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Einleitung

1. Ausgangspunkt: «Staatsrison» und «Altruismus»
als Traditionslinien schweizerischer Aullenpolitik

Die Aullenpolitik eines Landes 1aBt sich unter dem Gesichts-
punkt' analysieren, welche Probleme von auffen an den Staat
herantreten und zwischen welchen alternativen Moglichkeiten
er wahlen kann, um sie zu bewdltigen >. Die Untersuchung kann
sich auf die internen Verfahren und Prozesse konzentrieren, die
zu auBlenpolitischen Entscheiden flihren, und dabei aus juristi-
scher Sicht? Fragen der Zustindigkeiten der beteiligten Organe
und des zu beachtenden Verfahrensrechtes diskutieren®.
SchlieBlich ist es sinnvoll, danach zu fragen, welche Normen und

! Siehe dazu die methodologischen Hinweise bei DANIEL FrEI, Sendungsge-
danken in der schweizerischen Aullenpolitik, Schweizerisches Jahrbuch fiir
politische Wissenschaft 1966, Nr.6, S.98f., und die Ubersicht iiber entspre-
chende Theorien bei BEHRENS/NOACK, Theorien der internationalen Politik,
Miinchen 1984, S. 12ff.

2 Diese Fragestellung ist in erster Linie mit den Methoden politologischer und
historischer Forschung anzugehen; vgl. in diesem Sinne flr die Schweiz etwa
EpGAr BonNJOUR, Geschichte der schweizerischen Neutralitdt, 2. Aufl.,
Bd. I, 11, Basel/Stuttgart 1965; ANDRE JAEGGI, Unabhingigkeit als Politik,
Bern/Stuttgart 1983; DanieL Frel, Die internationale Umwelt als Rahmen-
bedingung der schweizerischen Politik und die Gestaltung der schweizeri-
schen AuBenbezichungen, in: Alois Riklin (Hrsg.), Handbuch Politisches
System der Schweiz, Bd. 1, Bern 1983, S.510ff.; HanS VoGeL, Der Klein-
staat in der Weltpolitik, Frauenfeld 1979; MARGRET SIEBER, Die Abhingig-
keit der Schweiz von threr internationalen Umwelt, Frauenfeld 1981.

* Vgl. dazu ctwa Luzius WILDHABER, Bundesstaatliche Kompetenzausschei-
dung, S.237, und DERSELBE, Kompetenzverteilung innerhalb der Bundesor-
gane, S.253, in: Riklin/Haug/Binswanger (Hrsg.), Handbuch der schweize-
rischen Aullenpolitik, Bern/Stuttgart 1975, S.237.

* Als Beispiel einer politologischen Analyse der Akteure und Verfahren der
schweizerischen AuBenpolitik siche ANDRE JAEGGI, a.a.O. (Anm.2),
S.69f1., und DANIEL FrREL, Umwelt (Anm.2), S.510fT.
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Ziele fir auBenpolitische Entscheide tatsachlich oder rechtlich
mal3geblich sind und sie inhaltlich bestimmen °.

Dieses Referat beschrankt sich auf eine Diskussion ausge-
wahlter Rechtsnormen, welche der schweizerischen Aul3enpoli-
tik Schranken und Ziele setzen und damit ithren /nhalt mitbe-
stimmen. Es geht dabei vom Befund aus, dal} zwei sich oft
widersprechende® Traditionslinien die auBenpolitische Ge-
schichte pragen, welche sich mit den Stichworten «Staatsridson»
versus «Altruismus» umschreiben lassen’. Einerseits hat sich
die schweizerische Aullenpolitik, vom Ziel geleitet, die eigene
Souveranitat und Unabhangigkeit zu verteidigen und die
eigene Wohlfahrt zu fordern, immer in quasi national-egoisti-
scher Weise fur die Wahrung eigener Interessen eingesetzt: Das
Unabhingigkeitsziel von Art. 2 BV und dic Neutralitit bildeten
die verfassungsrechtliche Grundlage dafir. Anderseits haben
parallel dazu nach aullen gerichtete Sendungsgedanken altrui-
stischen Charakters die AuBBenpolitik mitgestaltet, welche der
Schweiz eine besondere Rolle als Vermittlerin bel internationa-
len Konflikten oder eine besondere Verantwortung fir humani-
tar-karitatives Wirken zur Linderung der Not fremder Volker
zuschreiben ®: Diese Tradition hat ihren Niederschlag vor allem
in den auBenpolitischen Maximen der Disponibilitiat, Univer-
salitdt und Solidaritdt gefunden.

Das — historisch oft spannungsvolle — Nebeneinander von «egoistischer», d. h.
am nationalen Eigeninteresse orientierter und «altruistischer» Aullenpolitik
hat wohl letztlich tiefgreifende anthropologische Wurzeln und reflektiert
verschiedene Strategien im Umgang mit dem Fremden. Der «Topos des
Fremden» ist, wie DuALA-M’BEDY in seiner Xenologie® ausfuhrt, «ein funda-

5 Sieche hierzu DANIEL FrEI, Sendungsgedanken (Anm.1), S.99ff., und die
umfassende Darstellung der neutralitdtspolitischen Ideale und Wertvorstel-
lungen im Laufe der Geschichte durch den gleichen Autor in: Neutralitat —
Ideal oder Kalkul, Frauenfeld/Stuttgart 1967.

¢ Die Unterscheidung ist idealtypisch zu verstehen. In Wirklichkeit ist die
Grenze nicht immer leicht zu ziehen: vgl. DANIEL FRrEIL, Sendungsgedanken
(Anm.1), S.113.

” DANIEL FrE1, Sendungsgedanken (Anm. 1), S. 112f.

¥ Diese Traditionslinie ist bei DANIEL Frel, Sendungsgedanken (Anm. 1),
S.103ff., 1071T., und DERSELBE, Neutralitit (Anm.5), S.46ff., dargestellt.
Neben den Ideen der Vaolkerversohnung und des humanitdr-karitativen
Wirkens nennt DANIEL FRED die «Idee der republikanisch-demokratischen
Vorbildlichkeit»; sie ist fiir unsere Betrachtung nicht von Bedeutung.

? MuNnasu DuaLa-M’BeBy, Xenologie — Die Wissenschaft vom Fremden und
die Verdringung der Humanitét in der Anthropologie, Freiburg/Miinchen
1977,
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mentaler Faktor menschlichen Daseins. Er beinhaltet die Vorkehrungen und
MaBnahmen, die der Selbsterhaltungstrieb des Menschen erfordert.» '® Ent-
weder grenzt man sich vom Fremden klar ab und stellt sich ihm defensiv und
feindselig entgegen, um mit seiner Bedrohlichkeit umgehen zu konnen, oder
man versucht, ihm seinen feindlichen Charakter zu nchmen, indem man ¢s in
den eigenen Erfahrungshorizont hineinzieht, es assimiliert und durch die
Betonung von dullerliche Unterschiede iiberschreitenden Gemeinsamkeiten
fur sich vereinnahmt''. Entsprechend werden aullenpolitische Einstellungen
laut Frer'? «durch clementare gefiithlsmaflige Haltungen gepragt, wobei zwei
Grundorientierungen zur Verfligung stehen: eine positive, die Annidherung
und eine negative, dic Abwehr oder Flucht. Je nachdem ... erfolgt eine Ant-
wort im Sinne einer vermehrt zusammenarbeitsfreudigen, offenen Haltung
oder im Sinne einer abwehrenden, isolationistischen Haltung.» In diesem
Sinne dient eine primir der Wahrung eigener Interessen verpflichtete, an der
Staatsriison orientierte Aullenpolitik dazu, sich vom als bedrohlich empfun-
denen Ausland abzugrenzen und fiir An- und Ubergriffe aller Art zu wappnen.
Demgegeniiber sieht eine idealistisch/altruistische AuBBenpolitik in den Ange-
horigen anderer Staaten und Volker primadr den Menschen, dessen Wiirde
hinter der Fassade kultureller, politischer und sozialer Unterschiede iiberall
gleich ist und der auf unsere Solidaritiat vertrauen darf, wenn er in dieser
Wiirde verletzt wird.

2. Problembereiche

Heute ist weithin unbestritten, dafl aulBenpolitisches Handeln
der Wahrung eigener nationaler Interessen und dem Einsatz fir
mechr Gerechtigkeit und weniger Not in anderen Staaten zu
dienen hat. Obwohl unter bestimmten Voraussetzungen die
Hilfe an andere auch dem eigenen Wohl dient, geriat an der
Staatsrason orientierte und an idealistischen Zielen ausgerich-
tete AubBenpolitik oft in ein Spannungsverhiltnis, das den
Entscheid dariiber unvermeidbar macht, ob die eigenen oder
die fremden Interessen vorgehen sollen. Drei Losungen sind
moglich: a) Der Staatsriason wird Vorrang eingerdaumt, solida-
risches, friedenstiftendes oder grundrechtsgebundenes Han-
deln des Staates bleibt also nur solange moglich, als dadurch

' MUNASU DuALA-M’BEDY, a.a.0O. (Anm.9), S.29.

" Ahnlich Munasu DuALA-M’BEDY, a.a. 0. (Anm.9), S.29f. (Die Erkenntnis
dieses «Grundwiderspruches» menschlichen Daseins hat in jingerer Zeit
etwa DUNCAN KENNEDY, Form and Substance in Private law Adjudication,
89 Harvard Law Review 1976, S.6851f., fir die Rechtswissenschaft frucht-
bar zu machen versucht.)

12 DaANIEL.  FreEl, Umwelt (Anm.2), S.505, unter Hinweis auf DEuTsci/
ScumipteneN, AuBenpolitik und Offentlichkeit in der direkten Demokra-
tie, Bern 1977, S. 24f.
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Eigeninteressen nicht beeintriachtigt werden; b) an die erste
Stelle wird der moralische Auftrag gesetzt; entsprechend hat die
Schweiz als Resultat aullenpolitischer Aktivititen mitunter
schwerwiegende Nachteile in Kaufzu nehmen; ¢) im Sinne einer
mittleren Losung werden im Konfliktfall die sich entgegenste-
henden Interessen gewichtet und gegeneinander abgewogen.

Die Auseinandersetzung tiber diese dret Modelle zur Losung
aullenpolitischer Zielkonflikte liegt m. E. heute unausgespro-
chen zahlreichen auBBenpolitischen Diskussionen - z. B. tiber die
Wiinschbarkeit einer aktiven Aullenpolitik oder die Verstir-
kung der Entwicklungshilfe — zugrunde; sie beriihrt eine fiir die
Rechtswissenschaft relevante Kernfrage schweizerischer
AuBenpolitik. Nach der historisch der Schweiz aufgezwunge-
nen defensiv-isolationistischen Phase des 2. Weltkrieges und
der im damaligen Kontext mutigen, im Ergebnis aber doch
recht zaghaften auBenpolitischen Offnung der Nachkriegszeit
ndhert sich m. E. die heutige Aul3enpolitik der Bundesbehorden
dem Abwagungsmodell gemal3 ¢) an. Entwicklungshilfe z. B.
hat nicht blol3 Alibifunktion, um die Fassade zu wahren und
einige Idealisten zufriedenzustellen, sondern bildet bei all ihrer
Begrenztheit einen echten Beitrag zur Verbesserung des Loses
vieler Menschen in der Dritten Welt, und die Disponibilitit z. B.
verlangt mitunter erheblichen Aufwand. Trotzdem schimmert
in behordlichen Stellungnahmen immer wieder ein Verstindnis
durch, das nationale Interessen im Regelfall auf den ersten Platz
setzt: So gilt beispielsweise offiziell weiterhin die Regel, daf3 die
verfassungsmaBigen Rechte des einzelnen grundsatzlich nur
innengerichtet sind und deshalb bloB ausnahmsweise als
Schranke der Aulenpolitik wirken'* und Konflikte zwischen
Entwicklungspolitik und Exportforderung werden oft zugun-
sten kurzfristiger wirtschaftlicher Interessen unseres Landes
entschieden '*. Als Konsequenz solcher Unklarheiten 143t sich
in verschiedenen Bereichen heutiger schweizerischer Aul3enpo-
litik der Eindruck einer gewissen Konzeptionslosigkeit nicht
immer vermeiden. Daran ist die Rechtswissenschaft nicht ganz
unschuldig. Sie hat sich bisher zu wenig aus spezifisch juristi-
scher Sicht mit der Problematik jener Normen und Zielbestim-
mungen befal3t, welche die Aullenpolitik unseres Landes inhalt-
lich malB3geblich mitbestimmen.

'* Siehe S. 3501
'* Siche S.340f.
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3. Aufbau der Arbeit

Die folgenden Ausfiihrungen basieren auf der Uberzeugung,
dal3 das Abwagungsmodell wie im Bereich rein innerstaatlich
orientierter Rechtsanwendung auch bei aullenpolitischen Ziel-
konflikten zu sachgerechten Losungen fiihren kann. Dies setzt
allerdings den Nachweis voraus, dal3 nicht nur die Verpflich-
tung, eine der Unabhangigkeit und Wohlfahrt der Schweiz
dienende Aulenpolitik, sondern auch eine auf andere, dem
Eigeninteresse der Schweiz oft gegenldufige Werte ausgerich-
tete internationale Politik durch mindestens gleichrangige
Rechtsnormen geboten ist. In diesem Sinne stechen im Zentrum
dieses Referates das Problem der Bedeutung der Grundrechte fiir
die Aufenpolitik und die Frage nach dem Rechtscharakter und
Verfassungsrang der aufenpolitischen Maximen. Uber diese
verfassungsrechtlichen Fragen hinaus soll im weiteren anhand
ausgewahlter Beispiele gezeigt werden, wie solche Zielkonflikte
zu losen sind und wie die Schweiz sich daber uber 1hr Verfas-
sungsrecht hinaus an volkerrechtlichen Normen zu orientieren
hat, welche threm auBBenpolitischen Handeln Schranken setzen
und Ziele vorgeben. All diese Ausfiihrungen ruhen auf der
Pramisse, dal3 die Schweiz heute in einem internationalen
Umfeld steht, das sich durch umfassende Interdependenzen's
und tiefgreifende zentripetale und zentrifugale '* Krafte aus-
zeichnet, welche die Souveranitat unseres Landes zunehmend
aushohlen.

Das Referat beginnt mit der Frage, ob eine Aullenpolitik
tiberhaupt moglich ist, die sich an Normen und Werten orien-
tiert, wie sie in den Grundrechten und den aullenpolitischen
Maximen der Solidaritdt, Disponibilitat und Universalitat zum
Ausdruck kommen (1. Kapitel). Im 2. Kapitel wird der Frage
nach Inhalt und verfassungsrechtlichem Charakter der aullen-
politischen Maximen nachgegangen. Das 3. Kapitel untersucht
die Bedeutung der Grundrechte als Schranken und als Grund-
lagen fiir Ziele der AuBlenpolitik, und geht dabei auch auf aus-
gewahlte Aspekte der schweizerischen Menschenrechtspolitik
ein. Angesichts des nur beschriankt zur Verfiigung stehenden
Raumes konzentriert sich die Arbeit auf diese von der Rechts-
wissenschaft bislang eher selten vertieft behandelten Themen.
Diese Beschrankung fiihrt dazu, dal3 etwa die wichtigen The-

ks Siehe 5.2621.
' Siehe S.265f.
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men des auBenpolitischen Einsatzes fir den Frieden oder der
AuBenwirtschaftspolitik nur gestreift werden konnen.

4. Das sachliche Umfeld schweizerischer Aullenpolitik

Kein Staat ist heute vollig autonom und autark. Die wachsende
Interdependenz der Staaten beschriankt aullenpolitische Ge-
staltungsspielraiume immer starker und bildet deshalb eine
notwendigerweise zu beachtende Pramisse auch der schweizeri-
schen AuBenpolitik. Kleinstaaten wie die Schweiz sind in be-
sonderem Ausmal} den Spannungen ausgesetzt, welche das
Kriftefeld zwischen den Polen von Integration und internatio-
naler Zentralisation einerseits und Desintegration anderseits
prigen. Diese und weitere Faktoren bewirken eine Aushohlung
klassisch verstandener einzelstaatlicher Souverdnitit. Als Rah-
menbedingungen auch der juristischen Betrachtungsweise sind
diese Entwicklungen hier kurz darzustellen.

a) Interdependenz

Der Begriff der internationalen Interdependenz bezeichnet
wechselseitige Abhangigkeitsstrukturen grenziiberschreiten-
der Art'’, welche bewirken, dal3 politische, wirtschaftliche,
soziale und militirische Anderungen in einem bestimmten
Staat oder einer bestimmten Region sich international auswir-
ken und Verdnderungen in anderen Staaten, Volkswirtschaf-
ten, Kulturen oder Machtblocken auslosen '®. Am deutlichsten
zeigt sich solche Verflechtung und Vernetzung wohl im Bereich
der Wirtschaft. Die Olkrise von 1974 und ihre negativen und
positiven Auswirkungen auf die Volkswirtschaften der westli-
chen Industrielinder (Rezession und Entstehung neuer Absatz-
maérkte)'®, oder der enge Bezug zwischen dem etwa durch die
amerikanische Inflations- und Zinspolitik beeinflul3ten Dollar-
kurs und dem Wohlergehen der schweizerischen Exportwirt-

' BEHRENS/NOACK, a.a.0O. (Anm.1), S.146. Trotz der begrifflich relativ
scharfen Umschreibung sind Interdependenzen in der Realitit oft amorph,
verschwommen und nur schwer greifbar (ihnlich Hans HUBER, Weltweite
Interdependenz, in: Rechtstheorie, Verfassungsrecht, Volkerrecht, Bern
1971, S.606).

" Vgl. BEHRENS/NOACK, a.a.0. (Anm. 1), S. 154f.

19 Dazu plastisch PauL R.JoLLEs, Nord-Std-Dialog: Wie soll es weitergehen?,
in: Von der Handelspolitik zur AuBBenwirtschaftspolitik, Bern 1983, S.284f.
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schaft sind Beispiele, die sich beliebig erginzen lieBen. Fiir das
politische Handeln ist der Hinweis von HUBER auf den «Zusam-
menhang des politischen Geschehens auf der ganzen Erde» 2°
immer noch guiltig. Wer in den Landern, mit denen die Schweiz
besonders enge Beziechungen pflegt, die Regierungsgewalt inne-
halt, hat beispielsweise beim Aushandeln und beim Vollzug
bilateraler Vertrige konkrete Auswirkungen auch auf die
aubBenpolitischen Handlungsspielraume der Schweiz, und der
Zustand der Beziehungen zwischen den GroBmaichten zeitigt
auch fir unser Land direkte Konsequenzen. Entwicklungen wie
die technische Revolution des 19.Jahrhunderts?' oder der
Siegeszug der Elektronik bewirken in unterschiedlichsten poli-
tischen Systemen und Weltregionen dhnliche soziale Auswir-
kungen. Sicherheitspolitisch macht die atomare Gefahr den
Frieden unteilbar und den Krieg menschheitsbedrohend 2.

b) Abhingigkeit

Interdependenz kann in gleichem Ausmal} Vor- und Nachteile
fur alle Beteiligten beinhalten; ist sie aber asymmetrisch, bedeu-
tet sie fur einen Teil Abhingigkeit. Es ist empirisch nachgewie-
sen worden?®, dal3 es zwar nicht unausweichliches Schicksal,
aber doch die typische Situation von Kleinstaaten ist, vom
Ausland abhdngig zu sein. Kleinheit bedeutet Ressourcenknapp-
heit und damit nur teilweise Selbstversorgung; die Nichtselbst-
versorgung macht externe Verflechtung notwendig, welche
Abhangigkeiten erzeugt, da «sie das Land empfindlich macht
auf Storungen, die im ... Netzwerk der internationalen Ver-
flechtung durch Handlungen oder Unterlassungen seitens der
Partner verursacht werden (Sensibilitat). Diese Empfindlichkeit
bewirkt ithrerseits Verwundbarkeit (Vulnerabilitat)» **. Wird die
Verwundbarkeit vom stiarkeren ausldndischen Partner ausge-
nutzt, um das schwichere Land zu einem bestimmten Verhalten
zu zwingen, liegt Fremdbestimmung vor**.

20 HaNs HUBER, a.a. 0. (Anm. 17), S.603.

21 Der Trend zur Kleinfamilie oder das Aufkommen und die Formen von
Konsumgewohnheiten haben heute 7.B. alle Entwicklungslinder erfalit, die
sich fiir eine Industrialisierung entschieden haben.

22 HaNS HUBER, a.a.0. (Anm. 17), S.601.

23 HANS VOGEL, a.a.0. (Anm.2), S. 71f., faBt diese Untersuchung zusammen
und wertet sie fur die Schweiz aus.

24 DANIEL FrEL, Umwelt (Anm. 2), S.472.

25 Zu dieser Kausalitiatskette siche DaANIEL FRrEI, Umwelt (Anm.2), S.472;
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Diese Kausalkette gilt grundsétzlich auch fiir die Schweiz ?¢,
allerdings ist das Resultat der Fremdbestimmung nicht unaus-
weichliches Schicksal sondern bloBe Moglichkeit, welcher mit
entsprechenden Strategien?’ entgegengewirkt werden kann 2%,
Trotzdem mul die Abhidngigkeit der Schweiz als Realitat
akzeptiert werden, die sich mit aller Beschworung von Eigen-
standigkeit und Neutralitdt nicht aus der Welt schaftfen 1a[3t. Sie
ist besonders ausgepragt im wirtschaftlichen Bereich, wo bei-
spielsweise rund die Halfte des schweizerischen Bruttosozial-
produkts mit dem AulBenhandel erwirtschaftet wird und wich-
tige Industriezweige zu 80 Prozent und mehr vom Export ab-
hingen ?°, besteht aber auch in sicherheitspolitischer Hinsicht:
Wiirde sie nicht geeignete GegenmalBnahmen ergreifen, hitte
die Schweiz wegen ithrer geopolitischen Lage Mihe, sich aus
einem bewaflneten Konflikt zwischen NATO und Warschau-
pakt herauszuhalten?®’. Auf der Ebene der Politik lassen sich
zwar keine direkten dulleren Einfliisse auf innenpolitische
Prozesse und Strukturen unseres Landes nachweisen, aber auch
inden vergangenen Jahren und Jahrzehnten bestimmten dubBere
Sachzwange wiederholt politische Einzelentscheidungen oder
gar ganze Politiken?'. SchlieBlich deuten das Ausmal} von
Auslandreisen, des Konsums ausldndischer Medienerzeugnisse

ANDRE JAEGGI, 4.a4.0. (Anm.2), S.27; Hans VocGer, a.a.O. (Anm.2),
S.36f1.

26 Vgl. die empirischen Nachweise bei DanieL Frel, Umwelt (Anm.?2),
S.469-484; HANS VOGEL, a.a.0. (Anm.2), S. 78 1., 98 fT.

7 DANIEL Frel, Umwelt (Anm.2), S.511, und DERSELBE, Kleinstaatliche
Aullenpolitik als Umgang mit Abhédngigkeit, in: Daniel Frei (Hrsg.), Die
Schweiz in einer sich wandelnden Welt, Zirich 1977, S.201ff., nennt 6
Strategietypen: «l. Strategien der SystemschlieBung, 2. Strategien zur
Erschwerung der Fremdbestimmung, 3. Strategien der selektiven Optimie-
rung, 4. Strategien zur Ausnutzung der Komplexitit des internationalen
Systems, 5. Strategien zur Verdnderung der internationalen Umwelt, 6.
integrative Strategien.» Diese Strategien werden auch diskutiert bei HANS
VociL, a.a.0. (Anm.2), S.40ff., [11ff. und ANDRE JAEGGI, a.a.O,
(Anm.2), S. 134 ff.

28 DANIEL FrREL, Umwelt (Anm. 2), S.4691.

22 DANIEL FrEIL, Umwelt (Anm. 2), S.469.

3 DaNIEL Frel, Umwelt (Anm. 2), S.476: Fiir die NATO trennen dic Schweiz
und Osterreich die Streitkrifte nérdlich und siidlich der Alpen, und der
Warschaupakt konnte diesen neutralen Querriegel als Einfallskorridor
Richtung Westen nutzen.

1 DaNIEL Frel, Umwelt (Anm.2), S.479ff. FrREI nennt als Beispicle dic
Ratifikation des Atomsperrvertrages und die Politik der Nuklearexporte
sowie die Harmonisierung schweizerischen Rechtes mit EG-Normen. Zu
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und die Rezeption ausliandischer Modestromungen auf Abhan-
gigkeiten der Schweiz im kulturellen Bereich hin**. Insgesamt
1st FREI zuzustimmen, wenn er ausfiihrt, der Begriff der Interde-
pendenz der Schweiz sei ein Euphemismus, da ihre Verflech-
tung mit dem Ausland ihr tatsachlich vorwiegend potentielle
Dependenz bringe *°.

c) Zentrifugale und zentripetale Krdfte im internationalen
Umfeld

Interdependenz setzt die Schweiz Kriften aus, welche die inter-
nationalen Beziehungen in grundsatzlicher und konflikthafter
Weise priagen. Einerseits sind weltweit zentripetale Krafte am
Werk, welche in Richtung starkerer Zentralisierung und noch
engerer Vernetzung der Staatengemeinschaft wirken: Der trotz
Verlangsamung nicht abgeschlossene Prozel3 der europaischen
Integration, die Universalisierung der UNO und damit verbun-
den die Transformation der UN-Charta zu einer Art Weltver-
fassung, oder die Einbindung der Staaten der Dritten Welt in
das Weltwirtschaftssystem sind ebenso Beispiele dafiur wie die
Entstehung einer von westlicher Technologie, Konsumverhal-
ten und Materialismus gepragten Weltkultur, welche in tradi-
tionellen Gesellschaften zu Traditionsverlust, Autoritiatskri-
sen, Schwachung tibernommener Wert- und Moralsysteme und
Fremdbestimmung in wichtigen Lebensbereichen** fithrt. Sol-
che und andere Zentralisierungstendenzen zeitigen positive und
negative Effekte, sind in ithren Auswirkungen also durchaus
ambivalent.

Das gilt auch fur die weltwert wirkenden zentrifugalen
Krifte, die den zentralistischen Entwicklungen entgegenwir-
ken und sie teilweise neutralisieren. Die Bildung politischer
Machtblocke, der Ost-West-Konflikt und das Nord-Siud-Ge-
fille sind Ursache und Ergebnis tiefgreifender Konflikte, wel-
che die zwischenstaatliche Zusammenarbeit und die Losung
weltweiter Probleme auf globaler Ebene erschweren und in sich
den Kern fur kriegerische Auseinandersetzungen tragen. Die

erwiahnen ist etwa auch der Rhodesienboykott (hierzu MULLER/WILDHA-
BER, Praxis des Volkerrechts, 2. Aufl., Bern 1982, S.534f.).

32 DANIEL FrEL, Umwelt (Anm. 2), S.493.

33 DANIEL FRrEL (Anm. 2), S.474.

3 Rita PETERLI, in Prospektivgruppe des Schweizerischen Katholischen
Missionsrates (Hrsg.): Dritte Welt im Jahr 2000, Einsiedeln/Koln, o.]. (ca.
1972), S.97f1.
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Diskussionen um die Weiterentwicklung des Volkerrechts
machen mit aller Deutlichkeit bewul3t, wie diinn der Konsens
der Staaten in grundsatzlichen Wertfragen ist. Anderseits
setzen das BewulBBtwerden und Erstarken regionaler politischer
und kultureller Eigenstandigkeit etwa in Europa und Afrika
auch Zeichen der Hoffnung, dal3 nicht alle legitimen Autono-
mierdume durch ubergeordnete Megastrukturen vereinnahmt
werden.

d) Staatliche Souverdnitdit im Wandel

AuBere Souverinitit** bedeutet in den Worten von Max Hu-
BER*® Unabhidngigkeit im Sinne des Rechtes, auf einem be-
stimmten Territorium unter Ausschlull aller anderen Staaten
hoheitliche Funktionen auszutiiben. Die Befugnis der Staaten,
thre Ziele, Mittel und Strukturen unabhdngig von fremden
Landern und Organisationen festzulegen, findet rechtlich ihre
Grenzen am Volkerrecht?’, das seinerseits dauerndem Wandel
unterworfen ist; in tatsachlicher Hinsicht wird sie durch die
grenziberschreitenden Verflechtungen heutiger internationa-
ler Bezichungen modifiziert. Unabhangigkeit und Souveranitat
sind relative, in ihrer Tragweite begrenzte und in Zeit und Raum
Verinderungen unterworfene Begriffe **. Zwar i1st das uberstei-
gerte Souverdnitatsverstandnis des klassischen Volkerrechts **
langst iberwunden, dal3 der Staat, bzw. der souverdne Herr-
scher (inklusive kriegerischer Angriffe auf andere Staaten) tun
und lassen darf, was er will. Trotzdem sind Unabhangigkeit und
Souveridnitat immer noch tragende Saulen der globalen Ge-
meinschaft der Staaten: Die Kontinente und — im Bereich der
Kistengewédsser — wichtige Teile der Meere sind heute fast
luckenlos unter die souveridnen Staaten aufgeteilt *°, und recht-

33 Zum Unterschied zwischen innerer und dulerer Souverdnitdt: Luzius
WILDHABER, Sovereignty and International Law, in: Mcdonald/Johnston
(Hrsg.), The Structure and Process of International Law, The Hague/Bos-
ton/Lancaster 1983, S.435ff.

3 Schiedspruch im Island of Palmas Fall (1928), UNRIAA 2 829, S. 838; zitiert
bei MULLER/WILDHABER, a.a.0. (Anm.31), S. 144.

¥ Luzius WILDHABER, a.a.O. (Anm. 35), S.436[.

¥ Luzius WILDHABER, a.a. 0. (Anm. 35), S.441.

¥ Vgl. hierzu OTTo KiMMINICH, Gegenwartiger Stand und Entwicklungsten-
denzen der Souverdnitdtslehre und Souverdnitdtspraxis, in: Rechtspositi-
vismus, Menschenrechte und Souverinititslehre in verschiedenen Rechts-
kreisen, Wien 1976, S.97ff.; Luzius WILDHABER, a.a.O. (Anm. 35), S.426.
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lich beruht das ganze UNO-System auf dem «Grundsatz der
souverdnen Gleichheit» aller Staaten*'. Die Lander der Dritten
Welt wachen eifersiichtig tiber ihr Selbstbestimmungsrecht *?
und wollen es als Anspruch auf ausschlieBliche Verfugungsge-
walt tiber ithre Bodenschidtze und andere wirtschaftliche Res-
sourcen oder uber ihr kulturelles Erbe verstanden wissen .
Neue volkerrechtliche Entwicklungen im Rahmen der Diskus-
sionen Uber eine «Neue Internationale Wirtschaftsordnung»
zielen darauf ab, der formellen Unabhédngigkeit eine materielle
Basis zu verschaffen und sie in tatsichliche Stiarke im wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Bereich zu transformie-
ren. Die blockfreien Staaten pochen gegentiber den militari-
schen GroBmachten aufihre Eigenstandigkeit, berufen sich zur
Wahrung ihrer Interessen also auf Recht, wo es thnen an Waf-
fen mangelt**. Das volkerrechtliche Institut der Souveranitat
sichert den Staaten gerade unter den Bedingungen knapper
werdender Ressourcen und trotz volkerrechtlichem Gewaltver-
bot bestehender Kriegsgefahr eine Minimalposition, die not-
wendig ist, um in internationalen Auseinandersetzungen beste-
hen zu konnen *. Allerdings vermag die rhetorische Ubersteige-
rung der Souverdnititsidee, wie sie etwa in der Abstempelung
jeder von aullen kommenden Kritik als unzulassige Einmi-
schung in innere Verhdltnisse zum Ausdruck kommt, nur
notdiirftig die Tatsache verdecken, dal} die Souverinitat histo-
risch ihren Bedeutungshohepunkt uiberschritten hat.

Drei Entwicklungen sind in diesem Zusammenhang von
besonderer Relevanz: Wie bereits angetont hat das Gewaltver-

4 JOrRG PAauL MULLER, Materiale Schranken der Verfassungsrevision?, in:
Festschrift Hans Haug (erscheint demnéchst), S. 10 des Manuskripts.

41 Art. 2 Ziff. 1 UNO-Charta.

42 Zum Selbstbestimmungsrecht der Volker siehe etwa DANIEL THURER, Das
Selbstbestimmungsrecht der Volker, Zirich 1976; DERSELBE, Das Selbstbe-
stimmungsrecht der Volker, ArchVR 22 1984; ALDo LOMBARDI, Biirger-
krieg und Volkerrecht, Berlin 1976, insbes. S.176ff.; HANS REINHARD,
Rechtsgleichheit und Selbstbestimmung der Volker in wirtschaftlicher
Hinsicht, Berlin/Heidelberg/New York 1980; KARL DOHRING, Das Selbst-
bestimmungsrecht der Volker als Grundsatz des Volkerrechts, Referat und
Diskussion der 13.Tagung der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht,
1974; KurT RABL, Das Selbstbestimmungsrecht der Volker, 2.Aufl.,
Koln/Wien 1973.

43 Zu diesen Aspekten OtTOo KIMMINICH, a.a.0. (An.39), S.106; Luzius
WILDHABER, a.a. 0. (Anm.35), S.439. Siche auch die Literaturhinweise zum
Entwicklungsvélkerrecht hinten, S.307f.

4 OTTO KIMMINICH, a.a.0. (Anm.39), S. 105f., 106.

* Or1To KimMINICH, a.a. 0. (Anm. 39), S. 106.
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bot dem souveranitatsrechtlichen 1us ad bellum ein Ende ge-
setzt und damit dem absoluten Souveranitatsbegriff des Vol-
kerrechts die Spitze gebrochen*®. Der grenziiberschreitende
Charakter von wirtschaftlichem Handeln, der Massenmedien,
von Moden und Ideologien, kurz: die Interdependenz fast aller
Lebensbereiche kollidiert mit der dem Souveridnititsdenken
zugrunde liegenden territorialen Abgrenzung aller Aktivita-
ten*’. Das Volkerrecht hat auf diesen Konflikt reagiert und ist
in wichtigen Bereichen von einem Koexistenz- zu einem Koope-
rationsrecht geworden *%, das Souverinitatsanspriiche im Inter-
esse der internationalen Gemeinschaft an der Schaffung jener
minimalen sozialen, wirtschaftlichen, politischen oder 6kologi-
schen Bedingungen abbaut, welche fiir das Uberleben der
Menschheit angesichts begrenzter Umweltressourcen, Hunger
oder der atomaren Gefahr notwendig sind. SchlieBlich bewirkte
die Stirkung der internationalen Menschenrechte eine wichtige
Durchbrechung der These von der Mediatisierung des Indivi-
duums durch seinen Heimatstaat*®: Die Souveranitat der
Staaten wird hier gewissermallen von unten her beschrankt,
indem der einzelne staatlicher Gewalt nicht mehr voll ausgelie-
fert ist, sondern sich ithr gegentiber in zentralen Personlichkeits-
bereichen auf den Schutz des Volkerrechtes berufen kann.

46 OT1TO KIMMINICH, a.a.0. (Anm.39), S.98f.

47 Luzius WILDHABER, a.a. . (Anm.39), 5.440.

** WOLFGANG FRIEDMANN, The Changing Structure of International Law
1964, S.365ff., deutsche Ubersetzung in: MULLER/WILDHABER, a.a.O.
(Anm.31), S.2ff.; VERDROSS/SiMMA, Universelles Volkerrecht, Berlin 1984,
S.41; ALBERT BLECKMANN, Grundprobleme und Methoden des Volker-
rechts, Miinchen 1982, S.270ff.

* O1TOo KIMMINICH, a.a.0. (Anm. 39), S. 104.



1. Kapitel: Normengebundene AulBenpolitik

I. Die grundsitzliche Moglichkeit rechtlicher Normierung
der AuBenpolitik

1. Die klassische Lehre von der Aufenpolitik als permanentem
Ausnahmezustand

Wer sich aufmacht, materielle Grundsatze nachzuweisen, wel-
che wie etwa die Grundrechte oder die staatspolitischen Maxi-
men schweizerische Aullenpolitik inhaltlich bestimmen, sieht
sich mit dem grundsatzlichen Einwand konfrontiert, dafl —
ungeachtet der Wiinschbarkeit eines entsprechenden Postula-
tes - die Natur der internationalen Beziehungen eine prinzipien-
geleitete und normgebundene Aufllenpolitik erheblich er-
schwere oder gar verunmogliche. Auf der Ebene zwischen-
staatlicher Bezichungen, wird argumentiert, herrsche der
Kampf aller gegen alle und damit ein permanenter Ausnahme-
zustand, der das Uberleben der Staaten gefihrde. Zur Sicherung
seiner Existenz musse der Staat im Aullenverhaltnis freie Hand
haben und ohne Riicksichtnahme auf moralische Grundsitze
tun diirfen, was zur Sicherung seiner Existenz und zur Stirkung
seiner Souverdnitat geboten erscheine.

Diese Denktradition hat im Laufe ihrer langen Geschichte verschiedene
Auspriagungen gefunden'. Bei THUKYDIDES argumentieren die Athener gegen-
tiber den ihnen unterlegenen Meliern, die um rechtmiBige und gerechte
Behandlung bitten, dall auf der internationalen Ebene der Starke tun dirfe,
was er konne, und der Schwache unternehmen miisse, was thm aufgezwungen
werde; Rucksichtnahme auf Ehre und Gerechtigkeit sei hier mit Gefahren
verbunden, und ihr gehe vor, was zur Erhaltung der eigenen Sicherheit zweck-

' Hinweise bei CHRISTIAN ToMUSCHAT, Der Verfassungsstaat im Geflecht
der internationalen Bezichungen, VVDStRL 36, 1978, S.13f.; CHARLES
R.Beitz, Political Theory and International Relations, Princeton, New
Jersey 1979, S.13ff., STANLEY HOFFMANN, Duties Beyond Borders, Syra-
cus/New York 1981, S. 10t
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maBig erscheine ?. MACHIAVELLI raumt dem Prinzen das Recht ein, moralische
Regeln gerade auch in der Auflenpolitik zu brechen, wenn dies dem offentli-
chen Interesse diene, denn die Pflicht zur Staatserhaltung ist das oberste
Prinzip der Moralitdt des Herrschers®. Fir JEAN BoDIN steht oberhalb der
Souverdnitit des absolutistischen Konigs keine Macht auller Gott; der
Herrscher ist deshalb auf internationaler Ebene nur an freiwillige Vereinba-
rungen gebunden; allerdings mul} er auch im Bereich der Aullenpolitik seiner
Aufgabe nachkommen, den Biirgern Schutz und Sicherheit nach innen und
nach auBen zu gewidhren*. Laut HOBBES herrscht auf der Ebene der internatio-
nalen Bezichungen der Naturzustand: In dieser Situation von Anarchie, von
miteinander in Konflikt liegenden Interessen und von Knappheit kampft jeder
Staat gegen jeden um Macht. Weil sich einzelstaatliche Souverinitit nicht
tiberwinden ldBt und die Errichtung eines Weltstaates unmaoglich ist, bleibt
dieser internationale Naturzustand — im Gegensatz zum gesellschaftlichen
Naturzustand der Menschen — permanent. Hauptmotiv des Kampfes aller
Staaten gegen alle ist das Interesse der Beteiligten am eigenen Uberleben und
das Gesetz, das diesem Kampf zugrunde liegt, ist das Recht jedes Staates, seine
Macht zur Selbsterhaltung und zur Selbstverteidigung einzusetzen .

Im 19. Jahrhundert hat das klassische Verstindnis der interna-
tionalen Beziehungen als moralisch ungebundenen Kampfes
aller um Macht seinen Ausdruck in der These vom Primat der
Auflenpolitik ® gefunden. Laut LEoPOLD VON RANKE gibt das

* THUKYDIDES, Geschichte des Peloponnesischen Krieges, Melierdialog
§§ 85-113; Ausgabe Zurich/Stuttgart 1960, S. 431 ff.

* Vgl. CHARLES R. BEITZ, a.a.O. (Anm. 1), S.22; eine moderne Variante findet
sich bet ARTHUR SCHLESINGER jun., The Necessary Amorality of Foreign
Affairs, Harper’s Magazine 243, no. 1, 455, 1971, S. 72f1.

* CHARLES R.BEITZ, a.a.0. (Anm.1), S.25; CHRISTIAN TOMUSCHAT, a.a.O.
(Anm. 1), S. 13, je mit Quellenhinweisen.

*Vgl. etwa Leviathan, Ausgabe 1965 (Rowohlt), Kapitel XIII, S.100f.;
Kapitel XVII, S.133f,; Kapitel XXI, S. 168: «Die absolute Freiheit, alles zu
tun, was er fiir seine Zukunft am vorteilhaftesten hélt .., hat ein jeder Staat
(nicht jeder Mensch), wenn er nicht von einem anderen abhangig ist. Unter-
einander aber leben die Staaten in dem Zustand des stindigen Krieges»,
Kapitel XXX, S.274. Eine gute Analyse der HoBBES’schen Lehre von den
internationalen Beziehungen mit zahlreichen Hinweisen findet sich bei
CHARLES R. BEITZ, a.a.O. (Anm. 1), S.27ff. Vgl. auch STANLEY HOFFMANN,
a.a.0. (Anm. ), S. 10ff.; TRACY B. STRONG, The Politics of Human Rights,
New York/London 1980, S.36f.

¢ Der Begriff selber stammt von WILHELM DILTHEY (BEHRENS/NOACK, Theo-
rien der Internationalen Politik, Munchen 1984, S.98). Die Lehre hat zwei
Aspekte: Analytisch argumentiert sie, Innenpolitik werde historisch regel-
miBig durch die AuBenpolitik bestimmt, normativ postuliert sie, eine
vernunftige Staatspolitik habe sich primar an den Anforderungen der
AuBenpolitik zu orientieren (BEHRENS/NOACK, a.a. 0., §.99). Hier interes-
siert im Folgenden bloB der normative Aspekt. Zum Primat der AuBenpoli-
tik im allgemeinen siehe statt vieler RUDOLF R. BINDSCHEDLER, Zum Primat
der AuBenpolitik, in: Festschrift fur Walter Hofer, Bern/Stuttgart 1980,
S.271f., und BEHRENS/NOACK, a.a.0., S.98ff., je mit umfangreichen Litera-
turhinweisen.
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«Mal} der Unabhingigkeit ... einem Staate die Stellung in der
Welt; es legt ihm zugleich die Notwendigkeit auf, alle inneren
Verhaltnisse zu dem Zwecke einzurichten, sich zu behaupten.
Dies 1st sein oberstes Gesetz»’. Diese Auffassung hat das
aullenpolitische Denken bis weit ins 20.Jahrhundert hinein
gepragt®. Bet Max WEBER z.B. wird die Durchsetzung des
Primats zur Pflicht des Staatsmannes, der fir das Wohl des
Gemeinwesens verantwortlich ist: Angesichts des nicht zu
bandigenden, gewaltsamen Konfliktes zwischen den Staaten,
welche die Verkorperung miteinander unvereinbarer Werte
bilden, zwingt ihn die Verantwortungsethik, notfalls zu unmo-
ralischen auBenpolitischen Mitteln zu greifen®. Von einem
politologischen Ansatz her kommt die sog. «Realistische
Schule» ' in jungerer Zeit zu ahnlichen Resultaten. Thre Vertre-
ter lehnen die Ansicht als idealistisch ab, es gibe universelle
Wertvorstellungen, die als Grundlage fur den Aufbau einer
harmonischen Weltordnung dienen konnten. In Wirklichkeit
seien die internationalen Beziehungen durch ein anarchisches
System unabhangiger Staaten gepragt, welches jede AulBenpoli-
tik als Machtkampf und die eigene Existenzsicherung als ober-
stes Prinzip solcher Politik erscheinen lasse''. In der Schweiz
vertritt etwa BINDSCHEDLER die Auffassung, weil die Staaten
keinem Ubergeordneten Verband unterstellt seien, gelte in «den
zwischenstaatlichen Beziehungen ... grundsatzlich das Prinzip
der Selbsthilfe», das auf der Macht basiere '?; deshalb finde jede
Innenpolitik «ihre Grenze an den Erfordernissen der Auflenpo-
litik» 3.

7 Politisches Gesprach, Gottingen 1955, S. 60.

® Auller den im Folgenden erwdhnten Autoren siche etwa HERBERT KRUGER,
Allgemeine Staatslehre, Stuttgart 1966, S.933.

¢ Siehe dazu STANLEY HOFFMANN, a.a. 0. (Anm. 1), S. 12f. mit Hinweisen.

' Hauptvertreter dieser Schule 1st HaANS J. MORGENTHAU, Macht und Frieden
— Grundlegung einer Theorie der internationalen Politik, Gitersloh 1963;
unter dem Titel, Internationale Politik: Der Kampf um die Macht, auszugs-
weise abgedruckt bei DANIEL FrEer (Hrsg.), Theorien der internationalen
Beziehungen, Miinchen 1973, S. 60 ff. Zur realistischen Schule gehdren etwa
auch HENRY A. KISSINGER und RAYMOND ARON; zu ithnen und zur realisti-
schen Schule im allgemeinen siche BEHRENS/Noack, a.a.0O. (Anm.o6),
S.581T.

'Vel. BEHRENS/NOACK, a.a.0. (Anm. 6), S.60.

12 RUDOLF R. BINDSCHEDLER, a.a.0. (Anm.6), S. 32.

13 RUDOLF R. BINDSCHEDLER, a.a.0. (Anm.6), S.34.
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2. Rezeption im schweizerischen Verfassungsrecht

Die Lehre vom anarchischen Charakter der internationalen
Beziechungen und vom Vorrang der Durchsetzung aul3enpoliti-
scher Interessen vor innerstaatlichen Werten und Normen hat
auch in der verfassungsrechtlichen Doktrin und Praxis der
Schweiz thren Niederschlag gefunden. WALTHER BURCKHARDT
etwa vertrat die Auffassung,

«daB das erste Erfordernis fiir einen Staat ist, zu bestehen, und daf} erst in
zweiter Linie seine innere Einrichtung kommt. Der Bestand eines Staates aber
hidngt von seinem Verhiltnis zu den anderen Staaten ab. Die Sorge fiir den
Bestand des Staates im Kreise und im Gedringe seiner Mitstaaten geht daher
grundsitzlich der Sorge fir die Erhaltung seiner inneren Einrichtungen
vor» '

In dieser Konzeption erscheint AuBenpolitik als Mittel zur
Bewiltigung des Ausnahmezustandes, der die staatliche Exi-
stenz permanent bedroht. Folgerichtig wird postuliert, die
Exekutive benotige im Bereich der auswartigen Angelegenhei-
ten groBe Ermessensspielriume, um rasch reagieren und die
staatlichen Interessen optimal nach aullen vertreten zu konnen,
ohne durch die im Innern geltenden Rechtsgrundsatze behin-
dert zu werden. Die europaischen Verfassungen des 19. und des
beginnenden 20.Jahrhunderts reflektieren diese Denkweise
deutlich: Sie betrachten die Gewahrleistung von innerer Sicher-
heit und daullerer Unabhingigkeit des Staates als Zentralauf-
gabe behordlichen Handelns und rdumen den Tragern der
auswirtigen Gewalt weitgefal3te Blankovollmachten zur Wah-
rung der dulBeren Souverdnitiat ein's. Dies gilt auch fur die
Schweiz: Die Bundesverfassung von 1874 sieht in der «Behaup-
tung der Unabhidngigkeit des Vaterlandes gegen aulBBen» (Art. 2)
das einzige aullenpolitische Ziel und stuft die Neutralitit als
bloB3es Mittel zu seiner Verwirklichung ein '®; Bundesversamm-
lung (Art.85 Ziff. 5 und 6 BV) und Bundesrat (Art. 102 Ziff. 8

4 Gutachten vom 26.September 1938 zuhanden des Eidgenossischen Politi-
schen Departementes; auszugsweise abgedruckt in VEB 29/1959-1960,
S.181T., S.21 und MULLER/WILDHABER, Praxis des Volkerrechts, 2. Aufl.,
Bern 1982, S. 130f.

'S CHRISTIAN TOMUSCHAT, a.a. 0. (Anm. 1), §. 13.

