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PViss. Mitarbeiter Ulrich M . Gassner, Heidelberg

Der praktische Fall — Öffentliches Recht: 
Außenpolitik versus'Außenwirtschaft*

D ie Klausur behandelt im prozessualen Teil die Verfassungsbeschwer
de eines gemischt-wirtschaftlichen Unternehmens gegen ein Gerichtsur
teil. Der materielle Teil befaßt sich schwerpunktmäßig m it Fragen des 
Gesetzgebungsverfahrens (Art. 1 6 II  G G ), des Bestimmtheitsgebotes 
im Rahmen von Art. 103 II  und 80  1 2 G G  sowie der Willensbil
dung der Bundesregierung beim Erlaß von Rechtsverordnungen im U m 
laufverfahren.

Sachverhalt
D ie X -A G , die zu 74% im  E igen tum  der öffentlichen H and steht, 

stellt hauptsächlich Spezialapparate für den E x p o rt her. Im  Jahre 1991 
führte  sie ein G erät aus, das in der Anlage zur A ußenw irtschaftsverord
nung  (AW VO) -  Ausfuhrliste Teil I A bschnitt C  -  als strategisch b ed eu t
same W are aufgefiihrt war. D ie  A usfuhr der in dieser Liste genannten  
W aren ist nach § 5 A W V O  i.V .m it § 7 I des Außenwirtschaftsgesetzes 
(AWG) genehm igungsbedürftig . E ine entsprechende G enehm igung  
hatte die X -A G  nich t eingeholt. D ie A usfuhr oh ne  G eneh m igu ng  ist 
nach § 70 AW VO eine O rdnungsw idrigkeit i.S. von § 33 1 AW G. In 
A nw endung dieser V orschriften e rg ing  gegen die X -A G  ein B ußgeld - 
bescheid in H ö h e  von 50 000  D M , den  das A G  bestätigte. D ie  gegen

die E ntscheidung des A G  gerichtete  R ech tsbeschw erde w urde vom 
O L G  als u n beg rün det verw orfen. D araufhin legte der Vorstand der 
X -A G  gegen das U rteil des O L G  fo rm - und fristgem äß Verfassungsbe
schwerde ein un d  begrü ndete  sie folgenderm aßen: Das U rteil beruhe 
au f V orschriften, die den A nforderungen  des A rt. 103 II G G  nich t ge
nügten . D ie  V erordnungserm ächtigung der §§ 2 I, 7 I AW G sei schon 
deshalb unw irksam , weil sie der R e g ie ru n g  M aßnahm en erlaube, die 
einer ökonom ischen K riegserklärung gleichkäm en. A uch sei der Ent
w u rf  des Außenwirtschaftsgesetzes zwar von der B undesregierung 
ausgearbeitet, im  Interesse der B eschleunigung des Gesetzgebungsver
fahrens aber von e iner d er R egierungsfrak tionen  beim  B undestag ein
gebracht w orden . H inzu kom m e, daß es sich bei § 33 I AW G  um  ei
nen  unzulässigen B lankettatbestand handele. D er Tatbestand der der 
X -A G  zur Last gelegten O rdnungsw idrigkeit ergebe sich zudem  aus 
einer R echtsverordnung, die in den §§ 2 I, 71 AW G keine hinrei
chend  bestim m te E rm ächtigungsgrundlage finde. Im  übrigen sei 
auch die A ußenw irtschaftsverordnung verfahrensfehlerhaft zustande 
gekom m en. D e n n  der E n tw u rf der A ußenw irtschaftsverordnung sei 
vom  federführenden M inister üb er das B undeskanzleram t inform ato
risch dem  Bundespräsidialam t sowie den üb rig en  M itg liedern  der 
B undesregierung m it dem  V erm erk zugeleitet w orden , daß deren Zu
stim m ung als erteilt gelte, w enn b innen  dreier Tage kein W ider
spruch erfolge. Dieses Einw endungsausschlußverfahren verstoße so
w ohl gegen § 20 I I 1 G eschO B R eg  als auch gegen das D em okratie
prinzip.

H at die Verfassungsbeschwerde der X -A G  Aussicht au f Erfolg?
Bearbeitungsvermerk: Z u  prü fen ist n u r ein Verstoß gegen Art. 103II 

GG.
A nhang: Auszug aus dem  Außenw irtschaftsgesetz
§ 2. (1) Sow eit in diesem  Gesetz B eschränkungen zugelassen sind, 
kann  durch R ech tsvero rdnung  vorgeschrieben w erden, daß Rechtsge
schäfte allgem ein oder u n te r bestim m ten Voraussetzungen einer Ge
nehm ig ung  bedürfen.
§ 7 . (1) R echtsgeschäfte u n d  H andlungen  im  Außenwirtschaftsver
kehr k ö nnen  beschränkt w erden, um  zu verhü ten, daß die auswärtigen 
B eziehungen  der B undesrepublik D eutschland erheblich gestört wer
den.

(2) N ach  Abs. 1 k ö n n en  insbesondere beschränkt w erden
1. die A usfuhr un d  D urch fuhr von Waffen, M u nitio n  oder Kriegsge

rät sowie von G egenständen, die zu deren E ntw ick lung  oder Erzeu
g u ng  erforderlich sind,

2. die A usfuhr von G egenständen, die zur D urchführu ng  m ilitäri
scher A ktionen bestim m t sind.
§ 27 , (1) D ie in  diesem  G esetz vorgesehenen R ech tsvero rdnungen er
läßt die B undesregierung. D ie  R ech tsvero rdnungen  bedürfen nicht 
der Z ustim m ung des Bundesrates.
§ 3 3 .  (1) O rdnungsw idrig  handelt, w er fahrlässig o d er vorsätzlich einer 
nach § 7 in V erbindung m it § 2 erlassenen R ech tsvero rdnung  zuw ider
handelt, soweit sie für e inen  bestim m ten  Tatbestand a u f diese Bußgeld
vorschrift verweist.

