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Vorbemerkung

Der vorliegende Beitrag untersucht Fragen des Neutralitatsrechts, die sich im
Rahmen der von der Unabhingigen Expertenkommission Schweiz — Zweiter
Weltkrieg veranlassten Studien tber den Transitverkehr,” den Kriegsmaterial-
export,* die Aussenwirtschaftspolitik’ und das Clearing* stellten. Der Untersu-
chung der Einzelfragen wird eine Wiirdigung des im Zweiten Weltkrieg zur
Anwendung gekommenen Neutralititsrechts vorangestellt.

1 Forster, Transit, 2001 (Verdffentlichungen der UEK).

2 Hug, Ristungsindustrie, 2002 (Veroffentlichungen der UEK). Die entsprechende Studie von
Peter Hug lag bei Abfassung dieses Beitrags noch nicht vor, doch informierte mich der
Verfasser tber die sich stellenden Fragen des Neutralititsrechts.

3 Meier/Frech/Gees/Kropf, Aussenwirtschaftspolitik, 2002 (Verdffentlichungen der UEK).

4 Frech, Clearing, 2001 (Veréffentlichungen der UEK).
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seiner Botschaft iber den Beitritt zu den Haager Abkommen bemerkte, eher
eine Einschrinkung als eine Erweiterung der Pflichten der Neutralen” Es
handelte sich im tibrigen, wie auch der Bundesrat feststellte, um keine vollstan-
dige Kodifikation des Neutralititsrechts. Die Abkommen blieben in mancher
Hinsicht lickenhaft.

Die in den Abkommen aufgefuhrten Pflichten beschrinkten sich im wesentli-
chen auf das Verbot, einem Kriegfithrenden Kriegshilfe zu leisten (Enthaltungs-
pilicht), und die Pflicht, die Kriegfithrenden an der Beniitzung ihres Gebietes
zu militirischen Zwecken zu hindern (Verhinderungs- oder Abwehrpflicht). In
den Beziehungen zwischen Neutralen und Kriegtithrenden sollte, abgesehen
von wenigen durch das Neutralititsrecht festgelegten Ausnahmen, das in
Zeiten des Friedens anwendbare Recht weitergelten.® Ein an der Konferenz
gestellter Antrag, dass im Fall eines Krieges die wirtschaftlichen und industriel-
len Beziehungen zwischen den Einwohnern der kriegfithrenden und der
neutralen Staaten einen besonderen Schutz geniessen sollten, wurde, weil er als
zu vag beurteilt wurde, nicht in den Text des Abkommens aufgenommen, aber
als Wunsch Nr. 2 einstimmig in die Schlussakte der Konferenz eingefligt.

Die zwei Abkommen wurden nicht von allen Staaten, die an der Konferenz
teilnahmen, ratifiziert. Insbesondere Grossbritannien und Italien blieben ithnen
fern. Der Grund dafiir lag unter anderem darin, dass in das V. Abkommen ein
Abschnitt «Neutrale Personen» eingefiigt worden war (Art. 16-18). Darin wird
die Stellung neutraler Staatsangehoriger geregelt, was dem gewohnheits-
rechtlichen Neutralititsrecht fremd war, welches nur Rechte und Pflichten der
neutralen Staaten kannte. Dieser Abschnitt war auch an der Konferenz umstrit-
ten® Das Fehlen vieler Staaten wie auch die in die Haager Abkommen
eingefiigte Allbeteiligungsklausel (die Abkommen finden nur Anwendung,
wenn alle Kriegfithrenden Vertragsparteien sind, Art. 20 des V. und Art. 28 des
XIII. Abkommens) sind insofern von geringer Bedeutung, als die wesentlichen
Bestimmungen der Abkommen als Gewohnbheitsrecht gelten.

b) Haltung der Schweiz zu den Abkommen
Bis zur Konferenz von 1907 hatte die Schweiz eine Kodifikation des Neutralitits-
rechts stets abgelehnt, weil sie in ithrer Aktionsfreiheit nicht eingeschrinkt

7 Botschaft vom 28. Dezember 1908, BBL 1909 I, 42.

8 Vergleiche in diesem Sinn die Berichte des Berichterstatters, Prof. Eugene Borel, in: Actes de
la deuxieme Conférence de la Paix, Bd. I, $. 38; und von Prof. Max Huber, schweizerischem
Delegierten an der Konferenz, in Jahrbuch des éffentlichen Rechts der Gegenwart, Bd. II,
1908, S. 585 f.

9 Max Huber (Anm. 8), S. 587 f. und 602 ff.
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nach urspriinglichem Konzept fiir alle Staaten, die sich an einem Krieg nicht
beteiligen, sowie umgekehrt fir die Kriegfiihrenden im Verhiltnis zu den
Neutralen. Dennoch haben bis zum Zweiten Weltkrieg die meisten Staaten, die
in einem Krieg neutral zu bleiben wiinschten, eine Neutralititserklirung
abgegeben. Die schweizerische Neutralitit war wegen ihres dauernden Charak-
ters mehrfach anerkannt worden, zum erstenmal in der auch heute noch
geltenden Pariser Akte der europiischen Michte vom 20. November 1815.3
Am 31. August 1939, einen Tag vor dem Kriegsausbruch, gab der Bundesrat
eine Neutralititserklirung ab, die allen Staaten tibergeben wurde, mit denen die
Schweiz diplomatische Beziehungen unterhielt. Die meisten Staaten begniigten
sich mit einer Empfangsbestatigung; Frankreich, Grossbritannien und Italien
anerkannten die Neutralitat ausdriicklich.*

Dass die Schweiz sich streng nach dem Neutralititsrecht ausrichtete, wurde
von den Kriegfithrenden im allgemeinen anerkannt, auch wenn diesen eine fiir
sie glinstigere Haltung lieber gewesen wire. Nur in wenigen Fillen wurden
Kriegfithrende bei der Schweiz wegen vermuteter Neutralititsverletzungen
vorstellig. Diese Fille werden im II. Abschnitt erértert werden. Der Eizenstat-
Bericht von 1997 und 1998 schenkte dem Neutralitatsrecht keinerlei Beach-
tung. Im Vorwort der Studie von 1997 wird der Schweiz nicht Neutralitits-
verletzung vorgeworfen, sondern dass sie ihre Neutralitit vorwiegend zur
Bereicherung missbraucht habe.'s Im Bericht von 1998 werden diese Vorwiirfe
teilweise zuriickgenommen, und es wird anerkannt, dass die Neutralitit der
Schweiz das Uberleben erméglichte.

2. Der Einfluss neuer Entwicklungen auf das Neutralititsrecht

Die Verhiltnisse, welche im Zeitpunkt der Haager Friedenskonferenzen vor-
herrschten, verinderten sich im Ersten Weltkrieg grundlegend, wodurch das
Neutralititsrecht massgebend betroffen wurde.

Mit dem Ausbruch des Ersten Weltkriegs setzte die wirtschaftliche Kriegfiih-
rung ein, die den freien Handel der Neutralen praktisch beseitigte. Die
wirtschaftliche Freiheit, welche in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts

13 Die verschiedenen Anerkennungen der schweizerischen Neutralitit sind zusammengestellt
im Bericht des Bundesrates vom 16. 6. 1969 itber das Verhiltnis der Schweiz zu den Verein-
ten Nationen, S. 25-27, BBl. 1969 1, 1473-1475.

14 Vergleiche Bonjour, Geschichte, Bd. IV, 1970, S. 22-26; der Text der Neutralititserklirung
ist wiedergegeben in AS 1939, 809 sowie in Bonjour, Geschichte, Bd. VII, 1974, S. 19.

s Eizenstat 1, 1997, S. II1-X.

