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Das Wichtigste in Kiirze

Ziel des vorliegenden Berichts ist es, das Verhalten der Bundesbehdrden in der dip-
lomatischen Krise zwischen der Schweiz und Libyen unter dem Gesichtspunkt der
parlamentarischen Oberaufsicht zu analysieren.

Dabei umfasst der Untersuchungsauftrag der Geschaftsprifungskommission des
Standerates (GPK-S) die folgenden drei Hauptthemen:

1. Fibhrung durch den Bundesrat und Informationsfluss innerhalb des
Kollegiums im Zusammenhang mit der Reise des damaligen Bundes-
prasidenten vom 20. August 2009 nach Libyen und der Unterzeichnung des
Abkommens am gleichen Tag;

2. Fihrung durch den Bundesrat und Informationsfluss innerhalb des
Kollegiums im Zusammenhang mit der Planung von Exfiltrations-
operationen;

3. Modalitdten der Zusammenarbeit zwischen den Bundesbehdrden und den
Behdrden des Kantons Genf.

Zu diesem Zweck hat die GPK-S die relevanten Dokumente analysiert und die mass-
geblich beteiligten Personen angehort. Ausserdem hat die GPK-S in diesem Dossier
eng mit der Geschaftsprufungsdelegation (GPDel) zusammengearbeitet.

Nach einer kurzen Einleitung (Kapitel I), folgt die Struktur des Berichts den wich-
tigsten Zeitabschnitten : Kapitel 11 befasst sich mit dem Zeitraum von Mitte Juli
2008 bis Juni 2009, Kapitel 111 mit den Ereignissen von Juni 2009 bis Ende August
2009 und Kapitel 1V mit der Periode von Ende August 2009 bis zum 13. Juni 2010.
Die Planung von Exfiltrationsoperationen werden in einem separaten Kapitel (Kapi-
tel V) behandelt. Die Schlussfolgerungen der GPK-S werden in Kapitel VI dargelegt.

Die vorliegende Zusammenfassung folgt im Wesentlichen der Struktur des Berichts.
Sie hat zum Ziel, die wichtigsten Schlussfolgerungen der GPK-S in einer Synthese
darzulegen. Diese Zusammenfassung vermag jedoch nicht, die Lektiire des Berichts
Zu ersetzen.

Die wichtigsten Schlussfolgerungen sind die folgenden :

e Modalitaten der Zusammenarbeit zwischen den Bundeshehérden und den Be-
horden des Kantons Genf von Juli 2008 bis Juni 2009:

— Am 14. Juli 2008 - d.h. ein Tag vor der Festnahme eines Sohnes des liby-
schen Revolutionsfiihrers und seiner Ehefrau (hiernach: Ehepaar G.) durch
die Genfer Polizei - nimmt das Justiz- und Polizeidepartement des Kantons
Genf (,,Département des institutions*) Kontakt auf mit der standigen Missi-
on der Schweiz beim Biro der Vereinten Nationen und den anderen interna-
tionalen Organisation in Genf (hiernach: Schweizer Mission), um Informati-
onen Uber den Status des Ehepaars G. zu erhalten. Die Schweizer Mission
nimmt ihrerseits Kontakt auf mit den zustandigen Personen der Direktion fir
Volkerrecht des EDA, um diesen Status zu klaren. Die zustandigen Personen




der Direktion fiir Volkerrecht kommen zum Schluss, dass das Ehepaar G.
keine diplomatische Immunitéat geniesst. Da sie sich der moglichen politi-
schen Auswirkungen, die eine Intervention der Genfer Polizei auf die bilate-
ralen Beziehungen zwischen der Schweiz und Libyen haben konnte bewusst
sind, beschliessen sie jedoch, keine Standartantwort zu geben, sondern ihrer
Antwort an die Genfer Behorden eine Anmerkung beizufligen, um sie auf
diese moglichen Auswirkungen aufmerksam zu machen. Zuvor konsultieren
sie den stellvertretenden Staatssekretar (thematische Zustandigkeit), welcher
mit der vorgeschlagenen Antwort einverstanden ist. Er erachtet es jedoch
nicht als notwendig, die Vorsteherin des EDA zu informieren.

Aus Sicht der GPK-S war die Antwort des EDA an das Justiz- und Poli-
zeidepartement des Kantons Genf via Schweizer Mission in der vorliegenden
Form nicht adaquat, obwohl sie aus einer rein formaljuristischen Betrach-
tung bezlglich der Frage der diplomatischen Immunitat durchaus richtig
war. Tatsachlich hatte die Problematik sowohl seitens des Bundes wie auch
seitens des Kantons Genf auch auf die politische Ebene gehoben werden
mussen. Inskinftig ist innerhalb des EDA zu gewahrleisten, dass in derarti-
gen oder ahnlichen Konstellationen die Departementsvorsteherin oder der
Departementsvorsteher als politisch Verantwortliche(r) rechtzeitig infor-
miert wird. Es obliegt in erster Linie der Departementsvorsteherin oder dem
Departementsvorsteher des EDA, die notigen politischen Uberlegungen an-
zustellen und gegebenenfalls eine politische Diskussion mit den politischen
Behorden des betroffenen Kantons zu fiihren. Diese Aufgabe kann aufgrund
ihrer politischen Natur weder an die Dienststellen der Direktion fir Volker-
recht, welche mit der Beantwortung juristischer Fragen betraut sind, noch
an die jeweils verantwortlichen Mitarbeiter der Politischen Direktion ab-
schliessend delegiert werden.

Empfehlung 1: Information der Vorsteherin des EDA

Die GPK-S fordert das EDA auf, bei schwierigen Konstellationen im Zusammen-
hang mit Fragen der diplomatischen Immunitét Richtlinien zu erlassen, welche fest-
legen in welcher Situation die Vorsteherin oder der Vorsteher des EDA zu welchem
Zeitpunkt und durch wen zwingend informiert und/oder konsultiert werden muss,
damit sie ihre politische Verantwortung wahrnehmen kann.

Wahrend der ersten Phase der diplomatischen Krise (Juli 2008 bis Juni
2009) finden zahlreiche Kontakte zwischen den Bundesbehdrden und den
Genfer Behdrden statt; diese sind jedoch informeller Natur.

Information und Fihrung durch den Bundesrat zwischen Juli 2008 und Juni
2009 :

Wahrend der ersten Zeitspanne der Krise wird der Bundesrat hauptséachlich
mittels Informationsnotizen und mindliche Informationen seitens der Vor-
steherin des EDA (ber die Entwicklungen in dieser Angelegenheit orientiert.
Der Bundesrat flhrt vor dem 17. Juni 2009 keine vertiefte Diskussion Gber




dieses Dossier und fallt auch keinen formellen Beschluss. Daraus ergibt
sich, dass wahrend dieser ersten Phase die diplomatische Krise zwischen
der Schweiz und Libyen ausschliesslich auf der Ebene des EDA und nicht
des Bundesrates gehandhabt wurde. Angesichts der Bedeutung und des
Ausmasses dieser bilateralen Krise hatte die Flihrung dieses Geschéfts und
insbesondere die Festlegung der einzuschlagenden Strategie nach Ansicht
der GPK-S jedoch durch den Gesamtbundesrat als Kollegium erfolgen mus-
sen.

Empfehlung 2: Festlegung der Strategie durch den Bundesrat bei grésseren

aussenpolitischen Krisen

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, inskinftig bei grosseren aussenpolitischen
Krisen als Kollegium die Strategie (Ziele, Mittel und wenn moglich Zeitplan) festzu-

legen.

e An den Bundesrat Ubermittelte Informationen und Fuhrung des Bundesrats
wahrend dem Sommer 2009:

An seiner Sitzung vom 17. Juni 2009 erteilte der Bundesrat dem damaligen
Bundesprasidenten (hiernach: Bundesprasident 2009) keinen formellen Auf-
trag. Ausserdem ist im Beschluss des Bundesrates vom 17. Juni 2009 nichts
Uber die Erteilung eines solchen Mandats zu finden.

Fir die GPK-S ist die Frage, ob der Bundesrat dem Bundesprasidenten
2009 einen Auftrag, keinen Auftrag oder, um es mit den Worten des Bundes-
rates auszudriicken, bloss einen ,,formlosen Auftrag* erteilt hat, sekundar.
Wichtig ist die Feststellung, dass der Bundesrat den Inhalt und die Grenzen
eines allfalligen Auftrages an den Bundesprasidenten 2009 nicht genau de-
finiert hat.

So hatte sich der Bundesrat zumindest zum Umfang und zu den Grenzen der
Ubertragenen Kompetenzen &ussern missen, ebenso wie zur Aufteilung der
Kompetenzen und zu den Modalitaten der Zusammenarbeit mit dem bis da-
hin fir das Dossier zustandigen Departement — in diesem Falle also das
EDA — respektive zur Art der Unterstlitzung durch dieses Departement. Ins-
besondere héatte im Auftrag explizit erwahnt sein missen, dass der Bundes-
prasident 2009 im Namen der Schweizerischen Eidgenossenschaft ein Ab-
kommen mit Libyen unterzeichnen kann, ohne den Gesamtbundesrat vorher
zu konsultieren, falls dies dem Willen des Bundesrates entsprochen hétte.

An der Sitzung vom 19. August 2009 hat der Bundesprasident 2009 den
Bundesrat nicht Uber seine feste Absicht orientiert, ein Abkommen mit Liby-
en abzuschliessen und zu unterzeichnen. Aus diesem Grund konnte sich der
Bundesrat weder zum Inhalt des Abkommens gemass Stand vom 19. August
2009 noch zur Frage aussern, ob es zweckmassig ware, den damaligen Bun-
desprasidenten zu erméachtigen, gegebenenfalls ein solches Abkommen zu
unterzeichnen.




Fir die GPK-S ist es inakzeptabel, dass der Bundesprasident 2009 den Bun-
desrat am Abend des 19. August 2009 nicht tber seinen Entscheid informier-
te, am folgenden Tag dennoch nach Libyen zu reisen, obwohl er am gleichen
Tag an der Sitzung des Bundesrates gesagt hatte, er werde nicht reisen.

Nach Ansicht der GPK-S hat der Bundesprasident 2009 durch die Unter-
zeichnung eines Abkommens ohne Ermachtigung des Gesamtbundesrates
seine Kompetenzen klar tberschritten.

Zusammenarbeit zwischen dem damaligen Bundesprasidenten und dem EDA
wahrend dem Sommer 2009:

Im Laufe des Sommers 2009 ergaben sich einige schwerwiegende Probleme
in der Zusammenarbeit zwischen dem Bundesprasidenten 2009 und dem
EDA - und umgekehrt.

Die GPK-S ist der Auffassung, dass der Bundesprasident 2009 unnétiger-
weise ein erhebliches politisches Risiko eingegangen ist, als er nach Tripolis
reiste, ohne einen von der Direktion fir Volkerrecht bzw. der Vorsteherin
des EDA validierten Text im Gepack zu haben.

Ausserdem hat die Weigerung der Vorsteherin des EDA, dem Bundesprasi-
denten 2009 den stellvertretenden Staatssekretar (regionale Zustandigkeit)
als Begleitperson zuzuweisen, dem Aufbau einer von Vertrauen und gegen-
seitiger Unterstitzung gepragten Zusammenarbeit zwischen den beiden
Bundesréaten und ihren jeweiligen Departementen unnotig geschadet.

Weiter stellt die GPK-S fest, dass im Hinblick auf die Reise vom 20. August
2009 die Frage, wer die Vorsteherin des EDA zu welchem Zeitpunkt Uber
welche Entwicklungen zu informieren hatte, vorgangig nicht geregelt wurde.
Dies flihrte faktisch dazu, dass die Vorsteherin des EDA vor der Unterzeich-
nung des Abkommens von niemandem auf dem Laufenden gehalten wurde.

Am 21. August 2009 gibt der Bundesprasident 2009 eine Medienkonferenz in
Bern. Nach deren Abschluss haben einige Medien berichtet, dass Journalis-
ten wahrend dieser Konferenz SMS vom EDA erhalten hatten. Darin sei pra-
zisiert worden, dass die Direktion flir Vélkerrecht vor der Unterzeichnung
des Abkommens nicht konsultiert worden sei.

Beziiglich dieser SMS ist die GPK-S der Ansicht, dass es entgegen dem, was
der Bundespréasident 2009 an seiner Medienkonferenz vom 21. August 2009
mehr oder weniger explizit darlegte, zwar zutrifft, dass die Direktion fir
Volkerrecht nicht zum definitiven Abkommensentwurf konsultiert wurde.
Dennoch hélt sie es flr inakzeptabel, dass solche SMS wéahrend der laufen-
den Medienkonferenz an einige Journalisten verschickt wurden.

Die GPK-S erwartet von allen Departementen, dass sie sich vor Medienkon-
ferenzen untereinander Uber deren Inhalt absprechen, um solche Vorkomm-
nisse in Zukunft zu vermeiden.

Obwohl die diplomatische Krise zwischen der Schweiz und Libyen zwar in
mancher Hinsicht einen Sonderfall darstellt, ist die GPK-S der Ansicht, dass




die Grundsatzfrage der Rolle des Bundesprasidiums im Bereich der Aussen-
politik bzw. der Zusammenarbeit zwischen dem Bundesprasidium und dem
EDA bzw. einem anderen federfihrenden Departement in Zukunft jedoch
immer mehr an Bedeutung gewinnen wird. Es gilt daher sicherzustellen,
dass das Bundesprasidium eine angemessene und ausreichende Unterstit-
zung seitens des EDA bzw. des federflihnrenden Departements erhalt.

Empfehlung 3: Ubertragung eines Mandates an die Bundespréasidentin oder
den Bundesprasidenten

Die GPK-S empfiehlt dem Bundesrat, bei der Ubertragung eines Mandates an die
Bundesprasidentin oder den Bundesprasidenten aus einem Bereich, der bis dahin in
der Zustandigkeit eines anderen Departements lag, folgende drei Punkte zu definie-
ren:

- die Aufteilung der Kompetenzen,
- die Modalitaten der Zusammenarbeit und

- die Verstarkung der Unterstitzung der Bundesprasidentin oder des Bundesprasi-
denten durch die Bezeichnung der zugewiesenen Personen und die Festlegung des
Inhalts und der Dauer ihres Mandats.

e Modalitaten der Zusammenarbeit zwischen den Behdrden des Bundes und des
Kantons Genf wahrend dem Sommer 2009:

—  Ab der Ubernahme des Dossiers durch den Bundesprasidenten 2009 finden
keine Kontakte zwischen den Bundesbehdrden und den Behdrden des Kan-
tons Genf mehr statt. Die Behorden des Kantons Genf wurden demnach
nicht zum definitiven Text konsultiert, der am 20. August 2009 unterzeichnet
wurde.

— Die GPK-S hat Kenntnis von zwei Rechtsgutachten genommen, die zu unter-
schiedlichen Schlussfolgerungen kommen in Bezug auf die Frage, ob die
Mitwirkungsrechte des Kantons Genf im Sinne von Art. 55 der Bundesver-
fassung bei der Unterzeichnung des Abkommens vom 20. August 2009 ver-
letzt wurden.

— Es steht der GPK-S an dieser Stelle nicht zu, sich flr die eine oder die ande-
re der verschiedenen juristischen Interpretationen auszusprechen. Die GPK-
S stellt fest, dass die Differenzen mit der Grundfrage der Aufteilung der
Kompetenzen zwischen Kantonen und der Eidgenossenschaft zusammenhan-
gen.

— Angesichts der Tatsache, dass Entscheidungen, die auf internationaler Ebe-
ne getroffen werden, einen immer grosseren Einfluss auf die Innenpolitik der
Schweiz haben, muss diese Thematik eingehender gepruft werden, um abzu-
klaren, ob es notwendig ist, die Modalitaten der Zusammenarbeit und/oder
die bestehenden gesetzlichen Grundlagen zu prazisieren.




Insbesondere die Frage, in welcher Situation es fir den Bund mdglich ist,
vom allgemeinen Grundsatz der Konsultation der Kantone abzuweichen, um
seine Handlungsfahigkeit zu wahren, sowie die materiellen Grenzen der
Vertragskompetenz des Bundes im Bereich der Aussenpolitik bedurfen einer
eingehenderen Prifung.

Empfehlung 4: Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik des Bundes:

Prufung der Differenzen zwischen den Rechtsgutachten

Die GPK-S empfiehlt dem Bundesrat, in enger Zusammenarbeit mit der Konferenz
der Kantonalregierungen die Differenzen zwischen den vorliegenden Rechtsgutach-
ten zu prifen und einen Bericht zuhanden der APK auszuarbeiten. Dieser Bericht
soll insbesondere abklaren, ob die bestehenden Gesetzesgrundlagen zu prazisieren
sind, und gegebenenfalls die notwendigen Anderungen vorschlagen. Der Hand-
lungsfahigkeit des Bundes in ausserordentlichen Situationen muss Rechnung getra-
gen werden.

e Modalitaten der Zusammenarbeit zwischen den Bundesbehtérden und den
Genfer Behorden von Ende August 2009 bis Juni 2010 :

Zwischen Ende 2009 und dem 13. Juni 2010 finden erneut informelle Kon-
takte zwischen dem EDA und den Genfer Behorden statt.

Was die Haufigkeit und den genauen Inhalt dieser Kontakte anbelangt, ge-
hen die Angaben des EDA und der Genfer Behdrden allerdings weit ausei-
nander.

Die Differenzen betreffen im Wesentlichen die Frage, ob die Genfer Behor-
den Gber den Inhalt der Verhandlungen und insbesondere tber die beiden
sie betreffenden Punkte des Aktionsplans vom 14. Mai 2010 informiert wa-
ren. Konkret geht es dabei zum einen um die Wiedereinsetzung des Abkom-
mens vom 20. August 2009 und zum andern um die Entschuldigung fur die
Veroffentlichung der Fotos des Sohnes des Revolutionsfuhrers anlasslich
seiner Festnahme sowie um die Ausrichtung einer finanziellen Entschadi-
gung fir den Fall, dass es im Rahmen der Strafuntersuchung nicht gelingen
sollte, die fur die Verletzung des Amtsgeheimnisses verantwortliche Person
zZu eruieren.

Die GPK-S halt fest, dass die gegenwartige Situation, in der die Erklarun-
gen der einen Seite denen der anderen Seite widersprechen, nicht zufrieden-
stellend ist. Dies zeigt klar auf, dass die Bundesbehdrden und die Genfer
Behorden, da sie keine klaren Kommunikationskandle zu Beginn der Krise
definiert hatten, demzufolge auch nicht iber solche verflgten, als es jeweils
notig gewesen ware.
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Empfehlung 5: Vereinbarung zu den Modalitdten der Zusammenarbeit im
Krisenfall

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, zusammen mit den Behdrden des Kantons
Genf zu prifen, ob es zweckmassig sei, die Modalitaten der Zusammenarbeit, der
Kommunikation und der Entscheidungsfindung sowie die zustandigen
Ansprechpartner (Personen oder Organe) im Falle einer Krise in einer
Vereinbarung zu definieren. Die Rlckverfolgbarkeit der Gbermittelten Informationen
sollte ebenfalls Gegenstand einer solchen Vereinbarung sein.

e Information und Fihrung durch den Bundesrat zwischen Ende August 2009
und Juni 2010:

— Aus den Unterlagen des Bundesrates und den Erklarungen der verschiede-
nen angehdrten Personen geht hervor, dass der Bundesrat nach der Unter-
zeichnung des Abkommens vom 20. August 2009 vermehrt in dieses Dossier
involviert war.

— Es sind aber auch erhebliche Probleme festzustellen, was den Umfang der
Informationen betrifft, die dem Bundesrat als Kollegium tbermittelt wurden.
Aus den Protokollen des Bundesrates geht namlich hervor, dass sich einige
Mitglieder dartber beklagten, lickenhaft informiert worden zu sein. Zudem
seien vom Bundesrat beschlossene Korrekturen von den betroffenen Depar-
tementen nicht umgesetzt worden, so beispielsweise bei den Chronologien
zuhanden der parlamentarischen Kommissionen.

— Die Kommission stellt fest, dass sich ab Ende August 2009 ein Klima des
Misstrauens innerhalb des Gesamtbundesrates breitmachte. Die GPK-S be-
dauert diese Situation, die zumindest teilweise darauf zurtckzufiihren ist,
dass die Ubertragung des Dossiers an den Bundesprasidenten 2009 am 17.
Juni 2009 vom Bundesrat nicht formgerecht vorgenommen wurde.

— Trotz der festgestellten Mangel méchte die GPK-S betonen, dass es wahrend
dieser Periode auch positive Aspekte in Bezug auf die Fiihrung des Bundes-
rats zu erwahnen gibt. So hat der Bundesrat vertiefte Diskussionen geflhrt
und Entscheide uber die zu verfolgende Strategie getroffen. Die Umsetzung
von restriktiven Massnahmen im Visa-Bereich hat eine enge Zusammenar-
beit zwischen verschiedenen Mitgliedern des Bundesrats vorausgesetzt; die-
se Zusammenarbeit scheint gut funktioniert zu haben.
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Empfehlung 6: Unabdingbare Voraussetzungen fir eine effektive Fiihrung
durch den Bundesrat bei wichtigen Geschéften

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, daftir zu sorgen, dass in Zukunft die drei
folgenden unabdingbaren Voraussetzungen erfullt sind, damit er bei wichtigen
Geschaften eine effektive Flhrung als Kollegium wahrnehmen kann:

- korrekte und ausreichende Information durch das oder die betroffene(n)
Departement(e);

- formelle Beschlisse zu Fragen wie etwa zur vollstandigen oder teilweisen
Ubertragung eines Dossiers, zum Inhalt eines Mandats sowie dessen Dauer;

- formelle Beschlisse zur Kompetenzverteilung und zu den Modalitaten der
Zusammenarbeit, wenn mehrere Departemente in die Handhabung eines Dossiers
involviert sind.

— Wahrend dem gesamten Untersuchungszeitraum (Juli 2008 bis Juni 2010)
hat weder der Ausschuss des Bundesrates flir auswéartige Angelegenheiten
noch der Sicherheitsausschuss des Bundesrates dieses Thema auf die Tages-
ordnung gesetzt. Der Ausschuss des Bundesrates fur auswartige Angelegen-
heiten fihrte in dieser Periode zudem keine einzige Sitzung durch.

Empfehlung 7: Ausschuss des Bundesrates fur auswartige Angelegenheiten

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, anlasslich der fir Anfang 2011 geplanten
Uberprifung der bundesratlichen Ausschiisse den Ausschuss flr auswartige
Angelegenheiten beizubehalten, seine Zusammensetzung und sein Mandat klar zu
definieren.

e Organisation des Krisenmanagements zwischen Ende August 2009 und Juni
2010 :

— Die departementsiibergreifende «Taskforce LI-CH-T», die am 26. August
2009 eingesetzt und der Leitung des Staatssekretars des EDA unterstellt
wurde, umfasste Vertreterinnen und Vertreter von funf Departementen
(EDA, EFD, EVD, EJPD und VBS).

— Der Vorteil dieses Organs bestand darin, dass alle betroffenen Departemen-
te darin vertreten waren und dass alle Papiere, die spater dem Bundesrat
vorgelegt wurden, von den Vertreterinnen und Vertretern dieser De-
partemente bereits vorgangig diskutiert worden waren.

— Ebenfalls positiv zu bewerten ist die Tatsache, dass die «Taskforce LI-CH-
T» ebenso wie die bereits zuvor bestehenden Arbeitsgruppen ihre Arbeiten
anhand von Protokollen ihrer zahlreichen Sitzungen dokumentierte.

— Gewisse Fragen wurden im Rahmen des vorliegenden Berichts nicht einge-
hender geklart, so insbesondere Fragen zu den Informationsflissen zwischen
den Mitgliedern der «Taskforce LI-CH-T» und den Vorsteherinnen und Vor-
stehern ihrer jeweiligen Departemente. Gemass den der GPK-S zur Verfu-
gung stehenden Informationen war den Mitgliedern der «Taskforce LI-CH-
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T» offensichtlich nicht immer klar, dass es ihnen oblag, ihre jeweiligen De-
partementsvorsteherinnen und -vorsteher tber die laufenden Arbeiten zu in-
formieren und/oder ihnen wichtige Informationen weiterzuleiten, Uber die
sie manchmal noch vor dem Bundesrat verfligten (z.B. was die Entfliihrung
der beiden Schweizer Mitte September 2009 anbelangt).

Empfehlung 8: Informationsfliisse zwischen den Mitgliedern eines departe-

mentstibergreifenden Krisenorgan und ihren jeweiligen De-
partementsvorsteherinnen und -vorstehern

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, die notwendigen Massnahmen zu treffen, da-
mit in Zukunft bei allen departementsiibergreifenden Krisenorganen die Informati-
onsflisse zwischen ihren Mitgliedern und deren jeweiligen Departements-
vorsteherinnen und -vorstehern von Anfang an geregelt sind.

Planung der Exfiltration der beiden in Libyen zurtickgehaltenen Schweizer
Burger:

Far ihre Sitzung vom 31. Méarz 2009 hatte die GPDel die zustandigen Stellen
im VBS und EDA gebeten, sie Uber die Unterstiitzung des VBS zugunsten des
Krisenmanagements des EDA in der anhaltenden bilateralen Krise zwischen
Libyen und der Schweiz zu orientieren. Bei dieser Gelegenheit erfuhr die
GPDel erstmals von Planungen und Vorbereitungen fur eine Exfiltration der
beiden in Libyen zuriickgehaltenen Schweizer Birger.

Wegen der Sensitivitat des Geschafts und der damals nach wie vor ungel0s-
ten Krise zwischen der Schweiz und Libyen beschloss die GPDel, ihre Ab-
klarungen unter strengster Geheimhaltung vorzunehmen und sich vor allem
auf die Fihrung durch den Bundesrat zu konzentrieren.

Zum Sachverhalt stellt die GPDel fest, dass die Vorsteherin des EDA zwar
um die Bemuhungen ihres Departements um eine Exfiltration wusste, es aber
nicht fur notwendig erachtete, sich mit den Einzelheiten zu befassen.

Als im Spatherbst 2008 die Schweizer Armee Angehorige des Armee-
Aufklarungs-Detachements 10 (AAD-10) zur Unterstltzung des EDA zur
Verfligung stellte, erfolgte dies im Einvernehmen mit dem damaligen Vor-
steher des VBS. Bei der Stabsiibergabe Ende 2008 hat der vormalige Vor-
steher des VBS keine Notwendigkeit erkannt, seinen Nachfolger (ber die
kurz zuvor erfolgte Unterstiitzung der Armee zugunsten des EDA zu infor-
mieren, da nach seinem Informationsstand die von ihm genehmigten Aktivi-
taten wieder eingestellt worden waren.

Der neue Vorsteher des VBS erfuhr seinerseits im Januar 2009 vom damali-
gen Generalsekretar des VBS, dass dieser vom vormaligen Departements-
vorsteher von einer Operation erfahren hatte, welche aber abgebrochen
worden war. Als im weiteren Verlauf des Jahres 2009 die letzte Operation
durch den Chef der Armee genehmigt wurde, besprach dieser vorgéangig die
Angelegenheit mit dem Vorsteher des VBS.
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Weder die Vorsteherin des federflihrenden EDA noch die beiden Vorsteher
des VBS erachteten es damals als notwendig, das Bundesratskollegium —
und vorgangig den Sicherheitsausschuss des Bundesrates (SiA) - Uber die
Aktivitaten ihrer Departemente im Hinblick auf eine Exfiltration der beiden
Schweizer Burger zu informieren. Der Bundesrat fallte somit nie einen
Grundsatzentscheid fiir eine Planung oder sogar fir eine allfallige Durch-
flhrung einer Exfiltration.

Was die Information der tbrigen Mitglieder des Bundesrats anbelangt, wur-
de der Bundesprasident 2008 von einem Vertreter des EDA in sehr groben
Zigen informiert, dass eine Exfiltration geplant war. Der Bundesprasident
2009 hatte seinerseits zumindest andeutungsweise vom Bundespréasidenten
2008 erfahren, dass das EDA mit Unterstutzung des VBS eine Exfiltration
der beiden Schweizer Burger vorbereiten wiirde. Von einer Unterstitzung
des EDA durch die Armee hatte der zukinftige Bundespréasident 2009 hinge-
gen nichts erfahren.

Fir die GPDel steht weniger die Frage des genauen Informationsstandes
des Bundesprasidenten 2009 im Vordergrund, als die Frage des Einbezugs
des Bundesrates als Kollegium. Artikel 177 der Bundesverfassung, welcher
das Kollegial- und Departementalprinzip regelt, sieht namlich nicht vor,
dass der Bundesprasident bloss mit einzelnen Mitgliedern des Bundesrats
die Fihrung und die Verantwortung fur ein bestimmtes Geschaft tiberneh-
men kann, ohne dass ein entsprechender vorgangiger Beschluss des Bundes-
rats vorliegt. Was den Bundesprasidenten 2009 und die Bundespréasidentin
2010 anbelangt, liegt es auf der Hand, dass sie in einer derart heiklen Ange-
legenheit stets auf dem aktuellsten Informationsstand hatten sein missen, um
auf bilateraler und internationaler Ebene ihrer Rolle gerecht werden zu
konnen.

Im Rahmen ihrer Untersuchung hat die GPDel keinen Anlass gehabt, an der
grundsatzlichen Rechtmassigkeit eines Einsatzes des AAD-10 fir die Durch-
fihrung einer Exfiltration der in Libyen zuriickgehaltenen Schweizer zu
zweifeln. Die GPDel ist der Auffassung, dass sich ein moderner Rechtsstaat
die notwendigen Mittel geben muss, um derartige Optionen vorzubereiten
und sie gegebenenfalls mit der Hilfe anderer Staaten durchfiihren zu kénnen.

Die GPDel ist jedoch zum Schluss gelangt, dass das EDA und das VBS den
Bundesrat nicht so in die Vorbereitung der Operationen einbezogen haben,
wie es die Verordnung vom 3. Mai 2006 Uber den Truppeneinsatz zum
Schutz von Personen und Sachen im Ausland (VSPA) vorschreibt. Ungeach-
tet dessen ist die GPDel jedoch davon (berzeugt, dass es - angesichts der
aussenpolitischen Risiken, welche mit derartigen Operationen verbunden
sind - unabdingbar ist, dass der Bundesrat als oberste leitende und vollzie-
hende Behorde des Bundes (Art. 174 BV) seine Fuhrungsaufgabe rechtzeitig
wahrnimmt.

Das Vorgehen der beiden Departemente EDA und VBS hat diesem Erfor-
dernis nicht genugt. Es wére in erster Linie Sache der Vorsteherin des EDA
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gewesen, ein entsprechendes Gesuch unter Einbezug des VBS an den Bun-
desrat zu richten.

— Die ohne Auftrag des Bundesrats durch das EDA in die Wege geleiteten Ex-
filtrationsoperationen uberstiegen die Kompetenzen, welche die Verordnung
dem federfihrenden Departement zugesteht.

— Im Hinblick auf kiinftige, unter den Anwendungsbereich der VSPA fallende
Operationen stellt die GPDel fest, dass sich diese mit Aktivitaten zur nach-
richtendienstlichen Informationsbeschaffung tiberschneiden konnen. Derar-
tige Operationen unterliegen anderen rechtlichen Vorgaben und bedirfen
auch keiner Genehmigung durch den Bundesrat.

Empfehlung 9: Abgrenzung zwischen Einsatzen nach der VSPA und den Zu-
standigkeiten des militarischen sowie des zivilen Nachrich-
tendienstes

Die GPDel empfienlt dem Bundesrat, aufgrund einer Auslegeordnung
gegebenenfalls die Abgrenzung zwischen Einsatzen nach der VSPA und den
Zustandigkeiten des militdrischen sowie des zivilen Nachrichtendienstes
vorzunehmen und im Bedarfsfall die Rechtsgrundlagen zu klaren.

