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Ost Jerusalem und das deutsch—lsraellsche
3021alvers1cherungsabkommen

Die Nicht- Anerkennung der Emghederungsmaﬁnahmen
und die Frage nach der Methodlk der Vertragsauslegung
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1. Einleitung

Der volkerrechtliche Status Ost-Jerusalems ist umstritten. In der Frage
des territorialen Anwendungsbereiches des deutsch-israelischen Sozialver-
sicherungsabkommens vom 17. Dezember 1973 (in der Folge abgekiirzt:
DISVA) haben sich im Gefolge dieses ungeklirten Status volkerrechtliche
Probleme der Ausw:rkungen der Nicht-Anerkennung der Eingliederung -
Ost-Jerusalems in das israelische Staatsgeblet ergeben, die hier niher dar- -
gestellt und auf mégliche Ansitze einer. rechthchen Losung untersucht

werden sollen2.
Das Abkommen enthilt fiir den Bereich der Rentenversicherung Bestim-
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A bkirzungen: BFHE = Entscheidungen dés Bundesfmanzhofs BGBl = Bundesge-
setzblatt; BSGE = Entscheldungen des Bundessozialgerichts; BT-Drs. Bundestags-
Drucksache; DISVA™ =" Deutsch-israelisches Sozmlversxche:ungsabkommen; EPIL =
Encyclopedia of Public International Law; IGH = Internationalér Gerichtshof; ILR =
International Law Reports; JoR = Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts; NZZ = Neue Ziircher
Zeitung; RIW = Recht der internationalen Wirtschaft. ’

1 BGBI.1975 11, S.246. i

2 Die Stellungnahme beruht in weiten Teilen auf einem Gutachten, das-von den Verfas-
sern fiir das Institut in einem Verfahren vor dem.Sozialgericht Ber]m erstattet wurde
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mungen iiber die Gleichstellung der beiderseitigen Staatsangehorigen, die
Zusammenrechnung der Versicherungszeiten fiir den Anspruchserwerb
und die Leistungsgewihrung in dem anderen Vertragsstaat®. Diese Be-
stimmungen raumen in Israel ansissigen israelischen Staatsangehédrigen in
weitem Umfang die Moglichkeit ein, auch Leistungen aus der deutschen
- Rentenversicherung zu beziehen. Da von einer Verflechtung der in den
beiden Staaten zuriickgelegten Versicherungszeiten zu einem einheitlichen
Versicherungsverlauf abgesehen wurde, das Abkommen sich vielmehr auf
eine teilweise Anrechnung der im anderen Staat zuriickgelegten Versiche-
rungszeiten beschrinkt, erdffnet die' durch die Gleichstellungsvorschrift
des Art.3 Abs.1 des Abkommens eingeriumte Moglichkeit der freiwilli-
gen Versicherung in der deutschen Rentenversicherung unter bestimmten
Umstinden interessante Gelegenheiten, durch freiwillige Leistungen An-
spriiche auf deutsche Rentenversicherungsleistungen zu erwerben. Der
Kreis der davon Betroffenen ist wider Erwarten grof}, da im Gegensatz zu
den anderen neueren Sozialversicherungsabkommen eine schon vorhan-
dene Bindung an die deutsche Rentenversicherung-nicht gefordert wird*.
Unter den Antragstellern befinden sich auch - dhnlich wie im Bereich der
Krankenversicherung5 — in Ost-Jerusalem wohnhafte Biirger Israels.

Die Behandlung von Antrigen aus dem &stlich der Waffenstillstandsli-
nie von 1949 gelegenen Teil der Stadt Jerusalem, einem Gebiet, das von
1948 bis 1967 von Jordanien beherrscht wurde, in dessen neuen — jidi-
schen — Stadtteilen inzwischen aber mehr als 100000 israelische Staatsan-
gehorige leben®, wirft komplizierte rechtliche Fragen auf, da von den
deutschen Versicherungstrigern, die als Verbindungsstellen nach dem
Abkommen fungieren, immer wieder geltend gemacht wird, der Stadtteil
Ost-Jerusalem sei als unter militirischer Besetzung stehendes Gebiet nicht
Teil des israelischen Staatsgebietes?, wihrend nach israelischer Auffassung

3 Inhaltliche - Erliuterungen dieser 'Regelungen finden sich bei B.Siuberlich/
M.Kéltzsch, Das deutsch-israelische Sozialversicherungsabkommen, Die Angestellten-
versicherung 1976, S.181ff.; G. Kania, Sozialversicherungsabkommen mit Israel, Deut-
sche Rentenversicherung 1976, S.3581f.

4'Vgl. Sduberlich/Kéltzsch, S.183f.

5 Fiir die Krankenversicherungstriger erlangte die Frage der Stellung Ost-Jerusalems
bald derartige Bedeutung, daf} die deutsche Verbindungsstelle - KV — in ihrem Rundschrei-
ben Nr.62/1983 vom 20.9.1983 versuchte, nihere Auslegungshilfen zu diesem Problem zu
geben — der einschligige Teil des Rundschreibens ist abgedruckt bei H. P16 ger/A. Wort-
mann, Deutsche Sozialversicherungsabkommen mit auslindischen Staaten, 68. L:eferung
1984, Israel, S.6, Anm.2.

6 Vgl. NZZ vom 9.4.1987, S.5.

7 Vgl das Rundschreiben Nr.62/1983 der deutschen Verbindungs-Stelle (Anm.5).
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die Zugehbrigkeit ganz Jerusalems zum Gebiet des Staates Israel eindeutig

2. Wortlaut und Systemattk des Abkommens .

Gewohnhcher Aufenthalt im Geblet eines Vertragsstaates ist nach Art.3 -
Abs.1 DISVA eine Grundvoraussetzung, um in den Genuf} der von den
Regelungen des Abkommens gewihrten Begiinstigungen zu gelangen. Was
unter »Gebiet« im Sinne des Abkommens-zu verstehen ist; wird durch die
Definitionsklausel des Art.1 Nr.1 DISVA geregelt. Unter »Gebiet« ist
~ demnach in Bezug auf den Staat: Israel wdas: Gebiet des Staates Israel« zu
verstehen. Der Gewinn an sprachhcher Prizision, der 'mit einer derartigen
Definition bezweckt wurde,. ist-nicht ohne weiteres erkennbar; scheinen
doch »Gebiet der Vertragspartel« und »Gebiet des Staates Israel« identi-
sche Formulierungen zu:sein. Material zur Entstehungsgeschlchte dieser
Definitionsklausel, aus dem hervorginge, - was'die Vertragsparteien mit der -
- Wiahl dieser Formulierung bezweckten,’ lafSt swh in den offenthch zugang-
hchen Quellen nicht auffinden. - : : g .

