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EXECUTIVE SUMMARY

20 Jahre nach der Aufnahme des ersten Menschenrechtsdialogs kommunizierte
das EDA unter Fiuhrung von Bundesrdtin Micheline Calmy-Rey im Mai 2011
eine Neuausrichtung dieses Instruments der schweizerischen Menschenrechts-
aussenpolitik. Eine erniichternde Bilanz der Dialoge sowie die Gefahr eines
Verkommens zu einem isolierten Gefdss zur Forderung der Menschenrechte
scheinen zu diesem Schritt gefiihrt zu haben. Der/die nachfolgende Aussen-
minister/Aussenministerin steht vor der anspruchsvollen Aufgabe diese ange-
kiindigte Neuausrichtung zu vollziehen.

Mit den Menschenrechtsdialogen soll ein Instrument neu ausgerichtet werden,
welches bis zum heutigen Zeitpunkt als Mittel der schweizerischen Menschen-
rechtsaussenpolitik undurchsichtig blieb. Beim Menschenrechtsdialog handelt
es sich um ein bilaterales Instrument um den Menschenrechten international
zur Durchsetzung zu verhelfen. Mittels Dialog soll ein Partnerland dazu ge-
bracht werden, die Menschenrechtslage mittel- bis langfristig zu verbessern.
Das Instrument basiert im Wesentlichen auf Freiwilligkeit und Kooperationswil-
le und ist im Grenzbereich zwischen Voélkerrecht und -politik anzusiedeln.

Das vorliegende foraus-Diskussionspapier analysiert die bisherige schweizeri-
sche Praxis der Menschenrechtsdialoge und fiihrt zu vier Forderungen, die es
bei der Neuausrichtung zu beriicksichtigen gilt:

e Die Transparenz sollte in Zukunft erhoht werden. Die Entscheidungs-
griinde des EDA waren bei den Menschenrechtsdialogen fiir die Offent-
lichkeit und fiir das Parlament nicht immer ersichtlich. Eine 6ffentlich
kommunizierte Leitlinie zur Neuausrichtung, welche so formuliert ist,
dass der notige Spielraum fiir die involvierten Krafte im EDA gewahr-
leistet bleibt, kdnnte die Transparenz verbessern.

e Die Kriterien fiir die Lander- und Themenwahl sollten objektiver ausge-
staltet werden und durch eine striktere Anwendung zu nachvollziehba-
ren Entscheidungen fiihren. Politisch dominierte Entscheidungen unter
Nichtberlicksichtigung gewisser Kriterien fiir die Auswahl von Landern
sollten in Zukunft vermieden werden. Vor allem das Kriterium des Re-
formwillens muss bei jeder Zusammenarbeit vertieft Gberpriift werden.
Bisherige, umstrittene Dialoge sollten zu einem Ende gefiihrt werden.

e Die internationale Kooperation sollte im Bereich der Menschenrechts-
aussenpolitik gestarkt werden. Vor allem mit der EU und ihren Mit-
gliedstaaten besteht durch dhnliche Herausforderungen in Menschen-
rechtsdialogen ein erhebliches Kooperationspotential. Durch eine ver-
besserte Abstimmung der Tatigkeitsbereiche kénnten effizientere Re-
sultate erzielt werden.
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e Die offentliche Wahrnehmung der schweizerischen Menschenrechtsaus-
senpolitik sollte gesteigert werden. Das Instrument der Menschen-
rechtsdialoge war bis heute fiir die breite Offentlichkeit, aber auch fur
die meisten Parlamentarier, wenig bis gar nicht bekannt. Noch weniger
wird die schweizerische Menschenrechtsaussenpolitik in den entspre-
chenden Partnerldndern wahrgenommen. Die beabsichtigte Neuaus-
richtung bietet nun dem EDA die Chance, die Menschenrechtsaussen-
politik der Offentlichkeit ndher zu bringen.

Publizitat
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1 EINLEITUNG

Der Menschenrechtsdialog (im Folgenden: MRD) - ein Instrument der Men-
schenrechtspolitik und -durchsetzung, zwischenzeitlich als Eckpfeiler der
schweizerischen Menschenrechtspolitik bezeichnet, wiirde in diesem Jahr seine
20-jahrige (stille) Existenz in der schweizerischen Aussenpolitik feiern. In
weltgeschichtlichen Dimensionen betrachtet, durchaus noch ein jungspund.
Aber eben: ,wiirde“. Just im Jubiliumsjahr scheint das in der breiteren Offent-
lichkeit wenig wahrgenommene ,Mauerbliimchen® in seiner bisherigen Kon-
zeption ausgedient zu haben. In einer Medienmitteilung vom 23. Mai 2011
liess das Eidgenossische Departement fiir auswartige Angelegenheiten (EDA)
unter dem Titel ,Verstarkung der Menschenrechtspolitik der Schweiz“ verlau-
ten, dass die Frage der Menschenrechte ,kiinftig nicht mehr in isolierten und
nach strikten Vorgaben gefiihrten Dialogen® behandelt werde, ,sondern zum
festen Bestandteil aller politischer Konsultationen der Schweiz auf bi- und
multilateraler Ebene“ werden soll.

Von den Medien wurde diese Mitteilung unterschiedlich aufgefasst. Wahrend
die einen dies als Ende des schweizerischen MRD wertetenl, riickten andere die
Flexibilisierungsbestrebungen in den Vordergrund2. Auch in der Politik fielen
die Reaktionen unterschiedlich aus. So sprach z.B. SVP-Nationalrat Christoph
Morgeli im Zusammenhang mit der Stiarkung der Menschenrechte vom ,Schon-
reden des absoluten Scheiterns”, wahrend andere im Parlament die Konsolidie-
rung begriissten.3

Begonnen hat die Geschichte der schweizerischen MRD im Jahre 1991 - zwei
Jahre nach dem Fall der Mauer - mit dem Dialog mit China. Seither wuchs die
Zahl der Dialoge auf sechs an.4 Der jiingste Dialog (im bisherigen Sinne) wurde
letztes Jahr mit Tadschikistan aufgenommen. Trotz dieses Ausbaus waren die
Dialoge kaum je im Brennpunkt medialen Interesses. Einzig NGOs haben sich
stets kritisch mit diesem Instrument auseinandergesetzt. Wobei anzumerken
ist, dass sich die NGOs vor allem der Kritik am MRD mit China und dem Iran
widmeten und dadurch die Erfolge in den weniger Aufsehen erregenden Dialo-
gen, wie z.B. mit Vietnam, etwas in Vergessenheit gerieten. Auch von Seiten
des Bundes gelangten jeweils nur wenige Informationen liber die gefiihrten
Dialoge an die Offentlichkeit. Meist bestanden diese aus einem knappen Medi-
en-Communiqué pro Diskussionsrunde. Insgesamt blieben die MRD also bis
zum heutigen Zeitpunkt ein wenig beachtetes Instrument der schweizerischen
Menschenrechtsaussenpolitik.

Die geringe Popularitat dirfte auch der Grund sein, weshalb die eingangs er-
wihnte Strategieinderung keinen Sturm in der Offentlichkeit ausgel6st hat,

1 So swissinfo, ,Schweiz stoppt bilaterale Menschenrechtsdialoge®, vom 30. Mai 2011.
2NZZ, ,Dialoge Uber Menschenrechte sollen flexibler werden“, vom 24. Mai 2011.

3 swissinfo, ,Schweiz stoppt bilaterale Menschenrechtsdialoge®, vom 30. Mai 2011.

4 China, Vietnam, Iran, Tadschikistan, Russland und Kuba.

foraus - Diskussionspapier | Die Menschenrechtsdialoge der Schweiz: Quo vadis?

foraus

Ehemaliger
Eckpfeiler

Reaktionen

Bisheriger
Bekanntheits-
grad

Diskussion
eroffnet

Seite 5|34



und aller Voraussicht nach auch nicht mehr auslésen wird. Trotzdem soll diese
Anderung vorliegend als Anlass genommen werden, auf die bisherige Praxis
zuriick zu blicken und Uberlegungen anzustellen, weshalb es zu dieser Neu-
ausrichtung kam und wie eine kinftige Flexibilisierung konkret aussehen
kdonnte. Obwohl noch vieles offen ist, scheint der Zeitpunkt dennoch giinstig,
in einem erweiterten Rahmen darliber zu sprechen, wie dem Anliegen der
Menschenrechte in der schweizerischen Aussenpolitik kiinftig Rechnung getra-
gen werden soll. In diesem Zusammenhang versteht sich dieses Paper als
Grundlage und Denkanstoss in der Diskussion, die durch die Ankiindigung
einer Praxisdnderung durch das EDA an Aktualitdt gewonnen hat.

Um dieses Ziel zu verfolgen, wird zundchst dargestellt, wie die Idee der MRD
entstanden ist und wie sie wissenschaftlich eingeordnet werden kénnen (Teil
2). Der dritte Teil stellt kurz die in der Einleitung angetdonte Neuausrichtung
durch die Schweiz dar. In den beiden darauffolgenden Teilen 4 und 5 wird ein
Blick auf die bisherige Praxis der Schweiz geworfen: Die bisher verfolgten geo-
graphischen und thematischen Tatigkeitsbereiche werden aufgezeichnet, es
folgt eine Darstellung, wie sich ein Ablauf eines MRD konkret gestaltete sowie
daran ankniipfend eine Analyse der bis dato gefiihrten Dialoge. Danach soll
der Blick in Teil 6 Uber die Grenze schweifen, um die schweizerischen MRD mit
denjenigen in der EU zu vergleichen. Das Paper wird mit einem Ausblick (Teil
7) abgerundet. Es soll der Frage nachgegangen werden, was die Neuausrich-
tung bedeutet und welche Herausforderungen im Bereich der Menschenrechts-
politik auf die Schweiz zukommen.
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2 HERKUNFT UND EINORDNUNG DER MENSCHENRECHTSDIALOGE

Der MRD ist ein dezentrales, bilaterales Instrument zur internationalen Durch-
setzung der Menschenrechte. Staaten treten bilateral miteinander in den Dia-
log, um auf einer vertraulichen Basis gemeinsam Verbesserungen im Bereich
der Menschenrechte anzustreben. Damit der Charakter des MRD etwas griffiger
wird, soll er zundchst im Kontext seiner Entstehungsgeschichte dargestellt
werden um ihn dann anschliessend von verwandten Arten dezentraler Durch-
setzung abzugrenzen.

