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Kommentar zur Menschenrechtsstrategie des EDA 2016 - 2019

Sehr geehrte Frau Botschafterin
Sehr geehrte Damen und Herren

Wir begriissen es sehr, dass das Eidgenossische Departement fiir auswértige Angelegenheiten (EDA)
mit diesem Dokument zum ersten Mal liber eine Menschenrechtsstrategie verfiigt. Damit erhalten die
vielfaltigen und aus zivilgesellschaftlicher Sicht mehrheitlich positiven aussenpolitischen Initiativen
der Schweiz auf dem Gebiet der Menschenrechte einen klareren Rahmen. Die schweizerischen Men-
schenrechtsorganisationen und weitere in der Plattform Menschenrechte kooperierende NGOs sind
bereit, aktiv zur konsequenten Umsetzung, Evaluation und Weiterentwicklung der Menschenrechts-
strategie beizutragen.

Wir betrachten es als zentrales Ziel, dass aus dieser sektoriellen Strategie des EDA sobald wie moglich
eine umfassende ,Strategie des Bundesrates fiir die Menschenrechtsaussenpolitik” hervorgeht, wie
dies am Schluss des vorliegenden Dokuments als Option fiir die Periode ab 2020 ins Auge gefasst wird
(S. 33). Es ist aus unserer Sicht dringend geboten, dass allen Politikbereichen und Departementen eine
Menschenrechts- und Menschenrechtsaussenpolitik zugrunde liegt und dartber o6ffentlich debattiert
werden kann. Eine solche Strategie sollte auf einer Kontextanalyse und einer Analyse der Starken und
Schwichen beziehungsweise Inkohdrenzen schweizerischer Aussenpolitik aufbauen und tibergreifen-
de Handlungsleitinien zur Erreichung der Ziele beinhalten. Wir erwarten, dass das EDA in diesem Be-
reich noch konsequenter den Lead iibernimmt und friithzeitig den entsprechenden Prozess anstdsst,
damit die Menschenrechtsaussenpolitik fiir die Politik, die NGOs und die gesamte Bevolkerung wahr-
nehmbarer wird.

Starkung der Zivilgesellschaft

Wir freuen uns, dass in der Strategie der ,Starkung der Zivilgesellschaft“ eine ,zentrale Bedeutung”
(S.22) beigemessen wird: ,Die Schweiz anerkennt die wesentliche Rolle, die einer unabhangigen Zivil-
gesellschaft zukommt und die darin besteht, das Handeln einer Regierung jederzeit zu beobachten, sie
zur Rechenschaft zu ziehen und sich ihr gegentiber kritisch zu zeigen. Zudem kénnen die Organisatio-
nen der Zivilgesellschaft eine wichtige Verbindungsrolle wahrnehmen zwischen den Anliegen der Be-
volkerungsgruppen, welche sie vertreten, und der Regierung. Die Zivilgesellschaft ist somit bei der
Weiterverfolgung der Umsetzung der Menschenrechte, ihrer Férderung und ihrer dynamischen Wei-
terentwicklung von zentraler Bedeutung.” Wir finden uns in diesem kritisch-konstruktiven Rollenver-
standnis wieder. Wir werden unseren Auftrag auch dahingehend verstehen, das EDA permanent daran
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zu erinnern, dass diese Ausrichtung auch und gerade die Zivilgesellschaft im eigenen Land betrifft und
konsequent umgesetzt werden muss.

Das Versprechen ist gross: ,Die NGO sind wichtige operationelle und politische Partner der Schweiz,
und zwar auf bilateraler wie multilateraler Ebene. Die Schweiz bindet die Zivilgesellschaft systema-
tisch in die gesamte bilaterale Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Menschenrechte ein. (...) Bei ihrem
Engagement vor Ort ist die Schweiz bestrebt, sich mit simtlichen Akteuren der Zivilgesellschaft in ih-
rem Wirkungsbereich vertraut zu machen. Sie unterstiitzt diese Akteure beim Kapazitatsaufbau und
bei der Vernetzung ihrer Mitglieder, sei es innerhalb eines Landes, einer Region oder mit der Zivilge-
sellschaft der Schweiz.“ (S. 23) Eine wesentliche Aufgabe von uns als schweizerische und international
vernetzte NGOs sehen wir darin, das Dreieck zwischen (1.) internationalen bzw. lokalen und nationa-
len NGO in anderen Landern, (2.) der Schweiz als Staat und (3.) schweizerischen NGOs moglichst
fruchtbar und zielfiihrend mitzugestalten. Wir erwarten vor diesem Hintergrund, dass das EDA die
schweizerischen NGOs transparent, konsequent und umfassend in seine Planungen und Projekte ein-
bezieht und in deren Bildungs-, Informations- und Advocacyarbeit unterstiitzt.