' ALois RIKLIN, Ziele, Mittel und Strategien der Schweizerischen Aullenpoli-
tik, m: Riklin/Haug/Binswanger (Hrsg.), Handbuch der Schweizerischen
Aulenpolitik, Bern/Stuttgart 1975, S.30ff. Zum Mittelcharakter der Neu-
tralitiit siche auch hinten, S.292ff.
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und 9 BV) erhalten im Gibrigen umfassende '’ Kompetenzen, das
zur Wahrung der Unabhadngigkeit Erforderliche zu tun.

3. Kritik

a) Fehlerhafte Grundannahmen der klassischen Lehre

Die klassische Lehre von der Aullenpolitik als (im weitgehen-
den Ermessen der Trager der auswirtigen Gewalt liegendes)
Instrument zur Bewaltigung des die staatliche Existenz perma-
nent gefahrdenden Kampfes der Staaten um Macht steht und
fallt mit der Richtigkeit der analytischen Aussagen, daf3 sich die
Staaten in thren internationalen Beziehungen im Naturzustand
befinden. Natiirlich existieren zwischen Staaten haufig tiefgrei-
fende Konflikte, die sich nicht auf der Basis gemeinsam aner-
kannter Normen losen lassen und Kriege sind traurige Realitat
auch heutiger und kiinftiger weltpolitischer Verhaltnisse.
Trotzdem ist die aktuelle Erfahrung der meisten Staaten mehr-
heitlich von Kooperation und Konfliktlosung mit friedlichen,
an gemeinsamen Werten und Interessen ankntpfenden Mitteln
gepriagt und die Regierungen richten — wie die Vielzahl interna-
tionaler Vertrage, Organisationen und Konferenzen eindrick-
lich belegt —ihr Verhalten im Normalfall daraufaus. Zwar nicht
spannungs- aber doch gewaltfreic Kooperation ist heute mehr-
heitlich die Regel und existenzbedrohende Konfrontation die
Ausnahme.

Uber diesen empirischen Befund hinaus 148t sich zeigen, daf3
die klassische Lehre auf Grundannahmen beruht, die dem
Normalzustand heutiger internationaler Beziehungen nicht
entsprechen. Dies soll hier ausgehend von der Theorie HOBBES®
geschehen, der sich wohl am tiefgreifendsten und konsequente-
sten mit der Frage des zwischenstaatlichen Naturzustandes
befalBt hat, und dessen Annahmen unausgesprochen auch
vielen neueren Lehren zugrunde liegen '®.

So wie HoBBES den gesellschaftlichen Naturzustand der
Menschen als Aufeinanderprallen von voneinander unabhin-

'7 Das Staatsvertragsreferendum wurde erst mit der Revision von Art.89 BV
vom 30.Januar 1921 eingefiihrt.

'8 Dic Realisten beispielsweise teilen mit Hosges die hohe Einstufung der
Macht als zentrales Strukturelement internationaler Beziehungen und ein
pessimistisches Menschenbild. (Zum Menschenbild der Realisten etwa
BEHRENS/NOACK, a.a.O. [Anm.6] S.611., 64f))
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gigen, autonomen Individuen versteht, sieht er den zwischen-
staatlichen Naturzustand als den Kampf von Einzelstaaten, die
je selbstindige, souverane Einheiten bilden . Dieses atomisti-
sche, jegliche stabilisierende Interdependenz verneinende Ver-
standnis 1st Grundlage und Ausgangspunkt seiner These, dal3
der Naturzustand tatsachlich existiert und nicht iiberwunden
werden kann. Es ruht auf vier Grundannahmen?°, welche
zumindest implizit auch von modernen Vertretern der klassi-
schen Lehre vertreten werden:

HoBBES und andere nehmen erstens an, dall Staaten die allei-
nigen Akteure und Trager internationaler Beziehungen sind; sie
miussen deshalb die Existenz intermedidrer Organisationen
auler acht lassen, welche zwischenstaatliche Abhangigkeiten
und Bindungen schaffen und dadurch zur Entschirfung zwi-
schenstaatlicher Konflikte beitragen. In Wirklichkeit sind
solche Organisationen heute sehr zahlreich und einfluB3reich.
Zu denken 1st nicht nur an die vielen politischen, wirtschaftli-
chen und sonstigen, auf die Losung spezifischer Probleme
bedachter internationaler Organisationen auf universeller und
europdisch-regionaler Ebene, welche gemeinsame Interessen
schaffen und Kooperation bzw. friedliche Konfliktlésung fiir
alle Beteiligten als vorteilhaft erscheinen lassen; zunehmend
wichtig sind auch transnationale Zusammenschliisse Privater,
z.B. 1m Bereich von Wirtschaft, Kultur und Wissenschaft,
deren Mitglieder iber Staatsgrenzen hinaus gemeinsame Inter-
essen teilen und die gegebenenfalls zum Schutz dieser Interessen
Druck auf je ihre eigenen Regierungen ausuben, Konflikte
friedlich zu 16sen *'.

1 Vgl. vorne, S.270 mit Anm.5. HoBBES’ Theorie der internationalen Bezie-
hungen ist rudimentar, da er sich primdr mit dem Naturzustand der Indivi-
duen befal3t. Sein Verstandnis des Staates als Person (z. B. Leviathan, a.a. O.
[Anm.5], Kap.XVII, S.137) und seine These, die zwischenstaatlichen
Bezichungen entsprachen dem Naturzustand, fithren aber dazu, dall nach
der Grundung von Staaten die Prinzipien des zwischenmenschlichen Natur-
zustandes fur die zwischenstaatlichen Bezichungen analog gelten (vgl.
Kap. XXX, S.274: «Jeder Herrscher hat dasselbe Recht, fiir die Sicherheit
seines Volkes zu sorgen, das jeder Einzelne hat, wenn er fiir seine eigenc
Sicherheit sorgen muf3. Dieselben Gesetze, die den Menschen, die nicht in
cinem Staat leben, vorschreiben, was sie tun und lassen durfen, leiten auch
die Staaten ... in threm Verkehr untereinander.»).

20 Hierzu CHARLES R. BEITZ, a.a.0. (Anm. 1), S. 36 ff., an den sich die folgende
Darstellung anlehnt.

2t CHARLES R.BEITZ, a.a4.O. (Anm. 1), S. 37 ff. mit Hinweis auf die Theorie der
funktionalen Integration (ERNST B. HAaAs, DAVID MITRANY, JOSEPH S. NYE);
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Die zweite Grundannahme betrifft die Permanenz des Natur-
zustandes: Sie postuliert (notwendigerweise), dal3 alle Staaten
relativ gleich stark sind, d.h. da3 potentiell der schwichste
Staat den starksten besiegen kann?**: Nur so kann der Krieg
aller gegen alle permanent sein und die Bildung stabiler Abhdn-
gigkeitsverhaltnisse der Schwachen von den Starken verhindert
werden. In der heutigen Realitat bestehen riesige Machtgefille
etwa zwischen den Supermiachten und den meisten Kleinstaa-
ten. Diec Weltpolitik wird von relativ stabilen Biindnissystemen
beherrscht; zwischen je thren Mitgliedern spielen Rechtsbezie-
hungen eine wichtige Rolle. Wegen der atomaren Gefahr sind
auch die Machtblocke darauf angewiesen, durch ein «Gleichge-
wicht des Schreckens» 1thre Beziehungen zueinander zu stabili-
sieren **.

Das dritte Argument lautet, die Staaten seien absolut auto-
nome Einheiten in dem Sinn, dal} sie thre innern Verhéaltnisse
unabhidngig von der internen Politik der andern Staaten regeln
konnten ?*. Es bedarf keiner weiteren Ausfiihrungen, dal3 heu-
tige Interdependenz ein Ausmal erreicht hat, welches innenpo-
litische Anderungen — zum Beispiel, aber nicht nur in der Wirt-
schaftspolitik — weit tiber die Grenzen des betreffenden Staates
hinaus spuren la3t: Weil diese Interdependenz negative Riick-
wirkungen auBBenpolitischer Agressionsakte auf die eigene in-
nere Ordnung wahrscheinlich macht, nehmen Staaten betracht-
liche Risiken fur ihre inneren Verhaltnisse auf sich, wenn sie
sich auf aulBenpolitische Abenteuer einlassen.

Schlieffllich mull behauptet werden, wegen Fehlens einer
iibergeordneten internationalen Autoritit konnten sich die
Staaten nicht darauf verlassen, dal3 eingegangene Verpflichtun-
gen gegenseitig respektiert wirden ?°. Dies widerspricht eben-
falls heutiger Erfahrung. Trotz der Schwiche internationaler
Gerichtsbarkeit und anderer volkerrechtlicher Mechanismen

siche dazu auch BEHRENS/NOACK, a.a.0. (Anm.6), S.138ff. Zur Rolle
Privater als aullenpolitische Akteure siche auch DaNIEL FrEl, Die interna-
tionale Umwelt als Rahmenbedingung der schweizerischen Politik und die
Gestaltung der schweizerischen Aufllenbezichungen, in: Alois Riklin
(Hrsg.), Handbuch Politisches System der Schweiz, Bd.1, Bern/Stuttgart
1983, S. 491 fT. 21.

22 Vgl. HoBBES, a.a.0. (Anm.5), Kapitel X111, S.96f.

23 Zur Idee des Michtegleichgewichts in den Theorien internationaler Politik
sieche BEHRENS/NOACK, a.a.0. (Anm.6), S. 54 ff.

24 Vgl. HoBBEs, a.a.0. (Anm.5), Kapitel XIII, S.100f.; vgl. Beitz, a.a.O.
(Anm. 1), S.42f.

»5 Vgl. HOBBES, a.a.0. (Anm.5), Kapitel XIV, S. 108f.
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der Rechtsdurchsetzung zeichnen sich viele Gebiete des Volker-
rechts durch ein hohes Ausmal} nicht erzwungener Beachtung
der geltenden Normen aus; die Vorteile, die sich aus der Re-
spektierung volkerrechtlicher Verpflichtungen gegenuber an-
derer Staaten ergeben, sind unter den Bedingungen heutiger
Interdependenz und Verflechtung meist groBler als die kurzfri-
stigen Vorteile aus dem Rechtsbruch.

b) Die Staatenpraxis

Entgegen der klassischen Lehre von der Unmoglichkeit recht-
lich gebundenen aullenpolitischen Verhaltens stellt der Zu-
stand des Krieges aller gegen alle nicht den Normalzustand dar;
deshalb kann aus der Natur der internationalen Beziehungen
nicht ein grundsitzliches Argument gegen die inhaltliche Be-
sttimmung der Aulenpolitik durch Rechtsnormen abgeleitet
werden. Dieses Resultat wird durch die Staatenpraxis empi-
risch erhértet, die sich durch eine zunechmende Normierung und
rechtliche Durchdringung der zwischenstaatlichen Bezichun-
gen auszeichnet. Auf internationaler Ebene haben sich die
Staaten — etwa in der UNO-Charta, aber auch vielen anderen
Vertragswerken — kontraktuell verpflichtet, sich im Umgang
miteinander an Grundnormen wie etwa das Gewaltverbot ?¢,
das Prinzip der Staatengleichheit?” oder das Verbot der Ein-
mischung in die inneren Verhaltnisse*® zu halten. Volker-
gewohnheitsrechtlich normieren so grundlegende Regeln wie
das Gebot «pacta sunt servanda»?® oder die Grundsitze der
Staatenverantwortlichkeit** den Umgang der Staaten mit-
einander.

Innerstaatlich unterliegt heute in den meisten Staaten die
auswartige Gewalt grundsatzlich — wenn auch 1n unterschiedli-
chem Ausmal} — der Bindung an gewisse Verfassungsnormen.
In der Bundesrepublik Deutschland z.B. gilt der Grundsatz,

% Art.2 Ziff.3 und 4 UNO-Charta; sieche VERDROsS/SIMMA, Universelles
Volkerrecht, Berlin 1984, S. 282 1T,

27 Art. 2 Ziff. 1 UNO-Charta.

* «Friendly Relations»-Deklaration, Resolution 2625 (XXV) vom 24. Okto-
ber 1970. Siehe dazu VERDROSS/SiMMA, a.a.0. (Anm.26), S.300. In der
UNO-Charta findet sich kein ausdruckliches Interventionsverbot (Art.2
Ziff. 7 UNO-Charta richtet sich lediglich an die UNO sclbst).

? Siehe Art. 26 Wiener Konvention uber das Recht der Vertrage vom 23. Mai
1969, in Kraft seit 27. Januar 1980.

3 Sieche VERDROSS/SIMMA, a.a. 0. (Anm.26), S.845¢.
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dal3 auch die auswartige Gewalt an sich in vollem Ausmal} an
die Grundrechte gebunden ist*', und das Bundesverfassungsge-
richt kann die VerfassungsmaiBigkeit auBenpolitischer Ho-
heitsakte grundsatzlich tiberprifen *2. Die BRD ist kein Einzel-
fall. Wie WILDHABER detailliert nachgewiesen hat, postulieren
heute Lehre und Rechtsprechung in vielen Landern, dal3 z. B.
Staatsvertrage der Verfassung unterliegen und nicht erlauben
diirfen, was die Verfassung verbietet??. Staaten wie die USA,
Kanada, Australien, Japan und Osterreich rdumen ihren ober-
sten Gerichten sogar das Recht ein, die VerfassungsmabBigkeit
von Staatsvertragsbestimmungen zu prifen *%; allerdings aufer-
legen sich die Gerichte dabel regelmafiig starke Zurtickhaltung
und sie versuchen oft mit verschiedenen Methoden *3, der Ver-
fassungswidrigkeitserklirung auszuweichen?®®. In anderen
Landern, darunter neben der Schweiz etwa Frankreich, Hol-
land und Belgien, entfillt zwar aus Griinden der Gewaltentren-
nung die Moglichkeit zur gerichtlichen Prufung der Verfas-
sungsmiligkeit von Staatsvertridgen; aber auch hier wird die
Bindung der vertragsschlieBenden Gewalt an die Verfassung
grundsatzlich bejaht .

In diesem Zusammenhang erscheint die Tatsache bedeutungsvoll, dall heute
die meisten Staaten ihre auBenpolitischen Ziele in eine moral- und wertbezo-
gene Rhetorik kleiden. Nur selten wird offen argumentiert, auBBenpolitische
Aktionen dienten z.B. dem eigenen Machtzuwachs oder der Erhaltung
formeller Staatlichkeit *®, Militdarische Aktionen werden z. B. mit dem Hinweis
auf die Notwendigkeit des Einsatzes fiir die Freiheit vor Tyrannei?®, den
Schutz der Menschenrechte*® oder die Befreiung der Unterdriickten von

3 ALBERT BLECKMANN, Grundgesetz und Volkerrecht, Berlin 1975, S.241;
BVerfGE 4, 162.

32 ALBERT BLECKMANN, a.a. 0. (Anm.31), S.247.

3 Luzius WILDHABER, Treaty-Making Power and Constitution, Basel/Stutt-
gart 1971, S. 344 mit Hinweisen.

% Sieche den Uberblick bei Luzius WiLDHABER, Treaty-Making Power
(Anm. 33), S. 354 ff.

33 Z.B. «political question-Doktrin» des amerikanischen Supreme Court;
vgl. dazu auch WALTER HALLER, Supreme Court und Politik in den USA,
Bern 1972, S.180ff.; LAURENCE H.TRrIBE, American Constitutional Law,
Mineola/New York 1978, S. 71 ff.

¢ Luzius WILDHABER, Treaty-Making Power (Anm.33), S.371f.

37 Luzius WILDHABER, Treaty-Making Power (Anm. 33), S. 3501,

3 Darauf weist KENNETH THOMPSON hin, in: New Reflections on Ethics and
Foreign Policy: The Problem of Human Rights, The Journal of Politics,
vol.40, 1978, S.988.

¥ Vegl. z.B. die Rechtfertigung der USA fir den Einstieg in den Vietnam-
Krieg.

0 Vgl. z. B. die Begriindung der amerikanischen Regierung fiir die Interven-
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Klassen-, Rassen- oder Fremdherrschaft®' gerechtfertigt. Auch wenn solche
Aussagen zu oft nationalen Egoismus nur diirftig iiberdecken, kommt in der
Art des Diskurses tiber AuBlenpolitik doch zum Ausdruck, dall Werte — und
damit letztlich Recht — in diesem Gebiet faktisch von Bedeutung sind und
deshalb im Ergebnis ein Verhalten verunmoglichen, welches sich offen und
konsequent am Bild des Naturzustandes internationaler Beziehungen orien-
tiert.

I1. Grenzen rechtlicher Einbindung der Aullenpolitik

Die grundsitzliche Moglichkeit, Aulenpolitik rechtlich einzu-
binden, 1aBt sich somit theoretisch und durch den Hinweis auf
die Staatenpraxis empirisch begriinden. Dieses Ergebnis darf
nicht dazu verleiten, in die der klassischen Lehre polar entge-
gengesetzte Extremposition zu verfallen und vollige Identitit
von innerem und duflerem Verhalten in dem Sinn zu postulie-
ren, dal3 die Behorden verpflichtet seien, die im Innern gelten-
den Werte zum Mal3 und Ziel der Aullenpolitik zu machen und
missionarisch eigene (schweizerische) Auffassungen universell
durchzusetzen **. Was fur uns gut und richtig ist, kann fiir sich
nicht immer universelle Anwendbarkeit beanspruchen, und der
Respekt vor anderen historischen, politischen und kulturellen
Traditionen gebietet im Verkehr mit fremden Staaten mitunter
auch Zuruckhaltung in Bereichen, die fur unser Selbstverstind-
nis besonders wichtig erscheinen: Zwar darf sich die Schweiz -
um nur ein Beispiel zu nennen — fir internationale Organisa-
tions- und Strukturelemente einsetzen, die im Sinne der Fodera-
lismusidee der Freiheitssicherung, dem Minderheitenschutz,
der Gewahrung von Autonomiebereichen und der dezentrali-
sierten Entscheidfillung dienen; der unter spezifischen histori-
schen Bedingungen gewachsene Foderalismus der Schweiz ist
aber kein Exportprodukt*’. Das Postulat, dal3 die schweizeri-

tion in Grenada. Siche hierzu die Diskussion in AJIL, vol.78/1, 1984,
S. 131 ff., mit Beitrigen von CHRISTOPHER C.JOYNER, JOHN NORTON MOORE
u.a.

*1 So die Argumente der UdSSR und Kubas fiir ihre Aktionen in Afghanistan
und Angola oder die Rechtfertigung Argentiniens und der Turkei fir die
Besetzung der Falkland-Inseln bzw. Nordzyperns.

42 DANIEL FrEl, Sendungsgedanken in der schweizerischen AuBenpolitik,
Schweizerisches Jahrbuch fiir politische Wissenschaften 1966, S.108ff.,
DERSELBE, Umwelt (Anm.21), S. 504 f.

43 Luzius WILDHABER, Menschenrechte — Foderalismus - Demokratie und die
verfassungsrechtliche Verankerung der AuBenpolitik, in: Festschrift fir
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sche Aullenpolitik voll an die im Inneren geltenden Rechtsprin-
zipien und rechtlich verankerten Grundwerte gebunden ist,
findet seine Grenzen auch an der Notwendigkeit, zu verhin-
dern, dal}, wie es WILDHABER ausgedriickt hat, der beschrankte
«Spielraum eines mitteleuropdischen, neutralen Kleinstaates
durch die Behauptung weitreichender verfassungsrechtlicher
Schranken praktisch auf Null» reduziert wird*. Rechtliche
Einbindung der AuBenpolitik darf nicht ein Verstummen der
Schweiz auf dem internationalen Parkett bewirken.

Dariiber hinaus schrinken spezifische Strukturelemente
heutiger internationaler Beziehungen die Wirkungsmoglich-
keiten schweizerischer Aullenpolitik in wichtigen Aspekten ¢in
und erschweren damit die volle Anwendung und Durchsetzung
rechtlicher Prinzipien der Aullenpolitik. Dre1 kurze Hinweise
mussen hier geniigen: Die zunchmend hohe Interdependenz der
Staaten*® als Normalzustand zwischenstaatlicher Beziehungen
macht gegenseitige Riicksichtnahme und die Bereitschaft zu
Kompromissen im legitimen Interesse der Erhaltung guter
Bezichungen oft auch dann notwendig, wenn den aullenpoliti-
schen Rechtsgrundsidtzen nicht optimal Rechnung getragen
werden kann: Das zeigt sich etwa deutlich be1 Vertragsverhand-
lungen, wo nicht immer ein Resultat erzielbar ist, das etwa den
Grundrechten der BV voll entspricht*®., Das Risiko volker-
rechtlich zulassiger Retorsionsmafinahmen und das legitime
Interesse, thnen zu entgehen, macht unter Umstanden ebenfalls
ein Abweichen von aulBenpolitischen Rechtsgeboten notwen-
dig. SchlieBlich schwindet der Einflul} des einzelnen Staates in
der Weltarena in gewisser Hinsicht um so mehr, je starker das
Volkerrecht wird: Internationale Organisationen und ihre Bliro-
kratien konnen sich in einem Ausmal} verselbstindigen, dall der
Einzelstaat ihre Entscheide und Akte nur noch hinzunehmen
hat, ohne auf die BeschluB3fassung einen wesentlichen Einfluf3
nchmen zu konnen. Wichtige multilaterale Vertragswerke wer-
den heute zunehmend an Mammutkonferenzen mit univer-
seller Beteiligung ausgehandelt und der Einzelstaat hat — anders
als bei bilateralen Vertragsverhandlungen — nur einen geringen
Einflu3 auf das Resultat; er mul3 — wenn ithm der Abschlul3 des

Werner Kaegi, Zirich 1979, S.429, CHRISTIAN TOMUSCHAT, a.a.O.
(Anm. 1), S.44.

44 1 uz1us WILDHABER, Menschenrechte (Anm.43), S.423.

45 Siehe vorne, S.262f.

% Vgl. dazu hinten, S.357.
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Vertragswerkes insgesamt wichtig 1st — kompromil3bereit sein,
um die Vertragsverhandlungen nicht zu gefihrden*’.

III. Zur Notwendigkeit normgebundener und wertorientierter
AuBenpolitik

1. Rechte der Anderen

Ist eine normgebundene und wertorientierte Aulenpolitik,
welche unter Umstanden den Anliegen anderer Staaten und
Volker Vorrang vor den eigenen nationalen Interessen einriu-
men mul}, normativ geboten oder gar gefordert? Eine beja-
hende Antwort 1aBt sich u.a. mit dem Argument begriinden,
eine solche Aullenpolitik sei zwingende Folge der Tatsache, dal3
Rechte auslindischer Staaten oder ihrer Biirger unter bestimm-
ten Voraussetzungen einer vollig ungebundenen, egoistischen
Aulenpolitik unseres Landes Grenzen setzen. Worauf diese
Anspriiche beruhen, wem sie gehoren und an wen sie sich kon-
kret richten, st allerdings umstritten:

Die einen sehen in der Menschenwiirde jeden Individuums
unabhingig von seiner Nationalitit den Anknupfungspunkt
etwa fiir den Anspruch der Armen in der Dritten Welt gegen-
tiber den reichen Landern oder verstehen die Verpflichtung zur
Sorge fiir das «Uberleben der Menschen und der menschlichen
Wirde als kategorische(n) Imperativ»*®, der jeden von uns
ebenso bindet wie die Staaten und Regierungen in West und
Ost, Nord und Sud. Andere halten dafir, dal3 die gesellschafts-
vertragliche Begrindung individueller Rechte, wie sie etwa
JouN RawLs entwickelt hat, nicht blof3 fiir den innerstaatlichen
Bereich, sondern auch fur die internationale Ebene gelte *°, dal3
also 1m fiktiven Urzustand alle Menschen *® oder Volker sich
unter dem «Schleier des Nichtwissens» auf jene grundlegenden

47 CHRISTIAN TOMUSCHAT, Menschenrechte (Anm. 1), S.30; Luzius WILDHA-
BER, Menschenrechte (Anm.43), S.424.

4 Die Formulierung findet sich bei PETER SALaADIN, Verantwortung als
Staatsprinzip, Bern/Stuttgart 1984, S. 108.

4 Diese Position vertritt v.a. CHARLES R. BEITZ, a.a4. 0. (Anm. 1), S. 127 %,

¢ JouN Rawis selber beschriankt den Giltigkeitsanspruch seiner Theorie auf
den Bereich jeder einzelnen Gesellschaft bzw. des Einzelstaates und behan-
delt das Problem internationaler Gerechtigkeit nur am Rande: vgl. Eine
Theorie der Gerechtigkeit, Frankfurt am Main 1975, S.24, 416f., 479f.
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Gerechtigkeitsgrundsitze etnigen wiirden, die auf der Ebene
der einzelnen Gesellschaften Anwendung finden, d.h. das
Prinzip der gleichen Grundrechte und -pflichten fir alle und
den Grundsatz, dal3 Ungleichheiten nur zuldssig sind, wenn sich
daraus Vorteile fir alle ergeben®'. SchlieBlich wird — allerdings
begrenzt auf das Verhiltnis zur Dritten Welt - die Verpflich-
tung der (Industrie-)Staaten zu sozialem und gerechtem Han-
deln als Kompensation fir vergangenes (koloniales) Unrecht
verstanden *2.

So oder ahnlich begriindete Anspriiche fremder Staaten,
Volker und Menschen sind moralischer Art und beruhen nicht
auf einem gentigend breiten Konsens, um der schweizerischen
AulBenpolitik klare und verbindliche allgemeine Schranken
und Ziele zu setzen. Punktuell haben sie sich aber auf der Ebene
des Volkerrechts zu rechtlichen Anspriichen bzw. Pflichten
verdichtet, welche auch von den aullenpolitischen Akteuren in
unserem Land zu beachten sind. So untersagen etwa das Ge-
waltverbot®* als Anspruch jeden Staates, nicht gewaltsam
angegriffen zu werden, und die Pflicht zur Beachtung der Men-
schenrechte auch von Auslindern®* den Einsatz bestimmter
aullenpolitischer Mittel, und das Selbstbestimmungsrecht der
Volker®® beschrankt die Reichweite grenziiberschreitender
Interventionen. Wenigstens ansatzweise lafit sich heute etwa
auch eine inhaltlich zwar weit offene, grundsatzlich aber ver-
bindliche Pflicht zur Leistung von Hilfe an Entwicklungsldnder
nachweisen *¢. Diese volkerrechtlichen Richtpunkte vermogen
wenigstens in einzelnen Teilbereichen zu begrinden, warum
schweizerische Aullenpolitik an Normen gebunden und auf
altruistische Werte hin orientiert sein soll.

2. Bewahrung der cigenen Identitdit

Die normative Winschbarkeit inhaltlicher Bindung der
schweizerischen AulBenpolitik 1463t sich auch unter einem lan-

st Zu diesen Grundsitzen JoHN Rawis, a.a. Q. (Anm.50), S.31f., 81ff. Eine
gute Zusammenfassung bietet WALTHER OTT, Grundziige der Gerechtig-
keitstheorie von John Rawls, in: Festschrift fir Hans Nef, Zurich 1981,
S. 2491t 25211,

32 Vgl. die hinten, S.307ff. genannten Quellen; siche auch die Diskussion und
Kritik dieser Position bei STANLEY HOFFMANN, a.a.O. (Anm. 1), S. 158 ff.

SV Art. 2 Ziff. 4 UNO-Charta.

3 Siche dazu hinten, S.360.
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desinternen Gesichtswinkel begrinden. Mit threm Argument,
rechtsungebundenes Handeln im Aullenverhiltnis sei zur Exi-
stenzsicherung des Staates notwendig, uiibersieht die klassische
Lehre, daB staatliche Existenz nicht nur im formellen Uberle-
ben als souverdnes Volkerrechtssubjekt besteht, sondern auch
in der Sicherung und Wahrung derjenigen grundsatzlichen
Werte, die seine Identitat ausmachen. Mit anderen Worten: Der
Staat, der z. B. seine freiheitliche und demokratische Ordnung
im Innern als Folge aulBenpolitischer Tatigkeit nicht bewahren
kann, sondern sie im Interesse aullenpolitischer Ziele weitge-
hend beschranken muf, verliert in grundsatzlichen Belangen
seinen Charakter und was allenfalls tiberlebt, ist ein total ge-
wandeltes Staatsgebilde®’. Auf die Dauer lal3t sich z. B. die
Trennung zwischen Fretheit im Innern und grundrechtsunge-
bundenem Handeln nach aullen nicht aufrechterhalten, ohne
daf} die innere Ordnung auch Schaden nehmen wird *®. Umge-
kehrt halt es schwer, den Nachwets zu erbringen, warum sozial-
staatliche Anliegen zum Schutze der Schwachen und Armen
nur im Inneren gelten sollen und im AulBenverhialtnis — z. B. im
Verhiltnis zur Dritten Welt — vollig miBachtet werden durften.

3. Schutz langfristiger Eigeninteressen

Die Notwendigkeit, AuBenpolitik nicht dem reinen Ermessen
der Behorden zu iiberlassen, sondern rechtlich einzubinden und
auf hochrangige Werte auszurichten, wie sie etwa in den Men-
schenrechten oder der Solidaritdtsmaxime verkorpert sind, hat
thre Wurzeln schlieBlich in langfristigen Eigeninteressen unse-
res Landes. Zwar kann die Durchsetzung egoistischer Stand-
punkte kurzfristig durchaus klare Vorteile bringen. Wegen den
globalen Vernetzungen der meisten Lebensbereiche wird sol-
ches Verhalten langfristig aber haufig Riickschlage zeigen. Die
Menschheit steht angesichts der nuklearen Gefahr, der sich
anbahnenden Umweltkatastrophen oder des Teufelskreises
von Hunger und Uberbevdlkerung vor Uberlebensfragen, wie

5 Siehe dazu die Literaturiibersicht in Anm.42 auf S.267.

3¢ Vgl. hinten, S.307.

7 Vgl. dazu auch STaANLEY HOFFMANN, Human Rights as a Foreign Policy
Goal, Dacdalus, Journal of the American Academy of Arts and Sciences,
Fall 1983, S.35ft.

8 Vel. in diesem Zusammenhang auch die Hinweise zum Thema Unterdrik-
kung im Innern und Aggression nach Aullen, hinten, S.302f.
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sie sich im Lauf der Menschheitsgeschichte bisher nie in diesem
Ausmall gestellt haben; sie lassen sich nur in den Griff kriegen,
wenn die Staaten ihre Verantwortung auch fiir das Uberleben
der anderen wahrnehmen®°, das unabdingbare Voraussetzung
fir die eigene Weiterexistenz bildet. Mit anderen Worten:

«Verschiedene Phiinomene lassen heute den TrugschlufB3 jeder Uberhéhung
nationaler Souverinitit offensichtlich werden: die Einsicht in die Endlichkeit,
Erschopfbarkeit der einfachsten Lebensgrundlagen dieser Erde wie Wasser,
Luft, fruchtbarer Boden, oder dic Wahrnehmung der vitalen Abhingigkeit
aller vom Verhalten der Michtigen mit ihrem alles bedrohenden militirischen
Schiidigungspotential. Solidaritiit ist zu einer Uberlebensvoraussetzung von
hochster Aktualitit geworden, die nicht mechr blof3 Idealismus, sondern
handfester Realismus als Schranke staathicher Souverinitit begreifen mulfl.» ¢°

Die Bedeutung normgebundener und wertorientierter Aullen-
politik fur den Schutz eigener Interessen a3t sich beispielsweise
am Postulat zeigen, dall Grund- und Menschenrechte aulenpo-
litisches Handeln mitbestimmen sollen. Der nach innen und
aullen freiheitliche Staat hat etwa bedeutend starkere Argu-
mente fur eine seinen Zwecken dienende freiheitliche interna-
tionale Ordnung als der dirigistische Staat und kann eher auf
Erfiilllung seiner Forderungen hoffen. Das gilt etwa fir die
Aulenwirtschaftspolitik: Wer sich den Handelsstromen, die
seine Grenzen uberschreiten, protektionistisch in den Weg
stellt, hat es schwer, seine Forderung nach Liberalisierung des
Welthandels zugunsten seiner eigenen Exporte glaubwiirdig zu
machen®'. In dhnlicher Weise kann sich etwa nur jenes Staats-
wesen glaubhaft Tendenzen zu einer dirigistischen internatio-
nalen Medienordnung entgegensetzen, das den Informations-
flull ber seine eigenen Grenzen nicht beeintrachtigt. Grund-
rechtsorientierte Aullenpolitik, namentlich soweit sie der Wah-
rung und Starkung der Menschenrechte in anderen Landern
dient, drangt sich auch unter sicherheitspolitischen Aspekten
auf: Wie die Erfahrungen des 2. Weltkrieges, die Spannung
zwischen den beiden Supermachten und Aufstinde und Biirger-
kriegsunruhen in vielen Regionen der Dritten Welt deutlich
belegen, besteht ein enger Zusammenhang zwischen dem Grad

S PETER SALADIN, a.a. . (Anm.48), S. 100ft., 114ff.

° JORG Paur. MULLER, Materiale Schranken der Verfassungsrevision?, in:
Festschrift Hans Haug (erscheint demnichst), S. 10 des Manuskripts.

¢! Ein aktuclles Beispiel ist die Auscinandersetzung zwischen USA und Japan
iber das Problem hoher japanischer Exporte nach Amerika und tiefer
Importe aus den USA.
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der Beachtung der Menschenrechte und dem Stand des Welt-
friedens. Systematische und schwere Menschenrechtsverlet-
zungen sind immer wieder wichtige Ursache fiir den Ausbruch
von Kriegen: Nicht nur gebarden sich nach innen totalitdre und
autoritire Staaten haufig nach aullen besonders aggressiv 2
solche VerstoBie gegen Menschenrechtsgarantien 16sen oft auch
soziale Unruhen aus, welche sich, falls sich die Supermichte
einmischen, zu Ko'r'lﬂikten ausweilten konnen, die den Weltfrie-
den gefihrden®. Ahnliches gilt fir weitere Rechtsgrundsiitze
der AuBenpolitik: Wie weiter hinten zu zeigen sein wird, sind
etwa die Entwicklungshilfe als gelebter Ausdruck der Staats-
maxime der Solidaritit® oder die Maxime der Universalitit
und der in ithr enthaltene Gleichbehandlungsgedanke nicht nur
Konsequenz schweizerischer Rechts- und Moraliiberzeugun-
gen, sondern auch Instrumente zur Erhaltung internationaler
Stabilitat ®® und zum Vermeiden zwischenstaatlicher Konflikte,
die letztlich die eigene Wohlfahrt und Sicherheit gefihrden
konnten *°.

IV. Inhaltliche Bestimmung der AuBenpolitik durch Bundes-
verfassung und Vélkerrecht: ein Uberblick

Die Aussage, schweizerische Aullenpolitik sei an Recht gebun-
den, ist nicht blof3 Postulat, sondern juristische Realitat. Inhalt-

©2 STANLEY HOFFMANN, a.a. 0. (Anm. 1), S. 110f. Vgl. dazu RupoLF L. BinD-
SCHEDLER, Primat der Aulenpolitik, in: Festschrift fiir Walther Hofer,
Bern/Stuttgart 1980, S. 29f.; mit Beispielen.

83 Zur Spannung zwischen Menschenrechtspolitik und internationaler Stabili-
tit, siehe hinten, S.303.

% Vgl. S.3071.

3 So die Botschaft tiber den Beitritt der Schweiz zur Organisation der Verein-
ten Nationen (UNQO) vom 21. Dezember 1981 (BBI. 1982 1 504 ff.).

¢ Ein solches Verstandnis der Staatsmaximen als Instrument zur Wahrung
langfristiger Interessen kommt in folgenden Passagen aus der UNO-Bot-
schaft 1981 (BBl 1982 I 556) gut zum Ausdruck: «Wir haben gesehen, dal3
uns die Gestaltung unserer Neutralitdtspolitik einen beachtlichen Spiel-
raum fiir auBenpolitische Tatigkeit 1a63t, die wir hauptsachlich als Politik der
Solidaritit verstehen. Sie entspringt der Erkenntnis, dal3 wir unsere Unab-
hingigkeit und unsere Sicherheit nicht allein mit militirischen Mitteln
verteidigen konnen, sondern dariiber hinaus als aktives Mitglhed der
Staatengemeinschaft schiitzen missen, indem wir unsere Verantwortung
gegeniiber der Volkergemeinschaft wahrnehmen. Es gilt, im Interesse des
Friedens nicht nur unsere Abwehrkrifte zu stirken, sondern gleichzeitig
unsere internationalen Bezichungen auszubauen und noch wirksamer zu
gestalten.»
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liche Schranken und Zielbestimmungen ergeben sich aus den
Ziel- und Kompetenznormen der Bundesverfassung, den
Grundrechten der BV und der Menschenrechtsgarantien des
Volkerrechts, aus den sog. staatspolitischen Maximen und aus
volkerrechtlichen Pflichten der Staaten zu gegenseitiger Riick-
sichtnahme. Diese Normenkomplexe vermogen — soweit es um
verbindliche Schranken und Sperren oder positive Gebote und
Ziclsetzungen geht —, aullenpolitisches Handeln in der Regel ¢’
nur relativ schwach zu normieren ®%; sie setzen aber der Aul3en-
politik vielfaltige Wegweiser und Richtpunkte, welche die
zustandigen Staatsorgane auf eine bestimmte Richtung festle-
gen und die Behorden zu threr Konkretisierung ¢ verpflichten.

1. Verfassungsrecht

Dic Kompetenznormen der Bundesverfassung sind von beson-
ders geringer Regelungsdichte. Dem Bundeszweck von Art.2
BV, die «Unabhidngigkeit des Vaterlandes gegen aullen» zu
behaupten, entsprechen die Kompetenzen des Bundes, «Krieg
zuerklaren und Frieden zu schlieBen, Bundnisse und Staatsver-
triage ... einzugehen» (Art. 8) und zu diesem Zweck die notwen-
digen MaBnahmen auf dem Gebiet der Landesverteidigung
(inklusive Zivilschutz und wirtschaftl. Landesverteidigung) zu
ergreifen’®. Dabei ist die Neutralitat der Schweiz zu bewahren
(Art. 102 Ziff.9 BV). Der Bund ist auch zum Abschlull von
Staatsvertragen mit dem Ausland 7' und zum Beitritt zu interna-
tionalen Organisationen’? befugt und er kann internationale
Vertriage ?, beispielsweise in den Bereichen von Zoll und Han-
del™ oder zur internationalen Rechtsvereinheitlichung?’s
schlieBen und AuBenwirtschaftspolitik® betreiben. Diese
aullenpolitischen Aktivititen haben, wie jegliches staatliche
Handeln, dem «Schutz der Freiheit und der Rechte der Eidge-

7 Ausnahmen gibt es im Bereich der Grundrechte (vgl. S.365ff)) und der
Neutralitat (vgl. S. 292 1F.).

¢ Luzius WILDHABER, Menschenrechte (Anm.43), S.424.

%9 Siehe zu diesem Begriff hinten, S.334f.

70 Art. 18-22bis BV, 31bis Abs. 3 lit.¢ BV,

" Art. 8, 89 Abs.3 BV.

2 Art.89 Abs.3 lit.b BV.

7 Art.8 BV.

™ Art.8 BV.

S Art.89 Abs. 3 lit.c BV.

76 Art. 31quinquies Alhg 2 BV,
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nossen und Beforderung ihrer gemeinsamen Wohlfahrt» zu
dienen (Art.2 BV)7".

Mit Ausnahme der Neutralitit im Verfassungstext nicht
verankert, bilden die aufenpolitischen Maximen der Neutrali-
tat, Universalitat, Solidaritat und Disponibilitiat die wichtig-
sten Zielbestimmungen der schweizerischen Aulenpolitik 78,
Die Frage nach ithrem Rechtscharakter ist weithin offen. Im-
merhin 1aBt sich bereits hier feststellen, daB3 es dabel um ab-
strakte, programm- und prinzipienhafte Grundsitze geht, die
in threr grundsatzlichen Verbindlichkeit Verfassungsrecht bil-
den, aber von zeit- und verfassungsuberdauernder Wichtigkeit
sind, weil sie zentrale historische Erfahrungen des schweizeri-
schen Staatswesens ausdricken, die zu einem wesentlichen Teil
seine Identitdt und sein Selbstverstandnis bestimmen. In threm
konkreten Inhalt sind diese Maximen jedoch zeitbedingtem
Wandel unterworfen: Was sic zu einem gegebenen Zeitpunkt
bedeuten, ist aus der Praxis, gesetzlicher Konkretisierung und
dem Stand des relevanten Volkerrechts her zu bestimmen.

Grole praktische und konkrete Gestaltungskraft fir die
AubBenpolitik kommt heute den Grundrechten der Bundesver-
fassung und zunehmend auch den Menschenrechten des Vol-
kerrechts zu, die auBBenpolitischem Handeln sowohl Schranken
setzen, als ihm im Sinne programmatischer Zielbestimmungen
auch die Richtung weisen’°.

2. Vélkerrecht

SchlieBBlich bestimmt zunehmend auch das Vilkerrecht die
AubBenpolitik der Staaten inklusive der Schweiz. Es setzt in so
wichtigen aullenpolitischen Bereichen wie der Erhaltung des
Weltfriedens, der Entwicklungshilfe, der internationalen Zu-
sammenarbeit in wirtschaftlichen, technischen und kulturellen
Belangen oder Menschenrechtspolitik Ziele und beschriankt
durch das Verbot gewaltsamer Selbsthilfe®®, das Verbot der
Einmischung in die inneren Verhaltnisse®', das Gebot der

77 Zu den auBenpolitischen Zielbestimmungen in den Entwirfen zu einer
totalrevidierten Bundesverfassung siche hinten, S.345ff.

78 Siche dazu das folgende Kapitel, S. 289 1.

7 Hinten, S.249ff. ist diesem Problembereich vertieft nachzugehen.

80 Vgl. dazu VERDROSS/SIMMA, a.a.O. (Anm.26), S. 2851

81 Vgl. dazu hinten, S.371f.
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zwischenstaatlichen Zusammenarbeit® und weitere volker-
rechtliche Verhaltensnormen die auBenpolitischen Handlungs-
spielrdiume. Dazu kommen die umfassenden und vielgestalti-
gen Vertragsbeziehungen, welche die Schweiz auf bilateraler
und multilateraler Ebene eingegangen ist und die thr unter dem
Gesichtspunkt von «pacta sunt servanda» deutliche Leitplan-
ken und Richtpunkte im Verhiltnis zu anderen Staaten und
internationalen Organisationen setzen. Dieses Vertragsrecht
reflektiert nicht nur in seiner Fulle der Normen und der geregel-
ten Bereichen den hohen Stand internationaler Interdependen-
zen, sondern auch in seinem Inhalt: Dieser verschiebt sich
immer deutlicher von bloBem Koexistenzrecht, das die Einflul3-
bereiche der Staaten voneinander abgrenzt und thren Umgang
mitetnander regelt, zu eigentlichem Kooperationsrecht, das die
Zusammenarbeit der Staaten bei der Losung grenziberschrei-
tender Probleme normiert oder wenigstens — z. B. durch Rechts-
vereinheitlichung — sicherstellt, dal3 alle Staaten solche Fragen
in ahnlicher Weise angehen. Dieser Strukturwandel des Volker-
rechts ®*? macht es unabdingbar, dic volkerrechtliche Perspek-
tive in diese Arbeit miteinzubezichen.

8 Hierzu hinten, S.305ff.

81 Zum Wandel des Volkerrechts vom Koexistenz- zum Kooperationsrecht
der hier nicht weiter dargestellt werden kann, siehe statt vieler VER-
DROSS/SIMMA, a.a.0. (Anm. 26), S. 41 {I. sowie Einleitung, Anm. 48,






2. Kapitel: Die Ziele und Maximen
der schweizerischen Aullenpolitik

I. Herkunft, Inhalt und Bedeutung

1. Auflenpolitische Ziele gemdfs Art.2 BV

a) Unabhingigkeit

Gemald Art.2 BV hat der Bund im Verhaltnis zu den anderen
Staaten die «Behauptung der Unabhangigkeit des Vaterlandes
gegen aullen» zum Zweck. Diese Bestimmung reflektiert nicht
nur das Jahrhunderte lange Ringen um Erlangen und Bewahren
der «Schweizer Freiheit», d.h. der Freiheit von Fremdherr-
schaft und des Rechts des Kollektivs auf lokale Selbstverwal-
tung', sondern auch das Selbstverstindnis eines souverdnen
Nationalstaates des 19.Jahrhunderts?. Jedenfalls war thre
Aufnahme in den Verfassungstext 1847/48 und ihre Uber-
nahme in die revidierte Verfassung von 1874 vollig unbestrit-
ten?.

' RIKLIN/MOcKLI, Werden und Wandel der schweizerischen Staatsidee, in:
Alois Riklin (Hrsg.), Handbuch politisches System der Schweiz, Bern/Stutt-
gart 1983, S.21, sprechen vom «Mythos von der uralten schweizerischen
Volksfreiheit, vom Freiheitsdrang der Eidgenossen, wie er schon den
Germanen eigen gewesen sei und wie ihn Friedrich Schiller im Wilhelm Tell
darstellte» (mit Hinweisen).

2 Siehe auch vorne, S.272f.

* Avrois RIKLIN, Grundlegung der schweizerischen AuBenpolitik, Bern/Stutt-
gart 1975, S. 14 mit Anm. 16: Das Unabhiangigkeitsziel fand sich bereits in
der Verfassung von 1803 und in der Bundesverfassung von 1815: Art. 1 des
Bundesvertrags von 1803 lautete: «Die neunzehn Kantone der Schweiz . ..
ubernehmen gegenseitig die Gewdhrleistung fiir ihre Verfassung, ihr Gebiet,
ithre Freiheit und Unabhingigkeit, sowohl gegen auswirtige Méchte als
gegen die Angriffe cines Kantones oder ciner besonderen Partei.» Art. 1 des
Bundesvertrags von 1815: «Die 22 souverianen Kantone der Schweiz ...
vereinigen sich durch den gegenwirtigen Bund zur Behauptung ihrer
Freiheit, Unabhangigkeit und Sicherheit gegen alle Angriffe fremder
Michte und zur Handhabung der Ruhe und Ordnung im Innern ...»
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Die Schweiz bildete auch im 19.Jahrhundert keine vollig
autonome und autarke Insel, losgelost von dulleren Einfliissen.
Wirtschaftliche Abhidngigkeiten engten bereits damals politi-
sche Spielraume stark ein”, und die Unabhingigkeit des Vater-
landes konnte nie eine absolute sein. Im Zeichen zwischenstaat-
licher Verflechtung und Interdependenz auf wirtschaftlichem,
kulturellem und politischem Gebiet ® stellt sich die Frage nach
dem Inhalt des Begriffs «Unabhingigkeit» heute jedoch ver-
scharft. Ist den Behorden aufgetragen, generell und in allen
Lebensgebieten (inkl. der Wirtschaft) ein Hochstmald an Autar-
kic zu verwirklichen oder haben sie bloB fiir politische und
militarische Unabhidngigkeit zu sorgen? Der Bundesrat neigt
heute der zweiten Variante zu; er definiert Unabhingigkeit eng
als «Sicherung der tatsachlichen Existenz der Schweiz als unab-
hangiger Staat und thre Anerkennung als vollberechtigtes
Mitglied der Staatengemeinschaft» ® und setzt sie damit im
Ergebnis weitgehend mit dem volkerrechtlichen Begriff der
Souveranitat’ gleich. Diese Auffassung ist realistisch, weil sie
die Grenzen moglicher Autonomie eines industrialisierten
Kleinstaates in der zweiten Halfte des 20.Jahrhunderts ernst
nimmt.

b) Wohlfahrt

Die Ablehnung eines eng i1solationistischen Unabhidngigkeits-
verstandnisses findet ithre Rechtfertigung auch im Wohlfahrts-
ziel von Art. 2 BV. Diese Zielsetzung betrifft zwar in erster Linie
die inneren Verhaltnisse der Schweiz. Fur ein Land, dessen
Bruttosozialprodukt zu zwer Dritteln mit grenziiberschreiten-
den Aktivitaten erwirtschaftet wird ®, hingt die Gestaltung der
Aulenbezichungen aber eng mit der inneren Wohlfahrt zusam-
men®. Diese wurde durch einen umfassenden, d. h. auch wirt-

* Vgl. die eindriicklichen Beispiele bei ALois RikLIN, Neutralitat — Mittel zum
Zweck?, Wirtschaft und Recht 1974, Heft 2, S. 12711

S Vgl. vorne, S. 262 ff.