16 Eizenstat I1, 1998, S. VIII-XIV.
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koénnen. Die totalitiren Staaten unterwarfen nun aber die Individuen ganz dem
Staat oder der Partei und zwangen sie zur Ubernahme einer bestimmten
Ideologie. Die Schweiz konnte sich dieser Entwicklung nicht ganz entzichen.
Zwar hielt sie daran fest, dass nur der Staat zur Neutralitit verpflichtet ist, die
Einwohner aber ihre Meinung frei iussern konnen, doch konnte sie nicht
verkennen, dass gegen das nationalsozialistische Regime gerichtete Kundge-
bungen der Bevolkerung Zweifel am Neutralititswillen der Schweiz wecken
konnten. In einer Demokratie sind die Behdrden letztlich vom Volkswillen
abhingig. Eine scharfe Trennung zwischen der Regierung, welche fir die
Aufrechterhaltung der Neutralitat sorgt, und der Bevolkerung, die zugunsten
einer Kriegspartei Partei ergreift, liess sich nicht aufrechterhalten. Aus diesem
Grund wurde von der Presse eine gewisse Zuriickhaltung in ihren Meinungs-
susserungen verlangt. Wahrend des Krieges wurde eine Pressekontrolle einge-
fihre (ohne Vorzensur), durch die einseitige Parteinahmen in der Presse
verhindert werden sollten. Dank guter Zusammenarbeit zwischen den Presse-
iberwachungsorganen und der Presse konnten die meisten Probleme einver-
nehmlich gelost werden.”

Fin weiteres Problem brachte die Griindung des Vilkerbundes nach Ende des
Ersten Weltkriegs. Die Satzung des Volkerbundes verbot den Krieg mit
wenigen Ausnahmen und verpflichtete die Staaten zu gemeinsamem Vorgehen
gegen Friedensbrecher. Anfinglich herrschte der Glaube vor, Kriege kénnten
in Zukunft vermieden werden, womit das Kriegs- und das Neutralititsrecht
hinfillig wiirden. Die Volkerrechtslehre und die Regierungen befassten sich
deshalb in der Zwischenkriegszeit kaum mit der Fortbildung dieses Rechts.
Dagegen wurde die Frage erortert, ob die Teilnahme an Sanktionen gegen
Friedensbrecher mit der Neutralitit vereinbar sei. Diese Frage wurde von
verschiedenen Autoren und in verschiedenen Staaten verschieden beantwor-
tet.”® Der Bundesrat kam zum Schluss, dass die Teilnahme an militirischen
Sanktionen mit der Neutralitat nicht vereinbar sei. Die Schweiz wurde durch
Beschluss des Vélkerbundsrates vom 13. Februar 1920 von der Teilnahme an
militirischen Sanktionen befreit. Sie erklirte sich jedoch bereit, an wirtschaftli-
chen Sanktionen mitzuwirken. Diese wurden mit der Neutralitit als vereinbar
betrachtet. Damit wurde die Periode der «differentiellen» Neutralitit eingelei-
tet.

Nachdem wichtige Staaten, wie die USA, dem Volkerbund ferngeblieben
waren, andere wieder austraten und manche Mitgliedstaaten im Falle von
Kriegen ihren Satzungspflichten nicht nachkamen, fanden die anfinglichen

17 Vergleiche zum Gesagten Bonjour, Geschichte, Bd. VI, 1970, S. 155-179; Schindler, Presse-
reche, 1943, S. 477 ff.
18 Zusammenstellung der verschiedenen Lehren bei Schindler, Sicherheit, 1992, S. 439 ff.
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des Neutralititsrechts. Sie trugen der Tatsache Rechnung, dass das Neutralitits-
recht den Wirtschaftskrieg nicht regelt. Als ein auf wirtschaftliche Zufuhren
angewiesenes Land konnte die Schweiz, wollte sie die Neutralitat wahren, ihre
wirtschaftliche Existenz nur durch Abkommen mit den beiden Kriegfithrenden
sichern. Es gelang ihr, Abkommen zustande zu bringen, welche die Interessen
der beiden Parteien und der Schweiz in ein labiles Gleichgewicht brachten. Die
Abkommen wurden in der Form von Briefwechseln geschlossen und waren
jederzeit kiindbar. Sie mussten den wechselnden Situationen des Krieges
angepasst werden. Der Inhalt der Abkommen wurde der Gegenpartei bekannt
gegeben, womit die Schweiz ihre neutrale Haltung manifestierte. Max Huber
schrieb zu den Handelsabkommen der zwei Weltkriege: «Unter solchen
Umstinden ist die Neutralitat weniger ein klarer und fester Rechtsstatus, als die
Politik, die einen Staat, der iberhaupt nicht oder vorlaufig nicht in den Krieg
eintreten will, in Stand setzt, durch fortgesetztes Suchen des Gleichgewichts
zwischen den Interessen der einzelnen Kriegfithrenden und seinen eigenen sich
ausserhalb des Krieges zu halten.»** Eine permanente Regelung der Stellung der
Neutralen im Wirtschaftskrieg ware wegen der in jedem Krieg wechselnden
Verhiltnisse nicht moglich.

4. Innerstaatliche Regelungen zur Erginzung des
Neutralititsrechts

Das volkerrechtliche Neutralititsrecht bedarf wegen seiner Liickenhaftigkeit
fast notwendig der Erginzung durch innerstaatliche Normen. Die meisten
Staaten, die zu Beginn des Zweiten Weltkriegs neutral zu bleiben wiinschten,
erliessen Bestimmungen tber die Neutralitit. Einzelne Staaten, wie die USA,
hatten permanente Neutralititsgesetze, die bei Ausbruch eines Krieges zur
Anwendung kamen. Solche Erlasse dienen einerseits dazu, sicherzustellen, dass
der neutrale Staat in der Lage ist, seinen Neutralititspflichten nachzukommen.
Anderseits sechen sie Massnahmen vor, die iiber das Neutralititsrecht hinausge-
hen und dazu dienen, das Vertrauen der Kriegfiihrenden in die Neutralitit zu
stirken. Dies sind Massnahmen der Neutralititspolitik.

Die Schweiz hat sich in Kriegen, an denen Nachbarstaaten beteiligt waren, in
der Regel mit ganz wenigen auf die Neutralitit bezogenen Erlassen begnigt.
Thr Bestreben war vor allem darauf gerichtet, durch militirische Bereitschaft

20 Huber, Neutralititsrecht, 1948, S. 16; auch in: Riickblick und Ausblick, Gesammelte Aufsit-
ze und Ansprachen von Max Huber, Ziirich 1957, S. 286.
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Bezichung gebracht. So belastete die restriktive Fliichtlingspolitik das Vertrau-
en der Kriegfithrenden in die Neutralitit in keiner Weise, sie beeintrichtigte
aber den nachtriglichen Ruf der schweizerischen Neutralitit. Ahnliches gilt fiir
die mangelnde Vorsicht im Goldhandel und die Nachlissigkeiten im Umgang
mit nachrichtenlosen Vermogen. In der Gegenwart, wo der Krieg nicht mehr
eine rein militirische Angelegenheit ist, sollte die Neutralitatspolitik auch auf
Aspekte ausgerichtet werden, die iiber die Verschonung der Schweiz vom
Kriegsgeschehen hinausgehen.

