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Bern, den 11, Januar 1967.

Bericecht

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

I. Rekapitulation der Vorgeschichte.

1. Die eigenmidchtige Unabhéngigkeitsaktion des weissen
Minderheitsregimes Ian Smith vom 11, November 1965 bewirkte zwei
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 Suidafrika 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-
zipationskridfte zustandekamen, fiihrten nicht zum Ziel, d.h. sie
vermochten nicht den Sturz des Regimes Smith oder dessen Unterord=-
nung unter die britische Xrone zu erzwingen. Zweifellos war dabei
die Haltung Sidafrikas mitbestimmend, das sich wie Portugal der
UN-Aktion widersetzte. Bin gewichtiger Teil des Welthandels Rho-
desiens konnte sich im Transit iiber diese beiden Linder abwickeln;
eine Tatsache, die auch in der schweizerischen Haltung berticksich—
tigt werden muss. Daran konnte auch der Sicherheitsratsbeschluss vom
9. April 1966 nichts dndern, der Grossbritannien veranlassen soll-
te, gewaltsam die fiir Rhodesien bestimmten Oeltanker vom Anlaufen

der in Frage kommenden H&fen abzuhalten,

Auch die direkten Bemiihungen Grossbritanniens waren zum
Scheitern verurteilt., Premicrminister Wilson war in seinen Ver—
handlungsmﬁglichkeitén aussenpolitisch insofern eingeschrénkt, als
ihm das Commonwealth nach zwei Konferenzen ein energisches Vor-
gehen gegen Ian Smith vorgezcichnet hat, Auch innenpolitisch stand

die gegen artverwandte "British subjects" gerichtete Aktien auf
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schwachen Flissen. Wie weit die auf dem Kreuzer "Tiger" entworfenen
sechs Richflinien fir eine Kompfomissldsung 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 Generalsekretidrs (siehe

Beilage I) -~ mitzumachen;

¢) In den Grundziigen hat die britische "idée de
manoeuvre® domiriert, 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 Bandesrat hat sich am 17. Dezember 1965 mit den
Auswirkungen der Lage in Rhodesien befasst. Er 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
Beschréankung der Einfuhr vom 17. Dezember 1965),

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

¢) Die bei der Schweizerischen Nationaltank 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,

11, Rechtslage.

1. Die Resolution des ficherheitsrates vom 16. Dezember 1966,
wonéch gegen Rhodesien gezielte, aber obligatorische Wirtschafts-—
sanktionen efgriffen 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 Generalsekretidr am

17. Dezember 1966 eine Note an den Chef des Politischen Departements,
in welcher auch um Auskiinfte liber die Massnahmen gcbeten 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 Grunds&tzen von Art. 2 handeln, soweit als 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,

oil's


http://dodis.ch/33750

- ist.

dodis.ch/33750

=

Sicherheit notwendig ist. Von diesen Grundsatzen betreffen die
ersten beiden nur die Mitgliedstaaten, Der dritte und der vierte
entsprechen dem heutigen Volkerrecht und”b}ihgen fur die Schweiz
nichts Necues; sie stellen die Pflicht auf,'alie'internationalen
Streitigkeiten durch friedliche Mittel zu 16sen und sich jeder
Drohung oder Anwendung von Gewalt zu enthalten. Ueber das z2llgemeine
Volkerrecht hinaus geht der funfte Grundsatz, wonach die Mitglied-
staaten der Organisation in jeder Axktion gemiss der Charta jede Hilfe
zu leisten und sich jeder Unterstiitzung eines Staates, gegen den die
UN vorbeugende oder Zwangsmassnahmen ergreifen, zu enthalten haben,
BEs . 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 vdlker—
rechtlichen Vertrag dar; das Vilkerrecht kennt jedoch keine Vertrige
zu Lasten Dritter. Volkerrechtliche Vertrédge 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 die.Nichtmitgliod—
staaten sich an gewisse Grunds@tze halten und auch dies nur, soweit

