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Zusammenfassung

Wo bleibt die Koharenz?
Menschenrechte
und Schweizer Aussenpolitik

Fundamentale Menschenrechte geraten zunehmend unter Druck: in bewaffneten
Konflikten, im Kampf gegen den Terrorismus, bei der Abwehr von Migration, in

der wachsenden Zahl autoritérer Staaten und durch eine entfesselte Globalisierung
mit vielen Verlierer_innen. Gerade fur einen Kleinstaat wie die Schweiz ist es

jedoch von grosser Bedeutung, dass sich die Staatengemeinschaft an interna-
tionales Recht hdlt. Zudem hat die Schweiz als Depositarstaat der Genfer
Konventionen und als Sitz zahlreicher UNO-Menschenrechtsorgane eine besondere
menschenrechtliche Verantwortung. Um als glaubwirdige Vertreterin der
Menschenrechte auftreten zu kénnen, muss ihre Aussenpolitik menschenrechtlich
kohdrent sein. Die damit verbundenen Herausforderungen sind Ausgangspunkt

dieses Diskussionspapiers.

WAS IST EINE MENSCHENRECHTLICH
KOHARENTE AUSSENPOLITIK?

Menschenrechtliche Kohdrenz in der Aussenpolitik meint, dass
alle Politikbereiche und Verwaltungseinheiten ihre Mitverant-
wortung fiir die Achtung und Forderung der universellen Men-
schenrechte aktiv wahrnehmen. Eine menschenrechtlich koha-
rente Aussenpolitik weist drei Dimensionen auf:

- Vertikale Dimension: Jedes aussenpolitische Handeln ist daran
zu messen, ob es die Menschenrechte respektiert und den
Menschenrechtsschutz starkt.

- Horizontale Dimension: Keine sektorielle Aussenpolitik (Aus-
senwirtschaft, Handel, Sicherheit, Frieden, Entwicklung, Mi-
gration, Gender, Umwelt, Gesundheit usw.) darf Massnahmen

ergreifen, welche im Widerspruch zu den Schwerpunkten
und Zielsetzungen der schweizerischen Menschenrechtsaus-
senpolitik stehen.

- Transversale Dimension: Widerspriiche zwischen der Aussen-
politik und Bereichen der Innenpolitik miissen von der Poli-
tik systematisch bearbeitet werden.

KLARE RAHMENBEDINGUNGEN,
SCHWACHE UMSETZUNG

Das Diskussionspapier analysiert in einem ersten Schritt die
rechtlichen und politischen Rahmenbedingungen fiir eine men-
schenrechtlich kohdrente Aussenpolitik. Dazu zdhlen die Bun-
desverfassung, die bindenden volkerrechtlichen Verpflichtun-
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gen der Schweiz, internationale Vereinbarungen wie die
UNO-Agenda 2030 sowie politische Strategien und Verlautba-
rungen des Bundesrates.

In einem zweiten Schritt wird die Umsetzung im politi-
schen Alltag diskutiert. Seit 25 Jahren verlangen parlamenta-
rische Aufsichtsorgane, Fachpersonen innerhalb und ausser-
halb der Bundesverwaltung und der Bundesrat in seinen
strategischen Dokumenten eine verbesserte Politikkohdrenz.
Mit einem Fokus auf Kohidrenzfragen zwischen den Departe-
menten der Bundesverwaltung beleuchtet das Diskussionspa-
pier bestehende Mechanismen und Instrumente kritisch. Es
wird konstatiert, dass sich die Politik hinter dem Konkor-
danzsystem versteckt, das auf Konsens ausgerichtet ist, der
nicht zwingend auf einen menschenrechtlichen Massstab aus-
gelegt ist. Nach wie vor fehlen eine Gesamtstrategie und aus-
reichende Ressourcen als Voraussetzung fiir verbindliche
Verfahren zu einer menschenrechtlich kohdrenteren Aussen-
politik. Mehr noch: In verschiedenen Politikbereichen wichst
gar die Kluft zwischen deklarierten Zielen und handfester In-
teressenpolitik.

Dieser Befund wird in einem ndchsten Schritt mit dreizehn
Fallbeispielen aus der tiglichen Menschenrechtsarbeit zivilge-
sellschaftlicher Organisationen unterlegt. Die Beispiele illust-
rieren menschenrechtliche Inkohidrenzen in der schweizeri-
schen Aussenpolitik in so unterschiedlichen Bereichen wie der
Migrations-, Gleichstellungs-, Umwelt-, Finanz- oder Riistungs-
politik. Dabei weisen die zahlreichen Fille aus dem Bereich
Aussenwirtschaftspolitik auf das besonders ausgeprigte Span-
nungsfeld zwischen Wirtschaftsinteressen und Menschenrech-
ten hin.

ERKENNTNISSE UND FORDERUNGEN
Als Fazit halt das Diskussionspapier folgende Erkenntnisse fest:

- Erstens ist menschenrechtliche Kohirenz in der Aussenpolitik
als ein umfassendes Konzept zu verstehen, um gleichzeitig die
vertikale (normative), horizontale (bereichsiibergreifende)
und transversale Kohdrenzdimension (Verkniipfung von In-
nen- und Aussenpolitik) ins Blickfeld zu riicken.

- Zweitens ist bei Regierung und Verwaltung ein gestiegenes
Bewusstsein fiir die Bedeutung von Politikkohdrenz zu beob-
achten. Dies umfasst auch ein verbessertes Verstindnis der
unterschiedlichen Dimensionen von Kohidrenz und ein gros-
seres Bewusstsein fiir die Notwendigkeit menschenrechtli-
cher Kohidrenz.

- Drittens wird aber ein Treten an Ort konstatiert: Die Diskus-
sionen um eine menschenrechtlich kohidrente Aussenpolitik
in der Schweiz werden seit vielen Jahren gefithrt und haben
in jiingster Zeit auch in der Offentlichkeit an Intensitit zuge-
nommen. Uber die rhetorische Ebene hinaus sind aber kaum
inhaltliche Fortschritte, d. h. konkrete Verbesserungen auf
institutioneller und politischer Ebene, zu verzeichnen.

- Viertens hingen die ausbleibenden Fortschritte damit zu-
sammen, dass sowohl formalisierte Prozesse wie auch effek-
tive Instrumente zur Umsetzung und Uberpriifung men-

schenrechtlicher Kohidrenz in der Aussenpolitik weitgehend
fehlen.

- Fiinftens zeichnen sich die bestehenden verwaltungsinternen
Koordinations- und Konsultationsmechanismen wie auch die
bundesritlichen Entscheidungsprozesse durch einen hohen
Grad an Intransparenz aus. Ebenso fehlen die notwendigen
Ressourcen weitgehend.

Im Bemiihen, zu einer verbesserten menschenrechtlichen Koha-
renz in der Aussenpolitik der Schweiz beizutragen, stellt das
Diskussionspapier abschliessend fiinf Forderungen auf:

1. Auf strategischer Ebene braucht es in der Aussenpolitik eine
iibergreifende nationale Menschenrechtsstrategie, die vom
Gesamtbundesrat verantwortet wird.

2.Um die horizontale Kohdrenz der Menschenrechtspolitik zu
verbessern, muss ein wirksames Querschnittsorgan in der Ver-
waltung geschaffen werden. Eine solche interdepartementale
Koordinationsstelle fiir Menschenrechte muss insbesondere
Zielkonflikte eruieren und Entscheidungsgrundlagen zur de-
ren Bearbeitung bereitstellen.

3. Um die vertikale Kohdrenz der Menschenrechtspolitik zu ver-
bessern, braucht es systematische Menschenrechtsvertrég-
lichkeitspriifungen.

4.Im Sinne einer Selbstevaluation muss der Bundesrat die Be-
richterstattung an das Parlament ausbauen. Diese sollte ver-
starkt der Transparenz, dem politischen Dialog und der strate-
gischen Planung dienen.

5. Schliesslich muss im Sinne einer externen Evaluation die
kiinftige Nationale Menschenrechtsinstitution Monitoringauf-
gaben libernehmen. Sie kann einen wichtigen Beitrag zur Er-
arbeitung und Umsetzung der notwendigen Neuerungen leis-
ten und damit — gemeinsam mit weiteren Akteur_innen
- dazu beitragen, dass das Bemithen um menschenrechtliche
Kohdrenz in der Aussenpolitik der Schweiz iiber reine Ab-
sichtserkldarungen hinausgeht.
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Résumeé

Droits humains et politique
exterieure de la Suisse —
Ou est 1a coherence ?