93






Er lautet:
«FEine neutrale Macht ist nicht verpflichtet, die fiir Rechnung des einen
oder des anderen Kriegfithrenden erfolgende Ausfuhr oder Durchfuhr von
Waffen, von Munition sowie tiberhaupt von allem, was einem Heere oder
einer Flotte niitzlich sein kann, zu verhindern.»
Wenn bestimmt wird, der Neutrale sei nicht verpflichtet, die private Ausfuhr
und Durchfuhr von Kriegsmaterial zu verhindern, ergibt sich daraus indirekt,
das er verpflichtet ist, die staatliche Ausfuhr zu unterlassen und die durch einen
Kriegfithrenden erfolgende Durchfuhr von Kriegsmaterial zu verhindern. Dies
ist auch als gewohnheitsrechtliche Regel anerkannt.
Die angefiihrten Bestimmungen beziehen sich trotz des verschiedenen Anwen-
dungsbereichs und der verschiedenartigen Bezeichnungen auf dieselben kriegs-
wichtigen Giiter. Der Begriff «Kriegsmaterial» kann fiir alle iibereinstimmend
definiert werden.*

b) Zulassigkeit privater Ausfuhr und Durchfuhr

Die Austuhr und Durchfuhr von Kriegsmaterial an Kriegfithrende durch
private Lieferanten ist zulissig. Der neutrale Staat ist nicht verpflichtet, solche
Ausfuhr und Durchfuhr zu verhindern. Beide Neutralititsabkommen enthal-
ten diesbeziiglich den gleichlautenden Art. 7, der bereits angefithrt wurde.
Dem neutralen Staat ist es jedoch nicht verwehrt, die private Ausfuhr und
Durchfuhr von Kriegsmaterial zu beschrinken oder zu verbieten.

q Gleichbehandlung der Kriegfiihrenden bei Beschrinkungen der privaten
Ausfuhr und Durchfuhr
Beschrinkt oder verbietet ein neutraler Staat die private Ausfuhr oder Durch-
fuhr von Kriegsmaterial, hat er den beiden Kriegsparteien gegeniiber die
gleichen Beschrinkungen anzuwenden. Art. 9 Abs. 1 des V. Abkommens
bestimmt:
«Alle Beschrinkungen oder Verbote, die von einer neutralen Macht in
Ansehung der in den Artikeln 7 und 8 erwihnten Gegenstinde angeordnet
werden, sind von ihr auf die Kriegfiihrenden gleichmissig anzuwenden.»
Art. 9 des XIII. Abkommens enthilt ebenfalls eine Gleichbehandlungsregel,
beschrinkt diese jedoch auf die Zulassung von Kriegsschiffen oder Prisen der
Kriegfiihrenden in neutralen Hifen, Reeden oder Kiistengewissern. Die in

26 Vergleiche Guggenheim, Lehrbuch, Bd. I, 1951, S. 995, Anm. 123; Oppenheim/Lauter-

pf:lcht, International Law, vol. IL, 1952, S. 690 f.; Ochsner, Transit, 1948, S. 128 und dort
zitierte Literatur.
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sein. So schrieb Eduard v. Waldkirch 1936: «Als feststchend kann dagegen
angesehen werden, dass Waffen, Munition sowie Gegenstinde, die ithrem
Wesen nach ausschliesslich oder vorwiegend zur Verwendung fur militarische
Zwecke geeignet sind, zum Anwendungsgebiet von Art. 7 gehoren.»’* Die am
8. Juli 1938 vom Bundesrat erlassene Verordnung tber Herstellung, Beschaf-
fung und Vertrieb, Einfuhr und Ausfuhr von Kriegsmaterial wendet jedoch
einen engeren Kriegsmaterialbegriff an. Uber das Kriegsmaterial im eigentli-
chen Sinn gehen darin nur Flugmaterial und Flugmotoren hinaus.’* Im BRB
vom 8. November 1939 betreffend die Erginzung der erwihnten Verordnung?3
werden diesen Gilitern neu beigefiigt Ausriistungsgegenstinde, wie Gasmasken,
und militdrische Verbindungsmittel, wie Telephonapparate oder drahtlose
Stationen fir Armee und Flugwaffe. Diese Gegenstinde gehen, soweit sie nicht
fiir militirische Zwecke bestimmt sind, iiber den neutralititsrechtlichen Begriff
des Kriegsmaterials hinaus.

Wichtig fiir die als Kriegsmaterial geltenden Guter ist, dass «ein unmittelbarer
Zusammenhang ihrer Verwendung mit kriegerischen Zwecken» besteht. Die
effektive Verwendung des Materials ist massgebendes Kriterium.

Fest stand immer, dass der Begriff des Kriegsmaterials im Sinne des Neutralitits-
rechts nicht mit jenem der Kriegskonterbande tbereinstimmt. Zum letzteren
gehoren Giiter, die sich auf einem Seetransport befinden und vom Kriegsgegner
des Bestimmungsstaates aufgebracht werden diirfen, sofern sie zu den vom
Aufbringungsstaat als Konterbande bezeichneten Waren gehoren. Der Konter-
bandebegriff 1st viel weiter als jener des Kriegsmaterials. In den zwei Weltkrie-
gen wurde er auf fast alle Giiter ausser Kunstgegenstinden und Luxus-
gegenstinden ausgedehnt. Der Begriff des Kriegsmaterials dagegen hingt nicht
von Erklirungen der Kriegfithrenden ab, sondern ist ein volkerrechtlich
einheitlicher und engerer Begniff.

Oeter kommt nach eingehender Untersuchung heute geltender nationaler Rege-
lungen des Riistungsexports zum Schluss, dass nach heutigem Gewohnheitsrecht
unter Kriegsmaterial im Sinn des Neutralitatsrechts nur «Kampfmittel» bezie-
hungsweise «Waffen» in einem engen Sinn zu verstehen sind.’s Er findet dies
bestitigt durch das Verhalten Grossbritanniens und anderer Staaten, die im ersten
Goltkrieg (Irak — Iran 1980-1988) ihre Neutralitit erklirten und in ihren

31 Eduard von Waldkirch in: von Waldkirch/Vanselow, Neutralitatsrecht, Stuttgart 1936, S. 70.
Ubereinstimmend Castrén, Law, 1954, S. 474; Zemanek, Neutralitit, 1959, S. 249.

32 AS 1938, 318.

33 AS 1939, 1313,

34 Ochsner, Transit, 1948, S. 193.

35 Oeter, Neutralitit, 1992, S. 229.
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neuen Auslegung des Neutralititsrechts beruhten, sondern um solche, die auf
freiem Entscheid der Schweiz beruhten. Jeder Staat darf die Ausfuhr und
Durchfuhr nach eigenem Ermessen regeln. Das Neutralitatsrecht stellt nur ein
Minimum an Verboten auf. Auch die Gleichbehandlungspflicht gilt nur fiir das
eigentliche Kriegsmaterial.

Etwas berraschend wirkt es, dass das EPD 1943 auf die Forderung der USA,
den Transit flussiger Treibstoffe zwischen Deutschland und Italien zu verbie-
ten, mit Emporung feststellte, ein solches Verbot wiirde der Neutralitit
widersprechen, weil dadurch eine Kriegspartei zum Nachteil der anderen
begiinstigt wiirde.#* Wenn man flissige Treibstoffe nicht als Kriegsmaterial
betrachtet, galt im Falle eines Verbotes keine Gleichbehandlungspflicht. Eine
solche konnte somit nicht verletzt werden. Wenn man flissige Treibstoffe aber
als Kriegsmaterial betrachtet, hitte der Transit Gberhaupt nicht zugelassen
werden diirfen. Neutralitatspolitisch wire ein Verbot natirlich heikel gewesen,
weil es den Eindruck erweckt hitte, die Schweiz beuge sich alliiertem Druck
und handle einseitig gegen Deutschland.

b) Bestandteile und Ersatzteile von Waffen

Die Frage, ob Bestandteile und Ersatzteile von Waffen zum Kriegsmaterial im
neutralititsrechtlichen Sinn gehoren, ist nach gleichen Kriterien zu beurteilen
wie der Begriff des Kriegsmaterials selbst. Oeter folgert aus der Praxis, wohl zu
Recht, dass Werkzeugmaschinen und Maschinen fir die Watfenproduktion
sowie allgemein verwendbare Maschinenteile nicht zum Kriegsmaterial zu
zahlen sind, wogegen spezifische Sonderteile von Waffensystemen, wie Panzer-
ketten, Geschiitztirme, Motoren und Getriebe von Panzern dazu gehoren.+
Wie beim Kriegsmaterial allgemein muss auf die Nahe zu Kampthandlungen
abgestellt werden.