Menschenrechtspolitik und Menschenrechtsaussenpolitik haben in der politischen Landschaft der
Schweiz inhaltlich und finanziell derzeit einen schweren Stand. Das EDA ist unserer Meinung nach
gerade jetzt auf die Zivilgesellschaft als Partnerin stark angewiesen, um in der breiten Bevolkerung
das Bewusstsein fiir Menschenrechts- und Menschenrechtsaussenpolitik zu verstarken und dadurch
ihre Kontinuitdt zu garantieren. Gerade weil eine diesbeziigliche Analyse und entsprechende Pisten fiir
strategisches Handeln im Dokument fehlen, méchten wir sie mit dem EDA weiterentwickeln.

Fehlende Kohirenz

Entscheidend fiir uns ist die Frage der Koharenz: Verfiigt die Schweiz {iber eine ganzheitliche Men-
schenrechts(aussen)politik, oder spricht sie zum selben Land oder zum gleichen Thema mit verschie-
denen Zungen aus unterschiedlichen Departementen und Amtern? Setzt sie einen ,Whole-of-
Government“-Ansatz auch dann um, wenn vorerst unterschiedliche Interessen kollidieren? Wir erach-
ten es als sehr positiv, dass die Strategie die Bedeutung der Kohdrenz mehrfach unterstreicht: ,Das
Profil der Schweiz wird durch die Glaubwiirdigkeit ihres Engagements bestimmt, die ihrerseits von
der Kohérenz ihrer Politik abhangt. Die Schweiz achtet darauf, Menschenrechtsfragen bei der Planung
und Umsetzung ihrer gesamten Aussenpolitik zu beriicksichtigen.” (S. 9) Die Strategie betont insbe-
sondere die notwendige ,, Kohdrenz von Innen- und Aussenpolitik®.

Dort allerdings, wo die Strategie zu einer eigentlichen Strategie wiirde, schweigt sie sich aus: Es fehlt
eine Analyse, wo genau die Interessen im Bereich der Menschenrechte ,besser” zu berticksichtigen
waren, ,namentlich, wenn verschiedene Anliegen unseres Landes im Konflikt zueinander stehen* (S.
31); in den einzelnen Handlungsbereichen wird die Frage der (In-)Koharenz nicht mehr angesprochen,
es erdffnen sich keine strategischen Arbeitsfelder. Es fehlen Uberlegungen zum Handlungsbedarf, ,die
vorhandenen Koordinierungsmechanismen koharent zu nutzen und die Konsultationsprozesse intern
im EDA sowie zwischen dem EDA und den anderen Departementen (...) zu optimieren®. Zu Transpa-
renz und Uberpriifbarkeit in diesem Bereich sowie zum notwendigen Einbezug der Zivilgesellschaft
werden keine Aussagen gemacht.

Fiir die Zivilgesellschaft bestehen hier - etwa zwischen Aussenwirtschaftspolitik, Ressourcenpolitik,
Waffenausfuhrpolitik, Migrationspolitik, militarischer Sicherheitspolitik, ziviler Friedensforderung
und deren jeweiligen innen- wie aussenpolitischen Dimensionen - die entscheidenden Spannungsfel-
der, die kiinftig in der schweizerischen Menschenrechtsaussenpolitik proaktiv und koharent angegan-
gen werden sollen.

Diskussionsbedarf in einzelnen Handlungsbereichen

Die Handlungsbereiche der Strategie bilden unseres Erachtens zu einem guten Teil die politischen
Prioritdten und notwendigen Felder menschenrechtlichen Handlungsbedarfs sinnvoll ab. Verschiede-
ne Aspekte allerdings vermissen wir in den Handlungsbereichen, sie mdchten wir gerne vertieft disku-
tieren.