" Insbesondére 'in ‘den parlamentanschen Gesetzgebungsmatenahen zu
dem deutschen Zustimmungsgesetz vom 3. Mirz. 19758 sirid keine Anga-
ben tiber Hintergrund und Bedeutung dieser Klausel enthalten. Auch die
allgemeine volkerrechtliche Auslegurnigsregel des: Art.29 der Wiener Ver-
tragsrechtskonvenuon von 1969 — “unless a different intention appears -
from the treaty or is otherwise established, a treaty-is-binding upon each
party in respect of its entire terrltory — hilft hier zundchst nicht welter, da
unklar ist, was das “entire territory” Israels an Gebieten umfale. -

Die Definition des Art.1 Nr.1 DISVA konnte als Verweis auf dle volker-
rechtliche Terminologie in Territorialfragen’ verstanden: werden. Unter-
schieden werden hier in der deutschen Vlkerre: ihtslehre zwei unterschied-
liche Begriffe, namlich territoriale Souveranit und »Gebietshoheit«.
Wihrend die »territoriale Souverinitit« Ausfluftdes unbeschrinkten und
alle anderen Staaten ausschlieBenden. Herrschaftsrechtes -iiber ein Gebiet
ist, kniipft der Begriff der »Gebietshoheit« an das Faktum der Herrschafts-
ausiibung und die damit verbundene riumliche Zustind;
kann von »Gebietshoheit« auch dann. gesprochen werden, wenn umstritten
ist, ob-ein Gebiet von- emem Staat, der és als elgenes ansneht, rechtmaﬁlg

8 Vgl dxe Denkschrlft der Bundesregxerung in. BT-Drs 7/2783 und den Bericht des Aus- '
 schusses fiir Arbeit und Sozialordnung vom 22:1.1975 = BI- Drs 7/3101 L :
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erworben wurde?. Eine ihnliche Differenzierung findet sich in der angel-
sichsischen Volkerrechtslehre. Erwihnt sei die vom House of Lords in
stindiger Rechtsprechung getroffene Unterscheidung zwischen de iure-
sovereignty und de facto-aunthority 0 : '

Interpretierte man die Definitionsklausel als Verweis auf diese Begriffs-
differenzierung, so konnte es naheliegen, unter »Gebiet des Staates Israel«
das Staatsgebiet zu verstehen, das nach Auffassung beider Parteien der ’
territorialen Souverinitit von Israel unterliegt. Auch der Unterschied zu
der in Bezug auf die Bundesrepublik Deutschland in der Definitionsklausel
gewihlten Formulierung des »Geltungsbereich(es) des Grundgesetz(es)«
konnte hier bedeutsam sein. Einen gleichartigen Verweis auf den »Gel-
tungsbereich der israelischen Rechtsordnung« hitten die Vertragsparteien
in Bezug auf Israel wihlen konnen. '

Der Fall des deutsch-marokkanischen Sozialversicherungsabkommens
vom 25.Mirz 19817 zeigt, dafl eine Einbeziehung aller unter ‘der Verwal-
tung des Vertragspartners stehenden Gebiete, sei ihr volkerrechtlicher Sta-
tus auch umstritten, in bilateralen Sozialversicherungsabkommen durchaus
vorkommt, aber — zumindest in diesem Fall einer ausdriicklichen Einbezie-
hung — mit einer anderen Formulierung bewirkt wird. Auch im Abkom-
men mit Marokko wird mit einer Gleichstellungsklausel wie der des Art.3
Nr.1 DISVA gearbeitet, die den Staatsangehérigen zugute kommt, die sich
im Hoheitsgebiet eines Vertragsstaates aufhalten. »Hoheitsgebiet« wird in
§1 Nr.1 des deutsch-marokkanischen Abkommens dann aber ganz aus-
driicklich in Bezug auf Marokko definiert als »das nationale Hoheitsgebiet,
wie es durch die marokkanische Gesetzgebung bestimmt wird« — was auch
das in seinem Status umstrittene Gebiet der Westsahara zweifelsfrei einbe-
zieht'2,

Eine ihnliche, wenn auch verdecktere Konstruktion wurde — um ein
anderes Beispiel der Einbeziehung umstrittenen Territoriums heranzuzie-
hen — im deutsch-sowjetischen Doppelbesteuerungsabkommen vom

9 Vgl. zu dieser auf Alfred Verdross zuriickgehenden Unterscheidung A. Verdross
/B.Simma, Universelles Vélkerrecht (3.Aufl. 1984), S.655ff. (§§1038{f.) mit weiteren
Nachweisen, sowie E. Suy, Réflexions sur la distinction entre la souveraineté et la compé-
tence territoriale, in: Internationale Festschrift fiir Verdross (1971), S.493ff.

10 Vgl. die Entscheidung vom 6.9.1962 im Fall Reg. v. Governor of Brixton Prison ex
parte Schtraks, ILR Bd.33 (1967), $.319 (324{.) mit weiteren Nachweisen der ilteren Recht-
sprechung. :

11 BGBI. 1986 11, S.552; Zustimmungsgesetz vom 10.4.1986.

12 Vgl. zum Status der Westsahara S. Oeter, Die Entwicklung der Westsahara-Frage
unter besonderer Beriicksichtigung der votkerrechtlichen Anerkennung, ZaSRV Bd.46 '
(1986), S 48 1.
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24.November 198113 mit dem unter »Begriffsbestimmungen« enthaltenen
Art.3 Abs.2 gewihlt, der auf die Bedeutung des Begriffs »Gebiet der So-

wjetunion« im sowjetischen Recht verweist, womit das Territorium der
1940 besetzten baltischen Staaten einbezogen wurde, deren Annexion von

der Bundesrepublik Deutschland nicht anerkannt wird14.

Da der: deutsch-israelische Vertrag auf dem Hmtergrund der unter-
schiedlichen Rechtsauffassungen zur Lage von Ost-Jerusalem zu interpre-

tieren ist, bediirfen diese zunichst einer Darstellung.