Les droits humains sont de plus en plus menacés, que ce soit par des conflits armés,
par la lutte contre le terrorisme, par les politiques mises en place pour empécher
les migrations, par le nombre croissant de régimes autoritaires et par une mondiali-
sation effrénée dont on ne compte plus les perdant-e-s. Pour un petit pays
comme la Suisse, il est pourtant essentiel que la communauté des Etats respecte
le droit international. En tant que pays dépositaire des Conventions de Genéve

et siege de plusieurs organes des Nations Unies, la Suisse a une responsabilité
particuliere envers les droits humains. Pour pouvoir en étre un représentant crédib-
le, elle doit mener une politique extérieure en accord avec les droits humains,
autrement dit une politique extérieure cohérente. Les défis qui en découlent sont

a l'origine du présent document.

QU'EST-CE QU'UNE POLITIQUE EXTERIEURE
COHERENTE EN MATIERE DE DROITS HUMAINS ?

Mener une politique extérieure cohérente en matiere de droits
humains signifie que tous les domaines politiques et les unités
administratives assument activement leur part de responsabilité
dans le respect et la promotion des droits humains universels.
Une telle politique se définit selon trois dimensions:

- Dimension verticale: toute action entreprise dans le domaine
de la politique extérieure doit étre évaluée a l'aune des droits
humains afin de s'assurer quelle les respecte et quelle ren-
force le systéme de protection des libertés individuelles.

- Dimension horizontale: aucune politique extérieure sectorielle
(économie, commerce, sécurité, maintien de la paix, coopéra-

tion au développement, migration, genre, environnement,
santé, etc.) ne doit appliquer de mesures qui contredisent les
principes et les buts de la politique extérieure de la Suisse en
matiére de droits humains.

- Dimension transversale: les contradictions entre la politique
extérieure et certains domaines de la politique intérieure
doivent étre systématiquement traitées au niveau politique.

DES CONDITIONS CADRES CLAIRES
MAIS UNE MISE EN CEUVRE QUI LAISSE A DESIRER

Dans un premier temps, le présent document analyse les condi-
tions cadres juridiques et politiques d'une politique extérieure
cohérente en matiére de droits humains. En font partie la
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Constitution fédérale, les engagements contraignants de la
Suisse envers le droit international, les traités internationaux
tels que I'’Agenda 2030 de 'ONU, et enfin, la stratégie politique et
les déclarations publiques du Conseil fédéral.

Le document se penche ensuite sur leur mise en ceuvre. Cela
fait 25 ans que lorgane de surveillance du Parlement, les ex-
pertre's internes et externes a l'administration et le Conseil fédé-
ral dans ses documents stratégiques réclament une politique ex-
térieure plus cohérente. En posant explicitement la question de la
cohérence entre les départements de 'administration fédérale, le
présent document éclaire d'un jour critique les mécanismes et les
instruments existants. Il constate que les politiques se cachent
derriére le systéme de concordance, dont l'objectif est de créer
des consensus sans que ceux-ci ne tiennent forcément compte
des droits humains. Aujourd’hui comme hier, il manque une stra-
tégie globale et des ressources suffisantes, pourtant indispen-
sables a la mise en ceuvre de processus qui contraindraient a me-
ner une politique extérieure plus cohérente en matiere de droits
humains. Mais ce nest pas tout: dans plusieurs domaines, 1écart
tend a sélargir encore plus entre les objectifs déclarés et une po-
litique concrete au service d'intéréts particuliers.

Ce diagnostic est documenté a l'aide de treize exemples de
cas reflétant le travail quotidien des organisations de la société
civile en faveur des droits humains. Ces exemples mettent en
évidence les incohérences de la politique extérieure suisse vis-a-
vis des droits humains dans les domaines de la migration, de
l'égalité, de l'environnement, des finances ou de 'armement. De
nombreux cas relevant de la politique économique extérieure
témoignent de tensions particuliérement fortes entre les intéréts
économiques et les droits humains.

CONSTATS ET REVENDICATIONS
En conclusion, le document dresse les constats suivants:

- Premiérement, afin de pouvoir prendre en compte a la fois la
dimension verticale (normative), la dimension horizontale
(transdisciplinaire) et la dimension transversale (articulation
des politiques intérieure et extérieure), il est nécessaire de
concevoir la cohérence en matiere droits humains dans la po-
litique extérieure comme un concept global.

- Deuxiemement, il faut noter quau sein du gouvernement et de
l'administration, une conscience accrue du role central de la
cohérence en politique se fait jour. Il en résulte une meilleure
compréhension des différentes dimensions de la cohérence et
du fait quil est indispensable d’avoir également une cohérence
en matiére de droits humains.

- Troisitmement, on constate que les choses navancent pas: la
question de la cohérence de la politique extérieure suisse en
matiére de droits humains est sur le tapis depuis de nom-
breuses années et elle se pose de maniere toujours plus pres-
sante dans le débat public. Mais au-dela de la rhétorique, on ne
constate guere de progres sur le fond, a savoir des améliora-
tions réelles au niveau des institutions et des politiques.

- Quatrigmement, si les progres se font attendre, cest parce qu'il
nexiste toujours pas de procédures formalisées et d'instru-

ments efficaces permettant la mise en ceuvre et le suivi d'une
politique extérieure cohérente en matiére de droits humains.

- Cinquigmement, les mécanismes de coordination et de consul-
tation actuellement appliqués au sein de l'administration fédé-
rale saverent particulierement opaques, de méme que les pro-
cessus de décision du Conseil fédéral. Ici aussi, les ressources
sont trés insuffisantes.

Le document se clot sur cinq revendications pour une politique
extérieure suisse plus cohérente en matiere de droits humains

1. Au niveau stratégique, il est nécessaire d'établir pour la poli-
tique extérieure une stratégie globale nationale en matiére de
droits humains, sous la responsabilité de l'ensemble du Conseil
fédéral.

2. Afin daméliorer la cohérence horizontale de la politique en
matiére de droits humains, un organe transversal efficace doit
étre créé au sein de l'administration. Cette instance de coordi-
nation interdépartementale pour les droits humains doit étre
chargée d'identifier des conflits d'objectif et de fournir des
bases de décision pour leur résolution.

3. Afin daméliorer la cohérence verticale de la politique en ma-
tiere de droits humains, la compatibilité avec les traités des
droits humains doit étre systématiquement vérifiée.

4.Dans une optique d'auto-évaluation, le Conseil fédéral doit
plus fréiquemment rendre rapport de ses activités au Parle-
ment, afin de favoriser la transparence, le dialogue politique et
la planification stratégique.

5. Enfin, la future institution nationale des droits humains doit
assumer des taches de monitorage, dans un esprit dévaluation
externe. Elle pourra jouer un réle crucial dans 1élaboration et a
la mise en ceuvre des réformes nécessaires et contribuer — avec
le concours d'autres acteurs — a ce que les efforts pour une po-
litique extérieure suisse plus cohérente en matiere de droits
humains ne se limitent pas a des déclarations d'intention.
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Sintesi

Dov’e la coerenza?
Diritti dell'uomo
e politica estera svizzera

Cresce la pressione sui diritti fondamentali dell'uomo: i conflitti armati, la lotta al
terrorismo, il contrasto della migrazione, il crescente numero di Stati autoritari

e la globalizzazione sfrenata creano molti perdenti. In questo contesto, tuttavia,
per uno Stato piccolo come la Svizzera & particolarmente importante che la
comunita degli Stati rispetti il diritto internazionale. Inoltre la Svizzera, essendo
depositaria delle Convenzioni di Ginevra e sede di numerosi organismi per i diritti
umani delle Nazioni Unite, riveste una particolare responsabilita nel campo

dei diritti umani. Al fine di tutelare la sua immagine di rappresentante dei diritti
umani, la politica estera svizzera deve essere coerente dal punto di vista dei
diritti umani. Le sfide legate alla coerenza costituiscono il punto di partenza del

presente documento di riflessione.

COME DEVE ESSERE UNA POLITICA ESTERA
COERENTE IN MATERIA DI DIRITTI UMANI?

