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Bern, den 11. Januar 1967.

Bericht

der Arbeitsgruppe des Politischen und des Volkswirtschafts—
departements betreffend die Haltung der Schweiz in der
Sanktionenfrage gegen Rhodesien.

I. Rekapitulation der Vorgeschichte.

1. Die eigenméchtige Unabhingigkeitsaktion des welissen
Minderheitsregimes Ian Smith vom 11, November 1965 bewirkte zweil
Gegenmassnahmen: am 12, November hat der Sicherheitsrat diesen
Beschluss verurteilt und alle Staaten ersucht, dem Regime Smith
die Anerkennung zu verweigern. Die Aufforderung wurde von allen
Staaten, auch von Sidafrika und Portugal, honoriert. Sodann be-
schloss der Sicherheitsrat am 20, November 1965, freiwillige wirt-
schaftliche Sanktionen gegen Rhodesien zu ergreifen, Eeide UN~
Massnahmen, die weitgehend unter dem Druck der afrikanischen Eman—
zipationskrifte zustandekamen, fiilhrten nicht zum Ziel, d.h. sie
vermochten nicht den Sturz des Regimes Smith oder dessen Unterord=
nung unter die britische Krone zu erzwingen. Zweifellos war dabeil
die Haltung Sidafrikas mitbestimmend, das sich wie Portugal der
UN-Aktion widersetzte. Ein gewichtiger Teil des Welthandels Rho-
desiens konnte sich im Transit iiber diese beiden Lander abwickeln;
eine Tatsache, die auch in der schweizerischen Haltung beriicksich-
tigt werden muss. Daran konnte auch der Sicherheitsratsbeschluss vom
9. April 1966 nichts dndern, der Grossbritannien veranlassen soll-
te, gewaltsam die fir Rhodesien bestimmten Oeltanker vom Anlaufen

der in Frage kommenden H&fen abzuhalten,

Auch die direkten Bemiihungen Grossbritanniens waren zum
Scheitern verurteilt, Premierminister Wilson war in seinen Ver—
handlungsmﬁglichkeitén aussehpolitisch insofern eingeschrankt, als
ihm das Commonwealth nach zwei Konferenzen ein energisches Vor-—
gehen gegen Ian Smith vorgezeichnet hat, Auch innenpolitisch stand
die gegen artverwandte "British subjects" gerichtete Aktien auf
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schwachen PFlissen. Wie weit die auf dem Kreuzer "Tiger" entworfenen
sechs Richtlinieh fiir eine Kompfomisslbsung von einem realisierbaren
Arrangement entfernt waren, werden die Historiker eruieren. Tatsache
ist, dass sich Wilson nach dem negativen Beschluss des Kabinetts
Smith gezwungen sah, die Sache erneut vor den Sicherheitsrat zu

ziehen,

Am 16, Dezember 1966 erfolgte der neue Beschluss, dessen

Charakteristiken wie folgt umschrieben werden konnen:

a) Zum ersten Mal seit der Griindung der UN wurden
gestitzt auf Kapitel VII der Charta obligatorische
Wirtschaftssanktionen beschlossen, Diese sind al-
lerdings nicht umfassend, sie enthalten vielmehr ver-

schiedene Ausnahmen,

b) Die Nichtmitgliedstaaten werden eingeladen — die
Schweiz in einer Note des Generalsekretdrs (siehe

Beiiage I) - mitzumachen;

c) In den Grundziigen hat die britische "idée de
manoeuvre" dominiert, die extremerer afrikanischen

Forderungen sind nicht durchgedrungen.

Nach den bisherigen Informationen des EPD lebt - ausser
Stidafrika, Portugal und Lesotho - die'ganze UN-Gemeinschaft dem
Sanktionsbeschluss nach, Was die Nichtmitglieder anbelangt, ist dem
EPD gemeldet worden, dass die Bundesrepublik bereits Massnahmen zur
prompten Befolgung des Sicherheitsratsbeschlusses getroffen hat. Von
den anderen Nichtmitgliedstaaten sind noch keine Reaktionen be—

kannt.

2., Der Bundesrat hat sich am 17. Dezember 1965 mit den
Auswirkungen der Lage in Rhodesien befasst. Br hat dabei, wie er-

innerlich,; in . autonomer Weise folgende Beschliisse gefasst:
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a) Die Einfuhr rhodesischer Waren wird der Bewilligungspflicht un—
terstellt, Die Bewilligungen werden nach Massgabe eines normalen
Importvolumens (sog. "courant normal") verabfolgt (BRB iiber die
Beschrankung der Einfuhr vom 17. Dezember 1965).

b) Die Ausfuhr von Kriegsmaterial nach Rhodesien wird mit einem
Embargo belegt.

c) Die bei der Schweizerischen Nationallank liegenden Guthaben der

rhodesischen Reservebank werden vorlaufig blockiert.

d) Die Proklamation der rhodesischen Unabhéngigkeit und damit auch
die "Regierung'des unabhingigen Rhodesien werden vom Bundesrat

nicht anerkannt.

e) Das Schweizerische Konsulat in Salisbury wird nicht geschlossen,

1Il, Rechtslage.

1. Die Resolution des Sficherheitsrates vom 16. Dezember 1966,
wonéch gegen Rhodesien gezielte, aber obligatorische Wirtschafts-
sanktionen ergriffen werden sollen 12 wenden sich in Ziff,7 unter
Berufung auf Art, 2 der Charta auch an die Nichtmitgliedstaaten,

In Ausfiihrung dieser Bestimmung richtete der Generalsckretidr am

17. Dezember 1966 eine Note an den Chef des Politischen Departements,
in welcher auch um Auskiinfte iiber die Massnahmen gebeten wurde, wel-
che die schweizerische Regierung in Ausfiihrung der Resolution getrof-

fen hat.

