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ist am 30. 11. 1968 abgeschlossen worden. ’

17 ZaSRY Bd. 29/2

: http://www.zaoerv.de , o
© 1969, Max-Planck-Institut f_[]rrausléndisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht


http://www.zaoerv.de

258 von Schenck

tionen? ii) aus einer vertraglichen oder durch einseitige Erklirung
eingegangenen Bindung? .

bb) Verletzt die Bundesrepublik Deutschland dadurch, dafl sie sich an
den vom Sicherheitsrat beschlossenen Sanktionen beteiligt, Rechte
i) Grofibritanniens? ii) Rhodesiens? '

b) Verfassungsrechtliche Aspekte

aa) Die im Auflenwirtschaftsgesetz enthaltenen Ermichtigungen der Bun-
desregierung zur Beschrinkung des Aufenwirtschaftsverkehrs

bb) Die Frage der verfassungsrechtlichen: Zulissigkeit dieser Ermichti-
gungen und der von der Bundesregierung darauf gestiitzten Rechts-
verordnungen (Auseinandersetzung mit dem von H. P. Ipsen unter
dem Titel »Auflenwirtschaft und AuRenpolitik« verdffentlichten
Rechtsgutachten)

Einleitung: Der Begriff der »Sanktion« im Vélkerrecht?)

Der im Mittelpunkt des Themas stehende Begriff der »Sanktionen« kann
in verschiedenem Sinne verstanden und definiert werden. Das gilt auch dann,
wenn man ihn nur auf das Volkerrecht bezieht und alle anderen Sinnzusam-
menhinge aufer Betracht liflt, in denen er verwendet wird®). Bis zum Ende
des 19. Jahrhunderts scheint er in der Volkerrechtslehre kaum eine Rolle -
gespielt zu haben. Erst im 20. Jahrhundert begann er eine volkerrechtliche
Bedeutung zu gewinnen, und zwar bei der begrifflichen Erfassung und Kenn-
zeichnung kollektiver Aktionen mehrerer Staaten, vor 1914 der noch un-
organisierten, ab 1919 der im Vélkerbund jedenfalls zum Teil organisierten
Staatengemeinschaft. Die diirftige und wenig ruhmreiche Geschichte der vom
Vélkerbund — namentlich 1935 gegen Italien — verhingten Sanktionen hat
indessen nicht dazu gefiihrt, daf dieser Begriff in der Volkerrechtslehre eine
klare und iibereinstimmende Definition erhalten hitte. In manchen bekann-
ten Lehrbiichern des Vélkerrechts ist er nicht einmal im Index verzeichnet®)
oder lediglich an einigen wenigen Stellen beildufig erwihnt, ohne dabei eine

%) Abkiirzungen: AJIL = The American Journal of International Law; ASR =
Archiv des offentlichen Rechts; ArchVR = Archiv des Vilkerrechts; AW = Auflenwirt-
schaft; AWG = Auflenwirtschaftsgesetz; AWVO = Aufenwirtschaftsverordnung; BAnz, =
Bundesanzeiger; BGBL. = Bundesgesetzblatt; BVerfGE = Entscheidungen des Bundes-
verfassungsgerichts; DVBL. = Deutsches Verwaltungsblatt; E = Entscheidung; EA =
Europa-Archiv; EL = Einfuhrliste; GG = Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land vom 23. 5. 1949; GS = Generalsekretir; GV = Generalversammlung; IGH = Inter-
nationaler Gerichtshof; JIR = Jahrbuch fiir Internationales Recht; JZ = Juristenzeitung;
Rd. Erl. = Runderla; Rd.Nr. = Randnummer; Rec.d.C. = Académie de droit internatio-
nal, Recueil des Cours; SR = Sicherheitsrat; SVN = Satzung der Ver¢inten Nationen;
VN = Vereinte Nationen; VwGO = Verwaltungsgerichtsordnung; WEU = Westeuro-
paische Union. )

2) Vgl. hierzu den Uberblick von F. Klein in: Strupp-Schlochauer, Worterbuch,
Bd.2,S. 158 ff. )

%) S0z B.bei Fenwick, International Law (4. Aufl. 1965).
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begriffliche Kldrung zu erfahren?). Soweit der Begriff der Sanktionen in der
Violkerrechtslehre niher behandelt wird, lassen sich vornehmlich zwei ver-
schiedene Tendenzen feststellen: ‘

Die eine Richtung geht dahin, diesem Begriff einen sehr weiten und
umfassenden Inhalt zu geben, indem man ihn schlechthin gleichsetzt mit
jeder rechtlichen Folge, die ein vdlkerrechtliches Delikt haben kann. Als Ver-
treter dieser Richtung sind namentlich franzosische Autoren wie Cavaré,
Reuter und Sibert zu nennen. So subsumieren z.B. Sibert diein
gewissen Fillen ipso iure gegebene Nichtigkeit volkerrechtlicher Vertrige®),
Reuter und Cavaré gar die gesamte oder jedenfalls die pekuniire
responsabilité internationale eines Volkerrechtssubjektes — und damit einen
doch ganz abstrakten Ordnungsbegriff der volkerrechtlichen Dogmatik, der
erst einer konkretisierenden Ausfiillung bedarf — unter den Oberbegriff der
»Sanktionen« des Vilkerrechts®). In diesem Sinne wird auch von »automati-
schen« Sanktionen gesprochen?).

Die Vertreter der anderen Richtung fassen den Begriff der Sanktionen
enger und beziehen ihn auf Zwangsmafinahmen einer Mehrheit
von, aber auch einzelner Staaten gegen einen Staat, der vdlkerrechtswidrig
handelt. In diesem Sinne sind unter Sanktionen im wesentlichen kollektive
oder individuelle Repressalien zu verstehen. Jedenfalls fiir Kel-
sen und Kunz deckt sich der Begriff der Sanktionen im Ergebnis mit
dem der Repressalie. Beide Autoren verkniipfen ihn daher zwar — ebenso
wie die Vertreter der erstgenannten Richtung es tun — als notwendiges Kor-
relat mit dem des Delikts; sie grenzen ihn aber von ipso iure eintretenden
Unrechtsfolgen dadurch ab, daf} sie das Wesen der Sanktionen in einer “for-
cible interference in the sphere of interests normally protected by the law”8)
oder in “socially organized measures”?) erblicken. K elsen bleibt damit
seiner bekannten — von K unz bejahten — Grundauffassung treu, dal “law
by its very nature is a coercive order” 1),

Das Problem einer fiir das Volkerrecht allgemeingiiltigen Definition des
Begriffs der »Sanktionen« kann hier ebensowenig erschdpfend behandelt

?) Sobei Oppenheim-Lauterpacht, International Law (7. Aufl. 1952).

5) Sibert, Traité de Droit International Public, Bd. 2 (1951), S. 587. Auch F.
Klein erwihnt die Nichtigkeit als eine »spezifische Rechtssanktion« (Strupp-Schlochauer,
Worterbuch, Bd. 3, S. 160); siche ferner im gleichen Sinne Erich Kaufmann, Régles
Générales du Droit de ]a Paix, Rec. d. C. Bd. 54 (1935 IV), S. 485,

§) Paul Reuter, Droit International Public (1963), S. 135; Cavaré, Les Sanc-
tions dans le cadre de PO.N.U., Rec. d. C. Bd. 80 (1952), S. 244.

) Wengler, Volkerrecht, Bd. 1 (1964), S. 922.

®) Hans Kelsen, The Law of the United Nations (1951), S. 706.

9) Josef L. Kunz, Sanctions in International Law, AJIL 1960, S. 324.

1) Kelsen, a.a.O.; zustimmend Kunz, a.a. O.
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werden wie die Frage, ob die Durchsetzbarkeit durch Zwang ein entschei-
dendes Merkmal einer Rechtsnorm ist'). Denn es geht hier nur um Sanktio-
nender Vereinten Nationen und um den speziellen Aspekt einer
Beteiligung der Bundesrepublik Deutschland. Es sei aber immerhin bemerkt,
dafl von den beiden erwihnten Tendenzen in der Literatur die erstere zu
weit geht, wenn sie den Begriff der Sanktion schlechthin mit jeder Unrechts-
folge gleichsetzt und damit jenes spezifischen Inhalts entkleidet, den er im
allgemeinen Sprachgebrauch erhalten hat und auch in der Vélkerrechtslehre
behalten sollte. Die andere Tendenz engt den Begriff der Sanktion dagegen
zu sehr ein, wenn sie den Zwangscharakter fiir eines seiner wesentlichen Kri-
terien hilt und ihn mit dem der Repressalie gleichsetzt. Der vilkerrechtliche
Begriff der Sanktion diirfte sich vielmehr wie folgt definieren lassen:

Sanktionen sind Mafinahmen, die von einzelnen oder mehreren
Staaten oder internationalen Organisationen gegen einzelne oder mehrere
andere Vélkerrechtssubjekte mit dem Ziel getroffen oder jedenfalls beschlos-
sen werden, diese Volkerrechtssubjekte zu einem bestimmten, insbesondere
den Normen des Volkerrechts oder den Grundsitzen und Zielen einer inter-
nationalen Organisation entsprechenden Verhalten zu veranlassen.

Unter Sanktionen sind hiernach keine automatisch eintretenden und ledig-
lich deklaratorisch festzustellenden Rechtsfolgen zu verstehen, sondern kon-
krete Mafinahmen, die das Ergebnis spezieller Willensakte sind. Ob und
wieweit diese Mafinahmen dem betroffenen Volkerrechtssubjekt gegeniiber
einen Z w an g s charakter haben, scheint mir eine sekundire Frage zu sein,
die in vielen Fillen nicht eindeutig, sondern nur in einem relativen Sinne
beantwortet werden kann. Das gilt zum Beispiel fiir wirtschaftliche Sanktio-
nen, deren Wirkung je nach ihrer Art und nach den gesamten Umstinden des
einzelnen Falles sehr weit gehen oder auch sehr gering sein kann und deren
Erfolg in dem Sinne, daf der betroffene Staat zu dem das Ziel der Sanktio-
nen bildenden Verhalten tatsichlich gezwungen wird, daher oft mehr
oder weniger zweifelhaft bleiben wird. Von einem »Zwang« kann im Er-
gebnis aber nur da gesprochen werden, wo dem Objekt der den Zwang be-
wirkenden Mafinahmen keine andere Wahl bleibt, als sich zu beugen. Dies

1) Gerade fiir das Volkerrecht wird diese Frage — jedenfalls auf seiner gegenwirtigen
Entwicklungsstufe — verneint werden miissen (siche dazu Berber, Lehrbuch des Vol-
kerrechts, Bd. 1 (1960), S. 14, und Wengler, a. a. O, S. 927 Anm. 1). Zutreffend hat
im iibrigen Erik Wolf sich iber das Verhiltnis zwischen Recht und Zwang wie folgt ge-
duflert: »Zwang ist nach heutigem Stand der Rechtswissenschaft kein yMerkmal des Rechts-
begriffs¢, er ist dem Recht gar nicht wesentlich; dessen Geltung sich zwar durchsetzen will
und soll, aber nicht davon abhingt, daB8 es in jedem Fall auch wirklich erzwungen werden
kann; iibrigens aber, wo es als Zwang wirkt, diesen nach Art und Maf selbst wieder sitt-
licher Rechtfertigung unterwirfi«. (Fragwiirdigkeit und Notwendigkeit der Rechtswissen-
schaft, 1953 — Sonderausgabe der Wissenschaftlichen Buchgesellschaft 1967 —, S. 17).
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ist nicht einmal das Ziel aller Mafinahmen, die v8lkerrechtlich als Sanktio-
nen anzusehen sind; es gibt Sanktionen, die zwar einen gewissen moralischen
oder materiellen Druck ausiiben®), nicht aber einen absoluten Zwang be-
wirken sollen. Der Zwangscharakter kann daher kein begriffsnotwendiges
Merkmal einer vilkerrechtlichen Sanktion sein'3).

Ob eine Sanktion im iibrigen dem Grunde und der Art nach gerechtfertigt
und mit den Normen des Vlkerrechts vereinbar ist, bedarf in jedem einzel-
nen Falle der Priifung. Sanktionen setzen indessen nicht unbedingt ein v&l-
kerrechtswidriges Verhalten desjenigen Volkerrechtssubjekts voraus, gegen
das sie ergriffen werden; sie kénnen auch anderen Zielen als einer Wieder-
herstellung oder Einhaltung des V&lkerrechts dienen und fallen schon des-
halb nicht mit dem vélkerrechtlichen Begriff der Repressalie zusammen. Eine
Sanktion braucht auch nicht unbedingt auf einen Eingriff in die vom V&lker-
recht grundsitzlich geschiitzte Rechtssphire eines Vilkerrechtssubjekts hin-
auszulaufen, wie ihn die Repressalie darstellt; sie kann sich vielmehr auf den
Charakter einer Retorsion beschrinken ), wie gerade das in der Satzung
der Vereinten Nationen vorgesehene System der Sanktionen zeigt.

I. Die in der Charta der Vereinten Nationen vorgesehenen Sanktionen

In der SVN findet sich das Wort sanctions nicht. Die SVN sieht aber fiir
bestimmte Fille Mafinahmen vor, die nach der hier zugrundegelegten Defi-
nition als Sanktionen zu qualifizieren sind.

1. Einschrinkung, Suspendierung und Erlsschen von Mitgliedschafisrechten

Eine Beteiligung der Bundesrepublik Deutschland an derartigen Mafi-
nahmen kommt insoweit nicht in Betracht, als es sich um die Einschrinkung,
die Suspendierung oder die Aufhebung der speziellen Rechte handelt, die
nach der SVN den Mitgliedern der VN als solchen zustehen (Art. 5, 6 und
19 SVN) und daher den Charakter von Mitgliedschaftsrechten haben. Denn
solange die Bundesrepublik Deutschland nicht Mitglied der VN ist, kann sie
sich weder an Beschlufifassungen der Generalversammlung noch an der
Durchfithrung von Beschliissen beteiligen, die Mitgliedschaftsrechte eines Mit-
gliedes der VN einschrinken, suspendieren oder aufheben. Aufler Betracht
bleiben soll auch die bisher nicht akut gewordene Frage, ob und unter wel-

12) Siche dazu Cavaré, a.a. O, S. 19.

13) So auch Klein, Strupp-Schlochauer, Wérterbuch, Bd. 3, S. 160.

) In diesem Sinne weist zutreffend Wengler, a. a. O, S, 527, darauf hin, daf
»gerade kollektive Sanktionen auch in einem an sich niche widerrechtlichen Verhalten be-
stehen kdnnenc; siche auch Verdross, Volkerrecht (5. Aufl. 1964), S.425. Partsch ,
Strupp-Schlochauer, Worterbuch, Bd. 1, S. 110.
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chen Voraussetzungen die Bundesrepublik Deutschland sich an Mafinahmen
zu beteiligen hitte, die vom Sicherheitsrat (SR) nach Art. 94 SVN beschlos-
sen werden konnen, um zu erreichen, dafl ein Urteil des IGH von den an
dem Rechtsstreit beteiligten Parteien befolgt wird *). Die in Art. 102 Abs. 2
SVN vorgesehene inopposabilité von Vertrigen, die entgegen Art.102
Abs. 1 SVN nicht beim Sekretariat der VN registriert worden sind, stellt
keine Sanktion in dem hier einleitend definierten Sinne dar; denn es handelt
sich dabei um eine ipso iure gegebene Rechtsfolge, die von den Organen der
VN zu beachten, nicht aber von einer Willensentscheidung dieser Organe
abhingig ist.

2. Sanktionen, die nach Kapitel VII der Charta
vom Sicherbeitsrat verbingt werden kénnen

Das Problem der Beteiligung der Bundesrepublik Deutschland an Sank-
tionen der VN konzentriert sich daher auf diejenigen Mafinahmen, die der
SR nach Kapitel VII SVN beschlieflen kann.

a) Grundlage und Voraussetzung solcher Mafinahmen ist die vom SR
zu treffende Feststellung, daR der Frieden bedroht oder der Frieden gebro-
chen oder eine Angriffshandlung begangen worden ist (Art. 39 SVN). Ander-
weitige Verletzungen des Vélkerrechts geben nach der SVN dem SR nicht
die Befugnis, gegen den vilkerrechtswidrig handelnden Staat Sanktionen zu
verhingen. Die SVN stellt dem SR in Kapitel VII vielmehr nur die be-
grenzte, aber fiir die Zukunft der Menschheit entscheidende Aufgabe, fiir die
Erhaltung oder Wiederherstellung des internationalen Friedens zu sorgen.
Diese Aufgabe soll der SR unabhingig davon erfiillen, ob ein Staat oder ein
sonstiges Volkerrechtssubjekt volkerrechtswidrig handelt; namentlich der
Fall einer Bedrohung des Friedens kann als objektiver Tatbestand gegeben
sein, ohne dafl das Volkerrecht bereits von irgendeiner Seite verletzt worden
wiref),

15) Art. 94 SVN enthilt keine Bestimmungen iiber die Art der Mafinahmen, die vom
SR zu diesem Zweck beschlossen werden konnen. Ob daraus zu schlieflen ist, dafl der SR
nur Empfehlungen der in Kapitel VI SVN genannten Art, nicht aber Mafinahmen nach
Kapitel VII SVN beschlieflen konne (so Schlochauer in: Strupp-Schlochauer, Wor-
terbuch, Bd. 2, S. 109), erscheint mir zweifelhaft. Die Nichtbefolgung eines Urteils des IGH
kann im einzelnen Fall durchaus eine Situation entstehen lassen, die als Bedrohung des
Friedens im Sinne des Art. 39 SVN anzusehen ist; Art. 34 SVN weist auf diese Moglich-
keit hin. Im iibrigen sieht Art. 94 Abs. 2 SVN aufier der Verabschiedung von recommanda-
tions ausdriicklich vor, daf der SR “may decide upon measures to be taken to
give effect to the judgement”. Diese Bestimmung wiirde inhaltslos sein, wenn der SR in den
Fillen der Nichtbefolgung eines Urteils des IGH lediglich auf die Mdglichkeit angewiesen
wire, Empfehlungen der im Kapitel VI SVN vorgesehenen Art auszusprechen.

16) So auch Dahm, Vélkerrecht, Bd. 2 (1961), S. 389.
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b) Hat der SR eine Feststellung gemifl Art. 39 SVN getroffen, so kann
er drei verschiedene Kategorien von Mafinahmen treffen:

aa) Er kann “the parties concerned” zunichst auffordern, vorliufi-
gen Mafinahmen nachzukommen, die er fiir notwendig oder wiin-
schenswert hilt, um einer Verschirfung der Lage vorzubeugen (Art. 40
SVN). Sofern die Bundesrepublik Deutschland nicht »Partei« im Sinne des
Art. 40 ist, kann sie auch nicht Adressatin von Aufforderungen des SR sein,
solchen »vorldufigen Mafinahmen« nachzukommen. Ob die Bundesrepublik
Deutschland gegebenenfalls als Partei hierzu rechtlich verpflichtet sein wiirde,
ist schon deshalb zweifelhaft, weil die vom SR nach Art. 40 SVN an die
Parteien zu richtenden Aufforderungen offensichtlich auch fiir Mitglieder
der VN keine rechtsverbindlichen Anordnungen, sondern nur Empfehlungen
“without prejudice to the rights, claims or positions of the parties con-
cerned” sind¥). Um rechtliche Sanktionen handelt es sich bei den nach
Art. 40 SVN vom SR zu treffenden vorliufigen Anordnungen daher nicht.

bb) Die Frage einer Beteiligung der Bundesrepublik Deutschland erhebt
sich bis auf weiteres auch dann nicht, wenn der SR es fiir erforderlich hilt,
nach Art.42SVN militdrische Sanktionen zu verhingen. Denn
nach Art. 42 Satz 2 SVN kommen fiir eine Beteiligung an entsprechenden
Operationen nur Streitkrifte “of Members of the United Nations” in
Betracht. Auch Mitglieder der VN sind im iibrigen nach Art. 43 SVN nur im
Rahmen von special agreements verpflichtet, eigene Streitkrifte zur Verfii-
gung zu stellen. Da solche Vereinbarungen bisher nicht zustandegekommen
und die Mitglieder der VN auch nicht verpflichtet sind, entsprechende Ab-
kommen mit den VN abzuschliefien ), steht die dem SR nach Art. 42 SVN
gegebene Befugnis zur Anordnung militirischer Sanktionen einstweilen auf
wnernen Fiiflen. Eine volkerrechtliche Verpflichtung der Bundesrepublik
Deutschland zur Beteiligung an vom SR beschlossenen militirischen Opera-
tionen besteht jedenfalls nicht, solange die Bundesrepubhk Deutschland
weder Mitglied der VN ist noch den VN gegeniiber eine vertragliche Ver-
pflichtung eingegangen ist, dem SR gemif} Art.43 SVN Streitkrifte zur Ver-
fiigung zu stellen.

cc) Eine dritte Kategorie von Sanktionen sieht das Kapitel VII der SVN
in Art. 41 vor. Es handelt sich hier um Mafinahmen, die den Einsatz be-
waffneter Gewalt nicht einschlieflen. Als Beispiele solcher nichtmili-
tirischer Sanktionen zihlt Art. 41 den Abbruch wirtschaftlicher Be-
zichungen, aller Verkehrs- und Nachrichtenverbindungen sowie der diplo-
matischen Beziehungen auf. Wenn die letztere Moglichkeit ausdriicklich

17) Zweifelnd hierzu Dahm, a.a. O, S. 393,
) Dahm, a. a. O,S. 399,
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vorgesehen ist, so bestitigt dies, dafl Sanktionen der VN nicht mit Repres-
salien gleichgesetzt werden konnen. Denn da kein Staat nach den allgemei-
nen Regeln des Vélkerrechts verpflichtet ist, diplomatische Beziehungen zu
einem anderen Staat aufzunehmen und aufrechtzuerhalten, und eine solche
Verpflichtung auch nicht zwischen Mitgliedern der VN besteht*®), kann der
Abbruch diplomatischer Beziehungen fiir sich allein nur als Retorsion, nicht

aber als Repressalie qualifiziert werden.

Die Frage, ob die Bundesrepublik Deutschland verpflichtet ist, sich an
solchen nichtmilitirischen Sanktionen der VN zu beteiligen, hat im Falle
Rhodesien bereits praktische Bedeutung gewonnen; sie soll daher am Beispiel

dieses Falles im folgenden erdrtert werden.

I1. Der Fall Rbhodesien

Der Sachverhalt, der den vom SR der VN gegen Rhodesien verhingten
Sanktionen zugrundeliegt, ist Gegenstand laufender Berichterstattung in der
Tagespresse und kann daher in seinen Einzelheiten hier als bekannt voraus-
gesetzt werden®). Der Kern dieses Sachverhalts besteht darin, dafl die bri-
tische Kronkolonie Siidrhodesien 2°2) von ihrer autonomen Regierung am
11. November 1965 zum unabhingigen Staat »Rhodesien« erklirt wurde
und sich mit dieser Begriindung der Oberhoheit Grofibritanniens zu entzie-
hen versucht. Soweit bekannt, ist Rhodesien bisher weder vom Mutterland
Grofibritannien noch von irgendeinem anderen Staat als unabhingiger
Staat anerkannt worden. Der in Salisbury amtierende britische Gouverneur
hat die unter Fithrung von Jan Smith stehende rhodesische Regierung zwar
abgesetzt, kann sich aber gegen sie praktisch nicht durchsetzen. Grofibritan-

1) Art. 2 der Wiener Konvention iiber diplomatische Bezichungen vom 18. 4. 1961
(BGBL. 1964 11, S. 957 f.) sieht deshalb ausdriicklich vor, dafl die Aufnahme diplomatischer
Beziehungen zwischen Staaten des beiderseitigen Einvernehmens bedarf. Bei den Verhand-
lungen iiber den Text dieser Konvention auf der Wiener Konferenz vom 2. 3. bis 14. 4. 1961
war ein Antrag der tschechoslowakischen Delegation, in der Konvention ein right of lega-
tion zu verankern, das allen Staaten zustehe, abgelehnt worden. Wire der tschechoslowa-
kische Antrag angenommen worden, so hitte mit der Moglichkeit gerechnet werden miissen,
daf aus dem right of legation nicht nur die Aktivlegitimation zur Entsendung, sondern auch
ein Anspruch auf Empfang diplomatischer Vertreter und damit auf Aufnahme diplomati-
scher Beziehungen hitten hergeleitet werden kénnen (s. hierzu v. Schenck , Die Wie-
ner Konferenz der Vereinten Nationen, Internationales Recht und Diplomatie 1961, H. 1/2,

S.7 ff. [12]).