2.1 ENTSTEHUNGSGESCHICHTE

Wie in der Einleitung erwdhnt, blicken die MRD als Instrument zwischenstaatli-
cher Menschenrechtsférderung auf eine noch junge Geschichte zuriick. MRD
kamen Ende der 1980er-Jahre auf.5 Zwei Umstande dirften damals massge-
blich dazu beigetragen haben, dass sich die MRD als alternative Wege zur
Durchsetzung der Menschenrechte anboten.

Zundchst einmal erfolgte mit dem Zusammenbruch der Sowjetunion in men-
schenrechtlichen Belangen eine Anndherung in dem Jahrzehnte dauernden
~Schwerpunkt-Seilziehen zwischen dem Akzent auf wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte einerseits, welchen die Lander des Ostblocks gesetzt
haben und dem traditionell westlichen Fokus auf Freiheitsrechte andererseits.
Die Auflockerung des Blockdenkens brachte eine thematische Offnung und
ebnete so den Weg fiir die Dialogform.

Der zweite Umstand ist auf institutioneller Ebene verortet: Zur damaligen Zeit
erlitt die 1946 durch den ECOSOC eingesetzte Menschenrechtskommission®é
eine erhebliche Glaubwirdigkeitskrise.? Staaten strebten nicht mehr nach ei-
nem Sitz in dieser Kommission um Menschenrechte zu stdarken, sondern um
sich selber gegen Kritik zu schiitzen und andere Staaten zu kritisieren.8 In die-
sem Umfeld schien die Effizienz des multilateralen Ansatzes an seine Grenzen
gestossen zu sein, weshalb der bilaterale MRD effizienter erschien.

Die Geschichte der MRD scheint in der Schweiz nun einen weiteren Kreis zu
ziehen. Nach zwanzigjahrigem Bestehen soll der bilaterale Weg nun umgestal-
tet und erweitert werden.

5 Wirth/Seidensticker (2005): 9.

6 Die Menschenrechtskommission wurde 2006 durch den Menschenrechtsrat abgeldst.
7 Vgl. Kalin/Kiinzli (2008): 274 f.

8 UN GA, A/59/565: 74.
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2.2 EINORDNUNG

2.2.1 MENSCHENRECHTSPOLITIK ODER -DURCHSETZUNG?

Das schonste Recht bleibt eine Worthiilse, wenn es nicht durchgesetzt werden
kann. Das gilt in besonderem Masse fiir die Menschenrechte. Der MRD ist ein
Instrument, das die globale Umsetzung von Menschenrechten unterstiitzt. So
gesehen verhilft er den Menschenrechten zur Beachtung und damit auch ihrer
Durchsetzung. Trotz seiner Ausgestaltung als standardisiertes Verfahren hat
der MRD wenig mit Rechtsdurchsetzung, wie sie von innerstaatlichen Verwal-
tungs- oder Gerichtsverfahren bekannt ist, gemein. Insbesondere fehlt ihm die
Lharte" juristische Verbindlichkeit, wo die Rechtswirkung gegebenenfalls mit
Zwang durchgesetzt werden kann. Ist der MRD deshalb kein Rechtsdurchset-
zungsmechanismus, sondern ausschliesslich ein Mittel der Politik? Die Antwort
ist u.E. ein ,sowohl als auch®. Einerseits ldsst er sich dem mehrdimensionalen
Politikbegriffe folgend dem Bereich der Politics (prozessuale Dimension) zu-
ordnen, als Teil der Interessenvermittlung und -durchsetzung. Auf der anderen
Seite lasst sich festhalten, dass Zwang nicht das existentielle Element des Vol-
kerrechts als Rechtsordnung darstellt, sondern in erster Linie auf dem Willen
der Staaten basiert.10 Treten die Staaten miteinander in den Dialog, mit dem
Willen!! die Situation in Menschenrechtsbelangen zu verbessern, so ldsst sich
dies, wie im Folgenden aufgezeigt werden soll, durchaus auch als alternatives
Rechtsdurchsetzungsmittel auffassen.

foraus

Politisches wie
rechtliches
Instrument

9 Dieser wird in der jiingeren politikwissenschaftlichen Diskussion verwendet und unterscheidet bei der Politik zwi-
schen einer inhaltlichen (Policy), einer prozessualen (Politics) und einer institutionellen (Polity) Dimension.

10 Kdlin (1994): 68; Vgl. zum Geltungsgrund des Vélkerrechts auch: Ipsen (2004): 7 ff.; Graf Vitzthum (2010): 27 f.
11 Fiir das EDA war der Wille zur Verbesserung der Menschenrechtssituation stets elementares Kriterium bei der

Auswahl eines Dialogpartners. Vgl. hierzu weiter hinten bei 4.1.
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2.2.2 MENSCHENRECHTSDIALOGE ALS DEZENTRALE DURCHSETZUNGSMIT-

TEL

Internationale

Durchsetzung der
Menschenrechte

Zentral Dezentral

Durchsetzungsorgane
(z.B. EGMR, ICC, UN-
Ausschiisse etc.)

Diplomatie Austausch/Beratung Retorsion Gegenmassnahmen

MRD

Der MRD zahlt zu den internationalen Durchsetzungsmechanismen der Men-
schenrechte. Dies in Abgrenzung zur innerstaatlichen Durchsetzung vor natio-
nalen Gerichten und Institutionen. Diese erste Einordnung liegt auf der Hand,
da sich MRD zwischen Staaten und somit auf der internationalen Ebene abspie-
len.

Bei den internationalen Durchsetzungsmechanismen unterscheidet man weiter
zwischen zentraler und dezentraler Durchsetzung. Bei der zentralen Durchset-
zung bestehen auf internationaler Ebene Durchsetzungsorgane. Dabei handelt
es sich entweder um Vertragsiiberwachungsorgane mit z.T. richterlichen Be-
fugnissen (z.B. Gberwacht der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte die
Einhaltung der EMRK; der Internationale Strafgerichtshof in Den Haag ver-
schafft dem humanitiren Volkerrecht Nachachtung; UN-Ausschiisse liberwa-
chen die verschiedenen UN-Menschenrechtsabkommen usw.) oder um aus-
serhalb eines Vertragswerks geschaffene Organe mit eher politischem Charak-
ter (z.B. der Menschenrechtsrat der UNO). Bei der dezentralen Durchsetzung
dagegen fehlt ein solches zentrales Durchsetzungsorgan. Das bedeutet, dass
es den Staaten Uberlassen bleibt, zwischenstaatlich (bilateral) fiir die Durchset-
zung der Menschenrechte zu sorgen. Die MRD gehdren zu diesen dezentralen
Durchsetzungsmechanismen.

2.2.3 ABGRENZUNG

Bei der dezentralen Durchsetzung von Menschenrechten kann grob zwischen
vier Arten unterschieden werden: Die Ublichen Mittel der Diplomatie (z.B. Ver-
handlungen, Demarchen und diplomatische Noten), Austausch und Beratung
(hierzu gehort der MRD), Retorsionen und Gegenmassnahmen. Der MRD ldsst
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sich von den verwandten Arten dezentraler Durchsetzung wie folgt abgrenzen:

Die Diplomatie kann als Oberbegriff fiir die Verhandlungsfiihrung zwischen
bevollmichtigten Vertretern verschiedener Staaten verwendet werden. Ubliche
Formen des diplomatischen Verkehrs sind z.B. Verhandlungen, Demarchen
(Interventionen) sowie diplomatische Noten (besondere Form des Schriften-
wechsels). Die MRD kénnen von den ublichen Formen der Diplomatie in zwei-
erlei Hinsicht abgegrenzt werden: Hinsichtlich der Akteure sowie der themati-
schen Fokussierung. Akteure der Diplomatie sind Personen mit diplomati-
schem Status. Sie sind vom Empfangsstaat!2 als bevollmachtigte Vertreter des
Entsendestaats anerkannt. Der MRD dagegen ist von dieser diplomatischen
Anerkennungsvoraussetzung geldst. An ihm kénnen auch Personen teilneh-
men, die nicht iber den diplomatischen Status verfiigen, beispielsweise Exper-
ten aus Verwaltung und Wissenschaft. Der MRD soll also eine von den liblichen
formellen Voraussetzungen des diplomatischen Verkehrs geldste Plattform
darstellen, wo sich die beteiligten Staaten lber menschenrechtliche Belange
austauschen. Der zweite Unterschied besteht in der thematischen Fokussie-
rung des MRD. Anders als die Diplomatie ist er inhaltlich auf Fragen aus dem
Themengebiet der Menschenrechte beschrankt.

Unter Retorsion versteht man im Volkerrecht eine unfreundliche (aber nicht
volkerrechtswidrige) Massnahme, um einen anderen Staat zur Beendigung ei-
nes unfreundlichen oder voélkerrechtswidrigen Verhaltens zu veranlassen. Es
geht darum, ausreichenden faktischen Druck aufzubauen, der den anderen
Staat dazu bewegt, die unfreundlichen oder volkerrechtswidrigen Handlungen
einzustellen. Im Gegensatz zu den Retorsionen geht es bei MRD nicht darum,
mittels Zufiigung unfreundlicher Nachteile (die auch in der Nichtgewdhrung
von Vorteilen bestehen koénnen) Druck aufzubauen. Eine ungezwungene,
druckfreie Atmosphdare ist vielmehr gerade Grundvoraussetzung fiir eine er-
folgversprechende Durchfiihrung.

Die Gegenmassnahmen (auch Repressalien genannt) unterscheiden sich von
den Retorsionen dadurch, dass mit einer Volkerrechtsverletzung auf eine vo-
rangegangene Volkerrechtsverletzung reagiert wird. Beziglich des Unter-
schieds zum MRD kann auf die Ausfiihrungen zur Retorsion verwiesen werden,
da eine Gegenmassnahme im Prinzip nichts anderes darstellt als eine intensi-
vere Form der Retorsion.

foraus
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12 Damit ist derjenige Staat gemeint, in welchen die Vertreter gesendet werden. Bsp.: Wird eine Person als Vertreter

des Staates A nach Staat B geschickt, so ist B der Empfangsstaat und A der Entsendestaat.
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3 NEUAUSRICHTUNG

Am 23. Mai 2011 informierte Bundesratin Micheline Calmy-Rey die Aussenpo-
litische Kommission des Nationalrats dariiber, dass es im Bereich der MRD zu
einer Neuorientierung komme. Die darauf folgende Medienmitteilung des EDA
billigte den Dialogen zwar gewisse Erfolge auf technischer Ebene zu, unter-
strich aber gleichzeitig, dass sie zu sehr auf die Verdanderung normativer Stan-
dards ausgerichtet waren und oft den besonderen Verhdltnissen in den Part-
nerlandern zu wenig Rechnung tragen konnten. Es bestand laut dem EDA die
Gefahr, dass die Dialoge als isoliertes Gefdss zur Forderung von Menschen-
rechten marginalisiert werden kénnten. Ausléser fiir dieses Umdenken waren
wohl die erniichternde Bilanz und die zunehmenden Probleme in den beiden
grossen MRD mit China und dem Iran, welche schon seit langem von verschie-
denen Seiten unter Kritik standen.13

Als Losung schldagt das EDA eine konsequentere Nutzung aller bi- und multi-
nationalen Plattformen vor. Hierbei ist nach Angaben des EDA vor allem an
folgende Instrumente zu denken:

e Thematisierung bei weltweiten bilateralen Treffen (auch durch Demar-
che);

e Interventionen und Stellungnahmen in multilateralen Gremien (z.B.
durch die ,Allgemeinen Periodischen Uberpriifungen“ einzelner Linder
durch den UN-Menschenrechtsrat);

e Austausch auf technischer Ebene mit ausgewahlten Partnerlandern.