3. Rechtspositionen der beteiligten Staaten wnd der UN

3.1. Die israelische Rechtslage

Bis 1948 war ganz Jerusalem Teil des britischen Mandatsgebietes Pali-
stina. Der Teilungsplan der UN -~ Generalversammlungsresolution 181
vom 29.November 1947 — sah vor, die Stadt Jerusalem von der Teilung
auszunehmen und als corpus separatum unter internationale Verwaltung zu
stellen’®. Die mit dem Riickzug der britischen Mandatsmacht und der
Ausrufung des Staates Israel im Mai 1948 verbundenen kriegerischen Aus-
einandersetzungen vereitelten jedoch die Durchfiihrung dieses Konzeptes

und fiihrten zur Teilung der Stadt entlang der Kampflinie.

Mit dem Waffenstillstandsabkommen zwischen Israel und Jordanien
vom 3.April 1949 wurde diese Teilungslinie als Waffenstillstandslinie
festgelegt Israel hatte schon Anfang Februar 1949 erklirt, West-]erusalem
_sel nicht als besetztes Gebiet anzusehen, sondern bilde Teil seines Staatsge-
bietes. Die Rechtmifigkeit eines solchen Gebietserwerbs durch Annexion
wurde zwar von der ehemaligen Mandatsmacht Grofibritannien, den USA
und einer groflen Zahl weiterer Staaten, die formell gegen die Annexion
protestierten, bestritten, und es war die Auffassung vorherrschend, der

Status Jerusalems sei noch ungeklirt; anerkannt wurde aber die de facto-
authority Israels'.

Der Ostteil der Stadt, der 1948 unter jordanische Herrschaft gelangt

13 BGBl 198311, S.2.

14 Zur Nicht-Anerkennung der Annexion der baltischen Staaten vgl. Volkerrechthche
Praxis der Bundesrepublik Deutschland 1969/70, Za6RV Bd.33 (1973),8.679f., und Vélker-

rechtliche Praxis ... 1980, ZasRV Bd.42 (1982), S.514.
~ 15 Vgl. GA-Res.181 (II) vom 29.11.1947.
6 Abgedruckt in United Nations Treaty Series, Bd.42 Nr 656.

7 Vgl. G. Weiss, Dic internationale Stellung Jerusalems, in: Bilfinger-Festschrift (Bei-

trige zum auslindischen 6ffentlichen Recht und Vélkerrecht, Bd.29) (1954), S 513 (5561.).- -
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war, wurde im Zuge der Kampfhandlungen des Sechstagekrieges Anfang
Juni 1967 von Israel besetzt. Die israelische Stadtverwaltung von West-
Jerusalem begann schon am Tage nach der Eroberung mit der administrati-
ven Eingliederung des Ostteils der Stadt. Auf diese Schritte vom 8.Juni
1967 — Ausdehnung des Titigkeitsbereiches der Stadtwerke, Einbeziehung
in die Bauleitplanung — folgte in den Wochen bis zum 27.Juni 1967 die
Beratung und Verabschiedung eines Gesetzes zur »Fusion« der beiden
Teile der Stadt durch die Knesset. Mit einer Novelle zur “Law and Admin-
istration Ordinance”, dem “Law and Administration Ordinance
(Amendment No.11) Law” vom 27.Juni 1967'® wurde bestimmt, daf§
“law, jurisdiction and administration of Israel should apply in any area of
Eretz Israel designated by the Government by order”®. Mit Verordnung
vom folgenden Tage wurde Ost-Jerusalem zu einem derartigen Gebiet
bestimmt, auf das sich israelische Gesetzgebung, Verwaltung und Recht-
- sprechung erstreckt?0,

Die Doppeldeutigkeit des hebriischen Begriffes “Eretz Israel”?! — er
dient einerseits als Bezeichnung fiir das israelische Staatsgebiet, kann aber
auch »Gebiet Palistinas« bedeuten, mit welchem Begriffsgehalt er schon
von der britischen Mandatsverwaltung verwendet wurde - fithrte zu erheb-
lichen Unsicherheiten in der rechtlichen Bewertung der Mafinahmen. So
sprach Auflenminister Eban dem Sicherheitsrat der UN gegeniiber von
einem »grundlegenden Mifiverstindnis« iiber die Bedeutung der von Israel
ergriffenen Mafinahmen?. Nach israelischer Auffassung konnte es sich
nicht um Annexionsmafinahmen handeln, da ganz Jerusalem — ungeachtet
der jordanischen Herrschaft iiber den Ostteil der Stadt — schon 1948 zur
Hauptstadt Israels erklirt worden war23,

'8 Sefer Hachukkim 5727-1967, No.499, S.74; englische Ubersetzung in: Laws of the
State of Israel, Bd.21 Nr.75. Vgl. dazu und zur Eingliederungspolitik allgemein H.E. Bo -
vis, The Jerusalem Question (1971), S.103f.; R.A. Pfaff, Jerusalem: Keystone for the
Arab-Israeli Conflict, in: John N.Moore (ed.), The Arab-Israeli Conflict (1977), S.237
(271); S.M. Berman, Recrudescence of the «Bellum Justum et Pium» Controversy and
Israel’s Conquest and Integration of Jerusalem, Revue de Droit International, Bd.46 (1968),
§.359 (362f.); Pierre-M. Martin, Le Conflit Israélo-Arabe (1973), S.271; H. Klinghof-
fer, Verfassungsrechtliche Probleme Israels, JoR NF Bd.24 (1975), S.507ff.

19 So iibersetzt von Bovis, S.103.

20 Koverz Hatakanot [Verordnungsblatt] 5727-1967, 2690. Vgl. auch Klinghoffer
(Anm.18), $.507f.; Pfaff (Anm.18), S.271.

21 Zu den terminologischen Schwierigkeiten vgl. Bovis (Anm.18), S.103, sowie
M.Riedmair, Souverinitit iiber Jerusalem, Vereinte Nationen, Bd.28 (1980) S.195f.

22 Vgl. Martin (Anm.18), S.267.

28 Vgl. Berman (Anm.18), $.362 mit weiteren Nachweisen.
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Dafl Ost-Jerusalem nach der istaelischen Rechtsordnung »integraler
Teil« des israelischen Staatsgebietes ist — im Gegensatz zu den »Besetzten
Gebieten« —, wurde vom Obersten Gerichtshof Israels in den folgenden
Jahren in mehreren Urteilen festgestellt?. Thren endgiiltigen Ausdruck
fand diese Position dann im “Basic Law” iiber Jerusalem vom 30.Juli 1980,
mit dem das »vereinte« Jerusalem »in seiner Gesamthelt« zur Hauptstadt
Israels erklirt wurde?s.

