht uneinge-
schrinkt zuldssig. Erlaubt sind dienstliche Handlungen, denen ausschlieBlich
interner Charakter fiir den Drittstaat zukommt. Hierzu zéhlen solche Handlun-
gen, denen ausschlieBlich fiir Amtswalter oder Biirger des tatsichlich handeln-
den Staates Bedeutung zukommt, etwa die Ausfertigung von Gesetzen durch
den Staatsprisidenten auf Reisen oder die Erteilung interner Weisungen an
Amtswalter des Drittstaates. Die Zulissigkeit dieser MaBnahmen ergibt sich

5 Zur Temitorialhoheit eingehend Berber, Lehrbuch des Voikerrechts I, 2. A, 1975, S.305f%.;
Menzel/Ipsen, Vélkerrecht, 2. A., 1979, S.146ff.; Wengler, Vélkerrecht I1, 1964, S.933fT.

6 ﬁxggiesem Verbot eingehend Wengler ebd., S.962fT.; zu einem Sonderfall Mssner NJW 1982,
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daraus, daB sie die Territoriathoheit des rtlichen Staates nicht beeintrichtigen.
Thnen kommt fiir die Ausiibung von dessen Staatsgewalt keinerlei Relevanz zu,
da sie sich auf keinen Gegenstand beziehen, welcher Gegenstand von MaBnah-
men der értlichen Hoheitsgewalt werden konnte. Zu MaBnahmen dieser Art
zihlt die nachrichtendienstliche Informationssammlung grundsitzlich nicht,
da ihr nicht ausschlieBlich interner Charakter fiir den beauftragenden Staat zu-
kommt. Nichtsdestoweniger konkretisieren Sinn und Zweck dieses Ausnahme-
tatbestandes zugleich die Schutzrichtung der Territorialhoheit. Diese besteht
gerade darin, der auf einem Gebiet etablierten Staatsgewalt die ungehinderte
Ausiibung ihrer Hoheitsrechte zu gewdhrleisten. Deren Wahrnehmung wird
beeintrichtigt, wenn Organe dritter Staaten durch offentliches Auftreten auf
fremdem Staatsgebiet oder durch die Vornahme von ZwangsmaBnahmen in
Konkurrenz zu ihnen treten. Besteht hingegen die Gefahr einer Beeintrachti-
gung der ortlichen Staatsgewalt nicht, so stoBt die Territorialhoheit an ihre
Grenze. Sie schiitzt das Territorium nicht um seiner selbst, sondern um der Si-
cherung der Einheit und Einzigkeit der auf ihm ausgeiibten Hoheitsgewalt wil-
len. Untersagt sind alle Handlungen von Drittstaaten, welche diese Staatsge-
walt beeintrichtigen kénnen; sonstige Handlungen sind jedenfalls nicht durch
die Territorialhoheit verboten.

Informationsermittlung durch Spionage beeintréchtigt die ungehinderte Aus-
iibung der Hoheitsrechte des betroffenen Staates nicht. Weder hindert sie ihn,
beabsichtigte MaBnahmen vorzunehmen, noch verpflichtet sie ihn, nich.t beab-
sichtigte Akte durchzufithren. Auch zeitliche Verzogerungen oder sonstige Bg-
hinderungen sind durch die bloBe Einblicknahme nicht zu bewirken. Der einzi-
ge Eingriff in die Ausiibung der Staatsgewalt kann darin gesehen werden, daB
die ausschlieBliche Dispositionsbefugnis der staatlichen Hoheitstréger iiber
ihre Geheimnisse beeintrichtigt werden kann. Zu deren Schutz dient jedoch
nicht die Territorialhoheit. o

Diese steht somit einer nachrichtendienstlichen Aufklirungstitigkeit im Aus-
land nicht entgegen, da solche Spionage nicht in die rdumlich bezogene Aus-
{ibung der Staatsgewalt des betroffenen Staates eingreift.

