Zur Auslegung von Verwaltungsabkommen
durch den Bundesgerichtshof

E A Mann*

I

Verwaltungsabkommen sind fiir das interne Verfassungsrecht (Art. 59
Abs. 2 Satz 2 GG) alle diejenigen Vereinbarungen mit auslindischen Staa-
ten, die weder die politischen Beziehungen des Bundes regeln noch Gegen-
stinde der Bundesgesetzgebung beriihren, die also namentlich als Regie-
rungs- oder Ressortabkommen geschlossen werden und Verwa .ungs-
angelegenheiten regeln 1). Im allgemeinen schaffen Verwaltungsabkommen
kein intern giiltiges Recht und verlangen keine Anderung des intern giil-
tigen Rechtszustands?). Sie regeln den Einzelfall. Aber genau wie ihr
Vorbild, die executive agreements des amerikanischen Verfassungsrechts, sind
Verwaltungsabkommen auch im Sinn des Volkerrechts Staatsvertrige,
volkerrechtliche Vertrige.

Deshalb gelten fiir sie die Auslegungsgrundsitze des Volkerrechts. Diese
sind in weitem Umfang in der Wiener Konvention iiber das Recht der Ver-
trige (WVRK) von 1969 festgelegt. Danach gilt als oberstes Prinzip, dafl

*) Prof. Dr. Dr., F.B.A.,, Associé de I'Institut de Droit International, Rechtsanwalt (Solici-
tor), Bonn und London.

Abkiirzungen: BGH(Z) = Bundesgerichtshof (Entscheidungen in Zivilsachen);
BVerfG(E) = Bundesverfassungsgericht (Entscheidungen); DJZ = Deutsche Juristen-Zei-
tung; EGBGB = Einfithrungsgesetz zum Biirgerlichen Gesetzbuch; IPRspr. = Internatio-
nales Privatrecht, Rechtsprechung; JW = Juristische Wochenschrift; JZ = Juristenzeitung;
MDR = Monatsschrift fiir Deutsches Recht; NJW = Neue Juristische Wochenschrift;
OLG = Oberlandesgericht; RG(Z) = Reichsgericht (Entscheidungen in Zivilsachen);
SJZ = Siiddeutsche Juristen-Zeitung; WM = Wertpapier-Mitteilungen.

1) Vgl. statt aller Hirle, Jahrbuch fiir Internationales Recht 12 (1965) 97, oder Ran-
delzhofer, Archiv des offentlichen Rechts, Beiheft 1 (1974) 18 (Deutsche Landes-
berichte zum IX. Internationalen KongreR fiir Rechtsvergleichung), beide mit Hinweisen
auf die iibrige Literatur.

2) Kraft Delegation kénnen Verwaltungsabkommen auch durch Rechtsverordnung in
das deutsche Recht aufgenommen werden und so Rechte und Pflichten fiir den Biirger
begriinden. Vgl. Hirle, a.a.0, S. 128.
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ein Staatsvertrag nach Treu und Glauben in Ubereinstimmung mit der
tiblichen Bedeutung auszulegen ist, die den Bestimmungen des Staats-
vertrags in ihrem Zusammenhang und im Hinblick auf seinen Gegenstand
und Zweck beizumessen ist (Art. 31 Abs. 1)3). Beinahe gleichzeitig hat der
Bundesgerichtshof der deutschen Praxis den Inhalt gegeben, daf

»fiir die Auslegung von Staatsvertrigen in erster Linie der aus dem Gesamt-

inhalt, dem Zweck und der Entstehungsgeschichte zu ermittelnde iiberein-

stimmende Wille der vertragschliefenden Staaten mafgebend ist (RG JW 1932,

243, RGZ 104, 352, 356; 130, 220, 221). Dabei ist keine Buchstabenauslegung

einzelner Worte statthaft, sondern der wahre Wille aus dem Gesamtinhalt zu

erforschen. Bei Zweifeln kommt jedoch dem Wortlaut regelmifig eine ganz

besondere Bedeutung zu (RGZ 130, 220, 221; Zacharias, DJZ 1929 Sp. 1370,

1374), und zwar nicht nur bei Staatsvertrigen, die dritten Staaten den Beitritt

offenhalten, sondern auch bei zweiseitigen Staatsvertrigen, in denen wechsel-

seitig Rechtspositionen gleichen Inhalts eingeriumt werden. Nur bei Zweifeln
iiber den Wortsinn spricht eine Vermutung zugunsten der Freiheit der Vertrags-

partner und damit fiir eine restriktive Auslegung (Guggenheim aaO . 128).

Unter verschiedenen Auslegungsmdglichkeiten ist schlieflich diejenige vor-

zuziehen, bei der der Staatsvertrag mit der innerstaatlichen Verfassung in

Einklang zu bringen ist, da im Zweifel davon ausgegangen werden muf, daf

die Organe des vertragschliefenden Staates nicht grundgesetzwidrige Bindun-

gen haben eingehen wollen (BVerfGE 4, 168)4).

Hat der Bundesgerichtshof diese Leitsitze beachtet, wenn er mit Ver-
waltungsabkommen befaflt war? Es scheint, daf} es bisher nur zwei Fille
gibt, die zur Priifung dieser Frage Anla geben. Sie sollen im folgenden
analysiert werden (Abschnitt II und III). Allgemeine Folgerungen werden
am Schluff zu ziehen sein (Abschnitt IV).

II

In dem Fall, der zu der in BGHZ 32, 76 abgedruckten Entscheidung des
2. Zivilsenats vom 25. Februar 1960 gefiihrt hat, verlangte die Kligerin als
angebliche Eigentiimerin von zwei Schwimmdocks Auskunft, Rechnungs-
legung und Herausgabe der Nutzungen, die die Beklagte als Besitzerin in
der Zeit vom 12. April bis 11. Oktober 1953 gezogen hatte. Sowohl der
Tatbestand wie die Begriindung sind so kompliziert aufgebaut, daf es nicht
leicht ist, ein genaues Bild iiber den Streitstand zu erhalten. Die wesent-
liche, hier allein interessierende Frage war, ob die Kligerin wihrend des der
Klage zugrunde liegenden Zeitraums Eigentiimerin der Schwimmdocks
war oder ob das Eigentum etwa der Bundesregierung zustand; diese hat

8) Der englische Text findet sich z. B. im American Journal of International Law und

ZaSRV 29 ( 1969) 711 ff.
4) BGHZ 52, 216, 220 (25. 6. 1969).
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erst im September 1955 den Besitz der Schwimmdocks von der Beklagten
iibernommen und an die Kligerin iibergeben (S. 81). Da die Bundesregie-
rung keine Anspriiche erhob (S. 81), kann man es verstehen, daff im Gegen-
satz zum OLG Hamburg der Bundesgerichtshof einen Weg suchen wollte,
um die Kligerin obsiegen zu lassen. Der Weg wurde gefunden. Ob er wirk-
lich offen stand, ist das Problem.