¢ Botschaft iber den Beitritt der Schweiz zur Organisation der Vereinten
Nationen (UNO) vom 21. Dezember 1981, BBI 1982 1 504, 543.

7 Hierzu vorne, S.2661t.

8 DaNIEL FrEL Die internationale Umwelt als Rahmenbedingung der schwei-
zerischen Politik und die Gestaltung der schweizerischen Aullenbeziehun-
gen, in: Alois Riklin (Hrsg.), Handbuch Politisches System der Schweiz,
Bern/Stuttgart 1983, S.469f.

? Auf den umfassenden Charakter des Wohlfahrtsziels weist auch Yvo
HANGARTNER, Grundziige des Schweizerischen Staatsrechts, Bd. I, Ziirich
1980, S. 159, hin.
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schaftlichen Isolationismus erheblich beeintrachtigt. Unab-
hangigkeits- und Wohlfahrtsziel bedingen und erginzen sich
gegenseltig.

Die Verfassung anerkennt diesen Wohlfahrtsbezug der
Aullenpolitik: Zur «Mehrung der Wohlfahrt des Volkes und
zur wirtschaftlichen Sicherung der Biurger» hat der Bund
gegebenenfalls in «Abwerchung» von der HGF - fur die Sicher-
stellung lebenswichtiger Giter und Dienstleistungen in Kriegs-
und Krisenzeiten zu sorgen '®; die Aullenwirtschaft darf er so
regeln, dal} sie einer ausgeglichenen konjunkturellen Entwick-
lung dient ''. Uber diese punktuellen Erwidhnungen des Zusam-
menhanges von Aulenpolitik und Wohlfahrtsforderung hin-
aus anerkennt der Bundesrat ganz allgemein, dal3 es «erstes und
dauerndes Ziel schweizerischer AulBenpolitik ist .. ., der Bevol-
kerung unseres Landes das Wohlergehen in Freiheit zu ermogli-
chen» und dal3 deshalb jene aullenpolitischen und aullenwirt-
schaftlichen Beziehungen gepflegt werden missen, «die unser
Ansehen und unsere Stellung in der Welt stiarken und die uns die
lebensnotwendigen Bezugs- und Absatzmirkte zuginglich
machen und erhalten konnen» 2.

c) Rechtscharakter

Der Rechtscharakter von Art. 2 BV 1st nicht ganz unbestritten.
Zwar steht fest, daB3 sich aus dieser Norm keine Bundeskompe-
tenzen ableiten lassen '?. Daraus darfaber nicht, wie es die dltere
Staatsrechtslehre getan hat'®, der Schlull gezogen werden,
Art. 2 gehe der Charakter einer Rechtsnorm vollig ab. Im Sinne
eines neueren Verfassungsverstindnisses, das die BV als wert-
haltige Verankerung der Grundsidtze unserer Staatsordnung'?

10 Art. 31bis BV,

" Art. 31quinquies Ahg 2 BV,

' Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend ein
Bundesgesetz tber die internationale Entwicklungszusammenarbeit und
humanitire Hilfe vom 19. Mirz 1973, BBI 1973 1 889.

1 JORG PAUuL MULLER, Soziale Grundrechte in der Verfassung, 2. Aufl., Basel
1981, S.112.

" FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, Ziirich 1949, §.74 («Art.2 BV ...
ist keine Kompetenzbestimmung, ja tiberhaupt keine Rechtsnorm»); WAaL-
THER BURCKHARDT, Kommentar zur Bundesverfassung, 3. Aufl., Bern 1931,
S.11.

'* HaNs NEr, Die Wertordnung der Schweizerischen Bundesverfassung, in:
Festschrift fiir Hans Huber, Bern 1961, S. [90fT.: PETER SALADIN, Entwick-
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betrachtet, mul} diese Norm als Staatszielbestimmung verstan-
den werden, deren Verwirklichung Behorden und Volk ver-
bindlich aufgetragen ist'®. Die Zielbestimmungen von Art.2 —
inklusive derjenigen der Bewahrung der Unabhangigkeit — sind
zwar weithin offene und programmhafte Prinzipien'” und
Verhaltensentwiirfe '®; ihre normative Kraft liegt aber im ver-
pflichtenden Auftrag an die Behorden, sie zu konkretisieren,
d.h. thnen angesichts konkreter Probleme und Anwendungs-
fille Sinn zu geben. Der Bundesrat anerkennt in diesem Sinn
unmilverstandlich, die Behauptung der Unabhingigkeit stelle
fiir thn «eine der obersten verfassungsrechtlichen Verpflichtun-
gen dar» ',

2. Neutralitdit

a) Neutralitat als Axiom und Mittel der schweizerischen
Aullenpolitik

Die dauernde Neutralitat der Schweiz hat sich in einer Jahrhun-
derte langen wechselhaften Geschichte??, die hier nicht darge-

lungshilfe als Verfassungsauftrag, ZSR 1972, I, S.124ft.; JORG PauL
MULLER, a.a.0. (Anm. 13), S. 113ff. Vgl. auch die Botschaft des Bundesra-
tes an die Bundesversammlung betreffend ein Bundesgesetz uiber die inter-
nationale Entwicklungszusammenarbeit und humanitare Hilfe, BBl 1973 1
889.

' Dazu JEAN-FRANCGOIS AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, Bd. 1,
Neuchatel 1967, S.112; WEerRNER KAGI, Die Verfassung als rechtliche
Grundordnung des Staates, Zirich 1945 (Neudruck 1971), S.131; HaANs
MARTI, Urbild und Verfassung, Bern/Stuttgart 1958, S.55; sowie ALOIS
RikLIN, Grundlegung, a.a.O. (Anm. 3), S. 70 Anmerkung 10.

17 Zur Unterscheidung von Rechtssitzen und Prinzipien siche JOSEr ESSER,
Grundsatz und Norm in der richterlichen Fortbildung des Privatrechts,
Tubingen 1964, 50ff., 267f., und RoNALD DwoRrkiIN, Taking Rights Se-
riously, Cambridge 1978 (Eight printing, 1982), S. 221, 81 ff. Die Offenheit
der Verfassung betont KoNrRAD HESSE, Das Grundgesetz in der Entwicklung
der Bundesrepublik Deutschland, Aufgabe und Funktion der Verfassung,
in: Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, Berlin/New York 1983, S. 18f.

' RICHARD BAUMLIN, Staat, Recht und Geschichte, Zirich 1961, S.24.

' Richtlinien zur Regierungspolitik fir 1968-1971, BBI 1968 1 1207f. Im
Bericht der Expertenkommission an den Bundesrat iiber dic schweizerische
Kriegsmaterialausfuhr vom 13. November 1969, BBl 1971 1 1607, wird
Art.2 BV als Verpflichtung des Bundes bezeichnet, «alle zur Erfullung dieser
Aufgabe erforderlichen MaBBnahmen zu treffen».

20 Sijehe insbesondere EDGAR BoNJOUR, Geschichte der schweizerischen Neu-
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stellt werden kann, zu einer geradezu axiomatischen Grund-
konstante schweizerischer AulBenpolitik *' entwickelt. Sie fand
thre volkerrechtliche Anerkennung in der Pariser Akte von
181522, wurde in der 1.Halfte des 20.Jahrhunderts von der
Staatengemeinschaft mehrmals bestitigt** und gilt heute als
Bestandteil des fur alle Staaten verbindlichen Volkergewohn-
heitsrechts?*. Mit der Ratifizierung der Haager Abkommen
betreffend die Rechte und Pflichten necutraler Michte und
Personen von 1907 ** hat die Schweiz ihrerseits gewisse volker-
rechtlich bindenden Pflichten anerkannt, die sich aus threm
neutralen Status ergeben *°.

In der Bundesverfassung ist die Neutralitit blo3 unter den
Kompetenzen von Bundesversammlung (Art.85 Ziff. 6) und
Bundesrat (Art. 102 Ziff. 9) ausdricklich erwihnt, sic fehlt aber
im Zweckartikel. Grund daftr i1st die Tatsache, dal3 man 1848
der Auffassung war, die

tralitit, 2. Aufl., Basecl/Stuttgart 1965, und DERSELBE, Dic Schweizerische
Neutralitit als historisch gewachsene Maxime, in: Schluflbericht des Semi-
nars «iber die schweizerische Neutralitit im Zeitalter der weltweiten
Interdependenz», Nationale Schweizer UNESCO-Kommission, Bern 1983,
S.51t.

2! Sie wurde oft zur Ideologie tibersteigert, welche die schweizerische Aullen-
politik schlechthin mit Neutralitat gleichsetzt. Siche DANIEL Frel, Griinde
und Scheingriinde fiir die schweizerische Neutralitdt, Wirtschaft und Recht
2/1974, S. 11211

22 DIETRICH SCHINDLER, Dauernde Neutralitiit, in: Riklin/Haug/Binswanger
(Hrsg.), Handbuch der schweizerischen Aullenpolitik, Bern/Stuttgart 1975,
S. 1591

23 So nach dem 1. Weltkrieg in den Friedensvertrigen von 1919/20 (Versailles,
Saint-Germain, Neuilly und Trianon); in der sog. Londoner Erklidrung des
Volkerbundsrates vom 13. Februar 1920, durch welche die Schweiz von der
Teilnahme an militirischen Sanktionen des Volkerbundes befreit wurde:
weiter durch den Beschlul3 des Volkerbundsrates vom 14.Mai 1938, der
festlegte, daB die Schweiz von der Teilnahme an allen Sanktionen befreit
wurde. Ferner auch indirekte Anerkennungen, beispielsweise durch das
Moskauer Memorandum vom 15. April 1955, in welchem die schweizerische
Neutralitit als Vorbild fiir die neu zu schaffende Neutralitit Osterrcichs
genannt wurde. Vgl. zu allem DieTricH ScHINDLER, Dauernde Neutralitiit
(Anm.22), S. 160f.

2 Yearkbook of the International Law Commission, 1964 11 184, 1966 11 231,
DieTrICH SCHINDLER, Dauernde Neutralitit (Anm.22), S.161. Zudem
gewithrt auch die SchluBlakte der KSZE-Konferenz von Helsinki vom
1. August 1975 den Teilnehmerstaaten ausdriicklich ein «Recht auf Neutra-
litdt» (BBl 1975 11 927).

** Vgl. DIETRICH SCHINDLER, Dauernde Neutralitit (Anm.22), S. 166.

¢ Hierzu nachstehend, S. 294 .
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«Neutralitdt set ein Mittel zum Zwecke; sie sei eine dermalen angemessen
erscheinende politische MaBregel, um die Unabhdngigkeit der Schweiz zu
sichern» .

Dieses Verstindnis der Neutralitidt als Mittel zur Realisierung
des Unabhingigkeitsziels hat sich, wenn auch nicht immer bei
der Bevolkerung *® so doch bei den Behorden seither gehalten 22,

b) Inhalt und Bedeutungsschichten der Neutralitit:
Die herrschende Lehre

aa) Neutralitit im Krieg
Den Inhalt der Neutralitat genau zu definieren, erscheint schon
deshalb als besonders schwieriges Unterfangen, weil die Neu-
tralitit als weit offenes Prinzip in vielen threr Teilgehalte einem
dauernden Bedeutungswandel unterliegt®®. In Ubereinstim-
mung mit der herrschenden Lehre und Praxis*' laf3t sich immer-
hin Folgendes festhalten:

Hauptmerkmal der dauernden —im Unterschied zur gewohn-
lichen — Neutralitat ist die Verpflichtung, sich nicht nur in eitnem

27 So die Tagsatzung des Jahres 1847 anlaBlich der Verhandlungen betreffend
die Revision des Bundesvertrages, S.51, zitiert nach PETER SALADIN, Ent-
wicklungshilfe (Anm. 15), S. 128, Anmerkung 19.

*8 Vgl. oben, Anm. 21.

2 VEB 29/1959-1960, Nr. 1, S.12: «Die Neutralitit ist nicht ein Selbstzweck,
sondern ein Mittel zur Aufrechterhaltung der Souverdnitat»; Richtlinien
der Regierungspolitik fir 1971-1975, BBI 1972 1T 1035: UNO-Botschaft
1981, BBI 1982 1 504/505. Avrois RikLIN, Neutralitit (Anm.4), S.121;
Bundesrat PETITPIERRE, Die Schweiz im Spannungsfeld der Weltpolitik,
zitiert nach WALTER GYGER, Schweizerische Neutralitit I1, herausgegeben
vom schweizerischen Aufklarungsdienst (SAD), Zurich 1974, S.7.

% Eindricklicher Beleg dafiir sind die Neutralitatsdebatten der Bundesver-
sammlung, wie sie in JURG SPANI-SCHLEIDT, Die Interpretation der dauern-
den Neutralitit durch das schweizerische und osterreichische Parlament,
Bern 1983, S.49ff., fiir den Zeitraum 1914-1980 dargestellt sind.

3t Zur Neutralitit: RupoLr BINDSCHEDLER, Die Neutralitit im modernen
Volkerrecht, ZaoRV 17, 1956/57, S.1; DENISE BINDSCHEDLER-ROBERT,
Etude sur la neutralite suisse, Bern 1950: EDGAR BonNjour, Geschichte
(Anm.20): DERSELBE, Geschichte der schweizerischen Neutralitat, Kurzfas-
sung, Basel/Stuttgart 1978; Danier Frel, Grunde und Scheingrinde
(Anm.21), S.112ff.; Hans HauG, Neutralitit und Volkergemeinschaft,
Zirich/St. Gallen 1962; Max HuUBER, Neutralititsrecht und Neutralitatspo-
litik SJIR 5/1948, S.9; DiETRICH SCHINDLER, Dokumente zur schweizeri-
schen Neutralitit seit 1945, Bern 1984; DERSELBE, Aspects contemporains de
la neutralite, RAC 121/1967 II 225; pDERSELBE, Dauernde Neutralitiit
(Anm.22); Leitsidtze des politischen Departementes zur Neutralitit, VEB
24/1954, Nr. 1, S.91f., sowie VEB 29/1959-1960, Nr. 1, S.9ff.
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konkreten Konflikt, sondern generell an den Feindseligkeiten
nicht zu beteiligen, die sich im Rahmen eines Krieges oder einer
Agressionshandlung*? im Sinne des Volkerrechtes ereignen 3.
Der dauernd neutrale Staat darf sich also an keinerler Kampf-
handlungen beteiligen und mul sich eines in hohem Mal} un-
partetischen Verhaltens gegentiber allen Kriegsparteien beflei-
Bigen**. Solche Neutralitit kann aufeinseitiger Erklarung oder
Vertrag beruhen; im Falle der Schweiz sind die beiden Gel-
tungsgrunde kombiniert .

Im Krieg hat der Neutrale folgende im Volkerrecht veran-
kerte Rechtspflichten?®: Er hat alle Feindseligkeiten gegen
einen Kriegsfithrenden zu unterlassen, darf keine Truppen
liefern, muf3 alle Beschrankungen und Verbote der Ausfuhr und
Durchfuhr von Kriegsmaterial gegentiber allen Kriegsfithren-
den 1n gleicher Weise anwenden und ist verpflichtet, keiner
Kriegspartei irgendwelche Hoheitsrechte zu tiberlassen. Neben
diesen Enthaltungspflichten hat er eine generelle Pflicht zur
Abwehr, d.h. er muB3 sein Territorium gegen Ubergriffe der
Kriegsfuhrenden notfalls mit militirischen Mitteln verteidi-
gen?’. SchlieBlich ist der Neutrale zur Unparteilichkeit in dem
Sinn verpflichtet, dal} er alle seine gesetzlichen Vorschriften, die
den Krieg betreffen, gleichmiflig auf alle Kriegsfiihrenden
anwendet *. Uber diese und andere rechtlichen Verpflichtun-
gen hinaus hat der neutrale Staat eine Neutralitiatspolitik zu
betreiben, welche geeignet ist, die Kriegsfiihrenden davon
abzuhalten, seinen Neutralitdtsstatus zu miBachten, bzw. ihr
Vertrauen in die Aufrechterhaltung der Neutralitit zu stér-

2 Da die Abgrenzung von Krieg und Frieden heute schwierig geworden ist,
vermag der Agressionsbegriff der Charta und der Praxis der UNO besser zu
bestimmen, wann die Neutralititspflichten in Kriegszeiten beginnen. Vgl.
hierzu Resolution 3314 (XXIX) der UNO-Generalversammlung vom
14.12.1974, abgedruckt bet MULLER/WILDHABER, Praxis des Volkerrechts,
2. Aufl., Bern 1982, S.491.

3 VEB 24/1954, Nr. 1, S.9; SJIR 14/1957, S. 195T.

** Bericht des Bundesrates an dic Bundesversammlung tiber das Verhéltnis der
Schweiz zu den Vereinten Nationen vom 16.Juni 1969, BBl 1969 I 1468 .

W UNO-Bericht 1969, BBl 1969 1 1471f. Zur Anerkennung der schweizeri-
schen Neutralitat vgl. DIETRICH SCHINDLER, Dokumente (Anm. 31), S. 2911,

3 Einen umfassenden Uberblick gibt DIETRICH SCHINDLER, Dauernde Neu-
tralitat (Anm.22), S. 170 ff.

7 VEB 24/1954, Nr.1, S.12 (ebenso in SJIR 14/1957, S.198). UNO-Bericht
1969, BBI 1969 1 1468 f.

3 Dazu kommen gewisse Duldungspflichten, wie das Prisenrecht aul Hoher
See oder diec Beschlagnahme von Eisenbahnmaterial. Siche DieTRICH
SCHINDLER, Dauernde Neutralitit (Anm.22), S.172.
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ken*?; ein Aspekt solcher Neutralitatspolitik ist die Gleichbe-
handlung der Kriegsfiihrenden in wirtschaftlicher Hinsicht .

bb) Neutralitit im Frieden

Im Gegensatz zur einfachen Neutralitit entfaltet die dauernde
Neutralitit der Schweiz schon in Friedenszeiten juristische
Effekte. Drei Pflichten stehen dabei im Vordergrund*':

[. Die Pflicht, keinen Krieg zu beginnen;

2. Die Pflicht, die Neutralitat zu verteidigen und zu diesem
Zweck sich zu rusten:

3. Die Pflicht, alles zu tun und zu unterlassen, was notig ist, um
nicht in einen Krieg hineingezogen zu werden (sog. Vorwir-
kungen der Neutralitiat)**. Das Mittel zur Erfiillung dieser
Vorwirkungspflichten ist die Neutralitatspolitik.

Beziiglich der politischen und militdrischen Vorwirkungen
gilt immer noch, was das Eidgenossische Politische Departe-
ment 1m Jahre 1954 ausgefuhrt hat:

Der dauernd ncutrale Staat «darf insbesondere keine Vertriige abschlieBen,
dic ithn zum Kricgfithren verpflichten, z. B. Offensiv-Allianzen oder Defensiv-
Blindnisse mit Reziprozititswirkung, Garantievertrage, Abkommen iiber
kollektive Sicherheit. Diese Verpflichtung ist wie alle anderen einschrinkend
auszulegen und kann sich nur auf eigentliche aullenpolitische Akte beziehen,
jedoch nicht auf andere staatliche Handlungen (z. B. humanitire Aktionen
...). Es ist selbstverstiandlich, dal3 eine Verpflichtung zu einer sogenannten
moralischen Neutralitiat nicht besteht. Das Individuum ist nicht Triager
vOlkerrechtlicher Neutralititspflichten (Die Neutralitit verlangt deshalb
grundsitzlich keine Einschrinkung der Pressefreiheit).» **

In wirtschaftlicher Hinsicht besteht fiir den dauernd neutralen
Staat blo3 das Verbot, sich durch den Beitritt zu einer Wirt-
schaftsorganisation in ein derart enges und starkes Abhingig-
keitsverhaltnis von einem stiarkeren Partner zu begeben, dal3 er

3 VEB 24/1954, Nr. 1, S. 10{. (ebenso in SJIR 14/1957, S. 199).

40 UNO-Bericht 1969, BBl 1969 1 1469.

' VEB 24/1954, Nr. 1, S. 10 (ebenso in SJIR 14/1957, S.196).

*2 Der Charakter der Vorwirkungspflichten ist nicht ganz unbestritten. Mit
der herrschenden Lehre ist aber davon auszugehen, dal3 diese rechtlich
verbindlich sind. (Vgl. DIETRICH SCHINDLER, Dauernde Neutralitat
[Anm.22], S. 174f. mit Hinweisen.) Dies crgibt sich aus dem Vertrauensprin-
zip, das die Erwartung der tibrigen Staaten schiitzt, der dauernd Neutrale
werde sich in Friedenszeiten nicht in eine Situation hineinmandvrieren, die
ithm in Kriegszeiten die Erfullung seiner Pflichten verunmoglicht (DERSELBE,
a.a.0., S. 1795).

“*VEB 24/1954, Nr. 1, S. 10 (cbenso in SJIR 14/1957, S.196).
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auch in politischer und militarischer Hinsicht seine Unabhéin-
gigkeit verlieren wurde?®. Mit ScHINDLER laf3t sich generell
sagen, dal3 einc «Neutralitatsverletzung im Frieden ... nur dann
angenommen werden» kann, «wenn das Verhalten des Neutra-
len oder die tatsachliche Lage keinen Zweifel offen lassen, dal3
im Kriegsfall der neutralitatswidrigen Verpflichtung der Vor-
rang zukommen wird» *°. Auf der Ebene der Neutralitéitspoli-
tik *¢ nimmt die Schweiz freiwillig Beschriankungen auf sich, die
uber diese Rechtspflichten hinausgehen. Ziel dieser Politik ist
es, «durch thre Berechenbarkeit die Glaubwitirdigkeit des Neu-
tralititsstatuts zu belegen» *’. Diese Politik darf nicht als Aner-
kennung zusitzlicher Neutralititspflichten gedeutet werden,
wenn sie zu Zuruckhaltung und Unparteilichkeit in Bereichen
fihrt, in welchen neutralitatsrechtlich dazu keine Pflicht be-
steht*®. Die Neutralitatspolitik der vergangenen Jahrzehnte
weist viele Facetten auf und sie kann hier*® nicht umfassend
dargestellt werden. Zwei Hinweise missen gentigen: Der
Grundsatz, dal} sich die Schweiz internationalen Organisatio-
nen mit vorwiegend politischem Charakter nur anschlicBen
kann, wenn sie eine gewisse Universalitit aufweisen, hat seinen
Ursprung in neutralititspolitischen Uberlegungen; éhnlich
motiviert sind die Prinzipien, dal3 die Schweiz keine guten
Dienste leistet, wenn sie dadurch gezwungen wurde, von threr
Unparteilichkeit abzuweichen, oder dal3 sie diec Ausfuhr von
Kriegsmaterial in Kriegs- und Spannungsgebiete nicht bewil-
ligt *°.

¢) Problembereiche

Die klassische Konzeption der dauernden Neutralitit der
Schweiz ist in den vergangenen Jahren von zwel Seiten unter

“*VEB 24/1954, Nr. 1, S. 11 (ebenso in SJIR 14/1957, S.197) und DIETRICH
ScHINDLER, Dauernde Neutralitat (Anm.22), S.175.

43 DIETRICH SCHINDLER, Dauernde Neutralitit (Anm.22), S.175.

* Nach DieTrIcH SCHINDLER, Dauernde Neutralitit (Anm.22), S.165, um-
faBBt die Neutralititspolitik «alle MaBnahmen, welche ein neutraler Staat
aullerhalb seiner rechtlichen Verpflichtungen nach eigenem Ermessen
ergreift, um seine Neutralitit zu sichern».

*7 Vgl. UNO-Bericht 1969, BBl 1969 1 1472f.

* Vgl. UNO-Bericht 1969, BBI 1969 1 1472f.

* Zur neutralitdtspolitisch motivierten Erginzung und Modifizierung des
Neutralititsverstindnisses durch die auBenpolitischen Maximen siehe
hinten, S.301, 313, 323. Einen Uberblick iiber die Neutralititspolitik der
Schweiz seit 1945 gibt der UNO-Bericht 1969, BBI 1969 1 1481 fT.
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Druck geraten. Auf der internationalen Ebene 1af3t sich eine
zunchmende Verwischung der Grenze zwischen Krieg und
Frieden feststellen: Konflikte zwischen Staaten nehmen heute
oft die Form von terroristischen Gewalttaten, «Befreiungskrie-
gen» und anderen Arten bewaffneter Auseinandersetzungen
an, ohne dafl es zum Zusammenprall der Armeen der beteiligten
Lander kommt®'. Weil das klassische Neutralitatsrecht auf
solche Situationen schlecht zugeschnitten ist, schwacht diese
Entwicklung die Neutralitat; gleichzeitig erhoht sie die Verant-
wortung des neutralen Staates fur sein Verhalten *2.

Eine Verwischung des Neutralitatsbegriffes hat auch auf der
innenpolitischen Ebene stattgefunden: Im Bestreben, den Neu-
tralitatsbegriff zu aktualisieren, sind in der Schweiz seit dem
1. Weltkrieg der Neutralitit immer wieder neue Bedeutungsin-
halte zugeschrieben worden, die mit threm urspringlichen
Sinn, ein bestimmtes strategisches Verhiltnis vorzuschrei-
ben??, nur in einem losen Verhiltnis stehen: Entsprechend
wurden die aullenpolitischen Maximen als bloBe Teilaspekte
der Neutralitdt gesehen, diese also zu einer solidarischen, dispo-
niblen und universellen gemacht. Darin liegt nicht nur eine
Uberladung des Neutralititsbegriffes sondern es werden auch
Zielkonflikte tiberdeckt, die beispielsweise zwischen Neutrali-
tat und den Erfordernissen der Solidaritat auftreten konnen **.

3. Solidaritdt

a) Geschichte

Die Solidaritat als aullenpolitische Maxime ist im Text der
Bundesverfassung nicht erwiahnt und kann als solche — trotz
vielen Beispielen humanitiren Handelns der alten Eidgenos-
senschaft®® — auch nicht auf eine so lange Tradition wie die
Neutralitat zuriickblicken. Immerhin heif3t es etwa schon in der

%0 Siche zu diesen und anderen Beispielen den UNO-Bericht 1969, BBI 1969 1
1481 ff. mit Hinweisen.

SUPDaNIEL Frel, Umwelt (Anm.8), S.524; DIETRICH SCHINDLER, Dauernde
Neutralitat (Anm.22), S. 177f.

52 DANIEL FrEI, Umwelt (Anm. 8), S.524.

32 DANIEL FrEL Umwelt (Anm. 8), S.521.

#4 Zu diesen Zielkonflikten hinten, S.338f. Ein sachgerechteres Konzept des
Verhiiltnisses der Neutralitidt und der anderen aullenpolitischen Maximen
zueinander ist hinten, S. 326 ff. zu entwickeln.

$s 7. B. im Bereich der Aufnahme der Glaubensflichtlinge.
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Botschaft des Bundesrates betreffend dic Wahrung der Neutra-
litat im deutsch-franzosischen Krieg von 1870/71, die Schweiz
solle «thatige Anteilnahme an den Leiden der Nachbarvolker»
zeigen °°. Diese Haltung kam auch im Zusammenhang mit der
Grindung des Roten Kreuzes zum Ausdruck®” und steigerte
sich im Ersten Weltkrieg bei vielen zur Idee der «philantropi-
schen Neutralitit»*®, d.h. zur Auffassung, das neutrale Ab-
seitsstechen der Schweiz werde durch humanitare Aktivitaten
veredelt *°. Ein neuer Aspekt der Solidaritit kam in der Bot-
schaft zum Volkerbundsbeitritt von 1919 zum Ausdruck, wo es
hei3t, im Gegensatz zu militarischen ZwangsmalBnahmen
miisse die Schweiz im «Bereich der wirtschaftlichen und der
Verkehrs-Bezichungen ... im Interesse des Volkerbundes und
in unserem eigenen mit dem Bunde solidarisch sein» ¢, und wo
die «Beziehungen, die in das Gebiet der humanitaren Aufgaben
fallen, die dem Schweizervolk seit langem eine Herzenssache
sind» als Erganzung der «wirtschaftlichen Solidaritat» bezeich-
net werden®'. Hier trat der Gedanke einer Pflicht zur Zusam-
menarbeit mit der Staatengemeinschaft im Rahmen internatio-
naler Organisationen in den Vordergrund. Erwidhnung als
Leitmotiv der schweizerischen Aullenpolitik fand die Solidari-
tat auch in Ansprachen von Bundesrat Calonder wahrend des
1. Weltkrieges® und von Bundesrat Motta in der Zwischen-
kriegszeit®®. In den Rang einer aullenpolitischen Maxime
wurde sie allerdings erst von Bundesrat Petitpierre im Zusam-
menhang mit der Aktivierung der Europapolitik nach dem
Zweiten Weltkrieg erhoben®: Solidaritat bedeutete hier die

¢ BBl 1870 T11 826; vgl. DANIEL FrEl, Sendungsgedanken in der schweizeri-
schen Aullenpolitik, Schweizerisches Jahrbuch fir politische Wissenschaft,
Nr.6/1966, S.107, und PETER SALADIN, Entwicklungshilfe (Anm.15),
S. 129, Anmerkung 23.

7 Hinweise bel RIKLIN/MOCKLL, a.a.O. (Anm. 1), S.27.

¥ CarRL ALBRECHT BErRNOULLI, Stufen der schweizerischen Neutralitit, in:
Wir Schweizer, unsere Neutralitit und der Krieg, Zurich 1915, S. 18.

5 DANIEL FRrEL Sendungsgedanken (Anm. 56), S. 107, mit Hinweisen auf die
damalige Diskussion.

% Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend die Frage
des Beitrittes der Schweiz zum Volkerbund vom 4. August 1919, Bern
(Verlag von Stampfli) 1919, S.43.

¢ Botschaft Volkerbund 1919, a.a. O. (Anm. 60), S.44.

2 Siche DaNIEL Frel, Neutralitit — Ideal oder Kalkil?, Frauenfeld/Stuttgart
1967, 8.82.

% Sten Bull SR 46/1936, S. 33.

# RIKLIN/MOCKLI, a.a.0. (Anm. 1), 8.27f.; JORG SPANI-SCHLEIDT, a.a.O.
(Anm. 30), S.30f.
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Offnung fiir die Anliegen und Note der kriegsgeschiadigten
europdischen Lander und die Bereitschaft zu tatiger Zusam-
menarbeit und Hilfeleistung. Mit dem Aufbrechen des Nord-
Siid Konfliktes im Gefolge der Dekolonialisierung traten dann
spater Fragen der Entwicklungszusammenarbeit in den Vor-
dergrund ¢°. Zu ithnen haben sich in jungster Zeit insbesondere
menschenrechtspolitische Aktivitaten gesellt *°.

b) Humanitare und kooperative Solidaritat

Inhaltlich erscheint die Maxime der Solidaritat wenig genau
bestimmt. Immerhin lassen Praxis und Doktrin zwei Bedcu-
tungsebenen erkennen, die nicht immer deutlich auseinander-
gehalten werden, aber sich trotz des thnen zu Grunde liegenden
Gedankens, die Schweiz solle den Problemen anderer Staaten
und Volker gegeniiber nicht gleichgiltig sein, in Geltungs-
grund ¢’ und Tragweite deutlich unterscheiden.

Als humanitdire Solidaritdt bedeutet diese Maxime erstens
den Einsatz fiir notleidende Menschen 1im Ausland in Kriegs-
und Friedenszeiten: Solche Hilfe kann direkt den Betroffenen
zu Gute kommen *® (Hilfe an Kriegsopfer, Katastrophenhilfe,
Asylgewihrung und Flichtlingshilfe, Entwicklungshilfepro-
jekte®®, VorstoBBe zugunsten konkreter Opfer von Menschen-
rechtsverletzungen ’° etc.) oder in der Unterstiitzung von huma-
nitiren und &dhnlichen Organisationen (IKRK, UNHCR,
FAO, WHO e¢tc.) und der aktiven Mitarbeit an der Weiterent-
wicklung des Volkerrechts (z.B. humanitares Volkerrecht,
Folterkonvention) bestehen.

Zweitens wird die Maxime im Sinne kooperativer Solidaritiit
als Teilnahme an der internationalen Zusammenarbeit auch in
wirtschaftlichen und sozialen Fragen verstanden’, d.h. als

65 Dazu ausfuhrlich hinten, S.337ft.

¢ Dazu hinten, S.369ff.

¢7 Dazu hinten, S. 330ff.

%8 Bericht iiber das Verhiltnis der Schweiz zu den Vereinten Nationen und
ihren Spezialorganisationen fur die Jahre 1972-1976 vom 29.Juni 1977, BBI
1977 11 948; RIKLIN/MOCKLI, a.a. 0. (Anm. 1), S.26f,

% Gemal Art.2 des Bundesgesetzes uiber die internationale Entwicklungszu-
sammenarbeit und humanitdre Hilfe vom 19. Mirz 1976 (SR 974.0) sind
«die internationale Entwicklungszusammenarbeit und humanitare Hilfe ...
Ausdruck der Solidaritat».

70 Zur Abstitzung der Menschenrechtspolitik auf die Maxime der Solidaritit
siche Bericht tber die schweizerische Menschenrechtspolitik vom 2. Juni
1982, BBI 1982 1 741.



Verfassungsgrundsitze der schweizerischen Aullenpolitik 301

«aktive Politik der bilateralen und multilateralen Zusammen-
arbeit», die auf der «Anerkennung einer Verantwortung»
beruht, «die im kollektiven Interesse der Volkergemeinschaft
liegt» 2. Diese Solidaritit findet thren Ausdruck namentlich im
Beitritt zu internationalen Organisationen inkl. solcher, die sich
nicht primar mit humanitaren Anliegen befassen, sondern
irgendwie der Schweiz erlauben, thren «Beitrag an die Anstren-
gungen aller Staaten (zu) erbringen, um jene Probleme zu losen,
die sich der gesamten Volkergemeinschaft stellen» 72,

¢) Der Bezug zu Unabhangigkeitsziel und Neutralitat

aa) Funktionenvielfalt

Die Betonung der Solidaritit hatte historisch lange die Funk-
tion, Negativwirkungen der Neutralitat zu kompensieren: Ge-
rade in Kriegszeiten erschien die neutrale Haltung der Schweiz
dem Ausland oft als gleichgiiltiges Abseitsstechen von den
wichtigen und moralisch gebotenen Kampfen der Zeit; die
Neutralitit barg in solchen Perioden die Gefahr der Isolierung
in sich. Mit ithrem humanitaren Wirken und ihrer Bereitschaft
zur Kooperation konnte die Schweiz solchen Tendenzen entge-
genwirken und thre Neutralitat glaubwirdiger machen’ . Die-
ser Gedanke hat im Zusammenhang mit dem UNO-Beitritt
neue Aktualitit gewonnen, wie folgendes bundesritliche Zitat
illustriert:

«Die lberlieferte Mahnung, die neutrale Schweiz solle sich nicht in fremde
Hindel mischen, verliert insofern an Gewicht, als zufolge der gegenseitigen
Interdependenz auch fremde Probleme Allgemeingut werden und in zunch-
mendem Male auch Staaten beriihren, die nicht direkt daran beteiligt sind.
Ein solches Abseitsstehen wird nicht mehr so sehr als eine lobenswerte Nicht-
einmischung in fremde Angelegenheiten betrachtet, sondern vielmehr als
Mangel an weltweiter Solidaritat.» 7

Heute sehen die Bundesbehorden daruber hinaus den direkten
Bezug der Solidaritat zum Unabhangigkettsziel und sie betonen

7P UNO-Botschaft 1981, BBI 1982 1 504.

72 UNO-Botschaft 1981, BBl 1982 I 506.

73 UNO-Botschaft 1981, BBI 1982 I 505. Von hier ist es nur ein kleiner Schritt,
die Leistung guter Dienste ebenfalls als Ausdruck der Solidaritit zu verste-
hen. (So RIKLIN/MOCKLL a.a. 0. [Anm. 1], S.27).

7 RIKLIN/MOCKLI, a.a.0. [Anm. 1], S.24f. mit zahlreichen Quellenhinwei-
sen; DaNIEL Frel, Sendungsgedanken (Anm. 56), S.109; TRAUGOTT WAH-
LEN, Sten Bull SR vom 19. September 1962, S.250: «Denn die grof3te Gefahr,
der dic Glaubwurdigkeit unserer Neutralitit in weiten Kreisen begegnet, ist
der Vorwurf, daB sic nichts anderes sei als ein versteckter Egoismus.»
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die Bedeutung der Maxime fiir den Frieden. So wird die Solida-
ritat beispielsweise als «Ausdruck einer richtig verstandenen
Politik zur Wahrung der Unabhidngigkeit» 7 bezeichnet und die
Botschaft zum UNO-Beitritt fuhrt aus, «die Teilnahme an der
weltweiten Zusammenarbeit auf wirtschaftlichem, sozialem
und humanitirem Gebiet», als unser Beitrag an die Losung
globaler Probleme, sei eines der Instrumente, mit welchen die
Schweiz «nach Kraften an der Gestaltung eines dauerhaften
Friedens mitzuwirken» habe””.

Solidaritit hat dariuber hinaus ecine eminent moralische
Komponente: Als «Ausflull des menschlichen Geflihls der
Zusammengehorigkeit iber die nationalen Grenzen hinaus» 7®
verkorpert sie unsere menschliche Verantwortung fur das
Schicksal notleidender Mitmenschen. In dieser Dimension
reicht sie uber die Funktion als Instrument zur Wahrung der
Unabhiangigkeit weit hinaus und so abgestiitzte Solidaritits-
forderungen konnen durchaus in Konflikt mit dem Ziel der
Wahrung nationaler Eigeninteressen treten. In dieser Hinsicht
stellt, wie es Bundesrat WAHLEN einmal ausgedruickt hat, «das
Begriffspaar Neutralitat/Solidaritit bis zu einem gewissen
Grade eine Antithese» dar ™.

bb) Die friedenserhaltende Funktion der Solidaritdt:

Das Beispiel der Menschenrechtspolitik

Die schweizerische Menschenrechtspolitik ® als Ausdruck der
Solidaritdt dient nicht nur der Verbesserung des Loses unter-
driuckter und gequalter Menschen im Ausland, sondern auch
generell der Friedenssicherung und damit letztlich der Erhal-
tung schweizerischer Unabhingigkeit: Wie das Volkerrecht
anerkennt®!', 1st die Beachtung der Menschenrechte unerlaf3li-
che Voraussetzung fiir den Frieden: Art. 55 der UNO-Charta
postuliert das Ziel der Férderung der Menschenrechte, «damit
zwischen den Nationen friedliche und freundschaftliche ...
Beziehungen herrschen .. .» Die Allgemeine Menschenrechtser-

7S UNO-Bericht 1969, BBl 1969 1 1572.

76 Richtlinien zur Regierungspolitik fiir 1968-1971, BBI 1968 1 1208.

77 UNO-Botschaft 1981, BBI 1982 I 504.

78 Richtlinien zur Regierungspolitik fiir 19681971, BBl 1968 1 1207f.

7% Sten Bull SR vom 19. September 1962, S.250.

8¢ Siehe hinten, S. 369 ff.

81 Siche auch den Uberblick bei HELMUT Rumpr, Der internationale Schutz
der Menschenrechte und das Interventionsverbot, Baden-Baden 1981,
S.27f.



Verfassungsgrundsitze der schweizerischen Aullenpolitik 303

klirung von 1948 stuft die Anerkennung der Menschenrechte
u.a. als «Grundlage ... des Friedens in der Welt» ein, und die
«Friendly Relations»-Deklaration der UNO-Generalver-
sammlung von 1970%? sicht die Respektierung der Menschen-
rechte als eines der Fundamente des Weltfriedens. In der
KSZE-SchluBakte anerkennen die Teilnehmerstaaten schlie3-
lich, dal} die Beachtung der Menschenrechte «ein wesentlicher
Faktor fir den Frieden» ist ®3. Diesc Stellungnahmen reflektie-
ren die geschichtliche Erfahrung, daB3 Staaten, die sich nach
innen menschenverachtend gebarden, oft nach aullen Agressio-
nen entfalten, und dafl Unterdriickung das Potential von Auf-
stinden in sich tragt, welche sich zu internationalen Konflikten
ausweiten konnen **.

Allerdings setzt die Verwirklichung der Menschenrechte den Frieden vor-
aus®; in allen Staaten der Welt hat die Kriegs- und Notstandssituation die
Einschrinkung der Grundfreiheiten zur Folge?®¢. Wie WILLY BRANDT zutref-
fend ausgefiihrt hat, «konnen wir uns alle gro3en Worte uber Menschenrechte
sparen», wenn «der Kampf um den Frieden nicht gewonnen wird» *’. Obwohl
Menschenrechtspolitik prinzipiell der Friedenserhaltung dient, kann sie unter
unginstigen Bedingungen Spannungen ausldsen und damit die Kriegsgefahr
erhohen. Das gilt besonders, wenn der internationale Druck auf eine Regie-
rung ihren Sturz verursacht und das Land in einen Biirgerkrieg hineingezogen
wird oder wenn sie zum zynisch eingesetzten Mittel der Machtpolitik mil3-
braucht wird ®. In solchen Situationen kann Menschenrechtspolitik in Kon-
flikt mit dem volkerrechtlichen Friedensgebot geraten. Daraus 1aBt sich
allerdings — gerade im Fall eines Kleinstaates wie der Schweiz — kein grundsitz-
liches Argument gegen eine e¢inzelstaatliche Menschenrechtspolitik ableiten.
Ziel menschenrechtspolitischer VorstéBe soll aber nicht die Starkung cigener
Macht, sondern immer die Verbesserung des Loses der Menschen im betref-
fenden Land sein. Allerdings darf das Kriterium der Gefdhrdung von Frieden
und internationaler Stabilitdt in Betracht gezogen werden, wenn es um die

82 3 Absatz der Prdambel der «Friendly Relations»-Deklaration Resolution
2625 (XXV) vom 24.0Oktober 1970 der UNO-Generalversammlung, UN
Doc A/L.600, Annexe, S. 8ff.

83 Prinzip VII Abs. 5.

84 Siche dazu Luzius WILDHABER, Erfahrungen mit der Europdischen Men-
schenrechtskonvention, ZSR 1979 11, S. 2491

8 RupoLF BINDSCHEDLER, Der Schutz der Menschenrechte und das Verbot
der Einmischung, in: Festschrift fir Hans-Jiirgen Schlochauer, Berlin/New
York 1981, S.188; STANLEY HOrFMaNN, Reaching for the Most Difficult:
Human Rights as a Foreign Policy Goal, in: Daedalus, Journal of the
American Academy of Arts and Sciences, Fall 1983, S. 31, mit Hinweisen auf
die Behandlung dieses Themas bei KANT.

8¢ RUDOLF BINDSCHEDLER, Schutz (Anm.85), S. 188.

8 Die Zeit, Nr.30, vom 15.Juli 1977, zitiert nach RUDOLF BINDSCHEDLER,
Schutz (Anm. 85), S. 188.

8 RUDOLF BINDSCHEDLER, Schutz (Anm. 85), S. 189f.
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Wahl von Zeitpunkt und Mitteln menschenrechtspolitischer Mallnahmen
geht ®.

d) Problembereiche

Das weitgefal3te Verstindnis der Solidaritat als Bereitsein zu
internationaler Kooperation ist aus dem historischen Kontext
ihrer Entstehung nach den beiden Weltkriegen zu verstehen:
Die Berettschaft, sich zum Volkerbund bzw. zum wiederent-
standenen Europa zu 6ffnen und aus der selbstgewihlten Igel-
stellung herauszukommen, stellte jeweils einen letztlich auch
moralisch-humanitir begriindeten Schritt der Solidarisierung
mit dem von den Weltkriegen betroffenen Staaten dar. Im
heutigen Zeitpunkt tiefgreifender Verflechtungen, welche -
z.B. in den Bereichen von Wirtschaft, Energie und Kommuni-
kation — Kooperation mit dem Ausland 1im schweizerischen
Eigeninteresse unabdingbar machen, jeglicher grenziiber-
schreitenden Zusammenarbeit den Anschein moralischer Soli-
darverpflichtungen geben zu wollen, kann aber letztlich nur
dazu fuhren, den Begriff der Solidaritdt auszuhohlen und ithm
jede verpflichtende Kraft zu nehmen: Solche Zusammenarbeit
143t sich eher mit der Maxime der Universalitit®® begriinden,
soweit sie iiberhaupt der prinzipienhaften Begriindung bedarf.
Ohne eine der beiden Bedeutungsebenen aufgeben zu wollen, ist
deshalb fir eine eher enge Definition zu pliadieren, welche
Solidaritat erstens als Einsatz fur hilfebedurftige, unterprivile-
gierte oder unter Unfretheit und Ungerechtigkeit leidende
Menschen, Volker und Staaten, und zweitens als Bereitschaft
versteht, 1m Rahmen internationaler Organisationen oder
sonst auf bi- oder multilateraler Ebene tatkraftig und mitver-
antwortlich an der Losung driangender Probleme grenziiber-
schreitender Art mitzuarbeiten und die dafur notwendigen
Leistungen zu erbringen.

# Ahnlich STANLEY HOFFMANN, a.a. 0. (Anm.85), S.44. Allerdings kann es
Situationen geben, die sich durch derart krasse Menschenrechtsverletzun-
gen auszeichnen, daB sie sowieso schon Quelle internationaler Spannungen
sind und VorstoBe zugunsten der Menschenrechte nicht die wirklichen
Ursachen einer Verschlimmerung der internationalen Lage sein kdnnen. (So
RUDOLF BINDSCHEDLER, Schutz [Anm.85], S. 189, im Hinblick auf Kambo-
dscha unter Pol Pot.)

% Dazu hinten, S. 313 1.

°' UNO-Bericht 1981, BBI 1982 1 556.

2 Vgl. vorne, S.266fT.
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e) Volkerrechtliche Solidaritatspflichten?

aa) Eine allgemeine Pflicht zur Zusammenarbeit

und zur Forderung der Menschenrechte

Die neutralitatsrechtlichen Pflichten der Schweiz haben ihre
Wurzeln hauptsiachlich im Volkerrecht; insofern ist die Neutra-
lititsmaxime Reflex einer volkerrechtlichen Pflicht zu einem
bestimmten Verhalten. Die Solidaritatspolitik wird von den
Bundesbehorden als Ausnlitzen jenes Freiraumes verstanden,
welchen das Volkerrecht der Schweiz 1af3t°': Sie erscheint
deshalb als Erbringen freiwilliger Leistungen der Schweiz. Die
Schweiz hat in der Tat einen groBBen Spielraum, ob, in welchem
Ausmal} und wemgegenuber sie kooperative oder humanitire
Solidaritat tuben will. Wenigstens ansatzweise und punktuell
finden sich im modernen Volkerrecht Verpflichtungen der
Staaten, miteinander zur Losung globaler Probleme zusam-
menzuarbeiten und sich fur die Linderung von Not, Elend und
Ungerechtigkeit auch auBBerhalb der eigenen Grenzen einzuset-
zen.