Massgebend ist Art.2 Ziff.6 der Charta, wonach die Organi-
sation sicherstellen soll, dass Nichtmitgliedstaaten in Ucberein-
stimmung mit den Grundsétzen von Art, 2 handeln, soweit ais dies

fir die Aufrechterhaltung des internationalen Friedens und der

1) Es ist zu beachten, dass es sich bei diesen Sanktionen rechtlich
nicht um eine Blockade handelt, die den Einsatz bewaffneter Macht
erforderlich machen wiirde,
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Sicherheit notwendig ist. Von diesen Grundsidtzen betreffen die
ersten beiden nur die Mitgliedstaaten., Der dritte und der vierte
entsprechen dem heutigen Volkérrecht und bringen fir die Schweiz
nichts Neues; sie stellen die Pflicht auf, alle internationalen
Streitigkeiten durch friedliche Mittel zu l1losen und sich jeder
Drohung oder Anwendung von Gewalt zu enthalten. Ueber das allgemeine
Volkerrecht hinaus geht der fiinfte Grundsatz, wonach die Mitglied-
staaten der Organisation in jeder Aktion geméss der Charta jede Hilfe
zu leisten und sich jeder Unterstiitzung eines Staates, gegen den die
UN vorbeugende oder Zwangsmassnahmen ergreifen, zu enthalten haben,
Es.ist dieses Prinzip, das fiir die Nichtmitgliedstaaten ein neues
Problem stellt,

Art.2 Ziff.6 kann jedoch fir die Nichtmitgliedstaaten
keine Verpflichtung mit sich bringen. Die Charta stellt einen volker—
rechtlichen Vertrag dar; das Volkerrecht kennt jedoch keine Vertrage
zu Lasten Dritter., Volkerrechtliche Vertridge berechtigen und ver-
pflichten grundsétzlich nur die Vertragspartner. Art.2 Ziff.6 rich-
tet sich denn auch an“die*Organisation und nicht an die Nichtmit-
gliedstaaten., Die UN sollen dafiir sorgen, dass diélNichtmitglied-
staaten sich an gewisse Grundsédtze halten und auch dies nur, soweit
es filr die Aufrechterhaltung von Frieden und Sicherheit notwendig

igt. l)

Auch der Text der Resolution trdgt dieser Rechtslage durch
eine unterschiedliche Formulierung Rechnung (in Ziff.5, die sich an
die Mitgliedstaaten richtet, "reguiert",. in Ziff,7, die sich an

die Nichtmitgliedstaaten wendet, "demande instamment) .

2. Rechtliche Voraussetzung von Zwangsmassnahmen sind eine
Bedrohung oder ein Bruch des Friedens oder eine Aggressionshand-
lung (Art, 39 der Charta). Dementsprechend stellt die Resolutien in
Ziff,1l fest, die gegenwirtige Lage in Rhodesien sei eine Drohung ge-

gen den Frieden und die internationale Sicherheit, Diese Feststellung

'll Das wird heute allgemein anerkannt., Siehe OPPENHEIM-LAUTERPACHT,
International Law,8,Aufl.,I, S,407; VERDROSS,Volkerrecht,5.Aufl,,
S.533/3%4; DAHM,Volkerrecht,II, S,182/183; MUENCH,Vereinte Nationen,
in Wsorterbuch des Volkerrechts,2,Aufl,,IlI, S.496,im Gegensatz zu
KELSEN, The Law of the United Nations, S.85 ff., 106 ff, s
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entspricht jedoch kaum den Tatsachen, Gewiss sind die Begriffe
"Frieden", "Sicherheit" und "Angriff" nicht definiert und vom
Sicherheitsrat, als dem zustdndigen Organ, auszulegen, Das bedeutet
jedoch nach allgemeinen Rechtsgrundsiétzen keine Freiheit zur Will-
kilr, Es miissen eine gewaltsame Auseinandersetzung vorliegen oder
Elemente, die nach dem natiirlichen Lauf der Dinge dazu filhren konn-
ten, Es ist nicht einzusehen, aus welchen Griinden in Rhodesien eine
Bedrohung des Friedens und der Sicherheit vorliegt, umso mehr wenn
man die dortige Lage mit anderen Krisenherden auf der Welt ver-
gleicht, wo die UN nicht eingegriffen haben und nicht eingreifen.
amit miissen die Sanktionen gegen Rhodesien rechtlich als zwegifelhaft

betrachtet werden,

3. Die UN sind nur fir den internationalen Fricden und
internationale Konflikte zusténdig, wie sich aus Art.l und beson-
ders dessen Ziff,1 und Art.39 der Charta ergibt. 2)

spricht denn auch in Ziff.l von "menace contre la paix et la sé-

Die Resolution

curité internationales", Die Vereinten Nationen haben sich mit den
zwischenstaatlichen Beziehungen und nicht mit den inneren Verhdlt-
nissen der Staaten zu beschédftigen, soweit es sich um die Aufrecht-
erhaltung des Friedens und im besonderen um Zwangsmassnahmen han-

delt, Es ist zweifelhaft, ob in Rhodesien ilberhaupt ein internatio-
naler Konflikt vorliegt (im Gegensatz zu Korez 1950, wo man es mit

einem Angriff von aussen zu tun hatte; die Massnahmen der UN waren

aber keine Sanktionen im Sinne von.Kapo VII der Charta).

Men kann dies annehmen, weil Grossbritannien die Ange-—
legenheit der Organisation unterbreitet hat, diese sich damit be-
fasst und vor allem eine grosse Zahl von Staaten sich gegen das Re-
gime in Rhodesien und zum Teil auch gegen England richtet. Es han—
delt sich zwar um eine dhnliche Situation wie bei einem Burgerkrieg,
aber mit Einmischung von Drittstaaten., Damit wird der interne Kon--

flikt internationalisiert.

2) Siehe hieriiber BINDSCHEDLER, La délimitation des compétences des
Nations Unies, Recueil des Cours 108 (1963), I, S. 384-8T;
VERDROSS, a.a.0., S, 552,

o/ o
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Dies steht jedoch im Widerspruch zur englischen These.