(2) D ie  O rdnungsw idrigkeit kann m it e iner G eldbuße bis zu einer 
M illion D eutsche M ark geahndet w erden.

Lösung
D ie Verfassungsbeschwerde der X -A G  hat Erfolg, w enn sie 

zulässig und  begründet ist.

I. Zulässigkeit
1. Beteiligtenfähigkeit

a) N ach  Art. 93 I Nr. 4a GG  kann „jederm ann“ Verfassungs
beschwerde erheben, w enn er behaupten  kann, in einem  seiner 
G rundrechte oder grundrechtsgleichen R ech te  beeinträchtigt 
w orden zu sein. D e r B eschw erdeführer m uß also Träger dieser 
R ech te  sein können . Z u  den grundrechtsgleichen R echten
i. S. von Art. 93 I N r. 4 a G G  gehört, w ie § 90 I BVerfGG bestä
tigt, auch Art. 103 GG. D em zufolge ist h ier zu klären, ob der

* Der Verfasser gab diesen Fall im Sommersemester 1993 im Klausuren
kurs zur Examensvorbereitung II (Wiss. Mitarbeiter) an der Ruprecht- 
Karls-Universität Heidelberg zur Bearbeitung aus.



X-AG das sog. Justizgrundrecht aus Art. 103 II GG  zustehen 
kann, dessen Verletzung sie behauptet.

Dies beurteilt sich bei inländischen juristischen Personen, 
wie der X-AG, nach Art. 19 III GG.

aa) Allerdings könnte diese Vorschrift entsprechend ihrem  
Wortlaut nur für den Grundrechtskatalog der Art. 1 bis 17 GG 
gelten. Dafür spricht auch die Ü berschrift des 1. Abschnitts des 
Grundgesetzes („Die G rundrech te“) und  die Stellung von Art. 
19 III GG an dessen Schluß. Diese eher vordergründigen und 
formalen Anhaltspunkte sind aber nach h. M . 1 n icht ausschlag
gebend. D enn  das G rundgesetz verbürgt auch außerhalb des 1. 
Abschnitts subjektive, statusbegründende R echte , w ie etwa 
Art. 101 I, 103 und  104 GG, die sich in ihrer E igenart nicht 
von den ausdrücklich als G rundrechte bezeichneten R ech ten  
unterscheiden.

bb) Z u  prüfen ist dem nach, ob Art. 103 II G G  seinem  Wesen 
nach auf juristische Personen anw endbar ist. Dies setzt zu
nächst voraus, daß der Schutzbereich dieser Vorschrift das Ver
halten einer juristischen Person überhaupt erfassen kann ~. So
weit Sanktionen i.S. des Art. 103 II GG  bei juristischen Perso
nen in Betracht kom m en, w ird m an dies kaum  verneinen k ö n 
nen. A uch un ter diesem Gesichtspunkt ergeben sich grundsätz
lich keine B edenken. D em entsprechend w ird  die grundsätzli
che Anwendbarkeit von Art. 103 II GG  au f juristische Perso
nen allgemein b e jah t3.

cc) Fraglich ist aber, w ie sich der U m stand auswirkt, daß die 
X-AG zu 74% im  Eigentum  der öffentlichen H and steht. D enn 
nach ständiger R echtsprechung des B  VerfG 4 sind G rundrechte 
ihrem Wesen nach au f juristische Personen nur dann anw end
bar, wenn sie ein personales Substrat erkennen lassen.

(1) H in ter diesem Interpretationsansatz, dem  das Schrifttum  
überwiegend fo lg t3, steht die anthropozentrische Vorstellung, 
Art. 19 III GG sei „um  des M enschen w illen“ d a 6. B edeutung 
gewinnt dies vor allem bei juristischen Personen des öffentli
chen Rechts. Gerade in  bezug au f sie hält das BVerfG  in ständi
ger R echtsprechung am Erfordernis des personalen Substrats 
fest und  konstatiert, daß G rundrechte für sie grundsätzlich 
nicht g e lten 7. D enn  hin ter diesen stünden keine natürlichen 
Personen, sondern stets der Staat. D ie verschiedenen Erschei
nungsformen der einheitlichen Staatsgewalt kön nten  nicht 
gleichzeitig B erechtigte und Verpflichtete se in8. Auch lägen 
bei juristischen Personen des öffentlichen R echts grundrechts
typische Gefährdungslagen w ie bei einem  privaten E igentü
mer regelmäßig n icht v o r9. Eine Ausnahm e sei allenfalls in be
sonderen Fällen gerechtfertigt, so z. B. aus dem  Gesichtspunkt 
der W affengleichheit für die sog. Verfahrensgrundrechte der 
Art. 101 12, 103 I GG  10. Vorliegend ist indes nur der spezialge
setzliche Gesetzesvorbehalt des Art. 103 II GG  einschlägig, bei 
dem der Gedanke prozessualer W affengleichheit keine R olle 
spielt. Stellte man in R echn ung, daß sich das BVerfG  zur 
Grundrechtsberechtigung gem ischt-w irtschaftlicher U n te r
nehmen, die — wie hier — nicht der Daseinsvorsorge dienen, bis
lang nicht geäußert h a t11 und  höbe m an vor allem au f den A n
teil der öffentlichen H and  an der Gesellschaft ab, so spräche viel 
dafür, die G rundrechtsfähigkeit der X -A G  zu verneinen.