3.2. D1e Haltung der Veremten Natlonen

- Inden Veremten Nationen wurden diese: Schrltte entweder als rein in-.

terne Organisationsakte eingestuft und dementsprechend ignoriert, da sie’
am grundsitzlichen Rechtsstatus der militirischen Besetzung nichts zu ver-
indern vermdgen, oder sie wurden als volkerrechtsw1dr1ge Akte einer An-
nexion verurteilt, die aber fiir den de iure-Status der Stadt unbeachtlich -
sind. Diese Auffassung beruft sich darauf, der. Grundsatz der Unzulissig-
keit gewaltsamen Gebietserwerbs als Konsequenz des zwingenden volker-
rechtlichen Gewaltverbots sei inzwischen zum unbestrittenen Kernbestand -
des Volkergewohnheltsrechts zu rechnen. Einseitige. Annexionsmafinah-
men durch Israel seien somit nicht in der Lage, den Status der Stadt als
nicht zum israelischen Staatsgeblet gehoriges Geblet unter volkerrechth-
chem Aspekt zu verindern. :

‘Diese rechtliche Bewertung fand 1hren deuthchsten Ausdruck in den im
Gefolge der israelischen Besetzung 1967 ergangenen einschligigen Gene-
ralversammlungsresolutionen 2253 und 2254, in denen die Mafinahmen als
invalid bezeichnet wurden?6. Ebenso deutlich duflerte sich der Sicherheits-
rat, der sich 1968, 1969 und 1971 mit dem Thema befafite. In seiner ersten
dem Problem gewidmeten Resolution 252 (1968) hief} es unter Punkt 2:

“Considers that all legislative and administrative measures and actions taken

by Israel, ... which tend to change the legal status of Jerusalem are invalid and

cannot change that status”

24 Vgl. die Entscheidung im Fall Hanzalis ¢/ Tribunal dePEglise patriarcale grecque-
orthodoxe et Nicolas Papadopoulos vom 10.3.1969, XXIII(1) Piskeidin (1969), S.260 (269),
abgedruckt auch in Journal de Droit International (Clunet), Bd.98 (1971), S. 345ff. mit
Anm. von A. Shaki; auferdem die Entscheidung Mubmad Abdulla Dawidi et antres c/
Cour Militaire d’Hébron vom 13.10.1970, XXIV (2) Piskeidin (1970); S. 419 (424), zitiert bei.
Martin (Anm.18),S.272f.; vgl. auch Klin ghoffer (Anm:18),:5.508.

25 Text des Verfassungsgesetzes abgedrucke in: Laws of . the State .of Israel 5740-1979
Nr.81, 5.209; abgedruckt auch in Europa-Archiv, Bd.21/(1980), $.D 603.

26 GA-Res.2253(XXII) vom 4.7.1967; GA-Res.2254(XXII) vom 14.7.1967.
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Die folg nden Resolutionen zum Thema Ost-Jerusalem wiederholten
diese Position?. . ~ , :

Die Resolutionen der UN-Generalversammlung sind allerdings rechtlich
nicht bindend, und gleiches gilt nach allgemeiner Auffassung auch fiir die
genannten Resolutionen des Sicherheitsrates, die nur als Empfehlungen
nach dem VI.Kapitel der UN-Charta einzustufen sind28. Als Ausdruck
eines weiten Konsenses in der rechtlichen Beurteilung des Problems sind
sie aber von nicht zu unterschitzender Bedeutung.

Die Aufﬂgssung von der rechtlichen Ungiiltigkeit der israelischen Maf}-
nahmen wurde erneut. bestitigt in der Reaktion auf die formelle Annexion -
Ost-Jerusalems mit dem »Grundgesetz iiber Jerusalem« vom 30.Juli 1980,
das das »vereinte« Jerusalem »in seiner Gesamtheit« zur Hauptstadt Israels
erklirte. : S

Da ein Gebietserwerb durch militirische Eroberung und Besetzung vol-
kerrechtlicH nicht als rechtens anerkannt wird2?, wurde die formelle Anne-
xionserkliruing Israels als volkerrechtlich unbeachtlich angesehen. Die bei
dieser Gelegenheit verabschiedeten Resolutionen des Sicherheitsrates be-
kriftigten diese Rechtsposition in deutlichen. Worten. Erneut wurde der
Grundsatz |[der Unzulissigkeit gewaltsamen Gebietserwerbs betont und
erklirt, daf} die Verabschiedung des »Grundgesetzes« durch Israel eine
Volkerrechtsverletzung darstelle. Alle: legislativen und administrativen
Maflhahmen und Aktionen der Besatzungsmacht Israel — so hief} es dort —,
die den Charakter und Status der Heiligen Stadt Jerusalem geindert haben
bzw. es unternihmen, diesen zu-indern, seien null und nichtig und miifiten
unverziiglich widerrufen werden30. Zwar sind auch diese Resolutionen
nach herrschender Auffassung keine rechtlich bindenden Beschliisse im
Rahmen des VII.Kapitels der UN-Charta, sondern nur Empfehlungen

27 Vgl. SC-Res.267 vom 3.7.1969; SC-Res.271 vom 15.9.1969; SC-Res.298 vom 25.9.1971;
SC-Res.338 vom 22.10.1973; SC-Res.381 vom 30.11.1975. ]

28 Vgl. E. Gnesa, Die von Israel besetzten Gebiete im Vélkerrecht (Schweizer Studien
zum Internationalen Recht, Bd.25) (1981), S.44ff.; R. Lapidoth, La résolution du Con-
seil de Sécurité en date de 22 novembre 1967 au sujet du Moyen-Orient, Revue Générale de
Droit International Public, Bd.74 (1970), S.289; A.Shapira, The S.C. Resolution of
November 22, 1967, its Legal Nature and Implications, Israel Law Review, Bd.4 (1969),
§.229ff.; H.Wagner, Der arabisch-israelische ‘Konflikt im Vélkerrecht (Schriften
zum Volkerrecht, Bd.15) (1971), S.438; vgl. zur Parallelproblematik der Golanhdhen
P.Malanczuk, Das Golan-Gesetz im Lichte des Annexionsverbots und der occupatio
bellica, Za5RV Bd.42 (1982), S.261ff.

2 Vgl. W. Meng, Stimson-Doctrine, in: R.Bernhardt (ed.), EPIL 4 (1982), S.230ff.

30 Vgl. SC-Res.476 (1980) vom 10.6.1980 und SC-Res.478 (1980) vom 20.8.1980.
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nach dem VI.Kapitel3!, aber sie driicken doch den: iibereinstimmenden
Rechtsstandpunkt der im Sicherheitsrat vertretenen Staaten aus. Derartige
Empfehlungen sollen das rechtliche Verhalten der Staaten beeinflussen und
konnen eine rechtliche Grundlage fiir die weitere Praxis der Staaten sein.

