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DIREKTION FUER VOELKERRECHT

p.B.51.10

p.B.22.52.Irak(Kuwait) ~ BT/GAT Bern, den 15. August 1990

Notiz an Herrn Bundesrat Felber

Beurteilung der Wirtschaftsmassnahmen gegeniiber Irak und Kuwait
aus der Sicht der schweizerischen Neutralitdt

Sitzung der aussenpolitischen Kommission des Nationalrates vom
16. August 1990

Im Hinblick auf die randerwdhnte Sitzung erlauben wir uns, Ihnen
eine neutralitdtsrechtliche wund -politische Beurteilung der
Wirtschaftsmassnahmen gegeniliber dem Irak und Kuwait zukommen zu
lassen:

1. Der instrumentale Charakter der schweizerischen Neutralitadt

Eine nahere Analyse der schweizerischen Geschichte und der Bun-
desverfassung macht deutlich, dass die Neutralitdt einen bloss
instrumentalen Charakter hat. Die Neutralitdt ist nicht ein Ziel
unserer Aussenpolitik an sich, sondern eines unter mehreren Mit-
teln zur Verwirklichung unserer aussenpolitischen Zielsetzungen.
Daher kann die Neutralitdtspolitik der Schweiz nicht losgeldst
von den internationalen Gegebenheiten einmal definiert werden
und dann immerwdahrend gelten. Vielmehr muss die Neutralitdts-
politik an die sich dndernden internationalen Beziehungen ange-
passt werden. Neutralitdtspolitik 1ist Interessenpolitik. Als
blosses Mittel zum Zweck muss die Neutralitdt - wie alles poli-
tische Handeln - in einer sich wandelnden Welt stets auf ihre
Zweckmassigkeit hin Uberpriift und flexibel an neue Notwendig-
keiten angepasst werden. Diese Aufgabe war dem Bundesrat auch
bei der Frage der Verhdngung von Wirtschaftssanktionen gegen den
Irak gestellt.
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2. Neutralitdtsrechtliche Beurteilung der Wirtschaftsmassnahmen

Das Neutralitdatsrecht auferlegt dem Neutralen in erster Linie
nur militdrische Rechtspflichten. Der Neutrale darf an einer be-
waffneten Auseinandersetzung zwischen anderen Staaten nicht
teilnehmen; er darf den Kriegfiilhrenden keine Waffen und keine
Munition liefern und ihnen keine finanzielle Unterstiitzung zur
direkten Verwendung fiir die Kriegfiihrung gewdhren. Im iibrigen
kennt das Neutralitdtsrecht aber keine wirtschaftlichen Neutra-
litatspflichten. Insbesondere trifft den Neutralen keinerlei
Pflicht, die Wirtschaftsbeziehungen mit einer Konfliktpartei
aufrechtzuhalten. Wé&hrend daher die Teilnahme an militdrischen
Sanktionen mit der Neutralitdt zum vornherein nicht vereinbart
werden kann, ist es grundsdtzlich durchaus zuldssig, dass ein
neutraler Staat Wirtschaftsmassnahmen ergreift. 0b er dies tun
will, ist in erster Linie Sache seiner Neutralitdtspolitik; die-
se kann er nach freiem Ermessen gestalten. Der dauernd neutrale

Staat muss dabei lediglich alles unterlassen, was ihn in einen
Krieg hineinziehen konnte.

3. Neutralitdtspolitische Beurteilung der Wirtschaftsmassnahmen

Der Fall der Invasion Kuwaits durch den Irak und der daran an-
schliessenden Verhdngung von Wirtschaftssanktionen durch andere
Staaten unterscheidet sich in mehrfacher Hinsicht grundlegend
von anderen Situationen, in denen fir die Schweiz die Verhdngung
von Sanktionen in Frage stand:

a) Es bestehen keinerlei Zweifel dariiber, dass der Irak durch
seine militarische Invasion und Annexion Kuwaits fundamental-
ste Normen des Volkerrechts in eklatanter Weise verletzt hat.
Der Irak kann fiir sein Vorgehen keinerlei irgendwie beach-
tenswerte Rechtfertigungsgriinde gelten machen.

b) Die Staatengemeinschaft ist sich in der Verurteilung des
Rechtsbrechers und in der Verhdngung von Wirtschaftssanktio-
nen bis auf wenige Ausnahmen absolut einig.
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c) Es bestehen berechtigte Aussichten dafiir, dass die Wirt-
schaftsmassnahmen universell durchgefiihrt werden und innert
absehbarer Frist im Irak spilrbare Wirkung zeitigen.

Die Verhdangung von Wirtschaftsmassnahmen gegen den Irak Tliegt
aus folgenden Griinden im aussenpolitischen Interesse der
Schweiz:

a) Ein Kleinstaat wie die Schweiz hat an der Einhaltung des Vol-
kerrechts und insbesondere des Gebots, dass alle Staaten jede
gegen die territoriale Unversehrtheit oder die politische Un-
abhdngigkeit eines Landes gerichtete Androhung oder Anwendung
von Gewalt zu unterlassen haben, ein iiberragendes Interesse.
Die Schweiz muss daher die Staatengemeinschaft unterstiitzen,
wenn diese einen derartigen Rechtsbrecher zur Verantwortung
zieht.

b) Der wunserer Neutralitdatspolitik zugrundeliegende Gleichbe-
handlungsgrundsatz kann nicht auf zwei so ungleiche Konflikt-

parteien wie einen einzelnen Rechtsbrecher einerseits und die
ganze Staatengemeinschaft andererseits angewendet werden.
Durch eine Nichtteilnahme an den Wirtschaftssanktionen oder
eine blosse Verhdngung des Courant normal hdtte die Schweiz
den Rechtsbrecher Irak faktisch und moralisch unterstiitzt.
Diese Haltung wdare im Ausland nicht verstanden worden. Unser
Ansehen hdtte weltweit grossen Schaden erlitten. Die schwei-
zerische Neutralitdtspolitik hdtte ihre Glaubwiirdigkeit ein-
gebiisst.