Die Schwimmdocks, die bis dahin der Kligerin gehérten, wurden am
5. Dezember 1945 durch die Tripartite Naval Commission Grofbritannien
als deutsche Reparationsleistung zugewiesen (S. 77, 83). Die Berechtigung
dazu ergab sich aus der Berliner Erklirung vom 5. Juni 1945,dem Potsdamer
Abkommen sowie mehreren Verordnungen des Kontrollrats, die das Beru-
fungsgericht im einzelnen beriicksichtigt hatte und auf Grund derer Grof-
britannien sich, wie der Bundesgerichtshof unterstellt (S. 88), als Eigen-
tiimer betrachtet hat und in der Tat betrachten durfte und mufite. An dieser
Rechtslage hitte nicht gezweifelt werden sollen; denn selbst wenn die Vor-
ginge zweideutig oder vielleicht sogar wegen Art. 46 Abs. 2 der Haager
Landkriegsordnung rechtswidrig gewesen sein sollten (was in jedem Zeit-
punkt unhaltbar war5), so wurde Klarheit geschaffen durch das sowohl vom
OLG Hamburg wie vom Bundesgerichtshof vollig aufler acht gelassene
Gesetz Nr. 63 vom 31. August 1951. Nach Art. 1 Abs. 1 (b) werden von
dem Gesetz Vermdgensgegenstinde erfafit, »die nach dem 8. Mai 1945 im We-
ge der Reparation . . . aus deutschem Gebiet unter der Kontrolle der briti-
schen, franzésischen oder amerikanischen Behorden an eine Regierung,
die Inter-Alliierte Reparationsagentur oder eine sonstige mit der Verwer-
tung deutscher Vermogensgegenstinde betraute Stelle iibertragen oder
{ibergeben worden sind oder werden«. Nach Art. 2 Abs. 1 (c) gelten die
Rechte der fritheren Eigentiimer als im Zeitpunkt der tatsichlichen Uber-
gabe erloschen. Durch den 1955 in Kraft getretenen Uberleitungsvertrag
ist das Gesetz 63 »versteinert«8) und iiberdies bestimmt worden?), daf die

5) Und zwar deshalb, weil die Alliierten die oberste Regierungsgewalt in Deutschland
iibernommen hatten und es eine andere Regierung nicht gab, so daf die Haager Landkriegs-
ordnung nicht galt. Vgl. dazu Mann, SJZ 1947, 463, und JZ 1967, 588 mit Nachweisen.
Die in Deutschland herrschende Auffassung zog die Gegenmeinung vor, hiufig ohne genaue
Priifung der ganz einzigartigen Rechtslage.

6) Teil I Art. 2 und Teil VI Art. 2 des Ubetleitungsvertrags. Damit ist eine Berufung auf
Art. 30 EGBGB oder auf angebliche Vélkerrechtswidrigkeit ausgeschlossen: BGHZ 32, 97
(100); NJW 1956, 217 (218) mit Nachweisen; IPRspr. 1954 & 1955, S. 80 f.

7) Teil VI Art. 3 des Uberleitungsvertrags. Dafl der Bundesgerichtshof in seiner Ent-
scheidung, die, wie erwihnt, vom 25. 2. 1960 stammt, Art. 1 Abs. 1 (b) des Gesetzes 63 un-
beriicksichtigt lft, ist leicht zu erkliren. Der Bundesgerichtshof ging urspriinglich davon
aus, dafl Gesetz 63 nur eine Regelung hinsichtlich deutschen Auslandsvermdgens im Auge
habe (BGHZ 17, 76; 25, 140; MDR 1957, 276); man hat also Abs. 1 (b) iibersehen. Nachdem
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Bundesrepublik keine Einwendungen gegen die Manahmen erhebt, die
gegen deutsches Vermdgen durchgefiihrt werden, das fiir Zwecke der Re-
paration beschlagnahmt worden war.

Am 12. September 1947 ordnete die britische Besatzungsmacht durch
die Regional Economic Group in Hamburg die Uberlassung der Schwimm-
docks zu im einzelnen festgelegten Bedingungen an die Beklagte an. Die
Benutzungserlaubnis wurde wiederholt, zuletzt im Jahre 1951 bis zum
12. September 1955 verlingert, jedoch mit einem der Beklagten am
12. April 1953 zugestellten Schreiben derselben Stelle giiltig widerrufen.
Dazu kam es auf Grund eines Verwaltungsabkommens (S. 84, 88) zwischen
Grofibritannien und der Bundesrepublik, das in einem Notenwechsel ent-
halten ist. Er wird vom Bundesgerichtshof hdchst unvollstindig dargestellt,
ja die Begriindung der Entscheidung ergibt, dal der Bundesgerichtshof —
schlechthin unbegreiflicherweise — ganz wesentliche Bestimmungen und
Formulierungen des Notenwechsels iibergeht. Er soll deshalb hier voll-
stindig wiedergegeben werdens®).

Er beginnt mit einer britischen Note vom 16. Juni 1952:

“Mr., Chancellor, 16th June, 1952.

At the meeting on the 13th of June Your Excellency agreed with Sir Ivone
Kirkpatrick upon the basis on which ownership of certain Floating Docks, the
present property of the Government of the United Kingdom, would be trans-
ferred to the Federal Republic. I am now writing to confirm the acceptance by
Her Majesty’s Government in the United Kingdom of the agreement sub-
sequently negotiated between our respective experts in the following terms:—
“1. The agreement refers only to the floating docks specified in the attached

schedule.

“2. In consideration of the transfer to the Federal Republic of ownership of the
said docks the Federal Government will pay to the Government of the
United Kingdom the sum of £ 1,250,000, in sterling, as follows:—

(a) £ 500,000 on the day that this agreement is confirmed by the Federal
Government.

(b)£ 500,000 on 15th June, 1953.

(c) £ 250,000 on 15th June, 1954.

dies von Mann, Zum Privatrecht der deutschen Reparationsleistung (1962), S. 51, unter
Bezugnahme gerade auf BGHZ 32, 76, hervorgehoben worden war, hat der BGH endlich im
Urteil vom 31. 10. 1962, IPRspr. 1962 & 1963 Nr. 59 diese Auffassung »nicht aufrecht er-
halten« und zum ersten Mal seine Entscheidung auf Abs. 1 (b) gestiitzt.

8) Keine der Noten scheint bisher versffentlicht zu sein. Da sie jedoch Gegenstand des
hier besprochenen Rechtsstreits waren, hat das Foreign and Commonwealth Ofﬁce, London,
sie dem Verfasser freundlicherweise zur Verfiigung gestellt.
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“3. The Federal Republic will assume ownership of the said docks in the con-
dition in which they are. No warranty is given by the Government of the
United Kingdom that the said docks are free from defect.

“4, The Federal Republic undertakes to save harmless and indemnify the
Government of the United Kingdom against any claim, liability and obli-
gation which may arise directly or indirectly as a result of this agreement.

“5. Ownership of the said docks shall pass to the Federal Republic on the date
that this agreement is confirmed by or on behalf of the Federal Government.
I shall be grateful if you will confirm that the agreement set out above has

the approval of the Federal Government.