Wenn man sich auf jhren Boden stellt, so bedeutet die Aktion der UN
eine vom Gebietsstaat gewlnschte Intervention in die inneren Ver-
hdltnisse, in einen internen Konflikt (8hnlich wie die Intervention
der Sowjetunion in Ungarn auf Ersuchen der ungarischen Regierung
1956). BEs geht um die Hilfe an die legale Regierung gegen eine Re-
bellion., Diese These wirde das Eingreifen der UN wiederum als zwei-

felhaft erscheinen lassen.

4, Zur Neutralitat ist vorerst zu bemerken, dass das gewChn-
liche Neutralit&tsrecht keine Anwendung findet, weil kein Krieg oder
bewaffnetcr Konflikt vorliegt. BEs besteht nicht einmal ein Blirger-
krieg; moglicherweise konnte es in einer ferneren Zukunf£ einmal da-

zu kommen,

Der sténdig neutrale Staat ist jedoch verpflichtet, eine
Neutrzlitdtspolitik zu -filhren und zwar schon in Friedenszeiten, Sie
besteht darin, alles zu tun, um nicht in einen Konflikt hineingezogen
zu werden, und alles zu unterlassen, was dieses Ergeonis zur Folge
haben konnte., Das heisst, dass der stdndig Neutrale zu vermeiden hat,
in Konflikten Partei zu ergreifen und durch Massnahmen zu Gunsten
oder zu Lasten einer lPartei zu intervenieren, Die Durchfihrung die-
ser nur allgemein zu umschreibenden Neutralit&tspolitik ist jedoch

eine Sache des freien Brmessens.

Im g 1lgemeinen besteht keine wirtschaftliche Neutralitidt.
Der stidndig Neutrale darf aber — abgesechen vom Beitritt zu einer
Zoll- oder Wirtschaftsunion in gewissen Fallen - durch wirtschafts-
politische Massnahmen die Aufriistung oder politisch motivierte, gegen
ihre Gegner gerichtete wirtschaftliche Aktionen anderer Staaten
nicht unterstiitzeny, da er dadurch seine Stellung in einem allf&lligen
bewaffneten Konflikt pradjudizieren und Zweifel an seiner Haltung
aufkommen lassen wirde. Zu solchen Massnahmen gehdren politisch mo-
tivierte Export- und Importverbote,

In diesem Zusammenhang ist noch zu erwahnen, dass alle
Neutralitétspflichten als Einschrénkungen der staatlichen Freiheit

restriktiv zu interpretieren sind. Sogar im Kriege hat- i{ibrigens der

al's
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neutrale Staat nach dem gewbhﬁlichen Neutralitidtsrecht ein Recht

auf Handelsverkehr mit den Kriegfiihrenden (mit gewissen Einschrin-
kungen, die aber den Kriegszustand.vofaussetzen). Dieser Grundsatz
konnte allerdings auch zu Gunsten einer Unterstiitzung der UN angeru~
fen werden., Ihm steht aber der aﬂdere gegeniiber, ein Mehreres als
das unbedingte Minimum zu tun, um keinen Zweifel an der neutralen

Haltung der Schweiz aufkommen zu lassen,

Aus dem Begriff der Neutralitédtspolitik ergibt sich, dass
sie gegenliber beiden Sciten eines Konfliktes gefiihrt werden muss. Es

sind die Auswirkungen auf beide Partcien zu beriicksichtigen. 3)

Obwohl die Schweiz Mitglied des Vdlkerbundes war, hat sie
die Sanktionen gegen Italien nur teilweise durchgefithrt, Das Ausfuhr-
verbot fir Kriegsmaterial wurde sowohl gegeniiber Italien wie gegen—
Uber Abessinien erlassen., An Stelle eincs Einfuhrverbotes von italie-
nischen Waren trat ein Kompensationsverkehr, der lediglich verhin-—
dern sollte, dass Italien einen Deviseniiberschuss erziclen konnte.
Die Erwégungen der Neutralitédtspolitik haben - wie sich spater
herausstellte, zu Recht —.eine grdssere Rolle gespielt als die Treue

zum Prinzip der kollektiven Sicherheit. 4

Sofern es sich beim Rhodesien-Konflikt um einen internatie—
nalen handelt, wire die Beteiligung der Schweiz an den Sanktionen
der UN eine Parteinahme und eine Intervention in die Streitigkeit
zu Gunsten der einen Seite., Das ware mit der Neutralitatspolitik
nicht vereinbar, Die wirtschaftlichen Zwangémassnahmen stellen eine
politische Aktion einer Staatengruppe gegen ihren Gegner dar und ver-—

folgen ein politisches Ziel,

2) Vgl, Uber die Neutralitatspolitik BINDSCHEDLER, Die Neutralitat

im modernen VOlkerrecht, Zeitschrift fiir ausléndisches dffentliches
Recht und Volkerrecht 17 (1956), Se2-T, Neutralitét, in Evangelisches
Staatslexikon, S. 1368-1370; die Definition der Neutralitidt durch das
Politische Departement in VE 24 (1954), 3. 9-13; SCHEUNER, Neutrali-
tat, in Wortcrbuch des Volkerrechts, 2, Aufl., II, S, 594,

4) Siehe hieriiber GORGE, Le neutralité helvétique, .S, 348-366,

1/0
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Sofern man der Auffassung folgt, dass es sich um einen
inneren Konflikt handelt, wire die Teilnahme an den Sanktionen Hilfe—
leistung an die legale Regierung., Die Neutralit&tspolitik wiirde da-
durch vorerst nicht berihrt., Immerhin muss bei allen inneren Konflik-—
ten damit gerechnet werden, dass die Aufsté@ndischen den Sieg errin-
gen, indem sie entweder die legale Regierungsgewalt iibernehmen oder
einen neuen Staat griinden, Der Neutrale, der die legale Regierung un-—
terstiitzt hat, kidme in Gegensatz zu den siegreichen Aufsténdischen,
Im Hinblick auf diese Moglichkeit erscheint eine Hilfeleistung als im
Widerspruch zur Neutralitédtspolitik stehend. Aehnliches wirde bei
einer Hilfe an die Aufstidndischen von vorneherein gelten; hier wirde
es sich zudem um eine vOlkerrechtswidrige Intervention in die inneren

Verh&8ltnisse eines anderen Staates handeln.