Empfehlung 10: Uberpriifung des Einbezugs und der Rolle des Bundesrats,
so wie in der VPSA definiert

Ebenfalls prifen sollte der Bundesrat, ob sein Einbezug und seine Rolle, wie sie
heute in der VSPA definiert sind, auch tatsachlich zweckmassig geregelt sind. Es
stellt sich die Frage, ob es nicht auch Sache des Bundesrats ware, tUber die Auslo-
sung wie die Beendigung des Einsatzes zu befinden.

— Im Weiteren hatten das EDA und das VBS — vorgangig zu einer Befassung
durch den Bundesrat — den SiA in ihre Arbeiten miteinbeziehen missen.
Aufgrund der zeitlichen Verhaltnisse ware dies ohne weiteres moglich gewe-
sen.

— Der SiA ist der einzige standige Ausschuss des Bundesrates, welcher tber
eine eigene gesetzliche Grundlage und Uber eine klar definierte Aufgabe
verfligt. Es ist nicht das erste Mal, dass die GPDel feststellt, dass der SiA bei
departementsiibergreifenden und sicherheitspolitisch relevanten Geschaften
aus den SiA-Departementen von diesen bergangen wird. Dieses Vorgehen
wirft grundlegende Fragen Uber das Funktionieren, aber auch tber Sinn und
Zweck dieses Organs auf.

Empfehlung 11: Uberprifung der Rolle, der Bedeutung und der Aufgabe des
SiA
Die GPDel empfiehlt dem Bundesrat, die Rolle, die Bedeutung und die Aufgabe des

SIA grundsatzlich zu tberdenken und dieses Organ entweder entsprechend zu star-
ken oder aber, es einem neuen Zweck zuzufiihren.
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— Die GPDel muss zudem feststellen, dass der Bundesrat nicht in der Lage
war, die notwendige Geheimhaltung zu gewahrleisten. So zeigte sich die
GPDel am 21. Juni 2010 anlasslich ihrer Aussprache mit dem Bundesrat
darlber erschuttert, dass am Freitag zuvor besonders heikle Informationen
uber die Exfiltrationsbemiihungen an die Offentlichkeit gelangt waren. Diese
Informationen dirften wegen ihrer Natur nur aus dem engeren involvierten
Umfeld der betroffenen Departemente stammen.

— Auch innerhalb des EDA bestand im héheren und mittleren Kader kein hin-
reichendes Bewusstsein fir die Sensitivitat gewisser Informationen, wie dies
gewisse Vorfalle gezeigt haben.

Empfehlung 12: Massnahmen zur Gewdhrleistung der Geheimhaltung auf
hochster Stufe innerhalb der Bundesverwaltung

Der Bundesrat wird aufgefordert, in seinem Kompetenzbereich die nétigen Mass-
nahmen zu treffen, um inskinftig die Geheimhaltung auch auf hdchster Stufe inner-
halb der Bundesverwaltung gewahrleisten zu kdnnen. Dabei ist auch den techni-
schen Aspekten der den Mitarbeitenden abgegebenen Geréate eine gebiihrende Auf-
markseit zu schenken.

e Einsatz des Verteidigungsattachés (VA) Kairo wahrend der Krise mit Libyen:

— Die GPDel anerkennt, dass das Kontaktnetz eines VA vor Ort im Fall einer
Krise der Schweiz zusatzliche Handlungsoptionen erdffnen kann. So mag es
im Rahmen einer Verhandlungsstrategie zweckmassig sein, Gber die nach-
richtendienstlichen Kanéle einen Dialog zu fuhren, um die offiziellen Ver-
handlungen positiv zu beeinflussen. Ein solches Vorgehen kann aber nur Er-
folg haben, wenn es in die gesamte Verhandlungsstrategie eingebettet ist
und - im vorliegenden Fall seitens des EDA oder zwischenzeitig des EFD -
ein konkreter Auftrag dafur vorgelegen hatte. Diese Voraussetzungen waren
jedoch nicht erfullt.

Empfehlung 13: Richtlinien tber den Einbezug und die Fihrung der VA im
Falle von aussenpolitischen Krisen

Dem Bundesrat wird empfohlen, den Einbezug und die Fiihrung der VA im Falle von
aussenpolitischen Krisen klar zu regeln.

e Beurteilung der Mediation durch einen tunesischen Geschaftsmann in der
Prasidialphase

— Die GPDel hat die Mediation durch einen tunesischen Geschaftsmann in der
Prasidialphase ebenfalls untersucht. Sie hat dabei festgestellt, dass der
Bundesprasident 2009 den Bundesrat im Vorfeld seiner Reise nach Libyen
nicht Gber den Beizug eines tunesischen Geschaftsmanns als Mediator
informiert hat. Zudem wurden weder die Eignung des Mediators vorgangig
geprift noch die Modalitéaten des Einsatzes formell geregelt. Insbesondere
wurden keine Bundesstellen einbezogen, welche in der Lage gewesen waren,
uber allfallige sicherheitsrelevante Aspekte eine Beurteilung abzugeben
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(NDB, EJPD, EDA). Weitere Einzelheiten werden aus Griinden der
Sicherheit und UGbergeordneten Staatsinteressen nicht bekannt gegeben. Die
GPDel hat aber ihre vollstandige Beurteilung dem Bundesrat unterbreitet
und eine Empfehlung abgegeben. Diese Empfehlung ist eng an den Einzelfall
angelegt.

— Die untenstehende Empfehlung wurde verallgemeinert.

Empfehlung 14: Regelung der Mediation durch Private

Der Bundesrat wird aufgefordert, den Beizug von privaten Mediatoren in
aussenpolitischen Krisen klar zu regeln.

Nach Abschluss ihrer Arbeiten kommt die GPK-S zum Schluss, dass die beiden
grossten Schwachpunkte beim Umgang der Bundesbehtérden mit dieser Krise die
nicht funktionierenden Informationsflisse innerhalo des Bundesrates sowie
Kompetenziiberschreitungen in dem Sinne, dass Entscheide, die in die Kompetenz
des Gesamtbundesrates gehoren, nicht von diesem getroffen wurden, waren.

Schliesslich weist die GPK-S darauf hin, dass sich der vorliegende Bericht zwar auf
die grossten Schwachpunkte des Systems in der Berichtsperiode konzentriert, die
Kommission sich aber durchaus bewusst ist, wie Uberaus anspruchsvoll die
Handhabung der diplomatischen Krise zwischen der Schweiz und Libyen fir die
Bundesbehtrden war. Trotz der in diesem Bericht gedusserten Kritikpunkte, méchte
die GPK-S auch unterstreichen, dass sowohl die Vorsteherin des EDA als auch der
Bundesprasident 2009 sehr stark in diesem Dossier engagiert waren und viel
Energie und Arbeit investiert haben, um den beiden Schweizern eine Ausreise aus
Libyen zu ermdglichen.
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Bericht

1. Einleitung
1.1 Ausgangslage

Nach der Verhaftung eines Sohnes des libyschen Revolutionsfiihrers und seiner
Ehefrau durch die Genfer Polizei am 15. Juli 2008 entwickelte sich eine noch nie
dagewesene diplomatische Krise zwischen der Schweiz und Libyen.

Zwei Schweizer Biirger wurden wéhrend 19 respektive 23 Monaten in Libyen zu-
riickgehalten. Wihrend 53 Tagen wurden sie getrennt voneinander an einem gehei-
men Ort festgehalten, ohne Kontaktmoglichkeit weder zu den Schweizer Behorden
noch zu ihren Angehorigen.

Das Schicksal der beiden Schweizer Biirger 16ste im ganzen Land grosse Emotionen
aus. [hre Ausreise aus Libyen war wihrend aller Verhandlungen mit den libyschen
Behorden das Hauptziel der Schweizer Behorden.

Diese Krise, welche durch eine komplexe Interessenlage, durch die Intervention
zahlreicher Akteure und durch fortlaufend neue Entwicklungen mit hohem Wieder-
hall in den Medien charakterisiert war, fiihrte sowohl im Parlament als auch in der
Offentlichkeit zu Fragen im Zusammenhang mit dem Krisenmanagement der Bun-
desbehorden.

Insbesondere zwei Ereignisse warfen die Frage auf, inwiefern der Bundesrat iiber-
haupt fahig ist, als Kollegium zu arbeiten.

Dies betrifft zum einen das Abkommen, welches der damalige Bundesprésident am
20. August 2009 im Namen der Schweizerischen Eidgenossenschaft unterzeichnet
hat. Dieses Abkommen fiihrte unmittelbar zu Diskussionen dariiber, ob der Bundes-
prisident ein Mandat des Bundesrates zur Unterzeichnung eines Abkommens erhal-
ten hatte. Zudem wurde auch die Zusammenarbeit zwischen dem Bundesprisidenten
und dem Departement fiir auswértige Angelegenheiten (EDA) hinterfragt.

Zum anderen betrifft es die vom EDA unter Mitwirkung des Departements fiir Ver-
teidigung, Bevdlkerungsschutz und Sport (VBS) erarbeiteten Operationsplanungen
zur Exfiltration der beiden Schweizer Biirger. In einer Erkldarung, welche die Bun-
desprasidentin im Namen des Bundesrates am 21. Juni 2010 vor den Medien abgab,
wurde die Existenz solcher Pline bestitigt. Diese Erkldrung schlug in der Politik und
der Medienlandschaft der Schweiz hohe Wellen und 16ste zahlreiche Fragen aus,
insbesondere was den Zeitpunkt der Information und des Einbezugs des Gesamt-
bundesrats bzw. der einzelnen Mitglieder des Kollegiums in diese Planungen anbe-
langte.

Ab Mitte Juli 2008 bis zur Veroffentlichung des vorliegenden Berichts wurden auch
die Aufteilung der Kompetenzen und die Zusammenarbeit zwischen den Bundesbe-
horden und den Behorden des Kantons Genf bei der Beilegung dieser diplomati-
schen Krise verschiedentlich hinterfragt.

Die Geschiftspriifungskommission des Stdnderates (GPK-S) beschloss am 13. Ok-
tober 2009, die Bewiltigung der diplomatischen Krise zwischen der Schweiz und
Libyen zu untersuchen, und zwar zuerst mit Fokus auf das Krisenmanagement des
EDA und danach mit Fokus auf das Krisenmanagement der Bundesbehdrden insge-
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samt.! Zu diesem Zeitpunkt wurden die beiden Schweizer Biirger noch an einem ge-
heimen Ort festgehalten und niemand konnte voraussagen, wie sich die Situation
entwickeln wiirde.

Da die GPK-S der Auffassung war, es bestehe ein 6ffentliches Interesse an einer
moglichst raschen Abklarung der zentralen Fragen zur Funktionsweise des Bundes-
rates, beschloss sie am 25. August 2010, ihre Arbeiten auf die diesbeziiglichen Fra-
gen zu konzentrieren (siche Kap. 1.2 unten) und Anfang Dezember 2010 einen ent-
sprechenden Bericht zu veroffentlichen.

1.2 Gesetzlicher Auftrag der Geschéaftsprifungskommis-
sionen und Gegenstand der Untersuchung

Die Geschiftspriifungskommissionen (GPK) iiben im Auftrag der eidgendssischen
Réte die Oberaufsicht iiber die Geschiftsfiihrung des Bundesrates und der
Bundesverwaltung, der eidgendssischen Gerichte und der anderen Trager von
Aufgaben des Bundes aus. Diese Zustiandigkeit ist in Art. 169 der Bundesverfassung
(BV)2 sowie in Artikel 26 und 52 des Parlamentsgesetzes (ParlG)3 festgelegt. Zur
Erfiillung ihrer Aufgabe verfiigen die GPK iiber weitgehende Informationsrechte
(siehe Art. 153ff ParlG). Gemadss Artikel 52 Absatz 2 ParlG legen sie den
Schwerpunkt ihrer Priiftatigkeit auf die Kriterien der Rechtmissigkeit,
Zweckmissigkeit und Wirksamkeit.

Der Untersuchungsauftrag der GPK-S umfasst die folgenden drei Hauptthemen:

1. Fihrung durch den Bundesrat und Informationsfluss innerhalb des
Kollegiums 1im Zusammenhang mit der Reise des damaligen
Bundesprasidenten vom 20. August 2009 nach Libyen und der
Unterzeichnung des Abkommens am gleichen Tag;

2. Fihrung durch den Bundesrat und Informationsfluss innerhalb des
Kollegiums im Zusammenhang mit der Planung von
Exfiltrationsoperationen;

3. Modalititen der Zusammenarbeit zwischen den Bundesbehdrden und den
Behorden des Kantons Genf.

Der Untersuchungsauftrag umfasst zudem die Uberpriifung gewisser Aspekte im
Zusammenhang mit der Organisation des Krisenmanagements und der Fihrung
durch das EDA, wobei diese Uberpriifung weniger umfassend ist.

Der Untersuchungszeitraum erstreckt sich vom 12. Juli 2008 — dem Tag, als zwei
Angestellte eines Sohnes des libyschen Revolutionsfiihrers und seiner Frau in Genf

I Urspriinglich war vorgesehen, dass sich die GPK-S auf das Krisenmanagement des EDA
konzentriert, wahrend sich die Geschiftspriifungskommission des Nationalrates (GPK-N)
im Rahmen ihrer damals laufenden Untersuchung zur Fiihrungsinformation des
Bundesrates mit der Rolle des Bundesprésidenten 2009 und des Bundesrates im
Zusammenhang mit dem Abschluss des Abkommens vom 20.9.2009 befasst. Am
22.1.2010 beschlossen die beiden GPK, die gesamte Untersuchung zur Handhabung der
diplomatischen Krise zwischen der Schweiz und Libyen durch die Bundesbehérden der
GPK-S zu tibertragen.

2 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18.4.1999 (BV; SR 101).

3 Bundesgesetz iiber die Bundesversammlung vom 13.12.2002, ParlG; SR 171.10).
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Anzeige gegen ihre Arbeitgeber eingereicht haben — bis zum 13. Juni 2010, als der
zweite der in Libyen festgehaltenen Schweizer Biirger wieder in die Schweiz zu-
riickkehren konnte.4

a. Grenzen der Untersuchung

Diese Untersuchung konzentriert sich auf gewisse Schliisselfragen beziiglich der
Funktionsweise der Bundesbehorden und namentlich des Bundesrates unter dem
Gesichtspunkt der parlamentarischen Oberaufsicht.

Die Untersuchung bezweckt weder eine globale Beurteilung der Handhabung dieser
Krise noch der Verhandlungsstrategie der Schweizer Diplomatie.

Im Untersuchungsauftrag, wie er durch die GPK-S definiert wurde, sind insbesonde-
re folgende Aspekte ausgeklammert:

—  Ausarbeitung, Verabschiedung, Aufthebung und Konsequenzen der
Verordnung des Bundesrates vom 18. November 20095 iiber ein Ein- und
Durchreiseverbot ~ fiir ~ bestimmte  Kategorien = von  libyschen
Staatsangehorigen;

— die Vermittlungsdienste von Deutschland und Spanien (Spanien hatte von
Januar bis Juni 2010 den Vorsitz im Rat der Europdischen Union inne);

— die zahlreichen Hilfs- oder Vermittlungsangebote verschiedenster Akteure,
die entweder nicht weiterverfolgt wurden oder nicht zu den gewlinschten
Ergebnissen gefiihrt haben;

—  die Kommunikation der Bundesbehorden tiber dieses Dossier nach aussen;

— die Koordination der Aktivitdten der Bundesbeh6rden mit den Familien und
Arbeitgebern der beiden in Libyen zuriickgehaltenen Schweizer Biirger;

— eine detaillierte  Analyse der zahlreichen Verhandlungen und
Abkommensentwiirfe zwischen der Schweiz und Libyen;

— die Vorwiirfe Libyens gegeniiber den beiden Schweizer Biirgern und die
gegen sie geflihrten Verfahren.

Im Ubrigen ist festzuhalten, dass der vorliegende Bericht keineswegs eine erschop-
fende Darstellung aller Fakten anstrebt. Die relevanten Sachverhalte werden in zu-
sammengefasster Form dargelegt, wenn dies notwendig ist, um die Beurteilung der
im Untersuchungsauftrag definierten Fragestellungen durch die GPK-S nachvollzie-
hen zu kénnen.

Ferner gilt es hervorzuheben, dass sich die Untersuchung der GPK-S ausschliesslich
mit der Handhabung der diplomatischen Krise zwischen der Schweiz und Libyen
durch die Bundesbehorden befasst und nicht mit den Vorkehrungen, die in diesem
Zusammenhang von den Behdrden des Kantons Genf getroffen wurden.

4 Der erste Schweizer konnte Libyen am 23.2.2010 verlassen.
S SR 142.298; diese Verordnung wurde am 25.3.2010 aufgehoben (SR 170.512).
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Gegenstand der Untersuchung der GPK-S sind hingegen die Modalitaten der Zu-
sammenarbeit zwischen den Bundesbehdrden und den Genfer Behorden sowie das
diesbeziigliche Verbesserungspotenzial.

Ausserdem sind gemiss dem gesetzlichen Auftrag der GPK weder das Verhalten der
libyschen Behdrden noch jenes der privaten Akteure Thema der vorliegenden Unter-
suchung.

Schliesslich wurden vorliegend auch die finanziellen Aspekte im Zusammenhang
mit der Handhabung der diplomatischen Krise zwischen der Schweiz und Libyen
durch die Bundesbehorden nicht gepriift, da diese in den Zustdndigkeitsbereich der
Finanzdelegation (FinDel) fallen.

b. Vorgehen

Die GPK-S beauftragte ithre Subkommission EDA/VBS mit den erforderlichen Ar-
beiten. Die Subkommission setzte sich dabei wie folgt zusammen: Peter Briner (Pri-
sident), Claude Héche, René Imoberdorf, Maximilian Reimann und Anne Seydoux.

Stianderat Robert Cramer, der ebenfalls der Subkommission EDA/VBS angehért, be-
schloss in Absprache mit der Subkommission, fiir die gesamten Arbeiten im Zu-
sammenhang mit dieser Untersuchung in den Ausstand zu treten. Da er bis Ende
November 2009 Mitglied der Genfer Regierung war, wollte er von vornherein jeden
potenziellen Interessenkonflikt zwischen seinem Mandat in der GPK-S und seinem
vorherigen Mandat in der Exekutive des Kantons Genf vermeiden.

Was die Planung von Exfiltrationsoperationen anbelangt, beschéftigte sich nicht nur
die fiir die Untersuchung zustdndige Subkommission, sondern vorab die Delegation
der Geschiftspriifungskommissionen (GPDel) mit diesem Dossier.

Die GPDel iibt kraft ihres gesetzlichen Auftrags die parlamentarische Oberaufsicht
iiber den Bereich des Staatsschutzes und der zivilen und militirischen Nachrichten-
dienste aus. Dabei ist die Delegation bestrebt, die geheimen Tatigkeiten des Bundes
laufend zu untersuchen, um friithzeitig Probleme erkennen zu kénnen, die eine politi-
sche Intervention erfordern.

Im Laufe des Jahres 2009 hat die GPDel ihre eigenen Abklarungen zum Vorgehen
der Bundesbehdrden bei der Bewiéltigung der Krise zwischen der Schweiz und Liby-
en durchgefiihrté. Mit diesen Abklarungen hatte sie begonnen, nachdem sie im Friih-
jahr 2009 durch die =zustindigen Bundesstellen tiiber mogliche Unter-
stiitzungsmassnahmen des VBS zugunsten des EDA informiert worden war. Als
wichtiger Untersuchungsgegenstand erwies sich dabei die Zusammenarbeit zwi-
schen dem EDA und dem VBS im Hinblick auf eine Exfiltration der beiden in Liby-
en zuriickgehaltenen Schweizer Biirger und die Fiihrungsrolle des Bundesrats in die-
sem Zusammenhang. Angesichts der Sensitivitit des Geschéfts beschloss die GPDel,
diesen Teil ihrer Oberaufsichtstétigkeit geheim zu halten.

Am 8. Juni 2010 informierte der Prdsident der GPDel die Subkommission
EDA/VBS in geeigneter Form iiber die fiir die Untersuchung der GPK-S relevanten
Elemente.

6 Der Stv. Sekretir GPDel war wihrend der Abklirungen der GPDel im Ausstand.
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Im Anschluss an diese Information einigten sich die GPDel und die Subkommission
EDA/VBS auf die folgende Arbeitsteilung: Die GPDel blieb alleine zustindig fiir
die detaillierte inhaltliche Untersuchung der Exfiltrationsplanungen — ein Bereich,
welcher zur Staatssicherheit im engeren Sinn gehort —, wéhrend es Aufgabe der
Subkommission war, die noch nicht umfassend geklédrten Informationsfliisse inner-
halb des Bundesrates zu diesem Thema zu eruieren.

Kapitel V des vorliegenden Berichts wurde von der GPDel im Auftrag der GPK-S
redigiert. Die GPDel hat sich dabei sowohl auf ihre eigene Abklarungen als auch auf
Informationen der Subkommission EDA/VBS gestiitzt. Die GPDel hat auch be-
stimmt, welche Teile des Kapitels fiir eine Publikation geeignet sind.

In methodischer Hinsicht stiitzte sich die GPK-S beim vorliegenden Bericht auf In-
formationen aus den unterschiedlichsten Quellen ab. An ihren 21 Sitzungen, die die-
ser Untersuchung gewidmet waren, horte die zustindige Subkommission eine grosse
Anzahl von Personen an’,einige davon mehrere Male.

Die GPK-S unterhielt sich dabei nicht nur mit Vertreterinnen und Vertretern der
Bundesbehorden, sondern auch mit zwei Vertretern der Genfer Regierung.

Zudem stiitzt sich die GPK-S auf eine Vielzahl von Dokumenten und Berichten,
welche ihr von den betroffenen Behorden® {ibergeben oder zu diesem Zweck ver-
fasst wurden. Die GPK-S konsultierte ausserdem die Protokolle der Aussenpoli-
tischen Kommissionen der eidgenossischen Rite. Die Genfer Behorden und die
Konferenz der Kantonsregierungen erklarten sich ebenfalls bereit, der GPK-S Do-
kumente zu libergeben. Die GPK-S dankt an dieser Stelle all diesen Organen fiir ihre
Unterstiitzung.

Aufgrund ihrer uneingeschriankten Informationsrechte wurde die GPDel von der
GPK-S mit der Einholung und Uberpriifung derjenigen Unterlagen beauftragt, die
der unmittelbaren Entscheidfindung des Bundesrates gedient haben. Die entspre-
chenden Feststellungen der GPDel sind ebenfalls in den vorliegenden Bericht einge-
flossen.

Dieser Bericht stiitzt sich auf die Ergebnisse der Arbeiten der zustindigen Subkom-
mission und — was Kapitel 5 anbelangt — jener der GPDel. Die GPK-S verabschiede-
te den Bericht am 3. Dezember 2010 einstimmig.

Die von der Subkommission und der GPDel angehorten Personen werden im Bericht
nicht namentlich genannt, sondern mittels threr Funktionen im massgeblichen Zeit-
raum bezeichnet.

7 Die Liste der von der GPK-S und der GPDel angehérten Personen befindet sich in
Anhang 1.

8 Es handelt sich hierbei um die Sitzungsprotokolle der verschiedenen Arbeitsgruppen, die
mit der Bewiltigung der Krise beauftragt waren sowie um Abkommensentwiirfe, E-
Mails, Informationsnotizen usw. Ein Grossteil dieser Dokumente ist vertraulich und aus
diesem Grund nicht verdffentlicht.
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C. Struktur des Berichts

Nach dieser kurzen Einleitung (Kapitel 1) folgt die Struktur des Berichts den
wichtigsten Zeitabschnitten: Kapitel 2 befasst sich mit dem Zeitraum von Mitte Juli
2008 bis Juni 2009, Kapitel 3 mit den Ereignissen von Juni 2009 bis Ende August
2009 und Kapitel 4 mit der Periode von Ende August 2009 bis zum 13. Juni 2010.

Entsprechend der Definition des Untersuchungsauftrags und seiner Grenzen (siche
Kap. 1.2 und 1.3) konzentriert sich Kapitel 4 auf die Modalititen der Zusammenar-
beit zwischen den Bundesbehorden und den Genfer Behorden, auf den Informations-
fluss und die Fiihrung durch den Bundesrat sowie auf die Organisation des Krisen-
managements des EDA. Die GPK-S verzichtete darauf, fiir diese Zeitspanne eine
Zusammenfassung des Sachverhaltes zu machen.

Die Planung von Exfiltrationsoperationen werden in einem separaten Kapitel (Kapi-
tel 5) behandelt. Diesbeziiglich ist darauf hinzuweisen, dass das Ziel des vorliegen-
den Berichts nicht darin liegt, den Inhalt dieser Planungen bekannt zu geben — diese
Informationen unterliegen dem Staatsschutz —, sondern vielmehr darin, die beiden
folgenden Fragen zu beantworten: Zu welchem Zeitpunkt wurden der Gesamtbun-
desrat bzw. die Mitglieder des Kollegiums iiber diese Planungen informiert? War
das gewdhlte Vorgehen rechtméssig?

Die Schlussfolgerungen der GPK-S werden in Kapitel 6 dargelegt.

d. Ziel des Berichtes

Die Ausiibung der parlamentarischen Oberaufsicht durch die GPK-S verfolgt in
erster Linie das Ziel, Lehren fiir die Zukunft zu ziehen, welche es den betroffenen
Behorden ermdoglichen sollen, ihr Krisenmanagement zu verbessern.

Aus diesem Grund konzentriert sich die vorliegende Untersuchung im Wesentlichen
darauf, die wichtigsten systemischen Liicken und Mingel im Zusammenhang mit
der Fiihrung durch den Bundesrat und den Informationsfliissen innerhalb des Kolle-
giums sowie beziiglich der Modalitdten der Zusammenarbeit zwischen den eidge-
nossischen und kantonalen Behorden zu identifizieren und zu analysieren.

4, Phase I: Mitte Juli 2008 bis Juni 2009
a. Zusammenfassung des Sachverhalts

Am 12. Juli 2008 reichen zwei Angestellte eines Sohnes des libyschen
Revolutionsfiihrers (hiernach: Revolutionsfithrer) und seiner Ehefrau (hiernach:
H.G. und A.G. oder Ehepaar G.) in Genf Anzeige wegen einfacher
Korperverletzung, Freiheitsberaubung und Entfiihrung sowie Drohung und Notigung
gegen ihre Arbeitgeber ein.?

9 Quelle: Gemeinsames Gutachten der Direktion fiir Volkerrecht und des Bundesamtes fiir
Justiz zur Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen, 20.8.2009, S. 2. (siche
Anhang 8.)
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Auf Anfrage der Genfer Polizei iibermittelt der Generalsekretir des Justiz- und Poli-
zeidepartments des Kantons Genf (Département des institutions, DI) am 14. Juli
2008 im Namen des fiir dieses Departement zustindigen Staatrats einen Fax an den
Chef der Sitzstaatabteilung der Stindigen Mission der Schweiz beim Biiro der Ver-
einten Nationen und den anderen internationalen Organisationen in Genf (hiernach:
Schweizer Mission). Darin fiihrt er aus, die Polizei ziehe eine Intervention in Bezug
auf die beiden im beiliegenden Dokument genannten Personen in Betracht. Deshalb
bitte er darum, sein Departement vorgéngig bzw. sobald wie moglich (,,a votre plus
proche convenance*) iiber den Status dieser Personen zu informieren. Seine Dienst-
stellen wiirden den Staatsanwalt iiber den Sachverhalt informieren, nachdem der Sta-
tus des Ehepaares G. bekannt sei.!l0 Diesem Fax war die Kopie eines am gleichen
Tag von der Genfer Polizei erstellten Berichts angehingt.

Der Chef der Sitzstaatabteilung der Schweizer Mission nimmt telefonisch Kontakt
mit der Chefin der Sektion diplomatisches und konsularisches Recht der Direktion
fiir Volkerrecht (DV) des EDA auf, um die Frage des Status des Ehepaares G. zu
klaren. Die Chefin der Sektion diplomatisches und konsularisches Recht der DV
priift die Anfrage und kommt zum Schluss, dass das Ehepaar G. keine diplomatische
Immunitét geniesst, da es in der Schweiz weder akkreditiert noch in besonderer Mis-
sion hier ist. Sie konsultiert den Vizedirektor der DV in seiner Funktion als Direkti-
onsmitglied; dieser gelangt zum gleichen Schluss.!!

Beide sind sich der moglichen politischen Auswirkungen bewusst, die eine Interven-
tion der Genfer Polizei auf die bilateralen Beziehungen zwischen der Schweiz und
Libyen haben konnte. Deshalb beschliessen sie, keine Standartantwort zu geben,
sondern ihrer Antwort an die Genfer Behdrden eine Anmerkung beizufiigen, um sie
auf die moglichen Auswirkungen einer Intervention aufmerksam zu machen, und sie
zu ersuchen, mit der grosstmoglichen Sorgfalt vorzugehen. Zudem bittet der Vizedi-
rektor der DV die Chefin der Sektion diplomatisches und konsularisches Recht, die
Spitze der politischen Direktion unverziiglich zu informieren, wie dies im EDA bei
Stellungnahmen der DV zu Immunitétsfragen, die als heikel eingestuft werden,
standige Praxis ist.12

Am gleichen Tag telefoniert die Chefin der Sektion diplomatisches und
konsularisches Recht mit dem stellvertretenden Staatssekretdr (thematische
Zustandigkeit)!3, um ihn iiber die Anfrage der Schweizer Mission und die Antwort,
welche sie darauf zu geben gedenkt, zu informieren.!4 Laut dem stellvertretenden
Staatssekretir (thematische Zustdndigkeit) habe er dargelegt, dass er die juristische
Beurteilung der Chefin der Sektion diplomatisches und konsularisches Recht teile;
sie seien sich zudem beide einig gewesen, dass dieser Fall aus politischer Sicht

10 Fax vom 14.7.2008 des Generalsekretirs des Justiz- und Polizeidepartements des Kantons
Genf an die Schweizer Mission.

11 Protokoll der Anhérung des Vizedirektors der DV vom 10.3.2010, S. 19 und schriftliche
Antwort des Direktors der DV vom 22.10.2010. (Anm. der GPK-S: Es handelt sich hier
um die gleiche Person; sie hat im Laufe der Berichtsperiode eine andere Funktion
iibernommen.)

12 Schriftliche Antwort des Direktors der DV vom 22.10.2010.

13 Der Staatssekretir und Politische Direktor des EDA hat zwei Stellvertreter, den
stellvertretenden Staatssekretdr fiir die thematische Zusténdigkeit sowie den
stellvertretenden Staatssekretdr fiir die regionale Zustandigkeit.

14 Schriftliche Antwort des stellvertretenden Staatssekretirs (thematische Zustéindigkeit),
13.9.2010, S. 2.
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heikel sei und dass dies in der Antwort an die Genfer Behorden erwidhnt werden
miisse.

Der stellvertretende Staatssekretir (thematische Zustandigkeit) informiert weder den
Staatssekretir noch die Vorsteherin des EDA {iber die Anfrage.!> Auch der
Vizedirektor der DV informiert die Vorsteherin des EDA nicht. 16

Am gleichen Abend nimmt die Chefin der Sektion diplomatisches und konsulari-
sches Recht der DV telefonisch Kontakt mit dem Chef der Sitzstaatabteilung der
Schweizer Mission auf und diktiert ihm die Antwort an die Genfer Behdrden.