(2) Eine M inderm einung  in der Literatur beruft sich denn 
auch au f die oben dargestellte R echtsprechung  des BVerfG, b e 
trachtet das Ausmaß der öffentlichen B eteiligung am betreffen
den U n ternehm en  als entscheidungserhebliches K riterium  
und spricht sich dafür aus, die G rundrechtsfähigkeit gem ischt
wirtschaftlicher U n ternehm en  ein zuschränken '2. D ie h.L . 
geht hingegen zutreffend davon aus, daß gem ischt-w irtschafdi- 
che U n ternehm en grundsätzlich denselben G rundrechts
schutz beanspruchen können wie Privatunternehm en. Z u r B e
gründung ihrer Ansicht berufen sich diese A utoren zum  einen 
aufformale Argum ente. Sie gehen hierbei von dem  bundesver
fassungsgerichtlichen „D ogm a von der unterschiedlichen W er
tigkeit der Qrganisationsrechtsform en“ 13 aus: Schon w egen

seiner privaten R echtsform  sei das gem ischt-w irtschaftliche 
U n ternehm en  im  Regelfall grundrech tsfäh ig14. Für unprakti
kable D ifferenzierungen nach Beteiligungsverhältnissen beste
he kein zw ingender verfassungsrechtlicher G ru n d 15. Z udem  
litte h ie run ter die R ech tssiche rh eit16. A uch seien leicht identi
fizierbare U nterscheidungsm erkm ale ein wichtiges Anliegen 
des R ech ts- und W irtschaftsverkehrs17. Z um  anderen führen 
die V ertreter.der h. L. materielle Schutzargum ente ins Feld: D ie 
privaten Anteilseigener bedürften  auch bei geringer Beteili
gung des m ittelbaren Schutzes ihrer G rundrechte durch Art. 
19 III G G 18. W enn der G rundrechtsschutz juristischer Perso
nen nach der R echtsprechung des BVerfG  von den Interessen 
der dahinter stehenden M enschen abhängig sei, könne er ge
m ischt-w irtschaftlichen U n ternehm u ng en  nicht versagt w er
den. Ansonsten blieben die Interessen der privaten Anteilseig
ner norm zw eckw idrig  au f der Strecke ,9. Z udem  w ürde die B e
deu tung  des gesellschaftsrechtlichen Schutzstandards von M in
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derheitsinteressen geschm älert2". Eine Ausnahm e sei allenfalls 
denkbar, w enn eine geringe Beteiligung nur A libifunktion 
h a b e2'.

(3) D er Sachverhalt enthält keinen Hinweis au f einen m ani
pulativen C harakter des privaten Anteilserwerbs. Z udem  be
steht bei den vorliegenden Beteiligungsverhältnissen eine 
Sperrm inorität zugunsten der privaten Anteilseigner für Sat
zungsänderungen und  andere Grundlagenbeschlüsse 
(§§ 179 II, 262 I N r. 2, 2 93 f., 319, 340, 353ff. AktG). Deshalb 
kann von einer Alibifunktion dieser B eteiligung kaum  die 
R ede  sein. Sonach ist Art. 103 II G G  au f die X -A G  anzuw en
den. Dam it ist sie zugleich beteiligtenfähig.
2. Prozeßfähigkeit

Juristische Personen wie die X -A G  sind entsprechend allge
m einen prozeßrechtlichen Grundsätzen nicht selbst prozeßfä
hig, weshalb die Vertretung durch die gesetzlichen Vertreter ge
boten is t“ . Aktiengesellschaften werden gem. § 78 AktG  
durch den Vorstand gesetzlich vertreten. H ier hat der Vorstand 
der X -A G  in deren N am en Verfassungsbeschwerde eingelegt.
3. Beschwerdegegenstand

Gegenstand der Verfassungsbeschwerde kann jed er Akt der 
öffentlichen Gewalt sein, also auch G erichtsentscheidungen 
(vgl. §§ 94 III, 95 II BVerfGG). Dies ergibt sich aus der B in
dung aller staatlichen Gewalt an die G rundrechte (Art. 1 III 
GG). D ie Entscheidung des O L G  ist also zulässiger Beschw er
degegenstand 23.
4. Beschwerdebefugnis

a) Möglichkeit einer Gmndrechtsverletzung. N ach  § 9 0 1 
BVerfGG ist die Verfassungsbeschwerde nur zulässig, w enn der 
Beschwerdeführer behauptet, in  einem  der dort genannten 
R ech te verletzt zu sein. Diese Vorschrift erfordert einen Vor
trag, aus dem  die M öglichkeit einer solchen Verletzung hervor
geht. Sie darf n icht von vornherein ausgeschlossen sein 24. H ier 
behauptet die X-AG, in dem  in Art. 103 II GG  enthaltenen 
grundrechtsgleichen R ech t verletzt zu sein. Daß die gerügten 
Bestim m ungen des Außenwirtschaftsgesetzes und  der A ußen
wirtschaftsverordnung hiergegen verstoßen, kann nicht von 
vornherein ausgeschlossen werden. D enn  Art. 103 II GG  gilt 
auch für Bußgeldtatbestände ~3.

b) Betroffenheit. Zw ar ist die Zulässigkeitsvoraussetzung der 
eigenen, unm ittelbaren und gegenw ärtigen B etroffenheit 
grundsätzlich auch bei UrteilsVerfassungsbeschwerden zu be
achten, dort aber regelm äßig unerheblich 26. Ein Ausnahmefall 
liegt hier ersichtlich nicht vor. >
5. Erschöpfung des Rechtswegs

N ach § 90 II 1 BVerfGG kann die Verfassungsbeschwerde 
erst nach Erschöpfung des Rechtsw eges erhoben w erden. D er 
R echtsw eg gegen den Bußgeldbescheid ist m it der Entschei
dung des O L G  erschöpft (vgl. §§ 7 9 f. OW iG).
6. Form und Frist

D ie Form - und  Fristerfordernisse der §§ 2 3 1, 92, 9 3 1 
BVerfGG sind laut Sachverhalt erfüllt.
7. Zwischenergebnis

D ie Verfassungsbeschwerde der X -A G  ist zulässig.