3.3. Die Haltung der Bunﬂesrepub{lik Deutschland

Diese von den Organen der UN und von den meisten Staaten:vertretene
Rechtsauffassung wird von der Bundesrepublik Deutschland geteilt. So
betonte die Bundesregierung in ihrer Regierungserklirung 1975 unter Ver-
weis auf die Unzulissigkeit gewaltsamen Gebietserwerbs die Notwendig-
keit, die seit 1967 aufrechterhaltene militirische Besetzung zu beenden,
und bestritt damit implizit die Zugehongkelt Ost-]erusalems zum israeli-
schen Staatsgebiet®2.

Sie verdeutlichte ihren Standpunkt beim’ Erlaﬁ des “Basic Law” von
1980, der als endgiiltige Besiegelung der israelischen Annexion verstanden
wurde. Unter Verweis auf die. Erkléirung deés Europdischen Ratés in Vene-
dig vom 13.Juni 1980 stellte sie die vélkerrechtliche Unzulissigkeit einer
einseitigen Anderung des Status von Jerusalemfest und lehnte es ab, Ost-
Jerusalem als Teil des israelischen Staatsgebletes anzuerkennen3.

- Diesen Rechtsstandpunkt machte sie in' der Folge auch bei Auslegung
“und Anwendung des DISVA zur Grundlage. ihrer Praxis. Die: fiir die
Durchfithrung des Abkommens eingerichteten Verbmdungsstellen und das
bei der Auslegung von Zweifelsfragen herangezogene Auswirtige Amt ge-
hen von einer in dem Abkommen getroffenen Unterscheidung zwischen
dem israelischen Staatsgebiet einerseits und den besetzten Gebieten ande-
rerseits aus. Sie ordnen dabei die besetztén Gebiete, wozu auch Ost-Jeru-
salem gerechnet wird, nicht dem »Gebiet« im Sinne des Art.1 Nr.1 DISVA
zu. Das Auswirtige Amt hat in einer Stellungnahme gegeniiber der deut-
schen Verbindungsstelle fiir die Krankenversicherung aus der Zuordnung
des Ostteils der Stadt zum besetzten Gebiet im Sinne’ des IV.Genfer Ab-

. 31 Vgl. dazu Gnesa (Anm.28), S.44ff. mit weiteren Nachweisen, sowie die Erklirung
des amerikanischen Auflenministers Muskie vor dem Slcherhcxtsrat am 20.8.1980,- -abge-
druckt in Europa-Archiv, Bd.21 (1980), S.D 603 ff. -

82 Vgl. Vélkerrechtliche Praxis der Bundesrepublik Deutschland 1975, ZaoRV Bd.37
(1977),S.711 (719).

38 Vgl. Volkerrechtliche Praxis der Bundesrepubhk Deutschland 1980, ZaoRV Bd.42
(1982), $.508 (519). v
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kommens zum Schutze von Zivilpersonen. in Kriegszeiten entnommen,
Ost-Jerusalem sei nicht Territorium Israels im Sinne des Abkommens34.

4. Die Auslegung des Vertrages

Die Definitionsklausel des Art.1 Nr.1 DISVA erweist smh damlt als ein
Formelkompromiff, mit dem unterschiedliche Rechtsstandpunkte iiber-
deckt wurden. Die Bundesregierung mufl den oben dargelegten israeli-
schen Rechtsstandpunkt im Jahre 1973 bei Unterzeichnung des Abkom-
mens gekannt haben. Sie hat keine Versuche unternommen, die Auslegung
der gefundenen Kompromififormel klarzustellen.

Glelchzemg war aber ihre Rechtsauffassung Israel bekannt. Zwar
machte sie zum Zeitpunkt des Vertragsschlusses ihren Rechtsstandpunkt
nicht besonders kenntlich, aber die eindeutige und iibereinstimmende
Rechtsauffassung der Staatengemeinschaft, die in den Ost-Jerusalem ge-
widmeten Resolutionen der UN ihren Ausdruck fanden, konnte auf isra-
elischer Seite jedenfalls nicht die Erwartung begriinden, die Bundesrepu-
blik erkenne an, daf Ost-Jerusalem zum Staatsgebiet Israels gehore. Eine
solche Annahme war schon deswegen ausgeschlossen, weil die Bundes-
republik bei Aufnahme diplomatischer Beziehungen mit Israel 1965 auch
die de inre- Zugehérigkeit West-Jerusalems zu Israel nicht anerkannt und
desweger seine Botschaft in Tel Aviv begrundet hatte3s,

Der erkennbare Parteiwille hilft somit bei der Auslegung der Gebiets-
klausel des Art.1 Nr.1 DISVA nicht weiter. Vielmehr wurde der Vertrag
im Bewufltsein geschlossen, der Dissens iiber diesen Punkt bestehe fort.
Eine Klirung der Auslegungsstreltlgkelt bedarf daher zusitzlicher Inter-
pretationskriterien.

Die Untersuchung der »objektiven Rechtslage« Ost-Jerusalems unter
volkerrechtlichen Kriterien vermag diese zusitzliche Hilfestellung aller-
dings nicht zu erbringen. Zwar spricht vieles dafiir, die Eingliederung bzw.
Annexion des Ostteils der Stadt in das israelische Staatsgebiet als volker-
rechtswidrig zu beurteilen. Das bedeutet aber nicht, dafl die Bundesrepu-
blik volkerrechtlich gehalten wire, Ost-Jerusalem aus dem Geltungsbe-

34 Vgl. das oben schon zitierte Rundschreiben Nr.62/1983 der deutschen Verbindungs-
Stelle vom 20.9.1983 (Anm.5), wo eine entsprechende Stellungnahme des Auswirtigen Am-
tes wiedergegeben wird.