Der Chef der Sitzstaatabteilung der Schweizer Mission notiert den genauen Wortlaut
dieser Antwort und iibermittelt darauf die folgende E-Mail an den Generalsekretér
des Justiz- und Polizeidepartements (DI) des Kantons Genf, mit Kopie u.a. an den
stellvertretenden Staatsanwalt des Kantons Genf, an mehrere Mitglieder des EDA
und namentlich auch an den stellvertretenden Staatssekretir (thematische Zustin-
digkeit):

Betreff: Herr [H. G.] und Frau [A. G], libysche Staatsangehorige,
momentaner Aufenthaltsort Genf

Sehr geehrter Herr Generalsekretér

Bezugnehmend auf Thren Fax vom 14. Juli 2008 betreffend den Status
der beiden im Betreff genannten Personen in der Schweiz, kann ich
Ihnen in Absprache mit der Direktion fiir Volkerrecht, dem Protokoll
und der Politischen Direktion des Eidgenossischen Departementes fiir
auswartige Angelegenheiten Folgendes mitteilen:

Diese beiden Personen haben in der Schweiz keinen diplomatischen
Status und unterstehen dem allgemein geltenden Recht.

Angesichts der politischen Auswirkungen auf die bilateralen
Beziehungen der beiden Linder, welche eine polizeiliche Intervention
zweifellos haben wird, bitte ich Sie, die Polizeibcamten so zu
instruieren, dass sie bei der Intervention alle iiblichen
Vorsichtsmassnahmen treffen. Ich hoffe, IThnen mit diesen Angaben
gedient zu haben, und griisse Sie mit vorziiglicher Hochachtung.

Botschafter

Chef der Sitzstaatabteilung

Departement fiir auswértige Angelegenheiten EDA

Standige Mission der Schweiz beim Biiro der Vereinten Nationen in
Genfl7

Am Morgen des 15. Juli 2008 beschliessen der diensthabende Polizeikommissar und
die Genfer Staatsanwaltschaft!8 gemeinsam, geméss Art. 32 der Strafprozessordnung

15 Schriftliche Antwort des stellvertretenden Staatssekretirs (thematische Zustindigkeit),
29.9.2010, S. 2.

16 Schriftliche Antwort des Direktors der DV vom 22.10.2010.

17" E-Mail vom 15.7.2008 der Schweizer Mission an das Justiz- und Polizeidepartment des
Kantons Genf.

25



des Kantons Genf,!9 zwei Vorfiihrungsbefehle (mandat d’amener) gegen das Ehe-
paar G. auszustellen. In diesen Befehlen sind die folgenden Straftatbestinde er-
wihnt: einfache Korperverletzung (Art. 123 des Schweizerischen Strafgesetzbuches
(StGB)?20), Drohung (Art. 180 StGB), Notigung (Art. 181 StGB), Freiheitsberaubung
und Entfiihrung (Art.183 StGB).2!

Am 15. Juli 2008 (Ende des Vormittags) fiihrt die Genfer Polizei die
Vorfithrungsbefehle aus und schreitet zur Festnahme des Ehepaares G. in den
Raumlichkeiten des Hotels, welches sie bezogen hatten.

Die Art und Weise wie diese Festnahme des Ehepaares G. abgelaufen ist, ist bis
heute Gegenstand heftiger Kontroversen. Es gibt verschiedene Versionen und
Beurteilungen dieses Sachverhalts, dies namentlich in Bezug auf die Frage, ob die
vorgenommenen Handlungen den massgeblichen rechtlichen Bestimmungen
entsprochen haben.

Allerdings ist weder der Sachverhalt im Zusammenhang mit der Verhaftung des
Ehepaars G. noch seine Beurteilung Gegenstand des vorliegenden Berichtes. Es
obliegt ndmlich laut dem am 13. Juni 2010 unterzeichneten «Statement»22
gegebenenfalls einem Schiedsgericht mit Sitz in Berlin, dieses «Vorkommnis» und
seine Umstidnde zu untersuchen («look into the incident and its circumstances»).23

Am 15. Juli 2008 um 13 Uhr iibermittelt der Geschéftstriager der libyschen Botschaft
in Bern dem Protokollchef des EDA eine Protestnote zur Festnahme des Ehepaars G.
Der Protokollchef informiert sofort den stellvertretenden Staatssekretir (thematische
Zustiandigkeit).

Um 15 Uhr 30 informiert der stellvertretende Staatssekretér (thematische Zustandig-
keit) telefonisch den Staatssekretdr des EDA. Dieser leitet die Information an die
Vorsteherin des EDA weiter. Die Vorsteherin des EDA ordnet unverziiglich die Ein-

18 «Accord Suisse-Libye, note de synthése», 8.10.2009, Dokument, das der zum
massgeblichen Zeitpunkt fiir das Justiz- und Polizeidepartment des Kantons Genf
zustdndige Staatsrat im Hinblick auf seine Anhorung durch die Aussenpolitische
Kommission des Nationalrats am 12.10.2009 unterbreitet hat, S. 2.

19 Art. 32 der Strafprozessordnung des Kantons Genf (E 420) [deutsche Ubersetzung]:
Vorfiihrungsbefehl. 1. Durch den Vorfithrungsbefehl ordnet eine zustindige Amtsperson
oder ein zustdndiger Beamter an, die eines Verbrechens oder Vergehens beschuldigte
Person festzunehmen und im Hinblick auf eine Einvernahme in vorldufige Haft zu setzen.
Jede Person, die aufgrund eines Vorfiihrungsbefehls angehalten worden ist, muss so rasch
als moglich durch die Behorde einvernommen werden, die den Befehl erlassen hat.
Spétestens 24 Stunden nach der Ausfiihrung des Vorfiihrungsbefehls muss die Person,
wenn sie nicht schon freigelassen worden ist, an den Untersuchungsrichter iiberwiesen
werden. Der Untersuchungsrichter verfiigt {iber hochstens 24 Stunden, um die Person
einzuvernehmen und sie entweder freizulassen oder gegen sie einen Haftbefehl zu
erlassen.

20 SR 311.0

21 «Swiss Position on the Incident of Mr. and Mrs G. in Geneva on 15 July 2008», S. 1, in
«Report of the Independent Joint ad hoc Committee Libya/Switzerland», Februar 2009.

22 «Statement» vom 13.6.2010, unterzeichnet von der Aussenministerin der Schweiz, den
Aussenministern von Libyen, Spanien (im Namen der EU-Préasidentschaft) und
Deutschland, vgl. Anhang 6. Dieses «Statement» bestitigt den «Plan of Action», der am
14.5.2010 von den Staatssekretéren der gleichen Liander unterzeichnet wurde und der in
seinem Artikel 1 Folgendes vorsieht: «Both Parties agree that the arbitration tribunal shall
be constituted in Berlin/Germany and function in accordance with the relevant provisions
contained in the 20 August 2009 agreement», vgl. Anhang 5.

23 Abkommen vom 20.8.2009 zwischen der Schweiz und Libyen, Artikel 2, vgl. Anhang 4.
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setzung eines Krisenstabs an.24 Dieser Krisenstab ist wiahrend der ganzen Berichts-
periode titig, wobei sich sein Name und seine Zusammensetzung im Laufe der Zeit
andern?2s.

Der Vorsteher des Eidgendssischen Departementes des Innern (EDI) und damalige
Bundesprisident (hiernach: Bundesprasident 2008) wird noch am gleichen Tag von
seinem diplomatischen Berater iiber die Situation informiert.26

Laut Aussagen des fiir das DI zustdndigen Staatsrats (damals auch Prisident des
Staatsrats des Kantons Genf), der Vorsteherin des EDA und des stellvertretenden
Staatssekretirs (regionale Zustandigkeit) finden zudem kurz nach der Festnahme des
Ehepaares G. informelle Kontakte zwischen den Bundesbehdrden und den Behorden
des Kantons Genf statt (exakte Daten nicht bekannt).2’ Die Modalitaten der
Zusammenarbeit zwischen den Bundesbehdrden und den Behdrden des Kantons
Genf werden in Kapitel 2.2.1 untersucht.

Am folgenden Tag, dem 16. Juli 2008, wird der libysche Geschiftstriger vom
Protokollchef und einem Vertreter der Politischen Abteilung II, Afrika, Mittlerer
Osten des EDAZ28 (hiernach: PA II) empfangen. Dieser erklirt, dass in Tripolis
grosser Unmut herrsche.29

Am 16. Juli 2008 eroffnet der Genfer Untersuchungsrichter ein Strafverfahren gegen
das Ehepaar G. wegen einfacher Korperverletzung, Drohung und Notigung.30

Am 17. Juli 2008 ordnet der Genfer Untersuchungsrichter die vorldufige Freilassung
des Ehepaars G. gegen Kaution an. Das Ehepaar G. verldsst die Schweiz noch am
gleichen Tag.3!

Am Abend des 17. Juli 2008 erhélt die Botschaft der Schweiz in Libyen (hiernach:
Schweizer Botschaft) eine «Verbalnote» mit den Protesten des libyschen
Aussenministeriums zuhanden der Schweizer Behorden infolge der Verhaftung des
Ehepaares G.

24 «Chronologie der ersten Tage der Libyen-Krise Zeitraum vom 15. bis 23. Juli 2008»,
EDA, 9.6.2010, S. 1.

25 Siehe Anhang 9 ,,Organisation des Krisenmanagements: Kurze Beschreibung der
verschiedenen interdepartementalen Organe*

26 «Chronologie der ersten Tage der Libyen-Krise Zeitraum vom 15. bis 23. Juli 2008»,
EDA, 9.6.2010, S. 1.

27 Protokoll der Anhérung des fiir das Genfer Justiz- und Polizeidepartement zustéindigen
Staatsrats, 15.9.2010, S.18; Protokoll der Anhorung des stellvertretenden Staatssekretérs
(regionale Zusténdigkeit), 15.9.2010, S. 42; Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des
EDA, 12.4.2010, S. 24.

28 Die Politische Abteilung II, Afrika, Mittlerer Osten ist zustéindig fiir die bilateralen
Beziechungen der Schweiz mit den 66 Staaten, welche zu diesen beiden geografischen
Gebieten gehoren. Thre Hauptaufgabe ist die Wahrung der Schweizerischen
Landesinteressen in diesem Raum. Dazu koordiniert sie die aussenpolitischen Aktivititen
der verschiedenen Bundesstellen.

29 «Chronologie der ersten Tage der Libyen-Krise Zeitraum vom 15. bis 23. Juli 2008,
EDA, 9.6.2010, S. 1.

30 «Accord Suisse-Libye, note de synthése», 8.10.2009, Schriftstiick, welches der zum
massgeblichen Zeitpunkt fiir das Justiz- und Polizeidepartment des Kantons Genf
zustindige Staatsrat im Hinblick auf seine Anhérung durch die Aussenpolitische

. Kommission des Nationalrats am 12.10.2009 verfasst hat, S. 4.

Ibid.
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Am 18. Juli 2008 werden die formellen Antworten der Politischen Direktion, welche
in Absprache mit der DV verfasst wurden, iiber die Schweizer Botschaft an die
libyschen Behorden weitergeleitet.32

Am Abend des 19. Juli 2008 werden ein Schweizer Staatsangehoriger und ein
tunesisch-schweizerischer Doppelbiirger, welche sich aus geschéftlichen Griinden in
Libyen authalten, von den libyschen Polizeikriften festgenommen. Etwa um
Mitternacht vermutet der Schweizer Botschafter aufgrund der ihm zur Verfligung
stehenden Informationen, dass die beiden Schweizer Staatsangehorigen in
Gewahrsam genommen wurden.33 Er informiert sofort die PA II des EDA.
Ausserdem bietet die Botschaft ab dem folgenden Tag allen Schweizer
Staatsangehorigen, welche sich in Libyen aufhalten, konsularischen Schutz an.34

Am Morgen des 20. Juli 2008 erféhrt der Staatssekretidr des EDA von der Festnahme
der beiden Schweizer durch die libyschen Behdrden. Er informiert umgehend die
Vorsteherin des EDA. Sie fordert ihre Dienststellen auf, die notwendigen
Vorkehrungen zu treffen, damit rasch ein Gesprich mit dem libyschen
Aussenministerium = stattfinden kann. Um 18 Uhr bestellt das EDA den
Geschiéftstrager der libyschen Botschaft ins Bundeshaus, um bei ihm scharf gegen
die Festnahme der beiden Schweizer Biirger zu protestieren.35

Der Krisenstab, welcher zuerst die Bezeichnung ,,Kerngruppe Libyen* tragt, steht
vom 15. Juli 2008 bis zum 21. Juli 2008 unter der operativen Fiihrung des stellver-
tretenden Staatssekretirs (thematische Zustindigkeit) und ab dem 21. Juli 2008 bis
zum 21. August 2009 unter jener des stellvertretenden Staatssekretérs (regionale Zu-
stindigkeit).”® Diese Arbeitsgruppe, welche auf informelle Weise vom EDA37 ge-
schaffen wurde, besteht aus Vertretern der verschiedenen betroffenen Abteilungen
innerhalb des EDA.38 Sie wird der direkten Leitung der Vorsteherin des EDA unter-
stellt, welche die strategische und politische Fiihrung gewihrleistet und im stindigen
Kontakt mit dem operativen Leiter dieses Krisenstabs steht.39

Neben den Vertreterinnen und Vertretern des EDA nimmt von Anfang an auch eine
Vertreterin des Staatssekretariats fiir Wirtschaft (SECO) an den Sitzungen der
«Kerngruppe Libyen» teil. Ab den ersten Tagen nach der Verhaftung des Ehepaares
G. wurden verschiedene wirtschaftliche Sanktionen gegen die Schweiz in Libyen
angekiindigt und/oder ergriffen.

32 Antwort des stellvertretenden Staatssekretirs (regionale Zustindigkeit), 31.3.2010, S. 2.

33 «Chronologie der ersten Tage der Libyen-Krise Zeitraum vom 15. bis 23. Juli 2008»,
EDA, 9.6.2010, S. 2.

34 Protokoll der Anhérung des Botschafters der Schweiz in Libyen, 12.4.2010, S. 13.

35 Informationsnotiz des EDA zuhanden des Bundesrates vom 23.7.2008.

36 «Chronologie der ersten Tage der Libyen-Krise Zeitraum vom 15. bis 23. Juli 2008»,
EDA, 9.6.2010, S. 1.

37 Schriftliche Antwort des stellvertretenden Staatssekretirs (regionale Zustindigkeit), EDA,
31.3.2010, S. 2.

38 In der «Kerngruppe Libyen» vertretene Direktionen und Abteilungen: Politische
Direktion, Politisches Sekretariat, DV, Politische Abteilung VI, Politische Abteilung II.

39 Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des EDA, 12.4.2010, S. 23, und schriftliches
Dokument, welches am 26.10.2010 von der Vorsteherin des EDA abgegeben wurde.
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Im ersten Monat der Krise trifft sich die «Kerngruppe Libyen» beinahe tiglich.
Zwischen dem 15. Juli 2008 und dem 17. Juni 2009 finden insgesamt 34 Treffen der
«Kerngruppe Libyen» statt.40

Gemiss dem stellvertretenden Staatssekretidr (regionale Zustidndigkeit) hat die
«Kerngruppe Libyen» den Auftrag, die Strategie vorzubereiten und diese der Vor-
steherin des EDA zur Genehmigung zu unterbreiten.4! Die «Kerngruppe Libyen» er-
halt von der Vorsteherin des EDA kein schriftliches Mandat. Die Vorsteherin des
EDA erteilt jedoch klare Anweisungen: Einerseits soll alles unternommen werden,
um die beiden in Libyen festgehaltenen Schweizer zu schiitzen und in die Schweiz
zuriickzuholen, andererseits sollen die bilateralen Beziehungen zwischen der
Schweiz und Libyen so rasch wie moglich wiederhergestellt werden.42

Am 22. Juli 2008 fiihrt die Vorsteherin des EDA ein Telefongespriach mit ihrem li-
byschen Amtskollegen, in dessen Verlauf sie ihren Aussagen zufolge ihren Protest
und ihre Besorgnis iiber die Entwicklung der Angelegenheit zum Ausdruck brachte.
Dabei habe sie den Willen der Schweizer Behorden unterstrichen, eine Eskalation
der Angelegenheit moglichst zu verhindern und auch inskiinftig gute bilaterale Be-
ziehungen zu Libyen zu pflegen.43 Sie habe auch ihr Bedauern dariiber ausgedriickt,
dass die Festnahme des Ehepaars G. zu Spannungen zwischen den beiden Liandern
gefiihrt habe.** Anlésslich dieses Telefongespréchs einigten sich die Vorsteherin des
EDA und der Aussenminister von Libyen dahin gehend, dass eine diplomatische De-
legation der Schweiz so schnell wie moglich nach Tripolis reisen soll.

Am 23. und 24. Juli 2008 reist eine Schweizer Delegation nach Tripolis. Sie besteht
aus dem stellvertretenden Staatssekretir (regionale Zustindigkeit) und der Chefin
der Sektion diplomatisches und konsularisches Recht der DV.45 Gemiss dem
stellvertretenden Staatssekretdr (regionale Zustidndigkeit) hat die diplomatische
Delegation der Schweiz den Auftrag, den libyschen Behorden die Ereignisse des
Vorfalls zu erldutern, die guten Beziehungen zwischen den beiden Léndern zu
unterstreichen und die libyschen Beschwerden entgegenzunehmen.46

Am 23. Juli 2008 setzt das EDA informell eine «departementsiibergreifende
Arbeitsgruppe» ein.47 Sie umfasst Vertreterinnen und Vertreter des EDA, des VBS,

des EDI (bis Ende Oktober 2008), des EJPD und des EVD sowie des Stabs des
Sicherheitsausschusses des Bundesrates.48

40 Quelle: Ordner «Enquéte sur la crise diplomatique entre la Suisse et la Libye»,
Vorsteherin des EDA, 10.8.2010.

41 Protokoll der Anhérung des stellvertretenden Staatssekretiirs (regionale Zustindigkeit),
25.2.2010, S. 59-60.

42 Schriftliche Antwort des stellvertretenden Staatssekretiirs (regionale Zustindigkeit),
11.10.2010.

43 «Chronologie der ersten Tage der Libyen-Krise Zeitraum vom 15. bis 23. Juli 2008»,
EDA, 9.6.2010, S. 3.

44 Informationsnotiz des EDA zuhanden des Bundesrates vom 23.7.2008.

45 Schriftliche Antwort des stellvertretenden Staatssekretiirs (regionale Zustindigkeit),
11.10.2010.

46 Protokoll der Anhorung des stellvertretenden Staatssekretiirs (regionale Zustindigkeit)
des EDA, 25.2.2010, S. 56.

47 Schriftliche Antwort des stellvertretenden Staatssekretirs (regionale Zustindigkeit), EDA,
31.3.2010, S. 2.

48 Protokoll der Sitzung 01 der Task Force Libyen vom 23.7.2008.
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Gemiss dem stellvertretenden Staatssekretdr (regionale Zustdndigkeit) tritt diese
departementsiibergreifende Arbeitsgruppe etwa alle zwei Wochen zusammen und
dient als Plattform fiir den Austausch und die Koordination von Informationen
zwischen den betroffenen Departementen.4® Auch sie erhidlt kein schriftliches
Mandat von der Vorsteherin des EDA. Die departementsiibergreifende
Arbeitsgruppe existiert in dieser Form vom 23. Juli 2008 bis zum 26. Mirz 2009 und
tritt in diesem Zeitraum zu 17 Sitzungen zusammen.50

Am 23. Juli 2008 iibermittelt die Vorsteherin des EDA dem Bundesrat eine
Informationsnotiz mit dem Titel «Interpellation de M. H.G. et contre-mesures
libyennes». Dabei handelt es sich um die erste Information der Vorsteherin des EDA
an den Bundesrat.

Am 25. Juli 2008 iibermittelt das DI des Kantons Genf die im Zusammenhang mit
der Festnahme des Ehepaars G. erstellten Polizeiberichte an die Ombudsstelle der
Genfer Polizei (Commissariat a la déontologie de la police et du personnel
pénitentiaire), damit diese die Polizeiaktion und insbesondere die Anwendung von
polizeilichem Zwang, zu welchem sich die Polizei genotigt sah, ndher beurteilt.5!

Am 25. Juli 2008 wird der Bundesrat in einer von der Vorsteherin des EDA
einberufenen Telefonkonferenz iiber die neusten Entwicklungen in der
Angelegenheit informiert. Anhand einer Informationsnotiz des gleichen Tages wird
der Bundesrat zudem iiber die Einsetzung einer ,,Task-Force* wunter der
Verantwortung der Vorsteherin des EDA mit Beteiligung aller zustdndigen Dienste
der Bundesverwaltung orientiert.52 (Weitere Details zum Thema Informationsfluss
und Fihrung des Bundesrates in dieser Phase siehe Kapitel 2.2.3 des vorliegenden
Berichtes.)

Am 28., 29. und 30. Juli 2008 reist die bereits vorgdngig erwdhnte Schweizer
Delegation im Auftrag der Vorsteherin des EDA ein zweites Mal nach Tripolis. Die
schweizerische und die libysche Delegation diskutieren einen Abkommensentwurf,
welcher namentlich einen mdglichen Riickzug der Anzeige beinhaltet, welche die
beiden Angestellten am 12. Juli 2008 gegen das Ehepaar G. einreichten, sowie einen
Briefentwurf, in welchem die Schweiz ihr Bedauern iiber die Umstinde der
Verhaftung des Ehepaares G. zum Ausdruck bringt.>3

Am 29. Juli 2008 werden die beiden Schweizer Staatsangehorigen, welche bis anhin
inhaftiert waren, gegen Kaution freigelassen.54 Es ist ihnen jedoch verwehrt, Libyen

49 Protokoll der Anhérung des stellvertretenden Staatssekretérs (regionale Zustindigkeit)
des EDA, 25.2.2010, S. 60.

50 Quelle: Ordner «Enquéte sur la crise diplomatique entre la Suisse et la Libye»,
Vorsteherin des EDA, 10.8.2010.

5L «Accord Suisse-Libye, note de synthése», 8.10.2009, Schriftstiick, welches der zum
massgeblichen Zeitpunkt fiir das Justiz- und Polizeidepartment des Kantons Genf
zustdndige Staatsrat im Hinblick auf seine Anhérung durch die Aussenpolitische
Kommission des Nationalrats am 12.10.2009 verfasst hat, S. 4.

52 Antwort der Bundeskanzlei vom 7.6.2010, S. 2.

53 Protokoll der Anhdrung des stellvertretenden Staatssekretérs (regionale Zustindigkeit)
des EDA, S. 56-57.

54 Protokoll der Anhorung des stellvertretenden Staatssekretirs (regionale Zustindigkeit)
des EDA, 25.2.2010, S. 55.
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zu verlassen, da sie weder iiber ihren Pass noch iiber eine Ausreisebewilligung
verfiigen.

Am 4. August 2008 iibermittelt die Ombudsstelle des Kantons Genf dem fiir das
Genfer Justiz- und Polizeidepartement zustdndigen Staatsrat ihren Bericht iiber die
polizeilichen Aktionen bei der Verhaftung des Ehepaars G. In diesem Bericht
kommt die Ombudsstelle zum Schluss, dass im Zusammenhang mit dieser
polizeilichen Intervention keine Beanstandungen anzubringen seien.>> Der Bericht
der Ombudsstelle wird unverziiglich an das EDA weitergeleitet.>¢

Vom 12. bis 16. August 2008 fiihren die schweizerische und die libysche Delegation
thre Verhandlungen in Genf und Bern weiter.

Am 15. August 2008 unterzeichnen die DelegationsleiterS7 in Bern eine Roadmap
(«Minutes of Meeting»), welche nach einer Einstellung des Strafverfahrens gegen
das Ehepaar G. durch Genf Massnahmen vorsieht, die von beiden Seiten zu
ergreifen sind: Freier Verkehr fiir Diplomaten und Biirger, Einsetzung eines
unabhingigen Ad-hoc-Komitees, welches die Fakten rund um die Verhaftung des
Ehepaares G. kldren soll, Wiederero6ffnung der Schweizer Unternehmen, Riickkehr
zum Status quo ante, Wiederaufnahme sédmtlicher Fliige der Swiss Airlines sowie
ein Bedauern (Bemerkung der Kommission: In der Informationsnotiz des EDA an
den Bundesrat vom 14. Oktober 2008 ist die Rede von einem Bedauern, wogegen
der Wortlaut der ,,Minutes of Meeting“ von einer Entschuldigung spricht [«formal
and public apology concerning the actions committed by certain Swiss
authoritiesy]).58

Am gleichen Tag unterzeichnen die Delegationschefs der Schweiz und Libyens
ebenfalls in Bern ein «Memorandum of Understanding» (hiernach: MoU), welches
die Einsetzung eines unabhingigen Ad-hoc-Komitees vorsieht, das die Vorwiirfe
Libyens untersuchen soll («MoU To Establish an Independent Joint Ad-Hoc
Committee to Investigate the Complaints of Libyan Site»).

Das Mandat dieses unabhéngigen Ad-hoc-Komitees ist im MoU wie folgt definiert:
“Mandate: To investigate the complaints against the relevant Swiss Authorities;
namely the department of External Affairs and the Geneva Police force included in
the note verbal no. 1/18/937 on 20/07/2008 and other related notes submitted by the

55 Bericht der Ombudsstelle der Polizei (Commissariat a la déontologie de la police et du
personnel pénitentiaire), Kanton Genf, 4.8.2008, S. 3.

56 Protokoll der Anhérung des fiir das Genfer Justiz- und Polizeidepartement zustindigen
Staatsrats, 15.9.2010, S. 19-20.

57 Der stellvertretende Staatssekretir (regionale Zustéindigkeit) auf Schweizer Seite, der
«Under Secretary of the General Peoples Committee for Liaison and International
Cooperation» auf der libyschen Seite. Vgl. Antwort des stellvertretenden Staatssekretérs
(regionale Zustandigkeit), 31.3.2010, S. 3.

58 Informationsnotiz des EDA an den Bundesrat vom 14.10.2008; Minutes of Meeting
Between The Great Socialist Libyan Arab Jamahiriya And The Swiss Confederation,
15.8.2008 (siche Anhang 2).

31



Libyan side, also the protest of the Libyan diplomats who were present during the
incident.” 59

Das Komitee setzt sich zusammen aus einem libyschen Richter (Richter des
Obersten Gerichtshofs von Libyen) und einem Schweizer Richter (Mitglied der
Kommission fiir internationales Recht der Vereinten Nationen). Diese beiden
Personen teilen sich das Ko-Priasidium des unabhingigen Ad-hoc-Komitees; es ist
keine dritte Person im Vorsitz vorgesehen.

Das MoU sieht die Moglichkeit vor, sich entweder auf eine gemeinsame
Schlussfolgerung der beiden Ko-Prasidenten zu einigen oder zu getrennten
Schlussfolgerungen zu gelangen.60

Am 2. September 2008 ziechen die Angestellten des Ehepaars G. ihre Anzeige
zuriick; am 3. September 2008 stellt der Staatsanwalt des Kantons Genf das
Strafverfahren gegen das Ehepaar G. ein.

Wihrend dieser Zeit wird das unabhéngige Ad-hoc-Komitee eingesetzt.6! Es tritt
zwischen Anfang September 2008 und Mitte November 2008 achtmal zusammen©2
und hort mehrere Vertreterinnen und Vertreter der Schweizer, Genfer und libyschen
Behorden an, welche in die Verhaftung des Ehepaares G. involviert waren.63 Neben
den beiden Richtern, die das Ko-Priasidium des Komitees innehaben, nehmen auch
eine Schweizer Delegation und eine libysche Delegation an den Anhdrungen und
Diskussionen teil; diese beiden Delegationen unterbreiten in der Folge den beiden
Ko-Prisidenten je eine Stellungnahme.

Wihrend des letzten Quartals 2008 findet ein zweites Telefongesprach zwischen der
Vorsteherin des EDA und ihrem libyschen Amtskollegen statt.64 In der gleichen Zeit
ist auch ein Besuch der Vorsteherin des EDA in Libyen geplant; nachdem die
libyschen Behorden die erforderlichen Visa nicht ausstellen, findet dieser Besuch
jedoch nicht statt.65

In ihrer Informationsnotiz an den Bundesrat vom 4. Dezember 2008 zieht die
Vorsteherin des EDA tiber die Lage Bilanz. Sie erklirt, dass das EDA in Bezug auf
Libyen den bilateralen Weg eingeschlagen habe, ohne dabei jedoch auf Kontakte mit
hohen Personlichkeiten anderer Staaten beziiglich der Frage des weiteren Vorgehens

59 MoU To Establish an Independent Joint Ad-Hoc Committee to Investigate the Complaints
of Libyan Side, 15.8.2008. Deutsche Ubersetzung: “Mandat: Untersuchung der Vorwiirfe
gegen die zustindigen Schweizer Behorden, namentlich gegen das Departement fiir
auswirtige Angelegenheiten und gegen die Genfer Polizei, welche in der Verbalnote Nr.
1/18/937 vom 20.07.2008 und in anderen von Libyen {iberreichten Noten erhoben
werden, sowie des Protests der wéihrend des Vorfalls anwesenden libyschen Diplomaten®.

60 MoU To Establish an Independent Joint Ad-Hoc Committee to Investigate the Complaints
of Libyan Side, 15.8.2008.

61 Bericht des Bundesrates zuhanden der APK, «Libye : Chronologie des efforts du Conseil
fédéral depuis I’arrestation de H.K. le 15 juillet 2008», 14.10.2009, S. 2.

62 Report of the Independent Joint ad hoc Committee Libya / Switzerland, 2.2009.

63 Report of the Independent Joint ad hoc Committee Libya / Switzerland, 2.2009, S. 8.

64 Kurzprotokoll der Sitzung 12 der Task Force Libyen vom 10.10.2008; Bericht des
Bundesrates zuhanden der APK, «Libye : Chronologie des efforts du Conseil fédéral
depuis I’arrestation de H.K. le 15 juillet 2008», 14.10.2009, S. 3.

65  Bericht des Bundesrates zuhanden der APK, «Libye : Chronologie des efforts du Conseil
fédéral depuis I’arrestation de H.K. le 15 juillet 2008», 14.10.2009, S. 3, und Protokoll
der Anhorung der Vorsteherin des EDA, 12.4.2010, S. 33.
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zu verzichten. Was die «Minutes of Meeting» vom 15. August 2008 betrifft,
erwahnt sie, dass der urspriinglich vorgesehene Brief des Bedauerns nicht
tibermittelt worden sei.t¢ Die Schweiz habe zwar seit dem 15. August 2008 zu den
Arbeiten des unabhingigen Ad-hoc-Komitees beigetragen; dieses werde jedoch
seine Tatigkeit einstellen, da es zu keinen gemeinsamen Schlussfolgerungen
gelangen konne.

In einem Brief vom 8. Dezember 2008 driickt der Bundesprisident 2008 dem
Revolutionsfiihrer in seinem und im Namen des Bundesrates seine vorziigliche
Hochachtung zum Aid el Kebir67 aus. Zudem iiberbringt er seine besten Wiinsche
fiir das Wohlergehen des Revolutionsfiihrers, seiner Familie und des libyschen
Volks. In einer personlicheren Note fligt er hinzu, er sei liberzeugt, dass es ihnen
beiden gelingen werde, das Vertrauen und die Freundschaft, welche traditionell
zwischen den beiden Liandern bestehe, im gegenseitigen Interesse und im Hinblick
auf neue und viel versprechende Horizonte wiederherzustellen.68

Der Brief des Bundesprdsidenten 2008 vom 8. Dezember 2008 wird nicht
beantwortet.69

Da sich die beiden Ko-Prisidenten des Ad-hoc-Komitees nicht auf eine gemeinsame
Schlussfolgerung einigen konnen, geben der Schweizer Richter am 14. Dezember
2008 und der libysche Richter am 24. Dezember 2008 je ihre eigenen
Schlussfolgerungen bekannt.