Dem klassischen Volkerrecht mit seiner Betonung der Souve-
ranitiat jeden Staates und seinem Charakter als Koexistenz-
recht®? war die Idee fremd, dal} die Staaten verpflichtet seien,
miteinander zu kooperieren und einander zu helfen. Spitestens
seit der Verabschiedung der UNO-Charta ist aber grundsitz-
lich anerkannt, dall angesichts der universellen Interdependenz
der Staaten die Sicherung des «negativen» Friedens, d.h. der
Abwesenheit von Krieg und anderen bewaffneten Auseinan-
dersetzungen zur Erhaltung des Weltfriedens nicht genligt, son-
dern dafiir auch die Verwirklichung «positiven» Friedens durch
die Beseitigung von wirtschaftlichen, sozialen und politischen
Ungerechtigkeiten und anderen Kriegsursachen notig 1st®?. In
diesem Sinne bezeichnet Art.1 Ziff. 3 Charta «eine internatio-
nale Zusammenarbeit ..., um internationale Probleme wirt-
schaftlicher, sozialer, kultureller und humanitarer Art zu 16-
sen» als eines der Ziele der UNO, und gemal} Art.55 in Verbin-
dung mit 56 sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, «gemeinsam
und jeder fur sich mit der Organisation zusammenzuarbeiten»,
um u.a. «die Verbesserung des Lebensstandards ... und die
Voraussetzungen fur wirtschaftlichen und sozialen Fort-
schritt» und die Losung internationaler Wirtschafts- und So-

93 HANSPETER NEUHOLD. Die Pflicht zur Zusammenarbeit zwischen den
Staaten: moralisches Postulat oder volkerrechtliche Norm?, in: Festschrift
fir Alfred Verdross, Berlin 1980, S.576.
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zialprobleme zu fordern. In der «Friendly Relations»-Deklara-
tion der UNO-Generalversammlung von 1970 wird diese Ver-
pflichtung konkretisiert und auf alle Staaten, inklusive der
Nichtmitglieder der UNO ausgedehnt®. Danach haben die
Staaten «die Pflicht, ... miteinander auf den verschiedenen
Gebieten zusammenzuarbeiten, um ... die internationale wirt-
schaftliche Stabilitat und den internationalen wirtschaftlichen
Fortschritt, den allgemeinen Wohlstand der Nationen und die
internationale Zusammenarbeit frei von Diskriminierung. .. zu
fordern». Zudem «haben die Staaten bei der Forderung der
universellen Respektierung und Achtung der Menschenrechte
und Grundfretheiten fur alle ... zusammenzuarbeiten» **, wo-
bei der Begriff der Menschenrechte umfassend, d.h. unter
Einschlul} der sozialen Rechte zu verstehen 1st. Insgesamt zielt
dic Deklaration auf die Weiterentwicklung des Volkerrechts zu
einem allgemeinen internationalen Wohlfahrtsrecht hin®®; zu-
sammen mit der Charta statuiert sie eine volkerrechtliche
Grundpflicht der Staaten zur internationalen Zusammenar-
beit *7 8. Konkretisiert wird diese Pflicht fiir wichtige Tetlberei-
che durch die Satzungen vieler internationaler Organisatio-
e,

Eine allgemeine und grundsatzliche Pflicht der Staaten, sich
tiber thre Grenzen hinaus fiir die Achtung und Forderung der
Menschenrechte zu engagieren — und das heil3t letztlich: Solida-
ritat mit den Verfolgten und Geschundenen zu tiben — ergibt
sich nicht nur aus der «Friendly-Relations»-Deklaration, son-
dern auch aus der Verpflichtung der Staaten durch Art. 55/56,
miteinander und zusammen mit der UNO sich fur die allge-

24 HANSPETER NEUHOLD, a.a.0. (Anm.93), S.593: VERDROSS/SIMMA, Univer-
selles Volkerrecht, Berlin 1984, S.310.

9% Resolution 2625 (XXV) vom 24. Oktober 1970, UN Doc. A/L. 600, Annexe,
S.8ff.; deutsche Ubersetzung zitiert nach HANSPETER NEUHOLD, a.a.O.
(Anm.93), S.588f.

%6 VERDROSS/SIMMA, a.a.0. (Anm.94), S.311; HANSPETER NEUHOLD, a.a.O.
(Anm.93), S. 57511

7 S0 VERDROSS/SIMMA, a.a. 0. (Anm.94), S.310.

* Der Grundsatz der zwischenstaatlichen Zusammenarbeit ist auch im Prin-
zip 1X (Zusammenarbeit zwischen den Staaten) der KSZE SchluBBakte
verankert. Vgl. dazu HANSPETER NEUHOLD, a.a.0. (Anm. 93), S. 589 ff.

* 7.B. Art. 1 Verfassung der Organisation der Vereinten Nationen fiir Erzie-
hung, Wissenschaft und Kultur (UNESCO) vom 16. November 1945 (SR
0.401); Priaambel der Satzung der Ernidhrungs- und Landwirtschaftsorga-
nisation der Vereinten Nationen (FAQO) vom 16.Oktober 1945 (SR 0.910.5);
Art. 1 lit. b der Satzung des Europarates vom 5. Mai 1949 (SR 0.192.030).



Verfassungsgrundsatze der schweizerischen Aul3enpolitik 307

meine Forderung der Menschenrechte einzusetzen. In Konkre-
tisierung dieser Pflicht bestimmen die Allgemeine Menschen-
rechtserklirung von 1948'°° und die UNO-Menschenrechts-
pakte von 1966 '*" in ithren Praambeln, dal3 sich die Staaten und
alle Organe der Gesellschaft fur die allgemeine und tatsichliche
Anerkennung und Verwirklichung der Menschenrechte im
nationalen und internationalen Bereich engagieren mussen '°2,

bb) Die Pflicht zur Entwicklungszusammenarbeit

als volkerrechtliches «soft-law»

Dic allgemeine Pflicht zur internationalen Zusammenarbeit
und zur Forderung der Menschenrechte ist 1m jetzigen Zeit-
punkt eines Entwicklungsprozesses, der durchaus in klares und
detailliertes Recht munden konnte, noch sehr unbestimmt. In
der Normbildung am weitesten fortgeschritten sind die Arbei-
ten wohl fur den Teilbereich der Unterstutzung der Entwick-
lungsldander durch die Industrienationen. Der fur die Solidari-
taitsmaxime bedeutungsvollen Frage, ob das geltende Volker-
recht eine Pflicht zur Entwicklungszusammenarbeit statuiert,
ist deshalb hier ausfiihrlicher nachzugehen:

Quellen

Die «Friendly Relations»-Deklaration fuhrt zusitzlich zur
Statuierung der erwéahnten allgemeinen Kooperationspflicht
aus, diec «Staaten sollten bei der Forderung des wirtschaftlichen
Wachstums auf der ganzen Welt, besonders jenes der Entwick-
lungslander, zusammenarbeiten». Obwohl die spezifische
Pflicht zur Entwicklungszusammenarbeit durch die Formulie-
rung als bloBe «Soll»-Bestimmung gegeniiber der allgemeinen
Kooperationspflicht deutlich abgeschwicht wurde, hat hier die
Forderung der Vertreter der Dritten Welt ihren Niederschlag
gefunden ', dal3 die Entlassung der chemaligen Kolonien in
die Unabhangigkeit der Erganzung auf wirtschaftlichem Ge-

190 Resolution 217 (I1I) der UNO-Generalversammlung; deutsche Uberset-
zung in SARTORIUS, Bd. I, Minchen 1983, Nr. 19.

" Internationaler Pakt tGber biirgerliche und politische Rechte und interna-
tionaler Pakt Giber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, deutsche
Ubersetzung in SARTORIUS, a.a.O. (Anm. 100), Nr.20 bzw. 21, beide vom
19. Dezember 1966.

92 Diese Forderungen bilden die Basis fur die Diskussion der UNO um eine
neue Weltwirtschaftsordnung, in deren Rahmen sich auch die Auseinan-
dersetzung um eine Pflicht zur Entwicklungszusammenarbeit abspielt.

' Wichtige Etappen dieser Diskussion sind:

- Deklaration und Aktionsprogramm der Generalversammlung tiber die
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biet bediirfe, um vergangenes Unrecht auszugleichen und die
neuen Staaten nicht nur politisch, sondern auch 6konomisch
lebensfahig und selbstandig zu machen.

Der Gedanke einer Pflicht zur Entwicklungszusammenar-
beit ist in der Charta der wirtschaftlichen Rechte und Pflichten
der Staaten von 1974 wieder aufgenommen und dort umfassend
behandelt worden. Die Charta beinhaltet die bisher bedeu-
tungsvollste Verankerung einer solchen Beistandspflicht, wel-
che in verschiedenen Artikeln'** angesprochen wird: Gemal
Art. 11 «sollen» alle Staaten die internationalen Organisatio-
nen unterstutzen, welche im Bereich der Entwicklungszusam-
menarbeit tiatig sind. Art. 17 bezeichnet die «internationale
Zusammenarbeit fir die Entwicklung» als «die gemeinsame
Aufgabe aller Staaten» und bestimmt, jeder Staat solle «an den
Anstrengungen der Entwicklungslander zur Beschleunigung
ihrer wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung mitwirken».
Laut Art.22 sollen «schlieBlich alle Staaten» den allgemein
anerkannten oder einvernehmlich festgelegten Entwicklungs-
bedirfnissen und -zielen der Entwicklungslinder entspre-
chen», indem sie den Zuflul3 von technischen und wirtschaftli-
chen Entwicklungshilfsmitteln fordern und sich bemthen, die
staatliche Entwicklungshilfe zu erhdhen.

Die Charta verkorpert in verschiedenen Hinsichten eine bedeutungsvolle
Etappe in der Entwicklung des Volkerrechts: Sie baut klar auf der Erkenntnis
auf, daB alle Staaten wirtschaftlich voneinander abhingig sind und anerkennt
mit ihrer Tendenz zur privilegierten Behandlung der Entwicklungslinder eine
Verantwortung der Industriestaaten flir den Abbau wirtschaftlicher Un-
gleichheiten. Mit der Postulierung eines Prinzips weltweiter Solidaritidt wen-
det sich die Charta von einem Verstdndnis ab'%, welches das Volkerrecht als

Errichtung einer Neuen Internationalen Wirtschaftsordnung vom 1. Mai
1974, GV Res. 3201 (S-VI) und 3202 (S-VI).
— Declaration on Principles of International Law Concerning Friendly
Relations and Cooperation among States in Accordance with the Charter
of the United Nations vom 24.10.1970, GV Res. 2625 (XXV).
— Charta der Wirtschaftlichen Rechte und Pflichten der Staaten vom
12.12.1974, GV Res. 3281 (XXIX), deutsche Ubersetzung in: Vereinte
Nationen 4/1975, S. 117ff.
Literatur hierzu: CHRISTIAN ToMUSCHAT, Die Charta der wirtschaftlichen
Rechte und Pflichten der Staaten, ZaoRV 36/1976, S.4441f.; HARALD
STEMBERG, Die Charta der wirtschaftlichen Rechte und Pflichten der
Staaten, Berlin 1982.

104 Vel. auch Art.8, 9, 16, 24 der Charta der wirtschaftlichen Rechte und
Pflichten.

%5 Die Solidaritatsidee hat allerdings ihre Vorlaufer schon bei den Volker-
rechtsklassikern: siche O1To KimmiNnicH, Einfiithrung in das Volkerrecht,
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Koexistenzrecht versteht und macht einen bedeutsamen Schritt in Richtung
einer «Weltinnenpolitik», die iliber formelle Gleichheit hinaus materielle
Voraussetzungen fiir eine ausgeglichenere Verteilung 6konomischer Macht
unter den Staaten schaffen will.

Rechtscharak ter

Die «Friendly Relations»-Deklaration, die Charta der wirt-
schaftlichen Rechte und Pflichten und andere UN-Beschlusse
ahnlichen Inhalts sind keine Vertragswerke. Als Resolutionen
der UNO-Generalversammlung entfalten sie keine direkte
Rechtsverbindlichkeit. Dies gilt besonders fur die Charta, die
gegen den Willen der meisten Industriestaaten angenommen
wurde '°¢. Bei einem solchen Abstimmungsausgang kann nicht
argumentiert werden, die Annahme der Charta bringe zum
Ausdruck, daB hier allgemein anerkanntes Volkergewohn-
heitsrecht kodifiziert worden sei, bzw. sie bilde den Ausgangs-
punkt fur die Bildung neuen Gewohnheitsrechts'®’. Noch
weniger lal3t sich die Meinung vertreten, hier sei die allge-
meine — inhaltlich unbestimmte — Kooperationspflicht gemil3
Art.55/56 Charta in rechtsverbindlicher Weise konkretisiert
worden '°%.

Damit ist die Frage nach dem Rechtscharakter der Charta
aber nicht erledigt. Verschiedene ihrer Regeln sind in der inter-
nationalen Gerichts- und Staatenpraxis zur Begriindung juristi-
scher Argumente herangezogen worden '*’; zudem ergibt sich
aus den Materialien, dal3 die hier interessierenden Postulate,
wonach die Industriestaaten Entwicklungshilfe leisten und den

Minchen 1984, S. 330, mit Hinweis auf EMERIC DE VATTEL, Droit des Gens
1758, Buch I1, Kap. 1, § 2.

¢ In der Abstimmung in der UN-Generalversammlung stimmten sechs
westliche Staaten dagegen (USA, GroBbritannien, BRD, Belgien, Luxem-
burg, Dianemark) und 10 weitere westliche Industriestaaten enthielten sich
der Stimme; siche CHRISTIAN TOMUSCHAT, Charta (Anm. 103), S. 444,

197 CHRISTIAN TOMUSCHAT, Charta (Anm. 103), S.470. Allgemein zur Bedeu-
tung von Deklarationen und Resolutionen der UN-Generalversammlung
fiir das Volkergewohnheitsrecht siehe DERSELBE, a.a.0., S.467ff. mit
zahlreichen Hinweisen; VERDROSS/SIMMA, a.a.O. (Anm. 94), S. 4051T.

198 So auch ERNST PETERSMANN, Internationales Recht und Neue Internatio-
nale Wirtschaftsordnung, Archiv des Volkerrechts 18/1979-1980, S.35f1.,
und CHRISTIAN ToMuSCHAT, Charta (Anm. 103), S.471f.

199 ERNST PETERSMANN, a.a. 0. (Anm. 108), S. 36 mit Hinweis auf das Schieds-
verfahren liber die Nationalisierung amerikanischer Erdolkonzessionen
durch Libyen, Texaco Overseas Petroleum Company et California Asiatic
Oil Company v. Gouvernement de la République arabe de Libye, Schieds-
gerichtsurteil vom 19.Januar 1977, ILM 17/1978 1 ff., Ziff. 85; abgedruckt
bet MULLER/WILDHABER, a.a. . (Anm.32), S.44f.
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Staaten der Dritten Welt beistehen sollen, nicht auf den grund-
satzlichen Widerstand des Westens stiellen ''°. Deshalb ist fiir
jeden Artikel der Charta einzeln abzukliaren, ob und in welchem
Ausmal} er normative Wirkung entfaltet """,

Fur die Pflicht zur Leistung von Entwicklungshilfe ergibt
sich folgendes:

— Diese Pflicht ist in den genannten Art. 11, 17 und 22 so allge-
mein formuliert, dall es sich dabei nicht um eigentliche
Rechtsregeln (rules) handeln kann; sie sind nicht direkt
anwendbar, sondern bediirfen weiterer Konkretisierung
durch internationale Vertrage oder durch Beschlisse von in
der Entwicklungszusammenarbeit direkt titigen internatio-
nalen Organisationen, um in die Realitat umgesetzt werden
zu konnen. Als «standards» und «principles» ''? sind sie nicht
direkt rechtsverbindlich, funktionieren aber bei der Weiter-
entwicklung des Rechts als Wegweiser und ZielgroBBen ',

— Mit der Durchsetzung der «Soll»-Formel in diesen Bestim-
mungen konnte der Westen gegen den anfanglichen Wider-
stand der Dritten Welt eine Formulierung durchsetzen,
welche schon vom Wortlaut her eine rechtlich verbindliche
Wirkung ausschlieBt ''*. Allerdings darf daraus nicht voreilig
abgeleitet werden, die Industriestaaten konnten der grund-
satzlichen Verpflichtung zur Leistung von Entwicklungshilfe
nach freiem Belieben nachkommen. Seit rund zwei Jahrzehn-
ten leisten sie regelmaBig solche Hilfe und sie haben auch die
Beschliisse der UNO zu den Entwicklungsdekaden''s, wich-
tige Beschlusse der UNCTAD und anderer mit Entwick-
lungsfragen befal3ter Organe und Organisationen mitgetra-
gen. Damit sind sie in der Praxis der Pflicht zur Entwick-

110 ERNST PETERSMANN, a.4.0. (Anm.108), S.37: unakzeptabel waren vor
allem dic Erkldrungen zur Enteignung und zu den Rohstoffkartellen.

" ERNST PETERSMANN, a.a.0. (Anm. 108), S.38; CHRISTIAN TOMUSCHAT,
Charta (Anm. 103), S.460f.

"2 Vgl. hinten, S.334f.

13 CHRISTIAN TOMUSCHAT, Charta (Anm. 103), S.478.

114 CHrISTIAN ToMuscHAT, Charta (Anm.103), S.460, 464. Der cnglische
Originaltext verwendet den Begriff «should».

11 CHRISTIAN ToMuscHAT, Charta (Anm.103), S.460 und 464. Vgl. etwa
Resolution 35/56 der UNO-Generalversammlung vom 5.12. 1980, Anhang
betr. die internationale Entwicklungsstrategie fur die Dritte Entwicklungs-
dekade der Vercinten Nationen (1981-1990), Vereinte Nationen 2/1981,
S.64; auszugsweise abgedruckt bei MULLER/WILDHABER, a.a.O. (Anm.
32), S.385f1. Die Schweiz begrifite die Strategie und schlofd sich ihr an: siche
Bericht zur Aullenwirtschaftspolitik vom 21. Januar 1981, BBI 1981 I 560.
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lungshilfe in der weit offenen Form, in der sie in der Charta
verankert ist, grundsitzlich zu einem guten Stiick nachge-
kommen. Das Vertrauensprinzip erlaubt den Staaten der
Dritten Welt, auch ohne ausdruickliche Anerkennung einer
Rechtspflicht durch die Industriestaaten davon auszugehen,
daf3 diese auch kiinftig zur Erbringung solcher Leistungen
bereit sind''®. Der Grundsatz, dall die Industriestaaten
prinzipiell zur Leistung von Entwicklungshilfe verpflichtet
sind, wobet allerdings Art, Ausmal} und Anspruchsberech-
tigte dieser Hilfe offen bleiben, hat deshalb noch nicht den
Rang von Volkergewohnheitsrecht erlangt, stellt aber, wie
ein groller Teil der Lehre''” m. E. zu Recht annimmt, volker-
rechtliches «soft law» dar '3,

cc) Exkurs: Ein Recht auf Entwicklung?

Wie sehr die Diskussion um die Existenz ciner grundsétzlichen volkerrechtli-
chen Solidarititsverpflichtung der Staatengemeinschaft fir ihre armen und
drmsten Mitglieder in Gang gekommen ist, zeigen dic Bestrebungen innerhalb
und auBerhalb der UNO um die Anerkennung eines Rechts aul Entwick-

lung

116
117

118

119

119

HARALD STEMBERG, a.a.O. (Anm.103), S.168.

HARALD STEMBERG. a.a.0. (Anm. 103), S. 168 mit Hinweisen.

Unter «soft law» (vgl. z. B. DANIEL THURER, «Soft law» — eine neue Form
von Volkerrecht?, ZSR 19851, S.429f., und THOMAS COTTIER, Dic Rechts-
natur «unverbindlicher» Entwicklungsplidne, ZSR 1984 1, S.413ff.) ver-
steht die Lehre von internationalen Organisationen oder Konferenzen
beschlossene Normen, welche (noch) nicht rechtsverbindlich sind, trotz-
dem aber Rechtswirkungen erzeugen, indem sie z. B. bei der Auslegung
geltenden Rechts als Hilfsmittel zugezogen werden (DANIEL THURER,
a.a.0., S.446f1.). «Soft law» kann zudem Staaten, dic thnen zugestimmt
haben, kraft des Vertrauensprinzips verwehren, einem anderen an der
Beschlul3fassung beteiligten Staat ihre vollige Unverbindlichkeit oder
Volkerrechtswidrigkeit vorzuhalten (DERSELBE, a.a.O., S.445f). «Soft
law»-Regeln konnen eine Etappe in der Entwicklung von Vélkerrecht
bilden, indem sie entweder eine Vorstufe zur Verabschiedung ecines Ver-
tragswerkes oder den Ausgangspunkt fir die Bildung von Volkergewohn-
heitsrecht bilden (DERSELBE, a.a. O., S.449f.). Beispiele von «soft law» sind
ctwa die Allgemeine Menschenrechtserklarung von 1948, die KSZE-
SchluBBakte oder — im Bereich des Wirtschaftsvolkerrechtes — Verhaltensko-
dizes internationaler Organisationen (zu diesen Beispielen siche DERSELBE,
a.a.0.,5.43411).

Zum Stand der Diskussion um ein Recht auf Entwicklung siche WOLFGANG
BeENEDEK, Das Recht auf Entwicklung in universeller Sicht und im Rahmen
des afrikanischen Menschenrechtsschutzes, in: Hans Joachim Konrad
(Hrsg.). Grundrechtsschutz und Verwaltungsverfahren, Berlin 1985,
S.275ff. CHrISTIAN ToMUSCHAT, Das Recht auf Entwicklung, Gyil
25/1982, S.85fT.; RENE-JEAN DuPUY (Hrsg.), Le Droit au Développement
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In den Grundziigen 1403t sich die Idee eines Rechts auf Entwicklung bis in die
vierziger Jahre zuriickverfolgen'?®. Aktuell geworden ist sie anfangs der
siebziger Jahre, als der Senegalese KEBA M’BAYE das Konzept eines «droit au
développement comme droit de 'homme»'?' in die Diskussion warf und
KAREL Vasak das Recht auf Entwicklung in die Liste seiner als «dritte Genera-
tion der Menschenrechte» postulierten «Solidarititsrechte» '?? aufnahm '23.
Als Begriff fand das Recht auf Entwicklung erstmals im Jahre 1977 Eingang in
eine Resolution der UNO; seither gehort es fest zur politischen Rhetorik der
Organisation '**. Als juristisch verbindlicher Anspruch hat es bisher aber keine
explizite Anerkennung gefunden: Die Arbeiten an einem entsprechenden
Deklarationsentwurf sind festgefahren'?*. Grund dafiir ist nicht nur das
Zogern der westlichen Industriestaaten, zusitzliche Pflichten den Entwick-
lungslindern gegeniiber zu akzepticren, sondern in erster Linie der zu aus-
ufernde, unbestimmte und widerspriichliche Charakter des postulierten
Rechts: Was ist sein Inhalt iiber die bereits garantierten Anspriche der sozia-
len Menschenrechte hinaus? Wer soll sein Triager scin, der einzelne Arme, die
Volker und Staaten der siidlichen Hemisphiire oder die Dritte Welt als Ge-
samtheit? An wen richtet sich das Recht? An jeden (westlichen und 6stlichen?)
Industriestaat je einzeln oder an die Staatengemeinschaft insgesamt bzw. an die
internationalen Organisationen '**? Auch wenn das dem Recht auf Entwicklung
zugrunde liegende Prinzip internationaler Solidaritit Anerkennung verdient,
1463t es sich kaum als individuelles Menschenrecht konzeptualisieren '?7.

du Plan International, Académie de Droit International de la Haye,
Colloque 1979, The Hague/Boston/London 1980; HARALD HOHMANN,
Recht auf Entwicklung in der internationalen Diskussion, Vereinte Natio-
nen Nr.2/1982, S. 5911,

120 PHILIP ALSTON, The Right to Development at the International Level, in:
Rene-Jean Dupuy, Le Droit au Deéveloppement au Plan International,
Académie de Droit International de la Haye, Colloque 1979, The Ha-
gue/Boston/London 1980, S. 100.

2! So der Titel eines Vortrags gehalten 1972 vor dem Institut International du
Droit de 'Homme in Stral3bourg.

22 Zu diesen Rechten gehoren auch cin Recht auf Frieden, Recht auf Umwelt
und Recht auf das gemeinsame Erbe der Menschheit: siche dazu KAREL
Vasak, For the Third Generation of Human Rights: The Rights of Solida-
rity, Inaugural Lecture to the Tenth Study Session of the International
Institute of Human Rights, Straburg 1979; DiEGo URIBE VARGAS, La
troisicme génération des Droits de I’homme, Académie de Droit Interna-
tional, Recueil des cours 1984 I, The Hague/Boston/London, S.359 1.

122 WOLFGANG BENEDEK, a.a.O. (Anm. 119), S.287f.

124 CHRISTIAN ToMUSCHAT, Recht auf Entwicklung (Anm. 119), S.85.

125 Vereinte Nationen NR 3/1985, S.96; WOLFGANG BENEDEK, a.a.O.
(Anm.119), S.293f. Das Recht auf Entwicklung fand bis heute einzig in
Art.22 der Afrikanischen Charta der Menschenrechte und der Rechte der
Volker von 1981 (Charta von Banjul) Eingang. Siche dazu WOLFGANG
BENEDEK, a.a.0., S.294f.

126 Zu diesen und anderen Schwierigkeiten sieche CHRISTIAN TOMUSCHAT,
Recht auf Entwicklung (Anm.119), S.86ff., S.90, 102f.; PHILIP ALSTON,
a.a.0. (Anm. 120), S. 106 1.

127 WOLFGANG BENEDEK, a.a.0. (Anm. 119), S.302f., 308; CHRISTIAN TOMU-
SCHAT, Recht aul Entwicklung (Anm.119), S.105; Luzius WILDHABER,
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4. Universalitdt

a) Geschichte und Inhalt

Ohne den Begriff zu nennen, wurde die Grundidee der Univer-
salititsmaxime bereits in der Botschaft zum Volkerbundsbei-
tritt erwihnt, wo es heil3t, dem Neutralen falle die Aufgabe zu,
die diplomatischen Bezichungen auch mit volkerbundsbriichi-
gen Mitgliedstaaten aufrecht zu erhalten, da der Abbruch
solcher Beziehungen «hiufig den Krieg nach sich zieht» und es
im Interesse der Friedenssicherung notwendig sei, dall der
Bundesbriichige via den Kontakt zur Schweiz den Weg in den
Volkerbund zurtckfinden konne '*®. Die Bereitschaft, grund-
satzlich mit allen Staaten ungeachtet ithrer Stellung in der inter-
nationalen Staatengemeinschaft Bezichungen zu pflegen, wird
hier implizit als notwendige Konsequenz der Neutralitdt ver-
standen. Staatsmaxime 1m Sinne eines umfassenden Prinzips
«der weltumfassenden Beziehungen zu allen Staaten» '*°, das
der Neutralitiat und Solidaritat zur Seite tritt, 1st die Universali-
tiat erst seit dem 2. Weltkrieg: Sie fand ithren Ausdruck zuerst in
der Aufnahme diplomatischer Bezichungen mit der UdSSR '3°
und dann primir in der Anerkennung der afrikanischen und
asiatischen Staaten, die aus der Kolonialherrschaft in die Un-
abhangigkeit entlassen wurden "3'.

Heute lassen sich der Universalitit zumindest drei Teilge-
halte entnehmen:

— Erstens bedeutet sie in threm urspringlichen Sinn, daB3 die
Schweiz grundsitzlich mit allen Staaten diplomatische Bezie-
hungen unterhéilt und sie als Volkerrechtssubjekte anerkennt,
sofern die betreffende Korperschaft tiber ein bestimmtes
Gebiet, eine Bevolkerung und eine Regierung verfiigt, die
tatsachliche Herrschaftsgewalt ausibt und zudem Gewihr
dafiir besteht, dal3 sie von Bestand ist '*2.

Wirtschaftsvolkerrecht im Nord-Sid-Verhiltnis, in: Festschrift fiir Kurt
Furgler, Zirich/Koln 1984, S.281.

128 Botschaft Volkerbund 1919, a.a. Q. (Anm. 60), S. 44f.

122 UNO-Bericht 1977, BBl 1977 11 941.

130 Siehe dazu HEINZ KLARER, Die schweizerische Praxis der volkerrechtlichen
Anerkennung, Ziirich 1981, S. 104 ff., insbesondere S. 134.

131 Diese Praxis ist bei HEINZ KLARER, a.a.O. (Anm. 130), S. 219, detailliert
dargestellt.

132 Heinz KLARER, a.a.0. (Anm. 130), zusammenfassend S.357. MULLER/
WILDHABER, a.a.0. (Anm.32), S. 154 ff. mit zahlreichen Beispiclen fiir die
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Zweitens wird der Universalitit der Grundsatz zugeschrie-
ben, dal3 die Schweiz prinzipiell mit allen Staaten zusammen-
arbeitet und dal} insbesondere im Bereich der AuBenwirt-
schaftspolitik kein Land von Wirtschaftsbeziechungen mit
der Schweiz ausgeschlossen werden soll '**. Konkret kann
sich dieser Grundsatz beim Entscheid tiber den Anschlul3 an
Wirtschaftsboykotte auswirken '*%.

SchlieBlich ist der Universalitat von den Bundesbehorden im
Zusammenhang mit dem UNO-Beitritt der Sinn zugeschrie-
ben worden, dal} sie verlange, die Schweiz kénne «politi-
schen» '** Organisationen nur beitreten, wenn diese infolge
der Mitgliedschaft fast aller Lander der Welt universelle
Bedeutung erlangt hatte '2°.

Ein neuer Aspekt des Universalitatsprinzips zeichnet sich in

der Praxis der Bundesbehorden im Zusammenhang mit Aus-

133

134

135

schweiz. Praxis. Der Bundesrat faf3te secine Praxis in einer Antwort auf eine
einfache Anfrage vom 17. Februar 1982 wie folgt zusammen: «Selon une
pratique constante et conforme au droit des gens, la Suisse ne reconnait que
les Etats. La reconnaissance n’est possible que si les trois eléments constitu-
tifs suivants sont réunis: un territoire, une population et un gouvernement.
Les changements de gouvernement — qu’ils se produisent dans le respect des
formes constitutionnelles ou a la suite d’événements révolutionnaires — sont
unc affaire interne de I’Etat ct, a ce titre, ne relévent pas du droit internatio-
nal» (SJIR 1983, S.209).

SiLvio ArioLl, Weltwirtschaft und Neutralitit, in: SchluBBbericht des
Seminars iiber «Die schweizerische Neutralitat im Zeitalter der weltweiten
Interdependenz», Nationale schweizerische UNESCO-Kommission, Bern
1983, S.69; BENEDIKT VON TSCHARNER, AulBlenwirtschaft und AuBlenwirt-
schaftspolitik der Schweiz, Ziirich 1984, S. 39.

Im Falle der amerikanischen Aufforderung vom Juli 1985, sich dem
Boykott des Flughafens Beirut anzuschlic3en, argumentierte der Bundes-
rat allerdings nicht mit der Universalititsmaxime, sondern er fihrte aus,
die Schweiz lege groBlen Wert auf die Einhaltung der volkerrechtlichen
Verpflichtungen und sie konne sich deshalb wegen des schweizerisch-
libanesischen Luftfahrtibereinkommens von 1955 dem Boykott nicht
anschlieffen (Pressemitteilung des EDA vom 15. August 1985).

Frither wurde zwischen der «politischen» und der «technischen» UNO
unterschieden. Mit der politischen UNO waren die zum groBen Teil mit
politischen Fragen betrauten Hauptorgane der Organisation gemeint, mit
der technischen UNO die Nebenorgane und Spezialorganisationen, dic
sich mit verschiedenen Teilaspekten der internationalen Zusammenarbeit
befassen. Diese Differenzierung der internationalen Zusammenarbeit war
urspriinglich gerechtfertigt. Sie ist aber heute, wo simtliche Tatigkeiten der
Vereinten Nationen immer mehr eine Einheit bilden, tberholt (UNO-
Botschaft 1981, BBl 1982 1 529).

3¢ UNO-Bericht 1969, BBI 1969 1 1557ff.; UNO-Bericht 1971, BBl 1972 1

46 ff.; UNO-Bericht 1977, BBI 1977 11 941.
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tritten anderer Staaten aus Unter- und Sonderorganisationen
der UNO ab: So erklirte das EDA im Zusammenhang mit dem
Austritt Grof3britanniens aus der UNESCO, unser Land trete
fur die Universalitidt internationaler Organisationen ein und
wende sich gegen Entscheidungen, die dieses Prinzip in Frage
stellen konnten '*7. Angesichts der Politisierung dieser Organi-
sationen, welche die Unterscheidung zwischen «technischen»
und «politischen» Organisationen zunehmend verwischt, er-
scheint diese Haltung als folgerichtige Konsequenz des Grund-
satzes, dal3 die Schweiz nur universellen politischen Organisa-
tionen angehoren soll.

b) Der Bezug zu Unabhingigkeitsziel, Neutralitit
iind Solidaritat

Das Universalitiatsprinzip findet heute seine sachliche Recht-
fertigung in der weltweiten Interdependenz der meisten Lebens-
bereiche, welche die vollige Ignorierung bestimmter Staaten
oder Organisationen erschwert; juristisch 1d3t sie sich generell
mit dem universell anerkannten volkerrechtlichen Grundsatz
der souverdanen Gleichheit und Gleichberechtigung aller Staa-
ten '*® begriunden. Insofern entspricht die Universalititsma-
xime der Praxis vieler anderer Staaten und stellt trotz aller
Rhetorik keine spezifisch schweizerische Besonderheit dar.
Daneben weist die Universalititsmaxime allerdings auch
enge Beziige zur Neutralitit und zum Unabhédngigkeitsziel auf.
Deutlich zeigt sich das, wie etwa KLARER flir die Neutralitit
herausgearbeitet hat, ber der Staatenanerkennung:

«Wihrend im 19.Jahrhundert die GroBmachte gemeinsam die universellen
Probleme geldst und somit eine Art von Aufsichtsfunktion ausgeiibt hatten,
welche sich unter anderem darin zeigte, daB sie in einer Weise iiber Anerken-
nung oder Nichtanerkennung von Neustaaten und neuen Regierungen be-
schlossen, dic mehr oder weniger maBBgebend war fir Kleinstaaten wie die
Schweiz, hatte die Spaltung des bisherigen Volkerrechtskreises in ideologische
Gruppen fiir das Gebiet der Anerkennung gewisse Konsequenzen. Je nach den
politischen Interessen sprachen nun einzelne Machtblocke die Anerkennung
neuer Staaten und Regicrungen aus oder verweigerten diese.

Diese Anderung hatte vor allem Auswirkungen fiir die Schweiz, welche sich
eine eigene Anerkennungspraxis zu schaffen hatte, wenn sie nicht in die

17 Agenturmeldung in der NZZ vom 6.12.1985.

138 Art.2 Ziff. 1 der UNO-Charta, welche bekanntlich mit Ausnahme einiger
Kleinstaaten, der beiden Korea und der Schweiz von allen Staaten als
Grundlage fir ihren Verkehr miteinander anerkannt ist.
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Auseinandersetzungen der GroBmachte einbezogen werden, sondern ihre
traditionelle Neutralitidtspolitik fortsetzen wollte.

Die Schweiz fand die Losung dieses Problems einerseits im Grundsatz der
Universalitdat, aufgrund dessen sie gewillt ist, mit allen Staaten — ohne Rick-
sicht auf deren politische Ziclsetzung — Bezichungen zu unterhalten, und
anderseits darin, keine Regierungen mehr ausdriicklich anzuerkennen, um so
nicht gezwungen zu sein, zu innenpolitischen Vorgingen in Drittstaaten
Stellung nehmen zu miissen.» '*°

Das Universalititsprinzip als Instrument zur Erhaltung der
schweizerischen Unabhangigkeit hat spezifische Funktionen,
die uber die Neutralitat hinausgehen: Eine der zentralen Stra-
tegien des 1n wirtschaftlicher, kultureller und beschrankt auch
in politischer Hinsicht vom Ausland abhingigen '** Kleinstaa-
tes Schweiz zur Maximierung seiner Unabhangigkeit besteht in
der groBtmoglichen Streuung seiner Beziehungen und damit
seiner Abhangigkeitsverhaltnisse '*'.

In ithrer Auspriagung als Bereitschaft zur (wirtschaftlichen)
Zusammenarbeit mit allen Staaten berthrt sich die Universali-
tatsmaxime schlieBlich mit der kooperativen Solidaritat '*2.

c¢) Problembereiche

Die Universalititsmaxime stoB3t sich an zwel modernen Ent-
wicklungen, die nicht nur ihre konsequente Durchfithrung
erschweren, sondern auch zu Ziclkonflikten mit anderen hoch-
wertigen Prinzipien fiihren.

Heute haben Befreiungsbewegungen insofern beschriankte
Volkerrechtssubjektivitat ', als sie beispielsweise von der
UNO anerkannt und im Rahmen der Zusatzprotokolle zu den
Genfer Rotkreuzkonventionen an das humanitiare Volkerrecht
gebunden sind '**. Thre Existenz bewirkt, da3 der Grundsatz,
nur Staaten, nicht Regierungen anzuerkennen '**, in der Praxis

139 HEINZ KLARER, a.a. 0. (Anm. [30), S. 356.

'1° Dazu vorne, S.263ff.

“I Arors RikLIN, Grundlegung (Anm.3), S.36f.; ANDRE JAEGGI, Unabhin-
gigkeit als Politik, Bern 1983, S. 139.

142 Zu diesem Begriff vorne, S. 300.

43 Vgl. hierzu VERDROSS/SIMMA, a.a.0. (Anm.94), S.239ff. mit zahlreichen
Hinweisen.

4 Vgl. dazu Botschaft des Bundesrates tiber die Zusatzprotokolle der Genfer
Rotkreuzkonventionen, BBl 1981 I 963. Die Schlullakte haben 5 Be-
frelungsbewegungen unterzeichnet, darunter die PLO und die SWAPO.

'45 So die Begriindung des Bundesrates flr die Nichtanerkennung der SWAPO
in seiner Antwort vom 13. Dezember 1976 auf cine kleine Anfrage Carob-
bio, Amtl Bull NR 1976 1, S. 1733.
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nicht immer zu befriedigenden Resultaten fuhrt. Der Entscheid
z.B., die PLO nicht de 1ure anzuerkennen, aber doch mit ihr de
facto Kontakte zu pflegen '*¢, illustriert die Problematik. Der
Grundsatz gibt auch keine Kriterien flir die Behandlung von
Konfliktsituationen ab, in welchen zwei Regierungen sich das
Recht streitig machen, legitime Vertreterin des betreffenden
Landes zu sein'"’,

In threr Auspriagung als Universalitat in den Wirtschaftsbe-
zichungen gerit die Maxime zunehmend in ein Spannungsver-
hiltnis mit dem Phianomen, dal3 unter bestimmten Vorausset-
zungen Wirtschaftsboykotte oder der Abbruch diplomatischer,
kultureller, sportlicher und dhnlicher Bezichungen von interna-
tionalen Organisationen und von der Staatengemeinschaft als
legitimes Druckmittel gegen Staaten betrachtet werden, welche
die Menschenrechte in grober Weise verletzen '*5.

d) Eine volkerrechtliche Pflicht zur Universalitat?

Eine Rechtspflicht zur Anerkennung von Staaten 146t sich im
Volkerrecht nicht nachweisen '*?; es liegt deshalb im Entscheid
der souveranen Staaten, welche Beziehungen sie pflegen wol-
len '*°. Grundsatzlich, wenn auch in wenig bestimmtem Aus-
mal3, wird die Freiheit aber durch die allgemeine Kooperations-
pflicht des modernen Volkerrechts'*' begrenzt '*2.

e GTIR 1982, 8. L17.

147 Bisher konnte die Schweiz sich mangels diplomatischer Kontakte dem
Entscheid entzichen, ob in Kambodscha die von Vietnam eingesetzte
Regierung in Phnom Phen oder die von der UNO — siche VERDROSS/SIMMA,
a.a.0. (Anm.94)., S.84 — als legitime Vertreterin Kambodschas aner-
kannte Koalitionsregierung anzuerkennen sei, welche von den Roten
Khmer Pol Pot’s beherrscht wird.

148 Zur Problematik des Abbruchs solcher Kontakte als Mittel der Menschen-
rechtspolitik siche EvaNn Luarp, Human Rights and Foreign Policy,
Oxford 1981, S.261t.

149 VERDROSS/SIMMA, a.a.0O. (Anm.94), S. 604.

150 So der Bundesrat: «La reconnaissance d’un Etat par les autres membres de
la communauté internationale n’est ni une obligation pour ceux-ci ni un
droit pour celui-la. Chaque Etat examine souverainement si, de son point
de vue et pour ce qui le concerne, les conditions dont le droit des gens fait
dépendre I'existence de I'Etat sont réunies. Toutefois, méme s’il considere
que tel est le cas, il demeure libre de reconnaitre ou non le nouvel Etat. Car la
reconnaissance, si elle déploie des effets juridiques, est aussi un acte qui
répond a des considérations politiques» (SJIR 36/1980 S.172).

151 Vol dazu HANSPETER NEUHOLD, a.a.0. (Anm.93), S. 575ff.

152 Fiir den Bereich der Zusammenarbeit mit den Entwicklungslindern siche
vorne, S.307ff.
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5. Disponibilitdt

a) Geschichte

Als auBenpolitische Maxime ist die Disponibilitat erst in der
Nachkriegszeit anerkannt worden '**. Sie bezeichnet aber nicht
ein neues Tatigkeitsfeld schweizerischer Aullenpolitik, sondern
gibt gewissen Dienstleistungsfunktionen '** ein Etikett, welche
die Schweiz der Sache nach schon seit langem erfullt'**. So
amteten der Bundesprasident oder der Gesamtbundesrat in der
2. Halfte des 19. und anfangs des 20.Jahrhunderts wiederholt
als Schiedsrichter in internationalen Konflikten oder sie wur-
den beauftragt, solche Schiedsrichter zu ernennen '*. In der
Volkerbundszeit intervenierte Bundesrat MoTTA auf Ersuchen
aller Beteiligten in kritischen Momenten des Konfliktes zwi-
schen Italien und Griechenland uber Korfu'’. Wahrend des
[. Weltkrieges nahm die Schweiz im Rahmen ihrer Schutz-
machttatigkeit die Interessen von rund 25 kriegsfihrenden
Staaten wahr; 1im 2. Weltkrieg wurde sie zur Schutzmacht «par
excellence», die auch fast alle kriegsfuhrenden GroBBmachte
vertrat '*®. Damals wurde unser Land wiederholt zu besonderen
Missionen, wie etwa die Weiterleitung des japanischen Kapitu-
lationsangebotes an die Alliierten herangezogen; sie war auch
an der Vorbereitung der Kapitulation der deutschen Streit-

153 Beispielhaft das Votum von KURT FURGLER vom 15.2.1967 (Sten Bull NR
1967, S.347f1.). Zur Méglichkeit eines Beitrittes der Schweiz in die UNO
(vgl. SPANI-SCHLEIDT, a.a. O. [Anm. 30], S.85).

154 GeEorG KRrEIS, Die Schweizerische Neutralitit im ersten und im zweiten
Weltkrieg, in: SchluB3bericht des Seminars tiber «Die schweizerische Neu-
tralitdt im Zeitalter der weltweiten Interdependenz», Nationale schweizeri-
sche UNESCO-Kommission, Bern 1983, S.26.

158 Zur Geschichte und heutigen Praxis der Disponibilitit und der Guten
Dienste siche: DENISE BINDSCHEDLER-ROBERT, Les bons Offices dans la
Politique étrangere de la Suisse, in: Riklin/Haug/Binswanger (Hrsg.),
Handbuch der Schweizerischen AuBBenpolitik, Bern/Stuttgart 1975, insbe-
sondere S. 682 ., mit zahlreichen Hinweisen (Anm.4, S. 682).

156 Siche die Beispiele bei RaymMonND Prosst, Die «Guten Dienste» der
Schweiz, Jahrbuch der schweizerischen Vereinigung [tr politische Wissen-
schaft 1963, S.37ff., und DENISE BINDSCHEDLER-ROBERT, a.a.O. (Anm.
155), S.679ff. Auch das Bundesgericht oder der Bundesgerichtsprisident
erfullten wiederholt solche Aufgaben: RAYMOND PROBST, a.a.0., S.40f.

157 RAYMOND PRrROBST, a.a.0. (Anm. 156), S.27.

158 RAYMOND ProOBST, a.a. 0. (Anm. 156), S.35.

159 Zu diesen und anderen Beispiclen siche RayMOND Prosst, a.a.0.
(Anm. 156), S.33.
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krafte in Oberitalien beteiligt '*°. Die Praxis, schweizerisches
Territorium fur Verhandlungen zwischen miteinander zerstrit-
tenen Staaten zur Verfiigung zu stellen, hat bereits eine lingere
Tradition: Zu erinnern ist etwa an den Friedensvertrag von
1923, der in Lausanne zwischen der Turkei und der Entente
ausgehandelt wurde oder an den Locarno-Pakt von 1925, der
im Namen seinen Entstehungsort tragt '¢°.

b) Inhalt

Mit Prosst laf3t sich die Disponibilitiat als Gesamtheit «aller
Bemiihungen, Initiativen und Aktionen ... verstehen, die von
der Schweiz ... unternommen werden und die alle auf eine
Forderung des Zusammenlebens der Volkerrechtsgemein-
schaft, eine Regelung von Streitigkeiten oder zumindest eine
Milderung von Konflikten, auch 1m Interesse des einzelnen
Individuums, hinzielen» '¢'. Der Einsatz der Schweiz fur den
Frieden zwischen anderen Mitgliedern der Staatengemein-
schaft steht also im Zentrum. Wie schon die kurzen geschichtli-
chen Hinweise belegen, fillt unter den Begriff der Disponibilitit
eine aullerordentliche Vielfalt unterschiedlichster Aktiviti-
ten'®?, die hier nur als Kategorien aufgezahlt, nicht aber im
einzelnen dargestellt werden konnen:

— Als gute Dienste im engeren Sinn bezeichnet man Vermitt-
lungs- und Schlichtungsbemiihungen der Schweiz zur Beilegung
von zwischenstaatlichen Konflikten. Gemal3 Art. 3 des Haager
Abkommens zur friedlichen Erledigung internationaler Streit-
falle von 1907 '¢* darf die Schweiz solche Dienste nicht nur auf
Ersuchen beider Parteien, sondern auch auf eigene Initiative
hin anbieten '**. Seit dem 2. Weltkrieg sind sie selten geworden
und haben vor allem 1m Angebot bestanden, internationale

160 Hierzu RAYMOND PROBST, a.a. 0. (Anm. 156), S. 34.

161 RAYMOND PROBST, a.a. 0. (Anm. 156), S.21.

162 Vol. diec Uberblicke in der schriftlichen Antwort des Bundesrates zum
Postulat Roy, betreffend Aktivierung der Politik der Guten Dienste (Amtl
Bull NR 1982, S.267ff.) oder die Ausfithrungen in der UNO-Botschaft
1981 (BBI 1981 1 S. 556f.) sowie die umfassenden Darstellungen bei PROBST,
a.a.0. (Anm.156), S.21fI.; DEeNISE BINDSCHEDLER-ROBERT, a.a.0.
(Anm.155), S.679fT.; JEAN-PIERRE KNELLWOLF, Die Schutzmacht im
Volkerrecht unter besonderer Berticksichtigung der schweizerischen Ver-
haltnisse, Bern 1985.

163 SR 0.193.212.

'®4 Hierzu RAYMOND PROBST, a.a. Q. (Anm. 156), S. 26.
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Konferenzen zwischen den Konfliktparteien in der Schweiz zu
organisieren.

— Die Ubernahme internationaler Mandate geschieht auf
Anfrage einzelner Staaten und immer haufiger von internatio-
nalen Organisationen hin; oft handelt es sich dabei um die
Mitwirkung in internationalen Uberwachungs- und Kontroll-
funktionen (z. B. Korea) '®*; solche Mandate kénnen aber z. B.
auch in der Ubernahme des Vorsitzes fiir internationale Fi-
nanzhilfeaktionen '*¢ oder im Zurverfigungstellen von Exper-
ten '%” bestehen.

— Die hédufigste Form guter Dienste ist der Schutz fremder
Interessen durch die Ubernahme von Schutzmachtmandaten fiir
Linder, die ihre diplomatischen Bezichungen zucinander abge-
brochen haben "%

— Wie die Libanonkonferenzen der vergangenen Jahre, die
Treffen zur Beilegung des Afghanistan-Konfliktes und das
amerikanisch-russische Gipfeltreffen von 1985 in Genf illu-
strieren, spielt die Gewdhrung des Gastrechts fiir internationale
Konferenzen ebenfalls eine wichtige Rolle fur die aullenpoli-
tische Disponibilitat '*°.