Die Frage der Menschenrechte soll diversifiziert und vermehrt in alle Bereiche
der schweizerischen Aussenpolitik integriert werden. Dabei wird vor allem eine
Abstimmung mit der Aussenwirtschaftspolitik des Staatssekretariats fir Wirt-
schaft (SECO) angedeutet. Zukiinftig sollen die Menschenrechte nicht mehr in
isoliert, nur mit einer beschriankten Anzahl Lander gefiihrten MRD zur Sprache
kommen. Das Thema der Menschenrechte soll vielmehr zu einem festen Be-
standteil aller politischen Konsultationen werden. Dies bedeutet, dass die MRD
zwar nicht aufgegeben, aber umgedeutet werden. Die Terminologie ,MRD* wird
vom EDA wohl zukiinftig nicht mehr gebraucht werden. Die Dialogpartner wer-
den somit mehr zu ,Projektpartnern“, mit welchen weiterhin verschiedene
Menschenrechtsprojekte und -programme durchgefiihrt werden. Der oben
erwdhnte Austausch auf technischer Ebene wird den MRD also zu einem gros-
sen Teil ablésen.

Um diese Neuausrichtung nachzuvollziehen und deren Bedeutung abschdtzen
zu koénnen, ist ein Blick auf die bisherige Praxis der klassischen MRD unerlass-
lich.

13 Siehe Ausfiihrungen dazu unter 5.1 und 5.2.
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4 BLICK AUF DIE BISHERIGE PRAXIS

In diesem Abschnitt soll dargelegt werden, wie sich die Praxis der schweizeri-
schen MRD gestaltete. Wo auf der Welt fiihrte die Schweiz bis anhin MRD und
wie stellte sich der thematische Tatigkeitsbereich zusammen? Wie lief ein klas-
sischer Dialog normalerweise ab und wie prdsentiert sich die Bilanz dieser Dia-
loge aus heutiger Sicht? Worin bestanden Unterschiede zu den MRD der EU?
Was kann aus den Erfahrungen des klassichen MRD fiir die Neuausrichtung
mitgenommen werden?

Am Ubergang der 80er in die 90er Jahre sind verschiedentlich Liander in einen
gegenseitigen MRD getreten.'4 Neben der Schweiz fiihrten auch die diplomati-
schen Schwergewichte Europdische Union (neben den einzelnen Mitgliedsstaa-
ten) und die Vereinigten Staaten MRD. Fiir die meisten westlichen Lander
schien dabei ein Dialog mit China von gewissem Prestige zu sein, aber auch
Iran war ein durch seinen kurzzeitig zu erkennenden Reformwillen ein belieb-
tes Dialogland.

Noch im Jahr 2007 bedeutete das Instrument des konstruktiven MRD fir den
Bund ,das von der Schweiz bevorzugte Mittel, um andere Staaten auf das The-
ma Menschenrechte anzusprechen und zu deren effektiver Umsetzung beizu-
tragen“ls. Mittels MRD sollten insbesondere folgende Ziele verfolgt werden:16

e Mittel- und langfristige Verbesserung der Menschenrechtssituation;
e Erwirkung der Freilassung gewaltloser politischer Gefangener;
e Forderung der Zusammenarbeit mit der UNO;

e Starkung der Zivilgesellschaft.

Diese Zielvorgabe bleibt wohl auch nach der Strategiednderung des Bundes die
gleiche, da sie sich aus der Bundesverfassung ergibt. Die Ziele, wie sie noch
unter dem Konzept der MRD formuliert wurden, werden sich also durchaus auf
die neuen Formen der Menschenrechtsaussenpolitik libertragen lassen. Artikel
2 BV enthilt in Abs. 4 die Staats-Zielbestimmung, dass sich die Schweiz ,fir
eine friedliche und gerechte internationale Ordnung® einsetzt. In Art. 54 Abs. 2
BV wird dies noch weiter konkretisiert. Dort findet sich fiir den Bereich der
Aussenpolitik das explizite Bekenntnis, dass der Bund ,zur Achtung der Men-
schenrechte und zur Forderung der Demokratie“ in der Welt beitrdgt.

14 Vgl. vorne bei 2.1, S. 5.
15 Bericht Giber Massnahmen (2007): 17.
16 ABC der Menschenrechte: 31.

foraus - Diskussionspapier | Die Menschenrechtsdialoge der Schweiz: Quo vadis?

foraus

Inhalt

Dialoge des
Westens

Zielsetzung
der MRD

Gleiche Ziele

Seite 12|34



foraus

4.1 GEOGRAFISCHER ANWENDUNGSBEREICH DER SCHWEIZERISCHEN MEN-

SCHENRECHTSDIALOGE

Die Schweiz unterhielt in den vergangenen 20 Jahren mit sechs verschiedenen
Landern einen MRD. Die sechs Dialoge, die bis heute weiter laufen, lassen sich
in funf Dialoge mit Staaten mit kommunistischer Vergangenheit und einen Dia-
log mit einem Gottesstaat unterteilen. Alle diese Dialoge wurden gestitzt auf
die von der Politischen Abteilung IV des EDA!7 formulierten Kriterien ausge-
wahlt.

Die PA IV orientierte sich dabei an sieben Hauptkriterien fir die Auswahl eines
Staates:18

e Der Staat sollte im Menschenrechtsbereich ein evidentes Verbesse-
rungspotential aufweisen. Dieses Kriterium schrankte die Moglichkeiten
fur die Wahl eines MRD-Partners nicht stark ein. Nach dem Credo, dass
auch die Staaten mit einem hohen Menschenrechtsstandard Verbesse-
rungspotential haben, bot sich eine grosse Anzahl Staaten fiir einen Di-
alog an.

e Der Dialogpartner sollte in keinen laufenden Konflikt verwickelt sein.
Als solche galten international bewaffnete Konflikte ebenso wie Biirger-
kriege. Im Allgemeinen wurde ein gewisses Niveau an Stabilitdt in Form
eines funktionierenden Staatsapparats verlangt. Auch eine gewisse po-
litische Stabilitat war erwiinscht.

e Nicht nur von Seiten der Schweiz, sondern auch von Seiten des Dialog-
partners wurde eine gewisse Motivation vorausgesetzt. Der Dialog
konnte zwar durchaus alleine von der Schweiz initiiert werden, durfte
aber in keinem Fall aufgezwungen wirken. Ein MRD musste zu jedem
Zeitpunkt ein Dialog im wahrsten Sinne des Wortes sein - bedurfte also
eines Mindestmasses an Gegenseitigkeit.

e Das anvisierte Land musste eine allgemeine Bereitschaft zu Reformen
im Menschenrechtsbereich zeigen. Zur Glaubwiirdigkeit der MRD durfte
nicht nur auf Lippenbekenntnisse abgestellt werden. Dieses Kriterium
bot bei MRD oft eine grosse Angriffsflache. Fiir die Glaubwiirdigkeit des
Dialogs war es von Vorteil, wenn die prekdre Menschenrechtslage auf
mangelndes Know-how und schlechte infrastrukturelle Voraussetzun-
gen zurlickzufiihren war und nicht auf mangelnden Reformwillen.

Hauptkriterien

Verbesse-
rungs-
potential

Nicht in bew.
Konflikt
involviert

Motivation

Reformwille

17 PA 1V, beschaftigt sich mit dem Themenbereich der menschlichen Sicherheit (Frieden, Menschenrechte, Humanita-

re Politik und Migration).

18 Prasentation von Botschafter Knoblauch anldsslich der Menschenrechtsausbildung der angehend
Bern vom 9.5.2010.
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e Um die Chancen auf einen konstruktiven und effektiven MRD zu erho-
hen, war es vorteilhaft, wenn die Schweiz mit dem ausgewahlten Land
bereits vor dem Antritt eines Dialogs gute bilaterale Beziehungen un-
terhielt. Der MRD eignete sich nur sehr bedingt, um bilaterale Bezie-
hungen mit einem Land aufzunehmen. Andere Instrumente, wie bei-
spielsweise bilaterale Handelsbeziehung, eigneten sich als Ausgangs-
punkt fur zukilinftige gute Beziehungen zu einem Staat besser.

e Fir die Schweiz war es zudem wichtig, dass Synergien mit anderen En-
gagements des Bundes in diesem Land bestanden (z.B. DEZA, Friedens-
politik usw.). Die Synergien zahlten sich nicht nur in finanzieller Hin-
sicht aus, sie stdrkten zudem die Glaubwirdigkeit des aussenpoliti-
schen Handelns der Schweiz, was sich schlussendlich auch positiv auf
die MRD auswirkte.

e In engem Zusammenhang mit den gewiinschten vorhandenen Synergien
stand dabei auch das Kriterium, dass es im ausgewdhlten Staat eine
Schweizer Vertretung gab. Nur so bestanden addquate diplomatische
Kandle, welche mittels Dialog ausgebaut werden konnten.