3. Personalhoheit und nachrichtendienstliche Tatigkeit

Die Personalhoheit bezeichnet das Rechts- und Pflichtenverhiltnis zwi.sche'n
den Staaten und ihren Birgern. Rechtlicher Ankniipfungspunkt dafir ist die
Staatsangehorigkeit; die Personalhoheit bezeichnet‘die therwqrfenh«zlt. aller
Biirger unter die Staatsgewalt ihres Staates. Nachrichtendienstliche Tatlgkett
im Ausland kann unter diesem Aspekt nur Relevanz erlangen, sofern sie durch
Biirger des betroffenen Staates ausgeiibt wird. Beauftragt ein Staat mit nacp-
richtendienstlicher Aufklirung Auslander, welche ihren Heimatstaat ausspé-
hen sollen, so kann dieser Auftrag die Beziehungen zwigchqn jenem Staat uqd
seinem Biirger tangieren. Irrelevant ist die Personalhoheit hingegen, sofern. die
Spionage durch Staatsangehorige des auftraggebenden _Landes oder dritter
Staaten ausgeiibt wird. Die Personalhoheit kann demnach 1l"u'em Anwendungs-
bereich nach lediglich ein Verbot enthalten, Stqat§angeh6nge des betroffenen
Landes mit der Ausspahung von Geheimnissen in ihrem Heimatstaat zu beauf-

tragen.
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Schutzgut der Personalhoheit ist die Moglichkeit der Ausiibung von Staatsge-
walt gegeniiber den eigenen Staatsbiirgern’. Jedem Staat steht prinzipiell aus-
schlieBlich das Recht zu, den Rechts- und Pflichtenstatus seiner Biirger zu re-
geln. Sichert die Territorialhoheit die Einheit und Einzigkeit der Staatsgewalt in
rdumlicher Hinsicht, so erginzt die Personalhoheit jene um die personelle Di-
mension. Unzulidssig ist demnach jede Mainahme durch Drittstaaten, welche
das Recht des Heimatstaates auf Inanspruchnahme seiner Biirger beeintréich-
tigt, sofern nicht ein vélkerrechtlicher Erlaubnistatbestand die Personalhoheit
ausdriicklich einschriankt, Jedem Drittstaat ist es daher untersagt, fremden
Staatsangehorigen Pflichten aufzuerlegen, welche sie auBler Stande setzen, ih-
ren staatsbiirgerlichen Rechten und Pflichten aus ihrem Herkunftsland zu ge-
niigen. Schutzgut ist nicht das tatsichliche Treueverhiltnis zwischen Staat und
Biirger, sondern lediglich die Herrschaftsbefugnis jedes Staates iiber seine An-
gehorigen.

In die so verstandene Personalhoheit greift die Anwerbung fremder Staatsange-
horiger zur Ausspdhung ihres Heimatlandes nicht ein. Ein derartiger Auftrag
vermag zwar die Loyalitit des Biirgers gegeniiber seinem Heimatstaat zu beein-
trichtigen, hingegen werden die Herrschaftsbefugnisse der Staatsgewalt iiber
ihn nicht beeintréchtigt. Vielmehr ist der betroffene Staat weiterhin in der Lage.
auch seinen spionierenden Staatsangehorigen allen Rechten und Pflichten zu
unterwerfen, denen seine sonstigen Biirger unterliegen. Sein Herrschaftsrecht
wird dadurch nicht tangiert. Demgegeniiber steht keinem Staat ein Recht dar-
auf zu, daf} andere Volkerrechtssubjekte die tatsdchliche Loyalitéit seiner Biirger
ithm gegeniiber unangetastet lassen oder gar fordern. Ob der Biirger eine sub-
jektive Treue oder Treueverpflichtung seinem Staat gegeniiber verspiirt, ist
nicht Inhalt der Personalhoheit des Staates. Einwirkungen auf die gesamte Be-
volkerung oder einzelne Staatsangehdrige mit dem Ziel, ihre Loyalitit gegen-
tiber der eigenen Regierung zu beeintrachtigen, sind jedenfalls so lange zulis-
sig, wie sie weder eine Einmischung in die inneren Angelegenheiten der
Staatswillensbildung eines anderen Staates darstellen noch gegeniiber den be-
troffenen Personen mit Zwangscharakter verbunden sind. Da ein Spionageauf-
trag diese beiden Eigenschaften nicht erfiillt, vermag er nicht in die Personalho-
heit des betroffenen Staates einzugreifen.