Der Schweizer Richter kommt zum folgenden Schluss: “Conclusion of the Swiss
Member of the Committe : My overall conclusion is that the arrest and detention of
Mr. and Mrs. [G.] has not been in violation of international and Swiss law except
regarding the alleged theft’0. The whole event is, none the less, most regrettable,
especially in view of the fact that the Geneva Police authorities had been advised by
the Swiss Foreign Ministry that, as bearers of diplomatic passports and high
dignitaries of the Libyan State, Mr. and Mrs [G.] should be treated with special care
and courtesy. Unfortunately, that advice was not followed, with the result that, in

66 Gemiiss den Erklidrungen des stellvertretenden Staatssekretiirs (regionale Zustindigkeit)
war vorgesehen, sich erst nach der Umsetzung aller andern in den «Minutes of Meeting»
vorgesehenen Massnahmen zu entschuldigen (Protokoll der Anhdérung des
stellvertretenden Staatssekretérs, 15.2.2010, S. 64).

67 Anmerkung der GPK-S : es handelt sich um ein wichtiges muslimisches Fest.

68  Brief des Bundespriisidenten 2008 an den libyschen Revolutionsfiihrer, 8.12.2008.

69 Protokoll der Anhérung des ehemaligen Vorstehers des EDI, 9.9.2010, S. 14.

70 Der schweizerische Richter bezieht sich darauf, dass am 13. Juli 2008 drei Angestellte des
Ehepaars G. gegeniiber den Polizeibehdrden des Kantons Genf den Diebstahl einer Uhr
sowie eines Barbetrags von 2000 Euros zum Nachteil des Ehepaars G. geltend gemacht
hétten. Gemass den Ausfiihrungen des schweizerischen Richters « regarding the alleged
theft of €2000 and of a watch from the safe deposit box in Mrs G.’s room, the Geneva
police neglected to pursue the matter with the necessary vigour, in accordance with the
law » (Quelle : Report of the Independent Joint ad hoc Committee Libya / Switzerland,
2.2009).
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some respects, the two persons in question were not treated with the necessary
courtesy and even in an unnecessarily humiliating fashion.” 71.

Die Schlussfolgerung des libyschen Richters seinerseits lautet wie folgt:
““Conclusion : The outcome of my conclusion is that the illegal and disproportionate
actions, in addition to the humiliating and degrading treatment of the Libyan
diplomat and his spouse, and the violation of their child’s rights, committed by the
members of Geneva police force, who where involved in the incident must qualify for
criminal offences under the applicable criminal law. Moreover, such actions would
certainly deserve strong disciplinary measures to be taken against them immediately
by the relevant Swiss authorities, and to inform the Libyan party of the result of the
measures taken.” 72

Am 29. und 30. Januar 2009 trifft sich die Vorsteherin des EDA am Rande des
Weltwirtschaftsforums (WEF) in Davos zweimal mit einem anderen Sohn des
Revolutionsfiihrers.’3 Dabei wird ein Abkommensentwurf diskutiert.

Dieser Entwurf umfasste die folgenden Elemente:’4 Die Schweiz driickt ihr
Bedauern dariiber aus, dass die Umstdnde der Verhaftung des Ehepaares G. als
Beleidigung gegeniiber dem Revolutionsfiihrer, seiner Familie und dem libyschen
Volk aufgefasst worden seien und anerkennt, dass diese Umstdnde die guten
Beziehungen zwischen den beiden Léndern beeintrdchtigt hitten. Im Text wird
zudem erwihnt, dass die Art und Weise der polizeilichen Intervention vom 15. Juli
2008 von den betroffenen Personen in der Tat als unndtig und unangemessen héitte
empfunden werden konnen. Die Schweiz wiirde zudem anerkennen, dass es an der
angebrachten diplomatischen Courtoisie gemangelt habe und dass ihrerseits keine
formelle Benachrichtigung der libyschen Botschaft weder zur Verhaftung noch zum
konsularischen Besuchsrecht erfolgt sei. Als Folge der unangemessenen und
unnétigen Aktionen vom 15. Juli 2008 wiirde die Genfer Polizei von den

71 «Observations of the Swiss Member of the Committee», S. 3, in «Report of the
Independent Joint ad hoc Committee Libya / Switzerlandy, 2.2009. Deutsche
Ubersetzung: “Bei der Festnahme und Inhaftierung von Herrn und Frau G. sei weder
internationales noch schweizerisches Recht verletzt worden, ausser in Bezug auf den
angeblichen Diebstahl. Der ganze Vorfall sei nichtsdestotrotz hochst bedauerlich,
insbesondere im Hinblick auf die Tatsache, dass den Genfer Polizeibehorden vom
Schweizer Aussenministerium empfohlen worden sei, Herrn und Frau G. als Inhaber
diplomatischer Pédsse und hohe Wiirdentriger des libyschen Staates mit besonderer
Vorsicht und Hoflichkeit zu behandeln. Leider sei dieser Rat nicht befolgt worden, was
dazu gefiihrt habe, dass die beiden betroffenen Personen in mancher Hinsicht nicht mit
der notwendigen Hoflichkeit und sogar auf unnétig demiitigende Weise behandelt worden
seien.

72 «The concluding remarks of the Libyan Co-Chairman of the Committee», S. 6, in «Report
of the Independent Joint ad hoc Committee Libya / Switzerland», 2.2009. Deutsche
Ubersetzung: “Das unrechtmissige und unverhiltnismissige Vorgehen, die demiitigende
und erniedrigende Behandlung des libyschen Diplomaten und seiner Ehefrau sowie die
Verletzung der Rechte ihres Kindes durch die in den Vorfall involvierten Mitglieder der
Genfer Polizei seien nach dem geltenden Strafrecht als strafbare Handlungen zu
qualifizieren. Dariiber hinaus verdienten es solche Handlungen, dass sie im Mindesten mit
harten disziplinarischen Strafen geanhndet wiirden; was von den zustdndigen Schweizer
Behorden unverziiglich in die Wege geleitet werden miisste, wobei die libysche Seite tiber
das Ergebnis der getroffenen Massnahmen zu informieren wére*.

73 Protokoll der Anhdrung der Vorsteherin des EDA, 12.4.2010, S. 31.

74 Entwurf MoU between The Great Socialist Libyan Arab Jamahiriya and Switzerland,
30.1.20009.
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involvierten Beamten den Besuch von obligatorischen Kursen zum diplomatischen
Protokoll verlangen, um sicherzustellen, dass sich solche Vorkommnisse in Zukunft
nicht mehr wiederholen wiirden. Libyen seinerseits wiirde sich verpflichten, alle
Restriktionen in Bezug auf die Bewegungsfreiheit von Diplomaten und Biirgern,
einschliesslich der zwei in Libyen festgehaltenen Schweizer Staatsangehdrigen,
sowie alle Beschrinkungen von kommerziellen und wirtschaftlichen Aktivitdten
aufzuheben. Darliber hinaus wiirden sich die beiden Staaten gegenseitig
verpflichten, die konsularischen Aktivititen zu normalisieren, einschliesslich der
Ausstellung  von  Visa und der gegenseitigen  Anerkennung  von
Ursprungszeugnissen.

Die Verhandlungen waren jedoch nicht erfolgreich, weshalb der erwidhnte Entwurf
nicht unterzeichnet wurde.”>

In einer Informationsnotiz vom 11. Médrz 2009 an den Bundesrat stellt die
Vorsteherin des EDA fest, dass Libyen auch nach dem Riickzug der gegen das
Ehepaar G. eingereichten Anzeige und nach dem Abschluss der Arbeiten des
unabhingigen Ad-hoc-Komitees seinen Verpflichtungen, welche es mit dem «Minu-
tes of Meeting» von 15. August 2008 eingegangen war, nicht nachgekommen sei.
Die beiden Schweizer Biirger seien immer noch nicht befugt, das Land zu verlassen,
wobei sie sich innerhalb des libyschen Staatsgebiets frei bewegen konnten. Im
Ubrigen informiert die Vorsteherin des EDA den Bundesrat iiber ihr kiirzliches
Treffen mit einem der S6hne des Revolutionsfiihrers am Rande des WEF sowie iiber
den Entwurf eines MoU, welches bei dieser Gelegenheit ausgearbeitet worden sei.
Gemiss der Vorsteherin des EDA habe der Revolutionsfiihrer diesem Entwurf nicht
zugestimmt.

Am 30. Miérz 2009 schickt das EDA dem Aussenministerium von Libyen eine
diplomatische Note und fordert Libyen erneut dazu auf, die beiden in Libyen
festgehaltenen und gesundheitlich angeschlagenen Schweizer aus humanitiren
Griinden in die Schweiz zuriickreisen zu lassen.7¢

Am 8. April 2009 reicht Libyen zusammen mit H.G., A.G. und ihrem
minderjdhrigen Kind beim zustindigen Gericht des Kantons Genf ein
Feststellungsbegehren und eine Schadenersatzforderung ein.”’

Am 1. Mai 2009 verlésst der Schweizer Botschafter in Libyen seinen Posten und tritt
in den vorzeitigen Ruhestand.’8 Dieser Weggang vor dem Hintergrund einer
diplomatischen Krise 16ste Fragen zu den genauen Umstdnden aus; diese Fragen
werden in Kapitel 2.2.4 des vorliegenden Berichts néaher behandelt.

75 Bericht des Bundesrates zuhanden der APK, «Libye : Chronologie des efforts du Conseil
fédéral depuis I’arrestation de H.K. le 15 juillet 2008», 14.10.2009, S. 3-4.

76 Informationsnotiz des EDA zuhanden des Bundesrates vom 18.5.2009.

77 «Accord Suisse-Libye, note de synthése», 8.10.2009; Schriftstiick, welches der zum
massgeblichen Zeitpunkt fiir das Justiz- und Polizeidepartment des Kantons Genf
zustdndige Staatsrat im Hinblick auf seine Anhérung durch die Aussenpolitische
Kommission des Nationalrats am 12.10.2009 verfasst hat, S. 5. Darin wurde u.a.
vermerkt, dass die libysche Seite aufgrund der Unterzeichnung des Abkommens vom
20.8.2009 die Einstellung des Strafverfahrens beantragt habe. Diesem Antrag wurde
stattgegeben und das Verfahren vom zustéindigen Gericht mit Beschluss vom 17.9.2009
eingestellt.

78 Protokoll der Anhérung des Schweizer Botschafters in Libyen, 12.4.2010, S. 4.

35



Der Nachfolger des abtretenden Botschafters, welcher den Titel des Geschéftstrigers
a.i. innehat, tritt sein Amt in Tripolis aufgrund von Schwierigkeiten im
Zusammenhang mit der Ausstellung des Einreisevisums erst am 17. Juli 2009 an.
Gemiss den Angaben des spiteren Geschéiftstragers a.i. war wéahrend der Zeit vom
11. Juni 2009 bis 17. Juli 2009 wegen der Verweigerung der notigen Visa durch die
libyschen Behorden, keine dauernde Schweizer Prasenz auf der Schweizer Botschaft
in Tripolis gewihrleistet’>. Der damalige Verteidigungsattaché in Kairo iibte im
erwihnten Zeitraum eine gewisse Uberbriickungsfunktion aus.

Anfang Mai 2009 fiihrt die Vorsteherin der EDA mehrere Telefongespriache mit dem
libyschen Premierminister, welcher sie nach Libyen einlddt.80

Anlasslich einer Reise des Vorstehers des EFD, welcher im Jahr 2009 gleichzeitig
das Amt des Bundesprésidenten innehatte (hiernach: Bundesprisident 2009), in die
Vereinigten Arabischen Emirate (hiernach: VAE) bietet der Prasident der VAE -
nach einem Telefongesprich, welches er mit dem Revolutionsfiihrer gehabt hitte -
dem Bundesprisidenten 2009 am 26. Mai 2009 seine Hilfe als Vermittler zwischen
der Schweiz und Libyen an.

Nach Riicksprache mit dem EDA antwortet der Bundesprisident 2009, dass die
Schweiz dieses Vermittlungsangebot annehme.8!

Vom 27. bis 29. Mai 2009 begibt sich die Vorsteherin des EDA in Begleitung des
Chefs der PA 1II, des Informationschefs des EDAB82. der Ehefrauen der beiden
Schweizer Biirger sowie eines Arztes nach Libyen. Die Vorsteherin des EDA trifft
sich zweimal mit dem Premierminister, dem Aussenminister sowie weiteren hohen
Vertretern der libyschen Behorden. Es wird ein Abkommensentwurf ausgearbeitet.

Darin83 war namentlich vorgesehen, dass die Schweiz ihr Bedauern {iber den Verlauf
der Ereignisse in Genf ausdriicken wiirde. Ebenfalls vorgesehen war, dass das EDA
disziplinarische Sanktionen gegen Mitarbeiter des EDA ergreifen, eine Riige gegen
den fiir das DI zustindigen Staatsrat sowie den stellvertretenden Staatsanwalt des
Kantons Genf aussprechen und neue Richtlinien zur Behandlung von Diplomaten
erlassen wiirde. Im Ubrigen sah der Entwurf auch vor, dass gleichzeitig mit der
Unterzeichnung des Abkommens die bilateralen Beziechungen wieder aufgenommen
wiirden und die beiden Schweizer in die Schweiz zuriickkehren konnten.

Allerdings wird dieser Entwurf wédhrend der Reise der Vorsteherin des EDA nicht
fertiggestellt. Gemiss den Worten der Vorsteherin des EDA herrschte insbesondere

79 Protokoll der Anhérung des Schweizer Geschiftstréigers a.i. in Libyen, 27.8.2010, S. 5.

80 Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des EDA, 12.4.2010, S. 31; Informationsnotiz
des EDA zuhanden des Bundesrates vom 18.5.2009.

81 Protokoll der Anhdrung des Bundesprisidenten 2009, 24.6.2010, S. 6.

82 Protokoll der Anhérung des Chefs Information des EDA, 10.3.2010, S. 43.

83 Nichtdatierter Draft, iibermittelt von der Vorsteherin des EDA an den Bundesprisidenten
2009 im Anhang zu ihrem Brief vom 9.6.2009.
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Uneinigkeit tiber die Simultaneitét (Gleichzeitigkeit) der Massnahmen$4 die von der
Schweiz verlangt und von Libyen letztlich abgelehnt wurde.85

Gemass der Informationsnotiz des EDA vom 4. Juni 2009 zuhanden des Bundesrates
habe der libysche Premierminister bei einem Telefongesprach vom 3. Juni 2009
gegeniiber der Vorsteherin des EDA versichert, dass eine politische Losung auf dem
Tisch liegen wiirde. Er habe miindlich akzeptiert, dass die Krise nur beigelegt
werden konne, wenn zeitgleich mit der Wiederherstellung des Status quo ante der
bilateralen Beziehungen die beiden Schweizer Libyen verlassen diirften. Eine
schriftliche Bestétigung sei fiir die folgenden Tage in Aussicht gestellt worden.86

b. Beurteilung einzelner Aspekte durch die GPK-S:

2.2.1 Modalitaten der Zusammenarbeit zwischen den
Bundesbehdrden und den Behdrden des Kantons
Genf

Wie aus dem Sachverhalt (sieche Kap. 2.1) hervor geht, nahm das Justiz- und
Polizeidepartement (DI) des Kantons Genf am 14. Juli 2008 schriftlich Kontakt mit
der Schweizer Mission in Genf auf, um sich nach dem Status des Ehepaares G. zu
erkundigen. Diese Kontaktaufnahme erfolgte somit vor der Ausstellung eines
Vorfiihrungsbefehls gegen das Ehepaar G. und somit auch vor seiner Festnahme
durch die Genfer Polizeibehorden.

Hervorzuheben ist, dass die vom DI an die Schweizer Mission iibermittelten
Dokumente (Fax vom 14. Juli 2008 und Beilagen) nur die Begriffe ,,Intervention®
(intervention) und ,,Interpellation® (interpellation) enthielten. Es handelt sich dabei
um allgemeine Begriffe, die fiir sich allein genommen noch keinen Aufschluss iiber
die Art der polizeilichen Aktion gibt, welche zu einem spéteren Zeitpunkt erfolgen
wird, respektive liber die Art des spéteren Befehls (Vorfithrungsbefehl versus
Festnahmebefehl).

Gemaiss den Erkenntnissen der GPK-S waren sich sowohl die Chefin der Sektion
diplomatisches und konsularisches Recht als auch der Vize-Direktor der DV
bewusst, dass eine Festnahme des Ehepaares G. erhebliche politische Auswirkungen
auf die bilateralen Beziehungen zwischen der Schweiz und Libyen haben koénnte.
Deshalb telefonierte die Chefin der Sektion diplomatisches und konsularisches
Recht der DV am selben Tag mit dem stellvertretenden Staatssekretér (thematische
Zustandigkeit).

Der stellvertretende Staatssekretér (thematische Zustindigkeit) nahm Kenntnis vom
Sachverhalt. Er teilte sowohl die rechtliche Beurteilung der Chefin der Sektion
diplomatisches und konsularisches Recht der DV als auch ihre Einschitzung

84 Diese Simultaneitit bedeutet, dass die Ausreise der zwei Schweizer Staatsangehorigen
aus Libyen zur gleichen Zeit erfolgen muss wie die Unterzeichnung des Abkommens und
die Normalisierung der Beziehungen.

85 Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des EDA, 12.4.2010, S. 31 und Bericht des
Bundesrates zuhanden der APK, «Libye : Chronologie des efforts du Conseil fédéral
depuis I’arrestation de H.K. le 15 juillet 2008x», 14.10.2009, S. 4-5.

86 Informationsnotiz des EDA zuhanden des Bundesrates vom 4.6.2009.

37



beziiglich der politischen Auswirkungen, erachtete es an diesem 14. Juli 2008
jedoch nicht als notwendig, die Vorsteherin des EDA zu informieren.

Gemiss den FErkldrungen des stellvertretenden Staatssekretidrs (thematische
Zustandigkeit) gegeniiber der GPK-S lag es in seiner Kompetenz, dariiber zu
entscheiden, ob die Vorsteherin des EDA zu informieren sei oder nicht. Da zu
diesem Zeitpunkt, aus seiner Warte, gar kein Entscheid seitens des EDA anstand,
habe er beschlossen, die Vorsteherin des EDA nicht sofort iiber die Anfrage der
Genfer Behorden zum diplomatischen Status des Ehepaars G. und {iber die geplante
polizeiliche Intervention zu informieren.

Wie die GPK-S in Erfahrung bringen konnte, scheint es innerhalb des EDA keine
Richtlinien dariiber zu geben, wann und zu welchem Inhalt die Vorsteherin des EDA
zwingend informiert und/oder konsultiert werden muss. Geméss der geltenden
Praxis konsultiert die DV stets die Politische Direktion, wenn sie von
Kantonsbehdrden um eine Stellungnahme zu heiklen Fragen der diplomatischen
Immunitét gebeten wird.

Festzuhalten ist, dass die Vorsteherin des EDA die Einschitzung des
stellvertretenden Staatssekretérs (thematische Zustandigkeit) teilt; ihrer Ansicht nach
gab es keine Veranlassung, sie bereits am 14. Juli 2008 zu informieren, zumal die
Rechtslage in Bezug auf die diplomatische Immunitdt durchaus klar war. Im
Ubrigen stellt die GPK-S fest, dass die Chefin der Sektion diplomatisches und
konsularisches Recht der DV nach ihrem Telefongesprich mit dem stellvertretenden
Staatssekretdr (thematische Zusténdigkeit) noch am Abend des 14. Juli 2008 der
Schweizer Mission eine Antwort gab. Die Schweizer Mission leitete die Antwort
unverziiglich an das DI weiter.

Aus der Anfrage des DI vom 14. Juli 2008 an die Schweizer Mission geht hervor,
dass keine Notwendigkeit oder Dringlichkeit fiir eine sofortige Antwort bestand. (In
der Anfrage per Fax wurde die Schweizer Mission lediglich gebeten, sobald als
moglich (,,a votre plus proche convenance*) iiber den Status der besagten Personen
Auskunft zu geben.87)

Einer Beilage zur Anfrage des DI des Kantons Genf vom 14. Juli 2008 an die
Schweizer Mission ist zwar zu entnehmen, dass eine Interpellation (,,interpellation®)
von H.G. fiir den 15. Juli 2008 vorgesehen war.

In der erwihnten Anfrage steht aber auch klar, das DI werde den Genfer
Staatsanwalt erst tiber den Sachverhalt informieren, nachdem es vom EDA eine
Antwort zum Status des Ehepaares G. erhalten habe.

Aufgrund der erhaltenen Auskiinfte ist die GPK-S ihrerseits der Meinung, dass der
stellvertretende Staatssekretdr (thematische Zusténdigkeit) die Vorsteherin des EDA
zwingend hétte informieren und konsultieren miissen, bevor seitens des EDA eine
Antwort an die Genfer Behorden erging.

Die GPK-S stellt fest, dass die Vorsteherin des EDA vorliegend gar nicht den
notigen Spielraum erhielt, um im Vorfeld der Festnahme des Ehepaares G. politische

87 Schreiben des Polizei- und Justizdepartementes des Kantons Genf an die Schweizer
Mission vom 14.7.2008: «[...] je me permets de vous solliciter afin que des informations
sur le statut des intéressés soient préalablement transmises a mon département [...] &
votre plus proche convenance.»
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Uberlegungen zu den mdoglichen oder den zu erwartenden Auswirkungen einer
solchen Festnahme auf die bilateralen Beziehungen zwischen der Schweiz und
Libyen anstellen zu konnen. Insbesondere konnte sie gar nicht erst abwégen, ob es
im konkreten Einzelfall nicht erforderlich wire, mit den zustindigen politischen
Behorden des Kantons Genf das Gespriach zu suchen, um sie auf die fiir die
Eidgenossenschaft und den Kanton Genf im Bereich der Aussenpolitik mdglichen
Folgen einer Festnahme des Ehepaars G. aufmerksam zu machen.

Die GPK-S zweifelt vorliegend nicht an der Richtigkeit der juristischen Antwort auf
die Frage des Bestehens oder Nicht-Bestehens einer diplomatischen Immunitéit im
Falle des Ehepaars G. Sie ist sich auch bewusst, dass im Verhiltnis zu den Kantonen
dem Handeln des Bundes verfassungsmdssige Schranken gesetzt sind, zumal
Judikative und Polizei unter die kantonale Hoheit fallen, und die Judikative
innerkantonal selbstverstdndlich unabhidngig von der Regierung bleiben muss.

Allerdings schliesst die Respektierung der Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Kantonen einerseits und der Gewaltenteilung zwischen Exekutive und Judikative auf
kantonaler Ebene andererseits einen Informations- und Meinungsaustausch zwischen
den involvierten Instanzen nicht a priori aus. Ein solcher Austausch soll
sicherstellen, dass die zustindige Instanz, die in einem konkreten Fall letztlich einen
Entscheid treffen und verantworten muss, dies in voller Kenntnis sowohl der
Sachlage wie auch der moglichen Auswirkungen auf andere Behorden tun kann. Der
letztendliche Entscheid in Bezug auf die Art der Intervention in dieser
Angelegenheit stand zweifellos den Genfer Justiz- und Polizeibehorden zu. Es hétte
aber nichts dagegen gesprochen, die Genfer Justiz- und Polizeibehorden iiber die
Genfer Regierung vorgingig auf ihren Handlungsspielraum in Bezug auf die Art der
Intervention (polizeiliche Vorladung versus Vorfithrungs- oder Festnahmebefehl)
aufmerksam zu machen.

Demzufolge gelangt die GPK-S zum Schluss, dass die Antwort des EDA an das DI
via Schweizer Mission in der vorliegenden Form nicht addquat war, obwohl sie aus
einer rein formaljuristischen Betrachtung beziiglich der Frage der diplomatischen
Immunitdt durchaus richtig war. Tatsdchlich hitte die Problematik sowohl seitens
des Bundes wie auch seitens des Kantons Genf auch auf die politische Ebene
gehoben werden miissen. Inskiinftig ist innerhalb des EDA zu gewihrleisten, dass in
derartigen oder dhnlichen Konstellationen die Departementsvorsteherin oder der
Departementsvorsteher als politisch Verantwortliche(r) rechtzeitig informiert wird.
Es obliegt in erster Linie der Departementsvorsteherin oder dem
Departementsvorsteher des EDA, die ndtigen politischen Uberlegungen anzustellen
und gegebenenfalls eine politische Diskussion mit den politischen Behorden des
betroffenen Kantons zu fiihren. Diese Aufgabe kann aufgrund ihrer politischen
Natur weder an die Dienststellen der DV, welche mit der Beantwortung juristischer
Fragen betraut sind, noch an die jeweils verantwortlichen Mitarbeiter der Politischen
Direktion abschliessend delegiert werden.

Empfehlung 1: Information der Vorsteherin des EDA

Die GPK-S fordert das EDA auf, bei schwierigen Konstellationen im Zusammen-
hang mit Fragen der diplomatischen Immunitét Richtlinien zu erlassen, welche fest-
legen in welcher Situation die Vorsteherin oder der Vorsteher des EDA zu welchem
Zeitpunkt und durch wen zwingend informiert und/oder konsultiert werden muss,
damit sie ihre politische Verantwortung wahrnehmen kann.
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Was die Modalititen der Zusammenarbeit zwischen den Bundesbehdrden und den
Genfer Behorden nach der Verhaftung des Ehepaares G. anbelangt, sagten die
angehorten Personen ibereinstimmend aus, es hédtten zahlreiche Kontakte
stattgefunden, wobei diese aber informell gewesen seien.

So fanden beispielsweise vor der Unterzeichnung des «Memorandum of
Understanding» vom 15. August 2008 und vor dem Treffen mit einem Sohn des
Revolutionsfiihrers in Davos im Januar 2009 sowie vor der Reise der Vorsteherin
des EDA nach Libyen im Mai 2009 Gesprache zwischen dem EDA und den Genfer
Behorden statt. Die Kontakte fanden in der Regel zwischen der Vorsteherin des
EDA und dem fiir das DI zustindigen Staatsrat, welcher bis Dezember 2008
zugleich Prisident des Genfer Staatsrats war, oder zwischen dem stellvertretenden
Staatssekretir (regionale Zustdndigkeit), welcher die «Kerngruppe Libyen» leitete,
und dem Generalsekretir des DI des Kantons Genf statt. Der Staatssekretidr des EDA
nahm ebenfalls an mindestens einem dieser Treffen teil. Die Vorsteherin des EDA
prazisierte gegeniiber der GPK-S, sie habe zwar informelle Kontakte mit dem fiir
das DI zustidndigen Staatsrat gehabt, sie habe aber nicht direkt mit den Genfer
Behorden verhandelt. Sie habe entweder den stellvertretenden Staatssekretér
(regionale Zustindigkeit) oder den Staatssekretidr des EDA beauftragt, die jeweiligen
Verhandlungen mit den Genfer Behorden zu fiihren.88

Die Bundesbehorden und die Behorden des Kantons Genf haben in dieser Phase nie
eine schriftliche Vereinbarung abgeschlossen, welche die genauen Modalititen der
Kommunikation festgelegt hétte. Ebenfalls nicht geregelt wurden zu Beginn der
Krise die Konsultation und der Einbezug des Kantons Genf beispielsweise bei der
Ausarbeitung von Abkommensentwiirfen zwischen der Schweiz und Libyen oder im
Hinblick auf anderweitige, vom EDA angestrengten Vorkehrungen. Von den
zahlreichen informellen Kontakten existieren offenbar keine schriftlichen Spuren.

Im Ubrigen stellt die GPK-S fest, dass die Zusammenarbeit zwischen den
Bundesbehorden und den Genfer Behorden in der ersten Zeit offenbar gut
funktioniert hat. Diese gute Zusammenarbeit scheint jedoch weitgehend auf den
guten personlichen Kontakten zu beruhen, die zwischen der Vorsteherin des EDA
und dem fiir das DI zustidndigen Genfer Staatsrat seit ihrem gemeinsamen Einsitz im
Staatsrat des Kantons Genf bestanden.

Angesichts der Schwierigkeiten, die sich in den spéteren Phasen manifestierten (vgl.
Kap. 3.2.3 und 4.1.1), wire es nach Ansicht der GPK-S fiir die Bundesbehorden
und die Behorden des Kantons Genf allerdings von Vorteil gewesen, die
Modalitdten der Zusammenarbeit von Anbeginn an klar festzulegen. Paradoxerweise
scheinen die guten Kontakte zwischen der Vorsteherin des EDA und dem fiir das DI
zustdndigen Staatsrat die betroffenen Akteure allzu lange iiber das Fehlen
vordefinierter offizieller Kommunikationskanéle und -verfahren hinweggetduscht zu
haben.

88 Protokoll der Anhdrung der Vorsteherin des EDA vom 26.10.2010, S. 63.
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2.2.2 Information und Fihrung durch den Bundesrat

In der Zeit von Mitte Juli 2008 bis Juni 2009 wurde der Bundesrat hauptsiachlich
mittels Informationsnotizen und miindlicher Informationen seitens der Vorsteherin
des EDA iiber die Entwicklungen in dieser Angelegenheit orientiert.

Die GPK-S hilt fest, dass die Vorsteherin des EDA das Kollegium regelmissig
informiert hat. Hinsichtlich des Inhalts dieser Informationen weist sie allerdings
darauf hin, dass der Fax- und E-Mailwechsel vom 14. Juli 2008 zwischen dem EDA
und den Genfer Behdrden weder in den Informationsnotizen des EDA noch in den
Protokollen des Bundesrates erwéhnt ist. Dieser Fax- und E-Mailwechsel war jedoch
ein wichtiges Element, um die weiteren Entwicklungen im Dossier Libyen
nachvollziechen zu konnen. (Anmerkung der GPK-S: Die Information des
Bundesrates zur Planung von Exfiltrationsoperationen ist Gegenstand eines
separaten Kapitels, vgl. Kap. 5.3.1.)

Aus den Unterlagen des Bundesrates geht hervor, dass dieser vor dem 17. Juni 2009
keine vertiefte Diskussion iiber das Dossier Libyen gefiihrt hat und dass das
Kollegium wihrend dieser ersten Zeitspanne auch keinen formellen Beschluss fillte.

Zudem Dbefassten sich weder der Bundesratsausschuss fiir auswartige
Angelegenheiten noch der Sicherheitsausschuss des Bundesrates je mit diesem
Geschift. Zu prézisieren ist, dass der Bundesratsausschuss fiir auswértige
Angelegenheiten wihrend dieser Periode auch zu anderen Geschiften kein einziges
Mal tagte.

Wie erwidhnt, wurde der Bundesrat durch die Vorsteherin des EDA zwar mehr oder
weniger regelméssig liber den Verlauf der Verhandlungen zwischen der Schweiz
und Libyen informiert, als Kollegium interessierte er sich jedoch nicht ndher fiir das
Geschift. Weder das Kollegium noch seine Mitglieder bestanden im massgeblichen
Zeitraum je auf Aussprachen oder auf den Einbezug des Kollegiums bei der
Festlegung der weiteren Schritte.

Auch die Vorsteherin des EDA unterbreitete dem Bundesrat von sich aus keine
Antrige mit dem Ziel, das Kollegium aktiv in die Fiihrung des Geschifts
einzubeziehen. Dabei wire es von Anbeginn der Krise an Sache des Bundesrats
gewesen, die Strategie mit ihren Zielen, den dazu notwendigen Mitteln und dem
Zeitplan festzulegen.

Daraus ergibt sich, dass wihrend der ersten Phase die diplomatische Krise zwischen
der Schweiz und Libyen ausschliesslich auf der Ebene des EDA und nicht des
Bundesrates gehandhabt wurde. Angesichts der Bedeutung und des Ausmasses
dieser bilateralen Krise hitte die Fiihrung dieses Geschéfts und insbesondere die
Festlegung der umzusetzenden Strategie nach Ansicht der GPK-S jedoch durch den
Gesamtbundesrat als Kollegium erfolgen miissen.