In der Schweiz haben, wie Peter Hug in seiner Studie (Kap. 5.4, 6.2, 6.6)
feststellt, die Eidgenossische Pulverfabrik in Wimmis und die Eidgenossische
Munitionsfabrik in Altdorf wahrend des ganzen Krieges die Werkzeug-
maschinenfabrik Qerlikon mit Pulver und Patronenhiilsen beliefert, welche
diese fiir Munitionsverkiufe an Deutschland verwendete. Diese Lieferungen
fielen offensichtlich unter das Kriegsmaterial.

41 Ochsner, Transit, 1948, S. 151; Forster, Transit, zoo1 (Verdffentlichungen der UEK), Kapitel
V..

42 Oeter, Neutralitar, 1992, S. 233-235 und S. 243 f.

99






101

solche an die USA ab.#” Dieser Fall wird bei der Frage der Gleichbehand-
lungspflicht behandelt werden (hinten Abschnitt 4, b).

3. Unterscheidung zwischen staatlicher und privater Ausfuhr und
Durchfuhr
a) Zweifel an der Weitergeltung der Unterscheidung

Die liberale Wirtschaftsordnung, die zur Zeit der Annahme der Haager
Abkommen bestand, hatte zur Regel gefiihrt, dass Private, nicht aber der
neutrale Staat die Kriegfithrenden mit Waffen beliefern diirfen. Seither hat sich
die Lage grundlegend gedndert. Alle Staaten begannen, den Waffenhandel in
irgendeiner Weise zu regeln. Ein in jeder Hinsicht privater, das heisst vom Staat
vollig unbeeinflusster Handel mit Kriegsmaterial existiert heute in keinem
wichtigeren Staat mehr.#® Der Wandel der Verhiltnisse fiihrte einzelne Autoren
zur Forderung, fiir staatliche und private Waffenausfuhr und -durchfuhr
einheitliche Regeln aufzustellen, nimlich entweder, indem die fur Private
geltenden Regeln auch auf den Staat angewandt werden* oder die fiir den Staat
geltenden Regeln auch fiir Private gelten.® Diese Forderungen wurden aber nur
de lege ferenda erhoben. An der Weitergeltung der traditionellen Regel wurde
bis zum Zweiten Weltkrieg und auch spiter nicht gezweifelt.s*

b) Staatliche Unternehmungen

Uber die Frage, ob staatliche Unternehmungen, die Kriegsmaterial herstellen,
dem Staat selbst gleichzustellen sind, besteht in Literatur und Praxis keine
Einigkeit. So wird etwa aus Art. 6 des XIIT. Abkommens, welcher nicht nur die
«unmittelbar», sondern auch die «mittelbar bewirkte» Abgabe von Kriegsmate-
ria] seitens eines Neutralen an einen Kriegfiihrenden verbietet, abgeleitet, dass
der Ausdruck «mittelbar bewirkt» die Lieferung durch Staatsunternehmungen
erfasse.”> Umgekehrt wird aus dem Wort «Abgabe» statt «Verkauf» in Art. 6

47 Hug, Riistungsindustrie, 2002 (Veroffentlichungen der UEK), Kapitel 5.2.5.

48 Oeter, Neutralitit, 1992, S. 147 ff., S. 216 ff.; siche in diesem Band Grossen, Kapitel. VIIL.

49 20 Stgne, Legal Controls, 1954, S. 408—413, besonders S. 413.

5o I_;’a:;lilidmann, Growth, 1938, S. 130 ff.; Tucker, Law, 1957, S. 217; Seidl-Hohenveldern,
and diee’ 19}1612, 'S. 414 ff.., bes. SA‘422. Vergleiche au'ch Zemanek, N?utralitit, 1977, S. 759 ff.,

S1 Oeter I\?: re{d}en weiteren Literaturangaben bei Oeter, Neutralitit, 1992, S. 149, Anm. 9.

2 Sedl utralitit, 1992, S. 149.

1dl—Hohenveldern, Handel, 1962, S. 417.






<) Staatliche Bewilligung und staatliche Aufforderung zu Kriegsmaterialausfuhr
Bei der staatlichen Bewilligung privater Waffenausfuhr geht die herrschende
Meinung dahin, dass sie den privaten Charakter der Lieferung nicht berihrt.
Zwar wird darauf hingewiesen, dass die britische Regierung bei der Formulie-
rung des Entwurfs des Art. 6 des XIII. Abkommens davon ausging, dass mit
den Ausdriicken «unmittelbar oder mittelbar bewirkte Abgabe» alle Formen
staatlicher Mitwirkung einschliesslich blosser Bewilligungserteilung erfasst
wiirden.® Die Praxis entwickelte sich aber in anderer Richtung. Im fithrenden
englischen Lehrbuch des Vélkerrechts von Oppenheim/Lauterpacht wird
ausgefiihrt: «The fact that the government permits export which it could
prevent by means of withholding the licence does not make it a party to the
transaction.»** Zemanek, der dieselbe Meinung vertritt, erklarte, er habe in der
Staatenpraxis keinen einzigen Fall finden konnen, in dem die Neutralen wegen
der von ihnen ausgetibten Kontrolle tiber die Watfenausfuhr der Neutralitats-
verletzung beschuldigt worden wiren.®

Anders verhalt es sich, wenn ein neutraler Staat einen privaten Waffen-
fabrikanten auffordert, einen Kriegfithrenden mit Waffen zu beliefern. Im
vorangehenden Abschnitt b) iiber staatliche Unternehmungen wurde ausge-
fithrt, Lieferungen miissten dann als staatliche qualifiziert werden, wenn sie
vom Staat veranlasst wurden. Dasselbe gilt, wenn private Unternehmen zu
Waffenlieferungen aufgefordert werden.

Im Sommer 1940 forderte der Chef der Kriegstechnischen Abteilung die
Werkzeugmaschinenfabrik Oerlikon «in dringendster Form» auf, «in mog-
lichst grossem Umfang» und «so schnell wie moglich» Kriegsmaterial an
Deutschland zu liefern. Diese Aufforderung war eindeutig neutralititswidrig.
Ebenso neutralitatswidrig war es, dass der Chef der KTA mit Einwilligung des
Generals und des Chefs des EMD wahrend des finnischen Winterkrieges im
Februar 1940 den Direktor der Eidgendssischen Munitionsfabrik Altdorf
aufforderte, dringlich der Firma Bihrle Pulver und Hiilsen zwecks Lieferung
von Waffen an Finnland zur Verfiigung zu stellen. Zur Verletzung des Verbots
staatlicher Lieferungen kam in diesem Fall die Verletzung der Gleich-
behandlungspflicht hinzu, da der Bund zur selben Zeit ausschloss, dass auch
der Sowjetunion Kriegsmaterial geliefert werde. Eine dhnliche Neutralititsver-
letzung versuchte die Eidgenossenschaft zu verhiiten, als sie der Schweizeri-
schen Industrie-Gesellschaft Neuhausen die Bewilligung fiir die Lieferung von
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Oeter, Neutralitit, 1992, S. 44.

Oppenheim/Lauterpacht, International Law, vol. I, 1952, S. 658.

Zemanek, Neutralitit, 1977, S. 768.