Die Anwendung der Kriterien haben in der Vergangenheit dazu gefiihrt, dass
die Schweiz MRD mit China (seit 1991), Vietnam (1997 und nach einem Unter-
bruch 2005), Iran (2003) und Tadschikistan (2010) eingegangen war. Mit Russ-
land wurde seit 2003 eine Menschenrechtskonsultation gefiihrt und mit Kuba
werden seit 2006 Menschenrechtskomponenten in einem politischen Dialog
besprochen. Die Dialoge mit China und Iran erschienen mit Blick auf die for-
mulierten Kriterien von Anfang an als problematische Auswahl. Der Schluss ist
deshalb naheliegend, dass die Auswahl dieser beiden Staaten noch durch zu-
satzliche politische Faktoren beeinflusst war.19

Es ist davon auszugehen, dass auch nach der Umdeutung des klassischen MRD
weiterhin an den oben dargelegten Kriterien festgehalten wird. Diese Kriterien
machen durchaus Sinn, da sie auf eine moglichst effiziente Verbesserung der
Menschenrechtslage im entsprechenden Land ausgerichtet sind und zur néti-
gen Objektivitat der Auswahl beitragen. Die vorhandenen Kriterien missten
jedoch in Zukunft transparenter kommuniziert und konsequenter durchgesetzt
werden. Allen voran das Kriterium des Reformwillens, mit welchem die Glaub-
wirdigkeit der gesammten Zusammenarbeit steht und fallt. Zu stark politisch
beeinflusste Auswahlentscheide wie bei den Entscheiden, einen MRD mit China
und dem Iran einzugehen, sollten vermieden werden. Zu begriissen ware zu-
dem als zusatzliches Kriterium ein einigermassen ausgewogenes Machtver-
hdltnis zwischen den beteiligten Staaten. Dies wiirde die Gefahr vermindern,
dass angestrebte Ziele am fehlenden politischen Willen des machtpolitsch

19 Mehr Informationen zu China und dem Iran unter 5.1 und 5.2.
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tiberlegenen Dialogpartners einfach abprallen. Daher sind Lander zu bevorzu-
gen, die sich von der Grosse (und anderen wirtschaftlichen und politischen
Indikatoren) nicht zu stark von der Schweiz unterscheiden.

foraus

4.2 THEMEN DER SCHWEIZERISCHEN MENSCHENRECHTSDIALOGE

Die Themenwahl in den einzelnen MRD hat sich als nicht immer einfach ent-
puppt. Eine gegliickte Auswahl von Themen war Grundlage fiir die Glaubwiir-
digkeit - und damit verbunden auch fiir den Erfolg des MRD. Die Themenwahl
wurde daher auch von der PA IV als wesentlicher Erfolgsfaktor identifiziert. Die
PA IV formulierte in der Vergangenheit vier wesentliche Kriterien fiir eine ge-
lungene Themenwahl:20

e Dringende Menschenrechtsanliegen bieten sich als Hauptbestandteil ei-
nes MRD an. Dies aus dem nachvollziehbaren Grund, dass durch das
hohe Verbesserungspotenzial in grundsatzlichen und dringenden Men-
schenrechtsfragen die Effektivitdt eines MRD am einfachsten gesteigert
werden kann.

e Themenbereiche lassen sich liber die Identifizierung des Reformpoten-
zials des Partnerlandes formulieren. Bereiche, in denen bereits ein er-
hohtes Reformpotential besteht, eignen sich besser fiir einen konstruk-
tiven und effizienten Dialog.

e Die Themenbereiche sollten in der Schnittmenge der jeweiligen Interes-
sen liegen. Die Herausforderungen, vor der ein Partnerstaat steht, soll-
ten sich mit den Prioritaten der schweizerischen Aussenpolitik decken.
Oft ist dies beispielsweise die Verbesserung des Strafvollzugs.

e Eng damit verknlpft ist die Bedingung, dass zwischen den beiden Par-
teien Einigkeit liber die gewdhlten Themen besteht. Dabei ist es wich-
tig, dass beide Parteien die gleiche Vorstellung liber den genauen Ab-
lauf eines Dialogs haben. Auch muss darauf geachtet werden, dass bei-
de Parteien ibereinstimmende Vorstellungen haben, was unter den
einzelnen Themen zu verstehen ist, damit es im Verlaufe des Dialoges
nicht zu Missverstandnissen und damit verbundenen Unstimmigkeiten
kommt.

e Die Themenwabhl soll gleichzeitig als Grundlage fiir die Realisierung von
konkreten Projekten fiir Kooperation dienen. Denn die Wirksamkeit des
Dialoges im Bezug auf einzelne Themen lasst sich leichter an konkreten
Projekten messen. Der Dialog soll sich nicht auf den blossen Austausch

Grundsatz

Dringende
Anliegen

Reformpoten-
tial

Interessen

Ubereinstim-
mung

Projekte

20 Prasentation von Botschafter Knoblauch anldsslich der Menschenrechtsausbildung der angehenden Diplomaten in

Bern vom 9.5.2010.
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von Worten beschrdanken, sondern zu konkreten Ergebnisse fiihren.

Die Themen wurden jeweils im Vorfeld eines Dialoges fixiert und haben von
Dialog zu Dialog variiert. Das EDA war zu Recht der Ansicht, je nach Land sei
ein anderer Ansatz notwendig, mit unterschiedlichen Zielsetzungen und
Schwerpunkten.2! Dennoch gab es Themenbereiche, die sich besonders gut fir
einen MRD eigneten. Besonders beliebt und geeignet waren das Strafrecht, das
Strafverfahren und der Strafvollzug. In diesem Bereich konnte es nur schwer zu
einem Gesichtsverlust einer Dialogpartei kommen.22 Im Vordergrund standen
normative Verbesserungen23 der Menschenrechtssituation durch die Anpas-
sung an internationale Standards, etwa durch Eindimmung von Folter und
Administrativhaft und Abschaffung von Koérperstrafen.24 Auch die Abschaffung
der Todesstrafe (oder zumindest ein Vollzugs-Moratorium) war oft Thema,
wenn der Dialogpartner die Todesstrafe noch praktiziert hat. Andere Themen-
bereiche, die sich von der Dringlichkeit her anerboten, bei welchen jedoch
nicht immer ein klarer Reformwille vorhanden war, sind Minderheitsrechte,
Religionsfreiheit, Presse- und Meinungsfreiheit, Versammlungsfreiheit, Men-
schenrechte in der Wirtschaft, Gleichstellung von Mann und Frau, die allgemei-
ne Forderung der Ratifikation und Umsetzung internationaler Menschenrechts-
normen, sowie die Kooperation in internationalen Menschenrechtsmechanis-
men.

Zukinftig wird die Wahl der Themen wohl nur noch fiir die konkrete technische
Zusammenarbeit, welche sich vor allem in Einzelprojekten zum Wissensaus-
tausch dussert, von Bedeutung sein. Doch auch diesbeziglich lassen sich die
bisherigen Kriterien fiir die Wahl der Themenanalog libertragen. Das zeigt sich
etwa an dem Gewicht, das konkrete Projekte schon bisher fiir die Wahl der
Themen hatten. Die in den letzten 20 Jahren gemachten Erfahrungen sind also
auch bei der Neuausrichtung der Dialoge von bleibendem Nutzen.

4.3 ABLAUF EINES MENSCHENRECHTSDIALOGS

MRD fanden in mehreren Runden statt, wobei es zu regelmdassigen Treffen
zwischen hochrangigen Delegationen aus beiden Lindern kam. Diese offiziel-
len Gesprdche auf Regierungs- und Verwaltungsebene stellten das Herzstiick
der Dialoge dar.

Das EDA betonte dabei jeweils, dass mit der Durchfiihrung eines MRD die An-
wendung von anderen Instrumenten auf bilateraler und multilateraler Ebene
nicht ausgeschlossen sei.25 Demarchen zur Thematisierung von Einzelfillen

21 Botschaft (2007):4765.
22 www.humanrights.ch: Instrumente der bilateralen Menschenrechtspolitik, Menschenrechtsdialog.
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23 Unter normativen Verbesserungen wird auf der einen Seite die Ausarbeitung einer verbesserten nationalen Ge-
setzgebung und auf der anderen Seite die Ratifikation von relevanten internationalen Ubereinkommen angesehen.

24 Richter/Seidensticker (2007): 6.
25 Botschaft (2007): 4765.
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blieben auch wdhrend des Dialogs mdglich.26 Diese wurden jeweils am Rande
der Gesprache lUbergeben, um in Einzelfillen nachzuhaken und um die Haupt-
anliegen zu unterstreichen. Die Neuausrichtung sieht immer noch einen Ein-
satz dieser Instrumente vor, wo sie fiir die Schweizer Position von Nutzen sind.

Erganzend zu den formalisierten Gesprachen war die Schweiz bemiiht, den
Dialog um konkrete Projekte fiir eine Kooperation zu ergdanzen.2? Damit wollte
sollte der Dialog von der reinen Diplomatenebene weglésen. Es wurde zudem
darauf geachtet, die Projekte auf prioritire Themenbereiche zuzuschneiden.
Das Ziel war die Forderung und Unterstiitzung von Reformen, die im ange-
sprochenen Themenbereich eine Verbesserung der Menschenrechtslage mit
sich bringen.

Die Projekte konnten auf verschiedene Arten ausgestaltet werden. Ein gangiges
Mittel hierfiir war ein Austausch von Expertenmeinungen. Dieser wurde vor
allem im Bereich der allgemeinen Menschenrechte und des Strafvollzugs be-
trieben. Daneben boten sich verschiedene andere Arten von Projekten an. Etwa
die Durchfiihrung von Seminaren zu relevanten Themen, ,Study Tours" in den
jeweiligen Landern oder gemeinsame Publikationen. Neben den unterschiedli-
chen Arten von Projekten sollten auch verschiedene Partner mit einbezogen
werden. Dabei sollte es sich nicht nur um staatliche Akteure wie Ministerien,
amtliche Organisationen und Hochschulen handeln, sondern auch um private
Vertreter, wie Akteure aus der Wirtschaft und NGOs. Gemeinsame Projekte er-
hohten die Effizienz von Dialogen und hinterliessen oft auch konkrete Resulta-
te. Ob konkrete Projekte die erwiinschte Wirkung hatten, liess sich besser
nachvollziehen als beziiglich der Gesprache. Die Finanzierung der einzelnen
Projekte ging in den meisten Fallen von der Schweiz aus. Dabei war der Bund
darauf bedacht, dass sich dies nicht negativ auf die Wahl der Projekte auswirk-
te gemdss dem Motto ,wer zahlt, befiehlt“. Der Bund war demnach bestrebt
auch auf die Bediirfnisse des Dialoglands einzugehen.

Da sich die in letzter Zeit vermehrt in die bisherigen MRD eingebrachten kon-
kreten Projekte positiv auf die Effektivitat und Messbarkeit der Dialoge ausge-
wirkt hat, erstaunt die Neuausrichtung und die damit verbundene Konzentrati-
on auf die technische Ebene bei zukiinftigen Projektlandern nicht. Das Herz-
stlick der Dialoge, die offiziellen Gesprache auf Regierungs- und Verwaltungs-
ebene, waren von Anfang an zu stark auf die normative Verbesserung der
Menschenrechte ausgerichtet und konnte so den MRD nicht zu einem durch-
schlagenden Erfolg und Bekanntheitsgrad verhelfen.