II. B egründetheit
Die Verfassungsbeschwerde ist b e g rü n d e t27, w enn das U rteil 

des O L G  au f Bestim m ungen beruht, die gegen Art. 103 II GG 
verstoßen.
1. Beeinträchtigung des Schutzbereichs

Strafbarkeit i. S. des Art. 103 II G G  bezieht sich au fjede staat
liche M aßnahm e, die „eine m ißbilligende hoheitliche R eak 

tion au f ein schuldhaftes Verhalten“ enthält. Dies ergibt sich 
schon daraus, daß in Art. 103 II GG, anders als in Art. 103 III 
GG, schlechthin von Bestrafung und  Strafbarkeit die R ed e  ist. 
H ätte der G rundgesetzgeber den Anwendungsbereich des Art. 
103 II G G  au f Kriminalstrafen beschränken wollen, hätte es für 
ihn  nahegelegen, eine Form ulierung w ie in Art. 103 III GG 
(„auf G rund  der allgem einen Strafgesetze“) zu verw enden28. 
N eben  dem  Krim inalstrafrecht fällt daher auch das O rdnungs
w idrigkeitenrecht u n te r Art. 103 II G G 29. D er B ußgeldtatbe
stand des § 33 I, II AW G i. V. m it § 70 AW VO greift deshalb in 
den Schutzbereich des Art. 103 II GG  ein.
2. Rechtfertigung

Art. 103 II GG  enthält einen spezialgesetzlichen Gesetzesvor
behalt. Danach kann eine strafgerichtliche V erurteilung nur 
aufgrund eines gültigen Strafgesetzes erfo lgen30. Entsprechen
des gilt für O rdnungsw idrigkeitentatbestände und  darauf beru
hende Verurteilungen. Gesetz i. S. von Art. 103 II GG  ist nicht 
nur das förm liche Gesetz. A uch R echtsverordnungen köijnen 
daher -  w ie hier -  grundsätzlich Bestim m ungen über O rd 
nungsw idrigkeiten en tha lten 31. D ie Gültigkeit der R echtsver- 
ordnungen hängt zum  einen davon ab, ob die Erm ächtigungs
no rm  verfassungsgemäß ist, zum  anderen davon, ob diese selbst 
m it höherrangigem  R ech t vereinbar ist. Als Prüfungsmaßstab 
kom m t vor allem Art. 80 GG  in Betracht.

a) Wirksamkeit der Ermächtigungsnormen (§§ 2 I, 7, 33 A W G ), 
aa) D ie X -A G  behauptet, die V erordnungserm ächtigung der 
§§ 2 I, 7 I AW G erlaube der R eg ie run g  M aßnahm en, die einer 
ökonom ischen Kriegserklärung gleichkäm en. Sie zieht also in 
Zweifel, ob es dem  Bundestag überhaupt m öglich war, die De
tailregelung der außenw irtschaftlichen G enehm igungsvorbe
halte und dam it die Spezifizierung der B ußgeldandrohung an 
die B undesregierung zu delegieren. Dies könnte un te r dem 
B lickwinkel der sog. W esentlichkeitslehre fraglich sein. Denn 
nach dieser „T h eo rie“ , die das B V e fG  aus der demokratischen 
O rdnung  des Grundgesetzes und  dem  Rechtsstaatsprinzip her
leitet, m uß der Gesetzgeber „in grundlegenden norm ativen Be
reichen . . . alle wesentlichen Entscheidungen selbst treffen“ 32. 
„W esentlich“ bedeute t hierbei „in der R egel .wesentlich“ für
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die Verw irklichung der G rundrech te“ 3''. D er Gesetzesvorbe
halt erstarkt au f diese Weise zum  Parlam entsvorbehalt. M it die
sem B egriff werden R egelungen erfaßt, die ausschließlich dem  
Parlam ent Vorbehalten sind und  in Gestalt eines förm lichen G e
setzes getroffen werden müssen. Beim  Parlam entsvorbehalt 
handelt es sich m ithin um  einen zum  D elegationsverbot ver
dichteten G esetzesvorbehalt34. Da auch Art. 80 I 2 GG  die 
Kom petenzverteilung zwischen Legislative und  Exekutive re
gelt und dam it die Delegationsbefugnis des Gesetzgebers inhalt
lich beg renz t3:>, stellt sich indes die Frage, ob dem  Parlam ents
vorbehalt neben dieser Vorschrift überhaupt B edeutung zu
kom m t. So w ird die Auffassung vertreten, daß „auch in  Fällen 
eines Gesetzesvorbehalts die Grenzen der Verordnungsgewalt 
(allein) aus Art. 80 GG zu gew innen“ s in d 36. Des Parlam ents
vorbehalts bedürfe es nicht, da alle Fälle m it Hilfe des he r
köm m lichen Vorbehalts des Gesetzes im Zusam m enspiel m it 
Art. 80 1 2 GG  lösbar seien, z.B. m it Hilfe schärferer A nforde
rungen an Inhalt, Z w eck u n d  Ausmaß der V erordnungserm äch
tig u n g 37. Gegen diese „Identitätsthese“ 38 w ird eingewandt, 
Art. 80 I 2 GG  stelle nur für den Fall einer gesetzgeberischen 
Delegation an den Verordnungsgeber B estim m theitsanforde
rungen an die gesetzliche R egelung. D ie aus dem  Parlaments
vorbehalt abgeleitete Selbstentscheidungspflicht des parlam en
tarischen Gesetzgebers enthalte hingegen ein Delegationsver
bot für einzelne Regelungsgegenstände. Art. 80 I 2 GG  regele 
also nur das „W ie“ einer eventuellen D elegation von R echtset- 
zungskom petenzen an den Verordnungsgeber. U b er das „ O b “ 
einer solchen Delegation treffe diese Verfassungsnorm dagegen 
keine Aussage, sondern setze vielm ehr deren verfassungsrechtli
che Zulässigkeit voraus39. M iß t man deshalb dem  Parlam ents
vorbehalt m it der (noch) h .M .40 neben Art. 80 I 2 GG  eine 
selbständige B edeutung zu, so gilt hier folgendes:

N eben dem  Grad der G rundrechtsbeeinträchtigung kann 
auch die politische B edeutung des Regelungsgegenstandes ein 
Indiz für die G eltung des Parlam entsvorbehaltes se in 41, sofern 
nicht von der Verfassung zugeordnete Entscheidungskom pe
tenzen verschoben w e rd en 42. Das K riterium  politischer R e le 
vanz könnte au f den ersten Blick dagegen sprechen, „ö konom i
sche K riegserklärungen“ der R eg ie run g  zu überlassen 43. Indes
sen gehören die auswärtigen B eziehungen zu einem  Bereich, 
in dem  der B undesregierung von Verfassungs w egen allgemein 
ein breiter R aum  politischen Ermessens eingeräum t is t44, so 
daß die politische B edeutung einer Frage do rt nur in gravieren
den Fällen indizielle B edeutung für die A nnahm e eines Parla
mentsvorbehaltes entfalten kann. Z udem  könnte  eine „ö kono
mische K riegserklärung“ allenfalls in einem  vollständigen W irt
schaftsembargo gegen ein bestim m tes Land gesehen werden. 
Bei einer bloßen G enehm igungspflicht für die E in- und  Aus
fuhr bestim m ter W aren kann hiervon aber n icht die R ede 
sein45. Auch aus dem  kom petenzzuw eisenden M aßstab der 
Grundrechtsintensität ergibt sich nicht anderes: M aßnahm en 
nach §§ 2 I, 7 I AW G i.V .m it §§ 5, 70 AW VO greifen zwar in 
die durch Art. 12 I GG geschützte unternehm erische Betäti
gungsfreiheit ein. Sie umfassen aber n u r den Bereich der Berufs
ausübung, w ährend sie den Bereich der Berufswahl un b erührt 
lassen. D ie von solchen M aßnahm en Betroffenen werden also 
regelmäßig n icht erheblich beein träch tig t46. Das Delegations
verbot des Parlam entsvorbehaltes steht daher der Verordnungs
erm ächtigung nicht entgegen.

bb) Des weiteren ist zu prüfen, ob das A ußenw irtschaftsge
setz form ell ordnungsgem äß zustande gekom m en ist.

(1) D ie Gesetzgebungskom petenz des Bundes ist gegeben 
(Art. 73 Nr. 5 GG  [W arenverkehr m it dem  Ausland] sowie 
Art. 74 Nr. 1 [Strafrecht] i.V .m it Art. 72 II GG).

(2) Fraglich ist aber, ob eine unzulässige U m gehu ng des Art. 
76 II GG  vorliegt. D enn hier w urde der nach Art. 76 II 1 GG  
bei R egierungsvorlagen an sich erforderliche erste D urchgang 
beim Bundesrat dadurch verm ieden, daß die B undesregierung

den E n tw u rf des Außenwirtschaftsgesetzes durch eine R eg ie 
rungsfraktion beim  Bundestag einbringen ließ. Gegen die Z u 
lässigkeit eines solchen Verfahrens spricht der Z w eck des 
Art. 76 II 1 GG, bei G esetzesentw ürfen der B undesregierung 
schon im  Vorfeld der Gesetzesberatungen eine sachverständige 
K ontrolle durch die im  Bundesrat vertretenen Länderregierun
gen zu erm öglichen. D ie m it Hilfe jenes Kunstgriffs vorgenom 
m ene Ausschaltung des ersten Durchgangs beim  Bundesrat er
scheint auch un ter dem  Aspekt des Grundsatzes der Verfas
sungsorgantreue bedenklich. D enn nach diesem Grundsatz 
sind die obersten Staatsorgane (wie auch ihre Teile) verpflich
tet, fair m iteinander um zugehen. D a Art. 76 II 3 G G  gerade 
auch für den Fall der Eilbedürftigkeit eines Gesetzes Vorsorge 
trifft, spricht dies ebenfalls gegen die Zulässigkeit eines solchen 
Verfahrens47. G leichw ohl verm ag diese Ansicht im  Ergebnis 
n icht zu überzeugen. R ichtigerw eise kann es für Art. 76 GG 
näm lich n icht darauf ankom m en, w er den G esetzentw urf in
haltlich ausgearbeitet hat. Schon der W ortlaut „Vorlage“ bzw. 
„vorlegen“ knüpft an ein bloßes Tätigw erden an. Dies legt na
he, daß sich der Initiator zwar m it der Vorlage identifizieren las
sen m uß, n icht aber notw endig  ih r A u tor zu sein braucht. Für.» 
diese form ale Betrachtungsweise spricht im übrigen die verfah
rensrechtliche N a tu r des Art. 76 GG, die w ie alle Verfahrensre
gelungen eine streng am W ortlaut orientierte Auslegung erfor
dert: Je form alisierter die R egeln  sind, desto m ehr rückt die 
E inhaltung der Form m erkm ale in den Vordergrund 48. Berück
sichtigt m an die zahlreichen form ellen (z.B. § 36 G G O  II, Art. 
43 II GG) und  inform ellen E influßm öglichkeiten des Bundes
rates vor E inleitung des Beschlußverfahrens, kann sich aus Sinn 
und  Z w eck von Art. 76 II GG  nichts anderes e rgeb en 49. Die 
R ech te  des Bundesrates werden außerdem  im zw eiten D urch
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gang ausreichend gew ahrt50. Was durch die Vorschriften der 
Verfassung gedeckt ist, kann im  übrigen n icht durch den unge
schriebenen Grundsatz der Verfassungsorgantreue flir verfas
sungswidrig erklärt w e rd en 51. Entscheidend ist vielm ehr der 
form ale Gesichtspunkt, w elcher der verfassungsrechtlich B e
fugten als Initiator des Gesetzgebungsverfahrens auftritt. Eine 
unzulässige U m gehung des Art. 76 II G G  liegt daher nicht 
v o r52. D er A W G -E ntw urfis t dam it ordnungsgem äß nach Art. 
76 I Alt. 2 GG („aus der M itte des Bundestages“) eingebracht 
worden. Selbst w enn m an der Gegenansicht folgen wollte, be
gründete ein so geringfügiger Verfahrensmangel im  übrigen 
nach ganz überw iegender M ein u n g 53 nicht die A nnahm e der 
U nw irksam keit des Gesetzes. M ith in  ist das A ußenw irtschafts
gesetz ordnungsgem äß zustande gekom m en.