Wenn somit eine Beteiligung an den Sanktionen mit der Neu-
tralitétspolitik nicht vereinbar wire, so .darf diese auch den
Sanktionsadressaten nicht beglinstigen. In diesem Sinne entsprachen
die wdhrend des letzten Weltkrieges von der Schweiz befolgten Grund-
sdtze des "courant normal" und der gleichwertigen Gegenleistung ei-
ner richtig verstandenen Neutralitétspolitik, Die damaligen Ucherle—
gungen treffen auch auf den Fall Rhodesien zu; es ist zu verhindern,
dass dieses Land in seinem Abwehrkampf gegen die Sanktionen unter-
stitzt wird, es die Schweiz_als wirtschaftliche Ausweichmdglichkeit
benitzt.

I1ITI, Politische Brwigungen.

1, Die Beteiligung der Schweiz an aen Sanktionen gegen
Rhodesien wiirde eine Aenderung ihrer bisherigen Neutralit&atspolitik
bedeuten, ndmlich den Ucbergang zu einer differenzierten Neutralitidt
zu Gunsten der Vereinten Nationen. Es wiirde damit ein Prézedenzfall
gesetzt, der auch fur die Zukunft von Bedeutung wire., Es ist nicht
ausgeschlossen, dass einmal Sanktionen gegen Slidafrika oder Portugal
ergriffen werden konnten, die von weit grﬁssérer Bedeutung wiren und
weit mehr Risiken fiir die Schweiz mit sich brachten als die Massnah—
men gegen Rphodesien.

o/
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Die Aussenpolitik eines Kleinstaates und eines sténdigen
Neutralen im besonderen verlangt, dass dieser sich an gewisse Grund-
sétze hdlt und jeden Opportunismus ablchnt. Bs kann deshalb nicht
auf den Umstand abgestellt werden, dass im vorliegenden Fall die Be-
teiligung an Sanktionen kaum Risiken fiir unser Land mit sich bringen

wirde,

2, Die Sanktionen gegen Rhodesien sind relativ harmlos. Sie
gehen nur bis zu einer gewissen Grenze, Grossbritannien will kein iiber—
‘massiges Risiko iibernehmen und vor allem eine Entwicklung zur Anwen-—
dung von Gewalt vermeiden. Die Verh#ltnisse sind dhnlich wie seiner-
zelt bei den Sanktionen gegen Italien, wo man auf die einzig wirksamen
Massnahmen, ndmlich die Sperrung des Suezkanals und das Oelausfuhrver-~
bot, verzichtete. Im iibrigen sind wirtschaftliche Sanktionen meistens
unwirksam, weil sie nie lickenlos durchgefiihrt werden konnen und auf

lange Zeit verhingt werden miissten,

Es ist deshalb sehr wohl mdglich, dass die Sanktionspolitik
der UN ihr Ziel nicht erreicht., Dies umso mehr, als Rhodesien allem
Anschein nach auch weiterhin auf die Unterstiitzung Suidafrikas und Por-
tugals (Mozambique) wird zzhlen konnen, Schon heute besteht bei zahl—
reichen afrikanischen Staaten Unzufriedenheit iiber die zu wenig weit-
gehenden Massnahmen, Fﬁhreh die Sanktionen in absehbarer Zeit zu kei-
nem Erfolg, so erscheint eine Ausweitung als wahrscheinlich., Die Mass—
nahmen wirden verschirft ﬁnd mogiicherweise auf Sldafrika und Portugal
ausgedehnt. Wenn wir uns heute an den mlativ harmlosen Sanktionen be—
teiligen, miissen wir das Spiel wohl weiter spielen, Umgekehrt ist da—
mit zu rechnen, dass, wirden wir uns vollig von der Sanktionspolitik
der UN dissoziieren, besonders die Gruppe der schwarzafrikanischen
Staaten unser Land zusammen mit Stdafrika und Portugal fiir das Schei-

tern der Wirtschaftsmassnahmen verantwortlich machen wiirde.

3. Eine Nichtbeteiligung an den Sanktionen kénnte zu vermehr—
tem Druck vor allem der afrikanischen Staaten und eventuell sogar zu
Retorsionsmassnahmen gegen die Schweiz filhren., Dies miisste sich umso
nachteiliger auswirken, als es uns gelungen ist, durch Ausweitung unse-
res Vertretungsnetzes, durch den Ausbau der schweizerischen Entwick~

lungshilfe, durch unsere vermittelnde Rolle in den internationalen

o/
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Organisationen, sowie nicht zuletzt dank dem Prestige, welches wir
seit jeher als meutrales und kolonialistisch unbelastetes Land ge-
niessen, in der Entwicklungswelt und besonders in Afrika einen ange-

sehenen Platz zu erringen.

Diese Position ist auch wirtschaftlich fiir uns von Bedeu-
tung, Eine Anzahl Entwicklungsliénder sind bereits zu interessanten
Abnehmern unserer Produkte geworden; andere stellen potentielle
Markte fir die Zukunft dar, die nicht vernachlissigt werden diirfen,
Die Gefahr ist nicht von der Hand zu weisen, dass bei ungeschicktem
schweilzerischen Verhalten nicht nur die Fortsetzung dieser Bemiihungen
verunmoglicht, sondern auch unsere Interessen vor allem in Afrika ge-
schéddigt werden ktonnten (schweizerische Luftverkehrslinien, Entschi-—
digung beschlagnahmter Vermdgenswerte u.a.m.,, Schliesslich konnte
auch das Versténdnis der Entwicklungslénder fiir die Neutralen verlo-