26 Vgl. zur Demarche auch die Ubersicht vorne bei 2.2.3.
27 Botschaft (2007): 4765.
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5 ANALYSE DER BISHERIGEN MENSCHENRECHTSDIALOGE

Die MRD wurden mit zum Teil ganz unterschiedlichen Landern gefiihrt. Nicht
immer waren die Dialoge von Erfolg gepragt. Der MRD mit China und dem Iran
wurden dabei immer als die umstrittensten Dialoge dargestellt. Entsprechend
gross war der politische und mediale Druck. Die (brigen Dialoge fiihrten
mehrheitlich ein Schattendasein. Durch die Analyse der bisherigen Dialoge soll
dargelegt werden, wie die Kriterien zur Lander- und Themenauswahl ange-
wandt wurden.

5.1 CHINA (SEIT 1991)

Mit China ist die Schweiz 1991 den ersten MRD eingegangen. China war von
Anfang an der prestigetrachtigste und grosste Dialog. Der Dialog eignet sich
daher auch besonders gut, um grundsatzliche Probleme des Instruments der
MRD zu verdeutlichen und die Herausforderungen aufzuzeigen. Die gesam-
melten Erfahrungen im China-Dialog hatten Auswirkungen auf samtliche an-
deren Dialoge.

Durch den anhaltenden wirtschaftlichen Aufschwung nahm das Bedurfnis des
Westens mit China liber Menschenrechte zu diskutieren stetig zu. Der Dialog
mit China war flir den ganzen Westen (auch fir die Schweiz) von konstanten
Schwierigkeiten gepriagt: Trotz der marktwirtschaftlichen Offnung sind die
Menschenrechtsprobleme in China immer noch allgegenwartig und einschnei-
dende Reformen blieben in diesem Bereich aus. Der Umgang mit Tibetern und
Uiguren, die empfindliche chinesische Reaktion auf die Friedensnobelpreis-
vergabe an den Schriftsteller und Dissidenten Liu Xiaobo sowie die Verhaftung
des im Westen bekannten Kiinstlers Ai Wei Wei unterstreichen dies. Der (feh-
lende) Reformwille widerspiegelt sich zudem fiir den Westen an der konstant
hohen Zahl von vollstreckten Todesurteilen.

Angesichts der wirtschaftlichen Starke - China verdrangte 2010 Japan als
zweitgrosste Wirtschaftsmacht der Welt - sind gute Beziehungen zum Regime
unerlasslich. Dies galt auch fiir die Schweiz, fir die China seit 2002 der wich-
tigste Handelspartner in Asien ist. Daher war bei den MRD mit China die Gefahr
einer offentlichkeitswirksamen Alibiiibung besonders gross. NGO wiesen in der
Vergangenheit immer wieder auf diese unbefriedigenden Umstande hin.

Dennoch wurden in den letzten 20 Jahren zehn Dialogsrunden zwischen der
Schweiz und China durchgefiihrt. Die elfte und letzte Runde fand im Marz
2011 statt. Wie immer beteuerte das EDA in einem Mediencommuniqué, dass
der Dialog ,in einem offenen und konstruktiven Klima“ stattgefunden habe.28
Trotz dieser Standardaussagen in den Medienmitteilungen war sich das EDA

28 Medienmitteilung: Menschenrechtsdialog zwischen der Schweiz und China (10.03.2011).
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der Probleme, welche es sich mit der Wahl Chinas als Dialogland aufgebiirdet
hatte, stets bewusst. Mit einem Blick auf die vom EDA formulierten Kriterien29
zur Auswahl eines Dialoglandes lasst sich leicht feststellen, dass im Falle Chi-
nas nicht alle Punkte unproblematisch waren. Unbestritten war, dass die Krite-
rien von Defiziten im Bereich der Menschenrechte und gute bilaterale Bezie-
hungen und einer Schweizer Vertretung vor Ort erfiillt waren. Weniger klar er-
fiillt waren die Kriterien, dass das Partnerland nicht in einen Konflikt verwickelt
sein dirfe dass Synergien mit anderen Engagements der Schweiz vorhanden
seien. Zwar war China nicht in einen internationalen Konflikt verwickelt, doch
durfte das interne Konfliktpotential nicht unterschatzt werden. Trotz einer
Phase der relativen Ruhe, schwelen die Konflikte mit Minderheiten, insbeson-
dere mit den Tibetern und den Uiguren weiter. Zum Kriterium der Synergien ist
anzumerken, dass sehr wohl Synergien bestanden, diese aber im Gegensatz zu
anderen Dialogen nicht im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit angesie-
delt waren. Es handelte sich um wirtschaftliche Interessen. Die grossten Prob-
leme stellen jedoch der zweifelhafte Reformwille und die fragwiirdige Bereit-
schaft zu einem grundsatzlichen Dialog dar. Im Falle von China kann davon
ausgegangen werden, dass es sich bei der Annahme des Dialogs mehr um eine
politisch geprdgte Entscheidung gehandelt hatte und damit die Einhaltung der
vorformulierten Kriterien zur Lainderauswahl keine grosse Rolle gespielt haben.

Das EDA entschied sich fiir folgende Themenschwerpunkte im Dialog mit Chi-
na:

e Strafrecht (materiell), Strafverfahren und Strafvollzug
e Minderheitsrechte/Religionsfreiheit
e Menschenrechte und Wirtschaft

e Internationale Menschenrechtsfragen

Die Schweiz unterzog sich 2007 im Hinblick auf die evidenten Probleme und
Herausforderungen einer externen Evaluation des MRD mit China fiir die Zeit-
spanne 2000-2006. Diese sollte die schwer zugdngliche interne Evaluation
ergdnzen. Der vom Deutschen Institut fiir Menschenrechte verfasste Bericht
wirft einen ungeschonten Blick auf den schweizerischen MRD mit China. In der
Evaluation wurde ausgefiihrt, dass der Einfluss der Schweiz auf China im men-
schenrechtlichen Bereich begrenzt ist und sich dies alleine schon aus ,der
schieren Grosse des Reichs der Mitte, aufgrund seiner Ausdehnung, Bevolke-
rung und politisch-wirtschaftlichen Bedeutung“ ergebe.30 Die folgenden Aus-
flihrungen zu den einzelnen Themenbereichen wurden der externen Evaluation
entnommen:31

29 Vgl. dazu oben bei 4.1.
30 Richter/Seidensticker (2007): 14.
31 Mehr Angaben zur Evaluation der aufgezidhlten Bereiche bei: Richter/Seidensticker (2007): 6 ff.
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e Im Bereich des Strafrechts ging es dem EDA primar um die Abschaffung
der Todesstrafe und um eine Verbesserung beziiglich Folter und Admi-
nistrativhaft. Bis auf die gewonnene Vertrauensbildung fallt der Erfolg
in diesem Bereich mehr als bescheiden aus.

¢ Beim Thema Minderheitsrechte und Religionsfreiheit ging es primar um
die normative Verbesserung der Menschenrechtslage und die Verstdr-
kung der Umsetzungsmechanismen. Dieses Thema wurde zwar in
samtlichen Dialogrunden angesprochen, jedoch waren auch hier die Er-
folge dusserst dirftig. Immerhin konnten einzelne religiose Gefangene
im Zeitraum von 1991-2010 in die Schweiz ausreisen.

e Der Bereich Menschenrechte und Wirtschaft kam erst 2005 zu den be-
stehenden Zielen des Dialoges hinzu. Laut dem Deutschen Menschen-
rechtsinstitut waren die erzielten Resultate fiir den Anfang beachtlich.
Dieser Bereich bietet sich in Bezug auf China sicherlich besonders an,
da Reformen in diesem Land vor allem dber die Wirtschaftspolitik er-
reicht werden.

Im Bereich der generellen internationalen Menschenrechtsfragen ging es pri-
mar um die Forderung der Ratifikation und Umsetzung internationaler Men-
schenrechtsnormen sowie um die Zusammenarbeit mit internationalen Men-
schenrechtsmechanismen. Die Schweiz wollte hier die chinesische Ratifikation
des UNO-Pakts Il Gber die biirgerlichen und politischen Rechte vorantreiben.
China hat diesen aber bis heute nicht ratifiziert.

Trotz der vielen Schwierigkeiten bekam der Dialog mit China in der externen
Evaluation auch positives Feedback.32 Der MRD bekam beziiglich Fiihrung, Kre-
ativitat und flexibles Projektmanagement gute Noten und die Weiterfliihrung
des Dialogs - auch mangels Alternativen - wurde empfohlen. Positiv bewertet
wurden die ergdnzenden Aktivitdten, die losgeldst von der Regierungs- und
Verwaltungsebene fiir eine willkommene Komplementierung der Dialogrunden
gesorgt hatten. Kritisch dusserte sich die Evaluation zur Effektivitat des Dialo-
ges. Unterstrichen wurden die oft fehlenden Zielsetzungen, die eine bessere
Abstimmung der Massnahmen auf die Zielerreichung sowie deren Messbarkeit
erschweren. Trotz der anhaltenden Kritik verschiedener NGO, den Dialog o6f-
fentlicher und transparenter zu gestalten, war das Deutsche Institut der Men-
schenrechte der Ansicht, dass sich in diesem Fall die ,stille Diplomatie* be-
wahrt habe.

Wie es mit China nach Umdeutung der MRD genau weitergeht, ist noch unklar.
Zwar findet ein konkreter Expertenaustausch zum richtigen Betrieb von Haft-
anstalten statt. Ob sich China aber grundsétzlich als Projektland eignet, sei mit
dem Verweis auf die (wohl) analog anzuwendenden Kriterien zur Auswahl eines

32 Details zu den Empfehlungen fir den Dialog mit China bei: Richter/Seidensticker (2007): 18 ff.
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Partnerlandes dahingestellt. Es gilt festzuhalten, dass bei strikter Anwendung
der Auswahlkriterien fiir Dialoglander ein MRD mit China nicht hatte zustande
kommen sollen. Die ausbleibenden konkreten Erfolge unterstreichen diese
These. Deshalb ist dem EDA anzuraten, den Dialog mit China auslaufen zu
lassen. Die im Dialog gebundenen Ressourcen kéonnen anderweitig wesentlich
effizienter eingesetzt werden.