) Eine zusammenfassende Darstellung gibt Campbell; Balfour, Rhodesien -
eine Herausforderung fiir Grofibritannien und die Vereinten Nationen, EA Jg. 22 (1967),
S. 135 ff.; siche auch F. Miinch, Titigkeit der Vereinten Nationen in vélkerrechtlichen

Fragen (1963/64), ArchVR Bd. 12 (1964/65), S. 294 ff. (313 ff.).

2%y Zur Entwicklung des volkerrechtlichen Status® Siidrhodesiens bis zur Unabhingig-

keitserklirung vom 11. 11. 1965 siche Zemanek, ZaRV Bd. 28, S. 16 ff. (23 f.).
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nien beharrt auf seiner Souverinitit iiber Rhodesien, lehnt es aber trotz des
Dringens afrikanischer Commonwealth-Staaten ab, zur Wiederherstellung
seiner effektiven Oberhoheit Gewalt anzuwenden und zu diesem Zweck
Truppen nach Rhodesien zu entsenden; es hat sich bisher im wesentlichen dar-
auf beschrinkt, unter Einschaltung der Vereinten Nationen wirtschaftliche
Sanktionen gegen Rhodesien zu verhingen und fiir die Reserve Bank of
Rhodesia einen neuen Vorstand mit Sitz in London einzusetzen. Infolge die-
ser letzteren Mafinahme sind die auslindischen Guthaben der Bank der Ver-
fiugungsbefugnis des in Salisbury noch amtierenden, von der Regierung
Smith gestiitzten Vorstandes praktisch entzogen worden.

Im {ibrigen sind im Laufe der letzten Monate zwischen dem britischen
Premierminister Wilson und dem rhodesischen Premierminister Smith Ver-
handlungen gefiihrt worden. Zu einem Ergebnis haben diese Verhandlungen
bisher noch nicht gefiihrt; von der britischen Regierung wird aber offenbar
das Ziel verfolgt, der bisher nur eine sehr beschrinkte eigene Violkerrechts-
subjektivitit aufweisenden Kronkolonie Siid-Rhodesien die Unabhiingigkeit
und damit die Eigenschaft eines souverinen Staates unter der Bedingung zu-
zuerkennen, dafl Rhodesien in seiner Verfassung die politische Gleichberech-
tigung der farbigen Mehrheit mit der weiflen Minderheit der Bevlkerung im
Laufe einer bestimmten Frist herstellt.

A. Die von den Vereinten Nationen verhingten Sanktionen

Sowohl die Generalversammlung (GV) als auch der Sicherheitsrat (SR)
der Vereinten Nationen haben sich in einer Reihe von Resolutionen mit dem

Fall Rhodesien befafit.

1. Beschliisse der Generalversammlung

Nachdem die GV bereits mit ihren Resolutionen 2012 (XX) vom
12. Oktober 1965 und 2022 (XX) vom 5. November 1965 2!) die Bestrebun-
gen Siid-Rhodesiens nach Unabhingigkeit verurteilt und gemifl Art. 11
Abs. 3 SVN die Aufmerksamkeit des SR auf die “explosive situation in
South-Rhodesia which threatens international peace and security” gelenkt
hatte, forderte sie in ihrer Resolution 2151 (XXI) vom 17. November
1966 %) den SR auf, enforcement measures nach Kapitel VII der SVN zu
treffen.

) Abgedruckt in AJIL Bd. 60, S. 921 ff.
#2) Abgedrucktin A JIL Bd. 61, S. 652 f.
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2. Beschliisse des Sicherbeitsrates

Der SR hatte zunichst mit Resolution 216 vom 12, November 1965 **)
an alle Staaten appelliert, Rhodesien weder anzuerkennen noch sonst zu
unterstiitzen. In seinen drei aufeinanderfolgenden Resolutionen Nr. 217
vom 20. November 1965 28), Nr. 221 vom 9. April 1966 **) und Nr. 232
vom 16. Dezember 1966 2¢) stellte der SR sodann einen threat to peace fest.
In der Resolution Nr. 217 forderte er im iibrigen alle Staaten auf, Rhodesien
nicht anzuerkennen und die wirtschaftlichen Beziehungen zu diesem Gebiet
abzubrechen, insbesondere ein Ulembargo zu verhingen. In der Resolution
Nr. 232 entschied (decides) er sodann unter ausdriicklicher Berufung auf die
Art. 39 und 41 SVN, daf alle Mitgliedstaaten der VN aus Rhodesien weder
Zucker, Tabak, Asbest, Eisenerz, Chrom, Roheisen, Fleisch, Felle, Haute
noch Leder importieren diirften und dariiber hinaus sowohl den Transport
solcher Waren aus Rhodesien als auch Waffenlieferungen nach Rhodesien
verhindern sollten; hierbei wies der SR ausdriicklich auf Art. 25 der SVN
hin, wonach die Mitglieder der VN verpflichtet sind, die vom SR in Uber-
einstimmung mit der SVN getroffenen Entscheidungen anzunehmen und aus-
zufithren. In derselben Resolution wandte sich der SR auflerdem an alle
Nichtmitgliedstaaten der VN mit der dringenden Aufforderung, auch ihrer-
seits entsprechend zu handeln. In einer weiteren Resolution vom 29. Mai
1968 %) bestitigte der SR die von ihm getroffenen Entscheidungen, stellte
erneut eine Bedrohung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit
fest und beklagte, daf nicht alle Staaten ihrer aus Art. 25 SVN sich ergeben-
den Verpflichtung geniigt und die mit der Resolution Nr. 232 angeordneten
Embargomafinahmen getroffen hitten. Der SR erweiterte im iibrigen diese
Mafnahmen auf nahezu alle Waren und Artikel mit Ausnahme von Medi-
kamenten und Lehrmitteln; er ordnete ferner an, dafl Rhodesien keine finan-
zielle Hilfe gewihrt werden diirfe, der Luftverkehr nach Rhodesien zu ver-
hindern sowie alle konsularischen und Handelsvertretungen in Rhodesien zu
schlieRen seien. Wihrend alle Mitgliedstaaten der VN unter Hinweis auf
Art. 25 SVN aufgefordert wurden, diese Anordnungen auszufiihren, wur-
den alle Nichtmitgliedstaaten unter Hinweis auf die Grundsitze des Art. 2
der SVN aufgefordert, sich auch ihrerseits entsprechend zu verhalten.

3. Der Generalsekretir (GS) der VN hat offenbar alle vorstehend er-

) Abgedrudkt in AJIL Bd. 60, S. 924 ff.

#) Der Wortlaut der Resolution Nr.232 ist vom Auswirtigen Amt in einer Bekannt-
machung vom 27. 12. 1966 (BAnz. Nr. 244 vom 30. 12.1966) in deutscher Ubersetzung ver-
sfentlicht worden; die Ubersetzung ist ferner abgedruckt in EA 1967, Folge 3, D 68. Der
englische Originalwortlaut findet sich in AJIL Bd. 61, S. 654 ff.

25) Amtlich bekanntgemacht in BAnz. Nr. 117 vom 28. 6. 1968.
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wihnten Resolutionen der GV und des SR auch der Regierung der Bundes-
republik Deutschland iiber ihren Beobachter bei den VN notifiziert. Mit
einer Note vom 13. Januar 1967 bat der GS die Bundesregierung ferner um
detaillierte Auskunft iiber die von ihr auf Grund der Resolution Nr. 232 des
SR getroffenen Mafinahmen. .

B. Die Beteiligung der Bundesrepublik Deutschland an
den vom Sicherheitsrat gegen Rhodesien verhingten
Sanktionen

1. Erklirungen und Mafnahmen der Regierung der Bundesrepublik Deutschland

a) In einer Note des Beobachters der Bundesrepublik Deutschland bei den
VN vom 28. Januar 1966 teilte die Bundesregierung dem GS mit, daf sie
die wirtschaftlichen Sanktionen gegen Rhodesien unterstiitzen, Rhodesien
nicht anerkennen und auch keine Lizenzen fiir Waffenlieferungen nach Rho-
desien erteilen werde; die Bundesregierung sei hierbei

“guided by its respect to the right of self-determination of peoples and by its

friendly relations with the African Nations and the United Nations”.

Mit der gleichen Begriindung teilte die Bundesregierung in einer weiteren
Note ihres Beobachters bei den VN vom 16. Mai 1966 dem GS mit, daf sie
ab Februar 1966 ein Embargo iiber die Einfuhr von Ferrochrom und Roh-
eisen aus Rhodesien verhingt habe 2¢). Ob und wieweit die Bundesregierung
dem GS auf dessen Note vom 13. November 1967 die erbetenen Auskiinfte
erteilt hat, habe ich nicht feststellen kénnen.

b) Diesen Erklirungen der Bundesregierung gegeniiber dem GS der VN
entsprachen die folgenden innerstaatlichen Mafinahmen:

aa) Bereits vor der vom SR am 16. Dezember 1966 verabschiedeten
Resolution 232 wurde durch Rechtsverordnungen auf Grund des Aufenwirt-
schaftsgesetzes (AWG) vom 28. April 1961 (BGBL. I, S. 481 {.)

i) die Einfuhr von Tabak, Roheisen und Chrom aus Rhodesien fiir ge-
nehmigungspflichtig erklirt,

ii) Rhodesien in der Linderliste B gestrichen und infolgedessen nicht mehr
als Land behandelt, aus dem Waren mit Liberalisierungskreuz ohne Geneh-
migung eingefiihrt werden diirfen 7).

26) Beide Noten sind — soweit ich habe feststellen kénnen — nicht veréffentlicht worden.
Ich danke dem Auswirtigen Amt dafiir, dafl ich die Texte habe einsehen kbnnen.

77y Siehe hierzu im einzelnen die 22., 24. und 26. Verordnung zur Anderung der Ein-
fuhrliste (EL) ~ Anlage zum Auflenwirtschaftsgesetz — vom 16. 12. 1965, 25.3.1966 und
8.7.1966 (BAnz. Nr.238 vom 18.12.1965, Nr. 61 vom 29.3.1966 und Nr. 130 vom
16.7.1966).
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Hierzu gab das Bundeswirtschaftsministerium bekannt, daf§
i) fiir die Einfuhr von Tabak, Roheisen, Chrom und Zucker aus Rho-
desien bis auf weiteres keine Genehmigungen mehr erteilt werden wiirden,

iv) fiir alle weiteren Waren durch die Streichung Rhodesiens in der Lin-
derliste B eine Ausweitung der Einfuhren aus Rhodesien verhindert werden
solle 28), SEEREE

bb) N ach Verabschiedung der Resolution 232 des SR vom 16. Dezem-
ber 1966 erteilte der Bundeswirtschaftsminister durch seinen Rd.Erl. AW
27/66 vom 16. Juli 1966 2) den zustindigen Stellen die Weisung, fiir die in
der Resolution 232 genannten Waren keine Einfuhrgenehmigungen mehr zu
erteilen. Durch die 10. Verordnung zur Anderung der Aufenwirtschaftsver-
ordnung (AWVO) ) und die 12. Verordnung zur Anderung der Ausfuhr-
liste — Anlage zur AWVO 1) — beide Verordnungen vom 14. Februar 1967 ~
wurden zur Einschrinkung des Importes aus Rhodesien weitere Mafinahmen
der in der Resolution 232 des SR geforderten Art getroffen. Zur Erlduterung
dieser Mafinahmen gab der Bundeswirtschaftsminister in seinem Rd.Erl.
AW Nr. 17/67 vom 18. Februar 1967 %) bekannt, dafl anderenfalls

»die Bundesregierung eine erhebliche Storung der auswirtigen Beziehungen der

Bundesrepublik Deutschland befiirchten [miisse und] eine schwere Schidigung

der deutschen Position gegeniiber den VN und eine erhebliche Belastung unseres

Verhiltnisses zu befreundeten Staaten, insbesondere in Afrika, voraussichtlich

die Folge sein wiirdex.

Unter Ziffer 1b) dieses Runderlasses wies der Bundeswirtschaftsminister fer-
ner darauf hin, daf die zustindigen Stellen angewiesen worden seien, fiir
simtliche in der Resolution 232 des SR genannten Waren keine Einfuhr-
genehmigungen mehr zu erteilen.

Damit hat sich die Bundesrepublik Deutschland den vom SR mit der
Resolution 232 verhingten wirtschaftlichen Sanktionen im Ergebnis voll-
standig angeschlossen. Ob und wieweit sich die Bundesrepublik dem vom SR
dariiber hinaus mit seiner Resolution vom 29. Mai 1968 beschlossenen, nahe-
zu alle Waren und Artikel umfassenden Totalembargo anschlieflen wird,
bleibt abzuwarten.

28) Rd.Erl. AW Nr. 27/66 vom 16.7.1966 (BAnz. Nr. 130 vom 16. 7. 1966).

20) BAnz. Nr. 130 vom 16. 7. 1966.

30) BGBL. 1961 1, S. 481 in der Fassung der Bekanntmachung vom 20. 12. 1966 (BGBI.
1967 1, S. 1) nebst 10. Verordnung zu ihrer Anderung vom 14. 2. 1967 (BGBL. I, S. 193).

31) BAnz. Nr. 35 vom 18. 2. 1967.

$2) BAnz. Nr. 35 vom 18. 2. 1967.
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2. Die rechtliche Problematik der von der Bundesregierung getroffenen Mafinabmen
und abgegebenen Erklirungen

Bei der rechtlichen Beurteilung der von der Bundesregierung auf Grund
der Resolution 232 des SR getroffenen Mafinahmen und der von ihr im Zu-
sammenhang hiermit abgegebenen Erklirungen mufl der volkerrechtliche
Aspekt von den Fragen unterschieden werden, die sich aus dem innerstaat-
lichen Recht der Bundesrepublik Deutschland ergeben.

a) Involkerrechtlicher Hinsicht bedarf einer Priifung zunichst
die Frage, ob die Bundesrepublik verp flichtet war, sich mit den von
der Bundesregierung getroffenen Mafinahmen den vom SR gegen Rhodesien
verhingten Sanktionen anzuschliefen (aa). Sollte diese Frage zu verneinen
sein, so wiirde dariiber hinaus gepriift werden miissen, ob die Bundesrepublik
nach Volkerrecht jedenfalls berechtigt war, die von der Bundesregie-
rung angeordneten Mafinahmen zu treffen (bb).

aa) Auszugehen ist von dem Inhalt der Resolution 232 des SR vom
16. Dezember 1966. Der unter Ziffer 2 dieser Resolution formulierte Be-
schlufl, dafl die dort im einzelnen aufgefiihrten Embargomafinahmen gegen
Rhodesien getroffen werden sollen, richtet sich ausdriicklich nur an »alle
Mitgliedstaaten der VN« Unter Ziffer 6 fordert der SR wiederum
nur SRR L

»alle Mitgliedstaaten der VN auf, diesen Beschluff des éR in Uberein-

stimmung mit Artikel 25 der Charta der VN durchzufithren«.

Dariiber hinaus »erinnert« der SR unter Ziffer 3 der Resolution

»daran, daf jeder Mitgliedstaat, dersich der Verwirklichung der vorlie-
genden Resolution entzieht oder sie verweigert, eine Verletzung des Artikels 25
der Charta begeht«.

Die Nicht-Mitgliedstaaten der VN werden unter Ziffer 7 der Resolution
gesondert angesprochen. Der SR »dringt« (u#rges) dort
»in Anbetracht der in Artikel 2 der Charta niedergelegten Grundsitze die Staa-
ten, die nicht Mitglied der VN sind, in Ubereinstimmung mit den Be-
stimmungen der Ziffer 2 der vorliegenden Resolution zu handeln«.

Der SR unterscheidet hiernach deutlich zwischen den Mitgliedstaaten der
VN und denjenigen Staaten, die nicht Mitglieder der VN sind. Wihrend die
ersteren primir angesprochen und dabei zweimal auf Art. 25 SVN hinge-
wiesen werden, beschrinkt sich der SR den letzteren gegeniiber darauf, sie
unter Bezugnahme auf Art. 2 SVN zu »dringenc, sich auch ihrerseits den
unter Ziffer 2 der Resolution aufgefiihrten Sanktionen gegen Rhodesien an-
zuschlieflen. Diese Unterscheidung entspricht der nach der SVN gegebenen
Rechtslage: Art. 25 der SVN, wonach
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“the Members of the United Nations agree to accept and carry out the
decisions of the Security Council in accordance with the present Charter,”

bindet schon seiner Formulierung nach nur Mitgliedstaaten der VN. Das
Gleiche gilt fiir Art. 48 SVN, der speziell fiir die vom SR im Rahmen des
Kapitels VII der SVN zu treffenden Mafinahmen bestimmt, dafl

“the action to carry out the decisions of the Security Council for the mainte-
nance of international peace and security shall be taken by all the Members
of the United Nations or by some of them, as the Security Council may
determine”.

Eine Rechtsgrundlage dafiir, daff die Art. 25 und 48 SVN iiber ihren
Wortlaut hinaus auch Nicht-Mitgliedstaaten der VN binden, ist nach gel-
tendem Volkerrecht nicht gegeben. Die SVN stellt ihrer Entstehung nach
einen Vertrag dar, der nach den allgemeinen Regeln des Volkerrechts
nur die Vertragspartner und grundsitzlich daher nur die Mitgliedstaaten
der VN bindet. Die rechtliche Bedeutung der SVN geht zwar iiber die
Rechtswirkungen anderer multilateraler Vertrdge hinaus. Denn ihrer welt-
umspannenden Zielsetzung nach stellt die SVN einen gewissen Ansatz zu
ciner Verfassung der Volkerrechtsgemeinschaft dar. Den VN gehdren bis
heute zwar nicht alle, gehdrt aber doch die grofle Mehrzahl der Staaten der
Welt an. Die Tatsache, daf8 einige bedeutende Staaten den VN nicht ange-
héren, hat ihren Grund in den meisten Fillen nicht etwa darin, daff jene
Staaten die Institution der VN und den Inhalt der SVN ablehnen; sie findet
ihre Erklirung vielmehr in politischen Gegebenheiten, wie z. B. im Falle der
Bundesrepublik Deutschland in der Teilung Deutschlands, im Falle der
Schweiz in ihrer immerwihrenden Neutralitit. _

Es stellt sich daher die Frage, wieweit die Bestimmungen der SVN als
kodifikatorischer Ausdruck der Rechtsiiberzeugung der Vélkerrechtsgemein-
schaft und folglich als Normen des allgemeinen Vélkerrechts anzusehen sind,
die auch Nicht-Mitgliedstaaten binden. Diese Frage wird indessen fiir solche
Bestimmungen der SVN, die sich ausdriicklich nur an Mitgliedstaaten als
Normadressaten wenden, zu verneinen sein. Mit allgemeinen Rechtsgrund- -
sitzen wiirde es insbesondere nicht zu vereinbaren sein, daff Nicht-Mitglied-
staaten durch solche Bestimmungen der SVN gebunden sein sollen, die ver-
fahrensrechtlichen Charakter haben oder die Kompetenzen der Organe der
VN regeln. Derartige Bestimmungen konnen ihrer Natur nach nur Staaten
binden, die als Mitglieder der VN sich an der Titigkeit der Organisation
aktiv beteiligen konnen und zu deren auf der Mitgliedschaft beruhenden
Rechten auch das Recht auf Mitbestimmung bei der Zusammensetzung der
Organe der VN — wie insbesondere des SR — gehort. Die sich aus den Art. 25
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und 48 SVN ergebende Pflicht der Mitgliedstaaten, Anordnungen des SR
nach Kapitel VII zu befolgen, kann daher nicht iiber den Wortlaut dieser
Bestimmungen hinaus als auch fiir Nicht-Mitgliedstaaten geltend angesehen
werden.

Die Bundesrepublik Deutschland ist bis heute nicht Mitglied der VN. Fiir
sie kann es sich daher nur fragen, ob sie gleichwohl nach einer allgemeinen
Regel des Volkerrechts (i) oder aber auf Grund vertraglicher oder einseitiger
Selbstbindung (ii) verpflichtet ist, sich an vom SR nach Art. 41 SVN ange-
ordneten Sanktionen zu beteiligen.

i) Der SR bezieht sich bei seiner in der Resolution Nr. 232 enthaltenen
Aufforderung an die Nicht-Mitglieder der VN auf die »in Artikel 2 der
Charta niedergelegten Grundsitze«. Von diesen Grundsitzen kommen als
Grundlage einer Verpflichtung der Nicht-Mitgliedstaaten, sich den gegen
Rhodesien verhingten Sanktionen anzuschlieffen, nur die der Ziffern 5 und 6
des Art. 2 SVN in Betracht. Nach Ziffer 6

“shall the Organisation ensure that States which are not Members of the United
Nations act in accordance with these principles so far as may be necessary for
the maintenance of international peace and security”.

Zu den hiermit gemeinten principles gehort die Ziffer 5 des Art. 2, wonach

“All Members shall give the United Nations every assistance in any action it
takes in accordance with the present Charter, and shall refrain from giving
assistance to any state against which the United Nations is taking preventive or
enforcement action”.

Zwei Fragen ergeben sich hieraus: Ist Art. 2 Ziffer 6 SVN eine Rechts-
grundlage dafiir, daff auch Nicht-Mitgliedstaaten der VN volkerrechtlich
verpflichtet sind, nach Ziffer 5 des Art. 2 zu handeln? (o)

Folgt aus Ziffer 5 in Verbindung mit Ziffer 6 insbesondere auch, daf Nicht-
Mitgliedstaaten volkerrechtlich verpflichtet sind, sich an vom SR nach Kapi-
tel VII SVN angeordneten Sanktionen zu beteiligen? (B)

Zu diesen beiden Fragen ist folgendes zu bemerken:

o) Aus dem Wortlaut der Ziffer 6 liflt sich auf die Frage, ob und
welche volkerrechtlichen Verpflichtungen Art. 2 Ziffer 6 SVN fiir Nicht-
Mitgliedstaaten begriindet oder voraussetzt, keine eindeutig zutreffende
Antwort gewinnen. Denn wenn die Ziffer 6 ihrer Formulierung nach den
VN die Aufgab e stellt, ein mit den principles des Art. 2 SVN iiberein-
stimmendes Verhalten der Nicht-Mitgliedstaaten sicherzustellen, so bleibt
dabei offen, ob die SVN von einer entsprechenden Rechtspflicht jener Staa-
ten ausgeht. Auch wenn man die letztere Frage verneint, wiirde die Ziffer 6
einen Sinn behalten. Ist es doch denkbar, daff die VN die ihnen gestellte
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Aufgabe auf dem Verhandlungswege erfiillen oder jedenfalls zu erfiillen
versuchen, ohne sich dabei auf eine bereits bestehende Rechtspflicht der
Nicht-Mitgliedstaaten berufen zu konnen. In der Sache selbst kann sich die
den VN nach der Ziffer 6 gestellte Aufgabe ohnehin nicht auf alle in Art. 2
SVN aufgefithrten Grundsitze beziehen. Denn die Ziffern 1 und 2 dieses
Artikels koénnen fir Nicht-Mitglieder schon deshalb nicht gelten, weil sie
ithrem Inhalt nach voraussetzen, dafl ihre Adressaten den VN angehoren.
Dagegen werden die Verpflichtung zur friedlichen Streitschlichtung (Ziffer 3)
und insbesondere das Verbot der Anwendung und Androhung von Gewalt
(Ziffer 4) in Anbetracht ihrer grundlegenden Bedeutung fiir die Wahrung
des Weltfriedens als Grundsitze angesehen werden konnen, die allgemeine
Regeln des heutigen Volkerrechts geworden sind %) und daher auch Nicht-
Mitgliedstaaten der VN binden 3). Zweifelhaft ist die Frage bei Ziffer 5,
auf die es im vorliegenden Zusammenhang ankommt. Manches spricht dafiir,
daf die hierin stipulierte Verpflichtung zu einem VN-freundlichen Verhal-
ten in Verbindung mit Art. 2 Ziffer 6 SVN auch fiir Nicht-Mitgliedstaaten
deshalb gelten miisse, weil sich in den VN die grofle Mehrheit der Volker-
rechtsgemeinschaft zusammengeschlossen hat, um gemeinsam den Weltfrie-
den zu wahren und die internationale Zusammenarbeit zu frdern. Eine
solche rechtliche Ausstrahlung der SVN auch auf Staaten, die den VN nicht
angehoren, wird jedenfalls nicht ohne weiteres schon mit dem Argument ver-
neint werden konnen, daf die SVN als multilateraler Vertrag nur die Ver-
tragsparteien und somit nur die Mitgliedstaaten binden konne. In der Vol-
kerrechtslehre wird mit zunehmender Klarheit erkannt, dafl die Titigkeit
der Organe der VN sich zu einer neuartigen, in Art. 38 des Statuts des IGH
noch nicht aufgefithrten Rechtsquelle entwickelt, die fiir die Fortentwicklung
des Vilkerrechts wachsende Bedeutung gewinnt %). Das gilt einstweilen aber
nur fiir Beschliisse der GV und der von ihr eingesetzten Volkerrechtskom-
mission, soweit in ihnen die gemeinsame Rechtsiiberzeugung einer grofien
Mehrheit der Mitgliedstaaten zum Ausdruck kommt und die der GV in Art.