Empfehlung 2: Festlegung der Strategie durch den Bundesrat bei grosseren aussen-
politischen Krisen

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, inskiinftig bei grosseren aussenpolitischen
Krisen als Kollegium die Strategie (Ziele, Mittel und wenn moglich Zeitplan) festzu-
legen.
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2.2.3 Fuhrung und Organisation des Krisenmanagements
durch das EDA

Die GPK-S beurteilt die rasche Einsetzung zweier Arbeitsgruppen durch das EDA
als positiv: Dabei handelte es sich zum einen um die «Kerngruppe Libyen», in der
die verschiedenen involvierten Abteilungen des EDA sowie eine Mitarbeiterin des
SECO vertreten waren und die im Wesentlichen fiir die operativen Aspekte
zustindig war, und zum andern um die «departementsiibergreifende Arbeitsgruppe»:
ein typisches bereichsiibergreifendes Organ, welches aus Vertreterinnen und
Vertretern des EDA, des VBS, des EDI (bis Ende Oktober 2008), des EVD, des
EJPD und des Stabes Sicherheitsausschuss des Bundesrates bestand und zur
Hauptsache als Plattform fiir den Austausch und die Koordination von
Informationen zwischen den betroffenen Departementen diente.

Die genaue Zusammensetzung dieser Arbeitsgruppen dnderte sich im Zeitablauf —
dies auch in Abhédngigkeit des jeweiligen Behandlungsgegenstands. Die operative
Fithrung wurde jedoch ab dem 21. Juli 2008 konstant durch den stellvertretenden
Staatssekretidr (regionale Zustidndigkeit) wahrgenommen. Dieser informierte die
Vorsteherin des EDA, welche ihrerseits die politische und strategische Fiihrung des
Krisenmanagements innehatte, regelméssig oder sogar tdglich.89

Im Gegensatz zu den Feststellungen der GPK bei ihrer Untersuchung zum Thema
«Die Behorden unter dem Druck der Finanzkrise und der Herausgabe von UBS-
Kundendaten an die USA»%, wurden die Beratungen der beiden Arbeitsgruppen
unter der operativen Fiihrung des stellvertretenden Staatssekretirs (regionale
Zustiandigkeit) in Sitzungsprotokollen dokumentiert. Die GPK-S begriisst dieses
Vorgehen, dank welchem die auf dieser Ebene gefiihrten Diskussionen und
Entscheide auch im Nachhinein verstanden und nachvollzogen werden kdnnen.

Die GPK-S hilt demgegeniiber aber auch fest, dass weder die «Kerngruppe Libyen»
noch die «departementsiibergreifende Arbeitsgruppe» von der Vorsteherin des EDA
einen schriftlichen Auftrag erhielt.

Gemaiss dem stellvertretenden Staatssekretdr (regionale Zustindigkeit)®! wére ein
solcher schriftlicher Auftrag in einer Krisensituation, welche sich stiindlich
verdnderte, nicht zweckmissig gewesen. Zudem habe die Vorsteherin des EDA
klare Anweisungen gegeben: Einerseits sollte alles unternommen werden, um die
beiden in Libyen festgehaltenen Schweizer zu schiitzen und in die Schweiz
zuriickzuholen, und andererseits sollten die traditionell guten bilateralen
Beziehungen zwischen der Schweiz und Libyen so rasch wie mdglich
wiederhergestellt werden.

Fir die GPK-S lautet die zentrale Frage nicht, ob ein Auftrag unbedingt in
schriftlicher Form erteilt werden muss. Entscheidend ist vielmehr, dass er
ausreichend genau und klar definiert ist und dass er insbesondere nicht nur alle
Zielsetzungen, sondern auch die einzusetzenden Mittel sowie die Fristen umfasst.

89 Schriftliche Antwort des stellvertretenden Staatssekretirs (regionale Zustéindigkeit) vom
11.10.2010, S. 2.

90 Die Behorden unter dem Druck der Finanzkrise und der Herausgabe von UBS-
Kundendaten an die USA, Bericht der GPK vom 30.5.2010, S. 35.

91 Schriftliche Antwort des stellvertretenden Staatssekretirs (regionale Zustéindigkeit) vom
11.10.2010, S.1.
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Zudem ist die Kommission im vorliegenden Fall der Ansicht, dass dieser Auftrag
durch den Gesamtbundesrat hitte definiert werden miissen.

2.2.4 Umstéande der frihzeitigen Pensionierung des
Botschafters der Schweiz in Libyen

Am 16. Dezember 2008 erteilt die fiir Versetzungen von Missionschefs zustindige
Einsatzkommission des EDA der Direktorin der Direktion fiir Ressourcen des EDA
(DR) den Auftrag, den schweizerischen Botschafter in Libyen auf die Moglichkeit
einer vorzeitigen Pensionierung unter Wahrung des vollen Rentenanspruchs
anzusprechen®?.

Am 22. Dezember 2008 nimmt die Direktorin der DR telefonisch Kontakt mit dem
Schweizer Botschafter in Libyen auf und fragt ihn, ob er sich eine vorzeitige
Pensionierung auf den 1. August 2009 vorstellen kdénnte. Nach Uberlegung
akzeptiert der Schweizer Botschafter dieses Angebot.

Der Bundesrat genehmigt mit Beschluss vom 6. Mérz 2009 den Antrag des EDA in
Bezug auf die vorzeitige Pensionierung des schweizerischen Botschafters in
Libyen®. Dabei genehmigt er auch den Vorschlag, dass der Nachfolger des
Botschafters die Schweiz in Libyen als Geschéftstrager a.i. vertreten sollte. Eine
Aufwertung der Schweizer Vertretung sollte erst wieder mit der Normalisierung der
bilateralen Beziechungen erfolgen.

Am 1. Mai 2009 verldsst der Botschafter der Schweiz in Libyen seinen Posten und
tritt in den vorzeitigen Ruhestand.

Die GPK-S hat sich mit den verschiedenen involvierten Akteuren unterhalten, um
nachvollziechen zu konnen, wie der Entscheid des EDA, dem Schweizerischen
Botschafter zu diesem Zeitpunkt eine vorzeitige Pensionierung anzubieten, zustande
gekommen war. Aufgrund der erhaltenen Informationen gelangt die GPK-S zum
Schluss, dass dieser Entscheid nicht leichtfertig getroffen wurde.

Aus den Erklarungen verschiedener Vertreter des EDA - darunter der
stellvertretende Staatssekretéir (regionale Zustindigkeit)*4 und die Vorsteherin des
EDAY5 - sowie den Sitzungsprotokollen der Arbeitsgruppen geht hervor, dass es im
Verlaufe der fortdauernden Krise Probleme gegeben habe, weil sich der Schweizer
Botschafter in Libyen nicht an die Richtlinien des EDA gehalten hitte, dies insbe-
sondere was die gesicherte Informationsiibertragung betraf. Zudem hitten sich die
Meinungsverschiedenheiten zwischen dem Schweizer Botschafter in Libyen und der
Zentrale in Bern iiber die zu verfolgende Strategie gehauft.

Da die GPK-S keine Anhaltspunkte dafiir gefunden hat, dass diese vorzeitige
Pensionierung negative Auswirkungen auf die Beilegung der diplomatischen Krise

92 Schriftliche Antwort der Direktorin der Direktion fiir Ressourcen des EDA vom 8.6.2010,
S. 1.

93 Schriftliche Antwort der Direktorin der Direktion fiir Ressourcen des EDA vom 8.6.2010,
S.1-2.

94 Protokoll der Anhdrung des stellvertretenden Staatssekretirs (regionale Zustindigkeit)
vom 15.9.2010, S. 32-40.

95 Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des EDA vom 29.10.2010, S. 3-8.
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gehabt hat, verzichtet sie aus Griinden des Personlichkeitsschutzes auf eine
Veroffentlichung der Einzelheiten.

5. Phase 11 : von Juni 2009 bis Ende August 2009
a. Zusammenfassung des Sachverhaltes

Am 9. Juni 2009 schickt die Vorsteherin des EDA einen Brief®¢ an den
Bundesprisidenten 2009, in dem sie ihn iiber den Stand der Verhandlungen
zwischen ihr und dem Premierminister von Libyen informiert und ihm einen
Textentwurf geméss dem damaligen Stand der Diskussionen {ibermittelt.

Im erwéhnten Schreiben teilt sie dem Bundesprésidenten mit, dass die Diskussionen
mit Libyen im Hinblick auf eine politische Losung der Spannungen am 6. Mai 2009
begonnen hitten. Seither sei ihr Gesprachspartner der libysche Premierminister ge-
wesen. Nachdem einige Fortschritte erzielt worden seien, habe der libysche Premi-
erminister sie eingeladen, mit einer Delegation nach Libyen zu reisen, um die Ge-
sprache in Tripolis weiterzufithren. Dariiber habe sie den Bundesprésidenten am 20.
Mai 2009 am Rande einer Sitzung eines der Bundesratsausschiisse informiert.

Weiter fiihrt die Vorsteherin des EDA aus, der Inhalt der Diskussionen zu einer poli-
tischen Losung beziehe sich in einem ersten Teil auf Massnahmen, die in der Kom-
petenz des EDA liegen wiirden (administrative Massnahmen gegen Mitarbeiter des
EDA). Ein zweiter Teil beschéftige sich mit den Modalititen zur Normalisierung der
bilateralen Beziehungen und der Ausreiseerlaubnis fiir die zwei in Libyen festgehal-
tenen Schweizer Biirger. Im letzten Teil seien Massnahmen zur zukiinftigen Intensi-
vierung der bilateralen Beziehungen vorgesehen.

Im Vorfeld zum Arbeitsbesuch des Bundesprisidenten 2009 in den Vereinigten
Arabischen Emiraten (VAE) habe sie dem Bundesprisidenten 2009 vorgeschlagen,
seine Kontakte zum Prisidenten der VAE zu nutzen, um den Revolutionsfiihrer liber
die bedeutenden Fortschritte in den Verhandlungen mit dem libyschen Premiermi-
nister zu informieren und den Willen der Schweiz zu einer schnellen Beilegung der
Spannungen zu signalisieren. Die Vorsteherin des EDA hilt ausdriicklich fest, sie
wiirde es begriissen, wenn die Diskussionen anschliessend auch auf Stufe Préasiden-
ten gefiihrt werden konnten. Schliesslich unterstreicht sie, dass es wichtig sei, dass
sie und der Bundesprésident 2009 sich weiterhin gegenseitig iiber die neusten Ent-
wicklungen in dieser Angelegenheit informieren wiirden, und dankt dem Bundes-
prasidenten 2009 fiir seine Unterstiitzung.

Am 17. Juni 2009 fiihrt der Bundesrat auf der Grundlage eines Aussprachepapiers
des EDA vom 15. Juni 2009 eine Diskussion zum Stand der Verhandlungen. Aus
diesem Aussprachepapier geht hervor, dass damals eine politische Losung in Reich-
weite schien. Weiter wurde ausgefiihrt, dass sich nach monatelangen Verhandlun-
gen, zahlreichen Angeboten schweizerischerseits und ebenso vielen Positionswech-
seln der libyschen Seite bei einem Verhandlungsstillstand die Notwendigkeit erge-
ben konnte, Libyen klar zu signalisieren, dass die Schweiz bereit sei, ihre Verhand-
lungsposition gezielt und stufenweise durch Gegenmassnahmen zu unterstiitzen. Im

96 Schreiben der Vorsteherin des EDA zuhanden des Bundesprisidenten 2009 vom
9.6.20009.
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Aussprachepapier wurde sodann eine Reihe von moglichen Gegenmassnahmen dar-
gelegt.

In der Bundesratssitzung gelangt das Kollegium zum Schluss, dass das Dossier, wel-
ches in der Federfithrung des EDA lag, wegen der Frage der Simultaneitdt der Aus-
reise der beiden Schweizer Geiseln mit der Unterzeichnung eines Abkommens fest-
gefahren sei.%7

Aus den Protokollen des Bundesrates geht hervor, dass es sich hierbei um die erste
vertiefte Diskussion des Bundesrates in dieser Angelegenheit handelte.

Anldsslich  dieser Sitzung weist der Bundesprdsident 2009 auf das
Vermittlungsangebot des Prisidenten der VAE hin. Darauf entscheidet der
Bundesrat, dem Vermittlungsangebot eines arabischen Landes mit hoher Reputation
in der islamischen Welt eine Chance zu geben und das Dossier auf présidiale Ebene
zu heben.”8

Gemaiss der Formulierung des Bundesrates in seiner schriftlichen Antwort an die
GPK-S% erteilte der Bundesrat dem Bundesprésidenten 2009 am 17. Juni 2009 ei-
nen formlosen Auftrag.

Ebenfalls gemiss dieser Antwort war das Mandat des Bundesrates im Konflikt zwi-
schen der Schweiz und Libyen von Anfang an unverdndert geblieben: Die Normali-
sierung der bilateralen Beziehungen und die Riickkehr der beiden zuriickgehaltenen
Schweizer Staatsangehorigen in die Schweiz. Ein solch weit gefasstes Verhand-
lungsmandat sei im Bereich der internationalen Beziehungen nicht uniiblich und
dem EDA auch schon friiher erteilt worden.

Laut dem Bundesprisidenten 2009100 war das Mandat des Bundesrats nicht befristet;
der Bundesprisident 2009 sollte sich einfach dieses Dossiers annehmen. Ob er den
Auftrag hatte, mit dem Revolutionsfiihrer direkt zu verhandeln, konnte der Bundes-
prasident 2009 der GPK-S nicht sagen. Er meinte dazu, das sei wahrscheinlich die
Erwartung gewesen. Es sei aber nicht klar gewesen, ,,wer letztlich das Sagen und die
Kompetenzen hatte®.

Laut Aussagen des Bundesprisidenten 2009101 habe er diese zusitzliche Aufgabe
nicht gesucht, da er wiahrend seines Prisidialjahres bereits stark beschéftigt gewesen
sei (Bankgeheimnis, UBS usw.). Er sei jedoch der Ansicht gewesen, dass die Situa-
tion blockiert war und die Verhandlungen auf eine hohere, das heisst préisidiale Ebe-
ne gehoben werden miissten.

Im Ubrigen erklirte er der GPK-S, er sei der Meinung gewesen, ein Mandat erhalten
zu haben, und zwar nicht nur aufgrund des Schreibens der Vorsteherin des EDA
vom 9. Juni 2009, sondern auch aufgrund der Diskussion innerhalb des Bundesrates
vom 17. Juni 2009.102

Aus dem entsprechenden Sitzungsprotokoll des Bundesrates geht hervor, dass die
Frage einer Anhebung des Dossiers auf die prisidiale Ebene tatsdchlich diskutiert

g; Schriftliche Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 2.
Ibid.

99 Tbid.

100 Protokoll der Anhorung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 7.

101 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 5, 7 und 22.

102" Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 29.9.2010, S. 8.
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wurde. Diese Option wurde von den Mitgliedern des Kollegiums wohlwollend auf-
genommen, insbesondere nachdem der Bundesprésident 2009 seine Kontakte zum
Prasidenten der VAE erwéhnte, welcher sich um eine Vermittlung in dieser Sache
bemiihen wolle. Der Bundesprisident 2009 fiihrte vor dem Kollegium aus, er werde
in den nichsten Tagen noch einmal Kontakt mit der saudi-arabischen Regierung
[recte: Prisident der VAE] haben. Danach werde klar sein, ob er auf présidialer
Ebene mit Libyen in Verhandlungen treten konne. Nach Abschluss der Diskussionen
entschied der Bundesrat, das Ergebnis der Gespriache zwischen dem Bundesprisi-
denten 2009 und dem Prisidenten der VAE abzuwarten.

Hingegen hat der Bundesrat weder einen formellen Entscheid zur Erteilung eines
Mandats an den Bundesprasidenten 2009 getroffen noch den Inhalt und Umfang ei-
nes solchen Mandats definiert. Aus dem Entscheid des Bundesrates vom 17. Juni
2009103 geht einzig hervor, dass der Bundesrat vom Aussprachepapier des EDA vom
15. Juni 2009 Kenntnis genommen hat.

Ab dem 17. Juni 2009 stoppt das EDA samtliche von ihm gefiihrten Verhandlun-
gen.104 Ein vorgesehenes Treffen zwischen dem Staatssekretir des EDA und seinem
libyschen Amtskollegen zur Weiterfiihrung der Ende Mai 2009 in Libyen aufge-
nommenen Verhandlungen findet deshalb nicht statt.

Mitte Juli 2009 nimmt ein ausldndischer Geschiftsmann mit Wohnsitz in der
Schweiz telefonischen Kontakt mit dem Bundespriasidenten 2009 auf. Er soll ihm
gesagt haben, er habe direkten Zugang zu den libyschen Behdrden sowie zum Revo-
lutionsfiihrer; Letzterer habe seinen Willen bekundet, eine Lésung fiir diese Krise zu
finden, und habe seinem Premierminister ein entsprechendes Mandat erteilt.105

In der Folge nimmt der Bundesprisident 2009 am 18. Juli 2009 telefonischen Kon-
takt mit dem libyschen Premierminister auf.106 Bei diesem Gespridch macht der Bun-
desprésident 2009 den libyschen Premierminister auf den Kontakt aufmerksam, den
er mit dem Présidenten der VAE gehabt hat, worauf ihm der libysche Premierminis-
ter gesagt hitte, er wisse bereits davon. Beide kommen nunmehr iiberein, diesen Ka-
nal nicht mehr zu nutzen, da ja inzwischen eine direkte Verbindung hergestellt wor-
den sei.107

Im gleichen Gesprich diskutieren der Bundesprasident 2009 und der libysche Pre-
mierminister einen Abkommensentwurf, welcher die folgenden fiinf Punkte umfasst:

1. ,In Bezug auf den Vorfall vom 15. Juli 2008 in Genf einigen sich Libyen
und die Schweiz auf ein rasches Schiedsverfahren durch Rechtsexperten.

2. Beide Lander ernennen bis am 31. Juli 2008 eine unabhdngige Personlich-
keit aus einem Drittstaat. Die beiden Schiedsrichter organisieren sich selbst.
Beide Lénder unterbreiten dem Schiedsgericht alle verfiigbaren und erfor-
derlichen Unterlagen.

103 Entscheid des Bundesrates vom 17.6.2009.

104 Protokoll der Anhdrung der Vorsteherin des EDA vom 14.4.2010, S. 29.

105 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 7-8, und
Protokoll der Anhdrung des Bundesprésidenten 2009 vom 29.9. 2010, S. 12.

106 Protokoll der Anhdrung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 8, und Protokoll
der Anhorung des Bundesprésidenten 2009 vom 29.9.2010, S. 23.

107" Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S.21 und vom
29.9.2010, S. 23.
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3. Ziel des Schiedsverfahrens ist es, zu beurteilen, ob die schweizerischen Jus-
tiz- und Polizeiorgane beim oben erwéhnten Vorfall geméss dem geltenden
Recht gehandelt haben. Die Schiedsvereinbarung enthélt Schlussempfehlun-
gen.

4. Die Unterzeichnung dieses Memorandums erfolgt in Libyen durch erméch-
tigte Organe der beiden Staaten. Im Falle der Schweiz: durch den Présiden-
ten der Schweizerischen Eidgenossenschaft; im Falle der Sozialistischen Li-
bysch-Arabischen Volks-Dschamabhirija durch [Text fehlt].

5. Gleichzeitig mit der Unterzeichnung dieses Entwurfs fiir eine Schiedsver-
einbarung werden die bilateralen Beziehungen wiederhergestellt (siche Ent-
wurf)“.108 [Ubersetzung]

Am 31. Juli 2009 stellt der Bundesprésident 2009 dem libyschen Premierminister
einen Abkommensentwurfl0® zu, worin beide Staaten die Einsetzung eines Schieds-
gerichts mit drei Schiedsrichtern vorsehen. Gemaiss diesem Entwurf soll das
Schiedsgericht feststellen, ob die in den Vorfall vom 15. Juni 2008 involvierten
Kantons- und Bundesbehorden vdlkerrechtskonform gehandelt haben. Ebenfalls
vorgesehen war, dass gleichzeitig mit der Unterzeichnung des Entwurfs fiir ein
Schiedsverfahren die bilateralen Beziehungen wiederhergestellt wiirden. Dies um-
fasste auch die Wiederaufnahme sdmtlicher konsularischer Tatigkeiten fiir alle
Staatsangehorige beider Lander, namentlich die Ausstellung von Ausreise- und Ein-
reisevisa fiir Staatsangehorige und offizielle Gesandte, inklusive der beiden sich in
Libyen aufhaltenden Schweizer Biirger. Die Wiederaufnahme der Handels- und
Wirtschaftsbeziehungen sowie des Flugverkehrs zwischen beiden Staaten waren
ebenfalls erwédhnt. In einem Begleitschreiben des gleichen Tages bittet der Bundes-
prasident 2009 den Premierminister von Libyen um seine Anmerkungen zum Ent-
wurf. Im Ubrigen zeigt sich der Bundesprisident 2009 {iber einen baldigen Besuch
in Tripolis erfreut, dies um diese Angelegenheit personlich mit dem Revolutionsfiih-
rer zu besprechen. Ein solcher Besuch wire eine giinstige Gelegenheit, um das Ab-
kommen zu unterzeichnen.!10

Am 5. August 2009111 beschliesst der Bundesprasident 2009, eine Reise nach Tripo-
lis zu unternehmen. Dabei werden drei Daten ins Auge gefasst: Der 13. August
2009, der 18. August 2009 und der 20. August 2009.

Ein von der libyschen Seite am 13. August 2009 gemachter Vorschlag fiir ein Ab-
kommen wird von der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 der
DV zur Konsultation vorgelegt.!12

Am 14. August 2009 iibermittelt der Direktor der DV seine Schlussfolgerungen an
die Vorsteherin des EDA.113 Er weist darauf hin, dass er nach einer eingehenden

108 Miindlich diskutierter Entwurf zwischen dem Bundespriisidenten Schweizerischen
Eidgenossenschaft 2009 und dem Premierminister von Libyen vom 18.7.2009. (,,Draft as
orally discussed between the President of the Swiss Confederation and the Prime Minister
of Libya from 18.7.2009).

109 Abkommensentwurf vom 31.7.2009.

110 Schreiben des Bundesprisidenten 2009 an den Premierminister von Libyen vom
31.7.20009.

11T Schriftliche Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 4.

112" Protokoll der Anhérung des stellvertretenden Direktors der DV vom 10.3.2010, S. 25.

113 Notiz des Direktors der DV zuhanden der Vorsteherin des EDA vom 14.8.2009.
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Priifung zum Schluss gekommen sei, dass der Text in dieser Form nicht akzeptabel
sei und legt einen Gegenvorschlag vor. Er fiihrt aus: “Unser Gegenvorschlag beruht
auf dem libyschen Text. Die Passagen, welche entfernt werden sollten, sind durch-
gestrichen. Unsere Gegenvorschldge sind fett markiert. In eckigen Klammern und
kursiv sind diejenigen Abschnitte gehalten, wo Konzessionsmoglichkeiten bestehen.
Wir schlagen allerdings vor, diese Konzessionen von Gegenleistungen der libyschen
Seite abhédngig zu machen und daher erst stiickweise im Verlauf der Verhandlungen
einzubringen®.

Die wichtigsten Kritikpunkte des Direktors der DV sind die Folgenden: In Bezug
auf den Vorschlag, dass die Schweiz eine formliche und 6ffentliche Entschuldigung
fiir begangenes Unrecht an einem libyschen Diplomaten ausspricht, hélt die DV fest,
dass eine solche Entschuldigung nicht in Frage komme. Die Schweiz habe kein Un-
recht begangen, woflir sie sich zu entschuldigen brauche. H.G. habe keinen diploma-
tischen Status im massgeblichen Zeitraum gehabt. Wiirde sich die Schweiz ent-
schuldigen und ein begangenes Unrecht anerkennen, brauchte es kein Schiedsver-
fahren mehr. Dagegen erachtet es der Direktor der DV als annehmbar, dass die
Schweiz ihr Bedauern, allenfalls als letzte Konzession eine Entschuldigung fiir die
durch die Verhaftung entstandenen Unannehmlichkeiten fiir H.G. und seine Familie
ausspreche.

Beziiglich des einseitigen Charakters des vorgeschlagenen Schiedsverfahrens hebt
die DV hervor, dass in einem solchen Fall nur das schweizerische Verhalten be-
leuchtet wiirde. Die von Libyen begangenen Rechtsverletzungen als Reaktion auf
die Verhaftung des Ehepaars G. wiirden ausgeklammert. Solange im Gegenzug fiir
die Unterzeichnung des Abkommens die beiden Schweizer freikdmen, konnte dies
allenfalls akzeptiert werden. Da dies im Entwurf jedoch nicht vorgesehen sei, solle
daran festgehalten werden, dass auch das libysche Verhalten Gegenstand des
Schiedsverfahrens sei.

Beziiglich der Entscheidgrundlagen fiir das Schiedsverfahren beziehe sich der Ent-
wurf auf ,,ethische Prinzipien® (,,ethical principles®) und auf ,,internationale Gepflo-
genheiten” (,,rules of international courtesy”). Es handle sich dabei um vage und
nirgends definierte Begriffe; aus diesem Grund schldagt die DV vor, sich auf die
Bestimmungen des Statuts des Internationalen Gerichtshofs zu beziehen.

Dariiber hinaus bemiingelt die DV die Klausel der ausschliesslichen Ubernahme der
Kosten des Schiedsverfahrens durch die Schweiz sowie jene der Suspendierung der
,, Verantwortlichen bis zum Ende des Schiedsverfahrens. Beziiglich des Vorschlags
der Durchfiihrung eines Strafverfahrens gegen Verantwortliche hielt die DV fest,
dass sich der Bundesrat wegen des Gewaltenteilungsprinzips nicht dazu verpflichten
konne, ein Strafverfahren durchzufiihren.

Abschliessend beméngelt die DV die im Entwurf vorgesehene Zahlung einer Wie-
dergutmachung von 20 Mio. Euros durch die Schweiz und die ebenfalls vorgesehene
Regelung aller offenen bilateralen Fragen erst nach Erfiillung sdmtlicher Verpflich-
tungen aus dem Schiedsverfahren. Die DV erachtet diese letzte Forderung als vollig
unannehmbar, da damit die Freilassung der beiden Schweizer und die Authebung
der iibrigen Restriktionen ins Ermessen der libyschen Seite gelegt wiirden.

Abschliessend schligt der Direktor der DV zwei Optionen vor. Was die erste Option
anbelangt, fiihrt er aus: ,,Da die Verhandlungskandle des EDA seit geraumer Zeit
nicht mehr genutzt wurden und damit ,,eingeschlafen* sind, miisste eine Verhand-
lung wohl direkt durch [den Bundesprisidenten 2009] erfolgen. Es miisste versucht
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werden, die Divergenzen im direkten Gesprich mit der libyschen Seite, bezie-
hungsweise dem libyschen [Revolutionsfiihrer], auszurdumen®. Die zweite Option
bestehe darin, dass der Bundesprasident 2009 eine Losung auf einer anderen Grund-
lage als dem bestehenden Abkommensentwurf suche. Eine solche Grundlage konnte
der Vorschlag sein, ein Schiedsgericht vorzusehen und als Gegengeschéft mit den
beiden Schweizern zuriickzukehren.

Am 14. August 2009 tibermittelt die Vorsteherin des EDA die Notiz des Direktors
der DV als eine erste Einschitzung mit einem kurzen Begleitschreiben an den Bun-
desprésidenten 2009. Sie legt darin klar dar, dass der Entwurf in seiner aktuellen
Form fiir die Schweiz nicht akzeptabel sei. Zudem schligt sie dem Bundesprisiden-
ten 2009 die beiden oben erwéihnten Optionen vor und weist darauf hin, dass es sich
hier um einen politischen Entscheid handle, der entweder beim Bundesprisidenten
2009 oder beim Bundesrat liege, je nachdem was der Bundesprésident 2009 fiir rich-
tig halte.

Am 15. August 2009 iibermittelt der Bundesprisident 2009 dem Premierminister
von Libyen einen neuen Abkommensentwurf, welcher sich zum Teil auf die von der
DV kritisierten Punkte stiitzt. Dieser Entwurf sieht unter anderem vor, dass die
Schweizer Regierung ihr tiefstes Bedauern iiber den Vorfall vom 15. Juli 2008 aus-
driickt und eine offizielle und 6ffentliche Entschuldigung abgibt fiir die Probleme
und Unannehmlichkeiten, welche durch die Verhaftung durch die Genfer Polizei
entstanden sind. Im gleichen Schreiben schldgt der Bundesprasident 2009 ein Tele-
fongesprach fiir den folgenden Sonntag vor und schliesst mit den Worten, dass er er-
freut wire, den Revolutionsfithrer am folgenden Donnerstag, 20. August 2009, zu
treffen.114

Am gleichen Tag antwortet der libysche Premierminister!!> dem Bundesprisidenten
2009 und erklért, dass wichtige Punkte aus dem libyschen Entwurf entfernt und an-
dere hinzugefiigt worden seien. Es sei kein Kompromiss moglich beziiglich der For-
derung nach einer Entschuldigung. Libyen sei nicht damit einverstanden, dass das
Schiedsgericht seine Beurteilung auch zu den Handlungen der libyschen Seite abge-
be und dass die Entschddigungsklausel zugunsten einer Bestimmung aufgehoben
werden soll, wonach das Schiedsgericht eine angemessene finanzielle Entschédi-
gung festlegen konne. Folglich konne der Vorschlag laut dem libyschen Premiermi-
nister nicht akzeptiert werden.

Am 16. August 2009 fiihrt der Bundesprisident 2009 ein Telefongesprdach mit dem
libyschen Premierminister. Dabei gibt der Bundesprédsident 2009 seinem Wunsch
Ausdruck, noch am gleichen Tag eine Losung zu finden. Andernfalls wire die An-
gelegenheit nicht weit genug fortgeschritten, um einen offiziellen Besuch des Bun-
desprasidenten 2009 in Tripolis ins Auge zu fassen und miisste zur Behandlung wie-
der ans EDA zuriickgehen. Die beiden Gespriachspartner einigen sich darauf, noch
am gleichen Tag Vorschldge auszutauschen.

Am selben Tag tibermittelt der Premierminister von Libyen dem Bundesprésidenten
2009 einen Uberblick iiber die wichtigsten Punkte, auf die sie sich geeinigt hitten
(«Outline of the basic agreed points»).!16 Aus den neun Punkten dieses Dokuments

114 Brief des Bundesprisidenten 2009 an den Premierminister von Libyen vom 15.8.20009.
115 Brief des Premierministers von Libyen an den Bundesprisidenten 2009 vom 15.8.2009.
116 «OQutline of the basic agreed points» vom 16.8.20009.
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geht unter anderem hervor, dass Libyen von der Schweizer Regierung eine offizielle
und Offentliche Entschuldigung fiir das unrechtméssige und ungerechtfertigte
Vorgehen der Genfer Polizei verlangt (englischer Text: ,,wrongful and unjustified
actions committet by the Geneva Police*). Die bilateralen Beziehungen wiirden
wieder aufgenommen werden, sobald das Schiedsgericht definitiv entschieden hétte
und die Schweiz siamtlichen Verpflichtungen aus dem Abkommen nachgekommen
wire.

Immer noch am gleichen Tag antwortet der Bundesprasident dem libyschen Premi-
erminister!17, dass gewisse Punkte fiir die Schweiz unannehmbar seien. Die Angele-
genheit scheine somit noch nicht so weit zu sein, um zwischen dem Revolutionsfiih-
rer und dem Présidenten der Schweizerischen Eidgenossenschaft endgiiltig geregelt
zu werden. Er schldgt deshalb vor, den Dialog auf Ministerebene fortzufiihren.