Please accept, Sir, the assurance of my highest esteem,

(Sgd.) J. G. Ward.
Acting High Commissioner
His Excellency
Dr. Conrad Adenauer,
Chancellor of the Federal Republic of Germany,
BONN".

Die deutsche Antwort lautet wie folgt:

»Bundesrepublik Deutschland
der Bundeskanzler

242-14 11 3634/53 Bonn, den 26. Mirz 1953

Seiner Exzellenz
dem Hohen Kommissar
des Vereinigten Konigreiches

Sir Ivone Kirkpatrick

Wahnerheide

Herr Hoher Kommissar,

Unter Bezugnahme auf die mit Thnen am 13. Juni 1952 getroffene Uber-
einkunft iiber gewisse Schwimmdocks und auf das Schreiben Ihres Vertreters
vom 16. Juni 1952 — Ref. E. 26/3/6 — beehre ich mich, Thnen hiermit die Zu-
stimmung der Bundesregierung zu der zwischen deutschen und britischen
Sachverstindigen ausgearbeiteten Vereinbarung mit folgender Mafigabe zu
bestitigen:
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1.) Das Abkommen bezieht sich nur auf diejenigen Schwimmdocks, die in dem
" Verzeichnis aufgefiihrt sind, das der Note vom 16. Juni 1952 beigefiigt war.
2.)Fiir die Ubertragung der Rechte an den Schwimmdocks zahlt die Bundes-
regierung an die Regierung des Vereinigten Kénigreiches den Betrag von

£ 1.250.000 in Sterling wie folgt:

a) £500.000 am Tage der Bestitigung dieses Abkommens durch die Bundes-

regierung;

b) £ 500.000 am 15. Juni 1953;

c) £250.000 am 15. Juni 1954,
3.)Die Bundesregierung iibernimmt die erwihnten Docks in dem Zustand, in

dem sie sich zurzeit befinden. Die Regierung des Vereinigten Kdnigreiches

iibernimmt keine Gewihr fiir die Mingelfreiheit der erwihnten Docks.
4.)Die Bundesregierung verpflichtet sich, die Regierung des Vereinigten Kénig-
reiches wegen jeder Forderung, Haftung oder Verpflichtung, die sich fiir die

Regierung des Vereinigten Konigreiches aus diesem Abkommen unmittelbar

oder mittelbar ergeben sollten, schadlos zu halten bzw. zu entschidigen.
5.) Die Rechte an den erwihnten Docks gehen auf die Bundesregierung an dem

Tag iiber, an dem dieses Abkommen durch die Bundesregierung oder in

deren Namen bestitigt wird.

In diesem Zusammenhang bitte ich, in vorstehende Vereinbarung auch die
3 Sektionen des Docks TNC Nr. 49 einzubeziehen, die in dem Verzeichnis zur
Note vom 16. Juni 1952 nicht beriicksichtigt waren, und fiir die Ubertragung
der Rechte an diesen Sektionen auf die Bundesregierung den Betrag von
£. 75.000 vorzusehen. Die am 15. Juni 1954 fillige Rate von £ 250.000 erhoht
sich dadurch auf £ 325.000. Fiir eine Bestitigung Ihres Einverstindnisses mit
~ dieser Regelung wire ich dankbar. .

Ich darf hierzu noch abschliefend bemerken, daf die Bundesregierung mit
Eurer Exzellenz in der Frage des Eigentums an privaten Schwimmdocks der
Auffassung ist, dafl die Bundesregierung durch die Bestitigung dieser Verein-
barung keine Prijudizierung erleiden kann.

Genehmigen Sie, Herr Hoher Kommissar, den Ausdruck meiner ausgezeich-
netsten Hochachtung,

gez. Adenauer,
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Schliefllich erwiderte Grofbritannien:

Dr. Franz Bliicher, “9th April, 1953.
Vice-Chancellor of the Federal 3

Republic of Germany,
BONN.

Mr. Vice-Chancellor,

I refer to the Federal Chancellor’s letter 242-14 II 3634/53 of 26th March,
1953, in which he confirms acceptance by the Federal Government of the
agreement for the transfer of certain floating docks referred to in Mr. J. G. Ward’s
letter of 16th June, 1952, and proposes an extension of that agreement to cover
also certain dock-sections which were previously excluded from the agreement.

. On behalf of Her Majesty’s Government in the United Kingdom, I now
confirm acceptance of the proposal that the three sections of dock TNC No. 49
should be included in the above-mentioned agreement, and that in consid-
eration of the transfer of ownership of these sections, the Federal Government
pay to the Government of the United Kingdom a further sum of £ 75,000 to be
added to the final payment, under the agreement. This final payment, due on the
15th June, 1954, will thus be increased from £ 250,000 to £ 325,000.

With reference to the penultimate paragraph of the Chancellor’s letter, I note
that this agreement is without prejudice to the opinion of the Federal Govern-
ment regarding the question of ownership of private docks.

Accept, Sir, the assurance of my highest esteem,

(Sgd.) L. A. Kirkpatrick
United Kingdom High Commissioner”.

Dieser Notenwechsel wird vom Bundesgerichtshof so verstanden, dafl
nicht etwa ein Kaufvertrag zwischen Groflbritannien und der Bundes-
republik abgeschlossen wurde, auf Grund dessen die letztere Eigentiimerin
geworden wire, sondern daf »die Beschlagnahme der Docks gegen Zah-
lung einer Abl6sungssumme aufgegeben« wurde (S. 88).

Wihrend das OL.G Hamburg geglaubt hatte, das Abkommen sei »von
den Vertragspartnern in fiskalischer Eigenschaft als zivilrechtlicher Vertrag
geschlossen worden« (S.83), geht der Bundesgerichtshof mit Recht von
einem echten Verwaltungsabkommen aus, das »die beiden Vertragsteile in
hoheitlicher Funktion« geschlossen haben. Die Begriindung ist allerdings
nicht ganz klar. Die Note vom 16. Juni 1952 deute zwar auf »einen biirger-
lichrechtlichen Kaufvertrag« hin, aber mit der Note vom 26. Mirz 1953
nehme die Bundesrepublik nur die »Ubertragung der Rechte« unter dem
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Vorbehalt an, »daf” die Bundesregierung in der Bestitigung des Abkom-
mens keine Prijudizierung in der Frage des Eigentums an privaten
Schwimmdocks erleiden kann« (S. 85). Der letztere Umstand soll, wie es
scheint, den hoheitlichen Charakter des Abkommens klarstellen. Aber
zweifellos kann auch ein Verwaltungsabkommen einen Kaufvertrag ent-
halten, der die Ubereignung der Kaufsache gegen Zahlung eines Preises
vorsieht ), und ebenso kann ein biirgerlichrechtlicher Vertrag die »Uber-
tragung der Rechte« unter Vorbehalt eines Rechtsstandpunkts zum Inhalt
haben. Der Ausgangspunkt des Bundesgerichtshofs ist also keineswegs
zwingend begriindet. Der wahre Grund, der die Auffassung des Bundes-
gerichtshofs trigt, liegt darin, daf normalerweise Staaten auf vélkerrecht-
licher Ebene in Ausiibung ihrer hoheitlichen Funktionen miteinander ver-
kehren, daf ihnen zwar auch der fiskalische oder privatrechtliche Weg
offen steht, die Absicht, ihn einzuschlagen, aber regelmiRig einer beson-
deren WillensiuBerung bedarf19), und daf es im gegenwirtigen Fall an
jedem Anbhalt fehlt, der auf eine privatrechtliche Abmachung deuten
konnte; dies gilt um so mehr, als auf privatrechtlicher Ebene die Frage des
anwendbaren Rechts auftauchen wiirde und deutsches wie englisches Recht
gleichermafen Anspruch auf Geltung hitten.