35 Vgl. Vélkerrechtliche Praxis der Bundesrepublik Deutschland 1965, Za6RV Bd.27
(1967), S.139 (154). Zur Belassung der Botschaften der westlichen Staaten in Tel Aviv vgl.
H.Klinghoffer, Stichwort »Israel«, in: Strupp/Schlochauer, Worterbuch des Vélker-
rechts, Bd.2 (2. Aufl. 1961), S.157 (160).
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reich eines Vertragswerkes wie des DISVA auszuklammern, -auch wenn sie
die de iure-Zugehorigkeit zum Territorium Israels nicht anerkennt. Zu
beriicksichtigen ist vielmehr, daf die Nichtanerkennung hinsichtlich terri-
torialer Verhiltnisse nicht notwendig jede rechtliche Wirkung der tatsich-
lichen Lage ausschlieRen will. Das zeigt besonders deutlich die Lage West-
Jerusalems, dessen Zugehdrigkeit zu Israel von der Bundesrepublik gleich-
falls nicht anerkannt wird, ohne daf} etwa. Folgen fur die Anwendung des
Vertrages gezogen werden. . i
Der Internationale Gerichtshof hat in seinem Narmbla-Gutachten aus
dem Jahr 1971 ausdriicklich klargestellt, dal der Grundsatz: der Nichtaner-
kennung der vélkerrechtswidrigen Herrschaft Siidafrikas iiber Namibia
nicht zum Nachteil .der’ betroffenen Emzelnen gerelchen darf: Er fuhrte
dazu aus: ' o .
“125. In general, the non-recognition of South Afrlca s adm1mstrat1on of the

Territory should not result in depriving the people of Namibia of any advanta-

ges derived from international co-operation. In pamcular, while official acts

performed by the Government of South Africa on ‘behalf of or,concerning .

Namibia after the termination of the Mandate are illegal and invalid, this inva-

lidity cannot be extended to those acts, such as, for instance, the registration of

births, deaths and marriages, the effects of Whlch «can be ignored only to the-

detriment of the inhabitants of the Terntory” 36,

Dieser Ansatz, bei der Feststellung der Folgen der Nicht- Anerkennung '
seien gerade auch die Folgen fiir die davon betroffene Bevolkerung mit in
Betracht zu ziehen, diirfte es auch fiir Abkommen im Berelch des interna-
tionalen 5021alver31cherungsrechts nahelegen, aus einer Nicht-Anerken-
nung der territorialen Zugehongkelt eines Gebietes. nicht -unmittelbar
Schliisse fiir die Anwendung eines Vertrages zu ziehen. Zwar wird man
nicht so weit gehen konnen, eine allgemeine Verpflichtung zur Anwen-
~ dung anzunehmen, wie sie manche Autoren fiir das internationale Privat-
recht aus dem Gutachten des IGH -ableiten®, aber vieles spricht dafiir,
diesen Grundgedanken zumindest als Auslegungshilfe in Betracht zu
ziehen.

Dies entsprache der Tendenz, fiir individualrechtliche Fragen i im inter-
nationalen Privatrecht die Auslegung von Rechtsnormen einschlielich
volkerrechtlicher Abkommen von der volkerrechthchen Anerkennung ab-

36 International Court of Justxce Reports 1971, $.56 para;125. -
87 Vgl. W. Wengler in seiner Kommentierung des internationalen Privatrechts im
Reichsgerichtsritekommentar zum BGB (12.Aufl. 1981), Bd. VI/l -S.288,-und Bd.VI/2,
S.852 Anm.26.
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zul8sen und nach eigenen Kriterien zu beurteilen. Gerade in der kontinen-
taleuropiischen Rechtsprechung und Rechtslehre hat dieser Ansatz eine
lange Tradition38. S

‘Ahnlich wie es unter der Perspektive der Sicherung des ungestorten
Funktionierens eines immer starker ausdifferenzierten Systems von — tech-
nisch gehandhabten — Kollisionsnormen fiir das internationale Privatrecht
nahelag, sich von den — unter rechtstechnischer Perspektive systemfremden
— Stérfaktoren der politischen Beziechungen der Staaten moglichst freiza-
halten, so miifite es auch fiir die zu eigenstindigen Subsystemen weiterent-
wickelten Komplexe von international verwaltungsrechtlichen Kollisions-
und Koordinationsnormen angebracht erscheinen, Anwendungsfragen
soweit als moglich nach systemimmanenten Gesichtspunkten zu ent-
scheiden3®, ' o

Damit ist die Frage nach Sinn und Zweck des Abkommens aufgeworfen
— einem Kriterium, das gemafl Art.3 Abs.1 Wiener Vertragsrechtskonven-
tion zum etablierten Methodenkanon der volkerrechtlichen Vertragsausle-
gung zu zidhlen ist#0. Selbst das grundsitzlich an der Bindung des Richters
an die Rechtsposition der Regierung strikt festhaltende britische House of
Lords hat in einer Entscheidung aus dem Jahre 196241 zu einer sehr dhnli-
chen Fallkonstellation so etwas wie eine Auslegung unter dem Aspekt des
effet utile anerkannt. Das oberste britische Gericht hatte dort das britisch-
israelische Auslieferungsabkommen auszulegen, das lautete: :

“Art.1: The contracting parties agree to extradite to each other, ..., those

persons who, being accused or convicted of any of the offences enumerated

in Article3 and committed within the territory of the one party ...”

(Hervorhebung vom Verf.).

38 Vgl. zur deutschen Auffassung G. Kegel, Kommentierung des EGBGB, in: Soergel/
Siebert, Kommentar zum BGB (10.Aufl.1970), Bd.7, Vor Art.7, Rdnr.101 mit weiteren
Nachweisen insbesondere der Rechtsprechung, sowie J.A. Frowein, Die Bindungswir-
kung von Akten der Auswirtigen Gewalt, insbesondere von rechtsfeststellenden Akten, in:
Recht im Dienste des Friedens, Festschrift Menzel (1975), S.125 (127), und ders., Non-
Recognition, in: R.Bernhardt (ed.), EPIL 10 (1987), S.314ff. ;

39 Vgl. allgemein zum Problem der Bindungswirkung der Nicht-Anerkennung der Ge-
bietshoheit bei der Auslegung volkerrechtlicher Abkommen Joe Verhoeven, Relations
internationales de droit privé en Pabsence de reconnaissance d’un Etat, d’un gouvernement
ou d’une situation, Recueil des Cours de ’Académie de Droit International Public, Bd.192
(1985111), S.48£f., 159ff.

40 Zur Auslegung nach Sinn und Zweck des Vertrages als gebrauchlicher Auslegungsme-
thode vgl. Rudolf Bernhardt, Die Auslegung volkerrechtlicher Vertrige (Beitrige zum
auslindischen 6ffentlichen Recht und Vélkerrecht, Bd.40) (1963), S.881f. (insb.96{.).