33) Fiir das Gewaltverbot wird dies bejaht z. B. von Scheuner, 50 Jahre Volker-
recht, JIR Bd. 12, S. 11 ff. (30).

) Kelsen hilt Art. 35 Abs. 2 SVN fiir den Fall, daff Nicht-Mitgliedstaaten der
VN bereits nach Art. 2 Ziffer 6 SVN zur friedlichen Streitschlichtung gemif§ Art. 2 Zif-
fer 3 SVN verpflichtet seien, fiir iiberfliissig (The Law of the United Nations [1951],
S. 107). Hierbei iibersieht er, dafl Art. 2 Ziffer 3 nur in allgemeiner Form zur friedlichen
Streitschlichtung verpflichtet, wihrend Art. 35 Abs. 2 von Nicht-Mitgliedstaaten als Vor-
bedingung einer Anrufung des SR oder der GV der VN eine Annahme der “obligations of
pacific settlement provided in the present Charter”—also der Bestimmungen des Kapitels VI
der SVN - verlangt.

%) Dazu E. Schwelb, Neue Etappen der Fortentwicklung des Vdlkerrechts durch
die Vereinten Nationen, ArchVR Bd. 13, S. 1 fi.
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13 Abs. 1a) SVN gestellte Aufgabe der fortschreitenden Entwicklung und
Kodifikation des Volkerrechts erfiillt wird. Die VN haben dagegen bisher
noch nicht diejenige innere und duflere Geschlossenheit entwickelt, die es er-
lauben wiirde, jeder von ihnen oder einem ihrer Organe unternommenen
action einen auch Nicht-Mitgliedstaaten rechtlich verpflichtenden Charakter
zuzusprechen. Das gilt insbesondere fiir Aktionen, die vom SR nach Kapitel
VII angeordnet werden. Der Fall Rhodesien ist der erste Fall, in welchem
der SR gemifl Art. 39 und 41 SVN Sanktionen verhingt hat. Der SR hat
hierbei bereits feststellen miissen, dafl nicht alle Staaten die von ihm ange-
ordneten Embargo-Mafinahmen getroffen haben ). Es kann unter diesen
Umstinden keine Rede davon sein, daf sich bereits eine “international
custom, as evidence of a general practice accepted as law” im Sinne des
Art. 38 Abs. 1b) des Statuts des IGH dahin entwickelt habe, daf sogar
Nicht-Mitgliedstaaten der VN verpflichtet seien, sich an vom SR angeord-
neten Sanktionen zu beteiligen. Eine solche Verpflichtung der Nicht-Mit-
gliedstaaten diirfte gegenwirtig auch noch nicht den »Rechtsvorstellungen
und Grundvorstellungen« der Menschheit und einer sich darauf griindenden
»gemeinsamen Rechtsiiberzeugung der ganzen Volkergemeinschaft« entspre-
chen, in der S c h e u n e r zutreffend die eigentliche Wurzel der Normen des
Vélkerrechts erblickt®). Denn der SR hat bisher weder die moralische noch
die politische, geschweige denn die rechtliche Autoritit gewonnen, die es er-
lauben wiirde, seinen Entscheidungen und den ihre Grundlage bildenden
Bestimmungen des VII. Kapitels der SVN eine auch Nicht-Mitglieder der
VN erfassende Rechtswirkung zuzuerkennen. In einer Reihe von Fillen hat
der SR seine Aufgabe, iiber die Erhaltung des Weltfriedens zu wachen, nicht
erfiillt 3). Immer wieder zeigt sich im iibrigen, daf} die Mitglieder des SR
bei den von ihm zu fassenden Beschliissen ihre Stimme nicht auf Grund einer
objektiven Wiirdigung der Rechtslage, sondern nach ihren eigenen poli-
tischen Interessen abgeben und hierbei die ihnen von der SVIN bei Entschei-
dungen nach Kapitel VII gegebene Ermessensfreiheit weitgehend ausnut-
zen ¥), Als die SVN kaum in Kraft getreten war und noch niemand voraus-
sehen konnte, wie sie sich in der Praxis bewihren wiirde, hatte Kelsen
gemeint, daf}

“by taking enforcement measures the Security Council may create new

Iaw. If so, these measures may assume the character of legislative acts

36) Hierzu oben S. 266.

%) JIR Bd. 12 (1965), S. 11 ff. (21 und 41).

38) Beispiele bei Dahm, Volkerrecht, Bd. 2 (1961), S. 390.

39) Siehe dazu Scheuner, Festschrift fiir Bilfinger (1954), S. 392.

18 ZasRV Bd. 29/2
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and are ‘political’ actions — like any legislative act — only when viewed from the
angle of the law existing prior to their enactment” 49).

Wenn K elsen damit dem SR die Rolle eines volkerrechtlichen Gesetz-
gebers zuschreiben wollte, so kann heute — fast 25 Jahre seit Griindung der
VN - nur festgestellt werden, dafi der SR diese Rolle kaum in Anspruch
genommen, geschweige denn ausgefiillt hat. Den ihm in der SVN gestellten
Aufgaben nach wird er auch nur als das oberste Exekutivorgan der VN zu
qualifizieren sein, wihrend als Organ der Legislative schon im Hinblick auf
Art. 108 SVN nur die GV angesehen werden kann. Es wird jedenfalls nicht
behauptet werden konnen, dafl der SR bisher irgendeinen nennenswerten
Beitrag zur Entwicklung des Vélkerrechts geleistet hitte. Soweit der SR
gemif Art. 27 Abs. 3 SVN in anderen als reinen Verfahrensfragen tiber-
haupt Beschliisse gefafit und Entscheidungen getroffen hat, waren sie weniger
der Ausdruck einer gemeinsamen Rechtsauffassung als vielmehr lediglich ein
Zeichen dafiir, da8 die politischen Interessen der Mehrheit der im SR ver-
tretenen Staaten einschlieRlich der durch ihr Veto-Recht privilegierten fiinf
stindigen Mitglieder ausnahmsweise miteinander vereinbar waren. Mit Recht
wird daher neuerdings davor gewarnt, die »rechtlichen Elemente von
Entscheidungen« zu iiberschitzen, »die in erster Linie aus politischen Er-
wigungen getroffen worden sind« *'). Das gilt gerade auch fiir den Fall
Rhodesien, wo es durchaus zweifelhaft erscheint, ob der Weltfrieden tatsich-
lich bedroht ist und damit die in Art. 39 SVN umschriebenen Voraussetzun-
gen dafiir gegeben sind, dafl der SR Sanktionen nach Kapitel VII der SVN
gegen Rhodesien verhingen darf 42). Es lifit sich jedenfalls bis auf weiteres
keine allgemeine Regel des Volkerrechts nachweisen, die unter den gegebenen
Umstinden Nicht-Mitglieder der VN den Entscheidungen eines Organs der
VN unterwiirfe, auf dessen Zusammensetzung, Arbeitsweise und Beschluf3-
fassung sie keinerlei Einflufl haben ).

40) Sanctions in International Law under the Charter of the United Nations, Iowa Law
Review, Bd. 31 (1946), S. 499 ff. (526).

4) Schlochauer, ArchVR Bd. 12, (1964/65), S. 239.

42) Siche dazu Fenwick, AJIL Bd. 61 (1967), S. 752 f; F. Miinch, ArchVR
Bd. 13,S.294 ff. (314 f.); Bindschedler, ZasRV Bd. 28, S. 1 ff. (10). Mit etwas ein-
seitiger Emphase wird dagegen die Auffassung, daf der SR mit Recht eine von Rhodesien
ausgehende Bedrohung des Friedens gemifl Art. 39 SVN festgestellt habe, vertreten von
M.S. McDougal; W.M. Reisman, AJIL Bd. 62 (1968), S. 1 ff. Die Frage, ob
vom SR nach Art. 39 SVN getroffene Feststellungen die Mitgliedstaaten der VN in jedem
Falle und auch dann binden, wenn sie dem zugrundeliegenden Sachverhalt nach als ein Fall
des détournement de powvoir erscheinen, ist in der SVN nicht geregelt und in der Volker-
rechtslehre als offen bezeichnet worden (siehe etwa Wengler, Volkerrecht, Bd. 1
[1964],S.923; Cavaré, a. a. O,S. 218).

43y Fiir die Bundesrepublik Deutschland kommt als besonderer Umstand hinzu, dafi sie
als »Feindstaat« des Zweiten Weltkrieges sich nach den Art. 53 und 107 SVN nicht in allen
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B) Die SVN selbst geht im iibrigen nicht davon aus, dafl auf Grund der
Ziffern 5 und 6 des Art. 2 SVN auch Nicht-Mitglieder der VN verpflichtet
seien, gemdfl Kapitel VII SVN getroffene Anordnungen des SR zu befol-
gen. Denn selbst fiir Mitglieder der VN ergibt sich die Verpflichtung, sich an
vom SR nach Kapitel VII SVN beschlossenen Mafinahmen zu beteiligen,
offensichtlich nicht bereits aus Art. 2 Ziffer 5 SVN. Anderenfalls wire es
jedenfalls kaum zu erkliren, dafl die SVN in ihren Art. 25 und 48 den Mit-
gliedern der VN die Pflicht, Entscheidungen des SR anzunehmen und auszu-
fithren, mit besonderen Bestimmungen auferlegt; der Wortlaut des Art. 25
macht dabei mit den einleitenden Worten “The Members of the United
Nationsa gree...” den vertraglichen Charakter gerade dieser Bestimmung
besonders deutlich. Die Art. 25 und 48 zihlen aber nicht zu den in Art. 2
aufgezihlten principles, deren Beachtung im Interesse der Aufrechterhaltung
des internationalen Friedens und der Sicherheit von den VN nach Art. 2
Ziffer 6 SVN auch seitens solcher Staaten sichergestellt werden soll, die nicht
Mitglieder der VN sind. Es erscheint kaum vertretbar, der sich aus Art. 2
Ziffer 5 fiir die Mitgliedstaaten ergebenden allgemeinen Verpflichtung, die
VN bei ihrer der SVN entsprechenden Titigkeit zu unterstiitzen, fiir Nicht-
Mitglieder eine auch die obligatorische Beteiligung an vom SR nach Kapitel
VII beschlossenen Sanktionen umfassende und damit rechtlich weiter ge-

- hende Bedeutung beizulegen, als sie der Ziffer 5 angesichts der speziellen Be-
stimmungen der Art. 25 und 48 fiir Mitglieder zukommt.

v¥) Nach alledem wird man aus Art. 2 Ziffer 5 und 6 SVN schwerlich eine
allgemeine Regel des Volkerrechts dahin ableiten kdnnen, dafl auch Nicht-
Mitglieder der VN verpflichtet seien, sich an vom SR nach Kapitel VII be-
schlossenen Sanktionen zu beteiligen ). Der SR hat es in seinen Resolutio-

Fillen auf diejenigen Bestimmungen der SVN soll berufen kénnen, die (wie das Gewaltver-
bot des Art. 2 Ziffer 4) dem Schutz auch von Nicht-Mitgliedern der VN gelten.

43*) In der Literatur wird denn auch die Frage, ob Nicht-Mitglieder der VN durch
Art. 2 Ziffer 6 SVN gebunden und folglich nach Art. 2 Ziffer 5 SVN sogar verpflichtet
seien, sich an vom SR nach Kapitel VII SVN beschlossenen Sanktionen zu beteiligen, ganz
iberwiegend verneint. So von Scheuner, a. a. O. (oben Anm. 39), S. 378 f., 383;
ders., in: Berichte der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht, H. 7, S. 70; Dahm,
Vélkerrecht, Bd. 2, S. 391 Anm. 23; Berber, Lehrbuch des Vélkerrechts, Bd. 2 (1960),
S.210; F. Miinch, in: Strupp-Schlochauer, Worterbuch, Bd. 3, S. 496; Kaiser, in:
Berichte der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht, H. 7, S. 17; Ipsen, Aufenwirt-
schaft und AuBenpolitik, Rechtsgutachten zum Rhodesien-Embargo (1967), res publica
(Beitrige zum offentlichen Recht, hrsg. von Ernst Forsthoff, H. 19) (1967), S. 27; Op-
penheim-Lauterpacht, International Law, Bd. 1 (8. Aufl), S. 407; Ver-
dross, Volkerrecht, S.533f. und 658; Katzarov, ArchVR Bd.3, S.21; Bind-
schedler, ZasRV Bd.28 (1968), S.5; Goodrich; Hambro, The Charta of
the United Nations (1949), S. 144 f.

Unter den wenigen Gegenstimmen gibt Cavaré (a. a. O. [oben Anm. 6], S. 216 £f.)
aufler einem vergleichenden Hinweis auf die entsprechende, wenngleich im Wortlaut etwas
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nen zur Rhodesien-Frage daher mit Recht vermieden, von einer solchen Ver-
pflichtung der Nicht-Mitgliedstaaten zu sprechen. Eine unmittelbare, auf
allgemeinem Vélkerrecht beruhende Verpflichtung zur Beteiligung an den
gegen Rhodesien verhingten Sanktionen ergibt sich hiernach auch fiir die
Bundesrepublik Deutschland aus den Resolutionen des SR nicht.

ii) Die Bundesrepublik Deutschland ist den VN gegeniiber auch keine
vertragliche oder in Form einer einseitigen Erklirung gefafite Verpflichtung
dahin eingegangen, daf sie sich an vom SR nach Kapitel VII SVN beschlos-
senen Sanktionen beteiligen werde. Sie hat sich lediglich einigen Staaten
gegeniiber im Rahmen bestimmter vertraglicher Bezichungen dazu verpflich-
tet, die in der SVN formulierten Grundsitze zu befolgen.

@) Ohne Bedeutung ist im vorliegenden Zusammenhang der Nord -
atlantikpakt*). In der Priambel dieses Vertrages »bekriftigen die
Parteien« zwar »ihren Glauben an die Ziele und Grundsitze der Satzung
der VN«. In Art. 1 des Vertrages »verpflichten sich die Parteien« ferner »in
Ubereinstimmung mit der Satzung der VN« zur friedlichen Beilegung jeden
Streitfalles, »an dem sie beteiligt sind«, und zum Verzicht auf »jede Gewalt-
androhung oder Gewaltanwendung, die mit den Zielen der VN nicht ver-
einbar sind«. Damit hat sich die Bundesrepublik Deutschland den iibrigen
Partnern des Nordatlantikpaktes gegeniiber auf die Grundsitze des Art. 2
Ziffer 3 und 4 SVN festgelegt, nicht aber auch auf die Ziffern 5 und 6 dieses
Artikels oder gar auf die Art. 25 und 48 SVN, aus denen sich die Verpflich-
tung der Mitglieder der VN zur Ausfiihrung der Entscheidungen des SR und
damit auch zur Beteiligung an von ihm verhingten Sanktionen erst ergibt.

B) Nach Art. 3 Abs. 1 des Vertrages iiber die Bezichungen zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und den Drei Michten vom 26. Mai 1952/
23. Oktober 1954 %) — des sog. Deutschland-Vertrages, zeitweise auch
»Generalvertrag« genannt — »wird die Bundesrepublik ihre Politik in Ein-
klang mit den Prinzipien der Satzung der Vereinten Nationen . . . halten«.

Damit hat die Bundesrepublik ihre Politik den USA, Frankreich und
Grofbritannien gegeniiber auf die in Art. 2 der SVN aufgefithrten principles
einschlieflich der Ziffern 5 und 6 festgelegt. Aus den bereits dargelegten

schwichere Bestimmung des Art. 17 SVN tiberhaupt keine Begriindung. Kelsen dufert
“from the point of view of existing international law” immerhin Zweifel, ob Art. 2 Ziffer
6 SVN als eine Nicht-Mitglieder der VN bindende Rechtsnorm angesehen werden kdnne;
denn bei einer solchen Auslegung stehe Art. 2 Ziffer 6 “in contradiction to one of the
fundamental principles of the existing international law, that an international treaty can
impose duties and confer rights only upon the contracting parties, that is to say that an
international treaty which is not concluded by all the states of the world does create parti-
cular, not general, international law” (a. a. O. [oben Anm. 8}, S. 109 f.).

4y BGBI. 1955 II, S. 289.

4) BGBL. 1955 11, S. 307,
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Griinden ergibt sich aber selbst fiir die Mitglieder der VN die Verpflichtung
zur Ausfiilhrung von Sanktionen, die der SR nach Kapitel VII verhingt,
nicht aus dem sehr allgemein gehaltenen Grundsatz des Art. 2 Ziffer 5, son-
dern erst aus den Art. 25 und 48 SVN. Auch den Drei Michten gegeniiber
ist die Bundesrepublik daher nicht verpflichtet, sich an vom SR verhingten
Sanktionen aktiv zu beteiligen. Die Bundesrepublik wird allerdings solche
Sanktionen nicht durch Mafinahmen zugunsten desjenigen Staates durch-
kreuzen diirfen, gegen den sich die Sanktionen richten; sie wird die Durch-
fithrung solcher Sanktionen vielmehr eher unterstiitzen miissen als behindern
diirfen. Aber diese Verpflichtung besteht nur gegeniiber den Drei Michten,
nicht gegeniiber den VN und ihren iibrigen Mitgliedstaaten; sie hingt im
iibrigen davon ab, dafl die Sanktionen “in accordance with the present
Charter” stehen und der SR die ihm nach Kapitel VII SVN eingeriumte
Ermessensfreiheit nicht miflbraucht — eine Frage, die gerade im Falle Rho-
desien keineswegs zweifelsfrei ist.

v) Auf der Londoner Neun-Michte-Konferenz vom 28. September bis
zum 3. Oktober 1954 wurde die folgende Erklirung des Bundeskanzlers
Adenauer zu Protokoll genommen und in die Schlufiakte der Konferenz
aufgenommen:

»Die Bundesrepublik Deutschland hat sich bereit erklirt, ihre Politik gemifd

den Grundsitzen der Satzung der VN zu gestalten, und nimmt die in Artikel 2

dieser Satzung enthaltenen Verpflichtungen an«46).

Die rechtliche Bedeutung dieser Erklirung ist in mehr als einer Hinsicht pro-
blematisch. Dem Inhalt nach scheint die Erklirung iiber den des Art.3
Abs. 1 des knapp drei Wochen spiter unterzeichneten Deutschland-Vertrages
insofern hinauszugehen, als die Bundesrepublik sich dort nur »ihre Politik
in Einklang mit den Prinzipien der Satzung der VN zu gestalten« verpflich-
tet hat, wihrend sie nach det vom Bundeskanzler in London abgegebenen
Erklirung dariiber hinaus ausdriicklich die in Art. 2 SVN »enthaltenen Ver-
pflichtungen annimmt«. Der Unterschied ist um so auffallender, als der
Deutschland-Vertrag unter Ratifikationsvorbehalt abgeschlossen worden und
auf deutscher Seite Gegenstand eines parlamentarischen Zustimmungsver-
fahrens nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG gewesen ist, wihrend die Londoner
Erklirung zwar nachtriglich den gesetzgebenden Korperschaften zusammen
mit dem Gesamtwerk der Pariser Vertrige zur Kenntnis gebracht worden
ist47), aber vom Bundeskanzler in London ohne irgendeinen Vorbehalt ab-

46) Abgedruckt in H. von Siegler, Dokumentation zur Deutschland-Frage,
Hauptband 1 (2. Aufl. Bonn, Wien, Ziirich 1961), S. 221 ff. (229).

47) Dies wird im Allgemeinen Teil der amtlichen Begriindung zu dem Vertragsgesetz zu
den Pariser Vertrigen ausdriicklich erwihnt (vgl. Deutscher Bundestag, Drudssache 1000,
2. Wahlperiode, vom 10. 12. 1954, S. 36).
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gegeben worden war. Es erhebt sich daher die Frage, ob die Londoner Er-
klirung nur eine politische Absichtserkldrung ohne volkerrechtlich verpflich-
tenden Charakter darstellte®s) oder aber — falls sie entsprechende volker-
rechtliche Verpflichtungen der Bundesrepublik begriindet haben sollte —
ihrem Inhalt nach die Zustimmung der gesetzgebenden Kérperschaften nach
Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG deshalb erfordert haben wiirde, weil sie die politi-
schen Beziehungen der Bundesrepublik regelt. Fiir einen volkerrechtlich ver-
pflichtenden Charakter der Londoner Erklirung des Bundeskanzlers spricht
ihr Wortlaut. Hitte es sich nur um eine politische Absichtserkldrung gehan-
delt, so wiirde es nahe gelegen haben, den daraus hier zitierten Satz auf
seinen ersten Teil zu beschrinken und den Passus »... und nimmt die in
Artikel 2 dieser Satzung enthaltenen Verpflichtungen an« zu ver-
meiden. Auch wire die Erklirung dann besser nur im Namen der Bundes-
regierung und nicht der »Bundesrepublik Deutschland« abgegeben worden.
Letzteres ist in dem Entwurf fiir eine Erklirung iiber Gewaltverzicht sogar
wiederholt worden, die der Staatssekretir des Auswirtigen Amtes am
7. Februar 1967 dem sowjetischen Botschafter in Bonn iibergab und in der
es wie folgt heifit: '

»... bekriftigt die Bundesrepublik Deutschland die Verpflichtung,
ihre Politik in Ubereinstimmung mit den Grundsitzen der Charta der Verein-
ten Nationen, insbesondere deren Artikel 2, zu gestalten« ),

Dem rechtlich verpflichtenden Charakter der Erklirung diirfte auch kaum
die Tatsache entgegenstehen, dafl die Erklirung in dem Gesetz, das nach
Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG zu den Pariser Vertrigen verabschiedet wurde,
nicht ausdriicklich erwihnt ist3°). Denn da die Londoner Erklirung den ge-
setzgebenden Kéorperschaften vor der Verabschiedung des Zustimmungsge-
setzes zu den Pariser Vertrigen vorgelegt worden und daher bekannt war,
wird allenfalls von einem formellen Verfahrensfehler, nicht aber davon ge-
sprochen werden konnen, daf} die Londoner Erklirung des Bundeskanzlers
der verfassungsrechtlich erforderlichen Zustimmung der gesetzgebenden Kor-
perschaften entbehre und daher ihre volkerrechtliche Verbindlichkeit in Zwei-
fel gezogen werden miisse. Selbst wenn man trotz alledem in der Londoner
Erklirung des Bundeskanzlers nur eine politische Absichtserkldrung erblicken
will, wiirde ihr dennoch eine volkerrechtliche Bedeutung zukommen. Denn
ihre Abgabe war offensichtlich eine der Voraussetzungen dafiir, dafl die
Bundesrepublik von den Mitgliedstaaten der NATO und der WEU als Ver-

%) So Ipsen, a. a. O. (oben Anm. 43).
49) Abgedruckt in EA Folge 16/1968, D 362 f.
50) BGBL. 1955 11, S. 213.
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tragspartner akzeptiert wurde. Die Erkldrung des Bundeskanzlers steht im
iibrigen in einem synallagmatischen Verhiltnis zu den in der Schluflakte der
Londoner Konferenz enthaltenen Erklirungen der Regierungen der USA,
Frankreichs und Grofibritanniens iiber die Grundsitze ihrer Deutschland-
Politik 51).

Fiir die hier zu behandelnde Frage einer Verpflichtung der Bundesrepu-
blik zur Beteiligung an Sanktionen der VN kann die Frage der volkerrecht-
lichen Bedeutung der Londoner Erklirung des Bundeskanzlers indessen auf
sich beruhen bleiben. Denn auch nach dieser Erklirung beschrinken sich die
Verpflichtungen der Bundesrepublik in jedem Falle auf die principles des
Art. 2, ohne die Art. 25 und 48 SVN einzuschlielen. Nach Art. 2 Ziffer 5
SVN ist die Bundesrepublik zwar ihren NATO-Partnern gegeniiber gehal-
ten, die VN bei ihrer Satzung entsprechenden Aktionen zu unterstiitzen und
solchen Aktionen nicht entgegenzuwirken %2); sie ist aber auch diesen Staaten
gegeniiber nicht verpflichtet, Entscheidungen des SR nach Kapitel VII SVN
auszufiihren, wie dies nach Art. 25 und 48 SVN Pflicht der Mitgliedstaaten
der VN ist53).

iil) Zusammenfassend ist daher festzustellen, daff die Bundesrepublik
Deutschland als Nicht-Mitglied der VN weder nach allgemeinem Volker-
recht noch auf Grund einer vertraglichen oder einseitigen Selbstbindung ver-
pflichtet ist, sich den vom SR gegen Rhodesien beschlossenen Sanktionen an-
zuschlieflen. Eine solche Verpflichtung der Bundesrepublik besteht selbst
dann nicht, wenn man trotz der insoweit bestehenden Zweifel annimmt, dafl
die vom SR getroffene Feststellung einer Bedrohung des Friedens im Falle
Rhodesien zutreffe und die Mitgliedstaaten der VN daher nach Art. 25 SVN
verpflichtet seien, die angeordneten Sanktionen durchzufithren. Die Bundes-
regierung hat es daher in ihren dem GS der VN iibermittelten Noten mit
Recht vermieden, eine rechtliche Verpflichtung zur Ausfithrung dieser Sank-

51) Dies kommt auch in der Priambel der SchluBlakte der Londoner Neun-Michte-Kon-
ferenz zum Ausdruck, in der es wie folgt heifit: »Alle Beschliisse der Konferenz bildeten
Teile einer allgemeinen Regelung, die unmittelbar oder mittelbar alle NATO-Midhte an-
geht und die daher dem Nordatlantikrat zur Kenntnisnahme oder zur Beschluffassung vor-
gelegt werden wird«. (Abgedruckt bei H. von Siegler, a. a. O. [oben Anm. 46],
S.222).