Aber wenn —aus dem einen oder anderen Grund — ein volkerrechtlicher
Vertrag zur Debatte stand, so mufite er nach v6lkerrechtlichen Regeln aus-
gelegt werden. Man kann sich nicht des Eindrucks erwehren, daf der
Bundesgerichtshof diese aufler acht gelassen hat. Soweit es sich um Aus-
legung handelt, sieht der Bundesgerichtshof in dem Abkommen nichts
anderes als die »Aufhebung der Beschlagnahme« und entnimmt ihr, »daf§
der frithere Zustand und damit das Eigentum der Kligerin jedenfalls ex
nunc wiederhergestellt worden ist«, Ein Ubertragungsakt war nicht erfor-
derlich (S. 89):

»Grofibritannien hat sich nach dem Abkommen nicht mehr als Eigentiimer

betrachtet. Durch die Anerkennung des Vorbehalts der Bundesregierung hat

es der Auffassung der Bundesregierung, daf die privaten Docks im Eigentum
der Werften stehen, jedenfalls insoweit nicht widersprochen, als der Zeitraum
nach Abschluf des Abkommens in Frage steht. Die rechtliche Durchsetzung
dieser Auffassung hat es durch Freigabe der Docks aus der Beschlagnahme er-
moglichte, '
Wer, wie die britische Regierung im letzten Absatz der Note vom 9. April
1953, einfach zur Kenntnis nimmt (“I note”), daf ein Vertrag

9) Ein Beispiel aus der internationalen Praxis wird besprochen von Mann, Betrach-

tungen iiber ein Vélkerhandelsrecht (1962), S. 9.

19) Mann, Die Vertrige der Volkerrechtssubjekte und die Parteiautonomie, in: Jus et
Lex (Festschrift fiir Max Gutzwiller, 1959), S. 475, 476.
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eine Rechtsauffassung iiber die Eigentumsveriltnisse nicht prijudiziert,
gibt keine » Anerkennung des Vorbehalts« ab, unterlifit auch keinen Wider-
spruch, sondern stellt nur die Existenz der opinion of the Federal Government
fest. Daf eine Regierung, die, wie der Bundesgerichtshof dahingestellt las-
sen zu konnen glaubt (S. 84), Eigentiimerin ist und die, wie der Bundes-
gerichtshof unterstellt (S. 88), sich als Eigentiimerin betrachtet, pl6tzlich
den Standpunkt der Gegenseite nur deshalb anerkennt, weil sie ihn zur
Kenntnis nimmt, das widerspricht aller Lebenserfahrung. Eine solche
Lehre wiirde letztlich zu der Konsequenz fiihren, daf}, wenn Groffbritannien
im Jahre 1953 — objektiv — Eigentiimer war, es noch heute Eigentiimer ist,
da ja nichts geschehen wire, um das Eigentum zu iibertragen.

In Wahrheit ist aber, wie das in der Natur der Sache lag, das Eigentum
auf die Bundesregierung iibertragen worden. Davon sprach die erste Note
vom 16. Juni 1952: im ersten Absatz wird als Gegenstand des vorgeschlage-
nen Vertrages angegeben “the basis on which ownership of certain Floating
Docks, the present property of the United Kingdom, would be transferred
to the Federal Government”. Ziffer 2 spricht von “the transfer to the
Federal Government of ownership”. Ziffer 3 definiert die Bedingungen,
unter denen “the Federal Government will assume ownership”, und Ziffer 5
definiert den Zeitpunkt, zu dem “ownership of the said docks shall pass
to the Federal Government”.

Die Antwortnote der Bundesregierung vom 26. Mirz 1953 spricht zwar
von der »Ubertragung der Rechte an den Schwimmdocks«, erwihnt aber
in Ziffer 3, daf »die Bundesregierung« die erwihnten Docks »iibernimmte,
und bestimmt in Ziffer 5 den Zeitpunkt, zu dem »die Rechte an den er-
wihnten Docks ... auf die Bundesregierung« iibergehen. Auch diese Ant-
wortnote sicht also eine Ubertragung auf die Bundesregierung vor und er-
wihnt im letzten Absatz lediglich, daf »die Bundesregierung durch die
Bestitigung dieser Vereinbarung keine Prijudizierung erleiden kann«, ohne
die Einlassung Grofibritanniens auch nur zu erwihnen.

~Schlieflich spricht die Abschluffnote der britischen Regierung vom
9. April 1953 im ersten Absatz davon, daf die deutsche Note vom 26. Mirz
1953 “confirms acceptance by the Federal Government of the agreement...
of 16th June 1952”, erwihnt den “transfer of certain floating docks” und
betont im zweiten Absatz den “transfer of ownership”.

Angesichts des klaren Texts dieser Bestimmungen, die der Bundes-
gerichtshof unbeachtet 13ft, ergibt sich folgendes: Was immer iibertragen
worden ist, ist »auf die Bundesregierung« iibertragen worden; von einer
bloRen » Aufhebung der Beschlagnahme« war nicht die Rede und konnte
nicht die Rede sein. Wenn, wie der Bundesgerichtshof meint, lediglich
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»die durch die Beschlagnahme entzogene tatsichliche Verfiigungsgewalt
der privaten Eigentiimer wiederhergestellt und damit die Beschlagnahme
ex nunc gegen Zahlung der Vertragssumme aufgehoben werden sollte«
(S. 86), so ist unerfindlich, was »auf die Bundesregierung« iibertragen wor-
den ist oder werden konnte. Von einer solchen Ubertragung »auf die
Bundesregierung« sprechen aber alle drei Noten. Der Gegenstand der
Ubertragung waren die »Rechte« Grobritanniens, wie immer man sie
definieren mag. Nach objektivem Recht sowie nach subjektiver britischer
Auffassung wurde Eigentum iibertragen. Die Bundesregierung hat hier wie
auch sonst 1) eine andere Rechtsmeinung vertreten, und diese wurde nicht
prijudiziert. Aber daf durch die Ubertragung der Rechte auf die Bundes-
regierung das Eigentum der Kligerin »ex nunc wiederhergestellt worden
ist«, ist dann eine rechtlich unmégliche Losung, wenn die Kligerin das
Eigentum 1945 oder spitestens 1951 verloren hatte.