41 Entscheidung des House of Lords im Falle Reg. v. Governor of Brixton Prison ex parte
Schtraks vom 6.9.1962, ILR Bd.33, S.319ff.
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Bezogen auf ein in West-Jerusalem begangenes Delikt stellte das Gericht
fest: “Territory in the context: of the extradition agreement included any
area over which a contracting party exercised effective jurisdiction”42,
Lord Reid erliuterte in'der Begriindung, unter Gebiet Israel’s im Sinne des
Vertrages sei alles Gebiet unter israelischer de facto-authority zu verstehen,

~weil weder das Auslieferungsgesetz von 1870 noch die “Israel Extradition
Order” von 1960 “is concerned with sovereignty; they are concerned with
territory in which territorial jurisdiction is exercised”43.

Ein solches Ergebnis entspriche auch der wohl zutreffenden Auslegung
von -Art.29 der Wiener Vertragsrechtskonvenuon, der wie folgt lautet:
“Unless a different intention appears from the treaty or is otherwise estab-
lished, a treaty is binding upon each party in respect of its entire territory”.
Es ist schon im Zusammenhang mit den Beratungen iiber die Wiener Kon-
vention. darauf h1ngew1esen worden, dafl eine sinnvolle Auslegung hier
alles von einem Staat als eigenes Staatsgebiet behandeltes und beherrschtes
Gebiet einschliefen sollte, unabhiingig von Problemen der Anerkennung
Es sollte aber auch klar sein, daff die Anwendung eines Vertrages in diesem
Umfang niemals als eine Anerkennung. der Zugehorigkeit des Geblets an-
gesehen werden kann“4,

Eine derartige Auslegung scheint auf den ersten Blick allerdings nicht
mit der Rechtsprechung des Bundessozialgerichtes zu den Auslegungsprin-
zipien fiir Sozialversicherungsabkommen' vereinbar zu sein. So hat das
Gericht in seiner stindigen Rechtsprechung fiir die Auslegung zwischen-
staatlicher Sozialversicherungsabkommen den ‘Grundsatz aufgestellt, in
Uberemstlmmung mit den mafigeblichen vélkerrechtlichen Auslegungskri-
terien sei in erster Linie von dem Wortlaut des VertragStextes auszugehen.
Die Grenzen der Auslegung seien damit eng gezogen. Es sei auch der Wille
der Vertragsparteien zu beriicksichtigen; dies erfordere allerdings deutliche
Zuriickhaltung des auslegenden Richters#S.

Deutsche Gerichte haben aber immer wieder zu Recht darauf hingewie-

42 Jbid., $.332.

43 Ibid., $.333.

44 Vgl dazu K. Doehring, The Scope of the Territorial Application of Treaties,
ZadRV Bd.27 (1967), S.483 (488). Als interessante Parallelproblematik sei hier auf die Dis-
kussion iiber die Anwendbarkeit der ILO-Konvention Nr.111 in den »Besetzten Gebieten«
verwiesen — vgl. dazu T. Méron, Applicability of Multilateral Conventions to Ocgupied
Territories, American Journal of International Law, Bd.72 (1978), S.542ff.

45 Vgl. Entscheidungen des Bundessozialgerichts (BSGE) 36, 125 (126); BSGE 39, 284
(287); speziell zum deutsch-israelischen Sozialversicherungsabkommen BSG SozR 6480
Art.22 Nr.1,S.3.
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sen, dafl volkerrechtliche Vertrige im deutschen Recht den volkerrechtli-
chen Auslegungsprinzipien entsprechend angewendet werden miissen und
daf} vor allem auch die Regel zu beriicksichtigen ist, daf} ein Vertrag nach
Sinn und Zweck auszulegen ist46.

Eine Auslegung nach Sinn und Zweck des Abkommens wird als Ge-
sichtspunkt die Verniinftigkeit (reasonableness) der Folgen heranziehen
miissen, die Rudolf Bernhardt als Auslegungsgrundsatz formuliert hat,
nach dem bei auslegungsfihigem Wortlaut und bei Beachtung des Ver-
tragszwecks die den Vertrag umgebende Lebens- und Sozialordnung zu
beriicksichtigen sei. Es sei diejenige Losung zu bevorzugen, »die sich die-
ser Ordnung am harmonischsten einfiigt«4’. Im Grunde spiegelt diese Er-
wigung nichts als die oben angefiihrte Orientierung an der Funktionsfa-
higkeit des Subsystems wider, stellt somit einen funktionsbezogenen An-
satz dar, der auf moglichste Steigerung der »Systemrationalitit« zielt.

Sinn und Zweck eines Abkommens, das vorrangig der Sicherung, Kli-
rung und Harmonisierung der sozialversicherungsrechtlichen Beziehungen
zwischen Versicherten und fremden Sozialversicherungstrigern dient, le-
gen es unter dieser Perspektive nahe, Gebiete unter einheitlicher Verwal-
tung und mit dementsprechend gleichartiger Eingliederung in das jeweilige
nationale Sozialversicherungssystem auch bei der Durchfiihrung des Ab-
kommens einheitlich zu behandeln. Da Ost-Jerusalem im israelischen
Rechtssystem als israelisches Staatsgebiet behandelt wird und seine israeli-
schen Bewohner in die israelische Sozialversicherung integriert sind wie die
Einwohner des eigentlichen Staatsgebietes, wire eine Ausklammerung des
Ostteils der Stadt eine zweckwidrige Differenzierung.

Diese — unter der Perspektive der umgebenden Sozialordnung kaum zu
rechtfertigende — Ungleichbehandlung wird sehr deutlich bei Beriicksichti-
gung des Unterschiedes in der Situation Ost-Jerusalems zur Stellung der
auch nach israelischer Auffassung nicht eingegliederten besetzten Gebiete.
Die militdrisch besetzten und unter Militirverwaltung stehenden Gebiete
der Westbank und des Gaza-Streifens sind nicht nur mit der Formel vom
»Staatsgebiet« rechtlich eindeutig aus dem Geltungsbereich des Abkom-
mens ausgegrenzt, sondern sie haben auch faktisch einen deutlich erkenn-
baren besonderen Status.

Gegen eine Beriicksichtigung dieser in der tatsichlichen Lebens- und
Sozialordnung vorzufindenden Unterscheidung wird allerdings einge-

46 Vgl. insbesondere Bundesfinanzhof; Entscheidung vom 15.1.1971, BFHE 101, 536
(539), sowie Entscheidung vom 20.2.1979, RIW 1979, S.351 ff.
47 Bernhardt (Anm.40), S.163f.