ren gehen,

4. Bine Beteiligung an. den Sanktionen wiirde unser Verh#dltnis
zu den UN enger gestalten und unseren Einfluss auf die Organisation
vielleicht vermehren, Die Nichtbeteiligung wiirde uns in einen Gegen—
satz zur Weltorganisation bringen, was sich auf andere Interessen,
die wir ihr gegeniiber zu vertreten haben, ungiinstig auswirken ktnnte,
Ein allfalliger Beitritt in Zukunft konnte erschwert werden. Auch
igt damit zu rechnen, dass die UN von Art.2 Ziff.,6 Gebrauch machen
- wirde. Ferner konnten uns in den Spezialorganisationen, an denen wir,
nicht zuletzt in unserem eigenen Interesse, aktiv mitarbeiten, Schwie-
rigkeiten erwachsen (es sei in diesem Zusammenhang nur an die Resolu~—
tionen erinnert, auf Grund welcher die Mitarbeit Portugals und Siud-
afrikas in einer ganzen Reihe dieser Organisationen praktisch para-
lysiert worden ist). Schliesslich darf auch nicht iibersehen werden,
dass Genf als Stadt des europdischen Sitzes der UN, als Sitz zahlrei-
. cher Spezialorganisationen sowie der UNCTAD in jlingster Zeit mit ver—
mehrten Schwierigkeiten zu k&mpfen hatte. Ein vdlliges Beiseitestehen

der Schweiz kOnnte dieser Rolle Genfs weiter abtriglich sein,

ofs
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5. Die bisherigen Reaktionen der britischen Regierung
auf unser Verhalten diirfen in ihrer Gesamtheit als massvoll bezeich-
net werden. Es ist aber damit zu rechnen, dass das britische "nagging"
angesichts der Zwangslage, in die Grossbritannien nach der geschei~
terten Konfrontation zwischen Wilson und Ian Smith auf dem Kreuzer
"Tiger" geraten ist, riicksichtsloser werden konnte., Dabei ist zu
beriicksichtigen, dass sich die Rhodesienfrage immer mehr zu einer
personlichen Prestigeangelegenheit des britischen Premiers und sei-

ner Partei entwickelt hat,

6. Obschon die Proklamation der rhodesischen Unabhingig—
keit, und damit auch die "Regierung" des unabhingigen Rhodesien, vom
Bundesrat nicht anerkannt worden sind, ist das schweizerische Konsu~
lat in Salisbury, mit Riicksicht auf die rund 400 in Rhodesien leben—
den Schweizer und die dortigen schweizerischen Interessen, nicht ge-
schlossen worden. Sollte Smith seine Drohungen wahr machen und
Rhodesien zur Republik ausrufen, erschiene es fraglich, ob unsere
konsularische Vertretung weiter aufrcchterhalten werden kann, Die
Beteiligung an den Sfanktionén wiirde jedenfalls unsere Position in

Rhodesi@nlkeinesfalls erleichtern.

T. Wir haben uns bereit erklédrt, wenn auch nur in beschréank—
tem Masse, die kanadischen Angelegenheiten in Rhodesien zu vertreten
und in bezug auf eine allfdllige Uebernahme der amerikanischen und
britischen Interessen eine jederzeit aktivierbare Reservestellung
einzunchmen, Diese Eventualbercifschaft der Schweiz konnte unter Um-

stinden auch fir die Vereinten Nationen selbst von Bedeutung werden.

8. Zur Vervollstédndigung des Bildes sei noch auf die Re~
aktion in der schweizcrischen Oeffentlichkeit hingewiesen, Bereits
vor Jahresfrist wurde an den vom Bundesrat ergriffenen Massnahmen,
obschon sie an sich massvoll waren und den gewohnten Rahmen nicht
Uberschritten, von verschiedener Seite Kritik geiibt., So ist bei-
spiclsweise, um auch der 3timmung in der "Fiinften Schweiz" Rechnung
zu. tragen, die Schweizecrkolonie in Rhodesien fast geschlossen fur
die Verteidigung der rhodesischen Unabhingigkeit eingestanden, und
es hat ssinerzeit betridchtlicher Anstfengungen unsererseits bedurft,

o/a
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um die Erregung, die im Kreise der Rhodesienschweizer ob der bundes-

ratlichen Massnahmen entstanden war, zu beschwichtigen.

Die jlngst beschlossenen Sanktionen des Sicherheitsrates
haben in der Schwelzerpresse dhnlich geartete Reaktionen ausgelost.
In éinor Recihe von Leitartikeln, die sich in eingehender Weise mit
der Frage auseinandersetzen, ob sich unser Land den gegen Rhodesien
ergriffeneﬁ Wirtschaftssanktionen anschliessen konne oder nicht,
wird vor iibereilt getroffenen Massnahmen des Bundesrates gewarnt.

So wird u.a. darauf hingewiesen, dass in einer Neutralitdtspolitik
wie der unsrigen fiir Opportunitétserwdgungen wenig Raum bestehe und
unsere Neutralitat kaum mehr als glaubwirdig erschiene, sollten wir
uns als Nichtmitglied der UN von dieser zu Wirtschaftssanktionen
verpflichten lassen, Eine andere Pressestimme meint, dass die Betei-
ligung der Schweiz am Embargo gegen Rhodesien einer Néﬁorientierung
unserer Aussenhandelspolitik gleichkéme, und alle stimmen sie darin
iiberein, dass iber die bereits vom Bundesrat vor Jahresfrist getrof-

fenen Massnahmen keineswegs hinaus gegangen werden sollte,

9. Aus dem Gesagten ergibt sich, dass die Nachteile, die der
Schweiz aus einem vdlligen Abseitsstghen erwachsen wirden; weit schwe-
rer wiegen konnten, als die geringfiigigen materiellen Verteile, die
dem Rhodesienhandel fiir die Schweiz zukommen, Andererseits bestehen
gewichtige Griinde dafiir, an den bisherigen Prinzipien festzuhalten
und jede opportunistische Abweichung zu vermeiden. Um beiden Gef
sichtspunkten gerecht zu werdeh, ist deshalb ein Weg zu suchen, der
es erlauben wiirde, den Risiken unserer gfundsatzlicheﬁ Halfung durch
autonome Massnahmen im Sinne der Neutralitétspolitik und insbeson—
dere durch deren geschickte Prédsentierung zu begegnen, Dabei muss der
Bundesrat aber gewillt bleiben, trotz eventueller Nachteile und
feindseliger Propaganda gewisser Staaten diesen Standpunkt bis zur
Losung des Konfliktes durchzuhalten.