So ist die Rechtslage jedenfalls dann, wenn man das Verwaltungsabkom-
men volkerrechtsgemiR auslegt, also vom Wortlaut ausgeht, dabei seinen
Zweck im Auge behilt und den iibereinstimmenden Willen beider Staaten
beriicksichtigt, ohne den Sinn umzudeuten oder den Vertragsinhalt den
Interessen oder Zielen eines Vertragsteils anzupassen. Was zu beanstanden
ist, ist nicht die Annahme eines volkerrechtlichen Verwaltungsabkom-
mens, sondern die Miflachtung volkerrechtsgemifler Auslegungs-
methoden, ja die Tatsache, daf der Bundesgerichtshof sich der Notwendig-
keit ihrer Anwendung nicht bewuflt gewesen zu sein scheint.

I

Der zweite hier zur Erorterung zu stellende Fall hat zu der Entscheidung
des 8. Zivilsenats des Bundesgerichtshofs vom 28. November 1973 12)
gefiihrt. Der hochst ungewshnliche und beinahe dramatische Tatbestand
kann mit einer gewissen Vereinfachung wie folgt zusammengefalt werden.

In der Nacht vom 9. auf 10. April 1921 — irrtiimlicherweise ging man
spater vom 18. April 1921 aus — wurden drei Gemilde von Ter Borsch,
Tischbein und Rembrandt aus dem Kunstmuseum in Weimar gestohlen.
Die beiden erstgenannten Bilder geh6rten damals dem GroRherzoglichen
Haus von Sachsen-Weimar-Eisenach als Kronfideikommiss, das letzt-

1) Vgl. z. B. die Stellungnahme der Bundesregierung in dem Sammelwerk »Der Kampf
um den Wehrbeitrage, Bd. 3, S. 285.

12) Wertpapier-Mitteilungen 1974, 11; dazu bereits Mann, American Journal of Inter-
national Law 1974, 490.

http://www.zaoerv.de
© 1975, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

Zur Auslegung von Verwaltungsabkommen durch den Bundesgerichtshof 733

genannte Bild war Teil des Nachlasses der verstorbenen Grofherzogin
Sophie und damit des GroBherzoglichen Privatbesitzes. Im Dezember 1927
tibertrug die Grofherzogliche Familie im Wege eines Vergleichs iiber die
Abfindung des Gro8herzoglichen Hauses den Ter Borsch und Tischbein
auf das Land Thiiringen. Der Rembrandt wurde im Vergleich nicht er-
wihnt. Im Jahre 1946 tauchten die drei Bilder in Dayton im Staat Ohio in
den Vereinigten Staaten von Amerika auf. Sie wurden als deutsches feind-
liches Vermdgen behandelt und auf Grund der Gesetzgebung iiber feind-
liches VermGgen im Januar 1947 auf die Vereinigten Staaten iibertragen.
Im Jahre 1966 kam die Regierung der Vereinigten Staaten zu dem Schluf,
daf} die drei Gemilde als deutsches Kulturgut der Bundesrepublik zuriick-
gegeben werden sollten, da diese als die einzige Regierung anzusehen sei,
die fiir das deutsche Volk zu sprechen berechtigt sei 3). Nach eingehender
Beratung im Parlament wurde im September 1966 das Gesetz {iber feind-
liches Vermdgen geindert, und am 9. Dezember 1966 richtete alsdann das
Department of State die folgende Note an den deutschen Botschafter in
Washington 14):

“Department of State Washington

December 9, 1966

Excellency:

I have the honor to refer to discussions between representatives of the
Department of State and the Embassy of the Federal Republic of Germany with
respect to the disposition of three paintings by Rembrandt, Terborch and Tisch-
bein vested by U. S. Vesting Order No. 8107, January 28, 1947, which belonged
originally to the Weimar Museum. The three paintings are:

1. Rembrandt: Self Portrait
2. Terborch: Portrait of a Man
3. Tischbein: Portrait of a Young Woman

I'enclose herewith a copy of the legislation which the United States Congress

recently passed authorizing the United States Attorney General to transfer the

13) Diese Begriindung ist wihrend der Beratungen im Parlament von dem Vertreter der
amerikanischen Regierung gegeben worden: vgl. Hearings before the Subcommittee on
Commerce and Finance of the House Committee on Interstate and Foreign Commerce,
89th Congress, 2d Session ser. 89—46, Seite 7 (1966). Die Begriindung ist von groflem juri-
stischen Interesse. Denn sie beruht auf der beriihmten Erklirung der Alliierten vom 19. 9.
1950 und ist ein Beweis dafiir, daf§ dieser juristische Bedeutung zukommt und daf sie nicht
nur eine politische Proklamation darstellt. Vgl. dazu Mann, Deutschlands Rechtslage
1947—-1967, JZ 1967, 585 (618). Aufier bei den dort angefithrten Gelegenheiten ist die Er-
klirung auch noch anlifllich der tschechoslowakischen Krise 1968 wiederholt worden.

14) Die Note ist verdffentlicht in United Nations Treaty Series 681, 57.
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three paintings to the Federal Republic of Germany, to be held in trust for
eventual transfer to the Weimar Museum, Weimar, State of Thuringia, Ger-
many, “in accord with the terms of an agreement to be made between the United
States and the Federal Republic of Germany”.

I have the honor to propose that, upon transfer by the Attorney General of
the title and possession of the threc paintings to the Federal Republic, the
following terms shall apply:

1. The Federal Republic shall hold the paintings in trust for eventual transfer
to the Weimar Museum on the same basis such paintings were held by the
Museum prior to April 18, 1922. The Federal Republic shall determine when

conditions are appropriate for the transfer of the three paintings to the Weimar
Museum. The Federal Republic shall notify the Department of State, in advance,
of a transfer to the Weimar Museum.

2. Until the transfer is made, the Federal Republic shall hold, care for and
safeguard the three paintings in the same way as it would art treasures of its own.

If the foregoing proposal is acceptable to the Federal Republic of Germany,
Your Excellency’s reply to that effect and this note shall constitute an agreement
effective on the date of the reply.

Accept, Excellency, the renewed assurances of my highest consideration.

For the Acting Secretary of State:
John M. Leddy

His Excellency Heinrich Knappstein,
Ambassador of the Federal Republic of Germany”.

Am 16. Dezember 1966 nahm der deutsche Botschafter den Vorschlag im
Namen der Bundesregierung an. Im Februar 1967 wurden die Bilder nach
Deutschland versandt und im Wallraf-Richartz Museum in K&ln eingela-
gert. Unmittelbar danach erhob die Erbgrofherzogin von Sachsen-Wei-
mar-Eisenach eine Klage auf Herausgabe gegen die Bundesrepublik.