Affinché la politica estera sia coerente in materia di diritti uma-
ni tutti i settori politici e tutte le unita amministrative devono
essere corresponsabili per il rispetto e la promozione dei diritti
universali dell'uomo. La coerenza della politica estera in materia
di diritti umani e articolata in tre dimensioni:

- Dimensione verticale: ogni azione di politica estera deve esse-
re valutata in base alla misura in cui rispetta i diritti dell'uo-
mo e favorisce la protezione dei diritti umani.

- Dimensione orizzontale: nessun settore della politica estera
(economia esterna, commercio, sicurezza, pace, sviluppo, mi-
grazione, genere, ambiente, salute, ecc.) puo adottare provve-

dimenti che siano in contrasto con le priorita e gli obiettivi
della politica estera svizzera dei diritti dell'uomo.

- Dimensione trasversale: la politica deve risolvere sistematica-
mente le contraddizioni tra la politica estera e i settori della
politica interna.

CONDIZIONI QUADRO CHIARE,
ATTUAZIONE LACUNOSA

Dapprima il documento di riflessione analizza le condizioni
quadro giuridiche e politiche esistenti a favore di una politica
estera coerente in materia di diritti umani. Le condizioni quadro
includono la Costituzione federale, gli obblighi di diritto inter-
nazionale assunti dalla Svizzera, gli accordi internazionali non-
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ché 'Agenda 2030 delONU come pure le strategie politiche e le
dichiarazioni del Consiglio federale.

In seguito il documento riflette sull'attuazione concreta nella
vita politica quotidiana. Da 25 anni gli organi parlamentari di
vigilanza, numerosi specialisti dentro e fuori l'amministrazione
federale e il Consiglio federale stesso nei suoi documenti strate-
gici chiedono una maggiore coerenza politica. Il documento di
riflessione si e focalizzato sulle questioni relative alla coerenza
tra i diversi dipartimenti dell'amministrazione federale e in que-
sto contesto ha analizzato con occhio critico i meccanismi e gli
strumenti esistenti. Dall'analisi & emerso che la politica si na-
sconde dietro il sistema della concordanza, che & orientato al
consenso e in questottica trascura i diritti umani. Inoltre manca
ancora una strategia globale e non vi sono le risorse sufficienti.
Questi due elementi sono la premessa per creare procedure vin-
colanti che garantiscano una maggiore coerenza della politica
estera in materia di diritti umani. E ancora: in molti settori poli-
tici cresce addirittura il divario tra gli obiettivi dichiarati e gli
interessi politici concreti.

Successivamente il documento presenta tredici esempi con-
creti, tratti dallattivita quotidiana a favore dei diritti umani di
diverse organizzazioni della societa civile, che convalidano i ri-
sultati dell'analisi. Gli esempi illustrano le incoerenze relative
alla questione dei diritti umani nei diversi settori della politica
estera svizzera, come ad es. in materia di migrazione, pari oppor-
tunita, ambiente, finanze o armamento. I numerosi casi del setto-
re della politica economica esterna indicano la presenza di un
forte conflitto tra gli interessi economici e i diritti umani.

CONCLUSIONI E RICHIESTE
I1 documento di riflessione e giunto alle seguenti conclusioni:

- Primo, la coerenza in materia di diritti umani nella politica
estera deve essere intesa come un concetto globale che deve
tenere conto delle dimensioni di coerenza verticale (normati-
va), orizzontale (intersettoriale) e trasversale (coerenza tra po-
litica interna e politica estera).

- Secondo, nel governo e nellamministrazione ¢ stata osservata
una maggiore consapevolezza in merito allimportanza della
coerenza politica. Questa consapevolezza include anche una
migliore comprensione delle diverse dimensioni della coeren-
za e una maggiore consapevolezza del bisogno di piu1 coerenza
in materia di diritti dell'uomo.

- Terzo, € stato tuttavia riscontrato che la politica € ancora ferma
sul posto: da anni si discute della coerenza della politica estera
in materia di diritti umani in Svizzera e in tempi piu recenti la
discussione si é estesa e intensificata anche nellopinione pub-
blica. Ci6 nonostante, al di 1a della retorica, sono stati fatti ben
pochi progressi, vale a dire che non vi sono stati miglioramen-
ti concreti a livello istituzionale e politico.

- Quarto, I'assenza di progressi € imputabile al fatto che manca-
no sia le procedure formalizzate sia gli strumenti effettivi per
implementare una politica estera coerente in materia di diritti
umani e per valutarne la coerenza.

- Quinto, i meccanismi di coordinamento e consultazione esi-
stenti in seno allamministrazione come pure i processi deci-
sionali del Consiglio federale sono caratterizzati da una forte
mancanza di trasparenza. In questo contesto mancano anche
le risorse necessarie.

In conclusione il documento presenta cinque richieste, tese a
promuovere una maggiore coerenza della politica estera in mate-
ria di diritti dell'uomo:

1. A livello strategico, nell'ambito della politica estera serve una
strategia dei diritti dell'uomo nazionale e trasversale, che ven-
ga adottata dal Consiglio federale in corpore.

2. Al fine di migliorare la coerenza orizzontale della politica dei
diritti dell'uomo e necessaria la creazione di un organo tras-
versale efficace in seno allamministrazione. I1 compito di que-
sto organo di coordinamento interdipartimentale per i diritti
umani sara in particolare individuare la presenza di conflitti
di obiettivi e fornire le basi decisionali per risolvere i conflitti.

3. Al fine di migliorare la coerenza verticale della politica dei di-
ritti dell'uomo occorre introdurre valutazioni sistematiche
dell'impatto sui diritti umani.

4. Nell'ottica di un'autovalutazione il Consiglio federale deve in-
tensificare la presentazione di rapporti al Parlamento. I rap-
porti devono favorire la trasparenza, il dialogo politico e la
pianificazione strategica.

5. Infine, nell'ottica di una valutazione esterna, il futuro Istituto
nazionale per i diritti umani dovra svolgere attivita di monito-
raggio. Questo organismo puo apportare un contributo im-
portante allo sviluppo e all'attuazione delle misure necessarie
e di conseguenza puo contribuire, in collaborazione con gli
altri attori, a fare in modo che l'impegno per una maggiore
coerenza della politica estera svizzera in materia di diritti
umani vada oltre una semplice dichiarazione d'intenti.
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Summary

Where is the coherence?
Human Rights and
Swiss Foreign Policy

Due to armed conflicts, the fight against terror, the safeguarding against
migration, the growing number of authoritarian states, and unchecked globali-
sation with many losers, fundamental human rights are under increased pressure.
For a small country such as Switzerland, it is essential that the international
community respects international law. As the Depositary State of the Geneva
Conventions and as the seat of numerous UN human rights bodies, Switzerland
also has a particular responsibility with regards to human rights. In order to
maintain its integrity and credibility as a defender of human rights, Switzerland
must pursue a foreign policy that is coherent from a human rights perspective.
The challenges associated with this are discussed in this paper.

WHAT IS A CONSISTENT HUMAN RIGHTS
FOREIGN POLICY?

Consistency in a human rights foreign policy means that all po-
litical areas and administrative bodies actively share the re-
sponsibility of protecting and promoting universal human
rights. A coherent human rights policy has three dimensions:

- Vertical dimension: All external actions must be judged by
whether or not they respect and increase the protection of
human rights.

- Horizontal dimension: No sectoral foreign policy (foreign
trade, commerce, security, peace, development, migration,
gender, environment, health, etc.) shall be allowed to take
measures that oppose the focus and objectives of Swiss hu-
man rights foreign policy.

- Transversal dimension: Contradictions between foreign poli-
cy and all areas of domestic politics have to be dealt with sys-
tematically.

CLEAR PRE-CONDITIONS,
POOR IMPLEMENTATION

First, the discussion paper analyses the legal and political
framework for a foreign policy that is consistent with human
rights. This includes the Swiss Federal Constitution, the bind-
ing international obligations of Switzerland, international
agreements such as the UN Agenda 2030, and political strate-
gies and statements issued by the Federal Council.

The second focus is on implementing these issues in day-to-
day political life. For the past 25 years, parliamentary superviso-
ry bodies, experts from within and outside the administration,
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and the Federal Council have been calling for more coherence
between politics and policies. This paper critically examines ex-
isting mechanisms and instruments by focusing on coherence
issues between the different departments of the Federal Admin-
istration. It finds that policy makers can hide behind a deci-
sion-making process, which is based on a concordance system
oriented towards consensus that is not necessarily guided by
human rights standards. Politics still lacks an overall strategy
and sufficient resources to implement mandatory procedures for
a consistent human rights foreign policy. What's more, in vari-
ous policy areas the gap between declared goals and actual in-
terest-driven politics is actually widening.