es fﬁr)die Aufrechterhaltung von Frieden und Sicherheit notwendig
1

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,1 fest, die gegenwartige Lage in Rhodesien sei eine Drohung ge-

gen den Frieden und die internationale Sicherheit, Diese Feststellung

1) Das wird heute allgemein anerkannt. Siehe OPPENHEIM-LAUTERPACHT,
International Law,8,Aufl,.,I, S,407; VERDROSS,Volkerrecht,5.Aufl,.,
S.53%/%4; DAHM, V6lkerrecht,II, S5,182/183; MUENCH, Vereinte Nationen,
in Wirterbuch des Volkerrechts,2,Aufl,,IlI, S.496,im Gegensatz zu
KELSEN, The Law of the United Nations, S.85 ff., 106 ff, /
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entspricht jedoch kaum den Tatsachen, Gewiss sind die Begriffe
"Frieden", "Sicherheit" und "Angriff" nicht definiert und vom
Sicherheitsrat, als dem zustédndigen Organ, auszulegen, Das bedeutet
jedoch nach allgemeinen Rechtsgrundséatzen keine Freiheit zur Will-
kiir, Es miissen eine gewaltsame Auseinandersetzung vorliegen oder
Elemente, die nach dem natiirlichen Lauf der Dinge dazu fithren konn-
ten, Es ist nicht einzusehen, aus welchen Griinden in Rhodesien eine
Bedrohung des Friedens und der Sicherheit vorliegt, umso mehr wemn
man die dortige Lage mit anderen Krisenherden auf der Welt ver-
gleicht, wo die UN nicht eingegriffen haben und nicht eingreifen.
Damit miissen die Sanktionen gegen Rhodesien rechtlich als zweifelhaft

betrachtet werden,

%, Die UN sind nur fir den internationalen Fricden und
internationale Konflikte zustdndig, wie sich aus Art.l und beson—
ders dessen Ziff.1l 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 Verh&lt-
nissen der Staaten zu beschidftigen, soweit es sich um die Aufrecht-
erhaltung des Friedens und im besonderen um Zwangsmassnahmen han-
delt, Es ist zweifelhaft, ob in Rhodesien iiberhaupt ein internatio-
naler Konflikt vorliegt (im Gegensatz zu Korea 1950, wo man es mit
einem Angriff von aussen zu tun hatte; die Massnahmen der UN waren

aber keine Sanktionen im Sinne von Kap, VII der Charta).

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

flikt internationalisierst,

2) Siche hieriiber BINDSCHEDLER, La délimitation des compétences des
Nations Unies, Recueil des Cours 108 (1963), I, S. 384-87;
VERDROSS’ a.&.o., S' 552ﬂ
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Dies steht jedoch im Widerspruch zur englischen These.

Wenn man sich auf ihren Boden stellt, so bedeutet die Aktion der UN
eine vom Gebietsstaat gewlinschte Intervention in die inneren Ver—
h&ltnisse, in einen internen Konflikt (#hnlich 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 gewdShn-
liche Neutralit&tsrecht keine Anwendung findet, weil kein Krieg oder
bewaffnetcer Konflikt vorliegt. Es besteht nicht einmzl ein Blirger-
krieg; moglicherweise kdnnte es in einer ferneren Zukunft einmal da-

zu kommen,

Der stédndig neutrale Staat ist jedoch verpflichtet, eine
Neutralitédtspolitik 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 Ergeponis 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 Partei zu intervenieren, Die Durchfihrung die—
ser nur allgemein zu umschreibenden Neutralitétspolitik ist jedoch

eine Sache des freien Ermessens.