c) Die Teilnahme an den Wirtschaftssanktionen drdngte sich auch
unter dem Gesichtspunkt der Solidaritdt mit unseren westeuro-
paischen Partnern auf. Ein Abseitsstehen der Schweiz hdatte
unter anderem unsere Position bei den gegenwdrtigen Verhand-
lungen liber einen EWR schwdchen kdnnen.
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d) Trotz Verhdngung der Wirtschaftsmassnahmen gegeniiber dem Irak
kann die Schweiz ohne Zweifel ihre militdrische Neutralitdt

aufrechterhalten und riskiert nicht in eine militdrische Aus-
einandersetzung hineingezogen zu werden.

Weil die Neutralitdt ein Instrument zur Wahrung unserer nationa-
len Interessen ist, musste der Bundesrat diese aussenpolitischen
Interessen beriicksichtigen und seinen neutralitdtspolitischen
Handlungs- Spielraum ausschopfen. Seine Aufgabe wird es nunmehr
sein, von Zeit zu Zeit die Zweckmdassigkeit und neutralitdtspoli-
tische Opportunitdt der verhdngten Wirtschaftsmassnahmen zu
uberpriifen und bei Bedarf ihre allfdllige Aufhebung zu erwdgen.

4. Echo im Ausland und in den Massenmedien

Der Entscheid des Bundesrates zur Verhdangung von Wirtschafts-
massnahmen gegen den Irak wurde von den schweizerischen Massen-
medien durchwegs dusserst positiv aufgenommen. Soweit unsere

Botschaften im Ausland dies in Erfahrung bringen konnten, wurde
der Entscheid des Bundesrates insbesondere 1in Westeuropa be-
grisst. Lediglich der Irak sah in der schweizerischen Haltung
eine Verletzung der dauernden Neutralitét.

Zum Teil wurde der Schritt des Bundesrates 1in der Schweizer
Presse als "volliger Kurswechsel", als "Schlachten einer heili-
gen Kuh", als "Aufgabe eines geliebten Dogmas" bezeichnet und
entsprechend kommentiert. Diese Wertung entspricht den tatsédch-
lichen Gegebenheiten nicht. Der bundesrdtliche Entscheid ist
Ausdruck einer kontinuierlichen Neutralitdtspolitik.

5. Kontinuitdt der Neutralitdtspolitik

Historisch gesehen hat die Schweiz, insbesondere im 19. Jahrhun-
dert und wdahrend der Volkerbundszeit, eine sehr flexible, weit-
maschige und aktive Neutralitdtspolitik gefiihrt. Erst kurz vor
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und wahrend des Zweiten Weltkrieges wurde unsere Neutralitdt -
unter dem Druck der dusseren Ereignisse und aus der Igelstellung
der Schweiz heraus - sehr strikt und eng gehandhabt. Nach 1945
setzte aber, namentlich unter den Aussenministern Petitpierre
und Wahlen, ein steter Prozess der Auflockerung und Erweiterung
der schweizerischen Neutralitdtspolitik ein (Disponibilitédt und
Solidaritédt, Mitgliedschaft in "politischen" internationalen Or-
ganisationen, wie etwa dem Europarat). Parallel zur immer inten-
siveren internationalen Zusammenarbeit verstdrkte sich auch in
der schweizerischen Neutralitdtspolitik der Zug =zur aktiven
Kooperation und Mitwirkung innerhalb der Staatengemeinschaft.
Das Ergreifen von Wirtschaftsmassnahmen gegen den Irak ist ein
weiterer Schritt 1in dieser konsequent gefiihrten Politik der
Oeffnung und Mitwirkung bei einer umfassenden internationalen
Kooperation.

Der Bundesrat hat bereits bei verschiedenen Gelegenheiten ver-
deutlicht, dass die Schweiz allenfalls an Wirtschaftssanktionen
mitwirken kdnnte. Insbesondere hat er dies in der Botschaft liber
den Beitritt der Schweiz zur Organisation der Vereinten Nationen
(UNO) vom 21. Dezember 1981 (BB1 1982 I 497, 546 ff.) angekiin-
digt und die Bedingungen fiir die Mitwirkung der Schweiz an der-
artigen Sanktionen umschrieben.

Mithin handelt es sich bei der vom Bundesrat ergriffenen Mass-
nahme keineswegs um einen "dramatischen Kurswechsel in unserer
Neutralitdtspolitik" oder um die "Aufgabe eines Dogmas". Der
Bundesrat hat nicht von der "integralen" zur "differentiellen"
Neutralitdt der Volkerbundszeit gewechselt. Er hat auch in kei-
ner Weise die Frage der Vereinbarkeit der schweizerischen Neu-
tralitdt mit dem Sanktionensystem der Europdischen Gemeinschaft
oder die Verhdngung von Sanktionen in zukilinftigen F&llen prdaju-
diziert. Vielmehr hat der Bundesrat 1lediglich die kontinuier-

liche schweizerische Neutralitdtspolitik in einem konkreten Fall

zur Anwendung gebracht. Wenn sich in Zukunft in einem anderen
Fall die Frage von Sanktionen stellt, so wird der Bundesrat in
gleicher Weise unter Abwdgung aller relevanter Gesichtspunkte
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einen dem Einzelfall und den schweizerischen Interessen gerech-
ten Entscheid iiber die Mitwirkung der Schweiz an Sanktionen f&dl-

len miissen.

DIREKTION FUER VOELKERRECHT
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