Thirteen case studies prepared by civil society organisations
about their daily work in the human rights sector further sub-
stantiate this result. The examples highlight human rights in-
consistencies in Swiss foreign policy in many areas including
migration, gender equality, environment, finance, and weapons.
Numerous cases from the field of Swiss foreign economic poli-
tics demonstrate the strong tensions between economic inter-
ests and human rights.

FINDINGS AND POSTULATIONS
The discussion paper comes to the following conclusions:

- First, human rights coherence must be seen as a comprehen-
sive concept in foreign policy in order to simultaneously im-
prove the vertical (normative), horizontal (cross-sectoral) and
transversal dimensions discussed above (link between do-
mestic and foreign policies).

- Second, an increased awareness of the importance of political
coherence has been observed in the government and the ad-
ministration. This includes an increased understanding of the
various dimensions of coherence and a greater understanding
of the need for consistent human rights.

- Third, for many years there has been no progress in the dis-
cussions on a coherent human rights foreign policy. Recently,
these discussions have even increased in intensity in public.
But substantive content-related progress has not been made
beyond the rhetorical level, i.e. there have been no concrete
improvements on an institutional or political level.

- Fourth, the lack of progress is due to the fact that Swiss for-
eign policy does not have the formal processes and effective
instruments necessary to implement and review consistent
human rights.

- Fifth, the existing internal administrative coordination and
consultation mechanisms, as well as the Federal Council’s de-
cision-making processes completely lack transparency. There
is also not enough funding.

In conclusion, the discussion paper lists five recommendations
on how to improve the coherence of human rights in Swiss hu-
man rights policy:

. Create a comprehensive national human rights strategy for

which the entire Federal Council is responsible and use it as a
basis for foreign policy.

. Improve the horizontal coherence of Swiss human rights pol-

icy by creating an effective administrative body including all
departments. This inter-departmental coordination office
must define conflicting goals and prepare decision-making
tools to resolve them.

. Conduct systematic human rights risk assessments to increase

the vertical coherence of Swiss human rights policy.

.Increase Federal Council activity reports to Parliament as a

self-evaluation measure.

. Have the future national human rights institution monitor re-

sponsibilities by conducting external audits. This way, the in-
stitution will be able to help develop and implement the nec-
essary reforms, and work with other actors to ensure that the
push for human rights coherence in Swiss foreign policy goes
beyond the level of mere statements of intent.



AMS
AuG
ATT
BA
BAFU
BFM
BoB
BV
CEDAW

DEZA
DIHR
EDA

EFD
EFTA

EJPD
EMRK
EU
fedpol
FHA
GPA

GPK

GSK
HRIA

1AM
IFF
IKRK
ILO

IMZ
KIM

KoVi
MRV
MVP
NAP

MENSCHENRECHTE UND SCHWEIZER AUSSENPOLITIK | Juni2017 11

Abkurzungsverzeichnis

Abteilung Menschliche Sicherheit (des EDA)

Bundesgesetz iiber die Auslianderinnen und Ausldander

Arms Trade Treaty, Vertrag tiber den Waffenhandel
Bundesanwaltschaft

Bundesamt fiir Umwelt

Bundesamt fiir Migration (heute SEM)

Bundesgesetz iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen

Bundesverfassung (der Schweiz)
Convention on the Elimination of All Forms of
Discrimination Against Women, Ubereinkommen

iber die Beseitigung jeder Form der Diskriminierung

der Frau

Direktion fiir Entwicklung und Zusammenarbeit
Danish Institute for Human Rights
Eidgendssisches Departement flir auswértige
Angelegenheiten

Eidgendssisches Finanzdepartement

European Free Trade Association, Europiische
Freihandelsassoziation

Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement
Europédische Menschenrechtskonvention
Européische Union

Bundesamt fiir Polizei

Freihandelsabkommen

Government Procurement Agreement, Uberein-
kommen tiber das offentliche Beschaffungswesen
Geschiftspriifungskommissionen der
eidgendssischen Rite
Generalsekretdrenkonferenz

Human Rights Impact Assessment,
Menschenrechtsvertraglichkeitspriifung
Interdepartementale Arbeitsgruppe Migration
[licit Financial Flows, Unlautere Finanzfliisse
Internationales Komitee vom Roten Kreuz
International Labour Organization, Internationale
Arbeitsorganisation

Internationale Migrationszusammenarbeit
Kerngruppe Internationale Menschenrechts-
politik (interdepartementale Koordinations- und
Konsultationsgruppe des Bundes)
Konzernverantwortungsinitiative
Menschenrechtsverteidiger _innen
Menschenrechtsvertraglichkeitspriifung
Nationaler Aktionsplan (hier: fiir Wirtschaft und
Menschenrechte)

NFP
NGO

NMRI

OECD

OHCHR

PCD
PCSD
PD
PVK
RVOG
RVOV
SDGs
SECO
SEM
SKMR

UNFCCC

UNGP

UNO

UNODA

UNO-Pakt |

Nationales Forschungsprogramm
Non-Governmental Organization,
Nichtregierungsorganisation

Nationale Menschenrechtsinstitution
Organisation for Economic Co-operation and
Development, Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung

Office of the United Nations High Commissioner
for Human Rights, UNO-Hochkommissariat

fiir Menschenrechte

Policy Coherence for Development, Politik-
kohdrenz fiir Entwicklung

Policy Coherence for Sustainable Development,
Politikkohdrenz fiir nachhaltige Entwicklung
Politische Direktion

Parlamentarische Verwaltungskontrolle
Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz
Regierungs- und Verwaltungsorganisations-
verordnung

Sustainable Development Goals, Ziele fiir
nachhaltige Entwicklung der UNO-Agenda 2030
Staatssekretariat fiir Wirtschaft

Staatssekretariat fiir Migration

Schweizerisches Kompetenzzentrum fiir
Menschenrechte

United Nations Framework Convention on Climate
Change, Rahmeniibereinkommen der Vereinten
Nationen iiber Klimadnderungen

United Nations Guiding Principles on Business
and Human Rights, UNO-Leitprinzipien fiir
Wirtschaft und Menschenrechte

United Nations Organization, Vereinte Nationen
United Nations Office for Disarmament Affairs,
Biiro der Vereinten Nationen fiir Abriistungsfragen
Internationaler Pakt iiber wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte

UNO-Pakt Il Internationaler Pakt tiber biirgerliche und

UNSR 1325

UPR

WBF

politische Rechte

Resolution 1325 des UNO-Sicherheitsrates

zu Frauen, Frieden und Sicherheit

Universal Periodic Review, Universelle Periodische
Uberpriifung (von Staaten durch den UNO-
Menschenrechtsrat)

Eidgendssisches Departement fiir Wirtschaft,
Bildung und Forschung
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1

Einleitung

1.1 - AUSGANGSLAGE

Die Menschenrechte sind weltweit unter Druck. Namentlich in
bewaffneten Konflikten, im Kampf gegen den Terrorismus und
in der Migrationspolitik verletzen immer mehr Linder in er-
schiitternder Weise fundamentale Menschenrechte und gelten-
des Volkerrecht. Auch Staaten, die sich vormals zur Verteidi-
gung der Menschenrechte bekannt hatten, ignorieren zunehmend
ihre volkerrechtlichen Verpflichtungen. Amnesty International
spricht im Jahresbericht 2016,/17 von einer Politik des «starken
Mannesy, die die Weltpolitik erfasst habe, und mit ihr eine Rhe-
torik des «Wir gegen die Andereny, die mit den Mitteln der Aus-
grenzung, der Angstmacherei und der Schuldzuweisungen ope-
riere.* Mit dem Aufstieg autoritdrer und rechtspopulistischer
Politiker_innen? auch in westlichen Demokratien geht ein Ver-
trauensverlust der Bevolkerung in das politische System und die
internationale Staatengemeinschaft einher. Schwere bewaffnete
Konflikte und Kriege und mit ihnen das grosse Leid und oft die
Flucht der Betroffenen sowie die Gefahr des Terrorismus verun-
sichern viele Menschen und sind mitunter ein Grund, warum
autoritire Fithrer und ihre «Heilsversprechen» dermassen gross-
en Zuspruch erhalten. Gleichzeitig fithrt die ungebremste wirt-
schaftliche Globalisierung zu wachsender Ungleichheit, wodurch
die wirtschaftlichen und sozialen Rechte der Globalisierungver-
lierer_innen zunehmend unter Druck geraten. Hinzu kommt,
dass Jahrzehnte der doppelten Standards — etwa in der Nahost-
politik, im Umgang mit Menschenrechtsverletzungen von wich-
tigen Handelspartnern oder gegeniiber transnationalen Konzer-
nen - schwer auf der Glaubwiirdigkeit des Westens lasten und
so die Vertrauenskrise weiter verscharfen.