Die erste, juristisch vordringlichste, vom Bundesgerichtshof aber recht
kurz behandelte Frage war die nach dem Klagegrund. Der Bundesgerichts-
hof ging — stillschweigend — davon aus, daff das Abkommen vom 9./16.
Dezember 1966 kein volkerrechtlicher Staatsvertrag, kein Verwaltungs-
abkommen sei. Vielmehr hatte bereits das OLG Koln festgestellt, das Ab-
kommen »sei ein Treuhandvertrag (¢rust) amerikanischen Rechts. Dadurch
sei die beklagte Bundesrepublik als Treuhinderin Eigentiimerin der Gemil-
de geworden. Begiinstigter (beneficiary) des Treuhandverhiltnisses habe das
Weimarer Museum sein sollen«. Dem tritt der Bundesgerichtshof bei: nach
ihm »war, wie das Berufungsgericht zutreffend feststellt, die Beklagte Treu-
handeigentiimerin der Gemilde; das Treuhandverhiltnis richtete sich nach
amerikanischem Recht. Nach diesem ist . . . der Treuhinder. . . Vollrechts-
inhaber. Die Beklagte war mithin seit Februar 1967 Eigentiimerin aller drei
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Gemilde«. Die zu entscheidende Frage war also, ob die Kligerin Dritt-
begiinstigte war.

Dieser Ausgangspunkt wirft drei verschiedene Problemgruppen auf, die
nunmehr zu erdrtern sind.

1. Die Gerichte haben auch nicht mit einem Wort gepriift, ob das Ab-
kommen vom Dezember 1967 nicht etwa ein dem Vélkerrecht unterwor-
fenes Verwaltungsabkommen war. Wenn das Berufungsgericht von einem
biirgerlichrechtlichen Vertrag ausging, den die beiden Staaten in fiskalischer
Eigenschaft geschlossen haben miissen, so war das Revisionsgericht daran
nicht gebunden?s). Die Annahme eines amerikanischem Recht unter-
stechenden Treuhandverhiltnisses gibt in der Tat zu den schwersten Beden-
ken Anlaf. Zwar ist es durchaus mdoglich, dal Staaten Vertrige auf biirger-
lichrechtlicher Ebene miteinander abschliefen 16). Aber wir wissen, daf§
sie das in der Regel nicht tun, daff im Gegenteil Staaten iiblicherweise auf
volkerrechtlicher Grundlage miteinander verkehren und daf deshalb ein
besonderer Anhaltspunkt gefunden werden muf, bevor ein biirgerlich-
rechtlicher Vertrag festgestellt werden kann.

Im vorliegenden Fall ist ein solcher Hinweis auf das Zivilrecht nicht zu
erkennen. Die Verwendung der Worte i trust, die gewi ein Treuhandver-
hiltnis begriindeten, sind neutral. Auch das Vélkerrecht kennt in viel-
filtigen Beziehungen einen #rust, ein Treuhandverhiltnis. Auch das
deutsche Recht kennt die Treuhand, mag sie in ihrer Ausgestaltung auch
in mancher Beziechung von dem #rust des anglo-amerikanischen Rechts
abweichen.  Hitten die beiden Staaten also auf privatrechtlicher Ebene
kontrahiert, so hitte man eine Bestimmung iiber das anwendbare Privat-
recht erwarten miissen; die blofe Verwendung der Worte 7 trust gestattete
nicht, auf die Anwendbarkeit des — gar nicht existierenden — »amerika-
nischen« Rechts zu schliefen. Dachte man etwa an das in Washington, im
District of Columbia geltende Recht? Der Bundesgerichtshof l1ifit, wie
erwihnt, diese Frage offen. Aber wenn man internationalprivatrechtliche
Grundsitze beriicksichtigt, so ist keineswegs sicher, ob nach den Vorstel-
lungen der Parteien das Recht des District of Columbia anwendbar sein
sollte. Das Schwergewicht des Vertrages lag keineswegs in Washington.
Wesentliche Teile waren von und in der Bundesrepublik zu erfiillen. Wo
alle in Betracht kommenden Umstinde sich die Waage halten, wo eine
eindeutige Verbindung mit einem bestimmten Rechtssystem nicht zu er-
kennen ist, da darf nicht angenommen werden, dafl Staaten das ihnen
gewohnte Volkerrecht verlassen, in ihrer Eigenschaft als Fiskus titig werden

15) BGHZ 32, 76 (84, 85).
18) Oben Anm. 10.
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und einen biirgerlichrechtlichen Vertrag schliefen. Gerade die schlechthin
entscheidende Tatsache, daR es sich um die Riickgabe deutschen Kulturguts
handelte und die Bundesrepublik es in ihrer Eigenschaft als allein berech-
tigte Sprecherin des deutschen Volkes in Empfang nahm, bestitigt zwin-
gend die Anwendbarkeit der fiir den Verkehr zwischen Staaten geltenden
Regel. '

2. Legt man mit dem Bundesgerichtshof ein amerikanischem Recht
unterliegendes Treuhandverhiltnis zu Grunde, so war seine Wirkung und
Auslegung ausschliefllich eine Frage des »amerikanischen« Rechts. Der
Bundesgerichtshof scheint sich dessen iiberhaupt nicht bewuflt gewesen
zu sein, sondern kommt zu Ergebnissen, die vom »amerikanischen« Recht
vollig unabhingig sind. )

Hinsichtlich der Gemilde von Ter Borsch und Tischbein hatte das
Berufungsgericht den Vergleich von 1927 dahin ausgelegt, daf er auch die
damals abhanden gekommenen Bilder umfassen sollte. Wenn die Kligerin
trotz des Eigentumsiibergangs im Jahre 1927 vom Grofherzoglichen Haus
auf das Land Thiiringen und im Jahre 1947 vom Land Thiiringen auf die
Vereinigten Staaten Rechte beanspruchte, so konnten diese nur in dem
Treuhandverhiltnis eine Grundlage finden; nach diesem mufte sie also
eine Begiinstigte (beneficiary) sein. Das OLG Koéln sowie der Bundes-
gerichtshof entnahmen den Debatten im amerikanischen Parlament die
Absicht der Vereinigten Staaten, »die Bilder in denselben Zustand zuriick-
zuversetzen, in dem sie sichnach dem urspriinglichen Diebstahl aus dem
Weimarer Museum befanden«, und findet den Ausdruck dieser Absicht in
den Worten der Note vom 9. Dezember 1966, nach denen die Bundes-
republik die Bilder iz trust halten sollte “for eventual transfer to the Weimar
Museum on the same basis such paintings were held by the Museumprior
to April 18,1922 17). Diese Worte werden nun »einer berichtigenden Aus-
legung« unterzogen. Da zu den Materialien, die dem amerikanischen Parla-
ment vorgelegen hatten, auch ein Brief des friitheren Direktors des Weima-
rer Museums gehort hatte und nach diesem die Bilder durch den Vergleich
auf den Staat iibertragen worden waren, meinte der Bundesgerichtshof, die
Worte “after the 21st December 1927” seien anstelle der Worte “prior to
April 18, 1922” in das Abkommen berichtigend einzufiigen:

»Da bei dem Abkommen irrtiimlich davon ausgegangen wurde, dafl zwischen
dem Groherzoglichen Hause und dem Land Thiiringen die Eigentumsver-
hiltnisse an den Gemilden schon vor dem Diebstahl geregelt worden seien,

17) Die offensichtliche falsa demonstratio, die in der Bezugnahme auf das Datum vom
18. 4. 1921 enthalten war, ist von keiner Bedeutung und kann hier aufer acht gelassen
werden.
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wihrend dies erst durch den Schiedsvergleich vom 21. Dezember 1927 geschah,
ist dies der mafigebliche Stichtag fiir etwaige dem Grofherzoglichen Hause
vorbehaltenen Rechte«.