— Die Disponibilitiat beruhrt sich mit der Solidaritat, wo
Bemuhungen der Schweiz der Wahrung humanitdrer Interessen
in Konfliktsituationen dienen. Hierzu gehort in erster Linie die
Unterstitzung des Internationalen Komitees vom Roten
Kreuz!”®, dann aber beispielsweise auch die Beteiligung an

15 Vgl. dazu RAYMOND PROBST, a.a.0. (Anm. 156), S. 28 ff. mit Hinweisen auf
die weiteren Mandate in Marokko (Auftrag der internationalen Konferenz
von Algeciras vom 7. April 1906) und in Sudan (BeschluB3 des sudanesi-
schen Parlamentes von 1955).

%6 So im Rahmen einer koordinierten Finanzhilfeaktion des internationalen
Wihrungsfonds im Zusammenhang mit der AuBlenverschuldung Jugosla-
wiens (Geschiftsbericht des Bundesrates 1983 vom 2.2. 1984, S. 11).

'7 So wurde 1984 auf Wunsch des UNO-Generalsekretirs ein schweizerischer
Experte eingesetzt, um im Konflikt Iran/Irak Untersuchungen uber den
Einsatz von chemischen Waffen vorzunehmen (Geschiftsbericht Bundes-
rat 1984 vom 27.2. 1985, S. 13).

198 Siche dazu umfassend JEAN-PIERRE KNELLWOLF, a.a.0O. (Anm. 162). Laut
Geschiftsbericht des Bundesrates 1984 vom 27.2. 1985 belief sich die Zahl
der Schutzmachtmandate 1984 auf 18 (S. 18).

% Weitere Hinweise bei RAYMOND PROBST, a.a. 0. (Anm. 156), S.341T.

170 Zwischen der Schweiz und dem IKRK bestehen enge Bande. Das IKRK,
als Verein des schweizerischen Rechts konstituiert, besteht ausschlieBlich
aus Mitgliedern schweizerischer Staatsangehorigkeit. Zur Erleichterung
threr Aufgaben werden sic zudem bel Notwendigkeit mit einem schweizeri-
schen Diplomatenpal} ausgeriistet. Laut dem Bundesrat (Botschaft tber
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Aktionen zur Freilassung von Kriegsgefangenen und Gel-
seln'"! oder die Internierung russischer Kriegsgefangener aus
Afghanistan'”.

— Weniger wichtig als frither ist heute die Rolle der Schweiz
oder von Schweizern bei der Austibung von Schiedsrichterfunk-
tionen, obwohl sie nicht ganz verschwunden 1st '7*.

— Trotz fehlender Mitgliedschaft bei der UNO unterstiitzt die
Schweiz friedenserhaltende Aktionen der Vereinten Nationen in
Zypern und im Nahen Osten durch finanzielle und logistische
Hilfe ',

— SchlieBlich gehoren zur Disponibilitit auch Bemuhungen
zur Entwicklung vertrauensbildender Mafnahmen und volker-
rechtlicher Mechanismen zur friedlichen Losung von Konflikten.
Die Schweiz ist in diesem Bereich im Rahmen der KSZE beson-
ders aktiv geworden ",

den ordentlichen Bundesbeitrag an das IKRK, BBl 1985 1 885ft.) hat «die
Erfahrung gezeigt, dafl dieser mononationale Charakter in einem groflen
Malle dazu beitriagt, die Neutralitdt, dic Unparteilichkeit und die Unab-
hingigkeit der humanitidren Tatigkeit des IKRK zu garanticren» (S. 890).
Bei der Ausarbeitung und Weiterentwicklung des humanitiren Volker-
rechts handelte die Schweiz stets in engem Einvernehmen mit dem TKRK.
Alle Konferenzen zu den Genfer Abkommen haben auf Initiative und unter
dem Vorsitz der Schweiz in Genf stattgefunden (BBI 19851 891).

Der finanzielle Beitrag des Bundes belief sich bis 1985 auf Fr. 18 Mio (BBI
19851, S. 586). Er wurde per 1986 auf Fr.40 Mio erhoht (Sten Bull NR 1985,
S.806, SR 1985, S.596).

7' So beispielhaft in Angola, Mosambique (Geschiftsbericht des Bundesrates
1983 vom 2.2.1984, S.12). Vgl. auch RiKLIN/MOCKLI, a.a.0O. (Anm. 1),
S.27.

172 Seit 1982; Geschiftsberichte des Bundesrates 1984 vom 27.2.1985, S.13;

1983, vom 29.2.1984, S.12; 1982, S.24.

Die Schweiz ist z. B. beauftragt worden, dic Mitglieder des im argentinisch-

chilenischen Vertrags iiber die Beendigung der Streitigkeiten um den

Beagle-Kanal vorgesehenen Schiedsgerichts zu ernennen, falls die Ver-

tragsparteien im Konfliktfall keine Einigung finden kdnnen (Geschiftsbe-

richt des Bundesrates 1984 vom 27.2.1985, S.12).

'7% Geschiftsbericht des Bundesrates 1984 vom 27.2.1985, S.20; 1983, vom

29.2.1984, S. 20.

Zur Schweiz und dem Verfahren zur friedlichen Streiterledigung im

allgemeinen: RUDOLF BINDSCHEDLER, Verfahren zur friedlichen Streiterle-

digung, in: Riklin/Haug/Binswanger (Hrsg.), Handbuch der schweizeri-
schen Aullenpolitik, S.875fT. AnldBlich der KSZE-Konferenz in Helsinki
hat die Schweiz am 18.9. 1973 einen Vertragsentwurf tiber ein européisches

System der friedlichen Beilegung von Streitigkeiten vorgelegt. Abgedruckt

in: Europa Archiv Zeitschrift flir internationale Politik (BRD), 1976 D

38ff. Vgl. dazu auch MULLER/WILDHABER, a.a. 0. (Anm. 32), S.471ff., BBI

1975191811, 921 und 935. Die Schweiz wurde im Rahmen der SchluBBakte

von Helsinki beauftragt, cine Expertenkonferenz zu diesem Thema zu

173

175
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¢) Der Bezug zu Unabhéangigkeitsziel, Neutralitit
und Solidaritat

Disponibilitdt, verstanden als Bereitschaft, an der Losung
internationaler Probleme mitzuwirken, steht in direktem Zu-
sammenhang mit dem Unabhdngigkeitsziel: In der heutigen
Situation weltweiter Verflechtung, die jeden zwischenstaatli-
chen Konflikt potentiell zu einer den Weltfrieden gefahrdenden
Auseinandersetzung macht, hat die Schweiz ein vitales Inter-
esse an der friedlichen Beilegung internationaler Streitigkeiten.
Diese Zusammenhidnge kommen etwa in der Botschaft zum
UNO-Beitritt gut zur Geltung, wo der Bundesrat Sicherheits-
politik und Disponibilitit als zwei Seiten des gleichen Einsatzes
fur die schweizerische Unabhidngigkeit darstellt, wenn er aus-
fuhrt:

«Wihrend der sicherheitspolitische Auftrag der Armee — Kriegsverhinderung
durch Dissuasion und bewaffneter Abwehrkampf im Falle eines feindlichen
Angriffes — defensiven Charakter hat, muf} dic AuBenpolitik aktiv gefiihrt
werden, wenn sie den ihr zugedachten Zweck erreichen soll. ... Die Schweiz
muB wie jeder andere Staat ihre Interessen nach aufen wahrnehmen, wenn sie
ihren Platz in der Welt behaupten will. Dariiber hinaus ist sie als Glied der
Volkergemeinschaft dazu aufgerufen, ihren Beitrag zur Verbesserung der
internationalen Bezichungen zu leisten und somit nach Kriften an der Gestal-
tung eines dauerhaften Friedens mitzuwirken.» '7°

organisieren. Diese fand 1978 in Montreux statt (vgl. dazu den Bericht in
der NZZ vom 30./31.12.1978). Diese Konferenz, wie auch ein Folgetreffen
in Athen im Frithjahr 1984, blieb allerdings ohne konkretes Ergebnis
VERDROSS/SIMMA, a.a. 0. (Anm.94), S.897 Anmerkung 37. Allgemein zum
Entwurf der Schweiz: RUDOLF BINDSCHEDLER, Der schweizerische Entwurf
eines Vertrages uiber ein curopiisches System der friedlichen Streiterledi-
gung und seine politischen Aspekte, Europa Archiv Zeitschrift fUr interna-
tionale Politik 31/1976, S.57; Fritz MUNCH, Zur Schweizerischen Initia-
tive fur die friedliche Beilegung von Streitigkeiten in Helsinki und Mon-
treux, 1973 und 1978, in: Festschrift fir Rudolf Bindschedler, Bern 1980,
S.385. Die Schweiz war an der KSZE innerhalb der Gruppe der neutralen
und ungebundenen Staaten (N 4+ N) mafgebend an der Ausarbeitung eines
Vorschlages liber Vertrauensbildung und Abristung in Europa (KVAE)
beteiligt (Geschiftsbericht des Bundesrates 1984, vom 27.2.1985,S.12 und
NZZ vom 8.3.1984). Die KSZE war fiir die Schweiz auch AnlaB. ihre
traditionelle Rolle als Gastgeberin zu spielen: Im Rahmen der KSZE-
Verhandlungen, welche ithren Abschlull am 1.August 1985 in Helsinki
fanden, wurde zwischen September 1973 und Juli 1975 hauptsichlich in
Genf getagt.

AnlaBlich der KSZE-Nachfolgekonferenz von Madrid stellte sich die
Schweiz zudem zur Verfiigung, in Bern ein Expertentreffen tiiber menschli-
che Kontakte zu veranstalten (2. April bis 26. Mai 1986).

'7¢ UNO-Botschaft 1981, BBl 1982 1 505.
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Von dieser Begriindung her ergibt sich die SchluB3folgerung
zwangslaufig, die Schweiz solle nicht, quasi als Dienstleistungs-
unternehmen, thre Guten Dienste blo3 dann zur Verfigung
stellen, wenn sie darum ausdricklich gebeten wird, sondern sie
auch von sich selbst aus anbieten '”7. Dies ergibt sich, wie der
Bundesrat ausgefiihrt hat «wiederum aus der immer engeren
gegenseltigen Abhangigkeit, in der sich die einzelnen Konti-
nente und Staaten befinden und die mit sich bringt, dafl auch
unser Land keinem Konflikt, wo auch immer er sich abspielt,
gleichgtiltig gegentliberstehen kann, sondern ein direktes Inter-
esse an seiner friedlichen Beilegung hat» '78,
Traditionellerweise wird die Disponibilitit als Konsequenz
der Neutralitit verstanden: Zwar bestehe zwischen den beiden
Maximen kein notwendiger Zusammenhang, wird argumen-
tiert, doch sei die Disponibilitat ein Teil der Pflichten, «die der
Schweiz aus ihrer Neutralitat erwachsen» '?. Soweit man
Neutralitatspolitik mit Unabhingigkeitspolitik gleichsetzen
will, 1st diese Aussage zutreffend. Problematischer ist aber die
Meinung, die Neutralitdat bilde zwingend die Voraussetzung fiir
die besondere Eignung der Schweiz zur Leistung guter Dien-
ste'®. Ein derart enger Konnex zwischen Neutralitit und
Disponibilitat existierte zwar wihrend der beiden Weltkriege;
heute zeigt sich aber, dal3 die Anfragen an die Schweiz, gute
Dienste zu leisten, stetig zuriickgehen, weil zunehmend UNO-
Organe (namentlich das General-Sekretariat) oder — bei Kon-
flikten in der dritten Welt — Regionalorganisationen (wie die
OAS oder die Arabische Liga) fir Vermittlungen und andere
konfliktabbauende Mallnahmen zugezogen werden'®'. Wie

177 Ein derart aktives Verhalten ist heute Teil der Politik des EDA: siehe z. B.
andeutungsweise den Geschiftsbericht des Bundesrates 1984 vom
27.2.1985, S.12, sowie den UNO-Bericht 1969: «Zur Neutralitatspolitik
gehoren auch MafBinahmen des neutralen Staates, die eine Beendigung des
Konflikts zwischen Kriegsparteien oder doch dessen Humanisierung
bezwecken. Hierzu gehoren in erster Linie die Guten Dienste, die der
neutrale Staat jederzeit anbicten kann» (BBI 1969 1 1473).

178 UNO-Bericht 1969, BB1 1969 I 1511.

179 UNO-Bericht, BBl 1969 I 1483; SJIR 1953, §.254.

180 I diesem Sinne Bundesrat WAHLEN in: JORG SPANI-SCHLEIDT, a.a.O.
(Anm.30), S. 128; UNO-Bericht 1977, BBl 1977 11 950; DENISE BINDSCHED-
LER, Les bons Offices (Anm. 155), S.682; Luzius WILDHABER, Betrachtun-
gen tiber Krieg, Frieden und Neutralitit im Wandel der Zeit, Wirtschaft
und Recht 2/1974, S.83, 86; zur historischen Verbindung zwischen Neutra-
litdt und Disponibilitat siehe RIKLIN/MOCKLI, a.a.0O. (Anm. 1), S.27.

181 §o der Bundesrat in der UNO-Botschaft 1981, BBI 1982 1 insbesondere
S.572f.
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etwa die Rolle der USA 1m nahostlichen Friedensprozel3 belegt,
braucht es mitunter die politische Stirke einer Grollmacht, die
der Schweiz abgeht, um tuberhaupt Bewegung zwischen die
Fronten bringen zu konnen.

Aus diesen Grunden wird die Disponibilitat heute von ver-
schiedenen Autoren cher in die Nahe der Solidaritdiit gebracht.
PrOBST z. B. legt dar, daB3 die Schweiz sich neben der Neutralitat
zur Solidaritat als auBBenpolitischer Grundlage bekenne; diese
schlieBe Mitverantwortung fiir das Schicksal anderer Staaten
ein; die guten Dienste der Schweiz seien deshalb «Ausdruck und
konstruktives Element der Solidaritat» '®2. Diese Auffassung
bringt einen zusatzlichen Aspekt der Disponibilitiat zum Aus-
druck, der Uber thre Funktion als Instrument zur Erhaltung der
Unabhangigkeit hinaus geht und thr eine spezifisch altruisti-
sche Dimension gibt.

d) Eine volkerrechtliche Pflicht zur Friedensforderung?

Staaten steht volkerrechtlich die Moglichkeit zu, gute Dienste
anzubieten und zu leisten. Sind sie dazu kraft Volkerrecht auch
verpflichtet? Sicher besteht keine Pflicht zu all den Aktivitaten,
welche die Schweiz im Rahmen der Disponibilitdt entfaltet.
Trotzdem zeichnet sich im modernen Volkerrecht die Tendenz
ab, Staaten nicht nur negativ daran zu hindern, thre Konflikte
gewaltsam auszutragen '®?, sondern auch positiv zu verpflich-
ten, sich generell, d. h. iber Streitigkeiten hinaus, an denen sie
direkt beteiligt sind, fiir die Erhaltung des Weltfriedens einzu-
setzen. In diesem Sinne haben alle Staaten der Welt '** gemal3
der «Friendly Relations»-Deklaration '®* «mit anderen Staaten
bei der Aufrechterhaltung des internationalen Friedens und der
internationalen Sicherheit zusammenzuarbeiten», und laut der
KSZE-Schlulakte werden sich die Staaten «bei der Entwick-
lung ithrer Zusammenarbeit als Gleiche bemihen, ... interna-

182 RAYMOND PrOBST, a.a.0. (Anm. 156), S.23; siche auch WALTER GYGER,
Schweizerische Neutralitat 11, herausgegeben vom Schweizerischen Auf-
klirungsdienst (SAD), Ziirich 1974, S. 50.

83 Zur Pflicht zur friedlichen Streitbeilegung und zum Gewaltverbot siche
UNO-Charta Art.2 Ziff. 3 und 4 sowic Art. 33.

'8 Die «Friendly Relations»-Deklaration richtet sich nicht nur an UNO-
Mitglieder. Siche dazu HANSPETER NEUHOLD, a.a.O. (Anm.93), S. 593, und
VERDROSS/SIMMA, a.a. 0. (Anm.94), S.310.

%5 Die entsprechende Passage unter dem Titel «die Pflicht der Staaten, mitein-
ander in Ubereinstimmung mit der Charta zusammenzuarbeiten» ist
abgedruckt bet HANSPETER NEUHOLD, a.a.O. (Anm.93), S. 588.
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tionalen Frieden, internationale Sicherheit und Gerechtigkeit
zu fordern» '*¢. Diese grundsitzliche Pflicht zur Friedensforde-
rung ist zwar weit offen und unbestimmt; es mangelt thr zudem
wegen des Charakters der beiden Dokumente an harter Rechts-
verbindlichkeit 7. Trotzdem findet hier eine Rechtsentwick-
lung 1hren Ausdruck, welche der Disponibilitatsmaxime der
Schweiz langerfristig wohl eine volkerrechtliche Basis zu geben
vermag.

I1. Das Verhiltnis der aullenpolitischen Maximen zueinander

1. Drei Modelle

Wie bereits dargestellt '*%, verpflichtet das Unabhangigkeitsziel
von Art.2 BV die Behorden verfassungsrechtlich, es zu realisie-
ren. Unklar und problematisch ist demgegentiber der rechtliche
Charakter von Neutralitat, Solidaritat, Universalitat und Dis-
ponibilitit. Er 1aBt sich ohne Klirung des Verhiltnisses der
einzelnen Maximen zueinander nicht eruieren.

Behordliche Stellungnahme und Lehrmeinungen dulBern sich
zum Problem der Rangfolge der Maximen uneinheitlich.
Grundsitzlich lassen sich aber — mit vielen Variationen im
einzelnen — drei Modelle feststellen (vgl. untenstehendes
Schema). Thnen allen ist die Annahme gemeinsam, dal} die
Unabhangigkeit gemdl3 Art. 2 BV den héchsten Rang einnimmt
und die Neutralitat sich als Mittel, sie zu erhalten, aus ihr er-
gibt '#°. Weitgehende Ubereinstimmung herrscht auch dariiber,
dal3 Universalitit und Disponibilitit einen tieferen Rang ein-
nchmen als die Neutralitat: Allerdings gehen die Meinungen
daruber auseinander, ob diese beiden Maximen nur aus der
Neutralitat oder allenfalls (auch) aus der Solidaritat abzuleiten
sind '°°. Weithin umstritten und ungeklart st das Verhaltnis

186 KSZE-SchluBakte Prinzip IX. (Zusammenarbeit der Staaten), BBI 1975 11
931, siche dazu HANSPETER NEUHOLD, a.a.O. (Anm,93), S.594,

87 Dic «Friendly Relations»-Deklaration und die KSZE-Schlul3akte bilden
aber «soft law» (siehe zu diesem Begriftf vorne S. 311, Anm. 118). Die UNO-
Charta geht von einer engeren Konzeption der Friedenssicherung aus,
welche alle friedenserhaltenden Aktivititen liber die UNO-Organe laufen
146t und die Staaten hier blof3 zur Zusammenarbeit mit der UNO verpflich-
tet (siche Kapitel VI und VII der UNO-Charta).

'8 Vorne, S.289f.

89 Zum Mittelcharakter der Neutralitiit vorne, S.292ff.

90 Vel. vorne, S.315f. und S. 3221f.
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zwischen Neutralitdt und Solidaritit: Ist die Solidaritat eine
Konsequenz der Neutralitit, d. h. dient sie als Instrument zur
Erhaltung von Neutralitat und Unabhangigkeit '*', oder stellt
sie ein selbstandiges und gleichrangiges Prinzip '°* dar, welches
zur Neutralitit ein Gegengewicht setzt? Stellt man diese ver-
schiedenen Auffassungen graphisch dar, ergibt sich folgendes
Bild:

Modell 1: Modell 2: Unabhangigkeit
Unabhangigkeit L
Neutralitat
Neutralitat T . G . e
Solidaritat  Disponibilitit  Universalitat
Solidaritat
Universalitat -
‘ Modell 3: Neutralitit Solidaritit
Disponibilitat '3 \ /
ybhanglgke\lt
Disponibilitat Universalitat

2. Beurteilung

Das rein lineare Modell 1 spiegelt zwar die historische Reihen-
folge der Anerkennung dieser Grundsitze als Maximen der
AuBenpolitik wieder'**. Auch lassen sich Disponibilitdt und
Universalitat durchaus als Konsequenzen der Solidaritit ver-
stehen: Solidarisches Verhalten kann bedeuten, daf3 z. B. ande-
ren Landern und Volkern durch die Leistung guter Dienste
geholfen werden soll, thre Auseinandersetzungen zu losen, und
zwischen der humanitiaren Hilfe an Kriegsopfer und Dienstlei-
stungen, die zur Beendigung von Kriegen beitragen konnen,

! Hierzu vorne, S.301ff. und hinten S.327 mit Hinweisen. Es ist in einem
Fall sogar argumentiert worden, die Neutralitit ergebe sich aus der Solida-
ritit; so Nationalrat Braunschweig am 14. Mirz 1979 (Amtl Bull NR 1979,
S.236).

192 Tn diesem Sinne wohl der Bundesrat, der in den Richtlinien der Regierungs-
politik fiir 19711975 ausfiithrt: «Die Unabhingigkeit hat ... nicht mehr
den gleichen Sinn, der ihr friher zukam. Sie ist untrennbar mit der Zusam-
menarbeit verbunden ...!» (BBl 1972 1 1036).

'3 Die Rangfolge von Disponibilitat und Universalitit kann auch umgekehrt
sein.

194 Dazu vorne, S. 289ff.
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besteht ein sachlicher Zusammenhang '**. Dal} Solidaritiat nicht
selektiv, sondern — den Bedurfnissen gemdl3 und im Rahmen
der Leistungsmoglichkeiten der Schweiz — grundsitzlich uni-
versell sein soll, st ebenfalls einsichtig. Beide Maximen haben
aber auch einen engen — wenn nicht sogar offensichtlicheren —
Bezug zur Neutralitat: Gerade weil sie neutral ist, soll die
Schweiz universelle Bezichungen unterhalten und nicht wer-
tend zwischen Staaten unterscheiden, mit denen sie Kontakt
haben will, und solchen, denen gegentber sie sich zurtckhilt;
gute Dienste kann die Schweiz oft '*° gerade deshalb leisten, weil
sie neutral ist, und umgekehrt tragt die Disponibilitidt dazu bei,
die Neutralitit auslandischen Staaten als glaubwirdig und
vorteilhaft erscheinen zu lassen.

Modell 2 mit seiner Ableitung der Solidaritit aus der Neutra-
litdat und threr Verweisung aufeinen tieferen Rang widerspiegelt
zwar richtig ihre Funktion, Nachteile der Neutralitat zu kom-
pensieren '*” und dadurch der neutralen Haltung der Schweiz
im Ausland mehr Glaubwiirdigkeit zu verschaffen; es verkennt
aber, dall die Aufgabe und Zielsetzung der Solidaritit sich nicht
darin erschopft, sondern daf3 ithr dartiberhinaus cigenstandige
Funktionen zukommen und dal sie deshalb durchaus auch in
Konflikt zu neutralitatspolitischen Grundsdtzen geraten kann.
Neutralitit und Solidaritdat sind mitunter Antithesen '*®: Wer
sich aus moralischer Verantwortung'®® oder zur Wahrung
langfristiger Landesinteressen solidarisch verhalt, muB3 oft klar
Stellung nehmen — in der Entwicklungszusammenarbeit z. B.
zugunsten der Armen, in der Menschenrechtspolitik zugunsten
der Unterdriickten — und kann deshalb nicht immer vermeiden,
in internationale Auseinandersetzungen hineingezogen zu wer-
den2°°. Auch begrifflich besteht kein zwingender Zusammen-

195 S0 RAYMOND PROBST, a.a.0. (Anm. 156), S.23.

196 Siehe aber vorne, S.323.

7 Dazu vorne, S.301 .

8 So Standerat Biachtold und Bundesrat Wahlen in der Debatte um die
Beteiligung an der UNO-Anleihe anldfllich der Friedensoperationen der
UNO im Kongo und im Nahen Osten (Sten Bull SR vom 19. September
1962, zitiert bei SCHINDLER, a.a.O. [Anm. 31], S.211 resp. 215).

9 Nach dem Bundesrat ist Solidaritdt unter anderem auch «Ausflull des
menschlichen Gefithles der Zusammengehorigkeit tiber die nationalen
Grenzen hinaus» (Richtlinien der Regierungspolitik fiir 1968-1971, BBI
1968 1, S. 1208).

9 Die Problematik offentlicher Verurteilungen von Menschenrechtsverlet-
zungen in anderen Lindern oder von Wirtschaftsboykotten belegt dies
deutlich.
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hang zwischen neutralem und solidarischem Verhalten: Man-
che nichtneutrale Staaten leisten heute ebenso groBe Beitrage
zur Verbesserung des Loses notletdender Menschen in der
Dritten Welt oder fir Opfer von Menschenrechtsverletzungen
und sie fuhren eine mindestens ebenso aktive, universal ausge-
richtete Politik der Mitarbeit an der Losung weltweiter Pro-
bleme wie die Schweiz?'.

Trotz ihrer engen Bezlige zu Neutralitit und Solidaritat 20
gehen auch Universalitit und Disponibilitit in diesen Maximen
nicht einfach auf, sondern sie setzen der Aullenpolitik eigene
Ziele, welche sich nicht immer konfliktfrer in die Gesamtheit
aullenpolitischen Handelns einfiigen: Wo etwa zu Menschen-
rechtsverletzungen geschwiegen werden mul3, um bestimmte
gute Dienste nicht zu gefahrden oder BoykottmalBlnahmen als
Instrument der Menschenrechtspolitik wegen der Universalitat
der internationalen Beziehungen problematisch erscheinen,
stoBBen Disponibilitit und Universalitit mit der Solidaritat
zusammen; das Postulat umfassender Beziehungen mit allen
internationalen Akteuren findet z. B. im Zusammenhang mit
der Frage des Beitritts zu supranationalen Organisationen *°°
oder der Anerkennung von Gebilden mit de facto Regierungs-
gewalt (Aufstandische, Befreiungsbewegungen etc.) seine
Schranken an der Neutralitat.

Alle vier auBBenpolitischen Maximen haben also trotz enger
innerer Zusammenhdnge selbstandige Bedeutung. Diesem
Sachverhalt wird Modell 3 gerecht. Es bringt zum Ausdruck,
dal3 bei Zielkonflikten nicht die Vermutung cines generellen
Vorranges der neutralitatspolitischen Anliegen spielt, sondern
auch hier — wie bei verfassungsrechtlichen *** Zielkonflikten
tiberhaupt - 1im Einzelfall eitne Abwagung der sich entgegenste-
henden Interessen und Ideale vorzunehmen ist. Solches Abwa-
gen findet allerdings seine Schranke an den verbindlich gelten-
den neutralitiatsrechtlichen Pflichten der Schweiz. Nach gelten-
dem Verfassungsrecht stehen zudem alle Maximen unter dem
Unabhdngigkeits- und Wohlfahrtsziel von Art.2 BV und sind

201 Einzig beztiglich der schweizerischen Unterstiitzung des IKRK besteht eine
enge Verbindung zwischen Neutralitidt und Solidaritat; siche vorne, Anm.
170.

202 Siche vorne, S.315f. und S.322ff.

203 Zur necutralitdatsrechtlichen und -politischen Problematik eines EWG-Bei-
trittes siche dic bei DIETRICH SCHINDLER, Dokumente (Anm.31), S.2741{f.,
abgedruckten Quellen.

204 Zum verfassungsrechtlichen Charakter der Maximen hinten, S. 32911
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auf es bezogen **. Sie sind Instrumente, um der Schweiz eine
«substantielle Autonomie» in der Gestaltung threr Ordnung 2°°
als freies und sozial gerechtes Gemeinwesen zu erhalten. Soweit
sie dariiber hinaus altruistischen Zielen dienen, welche schwei-
zerische Interessen beeintrachtigen, werden sie durch Art. 2 BV
begrenzt ?°7. Allerdings darf diese Schranke nicht uberstrapa-
ziert und der Begriff der Beeintrachtigung der Unabhangigkeit
nicht zu eng gesehen werden. Ausschlaggebend im Falle eines
Konfliktes zwischen der Wahrung von Eigeninteressen und
altruistischen Anliegen mul} die /angfristige Perspektive sein:
Wo z. B.im Rahmen der Solidaritiat zur Losung menschheitsbe-
drohender Probleme Verzichte notwendig sind, lassen sich die
damit verbundenen Einbriiche in unsere Autonomie mit dem
Argument rechtfertigen, dal3 sie langfristig im Interesse unseres
Landes liegen.

Das Verhiltnis zwischen dem Einsatz fur die schweizerische Unabhdngigkeit
und der schweizerischen Entwicklungshilfe soll dies illustrieren. Zwar darf die
Komplexitit der Beziechungen zwischen der Entwicklung der Liander der
Dritten Welt und der Unabhingigkeit und Wohlfahrt der Schweiz nicht
unterschitzt werden; es 1al3t sich nicht verkennen, dall der Entwicklungspro-
zel3 unter bestimmten Voraussetzungen traditionelle Ordnungsstrukturen
destabilisieren und zu sozialen Umwilzungen fihren kann, die ithren Aus-
druck in gewalttitigen Auseinandersetzungen finden: auch sind tiefgreifende
Widerspriiche z. B. zwischen den legitimen Interessen der Exportindustrie und
den ebenso berechtigten Interessen der Armen in der Dritten Welt in vielen
Fillen durchaus Realitit. Trotzdem bildet der Abbau des Nord-Sid-Gefilles
und die Verwirklichung groBerer internationaler Gerechtigkeit mittel- und
langfristig eine unabdingbare Voraussetzung, damit unserem Land «eine
substantielle Autonomie in der Gestaltung seiner Staatsordnung» *°® erhalten

bleibt.

II1. Der verfassungsrechtliche Charakter der Maximen

Wie bereits dargelegt, bildet das Unabhangigkeitsziel von
Art.2 BV eine vollwertige Verfassungsnorm im Sinne einer

205 Das wird im Schema durch die Stellung der Unabhingigkeit im Zentrum
der Darstellung ausgedriickt. Vgl. PETER SALADIN, a.a.0O. (Anm.15),
S. 1331

206 So die Umschreibung des Unabhingigkeitsziels bei PETER SALADIN, a.a. Q.
(Anm.15), S. 152.

207 So deutlich PETER SALADIN, a.a.O. (Anm. 15), S. 135. Er stuft die Solidari-
tatsverpflichtung als Gewohnheitsrecht ein, betrachtet aber den Grund-
satz, «dall dic Solidaritatsverpflichtung dem Auftrag zur Wahrung der
Unabhingigkeit nachgeht», die constitutione lata ebenfalls als Gewohn-
heitsrecht; siche dazu auch seine Kritik auf S. 145.
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allgemeinen und weit offenen, programmatischen Zielsetzung,
deren Konkretisierung den Behorden verbindlich aufgetragen
1st2°°, Ob auch den vier Maximen verfassungsrechtlicher Cha-
rakter zukommt, ist eine offene Frage, die eine differenzierte
Antwort verlangt.

1. Neutralitdit

Die Tatsache, daB3 die Neutralitit von den schweizerischen
Behorden immer als Instrument zur Erhaltung der Unabhan-
gigkeit verstanden wurde, hat wiederholt Anlal3 zur Schlul3fol-
gerung gegeben, die Bundesverfassung beinhalte keine Ver-
pflichtung zur Wahrung der Neutralitat?'*. Begriindet wird
diese Auffassung mit dem Argument, Art.85 Ziff.6 und 102
Ziff. 9 BV, welche die «Behauptung der Neutralitiat» als Kom-
petenz von Bundesversammlung und Bundesrat einstufen,
stellten bloBe Befugnisse, nicht aber Verpflichtungen der Bun-
desbehorden dar; da der Verfassungstext die Neutralitat sonst
nirgends erwahne, lasse sich aus der Bundesverfassung auch
anderweitig keine Neutralitatspflicht ableiten.

Diese Argumentationsweise vermischt verschiedene Aspekte,
zwischen denen zu differenzieren ist. Zwar trifft zu, dal3 gemal
herrschender Lehre und Praxis Art.85 und 102 BV bloB3 die
Zuweisung von Kompetenzen, die der Bund bereits aufgrund
anderer Normen hat, an die einzelnen Bundesbehorden regeln
und deshalb nicht als Grundlage fur Bundeskompetenzen
dienen konnen*''. Diese Bestimmungen setzen also die Neutra-
litdt voraus, und ihre rechtliche Verankerung muf} anderswo
gefunden werden; damit i1st noch nicht entschieden, ob sich aus
Art.85und 102 BV bloB3e Befugnisse oder aber Verpflichtungen

208 PETER SALADIN, a.a.0. (Anm. 15), S. 152.

209 Vorne, S. 289 .

210 Arois RikvLin, Grundlegung (Anm.3), §.32, Anmerkung 49. Vgl. PaurL
GUGGENHEIM, Organisations ¢conomiques supranationales, indépendence
et neutralite de la suisse, ZSR 1963 11, S.314ff. WALTER BURCKHARDT,
a.a.0. (Anm. 14) («... die BV will nicht vorschreiben, dal} die Schweiz stets
ncutral bleiben soll, dies soll der Einsicht der jeweiligen Leiter der eidg.
Politik vorbehalten bleiben», S.679). PETER FEHLMANN, Der Beitritt der
Schweiz zu einer Weltorganisation flr kollektive Sicherheit als verfas-
sungsrechtliches Problem, Zirich 1951, S.52. LioN STRASSLE, Die Entwick-
lung der Schweizerischen Neutralitit, Fribourg 1951, S.52.

21T JEAN-FRANGOIS AUBERT (Anm. 16), N 615; HAFELIN/HALLER, Schweizeri-
sches Bundesstaatsrecht, Zirich 1984, N 283,
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der Bundesbehorden zu einem bestimmten Verhalten ergeben.
Als Regel ist aber zu vermuten, dalB3 «eine Kompetenznorm den
Bundesbehorden nicht nur eine Befugnis, sondern einen Auf-
trag» *'? erteilt.

Die rechtlichen Grundlagen fiir eine Verpflichtung der Bun-
desbehorden zur Wahrung der Neutralitat lassen sich einerseits
im Volkerrecht, anderseits im (ungeschricbenen) Verfassungs-
recht finden. Je nach Grundlage kommt der Neutralitatspflicht
cine andere Bedeutung zu. Kraft Volkerrechts hat die Schweiz -
wie bereits dargestellt *'? — inhaltlich relativ konkret umschrie-
bene Neutralitiatspflichten, welche ihr in Friedenszeiten gebie-
ten, keinen Krieg zu beginnen, die Neutralitit durch entspre-
chende militarische MalBBnahmen zu verteidigen und eine Neu-
tralititspolitik zu fithren, welche sicherstellt, dal3 die Schweiz
nicht in einen Krieg hineingezogen wird. Art.85 und 102 BV
beauftragen Bundesversammlung und Bundesrat, fiir die Ein-
haltung dieser volkerrechtlichen Pflichten zu sorgen; sie stellen
damit 1m Landesrecht organisationsrechtlich sicher, dal} die
Schweiz ithren volkerrechtlichen Verpflichtungen nachkommt.

Diese neutralitatsrechtlichen Pflichten bedeuten nun aller-
dings nicht, dal3 das Volkerrecht der Schweiz verbieten wiirde,
thre Neutralitat aufzugeben. Gerade angesichts des im heutigen
weltpolitischen Kontext gewandelten Stellenwertes der Neu-
tralitat *'* verlangt das volkerrechtliche Vertrauensprinzip vom
neutralen Staat, daB3 er seine Politik solange neutralitatskon-
form ausrichtet, als er nicht gegenuber den anderen Staaten
deutlich kundgetan hat, er beabsichtige, seine Neutralitat
aufzugeben und allfallige damit verbundene vertragliche Ver-
pflichtungen unter Wahrung der notwendigen Formen aufzu-
kiinden *'*; kein volkerrechtlicher Grundsatz verbietet aber —
wie die herrschende Lehre seit jeher annimmt?'® — der Schweiz
die Aufgabeihrer Neutralitdat. Allerdings — und hier kommt nun

212 PETER SALADIN, a.a.0. (Anm. 15), S.126.

213 Vorne, S.294 ft.

2% Angesprochen ist die Problematik, dal} sich die Grenzen zwischen Krieg
und Frieden zunehmend verwischen.

215 DIETRICH SCHINDLER, Die Lehre von den Vorwirkungen der Neutralitat,
in: Festschrift fir Rudolf Bindschedler, Bern 1980, S.578f., 580; HANS
HAUG, a.a.0. (Anm. 31), S.44;: Hans Ruporr Kurz, Bewaffnete Neutrali-
tat, Frauenfeld/Stuttgart 1967. Auf diese Problematik kann hier nicht
niaher eingegangen werden.

216 DIETRICH SCHINDLER, Vorwirkung (Anm.215), S.580 mit zahlreichen
Hinweisen auf die dltere Doktrin.
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die verfassungsrechtliche Neutralitatspflicht zum Tragen -
konnten Bundesversammlung und Bundesrat einen solchen
Entscheid nicht in eigener Kompetenz ohne Zustimmung von
Volk und Standen fallen?'”. Der Wille zur Wahrung der Neu-
tralitdat als unabdingbarem Instrument zur Verteidigung der
Unabhangigkeit st seit der Grundung des Bundesstaates im
Jahre 1848 bei Volk und Behorden derart konstant?'® und
zentral *'? gewesen, dal3 der Grundentscheid fiir die Neutralitit
als gewohnheitsrechtliche Konkretisierung des Unabhingig-
keitsziels von Art. 2 BV angesehen werden mul3 #2°. Es gibt wohl
kein anderes ungeschriebenes Grundprinzip unserer Verfas-
sungsordnung, das bet Behorden und Volk dermalen tief als
verbindlich und richtig anerkannt ist wie gerade die Neutralitit
im Sinne einer verpflichtenden auBenpolitischen Zielsetzung.
Solange nicht durch eine formelle Partialrevision der Bundes-
verfassung oder durch einen durch Praxis und Rechtsiiberzeu-
gung gestutzten informellen Verfassungswandel von diesem
Grundentscheid abgewichen wird, sind Bundesversammlung
und Bundesrat gemal3 Art.85 und 102 BV an ithn gebunden.

217 S0 JEAN-FRANCOIS AUBERT, a.a.0. (Anm.16), N 126; PETER SALADIN,

a.a.0. (Anm. 15), S.128; DIETRICH SCHINDLER, Supranationale Organisa-
tionen und schweizerische Bundesverfassung, SJZ 1961, S.204. Eine
verfassungsrechtliche Pflicht der Behorden, die Neutralitit zu wahren,
nechmen auch DeNISE RoBERT, Etude (Anm.31), S.69, und WILLIAM
RAPPARD, Die Bundesverfassung der schweizerischen Eidgenossenschaft
1848-1948, Zirich 1948, S.235, an.
Der Bundesrat hat mehrmals erkliart, der Grundsatz der Neutralitit der
Schweiz sei verfassungsmallig (z. B. in BBI 1919 V 1661.; BBI 1938 I 847).
Wiirde die Neutralitat auf dem Weg eines Beitritts zu einer Organisation fur
kollektive Sicherheit oder zu einer supranationalen Gemeinschaft aufgege-
ben, miiite gemdB Art.85 Abs.5 BV auf jeden Fall eine obligatorische
Abstimmung von Volk und Stinden durchgefiihrt werden.

218 Die differentielle Neutralitat der Volkerbundszeit (sieche dazu Botschaft
Volkerbund 1919, a.a..O. [Anm.60], S.25ff., sowie die bei DIETRICH
ScHINDLER, Dokumente [Anm.31], S.55ff., aufgefithrten Quellen) bezog
sich nur auf den Sonderbereich der wirtschaftlichen Beziehungen und
Sanktionen, betraf damit einen Teilbereich der Neutralititspolitik und
bedeutete keine Aufgabe des zentralen Gehalts der Neutralitat.

219 PETER SALADIN, a.a.0. (Anm. 15), S. 128; DIETRICH SCHINDLER, Dauernde
Neutralitit (Anm.22), S.179f.; DaNIEL FrE1, Neutralitit (Anm.62), S. 18,
zeichnet die ideologische Bedeutung der Neutralitit in der schweizerischen
Geistesgeschichte eindriicklich nach.

220 Ahnlich PETER HAMMER, Funktion und VerfassungsmiBigkeit der schwei-
zerischen Entwicklungspolitik, Grenchen 1974, S. 176.
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2. Solidaritdt, Universalitit, Disponibilitdt

a) Humanitére Solidaritdt als Verfassungsgewohnheitsrecht

Die Solidaritit ist im Verfassungstext nicht verankert; sie wird
aber nun schon seit mehreren Jahrzehnten von den Bundesbe-
horden regelmdBig zusammen mit der Neutralitat als grundle-
gendes Prinzip der auf die Behauptung der Unabhingigkeit
unseres Landes ausgerichteten AuBenpolitik bezeichnet?*'. In
ihrer Auspragung als humanitdre Solidaritat ist sie — wie etwa
Befragungen 22 oder das Spendenverhalten *** der Bevolkerung
zeigen — im Grundsatz auch gesellschaftlich weitgechend akzep-
tiert. Sie hat auch — namentlich in den Bereichen des Einsatzes
fur Kriegsopfer, der Entwicklungs- und Katastrophenhilfe
sowie der Unterstitzung von Fliichtlingen — als Grundlage fir
eine konstante Praxis gedient, die (mit Ausnahme der Entwick-
lungshilfe) historisch weiter zurtickreicht als die ausdruckliche
Anerkennung der Solidaritdt als auflenpolitische Maxime.
Deshalb ist in der neueren Lehre der Solidaritit zutreffend

221 7 B. Richtlinien zur Regierungspolitik fir 1984-1987, BBl 1984 1 174f.;
Richtlinien zur Regierungspolitik fiur 1979-1983, BBI 1980 I 618. Bericht
des Bundesrates iiber dic schweizerische Menschenrechtspolitik vom
2. Juni 1982, BBI 1982 I1 786. In Art.2 Abs.1 BG iiber die internationale
Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe 1st die Solidaritét
vom Gesetzgeber als verpflichtend anerkannt worden. Sieche auch hinten,
S.337f.

222 GERHARD SCHMIDTCHEN, Schweizer und Entwicklungshilfe, Innenansich-
ten der AubBenpolitik, Bern/Stuttgart 1971, und die Meinungsumfrage der
ISOPUBLIC AG, Entwicklungspolitik — Mirz 1984, Zirich, 26. April
1984, die unter anderem folgendes ergab:

— je 36 % aller Befragten sehen als personlichen Beitrag (zur Behebung der
Weltprobleme) die eigene bewullte Lebensweise und die finanzielle
Unterstitzung einer Hilfsorganisation eigener Wahl (S. 12).

Nur 18 % aller Befragten glauben iiberhaupt nicht an die Mdoglichkeit

einer gewissen Beeinflussung der Weltpolitik (S. 12).

— 75% aller Befragten sind damit einverstanden (33 % sehr einverstan-
den), dall Entwicklungshilfe aus Solidaritit mit den Mitmenschen
geleistet werden sollte. 14 % stimmen diesem Motiv mehr oder weniger
zu, 4 % lehnen es ab (S.17).

— 56% sehen in der Entwicklungshilfe ein Mittel zur Forderung des

Weltfriedens. 21 % sind mehr oder weniger damit einverstanden und 16 %

lehnen dieses Argument ab (S.17).

Als MeinungsiduBBerung wire auch noch eine am 29. September 1983 von

206412 Unterzeichnern dem Bund cingereichte Petition «Entwicklungs-

hilfe ist eine Uberlebensfrage» zu werten (Hinweis in: UELI KIESER, Rechtli-

che Fragen der offentlichen Entwicklungszusammenarbeit, Zirich 1985,

S.27 Anmerkung 35); PETER SALADIN, a.4. 0. (Anm. 15), S. 1331
223 PETER HAMMER, a.a. 0. (Anm. 220), S. 180ff.
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gewohnheitsrechtlicher Charakter zugeschrieben worden ?**,
wobel einschriankend ausgefiihrt wird, dabei handle es sich
inhaltlich um eine auf Hilfe an notleidende Menschen im Aus-
land beschriankte Solidaritat **°, die dem Auftrag zur Wahrung
der Unabhidngigkeit nachgehe 2.

b) Kooperative Solidaritat, Universalitat und Disponibilitit als
Konkretisierungen des Unabhangigkeitsziels

aa) Grundsatz

Mit Gewohnheitsrecht 1dB3t sich hochstens die humanitare
Solidaritdt (und allenfalls die humanitare Schicht der Disponi-
bilitat) begrinden. Den ubrigen Maximen geht diese Qualitat
wohl ab, nicht weil ¢s an ciner konstanten und (relativ) langen
Ubung fehlen wiirde, wohl aber, weil sich nicht der Nachweis
erbringen 1aB3t, daB3 sie als Ausdruck einer Rechtspflicht ver-
standen werden. Das bedeutet allerdings nicht, dall ithnen
jeglicher verfassungsrechtliche Charakter abgeht. Soweit diese
Maximen ndmlich von den Bundesbehorden als Instrumente
zur Verwirklichung der Ziele von Art.2 BV entwickelt und
wegen threr besonderen Bedeutung in den Rang aulBenpoliti-
scher Maximen erhoben worden sind, handelt es sich um verfas-
sungsrechtlich relevante Konkretisierungen dieser Verfassungs-
bestimmung, die an ithrem Verfassungsrang teilhaben.

bb) Ein Hinweis auf die Grundrechtskonkretisierung

Das Modell der Verfassungskonkretisierung ist von der Dok-
trin anhand der Grundrechtspraxis entwickelt worden. Grund-
rechtsbestimmungen sind 1m Verfassungstext unterschiedlich
dicht geregelt, doch zeichnen sich die meisten von ithnen durch
ihren weithin offenen, prinzipien- und formelhaften Charakter
aus; sie schiitzen den «Glauben», die «Presse», die Freiheit des
«Handels und Gewerbes», die Freiheit der «Person» oder die
«Rechtsgleichheit» 2*7. Diese Grundrechtsbestimmungen stel-
len keine eigentlichen Rechtssdtze dar, die in threm Wortlaut
daruber prazise Informationen enthalten, wer in welchem Sinn

224 PETER  SALADIN, a.a.0. (Anm.15), S.133f.; PETER HAMMER, a.a.O.
(Anm.220), S. 180ff.; der gewohnheitsrechtliche Charakter der Solidaritit
scheint UELI KIESER, a.a.O. (Anm.222), S.27, zu verneinen.

225 PETER HAMMER, a.a. 0. (Anm. 220), S. 180.

226 PETER SALADIN, a.a.0. (Anm. 15), S. 134.

227 fyans HuBer, Uber die Konkretisierung der Grundrechte, in: Gedenk-
schrift fiir Max Imboden, Basel/Stuttgart 1972, S.195.
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und in welchem Ausmal} unter welchen Voraussetzungen wem
gegeniiber berechtigt oder verpflichtet ist. Sie bildet Pro-
gramme und Prinzipien, welche das Bundesgericht mit Inhalt
flillen und damit «in Rechtssidtze umgieBBen» **®* mull, bevor es
sic anwenden kann. Dieser Vorgang der Sinngebung und Ablei-
tung konkreter rechtssatzmaBiger Regeln, die verfassungsrecht-
lich verbindlich sind, bildet die Grundrechtskonkretisierung,
welche dem Bundesgericht gemal3 Art.113 BV aufgetragen
ist229,

Solche Grundrechtskonkretisierung hat das Entstehen verschiedener Ebenen
direkt anwendbaren Verfassungsrechtes zur Folge**°. Der Rechtsgleichheits-
satz von Art.4 BV z. B. bildet bloBes Programm und ist vom Bundesgericht
u.a. zum Anspruch auf rechtliches Gehor konkretisiert worden; Teilgehalt
dieses Rechts ist z.B. der Anspruch des Armen auf unentgeltliche
Rechtspflege, welche u.a. dann gewidhrt werden muf3, wenn in einem nicht
aussichtslosen Prozel} die Gegenpartei einen Anwalt hat und der Gesuchsteller
selber rechtsunkundig ist**'. Bei all diesen Teilaspekten von Art.4 BV handelt
es sich um verfassungsrechtlich garantierte Positionen des einzelnen, doch sind
sie von unterschiedlichem Konkretheitsgrad und auf unterschiedlichen Ebe-
nen angesiedelt.

cc) Parallele zwischen Grundrechten und aufsenpolitischen
Maximen

Die Ahnlichkeit der linguistischen Struktur der auBenpoliti-
schen Zielbestimmung von Art. 2 BV mit derjenigen der Grund-
rechte 1st frappant. Das Ziel der Behauptung der Unabhédngig-
keit des Vaterlandes ist dhnlich programm- und prinzipienhaft
wic etwa Art.4 Abs. 1 BV. Wie bei den Grundrechten hat der
Verfassungsgeber auch hier die fiir die unausweichlich notwen-
dige Sinngebung notwendigen Organe bestimmt und die Auf-
gabe in Art.85 Ziff. 6 und 102 Ziff.9 BV Bundesversammlung
und Bundesrat zugewiesen.