Handlungsbereich 1: Die Schweiz fordert die effektive Verwirklichung der Menschenrechte jedes Ein-
zelnen (S. 11)

Der akute Themenkomplex Flucht und Migration sollte ein eigenes zentrales Handlungsfeld darstellen.
Er wird nur mit einer Grundsatzbemerkung gestreift, wonach die Schweiz fiir ,die Achtung der Rechte
von Personen eintritt, die sich in einer Situation mit besonders hohem oder dringendem Schutzbedarf
befinden, wie im Fall von Fliichtlingen und Migrantinnen und Migranten®, S. 12. Strategische Uberle-
gungen, auch zum Umgang mit (In-)Kohéarenz, fehlen vollstandig.

Handlungsbereich 2: Die Schweiz engagiert sich gegen kulturellen Relativismus und die Instrumentali-
sierung der Menschenrechte (S. 13)

Wir begriissen sehr, dass die Schweiz angesichts der Spannung zwischen den geltenden Menschen-
rechten und staatlichen Souveranitdtsanspriichen fiir den universellen, interdependenten und unteil-
baren Charakter der Menschenrechte und insbesondere fiir die Rechte von spezifischen Gruppen und
Minderheiten eintritt und Bestrebungen bekdmpft, Menschenrechte unter Berufung auf «traditionelle
Werte» infrage zu stellen. Geboten sind unserer Meinung nach allerdings strategische Uberlegungen
zur entsprechenden innenpolitischen Debatte in der Schweiz, welche letztlich auch eine aktive und vor
allem glaubwiirdige Menschenrechtsaussenpolitik entweder legitimiert oder bedroht.

Handlungsbereich 3: Die Schweiz engagiert sich fiir einen angemessenen internationalen Rechtsrah-
men (S.14)

Die Strategie skizziert keine Kriterien zur Kldrung, wo bindendes und wo nicht-bindendes Recht ziel-
fiihrend beziehungsweise ,angemessen” ist, wie es im Titel heisst. Eine Strategie sollte aber gerade in
diesem Bereich von Prinzipien und nicht von opportunistischen Uberlegungen ausgehen.

Wir begriissen es, dass die Schweiz bei der Korruptionsbekdmpfung auf einen Perspektivenwechsel
zugunsten eines menschenrechtlichen Ansatzes setzt und auch bei der Terrorismusbekdmpfung auf
die strenge Einhaltung der Menschenrechtsverpflichtungen achten will. Die Frage nach der Kohérenz
innen- und aussenpolitischer Massnahmen stellt sich aber auch in diesen Themen deutlich.

Handlungsbereich 4: Die Schweiz engagiert sich fiir die Starkung der Menschenrechtsinstitutionen auf
globaler, regionaler und nationaler Ebene (S. 17)

Wir begriissen das glaubwiirdige Engagement der Schweiz zur Stairkung des UNO-Menschenrechtsrats
und des Mainstreamings der Menschenrechte im gesamten UNO-System bis hin zum Sicherheitsrat
ausserordentlich. Der Einsatz fiir Genf als globales Kompetenzzentrum der Menschenrechte sollte al-
lerdings in einer Menschenrechtsstrategie nur aus rein inhaltlichen Griinden erfolgen und nicht als
standortpolitische ,Verteidigung” (S. 29) gegeniiber wachsender Konkurrenz aus dem Siiden.

Die Strategie betont sehr pointiert die Arbeit unabhingiger nationaler Menschenrechtsinstitutionen
als ,Schliisselakteure”, sie ,gewinnt zunehmend an Wichtigkeit” (S. 18). Gerade an diesem Punkt ist die
Schweiz allerdings nur glaubwiirdig und koharent, wenn sie im eigenen Land eine solche Institution
schafft, die den internationalen Normen entspricht und Vorbildwirkung haben kann; auf diese strate-
gische Frage geht das Dokument nicht ein. Wir erachten es als sehr wichtig, dass hier das EDA klar
Stellung bezieht.

Handlungsbereich 5: Die Schweiz unterstiitzt die Uberwachung und Umsetzung der Menschenrechte
auf globaler Ebene (S. 18)

Wir begriissen die Gewichtung des Einsatzes der Schweiz gegen Straflosigkeit und fiir die Starkung der
Organe der internationalen Strafgerichtsbarkeit sehr. Die Strategie thematisiert allerdings mogliche
Zielkonflikte mit Friedensforderungs- und Vermittlungsbemiihungen nicht. Es fehlen auch - eine wei-
tere Frage der Koharenz - Beziige zu den schwach ausgebauten respektive wieder reduzierten Kapazi-
taten der schweizerischen Bundesanwaltschaft zur Strafverfolgung von Vélkerrechtsverbrechen.
Ebenso fehlen Uberlegungen, wie die Schweiz mit Lindern umgeht, welche sich jeglicher Diskussion
und Kooperation in diesem Bereich verweigern.