Demnach steht sie einem Auftrag an einen Ausldnder zur Beschaffung nach-
richtendienstlicher Informationen liber seinen Heimatstaat nicht entgegen. Die
Personalhoheit begrenzt somit die nachrichtendienstliche Auslandsaufklirung
nicht. Da auch die Territorialhoheit keine derartige Grenze enthiilt, ist kein all-
gemeiner Volkerrechtssatz erkennbar, welcher nachrichtendienstliche Infor-
mationsbeschaffung im Ausland untersagt. Ist demnach kein allgemeines vol-
kerrechtliches Verbot erkennbar, so ist die bloBe Spionage vélkerrechtlich
weder ausdriicklich gestattet noch ausdriicklich verboten. Der beauftragende
Staat unterliegt demnach insoweit keinen volkerrechtlichen Regeln.

7 Zur Personalhoheit eingehend Berber, Lehrbuch des Volkerrechts I a.a.O. (Fn. 5), S.372f%.;
Menzel/Ipsen a.a. Q. (Fn. 5), S.164ff.
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4. Sonstige volkerrechtliche Schranken nachrichtendienstlicher Tatigkeit

Die Titigkeit der Nachrichtendienste im Ausland beschrankt sich jedoch kei-
neswegs stets auf die Beschaffung von Informationen. Vielmehr gehoren zum
geheimdienstlichen Arsenal weitere MaBinahmen, deren Einwirkungsidentitét
auf den betroffenen Staat weit iiber die bloBe Spionage hinaus geht.

Hierzu zihlt zunichst die Einfluinahme auf den politischen Willensbildungspro-
zef3, insbesondere die Manipulation der 6ffentlichen Meinung im betroffenen
Staat durch auslandsgesteuerte Organisationen. Derartige Einfluinahmen kén-
nen bis zum Sturz auslindischer Regierungen reichen. Derartige Mafinahmen
sind in hohem Grade geeignet, den ProzeB der Herrschaftsbildung und -aus-
iibung im betroffenen Staat zu beeinflussen. Sie stolen daher unmittelbar auf
das vélkerrechtliche Interventionsverbot®, das in Art.2 Nr.7 der Charta der Ver-
einten Nationen als allgemeiner Rechtsgrundsatz der internationalen Bezie-
hungen niedergelegt ist. Unabhiingig von den differenzierten Streitigkeiten
iiber den Inhalt dieses Verbotes ist gegenwirtig anerkannt, dafl zumindest die
Fremdsteuerung des politischen Schicksals eines Staates, insbesondere seiner
Herrschaftsform und der Rekrutierung seines Herrschaftspersonals, eine Ein-
mischung in solche inneren Angelegenheiten darstellt. Ein Staat, welcher seine
Agenten mit politischen Aktivititen im Ausland beauftragt, verstoBt in jedem
Fall gegen das Interventionsverbot. Das gilt auch, wenn der politische Auftrag
nicht zu einer aktuellen Anderung der Herrschaftsform im betroffenen Staat
fiihrt.

Auf volkerrechtliche Schranken stéBt auch der illegale Waff enhandel, der vic?l-
fach Gegenstand nachrichtendienstlicher Titigkeit im Ausland ist. Zwar st
dem Friedensgebot, wie es in Art.2 Nr.3 der UN-Charta niedergelegt ist, kein
allgemeines Verbot des grenziiberschreitenden Waffenhandels zu entnehmen.
Desungeachtet versto3t jede zwischenstaatliche Waffenlieferung, welche'nahe-
zu bestimmt oder geeignet ist, unfriedliche Auseinandersetzungen zwischen
Staaten herbeizufiihren, zu ermoglichen, zu intensivieren oder fortzusetzen,
durch unbeteiligte Drittstaaten gegen das Friedensgebot. Das ist unabhingig
davon, ob der Waffenhandel offiziell oder heimlich auf nachrichtendienstli-
chem Wege durchgefiihrt wird. Gleichfalls untersagt.sind Waffcnlieferungen,
welche gegen das Interventionsverbot verstoBen. Hierzu fhenen solche .Ge-
schiifte, welche dazu bestimmt oder geeignet sind, Biirgerkriege, Staatsstreiche
oder Rebellionen in Drittstaaten herbeizufithren, zu férdern odcr'zu unterdrﬁlg-
ken. Da der geheime nachrichtendienstliche Waffen}}arl_del zumeist auf derarti-
ge Ziele gerichtet ist, ist er regelmifBig volkerrechtswidrig. - o
Gleichfalls untersagt ist die Herstellung und das Inverkchfbrmgen auslandi-
schen Falschgeldes. Steht das Recht der Noten-.unq Munza_usgab_e jedem
Staat als Ausdruck seiner Staatsgewalt allein zu, S0 Ist € derartiger Eingriff in
fremde Wihrungshoheit volkerrechtlich untersagt. . . .
Im Gegensatz zur einfachen Spionage sind somit andere nachpc!ltendxensth-
che Aktivitaten im Ausland vielfaltigen volkerrechtlichen Restriktionen unter-