Als Kleinstaat hat die Schweiz ein vitales Interesse daran,
dass sich die Staatengemeinschaft an den Regeln der multilate-

definiert das Mannliche und das
Weibliche als zwei Pole, wobei der
Unterstrich fur den Raum
dazwischen steht, in dem eine

Amnesty International (2017):
Report 2016/17. London.

Diese Schreibweise aus der
geschlechtergerechten Sprache

ralen Zusammenarbeit orientiert und an internationales Recht
halt. Als Depositarstaat der Genfer Konventionen und mit Genf
als «human rights capital» hat die Schweiz iiberdies eine beson-
dere menschenrechtliche Verantwortung. Ihr internationales
Engagement im Bereich Menschenrechte kann sich denn auch
sehen lassen. So ist die Schweiz aktives und geschitztes Mit-
glied des Menschenrechtsrates, setzt sich zum Beispiel enga-
giert fiir die Abschaffung der Todesstrafe ein oder leistet immer
wieder wertvolle Arbeit in UNO-Strukturen, wie bei der Ent-
wicklung des Arms Trade Treaty (siehe 4.4). Im Rahmen der in-
ternationalen Zusammenarbeit trdgt sie mit einer Vielzahl von
Projekten und Programmen zur Verbesserung der Menschen-
rechtssituation in Partnerldndern bei, nicht zuletzt durch ihre
Bemiihungen zur Stirkung von Nationalen Menschenrechtsins-
titutionen (siehe 4.13).

Damit die Schweiz als glaubwiirdige Vertreterin der Men-
schenrechte auftreten kann, muss sich allerdings ihre gesamte
Aussenpolitik an den Menschenrechten orientieren. Diese Ziel-
setzung vertritt auch das Eidgendssische Departement fiir aus-
wirtige Angelegenheiten EDA in seiner aktuellen und ersten
Menschenrechtsstrategie 2016-2019: «Das Profil der Schweiz
wird durch die Glaubwiirdigkeit ihres Engagements bestimmt,
die ihrerseits von der Kohdrenz ihrer Politik abhingt. Die Schweiz
achtet darauf, Menschenrechtsfragen bei der Planung und Um-
setzung ihrer gesamten Aussenpolitik zu berticksichtigen.»?

In der Wahrnehmung breiter zivilgesellschaftlicher Kreise,
welche die ungeniigende menschenrechtliche Ausrichtung und
diesbeziigliche Inkohdrenz der Schweizer Realpolitik immer
wieder kritisiert haben, ist es aber noch ein langer und steiniger
Weg, bis dieser Anspruch eingel6st ist. Die damit verbundenen
Herausforderungen sind Motivation und Ausgangspunkt fiir
das vorliegende Diskussionspapier.

tegie des EDA 2016-2019. Bern,
S.9.

4 humanrights.ch (2016): NGO-Platt-
form Menschenrechte (Website).

Vielzahl von unterschiedlichen
Geschlechteridentitdten denkbar
wird.

3 EDA (2016): Menschenrechtsstra-



https://www.amnesty.ch/de/ueber-amnesty/publikationen/amnesty-report/jahre/2016/air201617-english_2016-17-embargo.pdf
https://www.eda.admin.ch/dam/eda/de/documents/publications/MenschenrechtehumanitaerePolitikundMigration/Strategie-Menschenrechte-160224_DE.pdf
https://www.amnesty.ch/de/ueber-amnesty/publikationen/amnesty-report/jahre/2016/air201617-english_2016-17-embargo.pdf
https://www.amnesty.ch/de/ueber-amnesty/publikationen/amnesty-report/jahre/2016/air201617-english_2016-17-embargo.pdf
https://www.eda.admin.ch/dam/eda/de/documents/publications/MenschenrechtehumanitaerePolitikundMigration/Strategie-Menschenrechte-160224_DE.pdf
https://www.eda.admin.ch/dam/eda/de/documents/publications/MenschenrechtehumanitaerePolitikundMigration/Strategie-Menschenrechte-160224_DE.pdf
http://www.humanrights.ch/de/menschenrechte-schweiz/akteure/ngo-plattform/
http://www.humanrights.ch/de/menschenrechte-schweiz/akteure/ngo-plattform/
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1.2 - ZIELE

Die NGO-Plattform Menschenrechte4, in der iiber 8o schweize-
rische Nichtregierungsorganisationen (NGOs) zusammenarbei-
ten, mochte mit dem Diskussionspapier zu einer verbesserten
menschenrechtlichen Kohdrenz in der Schweizer Aussenpolitik
beitragen. Es versteht sich als Beitrag zu dem in der EDA-Men-
schenrechtsstrategie artikulierten — und von der NGO-Platt-
form geteilten - Kernanliegen, das Engagement der Schweiz
«systematischer und gezielter» zu gestalten und die Menschen-
rechte «bei allen aussenpolitischen Aktivititen und Beziehun-
geny angemessen zu beriicksichtigen.5

Das Diskussionspapier beleuchtet und analysiert den theore-
tischen Rahmen und die praktische Umsetzung der menschen-
rechtlichen Kohidrenz in einzelnen Politikfeldern. Es schliesst
mit fiinf konkreten Forderungen an die Politik. Das Papier soll
damit auch als frithzeitiger Input fiir die in der EDA-Menschen-
rechtsstrategie in Aussicht gestellte «Ausarbeitung einer Strate-
gie des Bundesrates fiir die Menschenrechtsaussenpolitik» die-
nen. Ziel ist eine vom Gesamtbundesrat — nicht bloss vom EDA
- verantwortete, und damit alle Politikbereiche und Departe-
mente umfassende Strategie, die schliesslich zu einer konse-
quenteren menschenrechtlichen Ausrichtung und verbesserten
Kohirenz der Schweizer Aussenpolitik fiihrt.

Als schweizweit wichtigster zivilgesellschaftlicher Zusam-
menschluss zur Menschenrechtspolitik, und mit der vereinigten
Expertise ihrer Mitglieder betrachtet sich die NGO-Plattform als
reprasentative und legitime Stimme im Menschenrechtsdiskurs.

1.3 - HINTERGRUND

Die Menschenrechte sollen Individuen vor Machtmissbrauch
schiitzen und sind ein zentraler Pfeiler demokratischer Gesell-
schaften. In der Bundesverfassung sind sie in einem Grund-
rechtskatalog reprdsentiert. Die Verfassung (BV Art. 54 Abs. 2)
definiert die Achtung der Menschenrechte als ein Hauptziel der
schweizerischen Aussenpolitik. Die Schweiz ist zudem durch
volkerrechtliche Verpflichtungen an die Einhaltung der Men-
schenrechte gebunden.