Dazu Diirst, Neutralitir, 1983, S. 105, sowie Hug, Riistungsindustrie, 2002 (Veréffentli-
chungen der UEK), Kapitel 6.2.
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d) Staatliche Lieferung von Kriegsmaterial an private Waffenfabriken in der
Schweiz

Es wurde bereits ausgefiihrt, dass der Bund durch die Eidgendssische Pulverfa-
brik in Wimmis und die Eidgenossische Munitionsfabrik in Altdorf der
Werkzeugmaschinenfabrik Oerlikon Munition und Patronenhiilsen liefern
liess, um diese in die Lage zu versetzen, Waffen- und Munitionsverkdufe an
Finnland und an Deutschland durchzufiihren. Da die Lieferung an bestimmte
Kriegfithrende bezweckt wurde, wurde das Verbot staatlicher Waffenlieferung
an Kriegfithrende verletzt. Wenn eine solche Lieferung aber ohne Zusammen-
hang mit einem bestimmten Krieg erfolgt, ist sie neutralititsrechtlich unbe-

denklich.

4. Gleichbehandlung des Kriegfithrenden

a) Tragweite der Gleichbehandlungspflicht
Art. 9 des V. Haager Abkommens bestimmt:
«Alle Beschrinkungen oder Verbote, die von einer neutralen Macht in
Ansehung der in den Artikeln 7 und 8 erwihnten Gegenstinde angeordnet
werden, sind von ihr auf die Kriegfiihrenden gleichmissig anzuwenden.»
Diese Bestimmung entspricht dem Gewohnheitsrecht und gilt fiir das Neutra-
lititsrecht insgesamt.
Die Gleichbehandlungspflicht gilt fiir alle vom neutralen Staat angeordneten
Beschrinkungen und Verbote der Ausfuhr und Durchfuhr von Kriegsmaterial.
In bezug auf Giiter, die nicht zum Kriegsmaterial im eigentlichen Sinn gehoren,
besteht keine Gleichbehandlungspilicht. Die Gleichbehandlungspflicht ist for-
meller Natur, das heisst es mussen gegentiber beiden Kriegsparteien die
gleichen Bestimmungen gelten und sie miissen gleichmissig angewendet wer-
den.” Eine Regelung kann je nach der geographischen Lage eines Staates oder
seiner wirtschaftlichen Situation unterschiedliche Wirkungen entfalten. So
begiinstigten die Transitregelungen der Schweiz nach der Einschliessung der
Schweiz durch die Achsenmichte ab 1940 ausschliesslich die Achsenmichte.
Dies war neutralititsrechtlich aber ohne Belang.

b) Verletzungen der Gleichbehandlungspflicht durch die Schweiz

Die Schweiz verletzte im Zweiten Weltkrieg die Gleichbehandlungspflicht in
mehreren Fillen.

70 Yﬂgleiche Castrén, Law, 1954, S. 475; Zemanek, Neutralitit, 1959, S. 250; Diirst, Neutrali-
tat, 1983, S. 76; Oeter, Neutralitit, 1992, S. 39.
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" gekommen war, dass die Abgabe dieser Lizenz «in héchstem Grade inopportun
wire».”* Damit wurde das Gleichbehandlungsgebot verletzt.
Nach der Einschliessung der Schweiz durch die Achsenmichte 1940 gelangten
Uhrensteine, Uhrenfedern, Schriubchen, Ziinderteile und Auswurfkrallen, die
fiir Flakgeschiitze bestimmt waren, das heisst kleine Bestandteile von Waffen,
mittels Briefpost durch den unbesetzten Teil Frankreichs an die USA und von
dort nach England. Deutschen Forderungen entsprechend verbot der Bundes-
rat am 13. Juni 1941 die Ausfuhr von Waren aller Art im Briefpostverkehr.”
Das Verbot wurde allgemein gefasst, entsprach also insofern dem Gleich-
behandlungsgebot. Faktisch traf es aber allein die Alliierten. Uberdies soll der
Bundesrat, nach einer deutschen Mitteilung jener Zeit, sich bereit erklart haben,
sich in einem Briefwechsel zu verpflichten, «das Verbot nicht ohne unsere
Zustimmung aufzuheben».”s Ob das Verbot trotz formeller Geltung gegeniiber
beiden Kriegsparteien das Gleichbehandlungsgebot verletzte, weil es von
vornherein nur eine Kriegspartei treffen konnte, ist fraglich, aber angesichts der
einseitige Wirkung eher zu bejahen.
Es kann in diesem Zusammenhang auf das Verbot parteilicher Anderung
neutralititsrelevanter Regeln hingewiesen werden, auf das Abs. 6 der Praambel
des XIII. Abkommens hinweist. Abs. 5 der Praambel bestimmt:
«in der Erwigung, dass es eine anerkannte Pflicht der neutralen Michte
ist, die von thnen angenommenen Regeln auf die einzelnen Kriegtithren-
den unparteiisch anzuwenden».
Darauf folgt Abs. 6:
«in der Erwagung, dass von diesem Grundgedanken aus solche Regeln im
Laufe des Krieges von einer neutralen Macht grundsitzlich nicht geandert
werden sollten, es sei denn, dass die gemachten Erfahrungen eine Ande-
rung als notwendig zur Wahrung der eigenen Rechte erweisen wiirden».
Diese (rechtlich unverbindliche) Bestimmung wird so verstanden, dass neu
angenommene Regeln nicht gegen das Neutralititsrecht verstossen diirfen und
auf die Kriegfithrenden gleichmissig anwendbar sein sollen.”® Es wird ihr also
keine selbstindige Funktion beigemessen. Falls eine neue Regel iiber die
Waffenausfuhr aber, trotz Anwendbarkeit auf alle Kriegfithrende schlechthin
nur einer Kriegspartei zugute kommen kann, bestehen Zweifel an der Zulissig-

73 Hug, Ristungsindustrie, 2002 (Verdffentlichungen der UEK), Kapitel 5.2.5.

74 BRB Nr. 3 iiber die Uberwachung der Ein- und Ausfuhr vom 13. Juni 1941, AS 141, 670.
Vergleiche dazu Urner, Neutralitit, 1985, S. 281 f.; Urner, Schweiz, 1997, S. 119 {; Vagts,
Switzerland, 1997, S. 470; Meier/Frech/Gees/Kropf, Aussenwirtschaftspolitik, 2002, Kapi-
tel 5.3.2, 7.2.1 und 8.3.

75 Meier/Frech/Gees/Kropf, Aussenwirtschaftspolitik, 2002, Kapitel 7.2.1.

76 Diirst, Neutralitit, 1983, S. 79, mit Verweisungen; Gundermann, Anderung, 1965, S. 114.
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schrinkungen der Ausfuhr oder Durchfuhr von Kriegsmaterial bezieht, ver-
letzte die von der Schweiz ibernommene Verpflichtung die Gleichbehand-
lungspflicht nicht. Sie betraf kein Kriegsmaterial.

Eine andere Meinung wurde zu Beginn des Krieges von einzelnen deutschen
Autoren vertreten, insbesondere von Viktor Bruns, damaligem Direktor des
Instituts fiir auslindisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht in Berlin. Er
machte geltend, der Wirtschaftskrieg sei ein Krieg im Rechtssinne, er setze den
Kriegszustand voraus. Deshalb erstreckten sich die Neutralititspilichten heute
nicht nur auf den militirischen Krieg, sondern auch auf den Wirtschaftskrieg.®
Die Neutralen hitten deshalb die Gleichbehandlungspflicht nicht nur in Bezug
auf Kriegsmaterial zu beachten, sondern auch in Bezug auf andere Giiter. Die
von der Schweiz mit Grossbritannien und Frankreich itbernommene Verpflich-
tung, bestimmte Giiter nicht an Deutschland zu liefern, sei deshalb neutralitits-
widrig.®* Diese Auffassung hat sich aber nicht durchgesetzt. Sie wurde nach
1940 auch von deutscher Seite nicht mehr vertreten.® Die Gleichbehandlungs-
pflicht beschrinkt sich somit weiterhin auf Einschrinkungen der Kriegsmaterial-
ausfuhr und -durchfuhr.