IV, Wirtschaftliche Erwigungen.

1. Auf Grund des Bundesratsbeschlusses vom 17. Dezember 1965
und der Verfiigung des Eidg. Volkswirtschdftsdepartements vom glei-

chen Tage liber die Beschridnkung der Einfuhr Werden Bewilligungen fir

of 5
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die Einfuhr rhodesischer Waren nur auf Grundlage der in den Jahren
1964 oder 1965 getdtigten Importe erteilt, Der Bundesrat wollte mit
dieser autonom getroffenen Massnahme vermeiden, dass die Schweiz ein
Ersatzmarkt flir rhodesische Waren wird oder als Drehscheibe fir ihren

Weiterverkauf dient.

2. Gem&ss Sanktionsbeschluss der UN vom 16, Dezember 1966
sollen ihre Mitglieder die Einfuhr von Asbest, BEisenerz, Chrom, Me-
tall, Zucker, Tabak, Kupfer, Fleisch, Fleischkonserven, Leder und
Hauten aus Rhodesien verhindern. Die Ausfuhr nach Rhodesien von
Kriegematerial, von anderen Luft- und Motorfahrzeugen (inkl., Fabrika-—
tionstcilo) sowie von Erdol und Erddlprodukten soll ebenfalls unter-

bunden werden.

. 3. Die totale Ausfuhr Rhodesiens beiief sich im Jahre 1965
auf 157,90 Mio & und im Jahre 1964 auf 144,57 Mio &, Mit 1,854 Mio &
(Vorjahr: 1,463 Mio &) erreichte der schweizerische Anteil an der
rhodeéischen Totalausfuhr nach der rhodesischen Exportstatistik ledig-
lich 1,2% (Vorjéhr; 1,0%).

Ausfuhr aus Phodesien :

o B L 96 4

Ware Total Anteil Schweiz Total Anteil Schweiz

(1000-&).i (1000:&)° % ° (1000 &) (1000 &) %
Tabak 461970 | . 472 = uet 39'220 441 Lyl
Asbest 10'700 29 -« 0,3 10,010 157 Lyl
Kupfer 6'060 —_— —— 31550 35 1,0
Fleisch 4'230 674 16,0 2'990 330 5 3 )
Chromerz 31810 - —-— 2'500 43 1,7.

Beim Tabak, der anndhernd 30% der rhodesischen Gesamtausfuhr ausmacht,
betrédgt der schweizerische Anteil demnach 1,0 - 1,1%. Die Asbestaus-—
-fuﬁr nach der Schweiz ging von 1964 auf 1966 vesentlich zuriick. Beim
Fleisch erreichten im Jahr 1965 die schweizerischen Bezilige mit
674'000 & 16,0% der rhodesischen Fleischausfuhr von 4,23 Mio &, Ip
Rahmen des rhodesischen Gesamtexportes ist der Fleischexport aber nur
von untergeordneter Bedeutung (2,7%). Der Export nach der Schweiz

macht somit weniger als 0,5% der rhodesischen Gesamtexporte aus,
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Aus diesen Zahlen ergibt sich, dass die traditionellen
schweizerischen Importe in bezug auf die Sanktionspolitik der UN
gegeniiber Rhodesien praktisch ohne Bedeutung 3ind und dass jedenfalls
die geringfiigigen Devisenerlose, die Rhodesien damit erzielen kann,
fiir den wirtschaftlichen Fortbestand dieses Landes keine Bedeutung

haben konnen,

4, Die Importe rhodesischer Warcn im Wert von 24,6 Mio Franken
(Vorjahr:10,5 Mio Franken)erreichen bloss 0,15% (0,0?%)der schweizeri-
schen Gesamteinfuhr, die Exporte schweizerischer Waren von Tyk Mio
Franken (Vorjahr: 6,5 Mio Franken) nur 0,06% (0,06%) der schweizeri-—
schen Gesamtausfuhr (siehe Beilage II).

Die Einfuhr von Tabak ist wegen der unterschiedlichen Quali-
tat der Ernten von Jahr zu Jahr starken Schwankungen untsrworfen. Nach
Anguben der Oberzolldirektion betrug die effektlve Einfuhr (Grenz-—
ubertritt), die als Baéis-fUr die Kontingéntsberechnung diente, im
Jahr 1965 rund 1,619 t und im Jahr 1964 rund 1,278 t, wdhrend in der
Handelsstatistik, die auf den Moment der Verzollung abstellt, fiir
1965 nur 1,088 t und fiir 1964 nur 533 t ausgewiésen wurden. Diese Dif-
ferenz ist darauf zuriickzufiihren, dass ein Teil der effektiv einge-
fihrten Ware sofort verzollt wird und direkt in Fabrikation geht,
wahrend der Rest vorerst auf Privatlager eingelagert und auf Grund
der geltenden Vorschriften erst verzollt wird, wenn diese Partien in
Verarbeitung genommen werden, Die Elnfuhrbew1lllgung ist jedoch be-

reits beim Grenzubertrltt vorzulegen.

Bei der Einfuhr von Fleiseh-ist von 1964 auf 1965 eine we-
sentliche Zunahme zu verzeichnen. Der Import aus Rhodesien begann
erst in den Jahren 1964 und 1965, weil vorher noch keine veterindrpoli—~

zeiliche Bewilligung erteilt ‘wurde.

Unter der Position "7102.20 Edelsteine und Schmucksteine,be-
arbeitet" figurieren in erster Linie kleine Smaragde (bis-l'Karat) aus
rhodesischen Vorkommen, Diese Ware ist wahrscheinlich auf der Sanktions—
liste der UN weggelasseén worden -weil eine Kontrolle praktisch nicht
méglich wire. Ohne Beruck81cht1gung dieser S+01ne reduziert sich die
schweizerische Einfuhr aus Rhodesien im Jahre 1965 von 24,6 auf 17 Mio
Franken, Die noch verbleibende Erhohung gegeniiber der Einfuhr 1964

ol s
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von total 10,5 Mio Franken ist auf den Beginn der rhodesischen
Fleischlieferungen und auf die iiblichen Schwankungen bei der Tabak-
einfuhr zuriickzufiihren.