Im g 11gemeinen besteht keine wirtschaftliche Neutralitiat.
Der sténdig Neutrale darf aber — abgesehen vom Beitritt zu einer
Zoll- oder Wirtschaftsunion in gewissen PFallen - durch wirtschafts—
politische Massnahmen die Aufriistung oder politisch motivierte, gegen
ihre Gegner gerichtete wirtschaftliche Aktionen anderer Stanten
nicht unterstiitzeny; da er dadurch seine Stellung in einem allfdlligen
bewaffneten Konflikt prédjudizieren 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 Einschrinkungen der staatlichen Freiheit

restriktiv zu interpretieren sind. Sogar im Kriege hat iibrigens der

ei s
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neutrale Staat nach dem gewdhnlichen Neutralitidtsrecht ein Recht

auf Handelsverkehr mit den Kriegfithrenden (mit gewissen Einschrén—
kungen, die aber den Kriegszustand vofaussetzen). Dieser Grundsatz
kdnnte allerdings auch zu Gunsten einer Unterstiitzung der UN angeru~
fen werden, Ihm steht aber der aﬁdere 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 Neutralitdtspolivik ergibt sich, dass
sie gegenlber beiden Sciten eines Konfliktes gcefithrt werden muss. Es

sind die Auswirkungen anuf beide Partcien zu beriicksichtigen. 3)

Obwohl die Schweiz Mitglied des Volkerbundes war, hat sie
die Sanktionen gegen Italieh nur teilweise durchgefiihrt, Das Ausfuhr-
verbot fiir Kriegsmaterial wurde sowohl gegeniiber Italien wie gegen—
Uber Abessinien erlassen., An Stelle eines BEinfuhrverbotes von italie-
nischen Waren trat ein Kompensationsverkehr, der lediglich verhin-—
dern sollte, dass Italien einen Deviseniiberschuss erziclen konnte,
Die Erwédgungen der Neutralitdtspolitik haben - wie sich spiter
herausstellte, zu Recht —.eine grossere Rolle gespielt als die Treue

zum Prinzip der kollektiven Sicherheit. 4)

Sofern es sich beim Rhodesien-Konflikt um cinen internatie-
nalen handelt, ware 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 Neutralitédtspolitik
nicht verecinbar, Die wirtschaftlichen Zwangémassnahmen stellen eine
politische Aktion einer Staatengruppe gegen ihren Gegner dar und ver—

folgen c¢in politisches Ziel,

3) Vgl, iiber die Neutralitdtspolitik BINDSCHEDLER, Die Neutralitat

im modernen Volkerrecht, Zeitschrift fiir auslandisches offentliches
Recht und Vélkerrecht 17 (1956), Se2-T7, Neutralitidt, in Evangelisches
Staatslexikon, S. 1368-1370; dic Definition der Neutralitidt durch das
Politische Departement in VE 24 (1954), S. 9-13; SCHEUNER, Neutrali-
tét, in Worterbuch des Volkerrechts, 2. Aufl., I, 8, 594,

4) Siehe hieriiber GORGE, Lz ncutralité helvétique, S. 348-366,

Q/I
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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 wirde da-
durch vorerst nicht beriihrt., Immerhin muss bei allen inneren Konflik-
ten damit gerechnet werden, dass die Aufstdndischen den Sieg errin-
gen, indem sie entweder die legale Regierungsgewalt libernehmen oder
einen neuen Staat griinden, Der Neutrale, der die legale Regierung un-
terstiitzt hat, kdme in Gegensatz zu den siegreichen Aufsté&ndischen.
Im Hinblick auf diese Moglichkeit erscheint eine Hilfeleistung als im
Widerspruch zur Neutralitdtspolitik stehend. Aehnliches wiirde bei
einer Hilfe an die Aufstdndischen von vorneherein gelten; hiecr wiirde
es sich zudem um einec vdlkerrechtswidrige Irterveniion in dic inneren

Verhdltnisse eines anderen Staates handeln,

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

benttzt.

III, Politische Erwidgungen.