Ob eine solche Berichtigung nach »amerikanischem« Recht zulissig war,
wird nicht gepriift und ist nicht ersichtlich. Die Frage wire wahrscheinlich
zu verneinen, zumal die amerikanische Regierung ungeachtet etwaiger
Vorstellungen der Parlamentsmitglieder sehr wohl die Absicht gehabt
haben mag, auf die Zeit “prior to April 18, 1921” abzustellen. Dies gilt um
so mehr, als nach den Feststellungen des Bundesgerichtshofs nach 1945
»die Familie der Kligerin in der DDR entschidigungslos enteignet worden«
ist und Thiiringen die dem Grofherzoglichen Haus ausgesetzte Jahres-
rente nicht mehr gezahlt hat.

Was dagegen den Rembrandt angeht, so verwies der Bundesgerichtshof
die Sache an das Berufungsgericht deshalb zuriick, weil bei der Priifung der
Frage, ob der Vergleich von 1927 auch den Rembrandt umfafite, die Tat-
sache zu beriicksichtigen sei, daf dieser zum Sophien-Nachlaf gehérte, also
Privatbesitz war. War diese Frage zu verneinen, so hielt der Bundesgerichts-
hof es fiir moglich, daf der Notenwechsel von 1966 »dahin auszulegen war,
daf das GrofRherzogliche Haus etwaige Rechte hinsichtlich der Gemailde
schon gegeniiber der Beklagten« und nicht erst gegeniiber der DDR nach
der Riickgabe an diese geltend machen konnte. Wiederum wurde. dem
Berufungsgericht mit keinem Wort aufgetragen, dem »amerikanischen«
Recht Rechnung zu tragen.

3. Es verbleibt schlieflich die Frage, wie zu entscheiden gewesen wire,
wenn — entsprechend der hier vertretenen Auffassung — die Gerichte den
Notenwechsel vom Dezember 1966 als ein dem Volkerrecht unterstelltes
Verwaltungsabkommen betrachtet hitten.

Hier handelt es sich zunichst darum, ob eine Privatperson wie die Kli-
gerin iiberhaupt Individualrechte aus einem Staatsvertrag ableiten kann,
der zwar, wie zu unterstellen ist, ihr Rechte als beneficiary verschaffen will,
aber nicht Bestandteil des deutschen Rechts geworden ist, sie also nur kraft
Vélkerrechts begiinstigen konnte. Die Méglichkeit von staatsvertraglich
begriindeten Individualberechtigungen besteht gewi nach Volkerrecht18).
Im englischen Recht muR es als anerkannt gelten, daf bei fehlender Adop-
tion des Staatsvertrags durch den Gesetzgeber die Krone als Treuhinder
oder als Stellvertreter fiir Staatsbiirger handeln kann und dann handelt,
wenn sie es ausdriicklich erklirt; stillschweigende Begiinstigung geniigt

18) So der Stindige Internationale Gerichtshof im Fall der Danziger Eisenbahnbeamten
(1928) Serie B Nr. 15.

47  ZadRV 35/4

http://www.zaoerv.de
© 1975, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

738 ’ Mann

nicht19). In den Vereinigten Staaten bestehen viele Zweifel; die Rechts- .
entwicklung scheint bisher kaum iiber die Fille hinausgekommen zu sein,
die sich aus der Litvinov-Abtretung vom Jahre 1933 ergaben29). In der
Bundesrepublik konnte eine Erdrterung des Problems nicht ermittelt
werden. Gewifl kann ein Staatsvertrag kraft des Gesetzgebungsverfahrens
nach Art. 59 GG Rechte zu Gunsten Dritter begriinden, die die Gerichte
anerkennen?2'), aber daraus konnen keine Schliisse fiir den Fall gezogen
" werden, in dem es an einem Zustimmungsgesetz fehlt. Daf bei volkerrecht-
lichen Vertrigen eine versteckte Stellvertretung nicht méglich ist, darf als
feststehend betrachtet werden 22), gestattet aber nicht ohne weiteres den
UmbkehrschluR, dafl eine offene Stellvertretung, sei sie auch nur kraft Aus-
legung als stillschweigend vereinbart anzusehen, zugelassen wird. Es ist je-
doch nicht einzusehen, warum ein so vélkerrechtsfreundliches Recht wie
das deutsche 23) sich gegen die Anerkennung einer vom Vélkerrecht sank-
tionierten Individualberechtigung aus einem Staatsvertrag wehren sollte.
Daf bei Anerkennung dieses Rechts der Anspruch, den der Kliger vor den
ordentlichen Gerichten verfolgt, aus einem dem Vélkerrecht unterstellten
Staatsvertrag abgeleitet wird, sollte nichts ausmachen. Wenn das in
Deutschland bei offener Stellvertretung, wenn es in England bei ausdriick-
licher Erklirung méglich ist, so ist damit der Gedanke abgelehnt ein Staats-
vertrag als Klagegrund vor ordentlichen Gerichten sei iiberhaupt ausge-
;chlossen und esist dann nur ein kleiner Schritt zu der Annahme, daf auch
eine durch den Staatsvertrag stillschweigend vereinbarte Begiinstigung des
Einzelnen anerkannt wird, zumal wirkliche rechtliche oder rechtspolitische
Bedenken nicht entgegenstehen. Daff der Anspruch trotz seiner vélker-
rechtlichen Grundlage ein biirgerlichrechtlicher bleibt oder bleiben kann
und deshalb nicht den ordentlichen Gerichten entzogen ist, beweist gerade
der hier zur Erdrterung stehende Fall.
Wire deshalb auch bei Annahme eines Verwaltungsabkommens die
Erbgrofherzogin von Sachsen-Weimar-Eisenach klageberechtigt gewesen,

19) Civilian War Claimants Association v. The King, (1932) A.C. 14 (26). In dem Fall
Administrator of German Property v. Knoop,(1933) Ch. 439 wurde die staatsvertraglich be-
griindete Individualberechtigung bei fehlender Adoption des Staatsvertrags durch das eng-
lische Recht abgelehnt, aber es ist nicht sicher, ob nicht deutsches Recht anzuwenden war.

20) United States v. Belmont (1937) 301 U. S. 324; United States v. Pink (1942)315 U. S. 203.
Aus der reichen Literatur vgl. neuerdings Henkin, Foreign Affairs and the Constitution
(1972), S. 176 ff.

21y BGHZ 16, 207 210 £) (3. 1. 1955); 19, 259 (14. 12. 1955); WM 1973, 491 (495) (1. 3.
1973); 871 (873) (18. 6. 1973) mit weiteren Nachweisen.
 22) BVerfGE 2, 347, 372 ff. (30. 6. 1953); BGHZ 32, 76 (86) (23. 2. 1960).