In seinem Antwortschreiben vom 17. August 2009118 schliagt der libysche
Premierminister vor, dass der Bundesprisident 2009 prizisiert, welche Punkte fiir
die Schweiz unannehmbar seien, so dass beide Seiten die noch bestehenden
Hindernisse klar definieren konnten.

Am 18. August 2009 antwortet!!® der Bundesprasident 2009, die drei wichtigsten
Punkte fiir die Schweiz seien die Folgenden:

1. ,Im Sinne eines Kompromisses ist die Schweiz bereit, ein Schiedsverfahren
einzuleiten, das einzig dazu dienen soll, die rechtlichen Konsequenzen der
Handlungen der Schweizer Behorden im Zusammenhang mit dem Vorfall
vom 15. Juli 2008 abzukliren. Die Schweiz wird den Schlussentscheid
akzeptieren.

2.  Aus diesem Grund konne die Schweiz keinen vorgegebenen Ausgang des
Schiedsverfahrens akzeptieren. Die Schweiz entschuldige sich aufrichtig fiir
die Unannehmlichkeiten, welche durch die Ereignisse vom 15. Juli 2008
verursacht wurden. Allerdings sei es Sache des Schiedsgerichts dariiber zu
befinden, ob diese Vorfille gegen internationales Recht verstossen hétten.
Der Auftrag an das Schiedsgericht miisse daher neutral formuliert sein und
die Folgerungen sich auf den Entscheid des Schiedsgerichts abstiitzen.
Selbstverstindlich werde die Schweiz auch die Zahlung einer Entschiadigung
akzeptieren, sollte das Gericht zu einem solchen Ergebnis gelangen.

3. Zwei Schweizer Staatsangehorige wiirden an der Ausreise aus Libyen ge-
hindert. Es handle sich dabei um Geschiftsleute, die fiir den Fortschritt und
die Entwicklung in Libyen arbeiten und somit der Regierung und dem Volk
von Libyen dienen wiirden. Der Bundesprésident erwarte, dass sie die noti-
gen Ausreisedokumente erhielten, sodass sie zusammen mit ihm ausreisen
konnten, wenn er von seinem Besuch aus Libyen zuriickkehre. Zudem soll-
ten auch alle anderen von den libyschen Behdérden nach dem Vorfall vom
15. Juli 2008 getroffenen Massnahmen aufgehoben werden, um die bilatera-
len Beziehungen vollumfinglich zu normalisieren®. [Ubersetzung]

Der Bundesprésident schliesst mit der Bemerkung, dass er es begriissen wiirde, diese
Punkte mit dem Revolutionsfiihrer personlich diskutieren zu kénnen.

117" Brief des Bundesprisidenten 2009 an den Premierminister von Libyen vom 16.8.2009.
118 Brief des Premierministers von Libyen an den Bundesprisidenten 2009 vom 17.8.20009.
119 Brief des Bundesprisidenten 2009 an den Premierminister von Libyen vom 18.8.2009.
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Vor dem Versand dieser Antwort konsultiert die diplomatische Beraterin des Bun-
desprasidenten 2009120 telefonisch den Direktor der DV121,

Der Direktor der DV wurde demnach im Sommer 2009 zweimal konsultiert. Danach
gibt es keine Kontakte mehr zwischen der DV und dem Bundesprisidenten 2009 bis
zu dessen Riickkehr von seiner Reise nach Libyen.122

Der Bundesrat tritt am 19. August 2009 zu einer Sitzung zusammen. Gemaiss den
Aussagen des Bundesrates!23 umreisst der Bundesprasident 2009 anlésslich dieser
Sitzung miindlich die letzten Entwicklungen in dieser Angelegenheit. Vor dem Hin-
tergrund der neusten Vorschldge fiir ein Abkommen, welche am 18. und 19. August
2009 zwischen den beiden Landern ausgetauscht wurden, gelangt er zur Auffassung,
dass die Angelegenheit nicht bereinigt sei. Der Bundesprédsident 2009 teilt deshalb
dem Kollegium mit, dass er vorlaufig nicht gedenke, nach Libyen zu reisen.

Der Bundesprisident 2009 hat nach eigenen Aussagen!24 die Grundlagen des Ab-
kommens anldsslich der Sitzung des Bundesrates vom 19. August 2009 geschildert
und erwihnt, dass noch einige Differenzen zwischen den Parteien bestiinden, dies
insbesondere was die Bedenken der DV betreffe. Er habe dem Bundesrat gesagt,
dass er nicht nach Libyen reise, solange Libyen nicht zu Verhandlungen iiber diese
Punkte bereit sei.

Aus der personlichen Notiz des Bundesprasidenten 2009 zum Ablauf des 19. August
2009 geht hervor, dass er den Bundesrat dariiber orientiert hat, dass sich eine Losung
mit Libyen abzeichnen wiirde und dass die Reise am 20. August 2009 zwar geplant,
aber noch unsicher sei.

Es existiert kein formelles Protokoll des Bundesrates zu jenem Teil der Sitzung.
Hingegen geht aus den personlichen Notizen des Vize-Bundeskanzlers hervor, dass
der Bundesprisident 2009 den Bundesrat dariiber informierte, dass er keine schriftli-
che Bestitigung erhalten habe, die beiden Schweizer Biirger mitnehmen zu konnen,
und dass er folglich am néchsten Tag nicht nach Tripolis reise.

Im Laufe dieser Sitzung ersucht der Bundesprésident 2009 den Bundesrat nicht um
eine Erméchtigung fiir die Unterzeichnung eines Abkommens mit Libyen.

Am 19. August 2009 schreibt!25 der libysche Premierminister dem Bundespréisiden-
ten 2009, er wiirde dessen Reise nach Libyen am 20. August 2009 begriissen. Zu-
gleich wolle er ebenfalls im Sinne eines Kompromisses bestétigen, dass Libyen ein-
verstanden sei mit den Punkten beziiglich des Schiedsverfahrens, der Entschadigung
und der Entschuldigung durch die Schweizer Regierung, wie sie von Libyen frither
vorgeschlagen und durch den Brief des Bundespréisidenten 2009 bestétigt worden

120 Seit einigen Jahren ist es iiblich, dass das EDA dem Bundesprisidenten oder der
Bundesprisidentin eine Diplomatin oder einen Diplomaten zur Verfiigung stellt. Auftrag
des diplomatischen Beraters ist es, die Kontakte des Bundesprasidenten mit dem Ausland
vorzubereiten und die Kontakte mit dem EDA zu gewéhrleisten (Protokoll der Anhdrung
der diplomatischen Beraterin des Bundesprésidenten 2009, S. 1-2).

121 Anhérung der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom 15.9.2010, S.
52.

122" Anhérung der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom 15.9.2010, S.
55.

123 Schriftliche Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 4.

124" Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 21.

125 Brief des Premierministers von Libyen an den Bundesprisidenten 2009 vom 19.8.2009.
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seien. Die Wiederherstellung der Beziehungen zwischen den beiden Liandern sei je-
doch Gegenstand der Verhandlungen, die wihrend seines Libyen-Besuches stattfin-
den wiirden; dariiber werde entsprechend ihrem Ausgang zu entscheiden sein. Der
Premierminister wiederholte nochmals, dass er den Besuch des Bundesprisidenten
2009 begriisse und hoffe, er werde zu einer fairen und gerechten Bereinigung der
Differenzen beitragen.

Am 19. August 2009 etwa um 19 Uhr erhilt der Bundesprasident 2009 einen Tele-
fonanruf des libyschen Premierministers.!26 Dieser bittet ihn darum, auf jeden Fall
am 20. August 2009 nach Tripolis zu reisen, da es gelte, das vorhandene Zeitfenster
zu nutzen (,,window of opportunity). Er habe zudem erwihnt, dass der Ramadan
kurz bevorstehe; spiter sei die Ausgangslage nicht giinstiger. Zudem habe er ange-
merkt, dass gewisse Bedingungen des Abkommensentwurfs (Entschuldigungen und
Schiedsgericht) «hard-points» seien.

Im Laufe des Abends des 19. August 2009127 beschliesst der Bundesprasident 2009,
am folgenden Tag, dem 20. August 2009, nach Tripolis zu reisen. Er informiert we-
der den Bundesrat als Kollegium noch die Vorsteherin des EDA (ber seinen Ent-
scheid.

Nach Aussage des Bundesprasidenten 2009128 war der Bundesrat dariiber orientiert
worden, dass er grundsétzlich vorhatte, nach Libyen zu reisen, hingegen nicht {iber
den Zeitpunkt dieser Reise.

Den Aussagen des Bundesrates zufolge war das EDA {iber die Reise des
Bundesprisidenten 2009 nach Tripolis informiert.!12 Gemaiss der Vorsteherin des
EDA wurde sie tatsdchlich am Abend des 19. August 2009 von einem ihrer
Mitarbeiter iiber diese Reise informiert, aber das geschah, wie sie sagt, «eher
zufdllign130 (Sie meint, sich daran erinnern zu konnen, dass es der Informationschef
des EDA war.)

Am Abend des 19. August 2009 etwa um 20 Uhr informiert der Bundesprésident
2009 die Generalsekretéirin des EFD dariiber, dass er sich nach dem Telefongesprach
mit dem libyschen Premierminister nun doch entschieden habe, am kommenden Tag
nach Tripolis zu reisen. Gemass den Aussagen der Generalsekretirin des EFD habe
der Bundespriasident 2009 sie gebeten, diese Information nicht weiterzugeben. 131

Die diplomatische Beraterin des Bundesprisidenten 2009132, die ebenfalls Kenntnis
vom Entscheid des Bundesprasidenten 2009 hat, iibermittelt diese Information nur
an den Chef der PA II des EDA. Ihn hatte die Vorsteherin des EDA, als der Bundes-
prasident 2009 einige Zeit zuvor seine Reiseabsicht bekannt gegeben hatte, nimlich
dazu bestimmt, den Bundesprasidenten 2009 bei einer allfélligen Reise nach Libyen
zu begleiten. Die diplomatische Beraterin des Bundesprasidenten 2009 geht davon
aus, dass der Chef der PA II des EDA seine Linie informieren wird.

126 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 14 und S. 21, und
Notiz des Bundesprisidenten 2009 zum Tagesablauf des 19.8.2009.

127" Notiz des Bundesprisidenten 2009 zum Tagesablauf des 19.8.2009.

128 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 22.

129 Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 5.

130 Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des EDA vom 14.4.2010, S. 36.

131 Protokoll der Anhérung der Generalsekretéirin des EFD vom 27.8.2010, S. 26

132" Protokoll der Anhérung der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom
15.9.2010, S. 53.
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Im Ubrigen habe sie die Reise des Bundesprisidenten 2009 mehrmals mit dem
stellvertretenden Staatssekretdr (regionale Zustindigkeit) besprochen, jedoch ohne
konkrete Daten zu erwihnen, da sie vom Bundesprésidenten die klare Anweisung
erhalten habe, alles miisse unter grosstmoglicher Diskretion vonstatten gehen.!133

Der Chef der PA II des EDA informiert die Vorsteherin des EDA nicht iiber die Rei-
se vom 20. August 2009, da er seinerseits davon ausging, dass die beiden Bundes-
ratsmitglieder im direkten Kontakt stehen.134

Die Delegation, mit welcher der Bundesprésident 2009 am 20. August 2009 nach
Libyen reist, besteht aus dem Chef der PA II des EDA, der diplomatischen Beraterin
des Bundesprésidenten 2009, der Leiterin der Kommunikation EFD sowie dem oben
erwiahnten Geschéftsmann. Vor Ort wird die Delegation durch den Geschiftstrager
a.i. der Schweizer Botschaft in Tripolis und dessen Stellvertreter verstérkt.

Gemass den Aussagen des Bundesprésidenten 2009 und seiner diplomatischen Bera-
terin!35 hétte sich der Bundesprésident 2009 eine Begleitung durch den stellvertre-
tenden Staatssekretdr (regionale Zustidndigkeit) gewiinscht. Dieser hatte ndmlich bis
dahin einen Grossteil der Verhandlungen gefiihrt und war ein Volkerrechtsexperte.
Der Bundesprisident 2009 hatte deshalb ein entsprechendes Ersuchen an die Vor-
steherin des EDA gerichtet. Die Vorsteherin des EDA habe dies jedoch abgelehnt
und entschieden, ihm den Chef der PA II zur Verfiigung zu stellen.

Die Vorsteherin des EDA bestdtigte gegeniiber der GPK-S, der Bundesprisident
habe darum ersucht, sich vom stellvertretenden Staatssekretir (regionale
Zustindigkeit) begleiten zu lassen. Sie habe aber beschlossen, ihm den Chef der PA
IT zur Verfiigung zu stellen, weil dieser sie bereits Ende Mai 2009 auf ihrer Reise
nach Libyen begleitet hatte. Zudem habe sie gewlinscht, dass der stellvertretende
Staatssekretdr (regionale Zustdndigkeit) in Bern bleiben wiirde, um sich um das
«Back Office» zu kiimmern. 136

Die GPK-S konnte die genaue Rolle des privaten Geschiftsmannes, welcher den
Bundesprisidenten 2009 nach Libyen begleitet hat, nicht kldren. Gemiss den Erkla-
rungen des Bundesprésidenten 2009137 nahm der Geschaftsmann nicht an den Ver-
handlungen der Delegationen teil. Laut Aussagen des Geschéftstrigers a.i. der
Schweizer Botschaft in Tripolis!3® war der Geschiftsmann jedoch am Mittagessen
anwesend, an welchem der Bundesprasident 2009, der erwidhnte Geschéftstrager so-
wie der Premierminister und der Aussenminister von Libyen teilgenommen haben.

In Bezug auf den Ablauf der Verhandlungen vor Ort konnte die GPK-S nicht defini-
tiv klaren, wie diese Verhandlungen abgeschlossen wurden. Die verschiedenen be-
troffenen Personen sagten indessen {libereinstimmend aus, dass sich die Anwesenden
nach einer vorgangigen Diskussion in zwei Gruppen aufgeteilt hitten: Die erste be-

133 Protokoll der Anhorung der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom
15.9.2010, S. 53-54.

134 Schriftliche Antwort des Chefs der PA II zuhanden der Subkommission vom 13.9.2010,
S. 1.

135 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 29.9.2010, S. 8-9, und
Protokoll der Anhorung der diplomatischen Beraterin des Bundespréisidenten 2009 vom
15.9.2010, S. 53.

136 Protokoll der Anhorung der Vorsteherin des EDA vom 26.10.2010, S. 46.

137" Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 16.

138 Protokoll der Anhérung des Geschiftstrigers a.i. der Schweizer Botschaft in Tripolis vom
27.8.2010, S. 7.
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stand aus dem Bundesprisidenten 2009, dem Geschiftstrager a.i. der Schweizer Bot-
schaft, die Leiterin der Kommunikation EFD, dem Premierminister und dem Aus-
senminister von Libyen; die zweite umfasste den Chef der PA II, die diplomatische
Beraterin des Bundesprédsidenten 2009, den stellvertretenden Geschiftstrager der
Schweizer Botschaft sowie drei Vertreter Libyens. 139

Laut Bundesrat!40 haben die Vertreter der beiden Delegationen die letzten Details
des Abkommens vor Ort bereinigt, nachdem sich der Bundesprésident 2009 und der
libysche Premierminister im Grundsatz einig geworden waren.

Nach Aussagen des Bundesprisidenten 2009141 war es der Chef der PA 1II, der den
Text des Abkommens zusammen mit der libyschen Seite endgiiltig bereinigt hat.
Aus diesem Grund war der Bundesprésident 2009 der Ansicht, dass sich der Text
nicht nur auf die durch das EDA gefiihrten Vorverhandlungen stiitzte, sondern in
seiner definitiven Version auch unter Mitwirkung des EDA verfasst worden war.

In einer Informationsnotiz!42. welche der Chef der PA II am 24. August 2009 zu-
handen der Vorsteherin des EDA {iber seine Teilnahme an der vom Bundesprésiden-
ten 2009 angefiihrten Delegation verfasst hat, erklarte er, dass die Delegationen der
Schweiz und Libyens noch am Verhandeln gewesen seien, als ihnen mitgeteilt wur-
de, der Bundesprasident 2009 und der libysche Premierminister hétten eine Losung
beziiglich der beiden in Libyen festgehaltenen Schweizer gefunden und die Ver-
handlungen miissten im jetzigen Stand abgeschlossen werden. Diese Anweisung hét-
te die beiden Delegationen iiberrascht.

Laut der diplomatischen Beraterin des Bundesprésidenten 2009143 ging die Schwei-
zer Delegation urspriinglich davon aus, dass der mit dem libyschen Premierminister
ausgehandelte Text vom 19. August 2009 definitiv war. In Tripolis angekommen,
habe die Schweizer Delegation jedoch festgestellt, dass die libysche Delegation noch
tiber mehrere Punkte verhandeln wollte. Nachdem die beiden Delegationen zu einem
Abschluss gelangt seien, hitten sie die Weiterfithrung des Verfahrens an ihre jewei-
ligen Vorgesetzten delegiert, damit diese die Entscheidung treffen.

Gemass der oben erwidhnten Informationsnotiz des Chefs der PA 1144 «kam [der
Bundesprasident 2009] um ca. 15 Uhr in die Runde und teilte mit, dass der Premi-
erminister Libyens ihm versprochen habe, die zwei Schweizer in den nichsten Ta-
gen, ca. vor dem 1. September, in die Schweiz zu entlassen. Dies sei fiir ihn der ent-
scheidende Punkt gewesen, an dem er [Bundesprasident 2009] politisch entschieden
habe».

139 Informationsnotiz des Chefs der PA Il vom 24.8.2009 zuhanden der Vorsteherin des EDA
iiber seine Teilnahme an der Delegation, die vom Vorsteher des EFD angefiihrt wurde, S.
2.

140 Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 5 .

141 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 15-16.

142 Informationsnotiz des Chefs der PA 1I vom 24.8.2009 zuhanden der Vorsteherin des EDA
iiber seine Teilnahme an der Delegation, welche vom Vorsteher des EFD angefiihrt
wurde, S.2.

143 Protokoll der Anhérung der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom
15.9.2010, S. 55-56.

144 Informationsnotiz des Chefs der PA II vom 24.8.2009 zu Handen der Vorsteherin des
EDA iiber seine Teilnahme an der Delegation, die vom Vorsteher des EFD angefiihrt
wurde, S.2.

54



Der Bundesprasident 2009145 seinerseits erklarte auch gegeniiber der GPK-S, dass
der libysche Premierminister ihm versprochen habe, die beiden Schweizer konnten
in wenigen Tagen in die Schweiz zuriickkehren.

Gemass den Aussagen der diplomatischen Beraterin des Bundesprasidenten 2009146
habe der Premierminister Libyens dem Bundesprésidenten 2009 bereits anlésslich
des Telefongespriachs vom 19. August 2009 zugesichert, dass die beiden Schweizer
Libyen nach seinem Besuch wiirden verlassen konnen. Die diplomatische Beraterin
des Bundesprisidenten 2009 sei jedoch wéhrend dieses Telefongespriachs nicht an-
wesend gewesen. Am 20. August 2009 habe der Bundesprasident 2009 nach seinem
Mittagessen mit dem libyschen Premierminister diese Information in Gegenwart des
Premierministers wiederholt. Er habe jedoch prézisiert, dass es nicht mdglich sei, die
beiden Schweizer sofort mitzunehmen, aber sie konnten vor Ende des Monats abrei-
sen. Diese Vorgédnge hédtten sich somit vor der Unterzeichnung der Vereinbarung
abgespielt.

Auf der Grundlage der erhaltenen Informationen stellt die GPK-S fest, dass es wah-
rend der Verhandlungen keine Kontakte zwischen der in Libyen weilenden Schwei-
zer Delegation und dem EDA gab. Weder die Vorsteherin des EDA!47 noch die DV
wurden vor der Unterzeichnung des Abkommens zu seinem definitiven Wortlaut kon-
sultiert.

Gemass dem Bundesprésidenten 2009148 war es nicht seine Sache, sich um die Kon-
takte zwischen dem in Libyen weilenden Chef der PA II und dem EDA zu kiim-
mern.

Laut dem Chef der PA II!49 hatte er wiahrend der Verhandlungen keine Mdglichkeit,
das EDA zu kontaktieren, und er sei erst nach der Unterzeichnung des Abkommens
dazu in der Lage gewesen.

Auf die schriftliche Frage der Subkommission!30. in welcher der Chef der PA 1I auf-
gefordert wurde, diesen Punkt zu erldutern, wiederholte dieser, er habe keine Mog-
lichkeit gehabt, Bern zu informieren, weil die Verhandlungen zwischen dem Bun-
desprasidenten 2009 und dem libyschen Premierminister in einem separaten Raum
stattgefunden hétten und der Bundesprisident 2009 die Delegationen zu einem be-
stimmten Zeitpunkt dariiber informiert habe, dass die Angelegenheit geregelt sei und
die Delegationen die Arbeit am Text abbrechen konnten.!5!

145 Protokoll der Anhorung des Bundesprisidenten 2009 vom 29.9.2010, S. 15.

146 Schriftliche Antwort der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom
11.10.2010, S. 1.

147" Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des EDA vom 14.4.2010, S. 36.

148 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 17.

149 Informationsnotiz des Chefs der PA II vom 24.8.09 zuhanden der Vorsteherin des EDA
iiber seine Teilnahme an der Delegation, welche vom Vorsteher des EFD angefiihrt
wurde, S. 2.

150 Brief des Prisidenten der Subkommission an den Chef der PA II vom 2.9.2010.

151 Schriftliche Antwort des Chefs der PA II zuhanden der Subkommission vom 13.9.2010.
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Im Ubrigen geht der Chef der PA II davon aus, dass der Bundesprisident 2009 vom
Bundesrat dazu ermachtigt worden war, den Text auszuhandeln und zu unterzeich-
nen.152

Die diplomatische Beraterin des Bundesprisidenten 2009 ihrerseits geht davon aus,
dass der Chef der PA II fiir die Kontakte mit dem EDA zustidndig ist. Sie erklérte al-
lerdings gegeniiber der GPK-S, dass sie nicht glaube, dass die Frage, wer das EDA
wann informieren miisse, im Voraus formell geregelt worden sei.!33

Vom 17. Juni 2009 bis zum 20. August 2009 gibt es keine Kontakte zwischen den
Dienststellen des Bundespréasidenten 2009 bzw. dem Bundesprésidenten 2009 selbst
und den Behdrden des Kantons Genf.

Die Behorden des Kantons Genf wurden demnach nicht zum definitiven Text konsul-
tiert, der am 20. August 2009 unterzeichnet wurde (die Modalitdten der Zusammen-
arbeit zwischen den Bundesbehorden und den Behorden des Kantons Genf wahrend
dieser Phase werden im nachfolgenden Kapitel 3.2.3 erortert).

Weder die Aussenpolitischen Kommissionen der eidgendssischen Réte noch ihre
Prasidenten (geméss Art. 152 Abs. 4 ParlG!54) wurden vor der Unterzeichnung des
Abkommens vom 20. August 2009 konsultiert.!55

Der Bundesrat wird vor der Unterzeichnung des Abkommens nicht zum Text konsul-
tiert.

Im Ubrigen wird der Bundesrat zwischen dem 17. Juni 2009 und dem 20. August
2009 nicht Uber die Absicht informiert, ein Abkommen zu unterzeichnen 156, (Der In-
formationsfluss innerhalb des Bundesrates wird in Kapitel 3.2.1 des vorliegenden
Berichts ndher behandelt.)

Am 20. August 2009 unterzeichnen der Bundesprisident 2009 —im Namen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft — und der Premierminister von Libyen in Tripo-
lis ein Abkommen zwischen den beiden Liandern, das sieben Punkte umfasst.157

Gemdss den Erkldrungen des Bundesprésidenten 2009158 hatte er von Anfang an die
Absicht, die Verhandlungen abzuschliessen und direkt vor Ort eine Vereinbarung
mit Libyen zu unterzeichnen. Er sagte gegeniiber der GPK-S aus, er habe von Liby-
en aus keine Telefonkonferenz mit dem Bundesrat einberufen, um das Kollegium
vor der Unterzeichnung des Abkommens zu konsultieren, weil dies die Dinge nur
noch komplizierter gemacht und den Abschluss des Abkommens gefdhrdet hitte.
Nachdem er die Situation analysiert habe, sei er zum Schluss gekommen, dass es

152" Informationsnotiz des Chefs der PA Il vom 24.8.2009 zu Handen der Vorsteherin des
EDA iiber seine Teilnahme an der Delegation, welche vom Vorsteher des EFD angefiihrt
wurde, S.1, und schriftliche Antwort des Chefs der PA II zuhanden der Subkommission
vom 13.9.2010.

153 Protokoll der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom 15.9.2010, S.
55.

154 Art. 152 Abs. 4 ParlG lautet wie folgt: «Der Bundesrat konsultiert in dringlichen Fllen
die Présidentinnen oder die Prisidenten der fiir die Aussenpolitik zustéindigen
Kommissionen. Diese informieren umgehend ihre Kommissionen.»

155 Antworten der Prisidentin der APK-N vom 8. 7.2010 und des Prisidenten der APK-S
vom 18. 8.2010 zuhanden der Subkommission.

156 Schriftliche Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 5.

157 Agreement between The Great Socialist People’s Libyan Arab Jamahiriya And The Swiss
Confederation, 20.8.2009, Anhang 4.

158 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 29.9.2010, S. 17-18.

56



keine andere Losung gebe, als ein Risiko einzugehen und den ,,gordischen Knoten*
zu 16sen. Andernfalls hitte er alle betroffenen Personen einbeziehen miissen, das
heisst den Bundesrat, aber auch die Behdrden des Kantons Genf, die Aussenpoliti-
schen Kommissionen und die Arbeitgeber der beiden Schweizer Staatsangehdrigen.
Es habe jedoch schnell gehandelt werden miissen, sonst wéare man wieder in Vor-
schlage und Gegenvorschlage zuriickgefallen und die Situation wére nicht vorange-
kommen.

Laut den Aussagen der diplomatischen Beraterin des Bundespridsidenten 2009159
war das Ziel der Reise nicht zu verhandeln, sondern einen ausgehandelten Text zu
verabschieden, mit dem Endziel, die beiden Schweizer nach Hause zu holen. Die
diplomatische Beraterin des Bundesprasidenten 2009 ging davon aus, dass das EDA
dariiber informiert wurde, dass dies das Ziel der Reise war, an welcher ja auch der
Chef der PA 1I teilnahm.

Am 20. August 2009 fiihrt der Bundesprisident 2009 gemeinsam mit dem Premier-
minister von Libyen eine Medienkonferenz in Tripolis durch.

Zudem veroffentlicht das EFD am Abend des 20. August 2009 eine
Medienmitteilung, in der die Unterzeichnung des Abkommens bekannt gegeben
wird.160 Diese Medienmitteilung — wie auch die oben erwahnte Medienkonferenz —
werden vor Ort in Libyen vorbereitet und weder dem Bundesrat noch dem EDA
vorgingig zur Konsultation vorgelegt. 16!

Gemaiss dem Bundesrat wird diese Medienmitteilung vom Informationsdienst des
EFD an die Informationsdienste der anderen Departemente geschickt mit der Bitte,
die jeweiligen Vorsteher und Vorsteherinnen der Departemente dariiber zu informie-
ren.162

Wihrend seines Aufenthalts in Libyen trifft der Bundesprésident 2009 den Revolu-
tionsfiihrer nicht.!63 Gemass den Angaben des Bundesprisidenten 2009 hatte er vor
seiner Reise mit dem libyschen Premierminister vereinbart, dass ein solches Treffen
organisiert werde; er habe erst in Libyen erfahren, dass der Revolutionsfiihrer 700
Kilometer von Tripolis entfernt aufgehalten wurde, um ein dringendes Problem zu
l6sen. Er sei aber liberzeugt gewesen, dass der libysche Premierminister vom Revo-
lutionsfiihrer griines Licht erhalten hétte, um ein Abkommen abzuschliessen und zu
unterzeichnen. Diese Einschitzung stiitzte der Bundespréasident 2009 zum einen auf
die Informationen, die er vom Geschiftsmann erhalten hatte, und zum andern da-
rauf, dass ein Abkommen ohne eine solche Zusage seiner Ansicht nach schlicht
nicht hitte geschlossen werden kdnnen. Von daher war fiir ihn ein personliches Tref-
fen mit dem Revolutionsfiihrer wéhrend seines Aufenthalts nicht so massgebend. Im
Gegensatz zu dem, was spédter verschiedentlich berichtet wurde, stimme es aber
nicht, dass er einen vom Revolutionsfiihrer unterbreiteten Vorschlag fiir ein Treffen
abgelehnt habe.

159 Schriftliche Antwort der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom
11.10.2010, S. 1.

160 Medienmitteilung des EFD vom 20.8.2009, Bilaterale Beziehungen Schweiz-Libyen
wiederhergestellt — Festgehaltene Schweizer demnéchst frei.

161 Protokoll der Anhorung des Chefs Information des EDA vom 10.3.2010, S. 44.

162 Schriftliche Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 5.

163 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 18-19 und S. 24,
und Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 29.9.2010, S. 11-12.
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Am 21. August 2009 gibt der Bundesprésident 2009 in Bern eine Medienkonferenz.
Auf der Grundlage der erhaltenen Informationen stellt die Kommission fest, dass
weder der Bundesrat noch das EDA in die Vorbereitung dieser Medienkonferenz
miteinbezogen wurden. In ihrem Verlauf sagt der Bundesprésident 2009: «Diese
Vorbereitungen der Schiedsgerichtklausel geschahen in Ubereinstimmung mit dem
EDA, man wusste das dort, ich habe mir auch die Formulierungen selbstverstandlich
priasentieren lassen. Das ist klar. Wir haben ja dort eine Direktion fiir Volkerrecht,
die sich in solchen Fragen auskennt.»164

Nach Abschluss der Medienkonferenz berichten einige Medien, dass Journalisten
wihrend dieser Konferenz SMS vom EDA erhalten hitten. Darin sei prézisiert wor-
den, dass die DV vor der Unterzeichnung des Abkommens nicht konsultiert worden
sel.

Laut dem Informationschef des EDA!165 erhielt sein Dienst nach der Unterzeichnung
des Abkommens vom 20. August 2009 zahlreiche Medienanfragen, und dies bereits
seit dem Abend des 20. August 2009. Die Abklirung des Sachverhalts habe eine
gewisse Zeit gedauert, weil der Informationsdienst des EDA von den aktuellen Er-
eignissen in Libyen tiiberrascht worden sei und keine ndhere Kenntnis weder vom
unterzeichneten Abkommen noch von den Verhandlungen gehabt hitte. Nach inter-
ner Kldrung der Fakten wurde am Folgetag beschlossen, dass sich das EDA inhalt-
lich nicht zum Abkommen dussert und auf Anfrage der Medien lediglich festhilt,
dass die Direktion fiir Volkerrecht des EDA den endgiiltigen Abkommenstext vor
der Unterzeichnung nicht mehr zu Gesicht bekommen habe.

Am 21. August 2009 antwortet der Informationsdienst des EDA dementsprechend
auf die Fragen der Journalisten, welche ihm seit dem Vorabend gestellt wurden, und
zwar sowohl miindlich als auch schriftlich (einschliesslich per SMS). Dabei erwahnt
der Informationsdienst des EDA denn auch gegeniiber einzelnen Medien, dass die
DV das Abkommen vom 20. August 2009 vor der Unterzeichnung nicht mehr gese-
hen bzw. den definitiven Abkommenstext nicht gutgeheissen habe.

Der Informationschef des EDA hat der GPK-S bestitigt!66, dass er in diesem Sinn
selber vier Medienschaffenden, welche ihn am 20. und 21. August 2009 teils mehr-

fach direkt angefragt hitten, via SMS eine entsprechende Stellungnahme iibermittelt
habe.