Handlungsbereich 6: Die Schweiz vertieft ihre Zusammenarbeit mit anderen Staaten (S. 21)
Wir begriissen das Instrument der Menschenrechtsdialoge mit einer ausgewéhlten Anzahl von Lan-
dern. Kriterien fiir die Auswahl der Liander und insbesondere die prioritar zu behandelnden Themen
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erwadhnt die Strategie allerdings nicht. Wir respektieren, dass in diesem Bereich stille Diplomatie von
Bedeutung sein kann. Sie darf allerdings nicht zu Intransparenz fithren; der Aufbau gewisser Kon-
trollmechanismen durch das Parlament und die Ermoéglichung eines gewissen Monitorings teilweise
auch durch die Zivilgesellschaft (in den Ziellandern, siehe S. 28, wie auch in der Schweiz) sind notwen-
dig. Zum Beispiel mochten wir wissen, ob und wie die Schweiz in den Dialogen etwa mit China, Iran
oder Saudiarabien alles daran setzt, ihr deklariertes Ziel der weltweiten Abschaffung der Todesstrafe
konkret zu verfolgen.

Handlungsbereich 7: Die Schweiz engagiert sich fiir die Starkung der Zivilgesellschaft (S. 22)

Wir begriissen sehr, dass sich die Schweiz zum Schutz von gefihrdeten Menschenrechtsverteidigern/-
innen besonders verpflichtet. In der Umsetzung bestehen allerdings zahlreiche Liicken. Gerade an die-

sem Punkt ist die strategische Partnerschaft auch mit schweizerischen Menschenrechtsorganisationen
entscheidend, sowohl was die Arbeit vor Ort als auch was die Informations- und Bildungsarbeit zu den
Leitlinien des Bundesrates zum Schutz der Menschenrechtsverteidiger betrifft. Hierzu fehlen Aussagen
in der Strategie. Wir mochten die Leitlinien anhand einzelner sensibler Staaten wie Russland oder Iran
zum Gegenstand eines permanenten Dialoges mit dem EDA machen.

Handlungsbereich 8: Die Schweiz fordert die Achtung der Menschenrechte durch den Privatsektor (S.
24)

Obwohl die Schweiz die UNO-Leitprinzipien fiir Wirtschaft und Menschenrechte als international an-
erkannten Rahmen anerkennt und deren Umsetzung unterstiitzt, dussert sie sich auch in der vorlie-
genden Strategie ausschliesslich zu freiwilligen Massnahmen. Eine Strategie zur Umsetzung eines
»Smart Mix“, der auch gesetzliche Regulierungen mit einschliesst, fehlt, nicht zuletzt weil keine wirkli-
che Analyse des menschenrechtlichen Handlungsbedarfs vorliegt.

Wir vermissen zudem strategische Uberlegungen zum Verhéltnis der Menschenrechtsaussenpolitik zu
multilateralen Wirtschaftsabkommen, multi- und bilateralen Handelsvertriagen sowie internationalen
Richtlinien und Regulierungen insbesondere im Finanz-, Rohstoff- und Riistungsbereich, gerade weil
diese Themen, wie allerdings auch andere Handlungsbereiche, nicht nur oder nur beschrankt in die
Zustandigkeit des EDA fallen.

Handlungsbereich 9: Die Schweiz engagiert sich fiir eine angemessene Beriicksichtigung der Verant-
wortung nicht-staatlicher Akteure in bewaffneten Konflikten (S. 25)

Wir begriissen den Willen des EDA, nicht-staatliche Akteure bei Menschenrechtsverletzungen und
Verstdssen gegen das humanitdre Volkerrecht konkreter zur Verantwortung ziehen zu wollen. Die
Strategie flihrt allerdings keine Kritierien an, was in diesem Bereich als «<angemessen» bezeichnet
werden kann.

Wir danken lhnen fiir die Bereitschaft, Ihre Strategie und deren Umsetzung mit uns in einem langer-

fristigen Prozess zu diskutieren.

Mit freundlichen Griissen

e

Matthias Hui, humanrights.ch
Koordinator Arbeitsgruppe Aussenpolitik der NGO-Plattform Menschenrechte
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