cc) N ach Art. 80 I 1 G G  ist es erforderlich, den Adressaten 
der Verordnungserm ächtigung zu bestim m en. Das ist hier ge
schehen. § 27 I I AW G erm ächtigt die B undesregierung, die 
Außenwirtschaftsverordnung zu erlassen.

dd) W enn R echtsverordnungen — w ie h ier — B estim m ungen 
über O rdnungsw idrigkeiten enthalten, müssen sie im  R ahm en  
von E rm ächtigungen ergangen sein, die Art. 80 I 2 GG  genü
gen 34. Ist das der Fall, kann w egen der dort niedergelegten Be
stim m theitsanforderungen Art. 103 II GG  nicht allein dadurch 
verletzt sein, daß es sich — wie hier -  um  ein B lankettbußgeldge- 
setz handelt und der zu ahndende B ußgeldtatbestand sich im 
einzelnen erst in Verbindung m it B estim m ungen der R ech ts
verordnung e rg ib t35. D aher bedarf es der Prüfung, ob die Vor
aussetzungen der Inhalt-Zw eck-A usm aß-K lausel des Art. 80 
I 2 GG erfüllt sind. D er Grad der erforderlichen B estim m theit 
ist abhängig von den B esonderheiten des R egelungsgegenstan
des und der Intensität des Eingriffs. G eringere Bestim m theits
anforderungen sind vor allem bei vielgestaltigen Sachverhalten 
zu stellen oder w enn zu erw arten ist, daß sich die tatsächlichen 
Verhältnisse alsbald ändern werden. Andererseits m uß die B e
stim m theit der E rm ächtigungsnorm  der Grundrechtsrelevanz 
der R egelung entsprechen, zu der erm ächtigt wird. Greift also 
die R egelung erheblich in die R echtsstellung des Betroffenen 
ein, müssen höhere A nforderungen an den Bestim m theitsgrad 
der Erm ächtigung gestellt w e rd en 56. Letzterer Gesichtspunkt 
mag auch der G rund  dafür sein, w arum  das B VerfG das speziel
le Bestim m theitsgebot des Art. 103 II G G 57 für straf- und  ord
nungsrechtliche Sanktionen zum indest im  Ausgangspunkt eng 
auslegt: D er B ürger soll bereits aus der gesetzlichen E rm äch ti
gung en tnehm en können, welches Verhalten verboten ist und 
welche Sanktion ihm  für den Fall des Verstoßes gegen das Ver
bo t d ro h t58. ,

Im  folgenden ist zu prüfen, ob § 33 I AW G i. V. m it § § 2  und 
7 AW G diesen verfassungsrechtlichen A nforderungen genügt.

(1) Verbotenes Verhalten. § 2 I AW G erm ächtigt den Verord
nungsgeber, den A ußenw irtschaftsverkehr m it der in § 7 AW G 
bestim m ten Zw ecksetzung zu begrenzen. Zweifelhaft könnte 
sein, ob § 7 I AW G hinreichend bestim m t ist. So ließe sich ar
gum entieren, diese Zw eckbestim m ung verweise letztlich nur 
au f politische Zw eckm äßigkeitserw ägungen der jew eiligen 
B undesregierung, so daß der konkrete G ehalt einer künftigen 
Beschränkung nicht konkretisierbar sei. D am it w erde freies E r
messen der G ubernative an die Stelle objektiv nachprüfbarer 
Eingriffsvoraussetzungen gesetz t59. D em  ist entgegenzuhal
ten, daß schon der allgemeine Sprachgebrauch deutliche A n
haltspunkte dafür liefert, was un te r einer „erheblichen S törung 
der auswärtigen B eziehungen der B undesrepublik D eutsch
land“ zu verstehen is t60. Eine präzisere U m schreibung des E r
mächtigungstatbestandes dürfte m it R ücksich t au f die K om ple
xität außenpolitischer Sachverhalte auch kaum  m öglich sein. 
In der A ußenpolitik  geht es um  notw endige R eak tio nen  au f 
G egebenheiten, die sich häufig schnell wandeln. W ollte m an in 
diesem Bereich eine größere B estim m theit des gesetzgeberi
schen Program m s verlangen, hieße dies letztlich, außenpoliti

sche G ründe bei der R egelung  des Außenwirtschaftsverkehrs 
gänzlich auszuschließen und  dam it zugleich die zum indest par
tielle H andlungsunfähigkeit der R eg ie run g  in K auf zu neh
m e n 61. Im  übrigen ist die A ußenpolitik  ein Politikfeld, in dem  
der B undesregierung von Verfassungs w egen die Einschät
zungsprärogative zu steh t62. H inzu kom m t, daß die G rund
rechtsrelevanz der durch die E rm ächtigungsnorm en erm ög
lichten E ingriffe n ich t allzu hoch is t63.