52) Hiermit wiirde es z. B. unvereinbar sein, dafl die Bundesrepublik Einfuhren aus und
Ausfuhren nach Rhodesien durch besondere Mafinahmen fordert.

53) Im iibrigen geht die Londoner Erklirung des Bundeskanzlers wohl doch nur im
Wortlaut, nicht aber ihrer rechtlichen Bedeutung nach iiber Art. 3 Abs. 1 des Deutschland-
Vertrages hinaus. Denn wenn ein Staat seine Politik im Einklang mit den Prinzipien der
SVN zu gestalten verspricht, so nimmt er auch die in diesen Prinzipien enthaltenen Ver-
pflichtungen an, ohne dies noch besonders zum Ausdruck bringen zu miissen. Bei der Redak-
tion des Art. 3 Abs. 1 des Deutschland-Vertrages mag dies erkannt worden sein und zu der
kiirzeren, rechtlich aber gleichwertigen Fassung gefiihrt haben,
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tionen anzuerkennen; die von ihr gegebene Begriindung, sie lasse sich von
ihrer Achtung vor dem Selbstbestimmungsrecht und von ihren freundschaft-
lichen Bezichungen zu den afrikanischen und zu den Vereinten Nationen
leiten, hat rein politischen Charakter und entspricht dem Art.2 Ziffer 5
SVN, auf deren Inhalt die Bundesrepublik ihre Politik gegeniiber den Drei
Michten und den iibrigen Partnerstaaten des NATO-Vertrages festgelegt
hat®).

bb) Ist nach alledem die Frage einer rechtlichen Verpflichtung der Bun-
desrepublik zur Beteiligung an den Sanktionen gegen Rhodesien zu vernei-
nen, so bleibt zu priifen, ob die Bundesrepublik vdlkerrechtlich jedenfalls
berechtigt ist, sich diesen Sanktionen anzuschliefen. Die in der Lite-
ratur teilweise behandelte Grundsatzfrage, ob ein Nicht-Mitgliedstaat der
VN berechtigt sei, sich an vom SR beschlossenen Sanktionen zu beteiligen **),
kann hierbei dahingestellt bleiben. Denn die Bundesrepublik verletzt mit
den von ihr im Einklang mit der Resolution 232 des SR getroffenen Maf3-
nahmen weder eine allgemeine Regel des Volkerrechts noch spezielle Rechte
eines Volkerrechtssubjekts. Diese Feststellung 1488t sich unabhingig davon
treffen, wie man den gegenwirtigen volkerrechtlichen Status Rhodesiens be-
urteilt:

i) Rechte Grofibritanniens als des Mutterlandes werden schon
deshalb nicht verletzt, weil dieser Staat im SR fiir die Resolution 232 ge-
stimmt hat und sogar zu ihren Initiatoren gehort. Die britische Regierung
geht davon aus, dal Rhodesien trotz seiner Unabhingigkeitserklarung vom
11. November 1965 nach wie vor der Oberhoheit Grofibritanniens unter-
stehe und unbeschadet der ihm vom Mutterland eingeriumten weitgehenden
Autonomie volkerrechtlich ein Teil des Vereinigten Konigreiches geblieben
sei. Grofibritannien hat seine Bemithungen um die Wiederherstellung seiner
Souverinitit iiber Rhodesien auch noch keineswegs aufgegeben. Die britische
Regierung hat hierbei zwar bisher noch keine bewaffnete Gewalt eingesetzt.
Daraus kann aber nicht gefolgert werden, daf} die Sezession Rhodesiens
bereits ein vollendeter Tatbestand sei und es auf die Haltung Grofibritan-
niens in der Sanktionsfrage nicht mehr ankomme. Der Einsatz bewaffneter
Gewalt kann beim heutigen Stande des Volkerrechts nicht als entscheidende
Voraussetzung dafiir angesehen werden, daf} ein Staat an seiner Souverini-

54) Das Selbstbestimmungsrecht der Vélker wird zwar in den principles des Art. 2 SVN
nicht erwihnt, wohl aber in Art. 1 Ziffer 2 SVN unter den Zielen (purposes) der VN. Von
Art. 2 Ziffer 5 laft sich daher eine Briicke zu Art. 1 Ziffer 2 schlagen.

55) Bejaht und sogar als »unzweifelhaft« bezeichnet wird diese Frage fiir vom SR ge-
mifl Kapitel VII der SVN angeordnete Mafinahmen von Wengler, der hierbei einen
Unterschied zwischen Mitgliedstaaten und Nicht-Mitgliedstaaten der VN offenbar nicht als
gegeben ansicht (Vélkerrecht, Bd. 1, S. 581 Anm., 3).
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tit iiber einen Teil seines Hoheitsgebietes festhilt, der sich vom Mutterland
zu I6sen und einen unabhingigen Staat zu bilden versucht. Erst bei lingerer
Dauer kann die Effektivitit einer Sezession rechtlich ein solches Gewicht
erlangen, dafl der fortwihrende Verzicht des Mutterlandes auf Wiederher-
stellung seiner Souverinitit durch Einsatz bewaffneter Gewalt zur vélker-
rechtlichen Unabhingigkeit des sezedierenden Gebietes und zu einer »be-
friedeten« Situation fithrt, die mit Riicksicht auf das Gewaltverbot des
Art. 2 Ziffer 4 SVN auch vom Mutterland mit militirischen Mitteln nicht
mehr geindert werden darf %¢).

ii) Rechte Rhodesienswerden von der Bundesrepublik ebensowenig
verletzt. Der volkerrechtliche Status Rhodesiens wird gegenwirtig als der
eines de facto-Regimes zu beurteilen sein, das die Sezession vom Mutterland
Groflbritannien betreibt und seine Unabhingigkeit proklamiert, volker-
rechtlich aber noch nicht erreicht hat und noch von keinem Staat als unab-
hingiger Staat anerkannt worden ist. Ein de facto-Regime geniefit wohl
eine beschrinkte Volkerrechtssubjektivitdts”), hat aber keinen Anspruch
darauf, dafl fremde Staaten mit ithm — noch dazu gegen den Willen des die
Sezession nicht anerkennenden Mutterlandes — Handel treiben. Einen solchen
Anspruch wiirde Rhodesien gegen die Bundesrepublik Deutschland selbst
dann nicht ohne weiteres haben, wenn sein volkerrechtlicher Status jetzt
oder eines Tages als der eines unabhingigen Staates zu beurteilen sein
sollte®). Denn nach allgemeinem Volkerrecht hat kein Staat gegen einen
anderen Staat einen Rechtsanspruch darauf, dafl dieser mit ihm unbeschrink-
ten Handel treibt oder von seinen Staatsangehorigen betreiben liflt. Ver-
traglich konnte ein derartiger Anspruch allerdings begriindet werden. Zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und Rhodesien besteht aber bisher
kein Vertrag, mit dem die von der Bundesregierung getroffenen Embargo-
Mafinahmen in Widerspruch stiinden®?).

%) Hierzu Frowein, Das de facto-Regime im Vilkerrecht, Eine Untersuchung zur
Rechtsstellung »nichtanerkannter Staaten« und #hnlicher Gebilde (Beitrige zum auslindi-
schen 6ffentlichen Recht und Vélkerrecht, 46) (1968), S. 67.

57) Dazu Frowein, a.a. O, passim.

58) Die letztere Auffassung wiirde sich auf der Grundlage der deklaratorischen Aner-
kennungstheorie trotz der Tatsache, dafl Rhodesien bisher von keiner Seite als unabhingi-
ger Staat anerkannt worden ist und Grofibritannien seine Bemiihungen um Wiederherstel-
lung seiner effektiven Souverinitit in Rhodesien noch nicht aufgegeben hat, immerhin
vertreten lassen; sie wiirde aber der gegenwirtigen Situation vorauseilen, da die Stabilitit
der Unabhingigkeit Rhodesiens und der sie anstrebenden Regierung Smith noch nicht hin-
reichend erwiesen ist.

%) Rhodesien zzhlt vielmehr zu »denjenigen Hoheitsgebieten, fiir deren internationale
Beziehungen die Regierung des Vereinigten Konigreichs verantwortlich ist« und fiir die
daher das Gemeinsame Protokoll iiber den Warenverkehr zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und dem Vereinigten Konigreich Groflbritannien und Nordirland vom 20. 7.
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b) Ist hiernach die vdlkerrechtliche Zulissigkeit der von der Bundes-
regierung zur Einschrinkung des Handels mit Rhodesien getroffenen Mafi-
nahmen zu bejahen, ohne daf jedoch eine entsprechende volkerrechtliche
Verpflichtung der Bundesrepublik Deutschland bestiinde, so fragt es sich, ob
diese Mafinahmen nach deutschem Recht eine ausreichende Rechts-
grundlage haben und insbesondere mit dem Grundgesetz vereinbar sind.
Diese Frage ist fiir die innerstaatliche Durchfiihrbarkeit der Embargo-Mafi-
nahmen entscheidend.

aa) Rechtsgrundlage der von der Bundesregierung getroffenen Mafinah-
men ist das AWG vom 28. April 1961%). Nach § 1 Abs. 1 dieses Gesetzes
ist der — begrifflich dort niher definierte — » Auflenwirtschaftsverkehr« zwar
»grundsitzlich frei«, unterliegt aber »den Beschrinkungen, die dieses Gesetz
enthilt oder die durch Rechtsverordnungen auf grund dieses Gesetzes vorge-
schrieben werden«. Nach § 2 Abs. 1 des Gesetzes kann durch Rechtsverord-
nung vorgeschrieben werden, dafl »Rechtsgeschifte und Handlungen allge-
mein oder unter bestimmten Voraussetzungen 1. einer Genehmigung bediir-
fen oder 2. verboten sind«.

Solche Beschrinkungen sind u. a. zuldssig

a) nach § 5 des Gesetzes, :
»um die Erfiillung von Verpflichtungen aus zwischenstaatlichen Vereinbarungen
zu ermdglichen, denen die gesetzgebenden Kdrperschaften in der Form eines Bun-
desgesetzes zugestimmt haben«.

B) nach § 7 Abs. 1 des Gesetzes

»um
1. die Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland zu gewahrleisten,
2. eine Stérung des friedlichen Zusammenlebens der Vélker zu verhiiten oder
3. zu verhiiten, daf die auswirtigen Beziehungen der Bundesrepublik
Deutschland erheblich gestdrt werden«.

§ 7 Abs. 2 des Gesetzes zihlt einige Artikel — und zwar Riistungsmateria-
lien — auf, deren Ausfuhr, Durchfuhr und Einfuhr nach § 7 Abs. 1 des Ge-
setzes »insbesondere beschrinkt werden konnen«.

§ 10 Abs. 1 Satz 1 des Gesetzes erklirt »die Einfuhr von Waren durch
Gebietsansissige nach Mafigabe der« — dem Gesetz als Anlage beigefiigten —
»Einfuhrliste« fiir »ohne Genehmigung zulissig«, wihrend'nach Satz 2 »im
iibrigen die Einfuhr von Waren der Genehmigung bedarf«.

1967 nach der in der Priambel dieses Protokolls ausdriicklich getroffenen Feststellung gilt
(amtlich bekanntgemacht durch Rd.Erl. AW Nr. 44/67 vom 18. 8. 1967).
0y BGBI. I, S. 481 fi.
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Nach § 10 Abs. 2 des Gesetzes »kann die Einfuhrliste durch Rechtsver-
ordnung geindert werden«. Fiir den Erlafl der im AWG vorgesehenen
Rechtsverordnungen ist nach § 27 Abs. 1 des Gesetzes die Bundesregierung
zustindig.

bb) Gegen die verfassungsrechtliche Zulissigkeit und damit gegen die
Rechtswirksamkeit der von der Bundesregierung zur Einschrinkung des
Handels mit Rhodesien getroffenen Embargo-Mafinahmen sind von Ip -
sen in einem verdffentlichten Rechtsgutachten ®) massive Bedenken geltend
gemacht worden. Die mit diesen Bedenken zusammenhingenden Rechtsfra-
gen sind von grundsitzlicher Bedeutung. Die von Ipsen gezogenen
Schlufifolgerungen gehen im iibrigen so weit, dafl eine Auseinandersetzung
mit ihnen im Rahmen einer Erorterung des Problems der Beteiligung der
Bundesrepublik Deutschland an den vom SR der VN gegen Rhodesien ver-
hingten Sanktionen unumginglich erscheint. Diese Auseinandersetzung muf}
sich in dem hier gegebenen Rahmen allerdings auf die wesentlichsten Fragen
beschrinken, ohne Anspruch auf Vollstindigkeit zu erheben.

o) In den nachstehenden Punkten ist Ipsen im Ergebnis zu folgen,
wenngleich seine Ausfithrungen zum Teil zu einigen Anmerkungen heraus-
fordern:

i) Die Bundesrepublik Deutschland ist durch keine allgemeine Regel des
Volkerrechts verpflichtet, sich den vom SR der VN beschlossenen Embargo-
Mafinahmen gegen Rhodesien anzuschliefen®?). Es kann hierbei dahinge-
stellt bleiben, ob eine solche Regel gegebenenfalls als ausreichende Grundlage
fiir den Erlafl entsprechender Rechtsverordnungen anzusehen sein wiirde.
Diese Frage wird von I psen mit der Begriindung verneint, Ermichtigung
im Sinne des Art. 80 Abs. 1 GG konnten nur formliche Gesetze, nicht aber
allgemeine Regeln des Volkerrechts sein; auf dem Wege iiber Art. 25 GG
diirfte das im Grundgesetz festgelegte »System der Verteilung der Norm-
setzung auf Parlament und Regierung« nicht unterwandert werden ), Die-
ser Argumentation ist insoweit zuzustimmen, als eine allgemeine Regel des

81) Hans Peter Ipsen, a.a. O. (oben Anm. 43).

%) Ipsen,a.a. O, 8. 30 und 70 Ziffer 3; siche dazu oben S. 269 f. Erginzend ist zu
bemerken, dafl es auch keine allgemeine Regel des Volkerrechts gibt, nach der die Bundes-
republik unabhingig von Beschliissen des SR der VN verpflichtet wire, Grofibritannien als
Mutterland Rhodesiens bei der Verhinderung der von der Regierung Smith betriebenen
Sezession durch umfassende Embargomafinahmen gegen Rhodesien zu unterstiitzen. Eine
unverinderte Fortfilhrung des normalen Auflenhandels mit Rhodesien wiirde jedenfalls in-
soweit, als es sich um Waren des zivilen Bedarfs handelt, nicht als eine volkerrechts-
widrige Einmischung in die inneren Angelegenheiten Grofibritanniens angeschen werden
konnen. In einer Lieferung von Waffen und anderen Riistungsmaterialien, die trotz
britischen Einspruchs fortgesetzt wiirde, kénnte allerdings eine Unterstiitzung der Regie-
rung Smith und damit ein vdlkerrechtswidriges Verhalten der Bundesrepublik liegen.

%) A.2.0.,S.28 f.
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Volkerrechts auch in Verbindung mit Art. 25 GG keine Ermichtigung der
Bundesregierung zum Erlafl von Rechtsverordnungen darstellt. Im iibrigen
aber darf nicht verkannt werden, daf} die allgemeinen Regeln des Volker-
rechts iiber Art. 25 GG das vom Grundgesetz geregelte System der Gesetz-
gebung durchbrechen. Denkbar wire z. B. die Entwicklung einer allgemeinen
Regel des Volkerrechts dahin, dafl unter gewissen Umstidnden nicht nur die
Staaten zu Embargomafinahmen, sondern auch andere juristische und natiir-
liche Personen volkerrechtlich verpflichtet sind, die Ausfuhr und die Einfuhr
von Waren aus einem und in ein bestimmtes Gebiet zu unterlassen. Eine
solche allgemeine Regel des Volkerrechts wiirde nach Art. 25 GG nicht nur
Bestandteil des Bundesrechts werden, sondern auch den Gesetzen vorgehen
und fiir die Bewohner des Bundesgebietes unmittelbar Rechte und Pflichten
erzeugen. Diese vom Grundgesetz gewollte und verfassungsrechtlich ver-
ankerte »Unterwanderung« des innerstaatlichen Normsetzungssystems
wiirde zur Folge haben, daf} es des Erlasses von Rechtsverordnungen gar
nicht bediirfte, um die Embargomafinahmen fiir die Bewohner des Bundes-
gebietes in Kraft zu setzen; es wiirde vielmehr eine amtliche Bekanntmachung
geniigen, die keiner Ermichtigungsgrundlage im Sinne des Art. 80 GG be-
darf. Einstweilen zeichnet sich die Entwicklung einer so weitgehenden all-
gemeinen Regel des Volkerrechts freilich noch nicht ab®). Auch wenn dieBun-
desrepublik Deutschland Mitglied der VN werden sollte, wiirde sie den VN
und deren SR nicht etwa nach Art. 24 GG Hoheitsrechte iibertragen; nur fiir
sie selbst als Mitglied der VN und als Staat, nicht aber unmittelbar auch fiir
die Bewohner des Bundesgebietes wiirde aus den Art. 25 und 48 SVN die
Verpflichtung entstehen, die Entscheidungen des SR auszufiihren. Eine
ausreichende Rechtsgrundlage zum Erlaf} einer die Bewohner des Bundesge-
biets verpflichtenden Rechtsverordnung wiirde fiir den Bereich des Auflen-
wirtschaftsverkehrs aber in § 5 AWG gegeben sein; denn bei der Befolgung
von Anordnungen des SR nach den Art. 25 und 48 SVN wiirde es sich um
die Erfilllung volkerrechtlicher Vereinbarungen handeln, die von der Bun-
desrepublik durch einen Beitritt zu den VN und die darin liegende Annahme
der SVN eingegangen worden sein und die Zustimmung der gesetzgebenden
Korperschaften nach Art. 59 Abs. 1 GG erfordert haben wiirden.

ii) Die Rechtsverordnungen, die von der Bundesregierung mit dem Ziel
der Befolgung der ein Embargo gegen Rhodesien anordnenden Resolution
Nr. 232 des SR erlassen worden sind, finden in § 5 AWG keine Stiitze %).

84) Siche hierzu die grundsitzlichen und zutreffenden Ausfithrungen von Maunz-
Diirig, RdA.Nr. 21 zu Art. 25 GG, wonach es vom Inhalt der allgemeinen Regeln
des Volkerrechts abhingt, ob sie eine die Bewohner des Bundesgebiets unmittelbar ver-
pflichtende Rechtswirkung haben.

%) Ipsen, a.a. 0, S. 24 ff.
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Denn die Bundesrepublik Deutschland ist — wie bereits dargelegt — durch
keine von ihr mit Zustimmung der gesetzgebenden K&rperschaften eingegan-
gene zwischenstaatliche Vereinbarung verpflichtet, den vom SR der VN zur
Verhingung eines Rhodesien-Embargos getroffenen Anordnungen nachzu-
kommen ®).

iii) Die von der Bundesregierung zur Einschrinkung des Handels mit
Rhodesien erlassenen Rechtsverordnungen kdnnen sich daher allenfalls auf
§ 7 Abs. 1 Ziffer 2 und 3 AWG stiitzen und somit die beiden Zwecke ver-
folgen, »eine Storung des friedlichen Zusammenlebens der Vélker zu ver-
hiiten oder zu verhiiten, dafl die auswirtigen Beziehungen der Bundesrepu-
blik Deutschland erheblich gestort werden«®7).

iv) Auf die Erteilung einer Genehmigung von Rechtsgeschiften, die nach
den Rhodesien-Embargo-Rechtsverordnungen der Bundesregierung einer be-
hordlichen Genehmigung bediirfen, besteht ein vor den Verwaltungsgerich-
ten einklagbarer Rechtsanspruch, wenn zu erwarten ist, dafl der den Gegen-
stand des Genehmigungsantrages bildende Auflenwirtschaftsvorgang die in
§ 7 Abs. 1 Ziffer 2 und 3 AWG genannten beiden Schutzzwecke (Ver-
hiitung der Stérung des friedlichen Zusammenlebens der Volker und Ver-
hiitung einer erheblichen StSrung der auswirtigen Beziehungen der Bundes-
republik) nicht oder nur unwesentlich gefihrdet. Dies ergibt sich aus § 3
Abs.1 Satz 1, § 10 Abs.3 und 4 und § 12 Abs. 1 in Verbindung mit § 7
Abs. 1 Ziffer 2 und 3 AWG*),

B) Dagegen vermagich Ipsen in den folgenden beiden Punkten nicht
zu folgen:

i) Ipsen meint, § 7 AWG sei mit Art. 80 Abs. 1 GG nur dann verein-
bar, wenn er verfassungskonform und dementsprechend dahin ausgelegt
werde, dafl in § 7 Abs. 2 das Wort »insbesondere« im Sinne von »nur« ver-
standen werde; fiir eine solche Auslegung sprichen auch die in den Proto-
kollen der Sitzungen der Ausschiisse des Bundestages vorliegenden Materia-
lien zu § 7 AWG. Bei anderer Auslegung sei § 7 Abs. 1 AWG verfassungs-

%) Siehe dazu oben S. 276 f. Wenn Ipsen in diesem Zusammenhang feststellt, daf
»§ 5 AWG fiir die Rhodesien-Embargo~Verordnungen als Rechtsgrundlage auch nicht mit
Hilfe des Art. 25 GG und unter Ankniipfung an eine allgemeine Regel des Vélkerrechts in
Anspruch genommen werden kann, da eine solche Grundlage i.S. einer Verpflichtung zur
Sanktionsbefolgung nicht besteht«, so ist dies eine zwar im Ergebnis zutreffende, in der
Begriindung aber den Inhalt des § 5 AWG verkennende Feststellung. Denn § 5 soll nach
seinem eindeutigen Wortlaut nur die Erfiillung zwischenstaatlicher Vereinbarungen,
nicht aber die Befolgung allgemeiner Regeln des V6lkerrechts ermoglichen, die zum Volker-
gewohnheitsrecht zihlen, ohne Gegenstand eines von der Bundesrepublik abgeschlossenen
vilkerrechtlichen Vertrages geworden zu sein.

) Ipsen, a.a.0,S. 21 ff. und 32.

%) Ipsen,a.a. O, S. 64 ff. und 71 Ziffer 14,
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widrig und folglich nichtig, weil die Ermachtigung nicht geniigend spezifiziert
sei®). Da die Einfuhrbeschrinkungen des Rhodesien-Embargos sich auf
Wareneinfuhren bezégen, die nach §7 Abs.2 AWG nicht beschrinkbar
seien, seien sie nichtig und rechtsunwirksam?). Die Ausfuhrbeschrankungen
des Rhodesien-Embargos seien insoweit nichtig und rechtsunwirksam, als sie
andere als nach § 7 Abs. 2 AWG beschrinkbare Warenausfuhren zum Ge-
genstand hitten™). :

Weder mit der Entstehungsgeschichte des § 7 AWG noch unter dem Ge-
sichtspunkt einer verfassungskonformen Auslegung liBt es sich indessen hin-
reichend begriinden, dafl das Wort »insbesondere« im Sinne von »nur« ver-
standen werden miisse.

ax) Was die von Ipsen herangezogenen Gesetzesmaterialien und die
sich daraus ergebende Entstehungsgeschichte des § 7 Abs. 2 AWG anlangt, so
ist zunichst darauf hinzuweisen, daf das Bundesverfassungsgericht einen
Vorrang der auf die Motive des Gesetzgebers abstellenden »historischen«
Auslegung gesetzlicher Bestimmungen grundsitzlich verneint und es aus-
driicklich abgelehnt hat, »die Vorstellungen der gesetzgebenden Instanzen
dem objektiven Gesetzesinhalt gleichzusetzen« ™). Neben der vom Wortlaut
des Gesetzes ausgehenden »grammatischen« Auslegung, der den Zusammen-
hang der gesetzlichen Vorschriften beriicksichtigenden »systematischen« Aus-
legung und der den Zweck des Gesetzes erfassenden »teleologischen« Aus-
legung

»kann der Wille des Gesetzgebers bei der Auslegung des Gesetzes nur insoweit

beriicksichtigt werden, als er in dem Gesetz selbst einen hinreichend bestimmten

Ausdrudk gefunden hat«72).