Gemiss dem Informationschef des EDA entsprach diese Stellungnahme den Fakten
und stimmte mit der offiziellen Haltung des EDA iiberein. Es lag weder eine Indis-
kretion noch eine stratbare Handlung vor, weshalb auch keine interne Untersuchung
eingeleitet worden sei.

Die Vorsteherin des EDA bestitigte zudem gegeniiber der GPK-S167, dass sie keinen
Auftrag zum Versand dieser SMS gegeben habe und erst nach deren Ubermittlung
an die Journalisten davon erfahren habe. Sie habe sich beim Bundesprisidenten
20009 fiir diesen Vorfall entschuldigt.

164 Medienkonferenz des Bundesprisidenten 2009 vom 21.8.2009, www.tv.admin.ch.

165 Schriftliche Antwort des Chefs Information des EDA zuhanden der Subkommission vom
17.8.2010, S.1-2.

166 Schriftliche Antwort des Chefs Information des EDA zuhanden der Subkommission vom
17.8.2010, S. 2.

167 Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des EDA vom 26.10.2010, S. 48.
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Am 24. August 2009 ersucht das EFD den Bundesrat, das Abkommen vom 20. Au-
gust 2009 an seiner Sitzung vom 26. August 2009 zu genehmigen.168

In diesem Antrag legt der Bundesprisident 2009 zuerst die Ausgangslage mit fol-
genden Worten dar: «Am 17. Juni 2009 iibertrug der Bundesrat dem Bundesprisi-
denten das Mandat, mit Libyen Verhandlungen aufzunehmen, um eine Ausreise der
in Libyen zuriickgehaltenen Schweizer Biirger sowie eine Normalisierung der bilate-
ralen Beziehungen zwischen der Schweiz und Libyen zu erreichen. Der Bundespré-
sident informierte den Bundesrat fortan iiber den Verlauf der Verhandlungen, letzt-
mals an der Sitzung des Bundesrats vom 19. August 2009. Die Verhandlungen mit
Libyen wurden auf der Grundlage eines von der Direktion fiir Volkerrecht bearbeite-
ten Vertragstextes gefithrt. Am 19. August 2009 konnte mit der libyschen Seite nach
weiteren Verhandlungen Konsens zum Entwurf einer Vereinbarung erzielt werden.
Der Bundesprésident entschloss sich, im Interesse der beiden Schweizer Biirger so-
wie der schweizerischen Handelsbeziehungen sofort nach Libyen zu reisen. Andern-
falls hatten sich die Verhandlungen angesichts des beginnenden Ramadan (am 21.
August 2009) und den bevorstehenden Revolutionsfeierlichkeiten voraussichtlich
wieder massiv verzogert.»

Weiter erwéhnt der Bundesprisident 2009 in diesem Antrag, dass der Premierminis-
ter von Libyen vor den Medien in Tripolis bestitigt habe, dass die beiden Schweizer
das Land noch vor dem 1. September 2009 verlassen konnten. Danach présentierte
er die drei Hauptpunkte des am 20. August 2009 unterzeichneten Abkommens (Ent-
schuldigung, Schiedsgericht und Normalisierung der bilateralen Beziehungen inner-
halb von 60 Tagen, einschliesslich der Wiederaufnahme aller konsularischen Tatig-
keiten).

Im Antrag des EFD vom 24. August 2009 wird zudem das Abkommen folgender-
massen gewliirdigt: «Es ist gelungen, mit Libyen die Normalisierung unserer Bezie-
hungen zu vereinbaren. [...] Der Preis dafiir war die Entschuldigung, die der Bun-
desprasident im Namen der Schweizer Regierung vorzubringen hatte. Es ist wichtig
hervorzuheben, dass sich der Bundesprésident nicht fiir die Schweizer Rechtsord-
nung entschuldigt hat, sondern einzig fiir die Umstdnde der Verhaftung.» Zudem
wird unterstrichen, der Bundesprasident 2009 habe erreichen kénnen, dass das Ab-
kommen eine Normalisierung der bilateralen Beziehungen zum Zeitpunkt der Ein-
setzung eines Schiedsgerichts (und nicht erst spéter) vorsehe und dass die libysche
Seite darauf verzichte, die Forderung nach einer Suspendierung von drei Mitgliedern
der Genfer Polizei in das Abkommen aufzunehmen.

Der Antrag des EFD schliesst mit folgender Prizisierung: «Beim vorliegenden Ver-
trag handelt es sich um ein Abkommen, das sich in erster Linie an die Behdrden
richtet. Die Zustandigkeit zur Genehmigung des Abkommens liegt daher nach Art.
7a Abs. 2 Bst. d Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) beim
Bundesrat.»

Am gleichen Tag schreibt der Bundesprésident 2009 einen Brief an den Revoluti-
onsfiihrer.16® Nachdem er diesem zu seiner Wahl zum Prasidenten der Afrikanischen
Union gratuliert und ihm die besten Wiinsche zum Ramadan entrichtet hat, fahrt er
fort, er schreibe ihm auch, um ihn in einer Angelegenheit, die dem Schweizer Volk

168 Antrag des EFD vom 24.8.2009.
169 Brief des Bundesprisidenten 2009 an den Revolutionsfiihrer vom 24.8.2009.
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sehr am Herzen liege, um sein Wohlwollen zu bitten. Wie der Revolutionsfiithrer
wisse, habe er vor kurzem das Privileg gehabt, Tripolis zu besuchen, und er sei dabei
in sehr angenehmer Weise von Vertretern der libyschen Regierung empfangen wor-
den. Dabei habe man ein Abkommen abgeschlossen, das im Interesse beider Lander
sei und eine langfristige positive Beziehung zwischen der Schweiz und Libyen si-
chern werde. Seiner Ansicht nach gebe es jetzt nur noch eine Angelegenheit, welche
die Schweiz geregelt haben mochte, damit sich die beiden Staaten in ihrer gemein-
samen Zukunft vollkommen wohl fiihlen konnten. Er sei sich natiirlich bewusst, dass
eine solche Vereinbarung ohne die Unterstiitzung des Revolutionsfiihrers nicht mog-
lich gewesen wire, und er versichere ihn seiner ausgezeichneten Hochachtung. Im
Hinblick auf dieses Abkommen und das Wohlwollen, das wiahrend des Ramadan so
gross sei, bitte er den Revolutionsfiihrer deshalb einzig darum, den beiden Schwei-
zer Bilirgern, die noch immer in Libyen festgehalten wiirden, zu erlauben, in ihr
Land und zu ihrem Volk zuriickzukehren. Eine Erlaubnis zur Riickkehr in die
Schweiz wiirde nicht nur von der Schweizer Regierung, sondern auch vom Volk
dusserst positiv aufgenommen werden.

Am 25. August 2009 reist die diplomatische Beraterin des Bundesprisidenten
2009170 im Auftrag des Bundesprisidenten 2009 und in Begleitung des Geschifts-
mannes, der bereits an der Reise vom 20. August 2009 teilgenommen hat, im Bun-
desratsflugzeug (Falcon 50) nach Tripolis. [Anmerkung der GPK-S : die Angaben zu
dieser Reise sind im Wesentlichen einer Notiz der diplomatischen Beraterin des
Bundesprasidenten 2009 zu dieser Reise entnommen]. Thr Auftrag lautet, die beiden
Schweizer zuriickzuholen. Diese Reise erfolgt nach mehreren Telefongesprichen
zwischen dem Bundesprésidenten 2009 und dem Premierminister von Libyen. Dabei
habe der Premierminister von Libyen am 23. August 2009 gegeniiber dem Bundes-
prasidenten 2009 versichert, dass die Verfahren gegen die beiden Schweizer am 24.
August 2009 eingestellt wiirden, so dass eine Ausreise am 25. August 2009 moglich
wire. Parallel dazu habe auch der Geschiaftsmann mehrere Telefongesprache mit der
Entourage des Revolutionsfiihrers gefiihrt.

Vor Ort angekommen, trifft die diplomatische Beraterin des Bundesprisidenten
2009 den Generalsekretér des libyschen Aussenministeriums und legt ihm die Griin-
de fiir ihren Besuch dar. Sie erinnert an das Versprechen, das der libysche Premier-
minister dem Bundespridsidenten 2009 gegeben habe und gemidss dem die beiden
Schweizer das Land noch vor Ende des Monats verlassen konnten, und erklart, dass
es angesichts des Mediendrucks, der seit der Reise des Bundesprasidenten 2009 aus-
geiibt werde, giinstig wére, wenn die beiden Schweizer noch vor der Bundesratssit-
zung vom 26. August 2009 zuriickkehren konnten, um die Genehmigung des Ab-
kommens zu erleichtern. Der Generalsekretir des libyschen Aussenministeriums sei
iiber das Medienecho informiert gewesen, das die Reise des Bundesprisidenten 2009
in der Schweiz ausgelost habe, und habe erklart, dass sich die Schweizer Regierung
offensichtlich nicht einig sei in dieser Frage. Dann habe er gesagt, dass er mit seinen
Vorgesetzten sprechen miisse.

In den darauffolgenden Stunden habe der sie begleitende Geschéftsmann mit zahl-
reichen Personen telefoniert, unter anderem mit dem Revolutionsfiihrer personlich.
Um 4 Uhr morgens habe der Generalsekretir des Aussenministeriums angekiindigt,

170 Notiz der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom 31.8.2009 zu ihrer
Reise nach Tripolis vom 25. bis 28.8.2009, S. 1-3.
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dass die verschiedenen Verfahren unverziiglich eingeleitet worden seien, aber dass
es nicht moglich sei, sie noch vor der Sitzung des Bundesrates am kommenden
Morgen abzuschliessen. Der libysche Premierminister habe jedoch per Fax einen
Brief an den Bundesprisidenten 2009 geschickt, in dem er unterstrichen habe, dass
die eingeleiteten Verfahren gegen die beiden Schweizer Biirger beschleunigt behan-
delt wiirden und dass sie das Land noch vor Ende des Monats verlassen konnten.

In diesem Brief vom 26. August 2009 an den Bundesprésidenten 2009171 schreibt
der libysche Premierminister, dass das Gerichtsverfahren in der Sache der beiden
Schweizer im Gange sei und der Generalstaatsanwalt die Angelegenheit gemiss den
geltenden libyschen Gesetzen und Bestimmungen und auf ziigige Weise behandle.
Man gehe davon aus, dass das Verfahren in wenigen Tagen abgeschlossen sei. Ge-
stiitzt auf den normalen Lauf der Dinge in dhnlichen Féllen sei anzunehmen, dass
sehr bald iiber ihren Fall entschieden werde und sie noch vor Ende des Monats aus
Libyen ausreisen konnten.

Anlisslich seiner Sitzung vom 26. August 2009 trifft der Bundesrat die drei folgen-
den Entscheide:

1. «Die Orientierungen des Bundesprisidenten und der Departementsvorstehe-
rin des EDA iiber den aktuellen Stand der bilateralen Beziehungen zwischen
der Schweiz und Libyen werden zur Kenntnis genommen;

2. Das EDA stellt fest, dass die vom EFD vorgelegte Vereinbarung die
Schweiz auf internationaler Ebene verpflichtet;

3. Gestiitzt auf diese Feststellung wird die Phase der Umsetzung der Vereinba-
rung an die Hand genommen.»172

Gemidss der schriftlichen Antwort des Bundesrates vom 31. Mérz 2010173 nimmt der
Bundesrat anlédsslich seiner Sitzung vom 26. August 2009 Kenntnis vom Abkommen
vom 20. August 2009 und stellt fest, dass die Schweiz dadurch auf internationaler
Ebene verpflichtet ist. In Anbetracht der besonderen Umsténde der Unterzeichnung
dieses Abkommens entscheidet sich der Bundesrat absichtlich fiir diese Formulie-
rung, gemadss der er das Abkommen zur Kenntnis nimmt, statt wie iiblich von einer
Genehmigung zu sprechen.!74

Aus den Protokollen des Bundesrates geht hervor, dass die Mitglieder des Kollegi-
ums nicht bereit waren, dieses Abkommen formell zu genehmigen, da sie nicht im
Voraus zu seinem Inhalt konsultiert worden waren.

Im Ubrigen geht aus den Unterlagen des Bundesrates auch hervor, dass sich die Ge-
neralsekretirin des EFD im Auftrag des Bundesprédsidenten 2009 an die Bundes-
kanzlei gewendet hat, um den Entscheid des Bundesrates vom 26. August 2009
nachtréglich zu dndern, was die Bundeskanzlei jedoch abgelehnt hitte.

Auf die diesbeziigliche Frage der GPK-S antwortete der Bundesprasident 2009, er
sei der Meinung gewesen, dass man den Text mit der Anerkennung auch gleichzeitig
genehmigt. Der Bundesrat machte hier aber einen Unterschied. Er anerkannte, dass

171 Brief des libyschen Premierministers an den Bundesprisidenten 2009 vom 26.8.2009, S.
2.

172 Entscheid des Bundesrates vom 26.8.2009.

173 Schriftliche Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 6.

174 Schriftliche Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S. 6.
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volkerrechtlich nichts Unrechtes geschah — was aber nicht heisse, dass er auch hinter
dem Vertrag stehe. Diese Interpretation des Bundesrats habe er so stehen lassen
miissen.!7>

Geméss der schriftlichen Antwort des Bundesrates vom 31. Mirz 2010 betraute die-
ser am 26. August 2009 das EDA mit der Umsetzung des Abkommens vom 20. Au-
gust 2009.176 Das EDA bestimmte den Staatssekretidr des EDA als Koordinator ge-
maiss Punkt 7 des Abkommens!77, der vorsah, dass beide Parteien eine Person des
Aussenministeriums mit der Regelung aller Punkte beauftragt, welche die bilateralen
Beziehungen tangieren.

Am gleichen Tag wird vom EDA ein departementsiibergreifendes neues Organ unter
dem Namen «Task Force LI-CH-T» (Libyen-Schweiz-Task Force) eingesetzt.

Die «Task Force LI-CH-T» besteht aus Vertretern von flinf Departementen: EDA,
EFD (Generalssekretariat und danach Eidgendssische Finanzverwaltung), EVD
(SECO), EJPD (Bundesamt fiir Migration und danach Generalsekretariat) sowie
VBS (Strategischer Nachrichtendienst).

Gemiss dem Staatssekretdr des EDA waren die Kompetenzen, die diesem Organ
iibertragen wurden, klar. In der Task Force ging es primér darum, eine laufende
Analyse der Situation vorzunehmen. Alle politischen Entscheidungen mussten auf
Bundesratsebene erfolgen.!’8 Die «Task Force LI-CH-T» tagte sehr haufig, in ge-
wissen Monaten beinahe tdglich. Ihre letzte Sitzung hat am 22. Juni 2010 stattgefun-
den.1” (Die Organisation des Krisenmanagements ab Ende August 2009 wird in
Kap. 4.1.3 des vorliegenden Berichts naher behandelt.)

Immer noch am 26. August 2010 wird die diplomatische Beraterin des Bundesprisi-
denten 2009 in Begleitung des Geschéftstragers a.i. der Schweizer Botschaft und des
Geschiftsmannes vom libyschen Premierminister in Tripolis empfangen. Sie infor-
miert diesen dariiber, dass der Bundesrat das Abkommen genehmigt habe, worauf
der Premierminister erwidert hétte, die libysche Regierung habe dies ebenfalls getan.
Hinsichtlich der Ausreise der beiden Schweizer aus Libyen habe der libysche Premi-
erminister erklirt, dies dauere noch ein paar Stunden. Parallel dazu habe sich der
Geschéftsmann mit mehreren einflussreichen Personen innerhalb des libyschen Re-
gimes unterhalten und von allen Seiten positive Signale erhalten.

175" Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 29.9.2010, S. 20.

176 Schriftliche Antwort des Bundesrates zuhanden der Subkommission vom 31.3.2010, S.6.

177 «Seventhly: Both parties restore their normal relations. They will designate immediately
a person from their respective ministries of Foreign Affairs to settle all issues presently
affecting their bilateral relationship, amongst others all consular activities to all citizens
of both countries, including issuing of exit-entry visa for Swiss and Libyan citizens and
officials, trade and commercial relations between the two countries including resumption
of air flight between the two countries. The designated persons complete their task within
sixty days.» (Vollstandiger Text in Anhang 4.)

178 Protokoll der Anhérung des Staatssekretéirs des EDA vom 3.3.2010, S. 7.

179 Die «Kerngruppe Libyen» trat zwischen dem 17.6.2009 und dem 26.8. 2009 vier Mal
unter der Leitung des stellvertretenden politischen Direktors (regionale Zustindigkeit)
zusammen. Auf Einladung der «Kerngruppe Libyen» nahm die diplomatische Beraterin
des Bundesprésidenten 2009 ab dem 9.7.2009 Einsitz in der Arbeitsgruppe. Die
«Kerngruppe Libyen» gibt es in dieser Form nicht mehr, seit die «Task Force LI-CH-T»
geschaffen wurde.
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Am 27. August 2009 wird der Geschiftstriger a.i. der Schweizer Botschaft in Tripo-
lis ins libysche Aussenministerium gerufen.!80 Dort iibermitteln ihm die libyschen
Behorden zwei Botschaften: Zum einen seien die Dinge auf der politischen Ebene
entschieden, das rechtliche Verfahren sei fast abgeschlossen und die beiden Schwei-
zer konnten das Land bald verlassen; zum anderen sei die Bedingung jedoch, dass
die beiden Ménner fiir ihre Ausreise ein Linienflugzeug beniitzten. Die diplomati-
sche Beraterin des Bundesprisidenten 2009 und das Bundesratsflugzeug miissten
das Land vorher verlassen.

In der Nacht vom 28. August 2009 landet die diplomatische Beraterin des Bundes-
prasidenten 2009 ohne die beiden Schweizer, aber mit einem Teil ithres Gepicks in

der Schweiz. Der oben erwihnte Geschidftsmann bleibt wéahrenddessen in Tripo-
lis.181

b. Beurteilung einzelner Aspekte durch die GPK-S

Die nachfolgenden Beurteilungen konzentrieren sich auf die Schliisselfragen der
Untersuchung wie sie durch die Kommission definiert wurden (siehe Einleitung
Kap. 1.2). Ziel der GPK-S ist weder eine Beurteilung des Abkommens vom 20.
August 2009 an sich noch seiner positiven oder negativen Auswirkungen auf die
Entwicklung der diplomatischen Krise. Vielmehr soll tiberpriift werden, wie dieses
Abkommen abgeschlossen wurde, und zwar unter dem Gesichtspunkt der
Information an den Bundesrat, der Zusammenarbeit zwischen dem
Bundesprasidenten 2009 und dem EDA sowie der Zusammenarbeit zwischen dem
Bundesprasidenten 2009 und den Behorden des Kantons Genf.

An den Bundesrat Gibermittelte Informationen und
Flhrung des Bundesrates

An der Sitzung vom 17. Juni 2009 erteilte der Bundesrat dem Bundesprisidenten
2009 keinen formellen Auftrag. Zwar trifft es zu, dass sich mehrere Mitglieder des
Kollegiums fiir eine Intervention auf prisidialer Ebene ausgesprochen haben. Es ist
jedoch nochmals darauf hinzuweisen, dass im Beschluss des Bundesrates vom 17.
Juni 2009 nichts tiber die Erteilung eines solchen Mandates durch den Bundesrat zu
finden ist.

Fiir die GPK-S ist die Frage, ob der Bundesrat dem Bundesprisidenten 2009 einen
Auftrag, keinen Auftrag oder, um es mit den Worten des Bundesrates
auszudriicken!82, bloss einen ,,formlosen Auftrag™ erteilt hat, sekundar. Wichtig ist
die Feststellung, dass der Bundesrat den Inhalt und die Grenzen eines allfdlligen
Auftrages an den Bundesprasidenten 2009 nicht genau definiert hat.

So hitte sich der Bundesrat zumindest zum Umfang und zu den Grenzen der
iibertragenen Kompetenzen &ussern miissen, ebenso wie zur Aufteilung der

180 Notiz der diplomatischen Beraterin des Bundesprisidenten 2009 vom 31.8.2009 zu ihrer
Reise nach Tripolis vom 25. bis 28.8.2009, S. 2-3.

181 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 29.9.2010, S. 13.

182 Schriftliche Antwort des Bundesrates an die Subkommission vom 31.3.2010, S. 2.
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Kompetenzen und zu den Modalititen der Zusammenarbeit mit dem bis dahin fiir
das Dossier zustindigen Departement — in diesem Falle also das EDA — respektive
zur Art der Unterstiitzung durch dieses Departement. Insbesondere hitte im Auftrag
explizit erwdhnt sein miissen, dass der Bundesprdsident 2009 im Namen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft ein Abkommen mit Libyen unterzeichnen kann,
ohne den Gesamtbundesrat vorher zu konsultieren, falls dies dem Willen des
Bundesrates entsprochen hitte.

Zudem hitte der Bundesrat prizisieren miissen, inwiefern eine Anhebung des
Dossiers auf présidialer Ebene mitbedingt hitte, dass eine ebensolche Anhebung
auch auf der libyschen Seite erfolgt, d. h., dass sich der Bundesprasident 2009 hitte
vergewissern miissen, dass er vor der Unterzeichnung eines Abkommens auch
tatsidchlich den Revolutionsfiihrer personlich treffen kann oder zumindest dass er
alles unternimmt, um dieses Ziel zu erreichen.

Im Ubrigen ist die GPK-S der Meinung, dass angesichts der Bedeutung eines
solchen Mandats seine Erteilung ausdriicklich Eingang in den Beschluss des
Bundesrates vom 17. Juni 2009 hitte finden miissen.

Fir die GPK-S ist es inakzeptabel, dass der Bundesprasident 2009 den Bundesrat
am Abend des 19. August 2009 nicht ber seinen Entscheid informierte, am
folgenden Tag dennoch nach Libyen zu reisen, obwohl er am gleichen Tag an der
Sitzung des Bundesrates gesagt hatte, er werde nicht reisen. Auch wenn sich die
GPK-S der sehr grossen Arbeitslast des Bundesprisidenten 2009 zu diesem
Zeitpunkt bewusst ist (Aktienverkauf UBS), ist sie dennoch der Ansicht, dass er
zumindest die Vorsteherin des EDA sowie die Vize-Bundesprisidentin der
Eidgenossenschaft hitte miindlich informieren kénnen und miissen.

Die Tatsache, dass die Vorsteherin des EDA durch ihre Dienste iiber die Reise
informiert wurde, ersetzt nicht die direkte Information eines Mitglieds des
Bundesrates durch ein anderes.

An der Sitzung vom 19. August 2009 hat der Bundesprisident 2009 den Bundesrat
nicht iiber seine feste Absicht orientiert, ein Abkommen mit Libyen abzuschliessen
und zu unterzeichnen. Aus diesem Grund konnte sich der Bundesrat weder zum
Inhalt des Abkommens gemiss Stand vom 19. August 2009 noch zur Frage dussern,
ob es zweckmissig wire, den Bundesprdsidenten 2009 zu ermaéchtigen,
gegebenenfalls ein solches Abkommen zu unterzeichnen.

Nach Ansicht der GPK-S hat der Bundesprasident 2009 durch die Unterzeichnung
eines Abkommens ohne Erméachtigung des Gesamtbundesrates seine Kompetenzen
klar Uberschritten.

Zudem hitte der Bundesprésident 2009 nach seiner Riickkehr in die Schweiz am
Abend des 20. August 2009 die Mitglieder des Bundesrates zwingend sofort und
personlich tiber die Unterzeichnung und den Inhalt des Abkommens informieren
mussen.

Angesichts der Bedeutung des am 20. August 2009 unterzeichneten Abkommens
und seiner Auswirkungen auf die Schweiz hitte der Bundesprisident 2009 direkt
nach seiner Riickkehr in die Schweiz und in jedem Fall bevor er die Medien
orientierte eine ausserordentliche Sitzung des Bundesrates einberufen miissen.
Stattdessen stellte er mit der Medienkonferenz vom 20. August 2009 in Tripolis und
jener vom 21. August 2009 in Bern den Bundesrat vor vollendete Tatsachen.
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Schliesslich ist die GPK-S der Ansicht, dass die Weigerung des Bundesrates, das
Abkommen vom 20. August 2009 an seiner Sitzung vom 26. August 2009 formell
zu genehmigen, aufzeigt, dass der Gesamtbundesrat nicht gewillt war, das Vorgehen
des Bundesprésidenten 2009 nachtréglich abzusegnen.

Im Ubrigen hilt die GPK-S fest, dass sowohl aus dem Antrag des EFD vom 24.
August 2009, mit welchem dem Bundesrat die Genehmigung des Abkommens vom
20. August 2009 beantragt wurde, als auch aus der schriftlichen Antwort des
Bundesrates an die GPK-S!83 hervorgeht, dass sich der Bundesprasident 2009 nur
fir die Umstédnde der Verhaftung entschuldigt habe. Demgegeniiber ist dem
Originaltext der Vereinbarung, Artikel 1 zu entnehmen, dass «the Swiss Federal
Governement shall express official and public apology for the unjustified and
unnecessary arrest conducted by the Geneva Police [...]».

Uberdies ist der Wortlaut der deutschen Version des Abkommens, welche der
Bundesprisident 2009 dem Bundesrat an seiner Sitzung vom 26. August 2009
vorgelegt hat, nicht identisch mit demjenigen des englischen Originals. So ist in der
deutschen Version die Rede von einer «ungebuhrlichen und unnétigen Verhaftungy
und nicht von einer «unberechtigten und unnétigen Verhaftungy.

Der Versuch, den Wortlaut des Beschlusses des Bundesrates vom 26. August 2009
so abdndern zu lassen, dass daraus eine Genehmigung des Abkommens durch den
Bundesrat hervorgeht, ist inakzeptabel.

Abschliessend hilt die GPK-S fest, dass der Bundesrat im Sommer 2009 nicht in der
Lage war, seine Funktion als oberste leitende und vollziehende Behorde des Bundes
wahrzunehmen.

Modalitaten der Zusammenarbeit zwischen dem
Bundesprasidenten und dem EDA

Wie vorgéangig erwahnt (Kap. 3.2.1), ist die GPK-S der Ansicht, dass der Bundesrat
ab dem 17. Juni 2009 die Kompetenzverteilung sowie die Modalititen der
Zusammenarbeit zwischen dem Bundesprisidenten 2009 und dem EDA respektive
die Modalititen der Unterstiitzung des Bundespriasidenten durch das EDA hitte
definieren miissen.

Zum Teil konnte sich der Bundesprisident 2009 zwar auf die vom EDA seit Mitte
2008 geleisteten Arbeiten stiitzen. Eine gewisse Zusammenarbeit fand etwa in der
Zeit vor seiner Reise nach Tripolis statt, als z.B. eine Stellungnahme der DV zum
Textentwurf vom 14. August 2009 angefordert wurde. Dariiber hinaus wurde ab Juli
2009 die diplomatische Beraterin des Bundesprisidenten 2009 an den Arbeiten der
«Kerngruppe Libyen» beteiligt.

Es ist jedoch festzustellen, dass sich im Laufe des Sommers 2009 einige
schwerwiegende  Probleme in  der  Zusammenarbeit  zwischen  dem
Bundesprasidenten 2009 und dem EDA — und umgekehrt - ergeben haben.

Die GPK-S ist erstens der Auffassung, dass der Bundesprisident 2009
unndtigerweise ein erhebliches politisches Risiko eingegangen ist, als er nach

183 Schriftliche Antwort des Bundesrates an die Subkommission vom 31.3.2010, S. 3.
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Tripolis reiste, ohne einen von der DV bzw. der Vorsteherin des EDA validierten
Text im Gepéck zu haben. Die Priasenz von Vertretern des EDA vor Ort kann eine
solche vorgingige Genehmigung in keinem Fall ersetzen.

Zweitens hat die Weigerung der Vorsteherin des EDA, dem Bundespréisidenten 2009
den stellvertretenden Staatssekretdr (regionale Zustindigkeit) als Begleitperson
zuzuweisen, dem Aufbau einer von Vertrauen und gegenseitiger Unterstiitzung
gepragten Zusammenarbeit zwischen den beiden Bundesrdten und ihren jeweiligen
Departementen unnotig geschadet.

Drittens stellt die GPK-S fest, dass im Hinblick auf die Reise vom 20. August 2009
die Frage, wer die Vorsteherin des EDA zu welchem Zeitpunkt iiber welche
Entwicklungen zu informieren hatte, vorgéngig nicht geregelt wurde. Dies fiihrte
faktisch dazu, dass die Vorsteherin des EDA vor der Unterzeichnung des
Abkommens von niemandem auf dem Laufenden gehalten wurde. Wihrend der
Bundesprisident 2009 und seine diplomatische Beraterin darlegten, sie seien davon
ausgegangen, dass der Chef der PA II den Informationsaustausch mit dem EDA
sicherstellen wiirde, sagte der Chef der PA II seinerseits gegeniiber der GPK-S aus,
er habe keine Moglichkeit gehabt, die Vorsteherin des EDA vor der Unterzeichnung
des Abkommens zu informieren. Zudem sei er davon ausgegangen, dass der
Bundespriasident vom Bundesrat die Kompetenz erhalten habe, ein Abkommen
auszuhandeln und zu unterzeichnen.

Im Ubrigen ergibt sich aus der Zusammenfassung des Sachverhalts, dass der Bun-
desprasident 2009 und der Chef der PA II der GPK-S verschiedene Versionen iiber
den Abschluss der Verhandlungen dargelegt haben, insbesondere dariiber, wer wann
beschlossen haben soll, die Verhandlungen zu beenden. Die GPK-S kann an dieser
Stelle nur bedauern, dass dieser Sachverhalt weiter im Dunkeln liegt.

Viertens kommt die GPK-S beziiglich der beriichtigten SMS zum Schluss, dass es
entgegen dem, was der Bundesprésident 2009 an seiner Medienkonferenz vom 21.
August 2009 mehr oder weniger explizit darlegte, zwar zutrifft, dass die DV nicht
zum definitiven Abkommensentwurf konsultiert wurde. Dennoch hélt sie es fiir in-
akzeptabel, dass solche SMS wihrend der laufenden Medienkonferenz an einige
Journalisten verschickt wurden. Meinungsverschiedenheiten oder Frustrationen der
einen oder anderen Seite sind nicht in der Offentlichkeit auszutragen. Die GPK-S
bedauert die fehlende Koordination zwischen den betroffenen Departementen vor
der erwahnten Medienkonferenz und den daraus entstandenen Eindruck von Unei-
nigkeit, welcher sich in der Folge in den Medien und in der 6ffentlichen Meinung
verbreitet hat.

Die GPK-S erwartet von allen Departementen, dass sie sich vor Medienkonferenzen
untereinander tber deren Inhalt absprechen, um solche Vorkommnisse in Zukunft zu
vermeiden.

Schliesslich ist die GPK-S der Ansicht, dass die diplomatische Krise zwischen der
Schweiz und Libyen zwar in mancher Hinsicht einen Sonderfall darstellt, die Grund-
satzfrage der Rolle des Bundesprésidiums im Bereich der Aussenpolitik bzw. der
Zusammenarbeit zwischen dem Bundespriasidium und dem EDA bzw. einem ande-
ren federfiilhrenden Departement in Zukunft jedoch immer mehr an Bedeutung ge-
winnen wird.

Es gilt daher sicherzustellen, dass das Bundespriasidium eine angemessene und aus-
reichende Unterstiitzung seitens des EDA bzw. des federfiihrenden Departements
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erhélt. Nach Ansicht der GPK-S genligt es nicht, dem Bundesprisidenten oder der
Bundesprisidentin nur einen diplomatischen Berater zur Verfligung zu stellen, zu-
mal es sich dabei in der Regel um einen Generalisten oder eine Generalistin handelt.