1, Die Beteiligung der Schweiz an aen Sanktionen gegen
Rhodesien wiirde eine Aenderung ihrer bisherigen Neutralit&tspolitik
bedeuten, ndmlich den Ucbergang zu einer differenzierten Neutralitét
zu Gunsten der Vereinten Nationen. Es wiirde damit ein Prézedenzfall
gesetzt, der auch fir die Zukunft von Bedeutung ware. Es ist nicht
ausgeschlossen, dass einmal Sanktionen gegen Sudafrika oder Portugal
ergriffen werden konnten, die von weit grosserer Bedeutung waren und
weit mehr Risiken fir die Schweiz mit sich bridchten als die Massnah-

men gegen Rphodesien.,
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Die Aussenpolitik eines Kleinstaates und eines stédndigen
Neutralen im besonderen verlangt, dass dieser sich an gewisse Grund-
sdtze hdlt und jeden Opportunismus ablehnt. Es kann deshalb nicht
auf den Umstand abgestellt werden, dass im vorliegenden Fall die Be-
teiligung an Sanktionen kaum Risiken flir 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 liber-
midssiges Risiko iibernehmen und vor allem eine Entwicklung zur Anwen—
dung vor. Gewalt vermeiden, Die Verh&@ltnisse sind &hnlich wie seiner-
zcit bei den Sanktionen gegen Italien, wo man auf die einzig wirksamen
Massnahmen, nédmlich die Sperrung des Suezkanals und das Oelausfuhrver-
bot, verzichtete. Im iibrigen sind wirtschaftliche Sanktionen meistens
urnwirksam, weil sie nie liickenlos durchgefithrt werden konnen und auf

lange Zeit verhd@ngt 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 Unterstitzung Stdafrikas und Por-
tugals (Mozambique) wird zahlen kdnnen, Schon heute bestent bei zahl-
reichen afrikanischen Staaten Unzufriedenheit iiber die zu wenig weit-
gehenden Massnahmen, Fihren die Sanktionen in absehbarer Zeit zu kei-
nem Erfolg, so erscheint eine Ausweitung als wahrscheinlich., Die Mass-—
nahmen wiirden verschiarft und mdogilicherweise auf Slidafrika 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 fir das Schei-

tern der Wirtschaftsmassnahmen verantwortlich machen wiirde,

%, Bine Nichtbeteiligung an den Sanktionen konnte zu vermehr-
tem Druck vor z2llem der afrikanischen Staaten und eventuell sogar zu
Retorsionsmassnahmen gegen die Schweiz fithren, Dies milsste 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/


http://dodis.ch/33750

dodis.ch/33750

. 1o

Organisationen, sowie nicht zuletzt dank dem Prestige, welches wir
seit jeher als neutrales 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 Entwicklungslinder sind bereits zu interessanten
Abnehmern unserer Produkte geworden; andere stellen potentielle
Markte fiur die Zukunft dar, die nicht vernachlissigt werden diirfen,
Die Gefahr ist nicht von der Hand zu weisen, dass bei ungeschicktem
schweizerischen Verhalten nicht nur die Fortsetzung dieser Bemiihungen
verunmoglicht, sondern auch unsere Interessen vor allem in Afrika ge—
schédigt werden konnten (schweizerische Luftverkchrslinien, Entschid-
digung beschlagnahmter Vermtgenswerte u.o.m.). Schliesslich konnte
auch das Versténdnis der Entwicklungslinder fiir die Neutralen verlo-

ren gechen,

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

der Schweiz konnte dieser Rolle Genfs weiter abtridglich sein.
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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
bericksichtigen, 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 unubhingigen 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 aufrcechterhalten werden kann, Die
Bcteiligung an den fanktionen wirde Jedenfalls unsere Position in

Rhodesien keinesfalls erleichtern,

7. Wir haben uns bereit erkl&rt, wenn auch nur in beschrank-
tem Masse, die kanadischen Angelegenheiten in Rhodesien zu vertreten
und in bezug auf eine allfdllige Uebernahme der amerikanischen und
britischen Interessen cine jederzelit aktivierbare Reservestellung
einzunchmen, Diese Eventualberuifschaft der Schweiz kdnnte unter Um-

stdnden auch fiir die Vereinten Nationen selbst von Bedeutung werden.