»Mafigebend ist der in der Bestimmung zum Ausdruck kommende objektive

Wille des Gesetzgebers, so wie er sich aus dem Wortlaut der Erméchtigungsnorm

und dem Sinnzusammenhang ergibt, in den die Ermichtigung gestellt ist. Auch

die Entstehungsgeschichte kann — vor allem zur Bestdtigung des Ergeb-
nisses der Auslegung — herangezogen werden«73).

Der Entstehungsgeschichte einer gesetzlichen Bestimmung kommt bei der
Auslegung nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts somit nur
eine bedingte und subsidiire Bedeutung zu. Im vorliegenden Fall spricht sie

) A.a. O,S. 37 ff. und 70 Ziffer 4 und 5.

1) A.a. O, S. 48 f. und 70 Ziffer 8.

71) A.a. O, S. 48 f. und 70 Ziffer 8.

12) BVerfGE 11, S. 126 ff. (130). .

8) BVerfGE 8, S. 274 ff. (307); wortlich zitiert und bestitige in E 19, S. 354 ff. (362).
In E 20, S. 283 ff. (293), wird zwar das »Gewicht« der »Vorstellungen des Verfassungge-
bers« betont, aber auch hier nur »im Zusammenhang mit dem objektiven Inhalt der Ver-
fassungsnorme.
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nicht einmal eindeutig fiir die von Ipsen aus ihr abgeleitete Auslegung
des § 7 Abs. 2 AWG:

Das Wort »insbesondere« hat im allgemeinen Sprachgebrauch — wie Ip -
sen selbst einrdumt™) — den Sinn einer beispielhaften Hervorhebung. In
diesem Sinne duflerte sich auch der von Ipsen zitierte™) Vertreter des
Bundeswirtschaftsministeriums in einer Sitzung des Rechtsausschusses des
Bundestages zur Fassung des § 7 Abs. 2 AWG, als er erklirte, daf§

»es sich die Bundesregierung habe angelegen sein lassen, durch die beispiel-

hafre Aufzihlung von Tatbestinden die Tendenz anzugeben, mit der

von der in Abs. 1 enthaltenen Ermichtigung Gebrauch gemacht werden diirfe.

Der Abs. 2 sei an sich nicht unbedingt erforderlich, da er nur Beispiele

aufzihle. Angesichts der weiten Fassung des Abs. 1 und der Mdglichkeit, dafl

die Abgrenzung in der allgemeinen Vorschrift des § 2 des Entwurfs nicht beach-

tet werde, habe die Bundesregierung jedoch im Hinblick auf Artikel 80 Abs. 1

Satz 2 GG eine genauere Umschreibung des Inhalts der Ermichtigung fiir ange-

bracht gehalten«76).

Diese Ausfithrungen zeichnen sich zwar im Ergebnis nicht durch ein-
deutige Klarheit aus. Denn zwischen dem vorletzten und dem letzten Satz
kann - was die rechtliche Bedeutung des § 7 Abs. 2 AWG anlangt — ein
gewisser Widerspruch erblickt werden. Der letzte Satz 143t sich aber auch so
auslegen, daf} er sich mit dem vorletzten und dem diesem vorausgehenden
Satz dahin zusammenreimt, daf} die Bundesregierung eine Spezifikation der
Ermichtigung durch einen dem § 7 Abs. 2 zu entnehmenden Hinweis auf die
Tendenz angestrebt hat, mit der von der Ermichtigung vornehmlich
Gebrauch gemacht werden wiirde. Jedenfalls war mit den zitierten Erkli-
rungen des Vertreters des Bundeswirtschaftsministeriums die Frage der recht-
lichen Funktion des Wortes »insbesondere« uniiberhérbar aufgeworfen.
Wenn der Rechtsausschufl daraufhin dieses im Entwurf des § 7 Abs. 2 AWG
enthaltene Wort unverindert bestehen lief, so scheint mir das nicht fiir, son-
deren gegen Ipsens Umdeutung des Worts »insbesondere« zu spre-
chen. Denn hétte der Ausschuff tatsichlich die in § 7 Abs. 1 AWG enthaltene
Ermichtigung zur Beschrankung von »Rechtsgeschiften und Handlungen im
Auflenwirtschaftsverkehr« auf die Ausfuhr, Durchfuhr und Einfuhr der in
§ 7 Abs. 2 AWG aufgezihlten Artikel beschrinken wollen, so hitte
er als der fiir die juristische Klarheit der Fassung des Gesetzentwurfes be-
sonders verantwortliche Ausschufl des Bundestages das Wort »insbesondere«
durch die Worte »jedoch nur«oder »indessen ausschlieflich« ersetzt; jedenfalls

1) A.a.0,S. 41.
%) A.2.0.,S. 40.
%) Hervorhebungen vom Verfasser.
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aber hitte er dies tun miissen, um der in § 7 Abs. 2 enthaltenen Aufzihlung
einen erschpfenden und nicht nur Beispiele hervorhebenden Charakter zu
geben. Der Verzicht auf eine solche Anderung des Entwurfs deutet gerade
nach den zitierten Auflerungen des Vertreters des Bundeswirtschaftsmini-
steriums darauf hin, daf der Ausschul in § 7 Abs. 2 AWG nur einen aus
rechtsstaatlichen Griinden gebotenen Hinweis darauf sah, welche Auflen-
wirtschaftsgeschifte nach Art und Gegenstand unter dem Gesichtspunkt der
in § 7 Abs. 1 AWG aufgefiihrten Erméchtigungszwecke als mit einem beson-
ders groflen Risiko der Beschrinkung durch Rechtsverordnungen der Bun-
desregierung belastet angesehen werden miifiten). Ip s en scheint mir auch
die Gefahr einer erheblichen Storung der auswirtigen Bezichungen der Bun-
desrepublik zu unterschitzen, wenn er meint, daf »nur der Verkehr« mit
den in § 7 Abs. 2 AWG genannten Giitern »geeignet ist, die von § 7 Abs. 1
umschriebenen Stdrungen hervorzurufen, von anderen, in diesem Sinne neu-
tralen, untauglichen Giitern eine Storungsgefahr nicht erwartet werden
kann«). Hitte die Bundesregierung es trotz der Notifikation des Wortlauts
der Resolution 232 des SR abgelehnt, entsprechende Embargo-Mafinahmen
auch iiber das Verbot der Ausfuhr und Durchfuhr von Riistungsgiitern der in
§ 7 Abs. 2 Ziffer 1 und 2 genannten Art hinaus zu treffen, so wiirde dies den
Unmstinden nach durchaus zu einer erheblichen Storung der Beziehungen der
Bundesrepublik sowohl zu den VN als auch insbesondere zu vielen afrikani-
schen Staaten gefiihrt haben konnen.

88) Auch der von Ipsen geltendgemachte Gesichtspunkt einer ver-
fassungskonformen Auslegung™) fiihrt nicht dazu, dafl das Wort »insbe-
sondere« in § 7 Abs. 2 AWG im Sinne von »nur« verstanden werden miifite,
um die in § 7 Abs. 1 AWG enthaltene Ermichtigung gemif Art. 80 Abs. 1
Satz 2 GG geniigend zu spezifizieren®). »Inhalt, Zweck und Ausmaf der

77) Zuzugeben ist allerdings, dafl die Fassung des § 7 Abs. 2 nicht gerade als vorbild-
liches Beispiel gesetzgeberischer Formulierungskunst angesehen werden kann. Um jede
Mbglichkeit eines Zweifels an der rechtlichen Bedeutung des Wortes »insbesondere« auszu-
schlieRen, hitte es sich empfohlen, ihm die Worte ». . ., jedoch nicht ausschliefflich« hinzuzu-
fiigen. Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG verlangt aber nicht, dafl die Ermichtigung so prizise wie
moglich umschrieben wird; sie mufi nur hinreichend bestimmt sein. Der Giiltig-
keit einer Ermichtigung steht daher nicht entgegen, dafl eine prizisere Umschreibung viel-
leicht méglich gewesen wire (so Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (vom
23. Mai 1949). Kommentar an Hand der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts von
Gerhard Leibholz, H. J. Rinck, unter Mitw. von K. Helberg [1966], Anm.7
zu Art. 80 GG, S. 422, unter Hinweis auf BVerfGE 8, S. 312).

8) A. a. O, S. 41 unten und 42 oben.

) A.a.0.,S. 42f.

80) Dafl die verfassungskonforme Auslegung einer gesetzlichen Vorschrift grundsitzlich
den Vorzug vor einer verfassungswidrigen Auslegung verdient, wird sowohl vom Bundes-
verfassungsgericht als auch im Schrifttum bejaht (BVerfGE 7, S. 267 ff. [273]; Span-
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erteilten Ermichtigung« miissen nach Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG »im Gesetz
bestimmt« sein. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

»besagt das nicht, dafl sie81) im Text des Gesetzes ausdriicklich bestimmt sein
miissen. Vielmehr geniigt, dal diese Begrenzungen der Ermichtigung sich aus
dem Zusammenhang der Norm mit anderen Vorschriften
und aus dem Ziel, das die gesetzliche Regelung insgesamt verfolgt, ergeben.
Dabei ist der in der fraglichen Bestimmung zum Ausdruck kommende objektive
Wille des Gesetzgebers mafigebend, so wie er sich aus dem Wortlaut der
Ermichtigungsnorm und dem Sinnzusammenhang ergibt, in den die
Ermichtigungsnorm gestellt ist«82),

Es kommt darauf an, ob
»iiberschaubar ist, in welchen Fillen und mit welcher Tendenz von
der Erméchtigung Gebrauch gemacht werden kann, . .. welches sProgrammc sie
verwirklichen soll« 83), '

Damit hat sich das Bundesverfassungsgericht der von B. Wolff ent-
wickelten »Programmtheorie«3) angeschlossen, zu der es sich auch in seiner
spiteren Rechtsprechung bis in die jiingste Zeit hinein bekannt hat®). Ein
Verstofl gegen Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG liegt nach dieser Rechtsprechung
erst dann vor,

»wenn die Ermichtigung so unbestimmt ist, daf nicht mehr vorausgesehen wer-
den kann, in welchen Fillen und mit welcher Tendenz von ihr Gebrauch gemacht
werden wird und welchen Inhalt die aufgrund der Ermichtigung erlassenen
Verordnungen haben knnen«36),

Hiergegen sind zwar in der Literatur insoweit Bedenken angemeldet worden,
als das Bundesverfassungsgericht seine urspriinglich strengen Anforderungen
an die Deutlichkeit des Programms einer Ermichtigung im Laufe seiner
Rechtsprechung gemildert habe und es fiir hinreichend erachte, daf sich das
»Programm« erst unter Heranziehung des Sinnzusammenhangs der Norm

ner, Die verfassungskonforme Auslegung in der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts, ASR Bd. 91, S. 503 ff. [535 Ziffer 3]).

81) Nimlich »Inhalt, Zweck und Ausmafi«.

$%) BVerfGE 10, S. 21 ff. (51); im gleichen Sinne auch schon BVerfGE 8, S. 274 ff. (307).

8) A.a.0,S.53.

8) Die Quintessenz dieser Theorie ist von Wolff wie folgt formuliert worden: »Es
wird meistens ndtig und jedenfalls der Zulissigkeit der Ermichtigung nicht abtriglich sein,
daf dem Ermichtigten die Freiheit gelassen, ja die Pflichc auferlegt wird, auch selbst zu
denken und zu wollen. Nur darf sich sein Denken und Wollen nur auf die ihm zur Rege-
lung tiberlassene Frage richten, und er ist dabei an das ihm vom Gesetz mitgegebene Pr o -
gramm gebunden« (ASR Bd. 78, S. 199).

8) BVerfGE 19, S. 354 ff. (362); siche dazu Leibholz; Rinck, Anm. 7 zu
Art. 80 GG.

86) BVerfGE 19, S. 361.

19 ZasRV Bd. 29/2
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mit anderen Vorschriften und aus dem von der gesetzlichen Regelung insge-
samt verfolgten Ziele ergebe®). Es wird dabei aber eingerdumt, daf sich an-
gesichts der Schwierigkeit einer préizisen Angabe von Inhalt, Zweck und
Ausmaf einer Rechtsverordnung nur von Fall zu Fall entscheiden lasse, ob
die Ermichtigung nach Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG hinreichend begrenzt ist®).
Priift man unter Beriicksichtigung dieser Bedenken, ob die Rhodesien-Em-
bargo-Verordnungen der Bundesregierung im AWG eine den Erfordernissen
des Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG geniigende Rechtsgrundlage haben, so gelangt
man zu folgenden Ergebnissen: -

(1) Der Inhalt der gesetzlichen Erméchtigung ergibt sich ~ soweit er
fiir die Rhodesien-Embargo-Verordnungen von Bedeutung ist — aus dem den
Begriff der »Beschriinkungen« definierenden § 2 Abs. 1 und den Vorschriften
des § 10 Abs. 1 und 2 AWG. Danach kdnnen »Rechtsgeschifte und Handlun-
gen im Auflenwirtschaftsverkehr« dadurch »beschrankt« werden, dafl sie
einer Genehmigungspflicht unterworfen oder verboten werden; insbesondere
kann die Einfuhr von Waren aller Art durch Anderung der Einfuhrliste der
generellen Genehmigungspflicht des § 10 Abs. 1 Satz 2 AWG unterworfen
werden. Zuzugeben ist, da diese Ermichtigung sehr weit geht, weil sie der
fiir den Erlaf entsprechender Rechtsverordnungen nach § 27 Abs. 1 Satz 1
AWG zustindigen Bundesregierung die Maglichkeit gibt, gegebenenfalls so-
gar den gesamten Auflenhandel im Geltungsbereich des AWG zu unterbin-
den. Der umfassende Inhalt der Ermichtigung dndert aber nichts daran, dafl
dieser Inhalt vom Gesetzgeber mit hinreichender Klarheit bestimmt
worden ist; dies auch dann, wenn man das Wort »insbesondere« in §7
Abs. 2 AWG — anders als Ipsen — nicht im Sinne von »nur« versteht,
sondern Beschrinkungen zur Wahrung der in § 7 Abs. 1 AWG genannten
Zwecke fiir Giiter aller Art fiir zulissig hilt.

(2) Die Zwecke, zu denen die Rhodesien-Embargo-Verordnungen
erlassen worden sind, sind in § 7 Abs. 1 Ziffer 2 und 3 bestimmt. Es geniigt
hierbei nicht, daf die beiden Zwecke der Verhiitung einer »Storung des
friedlichen Zusammenlebens der Vélker« und einer erheblichen Storung »der
auswirtigen Beziehungen der Bundesrepublik Deutschland« subjektiv von
der Bundesregierung verfolgt werden. § 2 Abs. 2 Satz 1 AWG schreibt viel-
mehr vor, dafl

»Beschrinkungen nach Art und Umfang auf das Maf zu begrenzen sind, das

notwendig ist, um den in der Ermichtigung angegebenen Zweck zu er-

reichenx.

8 Maunz-Diirig, Rd.Nr. 13 zu Art. 80 GG.
8) Maunz-Diirig, a.2.0.
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Hieraus folgt, dafl die Rhodesien-Embargo-Verordnungen objektiv notwen-
dig sein miissen, um die beiden in § 7 Abs. 1 Ziffer 2 und 3 genannten Zwecke
— jedenfalls aber einen von ihnen — zu erfiillen. '

(3) Soweit es sich nicht bereits aus der erwihnten Bestimmung der Zwecke
der im AWG enthaltenen Ermichtigungen ergibt, wird auch das Ausma
dieser Ermichtigungen noch besonders begrenzt®). Diese Begrenzungen erge-
ben sich :

(a) aus § 2 Abs. 2 AWG, wonach »Beschrinkungen«

»... 0 zu gestalten sind, dafl in die Freiheit der wirtschaftlichen Betitigung s o
wenig wie m6glich eingegriffen wird« (Satz 2);

».. . abgeschlossene Vertrige nur beriihren diirfen, wenn der angestrebte Zweck
erheblich gefihrdet wird« (Satz 3); ‘

(b) aus § 2 Abs. 3 AWG, wonach

»Beschrinkungen aufzuheben sind, sobald und soweit die Griinde, die ihre
Anordnung rechtfertigten, nicht mehr vorliegenc;

(c) aus § 3 Abs. 1 Satz 1 AWG, wonach

(cine) »Genehmigung«, (deren) »Rechtsgeschifte oder Handlungen nach einer
Vorschrift dieses Gesetzes oder einer zu diesem Gesetz erlassenen Rechtsverord-
nung bediirfen, zu erteilen ist, wenn zu erwarten ist, daff die Vornahme
des Rechtsgeschifts oder der Handlung den Zweck, dem die Vorschrift dient,
nicht oder nur unwesentlich gefahrdet«.

(d) aus § 10 Abs. 3 Satz 1 AWG, wonach

»durch Anderung der Einfuhrliste Einfuhrbeschrinkungen aufzuheben
sind, soweit die nach den §§ 5 bis 7 zu beriicksichtigenden Zwecke ... der
Authebung der Beschrinkungen auch unter Beriicksichtigung handelspolitischer
Erfordernisse nicht mehr entgegenstehenx

(e) aus § 10 Abs. 4 AWG, wonach

»durch Anderung der Einfuhrliste Einfuhrbeschrinkungen nur angeordnet
werden diirfen, soweit dies zur Wahrung der in Absatz 3 genannten Belange
geboten ist«

) Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil iiber die in dem Gesetz zur Er-
richtung einer Stiftung »Preufischer Kulturbesitz« vom 25. 7. 1957 enthaltene Ermichti-
gung geduflert, daf »die Begrenzung des Ausmafles sich aus der Begrenzung des Zwecks der
Ermichtigung ergibt« (BVerfGE 10, S. 20 . [53]). Dieser Standpunkt lie sich in jenem
Fall vertreten. Das AWG begrenzt jedoch — wie zu zeigen sein wird — das Ausmaf der in
ihm enthaltenen Ermichtigung zusitzlich durch besondere Vorschriften, die nicht den
Zwedk dieser Ermichtigung definieren, sondern einschrinkende Bedingungen fiir die Aus-
nutzung der Ermichtigungen festlegen. Neuerdings hat iibrigens das Bundesverfassungs-
gericht wieder betont, daff aufer dem Zweck auch der Inhalt und das Ausmaf einer Er-
michtigung »hinreichend bestimmt« sein miifiten (BVerfGE 22, S. 180 f. [215]).
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e d8)3b ‘dies auch fiir so abstrakte und vage Begriffe wie »Erfordernisse der Auflen-
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Was, den Begriff des »Interesses« anlangt, so ist die hdchstrichterliche Rechtsprechung nicht
einheiilich. Bei der Anwendung des in §9 Abs. 1 des Personenbeférderungsgesetzes ver-
Veehdéten Begriffs der »Interessen des offentlichen Verkehrs« z. B. sicht das Bundesver-
waltungsgericht »Raum fiir Ermessen der Behdrde« (DVBL 1957, S. 786 ff. [787]).
Dag Blindesverfassungsgericht hat diesen Begriff dagegen als »unbestimmten Rechisbegriff«
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spricht nicht nur eine generelle Vermutung dafiir, dafl ein vom Gesetzgeber
zur Umschreibung einer Ermichtigung verwendeter Begriff ein Rechtsbe-
griff ist und folglich den das Gesetz anwendenden Behdrden insoweit keine
Ermessensfreiheit gibt®). Die Gestaltung des AWG spricht vielmehr in allen
seinen zitierten, die Ermichtigung der Bundesregierung zu Beschrinkungen
des AuRenwirtschaftsverkehrs begriindenden und begrenzenden Bestimmun-
gen dafiir, dafl das Gesetz — wie Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG es-vorschreibt ~
den Rahmen dieser Ermichtigungen rechtlich festlegen und der Bundesregie-
rung insoweit keine Ermessensfreiheit einriumen will. Dem Ermessen der
Bundesregierung unterliegt nur die Entscheidung dariiber, ob sie bei Vor-
liegen der vom AWG bestimmten Voraussetzungen einer Beschrinkung des
AufRenwirtschaftsverkehrs eine entsprechende Rechtsverordnung erlassen
w i1l Sieht die Bundesregierung in einem solchen Fall von dem Erlaf einer
Rechtsverordnung ab, so ist sie hierfiir nur politisch verantwortlich, ohne
daf insoweit ihre Untitigkeit einer gerichtlichen Kontrolle unterlige; ihr
steht rechtlich das »Handlungsermessen« zu ). Etliflt dagegen die Bundes-
regierung cine den Auflenwirtschaftsverkehr beschrinkende Rechtsverord-
nung, so kann von den Verwaltungsgerichten nachgepriift werden, ob die
Verordnung durch die im AWG enthaltenen Ermichtigungen unter Bertick-
sichtigung aller nach dem Gesetz hierfiir mafigeblichen Kriterien gedeckt ist.
Denn der verwaltungsgerichtlichen Nachpriifung unterliegt nicht nur die
Auslegung der vom Gesetz verwendeten Rechtsbegriffe. Auch die Frage, ob
ein bestimmter Lebenssachverhalt unter einen unbestimmten -Rechtsbegriff
fillt, »ist von den Verwaltungsgerichten in vollem Umfang nachzuprii-
fen«191), Weder die Auslegung der vom AWG verwendeten unbestimmten
Rechtsbegriffe noch die Subsumtion eines konkreten Sachverhalts unterliegen
daher dem Ermessen der Bundesregierung. Es ist allerdings nicht zu verken-
ne, dafl die Gerichte namentlich bei der Nachpriifung der Subsumtion vor
einer schwierigen Aufgabe stehen. Denn die Voraussetzungen des § 7 Abs. 1
Nr. 3 und des § 2 Abs. 2 Satz 1 AWG sind nicht etwa erst dann erfiillt, wenn
bereits eine erhebliche Stdrung der auswirtigen Beziehungen der Bundesrepu-
blik als nachweisbare oder gar offenkundige Tatsache eingetreten ist. Das
AWG will vielmehr die Bundesregierung rechtlich in die Lage versetzen, den
Eintritt einer solchen Tatsache zu »verhiiten« und entsprechende prophy-
laktische Mafinahmen zu treffen. In solchen Fillen stehen die Gerichte vor

) Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Bd. 1, Allgemeiner Teil (9. Auil.
1966), S. 85.

100) Siche hierzu Bachof, Beurteilungsspielraum, Ermessen und unbestimmter.
Rechtsbegriff im Verwaltungsrecht, JZ 1955, S. 98; Jesch, Unbestimmter Rechtsbegriff
und Ermessen in rechtstheoretischer und verfassungsrechtlicher Sicht, AR Bd. 82, S. 207 f.

101) BVerfGE 6, S. 32 ff. (42).
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einer Aufgabe, deren Losung in der Praxis gewisse Grenzen gesetzt sind.
Diese Grenzen ergeben sich einmal daraus, daf§
»es eben Situationen gibt, die der Gesetzgeber gar nicht anders als unter Zuhilfe-
nahme unbestimmter und nur durch mehr oder minder subjektive Wertungen
anzufiillender Begriffe umreiflen kann«102),

Zum anderen sind der gerichtlichen Feststellung der fiir die Subsumtion
erheblichen Tatsachen, auf die Ipsen besonderes Gewicht legt19%), in den
Fillen des § 7 Abs. 1 Nr. 2 und 3 Schranken gezogen, die gerade bei auflen-
politischen Vorgidngen mit Riicksicht auf die Vertraulichkeit diplomatischer
Informationen und Verhandlungen von der Bundesregierung gewahrt und
nach § 99 VwGO auch von den Verwaltungsgerichten respektiert werden
miissen. Die Beurteilung auflenpolitischer Notwendigkeiten der in § 7 Abs. 1
Nr. 2 und 3 genannten Art erfordert Sachkenntnisse, iiber welche die Ge-
richte im allgemeinen nicht im gleichen Umfang wie das Auswirtige Amt als
das fiir die Pflege der auswirtigen Bezichungen zustindige Ressort verfiigen
und die sie sich auch im Rahmen der Untersuchungsmaxime des § 86 VwGO
nicht vollstindig verschaffen konnen ™). In diesem Zusammenhang erweist
sich, wie treffend die Bemerkungen von Jesch sind, wonach

»bei der Anwendung eines sog. unbestimmten Begriffs vielfach nicht die Beach-

tung der offen zu Tage liegenden Tatsachen geniigt, vielmehr ein Riickgriff auf

die Gesamtsituation und die sie konstituierenden Imponderabilien unerlifilich
ist«1%) (und) »das Problem des unbestimmten Rechtsbegriffs ein Problem der
nicht-mitteilbaren Imponderabilien, der schriftlich nicht niederlegbaren intuitiven

Erfassung der Gesamtsituation ist«198),

Auch die Entscheidung dariiber, ob die tatbestandlichen Voraussetzungen
des § 7 Abs. 1 Nr. 2 und 3 erfiillt sind, muf Imponderabilien beriicksichti-
gen, die ein wesentliches Element des auflenpolitischen Kalkiils und die der
justiziablen Erfassung nur schwer zuginglich sind. Es handelt sich hier um
einen jener Fille, in denen die Gerichte »durch praktische Schwierigkeiten
gehindert« werden, ihrer »Kontrollaufgabe uneingeschrinkt nachzukom-
men«7), Den deutschen Gerichten ist zwar — anders als den britischen und

1) Bachof, a. a..0, 8. 100. Im gleichen Sinne hat das Bundesverfassungsgericht
ausgefiihre, dafl »an die tatbestandliche Fixierung der Voraussetzungen fiir ein Titigwerden
der Behdrden keine nach der konkreten Sachlage unerfiillbaren Anforderungen gestellt
werden diirfen; ganz besonders gilt dies fiir gesetzliche Vorschriften, die einer extrem ge-
lagerten Ausnahmesituation gerecht werden sollen« (BVerfGE 18, S. 353 £. [362 £.]).