Naturlich bestehen zwischen grundrechtlicher und aullenpo-
litischer Konkretisierung wesentliche Unterschiede. So ist etwa
jeder bundesgerichtliche Entscheid iiber die Tragweite eines
Grundrechtes rechtsverbindlich, wahrend klarerweise nicht

228 HANS HUBER, Die Garantie der individuellen Verfassungsrechte, ZSR 1936
I1, S. 143 a; ahnlich DERSELBE, Konkretisierung (Anm.227), S. 192f.

29 Vgl. zum ganzen JORG PAuL MULLER, Elemente einer schweizerischen
Grundrechtstheorie, Bern 1982, §.45f. mit Hinweisen.

230 Davon zu unterscheiden sind die verschiedenen Grundrechtsschichten.
Dazu hinten, S.353 .

21 Eine Ubersicht zur bundesgerichtlichen Praxis iiber die unentgeltliche
ProzeBfithrung bet MULLER/MULLER, Grundrechte, Bern 1985, S. 251 ff.
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jeder auBenpolitische Akt des Bundesrates oder eines Departe-
mentes als verfassungsrechtlich relevanter und insofern ver-
bindlicher Konkretisierungsakt eingestuft werden kann. Kon-
kretisierung liegt aber dort vor, wo die Elemente der Regelhaf-
tigkeit und zeitlicher Konstanz gegeben sind. Das trifft nun auf
die auBlenpolitischen Maximen eindeutig zu: Sic bilden als
Konkretisierungen von Art. 2 BV Normen, welche aul3enpoliti-
schem Handeln Richtpunkte und Ziele geben und ithm Schran-
ken setzen.

dd) Konkretisierung der Maximen

Die aulenpolitischen Maximen ihrerseits sind in der Regel
nicht gentigend konkret, um direkt als Grundlage fiir aulBenpo-
litische Entscheide dienen zu konnen. Sie bediirfen der Inhalt-
gebung und sind im Laufe der Zeit — wie weiter vorne dargestellt
wurde ** — tatsdchlich mit regelhaftem Inhalt gefullt worden.
Solche Konkretisierung der Maximen geschieht auf vielfiltige
Weise, namentlich durch

— die Formulierung von Regeln fir Teilgehalte dieser Maxi-
men, die Uber lingere Zeitraume hinweg als wegleitend und
verbindlich betrachtet werden. Dies geschieht v.a. durch Bun-
desrat und Bundesverwaltung, die beispielsweise festlegen,
nach welchen Kriterien die von der Universalititsmaxime
geforderte Anerkennung der Staaten zu geschehen hat?*?, oder
welche Grundsatze flr die Menschenrechtspolitik verbindlich
sein sollen #*%;

— den ErlaB3 von Gesetzen, welche die Bedeutung der Maxi-
men fiir bestimmte Sachbereiche regeln. Beispiele solcher
Erlasse sind das Bundesgesetz liber die Entwicklungszusam-
menarbeit, die Bestimmung des Kriegsmaterialgesetzes, wo-
nach die Waffenausfuhr in Kriegs- und Spannungsgebiete zu
unterbleiben hat *** oder das Asylgesetz?*¢, das die solidarische
Hilfe und Schutzgewahrung fuir politisch Verfolgte regelt.

— die Ratifikation von Staatsvertriigen, mit denen sich die
Schweiz zu Verhaltensweisen, Garantien und Leistungen in

232 Vorne, S. 28911,

233 Dazu vorne, S.313f. mit Anm. 132.

234 Bericht des Bundesrates tber die schweizerische Menschenrechtspolitik
vom 2.Juni 1982 (BBI 1982 11 786), den THOMAS COTTIER, Entwicklungs-
pline (Anm. 118), S.412, als Dokument mit verbindlichen Grundsatzent-
scheidungen qualifiziert.

235 Art. 11 BG liber das Kriegsmaterial vom 30.Juni 1972 (SR 514.51). Siche
auch hinten, S.340.

236 Vom 5.Oktober 1979, SR 142.31.
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Sachbereichen verpflichtet, die von der Maxime abgedeckt
sind.

Bei diesen Konkretisierungsschritten kommen den damit
befal3ten Organen weite Ermessensspielrdume zu; allerdings
sind sie verpflichtet, sich daber auf die obersten Ziele der
Aullenpolitik auszurichten, eine gewisse Widerspruchslosig-
keit zwischen den verschiedenen Bereichen und Ebenen der
Aulenpolitik herzustellen und eine langfristige Perspektive im
Auge zu behalten. Die Behorden durfen — wie das Bundesge-
richt aufeiner anderen Ebene auch — ihre Konkretisierungspra-
xis weiterentwickeln und — soweit sachlich geboten — dandern.
Daber haben sie allerdings auf volkerrechtliche Verpflichtun-
gen und den gewohnheitsrechtlichen Kern der Solidaritdtsma-
xime Rucksicht zu nehmen.

ee) Zur lllustration: Die gesetzlich normierte Pflicht zur Ent-
wicklungszusammenarbeit als Konkretisierung der Solidaritdits-
maxime

Das Bundesgesetz tiber die internationale Entwicklungszusammenarbeit und
humanitare Hilfe**” tbertragt dem Bund die klare Aufgabe, in diesen Berei-
chen titig zu werden. Obwohl das Gesetz sich formell auf die allgemeine
VertragsschluBkompetenz von Art. 8 BV und die aullenpolitischen Zustandig-
keiten von Bundesversammlung und Bundesrat?*® stiitzt, ergibt sich cine
grundsdtzliche Verpflichtung zu solchem Handeln primir aus der Maxime der
Solidaritat. Dies hat der Gesetzgeber ausdrucklich anerkannt, als er in Art.2
Abs. 1 EZG Entwicklungszusammenarbeit «als Ausdruck der Solidaritit»
bezeichnete, «die eines der Prinzipien darstellt, nach denen die Schweiz ihr
Verhiltnis zur internationalen Gemeinschaft gestaltet». Wie bereits ausge-
fuhrt wurde??®, kommt der Solidaritidt verfassungsgewohnheitsrechtlicher
Rang zu, soweit sie die Verpflichtung zur Hilfe an notleidende Menschen im
Ausland beinhaltet. Das Gesetz bringt diesen Teilgehalt der Solidarititsma-
xime deutlich zum Ausdruck, wenn es «die drmeren Entwicklungslinder,
Regionen und Bevolkerungsgruppen» als primire NutznieBer der Entwick-
lungszusammenarbeit bezeichnet **° und die humanitdre Hilfe als Instrument
«zur Erhaltung gefahrdeten menschlichen Lebens sowie zur Linderung von
Leiden» definiert?*'. Dartiber hinaus versteht das Gesetz Entwicklungszu-
sammenarbeit umfassender als Beitrag, der den Lindern der Dritten Welt
mitermdoglichen soll, «ihre Entwicklung aus eigener Kraft voranzutreiben» 242,
als Instrument sieht es nicht nur die direkte Durchfithrung oder Finanzierung
konkreter Entwicklungshilfeprojekte vor, sondern auch handelspolitische
Malinahmen zur besseren Integration der Entwicklungslander in den Welt-

27 Vom 19. Miarz 1976, SR 974.0 (Abkurzung: EZG).
238 Art.85 Ziff. Sund 6, 102 Ziff. 8 und 9 BV.

22 Vorne, S. 3331

240 Art. 5 Abs.2 EZG.

24t Art. 7 EZG.

242 Art.5 Abs.1 EZG.
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handel. Hier hat der Gesetzgeber in rechtlich relevanter Weise die Maxime der
Solidaritdt tber ithren gewohnheitsrechtlichen Gehalt hinaus konkretisiert
und ihr in rechtsverbindlicher Form einen neuen Inhalt gegeben. Dartiber
hinaus spricht das Gesetz wenigstens implizit den Zusammenhang zwischen
der Entwicklungszusammenarbeit und den (langfristigen) Unabhingigkeits-
und Wohlfahrtsinteressen der Schweiz an: Art.2 Abs. 1 fithrt aus, die interna-
tionale Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe entsprichen «der
weltweiten Verflechtung», und Art.5 Abs.2 nennt «besser ausgewogene
Verhiltnisse in der Volkergemeinschaft» als langfristiges Ziel der Entwick-
lungszusammenarbeit.

3. Zielkonflikte

a) Herstellung praktischer Konkordanz und Abwégung

Die aullenpolitischen Maximen als verfassungsrechtlich gebo-
tene und verpflichtende Richtpunkte der AuBenpolitik und thre
Konkretisierungen durch Gesetzgebung und aullenpolitische
Praxis konnen miteinander oder mit anderen verbindlichen
Verfassungszielen und Auftriagen in Konflikt geraten. Solche
Zielkonflikte sind gemal3 dem Prinzip der praktischen Konkor-
danz (HESSE) *** zu beurteilen, d. h. es ist jene Losung zu finden,
welche am optimalsten mit allen relevanten Verfassungsforde-
rungen vereinbar ist. Das a3t sich nur erreichen, wenn die sich
entgegenstehenden Interessen im Lichte der Verfassung gewich-
tet und gegeneinander abgewogen werden.

In diesem Sinne ist etwa von den Bundesbehorden anerkannt
worden, dal3 dort, wo sich Neutralitdt und Solidaritat antithe-
tisch gegenubertreten, «wir ... in Jedem einzelnen Falle abwa-
gen» mussen, «wiewelt wir es ... verantworten konnen, Solida-
ritat zu Uben»***. Wegen des selbstindigen Charakters der
Solidaritatsmaxime und ihrer prinzipiellen Gleichrangigkeit
mit neutralititspolitischen *** Zielsetzungen **¢ mul} das Abwi-
gungsprinzip auch in die andere Richtung spiclen: Neutralitats-
politische Interessen, die im konkreten Fall als relativ unterge-
ordnet erscheinen, haben vor relativ hochrangigen Solidaritats-
anliegen zurtuckzutreten. Analoges gilt etwa fur Konflikte

3 KonNraD Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 15. Aufl., Heidelberg 1985, S.27.

244 Bundesrat TRAUGOTT WAHLEN in der Debatte iiber die Beteiligung der
Schweiz an der UNO-Anleihe von 1961, Sten Bull SR vom 19. September
1962, §.250.

245 Neutralitdtsrechtliche Pflichten des Volkerrechts bleiben hier vorbehalten.

246 Siche vorne, S.328f.
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zwischen den Pflichten zur Forderung der schweizerischen
Wohlfahrt und zum Einsatz im Sinne der Disponibilitat.

b) Normen- und verfahrensmabBige Absicherung

aa ) Grundsdtzliches

Fir solche Abwagung und Koordinierung sind in erster Linie
der Bundesrat und die mit aullenpolitischen Aufgaben befal3ten
Stellen der Bundesverwaltung zustandig, welche im konkreten
Einzelfall zu entscheiden haben, wie Ziclkonflikte zu 10sen sind.
Solche ad hoc Entscheide bergen die Gefahr uneinheitlicher
und widerspruchlicher Praxis in sich. Versteht man, wie es hier
postuliert wird, AuBenpolitik als zwar nicht bis in alle Details
geregelte aber doch prinzipiell normgebundene Staatstatigkert,
vermag das nicht zu befriedigen; ein Vorgehen, das allzu einzel-
fallbezogen ist, kann tberdies die Schweiz in den Augen ihrer
auslandischen Partner als wenig berechenbar erscheinen lassen
und sich damit auch als politisch nachteilig erweisen.

Dogmatische und praktische Griinde sprechen deshalb da-
fir, wenigstens fur besonders wichtige und héiufige Zielkonflikte
generell und 1im voraus zu normieren, nach welchen Kriterien
mit thnen umzugehen ist. Das kann, muf} aber nicht in Gesetzen
und Verordnungen geschehen: Denkbar sind auch Absichtser-
klarungen des Bundesrates, an welche er sich selber binden will
und denen wenigstens politisch eine gewisse Verbindlichkeit
zukommt **7,

Die Festlegung von Leitlinien fiir die Behandlung von Ziel-
konflikten allein gentigt oft nicht, um sicherzustellen, daB3 die
gebotene Abwagung tatsachlich vorgenommen wird. Wo in-
ner- und aubBerhalb der Bundesverwaltung die verschiedenen
involvierten Interessen durch verschiedene Einheiten, Organe
und Gruppierungen wahrgenommen werden, braucht es ver-
fahrensmdflige Absicherungen, damit die unterschiedlichen, sich
entgegenstehenden Anliegen mit grundsatzlich gleichen Chan-
cen in den Entscheidungsprozefl einflieBen konnen. Solche
VerfahrensmaBnahmen konnen wegen der Besonderheit der
Materie in aulBBenpolitischen Fragen meist nicht so weit gehen
wie im typischen Verwaltungsverfahren, an welchem die betrof-
fenen Privaten partizipieren konnen. Trotzdem lassen sich auch
im Bereich der Aullenpolitik sachgerechte, nach Problematik
und Interessenkonstellation differenzierte Verfahren finden.

247 Vgl. TnoMas CotTIERr, Entwicklungspline (Anm. 118), S. 385fF.
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bb ) Beispiele

Wie sich das Postulat der normen- und verfahrensmél3igen
Absicherung der notwendigen Abwigung bei aullenpolitischen
Zielkonflikten fur die verschiedenen Bereiche schweizerischer
Aulenpolitik auswirkt, kann hier nicht umfassend dargestellt
werden. Dre1 Beispiele sollen aber zeigen, dal3 das Postulat zum
Teil bereits heute Rechtswirklichkeit geworden ist:

Im Kriegsmaterialgesetz*** hat der Gesetzgeber den Konflikt zwischen dem
sicherheitspolitischen Erfordernis, dal3 zur Existenzsicherung einer eigenen
schweizerischen Rustungsindustric Exportmoglichkeiten offen gehalten wer-
den mussen **°, auf der einen und den Maximen der Neutralitidt und Solidaritéit
auf der andern Scite so gelost, dall die Ausfuhr von Kriegsmaterial einer
Bewilligungspflicht untersteht** und fir Ausfuhren in Kriegs- und Span-
nungsgebiete oder in Lander, in welchen die Schweiz besondere entwicklungs-
oder menschenrechtspolitische Interessen hat, die Bewilligung nicht erteilt
werden darf*'. Verfahrensmifig wird der Einbezug der Neutralitidts- und
Solidaritatsaspekte durch die Einschaltung des EDA in den primér beim EMD
licgenden Entscheidprozel sichergestellt 2*2,

Besondere Zielkonflikte bestehen im Spannungsfeld von Aufenwirtschafts-
politik und Entwicklungshilfe: Das schweizerische Bestreben, Exporte zu
fordern, und dic Interessen der Liander der Dritten Welt, Armut und Elend zu
tiberwinden, decken sich kurzfristig oft nicht, obwohl langfristig das Gedeihen
der schweizerischen AuBenwirtschaft von einer funktionsfihigen Weltwirt-
schaftsordnung und damit unter anderem vom wirtschaftlichen Uberleben der
Dritten Welt abhingt?®’. Exemplarisch zeigt sich der Konflikt etwa bei der
Exportrisikogarantie ***; Gedacht als reines Wirtschaftsforderungsinstru-

2*8 Vgl. vorne (Anm. 235).

249 Vol Urs Scuwarz, Waffenausfuhrpolitik, in: Riklin/Haug/Binswanger
(Hrsg.), Handbuch der schweizerischen AuBenpolitik, Bern/Stuttgart
1975, insbesondere S.817ff. DANIEL DURST, Schweizerische Neutralitiit
und Kriegsmaterialausfuhr, Ziirich 1983, insbesondere S. 169 fT.

250 Art. 4 BG lber das Kriegsmaterial.

Art. 11 BG tiber das Kriegsmaterial. Vgl. auch hinten, S.362.

252 Art. 6, 15,20 VO zum BG iiber das Kriegsmaterial.

253 BENEDIKT V. TSCHARNER, a.a. Q. (Anm. 133), S.75.

234 Bundesgesetz uber die Exportrisikogarantie (ERG) vom 26.September
1958, SR 946.11. Unter diesem Aspekt hat sich insbesondere MARKUS
MuGGLIN, Exportrisikogarantie, Internationale Verschuldung und
Schweizerische Entwicklungspolitik, Adliswil 1985, mit der Exportrisiko-
garantie befaB3t. Der erwiahnte Zielkonflikt stellt sich auch in anderen
Bereichen. In der schweizerischen Nahrungsmittelhilfe fiir die Dritte Welt
z.B. stehen sich einheimische Nahrungsmitteliiberschiisse (im Bereich
Milchprodukte) und die Forderung nach einer zuriickhaltenden, moglichst
aul Katastrophenfille beschrinkte Nahrungsmittelhilfe gegeniiber.

Zu den Auswirkungen ciner unkontrollierten Nahrungsmittelhilfe siche
die Botschaften iiber die Weiterfithrung der internationalen humanitiren
Hilfe der Eidgenossenschaft, BBl 1978 11 800ft., BBI 1981 I1 743 ., BBI
1985 1 171ff.; JURG SCHERTENLEIB, Schweizerische Nahrungsmittelhilfe,
Adliswil 1981.

~
tn
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ment, das 1934 zur Bekimpfung der Arbeitslosigkeit eingefiihrt wurde,
konnen wegen der heutigen Bedeutung der Exporte in die Dritte Welt und der
damit verbundenen spezifischen Risiken Garantiegewdhrungen entwick-
lungspolitisch nachteilige Folgen zeitigen ***. Deshalb wurde 1981 das Gesetz
in dem Sinn modifiziert, dal «bei Exporten nach armeren Entwicklungslin-
dern ... die Grundsiitze der schweizerischen Entwicklungspolitik mitzube-
rucksichtigen» sind 2°¢. Wegen der Beschrinkung auf drmere?®” Entwicklungs-
linder2®® und wegen der restriktiven Praxis**® nimmt das Gesetz in seiner
heutigen Anwendung den gebotenen Interessenausgleich wohl nicht optimal
wahr; trotzdem hat hier der Gesetzgeber grundsiitzlich die Notwendigkeit
erkannt, die Lésung der anstechenden Ziclkonflikte durch eine generell-ab-
strakte Regel vorzustrukturieren. Probleme zeigen sich nach dem heutigen
Stand der Dinge bei der Handhabung der Exportrisikogarantie vor allem in
verfahrensmifBiger Hinsicht: Zwar wird im Zusammenhang mit der Anwen-
dung der Entwicklungslinderklausel die Direktion fir Entwicklungszusam-
menarbeit und humanitire Hilfe z.T. zu einer Stellungnahme beigezogen,
doch sind in der Exportrisikogarantie-Kommission **® keine Reprisentanten
aus Entwicklungshilfekreisen vertreten *¢'.

255 MARKUS MUGGLIN, a.a.0. (Anm.244), S.31ff., S.39ff.; REINHARDT BU-
cH1, AuBenwirtschaftsbezichungen und AuBenwirtschaftspolitik gegen-
tiber den Entwicklungslindern, in: Riklin/Haug/Binswanger (Hrsg.),
Handbuch der Schweizerischen AuBlenpolitik, Bern/Stuttgart 1975, S. 732.

256 Art. 1 Abs.2 des BG tber die Exportrisikogarantie, eingefiigt durch Ziff. 1
des BG vom 10. Oktober 1980, in Kraft seit 1. Februar 1981. Die ERG-
Kommission zieht in einem solchen Fall den Entwicklungsdienst des
Bundesamtes fiir Aullenwirtschaft (BAWI) zu Rate; die Direktion fiir
Entwicklungszusammenarbeit und humanitiare Hilfe (DEH) wird beigezo-
gen, wenn es sich um Lieferungen nach Schwerpunktlindern der DEH
handelt. Siche MARKUS MUGGLIN, a.a. Q. (Anm. 244), S.39.

237 Nach der Praxis der ERG-Kommission zahlen zu diesen «armeren»
Entwicklungslindern Staaten der Dritten Welt mit einem Pro-Kopf-Ein-
kommen von weniger als 600 Dollar pro Jahr.

258 Eine Beschrinkung auf Lidnder mit weniger als 600 Dollar Pro-Kopf-

Einkommen ist angesichts der immensen Verschuldung fast aller Entwick-

lungslinder sehr problematisch. Die Forderung der Hilfswerke geht

deshalb dahin, alle Linder, die potenticll Empfianger von Entwicklungs-
hilfe sind, Art.1 Abs.2 ERG zu unterstellen. Siehe dazu MARKUS Mu-

GGLIN, a.a.0. (Anm.224), S.40ff, S. 54.

Beispiele aus der Praxis zeigen, dall entwicklungspolitische Grundsatze bei

der Vergabe der Garantiegewahrung nur subsididr Beriicksichtigung

finden. (Vgl. z. B. diec Garantiegewidhrung 1983 fiir den Bau des Manantali-

Staudamms im Sahelland Mali, das, wie auch das am Projekt mitbeteiligte

Mauritanien und Senegal, zu den «drmsten» Landern i.S. des ERG gehort.

Der Manantali-Staudamm stellt einen in seinen Folgen noch kaum ab-

schiatzbaren Eingriff dar und zieht z. B. die Umsiedelung von 16000 Bauern

nach sich.) (Siehe dazu MARKUS MUGGLIN, a.a.0. [Anm. 244], S.36f.) Die

ERG wurde entgegen den Gutachten der DEH und der Hilfswerke ge-

wihrt.

260 Gemall Art.21 Abs.2 VO uber die Exportrisikogarantic vom 15, Januar
1969 setzt sich die Kommission aus 6 Mitgliedern zusammen, wovon 3 den
Bund und 3 die Wirtschaft vertreten.
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Ein Beispiel fir die Normierung der Behandlung von Ziclkonflikten ohne
gesetzliche Verankerung sind die Regeln, die der Bundesrat fiir das Problem
der Leistung von Entwicklungshilfe an Linder entwickelt hat, welche die
Menschenrechte schwer verletzen: Im Menschenrechtsbericht von 1982 2¢2 wird
die gebotene Giiterabwigung in dem Sinn vorstrukturiert, daB die Armsten als
Adressaten schweizerischer Entwicklungshilfe nicht fir Fehlverhalten ihrer
Regierungen bestraft werden sollen und deshalb cine Verschlechterung der
Menschenrechtssituation nur ganz ausnahmsweise den Abbruch von Projek-
ten der Entwicklungshilfe rechtfertigen kénne:

Zwar mag cs als stolend erscheinen, mit Entwicklungshilfeprogrammen
Regimes zu unterstiitzen, welche Menschenrechte schwer und systematisch
verletzen. Trotzdem ist der Abbruch solcher Programme grundsatzlich kein
geeignetes Instrument der Menschenrechtspolitik. Zwischen der Verwirkli-
chung der Menschenrechte und dem Entwicklungsstand eines Landes beste-
hen enge Beziehungen: Menschenrechte konnen nur dort voll zum Tragen
kommen, wo die Basisbediirfnisse der Menschen in den Bereichen Nahrung,
Gesundheit, Wohnen und Arbeit gedeckt sind ***, und Menschenrechtsverlet-
zungen resultieren oft aus tiefgreifenden sozialen Spannungen, dic ihre
Ursache im Entwicklungsstand des Landes haben?**. Entwicklungszusam-
menarbeit ist also geeignet, notwendige Voraussetzungen fir die Realisierung
der Menschenrechte zu schaffen. Zudem kann die Einstellung von Entwick-
lungshilfeprogrammen wegen der dadurch bewirkten Verminderung der
Nahrungsmittelproduktion oder der Gesundheitsversorgung in Spitilern und
Pflegestationen im Extremfall direkt Leben gefahrden. Deshalb erscheint es
falsch, gerade die Armsten, welche bereits unter der Repression ihrer Regie-
rung zu leiden haben und dafiir nicht verantwortlich sind, durch die menschen-
rechtspolitisch bedingte Einschrankung oder Beendigung von Hilfsprogram-
men zusatzlichem Leiden auszusetzen *%°.

I'V. Verankerung der aullenpolitischen Ziele und Grundsitze
im geschriebenen Recht?

1. Gesetzesvorbehalt und Auffenpolitik

Das Legalititsprinzip in seiner Auspragung als Grundsatz, dal
die Verwaltung nur tdtig werden darf, soweit sie sich dafur auf

21 Zu dieser und weiteren Forderungen der Hilfswerke siche den Forderungs-
katalog der Arbeitsgemeinschaft SWISSAID/FASTENOPFER/BROT
FUR BRUDER/HELVETAS an Bundesrat Furgler; Abgedruckt in MAR-
KUS MUGGLIN, a.a.O. (Anm. 244), S. 52 1.

62 Vom 2. Juni 1982, BBI 1982 11 729, insbes. 772 ff.; ebenso BB1 1984 11 52: BBI
1980 11 1309.

263 Bericht des Bundesrates iiber die schweizerische Menschenrechtspolitik,
BBI 1982 11 773.

4 Der Zusammenhang zwischen Unterentwicklung und Menschenrechtsver-
letzungen ist noch ungentigend erforscht: als Versuch, ihn zu beschreiben
sieche etwa WOLFGANG S. HEINZ, Menschenrechte und Dritte Welt, Frank-
furt 1980.

65 Bericht des Bundesrates tber die schweizerische Menschenrechtspolitik,
BBI 1982 11 774; BBI 1980 11 1309; EvaNn Luarp, Human Rights Foreign
Policy, Oxford 1981, S. 30.
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cine gesetzliche Ermachtigung stiitzen kann 2%, gilt nach der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung nicht nur fir die Ein-
griffsverwaltung sondern auch fiir die Leistungsverwaltung *¢7.
Hat dies zur Folge, dal3 alles auenpolitische Handeln gesetzli-
cher Normierung bedarf?%*? Dagegen sprechen drei Grinde:
Erstens ist die AuBBenpolitik wegen dem konstanten Wandel der
internationalen Interessenlage und der Dynamik der interna-
tionalen Beziehungen, die sich normativ nur schwer erfassen
lassen, in wichtigen Teilen fir eine Normierung wenig geeig-
net 2%°. Zweitens entzichen sich viele auBBenpolitische Tatigkeits-
felder — wie z. B. die Anerkennung von Staaten, Stellungnah-
men zu Verletzungen der Menschenrechte und anderen Volker-
rechtes oder der Entscheid, sich Sanktionen internationaler
Organisationen (nicht) anzuschlieBen — dem Begriffsschema
von Eingriff und Leistung. SchlieBlich besteht fir weite Berei-
che der AuBenpolitik die Grundlage in Staatsvertrigen, die
u. U. der Genehmigung durch das Parlament oder gar dem
Staatsvertragsreferendum unterstanden. Ernsthaft zu fragen ist
einzig, ob Ausgabenbeschliisse im Bereich der auswértigen
Gewalt der Grundlage in einem formellen Gesetz bedurfen oder
ob sie sich direkt auf die auBenpolitische Kompetenz der Bun-
desversammlung stutzen konnen27°.

Dal3 der Gesetzesvorbehalt im Bereich der AulBenpolitik
nicht umfassend gilt, bedeutet nun keineswegs, aullenpolitische
Gesetzgebung set an sich sinnlos. Zwar stof3t solche Gesetzge-
bung an spezifische Schranken: Sie kann in aller Regel nicht so
detailliert und bestimmt sein wie Gesetze, welche Fragen der
inneren Rechtsordnung normieren, und sie mul3 der Exekutive
in aller Regel erhebliche Gestaltungsspielraume offen halten.
Zudem entzieht sich das Verhalten anderer Staaten und inter-

266 Dazu statt vieler THOMAS COTTIER, Die Verfassung und das Erfordernis der
gesetzlichen Grundlage, Die3enhofen, 1983.

267 Fall Wiffler, BGE 103 Ia 380ff.

268 Zu dieser Frage grundlegend Luzius WILDHABER, Legalititsprinzip und
Aullenpolitik — eine Problemskizze, in: Festschrift fiir Raymond Probst,
Zirich 1984, S.443 ff.

269 Luzius WILDHABER, Legalititsprinzip (Anm. 268), S.447.

270 Auf diese Frage ist im Rahmen dieses Referates, das sich mit den inhaltli-
chen Zielen und Schranken der Aulienpolitik befal3t, nicht einzugehen.
Luzius WILDHABER, Legalitiatsprinzip (Anm.268), S.453ff.. scheint die
Notwendigkeit einer formellen gesetzlichen Grundlage zu verneinen,
GEORG MULLER, Inhalt und Form der Rechtssetzung als Problem der
demokratischen Kompetenzverteilung, Basel/Stuttgart 1979, S.26. 32fT.
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nationaler Organisationen jeglicher gesetzlicher*' Rege-
lung*”?. Das Ausmal} internationaler Vertriage, welche zwi-
schenstaatliche Verhéltnisse regeln, und die zunehmende Ten-
denz?”? zu aullenpolitischen Erlassen in der Schweiz zeigen
deutlich, dal3 trotz des einer Durchnormierung abholden Cha-
rakters der AuBenbeziechungen nicht nur auf der relativ ab-
strakten Ebene der auBlenpolitischen Maximen des Verfas-
sungsrechts sondern auch auf einer konkreteren Ebene Rechts-
setzung in diversen Materien moglich i1st und ein entsprechen-
der Regelungsbedarf besteht?’*. So lassen sich namentlich fir
aullenpolitische Sachbereiche, die vorwiegend technischen
Charakter besitzen oder langfristige und relativ konstante
Entwicklungen betreffen, allgemeine Zielbestimmungen und
Leitkriterien als Richtpunkte und Leitplanken fir konkrete
Entscheide formulieren. Sinnvoll erscheinen — wie bereits dar-
gelegt?’* —auch Normen, welche die Losung typischer Zielkon-
flikte vorstrukturieren und sicherstellen, dal3 alle relevanten
Interessen in den Entscheidprozel3 einflieBen. Aullenpolitische
Gescetze solchen Inhalts sind auch geeignet, aullenpolitische
Aktivitaten durch ihren demokratischen Entstehungsprozef3
innenpolitisch besser abzustitzen; sie vermogen damit allen-
falls Legitimationsschwachen der AuBlenpolitik *7¢ zu kompen-
sieren: Ohne Legitimation durch Parlament und Volk fehlt der
AuBenpolitik der Konsens im Innern, der fur ein erfolgreiches

27t Hier greift das Instrument des volkerrechtlichen Vertrages.

272 Vegl. Luzius WILDHABER, Legalititsprinzip (Anm. 268), S.454, der darauf
hinweist, dall der Kleinstaat die internationalen Beziehungen vorwiegend
«erleidet».

273 Vgl. die Beispiele vorne, S.340f.

2 Indiz fir einen entsprechenden Regelungsbedarf ist die Haufigkeit der
Bemiihungen von Bundesrat und Verwaltung, Prinzipien fiir ihr Verhalten
in gesetzlich nicht geregelten auBenpolitischen Tatigkeitsbereichen zu
formulieren: vgl. z.B. die oft als «offizielle Schweizer Konzeption der
Neutralitat» bezeichneten Leitsdtze des Politischen Departementes vom
26.11.1954 (veroffentlicht in VEB 24/1954 Nr. 1, S. 9., auch in SJIR 1957,
S. 195ff.); sowie die Leitkriterien fiir die Anerkennung der Staaten (vgl.
vorne, S.313f. sowie SJIR 1983, S.209) oder die Prinzipien der Menschen-
rechtspolitik, wie sie im Menschenrechtsbericht, BBl 1982 II 729, formu-
liert sind.

#% Norne, 8. 3391

76 Siehe zu diesem Problemkreis URS ALTERMATT, Innenpolitische Aspekte
der schweizerischen Auflenpolitik, in: Schweizerische Gesellschaft fir
AuBenpolitik, Moglichkeiten und Grenzen der schweizerischen Aullenpo-
litik, Bern/Lenzburg 1985, S.40ff., 45ff.
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Operieren im Ausland notwendig ist *’7. Aus all diesen Grunden
ist auBenpolitische Gesetzgebung trotz threr immanenten
Grenzen der Normierbarkeit nicht einfach «art pour I'art»
sondern sinnvoll, wo ein Regelungsbedarf besteht, weil (neue)
Leitkriterien zu erarbeiten und im Innern auf einen Grundkon-
sens abzustiitzen sind *75.

2. Aupenpolitische Ziele und Maximen in einer totalrevidierten
Bundesverfassung?

Sollten die Ziele und Maximen der schweizerischen Aulenpoli-
tik in einer totalrevidierten Bundesverfassung verankert wer-
den? Die Frage ist von der Expertenkommission fiir die Vorbe-
reitung einer Totalrevision der Bundesverfassung eingehend
diskutiert worden?”?. Einen Vorschlag, die heutigen Ziele
schweizerischer AulBlenpolitik relativ detailliert zu veran-
kern **°, wurde abgelehnt, weil man ithn als zu zeitgebunden und
zu punktuell empfand?®'. Man cinigte sich darauf, mit der
Formulierung, der Staat «wahrt die Unabhangigkeit des Lan-
des und setzt sich ein fir eine friedliche und gerechte internatio-
nale Ordnung», in Art.2 Abs.8 VE die Essenz schweizerischer
Aulenpolitik *** zu verankern **’. In Anlehnung an die geltende
Ordnung wird die Neutralitat weiterhin bei den Aufgaben von

277 URS ALTERMATT, a.a.0. (Anm. 276), S.47.

278 Das EZG hat in diesem Sinn nicht nur den Bundesbehorden Leitlinien fir
ihre Arbeit gegeben, sondern auch verschiedene entwicklungspolitische
Auseinandersetzungen geklirt. Uberdies dient es auch den privaten Hilfs-
werken, ihre Titigkeit an obersten Leitkriterien auszurichten.

279 Zu diesen Arbeiten siehe Luzius WILDHABER, Menschenrechte, Foderalis-
mus, Demokratie und die verfassungsmaBige Verankerung der Aullenpoli-
tik, in: Festschrift fir Werner Kigi, Zirich 1979, S. 4251t

28¢ Bericht der Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevision
der Bundesverfassung, Bern 1977, S.24.

281 Erlduternder Bericht, a.a.O. (Anm. 280), S.24.

282 Erlauternder Bericht, a.a.O. (Anm. 280), S.24.

283 Der Verfassungsentwurf von ALFRED KOLz und JORG PauL MULLER vom
16. Mai 1984 sicht vor:

«Art.2

Der Bund hat zum Zweck: Behauptung der Unabhingigkeit der Heimat
gegen aullen, Sicherung des friedlichen Zusammenlebens im Innern,
Bewahrung und Stirkung der sprachlichen und kulturellen Vielfalt, Schutz
der Menschenrechte und Forderung der gemeinsamen Wohlfahrt . ..

Art. 54

" Der Bund leistet Entwicklungshilfe im Ausland. Diese bezweckt die
Stirkung der wirtschaftlichen und kulturellen Krifte der Entwicklungslan-
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Bundesversammlung und Bundesrat aufgefiihrt ***, um damit
ihren Mittelcharakter zu betonen **°.

Dieser Vorschlag verbindet den Vorzug, durch seinen prinzi-
pienhaften Charakter fur die Zukunft offen zu sein und eine
flexible AuBenpolitik zu erlauben, mit der sachlich gebote-
nen *#¢ textlichen Verankerung der Gleichstellung von Unab-
hangigkeitsziel und (altruistischem) Einsatz zugunsten ande-
rer. Modellhaft zeigt er, wie das Verfassungsrecht die notwendi-
gen Richtpunkte setzen und Zielhierarchien festlegen kann,
ohne durch eine allzu zeitgebundene Formulierung kunftige
Entscheide einzuengen; er bringt auch zum Ausdruck, dal3
zwischen dem Verhalten eines demokratischen Rechtsstaates
im Innern und jenem nach Aullen nicht eine tiefe Kluft liegen
soll.

Die Modell-Studie vom 30. Oktober 1985 des EJPD **” geht
einerseits hinter den Entwurf der Expertenkommission zurtick,
indem sie im Zweckartikel neben der Wahrung der Unabhin-
gigkeit nur noch den Einsatz fir eine «friedliche» Volkerge-
meinschaft nennt und den Aspekt der «gerechten» Ordnung im
Zusammenhang mit den (innerstaatlichen) Grundrechten auf-
fuhrt *®®. Anderseits greift die Modell-Studie auf die Idee eines
spezifischen Zielkataloges zurtuck: Unter dem Marginale
«AuBenpolitische Ziele» fiihrt sie als solche den Einsatz fur eine
friedliche und gerechte internationale Ordnung, die Achtung
der Menschenrechte, die friedliche Beilegung internationaler
Streitigkeiten und die Tradition des humanitdaren Wirkens und
der Verbundenheit mit benachteiligten Landern auf?®*°. AulBen-
politische Aspekte kommen auch bei den kultur-, sicherheits-
und wirtschaftspolitischen Zielen**° zum Ausdruck. Die Vor-

der zur Selbstentwicklung hin. Er richtet ferner Beitridge oder andere
Leistungen zur Linderung von Hunger, Krankheit und Armut aus.
* Er leistet Hilfe zur Linderung von Kriegs- und Katastrophenfolgen.
* Er ergreift Initiativen zur Verhiitung und zur friedlichen Beilegung von
internationalen Streitigkeiten.»

84 Art.85 Abs. 1 lit.a und Art.97 lit.a VE.

83 Erlauternder Bericht, a.a.O. (Anm. 280), S.25.

86 Vgl. vorne, S.328f.

*87 Bericht tliber die Totalrevision der Bundesverfassung, BBI 1985 III 1ff., mit
Modell-Studie, S. 1891,

288 Art.2 Abs.1und 2, a.a.0. (Anm. 187), S. 191.

 Art.32, a.a.0. (Anm.287), S.197. Zu Stellenwert und zur juristischen
Bedeutung der Zielkataloge siche S.81ff. des Berichtes tiber die Totalrevi-
sion.

290 Art. 34 lit. b, Art. 35, Art.42 lit.e, a.a.O. (Anm.287). S. 198 ff.
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teile des Expertenentwurfes verbinden sich hier mit einem etwas
zeitgebundeneren und wegen Fehlens des Universalitdtsgedan-
kens etwas zu engen, dafiir aber auch lenkungskraftigeren und
dichteren Verfassungstext.






3. Kapitel: Die Bedeutung der Grundrechte
als Schranken und Ziele der schweizerischen
Aullenpolitik

I. Grundsitze

1. Die Geltung der Grundrechte fiir das Aufenverhdltnis

a) AuBenpolitische Tatigkeit als Regierungsakte

Die Bundesverfassung schreibt in threm 7ext nicht ausdrick-
lich vor, dal3 die Grundrechte auch fir staatliches Handeln im
Bereich der Aullenpolitik mal3gebend sind. Lehre und Praxis’
anerkennen jedoch, dall im Rechtsstaat grundsatzlich jede
staatliche Tatigkeit an das Recht gebunden ist und — um einen
Ausdruck GEORG MULLERS zu verwenden — keine «Reservate
staatlicher Willkur» existieren sollen?. «Rechtsfreie Rdume»
gibt es nur fur den Burger, nicht fir die Behorden.» * Das Gebot
der Verfassungs- und damit auch Grundrechtsbindung muf3
deshalb grundsatzlich auch fur die Aullenpolitik gelten; das
Ausmal} dieser Bindung ist allerdings je nach Bereich unter-
schiedlich und wird im Verlauf dieser Ausfiihrungen naher zu
bestimmen sein.

Weite Bereiche auBenpolitischen Handelns werden nun aller-
dings in der Schweiz im Anschlul3 an die franzosische Lehre als
Regierungsakte bezeichnet, d.h. als Bereiche behordlichen
Handelns, die von jeglicher gerichtlichen Prifung ausgenom-
men sind *: Entsprechend bestimmt Art. 100, lit.a OG, daB die

" GEORG MULLER, Reservate staatlicher Willkir — Grauzone zwischen
Rechtsfreiheit, Rechtsbindung und Rechtskontrolle, in: Festschrift fiir
Hans Huber zum 80. Geburtstag, Bern 1981, S. 111, 121 ff. mit Hinweisen;
PETER SALADIN, Das Verwaltungsverfahrensrecht des Bundes, Basel/Stutt-
gart 1979, S. 14T,

2 GEORG MULLER, a.a.O. (Anm. 1), §.109.

3 GEORG MULLER, a.a.0. (Anm. 1), S.121; PETER SALADIN, a.a.0. (Anm. 1),
S. 14f.

* GFORG MULLER, a.a.0. (Anm. 1), S.110;: MARGRIT SCHILLING, Die Unter-
stellung von Regierungsentscheiden unter die Verwaltungsgerichtsbarkeit,
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Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Bundesgericht unzu-
lassigist gegen «Verfliigungen auf dem Gebiete der inneren oder
auBeren Sicherheit des Landes, der Neutralitit, des diplomati-
schen Schutzes und der tibrigen auswartigen Angelegenheiten».
Dic bundesratliche Botschaft zu dieser Bestimmung macht
klar, wo die juristische Tragweite des Ausschlusses aul3enpoliti-
scher Verfugungen von der Verwaltungsgerichtsbarkeit liegt:
Der Bundesrat fiihrt aus, im Bereich der AuBenpolitik misse
«die Verantwortung fir die getroffenen Verfligungen aus-
schlieBlich bei der Regierung liegen. MaBBnahmen zum Schutz
des staatlichen Bestandes und der verfassungsmaBigen Ord-
nung und zur Wahrung guter und korrekter volkerrechtlicher
Beziechungen zum Ausland gehoren zu thren wesentlichen
Aufgaben ... Aullerdem sind Verfugungen in diesen Bereichen
regelmaBig ins Ermessen der Behorden gestellt.» * Der Hinweis
auf die alleinige Verantwortung der Regierung fur Akte der
Aulenpolitik ist ein Gewaltenteilungsargument und impliziert,
daB sich solche Verfiigungen zur gerichtlichen Uberpriifung
nicht eignen; er bedeutet aber nicht den Ausschlul} jeglicher
Rechtsbindung. Gleiches gilt fiir das Ermessensargument. Dal}
Ermessen nicht mi3braucht werden darf und deshalb behordli-
che Ermessensausiibung an die Schranken des Willkiirverbo-
tes, der Rechtsgleichheit und des Gebotes von Treu und Glau-
ben gebunden sind, ist unbestrittener Grundsatz des schweizeri-
schen Verfassungs- und Verwaltungsrechts® und er gilt ohne
Zweifel auch fur aulBenpolitische Verfugungen. Fir auBBenpoli-
tische Regierungsakte gilt demnach die Regel, dal3 sie gerichts-
frei, aber nicht rechtsfrei sind.

b) Die Lehre von der Innengerichtetheit der Grundrechte

Die schweizerische Lehre hat diesem Schlul3 nun allerdings
lange entgegengehalten, Grundrechte seien blof3 innengerich-
tete Normen und konnten aus diesem Grund im Bereich der
Aullenpolitik keine Anwendung finden. Die Unterscheidung
zwischen auBengerichteten, fiir die AulBenpolitik verbindli-
chen, und innengerichteten, d. h. nur fiir landesinternes staatli-

Zurich 1973, S.107; ViTAL SCHWANDER, Die Regierungsfunktion, Einsie-
deln 1971, S.44ftf.; vgl. auch ALBERT BLECKMANN, Grundgesetz und Volker-
recht, Berlin 1975, S.291t.

S BBI1 1965 11 1306.

* WALTER KALIN, Das Verfahren der staatsrechtlichen Beschwerde, Bern
1984, S. 106 ff. mit Hinweisen.
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ches Handeln relevante Bestimmungen der Bundesverfassung
geht auf WALTHER BURCKHARDT zuriick. BURCKHARDT argu-
mentiert, weil die Sorge um das Uberleben des Staates auf der
internationalen Ebene «grundsitzlich der Sorge fur die Erhal-
tung seiner inneren Einrichtungen»’ vorgehe, gehorten die
individuellen Freiheitsrechte zu den Verfassungsnormen, die
«vor allem fir das innere, nicht fur das internationale Verhalt-
nis gelten» ®. Erlauternd fuhrt er aus:

«Die Freiheitsrechte der Bilirger gelten im Verhiltnis der Einwohner der
Schweiz zu den schweizerischen ... Behorden; also im inneren Verhiltnis. Ob
sie aber uneingeschriinkt einzuhalten sind, wenn internationale Interessen der
Schweiz zu wahren sind, ist eine andere Frage ... Inlinder miissen sich Ein-
schrinkungen gefallen lassen, wenn internationale Interessen es verlangen. Es
konnen das Interessen der Landesverteidigung sein oder auch Interessen einer
vertraglichen Verstandigung.»?

Auch wenn Lehre und Praxis heute grundsitzlich anerkennen,
dalB3 die Grundrechte im AulBenverhiltnis zu beachten sind,
wirkt BURCKHARDTS Auffassung bis heute nach'®. Dies er-
scheint im Lichte neuerer Entwicklungen der Grundrechtstheo-
rie und des Volkerrechts problematisch. BURCKHARDTS Mei-
nung, Grundrechtsanspriiche muflten vor wichtigen aul3enpo-
litischen Interessen mitunter zurucktreten, i1st an sich zwar
richtig; sie vermag die behauptete Innengerichtetheit der
Grundrechte aber nicht zu begriinden, sondern bringt — richtig
verstanden — nur zum Ausdruck, da3 auch im Bereich der
Aullenbezichungen der Schweiz Grundrechte nicht absolut
gelten, sondern angesichts uberwiegender 6ffentlicher Interes-
sen einschriankbar sind''. BURCKHARDTS Hauptbegriindung,
die Grundrechte gilten vor allem fiir das innere Verhaltnis, weil
die Sorge um das Uberleben des Staates jener um die Erhaltung
der inneren Freiheitlichkeit vorgehe, beruht auf der nicht wirk-
lichkeitsadiaquaten Auffassung, die Beziehungen der Staaten
zueinander seien wesensgeméal} von einem anarchischen Kampf
aller Staaten gegen alle gepragt '*. Die Lehre von der Innenge-

7 Gutachten vom 26.September 1938 zuhanden des Eidgendssischen Politi-
schen Departementes; auszugsweise abgedruckt in VEB 29/1959-1960,
S.18ff., S.21; ebenfalls in SJIR 19/1962, S.177 und MULLER/ WILDHABER,
Praxis des Volkerrechts, Bern 1982, S. 130f.

¥ Gutachten vom 26. September 1938, a.a. 0. (Anm.7), S. 19.

® Gutachten vom 26. September 1938, a.a.0. (Anm.7), S. 191.

' Vgl. z. B. die Ausfithrungen der Justizabteilung in VPB 37 Nr.32, S. 14.

" Siche hierzu hinten, S.357.

'2 Zur Widerlegung dieser Lehre siehe vorne, S. 273 ff.
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richtetheit der Grundrechte verkennt auch wichtige volker-
rechtliche Entwicklungen der vergangenen Jahrzehnte: Mit der
Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte von 1948 ' und
den Menschenrechtskonventionen auf universeller und regio-
naler Ebene ist der Schutz fundamentaler menschlicher An-
spriche zum internationalen Anliegen geworden. Als Folge
dieser Entwicklung sind heute die schweizerischen Grund-
rechte durch die internationalen Menschenrechtsgarantien
vielfdltig iberlagert '*. Im Bereich des Volkervertragsrechts gilt
heute der Grundsatz, dall Vertrage nicht blo3 anfechtbar,
sondern nichtig sind, wenn sic zwingendes Volkerrecht (1us
cogens) verletzen'®. Zum 1us cogens gehoren, wie der IGH
entschieden hat, auch die «elementaren Grundsatze der Huma-
nitat» ' und damit wenigstens die fundamentalsten Menschen-
rechtsgarantien.