8. Zur Vervollsténdigung 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
iberschritten, von verschiedener Seite Kritik geiibt., So ist bei-
spiclsweise, um auch der 3timmung in der "Finften Schweiz" Rechnung
zu tragen, die Schweizc¢rkolonie in Rhodesien fast geschlossen fiir
die Verteidigung der rhodesischen Unabhingigkeit eingestanden, und

es hat ssinerzeit betréchtlicher Anstrengungen unsererseits bedurft,
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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 Schweizerpresse dhnlich geartete Reaktionen ausgelost.
In einer Reihe von Leitartikeln, die sich in eingehender Weise mit
der Frage auseinandersetzen, ob sich unser Land den gegen Rhodesien
ergriffenen Wirtschaftssanktionen anschliessen konne oder nicht,
wird vor iibereilt getroffenen Massnahmen des Bundesrates gewarnt.

So wird u.a. darauf hingewiesen, dass in einer Neutralitatspolitik
wie der unsrigen fiir Opportunitédtserwdgungen wenig Raum bestehe und
unsere Neutralit&’ kaum mehr als glaubwurdig 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 gleichkime, und alle stimmen sie darin
iberein, dass liber 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 vSlligen Abseitsstehen erwachsen wirden; weit schwe-
rer wiegen konnten, als die geringfligigen materiellen Verteile, die
dem Rhodesienhandel fiir die Schweir zukomren. Andererseits bestehen
gewichtige Griinde dafiir, an den bisherigen Prinzipien festzuhalten
und jede opportunistische Abweichung zu vermeiden. Um beiden Ge-
sichtspunkten gerecht zu werden, ist deshalb ein Weg zu suchen, der
es erlauben wirde, den Risiken unserer grundsatzlichen Halfung durch
autonome Massnahmen im Sinne der Neutralitftspolitik und insbeson-—
dere durch deren geschickte Pridsentierung 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 Erwhcungen,

1. Auf Grund des Bundesratsbeschlusses vom 17. Dezember 1965
und der Verfiigung des Eidg. Volkswirtschaftsdepartements vom glei-
chen Tage iber die Beschridnkung der Einfuhr werden Bewilligungen fiur

of s
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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 fir rhodesische Waren wird oder als Drehscheibe fir ihren

Weiterverkauf dient.

2. Gemdss Sanktionsbeschluss der UN vom 16, Dezember 1966
sollen ihre Mitgliedcr die Einfuhr von Asbest, Eisecnerz, Chrom, Me-
tall, Zucker, Tabak, Kupfer, Fleisbh, Fleischkonscerven, Leder und
Hauten aus Rhodesien verhindern., Die Ausfuhr nach Rhodesien von
Kriegematerial, von anderen Luft- und Motorfahrzeugen (inkl. Fabrika-
tionsteile) sowie von Erdsl und Erdolprodukten soll ebenfalls unter-

bunden werden.

3, Die totale Ausfuhr Rhodesiens beiicf sich im Jahre 1965
auf 157,90 Mio & und im Jahre 1964 auf 144,57 Mio &, Mit 1,854 Mio &
(Vorjahrs 1,46% Mio &) erreichte der schweizerische Anteil an der
rhodesischen Totalausfuhr nach der rhodesischen Exportstatistik ledig-—
lich 1,2% (Vorjahr; 1,0%).

Ausfuhr aus Phodesien :

1965 1964

Ware Total Anteil Schweiz Total Anteil Schweiz

(1000 ). (1000 &) % - (1000 &) (1000 &) %
Tabak 46'970 472 1,0 39'220 441 L1
Asbest 10'700 29 - 0,3 10,010 137 1,4
Kupfer 6'060 _— - 3'550 35 1,0
Fleisch 4'230 674 16,0 2'990 230 11,2
Chromerz 3'810 - - 2'500 43 1,7