13) A.2.0.,S.57.

104y Siehe hierzu die Bemerkungen von Frowein, ZasRV Bd. 28, S. 213 f.

13 A a.0,S.19.

108) A a. O, S. 203.

7) Jesch, ASR Bd. 82, S. 163 ff. (246 £.).
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amerikanischen Gerichten%®) ~ die Entscheidung auch iiber solche Rechts-
fragen nicht verwehrt, die auflenpolitische Bedeutung haben'®); sie sind
dabei an eine Stellungnahme des Auswirtigen Amts und an die Aussagen
cines als Sachverstindigen gehdrten Beamten des Auswirtigen Dienstes nicht
gebunden. § 7 Abs. 1 Nr. 2 und 3 AWG entzichen darauf gestiitzte Rechts-
verordnungen der Bundesregierung und auf ihrer Grundlage getroffene Ent-
scheidungen der zustindigen Verwaltungsbehdrden somit rechtlich nicht der
richterlichen Kontrolle. Nur werden die Gerichte sich iiber die Beurteilung
der auRenpolitischen Situation durch die Bundesregierung im allgemeinen
nicht hinwegsetzen diirfen. Denn sie werden die der Bundesregierung nach
Art. 32 Abs. 1 und Art. 65 GG obliegende Verantwortung fiir die auswirti-
gen Beziehungen beriicksichtigen miissen und die Feststellung, daf eine von
der Bundesregierung erlassene Rechtsverordnung im Sinne des § 2 Abs. 2
Satz 1 AWG nicht »notwendig« sei, um die in § 7 Abs. 1 Nr. 2 und 3 aufge-
fiihrten Zwedke zu erreichen, nur auf schwerwiegende Tatsachen stiitzen
konnen. In diesem Sinne kann von sachlichen Beurteilungsgren-
zen gesprochen werden, die den Gerichten bei der Nachpriifung der Frage
gezogen sind, ob in einem konkreten Fall die tatbestandlichen Voraussetzun-

gen des §7 Abs. 1 und des § 2 Abs. 2 Satz 1 AWG erfiillt sind**"). Dies

108) Giche dazu F. W. Scharpf, Grenzen der richterlichen Verantwortung. Die
political question-Theorie in der Rechtsprechung des amerikanischen Supreme Court (1965).

109y Das gilt fiir a1l e Gerichte und keineswegs nur fiir das Bundesverfassungsgericht,
das auch »in dem hochpolitischen Charalster einzelner mit der Nachpriifung legislatorischer
Akte verbundener Fragen keine Begrenzung seiner sachlichen Zustindigkeit sieht« (Carl-
August Fleischhauer, Die Grenzen sachlicher Zustindigkeit des Bundesverfassungs-
gerichts bei der Kontrolle der gesetzgebenden Gewalt, der Staatsleitung und der politischen
Parteien [Heidelberger Dissertation 1960], S. 105). Der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts kommt in dieser Hinsicht allerdings eine besondere Bedeutung deshalb zu,
weil einen hochpolitischen Charakter in der Praxis vornehmlich diejenigen Fragen haben
werden, die nach Art. 100 Abs. 1 und 2 GG der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
vorbehalten sind. :

100) Dies erscheint mir zutreffender, als in Anlehnung an Bachof und Jes ch von
einem gerichtlich nicht iberpriifbaren »Beurteilungsspielraum« der Bundesregierung zu
sprechen (Bachof, JZ 1955, S. 97 f.; Jesch, AGR Bd. 82, S. 163 ff.). Denn der »Spiel-
raum« der Bundesregierung bezieht sich nicht auf die rechtliche Beurteilung der Situation,
sondern auf die dem Ermessen der Bundesregierung unterliegende Entscheidung dariiber,
ob und welche praktischen Konsequenzen aus dieser Situation und den im AWG enthal-
tenen Ermichtigungen fiir den Fall zu zichen sind, daff die in § 7 Abs. 1 und § 2 Abs. 2
Satz 1 AWG umschriebenen Voraussetzungen fiir eine Beschrinkung des Auflenwirtschafts-
verkehrs gegeben sind. Gegen den Terminus »Beurteilungsspielraum« hat sich — in Abkehr
von seiner fritheren Auffassung — neuerdings auch Hans J. Wolff gewandt. Wolff
spricht statt dessen von einer »Einschitzungsprirogative der Verwaltungsbehorde«, die dann
gegeben sei, wenn »das Gericht, ungeachtet seiner Informationsmdoglichkeiten durch eigene
Sachkenntnis, die Heranziehung von Sachverstindigen oder andere Beweismittel, die
Griinde der verwaltungsbehordlichen Mafinahme nicht selbstiindig nachzuvollziehen, des-
halb auch nicht zu widerlegen und also insoweit nicht zu @berpriifen vermag« (Verwal-
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heiflt nicht, daf} die rechtsprechende Gewalt fiir den Bereich des vom AWG
geregelten Auflenwirtschaftsverkehrs auf die ihr zustehende Kompetenz zur
Nachpriifung der Rechtswirksamkeit von Rechtsverordnungen der Bundes-

tungsrecht, Bd. 1 [7. Aufl. 1967], S. 167). Um Fille dieser Art handelt es sich bei dem
Erlafl und der Anwendung von Rechtsverordnungen auf Grund der §§ 2, 7 und 10 AWG.
Statt von einer »Einschitzungsprirogative« mdchte ich aber lieber von der »Beurteilungs-
kompetenz« der Bundesregierung sprechen, die eine gerichtliche Nachpriifung zwar nicht
ausschlieft, von den Gerichten bei der Nachpriifung aber sachlich zu beriicksichtigen ist.
Diese Beurteilungskompetenz der Bundesregierung ergibt sich verfassungsrechtlich aus
Art. 32 Abs. 1 und Art. 65 GG.

Widerspruch gegen die Zuerkennung eines »Beurteilungsspielraums« bei der Anwendung
unbestimmter Rechtsbegriffe hat — aufier R. Klein, Die Kongruenz des verwaltungs-
rechtlichen Ermessensbereichs und der Bereich rechtlicher Mehrdeutigkeit, ASR Bd. 82,
S. 163 ff., und neuerdings Schmidt-Salzer, Der Beurteilungsspielraum der Verwal-
tungsbehdrden (1968) (Schriften zum Sffentlichen Recht, Bd. 74) — namentlich auch Forst-
hoff mit der These erhoben, dafl »es neben Rechtsanwendung und Ermessen kein Drittes
geben kann« (a. a. O. [oben Anm. 99], S. 85 Anm. 2). Theoretisch trifft dies zu. Mit einem
tertinm non datur ist aber das hier vorliegende Problem praktisch nicht gelést. Denn auch
Forsthoff gibt zu, daf »in der Praxis der Verwaltungsgerichte die Abgrenzung des
Ermessens von der Rechtsanwendung, insbesondere soweit es sich um unbestimmte Rechts-
begriffe handelr, erhebliche Schwierigkeiten bereitet« (a. a. O., S. 84) und daf dies »ins-
besondere fiir Entscheidungen gilt, die im Hinblick auf eine nie vollstindig iiberschaubare
Zukunft getroffen werden miissen« (a. a. O., S. 85). Charakteristisch hierfiir ist es, daf} das
Bundesverwaltungsgericht in seinem Urteil iber § 9 des Personenbeférderungsgesetzes
zwischen der »Ausiibung des Ermessens« und der »Auslegung eines mehrdeutigen Rechts-
begriffes« praktisch »keinen Unterschied« sieht (DVBL. 1957, S. 786 ff. [787]). Mit Recht
bemerkt B 2 ch o f in seiner Anmerkung zu diesem Urteil: »Die Notwendigkeit, die »>Inter-
essen des Offentlichen Verkehrs¢ als Ermessensbegriff aufzufassen, ergibt sich fiir das Ge-
richt aus der in stindiger Rechtsprechung festgehaltenen Formel, bei der Auslegung und
Anwendung eines unbestimmten Rechtsbegriffs handele es sich um eine gerichtlich wvoll
iiberpriifbare >Rechts- und Tatfragec. Wollte das Gericht der praktisch unhaltbaren Fol-
gerung entgehen, die Subsumtion unter jed en unbestimmten Begriff in vollem Umfang
gerichtlich tiberpriifen zu miissen, so blieb ihm in der Tat kein anderer Ausweg, als etliche
dieser Begriffe zu »Ermessensbegriffenc zu deklarieren . . . Durch die starre Alternative
zwischen (voll {iberpriifbaren) >Rechtsbegriffen¢ und (uniiberpriifbaren) »>Ermessensbhegrif-
fen¢ verbaut sich das Gericht die Méglichkeit differenzierender Lésungen. Es gibt in Wahr-
heit kein solches Entweder — Oder totaler oder fehlender Uberpriifbarkeit« (DVBL. 1957,
S. 789). Verwendet der Gesetzgeber unbestimmte Rechtsbegriffe, wie sie in den §§ 2, 3, 7
und 10 AWG enthalten sind, so gewihrt er der Bundesregierung und den zustindigen Ver-
waltungsbehdrden zwar keine Ermessensfreiheit; er will aber andererseits auch nicht den
Gerichten die verantwortliche Entscheidung dariiber zuspielen, welche Mafnahmen ‘not-
wendig sind, um zu verhiiten, dafl die Sicherheit der Bundesrepublik gefihrdet wird oder
ihre auswirtigen Beziehungen erheblich gestdrt werden. Die Verantwortung hierfiir obliegt
vielmehr in erster Linie der Bundesregierung, in zweiter Linie den gesetzgebenden Kéor-
perschaften des Bundes, die der Bundesregierung die erforderlichen gesetzlichen Handhaben
geben miissen, ohne die sie ihrer Verantwortung nicht gerecht werden kann. Hieraus folgt,
daf die Gerichte bei der Nachpriifung von Mafinahmen, die von der Bundesregierung auf
die §§ 2, 3, 7 und 10 AWG gestiitzt werden, eine gewisse Zuriickhaltung iiben sollten. Man
wird mit Ule davon sprechen kénnen, dafl die Gerichte in solchen Fillen der Beurteilung
der Situation durch die Bundesregierung folgen miissen, sofern deren »Auffassung auf-
grund des festgestellten Sachverhalts vertretbar ist« (Ule, Zur Anwendung unbestimm-
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regierung und von Verwaltungsakten der zustindigen BehSrden verzichten
und insoweit vor der vollzichenden Gewalt kapitulieren miifite. Das in
Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG verankerte, den rechtsstaatlichen Charakter der
Bundesrepublik Deutschland sichernde System der Gewaltenteilung darf
nicht dahin mifiverstanden werden, dafl die Organe der drei Gewalten ihre
verfassungsrechtlichen Moglichkeiten in der Praxis jeweils bis zur duflersten
Grenze und bis zu dann moglichen Gewaltenkollisionen auszuschdpfen hit-
ten; sie sind vielmehr die nur funktional und organisatorisch voneinander
getrennten Erscheinungsformen ein und derselben Staatsgewalt*?). Die voll-
zichende und die rechtsprechende Gewalt, beide nach Art.20 Abs. 3 GG
gleichermafen »an Gesetz und Recht gebunden« erginzen einander. Aus
Art. 19 Abs. 4, Art. 97 Abs. 1 GG und aus den nicht nur die vollziehende,
sondern auch die gesetzgebende Gewalt kontrollierenden Zustindigkeiten
des Bundesverfassungsgerichts ergibt sich, dafl die rechtsprechende Gewalt —
von Montesquieu einst als «en quelque fagon nulle» bezeichnet —
zwar des Rechts zu eigenen Initiativen entbehrt, mit der dadurch gegebenen
Einschrinkung aber die in gewisser Hinsicht potentiell stirkste der drei Ge-
walten ist'"t). Die Gerichte diirfen die damit in ihren Hinden liegende
Macht nicht dazu ausnutzen, um den Organen der gesetzgebenden und der
- vollziehenden Gewalt die Erfiillung der ihnen nach dem Grundgesetz ob-
liegenden Aufgaben unmdglich zu machen. Dies aber kinnte fiir den Bereich
des AWG nicht nur dadurch geschehen, dafl die nach Art. 80 Abs. 1 Satz 2
GG an die Bestimmtheit von Inhalt, Zweck und Ausmafl von Ermichtigun-
gen der Bundesregierung zum Erlaf von Rechtsverordnungen zu stellenden
Anforderungen iiberspannt werden. Die gleichen Konsequenzen konnte es
in der Praxis haben, wenn die Gerichte bei der Beurteilung der Vorausset-
zungen fiir die Anwendung der sich aus den §§ 2 und 7 AWG ergebenden
Ermichtigungen nicht beriicksichtigen wiirden, dafl die Bundesregierung

ter Rechtsbegriffe im Verwaltungsrecht, in: Forschungen und Berichte aus dem ffentlichen
Recht — Gedichtnisschrift fiir Jellinek [1955], S. 309 ff. (326). Das muf bei der gericht-
lichen Nachpriifung, ob eine von der Bundesregierung zur Beschrinkung des Auflenhandels
erlassene Rechtsverordnung durch die §§ 2, 3, 7 und 10 AWG gededkt ist, @ fortiori gelten.
Denn bei dem Erlafl einer solchen Rechtsverordnung handelt es sich nicht um einen Ver-
waltungsakt, dessen Gesetzmifigheit nachzupriifen wire. Es handelt sich vielmehr darum,
dafl die Bundesregierung von einer Rechtsetzungsbefugnis Gebrauch macht, zu der sie vom
Gesetzgeber ermichtigt worden ist, um ihrer verfassungsrechtlichen Verantwortung fiir die
Pflege der auswirtigen Bezichungen gerecht werden zu kdnnen.

10y G, Jellinek, Allgemeine Staatslehre (3. Aufl. 6. Neudruck 1959), S. 501.

11y Das gilt »im Dienste objektiver Bewahrung des Verfassungsrechts« — BVerfGE 2,
S. 79 ff. (86) — gegeniiber den Organen der gesetzgebenden Gewalt fiir den durch Art. 79
Abs. 3 GG geschiitzten Verfassungskern auch insoweit, wie diese sich auf eine Zwei-Drittel-
Mehrheit sowoh! des Bundestages als auch des Bundesrates stiitzen und nach Art. 79 Abs. 2
GG verfassungsindernde Gesetze beschlielen konnen.
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nach Art. 32 Abs. 1 und Art. 65 Satz 1 und 2 GG fiir die Pflege der fiir die
Bundesrepublik lebenswichtigen auswirtigen Beziehungen verantwortlich ist
und iiber auflenpolitische Informationsquellen verfiigt, die den Gerichten
nicht zuginglich sind. Wollten die Gerichte in konkreten Fillen die aufien-
politische Situation ohne evidente und schwerwiegende tatsichliche oder
rechtliche Griinde anders als die Bundesregierung beurteilen und eine von ihr
erlassene Rechtsverordnung fiir rechtsunwirksam erkliren, so wiirden sie eine
politische Verantwortung iibernehmen, die ihrem Wesen nach eine Sache der
Bundesregierung und der gesetzgebenden Kérperschaften des Bundes, nicht
aber der Gerichte ist. Das System der Gewaltentrennung setzt voraus, daf}
»keine der drei Staatsgewalten in den Kernbereich einer anderen hiniiber-
greifen darf«2). Zum Kernbereich der vollzichenden und auch der gesetz-
gebenden Gewalt des Bundes gehort die Pflege der auswirtigen Beziehungen.
Die Verantwortung, die Regierung und Parlament hierfiir tragen, wird da-
her von den Gerichten bei der Rechtsprechung zu den §§ 2, 3, 7 und 10AWG
zu respektieren sein.

Die von Ipsen gegen die Vereinbarkeit des §7 Abs.1 Nr.2 und
3 AWG mit rechtsstaatlichen Grundsitzen und insbesondere mit Art. 80
Abs. 1 Satz 2 GG vorgebrachten Bedenken sind daher zwar keineswegs vol-
- lig unbegriindet. Sie greifen aber meiner Uberzeugung nach nicht durch.
Denn die genannten Ermichtigungen sind im Interesse des Gemeinwohls er-
forderlich und entziehen sich der Natur der Sache nach einer kasuistischen
Spezifikation durch den Gesetzgeber13). Trotz ihrer abstrakten Formulie-
rung kann diesen Ermichtigungen insgesamt durchaus entnommen werden,
welches »Programm« auf ibrer Grundlage verwirklicht werden soll. Dieses
Programm 148t sich dahin umreiflen, daf} die Sicherheit und die auswirtigen
Beziehungen der Bundesrepublik sowie das friedliche Zusammenleben der
Vélker nicht durch aufenwirtschaftliche Vorginge gefihrdet werden sollen,

12 Maunz-Diirig, Rd.Nr. 81 zu Art. 20 GG; v. Mangoldt-Klein, Das
Bonner Grundgesetz (Kommentar), S.599. Auch das Bundesverfassungsgericht erkannte
einen Kernbereich der vollziehenden und der gesetzgebenden Gewalt an, wenn es in seinem
Urteil iiber die Vereinbarkeit des Saar-Vertrages mit dem Grundgesetz von einem den
»vertragschlieBenden Organen« zustehenden »breiten Bereich politischen Ermessens» sprach,
der zum »Bereich der Nichtjustiziabilitit« gehdre (BVerfGE 4, S. 169; siche ferner E 1,
S. 409 f.und E 5, S. 129).

143) Das Bundesverfassungsgericht hat in dieser Hinsicht kiirzlich folgendes bemerkt:
»Der Gesetzgeber . . . braucht nicht jede einzelne Frage zu entscheiden und ist hierzu an-
gesichts der Kompliziertheit der zu erfassenden Vorginge vielfach auch gar nicht in der
Lage. Vielmehr ist es Sache der Verwaltungsbehtrden und Gerichte, die bei der Gesetzes-
anwendung mangels ausdriicklicher Regelungen auftauchenden Zweifelsfragen mit Hilfe
der anerkannten Auslegungsmethoden zu beantworten. Eine solche Auslegungsbediirftigkeit
nimmt einer gesetzlichen Regelung noch nicht die rechtsstaatlich gebotene Bestimmtheit«
(BVerfGE 21, S. 215).
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nen.

(5) iBevder Beurteilimg dér k(%kre%eﬂsFi’&ge”Tébl die ‘Rhéaeﬂéﬁ-EI’ﬁHal‘go-
Veigriritger i die i A Wo dhthalteden FHRaGSuAEE sededct find,
muff, zwischen:d nbbﬁa;&enfﬁrmch;gmgszweckﬁn ‘dor Ne,.2rund 3 odes.$.7
Abs:l« AWGun@gﬂsdﬂ@dgg werdetsid« rubr\ >s_i“ »rsaetO asbnsfaildbegsistav«

(af” B e zwelfalha\écg) S Bless itoie %ﬁi};”gé’ﬁ ;fﬁfsgjl%?éé( m‘S ?
Abs. 2Satz LIAWGonotwendig Wamn,wuﬁnsgamaﬁz&ahﬁbsb&uh{ma AWG

Jd‘iri:}f; 'r}“nr(:b(fﬁ ; 1 Tc'iqidn) 1?;9?111:12('{3(2

114) Diede Vdrsdmnﬂ:nﬁmdev ﬂ 7 Reritd
gen, die sichoaufi§ISHAWG mntminrkdﬁmm; agmxévgd&uten ’Gi:undbnf kenieﬂA*rrwen&mﬁmgﬂD&s
kann hier aberaufen Betratht bdeiben;:da-diesRhodesiehsEmbargosVérordnungen:nicht aif

§ 5, sondern{auf:§dbsh: i’ ZifferBund '3 ﬁ\XlGigesm;zn bwerden: BVevfGE 19r S 354 iff,
(361). (718 2 1% IDNVD
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rRineStomangl des Driedlichesy Zusdmmenlebens der-Volkerstzu werhiiten 1)
Diginiserxeish bestehenden weifel dedsensich-mit; derdirdge? obim Fallb
Rhodesien binsthrensto the peacé e Sinne desifirts 3RSV Nisioniegs undadir
wit i Hacho Jer-SViN| erfordérlichiens IV granssetzangem fiin diei yohm Sichers
heitssaggegen Bbﬂdmvﬁt&x@%ﬁws@n&iﬁ@m@rfm}mg@&&; soasbiliqisy
-2s b}, Die Rhodeslsit-EmbargorYerandihgen watens unds $ihdrakensoffens
sightlich notwendig:diml gen¥ifls§ %, AbsedoNusl3 A Wi gine sthehlidhe] Sté
rangyades abiswastigen ;Beaiehutgeih dexiBundestepublik Deutsehlandsnaix
vechiiren. Fiid-digse Notwendigkeit spiichs, eitibdak die. Trassachel dafk dii-SR
zum, esstehmalSanktiongn mach: Arsadids SVN weshsiigt; undinisht nunsdib
Miighﬁdﬁ&m;e«md@fa?{foﬁondemwb@m swie, alle ianderes Nishit-Misglied-
stadsen atichs die Bundesrépnblils Deutschlasid duakgebbrdate bt sich; dise
SunksionenranzuschlieBen: sDie bhnehin isdiwierigel Positionadm dex sich: die
Bundesvepublikials Nicht-Misglicd -den W Nczageniibes befiodst,wiirde ohsib
Zowgiteltbaldster worden seing wenn die Bundésregietungies/mifodieibs Yom
Genetalsekrerdsider W Nimosifizieste: Resabitions232 es S -abgelehit héived,
dig, vomy. SR 1datint gegenyRhodesiers werhiingten sSanktoner zu.-befolges,
Dennidie. Bundesrspublik hitiis:sich dabeipichtniwie{Dstesreith ound ndie
Sebiwsiz gufreinet Ngutralititsstatusbervfen wild nis diger Begriindurg dine
Beteiligung an den Sanktienei! ;ablebnmeﬂmm&m%)m@uqﬁubémepu!bub

tebgavessiivA 1onise gnubaingsd 1ws vdauqeihiesd notatisw momif (i1

bty Sigherdgal hpesisny wli100 (obop Angi 358185 fionpyls diepedie Varsthoi

7B ﬂJﬁl%ﬁﬁlEz 1y eny ] oo AR ot X%au%s%t@%sffiﬁhﬁgaébéﬁ $1Z Ao
en. a

2 1m st s. 1 GG zu deuten dieser Bestlmmun

ikt T R R e o i o
len, »die geeignet sind und in der Ab siieh ﬁmggmhnngmwaéydmgdag[ﬁg@dh&le[Zw
sammenleben der Vélker zu oren, insbespndere die Fithrung eine griffskrieges, vor-
zubereiten«. Kine ¥60he ¥ABsd 3335{-;{ cht Efn%k S thiche 5 I r?\ }é 'Witfen
oder auch andere Giiter ausfiihrt, deren Lleferung Zu einer »Stornmgrﬁesﬂﬁmé‘dimhem Ay
sammenlebens der Volker« im Sinne des § 7 Abs. 1 Ziffer 2 AWG fithren kann. Nach die-
e Vhiscitih genbabiey sflerhern vaileh KaBedbat ol g B TURE V5 Bt e ¢
xfﬂv,ﬁjfigﬁiémfzﬂmeh > $iZ i&ef,s»irﬁxﬁc}az RAWG W ceechiehdénvEpgebois! ebubh £Ssiting des
riedlichen Zusammenlebens gng < r e ebel die
Voraussetzungen des § 7 Abs. 1 7 e%&zp% GJi‘Iﬁmg %%fgggi%\?né% ﬁrﬁ%ﬁ ?i%% %ﬁggfﬁﬁj von
Giitern gegeben sein werden, die das wirtschaftliche Potential (? ‘a%ggl%l%ﬁ inser

itd

weit zu stirken geeignet sind, als es unmittelbar — oder jedenfalls mittelbar — rische