Bei Kriegs- u nd  strategischen G ü tern  ergibt sich zudem  aus 
§ 7 II AW G, in  w elchem  R ahm en  und  m it w elcher Tendenz 
von der E rm ächtigung in § 2 I AW G G ebrauch gem acht wer
den darf. D ie Z w eckbestim m ung des § 7 AW G schafft damit 
der Verordnungserm ächtigung des § 2 I AW G jedenfalls inso
weit einen hinreichend bestim m ten Inhalt, als es sich um  
Kriegs- und  strategische G ü ter h and elt64. Bei einer solchen Be
grenzung der A nw endbarkeit des Erm ächtigungstatbestandes 
ist eher abzusehen, w ann Beschränkungen erforderlich w er
den. D enn  der H andel m it den in § 7 II AW G genannten G ü
tern  ist in besonderem  M aße geeignet, S törungen des V ölker
friedens zu erm öglichen, die Bundesrepublik D eutschland des
halb dem  V orw urf der Parteinahm e sowie der Förderung u n 
friedlicher Auseinandersetzungen auszusetzen und  dadurch 
die auswärtigen B eziehungen zu belasten. § 7 AW G ließe sich 
deshalb jedenfalls verfassungskonform so auslegen, daß nur die 
in dessen Abs. 2 aufgeführten und  diesen vergleichbaren G e
schäfte beschränkt w erden k ö n n e n 65. Da das ausgeführte Gerät 
in der Ausfuhrliste als strategisch bedeutsam  eingestuft war, ist 
die hinreichende B estim m theit der E rm ächtigungsgrundlage 
auch nach dieser restriktiven Ansicht zu bejahen.

Das B estim m theitsgebot des Art. 8 0 1 2 G G  ist auch nicht des
halb verletzt, weil sich die Frage, welche einzelnen Waren im Fal
le der Ausfuhr genehm igungspflichtig sind, n icht schon aus dem  
Außenwirtschaftsgesetz, sondern erst aus der Anlage zur A ußen
wirtschaftsverordnung beantw orten  läßt. Z w ar hat der Gesetz
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geber dam it auch die Spezifizierung des Bußgeldtatbestandes 
dem  Verordnungsgeber überlassen. W egen der B esonderheiten 
des Regelungsbereiches erscheint dies gleichwohl gerechtfer
tigt. W echselnde un d  vielfältige E inzelregelungen sind nämlich 
schon deshalb unum gänglich, weil die zu erfassenden W aren 
durch Fortschritte in W issenschaft und  Technik einem  ständi
gen W andel unterliegen. Im  übrigen ist es den am  A u ßenw irt
schaftsverkehr teilnehm enden Personen auch zum utbar, sich 
über den jew eiligen Stand der Ausfuhrliste zu inform ieren 66.

(2) Sanktion. D ie E rm ächtigung der B undesregierung, einen 
Verstoß gegen den Genehm igungsvorbehalt der B ußgeldandro
hung des § 33 IA W G  zu unterstellen, ist im Gesetz unzw eideu
tig ausgesprochen. A uch das H öchstm aß der m öglichen G eld
buße ist für den B ürger schon aus dem  Gesetz (§ 33 II AW G) er
sichtlich und  m uß nicht erst aus der au f die E rm ächtigung ge
stützten Verordnung en tnom m en werden 67. A rt und  H ö he der 
Sanktion sind also entsprechend Art. 103 II G G  gesetzlich fest
gelegt.

ee) D ie angefochtenen R egelungen des A ußenw irtschaftsge
setzes sind auch im  übrigen verfassungsgemäß. Das H öchstm aß 
der Geldbuße von 1 M io. D M  begegnet un te r dem  Gesichts
punkt der Verhältnismäßigkeit keinen duchgreifenden B eden
ken. M it R ücksich t au f den Adressatenkreis, die Schutzinteres
sen der B undesrepublik D eutschland u n d  die erhebliche B edro
hung des friedlichen Zusam m enlebens der Völker durch tatbe
standsgemäßes Verhalten erscheint sie vielm ehr angemessen. 
Die §§ 2 I, 7, 33 AW G sind also gültig.

b) Wirksamkeit der Rechtsverordnung als solcher. U m  den A nfor
derungen des Art. 103 II G G  zu genügen, m üßte die A u ßen
wirtschaftsverordnung m it höherrangigem  R ech t vereinbar 
sein. D enn  nur gültige R echtsverordnungen kön nen  Verwal
tungsbehörden wirksam  zur Verhängung von B ußgeldern  er
m ächtigen.

aa) D ie B undesregierung war gem. § 27 I 1 AW G zuständig 
für den Erlaß der Außenwirtschaftsverordnung.

bb) Schon w egen § 27 I 2 AW G, einer anderw eitigen bundes
gesetzlichen R egelu ng  i. S. des Art. 80 II GG, bedurfte die A u
ßenwirtschaftsverordnung nicht der Z ustim m ung des B undes
rates.

cc) Fraglich ist indes, ob die Außenw irtschaftsverordnung 
von der B undesregierung wirksam  erlassen w urde. Entgegen 
der Ansicht der X -A G  hängt die W irksam keit der A ußenw irt
schaftsverordnung allerdings n icht davon ab, ob das praktizierte 
Einwendungsausschlußverfahren m it § 20 II 1 G eschO B R eg 
vereinbar ist. D enn  bei der Geschäftsordnung der B undesregie
rung handelt es sich um  eine intragubernative N o rm . Sie en t
behrt der A ußenrechtsw irkung .'Ih re Verletzung kann deshalb 
nur dann rechtliche B edeutung haben, w enn hierin  zugleich 
ein Verfassungsverstoß lieg t68.