5.2 IRAN (SEIT 2003)

Als Bundesrat Joseph Deiss Ende Oktober 2002 fiir einen Staatsbesuch in den
Iran reiste, dusserte er das Interesse der Schweiz einen MRD aufzunehmen,
woraufhin die iranischen Behorden ihr Einverstandnis gaben.33 Der Dialog wur-
de 2003 aufgenommen.

Die Auswahl Irans als Dialogland nach den sieben Hauptkriterien, welche durch
die PA IV formuliert wurden, schien nicht vollumfanglich gerechtfertigt. Klar
gegeben war, dass der Iran Probleme im Menschenrechtsbereich hatte und
dass grosses Verbesserungspotential bestand. Ebenfalls war Iran nicht in einen
bewaffneten Konflikt verwickelt. Allgemein unterhielt die Schweiz gute bilate-
rale Beziehungen zum Iran (unter anderem durch das prestigetriachtige
Schutzmachtmandat fir die USA) und hatte eine Schweizer Vertretung vor
Ort.34 Zu Beginn des MRD mit den damaligen iranischen Exponenten schien die
Bereitschaft zu Reformen und zur Filhrung eines Dialoges dieser Form gegeben
zu sein. Kritisch war der Reformwille jedoch in der jlingsten Geschichte Irans
zu beurteilen. Seit der Dialogrunde im Jahr 2008 hat sich die Menschenrechts-
situation im Iran massiv verschlechtert und tatsachlich halt sich das Interesse
auf Seiten Irans an der Fortflihrung des Dialoges, selbst auf bloss formaler
Ebene, in engen Grenzen.35 Es kann festgehalten werden, dass die Aufnahme
des Dialogs von Anfang an grdsstenteils eine politische Entscheidung war, die
sich auf die damaligen Beziehungen von Bundesrat Deiss zu Iran zuriickfiihren
lasst.

Die erste Dialogrunde fand im Oktober 2003 statt, bei welcher der kiinftige
Rahmen in operationeller, inhaltlicher und zeitlicher Hinsicht abgesteckt wur-
de.

So wurden im Oktober 2003 folgende Themenschwerpunkte formuliert:36
o Korperstrafen;

e Die Todesstrafe;

33 Ammann (2003): 43.
34 EDA, Bilaterale Beziehungen Schweiz-Iran.
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35 Gesellschaft fur bedrohte Vélker: Kritische Uberlegungen zum Instrument des Menschenrechtsdialogs aus men-

schenrechtlicher Sicht.
36 Medienmitteilung: Menschenrechtsdialog Schweiz - Iran: Erste Gesprache (16.10.2003).
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e Probleme im iranischen Gefangniswesen;

o Die Ratifikation internationaler Menschenrechtsinstrumente (vor allem
die UNO-Konvention gegen Folter und deren Zusatzprotokoll).

Seit der Aufnahme des MRD 2003 fanden vier Dialogrunden zwischen der
Schweiz und dem lIran statt.

Geplant war von Anfang an eine enge Zusammenarbeit auf Expertenebene im
Bereich des Strafvollzugs.37 Die Schweiz erklarte sich bereit, ihre Expertise und
Erfahrung, die bereits im MRD mit China gesammelt wurde, den iranischen
Behorden zur Verfligung zu stellen um Projekte wie die Durchfiihrung von Se-
minaren fir das Gefiangnispersonal durch Experten oder allenfalls auch ein
Austausch lber Alternativen zu Haftstrafen zu fordern. Grundsatzlich lag der
Schwerpunkt auf einer normativen Verbesserung der Menschenrechtslage. Die
Todesstrafe sollte abgeschafft werden und bei den Koérperstrafen sollte Iran
seinen Verpflichtungen als Vertragspartner des Internationalen Paktes Uber
biirgerliche und politische Rechte nachkommen, wonach grausame, un-
menschliche und erniedrigende Strafen abzuschaffen sind.38 Spater beabsich-
tigte die Schweiz die Verletzung der Meinungsausserungsfreiheit zu themati-
sieren und die Unterdriickung der Kurden und der Minderheit der Baha’i in den
Dialog aufzunehmen.

Seit der Wahl Mahmud Ahmadinedschads zum sechsten Prasidenten der Isla-
mischen Republik Iran am 3. August 2005 verschlechterte sich die Menschen-
rechtssituation im Land enorm. Insbesondere die umstrittene Wiederwahl
Ahmadinedschads im Juni 2009 und im Zuge dessen die verscharfte Repressi-
on des Regimes gegen die Opposition lenkte den Blick der westlichen Offent-
lichkeit verstarkt auf die Menschenrechtssituation im Iran. Auch innenpolitisch
kam es zu starken Umgestaltungen und Verschiebungen der gesellschaftlichen
und politischen Ordnung, die von aussen nur schwer auszumachen sind. Diese
Intransparenz verunsichert die Exponenten der internationalen Zusammenar-
beit und verunmaoglicht so zusehends die menschenrechtspolitische Interventi-
on: Einerseits ist die Sicherheitslage fiir Personal im Dienste der internationa-
len Zusammenarbeit sehr prekdr, andererseits werden zusehends nur noch
vereinzelte Projekte der UNO-Agenturen von der Regierung geduldet. Anderen
dhnlichen Vorhaben bleibt der Zugang zum Land verwehrt. Die Schweiz betei-
ligt sich an der Umsetzung der UNO-Resolutionen des Sicherheitsrates die
Zwangsmassnahmen gegen den Iran vorsehen.

Der Dialog mit Iran wurde nie offiziell beendet. Jedoch war aus den Medien zu
erfahren, dass eine negativ ausfallende Evaluation des Dialogs mit dem Iran
zur jliingsten Umgestaltung der Menschenrechtspolitik gefiihrt habe. Was diese
neuen Grundsdtze der Menschenrechtspolitik des EDA jedoch konkret fiir den

37 Medienmitteilung: Menschenrechtsdialog Schweiz - Iran: Erste Gesprache (16.10.2003).
38 Ammann (2003): 44.
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umgedeuteten Dialog und die bilaterale Beziehung zum Iran bedeuten, ist
schwer abzuschdtzen, da diese Entwicklung einerseits von den innerstaatli-
chen, ambivalenten Verdanderungen des Staates Iran abhangt. Andererseits
bleibt auch ungewiss, welche Verfahrensschritte und Wege die internationale
Staatengemeinschaft und die Schweiz mit dem Iran wahlen.

Bei diesem Dialog kann festgehalten werden, dass die Kriterien fiir die Lan-
deswahl nicht durchwegs eingehalten wurden und dass es sich bei der Auf-
nahme dieses Dialoges um eine politisch motivierte Entscheidung handelte.
Insofern sind sich die Dialoge mit dem Iran und mit China ahnlich. Auch hier
ist dem EDA anzuraten, den Dialog bedachtsam zu beenden.

5.3 UBRIGE DIALOGE

Neben den im Detail erwdhnten und besonders kontroversen Dialogen mit Chi-
na und Iran fiihrte die Schweiz mit vier weiteren Landern Gesprache. Es sind
dies Vietnam (1997/2005), Russland (2003), Kuba (2006) und seit neuerem
Tadschikistan (2010). Der lokal gefiihrte Dialog in Indonesien (2008) gehort
nicht zu den klassischen MRD.

Mit Vietnam wurde der Dialog schon 1997 aufgenommen, aber kurz darauf
aufgrund mangelnder Ergebnisse wieder eingestellt. Eine Wiederaufnahme
wurde 2005 nach einem 7-jahrigen Unterbruch beschlossen. Seither finden
wieder jahrlich Diskussionen (liber die Themenbereiche internationaler Men-
schenrechtsschutz, Strafrecht/Strafverfahren/Strafvollzug, Minderheitsrechte,
Religionsfreiheit und Frauenrechte statt. Vietham wurde als Dialogland mit
einer grossen Bereitschaft fiir Veranderungen gehandelt. Defizite bestehen in
der Meinungsdusserungs- und Versammlungsfreiheit sowie im Strafvollzug.
Der Dialog wird innerhalb der PA IV grundsatzlich als vorbildliches Beispiel fiir
einen funktionierenden MRD betrachtet. Auch eine im Jahre 2009 durchgefiihr-
te externe Evaluation zieht ein positives Zwischenfazit und hat der Schweiz
angeraten, die Zusammenarbeit mit anderen Westlichen Staaten vor Ort (Neu-
seeland, Norwegen und Kanada) zu intensivieren.

Der Austausch tber Menschenrechte mit Russland wurde 2003 aufgenommen.
Die Gesprdche liefen nicht unter der liblichen Bezeichnung ,Menschenrechtsdi-
alog“ sondern unter dem Titel ,Menschenrechtskonsultation®. Der Inhalt schien
im Vergleich zu den anderen Dialogen aber weitghend gleich zu sein. Beim
letzten Treffen im Sommer 2010 (achte Runde) wurden die Themen Toleranz,
Pluralismus und Meinungsausserungsfreiheit besprochen. Des Weiteren spra-
chen die Delegationen (iber ihre Zusammenarbeit im Menschenrechtsrat sowie
die operationellen Projekte im Bereich des Strafrechts (Besuch einer Modell-
haftanstalt). Wie in den Dialogen mit China und dem Iran bestand auch im
Kontakt mit Russland ein betrdchtliches Ungleichgewicht der politischen
Macht.

Die Gesprdache mit Kuba (seit 2006) liefen unter dem Titel ,Menschenrechts-
komponente in einem politischen Dialog“. Trotz vier Dialogrunden sind Ergeb-
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nisse und Informationen dieser Konsultationen nur sparlich. Es war geplant,
dass sich die Lander jahrlich treffen und die ausgewahlten Themenfelder mit
konkreten Begleitprojekten ergdnzen. Zudem hdtte sich auch im Falle von Kuba
eine ausgebaute Kooperation mit anderen westlichen Konsultationspartnern
(Spanien, Norwegen und Osterreich) aufgedringt. Die gepflegte Menschen-
rechtskonsultation kénnte sich fiir die Schweiz von hoherem Wert erweisen,
sobald Kuba die Ara Castro definitiv liberwunden hat und sich ein weiterfih-
render Reformwille durchsetzen kann.

Der jiingste MRD mit Tadschikistan wurde 2009 lanciert und fiihrte im Sommer
2010 zu einer ersten Diskussionsrunde. Im Zentrum standen Fragen im Zu-
sammenhang mit dem Menschenrechtsrat, die Situation von russischen Mig-
ranten/innen, Frauenrechte sowie die Todesstrafe. Mit Tadschikistan war ein
Dialogpartner, der kein politisches und wirtschaftliches Schwergewicht darstellt
(BIP pro Kopf 578 US$/ 7,3 Mio. Einwohner).