Die Zahlen fiir 1966 halten bisher den Vergleich mit denjeni-
gen filr 1965 aus. Per Ende November errcichte dic Tabakeinfuhr gemass
Handelsstatistik 886 t und lag damit proportional unter den im Vor jahr
ausgewiesenen llengen von 1,088 t. Auch die Einfuhr von Fleisch blieb in
‘den 11 Monaten 1966 mit 2'121 t im Rahmen der Vor jahresbeziige von
S 2taoT +

5. Die Zahlen fir die Monate Januar bis November 1966 fiihren
zum Schluss, dass die schweizerische Einfuhr aus Rbodesien sich ge-
samthaft betrachtet im Rehmen der Vor jahresbezlige gehalten hat. Der
BRB vom 17. Dezember 1965 hat somit seineh Zweck erreicht. Das Recht
der ‘mporteurc, das Jahr 1964 oder 1965 als Referenz jahr zu wihlen,
hiétte eine grosserec Steigerung der Importe ermdglicht, als sie nach
den bisherigen Feststellungen eingetreten ist, Auf Grund der durch
den Sanktionsbeschluss der UN entstandenen Lage sind wir aber der
Auffassung, dass diese'FleXibilitét'beseitigt und durch eine Regélung
ersetzt werden sollte, die auf deh Durchschnitt der Importe in den
Jahren 1964, 1965 und 1966 ahstellt, Daraus diirfte sich fiir gewisse
Waren eine Reduktion des Einfuhrvolumens ergeben (so z.B. fiir Fleisch,
weil die Importe erst in der zweiten Halfte 1964 angelaufén sind) . Bei
dieser Losung kann der UN gegeniiber erklért werden, dass die Schweiz
hinsichtlich der Einfuhy rhodeéischer.Wafen weitere Massnahmen getrof-
fen hat. Sie hat nach aussen auch den Vorteil, dass die Einfuhrstatistik
des Jahres 1967 gegenﬁber den Zahlen fiir 1966 eine gewisse Verringerung
zeigen wird. Eventuelle Hirtefdlle wird man dabei in Kauf nehmen miis-

SChl,

V. Verfahren.

Lie Note des Generalsekretidrs der Vereinten Nationen vom

17. Dezember 1966 stellt den Bundesrat vor folgende Fragen:

1) soll die Note beantwortet werden oder nicht ?

2) wenn ja, in welcher Form ?
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Die Arbeitsgruppe des Politischen und des Volkswirtschafts-
departements ist nach eingehender Priifung dieser Frage zu der Ueber-
zeugung gelangt, dass es der Bundesrat nicht dabei wird bewenden las-
sen konnen, die Note des Generalsckretars einfach zur Kenntnis zu neh-
men, zZwar waren. wir als Niqhtmitglied der UN konsequenterweise nicht
verpflichtet, ein Mehréreslzu tun. Eine Nichtbeantwortung hatte lber-
dies den Vorteil, dass dadurch weitere Schliisse auf unsere Verhaltens-
welse in der Sanktionenfrmge im besonderen und gegeniiber der Weltorga-
nisation im allgemeinen vermieden werden konnten. Anderseits sind wir
daran interessiert, auch weiterhin in Fragen wie beispielsweise der

Volkerrechtskodifikation von den UN konsultiert zu werden.

Aus diesen Grinden were zur Aufforderung U Thants an die
Schweiz Stellung zu nehmen, aber von einer formellen Antwort auf die
Note des Generalsekretirs abzuschen. Der Bundesrat konnte, wie er
dies schon am 17. Dezember 1965 getan hatte, in einer autonomen Er-
klarung zur Sanktionenfrage Poéition beziehen und diese in der Folge
durch Vérmittlung des schweizerischen Beobachters bei den UN in New
York dem Generalsekretér notifizieren. Diese Moglichkeit: wire in ih-
rer Form nicht nur unverbindlicher, sondevn dem Status eines Nicht-

mitglieds der UN auch angemessener.

Eine solche Erkiﬁrhng hédtte davon auszugehen, dass der Bun-—
desrat ohne Anerkennung einer Rechtspfllcht in autonomer Weise gewis-
se Massnahmen ergriffen hat, die’ 1nm im Llohte der Jungsten Entwick-
lung des Rhod051enkonfllktus als angemessen erschlenen. Mit dlusen
Massnahmen, die in erster Linie darin austehen} dass schweizerische
Importe rhodesischer Waren der Bewilligungspflicht unterworfen und
aur der Hohe des durchschnittlichén Importvolumens der Jahre 1964,
1965 und 1966 blockiert werden, verfolge der Bundesrat den Zweck, zu
verhindern, dass das schweizerische Territorium unter Umgehung der
von den UN und ihren Mitgliedern veschlossenen Wirtschaftssanktionen
zu einem Umschlagplatz fiir rhodesische Waren werden kdnnte. Abgesehen
davon bleibe das Ende 1965 erlassene Ausfuhrverbot fiir Kriegsmaterial
nach Rhodesien, d.h. nicht nur fiir Waffen und Munition, sondern auch
fiir Fahrzeuge und anderes filr militdrische Zwecke bestimmtes Matbrlal
weiterhin in Kraft. Ferner seien die bei der schweizerischen National—
bank deponiert gewesenen Guthaben der rhodesischen Reservebank nach wie
vor blockiert,
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In diesem Zusammenhang mdchte die Arbeitsgruppe noch darauf
hinweisen, dass in der bundesrdtlichen Erklirung die Verwendung des
Begriffes "courant normel" nach Moglichkeit vermieden werden sollte.
Einmal hat dieser Terminus in der Optik der BEntwicklungslinder etwas
Provozierendes an sich, indem er den Eindruck erweckt, als bleibe
e&lles beim alten; zum andern wird :gr von Sudafrika fiir die Bezeich-

nung seilnes derzeitigen Handelsverkehrs mit Rhodesien verwendet.