Vertritt m an die Ansicht, das hier gewählte Verfahren sei nicht 
mit § 20 II 1 G eschO B R eg vereinbar 69, so ließe sich argum en
tieren, dessen ständige Praktizierung stelle eine nach Art. 65 S. 4 
GG durch den Bundespräsidenten genehm igungspflichtige, 
aber nicht genehm igte Ä nderung der Geschäftsordnung dar . 
Ob in diesem Fall eine förm liche G enehm igung des Bundesprä
sidenten geboten is t71, erscheint aber zweifelhaft. Stellt m an 
den verfassungsrechtlichen Anachronism us dieses G enehm i
gungserfordernisses in R e c h n u n g 72, liegt es vielm ehr nahe, 
eine stillschweigende G enehm igung ausreichen zu lassen. Jeden
falls geht aus dem  Sachverhalt n icht hervor, daß die B undesregie
rung ständig R echtsverordnungen im  E inw endungsausschluß
verfahren erläßt, so daß von einer A bw eichung im  Einzelfall aus
gegangen w erden kann. Da som it keine generelle Neufassung 
der Geschäftsordnung der B undesregierung vorliegt, handelt es 
sich um  einen n icht genehm igungspflichtigen Vorgang. E in Ver
stoß gegen Art. 65 S. 4 GG  scheidet daher aus.

Zu prüfen ist deshalb, ob das Einwendungsausschlußverfah
ren gegen andere Verfassungsbestimmungen verstößt. E ine aus

drückliche B estim m ung darüber, w ie Entscheidungen der B un
desregierung zu fällen sind, enthält das G rundgesetz nicht. Es 
könnte aber der von der X -A G  gerügte Verstoß gegen das D e
m okratieprinzip vorliegen. Art. 20 1 GG  schreibt vor, daß das 
gesamte Staatswesen dem okratisch geordnet sein m uß. D em 
nach müssen auch die Beschlüsse der B undesregierung nach 
dem  M ehrheitsprinzip zustande kom m en. Das Einw endungs
ausschlußverfahren gewährleistet dies: M ehrere M itglieder der 
B undesregierung — m indestens der federführende M inister 
und  der Bundeskanzler -  müssen der Verordnung ausdrücklich 
zustim m en; kein M inister darf W iderspruch erheben. Diese 
form ale Betrachtungsweise schöpft allerdings die von Verfas- 
sungs w egen an Beschlüsse der B undesregierung zu stellenden 
A nforderungen nicht aus. Z w ar schreibt das G rundgesetz kein 
bestim m tes Q u o ru m  für die Beschlußfähigkeit der Bundesre
gierung (z.B. die A nw esenheit der Hälfte ihrer M itglieder) 
vor. Das Prinzip der repräsentativen D em okratie, in das nach 
Art. 20 II 2 G G  auch die R eg ie ru n g  einbezogen ist, w ie auch 
die B edeu tung  der der B undesregierung übertragenen Aufga
ben verlangen aber ein Verfahren, das es rechtfertigt, die getrof
fenen Entscheidungen der Gesam theit der R egierungsm itglie
der zuzurechnen. Diese Z urechnung bejaht das B V erw G 73, 
w enn grundsätzlich alle R egierungsm itglieder in den Entschei
dungsprozeß einbezogen w erden und  w enn jed em  einzelnen 
von ihnen  eine sachgerechte M öglichkeit der M itw irkung ein
geräum t w ird. N ach  anderer A n sich t74 erfordert die Z urech
nung  darüber hinaus eine ausdrückliche W illenskundgabe der 
R egierungsm itglieder. Diese Auffassung erscheint jed och  zu 
eng. Sie berücksichtigt zu wenig, daß im  parlam entarischen 
R egierungssystem  des Grundgesetzes zentrales R epräsenta
tionsorgan allein die unm ittelbar gewählte Volksvertretung ist, 
w ährend sich der repräsentative C harakter der R egierungsorga
ne erst über das Parlam ent verm ittelt. Z udem  ist das E inw en
dungsausschlußverfahren in ein Geflecht von form ellen und  in
form ellen R egelungen  eingebettet (vgl. etw a § 20 I I 1 G eschO 
B R eg), so daß die M itw irkungsm öglichkeit aller R egierungs
m itglieder bei der Entscheidungsfindung hinreichend gewähr
leistet is t75. H öhere A nforderungen stellt das Prinzip der reprä
sentativen D em okratie nicht. D ie Außenwirtschaftsverord
nung ist daher form ell ordnungsgem äß ergangen.

dd) Sonstige Verstöße der Außenw irtschaftsverordnung ge
gen höherrangiges R ech t sind n icht ersichtlich. Sie ist deshalb 
rechtswirksam.
3. Zwischenergebnis

D ie angegriffenen B estim m ungen des Außenw irtschaftsge
setzes u n d  der Außenw irtschaftsverordnung genügen den A n
forderungen von Art. 103 II GG.

III. Ergebnis
D ie Verfassungsbeschwerde der X -A G  hat keine Aussicht au f 

Erfolg. Sie ist zwar zulässig, aber unbegründet.
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