Bsﬁﬁﬁwng \Hatbﬂie@@ﬂ@rﬂ@ﬁgr@wg\m mijlé,eﬁ;ts@smu eingmy| Beile Aertin-dercBRsohution

S er, 0 lu-
S %{8} Il%%v; erspre %h 5} ljtun lhzgd’% lg:;f%}ggfﬁaf r vo?gégé{%spdle
k)hﬁg‘rixlﬁ%jri%\é’ﬁe}’ HRAWERE B‘B@n“ﬁﬁ A1 o’ FPhdde-
siénr] bl fithfenpida mfzkaisnhe);Smamm <zl hrilegevischen! HAhgdidngensiihergehen um
den Auflenhandel Rhodesiens zu stéren. Damit wiirden die tatbestandlichen Voraussetzun—
gen des § 7 Abs. 1 Ziffer 2 AWG erfiillt sein. T

118) Siehe dazu oben S. 274. A 0T .2 rado pxmid adaie (21t
117) Siche dazu Bindschedler, ZadRV Bd. 28, S. 1 ff,, und Zeegn an &ka ZaBRV
Bd. 28, S.16 ff. 01 19RiY 100 1X.2 O 5 A (%
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hitte vielmehr damit rechnen miissen, mindestens von Groflbritannien als
dem an den Sanktionen interessierten Mutterland Rhodesiens darauf hinge-
wiesen zu werden, daf} sie sich in Art. 3 Abs. 1 des Deutschland-Vertrages
und durch die Londoner Erklirung des Bundeskanzlers grundsitzlich dazu
verpflichtet habe, gemifl Art. 2 Nr. 5 SVN die VN bei ihren Aktionen zu
unterstiitzen. Wenn auch eine volkerrechtliche Verpflichtung der Bundes-
republik zur Beteiligung an den vom SR gegen Rhodesien verhingten Sank-
tionen zu verneinen ist'®8), so wiirde die Bundesregierung doch bei Nicht-
beteiligung der Bundesrepublik an diesen Sanktionen mit einer Triibung
ihrer so wichtigen politischen Beziehungen zu Grofibritannien rechnen miis-
sen. Vor allem aber wiirde in diesem Falle mit einer erheblichen Storung der
Beziehungen der Bundesrepublik zu der Mehrzahl der jungen afrikanischen 4
Staaten zu rechnen sein. Dies bedarf angesichts der notorischen Haltung, die
diese Staaten Rhodesien gegeniiber wegen der von seiner Regierung verfolg-
ten Rassenpolitik einnehmen, keiner niheren Darlegung. Der Erlafl der Rho-
desien-Embargo-Verordnungen der Bundesregierung war daher durch § 7
Abs. 1 Nr. 3,§ 2 Abs. 2 Satz 1 und § 10 Abs. 4 AWG gedeckt. Die Aufrecht-
erhaltung dieser Verordnungen muf} allerdings von der Bundesregierung
nach § 2 Abs. 3 AWG stindig unter dem Gesichtspunkt iiberpriift werden,
ob die sie rechtfertigenden Griinde noch vorliegen.

ii) Finen weiteren Gesichtspunkt zur Begriindung seiner Auffassung, dafl
die im AWG enthaltenen Ermichtigungen restriktiv auszulegen seien und
daher als Rechtsgrundlage fiir die Rhodesien-Embargo-Verordnungen der
Bundesregierung nicht ausreichten, will Ipsen Art. 2 Abs. 1 GG entneh-
men. Er stellt nimlich die These auf, dafl

»§ 1 Abs. 1 AWG nur grundrechtlich begriffen werden«119)
konne und die darin

»statuierte grundsitzliche Freiheit des Aufenwirtschaftsverkehrs Teil der in

Artikel 2 Abs. 1 GG gewihrleisteten Wirtschaftsfreiheit« sei; sie sei »deshalb nur
nach den dort gesetzten Mafistiben beschrinkbar«120),

Dies folge daraus, dafl

»Aufenwirtschaftsfreiheit eine Seite der Wirtschaftsfreiheit und Wirtschafts-
 freiheit ein durch Artikel 2 Abs. 1 GG gewiahrleistetes Grundrecht« sei, »das sich
nicht in der Addition oder Einzelausprigung der dekliniert gewihrten Einzel-
grundrechte erschdpft, also etwa der Eigentumsgewihrleistung, der Berufsfreiheit,

118) Siehe hierzu oben S. 269 ff.
19) A, a. 0O, S.51.
120y A, a. O, S. 71 unter Ziffer 10.

http://www.zaoerv.de

© 1969, Max-Planck-Institut flr auslandisches 6ffentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

Bundesrepublik Deutschland und UN-Sanktionen, besonders im Falle Rhodesiens 303

der Freiheit von Vergemeinschaftung oder auch der — ebenfalls in Artikel 2
Abs. T enthaltenen — Vertragsfreiheit« 121),

Hierbei wird zwar nicht recht deutlich, welche konkreten Folgerungen
I p seniiber die von ihm auf Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG gestiitzten Einwinde
hinaus aus Art. 2 Abs. 1 GG fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung des
AWG und der auf Grund dieses Gesetzes erlassenen Rhodesien-Embargo-
Verordnungen ziehen will. In grundsitzlicher Hinsicht ist aber zu der These,
dafl Art. 1 Abs. 1 AWG eine sich aus Art. 2 Abs. 1 GG ergebende Grund-
* rechtsqualitit habe, folgendes zu bemerken:

Die Konkretisierung des durch Art. 2 Abs. 1 GG jedermann gewihr-
leisteten Rechts auf »freie Entfaltung seiner Personlichkeit« und die Einord-
nung dieses Grundrechts in den Katalog der vom Grundgesetz statuierten
Grundrechte haben sowohl der Rechtslehre als auch der Rechtsprechung be-
sondere Schwierigkeiten bereitet. Es hat zunichst nicht an Stimmen gefehlt,
die Art. 2 Abs. 1 GG in Anbetracht der »Unbestimmtheit, Dehnbarkeit und
Vagheit« seines Inhalts die Qualitit eines Grundrechts iiberhaupt abspra-
chen®®), Im Gegensatz zu diesen Stimmen und unter Ablehnung der —
namentlich von Peters vertretenen — Persdnlichkeitskerntheorie?) hat
sich als heute herrschende Lehre indessen immer mehr die vom Bundesver-
fassungsgericht — nach anfinglicher Unsicherheit!?t) — im Urteil iiber § 7
Abs. 1 a des Pafigesetzes %) entwickelte Auffassung durchgesetzt, dafl Art. 2
Abs. 1 GG »nicht nur die Entfaltung jenes Kernbereichs der Personlichkeit
gemeint« haben konne, »der das Wesen des Menschen als geistig-sittliche
Person ausmache«, sondern »die Handlungsfreiheit im umfassenden Sinne
meint« und »ein selbstindiges Grundrecht ist, das die allgemeine
Handlungsfreiheit gewihrleistet«126),

Das Bundesverfassungsgericht hat hierbei zugleich klargestellt, dafl Art. 2
Abs. 1 GG grundsitzlich auch die »wirtschaftliche Freiheit« des Menschen

121) A.a. 0, S. 52, unter Ankniipfung an frithere eigene Auflerungen in J. H. Kaiser
(Hrsg.), Planung (Bd. 1), Recht und Politik der Planung in Wirtschaft und Gesellschaft
(1965), S. 54 Rd.Ziffer 66 ff., und Planung (Bd. 2), Begriff und Institut des Plans (1966),
S. 95 ff.

122) So v.Mangoldt-Klein, a. a. O. (oben Anm. 112) Bd. 1, S. 168 f.

123) Hans Peters, Das Recht auf freie Entfaltung der Personlichkeit in der hochst-
richterlichen Rechtsprechung (1963) (Verdffentlichungen der Arbeitsgemeinschaft fiir For-
schung des Landes NRW, Reihe Geisteswissenschaft, H. 109).

124) BVerfGE 4, S. 7 . (15).

125) BVerfGE 6, S. 32 ff,

126) A. a. O, S. 36. Zustimmend hierzu Diirig, JZ 1957, S. 169 f.; Evers, der sich
mit der Persdnlichkeitskerntheorie kritisch und u. a. mit der Bemerkung auseinandersetzt,
dafl sie im Ergebnis »lediglich den in Art. 1 Abs. 1 GG festgelegten objektiven Rechtssatz
zu einem subjektiven Recht erweitert«. Zur Auslegung von Art. 2-Abs. 1 GG, ASR Bd. 90,
S.88f. (92); Leibholz; Rinck,a.a. O. (oben Anm. 77) Anm. 1 zu Art. 2 GG.
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wihsidhlieRe 7). Auf den ersten Blick scheint I p s en daher in Art. 2 Abs. 1
GG einen zutreffenden weiteren Ansatzpunkt fiir eine Kritik am AWG ge-
Funden zu-hahe, die noch iiber seine These hinausgeht, dafl entweder die
}]gﬁg@qﬁql{-g@bﬁgggy erordnungen der Bundesregierung durch einen ver-
ag%ssgyzgﬁgg&gg@gﬂggg]ﬂgggen § 7 Abs. 2 AWG nicht gedeckt seien oder aber

§.7, Mhs2 AVG sbelanderer Auslegung — mit Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG
‘unyereinbar. ynd, daher yerfassyngswidrig sei mit der sich auch in diesem
: :E%gqsrgg%%@%@gei daf} die Rhodesien-Embargo-Verordnungen rechts-
unwirksam seien. I p sen setzt sich hietbei aber nicht mit den Schranken
Juseinander, dier dasByndesverfassungsgericht der Anwendung des Art. 2
Abs 1GE gezossn hasnnd die ssradedm figllgder auf das AWG gestiitzten
;@E‘}?ﬁ)’i&%l\éﬁ@g@&l@%ﬁﬁo@“ﬂ%ﬂ:‘i;ﬁ&&&%%&éﬁl Rhodesien-Fall einer erfolg-
eichen Berufunggapk, das Grunduedhtder aflepmeinen Handlungsfreiheit
sachanf dem Gebiet dos Auenhandels als siper, Frscheinungsform der Frei-
theitder wirssckaftichen, Berisigung eoteegenstiehen: i oo
%), Beggimsdmseinem Hrted Sber, denssidrausAst: 7-dbs. 1 a) des Pafi-
_gesetzes eraehendenPafiversagnngsermd haste das Bundesyerfassungsgericht
sapsedeutes, daf Ati 214ks, 3,66 »digFrgihsit menschligher Retdtigung.« nur
iy solchep Lehenshereiche« schiltze, distnichs ndurch besondgre Grundrechts-
Destimmungen s %fhyt@&«zi%%}?&ﬁffén@;%ﬁ%hme 4 seinsg, eingehenden
wndgedankenseichen Anmsrknng £u.digsem, Hreil s, i Bestdigung sei-
neraschen.£riiher, entwicislieny Thp}ggqrb}}g%i&m b Atty Aihbs-JoGG den
tharakter cines nAufiangrochras« i) und, eines peensralion Brsiheissrachtes
Jhabe, nanf dasnsters dostapsrekursierenistime dissnezicllen Ereiheirsrede
sthemarisch yersagen«, Die Teilfreibeitsreshte des Grandreghsskaalpges seien
hiernach »nur .ankretmer}{nggg?@qg[é&tyﬁ s 2; Abs; gliqncdg‘fpgbp.gtgprsgh
cuny Hanptfesiheifsrachs; des, Agibels 2Absi L als leges specinlesa mig der
£l deB Ars 2 ks 1pimhalslich docsriberall encidheribt,wocsein Fasi-
heitsgehalt von speziellen Freiheitsrechten des Grundrechtskatalogs erfafit
‘xwilid:«?}a.’ﬁl A ni nognuiedn A snogis sradii} ns gnulqindad wo3ns S8 .2 .08 A (¥
Aodogarec o Rhor W aio agupci Aging thac, 2 g ISENETS =
s had et utiesgerid ap Ui dioser mFili et ace e
- free e
127y BVesiGE 65 A1 IE §:8A274d6) (828);.E 104 §199; Ebils §.c34 1ff (347)5E 17,
-$.B43; Lie 1b hotkizisBeiatc kb Anmi IR A5t 2GGEidenseblenomisdiennKerngehalt«
-ds5 At BodbsisliGGidiajahanhands Misii mB sV r(Eg8 1 1. vaw Dortebdm Anmb B4y Rd.
Nr. 11 zu Art. 2 Abs. 1 GG. Ret ¢ s hafserdagogen. b delivbpiliin vetsneténed Bensbu-
lichkeitskerntheorie die Konsequenz gezogen, dafl Art. 2 Abs) 15GGayf dan slofiotiischen
Alltag nicht anwendbar sei (Festschrift fiir Laun, S. 669 ff.). 7 €€ .2 & ADWsVE (¢
iz 1) BVerfGE.6, 85372 xeel S,y 114 uxisid bosmmiresS 38 .2 .0 s A (¥
1088 JZ 3987, SR el 10b sim & .y baw dhaivind obyosrbmodesiodhiladersT b sic
s15225 )0 AGRBio8de $:0323AnmE DO | edA | 1A ni nob dbilgibol« sindogall mi sk dsb
o0 1) DA 1D, JAIAY, S A1 78 Innglelchen Sine M dawme D 8 nbgin RliNradab uad -
7 2yt 20Absd 1IG@nA (SN .nA nodo) O 5.5 Adonid ixloddiod ;(8€) R 882
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Art. 2 Abs. 1 GG neben den vom Grundgesetz gewihrleisteten speziellen
Freiheitsrechten eine liickenfiillende und daher subsidiire Bedeutung zu-
kommt1%?), angeschlossen und daraus bei der Entscheidung iiber konkrete
Fille die entsprechenden Folgerungen gezogens). Als eines der als lex
specialis vor einer Anwendung des Art. 2 Abs. 1 GG auszuschopfenden Teil-
freiheitsrechte ist vom Bundesverfassungsgericht dabei insbesondere auch
Art. 12 Abs. 1 GG bezeichnet und den zu treffenden Entscheidungen zu-
grundegelegt worden3). In dem Urteil {iber die Zulassung von Prozeflagen-
ten hat das Gericht z. B. kurz und biindig bemerkt: »Art. 2 Abs. 1 GG schei-
det, da die Regelung zum Schutzbereich des Art. 12 Abs. 1 GG gehért, von
vornherein aus« %),

Der Begriff des »Berufes« ist dabei vom Bundesverfassungsgericht weit
ausgelegt®) und auf »jede sinnvolle, erlaubte Titigkeit« erstreckt wor-
- den?). Ein »Beruf« im Sinne des Art. 12 Abs. 1 GG setzt hiernach kein
traditionelles oder durch gesetzliche Vorschriften fixiertes Berufsbild voraus.
- Das Bundesverfassungsgericht hat z. B. Art. I des Gesetzes Nr. 53 insoweit,
als er bis zu seiner Aufhebung die Rechtsgrundlage fiir den Interzonenhandel
bildete, ausdriicklich als eine »Berufsausiibungsregelung« qualifiziert, ob-

132) So auch Maunz-Diirig, Rd.Nr. 11 zu Art. 2 Abs. 1 GG, S. 14.

13%) BVerfGE 19, S. 206 ff. (225); E 19, S. 303 ff. (314). Inkonsequent ist in dieser Hin-
sicht allerdings der Beschlufl des Ersten Senates vom 7. 4. 1964 iiber die »Mitfahrerzentra-
len« (BVerfGE 17, S. 306 ff.). Der Senat begriindet in dieser Entscheidung die Verfas-
sungswidrigkeit der im Personenbefdrderungsgesetz getroffenen Regelung damit, dafl sie
die in Art. 2 Abs. 1 GG gewihrleistete allgemeine Handlungsfreiheit durch Vorschriften
einschrinke, die mit dem »Grundsatz der Rechtsstaatlichkeit nicht in Einklang« stiinden
und daher nicht als Bestandteil der »verfassungsmifigen Ordnung« im Sinne des »soweit«-
Passus des Art. 2 Abs. 1 GG angesehen werden konnten (a. a. O., S. 313); der Gesetzgeber
habe nicht einmal »das Ziel seines gesetzgeberischen Wollens« und damit »wenigstens sei-
nen Grundgedanken vollkommen deutlich gemacht« (a. a. O., S. 314). Die Begriindung des
Beschlusses endet mit dem Satz: »Da die gesetzliche Regelung schon aus den dargelegten
Griinden verfassungswidrig ist, kann dahinstehen, ob sie auch gegen Art. 12 Abs. 1 und
Art. 14 GG verstoflit« (a. a. O., S. 319). Aus welchen Griinden der Senat seine Entscheidung
auf Art. 2 Abs. 1 GG stiitzt und die Vereinbarkeit der von ihm fiir nichtig erklirten
Klausel des § 1 Abs. 2 des Personenbeférderungsgesetzes mit Art. 12 Abs. 1 GG zu er-
Srtern unterldflt, ist nicht ersichtlich. Denn nach der weiten Auslegung, die das Bundes-
verfassungsgericht dem Begriff des »Berufes« gibt, wird kaum bezweifelt werden kénnen,
daf auch der Betrieb einer »Mitfahrerzentrale« einen »Beruf« im Sinne des Art. 12 Abs. 1
bildet.

188) E 9, S. 63 ff. (73): »Wird durch eine Norm der freie Zugang zum Beruf oder seine
freie Ausiibung betroffen, dann steht ausschlieflich eine Verletzung von Artikel 12
Abs. 1 GG, nicht daneben eine solche von Art. 2 Abs. 1 GG in Frage«. Im gleichen Sinne
E 10, S. 55 ff. (58); E 22, S. 114 ff. (119 £); Leibholz;Rinck, Anm. 4. zu Art. 2
GG, S.49; Maunz-Diirig, Rd.Nr. 43 zu Art. 2 Abs. 1 GG.

15) BVerfGE 10, S. 185 ff. (199).

1) BVerfGE 7, S. 377 f. (397); E 14, S. 19 ff. (22).

) Leibholz;Rinck, Anm. 3 zu Art. 12 GG; BVerfGE 13, S. 104 ff. (106).

20 ZadRV Bd. 29/2
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gleich es nach seinen eigenen Ausfiihrungen »einen besonderen Beruf des
syInterzonenkaufmannes< weder als rechtlich in bestimmter Weise geordneten
Beruf noch in der Wirklichkeit des Wirtschaftslebens gibt« 138),

Auch »das Verbot gewisser Geschifte im Auflenhandel « ist daher
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts »zunchst eine Rege-
lung der Berufsausiibunge, die den »Beruf des Aufienhandelskaufmannes«
betrifft1%). Das Gesetz Nr. 53 ist nach § 47 Abs. 1 Nr. 1 AWG »auf den
Aufenwirtschaftsverkehr nicht mehr anzuwenden«; an seine Stelle sind in-
soweit die Vorschriften des AWG getreten.

Auch das AWG und die auf seine Ermichtigungen gestiitzten Rhodesien-
Embargo-Verordnungen der Bundesregierung konnen hiernach nicht ohne
weiteres mit Art. 2 Abs. 1 GG konfrontiert, sondern miissen zunichst auf
ihre Vereinbarkeit mit Art. 12 Abs. 1 GG gepriift werden. Hierbei ist davon
auszugehen, dafl nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

»bei der Regelung der Berufsausiibung. .. der Gesetzgeber weitgehend frei

ist«14%) (und daf zur Rechtfertigung einer solchen Regelung) »verniinftige Er-

wigungen des Gemeinwohls geniigen, in deren Rahmen weitgehend auch

Gesichtspunkte der Zweckmifigkeit beriicksichtigt werden diirfen. Der

Eingriff in die Freiheit muf nur im rechten Verhidltnis zu den zu schiitzenden

Sffentlichen Interessen stehen, er darf nicht ibermifig belastend und unzumut-

bar sein (BVerfGE 7, 377 (405 £.); 11, 30 (42 £.); 13, 97 (104 £.); 15, 226

(234))« 141).

Das Gericht hat hierbei allerdings »die auf prinzipielle Freiheit des
Aufenhandels im Rahmen des Grundgesetzes gerichtete Entwicklung« be-
tont und darauf hingewiesen, daff sich »das Mafl der nach dem Grundgesetz
kiinftig zuldssigen Beschrinkungen im Auflenhandel« nach der vom Bundes-
verfassungsgericht im sog. Apothekenurteil entwickelten »Stufentheorie«
bestimme *42). Hiernach

»kann die Freiheit der Berufsausiibun g im Wege der »Regelung¢ beschrinke
werden, soweit verniinftige Erwigungen des Gemeinwohls eszweckmiflig
erscheinen lassen. Die Freiheit der Berufs w a h 1 darf dagegen nur eingeschrinke
werden, soweit der Schutz besonders wichtiger (>iiberragender<) Gemeinschafts-
giiter es zwingen d erfordert«143).,

Es kann nun nicht im Ernst behauptet werden — und ist auch von Ipsen

188) BVerfGE 18, S. 353 ff. (361).

199) BVerfGE 12, S. 281 £f. (294).

140) BVerfGE 12, S. 294.

11y BVerfGE 18, S. 353 ff. (361 f.). Im gleichen Sinne auch BVerfGE 14, S. 19 ff. (22);
E9,5.73 ff. (79); E 18, S. 353 ff. (361).

142) BVerfGE 12, S. 293.

143) BVerfGE 7, S. 405; siehe auch E 11, S. 29 ff. (42 f.).
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nicht behauptet worden —, dafl das AWG und die auf seiner Grundlage er-
lassenen, den Handel mit Rhodesien beschrinkenden Rechtsverordnungen
der Bundesregierung die Freiheit der Berufswahl einschrinkten und deshalb
gegen Art. 12 Abs. 1 GG verstieflen. § 1 Abs. 1 Satz 1 AWG erklirt den
AufBenwirtschaftsverkehr fiir grundsitzlich frei. Jedermann kann daher den
Beruf eines Auflenhandelskaufmannes ergreifen, ohne hierfiir auch nur einer
personlichen Zulassung zu bediirfen und besondere Voraussetzungen erfiil-
len zu miissen. An die Stelle des in Art. I des Gesetzes Nr. 53 statuierten
grundsitzlichen Verbotes des Auflenhandels, das in Anbetracht des mit ihm
verbundenen und in der Praxis auch weitgehend ausgenutzten Erlaubnisvor-
behaltes wihrend seiner Geltung vom Bundesverfassungsgericht nicht
als eine mit dem Wesensgehalt des Art. 12 Abs. 1 GG unvereinbare »Sperre
des Zugangs zum Beruf des Auflenhandelskaufmannes« angesehen worden
war %), ist mit dem AWG eine Regelung getreten, die den Zugang zu die-
sem Beruf {iberhaupt nicht einschriinkt. Das AWG ermichtigt die Bundes-
regierung zwar, zu bestimmten Zwecken den Auflenwirtschaftsverkehr durch
Rechtsverordnung voriibergehend zu beschrinken. Diese Regelung betrifft
aber nur die A usiibung des Berufes eines Auflenhandelskaufmannes45).
Das Grundrecht der Berufs w a h 1 wiirde erst dann beriihrt werden, wenn
die Bundesregierung von den Ermichtigungen des AWG einen so weitgehen-
den Gebrauch machen wiirde, daf} der gesamte Auflenhandel oder jedenfalls
ein so erheblicher Teil davon einem generellen Verbot unterworfen wiirde,
dafl der Beruf des Auflenhandelskaufmannes mehr oder weniger gegen-
standslos werden wiirde. Von einer solchen Situation ist die durch die Rho-
desien-Embargo-Verordnungen geschaffene Lage weit entfernt. Der Handel
zwischen dem Bundesgebiet und Rhodesien ist im Verhiltnis zu dem gesam-
ten Auflenhandel der Bundesrepublik quantitativ gering und qualitativ ohne
eine fiir die Versorgung des Bundesgebietes ins Gewicht fallende Bedeutung.
Es bedarf auch keiner niheren Darlegung, daf} es im Sinne des Art. 12 Abs. 1
GG nicht etwa einen besonderen Beruf des Rhodesienhandels-Kaufmannes
gibt, den zu wihlen die von der Bundesregierung erlassenen Embargo-Ver-
ordnungen unméglich machten. Art. 12 Abs. 1 GG schiitzt die freie Wahl
des Berufes des Auflenhandelskaufmannes im allgemeinen 4%), ohne speziell

144) BVerfGE 12, S. 294 f.
145) Siehe auch hierzu BVerfGE 12, S. 294 f., wonach »das Verbot gewisser Geschifte
im Auflenhandel zunichst eine Regelung der Berufsausiibung ist, in deren Gestaltung
der Gesetzgeber weitgehend frei ist«. .
148} Gegen eine Zerfaserung des Begriffes eines typischen »Berufes« hat sich das Bundes~
- verfassungsgericht in seinem Urteil iiber das Verbot des »Mehrbetriebs im Apothekenrecht«
(BVerfGE 17, S.232 ff. [241]) sowie in seinem Beschlufl iiber den Interzonenhandel ge-
wandt, wonach »es einen besonderen Beruf des »Interzonenhandelskaufmannest weder als
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die Freiheit des Auflenhandels mit einem bestimmten Gebiet zu garantieren.
Art. 12 Abs. 1 GG wird durch das die Ausiibung des Berufes des Auflenhan-
delskaufmannes regelnde AWG und die von der Bundesregierung auf der
Grundlage dieses Gesetzes zur Einschrinkung des Handels mit Rhodesien
erlassenen, zur rechtzeitigen Verhiitung erheblicher Storungen der auswir-
tigen Beziehungen der Bundesrepublik Deutschland erforderlichen und so-
mit dem Gemeinwohl dienenden Rechtsverordnungen nicht verletzt47).