8 Zum Interventionsverbot als Verbot der Einmischung in die ,inneren Angelegenheiten® von

Drittstaaten ausfiihrlich Menzel/Ipsen ebd., S.195ff.; Wengler a.2.0. (Fn. 5), S.10451T;
Oppermann, AVR 1969/70, 3211F.
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worfen. Soweit sie gegen derartige Verbotsnormen verstoB3en, sind sie unzulis-
sig und begriinden die volkerrechtliche Verantwortlichkeit des beauftragenden
Staates.

5. Zusammenfassung

Die volkerrechtliche Verantwortlichkeit fiir nachrichtendienstliches Handeln
trifft denjenigen Staat, welcher die jeweiligen Handlungen in Auftrag gegeben
hat. Dieser ist nicht notwendig identisch mit demjenigen, welchem letztlich die
erlangten Informationen zuflieBen. Die einfache Spionage - bis auf das Diplo-
maten- und Konsularrecht - ist volkerrechtlich weder ausdriicklich erlaubt
noch ausdriicklich verboten; insbesondere verstoBt sie weder gegen die Territo-
rial- noch gegen die Personalhoheit der betroffenen Staaten. Insoweit sind aus-
landsbezogene geheimdienstliche Aktivititen volkerrechtlich nicht geregelt. Es
findet im vélkerrechtsfreien Raum statt, die internationale Rechtsordnung ver-
hilt sich insoweit neutral.

Hingegen verstoBen die Einwirkung auf die Herrschaftsbildung und -ausiibung
durch politische EinfluBnahme, der internationale Waffenhandel und die Her-
stellung und Ausgabe von auslindischem Falschgeld in weitem Umfang gegen
volkerrechtliche Verbotsnormen. Sie sind daher insoweit unzulissig.

I'V. Die Rechtsstellung des betroffenen Staates

'Dem betroffenen Staat konnen Abwehr- und Reaktionsrechte gegen den auf-

traggebenden Staat wie gegen den handelnden Agenten selbst zustehen.
1. Die Rechtsstellung gegeniiber dem auftraggebenden Staat

Das Vélkerrecht hiilt fiir die nachrichtendienstlichen Aktivititen des auftragge-
benden Staates keinen Erlaubnis- oder Rechtfertigungstatbestand bereit. Er
kann sich demgemiB gegeniiber dem betroffenen Staat nicht auf die Erlaubt-
heit seines Handelns berufen. Der betroffene Staat ist daher nicht verpflichtet,
derartige Aktivititen zu dulden. Kein Vélkerrechtssatz verpflichtet ihn, sich die
RechtmaBigkeit der gegen ihn gerichteten Spionage entgegenhalten zu lassen.
Umgekehrt ist jedenfalls die einfache Spionage durch das Vélkerrecht nicht un-
tersagt. Sie stellt keinen Bruch des Vélkerrechts dar. Dementsprechend kann an
sie auch keine deliktische Rechtsfolge gekniipft werden. Der betroffene Staat
ist daher nicht berechtigt, wegen solcher gegen ihn gerichteten Handlungen
MafBnahmen zu ergreifen, zu welchen er lediglich durch Vorschriften iiber die
volkerrechtliche Verantwortlichkeit berechtigt sein kann. Insbesondere sind
ihm Retorsion und Repressalien verwehrt. Ihm steht es hingegen frei, die nach-
richtendienstlichen Aktivititen als unfreundlichen Akt zu betrachten. Auf diesen
kann er mit politischen Mitteln unterhalb der vélkerrechtlich relevanten Sankti-
onsschwelle reagieren. Ebenso wie die Spionage finden derartige politischen
Reaktionen im vilkerrechtsfreien Raum statt.