Dieselbe Frage wie im Zweiten Weltkrieg stellte sich auch im Kalten Krieg, als
die Schweiz sich gegeniiber den USA verpflichtete, gewisse strategische Giiter
nicht an Ostblockstaaten zu liefern. Damals war wegen Fehlens eines heissen
Krieges das Neutralititsrecht nicht anwendbar, doch wurde festgestellt, dass
die von der Schweiz iibernommenen Verpflichtungen mit dem Neutralitdts-
recht vereinbar gewesen wiren, weil sie nicht Kriegsmaterial betrafen. Auch
wire die Schweiz frel gewesen, im Kriegsfall von den getroffenen Regeln
abzuweichen.® Obwohl die einseitigen Exportverbote, zu welchen die Schweiz
sich im Zweiten Weltkrieg verpflichtete, das Neutralititsrecht nicht verletzten,
entsprachen sie nicht einer konsequenten Neutralititspolitik. Die Schweiz
wirkte, wie Urner sich ausdriickte, aktiv an der Blockade der Alliierten mit.®s
Sie unterwarf sich dem Diktat der Alliierten und verzichtete auf einen Teil der
ihr nach Neutralititsrecht zustehenden Handelsfreiheit. Es zeigte sich hier wie
in anderen Fillen die Schwierigkeit, in einem Weltkrieg, in dem die Kriegfiih-
renden alle Mittel zur wirtschaftlichen Abschniirung des Kriegsgegners einset-
zen, zu bestehen.

Bruns, Wirtschaftskrieg, 1940, bes. S. 82 f. und S. 92. Auseinandersetzung mit dieser Schrift
bet Schindler, Wirtschaftspolitik, 1942, S. 209 ff. und S. 225 ff.

82 Bruns, Wirtschaftskrieg, 1940, S. 88.

Urner, Neutralitit, 1985, S. 275 f.

84 Schaller, Neutralitat, 1987, bes. S. 199.

Urner, Neutralitir, 1985, S. 274.
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b) Schweizerische Praxis im Zweiten Weltkrieg

Nachdem der Bundesrat in seinem geheimen Beschluss vom 8. September 1939
Kriegsmateriallieferungen an Grossbritannien und Frankreich vom Ausfuhr-
verbot ausgenommen hatte,* legte er am 22. September die Bedingungen fest,
unter denen Kriegsmaterial geliefert werden durfte. Barzahlung wurde als
Regel festgelegt, doch bestimmt, dass «Vorleistung oder Leistung Zug um Zug
in der Form der Lieferung von Waren, die fiir die Schweiz lebenswichtig oder
volkswirtschaftlich notwendig sind», der Barzahlung gleichzusetzen sind.** Im
veroffentlichten BRB vom 18. Februar 1940 wurden dieselben Bedingungen
wiederholt (Art. 1, Ziff. 2).

Die Kriegsmateriallieferungen an Deutschland zu Lasten eines Clearingkredits
begannen mit dem Abschluss des schweizerisch-deutschen Abkommens vom g.
August 1940. Deutschland beharrte in den Verhandlungen darauf, dass ihm fiir
die Kriegsmateriallieferungen der Schweiz ein Clearingkredit gewahrt wiirde.
Das Wirtschaftsabkommen wire ohne einen solchen Kredit nicht zustande
gekommen.”” Damit war aber der Grundsatz, dass Kriegsmateriallieferungen
nur gegen Barzahlung oder Lieferung lebenswichtiger Waren durchgefiihrt
werden dirften, bereits aufgegeben. Die Kriegsmateriallieferungen an Deutsch-
land und die dafiir gewahrten Kredite nahmen von da an kontinuierlich zu.
Deutschland war mangels Gold- und Devisenreserven auf Auslandkredite
angewiesen.? Bis zum Kriegsende stieg der Clearingkredit auf 1,121 Milliarden
Franken.

Auch Italien erhielt 1940 und 1942 erhebliche Kredite fiir schweizerische
Kriegsmateriallieferungen, insgesamt 340 Mio. Franken.”

Diese Kredite widersprachen, soweit sie der Finanzierung von Kriegsmaterial-
lieferungen dienten — und sie dienten tberwiegend diesem Zweck -, dem
Neutralititsrecht.”® Gewiss trifft es zu, dass die Kriegsmateriallieferungen und
die Kreditgewdhrung weitgehend unumganglich waren, um die Landes-
versorgung der Schweiz sicherzustellen und Arbeitslosigkeit zu vermeiden.
Dies dndert aber nichts an der Neutralititsverletzung.

90 BRB wiedergegeben in Bonjour, Geschichte, Bd. VIII, 1975, S. 226.

91 Antrag des EMD vom 13.9. 1939 und BRB vom 22. 9. 1939, wiedergegeben in Bonjour,
Geschichte, Bd. VIII, 1975, S. 227-229. Vergleiche auch Urner, Neutralitit, 1985, S. 268.

92 AS 1940, 164.

93 Urner, Neutralitit, 1985, S. 278 {.

94 Frech, Clearing, 2001 (Verdffentlichungen der UEK), Kapitel 3.1.2.

95 Ebd., Kapitel 3.2.1; Urner, Neutralitit, 1985, S. 280.

96 Vergleiche auch Frech, Clearing, 2001 (Verdffentlichungen der UEK), Kapitel 3.1.2.6; Mei-
er/Frech/Gees/Kropf, Aussenwirtschaftspolitik, 2002 (Veréffentlichungen der UEK), Kapi-
tel 4.2.2; Urner, Neutralitit, 1985, S. 277 f., S. 281; Vagts, Switzerland, 1997, S. 470; siche in
diesem Band, Grossen, Kapitel VIL
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Volkerbund verschiedene Aufgaben tibertrugen (zum Beispiel Verwaltung der
Mandate, Schutz von Minderheiten).”

Volkerbundsmitglieder, die nicht Vertragsstaaten der Friedensvertrige waren,
waren an diese nicht gebunden. Bundesrat Motta fiihrte anldsslich der ersten
Volkerbundsversammlung 1920 aus: «Jeder wird einsehen, dass die Friedens-
vertrage grundsatzlich weder ein Recht noch eine Verpflichtung fiir die Linder
enthalten kénnen, die sie nicht unterzeichnet haben.» An der dritten Volker-
bundsversammlung 1922 erklirte er: «Die Friedensvertrage sind ein Ding, und
der Vélkerbund ist ein anderes.»”® Uber diesen Grundsatz bestanden keine
Meinungsverschiedenheiten. Die Schweiz war somit nicht an die in den
Friedensvertrigen vorgesehenen Riistungsbeschrinkungen gebunden.

7- Kontrolle der Durchfuhr von Kriegsmaterial

Der Schweiz wird vorgeworfen, im Zweiten Weltkrieg keine oder keine
genigende Kontrolle uber die Durchfuhr von Kriegsmaterial ausgeiibt und
dadurch Neutralititsrecht verletzt zu haben.