Die Lehre von der Innengerichtetheit der Grundrechte hat
heute ausgedient. Das bedeutet allerdings nicht, dal3 allen
Grundrechten im Bereich der AulBenbezichungen gleiche Be-
deutung zukidme. Gemal} ausdriicklicher Verfassungsbestim-
mung kann der Bund z.B. bei der Regelung der Aullenwirt-
schaft von der HGF abweichen ', und die Grundrechte, welche
primir das Verhdiltnis zwischen den Kantonen (Garantie des
Doppelbesteuerungsverbotes gemill Art.46 BV, Gleichbe-
handlung aller Schweizer Burger mit den Burgern des eigenen
Kantons gemall Art. 60 BV, Anspruch auf Vollzug aller Zivilge-
richtsurteile in der ganzen Schweiz gemdl3 Art.61 BV) oder
zwischen dem Bund und den Kantonen (Art.2 Ub.best. BV)
zum Gegenstand haben, konnen von threm Regelungsobjekt

13 Deutsche Ubersetzung in: SARTORIUs Bd. 11, Internationale Vertrige/Euro-
parecht, Miinchen 1983, Ziff. 19.

'* Siche dazu in RIKLIN/HAUG/BINSWANGER (Hrsg.), Handbuch der schwei-
zerischen AulBenpolitik, Bern/Stuttgart 1975, Vierter Teil, die folgenden
Beitrige: JORG PAUL MULLER, Die Schweiz und die Menschenrechtskonven-
tionen der UNO und ihre Spezialorganisationen, S.343ff.; DERSELBE, Die
Schweiz und die Europaische Sozialcharta, S.389ff.; STEFAN TRECHSEL, Die
Schweiz und die Europaische Konvention zum Schutze der Menschenrechte
und Grundfreiheiten, S.361 ff.; sowie Luzius WILDHABER, Erfahrungen mit
der Europiischen Menschenrechtskonvention, ZSR 98 11, 1979, S.229-379,
und JORG PaurL MULLER, Elemente einer schweizerischen Grundrechtstheo-
rie, Bern 1982, S. 16911,

'* Art. 53 Wiener Konvention tiber das Recht der Vertrige vom 23. Mai 1969,
in Kraft seit 27.Januar 1980; siche dazu VERDROSS/SIMMA, Universelles
Volkerrecht, Berlin 1984, S.329 1.

16 Corfu Channel Case, ICJ Reports 1949, S.22.

17 Art. 319uinquies Ahs 2 BV.
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her keine aulBenpolitische Wirkungen entfalten. Der Grund
dafur liegt in threm beschrankten Geltungsbereich'® und hat
nichts mit einem dogmatisch eruierbaren Charakterzug der
Grundrechte an sich zu tun.

2. Die Wirkungsweise der Grundrechte im Bereich
der auswdrtigen Beziehungen

Welches ist die Wirkungsweise der Grundrechte im Bereich
aulenpolitischer Tatigkeiten? Zwei Aspekte sind zu unterschei-
den'”: Erstens schitzen Grundrechte unter bestimmten Vor-
aussetzungen Schweizerburger und schweizerischer Hoheitsge-
walt unterstehende Auslander davor, durch aullenpolitische
Hoheitsakte schweizerischer Behorden in thren verfassungs-
rechtlichen Grundanspriichen verletzt zu werden: Hier ergeben
sich aus den Grundrechten also Schranken fur die schweizeri-
sche AuBenpolitik. Zweitens konnen die Grundrechte die
Behorden dazu veranlassen, sich in der Aullenpolitik fiir die
Forderung der individuellen Rechte von Schweizern im Aus-
land oder fiir Opfer von Menschenrechtsverletzungen in ande-
ren Staaten einzusetzen. Hier wird die Erhaltung und Starkung
der Grund- und Menschenrechte auf universeller Ebene zum
Ziel schweizerischer AuBBenpolitik.

Mit dieser Unterscheidung zwischen grundrechtlichen
Schranken und Zielen der AuBlenpolitik verbunden, aber nicht
identisch, 1st die Unterscheidung zwischen der direkt-an-
spruchsbegriindenden und der programmatischen Schicht*® der
fur die AuBlenpolitik relevanten Grundrechte. Moderne
Grundrechtstheorie und -praxis anerkennen, dall Grundrechte
nicht nur von Gerichten direkt durchsetzbare Garantien und
Anspruche des Einzelnen gegentuber den Behorden, sondern
auch offene und prinzipienhafte Leitideen fiir jegliches staatli-
che Handeln enthalten?', d. h. fiir Gesetzgeber und Exekutive
programmhafte Ziele setzen. Direkt-anspruchsbegriindend
wirken die Grundrechte nur als Schranken schweizerischer
Aullenpolitik. Thre programmatische Schicht ist — wenn auch
nicht ausschlieBlich, so doch schwergewichtig — fiir den Bereich

' Vgl. auch hinten, S.356f.

' Vgl. hinten, S. 35411, 3651,

20 Hierzu JORG PAUL MULLER, Elemente (Anm. 14), S. 46 1T.
2! JORG PAUL MULLER, Elemente (Anm, 14), S. 8ff.
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aullenpolitischer Ziele relevant. Diese Doppelfunktion der
Grundrechte als direkt-anspruchsbegrindende Schranken und
programmatische Ziele schweizerischer Aulenpolitik ist 1m
folgenden fiir ausgewéihlte Teilbereiche darzustellen.

I1. Grundrechte als Schranken schweizerischer Aullenpolitik

1. Im Bereich der Rechtssetzung

a) Grundrechtliche Schranken der vertragsschlieBenden
Gewalt

aa) Die Praxis
In den vergangenen Jahrzehnten ist die Tendenz von Lehre und
Praxis zunehmend stiarker geworden, Grundrechte als Schran-
ken fiur den Abschlul von Staatsvertragen etnzustufen und
damit die Grundrechtsbindung der vertragsschlieBenden Ge-
walt zu bejahen 2. In einer Stellungnahme des Politischen De-
partementes aus dem Jahre 1957 wird zwar die oben zitierte
Auffassung BURCKHARDTS ** zurtickgewiesen, dal3 die Grund-
rechte bloB3 innengerichtet und deshalb fur die AuBenpolitik
unbeachtlich seien; gleichzeitig lehnt das Departement aber
auch die Position von FLEINER/(GIACOMETTI ab, dal3 das Staats-
vertragsrecht des Bundes die Fretheitsrechte nicht beeintrachti-
gen dirfe und befirwortet eine mittlere Losung, wonach «auf
dem Wege des Staatsvertrages nicht fundamentale Normen der
Bundesverfassung abgeandert oder aufgehoben werden» konn-
ten?*. Die Stellungnahme prazisiert nicht, welche Grundrechte
in welchen Teilgehalten in diesem Sinne bindende «fundamen-
tale Normen» darstellen.

Die Haltung der Bundesbehorden ist seither zugunsten etner
starken Grundrechtsbindung der vertragsschlieBenden Gewalt
prazisiert worden. 1961 wurde anerkannt, «dal3 Art.4 BV auch

22 JorRG PAUL MULLER, Volkerrecht und schweizerische Rechtsordnung, in:
Riklin/Haug/Binswanger (Hrsg.), Handbuch der schweizerischen Aulen-
politik, Bern/Stuttgart 1975, S.233; dazu kritisch Luzius WILDHABER, Men-
schenrechte — Foderalismus — Demokratie und die verfassungsrechtliche
Verankerung der AuBenpolitik, in: Festschrift fur Werner Kagi, Zurich
1979, S.437.

23 Siehe vorne, S.351 (Anm. 7).

¥ VEB 29/1959-1960, S.21f., unter Hinweis auf FLEINER/GIACOMETTI,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Unverdnderter Nachdruck, Ziirich
1976, S.813.
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fir die Rechtssetzung in Form von Staatsvertragen gilt» und
jegliche Vertragsbestimmung verbietet, die willkurlich ist, d. h.
«sich nicht auf ernsthafte, sachliche Grunde stutzen laf3t, sinn-
und zwecklos ist oder rechtliche Unterscheidungen trifft, die
sich durch keine verniinftigen Griinde rechtfertigen laf3t» 2°,
1973 wurde schlieBlich ausgefuhrt, «die ideellen Fretheitsrechte
der Burger (zum Beispiel die MeinungsaulBerungs-, Presse- und
Religionsfreiheit)» wiirden «staatsvertragliche Einschriankun-
gen grundsatzlich nicht ertragen» 2°.

In der publizierten Praxis der Bundesbehorden weithin
ungeklart erscheint die Frage, inwieweit prozessuale Grund-
rechtsanspriiche beim Abschlull von Staatsvertragen Schran-
ken setzen?”: Kein Zweifel kann dartiber bestehen, dal3 die
fundamentalen Verfahrensgarantien von Art.4 BV (rechtliches
Gehor, grundsitzliche Verteidigungsrechte etc.) auch fir die
vertragsschlieBende Gewalt verbindlich sind: Hier handelt es
sich nicht nur eindeutig um fundamentale Grundsitze der
schweizerischen Rechtsordnung, sondern um Anspriiche des
einzelnen, die heute auch als Menschenrechte volkerrechtlich
garantiert sind *®. Unklar ist aber etwa das Ausmal} der Ver-
bindlichkeit von Art.59 BV fir das AulBenverhaltnis: Die
Justizabteilung fuhrt aus, wegen ihres urspringlich zwischen-
kantonalen und deshalb innengerichteten Charakters durfe die
Wohnsitzgerichtsstandsgarantie an sich staatsvertraglich be-
schrinkt werden; die bisherige Staatsvertragspraxis habe den
durch diese Bestimmung geschiitzten Schuldner aber nicht
«weitgehend dem Zugriff auslandischer Gerichtsbarkeiten aus-
gesetzt» 2°. Diese Formulierung will wohl zum Ausdruck brin-
gen, dal Art. 59 BV staatsvertraglich zwar eingeschrankt, dabei
aber nicht ganzlich aufgehoben oder in seinem Kerngehalt
verletzt werden diirfe.

Probleme stellen sich in der Praxis auch beziiglich der Han-
dels- und Gewerbefretheit und der Eigentumsgarantie: Der Ent-

% VEB 30/1961, S. 28 1.

2 VPB 37/1973, Nr.32, S. 14.

27 Luzius WILDHABER, Menschenrechte (Anm.22), S.436f. und JORG PauL
MULLER, Volkerrecht (Anm.22), S.233, schlieBen aus VPB 37/1973, Nr. 32
allerdings, daf} auch «bestimmte», zentrale prozessuale Grundrechte» als
Schranken der vertragsschlicBenden Gewalt anerkannt scien.

*® So in Art. 5 und 6 der Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten (EMRK) vom 4. November 1950 und Art.2 UNO-Pakt
iiber birgerliche und politische Rechte vom 19. Dezember 1966 (in deut-
scher Ubersetzung publiziert in: Sartorius, a.a. Q. (Anm. 13), Ziff. 20.

2 VPB 37/1973, Nr. 32, S. 14.
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scheid des Bundesrates von 1965, sich dem Boykott der UNO
gegen Rhodesien insofern anzuschlieBen, als der Handelsver-
kehr mit diesem Land auf den «courant normal» eingefroren
wurde *°, beeintriachtigte eindeutig die Freiheit schweizerischer
Geschiftsleute, und der Abschlull von Globalentschiadigungs-
abkommen bei Nationalisierungen im Ausland hat zur Folge,
dal3 der betroffene Schweizer infolge eines Aktes des Bundes
nicht zu einer vollen Entschidigung fur sein enteignetes Eigen-
tum kommt. WILDHABER — und in einem gewissen Sinn wohl
auch die Bundesbehorden — argumentieren deshalb, die Grund-
rechtsbindung der vertragsschlieBenden Gewalt sei bezuglich
HGF und Eigentumsgarantie weniger stark als im Bereich
anderer Grundrechte?'. Dies trifft im Ergebnis zu, 1st dogma-
tisch aber nicht mit einem Unterschied zwischen den ideellen
und prozessualen Grundrechten auf der einen und HGF/Eigen-
tumsgarantie auf der andern Seite zu rechtfertigen.

bb) Dogmatik: Grundsdtizliche Geltung der Grundrechte

bei Vertragsabschliissen

Statt wie die Praxis von einem Regel- (keine Geltung der
Grundrechte im AuBenverhiltnis) und Ausnahme (BV 4 etc.)-
Modell auszugehen, erscheint es fiir die Bestimmung der Funk-
tion der Grundrechte als Schranke der vertragsschlieBenden
Gewalt sachgerechter, folgenden Grundsatz zum Ausgangs-
punkt zu nehmen: Beim Abschlul3 von Staatsvertragen sind alle
Grundrechte zu beachten und auf dem Wege des Vertragsschlus-
ses diirfen keine Grundrechte verletzt werden. Das ergibt sich
aus dem Prinzip der Grundrechtsbindung der gesamten Staats-
titigkeit **>. Diese Aussage bedarf allerdings folgender Qualifi-
kationen:

Erstens: Die fragliche Belastung des einzelnen mul} uber-
haupt im Schutzbereich des relevanten Grundrechtes liegen.
Diese Voraussetzung ist bei der HGF fur aullenwirtschafts- und
wahrungspolitische MalBnahmen nicht erfullt, da der Bund hier
gemilB Art.319uinquies BV «nétigenfalls von der Handels- und
Gewerbefreiheit abweichen» darf; trotz faktischer und (oft blof3
vorubergehender) Beschrankung des Handelsspielraums der
Wirtschaftssubjekte dienen solche MaBnahmen in der Regel

Vgl JORG PauL MULLER/LuUZIUsS WILDHABER, Praxis des Volkerrechts,
2. Aufl., Bern 1982, S. 534 f. mit zahlreichen Hinweisen.

3 Luzius WILDHABER, Menschenrechte (Anm. 22), S.437.

3 Vel. vorne, S. 3491T.
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der Stutzung und Erhaltung der Wirtschaftsfreiheit??. Wegen
ihrer rein foderalistischen Bedeutung konnen etwa das Verbot
interkantonaler Besteuerung gemidl3 Art.46 BV** oder der
Anspruch der Kantonsfremden auf Gleichbehandlung mit den
Kantonsburgern (Art. 61) sowie die Garantie des Vorranges des
Bundesrechts (Art.2 Ub.Best. BV) staatsvertraglich nicht ver-
letzt werden.

Zweitens: Ungeachtet des Grundrechts sind verhdltnismd-
Bige und auf einem uberwiegenden dffentlichen Interesse beru-
henden Grundrechtseingriffe genau wie durch den Gesetzgeber
auch durch die vertragsschlieBende Gewalt zuldssig. Nach
aullen sind dic mafBigeblichen Interessen (z.B. Erhaltung der
Unabhiangigkeit, Bewahrung der Neutralitit) oft besonders
gewichtig, so dal3 — namentlich wo nicht fur die Personlichkeits-
entfaltung zentrale Grundrechte oder Kerngehalte von Grund-
rechten betroffen sind — die Interessen des einzelnen in der
Giterabwiagung zuriickzutreten haben. In diesem Sinne liel3e
sich etwa der Rhodesienboykott wegen der negativen Folgen
eines Abseitsstehens fiir die politische Neutralitit und die
Beziehungen der Schweiz zur dem Boykott unterliegenden
weltweiten Staatengemeinschaft als gerechtfertigt einstufen.

Drittens. Es ist zu beruicksichtigen, dal3 wegen Widerstandes
des potentiellen Vertragspartners das grundrechtlich Gefor-
derte nicht immer optimal erreicht werden kann; Globalent-
schdadigungsabkommen sind ein Beispiel fiir solche Stiuatio-
nen. Hier mull die vom deutschen Bundesverfassungsgericht
urspringlich fir Vertrage mit den Besatzungsmachten entwik-
kelte, aber generell anwendbare « Anndherungstheorie» Anwen-
dung finden **. Danach ist ein an sich nicht voll verfassungskon-
former Vertrag verfassungsrechtlich zulassig, wenn der vertrag-
lich geschaffene Zustand niher bei der Verfassung steht als der
Zustand vor Vertragsschlul und der Vertrag das Optimum
dessen beinhaltet, was in den Vertragsverhandlungen erreicht

* Dazu grundlegend Fritz Gyai, Wirtschaftsverfassungsrecht, Bern 1981,
S.134f.; in diesem Sinne auch die Botschaft zu einem BG iber aullenwirt-
schaftliche MaBnahmen vom 7. Dezember 1981, BBl 1982 1 71.

M Art.46 Abs.2 betrifft nur die interkantonale Doppelbesteuerung, unter
Vorbehalt des Grundsatzes, dal3 eine in der Schweiz steuerpflichtige Person
fiir ihre im Ausland gelegenen und dort tatsachlich zur Steuer herangezoge-
nen Grundstiicke sowie deren Ertrag nicht auch noch in der Schweiz besteu-
ert werden darf. (BGE 103 Ta 234 und Yvo HANGARTNER, Grundziige des
schweizerischen Staatsrechts, Bd. 2, Ziirich 1982, §.220.)

3 BVerfGE 4, 1571f., 168ff. (Saar-Urteil). Siehe dazu ALBERT BLECKMANN,
Grundgesetz und Volkerrecht, Berlin 1975, S. 242 ff.
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werden konnte. Auf das Beispiel des Globalentschadigungsab-
kommens angewandt bedeutet dies, dal} teilweise Entschidi-
gung besser 1st als gar keine Entschiadigung *S.

b) Grundrechtliche Schranken aullenpolitischer Gesetzgebung

Dal3 Bundesgesetze auch dann grundrechtskonform sein mis-
sen, wenn sie aulenpolitische Fragen regeln, bedarf keiner
niheren Begriindung?®’. Probleme stellen sich aber beziiglich
der selbstindigen Rechtsverordnungen, die der Bundesrat ohne
gesetzliche Ermichtigung direkt gestiitzt auf Art. 102 Ziff. 8
und 9 BV erlassen kann, wonach er «die Interessen der Eidge-
nossenschaft nach auflen» wahrt und «die auswirtigen Angele-
genheiten» besorgt, bzw. liber «die aullere Sicherheit, fir die
Behauptung der Unabhédngigkeit und Neutralitat der Schweiz»
wacht. Laut Art. 102 BV kommt dem Bundesrat diese Befugnis
nur «innert den Schranken der gegenwartigen Verfassung» und
damit auch innert der Schranken der Grundrechte zu. Das
Bundesgericht hat allerdings wenig priazise und mil3verstdnd-
lich ausgefiihrt, der Bundesrat konne gestiitzt auf diese Bestim-
mungen «gegebenenfalls MalBnahmen treffen .. ., die zur Wah-
rung der Interessen der Eidgenossenschaft nach aul3en notwen-
dig sind, auch wenn sie in ein Grundrecht der Biirger eingrei-
fen» *®. Noch weiter geht die Justizabteilung, welche in einer
Stellungnahme aus dem Jahre 1971 als grundrechtliche Schran-
ken der Verordnungsgebung bloB das VerhiltnismaBigkeits-
prinzip und den «Wesensgehalt» der Freiheitsrechte nennt?3®,
d.h. gemal3 bundesgerichtlicher Praxis jene zentralen Grund-
rechtsbereiche, die auch bei iberwiegendem offentlichem Inter-
esse und VerhdltnismaBigkeit des Eingriffes nicht angetastet
werden konnen*°. Diese Aussagen haben einer differenzierte-
ren Betrachtungsweise Platz zu machen. Daber sind zwei
Aspekte zu unterscheiden: Einerseits gilt, wie fiir selbstindige
Rechtsverordnungen des Bundesrates generell, auch fiir auf
Art. 102 Ziff. 8 und 9 BV gestiitzte Normen, dal3 die Grund-
rechte nur soweit beschriankt werden diirfen, als der Eingriff

3¢ So Luzius WILDHABER, Menschenrechte (Anm.22), S.437.

37 Vgl. auch hinten, S.359f. zur verfassungskonformen Auslegung.

¥ BGE 100 I'b 320.

¥ VPB 35/1970-1971, Nr.4, S.31 E. 2c und d.

4 Zum Wesens- und Kerngehalt der Grundrechte siche JORG PAUL MULLER,
Elemente (Anm. 14), S. 141 ff.
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verhiltnismafBig ist, auf emnem uberwiegenden offentlichen
Interesse beruht und den Kerngehalt des fraglichen Grundrech-
tes nicht verletzt. Das ist von der Lehre*' und — trotz nicht
immer klarer Ausdrucksweise — auch vom Bundesgericht aner-
kannt *2.

Anderseits mul} — wie das Bundesgericht klar herausgearbei-
tet hat — in jenen Fillen, in denen die Rechtsverordnung einen
auflenpolitischen Akt auf der innerstaatlichen Ebene durchfiihrt,
zwischen dem AuBenakt und der binnenrechtlichen Durchfiih-
rung unterschieden werden: Soweit der auBenpolitische Akt
dafir Spielraume [aBt, muB die Ausfihrungsverordnung
grundrechtskonform sein; es geht also nicht an, die innerstaatli-
che Durchfiihrung aullenpolitischer Akte einfach deshalb als
verfassungsmilig einzustufen, weil der AuBenakt notwendig
und verhaltnismaBig ist. Vielmehr ist die Rechtsverordnung
selbstindig auf 1hre VerfassungsmalBigkeit zu prifen. Das
Bundesgericht hat dieses Prinzip anhand des Rhodesienboy-
kottes und der im Anschlul3 daran erlassenen Durchfiithrungs-
verordnung entwickelt und entschieden, der Entscheid des
Bundesrates, sich dem Handelsembargo der UNO anzuschlie-
Ben und die Einfuhr aus Std-Rhodesien auf das normale Im-
portvolumen zu beschranken, sei von der rein landesinternen
Frage zu unterscheiden, wie das zulassige Importvolumen unter
den Importeuren mit Handelsbezichungen zu Rhodesien auf-
zuteilen sei. Fur diesen zweiten, binnenrechtlichen Problem-
kreis musse der materielle und der prozessuale Rechtsschutz der
gleiche sein wie fiir die Frage, ob handelspolitische oder agrar-
politische Einfuhrbeschrankungen mit der HGF vereinbar
sind **.

2. Im Bereich der Rechtsanwendung.
Grundrechtskonforme Auslegung von Staatsvertrigen

Grundrechte sind auch bei der Auslegung und Anwendung
aullenpolitisch relevanter Rechtsnormen zu beachten, unab-

41 JeaN-FrANCOIS AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, N.1529 in
Bd. IT und Supplément 1967-1982, Neuchatel 1967 und 1982; H. P. MOSER,
Urteilsanmerkung, ZB1 75/1974, S.95.

42 Bundesgerichtsentscheid in ZB1 75/1974, S.921F.; BGE 100 I'b 318 ff.

4 Bundesgerichtsentscheid in ZBl 75/1974, S.92ff; dazu kritisch Luzius
WILDHABER, Menschenrechte (Anm.22), S.437f.
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hangig davon, ob es sich dabei um Staatsvertrage, Bundesge-
setze oder Verordnungen handelt, und unabhingig vom Ver-
fahren ithrer Anwendung.

Gemdall Art.113 Abs.3 BV kann Staatsvertriigen wegen
Verfassungswidrigkeit nicht die Anwendung versagt bleiben.
Bei Konflikten zwischen Staatsvertragsrecht und verfassungs-
mabigen Grundrechten mussen — wie das Bundesgericht aus-
driicklich anerkennt ** — Vertragsnormen aber verfassungskon-
form ausgelegt und damit Verfassungsrecht und Volkerrecht
soweit als moglich harmonisiert werden. Praktisch stellt sich
das Problem etwa im Zusammenhang mit der Garantie des
Wohnsitzrichters gemal3 Art. 59 BV und Gerichtsstandsbestim-
mungen 1n bilateralen Vertragen*°.

Das Gebot, Gesetze und Verordnungen so anzuwenden, dal}
der Anwendungsakt keine Grundrechte verletzt und sie im Fall
cines Konfliktes zwischen den anwendbaren Bestimmungen
und der BV verfassungskonform auszulegen, gilt auch dann,
wenn die fragliche Materie zu den auswartigen Angelegenhei-
ten gemal} Art. 100 lit. a OG gehort und deshalb keine gerichtli-
che Uberpriifung moglich ist. In diesem Sinn hat der Bundesrat
etwa ausgefiihrt, der Entscheid iiber den Zugang zu gesperrten
Akten des Bundesarchives aus der Zeit des 2. Weltkrieges sei
zwar eine der Verwaltungsgerichtsbeschwerde entzogene
aullenpolitische und sicherheitspolitische Frage, er habe aber
auf der Basis des verfassungsrechtlich verankerten Verhaltnis-
maéligkeitsprinzips zu erfolgen *°.

Relevant ist das Gebot der Anwendung und Auslegung von Rechtsnormen in
Ubereinstimmung mit der Verfassung etwa beim Bundesratsbeschluf3 betref-
fend politische Reden von Auslindern*’, der solche Reden einer Bewilligungs-
pflicht unterstellt, oder beim Bundesratsbeschluf3 betreffend staatsgefdahrli-
ches Propagandamaterial*®, das die Beschlagnahmung solchen Materials
erlaubt. Bei restriktiver Auslegung kann die Anwendung dieser Normen leicht
zu verfassungswidrigen Beschrankungen der Meinungsaullerungs- bzw. der
Pressefreiheit fithren.

“ BGE 102 1a 409ft.; 104 Ta 147.

45 7.B.BGE 102 1a 406ff.; 98 Ta 317.

4 VPB 40/1976, Nr. 12, S. 48 ff.

7 Vom 24.Februar 1948 (SR 126). Vgl. dazu RUDOLF WERTENSCHLAG,
Grundrechte der Auslinder in der Schweiz, Basel 1980, S. 202 ff., 393 ff. mit
zahlreichen Hinweisen auf Literatur und Praxis; VPB 35/1970-1971, S. 2911.

8 Vom 29. Dezember 1948 (SR 127).

4 Vom 20. Mirz 1981, SR 351.1.

¢ Hierzu WALTER KALIN, Das Prinzip des Non-Refoulement, Bern/Frankfurt
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3. Grund- und menschenrechtliche Schranken zwischenstaatli-
cher Kooperation

a) Anwendungsfille

Die Grundrechte der Verfassung spielen zusammen mit den
Menschenrechtsgarantien des Volkerrechts heute eine relativ
wichtige, in ithrer Tragweite aber oft nicht ganz erkannte Rolle
als Schranken zwischenstaatlicher Kooperation. Flr verschie-
dene Bereiche der Zusammenarbeit der Schweiz mit auslandi-
schen Staaten und ihren Behorden schreibt das schweizerische
Recht vor, daB3 im Einzelfall die erwartete Leistung nicht er-
bracht werden darf, wenn dadurch eine Menschenrechtsverlet-
zung ermoglicht wirde. Dre1 Kategorien stehen 1im Vorder-
grund:

— Gemil Art.2 des Bundesgesetzes uiber die Internationale
Rechtshilfe in Strafsachen*® wird einem Gesuch um Ausliefe-
rung oder Rechtshilfe nicht entsprochen, wenn angenommen
werden muB, daB3 das Strafverfahren im Ausland den Verfah-
rensgrundsitzen der EMRK widerspricht, zur politischen Ver-
folgung der betroffenen Person dient oder andere schwere
Mingel aufweist>®. Ahnliche Bestimmungen finden sich in
verschiedenen neueren Auslieferungsvertragen®'; gestutzt auf
Art.3 EMRK und Art. 3 des Europdischen Auslieferungsiiber-
einkommens verweigert das Bundesgericht zudem unabhingig
davon, ob die Auslieferung gestiitzt auf das Gesetz oder einen
Auslieferungsvertrag erfolgt, die Aushandigung von Personen,
denen im ersuchenden Staat Folter, MiBBhandlungen oder
politische Verfolgung droht 2.

— Gemal Prozel3gesetzen und volkerrechtlichen Vollstrek-
kungsabkommen*?® gilt betim Entscheid lber die Frage, ob

am Main 1982, S.328{.; HANs ScHuLTZ, Das neue Schweizer Recht der
internationalen Zusammenarbeit in Strafsachen, SJZ 1981, S.93.

' Vgl. das Europiische Auslieferungsiibereinkommen vom 13. Dezember
1975 (EUeA), SR 0.353.1, Art. 3, Ziff. 2: Die Auslicferung wird nicht bewil-
ligt, «wenn der ersuchte Staat ernstliche Griinde hat, anzunehmen, dal3 das
Auslieferungsgesuch gestellt worden ist, um eine Person aus rassischen,
religiosen, nationalen oder aufl politischen Anschauungen beruhenden
Erwigungen zu verfolgen oder zu bestrafen, oder daf3 die verfolgte Person
der Gefahr einer Erschwerung threr Lage aus einem dieser Griinde ausge-
setzt wiire»: oder Art.5 des europiischen Ubereinkommens zur Bekidmp-
fung des Terrorismus vom 27. Januar 1977, SR 0.353.3.

2 BGE 1091b721.8. Sener;: BGE 107 Ib 69 und BGE v. 22. Februar 1980 1.S.
K.EG (unveroffentlicht); vgl. hierzu WALTER KALIN, Non-Refoulement
(Anm.50), S.327ff.
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auslandische Gerichtsurteile in der Schweiz anerkannt und
vollstreckt werden sollen, der Vorbehalt des schweizerischen
«ordre public»; dieser ist u.a. verletzt, wenn das auslandische
Urte1l gegen Grund- und Menschenrechte verstof3t**,

— SchlieBlich bestimmt Art.11 Abs.2 Kriegsmaterialge-
setz*%, dal} keine Ausfuhrbewilligung fiir Kriegsmaterial erteilt
wird, wenn die Lieferung entweder in Kriegs- und Spannungs-
gebiete gehen soll (lit. a), oder im auslandischen Staat «die von
der Schweiz im internationalen Zusammenleben verfolgten
Bestrebungen, insbesondere zur Achtung der Menschenwiirde
...» beeintrachtigt (lit. b). In der Praxis ist bisher noch nie eine
Ausfuhrbewilligung allein gestiitzt auf lit. b verweigert worden,;
das Kritertum der «Bestrebungen ... zur Achtung der Men-
schenwiirde» wird aber in Verbindung mit lit. a so verstanden,
daB keine Kriegsmateriallieferungen in Staaten erfolgen diir-
fen, in denen die Menschenrechte schwerwiegend und systema-
tisch verletzt werden *®. Hier bildet also die allgemeine Men-
schenrechtssituation im auslandischen Staat den Grund fur die
Verweigerung schweizerischer Kooperation.

Abgesehen vom Kriegsmaterial hat die Schweiz den Grad der Achtung der
Menschenrechte nie als Kriterium fiir die Zuldssigkeit von Gilterexporten

53 Zum Beispiel Art.4 Abkommen der schweizerischen Eidgenossenschaft und
dem Deutschen Reich uber die gegenseitige Anerkennung und Vollstrek-
kung von gerichtlichen Entscheiden und Schiedsspriichen, abgeschlossen
am 2.November 1929, SR 0.276.191.361 oder Art.1 Vollstreckungsab-
kommen mit Osterreich, abgeschlossen am 16.Dezember 1960, SR
0.276.191.632.

4 Ausfithrlich zum «ordre public» z. B. VISCHER/VON PLANTA, Internationales
Privatrecht, 2. Aufl., Basel 1982, S.21ff. Eine allgemeine Umschreibung
findet sich in BGE 103 I'a 532: «Der Vorbehalt des ordre public greift nach
der bundesgerichtlichen Rechtsprechung dann Platz, wenn das einheimi-
sche Rechtsgeflihl durch die Anerkennung und Vollstreckung eines ausldn-
dischen Urteils in unertraglicher Weise verletzt wiirde, weil durch dieses
Urteil grundlegende Vorschriften der schweizerischen Rechtsordnung mil3-
achtet werden. Ein Verstofl gegen den ordre public kann dabei nicht nur
wegen des materiellen Inhalts eines Urteils vorliegen, sondern auch wegen
des Verfahrens, in welchem es zustandegekommen ist.» Vgl. auch das
deutsche Bundesverfassungsgericht (BVerfG 31, 58 Erw.3), das die ordre
public-Klausel als «Einbruchstelle der Grundrechte in das internationale
Privatrecht» darstellt. Zur Verletzung des deutschen ordre public durch eine
volkerrechtswidrige Enteignung siche das Urteil des Landesgerichtes Ham-
burg vom 22.Januar 1973 in Sachen Sociedad Minera El Teniente S. A. c.
Norddeutsche Affinerie AG, auszugsweise abgedruckt in MULLER/WILD-
HABER, a.a. 0. (Anm. 30), S. 3091,

5 Vom 30.Juni 1972, SR 514.51.

¢ Bericht tiber die schweizerische Menschenrechtspolitik (BBI 1982 11 771).
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genommen; im Bereich der Kapitalexporte erlaubt das Bankengesetz®’ der
Nationalbank zwar gegen solche Geschifte Einsprachen zu erheben; diese
diirfen aber nur aus monetdren Griinden oder zum Schutz wirtschaftlicher
Landesinteressen, nicht aber wegen der Menschenrechtssituation im Schuld-
nerstaat erfolgen *®. Ohne dal dies in der Gesetzgebung ausdriicklich vorgese-
hen wire, kann demgegeniiber im Bereich der Entwicklungshilfe ausnahms-
weise*? «die flagrante Verletzung der Menschenrechte in einem Empfianger-
land die Fortfiihrung eines Entwicklungszusammenarbeitsprogramms in
Frage stellen»®®. Diese Situation kann zudem zur Verweigerung von Bundes-
garanticn gemiB den Bundesgesctzen tber die Exportrisiko-®' bzw. Investi-
tionsrisikogarantic® fiir private Exporte nach und Investitionen in Entwick-
lungslandern fihren .

b) Funktionen: Schutz der Rechte einzelner und Vermeidung
direkter Mitverantwortung fiir Menschenrechtsverletzungen

Die potentielle Verletzung wichtiger Grund- und Menschen-
rechte als Schranke der Auslieferung, Rechtshilfe und Urteils-
vollstreckung dient in erster Linie dem Schutz des betroffenen
Individuums. Dartliber hinaus sollen die entsprechenden Be-
stimmungen aber auch sicherstellen, da@3 die Schweiz es vermei-
den kann, durch thre Mithilfe eine Menschenrechtsverletzung
durch einen auslandischen Staat zu ermdéglichen und dafir nicht
nur moralisch, sondern auch rechtlich mitverantwortlich zu
werden. In diesem Sinn hat die Europaische Menschenrechts-
kommission in threr langjahrigen Praxis zu Art.3 EMRK
deutlich gemacht, dal3 die Aushiandigung eines Menschen an
irgendeinen Staat (auch auBerhalb Westeuropas), der die be-
treffende Person foltern, unmenschlich behandeln oder sonst-
wie in zentralen Menschenrechten schwer verletzen wird, selber
eine unmenschliche Handlung 1. S. der EMRK darstellt, fiir die
der aushiandigende Staat verantwortlich ist, weil er durch sein
Verhalten zur Menschenrechtsverletzung Hand bietet 4. Dieser
Grundsatz 1aBt sich generalisieren und analog auf die Bereiche
der Rechtshilfe und Urteilsvollstreckung anwenden. Auch hier

57 Vom 8. November 1934, SR 952.0.

58 Bericht tiber die schweizerische Menschenrechtspolitik (BB1 1982 11 771).

% Vgl. dazu vorne, S. 342,

6 Bericht liber die schweizerische Menschenrechtspolitik vom 2.Juni 1982
(BBI 1982 11 773).

¢! Vom 26. September 1958, SR 946.11, Art. I Abs. 2 eingefiigt durch Ziff. I des
BG vom 10. Oktober 1980.

%2 Vom 20. Mirz 1970, SR 977.0.

3 So der Bericht tiber die schweizerische Menschenrechtspolitik (BBI 1982 11
772).

% Vgl. WALTER KALIN, a.a.O. (Anm. 50), S. 160 ff. mit zahlreichen Hinweisen.
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ist ein hoheitlicher Akt der Schweiz ein wichtiges kausales
Element in der Kette der Ereignisse, dic zur Menschenrechts-
verletzung fihrt. Dem Kriegsmaterialgesetz liegt ein verwand-
ter Gedanke zugrunde: Nicht nur sollen —aus neutralitdtspoliti-
schen Grinden — Kriege nicht mit schweizerischen Waffen und
Geraten gefihrt werden; Kriegsmaterial aus der Schweiz soll
auch nicht Verwendung zur Begehung von Menschenrechtsver-
letzungen finden konnen .

Dics 1st an sich rechtlich nicht umstritten. Praktische Probleme ergeben sich
aber daraus, daf3 nicht nur eigentliches Kriegsmaterial, sondern auch Geriite,
dic nicht unter diesen Begriff fallen, als Instrumente fiir Menschenrechtsver-
letzungen dienen konnen. Hier versagt, wie etwa dic Diskussionen um Mel-
dungen Ulber den Einsatz schweizerischer Flugzeuge fiir Massaker an der
lindlichen Zivilbevolkerung in Guatemala gezeigt hat®®, der gesetzliche
Schutz. M. E. hat di¢ bisherige Auscinandersetzung tiber diesen Fall, die sich
priméir darum drchte, ob ¢s sich bei den fraglichen Flugzeugen um Kriegsma-
terial handle oder nicht, verkannt, dal} die cigentliche Problematik nicht dabei
liegt, sondern bei der Frage, ob in solchen Fillen die Schweiz dadurch an der
Menschenrechtsverletzung mitschuldig werde, dal3 sic in Kenntnis des Ver-
wendungszwecks des Materials dessen Export toleriere. Wird die Frage bejaht
—was m. E. auf jeden Fall dort gerechtfertigt ist, wo die fraglichen Gerite nicht
einfach der Infrastruktur von Polizei und Armee, sondern direkt der Begehung
der Menschenrechtsverletzung dienen —, ist zu fragen, welcher gesetzlichen
Regelung es bedarf, um in solchen Situationen eingreifen zu konnen. Wegen
der Vielfalt von Material und Geriiten, die potentiell fiir Menschenrechtsver-
letzungen Verwendung finden konnen, kommt hier eine generelle Bewilli-
gungspflicht kaum in Frage; sachgerecht wire es m. E. hier aber, die rechtli-
chen Voraussetzungen daftur zu schaffen, dafl der Bund fir spezifisches
Material ein Ausfuhrverbot in ein bestimmtes Land erlassen kann, sobald
bekannt wird, daB} solche Exporte dort menschenrechtswidrige Verwendung
finden.

¢ So BG uiber das Kriegsmaterial vom 30.Juni 1972, SR 514.51, Art. 11 Abs. 2:

«Es werden keine Ausfuhrbewilligungen erteilt, . ..

b. wenn Grund zur Annahme besteht, dal3 Kriegsmateriallieferungen in ein
bestimmtes Land die von der Schweiz im internationalen Zusammenle-
ben verfolgten Bestrebungen, insbesondere zur Achtung der Menschen-
wirde, sowie im Bereich der humanitiren Hilfe oder der Entwicklungs-
hilfe, beeintrichtigen.»

Allgemein zur schweizerischen Praxis Urs Scuwarz, Waffenausfuhrpo-

litik, in: Riklin/Haug, Binswanger (Hrsg.). Handbuch der schweizerischen

AuBenpolitik, Bern/Stuttgart 1975, S. 813 1.

¢ Vgl. Einfache Anfrage Béwmlin vom 21. Mirz 1985 im Nationalrat und die
entsprechende Antwort des Bundesrates vom 29. Mai 1985; Amtl Bull NR

1985, S. 1308.

%7 JORG PauL MULLER, Elemente (Anm. 14), S.48.
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I11. Grundrechte als Grundlage fiir auBenpolitische Ziele

[. Grundsditze

Grundrechte bilden nicht nur Schranken schweizerischer
AulBenpolitik; in threr programmatischen Schicht vermogen sie
auch eine Grundlage fiir die Bestimmung und Formulierung
aullenpolitischer Ziele abzugeben. Hier bilden die Grundrechte
als «objektive, fundamentale Gestaltungsprinzipien fir das
gesamte Staatswesen» verbindliche, aber in threm Gehalt weit
offene Leitprinzipien® auch fir auBenpolitisches Handeln.
Programmatisch sind diese leitenden Grundsitze, wetl sie keine
direckten Anspriiche einzelner schaffen, sondern die Behorden
beauftragen, die zentralen Grundrechtsideen fir diec Aul3enpo-
litik zu konkretisieren und thnen fur diesen Bereich Inhalt zu
geben; dabei kommt den Behorden grolle Gestaltungsfreiheit
zu, und sic haben grundrechtlich begrundete Ziele mit anderen
aullenpolitischen Zielsetzungen in Einklang zu bringen. Ver-
bindlich sind sie insofern, als die Behorden diesen Auftrag
ernstzunechmen und zu erfillen haben. In diesem Sinne vermo-
gen Grundrechte Kriterien fur eine Aullenpolitik abzugeben,
die den Schweizern fur ihre grenziiberschreitenden Aktivititen
im Ausland dhnlich fretheitliche Bedingungen schaften will, wie
sic in der Schweiz bestehen. Daruber hinaus ergibt sich aus den
Grundrechten der Bundesverfassung und — wichtiger noch —
aus den internationalen Menschenrechten auch das Ziel, sich
fir eine der Grundrechtsidee entsprechende internationale
Ordnung, d.h. fur die Achtung und Starkung der Menschen-
rechte auf internationaler Ebene und in anderen Lédndern
einzusetzen °8,

Insgesamt erscheint das BewuBtsein fiir die Relevanz der Grundrechte als
Quelle fir auBenpolitische Zielsetzungen in Praxis und Lehre noch wenig
entwickelt. Uberlegungen, die an den auBenpolitischen Maximen ankniipfen
oder auf dic konkrete politische und diplomatische Situation bezogene
pragmatische Erwagungen prigen aullenpolitische Aktivititen bedeutend
stiarker als grundrechtsdogmatische Argumente. Grundsatzlich — ist zu postu-
lieren — sollte kiinftig bei der Planung und Entscheidung iiber konkrete
aullenpolitische Akte wie z.B. die Haltung der Schweiz an internationalen
Konferenzen und in internationalen Organisationen systematischer danach
gefragt werden, welche Konsequenzen sich dafiir aus den Grundrechten
ergeben. Immerhin a6t sich feststellen, dall punktuell bereits heute einzelne
Grundrechte eine solche zielbestimmende Rolle spielen.

¢ Zur Menschenrechtspolitik hinten, S. 369 1T,
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2. Anwendungsfdlle

a) Presse- und MeinungsauBBerungsfreiheit

Starke normative Kraft als auBenpolitisches Leitkriterium
kommt heute der Presse- und der Meinungsaulerungsfreiheit
zu. Schweizerische diplomatische Aktivititen im Bereich der
internationalen Informations- und Kommunikationsordnung
sind in den vergangenen Jahren bedeutungsvoll geworden .
Sic haben thren Ausgangspunkt explizit in diesen innerstaatlich
verankerten Grundrechten 7 und sollen sicherstellen, daf3 Fort-
schritte bei der internationalen Medienordnung nicht mit
Einschrinkungen der eigenen Freiheit erkauft werden miissen.
Die Grenze schweizerischer Zugestandnisse liegt insbesondere
dort, wo unser Land gezwungen wirde, die Verantwortung fur
den Inhalt schweizerischer Medien zu iibernehmen, was ohne
schwerwiegende Eingriffe in die Kommunikationsgrundrechte
nicht zu realisieren ware ’".

Die Schweiz hat sich in diesem Sinn im Rahmen der KSZE
schwerpunktmaiBig mit dem Bereich «Information» beschéaftigt
und der Konferenz konkrete Vorschldge, insbesondere zu den
Arbeitsbedingungen von Journalisten und zur Verbesserung
des Informationsflusses zwischen den Staaten unterbreitet, die
zwar nicht in dieser Form in der SchluBlerklarung Eingang
fanden, aber doch die eigentliche Diskussionsgrundlage fiir das
Thema «Information» bildeten und der schweizerischen Dele-
gation ermoglichten, fur dieses Kapitel koordinierend zu wir-
ken 2.

Wihrend sich die Schweiz an der KSZE aus eigener Initiative
fur eine fretheitliche gesamteuropiische Medienordnung ein-

% Siehe hierzu etwa ErwiIN BiscHor, Die Schweiz und die internationale
Diskussion iiber die Rolle der Massenmedien, in: Festschrift fiir Walther
Hofer, Bern/Stuttgart 1980, S.571ff.; Bericht der Expertenkommission
uber ecine Medien-Gesamtkonzeption, EJPD, Bern 1982, S. 165ftf.; Suisse,
medias, Tiers-Monde, Compte rendu du colloque organisé le 19 juin 1983 a
'TUED sous le patronage de la Fedération suisse des journalistes, 13W,
no. 13-14, Septembre 1983, mit Beitrigen von MUGGLIN/JAEGGI, CHARLES
HUMMEL u. a.

" ERWIN BIsCcHOF, a.a.O. (Anm.69), S.579. Medien-Gesamtkonzeption,
a.a.0. (Anm.69), S. 177. Siehe auch Geschiftsbericht des Bundesrates 1979
vom 12, Februar 1980, S.13 und 1980 vom 26. Februar 1981, S.28.

' Medien-Gesamtkonzeption, a.a.O. (Anm.69), S.177; ERWIN BISCHOF,
a.a4.0. (Anm.69), S.574f.

72 Medien-Gesamtkonzeption, a.a. O. (Anm.69), S. 178.
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setzte, operierte sie in den vergangenen Jahren innerhalb der
UNESCO mehr aus der Defensive heraus: Sie nahm dort beson-
ders intensiv an den Auseinandersetzungen um eine Neue
Weltinformationsordnung teil. Trotz eines grundsatzlichen
Verstandnisses fur die Anliegen der Dritten Welt im Medienbe-
reich7? spielte sie eine fihrende Rolle in der Opposition der
westlichen Industriestaaten gegen Postulate des Stidens und
Ostens, die Verantwortung der Staaten fiir ihre Medien und
ein internationales Gegendarstellungsrecht zu verankern’.
Grundmotivation war hier das Bestreben, nicht in eine Situa-
tion zu geraten, welche eine Beschneidung der Grundrechte der
(schweizerischen) Medienschaffenden auf nationaler und inter-
nationaler Ebene bedingt hatte.

Das UNESCO-Beispiel zeigt neben dem Potential der Grundrechte fur die
Aullenpolitik auch gewisse Grenzen und Gefahren: Nicht ganz zu Unrecht ist
der Schweiz vorgeworfen worden, sie habe mit ihrem Einsatz fiir eine «laissez-
fairen-Medicnordnung ein Grundrechtsverstandnis vertreten, das den heuti-
gen komplexen Realitiaten der Dritten Welt nicht angemessen sci”*. In der Tat
kommt, wic das Beispiel von Radio und Fernsehen zeigt, heute auch die
Schweiz im Medienbereich nicht mehr ohne ordnende Eingriffe aus, und die
Doktrin hat schon seit lingerem erkannt, dal3 auch die Pressefreiheit sich nicht
in der Abwesenheit von Zensur erschopft’¢. Die fiir die Festsetzung aullenpo-
litischer Ziele und Strategien verantwortlichen Bundesbehérden haben — so
kann man angesichts der UNESCO-Erfahrung postulieren — von einem
modernen Grundrechtsverstandnis auszugehen und dabei auch die Erkennt-
nisse der heutigen Lehre zu berticksichtigen, wenn sie sich dabei auf die

7 Medien-Gesamtkonzeption, a.a.0. (Anm.69), S.179; ErRwiIN BISCHOF,
a.a.0. (Anm.69), S.577f.

7 Wihrend die Schweizer Delegation an der 20. UNESCO-Generalkonferenz
in Paris 1978 der Verabschiedung einer Medien-Deklaration — wenn auch
mit Vorbehalten — ihre Zustimmung gab, enthielt sie sich in Belgrad an der
21.Generalkonferenz als einziger Staat der ansonsten durch Konsens
verabschiedeten Resolution zur Neuen Welt-Informations und -Kom-
munikations-Ordnung. Siehe dazu Medien-Gesamtkonzeption, a.a.O.
(Anm.69), S.180f., kritisch MUGGLIN/JAEGGI, Le paternalisme au lieu du
dialogue: La Suisse et le débat sur le nouvel ordre mondial de I'information
ct de la communication, in: Suisse, medias et Tiers-Monde (Anm. 69), S.8f.