Schliesslich erscheint es als sinnvoll,.die Bekanntgabe des
vor kurzen neu festgesetzten Beitrages der Schweiz an die Zypern--
aktion der UN mit der Notifizierung der obigen Erklarung an den
Generalsekretér zu koordinieren., Es konnte damit etwas von dem mog—
licherweise in UN-Kreisen als Folge unserer Haltung in der Rhodesien-—

frage verloren gehenden "good will" gzurlickgewonnen werden.

VI. Schlussfolgerungen.

Die Arbeitsgruppe des Politischen und des Volkswirtschafts-—
departements ist bei der Abfassung des vorliegenden Berichtes zu fol-

genden Schlissen gekommens:

1) Die Schweiz beteiligt sich aus neutralititspolitischen
Erwdgungen nicht an den vom Sicherheitsrat der UN be-
schlossenen obligatorischen Wirtschaftssanktionen gegen

Rhodesien,

2) Die vom Bundesrat in autonomer Weise und ohne Arcr-
kennung einer Rechtspflicht beschlossene Einfuhrbe-
willigungspflicht fiir rhodesische Waren bleibt weiter-
hin in Kraft. Die Bewilligungen werden nach Massgabe
des durchschnittlichen Importvolumens der Jahre 1964,
1965 und 1666 erteilt.

3) Von der Dekretierung einer Ausfuhrbewilligungspflicht,
die zur Einhaltung des "courant normal" fir die Ex-
porte erforderlich werden konnte, wird vorderhand ab-
gesehen, da die zur Zeit auf der Embargoliste der UN
stehenden Waren filir die Schweiz praktisch keine Rolle
spielen,

of
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4) Das Embargo fiir Exporte von Kriegsmaterial nach
Rhodesien. bleibt aufrechterhalten. |

5) Die Sehweizerische Nationalbenk halt die bei ihr
‘liegenden Guthaben der rhodesischen Reservebank nach
wie vor blockiert.

6)'Die Note des Generalsekretirs der Vereinten Nationen
vom 17. Dezember 1966 wird nicht direkt beantwortet,
sondern in TForm einer Brkl&rung, die Herrn U Thant
durch Vermittlung des schweizerischen Beobachters

bei den UN notifiziert wird.

(2 Beilagen)
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UNITED NATIONS NATIONS UNIES

New York

Le Secrétaire général de 1'Organisation des Nations Unies
présente ses compliments au Conseiller fédéral, Chef du Département
politique fédéral de la Confédération suisse et a 1'honneur de lui
faire tenir ci-joint le texte de la résolution S/RES/232 (1966) que
le Conseil de sécurité a adoptée le 16 décembre 1966 au sujet de la

question concernant la situation en Rhodaésie du Sud.

Le Secrétaire général tient & signaler particulidrement
& l'attention de Son Excellence que le Conseil de sécurité a agi
conformément aux Articles 39 et 41 de la Charte des Nations Unies
et a rappelé aux Etats Membres que le fait pour l'un gquelconque
d'entre eux de ne pas appliquer ou de refuser d'appliquer la réso-
lution en question constituera une violation de 1'Article 25 de la
Charte. Au paragraphe 7, le Conseil a demandé instamment, compte
tenu des principes énoncés & 1'Article 2 de la Charte des Nations
Unies, aux Etats qui ne sont pas membres de 1'Organisation des
Nations Unies de se conformer aux dispositions du paragraphe 2 de
la résolution. Au paragraphe 8, le Conseil a requis les Etats Mem-—
bres de 1'Organisation des Nations Unies et les Etats membres des
institutions spécialisées de porter & la connaissance du Secrétaire
général les mesures gque chacun d'eux aura prises conformément aux
dispositions du paragraphe 2 de la résolution. Enfin, au paragraphe
9, le Conseil a prié le Secrétaire général de lui rendre compte du
progres de l'application de la résolution, le premier rapport de-

vant &tre soumis le ler mars 1967 au plus tard.

Le Secrétaire général souhaiterait donc de recevoir aussi-
t6t que possible des renseignements sur les mesures prises par le
Gouvernement de Son Excellence en application des dispositions de

la résolution en question.

Le 17 décembre 1966
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Aussenhandel Schweiz -~ Rhodesian 30/12/1966

1964 1365 1966_Jen.=Nov.
100U kg 100C Fr. 2000 kg ILO0 Fr. 1060 kg 1000 Fr.
Einfuhr
Tarif-Nr.
0201.,20 Fleisch, frisch 21%.,8  156C 444,5 3700 715,3 5731
22 Fleisch, geiroven 1206,9 4140 1982,3 6739 £405,6 2144
- 1470, 5% 00 2426 ,8 10439 2120,9 10875
%23%:35 Fleischextrekte, ~sdfte | AP 26 ,_jfil; 4,£EE mﬂi;ii 43

475,686 5o 7438,5 TCET0 2156,0 10918

2401.20/60 Rohtabake 593 ,2 2505 1087,9 47C 885,7 4164
2524.01 Asbest 1471,8 1195 R 345 154,7 152
A2 Hdel- uw. Sclhmucksteine, 1oh Ly 2 241 2 82§ 0.5 250
20 Y , bcarbeitet = o= e 1470 = -

- Ucbrige Waren 246,8 825 354:,0 T45 19,U 103

SO

Total 3784,6 10494 425T7,5 24568 3175, 155687

1966 Jan.-Ukt.

Nahrungs-~ und Cenussnititel 515 5ok 656
Textilien 1522 1252 1G0T
Chemische u. pharmazeutische Produkte 914 1394 1262
Maschinen, Werkzeuge u. Instrumente aller Art 134G 1983 2309
Uhren und Ubrenbestandteile 1569 1469 1188
Usbrige Waren 635 _ Mo 210 S N PO 290

T o tal 6495 7109 6876

ok
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