Die Haager Abkommen sehen nicht ausdriicklich eine Kontrollpflicht vor,
gehen aber vom Bestehen einer solchen aus. Art. 2 des V. Abkommens verbietet
den Kriegfithrenden, «Munitions- und Verpflegungskolonnen» durch das
Gebiet eines neutralen Staates zu fiihren, und Art. 5 verpflichtet die Neutralen,
einen solchen Durchtransport zu verhindern. Die Verhinderungspflicht kann
nur erfillt werden, wenn eine den Verhaltnissen entsprechende Kontrolle
ausgeiibt wird. Welcher Art diese Kontrolle sein muss, hingt von den Umstin-
den ab. Ist nach der geographischen Situation eines Staates oder der Kriegslage
eine Durchfuhr nicht zu erwarten, kann die Kontrolle gering sein. Mindestens
aber sollten die Grenz- und Zollorgane instruiert werden, verbotene Durchfuh-
ren zu verhindern. Muss damit gerechnet werden, dass verbotene Durchfuhren
stattfinden und geht die direkteste Verbindung zwischen zwei verbiindeten
Staaten durch neutrales Gebiet, wie dies fiir die Schweiz nach dem Kriegsein-
tritt Italiens im Juni 1940 der Fall war, muss die Kontrolle intensiver sein.

Das V. Haager Abkommen dussert sich nicht zur Frage, welche Mittel zur
Verhinderung neutralititswidriger Durchfuhren anzuwenden sind. Im XIIIL.
Abkommen wird in verschiedenen Artikeln auf «die zur Verfiigung stehenden
Mittel» hingewiesen (Art. 3, 8, 21, 15). Art. 25 bestimmt:

97 Eine eingehende Darstellung des Verhaltnisses zwischen Vilkerbundssatzung und Friedens-
vertrigen, auf der die obigen Angaben beruhen, findet sich bei Schiicking/Wehberg, Sat-
zung, 1931, S. 29—49.

98 Angefiihrt bei Schiicking/Wehberg, Satzung, 1931, S. 30 und S. 31, Anm. 1.
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liege keinen rechtlichen Beschrankungen. Thre Einschrinkung hinge nur von
politischen Erwiagungen ab.™

Die Einfithrung der Bewilligungspflicht fiir die Durchfuhr von Kriegsmaterial
im Oktober 1941 war veranlasst worden durch eine Note der britischen
Regierung vom 1. Mal 1941, in der geltend gemacht wurde, dass regelmissig
vier bis fiinf Ziige voll Waffen und Munition von Singen nach Italien gefiihrt
wiirden, ferner durch Warnungen der Armee, dass Sabotageakte gegen die
wichtigsten Bahnanlagen durchgefiihrt werden konnten.”* Auf Anordnung
von Pilet-Golaz im erwihnten Brief vom 7. Oktober wies die Generaldirektion
der Zollverwaltung am 16. Oktober 1941 die Zollimter mittels eines Zirkular-
schreibens an, inskiinftig den Transit von Kriegsmaterial durch die Schweiz zu
kontrollieren.” Uber Bewilligungen sollte von Fall zu Fall entschieden wer-
den. Richtlinien, nach welchen Kriterien zu entscheiden sei, wurden nicht
aufgestellt.”>

Eine wirkliche Kontrolle von Zugsladungen wurde nur ein einziges Mal
durchgefiihrt, offenbar als Reaktion auf die britische Note vom 1. Mal 1941.
Zwischen dem 10. Juli und dem 4. August 1941 wurden 98 Ziige mit total 1587
Wagen in Muttenz inspiziert, wobel kein Kriegsmaterial entdeckt wurde.”
Weitere Kontrollen dhnlicher Art unterblieben bis zum Kriegsende. Tatsach-
lich wire es unmoglich gewesen, pro Tag 1200 Wagen serids zu kontrollieren.
Dagegen hitten, wie Forster ausfithrt, unregelmissige, aber haufige Stichpro-
ben die Deutschen davon abhalten kénnen, Kriegsmaterial durch die Schweiz
zu transportieren. Dass die Schweiz dies unterlassen hat, muss als eine
Neutralititsverletzung bezeichnet werden. Dabei ist zu bedenken, dass ein
grosser Teil der Wagen plombiert war. Forster gibt die Zahlen der plombierten
oder ungentgend deklarierten Wagen an. Die hochste Zahl wurde 1941 mit
48 876 Wagen erreicht. Der Verdacht, Deutschland habe Kriegsmaterial durch
die Schweiz transportiert, war besonders gross in der Zeit nach der Landung
der Alliterten in Nordafrika im November 1942 und in Sizilien im Juli 1943, als
die deutschen Truppen dringend Nachschub bendtigten. Ob damals, wie
vielfach vermutet wurde, Kriegsmaterial tatsichlich die Schweiz durchquerte,
lisst sich nicht nachweisen. Stichproben hitten die Vermutung widerlegen
kénnen. Forster glaubt, die schweizerischen Behorden hitten Kontrollen
deshalb nicht durchgefiihrt, weil sie befiirchteten, eine Beanstandung von

Lieferungen konnte zur Verschlechterung der Beziehungen zu Deutschland
tihren.

tor DDS, Bd. 14, Nr. 112, S. 333 f.

102 Ebd.,, S. 333, Anm. 2.

103 Ebd., S. 334, Anm. 4.

104 Vergleiche Forster, Transit, 2001 (Verdffentlichungen der UEK), Kapitel V.2.
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Uber die rechtliche Begriindung des Verbots der Durchfuhr requirierter Giiter
bestand keine vollige Klarheit. Requirierte Giiter wurden dem Kriegsmaterial
gleichgestellt, sind jedoch kein Kriegsmaterial im Sinne des Neutralititsrechts,
ausser wenn es sich um requiriertes Kriegsmaterial handelt. In der Regel wurde
es als Beutegut aus besetztem Gebiet betrachtet. Nach den Regeln der Haager
Landkriegsordnung von 1907 darf die Besetzungsmacht Staatsvermogen des
besetzten Staates entschidigungslos einziehen (Art. 53 Abs. 1). Das Privatei-
gentum dagegen ist geschiitzt (Art. 46 Abs. 2) und die Plinderung ist verboten
(Art. 47). Zunichst wurde fir das Verbot der Durchfuhr requirierter Giliter
vorwiegend auf die Unrechtmissigkeit der Requisition privater Giiter abge-
stellt. Dann trat ein anderer Gesichtspunkt starker in den Vordergrund, mit
dem auch die nach der Landkriegsordnung rechtmissig angeeigneten Staats-
guter erfasst wurden. Es wurde geltend gemacht, der neutrale Staat dirfe nicht
den Transport von Giitern tibernehmen, die durch einen Kriegsakt in den
Besitz eines Kriegfiihrenden gekommen waren. Der Neutrale diirfe nicht die
Wirkungen eines Kriegsaktes auf sein Gebiet ausdehnen. So schrieb Prof.
Sauser-Hall: «Les regles de la neutralité font un devoir 4 la Suisse de s’abstenir
d’aider un belligérant a évacuer son butin de guerre», und: «Sur sol neutre, les
droits résultant de 'appropriation guerriere cessent, car les effets des actes de
guerre ne peuvent se prolonger  I'intérieur d’un Etat neutre.»™®
Alle Autoren, die sich zur vorliegenden Frage dusserten, beriefen sich auf einen
niederlindischen Entscheid aus dem Ersten Weltkrieg. Die neutralen Nieder-
lande weigerten sich 1914, Schiffe, die zu Kriegsbeginn in Belgien beschlag-
nahmt worden waren, in einem spateren Zeitpunkt durch ihr Gebiet nach
England fahren zu lassen. Uber diesen Entscheid wird berichtet:
«The Dutch government in its reply to this communication, however, stated
that it could not permit the right of passage requested, since the vessels in
question had fallen into the power of the Belgian government as the result
of an act of war and the observance of a strict neutrality forbade it from
allowing its territory to be used for the continuation of the act of war.»*
Es ist nicht anzunehmen, dass die angefithrte Regel gewohnheitsrechtlicher
Natur ist; sie entspricht jedoch einer konsequenten Neutralititspolitik und
konnte von den Bundesbehorden sehr wohl vertreten werden.
Die schweizerische Haltung wurde zweifellos gestirkt durch den Druck, den
die Alliierten damals auf die neutralen Linder ausiibten, dass sie Giiter, die in
den besetzten Gebieten den Figentiimern weggenommen worden waren und
auf neutrales Gebiet gelangt waren, beschlagnahmten, um sie den Eigentiimern