75 So 7. B. MUGGLIN/JAEGGL, a.a.0. (Anm. 69), S. 10f.

76 Sieche MULLER/MULLER, Grundrechte, bes. Teil, Bern 1985, S.112ff;
Medien-Gesamtkonzeption, a.a.O. (Anm.69), insbesondere S.363ff. So
hilt die Schweiz z. B. mit der Beschneidung der politischen Meinungsiu-
Berungsfreiheit der Auslander durch den Bundesratsbeschlul3 betreffend
politische Reden von Ausldndern (S. Anm.47) und den Bundesratsbeschlul3
betreffend staatsgefdhrliches Propagandamaterial (S. Anm. 48), schwerwic-
gende Eingriffe in den von ihr international propagierten freien Informa-
tionsflull zum Schutze der eigenen Ordnung und Sicherheit fiir gerechtfer-
tigt.
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Grundrechte abstiitzen. Die Schweiz ist deshalb nicht gezwungen, sich auf
dem internationalen Parkett der Abwehr gegen MalBnahmen zu enthalten,
welche eine Minderung landesinterner Freiheit zur Folge hitte. Ein differen-
zierteres Vorgehen konnte dem Nord-Sitd-Dialog insgesamt besser dienen als
ein einfaches Nein zu Beschlussen, denen alle anderen westlichen Demokra-
tien zustimmen 7 konnen.

b) Handels- und Gewerbefreiheit

Das Grundrecht der Handels- und Gewerbefreiheit dient als
wichtiges Leitbild fiir die schweizerische Aullen- und Aulen-
wirtschaftspolitik. Das kommt in offiziellen Verlautbarungen
nur in verklausulierter Form 78, dafur aber um so deutlicher in
der Doktrin zum Ausdruck. Stellvertretend seien hier BINs-
WANGER/BUCHI zitiert:

«Die liberalen Ziige der AuBenwirtschaftspolitik erkliren sich durch die in der
BV verankerten Handels- und Gewerbefreiheit. In bilateralen Kontakten und
multilateralen Gremien setzt sie sich fir einen moglichst freien Welthandels-
raum ein, welcher der schweizerischen Wirtschaft dic besten Voraussetzungen
fiir ithre Entfaltung bictet.»7?

Die Aulenwirtschaftspolitik des Bundesrates ist dementspre-
chend nicht nur auf Forderung der schweizerischen Exportwirt-
schaft angelegt, sondern verfolgt auch das der Handels- und
Gewerbefretheit entsprechende Ziel der Liberalisierung des
Welthandels*°. Ausdruck dafiir ist etwa der Einsatz fiir den
Abbau von Handels- und Zollschranken im Rahmen der
EFTA, des Frethandelsabkommens mit der EWG, des GATT
oder der OECD. Im Rahmen des Nord-Sud-Dialogs hat die
Berufung auf die HGF zur Folge, daB3 die Schweiz trotz grund-
satzlich positiver Haltung gegeniiber den Entwicklungslidn-
dern, Forderungen nicht zustimmen kann, die «unseren wirt-
schafts- und ordnungspolitischen Vorstellungen zu sehr entge-

7 Siehe Anm. 74.

78 Siehe etwa Bericht des Bundesrates tiber die Richtlinien fir die Regierungs-
politik in der Legislaturperiode 1968-1971, vom 15. Mai 1968, BBl 1978 1
1224, 12271.; BB 1976 1 467(.; Die Entwicklung der europiischen Integra-
tionsbestrebungen (Bericht zur Motion Furgler und zum Postulat Beck),
BBI1 1971 II 748.

" BINSWANGER/BUcCHI, Aullenpolitik und AuBenwirtschaftspolitik, in: Rik-
lin/Haug/Binswanger (Hrsg.). Handbuch der schweizerischen AuBlenpoli-
tik Bern/Stutigart 1975, S.695. Ahnlich BENEDIKT v. TSCHARNER, AuBen-
wirtschaft und Aullenwirtschaftspolitik der Schweiz, Zirich 1984, S.39;
Fritz Gyei1, Wirtschaftsverfassungsrecht (Anm. 33), S. 133f.

8 Fritz Gyal, Wirtschaltsverfassungsrecht (Anm.33), S.133; BBl 1968 1
1227f.
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gengesetzt sind»®'; entsprechend haben die Bundesbehorden
die Verhandlungen mit der Dritten Welt «im Rahmen ... unse-
rer verfassungsmalBigen Wirtschaftsordnung zu fihren» 82,
Allerdings ist im Sinne einer HGF der Wirtschaftsverfassung ®?
auch hier von einem Grundrechtsverstandnis auszugehen, das
sich nicht in bloBer Abwehr staatlicher Eingriffe erschopft,
sondern in der HGF ein konstitutives Element flr eine freie und
gerechte Wirtschaftsordnung sieht.

3. Menschenrechtspolitik

Die Grundrechtsidee verlangt in letzter Konsequenz, dal3 die
Freiheit und die Achtung der Menschenwiirde, die dem einzel-
nen kraft seines Menschseins zustehen, nicht an den Landes-
grenzen haltmachen, sondern tiberall gelten. Aus diesem Grund
—und auch als Ausdruck der Solidaritat —ist es nur folgerichtig,
dal3 die Bundesbehorden sich seit einiger Zeit im Rahmen einer
eigentlichen schweizerischen Menschenrechtspolitik konse-
quent fur die Verbesserung und Durchsetzung der Menschen-
rechte auf globaler Ebene einsetzen. Dabel werden zwei Ziele
anvisiert: Erstens soll als Folge schweizerischer VorstoBBe das
konkrete Schicksal individueller Opfer von Menschenrechts-
verletzungen verbessert werden. Zweitens bezwecken men-
schenrechtspolitische Aktivititen der Schweiz die generelle
Stirkung der Menschenrechte im Volkerrecht und die Verbes-
serung der Menschenrechtssituation in Landern, welche die
grundsdtzlichen Anspriiche threr Biirger in schwerwiegender
Weise miflachten 8.

In die Schlagzeilen gerdt die Menschenrechtspolitik des
Bundesrates, wenn er Menschenrechtsverletzungen im Ausland
offentlich verurteilt. Solche 6ffentliche Erklarungen bilden nur
eines von vielen Mitteln, die den Behorden im Bereich der
Menschenrechtspolitik zur Verfiigung stehen. Das menschen-
rechtspolitische Instrumentarium ist aulBerordentlich vielfal-

81 PaurL JoLLEs, Nord-Siid-Dialog: Wie soll es weitergehen?, in: Von der
Handelspolitik zur AuBenwirtschaftspolitik, Bern 1983, S. 290.

82 PAUL JOLLES, a.a.0. (Anm. 81), S.294.

8 Fritz Gycl, Die Schweizerische Wirtschaftsverfassung, ZSR 1970, 11,
S: 26511,

8 Bericht tber die schweizerische Menschenrechtspolitik vom 2.Juni 1982,
BBI 1982 11 740fT.
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tig?®*: Ein wichtiges Mittel zur generellen Starkung der Men-
schenrechte bildet die Ratifikation universeller oder regiona-
ler Menschenrechtskonventionen®®, da diese volkerrechtlichen
Grundinstrumente des Menschenrechtsschutzes nur eine
Chance haben, sich in der Rechtswirklichkeit durchzusetzen,
wenn sich thren Verpflichtungen moglichst viele Staaten unter-
werfen. Im Rahmen internationaler Organisationen®’ engagiert
sich die Schweiz bei der Ausarbeitung neuer Vertragsinstru-
mente oder ber der Formulierung von Deklarationen und
Empfehlungen, welche den Inhalt bestimmter Menschenrechte
konkretisieren oder spezifische VerstoBe gegen Menschen-
rechtsgarantien verurteilen. Besonders aktiv hat sich die
Schweiz im Rahmen der KSZE fiir die Anerkennung der Men-
schenrechte, vor allem im Bereich der Information und Massen-
medien eingesetzt ®®. Finanzielle Beitrdge z.B. an das IKRK #°
oder an den UNO-Fonds fir die Opfer von Folterungen®°
dienen in wirksamer Weise der Starkung internationaler Bestre-
bungen zum Schutz von Opfern schwerwiegender Menschen-
rechtsverletzungen. Zunehmend wichtig sind bilaterale Inter-
ventionen der schweizerischen Behorden zugunsten der Opfer
spezifischer Mif3achtungen der Menschenrechte. Solche Vor-
stoBe konnen mit den Mitteln stiller Diplomatie zugunsten von
Einzelpersonen®' oder durch (offentliche) Verurteilung schwe-
rer und systematischer Verletzungen fundamentaler Rechte ®?

85 Siche den umfassenden Uberblick hierzu im Bericht iiber die schweizerische
Menschenrechtspolitik, BBI 1982 II 740ff., sowie ERwin H. HOFER, Men-
schenrechte und schweizerische Aullenpolitik, Schweizer Monatshefte fur
Politik, Wirtschaft und Kultur, November 1982, S. 931 fT.

8 Mit der Ratifikation der EMRK oder der Rotkreuz-Konventionen und
ihrer Zusatzprotokolle z. B. hat die Schweiz nicht nur weitgehende Pflichten
iibernommen, sondern durch die Starkung dieser wichtigen Vertragswerke
auch generell zur Forderung der Menschenrechte beigetragen. Wichtigen
Vertragswerken wie den UNO-Pakten oder der Genozidkonvention steht
die Schweiz allerdings noch fern. Zu dieser Problematik siche hinten. S.374f.
87 So namentlich im Europarat, in der internationalen Arbeitsorganisation
(ILO) und der UNESCO (siche dazu Bericht tiber die schweizerische Men-
schenrechtspolitik, BBl 1982 11 743f., bzw. 763f. und 765f.).

88 Siehe vorne, S.3661T. sowie ERwWIN H. HOFER, a.a. 0. (Anm.85), S. 9391

8 Vgl. z. B. Botschaft tiber den ordentlichen Bundesbeitrag an das Internatio-
nale Komitee vom Roten Kreuz vom 27. Februar 1985, BBI 1985 I 85T,

% Bericht des Bundesrates iiber seine Geschiftsfithrung im Jahre 1983 vom
29, Februar 1984, S.13.

' So v.a. gegeniiber Ostblock-Lindern; siche Bericht tiber die schweizerische
Menschenrechtspolitik., BBl 1982 I1 752 f.

2 Hierzu Bericht liber die schweizerische Menschenrechtspolitik. BBl 1982 11
740f.
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geschehen. Einen konkreten Beitrag zur Verbesserung des
Loses wenigstens einzelner (potentieller) Opfer von Menschen-
rechtsverletzungen leistet die Schweiz schlieBlich mit der Asyl-
gewahrung an Fliichtlinge und mit der Unterstiitzung des
UNO-Hochkommissariates fur Fluchtlinge ®*.

4. Grenzen der zielbestimmenden Funktionen der Grundrechte

a) Einmischungsverbot

aa) Einmischungsverbot und domaine réservé

Bestrebungen der Schweiz, sich gestiitzt auf die Grundrechte
der Verfassung und dic Menschenrechtsgarantien des Volker-
rechts fur eine freiere und gerechtere Welt einzusetzen, finden
thre spezifischen Schranken am volkerrechtlichen Einmi-
schungsverbot. Zwar sind die Menschenrechte grundsdtzlich
der domaine réservé, d. h. jenem Bereich entzogen, in welchem
jeder Staat fir sich allein zustandig i1st und in den sich die ande-
ren Staaten weder mit gewaltsamen noch mit gewaltlosen
Mitteln einmischen diirfen®*. Da das Volkerrecht die Anspri-
che und Garantien des einzelnen nur in den Grundziigen regelt,
konkurrieren im Bereich der Menschenrechte internationale
und nationale Rechtsnormen um Geltungskraft, und es stellen
sich komplexe Abgrenzungsprobleme. Soweit die Schweiz
gegenuber einem anderen Staat nicht bloB eine unverbindliche
MeinungsidulBlerung Uber dessen MiBBachtung der Menschen-
rechte abgeben will, sondern thn mit der vorgebrachten Kritik
zu einer Verhaltensinderung zwingen will, stellt sich deshalb
die Frage, worauf unsere Behorden ihren Anspruch stiitzen
konnen.

bb ) Erlaubte Vorstifse nach allgemeinem Vilkerrecht
Nach allgemeinem Volkerrecht, das Anwendung findet, wenn
die Schweiz und der kritisierte Staat nicht gemeinsam Vertrags-

3 Hierzu Bericht Gber die schweizerische Menschenrechtspolitik, BBI 1982 11
768 1.

** Vgl. RUDOLF BINDSCHEDLER, Der Schutz der Menschenrechte und das
Verbot der Einmischung, in: Festschrift fiir Hans-Jirgen Schlochauer.
Berlin/New York 1981, S.186f.; VERDROSS/SIMMA, a.a.O. (Anm.15),
S.302; CHARLES RITTERBAND, Universeller Menschenrechtsschutz und
volkerrechtliches Interventionsverbot, Bern/Stuttgart 1982, S.364ff.; HEL-
MuUT RUMPFE, Der internationale Schutz der Menschenrechte und das Inter-
ventionsverbot, Baden-Baden 1981, S. 21 ff.
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partner einer Menschenrechtskonvention sind, sind unsere
Behorden zu VorstoBBen berechtigt, wenn eine schwere und
systematische Verletzung fundamentaler Menschenrechte, die
gewohnheitsrechtlich oder gar als 1us cogens die Staaten bin-
den, stattfindet®®. Zu diesen Rechten gehoren jedenfalls das
Verbot des Volkermordes, das Sklavereiverbot, das Verbot der
Rassendiskriminierung (insbesondere der Apartheid), das Fol-
terverbot®®, das Verbot willkiirlicher, auBlergerichtlicher To-
tung (d. h. politische Morde, fur welche die Staatsorgane die
Verantwortung tragen), das Verbot langfristiger Haft ohne
Gerichtsverfahren und das Verbot des «Verschwindenlassens»
von Personen. Ob und in welchem Ausmal} die Staaten vom
verantwortlichen Land die Beachtung der Menschenrechte
fordern oder gar erzwingen konnen, wenn nur vereinzelte
Verletzungen solcher Rechte oder Verstofle gegen weniger
zentrale Garantien zur Diskussion stehen, ist umstritten®’.

5 Der Internationale Gerichtshof hat in einer nun schon mehr als 35 Jahre
alten Praxis die Bindung an die grundlegenden Menschenrechte als Pflicht
des allgemeinen Volkerrechtes anerkannt. Im Korfu-Kanal-Fall von 1949
(Corfu-Channel Case, Judgement, ICJ Reports 1949, S.22) wies der IGH
auf volkerrechtliche Pflichten der Staaten hin, welche nicht auf Vertrige,
sondern gewissen allgemeinen und anerkannten Prinzipien beruhen wiir-
den, wozu auch «des considérations ¢lémentaires d’humanité» gehdren
wiirden. In seinem Gutachten iiber die Reservations to the Convention on
the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide von 1951 (1CJ
Reports 1951, S.23) betonte der IGH, daB der Genozidkonvention Prinzi-
pien zu Grunde ldgen, welche auch auBlerhalb jeglicher vertraglicher Ver-
pflichtungen die Staaten binden wiirden. 1970 schlieBlich sprach der IGH
deutlich von Verpflichtungen jedes Staates gegenuiber der internationalen
Staatengemeinschaft, welche sich u.a. aus dem Genozidverbot und den
Prinzipien und Regeln betreffend die fundamentalen Menschenrechte,
inklusive des Schutzes vor Sklaverei und Rassendiskriminierung, ergeben
wurden. (Barcelona Traction Fall, Judgement, ICJ Reports 1970, S.32 § 34;
«... obligations erga omnes. Such obligations derive, for example, in
contemporary international law, from the outlawing of acts of aggression,
and of genocide, as also from the principles and rules concerning the basic
human rights of the human person, including protection from slavery and
racial discrimination.») Ein Jahr spiter bezeichnete der Gerichtshof die
Apartheid-Politik Stidafrikas in Namibia als Verweigerung fundamentaler
Menschenrechte und damit als flagrante Verletzung der Prinzipien der
UNO-Charta (siehe Advisory Opinion on Legal Consequences for States of
the Continued Presence of South Africa in Namibia, ICJ Reports 1971,
8.57).

% Zur volkergewohnheitsrechtlichen Geltung des Folterverbotes BGE 109 b
72 (i.S. Sener), sowie ausfithrlich das Urteil des US Court of Appeals, 2nd
Circuit vom 29. Mai 1980 1. S. Filartiga v. Pena-lIrala, ILM 19/1980, S, 966 fT.

%7 BRUNO SIMMA, Souverinitit und Menschenrechtsschutz nach westlichem
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Immerhin darf hier die Schweiz sich dann zur Wehr setzen,
wenn das auslandische Verhalten ihre Interessen direkt tangiert,
z.B. weil die beanstandeten Menschenrechtsverletzungen
Fluchtlingsstrome auslosen, die unser Land belasten oder weil
davon Schweizer Birger betroffen werden *8.

cc) Erlaubte Vorstofse gestiitzt auf Menschenrechtskonventionen
Rechtlich besser lassen sich schweizerische Vorsto3e absichern,
wenn sie sich auf Vertragswerke stutzen konnen, welche die
Schweiz und der kritisierte auslandische Staat ratifiziert haben:
Wer gegentiber einem Vertragspartner auf die Beachtung der
vertraglich vereinbarten Pflichten zur Respektierung der Men-
schenrechte insistiert, begeht keine volkerrechtlich verbotene
Intervention: Laut IGH ist die Frage der Auslegung von Ver-
tragsbestimmungen eine Frage des Volkerrechts und nicht des
in der domaine réservé liegenden nationalen Rechtes®. Nun
bilden zwar Menschenrechtsvertriage insofern atypisches Vol-
kervertragsrecht, als thnen das Element der Reziprozitat fehlt:
Im Vordergrund stehen nicht Pflichten der Staaten gegeneinan-
der, sondern solche gegeniiber je den eigenen Burgern '*°. Trotz-
dem erzeugen sie — wie VERDROSS/SIMMA unter Bezugnahme auf
das Urteil des IGH im South West Africa Fall'*' darlegen —,
«gegensettige Rechte und Pflichten zwischen den Parteien ut
singuli, und zwar desgestalt, dal} jeder Vertragsstaat allen
anderen Parteien gegeniiber zur Vertragserfullung verpflichtet
und umgekehrt auch berechtigt 1st, von jeder anderen Partei
Erfullung zu verlangen» '°2. Im Fall vertraglicher Bindung darf
also jede, d.h. prinzipiell auch die leichte Verletzung relativ
marginaler Rechte im Einzelfall zum Gegenstand zwischen-

Volkerrechtsverstindnis, EuGRZ 1977, S.239. Zu dieser Problematik siche
auch CHARLES RITTERBAND, a.a.0. (Anm.94), S.361 ff.

8 RUDOLF BINDSCHEDLER, Schutz (Anm.94), S. 184.

2 Grutachten vom 30. Marz 1950 im Falle der Interpretation of Peace Treaties
with Bulgaria, Hungary and Romania, ICJ Reports 1950, S. 70f.

100 VERDROSS/SIMMA, a.a. 0. (Anm. 15), S.479.

101 South West Africa Case, Second Phase, 1CJ Reports 1966, S.32. Der
Gerichtshof fiihrte mit ausdriicklichem Hinweis auf Vertriage humanitiren
Inhalts aus, dal} «a legal right or interest need not necessarily relate to
anything material or «angibley, and can be infringed even though no
prejudice of a material kind has been suffered ... States may be entitled to
uphold some general principle even though the particular contravention of
it alleged has not affected their own material interests» (zitiert nach
VERDROSS/SIMMA, a.a.O. [Anm. 15], S.480).

192 VERDROSS/SIMMA, a.a. 0. (Anm. 15), S.480.
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staatlicher Diskussionen gemacht werden, und den Staaten ist
erlaubt, im volkerrechtlich zuldssigen Umfang auf den sich
vertragswidrig verhaltenden Partner auch mit bilateralen Mit-
teln Druck auszutiben '3,

Diese Position wird heute von der herrschenden westlichen Lehre vertreten '**,
aber von den osteuropdischen Staaten bestritten; sie argumentieren, die
Verpflichtungen aus Menschenrechtsvertridgen kénnten nur in den im Vertrag
ausdriicklich vorgesehenen Verfahren geltend gemacht werden'®’; im Rah-
men des UNO-Paktes Gber birgerliche und politische Rechte sei z. B. keine
bilaterale Kritik erlaubt, weil der Pakt fiir die Uberpriifung das Berichtssy-
stem gemidll Art.40 vorsehe'*®. Mit Prinzip VII Abs.8 Satz 2 der KSZE-
SchluBakte!®’, wonach die Signatarstaaten ihre Verpflichtungen aus den
Menschenrechtskonventionen erfiillen werden, soweit sie daran gebunden
sind, haben, wie es KiIMMINICH formuliert, nun aber auch die Ostblockstaaten
zugestanden, «dal} die Fragen der Erfiillung der durch die Menschenrechts-
konventionen entstehenden Pflichten auch zum Gegenstand der Gespriche
und Verhandlungen im Rahmen der KSZE gemacht werden konnen, ohne daf3
ein Verstol3 gegen das Nichteinmischungsverbot vorliegt» '°%. Die Richtigkeit
dieser SchluBfolgerung wird durch dic Tatsache belegt, dall an den KSZE-
Nachfolgekonferenzen die osteuropiischen Staaten westlichen Vorwirfen
mit dem Hinweis auf Menschenrechtsfille im Westen begegnet sind '°* und
damit durch konkludentes Verhalten die Zuldssigkeit solcher Diskussionen
anerkannt haben.

dd) Schwache Grundlage der schweizerischen Menschenrechts-
politik

Soweit nicht VerstoBBe gegen gewohnheitsrechtlich geltende
Menschenrechtsgarantien oder schwere und systematische
Menschenrechtsverletzungen zur Diskussion stehen, stellt sich

103 VERDROSS/SIMMA, a.a.0. (Anm.15), S.480; BrRuNO SiMMa, Fragen zwi-
schenstaatlicher Durchsetzung vertraglich vereinbarter Menschenrechte,
in: Festschrift fiir Hans-Jurgen Schlochauer, Berlin/New York 1981,
S.646f.

104 Siche VERDROSS/SIMMA, a.a. Q. (Anm. 15), S. 480 mit zahlreichen Literatur-
hinweisen.

105 Hierzu BRUNO SiMMaA, Fragen (Anm. 103), S. 636ff.

196 BRUNO SIMMA, Fragen (Anm. 103), S. 640 mit Hinweisen.

107 Es lautet:» Sie (die Signatarstaaten) werden ferner ihre Verpflichtungen
erfiillen, wie diese festgelegt sind in den internationalen Erkldrungen und
Abkommen auf diesem Gebiet, soweit sic an sie gebunden sind, darunter
auch in den internationalen Konventionen iiber die Menschenrechte.» Vgl.
zur SchluBakte die Ausfithrungen bei OTTo KiMMINICH, Konferenz Gber
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa und Menschenrechte, Archiv
des Vélkerrechts 17/1977-1978, S. 276 ff. mit zahlreichen Hinweisen.

198 OrTO KIMMINICH, a.a.0. (Anm. 107), S.293.

199 S5 ARTHUR SCHLESINGER jr., Human Rights and the American Tradition,
Foreign Affairs 1978, S.524.
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die Frage, worauf die schweizerischen Behorden thre Vorstol3e
rechtlich abstiitzen kénnen. In seinem Bericht zur Menschen-
rechtspolitik nennt der Bundesrat die EMRK und die KSZE-
SchluBakte als Grundlage fur Interventionen ber anderen
Staaten. Die EMRK bindet allerdings nur die westeuropa-
ischen Staaten, und die KSZE-SchluBlakte ist ein Instrument,
das aufden Verkehr mit dem Ostblock zugeschnitten ist; zudem
fehlt 1thm eine ecigentliche Rechtsverbindlichkeit. Kritik an
Staaten der Dritten Welt steht also haufig auf eitnem schwachen
juristischen Fundament; solange die Schweiz nicht der UNO
angehort, kann sie legitimerweise nicht einmal geltend machen,
der kritisierte Staat verstoBe gegen seine Pflichten aus der
UNO-Charta. Abhilfe 1aBt sich hier nur schaffen, wenn die
Schweiz — wie vom Bundesrat vorgeschlagen''® — den UNO-
Pakt uber die burgerlichen und politischen Rechte und andere
wichtige Menschenrechtsvertrage mit universeller Beteiligung
ratifiziert.

b) Der Anspruch auf kulturelle Selbstbestimmung

aa) Das Argument des kulturellen Relativismus der Grund- und
Menschenrechte

Soweit die schweizerische Aullenpolitik ihre Zielsetzungen auf
die Grundrechte der Bundesverfassung abstiitzt, findet sie ihre
Schranken dort, wo die Durchsetzung dieser Zielsetzungen
legitime Anspruche anderer Staaten und Volker auf Respektie-
rung threr eigenen kulturellen Identitit verletzen wiirde. Beson-
ders deutlich stellt sich die Frage nach dieser Schranke im Rah-
men der Menschenrechtspolitik: Die folgenden Ausfithrungen
konzentrieren sich auf diesen Bereich, gelten aber analog auch
fiir andere Bereiche der Aussenpolitik, in welchen die Grund-
rechte eine Rolle als Ausgangspunkt und Grundlage fiir Zielbe-
stimmungen spielen.

Unter dem Schlagwort des «kulturellen Relativismus» der
Menschenrechtsidee argumentieren Vertreter der Dritten Welt
haufig, die Menschenrechte der allgemeinen Menschenrechts-
erklarung und des UNO-Paktes tiber die biirgerlichen und
politischen Rechte seien ein reines Produkt der europdischen
Geschichte und Kultur; unter dem Deckmantel thres universel-
len Geltungsanspruchs werde versucht, der Dritten Welt westli-
che Normen und Werte aufzuzwingen '''. Hier wird im Grunde

10 Bericht iiber die Schweizerische Menschenrechtspolitik, BBI 1982 11 789.
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argumentiert, der Anspruch auf kulturelle Selbstbestim-
mung ''? der Volker entzieche die Menschenrechte wegen ihrer
kulturellen Relativitit trotz ihrer Verankerung im Volkerrecht
weitgehend der internationalen Ebene und unterstelle sie dem
Nichteinmischungsprinzip '**.

bb) Dissens tiber Inhalt, Schranken und Rangordnung

der Menschenrechte

Die Idee internationaler Menschenrechtsgarantien ist als sol-
che heute universell anerkannt und wird von keinem Staat ''* in
Frage gestellt''*. Trotz dieses Konsenses gehen aber die Mei-
nungen mindestens in dreifacher Hinsicht weit auseinander:

— Uneinigkeit besteht einmal uber den Inhalt und die Ausle-
gung der Menschenrechte: Begriffe wie beispielsweise derjenige
der Folter sind nicht wertneutral und universell, sondern auller-
halb ihres Kernbereiches durchaus kontrovers ''®.

117 B. S.PrRAKASH SINHA, Human Rights Philosophically, Indian Journal of
International Law, S.144ff. EpDISON JONAS MUDADIRWA ZVOBGO, A
Third World View, in: Kommers/Loscher (Hrsg.), Human Rights and
American Foreign Policy, London 1979, S.91.

112 Art. 1 der beiden UNO-Menschenrechtspakte tiber biirgerliche und politi-
sche Rechte und iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte vom
19. Dezember 1966 lautet tibereinstimmend: «Alle Volker haben das Recht
auf Selbstbestimmung. Kraft dieses Rechts entscheiden sie frei iiber ihren
politischen Status und gestalten in Freiheit ihre wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Entwicklung.»

113 Ahnlich CHARLES RITTERBAND, a.a. 0. (Anm. 94), S. 484,

114 Schreckensherrschaften im Stile von Idi Amin oder Pol Pot erweisen sich
regelmifig als voriibergehende Episoden in der Geschichte threr Léinder.
115 Siche CHRISTIAN TOMUSCHAT, Is Universality of Human Rights Standards
an Outdated and Utopian Concept?, in: Das Europa der zweiten Genera-
tion, Bd.II, Kehl am Rhein/Strallbourg 1981, S.586. Allerdings unterstiit-
zen die Staaten die Menschenrechtsidee aus ganz unterschiedlichen Griin-
den. Viele Lander der Dritten Welt sehen in der internationalen Menschen-
rechtsidee v.a. ein Mittel im Kampf gegen Kolonialismus, Apartheid und
Imperialismus. Zu diesen und weiteren Motiven siche Luzius WILDHABER,
Erfahrungen mit der Europidischen Menschenrechtskonvention, ZSR
1979, 11, S.265f.; FRANCESCO CAPOTORTI, Human Rights: The Hard Road
Towards Universality, in: Macdonald/Johnston (Hrsg.), The Structure and
Process of International Law: Essays in Legal Philosophy Doctrine and
Theory, The Hague/Boston/Lancaster 1983, S.983; JaAMES NiCKEL, Cultu-
ral Diversity and Human Rights, in: Nelson/Green (Hrsg.), International
Human Rights: Contemporary Issues, New York 1980, S.45; Ebpison

JonaS MUDADIRWA ZVOBGO, a.a. 0. (Anm.111), 5.95.

11 Diese Kontroverse hat auch eine machtpolitische Komponente, denn, wie
CHRISTIAN TOMUSCHAT, Probleme des Menschenrechtsschutzes aul welt-
weiter Ebene, in: Berberich/Holl/Maass (Hrsg.), Neue Entwicklungen im
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— Die wohl tiefgreifendsten Konflikte bestehen beziiglich
der Schranken der garantierten Menschenrechte: Der westli-
chen Auffassung relativ restriktive anzuwendender Schranken
steht hier etwa die Ansicht der osteuropdischen Staaten gegen-
uiber, daf3 alle Menschenrechte ihre Grenzen an den Interessen
der sozialistischen Staats- und Gesellschaftsordnung finden''”,
oder die in der Dritten Welt vorherrschende Meinung, indivi-
duelle Freiheit habe generell den Anliegen der Entwicklung und
des Aufbaus der Nation zu weichen ''®.

— SchlieB8lich herrscht tiefgreifende Uneinigkeit beziiglich
der Rangordnung und Prioritdt der verschiedenen Menschen-
rechtskategorien: Die Entwicklungslander argumentieren etwa,
wo Hunger und Elend herrschen wiirden, hatten Meinungsaul3-
erungs- und Pressefreiheit hinter der Verwirklichung der sozia-
len Grundrechte zuriickzutreten und diese wiederum seien nur
realisierbar, wenn gemiall dem Selbstbestimmungsrecht der
Volker erst die Voraussetzungen fir jene Staatlichkeit gegeben
seien, ohne welche die Anspriche auf Nahrung, Gesundheit
und Wohnung nicht erreichbar sind '*°.

cc) Ernstzunehmendes Anliegen der These vom kulturellen
Relativismus
Das Argument des kulturellen Relativismus wird zwar hiufig
nur zur notdurftigen Deckung despotischer Akte vorgescho-
ben; trotzdem liegt thm ein ernst zu nchmendes Anliegen zu-
grunde. Vier Grinde sprechen dagegen, dal3 die Menschen-
rechte ohne weiteres fur sich universelle, von Zeit und Raum
unabhingige Geltungskraft und Anerkennung beanspruchen
konnen.

Zwar lassen sich in allen wichtigen auBBereuropaischen Kul-
turkreisen religiose und andere '*° Traditionen finden, welche

Offentlichen Recht, Stuttgart 1979, S. 13, ausfihrt, trigt «wer es erreicht,
die Auslegung in seinem Sinne zu beeinflussen, ... damit ein Stick seines
Selbstverstindnisses in die iberwdlbende Weltordnung hinein».

"7 CHRISTIAN TOMUSCHAT, Probleme (Anm.116), S.15; Luzius WILDHABER,
Erfahrungen, a.a.0. (Anm.115), S§.264; CHARLES RITTERBAND, a.a.O.
(Anm.94), S.5001f., je mit Hinweisen.

""$ Luzius WILDHABER, Erfahrungen (Anm.115), S.264; CHARLES RITTER-
BAND, a.a.0. (Anm. 94), S. 506.

""® Zur «Brot oder Freiheit»-Debatte siche statt vieler PHILIP ALSTON, Human
Rights and Basic Needs: A Critical Assessment, Revue des droits de
'lhomme 12/1979, S.19ff.; HENRY SHUE, Basic Rights, Princeton 1980,
S.7ft., 6511

120 Daneben sind v.a. jene Schutz- und Firsorgepflichten wichtig, wie sie sich -
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die Menschen in ithrer Wiirde schiitzen wollen '*'. Bel solchen
Schutzpositionen handelt es sich aber regelméillig nicht um
Rechte im Sinne der europdischen Menschenrechtstradition,
d. h. um durchsetzbare Anspruche des autonomen Individuums
gegeniiber Staat und Gesellschaft, sondern eher um Ausdruck
komplizierter Netze von Pflichtbeziehungen'**.

Das dem westlichen Menschenrechtsverstandnis zugrunde
liegende individualistische Menschenbild, das die volkerrecht-
lichen Garantien der biurgerlichen und politischen Rechte
entscheidend gepragt hat'*?, kann fur sich keine universelle
Geltung beanspruchen: Die meisten aulBBereuropaischen Kultu-
ren betonen die soziale, d. h. gruppenbezogene Seite des Men-
schen; entsprechend verstehen und definieren sich Angehorige
solcher Kulturen primar als Mitglieder des sozialen Verbandes,
dem sic zugehoren '**; da diese Gruppen — abgeschen von cinzel-
nen akephalen Kleingesellschaften '** — meist stark hierarchisch
strukturiert sind, gehort die Idee grundsatzlicher Gleichheit
und Gleichberechtigung aller Individuen nicht zur Identitit
dieser Menschen '?°.

Verschiedene Menschenrechte, darunter in erster Linie die
Anspriche auf politische Partizipation und Meinungsaul3erun-
gen sind als Resultat spezifischer historischer Erfahrungen so
eng mit der europaisch-nordamerikanischen Entwicklung zur
Demokratie verbunden, daf3 sie in Kulturen ohne diese Erfah-
rungen entweder als wenig sinnvoll erfahren werden oder eine

z.B. in traditionellen afrikanischen Gesellschaften — aus Familien-, Klan-
und Stammesbeziehungen ergeben.

121 Siche z.B. den Uberblick bei CHARLES RITTERBAND, a.a.O. (Anm.94),
S.520ff.,, sowie JAck DoONNELY, Human Rights and Human Dignity: An
Analytic Critique of Non-Western Conceptions of Human Rights, Ameri-
can Political Science Review 76/1982, S. 306 fT.

122 Dies betont etwa S.PRAKASH SiNHA, Human Rights: A Non-Western
Viewpoint, Archiv fiir Rechts- und Sozialphilosophie 1981, S. 76 ff.

23 Siehe dazu den geschichtlichen Kurziiberblick bei Luzius WILDHABER,
Erfahrungen (Anm. 1 15), mit weiterfithrenden Hinweisen.

124 Siehe dazu CHARLES RITTERBAND, a.a. 0. (Anm. 94), S. 549; EDDISON JONAS
MUDADIRWA ZVOBGO, a.a.0. (Anm.111), S.93; JAMES NICKEL, a.a.0.
(Anm. 115), S.44; CrirrorD GEERTZ, Local Knowledge, New York 1983,
S. 591

125 Unter akephalen Gesellschaften versteht die Ethnologie Gesellschaften,
die keine tibergreifende (regierungsihnliche) Autoritits- und Machtstruk-
tur ausgebildet haben; vgl. dazu die Arbeiten in KRAMER/SIGRIST (Hrsg.),
Gesellschaften ohne Staat, Frankfurt am Main 1978.

126 Eindrickliche Beispicle dazu finden sich bei CLIFFORD GEERTZ, a.a.O.
(Anm. 124), S.66fT.
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funktionelle Umdeutung erfahren '*’. Wie das Schlagwort der
Dritt-Welt-Staaten, dal3 Pressefreiheit fiir Analphabeten wenig
Sinn mache, in allerdings tiberspitzter und sachlich nicht ganz
zutreffender Weise '*® verdeutlicht, hingt die Verwirklichung
der Menschenrechte vom okonomischen und sozialen Kontext
ab.

SchlieBlich mul3 — nun unter normativen Gesichtspunkten —
die umfassende universelle Geltung der Menschenrechte gerade
auch von threm Anspruch her verneint werden, Autonomie und
Freiraume garantieren zu wollen. Menschenrechtsverwirkli-
chung darf nicht soweit gehen, jegliche kulturellen Freiraume
zu vernichten und im Namen der Autonomie noch bestehende
Autonomie zu beschneiden. Zur gebotenen Zuriickhaltung
bietet das positive Volkerrecht durchaus Hand: Mit seinen weit
offenen Formeln und bewuBt unbestimmten Schrankenbestim-
mungen a6t es grundsitzlich Raum fiir verschiedenartige, der
eigenen Tradition angepalite Menschenrechtsverwirklichung.

dd) Universeller Legitimitdtsanspruch der Menschenrechte

Mit der Anerkennung ecines berechtigten Anliegens des Ein-
wandes des «kulturellen Relativismus» soll keineswegs einem
volligen Wertrelativismus das Wort geredet werden. Grund-
sitzlich konnen die Menschenrechte trotz der eben erwidhnten
Tatsachen fir sich heute universelle Legitimitiat beanspruchen.
Zumindest bezliglich des Verbotes schwerer und systematischer
Verletzungen des Schutzes von Leib und Leben darf trotz haufi-
ger Verletzungen ein weltweiter Konsens angenommen wer-
den '**. Daruber hinaus haben die zahlreichen Staaten auch der
Dritten Welt, welche Menschenrechtsvertrige ratifiziert ha-
ben '*°, damit nicht nur zum Ausdruck gebracht, dal} sie die
darin enthaltenen Pflichten grundsitzlich akzeptieren konnen,
sondern sich gemi 3 dem universell geltenden '*' Prinzip «pacta

127 Hierzu WINFRIED BRUGGER, Human Rights Norms in Ethical Perspective,
GYIL 25/1982, S. 116ft.

128 Immerhin kann, um auf der Schlagwortebene zu bleiben, ohne Pressefrei-
heit oft nur ungentigend auf das Elend der Armen aufmerksam gemacht
werden.

129 JAMES NICKEL, a.a.0. (Anm.115), S.56; CHARLES RITTERBAND, a.a.Q.
(Anm.94), §.516; CHRISTIAN TOMUSCHAT, Universality (Anm. 115), S.86f.

130 1985 waren 80 Staaten, darunter viele aus der Dritten Welt, dem UN-Pakt
iber die biirgerlichen und politischen Rechte beigetreten.

11 Siehe dazu aus der Sicht eines Vertreters der Dritten Welt: NAGENDRA
SINGH, The Basic Concept of Universality and the Development of Interna-
tional Law, in: René-Jean Dupuy (Hrsg.), ’Avenir du Droit International
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sunt servanda» auch zu ithrer Beachtung verpflichtet '**. Rele-
vant ist auch, dall — mit wenigen Ausnahmen '** — die Staaten
der Dritten Welt sich heute dem Ziel der Modernisierung '3
durch Ubernahme westlicher Technologie und Arbeitsweisen
verschrieben haben'**, und — unabhangig von rhetorischer
Beschworung der vorkolonialen Tradition — alle traditionellen
Strukturen abzubauen trachten, die der Entwicklung im Wege
stehen. Dieser Abbau trifft in den meisten Staaten der Dritten
Welt *¢ auch die traditionellen Mechanismen der Machthem-
mung ¥, welche vor der Modernisierung sicherstellten, dal3
trotz Fehlen menschenrechtlicher Garantien der einzelne nicht
der Willkur der Herrschenden ausgesetzt war. Unter diesen
Umstianden erscheint die Berufung heutiger Regierungen, die
sich selbst fiir den Weg hin zu einer stark von der europaisch-
nordamerikanischen Tradition gepragten Globalkultur '*® be-
geben haben, auf kulturelle Traditionen als Rechtfertigung fiir
Menschenrechtsverletzungen wenig legitim; zumindest die zen-
tralen Menschenrechtsgarantien erweisen sich hier als notwen-
dige Konsequenz des Strukturwandels politischer Macht in den
Staaten der Dritten Welt '*.

ee ) Kriterien fiir eine kulturell sensible Menschenrechtspolitik
Der Zielkonflikt zwischen der weltweiten Durchsetzung der
Menschenrechte und der Respektierung legitimer kultureller

dans un Monde Multiculturel, Académie de Droit International de la Haye.
The Hague/Boston/London 1984, S.246f.

32 Einstimmig haben die Staaten insbesondere in Final Act of the Internatio-
nal Conference on Human Rights (von Teheran) vom 13. Mai 1968, besti-
tigt durch die Resolution der Generalversammlung 2442 (XXIII) vom
19. Dezember 1968, die Verpflichtung zur Achtung der Menschenrechte
anerkannt.

"33 Aktuell ist das Beispiel Irans.

34 Hierzu PETER BERGER, Are Human Rights Universal?, in: Rubin Spiro
(Hrsg.), Human Rights and U.S. Foreign Policy Boulder, Colo. 1979, S.4f.
und Porris/Scunwa, Human Rights: A Western Construct with limited
Application, in: Pollis/Schwab (Hrsg.), Human Rights, New York 1979,
S 1ff.

135 PoLLIS/SCHWAB, a.a. 0. (Anm. 134), S.8.

¢ Insbesondere in Staaten mit Einparteiensystem oder Militdrregierungen.
Anders stellt sich die Situation wohl fir Staaten, die von traditionellen
Herrscherhiusern regiert werden, wie z. B. Saudi-Arabien, Thailand etc.

17 Z.B. Religiose Autoritaten, Verwandtschafts- und Stammesbeziehungen
oder die faktische Unfihigkeit der Herrschenden, ihr Territorium und ihre
Gewaltunterworfenen umfassend zu kontrollieren.

138 Siehe hierzu CHARLES RITTERBAND, a.a. 0. (Anm. 94), S.479fF.

139 Ahnlich PETER BERGER, a.a. 0. (Anm. 134), S.8.
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Traditionen, die sich nicht ohne weiteres mit den volkerrechtli-
chen Garantien vereinbaren lassen, verlangt differenzierte
Losungskriterien '#°:

— Ein erstes wichtiges Kriterium 1st die Art des betroffenen
Menschenrechtes: Geht es um eine zentrale Garantie, die sich
wie die Anspruche auf Schutz von Letb und Leben auf einen
sehr breiten Konsens stiitzen kann, oder steht eine Garantie zur
Diskussion, die derart eng mit der politischen und rechtlichen
Entwicklung in Europa und Nordamerika verbunden ist, dal3
thre Verwirklichung in einem anderen kulturellen Kontext von
einem anderen Vorverstindnis getragen ist '*'.

— Ist die fragliche Verletzung im Zentrum oder am Rand des
Geltungsbereiches des fraglichen Menschenrechtes angesiedelt?

Dali schwere Elektroschocks bei der Befragung ecines Verhafteten Folter
darstellt, bedarf keinerlei Diskussion; hingegen ldaBt sich mit guten Griinden
bestreiten, dall die Beschneidung von Frauen in gewissen afrikanischen
Staaten Folter ist, da sie weder von Staat angeordnet noch vorgenommen
wird, sondern in der Regel auf Veranlassung der Eltern oder GroBeltern der
betroffenen Frauen und Midchen geschieht 2.

— Erfullt die problematische Praxis innerhalb der fraglichen
Kultur auch heute noch eine bestimmte soziale Funktion bzw.
ist sie immer noch wesentliches Element der kulturellen Identitdit
eines bestimmten Landes oder hat sie thre kulturelle Relevanz
verloren '43?7

Bei der Beurteilung der Beschneidung etwa ist darauf abzustellen, ob sie in
einer bestimmten Gesellschaft thren urspringlichen Charakter als Initiations-
ritus wenigstens noch teilweise bewahrt hat oder zum seelenlosen Uberbleibsel
aus friheren Zeiten verkommen ist, und beziiglich der Amputation von
Gliedern als Strafe erscheint relevant, ob sie Ausdruck einer tief verwurzelten
lokalen oder regionalen islamischen Traditionslinie ist und damit von einem
sehr breiten Konsens der Bevolkerung getragen wird, oder ob sie als staatliches
Einschiichterungsmittel mif3braucht wird.

— Falls die Zuordnung einer problematischen Praxis zu einem
bestimmten Menschenrecht nicht eindeutig ist, soll die Zuord-

140 Hierzu ausfihrlich CHARLES RITTERBAND, a.a.0. (Anm. 94), S.4901f.

141 JAMES NICKEL, a.a. 0. (Anm. 115), S. 56.

142 K Ay BOULWARE-MILLER, Female circumcision; Challenges to the Practice
as a Human Rights Violation, Harvard Women’s Law Journal, vol.8,
Spring 1985, S.156f., 170f.

143 CHARLES RITTERBAND, a.a.0. (Anm.94), S.491; zur generellen kulturellen
Funktion der Beschneidung von Frauen in Schwarzafrika siehe etwa Jonn
S.MsiT1, Afrikanische Religion und Weltanschauung, Berlin/New York
1974, S. 1601T.
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nung so geschehen, dal3 sie auf kulturelle Sensibilitdten Ruick-
sicht nimmt.

Um beim Beispiel der Beschneidung zu bleiben: Viele Afrikanerinnen empfin-
den ¢s als Beleidigung, mit den Folterknechten von Militardiktatoren und
ihren Opfern gleichgesetzt zu werden, konnen es aber akzeptieren, wenn die
Praxis als unvereinbar mit dem Recht auf Gesundheit eingestuft wird '*“.

— SchlieBlich spielen geographische Gesichtspunkte eine
Rolle: Gegeniiber Staaten des eigenen Kulturkreises kann die
Schweiz mit thren VorstoBen weiter gehen als bei Staaten, die
vollig anderen Kulturen angehoren, da auf regionaler Basis der
menschenrechtliche Wertkonsens breiter ist als auf der univer-
sellen Ebene '**.

44 KAY BOULWARE-MILLER, a.a.O. (Anm. 142), S. 169 1T.
145 CHARLES RITTERBAND, a.a.0. (Anm.94), S.551.



Schlul}

AuBenpolitik findet nicht in rechtsfreien Raumen statt. Sie ist,
ebenso wie die ubrigen Bereiche der Staatstatigkeit, verfas-
sungsrechtlich normiert: Unabhingigkeits- und Wohlfahrtsziel
von Art.2 BV setzen ihr als geschriebenes Recht oberste Zicle.
Dic aullenpolitischen Maximen der Neutralitat, Solidaritat,
Universalitdt und Disponibilitdt als Verfassungsgewohnheits-
recht oder als verfassungsrechtlich relevante Konkretisierun-
genvon Art.2 BV geben der AuBenpolitik verbindlichen Inhalt.
Die Grundrechte der Bundesverfassung setzen vor allem beim
AbschluB internationaler Vertriage und beim Erlal3 von Rechts-
normen mit auBenpolitischem Inhalt prazise Schranken; sie
konnen tiberdies als Grundlage fiir die Formulierung auBBenpo-
litischer Zielsetzungen dienen. Diese Verfassungsnormen wer-
den auf vielfaltige Weise durch volkerrechtliche Pflichten der
Schweiz erganzt.

Die aullenpolitische Verfassung weist im Vergleich zu ande-
ren verfassungsrechtlichen Sachbereichen spezifische Sonder-
heiten auf: Thre Verpflichtungen und Zielbestimmungen sind in
der Regel sehr offen und abstrakt. Sie lassen den Behorden
weite Gestaltungsspielraume. Zudem verpflichten sie nicht zu
mehr, als sich auf der Ebene der internationalen Bezichungen
mit threr Vielzahl von Akteuren verwirklichen 1a63t. All dies
andert an threr grundsatzlichen Verbindlichkeit nichts, ver-
schafft thnen aber einen eigenen Charakter.

Derartige verfassungsrechtliche Einbindung der AulBBenpoli-
tik erweist sich als sachgerecht: Nach Aullen macht sic das
Verhalten der Schweiz berechenbarer und wirkt stabilisierend,
welil sie Rechtssicherheit schafft. Im Innern erleichtert sie die
Konfliktlosung, weil politische Auseinandersetzungen Uber
den Gang der AuBenpolitik sich an verbindlichen Kriterien zu
orientieren haben; sie verschafft damit der schweizerischen
Aulenpolitik eine stiarkere Legitimationsbasis.
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