3 ZaéRV 48/1
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wendet werden, die Ausrichtung des Auslegungsergebnisses an den vom
verwaltenden Staat getroffenen Statusunterscheidungen lasse die Nicht-
Anerkennung wirkungslos werden, da mit der »tatsichlichen Lebens- und
Sozialordnung« nahezu immer die — ja gerade nicht anerkannte — Rechts-
position des Inhabers der Herrschaftsgewalt die Oberhand gewinne. Der
Einwand ist nicht von der Hand zu weisen, betrifft aber eigentlich die
Primisse des hier vorgeschlagenen Ansatzes. Hilt man es fiir wiinschens-
wert, die Wirkungen der »Nicht-Anerkennung« — wie in der Vertragspra-
xis der Bundesrepublik als Tendenz deutlich festzustellen ist*® — auf die
politischen Beziehungen der Staaten zu beschrinken, also auf Fragen des
Botschaftssitzes, der Reiseroute bei Staatsbesuchen etc., so ist das Ergebnis
durchaus zu begriifien. Die neuere Vertragspraxis zeigt deutlich eine Ten-
_denz, die zwischenstaatlichen Sonderregelungsberelche von den volker-
rechtlichen Statusfragen abzukoppeln“®.

Das insoweit erreichte Ergebnis entspricht, wie erwahnt sei, auch dem
fiir West-Jerusalem seit je praktizierten Verstindnis der Bundesrepublik
Deutschland®0. Die Bundesrepublik hat die Zugehorigkeit West-Jerusa-
lems de iure zum Staatsgebiet Israels niemals anerkannt. Dennoch hat sie
fiir Vertrige keine Bedenken gesehen, West-Jerusalem als zum Staatsgebiet
gehdrig in Vertrige einzubeziehen..

Nachdem die Eingliederung Ost Jerusalems nach israelischem Recht in
das israelische Staatsgebiet bei Abschluf} des Sozialversicherungsvertrages
bereits feststand, hitte die Bundesrepublik deutlich machen miissen, dafl

48 Vgl. 2.B. die oben unter 2.1. erwihnten Gebietsklauseln in Sozxalversu:herungs und
Doppelbesteuerungsabkommen. Besonders eklatant ist diese Tendenz in den vertraglichen
Bezichungen zur DDR, wo durch Ausklammerung der derzeit nicht lésbaren grundsitzli-
chen Rechtsfragen (z.B. Nicht-Anerkennung der Zugehérigkeit Ost-Berlins zum Staatsge-
biet der DDR) versucht wird »zum Wohle der Menschen in den beiden deutschen Staaten«
(Priambel des Grundlagenvertrages) Voraussetzungen fiir eine verbesserte Zusammenarbeit
der beiden Staaten zu schaffen ~ vgl. G. Ress, Grundlagen und Entwicklung der innerdeut-
schen Beziehungen, in: Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepubllk Deutschland, hrsg:
von ].Isensee und P.Kirchhof, Bd.I (1987), S.4491f. (5.515 — Rdnr.81). Vgl. auch R. Dol-
zer, Die rechtliche Ordnung des Verhiltnissés der Bundesrepublik Deutschland zur Deut-
schen Demokratischen Republik, iid., $.547ff. (insb. $.5601f. - Rdnr.261f.).

49 Als Beispiel eines besonders heiklen Problembereiches vgl. W. Wengler, Wie steht
es mit einer Ost-Berlin-Klausel?, in: ders., Schriften zur deutschen Frage 1948-1986 (1987),
$.590f.

50 Hingewiesen sei hier auf die sehr ihnliche Problematik der im Rahmen der ICAO
diskutierten Frage der territorialen Zuordnung des Jerusalemer Flughafens zu den Flugsi-
cherheitszonen Israels oder Jordaniens. T. Meron plidiert in diesem Zusammenhang eben-
falls fiir eine funktionsbezogene weite Auslegung des Art.2 der Chicago-Konvention von
1944 — vgl. Meron (Anm.44), S.558ff.
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sie insoweit abweichend von ihrer Haltung in Bezug auf West-Jerusalem
eine Einbeziehung nicht akzeptieren wiirde. Da sie das nicht getan hat,
Sinn und Zweck des Vertrages aber eindeutig fiir eine Einbeziehung des
gesamten von Israel als eigenes Staatsgebiet behandelten Gebietes spre-
chen, sollte einer teleologischen, auf »Systemrationalitit« zielenden Ausle-
gung der Vorrang eingerdumt werden.

Summary®

Eastern Jerusalem and the German-Israeli Convention
on Social Security

Non-Recognition of Acts of Incorporation and the Question
of the Interpretation of Treaties

The German-Israeli Convention on Social Security of 1973 has given rise to a
dispute concerning the applicability of the treaty with regard to Eastern Jerusalem.
Through a provision on territorial applicability, the treaty determines that the
advantages of the Convention are only accessible to Israelis residing “in the terri-
tory of the State of Israel”. Whether Israeli citizens of Eastern Jerusalem are meant
to fall under this group is questionable, for the German government has always
contested Eastern Jerusalem being a part of Israeli territory. The Convention’s
wording and structure do not clarify this question, since the parties failed to
include a territorial clause directly or indirectly covering disputed territory — as
was done in some other conventions concluded between Germany and third States.

The historical background of the Convention as an interpretative argument is
rather equivocal. Following the occupation in 1967, Israel immediately incorporat-
ed the Eastern part of the city in the administration of Jerusalem and consequently
declared it to be part of its territory, a process finalised by the Basic Law of 1980.
In numerous UN resolutions, on the contrary, “all legislative and administrative
measures and actions taken by Israel” in this respect were declared to be invalid.
The Israeli incorporation policy was seen as an illegal annexation. This position is
shared by the Federal Republic of Germany. When the treaty was concluded the
contradicting attitudes of both parties were well known.

Taking into consideration the special nature of the treaty it is argued that a
functional approach should be given preference. Such an approach, in analogy to
solutions in private international law, and referring to established distinctions
between de jure-sovereignty and de facto-authority, should take into consideration
the factual situation for the population concerned as a decisive aspect in the inter-

* Summary by the authors.
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pretation of the treaty clauses. Therefore, the treaty should be seen as applicable
for Eastern Jerusalem. This is in line with the practice for the Western part of
Jerusalem whose incorporation into Israel is not recognized either by the Federal
Republic of Germany or by most Western countries. The treaty, however, is not
applicable to the occupied territories which are not considered to be territory of
the State of Israel by Israel itself.
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