Beim Tabak, der anndhernd 30% der- rhodesischen Gesamtausfuhr ausmacht,
betrédgt der schweizerische Anteil demnach 1,0 - 1,1%. Dic Asbestaus-—
fuhr nach der Schweiz ging von 1964 auf 1966 vesentlich zuriick, Beim
Fleisch erreichten im Jahr 1965 die schweizerischen Beziige mit
674'000 & 16,0% der rhodesischen Fleischausfuhr von 4,23 Mio &. Inm
Rahmen des rhodesischen Gesamtexportes ist aer 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 sind und dass jedenfalls
die geringfiigigen Devisenerlose, die Rhodesien damit erzielen kann,
fiir den wirtschaftlichen Fortbestand dicses Landes keine Bedeutung

haben konnen.,

‘4, Die Importe rhodesischer Warcn im Wert von 24,6 Mio Franken
(Vorjahr:1C,5 KHio Franken)erreichen bloss 0,15% (0,07%)der schweizeri-
schen Gesamteinfuhr, die Exporte schweizerischer Waren von 7,1 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 unterschicdlichen Quali-
t4t der Ernten von Jahr zu Jahr starken Schwankungen untzsrworfen. Nach
Angeben der Oberzolldirektion betrug die effektive Einfuhr (Grenz-
iibertritt), die als Basis fir die Kontingentsberechnung diente, im
Jahr 1965 rund 1,619 t und im Jahr 1964 rund 1,278 t, wahrend in der
Handelsstatistik, die auf den Moment der Verzollung abstellt, flr
1965 nur 1,088 t und fiir 1964 nur 593 t ausgewiesen wurden. Diese Dif-
ferenz ist darauf zurilickzufilhren, dass ein Teil der effektiv einge-
filhrten Ware sofort verzollt wird und direkt in Fabrikation geht,
wahrend der Rest vorcrst auf Privatlager eingelagert und auf Grund
der geltenden Vorschriften erst verzollt wird, wenn diese Partien in
Verarbeitung genommen werden, Die Einfuhrbewilligung ist jedoch be-

reits beim Grenzibertritt 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 veterinédrpoli-

zeiliche Bewilligung erteilt wurde.

Unter der Position "7102.20 Edelsteine und Schmucksteine,be-
arbeitet" %igurieren in erster Linie kleine Smaragde (bis 1 Karat) aus
rhodesischen Vorkommen, Diese Ware ist wahrscheinlich auf der Sanktions-
liste der UN weggelassen worden, weil eine Kontrolle prakfisch nicht
moglich wire. Ohne Beriicksichtigung dieser S*teine 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

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 zurickzufiihren.

Die Zahlen fiir 1966 halten bisher den Vergleich mit denjeni-
gen fir 1965 aus. Per Ende Novembﬁr erreichte die Tabakeinfuhr gemiss
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 + im Rahmen der Vorjahresbeziige von
2'427 t

5. Die Zahlen fur die Monate Januar bis November 1966 fiithren
zum Schluss, dass die schweizerische Einfuhr aus Rhodesien sich ge-
samthaft betrachtet im Rahmen der Vorjahresbeszlige gehalten hat. Der
BRB vom 17. Dezember 1965 hat somit seineh Zweck erreicht. Das Recht
der lmporteurc, das Jahr 1964 oder 1965 als Referenzjahr zu widhlen,
h&tte eine grossere 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 dicse Flexibilitat beseitigt und durch eine Regelung
ersetzt werden sollte, die auf deh Durchschnitt der Importe in den
Jahren 1964, 1965 und 1966 ahstellt. Daraus dirfte sich fiir gewisse
Waren eine Reduktion des Einfuhrvolumens ergeben (so z.B. fiir Fleisch,
welil die Importe erst ir der zweiten Hdlfte 1964 angelaufen sind). Bei
dieser Ldsung kann der UN gegeniiber erklart werden, dass die Schweiz
hinsichtlich der Einfuhy rhodesischer Waren 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 HArtefdlle wird man dabei in Kauf nehmen miis-