Internationale Vorgaben mit Menschenrechtsrelevanz erge-
ben sich fiir die Aussenpolitik seit 2016 auch aus der Umset-
zung der UNO-Agenda 2030 fiir Nachhaltige Entwicklung, zu
der sich die Schweiz verpflichtet hat. Die Agenda griindet expli-
zit auf den internationalen Menschenrechtsnormen.®

Mit der zunehmenden Bedeutung der Menschenrechte in
der Aussenpolitik der Schweiz seit der Jahrtausendwende ge-

5 EDA (2016), S. 5, vgl. Fussnote 3.
6 OHCHR (2015): Transforming

Aussenpolitischen Bericht 2014.
Bern.

winnt auch die Kohdrenzfrage an Bedeutung. Denn eine men-
schenrechtlich orientierte Aussenpolitik ist nur dann wir-
kungsvoll, wenn alle Politikbereiche konsequent auf die
Menschenrechte ausgerichtet und zu diesem Zweck unterein-

«Eine menschenrechtlich orientierte
Aussenpolitik ist nur dann
wirkungsvoll, wenn alle Politikbereiche
konsequent auf die Menschenrechte
ausgerichtet werden.»

ander abgestimmt werden. Dies erweist sich insbesondere bei
der Aussenwirtschaftspolitik als grosse Herausforderung, wie
die Fallbeispiele in Kapitel 4 illustrieren: Beinahe die Hilfte
davon dokumentieren Zielkonflikte und resultierende Inkoha-
renzen zwischen Menschenrechtsschutz und Wirtschaftspoli-
tik. Die Beispiele reichen von Handels- und Finanzpolitik iiber
Riistungsexport und Goldhandel bis zum Offentlichen Be-
schaffungswesen. Auch die aktuellen Debatten zur Umsetzung
des Nationalen Aktionsplans fiir Wirtschaft und Menschen-
rechte (NAP) und die kiirzlich eingereichte Konzernverant-
wortungsinitiative (KoVI) zeugen vom Spannungsfeld zwi-
schen Wirtschaftsinteressen und Menschenrechten. Die
anderen Fallbeispiele beleuchten Zielkonflikte in einer Reihe
weiterer Bereiche wie der Migrations-, Gleichstellungs- oder
Umweltpolitik.

Das EDA hat sich der Kohdrenzfrage in jlingster Zeit einge-
hend angenommen, einerseits im als Beilage zum Aussenpoliti-
schen Bericht 2014 erschienenen Bericht liber die Menschen-
rechtsaussenpolitik?, der ein ausfiihrliches Kapitel zu Problemen
der Kohdrenz enthdlt, und andererseits in der kiirzlich publi-
zierten Menschenrechtsstrategie des EDA 2016-2019. Die zu-
nehmende Aufmerksamkeit, die das EDA der Koharenzfrage
zukommen ldsst, ist zu begriissen. Allerdings vermag der stra-
tegische Umgang mit dieser zentralen Herausforderung die Er-
wartungen nicht zu erfiillen. Entsprechend werden sowohl die
Analyse als auch die vorgeschlagenen Losungsansitze vonsei-
ten der NGOs kritisiert.? In der EDA-Strategie fehlen Uberle-
gungen zu wirkungsvolleren Koordinierungsmechanismen und
Monitoringinstrumenten. Zur Verstirkung der Transparenz so-
wie zum Einbezug der Zivilgesellschaft werden ebenfalls keine
konkreten Aussagen gemacht.

dazu auch den Brief der Arbeits-
gruppe Aussenpolitik der

papier Nr. 14, Zirich, fur eine
analoge Kritik am bundes-
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Our World: Human Rights in the
2030 Agenda for Sustainable

Development. Genf.
EDA (2015a): Bericht Uber die

Menschenrechtsaussenpolitik der

Siehe die Kommentare in_
humanrights.ch (2015): Bericht
des Bundesrates tber die
Menschenrechtsaussenpolitik
2011-2014 sowie humanrights.ch

NGO-Plattform Menschenrechte
an die Abteilung Menschliche
Sicherheit vom 9. 5. 2016; siehe
zudem Sebastian Birchler et

al. (2012): Ein Legitimitdtsmodell

Schweiz: Bilanz 2011-2014 und
Perspektiven. Beilage zum

(20160): Menschenrechts-
strategie des EDA 2016-2019;

fur die Schweizer Aussenwirt-
schaftspolitik. foraus-Diskussions-

ratlichen Umgang mit Zielkonflik-
ten zwischen wirtschaftlichen
Interessen und der Férderung der
Menschenrechte.
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Bei den Prozessen der politischen und rechtlichen Giiterab-
wigung zwischen menschenrechtlichen und anderen Interes-
sen entscheidet sich die menschenrechtliche Qualitit der
schweizerischen Aussenpolitik. Hier setzt das vorliegende Dis-
kussionspapier an.

1.4 - FOKUS DES DISKUSSIONSPAPIERS

Das Diskussionspapier stellt die menschenrechtliche Kohdrenz
in der Aussenpolitik ins Zentrum und prazisiert damit Konzep-
te und Forderungen einer allgemeinen Politikkohdrenz. Sie
muss weiter gegeniiber PCD (Policy Coherence for Develop-
ment) im entwicklungspolitischen Kontext9 und der neueren
PCSD (Policy Coherence for Sustainable Development) der
Agenda 2030 abgegrenzt werden, auch wenn durchaus inhaltli-
che Uberschneidungen bestehen (siehe 2.3).

Ganz unterschiedliche Politikbereiche sind — mehr oder we-
niger stark — in die Aussenpolitik der Schweiz involviert. Unter
diese sogenannten «sektoriellen Aussenpolitikeny fallen etwa:

— Aussenwirtschaftspolitik
— Sicherheitspolitik

— Friedensfoérderung

- Entwicklungspolitik

— Migrationspolitik

- Genderpolitik

- Umweltpolitik

- Gesundheitspolitik

Auch die Menschenrechtsaussenpolitik ist eine sektorielle Aus-
senpolitik; die Federfithrung dafiir liegt bei der Abteilung
Menschliche Sicherheit (AMS) des EDA. Die Besonderheit der
Menschenrechtsaussenpolitik besteht darin, dass sie auf der

«Die Besonderheit der
Menschenrechtsaussenpolitik
besteht darin, dass sie
auf der Grundlage
internationaler Verpflichtungen
normative Anspriche vertritt.»

Grundlage internationaler Verpflichtungen normative Ansprii-
che vertritt, die fiir alle {ibrigen Aussenpolitiken von grundle-
gender Bedeutung sind bzw. sein missten. Deshalb stellt sich
das Problem der menschenrechtlichen Kohdrenz: Geniigen die
sektoriellen Politikbereiche den volkerrechtlichen Verpflichtun-
gen oder stehen sie teilweise in Widerspruch dazu? Denn Koha-

9 Siehe beispielsweise Werner Thut bei Interessengegensdtzen. In:

(2016): Koordiniertes Vorgehen

Die Volkswirtschaft, 3/2016. Bern.

renz meint in der Politik das Gebot, moglichst widerspruchsfrei
zu handeln.

Die Ausgestaltung einer menschenrechtlich kohirenten
Aussenpolitik ist zwar ein zentrales Anliegen und eine Koordi-
nationsaufgabe des EDA. Aber angesichts der zahlreichen sek-
toriellen Aussenpolitiken darf sie keine nur auf dieses Departe-
ment fokussierte Angelegenheit bleiben. Denn lingst ist die
internationale Dimension einer Grosszahl der Geschifte — in-
ternationale Abkommen, Verhandlungen und Kooperationen —
in allen Departementen von zentraler Bedeutung. Diese An-
sicht wird auch vom Bundesrat vertreten, wenn er im Bericht
iiber die Menschenrechtsaussenpolitik der Schweiz 2011-2014
festhadlt, dass Menschenrechte insbesondere auch in jenen Be-
reichen beriicksichtigt werden miissten, in denen ihre Forde-
rung nicht zentrales Thema seien: «Der Bundesrat muss Sorge
tragen flur die allgemeine Kohidrenz der Aussenpolitik der
Schweiz und insbesondere fiir die Kohédrenz seines Handelns in
Menschenrechts- und in anderen Bereichen. In seiner Funkti-
on als Koordinator bemiiht sich das EDA, in Zusammenarbeit
mit den zustindigen Amtern, die Kohirenz der Aussenpolitik
zu verstarken [...].»*°

Obwohl alle staatlichen Akteure, insbesondere auch das
Parlament, an der Herstellung einer menschenrechtlich koha-
renten Aussenpolitik beteiligt sind, wird in den folgenden Aus-
fiihrungen der Fokus auf Kohirenzfragen zwischen den Depar-
tementen der Bundesverwaltung gelegt. Selbstverstindlich
stellen sich dringende politische und institutionelle Fragen
auch auf anderen Ebenen: Wie ist ein konstruktiver Umgang
mit Volksinitiativen und Volksentscheiden zu gestalten, die im
Widerspruch zu Menschenrechtsnormen und volkerrechtlichen
Verpflichtungen stehen und damit auch die menschenrechtliche
Kohidrenz unterminieren? Wie kann das Parlament auf eine
menschenrechtlich kohirentere Politik verpflichtet werden?
Welche Rolle soll den Kantonen zukommen? Denn auch wenn
die Aussenpolitik primér Sache des Bundes ist, sind die Kanto-
ne in einem ausgeprigt foderalistischen System wichtige Ak-
teure in der Menschenrechtspolitik — und kénnen somit die
Kohérenz beeinflussen.