Laut schweizerischen NGOs wurden 2011 noch nicht offiziell bestatigte Dialo-
ge mit Senegal und Nigeria aufgenommen.3?2 Ob diese je nach den Prinzipien
des klassischen MRD gelaufen sind, ist nicht ersichtlich. Wohl handelt es sich
schon von Anfang an um die modifizierte Zusammenarbeit durch Menschen-
rechtsprojekte und -programme. In beiden Fillen laufen schon Projekte im
Bereich Polizeigewalt und Jugendjustiz. Von Seiten des EDA wurde beiden Lan-
dern ein ausgeprdgter Reformwille attestiert, obwohl man im Falle von Nigeria
durchaus seine Grosse (152 Mio. Einwohner) und die damit verbundenen viel-
faltigen Interessensspharen als Problem hervorheben kann.
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39 Im Falle von Nigeria ergab sich eine Migrationszusammenarbeit. Ob diese auf die Zusammenarbeit im Menschen-

rechtsbereich zurickzufuhren ist, ist von aussen nicht ersichtlich.
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6 DIE MENSCHENRECHTSDIALOGE DER EU

Neben der Schweiz betreiben eine grosse Anzahl westlicher Lander MRD wel-
che dhnliche Regionen und Themenbereiche abdecken. Der dabei wohl grésste
und wichtigste Akteur ist neben den USA die EU, welche immer starker an-
strebt, eine kohdrente Aussenpolitik zu gestalten. Die EU ist wegen den sehr
dhnlichen Menschenrechtspositionen fiir die Schweiz ein besonders interes-
santes Anschauungsobjekt fiir die Praxis der MRD.

6.1 DIE EU LEITLINIEN FUR MENSCHENRECHTDIALOGE

In den ,Leitlinien der Europdischen Union fiir Menschenrechtsdialoge mit Dritt-
landern®, die im Jahr 2001 angenommen wurden, definiert die EU das Instru-
ment, die Funktion und die Ziele der MRD. Laut den Leitlinien gelten die MRD
als vollwertiges Instrument der EU-Aussenpolitik. Sie gehoren zu einer Reihe
von Mechanismen, welcher sich die EU zur Umsetzung ihrer Politik im Bereich
der Menschenrechte bedient. Sie sind ein wesentlicher Bestandteil der umfas-
senden Strategie der EU zur Férderung der nachhaltigen Entwicklung, des Frie-
dens und der Stabilitat. Auf Beschluss des Rates der Europdischen Union wer-
den solche Dialoge eingerichtet, die auf den unterschiedlichsten Ebenen und in
den verschiedensten Formen stattfinden.

Die EU unterscheidet dabei verschiedene Formen des Dialogs:

e Allgemeine Dialoge auf der Grundlage von Abkommen, Vertrdgen,
Ubereinkommen oder strategischen Partnerschaften;

e Strukturierte Dialoge, die sich ausschliesslich mit den Menschenrechten
befassen (die eigentlichen MRD im Sinne der schweizerischen Praxis);

e Ad-hoc-Dialoge, in die auch Elemente der Gemeinsamen Aussen- und
Sicherheitspolitik (GASP) aufgenommen werden;

¢ Dialoge im Rahmen privilegierter Beziehungen, die sich auf eine weit-
gehend lbereinstimmende Sichtweise stiitzen.

In den allgemeinen Grundsdtzen der Leitlinien ist festgehalten, dass sich die
EU dazu verpflichtet, ,Mainstreaming® zu betreiben, womit sie ihr Prinzip be-
tont, den Einbezug der die Menschenrechte und die Demokratisierung betref-
fenden Ziele in alle Aspekte der Aussenpolitik zu intensivieren. Das bedeutet,
dass in der praktischen Umsetzung die Frage der Menschenrechte, der Demo-
kratie und der Rechtsstaatlichkeit bei allen Treffen und Gesprachen der EU mit
Drittlindern und auf allen Ebenen (Ministertreffen, Tagungen von gemischten
Ausschuiissen, bei formlichen Dialogen unter Leitung des Rates, der Troika, der
Missionsleiter oder der Kommission) zu berticksichtigen ist.

Als Ziele der MRD hat die EU, variierend nach Land, folgende Punkte definiert:

e Behandlung der Fragen von gemeinsamem Interesse und bessere Zu-
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sammenarbeit im Rahmen internationaler Gremien;

e Analyse der fiir die Menschenrechte relevanten Probleme in den jeweili-
gen Landern, Sammeln von Informationen und Verbesserung der Men-
schenrechtslage.

Die Dialoglander werden anhand von fiinf Kriterien ausgewahlt. Diese unter-
scheiden sich von den schweizerischen Kriterien insoweit, als sie alleine auf die
menschenrechtliche Lage im Dialogland und auf den Reform- und Dialogwillen
der Regierung ausgerichtet sind:

¢ Haltung der Regierung gegentiiber den Menschenrechten;

e Engagement der Regierung hinsichtlich internationaler Menschen-
rechtsiibereinkiinfte;

e Willen der Regierung zur Zusammenarbeit auf der Grundlage der Ver-
fahren der Vereinten Nationen;

e Haltung der Regierung gegeniiber der Zivilgesellschaft;

e Allgemeine Entwicklung der Lage des Landes im Bereich der Menschen-
rechte.

Zu den Themen, die auf der Tagesordnung aller Dialoge stehen sollten, finden
sich in den Leitlinien unter Punkt 5 folgende Ausfiihrungen:

,2Zu diesen Themen gehdren die Unterzeichnung, Ratifizierung und Durchfih-
rung der internationalen Menschenrechtsinstrumente, die Zusammenarbeit auf
der Grundlage internationaler Verfahren und Mechanismen im Bereich der
Menschenrechte, die Achtung der Todesstrafe, die Bekdmpfung aller Formen
der Diskriminierung, die Rechte des Kindes, insbesondere die Rechte der Kin-
der in bewaffneten Konflikten, die Rechte der Frau, das Recht auf freie Mei-
nungsdusserung, die Rolle der Zivilgesellschaft und der Schutz der Menschen-
rechtsverteidiger, die Zusammenarbeit bei internationalen Gerichtsverfahren,
insbesondere mit dem Internationalen Strafgerichtshof, die Forderung der De-
mokratisierung und die verantwortungsvollen Staatsfiihrung, die Férderung der
Rechtsstaatlichkeit sowie die Konfliktverhiitung.“

In Punkt 2.2 des flinften Kapitels konkretisiert die EU diejenigen Dialoge, wel-
che ausschliesslich auf Menschenrechte ausgerichtet sind. Als solche werden
der Dialog mit China, die Konsultationen mit Russland, der Dialog mit fiinf
Staaten Zentralasiens und der Dialog mit der Afrikanischen Union bezeichnet.
Diese Dialoge sind durchstrukturiert und finden auf der Ebene der Menschen-
rechtsexperten statt. Des Weiteren existieren im Rahmen verschiedener Ko-
operations- oder Assoziationsabkommen mit Drittlandern Unterausschiisse
oder Fachgruppen fiir Menschenrechte, dies namentlich fir Marokko, Tunesi-
en, Libanon, Jordanien, Agypten, Israel und die Paldstinensische Autonomiebe-
hoérde. Laut der EU muss jeder Dialog mit Drittlandern im Bereich der Men-
schenrechte nach Mdglichkeit alle zwei Jahre evaluiert werden. Die EU kann
den Dialog anhand der Evaluierung liber seine Fortsetzung und Konkretisie-
rung oder den Abbruch - wenn die Ziele der Leitlinien nicht erreicht oder keine
zufriedenstellenden Resultate erzielt wurden - steuern.
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Aus den Leitlinien der EU wird ersichtlich, dass nicht nur bei den menschen-
rechtlichen Grundwerten eine grosse Ubereinstimmung mit der Schweiz be-
steht, sondern auch bei den Kriterien zur Lander- und Themenwahl, wie sie die
Schweiz beim klassischen MRD eingesetzt hatte. Dies hat in der Praxis dazu
gefiihrt, dass mit gewissen Dialoglandern dhnliche Probleme aufgetaucht sind.
Die Leitlinien geben der EU zwar eine striktere Vorgehensweise bei den MRD
vor als der schweizerische Ansatz, die den ganzen Prozess statisch und wenig
dynamisch erscheinen lassen. Auf der anderen Seite fiihren die Leitlinien dazu,
dass die MRD transparenter und verstandlicher erscheinen.

6.2 DER MENSCHENRECHTSDIALOG DER EU MIT CHINA

Die EU unterhadlt mit China%o seit 1995 (mit einigen kurzen Unterbriichen) ei-
nen MRD, der zweimal jahrlich auf der Stufe hochrangiger Beamter alternierend
in China und in Staaten der EU stattfindet.

Nach offiziellen Angaben der EU sind ihr die Menschenrechte ein zentrales An-
liegen in der bilateralen Beziehung mit China: So sei es bis anhin moglich ge-
wesen, mit Hilfe von Druck anderer internationaler Partner, einige konkrete
Fortschritte in der Menschenrechtslage in China zu erreichen. Doch hatten sie
bereits bei mehreren Gelegenheiten darauf hingewiesen, dass sie von China
bedeutendere Fortschritte in der Menschenrechtssituation erwarten wiirden.

Die zuletzt besprochenen Themen waren:4! eine Reform des Strafgerichtsys-
tems in China, das Recht auf freie Meinungsadusserung, Religionsfreiheit in Ti-
bet, Rechte der Arbeitnehmenden, Ratifizierung des UNO-Pakts Il iber biirger-
liche und politische Rechte, die Abschaffung der Todesstrafe, der Folter, die
Mitarbeit in UN- Foren sowie Minderheitenrechte. Die Resultate konnen auch
fir den Dialog der EU als dirftig eingestuft werden. Grundsatzlich lassen sich
die mit China gefiihrten Dialoge der EU und der Schweiz gut vergleichen.