Auf keinen Fall ist der betroffene Staat berechtigt, die einfache Spionage als
Kriegshandlung anzusehen. Qualifiziert das Volkerrecht solche nachrichten-
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dienstliche Titigkeit als kriegerischen Akt, so hat er diese Qualifikation gegen
sich gelten zu lassen. Er ist daher weder berechtigt, unfriedliche Verteidigungs-
handlungen gegen den auftraggebenden Staat einzuleiten noch seinerseits den
Kriegszustand zu erkléren.

Eine Sonderregelung gilt fiir den Fall, daB die Spionage durch ein Mitglied ei-
ner diplomatischen Mission durchgefiihrt wird. In diesem Fall hat der Emp-
fangsstaat die Rechte aus Art. 9 der Wiener Diplomatenrechtskonvention. Er
kann vom Entsendestaat die Abberufung der betreffenden Person oder die Be-
endigung ihrer Titigkeit bei der Mission verlangen, nachdem er diese zur per-
sona non grata erklart hat. Eine Begriindung dafiir ist nicht erforderlich. Das-
selbe gilt gem. Art.23 der Wiener Konsularrechtskonvention fiir die Mitglieder
konsularischer Missionen.

Anderes gilt fir den Fall, daB gegen den betroffenen Staat volkerrechtlich un-
tersagte nachrichtendienstliche Aktivititen gefiihrt werden. Unzul4ssige Einmi-
schung in innere Angelegenheiten, illegaler Waffenhandel oder verbotene Her-
stellung von Falschgeld sind vélkerrechtliche Delikte, welche den betroffenen
Staat berechtigen, gegen den auftraggebenden Staat die vorgesehenen Un-
rechtsfolgen zu verhdngen. Insbesondere ist er berechtigt, gegen den auftragge-
benden Staat Sanktionen zu verhdngen. Auch kann er - soweit vorhanden und
zuldssig — internationale Schiedsinstanzen anrufen. Auch in diesem Fall ist er
jedoch regelmiBig nicht berechtigt, seinerseits Kriegshandlungen durchzufiih-

ren.

2. Die Rechte gegeniiber dem Agenten

Die volkerrechtliche Stellung des Spions ist auBerordentlich schwach ausge-
staltet. Im Friedensvolkerrecht kommt ihm kein eigener Rechtsstatus zu; auch
kann er keine abgeleitete Rechtsstellung vom auftraggebenden Sta‘at beanspru-
chen. Ist dieser selbst nicht berechtigt, die Erlaubtheit seines nachrichtendienst-
lichen Handelns dem betroffenen Staat entgegenzuhalten, so steht ein solches
Recht auch dem Agenten nicht zu. . ‘

Thm gegeniiber kann der betroffene Staat somit alle MaBnahmen verhangen,
welche seine innerstaatliche Rechtsordnung fr einen solchen Fall vorsieht.
Insbesondere ist er berechtigt, den Agenten nach seinen Gesetzen zu bestrafen.
Der Agent kann somit fiir ein volkerrechtlich nicht verbgtencs Tux} strafrecht.-
lich zur Rechenschaft gezogen werden. Der Grund fiir diesen scheinbaren Wi-
derspruch liegt darin, da8 das Handeln des Spions vﬁlkerrechtllcb nicht gere-
gelt ist. Er kann sich gerade auf keinen Erlaubnis- oder Rechtfertigungsgrund
berufen. Das Volkerrecht begrenzt folglich insowert die Strafgewalt des b:atrof-
fenen Staates nicht. Das ist unabhingig davon, ob der Agept wegen - Yollfer-
rechtlich ungeregelter — einfacher Spionage p@er wegen — vOlkerrechtswidriger
- qualifizierter nachrichtendienstlicher Aktivitdten zur Re?henschaft‘ gezogen
werden soll. MaBnahmen gegen ihn sind nur durch die volkerrechtlich aner-

kannten Menschenrechte begrenzt.