10 EDA (2015a), S. 1258, vgl.
Fussnote 7.


http://dievolkswirtschaft.ch/de/2016/02/thut-03-2016/
https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2015/1215.pdf
http://dievolkswirtschaft.ch/de/2016/02/thut-03-2016/
http://dievolkswirtschaft.ch/de/2016/02/thut-03-2016/
http://dievolkswirtschaft.ch/de/2016/02/thut-03-2016/
http://dievolkswirtschaft.ch/de/2016/02/thut-03-2016/
https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2015/1215.pdf

11 Siehe auch Abschnitt 4.8 zur
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WAS HEISST «EINE MENSCHENRECHTLICH KOHARENTE AUSSENPOLITIK»?

Unter menschenrechtlich kohdrenter Aussenpolitik bzw. der
menschenrechtlichen Kohidrenz in der Aussenpolitik verste-
hen wir in diesem Diskussionspapier, dass alle Politikberei-
che und Verwaltungseinheiten ihre Mitverantwortung fiir
die Achtung und Forderung der universellen Menschen-
rechte aktiv wahrnehmen. Die Herstellung von menschen-
rechtlicher Kohidrenz in der Aussenpolitik hat drei Dimensi-
onen: eine vertikale, eine horizontale und eine transversale.**

VERTIKALE DIMENSION
DER MENSCHENRECHTLICHEN KOHARENZ

Jedes aussenpolitische Handeln ist daran zu messen, ob es
die internationalen Menschenrechte respektiert, d. h., ob es
das bestehende Niveau des Menschenrechtsschutzes starkt
oder schwicht. Es braucht institutionalisierte Verfahren,
um eine Schwichung zu verhindern.

HORIZONTALE DIMENSION
DER MENSCHENRECHTLICHEN KOHARENZ

Der Schutz der Menschenrechte muss in alle Politikberei-
che integriert werden. Keine sektorielle Aussenpolitik darf
Massnahmen ergreifen, welche im Widerspruch zu den
Schwerpunkten und Zielsetzungen der schweizerischen

horizontalen Dimension vom
UN-Sonderbeauftragten far
Menschenrechte und transnatio-

Definition der Politikkoharenz
entlang der vertikalen und

Menschenrechtsaussenpolitik stehen. Insofern hat diese
einen normativen Vorrang. Treten Widerspriiche auf, braucht
es Mechanismen, um sie auf addquate Weise zu bearbeiten.

TRANSVERSALE DIMENSION
DER MENSCHENRECHTLICHEN KOHARENZ
(INNEN-/AUSSENPOLITIK)

Widerspriiche zwischen der Menschenrechtsaussenpolitik
und Bereichen der Innenpolitik miissen von der Politik sys-
tematisch bearbeitet werden. Es darf nicht sein, dass die In-
nenpolitik das Engagement der Menschenrechtsaussenpoli-
tik unterlduft. Denn die wechselseitige Verkniipfung
zwischen Innen- und Aussenpolitik in fast allen Politikbe-
reichen ist in einer globalisierten Welt lingst eine Realitit.

Auch der Bundesrat betont in seinem Bericht iiber die
Menschenrechtsaussenpolitik der Schweiz 20112014 die
horizontale und transversale Kohidrenzdimension:
Hinblick auf die Menschenrechte ist die Kohérenz [...] als
doppelte Aufgabe zu betrachten: zum einen als Abstim-
mung der zahlreichen sektoriellen Handlungsfelder der
Aussenpolitik, zum anderen als sachlicher Zusammen-
hang zwischen Innen- und Aussenpolitik.»*2

«Im

nale Unternehmen.
12 EDA (2015q), S. 1255, vgl.
Fussnote 7.
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2
Rechtlicher und
politischer Rahmen

2.1- VOLKERRECHT UND BUNDESVERFASSUNG:
MENSCHENRECHTE ALS VERPFLICHTUNG

Der Staat schiitzt, achtet und gewdhrleistet die Menschenrechte.
Diese Pflichten leiten sich fiir die Schweiz aus der Bundesver-
fassung (BV) und aus sie bindenden vdlkerrechtlichen Ver-
pflichtungen ab, insbesondere aus den Menschenrechtsabkom-
men im Rahmen der UNO und des Europarates, aus dem
Volkergewohnheitsrecht sowie aus dem zwingenden Volker-
recht. In der Wiener Erkldrung der UNO-Weltkonferenz iiber
Menschenrechte von 1993 heisst es: «Die Menschenrechte und
Grundfreiheiten sind das Geburtsrecht aller Menschen; ihre
Wahrung und Forderung ist die vorrangigste Pflicht der Regie-
rungen.»®

BV Art. 2 Abs. 4 hilt als einen iibergeordneten Zweck der
Schweizerischen Eidgenossenschaft fest: «Sie setzt sich ein fiir
die dauerhafte Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen
und fiir eine friedliche und gerechte internationale Ordnung.»*4
Dieser Zweck ist gemdss Basler Kommentar zur Bundesverfas-
sung «um seiner selbst willen und nicht nur aus Eigeninteresse
zu verfolgen»'>. In der Bundesverfassung ist — neben dem Ein-
satz fiir die Wahrung der Unabhingigkeit des Landes und seine
Wohlfahrt — die Achtung der Menschenrechte als ausdriickliche
Zielsetzung der schweizerischen Aussenpolitik verankert (BV
Art. 54 Abs. 2).° Die Problematik menschenrechtlicher Kohi-
renz in der Aussenpolitik wird also bereits in der Verfassung
deutlich: «Oft sind [...] Konflikte und Widerspriiche zwischen

13 UNO-Weltkonferenz fur
Menschenrechte (1993): Wiener
Erklérung und Aktionsprogramm,
S.2.

rischen Eidgenossenschaft.

17 Astrid Epiney und David Furger
(2011): Zur Tragweite der
aussenpolitischen Grundsétze der

Bundesverfassung im Zusam-
menhang mit der Erteilung von
Exportrisikoversicherungen.
Freiburger Schriften zum
Europarecht Nr. 13, S.13; siehe
auch Jorg Kinzli (2008): Vom

14 Bundesverfassung der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft.

15 Waldmann et al. (Hrsg.) (2015):
Basler Kommentar Bundesverfas-
sung. Basel, S. 58.

16 Bundesverfassung der Schweize-

den Zielen nicht auszuschliessen, sodass auch von teilweise di-
vergenten Zielsetzungen ausgegangen werden muss.»7 Zusam-
men mit der Achtung der Menschenrechte werden in Art. 54
der Beitrag des Bundes zur Linderung von Not und Armut in
der Welt, zur Forderung der Demokratie, zu einem friedlichen
Zusammenleben der Volker sowie zur Erhaltung der natiirli-
chen Lebensgrundlagen als aussenpolitische Ziele genannt. Die-
se stehen in einem interdependenten Verhiltnis zueinander; die
Frage menschenrechtlicher Kohdrenz stellt sich auch hier. Ein
Rechtsgutachten des Schweizerischen Kompetenzzentrums fiir
Menschenrechte und der Universitdt Ziirich spricht von einer
«Kohdrenzpflicht» in Bezug auf die Menschenrechte, die sich so-
wohl aus der Bundesverfassung als auch aus volkerrechtlichen
Verpflichtungen ergebe.*® Nach BV Art. 35 sind alle Behorden an
die Grundrechte gebunden und verpflichtet, zu ihrer Verwirkli-
chung beizutragen.’

2.2 - BEKENNTNIS DES BUNDESRATES ZU DEN
DREI DIMENSIONEN MENSCHENRECHTLICHER
KOHARENZ IN DER AUSSENPOLITIK

Im dritten Bericht iiber die Menschenrechtsaussenpolitik der
Schweiz 2011-2014 wird der Kohdrenzfrage erstmals ein aus-
fithrliches Kapitel gewidmet. Darin betont der Bundesrat: «Die
Schweiz wird ihren komparativen Vorteil in Form von Glaub-
wiirdigkeit nur dann erhalten kdnnen, wenn sie sich effektiv in

Freihandelsabkommen zwischen
der Schweiz und der Volksrepublik
China. SKMR und Kompetenzzen-
trum Menschenrechte der
Universitat Zarich.
Bundesverfassung der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft.