Scll,

V. Verfahren.

Lie Note des Generalsekretidrs der Vereinten Nationen wvom

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 Kemntnis zu neh-
men. zZwar waren wir als Niqhtmitglied der UN konsequenterweise nicht
verpflichtet, ein Mehreres.zu tTun, Eing Nichtbeantwortung hitte iiber-
dies den Vorteil, dass dadurch weitere Schliisse auf unsere Verhaltens-
weise in der Sanktionanfrmge 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 wire 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 getazn hatte, in einer autonomen Er-
kldrung zur Sanktionenfrage Position beziehen und diese in der Folge
durch Vermittlung des schweizerischen Beobachters bei den UN in New
York dem Generalsekretédr notifizieren. Diese Moglichkeit: wire in ih-
rer Form nicht nur unverbindlicher, sondern dem Status eines Nicht-
mitglieds der UN auch angemessener.

Eine solche Erkiérﬁng hé&tte davon auszugehen, dass der Bun-
desrat ohne Anerkennung einer Rechtspflicht in autonomer Weise gewis-
se Massnahmen ergriffen hat, die’ ihm im Lichte der jungsten Entwick-
lung des Rhodeéienkonfliktes als angemessen eféehiénen. Mit diesen
Massnahmen, die in erster Linie darin bestehen, dass schweizerische
Importe rhodesischer Waren der Bewilligungspflicht unterworfen und
aur der HOhe des durchschnittlichen 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 fir rhodesische Waren werden konnte. 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 fiir militdrische Zwecke bestimmtes Matefial,
weiterhin in Kraft, Ferner seien die bei der schweizcrischen 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 bundesrétlichen Erkl&rung die Verwendung des
Begriffes "courant normal" nach Moglichkeit vermieden werden sollte.
Binmal hat dieser Terminus in der Optik der Entwicklungslander etwas
Provozierendes an sich, indem er den Eindruck erweckt, als bleibe
zlles beim alten; zum andern wird :er von Siudafrika fir die Bezeich-

nung seines derzeitigen Handelsverkehrs mit Rhodesien verwendet.

Schliesslich erscheint es als sinnvoll, . die Bekanntgabe des
vor kurzem neu festgesetzten Beitrages der Schweiz an die Zypern--
aktion der UN mit der Notifiziernng der obigen Erklédrung an den
Generalsekretidr zu koordinieren. Es kdnnte damit etwas von dem mog-
licherweise in UN--Kreisen als Folge unserer Haltung in der Rhodesien-

frage verloren gehenden "good will"' zuriickgewonnen 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 neutralit&@tspolitischen
Erwdgungen nicht an den vom Sicherheitsrat der UN be-
schlossenen obligatorischen Wirtschaftssanktionen gegen

Rhodesien,

2) Die vom Bundesrat in autonomer Weise und ohne Arncr-
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 1966 erteilt.

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

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

5) Die Séhweizerische Nationalbank halt die bei ihr
‘liegenden Guthaben der rhodesischen Reservebank nach

wie vor blockiert.

6) Die Note des Generalsekretdrs der Vereinten Nationen
vom 17. Dezember 1966 wird nicht direkt beantwortet,
sondern in I'orm einer Erklarung, die Herrn U Thant
durch Vermittlung des schweizecrischen 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 1l'honneur de lui
faire tenir ci-joint le texte de la résolution S/RES/232 (1966) que
le Conseil de séecurité a adoptée le 16 décembre 1966 au sujet de la

question concernant la situation en Rhoaésie 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 lu Charte des Nations Unies
et a rappelé aux Etats Membrazs que le fait pour 1l'un quelconque
d'entre eux de ne pas appliquer ou de refuser d'appliquer la réso-
lution en question constituera une violation de 1l'Article 25 de la
Charte. Au paragraphe 7, le Conseil a demandé instamment, compte
tenu des principes énoncés &4 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 Secrdétaire
général les mesures que 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
progrés de l'application de la résolution, 1le 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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