6.3 DER MENSCHENRECHTSDIALOG DER EU MIT DEM IRAN

Seit dem Jahr 2002 hat die EU vier MRD-Runde mit dem Iran durchgefiihrt,
wobei die letzte Dialogrunde im Juni 2004 stattfand. Seit Dezember 2006, als
der Iran auf die Durchfiihrung einer fiinften Runde verzichtete, gilt dieser Dia-
log offiziell als ,eingefroren”. Die EU ware grundsatzlich jederzeit bereit, den
Dialog wieder aufzunehmen, jedoch misste der Iran hierzu seinen Reformwil-
len bekraftigen.42

40 Vgl. Europdische Union: Menschenrechtsdialog EU-China.
41 Vgl Europdische Union: EU Annual Report on Human Rights 2008: 30 f.
42 Siehe Europdische Union: EU Annual Report on Human Rights 2008: 31.
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Bei den vier Dialogrunden wurden folgende Themen behandelt: die Restriktio-
nen Irans gegeniiber der Meinungsfreiheit, namentlich das Verbot kritischer
Zeitungen, das scharfe Vorgehen gegen Web-Blogger sowie die Inhaftierung
von politischen Haftlingen (und hierbei insbesondere Frauenrechts-
Verteidiger/innen, Gewerkschafter/innen sowie Journalisten/innen). Weitere
Traktanden fiir die Dialogrunden waren die Todesstrafe, die Jugendjustiz sowie
die Behandlung von religiésen und ethnischen Minderheiten.

Ein aktueller Beschluss des Europdischen Rates vom Madrz 2011 kritisiert erneut
die Menschenrechtssituation im Iran und betont die grundsatzliche Bereitschaft
von Seiten der EU zu einem Dialog. Ebenso droht sie restriktive Massnahmen
gegen die Verantwortlichen des Staats an, fiir die von ihnen zu verantworten-
den Menschenrechtsverletzungen. Es erstaunt nicht, dass die EU auch im Dia-
log mit dem Iran auf dhnliche Probleme wie die Schweiz gestossen ist.
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7 FAZIT UND AUSBLICK

Die grundsdtzlich zu begrissende Umdeutung der MRD miindet in mehrere
Fragen, denn aus der Mitteilung ist nicht klar ersichtlich, wie es mit den MRD in
Zukunft weitergehen soll.

Der bisher verwendete Terminus MRD konnte zumindest dogmatisch halbwegs
eingeordnet werden. Mit einer vollstindigen Aufgabe des Begriffs ist dies nicht
mehr gewdhrleistet. U.E. ware die Beibehaltung dieses Gefdsses unter dem
Namen MRD nicht im Widerspruch zu einer Flexibilisierung des Inhalts gestan-
den. Anders ausgedriickt: Wieso wird Wert darauf gelegt, dass die Bezeichnung
aufgegeben wurde, wenn der Inhalt (in noch zu bestimmender Art und Weise)
weiterleben soll? Was bis jetzt kommuniziert wurde, lauft im Wesentlichen auf
die Verwischung von Konturen hinaus. Insofern ldsst sich der Verdacht, es
handle sich um eine stille Beerdigung eines vielleicht problematischen aber
nicht komplett nutzlosen Instrumentariums nicht vollends von der Hand wei-
sen.

Es driangen sich daher folgende grundsatzlichen Fragen auf:

e Das Instrument des Dialogs soll neu ausgerichtet werden und einen
neuen Rahmen erhalten. Wie wird dieser ausgestaltet sein?

e Wie werden die Grundziige der verbesserten Menschenrechtspolitik
durch die konsequente Nutzung der bi- und multilateralen Plattformen
ausserhalb der MRD konkret aussehen? Welche Plattformen fallen tiber-
haupt in Betracht?

e Werden die Dialoge mit China und dem lran in naher Zukunft ganz auf-
gegeben?

e Was passiert mit den vier lGibrigen etablierten Dialogen? Werden diese in
bisheriger Art weitergefiihrt? Was passiert mit den Dialogen mit Senegal
und Nigeria, welche noch nicht einmal offiziell bestatigt worden sind?

e Wird bei der Neuausrichtung eine erhdhte Integration zusatzlicher ver-
waltungsexterner Partner (z.B. Zivilgesellschaft) angestrebt?

Die Aufgabe, die aufgeworfenen Fragen zu beantworten und den vorgeschla-
genen Weg der Diversifizierung der Menschenrechtspolitik zu konkretisieren,
muss moglichts bald vom EDA angegangen werden. Bei der Neuorientierung
miissen u.E. mehrere Punkte beachtet werden:

Die Transparenz sollte in Zukunft erhoht werden. Die Entscheidungsgriinde
des EDA waren bei den MRD fiir die Offentlichkeit und fiir das Parlament nicht
immer ersichtlich. Dies hdangt unter anderem damit zusammen, dass die Ent-
scheidungskriterien fiir die Lander- und Themenwahl zu grossen Teilen im
Dunkeln blieben und nicht immer konsequent angewendet wurden. Diese
konnten nur durch eine eingehende Betrachtung der MRD-Praxis eruiert wer-
den. Dies sollte sich durch die Neuausrichtung dndern. Eine 6ffentlich kommu-
nizierte Leitlinie zur Neuausrichtung, welche so formuliert ist, dass der nétige
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Spielraum fiir die involvierten Krafte im EDA gewadhrleistet bleibt, wiirde die
Transparenz verbessern. Als Ausgangspunkt kénnten die EU-Leitlinien in Ver-
bindung mit den bestehenden MRD-Kriterien dienen. Wichtige Punkte, wie die
Evaluation der Dialoge alle zwei Jahre (wenn mdéglich extern und der Offent-
lichkeit zugdnglich, wie dies im Falle von China geschehen ist) und die aufge-
zeigte Moglichkeit der Beendigung eines Dialogs bei Nichterreichung der Ziele
oder der gewiinschten Resultate kdnnten analog iibernommen werden. Bei der
Zielsetzung, der Linderauswahl und der Themenauswahl dirfte durchaus an
der aufgezeigten schweizerischen Praxis festgehalten werden, welche sich in
jingeren Fallen bewdhrt hat.

Die Kriterien fir die Lander- und Themenwahl bei der Menschenrechtspolitik
sollen objektiver ausgestaltet sein und durch eine striktere Anwendung zu
nachvollziehbaren Entscheidungen fiihren. Politisch dominierte Entscheidun-
gen unter Nichtberiicksichtigung aller Kriterien fiir die Auswahl von Lindern
(vor allem fehlender Reformwille), wie dies bei China und dem Iran der Fall war,
sollten in Zukunft vermieden werden. Daher wére es sinnvoll, die umstrittenen
Dialoge mit China und dem Iran auslaufen zu lassen. Die knappen Ressourcen,
die dem EDA fiir die Menschenrechtspolitik zur Verfiigung stehen, sollten so
effizient wie moglich eingesetzt werden. Beziiglich Effizienz eignen sich Part-
nerlander, die sich auf Augenhéhe mit der Schweiz befinden deutlich mehr als
Prestigelander wie China. Unter Berlicksichtigung dieses Kriteriums kann auch
die Entscheidung einer Zusammenarbeit mit Nigeria in Frage gestellt werden,
obwohl der Reformwille von Seiten des EDA hervorgehoben wurde. Wieso ge-
rade mit dem ,Afrikanischen Riesen“ Nigeria ein neuer Dialog eingegangen
wurde, bleibt unklar. Die Zusammenarbeit mit Landern wie z.B. Senegal kénnte
wesentlich ergiebiger sein. Die Glaubwiirdigkeit der schweizerischen Men-
schenrechtspolitik wiirde dadurch gesteigert werden.

Durch die beabsichtigte Neuausrichtung soll die internationale Kooperation,
vor allem mit der EU und ihren Mitgliedstaaten, im Bereich der Menschen-
rechtspolitik gestarkt werden. Zaghafte Versuche wurden wihrend der Ara der
MRD bereits einmal lanciert (Bern-Prozess), scheiterten dann aber nach kurzer
Zeit. Dennoch besteht ein erhebliches Kooperationspotential. Die EU hat in
ihren MRD mit dhnlichen Landern und Themen Erfahrungen gemacht und ist
dabei auf die gleichen Probleme wie die Schweiz gestossen. Wirkliche Resultate
gegeniiber grossen Verhandlungspartnern lassen sich im Bereich der Men-
schenrechtspolitik u.E. nur mit einer starken Hebelwirkung erzielen. Ein unko-
ordinierter Alleingang der Schweiz bringt wenig Zahlbares und kann in Fallen,
wo die Gefahr des gegenseitigen Ausspielens westlicher Dialogpartner besteht,
sogar kontraproduktiv sein. Nicht nur auf internationaler Ebene, sondern auch
innerhalb der Verwaltung sollte die Kooperation ausgebaut und verbessert
werden. Insbesondere bei der Wirtschaftsaussenpolitik besteht grosses Poten-
tial, diese mit der Menschenrechtsaussenpolitik besser auszubalancieren.43
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43 Wie z.B. die Durchfiihrung einer Menschenrechtsprifung vor der Gewahrung einer Exportrisikogarantie. Siehe

dazu Epiney/Furger (2011): Randziffer 48 ff.
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Das offentliche Bewusstsein fiir die schweizerische Menschenrechtspolitik soll-
te gesteigert werden. Das Instrument der MRD war bis heute fur die breite Of-
fentlichkeit, aber auch fiir die meisten Parlamentarier, wenig bis gar nicht be-
kannt. Die beabsichtigte Neuausrichtung bietet nun dem EDA die Chance, die
Menschenrechtspolitik der Offentlichkeit ndher zu bringen. Damit dieses Ziel
erreicht werden kann, muss bei der externen Kommunikation mehr getan wer-
den, als die Veroffentlichung der von den MRD her bekannten Standardmedi-
enmitteilungen. Schlussendlich geht es fiirs EDA auch um Eigenwerbung im
Parlament, die fiir die Gewinnung neuer finanzieller Ressourcen fiir die Men-
schenrechtspolitik nétig ist. Das 6ffentliche Bewusstsein soll nicht nur in der
Schweiz, sondern nach Mdglichkeit auch im entsprechenden Partnerland ge-
steigert werden.

Klar ist, dass die Realisierung dieser Anliegen die Einbeziehung verschiedener
Interessen erfordert und nur durch Kompromisse erreicht werden kann. Die
Bedirfnisse der Zivilgesellschaft an Information und Beteiligung werden sich
wohl nicht immer mit den Anforderungen einer vertrauensbildenden stillen
Diplomatie vereinbaren lassen. Den Nachfolger/die Nachfolgerin von Micheline
Calmy-Rey erwartet in dieser Hinsicht eine Herausforderung. Wiinschenswert
wdre, wenn die vollzogene Neuausrichtung dazu fiihren wiirde, dass die bilate-
rale Menschenrechtsaussenpolitik in den folgenden 20 Jahren das angetretene
Erbe der MRD ausbauen und effizienter gestalten kénnte.
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