Umgang des Rechtsstaats mit
Unrechtsregimes: Volker- und
landesrechtliche Grenzen des
Verhaltensspielraums der
schweizerischen Aussenpolitik
gegenuber Volkerrecht mis- 19
sachtenden Staaten. Bern.

18 Jonathan Niedrig und Christine
Kaufmann (2011): Menschen-
rechtssensible Bereiche im



http://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/vienna.aspx
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
http://www.ohchr.org/Documents/ProfessionalInterest/vienna.pdf
http://www.ohchr.org/Documents/ProfessionalInterest/vienna.pdf
http://www.ohchr.org/Documents/ProfessionalInterest/vienna.pdf
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.html
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.html
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.html
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.html
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.unifr.ch/ius/assets/files/chaires/CH_Epiney/files/Institut%20fuer%20Europarecht/Publikationen/Freiburger%20Schriften/Cahier_13.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
http://www.skmr.ch/cms/upload/pdf/111201_SKMR_Studie_FHA_CH-CN_rev.pdf
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.html  

https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.html  


MENSCHENRECHTE UND SCHWEIZER AUSSENPOLITIK | Juni2017 17

Menschenrechtsfragen engagiert und wenn sie in der Lage ist,
die Kohdrenz ihrer Menschenrechtspolitik zu gewdhrleisten.
Der Bundesrat wird sich daher mit besonderer Aufmerksamkeit
den Herausforderungen zuwenden, die bei der Umsetzung der
Verpflichtungen der Schweiz im Menschenrechtsbereich im In-
und Ausland nach wie vor bestehen.»2°

Implizit geht der Bundesrat auf die drei Dimensionen men-
schenrechtlicher Kohdrenz in der Aussenpolitik ein: Beziiglich
der ersten, vertikalen Dimension postuliert er, «die Berticksichti-
gung der Menschenrechte bei der Formulierung der gesamten
Aussenpolitik zu garantieren» sowie fiir das ordnungsgemasse
Funktionieren der internen Mechanismen zu sorgen, «welche die
stindige Suche nach einem Gleichgewicht zwischen der Forde-
rung und dem Schutz der Menschenrechte und den anderen Zie-
len der Schweizer Aussenpolitik tragen»*'. Die zweite, horizon-
tale Dimension wird ebenfalls klar zum Ausdruck gebracht:
«Menschenrechtsfragen miissen bei der Planung und Umsetzung
der gesamten Aussenpolitik der Schweiz beriicksichtigt werden,
also auch in Bereichen, in denen es nicht vorrangig um die For-
derung dieser Rechte geht.» Besonders erwdhnt werden die Aus-
senwirtschaftspolitik, die Sicherheitspolitik und die Migrations-
politik. Dabei soll verwaltungsintern «die Koordination zwischen
den Amtsstellen die Beriicksichtigung von Menschenrechtsbe-
langen (sogenanntes Mainstreaming)»?* ermdglichen. Schliess-
lich verankert der Bundesrat die dritte, transversale Dimension
einer kohdrenten Politik: «Die Menschenrechte leiten das innen-
wie aussenpolitische Handeln des Bundesrates.»?3

Die mehrdimensionale Auspridgung der menschenrechtli-
chen Kohidrenz in der Aussenpolitik wird vom Bundesrat er-
kannt. Allerdings bleibt er auf dieser analytischen Ebene ste-
cken und erwidhnt auf der operationellen Ebene keine
differenzierten Prozesse, Mechanismen und Instrumente, um
den damit verbundenen Herausforderungen zu begegnen. Men-
schenrechtliche Kohdrenz droht eine wirkungslose Worthiilse
zu bleiben.

2.3 - UNO-AGENDA 2030 ALS REFERENZRAHMEN

Der Bundesrat anerkennt die UNO-Agenda 2030 fiir nachhaltige
Entwicklung als «neuen universellen Referenzrahmen» fiir die
Beitrdge der Schweiz zur Forderung des menschlichen Wohler-
gehens und einer 6konomisch und 6kologisch nachhaltigen Ent-
wicklung im Inland wie auch global.24

Die Agenda 2030 ist als Menschenrechtsagenda zu verste-
hen und umzusetzen.?> Sie orientiert sich «an den Zielen und
Grundsitzen der Charta der Vereinten Nationen, insbesondere

20 EDA (2015a), S. 1264, vgl. Bundesrat beschliesst Massnah-

der uneingeschriankten Achtung des Volkerrechts. Sie griindet
auf der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte [und] den
internationalen Menschenrechtsvertrigen [...]»*°. Mit einem
solchen Verstindnis kann auch Befiirchtungen entgegengetreten
werden, dass die Breite der Ziele ihren — auch menschenrechtlich

«Die Agenda 2030 hat das Potenzial,
zum Instrument der
Durchsetzung der Menschen-
rechte zu werden.»

- verbindlichen Charakter verwissert.?” Im Nachhaltigkeitsziel
(SDG) 17 der Agenda 2030 wird betont, dass die Umsetzung ge-
rade auch «systemische Fragen» betreffe und eine erhohte «Poli-
tik- und institutionelle Kohdrenz» erfordere.

Jedes einzelne der 17 SDGs kann mit Verpflichtungen der
Staaten aus den zentralen internationalen Menschenrechtsab-
kommen prizise untermauert werden. Gemadss einer Analyse
des Danish Institute for Human Rights weisen nicht weniger
als 156 der 169 Unterziele, d. h. 92%, einen Menschenrechtsbe-
zug auf?® Damit hat die Agenda 2030 das Potenzial, zum In-
strument der Durchsetzung der Menschenrechte zu werden.
Dazu miissen die Staaten ihre Arbeit auf menschenrechtliche
Institutionen und Instrumente abstiitzen und die Prozesse im
Rahmen der Agenda 2030 mit bestehenden Berichterstattungs-
mechanismen - wie etwa Universal Periodic Review (UPR),
Verfahren der UNO-Vertragsorgane oder ILO-Instrumenten —
verkniipfen.

Im Aussenpolitischen Bericht 2016 erldutert der Bundesrat
im Kontext der Agenda 2030 die verstirkten Erfordernisse an
eine — hier allgemein und nicht menschenrechtlich fokussierte
— kohdrente Politik: «In verschiedenen Entscheiden zur Umset-
zung der Agenda 2030 durch die Schweiz prézisierte der Bun-
desrat sein Verstindnis von Politikkohdrenz fiir nachhaltige
Entwicklung (PCSD). Demnach umfasst PCSD eine vertiefte
Auseinandersetzung und besondere Anstrengungen zu einer
kohédrenten Ausgestaltung von Schnittstellen zwischen ausge-
wihlten, strategisch wichtigen Politikbereichen. In diesem Sin-
ne ist PCSD ein strategischer Grundsatz fiir die Umsetzung der
Agenda 2030 im Rahmen der internationalen Beziehungen
ebenso wie zwischen den einzelnen Sektoralpolitiken innerhalb
der Schweiz. [...] Besondere Aufmerksamkeit ldsst er [der Bun-

Resolution der UNO-Generalver- Work for all: Achieving the

Sustainable Development Goals

Fussnote 7. men zur Umsetzung durch die sammlung.
21 EDA (2015a), S. 1255, vgl. Schweiz. Medienmitteilung, 25. 9.

Fussnote 7. 2015.
22 EDA (2015q), S. 1218, vgl. 25 humanrights.ch (2016b): Agenda

Fussnote 7. 2030 fur nachhaltige Entwicklung

23 EDA (2015a), S. 1222, vgl. - eine Menschenrechtsagenda.
Fussnote 7. 26 UNGA (2015): Transformation
24 EDA (2015b): Agenda 2030 fur unserer Welt: die Agenda 2030 fur

Nachhaltige Entwicklung: nachhaltige Entwicklung.

27 Auf diese Gefahr hat kurzlich der
frihere UNO-Sonderbeauftragte

Through Business Respect for
Human Rights. Geneva.

28 The Danish Institute for Human
Rights (2016): The Human
Rights Guide to the SDGs. Copen-
hagen.

far Unternehmen und Menschen-
rechte und Autor der UNO-Leit-
prinzipien fur Wirtschaft und
Menschenrechte, John Ruggie,

hingewiesen: John G. Ruggie
(2016): Making Globalization
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