108 Gutachten vom 18. Februar 1945, DDS, Bd. 15, S. 905 1.
109 Garner, International Law, 1920, S. 450.
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zwischen Deutschland und Italien abspiele, sondern zwischen Deutschland
und einem von Deutschland mit Gewalt besetzten Territorium. Die Fortset-
zung des Gotthardverkehrs erleichtere Deutschland die Wegnahme italieni-
scher Giiter und den Abtransport nach Deutschland, wodurch Italien schweren
Schaden erleide. Die Note wies auch darauf hin, dass Art. 3 des Gotthard-
vertrags der Schweiz erlaube, einschrinkende Massnahmen zur Wahrung der
Neutralitat zu treffen. Grossbritannien hatte schon frither Italien gedringt, von
der Schweiz die Unterbrechung des Transits zu verlangen.’'* Die Bundesbehor-
den hatten deshalb schon vor dem Eintreffen der italienischen Note die
Professoren G. Sauser-Hall und D. Schindler damit beauftragt, ein Gutachten
iber diese und andere Fragen zu erstellen. Dieses Gutachten wurde am
14. Februar 1945, dem gleichen Tag, an dem die italienische Note eintraf,
abgeliefert.’’s Darin wird festgehalten, der sofortige Abbruch aller Transporte
zwischen Deutschland und dem besetzten Teil Italiens wiirde der Neutralitit
widersprechen, da es sich um eine einseitig gegen eine Kriegspartei gerichtete
Massnahme handeln wiirde. Sodann wird auf Art. 3 des Gotthardvertrags
hingewiesen, der die Schweiz verpflichtet, den Betrieb der Gotthardbahn
«gegen jede Unterbrechung sicherzustellen». Die Schweiz darf den Gotthard-
verkehr nur unterbrechen aus Griinden hoherer Gewalt sowie zur Aufrechter-
haltung der Neutralitit und zur Verteidigung ihres Landes. Solche Griinde
lagen nach Ansicht der Gutachter nicht vor. Die Tatsache, dass eine der drei
Vertragsparteien eine Unterbrechung des Verkehrs wiinsche, entbinde die
anderen nicht von ihren vertraglichen Verpflichtungen. Wortlich wird ausge-
fiihrt (am Ende des Abschnitts 1):
«Si I'un des Etats renonce a certains bénéfices qui lui sont assurées par la
Convention, cela ne libére pas les autres Etats de I'obligation d’observer
strictement les dispositions du traité. La Suisse reste en tous cas liée envers
’Allemagne et a toujours le devoir d’assurer I’exploitation du Chemin de
fer du Gothard tant et aussi longtemps que la Convention existe.»
Italien hatte fiir den Fall der Ablehnung seiner Forderung mit der Anrufung des
in Art. 13 des Gotthardvertrags vorgesehenen Schiedsgerichts gedroht.

114 Meier/Frech/Gees/Kropf, Aussenwirtschaftspolitik, 2002 (Verdffentlichungen der UEK),
Kapitel 5.5.2.

115 Das Gurachten ist weder bei Bonjour noch in den DDS publiziert.

116 Dies ergibt sich nicht aus der Note, sondern aus den Ausfithrungen des Chefs der Abteilung
fiir Auswirtiges, W. Stucki, vom 17. 2. 1945, DDS, Bd. 15, Nr. 368, S. 913.
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b) Zu den rechtlichen Fragen

Die Behandlung der rechtlichen Fragen wurde dadurch erschwert, dass die
Gutachter ihre Meinungsiusserung schon vor dem Eintreffen der italienischen
Note vom 14. Februar 1945 ausgearbeitet hatten. Sie behandelten Fragen, die
zwar bedeutungsvoll waren, aber von der italienischen Note nicht aufgeworfen
wurden. Sie gingen davon aus, dass Italien einseitig den Gotthardvertrag als fiir
Italien unanwendbar erkliren wolle, und kamen zum Schluss, dass dieser
zwischen der Schweiz und Deutschland sowie dem deutsch besetzten Gebiet
Italiens weiter gelte, auch wenn Italien auf die Anwendung verzichte. Die
italienische Note spielte aber auf zwei rechtliche Méglichkeiten an, die von den
Gutachtern nicht berticksichtigt wurden. Als erstes stellte sie fest, dass sich die
Verhiltnisse, von denen beim Vertragsschluss ausgegangen worden war, grund-
legend geindert hatten. Sie wies damit, ohne es ausdriicklich zu sagen, auf die
«clausula rebus sic stantibus» hin, das heisst die Beendigung oder Suspension
eines Vertrages wegen grundlegender Anderung der Umstinde. Als zweites
erwihnte die Note das Recht der Schweiz, den Gotthardverkehr zwecks
Aufrechterhaltung der Neutralitit zu unterbrechen. Die Gutachter brachten
zur Neutralitdtsirage aber nur die knappe und nicht niher belegte Bemerkung
an, der sofortige Abbruch der Transporte durch die Schweiz wire mit der
Neutralitit nicht vereinbar.

Der Bundesrat stiitzte sich zu Recht auf das Neutralititsargument, ohne
allerdings einen vollstindigen Abbruch des Gotthardverkehrs anzuordnen. Er
liess die — widerlegbare — Vermutung gelten, alle von Italien nach Deutschland
beforderten Waren seien Kriegsbeute, deren Durchfuhr neutralititsrechtlich
unzulidssig ist.

Zur «clausula rebus sic stantibus» dusserten sich weder die Gutachter noch der
Bundesrat. Nach einer gewohnheitsrechtlichen Norm, die heute in Art. 62 der
Wiener Konvention tiber das Recht der Vertrige vom 23. Mai 1969'* niederge-
legt ist, kann eine Vertragspartei die Beendigung eines Vertrages oder den
Riicktritt von ihm geltend machen, wenn eine grundlegende Anderung der
Umstinde eingetreten ist, die von den Vertragsparteien nicht vorausgesehen
wurde. Wenn Italien mit der Anrufung des im Gotthardvertrag angerufenen
Schiedsgerichts drohte, tat es dies im Hinblick auf diese Moglichkeit. Dieser
Weg wire freilich kaum praktikabel gewesen, denn die Vertragsparteien hitten
sich zuvor auf die Bildung des Schiedsgerichts und die Zusammensetzung
desselben einigen miissen, und dies wire mitten im Krieg zwischen verfeinde-
ten Staaten kaum moglich gewesen. Selbst wenn es moglich gewesen wire, hitte

123 SRo.11.
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Ubrigen wire die Berufung auf den Kriegszustand wohl auch deshalb ohne
Wirkung geblieben, weil die Schweiz in einem Notenwechsel mit Deutschland
vom 28. Juni 1939 «ihre vertragliche Verpflichtung» bekriftigt hatte, den
Transitverkehr auch in einem Konfliktfall aufrechtzuerhalten.*¢ Eine Suspensi-
on des Gotthardvertrags hitte die Schweiz im ibrigen nicht gehindert, den
Gotthardverkehr nach freilem Ermessen zu regeln und den Verkehr auch mit
dem deutsch besetzten Gebiet Italiens aufrechtzuerhalten. Sie hitte nur die
Neutralitatspflichten (Verbot der staatlichen Ausfuhr und Durchfuhr von
Kriegsmaterial, Verbot der Durchfuhr requirierter Giiter) berlicksichtigen
missen.

126 Ochsner, Transit, 1985, S. 221.
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