BB) Istnach alledem Art. 12 Abs. 1 GG als das die Berufsfreiheit regelnde
spezielle Grundrecht durch das AWG und die auf seine Ermichtigungen ge-
stiitzten Rhodesien-Embargo-Mafinahmen der Bundesregierung nicht ver-
letzt, so bedarf es ex abundante cautela dennoch einer Priifung, ob Art. 2
Abs. 1 GG verletzt sein konnte. Denn

»das Bundesverfassungsgericht hat zwar entschieden, daf die besonderen Grund-

rechtsnormen fiir ihren Bereich die Anwendung des Art. 2 Abs. 1 GG ausschlie-

fen (BVerfGE 6, 32 [37]; 9, 63 [73]; 338 [343]; 10, 55 [58]). Dies gilt aber
nur, soweit eine Verletzung des Art. 2 Abs. 1 GG und einer besonderen Grund-
rechtsnorm unter demselben sachlichen Gesichtspunkt in Be-
tracht kommt, nicht aber, wenn Artikel 2 Abs. 1 GG unter einem Gesichtspunkt
verletzt ist, der nicht in den Bereich der besonderen Grundrechtsnorm fillt«148),

In letzterer Hinsicht ist zwar nicht von I psen geltend gemacht worden,
konnte aber behauptet werden, das in Art. 2 Abs. 1 GG verbiirgte Grund-
recht der freien Entfaltung der Personlichkeit sei durch das AWG, jedenfalls
aber durch die auf Grund seiner Ermichtigungen erlassenen Rhodesien-
Embargo-Verordnungen »in seinem Wesensgehalt« verletzt (Art. 19 Abs. 2
GG). Zum anderen konnte darauf hingewiesen werden, dafl das AWG nicht
nur die Ausiibung des Berufes eines Auflenhandelskaufmannes regele,
sondern Beschrinkungen auch solcher Auflenwirtschaftsvorginge ermdgliche,
die nicht berufsmiflig, sondern als Gelegenheitsgeschifte von Leuten getitigt
wiirden, die an sich einen ganz anderen Beruf ausiibten; das Verbot oder die
Genehmigungsbediirftigkeit solcher Gelegenheitsgeschifte sei eine mit Art. 2
Abs. 1 GG unvereinbare Einschrinkung der allgemeinen Handlungsfreiheit.
Beide Einwendungen wiirden indessen fehlgehen:

rechtlich in bestimmter Weise geordneten Beruf noch in der Wirklichkeit des Wirtschafts-
lebens« gibt (BVerfGE 18, S. 361).

17) Das AWG und die Rhodesien-Embargo-Verordnungen sind auch nicht etwa des-
halb zu beanstanden, weil sie das durch Art. 12 Abs. 1 Satz 1 verbiirgte Grundrecht nicht
gem3f Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG unter Angabe des Gesetzes nennen. Denn »Regelungen«
der Berufsausiibung sind keine Einschrinkungen eines Grundrechts im Sinne des Art. 19
Abs. 1 Satz 2 GG (BVerfGE 13, S. 122; Leibholz; Rinck, Anm. 5 zu Art. 12 GG,

S. 162).
18) BVerfGE 19, S. 206 ff. (225).
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(1) Gesetzliche Regelungen der Berufsausiibung, die im Rahmen des
Art. 12 Abs. 1 Satz 2 GG getroffen werden, sind zwar nach der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts keine unter Art. 19 GG fallende »Ein-
schrinkungen« des Grundrechts der Berufsfreiheit. Insoweit »scheidet damit
die Anwendung sowohl des Art. 19 Abs. 2 wie des Abs. 1 Satz 2 aus«4),

Denkbar wire indessen allenfalls, daff das nach Art. 2 Abs. 1 GG jeder-
mann zustehende Grundrecht »auf freie Entfaltung seiner Personlichkeit«
in seinem » Wesensgehalt« durch eine die Berufsfreiheit allzusehr einengende
gesetzliche Regelung angetastet wird. Eine solche Verletzung des Wesens-
gehaltes des Art. 2 Abs. 1 GG wiirde durch den Vorrang, den Art. 12 Abs. 1
GG als das spezielle Grundrecht der Berufsfreiheit vor dem Grundrecht der
allgemeinen Handlungsfreiheit einnimmt, nicht ausgeschlossen werden (Art.

19 Abs. 2 GG). Wenn das AWG die Moglichkeit von Beschrinkungen des
Auflenwirtschaftsverkehrs durch Rechtsverordnungen vorsieht und die Bun-
desregierung von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht hat, um die vom SR
der VN gegen Rhodesien verhingten Sanktionen zu befolgen, so wird darin
aber nicht ernstlich eine Antastung des »Wesensgehalts« des durch Art. 2
Abs. 1 gewihrleisteten Grundrechtes auf freie Entfaltung der eigenen Per-
sonlichkeit erblickt werden konnen. Auch I p s e n will offenbar so weit nicht
gehen. Denn im Prinzip bejaht das AWG in seinem § 1, wonach der Aufien-
wirtschaftsverkehr grundsitzlich frei ist, die allgemeine Handlungsfreiheit
und damit auch die freie Entfaltung der Personlichkeit auf diesem Gebiet.
Der durch Art. 19 Abs. 2 GG geschiitzte Wesensgehalt des die allgemeine
Handlungsfreiheit auch auf wirtschaftlichem Gebiet grundsitzlich statuieren-
den Art. 2 Abs. 1 GG wiirde aber erst dann angetastet werden, wenn »prin-
zipielle staatliche Angriffe auf die wirtschaftliche Entfaltungsfreiheit« erfol-
gen ). Auch hierbei wiirde zu beachten sein, dafl Art. 2 Abs. 1 GG »kein
bestimmtes wirtschaftsfreiheitliches Denkmodell verankert«®!) und das
Grundgesetz iiberhaupt »ein bestimmtes Wirtschaftssystem nicht gewihr-
leistet« 152),

(2) Wenngleich das AWG als ein die Ausiibung des Berufes des Aufien-
handelskaufmannes regelndes Gesetz im Sinne des Art. 12 Abs. 1 Satz 2 GG
anzusehen ist, gelten seine Vorschriften dennoch fiir Rechtsgeschifte und
Handlungen im Auflenwirtschaftsverkehr auch dann, wenn sie von Personen
vorgenommen werden, die dies nicht berufsmiflig, sondern nur gelegentlich

us) BVerfGE 13, S. 97 ff. (122); Leibholz; Rinck, Anm. 5 zu Art. 12 GG,
S. 162,

150) Maunz-Diirig, Rd.Nr. 44 und 46 zu Art. 2 Abs. 1 GG.

151) Maunz-Diirig, Rd.Nr. 24, 25 und 44 zu Art. 2 Abs. 1 GG.

152) BVerfGE 4, S. 8 Leitsatz 6 und S. 15 f.
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in einzelnen Fillen tun und im iibrigen einem anderen Beruf nachgehen oder
gar keinen Beruf haben, Dies ergibt sich nicht nur aus den Vorschriften
des AWG selbst, die sich sachlich auf den Auflenwirtschaftsverkehr schlecht-
hin beziehen und keinen Unterschied zwischen einer beruflichen und einer
nicht-beruflichen Titigkeit auf diesem Gebiet machen, sondern folgt auch aus
dem Gleichheitsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG. Denn es gibt keinen sach-
lichen Grund dafiir, daf die Anwendung des Aufenwirtschaftsgesetzes da-
von abhingen soll, ob ein auflenwirtschaftlicher Vorgang von einer den Be-
ruf des Auflenhandelskaufmannes ausiibenden Person oder von jemandem
veranlafit wird, der dies nur gelegentlich und daher nicht beruflich tut. Wenn
schon alle diejenigen Personen, fiir die der Auflenwirtschaftsverkehr die be-
rufliche Existenzgrundlage bildet, sich die nach dem AWG zuldssigen Be-
schrankungen gegebenenfalls gefallen lassen miissen, so wiirde es ungerecht
und willkiirlich sein, von diesen Beschrinkungen solche Personen auszuneh-
men, die aufenwirtschaftliche Geschifte nur gelegentlich titigen, ohne daraus
einen Beruf zu machen. Eine derartige Begiinstigung von Auflenseitern wiirde
mit Art. 3 Abs. 1 GG unvereinbar sein.

(3) Im iibrigen gewihrleistet Art. 2 Abs. 1 GG die allgemeine Hand-
lungsfreiheit als Voraussetzung fiir die freie Entfaltung der Personlichkeit
nur insoweit, als nicht »die Rechte anderer verletzt« und nicht gegen »die
verfassungsmafige Ordnung oder das Sittengesetz« verstofien wird. Die im
vorliegenden Zusammenhang insbesondere in Betracht kommende Schranke
der »verfassungsmifligen Ordnung« ist vom Bundesverfassungsgericht in
seiner grundlegenden Entscheidung iiber § 7 Abs. 1 liz. a des Pafigesetzes da-
hin definiert worden, dafl dieser Begriff die gesamte allgemeine Rechtsord-
nung umfasse %), soweit sie mit dem Grundgesetz vereinbar sei:

»Der Biirger wird in seiner allgemeinen Handlungsfreiheic legitim einge-
schrinkt nicht nur durch die Verfassung oder gar nur durch relementare Verfas-

sungsgrundsitze¢, sondern durch jede formell und materiell verfassungsmiflige
Rechtsnorme« 154),

Ein die allgemeine Handlungsfreiheit einschrinkendes Gesetz braucht nach
Auffassung des Bundesverfassungsgerichts auch nicht etwa das Grundrecht
des Art. 2 Abs. 1 GG als eingeschrinkt aufzufithren. Denn

»Artikel 19 Abs. 1 Satz 2 GG bezicht sich nicht auf die allgemeine Handlungs-

freiheit; sie ist von vornherein nur unter dem Vorbehalt der verfassungsmifigen
Otdnung gewihrleistet« 155),

183) Leibholz; Rinck, Anm. 5 zu Art. 2 GG.
154) BVerfGE 6, S. 32 ff. (38); im gleichen Sinne E 17, S. 306 ff. (313).
155) BVerfGE 10, S. 89 ff. (99).
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Die Schranke der »verfassungsmifligen Ordnung« stellt hiernach einen all-
gemeinen Gesetzesvorbehalt dar. Das Bundesverfassungsgericht hat diesen
Gesetzesvorbehalt zwar dahin spezifiziert, daf} als Bestandteil der verfas-
sungsmafigen Rechtsordnung nur solche Gesetze anzusehen seien, die
»den ungeschriebenen elementaren Verfassungsgrundsitzen und den Grundent-
scheidungen des Grundgesetzes entsprechen, vornehmlich dem Grundsatz der
Rechtsstaatlichkeit und dem Sozialstaatsprinzip . .., die Wiirde des Menschen
nicht verletzen, die im Grundgesetz der oberste Wert ist, aber auch die geistige,
politische und wirtschaftliche Freiheit des Menschen nicht so einschrinken, daff
sie in ihrem Wesensgehalt angetastet wiirde (Art. 19 Abs. 2, Art. 1 Abs. 3, Art. 2
Abs. 1 GG)«.

Diese Spezifikation des vom Bundesverfassungsgericht aus der Schranke
der »verfassungsmifligen Ordnung« abgeleiteten Gesetzesvorbehalts sndert
jedoch nichts daran, dafl das Gericht die seiner Auffassung nach durch Art. 2
Abs. 1 GG gewihrleistete allgemeine Handlungsfreiheit einem ebenso allge-
meinen Gesetzesvorbehalt unterstellt. Denn es versteht sich von selbst, daf§
dieser Vorbehalt nicht fiir Gesetze gelten kann, die aus irgendeinem formel-
len oder materiellen Grunde verfassungswidrig und damit rechtsunwirksam
sind. In der Literatur ist deshalb namentlich von D ii r i g gegen die Gleich-
setzung des Begriffs der »verfassungsmifligen Ordnung« mit der allgemeinen
Rechtsordnung Widerspruch erhoben und versucht worden, diesen Begriff
auf solche Gesetze zu beschrinken, die von der Verfassung »gefordert« wer-
den ), Bei enger Auslegung wiirde dieses Kriterium zu einer bedenklichen
Ausweitung der dem Art. 2 Abs. 1 GG zu entnehmenden allgemeinen Hand-
lungsfreiheit fiihren. D i r i g verkennt diese Gefahr offensichtlich nicht und
will sie dadurch eindimmen, daf8 er in der »verfassungsmifigen Ordnung«
als »Spezifikum« eine »Gemeinwohlklausel« erblickt'?), aus der sich die
Forderungen des Grundgesetzes an den Gesetzgeber ergeben. Damit nihert er
sich wieder der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, das die
»Interessen der Allgemeinheit« und »iiberwiegende Griinde des Gemein-
wohls« wiederholt als das verfassungsrechtlich legitime Gegengewicht gegen-
iiber der allgemeinen Handlungsfreiheit bezeichnet hat5), Das Bundesver-
fassungsgericht ist seinerseits der von D {i r i g vertretenen Beschrinkung des
Begriffs der »verfassungsmifligen Ordnung« in Art. 2 Abs. 1 GG auf die von
der Verfassung »geforderten« Gesetze neuerdings einen halben Schritt ent-
gegengekommen mit der Feststellung, dafl

»sich die Freiheit der Entfaltung der Personlichkeit nicht in der allgemeinen

156) Dirig, JZ21957,S.171 f;Maunz-Diirig, Rd.Nr. 18 zu Art. 2 Abs. 1 GG.
157y Maunz-Diirig, Rd.Nr. 19 zu Art. 2 Abs. 1 GG.
158) BVerfGE 13, S. 104; E 4, S. 7 ff. (15 £.); E 21, S. 245 ff. (249),
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Handlungsfreiheit erschopft, sondern in der grundgesetzlichen Ordnung auch
den grundrechtlichen Anspruch umfaflt, nicht durch staatlichen Zwang mit einem
Nachteil belastet zu werden, der nicht in der verfassungsmifligen Ordnung
begriindet ist. Das Grundgesetz verbietet Eingriffe der Staatsgewalt, -die
nicht rechtsstaatlich sind«159).

»Begriindet in« ist weniger als »gefordert von«, aber mehr als »gemafi«,
wenn man darunter nur soviel wie »vereinbar mit« oder »nicht widerspre-
chend« versteht. Die Formel, daf gesetzliche Einschrinkungen der allgemei-
nen Handlungsfreiheit ebenso wie anderweitige gesetzliche Belastungen des
Individuums »in der verfassungsmifigen Ordnung begriindet« sein miissen,
um das Grundrecht des Art. 2 Abs. 1 GG nicht zu verletzen, wird daher viel-
leicht die tiefe Kluft iiberbriicken konnen, die sich zwischen den beiden Kri-
terien der bloen Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz und des vom Grund-
gesetz »Gefordert-sein« auftut. In der verfassungsmifligen Ordnung »be-
griindet« sind mindestens alle solche Gesetze, ohne die der Staat und seine zu-
stindigen Verfassungsorgane die ihnen vom Grundgesetz gestellten Auf-
gaben nicht hinreichend erfiillen konnten. Zu diesen Aufgaben gehdrt die
Wahrung und Sicherung der Grundrechte ebenso wie deren gesetzliche Ein-
schrinkung, soweit sic das Gemeinwohl auch bei Berticksichtigung der grund-
rechtlich geschiitzten Individualinteressen und unter Wahrung des Grund-
satzes der Rechtsstaatlichkeit erfordert. Mit Recht hat sich R u p p dagegen
gewandt, daB} die Grundrechte

»im Sinne jenes die deutsche Verfassungsgeschichte beherrschenden Dualismus von

Staat und Gesellschaft« (vornehmlich als) »Defensivpositionen des Einzelnen

gegen den Staat und >seinec Rechtsordnung«

verstanden werden. Das Gesetz solle

»nicht mehr als >Eingriff¢, als >von auflen< herangetragene Schranke, sondern nur
noch als Ausfithrung, als Ausfiillung der durch die Grundrechte strukturierten
Verfassungsordnung verstanden werden« 169),

Mag die Formulierung des letzten Passus dieser Bemerkungen auch etwas
iiberspitzt sein, wenn damit die Struktur der Verfassungsordnung scheinbar
ausschlieBlich auf die Grundrechte zuriickgefithrt wird, so ist R up p doch
in seinen weiteren Ausfithrungen darin zu folgen, dafl
»die Verfassung und die in sie eingewobenen Grundrechte nicht Beschrinkung,
sondern letztlich Quelle und Legitimation der Staatsgewalt sind. Deshalb »greiftc
andererseits der Gesetzgeber, wenn er, entsprechend dem grundrechtlichen Ge-

159) BVerfGE 19, S. 206 . (215).
180) Hans Heinrich R up p, Das Grundrecht der Berufsfreiheit in der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts, ASR Bd. 92, S. 212 ff. (225).
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setzesvorbehalt, dem Auftrag der Verfassung entspricht, nicht in die Grundrechte
»ein, sondern verwirklicht sie und gibt ihnen die in einer sozialen Rechtsgemein-
schaft erforderliche Konturenschirfe«161),

Ist erst einmal erkannt, daf} zwischen den im Grundgesetz verankerten

Grundrechten und der Gesetzgebung des Bundes kein vorgegebener Antago-
nismus besteht und die Wahrung des Gemeinwohls eine auch im wohlver-
standenen Interesse des einzelnen Biirgers liegende Aufgabe der staatlichen
Organe ist, so wird man in der Ermichtigung des § 7 Abs. 1 Nr. 3 AWG
nicht einen »Konflikt zwischen Postulaten der Auflenpolitik und denen des
Verfassungsrechts« %) erblicken miissen, sondern die Erfiillung eines den
Verfassungsorganen des Bundes vom Grundgesetz erteilten Auftrages sehen
konnen. Dieser Auftrag ergibt sich aus Art. 32 Abs. 1 GG und geht dahin,
zur Pflege der auswirtigen Beziehungen der Bundesrepublik alles zu tun,
was im Rahmen der verfassungsrechtlichen Kompetenz des Bundes liegt und
mit den vom Grundgesetz gewihrleisteten Grundrechten vereinbar ist163).
Da Situationen entstehen konnen, in denen erhebliche Stérungen der aus-
wirtigen Beziehungen nur durch gezielte Beschrinkungen des Auflenwirt-
schaftsverkehrs verhiitet werden konnen, sind die der Bundesregierung zu
diesem Zweck im AWG erteilten Ermichtigungen im Interesse des Gemein-
wohls notwendig und somit verfassungsrechtlich legitim. Denn in welchem
Mafle das Gemeinwohl gerade unseres Volkes von der Pflege der auswir-
tigen Beziehungen des deutschen Staates und von seiner Position innerhalb
der Valkerrechtsgemeinschaft abhingt, hat uns die Geschichte gelehrt und
wird auch die Zukunft immer wieder erweisen. Mag an dem Begriff des »Ge-
meinwohls« auch zu kritisieren sein, dafl seine »Konturen fliefen«%), so
diirfte es doch keinem Zweifel unterliegen, dafl die dem Bund in Art. 32
Abs. 1 GG iibertragene Aufgabe der Pflege der auswirtigen Beziehungen im
Interesse des Gemeinwohls liegt und von den dafiir zustindigen Verfas-
sungsorganen des Bundes erfiillt werden mufl. Gesetze, die diesem Zweck
dienen und deren Bestimmungen rechtsstaatlichen Grundsitzen einschlieflich
des Art. 80 Abs. 1 entsprechen, sind daher im Sinne des Art. 2 Abs. 1 GG
auch insoweit legitime Bestandteile der verfassungsmifligen Ordnung, wie

1) A.a. 0,8 227.
162) So Ipsen, a. a. O. (oben Anm. 43), S. 11.
183) Der verfassungsrechtliche Gehalt des Art. 32 Abs. 1 GG wird nicht vollstindig er-

faflt, wenn man in jhm nur eine die Kompetenzen von Bund und Lindern abgrenzende
Norm sieht. In jeder vom Grundgesetz erteilten Kompetenz liegt der dem zustindigen
Verfassungsorgan erteilte Auftrag, diese Kompetenz wahrzunehmen und in ihrem Rahmen
alles zu tun, was das Gemeinwohl oder auch das Wohl einer oder mehrerer natiirlicher oder
juristischer Personen nach Lage der Sache erfordert.

64) Rupp,a.a O,S. 233,
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sie der Bundesregierung die Moglichkeit geben, die Freiheit des Auflenwirt-
schaftsverkehrs und damit die allgemeine Handlungsfreiheit in einem sach-
lich gebotenen Mindestmaf und unter Wahrung des Grundsatzes der Rechts- -
staatlichkeit voriibergehend einzuschrinken.

Gegen die Rechtsgiiltigkeit des AWG und der auf seiner Grundlage von
der Bundesregierung erlassenen Rhodesien-Embargo-Verordnungen scheinen
sich mir nach alledem auch bei Wiirdigung der von I p s e n geltendgemach-
ten Einwendungen keine verfassungsrechtlichen Bedenken zu ergeben, die
ihrem Gewicht nach dazu fiihren miiflten, die genannten Rechtsverordnungen
als ganz oder teilweise verfassungswidrig anzusehen.

Summary

The Problem of the Participation of the Federal Republic
of Germany in Sanctions of the United Nations,
with Special Regard for the Case of Rhodesia

In International Law “sanctions” may be defined as individual or collective
measures taken by one or several States or- International Organizations against one
or several other International Persons in order to induce them to comply with the
rules of International Law or the principles and purposes of an international
organization. The Charter of the United Nations provides for various kinds of
sanctions including measures to be proclaimed by the Security Council in accordance
with Chapter VII of the Charter in order to maintain or restore international
peace and security.

As only Members of the United Nations are bound by Art. 25 and 48 of the
Charter to obey and carry out the decisions of the Security Council, the Federal
Republic of Germany is not obliged to participate in such sanctions. Germany has,
it is true, according to Art. 3 para. 1 of the Convention between the Three Powers
and the Federal Republic of Germany, as amended and signed at Paris on Octo-
ber 23, 1954, and to the Declaration made by the Chancellor of the Federal Repu-
blic of Germany, Konrad Adenauer, at London on October 3, 1954, agreed to
conduct her policy in accordance with the principles set forth in the Charter of the
United Nations. But apart from the fact that the legal effect of this obligation is
confined to the treaty relations between Germany, the Three Powers and the other
Member States of the North Atlantic Treaty Organization, Arts. 25 and 48 of the
Charter do not belong to the “principles” laid down in Art. 2 of the Charter.

In the Case of Rhodesia, however, the Federal Republic of Germany, identifying
herself with the Resolutions 217 (1965) and 232 (1966) adopted by the Security
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Council, has imposed an embargo on the import of and the export to Rhodesia of
such commodities as are enumerated in the mentioned resolutions of the Security
Council. As pointed out in the notes dated 28 January and 16 May 1966, which
were addressed to the Secretary General by the Permanent Observer of Germany at
the United Nations, this attitude of the Federal Government, without prejudice to
the legal position of the Federal Republic of Germany, is motivated by “its respect
to the right of self-determination of peoples and by its friendly relations with the
African Nations and the United Nations”. According to the rules of International
Law, Germany is entitled to act in such a way whatever the actual international
status of Rhodesia may be.

Under municipal law, the measures taken by the Federal Government to restrict
foreign trade with Rhodesia are based on the Statute on Foreign Trade (Aufenwirt-
schaflsgesetz) of 28 April 1961. Contrary to certain juridical objections raised in an
elaborate legal opinion recently published by Hans Peter Ipsen, the author of
this essay deems the measures taken by the Federal Government to be consistent
with the regulations of the Basic Law of the Federal Republic of Germany.
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