9 Zum Volkerstrafrecht eingehend Gerhard Hoffmann, Strafrechtliche Verantwortung im Voiker-

recht, 1962.
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Untersteht so der enttarnte Agent in vollem Umfang der innerstaatlichen Straf-
gewalt des betroffenen Staates, so ist demgegeniiber das Volikerstrafrecht inso-
weit unanwendbar, da es tiber keinerlei einschlégige Straftatbestinde verfiigt.
Besonderheiten gelten auch insoweit fiir Diplomaten. Sie sind gem. Art.411 Di-
plomatenrechtskonvention verpflichtet, die Gesetze und Rechtsvorschriften
des Empfangsstaates zu beachten. Ferner diirfen sie sich nicht in dessen innere
Angelegenheiten einmischen. Vor strafrechtlichen MaBnahmen des Empfangs-
staates sind sie jedoch durch ihre Immunitit geschiitzt'®. Diese Immunitit gilt
auch gegeniiber jeglicher Strafverfolgung wegen Spionage oder sonstiger nach-
richtendienstlicher Tétigkeit unabhéngig davon, ob diese voélkerrechtlich er-
laubt oder untersagt ist. Auch insoweit beeinflu3t die volkerrechtliche Beurtei-
lung geheimdienstlicher Aktivitdten nicht den Anwendungsbereich der speziel-
len vertraglichen Bestimmungen. Selbst wenn die geheimdienstliche Betitigung
gem. Art.41 III Diplomatenrechtskonvention als MiBbrauch der Rdumlichkei-
ten der Mission qualifiziert werden kénnte, so wiirde dadurch die Immunitit
des Personals nicht beeintrichtigt!!. Ein solcher MiBbrauch berechtigt lediglich
zur Erklarung des Betroffenen zur persona non grata.

3. Zusammenfassung

Steht dem auftraggebenden Staat kein vélkerrechtlicher Erlaubnistatbestand
zur Vornahme nachrichtendienstlicher Aktivititen zu, so ist der betroffene
Staat nicht zu deren Duldung verpflichtet. Seine Reaktionsrechte gegen den be-
auftragenden Staat richten sich nach der vélkerrechtlichen Beurteilung der je-
weils vorgenommenen geheimdienstlichen Handlung. War diese nicht unter-
sagt, so stehen dem betroffenen Staat keine Rechte nach MaBgabe der
volkerrechtlichen Verantwortlichkeit zu. Andernfalls kann er die von der inter-
nationalen Rechtsordnung zugelassenen Sanktionen ergreifen. In keinem Fall
berechtigt Agententitigkeit zu Kriegshandlungen.

Der enttarnte Agent untersteht in vollem Umfang der Strafgewalt des betroffe-
nen Staates. Soweit er diplomatischen Status genieBt, ist der betroffene Staat
auf die Rechte der Diplomatenrechts- und der Konsularrechtskonvention be-
schrankt.

V. Zusammenfassung

Die einfache Spionage unterliegt vélkerrechtlich — mit Ausnahme des Diplo-
maten- und Konsularrechts — keinen besonderen Regeln. Weder ist sie durch
einen Rechtssatz erlaubt, noch ist sie ausdriicklich verboten. Weder kann der
auftraggebende dem betroffenen Staat die Zuldssigkeit noch der betroffene
dem auftraggebenden Staat die Unzuléssigkeit entgegenhalten. Als volkerrecht-
lich nicht geregelter Sachverhalt 148t sie somit die Stellung der Beteiligten un-
beriihrt. In Friedenszeiten vorgenommene geheimdienstliche Aktivititen sind

10 Diese gelten fiir konsularisches Personal gem. Art. 41 ff. Konsularrechtskonvention nur in be-
schrinktem Umfang.
11 Hierzu eingehend Cohen, British Year-Book 25, 404 fF.
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nach Friedensvolkerrecht zu beurteilen  sie stellen keine Kriegshandlungen dar
und berechtigen nicht zu deren Vornahme. Vielmehr ist der betroffene Staat
grundsitzlich darauf beschrénkt, Spionage als unfreundlichen Akt zu qualifi-
zieren. Gegeniiber dem enttarnten Agenten steht ihm das Sanktionsinstrumen-
tarium seiner Strafgewalt zu. Die Rechtsstellung von Agenten mit diplomati-
schem Status bleibt durch ihre nachrichtendienstlichen Aktivitaten unberihrt.
Nachrichtendienstliche Titigkeit iiber die bloBe Spionage hinaus - etwa Waf-
fenhandel, politische EinfluBnahme im betroffenen Staat, Ausgabe von Falsch-
geld - sind volkerrechtlich untersagt. Sie berechtigen den betroffenen Staat zu
Reaktionen nach MaB3gabe der volkerrechtlichen Verantwortlichkeit.