23) Vgl, Art. 25 GG, -
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so hitte aller Wahrscheinlichkeit nach ihr Anspruch in vollem Umfang,
also auch wegen des Tischbein und des Ter Borsch durchdringen miissen.
Denn es ist als gewiff anzunehmen, daf das Vélkerrecht eine »berichtigende
Auslegunge«, wie der Bundesgerichtshof sie dem »amerikanischen« Recht
unterstellen zu kénnen glaubt, nicht kennt. Das Volkerrecht gestattet eine
Inhaltsinderung eines Staatsvertrages nur bei Zustimmung beider Teile 24).
Dessen war sich auch der Bundesgerichtshof bewufit, als er entschied 25,
daf, wenn ein Staatsvertrag die Anmeldung von Anspriichen bis zum 30.
Juni 1953 vorsieht, aber erst im September 1953 Bestandteil des deutschen
Rechts wird, die Gerichte nicht im Wege der Auslegung die Frist verlingern
konnen. Hier konnte gar nicht anders entschieden werden. In dem Fall,
der zu diesen Bemerkungen Anla gab, hitte derselbe Grundsatz
beobachtet werden miissen.

v

Es ist nicht einfach, in den im vorstehenden analysierten Entschei-
dungen Gedanken zu finden, die in Leitsitzen verallgemeinert werden
kénnten. Auf der einen Seite wurde einem Abkommen, das zu Recht als
Verwaltungsabkommen qualifiziert wurde, unter vélliger Auflerachtlas-
sung volkerrechtlicher Auslegungsgrundsitze ein Inhalt beigemessen, der
ihm nicht zukam, ohne daf dadurch allerdings der unterlegenen Beklagten
ein Unrecht zugefiigt worden wire. Auf der anderen Seite wurde ein Ab-
kommen, das aller Wahrscheinlichkeit nach ein Verwaltungsabkommen
war, ohne nihere Begriindung als ein biirgerlichrechtlicher Vertrag behandelt;
zugleich wurde es nach dem angeblich anwendbaren »amerikanischenc
Recht einer »berichtigenden Auslegung« unterzogen, die nach diesem
Recht schwerlich, nach dem in Wahrheit anwendbaren Vélkerrecht aber
ganz gewif§ nicht statthaft war; es ist wahrscheinlich, daf das Abkommen,
wire es als volkerrechtlicher Vertrag erkannt worden, der Kligerin zu
vollem Erfolg hitte verhelfen miissen, vorausgesetzt nur, dal ein Indi-
viduum Rechte aus einem solchen Abkommen abzuleiten in der Lage ist.
Trotz der Uneinheitlichkeit der Rechtsprechung soll der Versuch gemacht
werden, die Ergebnisse wie folgt zusammenzufassen:

1. Wenn zwei Staaten ein Abkommen schlieflen, das einen ihrer Verwal-

tungskompetenz unterliegenden Einzelfall regelt, so handelt es sich im

24) Vgl. Art. 39 WVRK, der insofern nur die allgemeine Meinung der Vélkerrechtswis-
senschaft wiedergibt.
25) BGHZ 39, 384 (12. 6. 1963).
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allgemeinen um ein nach Vélkerrecht zu beurteilendes Verwaltungs-
abkommen. ’

2. Es ist zwar durchaus denkbar, dal die beiden Staaten beim Abschluff
eines Abkommens iiber einen Einzelfall in fiskalischer Eigenschaft
handeln und einen biirgerlichrechtlichen Vertrag schlielen, aber die
Vermutung spricht jedenfalls dann dagegen, wenn die Staaten in der

'Form des Vélkerrechts ohne deutlichen Hinweis auf das anzuwendende
nationale Privatrecht handeln.

3. Wenn ein Verwaltungsabkommen votliegt, so ist es nach vlkerrecht-
lichen Auslegungsregeln auszulegen. Diese gestatten nur selten eine
erginzende, nie aber eine berichtigende Auslegung.

4, Ob durch ein Verwaltungsabkommen Individualrechte geschaffen wer-
den, ist zunichst eine Frage der Auslegung; vom vélkerrechtlichen
Standpunkt aus betrachtet bestehen keine Bedenken gegen die Anerken-
nung von Individualberechtigungen aus Staatsvertrigen. Im iibrigen ist
es Sache des Verfassungsrechts, ob dieses auch bei mangelnder Ein-
fiigung des Abkommens in das interne Recht es einer Privatperson ge-
stattet, aus dem Verwaltungsabkommen Rechte abzuleiten. Das deut-
sche Recht enthilt keine ausdriickliche Regelung der Frage. Es spricht
jedoch manches dafiir, daf das deutsche Verfassungsrecht Individual-
berechtigungen, die das Vélkerrecht verleiht, anzuerkennen und zur
Durchsetzung zu bringen bereit ist. Der Einzelne beruft sich in einem
solchen Fall nicht auf nationales, sei es deutsches oder fremdes Recht,
sondern auf den Vélkerrecht unterstehenden Staatsvertrag, er ist Sub-
jekt volkerrechtlicher Berechtigung.

Summary

The Interpretation of Executive Agreements
by the Federal Supreme Court

Executive agreements, dealt with in Article 59 (2), second sentence of the Basic
Law, are, from the point of view of public international law, Treaties and should
therefore be construed in accordance with principles of construction accepted by
public international law. Has the Federal Supreme Court observed this rule?

In a decision of 25th February 1960 (BGHZ 32, 76) the Federal Supreme Court
rightly held that by an exchange of notes the United Kingdom and the Federal
Republic had entered into an executive agreement. The agreement, however, was
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interpreted in a manner which was probably inconsistent with principles of public
international law and it is doubtful whether the Court appreciated their appli-
cability.

A second decision of the 28th November 1973 (WM 1974, 11) arose from an
executive agreement made between the United States of America and the Federal
Republic. Once again the Federal Supreme Court disregarded the relevance of
publicinternational law. It treated the agreement as being governed by “American”
law and construed it (probably wrongly) without reference to “American” law,
while it ought to have applied public international law. If it had done so the
Plaintiffs’ claims, derived from the Treaty, probably ought to have been upheld
in toto.

The conclusions are:

1. Executive agreements are subject to public international law.

2. While it is conceivable that two States may contract on the footing of a
municipal system of law, there is a presumption against this conclusion where
States act in the form of public international law without clear reference to the
applicable municipal system of law.

3. Where there exists an executive agreement it is to be construed in accordance
with rules of public international law. They do not often permit an amplifying
interpretation. They do not ever permit a “rectifying” interpretation.

4. Whether an executive agreement creates rights in favour of an individual is a
matter of interpretation. Public international law does not preclude such a result.
It is a matter of constitutional law whether, in the absence of incorporation of
the Treaty into municipal law, this permits a private person to rely upon the
executive agreement. German law does not expressly answer the question. There
are, however, some arguments in favour of the conclusion that German law would

recognise and enforce individual rights granted by public international law.
F. A.Mann
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