Nach Ansicht der GPK-S wire es in jedem Falle notwendig, dass das zustdndige
Departement dem Bundesprisidium die mit dem Dossier vertraute(n) Person(en) zur
Verfiigung stellt so lange dies erforderlich ist.

Die GPK-S hat davon Kenntnis genommen, dass der Bundesrat laut seiner «Zusatz-
botschaft zur Regierungsreform»!184 vom 13. Oktober 2010 keinen stindigen Stab
fiir die Bundesprésidentin oder den Bundespréisidenten einsetzen mochte.

Die GPK-S verlangt nicht, dass ein neues Organ geschaffen wird.

Allerdings empfiehlt sie dem Bundesrat, bei der Ubertragung eines Mandates an die
Bundesprasidentin oder den Bundesprisidenten aus einem Bereich, der bis dahin in
der Zustandigkeit eines anderen Departements lag, folgende Punkte zu definieren:

die Aufteilung der Kompetenzen,
2. die Modalititen der Zusammenarbeit,

die Verstirkung der Unterstiitzung der Bundespréisidentin oder des
Bundesprisidenten durch die Bezeichnung der zugewiesenen Personen und
die Festlegung des Inhalts und der Dauer ihres Mandats.

Empfehlung 3: Ubertragung eines Mandates an die Bundesprisiden-
tin oder den Bundesprésidenten

Die GPK-S empfiehlt dem Bundesrat, bei der Ubertragung eines Mandates an die
Bundesprisidentin oder den Bundesprasidenten aus einem Bereich, der bis dahin in
der Zustindigkeit eines anderen Departements lag, folgende drei Punkte zu definie-
ren:

—  die Aufteilung der Kompetenzen,
—  die Modalitiaten der Zusammenarbeit und

— die Verstiarkung der Unterstiitzung der Bundespréisidentin oder des Bundes-
prasidenten durch die Bezeichnung der zugewiesenen Personen und die Fest-
legung des Inhalts und der Dauer ihres Mandats.

Zusammenarbeit zwischen den Behdrden des Bundes
und des Kantons Genf

Ab der Ubernahme des Dossiers durch den Bundesprisidenten 2009 finden keine
Kontakte zwischen den Bundesbehorden und den Behorden des Kantons Genf mehr
statt.

Gemass den Erklarungen des Bundesprisidenten 2009185 fallen sowohl die Aussen-
politik — einschliesslich der Aussenwirtschaftspolitik — als auch die Riickfiihrung

184http://www.bfm.admin.ch/content/dam/data/staat_buerger/gesetzgebung/regierungsreform/z
usatzbot-d.pdf
185 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten 2009 vom 24.6.2010, S. 20-21.
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von im Ausland festgehaltenen Schweizer in die Kompetenz des Bundes. Folglich
habe keine Verpflichtung bestanden, die Genfer Behorden in ein volkerrechtliches
Abkommen einzubeziehen, welches er als von geringer Tragweite erachtete und kei-
nerlei Verpflichtungen fiir den Kanton Genf beinhaltete.

Ausserdem seien die Genfer Behorden im Rahmen der informellen Kontakte, die be-
reits zuvor mit dem EDA bestanden hitten, liber die Vorbereitungen fiir eine Ver-
einbarung informiert worden. Die Vorsteherin des EDA habe ihm im Ubrigen ge-
sagt, dass sich das EDA weiterhin um die Kontakte mit den Genfer Behorden kiim-
mern werde.

Dieser Punkt wird von der Vorsteherin des EDA!86 bestritten. Geméss ihren Aussa-
gen habe sie dem Bundesprésidenten 2009 nicht gesagt, dass das EDA sich weiter-
hin um die Kontakte mit den Genfer Behdrden kiimmern werde. Dies wire auch
nicht sinnvoll gewesen, da das EDA nicht {iber Verhandlungen hitte informieren
konnen, die nicht mehr in seinem Zusténdigkeitsbereich lagen.

Gemiss den Aussagen des damals flir das Justiz- und Polizeidepartement des
Kantons Genf zustdndigen Staatsrats informiert ihn die Vorsteherin des EDA
Anfang Sommer 2009 telefonisch dariiber, dass nunmehr der Bundesprasident 2009
fiir das Dossier verantwortlich sei. Er erklédrte gegeniiber der GPK-S, er habe nicht
von sich aus Kontakt zu den Dienststellen des Bundespriasidenten 2009
aufgenommen, da es seiner Ansicht nach Sache des Bundesprisidenten 2009
gewesen sei, iiber die Handhabung dieses Dossiers zu entscheiden. 187

Gemiss den Aussagen des Prisidenten des Staatsrats des Kantons Genf 2010
(hiernach: Staatsratsprasident 2010) erfdhrt der Staatsrat des Kantons Genf
(hiernach: Staatsrat) aus den Medien von der Unterzeichnung des Abkommens vom
20. August 2009 und erlangt iiber Internet Kenntnis von seinem Inhalt.188

Am 21. August 2009 veroffentlicht der Staatsrat eine Medienmitteilung!89, mit
welcher er seiner Besorgnis dariiber Ausdruck verleiht, dass es mit dem zwischen
der Schweiz und Libyen abgeschlossenen Abkommen einem auslédndischen
Schiedsgericht zukommen soll, die «Schuldigen» innerhalb der Genfer Behorden
und der Genfer Polizei zu bezeichnen. Er werde sich gegen jede Massnahme zur
Wehr setzen, welche die durch die Genfer Kantonsverfassung garantierten person-
lichen Freiheiten nicht streng respektiere. Der Kanton Genf habe bei der Konferenz
der Kantonsregierungen!®0 um die Unterstiitzung der anderen Kantone in dieser
Angelegenheit ersucht, in welcher der Bund den Kanton Genf, ohne ihn vorgingig

186 Protokoll der Anhdrung der Vorsteherin des EDA vom 26.10.2009, S. 42-46.

187 Protokoll der Anhérung des bis Ende November 2009 fiir das Genfer Justiz- und
Polizeidepartementes zustéindigen Staatsrats des Kantons Genf vom 15.9.2010, S. 24-25.

188 Protokoll der Anhérung des Prisidenten des Staatsrats des Kantons Genf 2010 vom
24.6.2010, S. 28.

189 Medienmitteilung des Staatsrats des Kantons Genf vom 21.8.2009.

190 Die am 8.10.1993 geschaffene Konferenz der Kantonsregierungen fordert die
Zusammenarbeit im kantonalen Zustidndigkeitsbereich sowie in kantonsrelevanten
Angelegenheiten des Bundes und stellt die erforderliche Koordination und die
Information zuhanden der Kantone sicher. Sie bildet die Schnittstelle zwischen Bund und
Kantonen in wichtigen staatspolitischen und in aussenpolitischen Dossiers. Im Vorder-
grund ihrer Téatigkeit stehen Fragen {iber die Erneuerung und Weiterentwicklung des
Foderalismus, die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen, die Willensbildung
und Entscheidvorbereitung im Bund, den Vollzug von Bundesaufgaben durch die
Kantone sowie die Aussen- und Integrationspolitik. (Quelle: www.kdk.ch)
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informiert zu haben, gegeniiber den kiinftigen Entscheiden eines ausldndischen
Schiedsgerichtes allein stehen ldsst.

Mit Schreiben vom 21. August 2009 {ibermittelt der fiir das Genfer DI zustindige
Staatsrat dem Prisidenten der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) das
unterzeichnete Abkommen vom 20. August 2009 zwischen der Schweiz und Libyen
und gibt den Bedenken der Genfer Regierung dariiber Ausdruck, dass durch diese
Unterzeichnung mehrere wichtige Regeln der schweizerischen Rechtsordnung
verletzt worden seien.

Mit Schreiben vom 28. August 2009 teilt die KdK dem Bundesrat mit, der Leitende
Ausschuss der KdK habe sich mit der Vereinbarung mit Libyen vom 20. August
2009 befasst. Er habe dabei die Bemiihungen des Bundesrates um die Freilassung
der beiden in Libyen festgehaltenen Schweizer gewiirdigt, gleichzeitig aber auch die
Auffassung vertreten, dass die am 20. August 2009 unterzeichnete Vereinbarung
staatspolitisch eine Reihe von Grundsatzfragen aufwerfe. Fragen stellten sich
insbesondere beziiglich des bundesstaatlichen Zusammenwirkens von Bund und
Kantonen im Bereich der Aussenpolitik sowie der Respektierung der
innerstaatlichen Zustdndigkeits- und Verfahrensordnung. Auch unter dem Aspekt
der Gewaltentrennung werfe die Vereinbarung einige Fragen auf. Nicht geklért seien
aus Sicht des Leitenden Ausschusses die konkreten Auswirkungen der Vereinbarung
auf die innerstaatliche Rechtsordnung und den Foderalismus generell. Je nach
Beantwortung dieser Fragen stehe auch die Frage im Raum, welche innerstaatliche
Instanz fiir die Genehmigung einer solchen Vereinbarung zustindig sei.

Der Leitende Ausschuss der KdK habe deshalb beschlossen, die Angelegenheit
sowohl anldsslich der Plenarversammlung der KdK vom 25. September 2009 wie
auch des gleichentags stattfindenden Foderalismusdialogs zur Sprache zu bringen.
Im Hinblick auf diese Diskussionen erscheine es dem Leitenden Ausschuss der KdK
wesentlich, vorgéngig die Haltung des Bundesrats in Erfahrung zu bringen.

Zu diesem Zweck unterbreitet der Leitende Ausschuss der KdK dem Bundesrat
verschiedene Fragen; u.a. will er vom Bundesrat wissen, ob dieser der Auffassung
sei, dass der Abschluss der Vereinbarung unter Beriicksichtigung der Bestimmungen
von Art. 54 Abs. 3 und Art. 55 BV erfolgt sei. Weiter geht es auch um die Frage,
inwiefern die  Vereinbarung nach  Auffassung des Bundesrats den
verfassungsmassigen Prinzipien der «Bundestreue» entspreche.

Am gleichen Tag beauftragt der Leitende Ausschuss der KdK das Institut fiir
Foderalismus der Universitdt Freiburg mit der Ausarbeitung einer ersten juristischen
Beurteilung der Vereinbarung vom 20. August 2009 aus foderalistischer Sicht.

Im September 2009 verfasst das Institut fiir Féderalismus der Universitit Freiburg
eine «Erste Wiirdigung der Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen vom
20. August 2009 aus bundesstaatsrechtlicher und foderalistischer Sichty»!91-

Die Autoren kommen darin zu folgendem Schluss: «Im Weiteren scheinen die
Mitwirkungsrechte des Kantons Genf (Art. 55 BV, Art. 1 ff. des Bundesgesetzes

191 Erste Wiirdigung der Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen vom 20.8.2009 aus
bundesstaatsrechtlicher und forderalistischer Sicht, unter der Leitung von Prof. B.
Waldmann, September 2009, Anhang 7.
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tiber die Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik des Bundes (BGMK)!92)
verletzt worden zu sein: Es liegt auf der Hand, dass der Kanton Genf durch die vom
Bund eingegangenen volkerrechtlichen Verpflichtungen in seinen wesentlichen
Interessen beriihrt wird (Art. 1 BGKM) und die aussenpolitische Handlungsfahigkeit
des Bundes durch die Einrdumung der gemidss Art. 3-5 BGMK bestehenden
Mitwirkungsrechte nicht beeintrachtigt worden wire, im Gegenteil: Es hétte gerade
auch fiir den Bund ein Interesse bestanden, den Kanton Genf im Hinblick auf die
Umsetzung der Vereinbarung substantiell in die Verhandlungen einzubinden.»193

Zudem erwihnen sie, dass der Bund mit der Unterzeichnung dieser Vereinbarung
«die sich aus der Bundesverfassung ergebenden inhaltlichen Schranken der
Staatsvertragskompetenz liberschritten [hat]»194. Der Bund ist ndmlich auch vor dem
Hintergrund seiner erweiterten Kompetenzen im Bereich der Aussenbeziehungen
verpflichtet, sich an die Verfassung zu halten, und er muss insbesondere die
Verfassungsbestimmungen zu den Grundlagen des Foderalismus respektieren (so
etwa die Pflicht zur Riicksichtnahme und Wahrung der gemeinsamen Interessen
sowie zum Schutz der verfassungsméssigen Ordnung der Kantone). Laut dieser
Wiirdigung ist «ein Abweichen von dieser verfassungsméssigen Grundordnung |[...]
nur bei Vorliegen von iiberwiegenden aussenpolitischen Interessen zuléssig. Dariiber
hinaus gibt es wohl Kernbereiche der verfassungsrechtlichen Grundordnung, die
unter keinen Umstinden in eine Abwidgung mit entgegenstehenden
aussenpolitischen Interessen einbezogen werden diirfen. Hierzu gehort u.E. neben
der Bestandes- und Gebietsgarantie (Art. 53 BV) auch die Wahrung der Eigen-
standigkeit der Kantone (Art. 47 BV).»195

Gemaiss diesem Rechtsgutachten hat der Bund «mit der vorliegenden Vereinbarung
[...] nicht nur in einen kantonalen Zusténdigkeitsbereich eingegriffen [...], sondern
gleichzeitig die verfassungsmissige Ordnung fiir einen einzelnen Rechtsstreit
derogiert. [...] Uberdies betrifft die durch die Schiedsvereinbarung bewirkte
Abweichung von der verfassungsmadssigen Ordnung sensible kantonale Bereiche,
gehoren doch die Justiz und die Polizei sowie die Regelung der Rechtsbeziehungen
zu den Behordenmitgliedern und Beamten zu den zentralen Bereichen der
kantonalen Selbstverwaltung. Vor diesem Hintergrund wiegen die mit dem
Abschluss der Schiedsvereinbarung einhergehenden Eingriffe in die «Staatlichkeit»
des Kantons Genf schwer. Ob damit der absolut geschiitzte Kerngehalt der verfas-
sungsrechtlichen Grundordnung beeintrachtigt wurde, kann vorliegend offen
bleiben, denn es liegen ohnehin keine tiberwiegenden aussenpolitischen Griinde vor,
welche eine Abweichung von der verfassungsmissigen Ordnung rechtfertigen
konnten. Der mit dem Abschluss der Schiedsvereinbarung einhergehende Eingriff in
die verfassungsmissige Ordnung erscheint angesichts der involvierten
aussenpolitischen Interessen (soweit diese iiberhaupt in die Vereinbarung einge-
flossen sind) als unverhéltnismissig.» 196

192 Bundesgesetzes vom 22.12.1999 iiber die Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik
des Bundes (BGMK), SR 138.1.

193 Erste Wiirdigung der Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen vom 20.8.2009 aus
bundesstaatsrechtlicher und forderalistischer Sicht, unter der Leitung von Prof. B.
Waldmann, September 2009, S. 23.

194 Tbid.

195 Tbid.

196 Idem, S.23-24.
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Auf Antrag der APK erstellen die DV und das Bundesamt fiir Justiz (BJ) ein
gemeinsames Gutachten mit Datum vom 16. Oktober 2009.197

Was die Konsultation der Kantone im Allgemeinen betrifft, gelangt dieses
Rechtsgutachten zum Schluss, dass «der Bund [...] bei der Ausiibung seiner
allgemeinen Kompetenzen in Sachen Aussenpolitik und insbesondere seiner
Zustindigkeit beziliglich Abschluss von volkerrechtlichen Vertrdgen Riicksicht auf
die Zustindigkeiten der Kantone nehmen und ihre Interessen wahren [muss]. [...]
Art. 55 BV gibt den Kantonen zudem die Mdglichkeit, ihre Interessen selber zu
vertreten, indem er ihnen das Recht auf Information, Stellungnahme und
Mitwirkung an der Vorbereitung aussenpolitischer Entscheide einrdumt, die ihre
Zustindigkeiten oder ihre wesentlichen Interessen betreffen. [...] Dieses Gesetz [das
BGMK] regelt den Umfang der Verpflichtungen des Bundes in Sachen Information,
Beratung und Mitwirkung bei der Vorbereitung aussenpolitischer Entscheide. [...]
Die Mitwirkung der Kantone bei der Vorbereitung der aussenpolitischen Entscheide
ist nicht unbeschrinkt wund darf insbesondere «die aussenpolitische
Handlungsféhigkeit des Bundes nicht beeintridchtigen»» 198, wie dies in Art. 1 Abs. 3
BGMK 1% ausdriicklich festgelegt ist.

Im vorliegenden Fall stellt dieses Rechtsgutachten fest, dass zum einen die
besonderen Umstédnde zu beriicksichtigen sind, unter denen die Vereinbarung vom
20. August 2009 geschlossen wurde: Der Bundesprédsident 2009 habe aufgrund der
Androhung, die zwei festgehaltenen Schweizer noch viel langer in Libyen zuriick-
zuhalten, und aus humanitdren Griinden beschlossen, dieses Abkommen
abzuschliessen. Hinzu komme, dass dem Bundesprisidenten «dabei aus damaliger
Sicht nur ein sehr begrenztes Zeitfenster zur Verfiigung [stand], um vor Beginn des
Ramadan und den fiir Anfang September vorgesehenen Feierlichkeiten zum 40.
Jahrestag der Revolution in Libyen zu einer Einigung zu gelangeny.200

Zum andern wird betont, dass die Behorden des Kantons Genf seit Beginn der
Verhandlungen mit Libyen am 15. August 2008 informell miteinbezogen worden
seien. Der informelle Kontakt sei auch anlésslich der Reise der Vorsteherin des EDA
nach Tripolis Ende Mai 2009 aufrechterhalten worden. «Danach sind sie [die
Behorden des Kantons Genf] nicht mehr einbezogen worden. Dies einerseits, weil
wiéhrend einiger Zeit keine neuen Entwicklungen stattfanden, und andererseits, weil
es unter dem grossen zeitlichen Druck rund um die Verhandlungen, die unmittelbar
zur vorliegenden Vereinbarung vom 20. August 2009 gefiihrt haben, nicht moglich
war, den Kanton Genf standig einzubeziehen [...].»201

Das gemeinsame Gutachten der DV und des BJ kommt daher zum Schluss, dass ein
staindiger Einbezug des Kantons Genf nicht mdglich war, «ohne dadurch die

197 Gemeinsames Gutachten der Direktion fiir Volkerrecht und des Bundesamtes fiir Justiz
zur Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen vom 20. August 2009, 16.10.2009,
Anhang 8.

198 Gemeinsames Gutachten der Direktion fiir Volkerrecht und des Bundesamtes fiir Justiz
zur Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen vom 20.8.2009, 16.10.2009, S. 10-
11.

199 Art. 1 Abs. 3 BGMK: «Die Mitwirkung der Kantone darf die aussenpolitische
Handlungsfihigkeit des Bundes nicht beeintrachtigen.»

200 Gemeinsames Gutachten der Direktion fiir Volkerrecht und des Bundesamtes fiir Justiz

o1 zur Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen vom 20.8.2009, 16.10.2009, S.11.
Ibid., S. 12.
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Handlungsfahigkeit des Bundes in dieser aussergewoOhnlichen Situation zu
gefdhrden. Dieser kurze Unterbruch der informellen Kontakte mit dem Kanton Genf
spielte sich daher, auch in Anbetracht der aussergewohnlichen Umsténde, im von
Art. 1 Abs. 3 BGMK gesteckten Rahmen ab»202.

In seiner Antwort vom 21. Oktober 2009203 an die KdK nimmt der Bundesrat
Stellung zu den Einzelfragen der KdK. Zur Frage der allgemeinen Kompetenz des
Bundes in den auswértigen Angelegenheiten bestdtigt der Bundesrat eine solche und
weist auf das Bundesgesetz vom 22. Dezember 1999 {iiber die Mitwirkung der
Kantone an der Aussenpolitik des Bundes (BGMK; SR 138.1) hin. Weiter fiihrt der
Bundesrat aus, im vorliegenden Fall seien einzig die Zustidndigkeiten und Interessen
des Kantons Genf von den Verhandlungen betroffen gewesen. Der Kanton Genf sei
seit Beginn der Verhandlungen mit Libyen am 15. August 2008 miteinbezogen und
regelmissig informell informiert und konsultiert worden. Einzig in der Endphase der
Verhandlungen zum Abkommen vom 20. August 2009, als dem Bundesprisidenten
aus damaliger Sicht nur ein sehr begrenztes Zeitfenster zur Verfligung gestanden
habe, um zu einer Losung fiir die beiden in Libyen festgehaltenen Schweizer
Staatsbiirger zu gelangen, sei es nicht moglich gewesen, den Kanton Genf bestindig
einzubeziehen, ohne dadurch die Handlungsfihigkeit des Bundes zu gefahrden.

Zur Frage der «Bundestreue» legt der Bundesrat unter Verweis auf Art. 54 Abs. 3
BV und Art. 55 BV sowie das darauf beruhende BGMK dar, die Verhandlungen
zum Abschluss der Vereinbarung mit Libyen seien unter mdglichster Be-
ricksichtigung dieser Richtlinien durchgefiihrt worden. Daraus folge, dass die
verfassungs- und gesetzesrechtlich konkretisierten Prinzipien der Bundestreue mit
dem Abschluss der Vereinbarung eingehalten worden seien.

Abschliessend gelangt der Bundesrat zum Schluss, dass die Vereinbarung mit
Libyen einen Vertrag mit beschrinkter Tragweite darstelle, weshalb er die
Kompetenz gehabt habe, das Abkommen selbstdndig abzuschliessen. Der Bundesrat
sei als Gesamtbehorde fiir die Genehmigung des Abkommens zustindig gewesen
und er habe am 26. August 2009 vom Abkommen Kenntnis genommen. Er habe
festgestellt, dass es die Schweiz auf internationaler Ebene verpflichte, und
beschlossen, die Phase der Umsetzung der Vereinbarung an die Hand zu nehmen.
Mit der Kundgabe seines Willens, das Abkommen umzusetzen und damit die
Beziehungen zu Libyen zu normalisieren, habe der Bundesrat dem Umstand
Rechnung getragen, dass die vom Bundesprésidenten unterzeichnete Vereinbarung
die Schweiz vdlkerrechtlich verpflichte. Damit habe die Vereinbarung
innerstaatliche Giiltigkeit erhalten.

Aus dem Schreiben des Bundesrats vom 21. Oktober 2009 ist nicht ersichtlich, ob
der Bundesrat der KdK das gemeinsame Gutachten vom 16. Oktober 2009 der
Direktion fiir Volkerrecht und des BJ zur Vereinbarung zwischen der Schweiz und
Libyen vom 20. August 2009 zugestellt hat.

Am 17. November 2009 nimmt der Hauptverfasser der «Ersten Wiirdigung der
Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen vom 20. August 2009 aus
bundesstaatsrechtlicher und foderalistischer Sicht», erstellt durch das Institut fir

202 TIbid.
203 Antwort des Bundesrates zuhanden der KdK vom 21.10.2009.
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Foderalismus der Universitit Freiburg, auf Anfrage der KdK Stellung zur Antwort
des Bundesrates vom 21. Oktober 2009.204

Er widerspricht dem Argument, die Nichtkonsultation der Genfer Behorden sei im
vorliegenden Fall durch die Notwendigkeit gerechtfertigt gewesen, die
Handlungsféhigkeit des Bundes nicht zu beeintridchtigen. So argumentiert er, «das
Beeintrachtigungsverbot bezieht sich [...] primdr auf die Modalititen der
Mitwirkung, nicht hingegen auf den Bestand der verfassungsmaéssig gewéhrleisteten
und im BGMK konkretisierten Mitwirkungsrechte»205- Zudem miisse in jedem Fall
eine Interessenabwigung vorgenommen werden, um festzustellen, welche Grenzen
oder Einschrankungen der Mitwirkungsrechte zuldssig seien oder nicht.

Gemaiss dieser Analyse gibt es auf der einen Seite eine Vereinbarung, die « [...] tief
in die Polizei- und Justizhoheit und damit in die verfassungsmissige Ordnung des
Kantons Genf [eingreift], so dass Letzterem mit Bezug auf die erforderliche
Mitwirkung eine qualifizierte Stellung zukommt (vgl. Art. 55 Abs.3 Satz 2 BV, Art.
5 BGMK). Auf der anderen Seite sind keine iiberwiegenden Griinde ersichtlich, die
es rechtfertigen wiirden, den Kanton Genf iiber einen lidngeren Zeitraum und
insbesondere wihrend der Schlussphase der Verhandlungen vollumfanglich von der
Mitwirkung auszuschliessen »206, Der Verfasser dieser Analyse vertritt zudem die
Meinung, dass «[...] auch wenn das Zeitfenster fiir eine in Aussicht stehende
Einigung (gemiss der damaligen Einschitzung des Bundesprisidenten) offenbar
sehr eng war, der Kanton Genf u.E. zumindest informiert und zu einer umgehenden
Stellungnahme [hitte] eingeladen werden miissen»207-

Auf Wunsch der KdK findet am 14. Dezember 2009208 ein Treffen zwischen dem
Bundesprasidenten 2009 und der Vorsteherin des EDA mit dem Prasidenten der
KdK sowie einem anderen Mitglied der KDK zum Libyen-Dossier und namentlich
zu dem zwischen Libyen und der Schweiz abgeschlossenen Vertrag vom 20. August
2009 statt. Gemiss der Informationsnotiz des EFD und des EDA an den Bundesrat
vom 11. Januar 2010 soll das Gesprich in einer offenen und konstruktiven
Atmosphire stattgefunden haben. Als Fazit hitten die Gesprichsteilnehmer den
Schluss gezogen, dass der Vertrag zwischen Libyen und der Schweiz ein
Ausnahmefall gewesen sei. Die KdK werde an ihrer Plenarversammlung im Mirz
2010 die entsprechenden politischen Schlussfolgerungen ziehen. Fiir die Zukunft
gelte es aber auch, die Frage des Zusammenwirkens zwischen Bund und Kantonen
in der Aussenpolitik immer wieder zu diskutieren. Namentlich gelte es, den
zunehmenden Einfluss des Volkerrechts auf die innerstaatliche Ordnung im Auge zu
behalten. Schliesslich hitten die Kantone der Delegation des Bundesrats zugesichert,
dass sich die Kantone in der Aussenpolitik nicht gegen den Bundesrat stellen
wollten. Sie beabsichtigen, sich so aufzustellen, dass gerade gegeniiber schwierigen

204 Schriftliche Antwort von Prof. B. Waldmann, Institut fiir Fdderalismus, an die Konferenz
der Kantonalregierungen vom 17.11.2009.

205 Schriftliche Antwort von Prof. B. Waldmann, Institut fiir Féderalismus, an die Konferenz
der Kantonalregierungen vom 17.11.2009, S. 2.

206 Tbid.

207 Tbid.

208 Informationsnotiz des EFD und des EDA an den Bundesrat vom 11.1.2010 betreffend
Aussprache zwischen dem leitenden Ausschuss der KdK und einer Delegation des
Bundesrats zum Libyen-Dossier.
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Verhandlungspartnern eine gemeinsame Position zwischen Bund und Kantonen
begiinstigt werde.

Nach Ansicht der GPK-S wire es Sache der Bundesbehdrden gewesen, Kontakt mit
den Behdorden des Kantons Genf aufzunehmen und aufrechtzuerhalten. Die
Tatsache, dass der Bundespriasident 2009 die Federfiihrung fiir dieses Dossier
tibernahm, &ndert nichts an dieser grundsitzlichen Verpflichtung.

Zudem ist die GPK-S der Ansicht, dass der Bundesrat bei der informellen Ubergabe
des Dossiers an den Bundespriasidenten 2009 auch hitte kldren miissen, wie die
Kontakte mit den Genfer Behorden weitergefiihrt werden.

Es steht der GPK-S an dieser Stelle nicht zu, sich fiir die eine oder die andere der
verschiedenen juristischen Interpretationen des Abkommens vom 20. August 2009
auszusprechen und insbesondere zu entscheiden, ob die Mitwirkungsrechte des
Kantons Genf im Sinne von Art. 55 BV verletzt worden sind.

Die GPK-S hat jedoch Kenntnis genommen von den unterschiedlichen
Schlussfolgerungen und stellt fest, dass die Differenzen mit der Grundfrage der
Aufteilung der Kompetenzen zwischen Kantonen und der Eidgenossenschaft
zusammenhéngen.

Die diplomatische Krise zwischen der Schweiz und Libyen stellt zwar in vielerlei
Hinsicht einen Einzelfall dar, der sowohl die Bundes- als auch die Kantonsbehorden
in eine dusserst heikle Lage gebracht hat. Dennoch ist die GPK-S der Ansicht, dass
den oben aufgeworfenen Fragen eine allgemeinere Problematik zugrunde liegt.
Angesichts der Tatsache, dass Entscheidungen, die auf internationaler Ebene
getroffen werden, einen immer grésseren Einfluss auf die Innenpolitik der Schweiz
haben, muss diese Thematik eingehender gepriift werden, um abzukliren, ob es
notwendig ist, die Modalititen der Zusammenarbeit und/oder die bestehenden
gesetzlichen Grundlagen zu prazisieren.

Insbesondere die Frage, in welcher Situation es fiir den Bund mdglich ist, vom
allgemeinen Grundsatz der Konsultation der Kantone abzuweichen, um seine
Handlungsfahigkeit zu wahren, sowie die materiellen Grenzen der Vertrags-
kompetenz des Bundes im Bereich der Aussenpolitik bediirfen einer eingehenderen
Priifung.

Deshalb empfiehlt die GPK-S dem Bundesrat, die unterschiedlichen Standpunkte in
den oben erwihnten Gutachten in enger Zusammenarbeit mit der Konferenz der
Kantonsregierungen zu priifen und einen Bericht zuhanden der APK zu erarbeiten.
Dieser Bericht soll insbesondere abkldren, ob die bestehenden gesetzlichen
Grundlagen prazisiert werden miissen, und gegebenenfalls die notwendigen
Anderungen vorschlagen.
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Empfehlung 4: Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik des
Bundes: Priifung der Differenzen zwischen den
Rechtsgutachten

Die GPK-S empfiehlt dem Bundesrat, in enger Zusammenarbeit mit der Konferenz
der Kantonsregierungen die Differenzen zwischen den vorliegenden Rechtsgutach-
ten zu priifen und einen Bericht zuhanden der APK auszuarbeiten. Dieser Bericht
soll insbesondere abklidren, ob die bestehenden Gesetzesgrundlagen zu prizisieren
sind, und gegebenenfalls die notwendigen Anderungen vorschlagen. Der Handlungs-
fahigkeit des Bundes in ausserordentlichen Situationen muss Rechnung getragen
werden.

6. Phase I11: Vom 26. August 2009 bis 13. Juni 2010

Wie in der Einleitung erwéhnt (vgl. Kap. 1.5), konzentriert sich dieses Kapitel auf
die Beurteilung einzelner Aspekte durch die GPK-S. Es sind dies namentlich die
Modalitidten der Zusammenarbeit zwischen den Bundesbehérden und den Genfer
Behorden, die Information und die Fiihrung durch den Bundesrat sowie die
Organisation des Krisenmanagements des EDA. Entsprechend der Definition des
Untersuchungsauftrags und seiner Grenzen (vgl. Kap. 1.2 und 1.3) verzichtete die
GPK-S auf die Erarbeitung einer Zusammenfassung des Sachverhalts in diesem
Zeitraum. Sachverhalte, die notwendig sind, um die Beurteilung der GPK-S
nachvollziehen zu konnen, werden in den entsprechenden nachfolgenden
Unterkapiteln kurz dargelegt.

a. Beurteilung einzelner Aspekte durch die GPK-S

Modalitaten der Zusammenarbeit zwischen den
Bundesbehorden und den Genfer Behdrden

Am 4. November 2009 beschliesst der Bundesrat, das Abkommen vom 20. August
2009 zwischen der Schweiz und Libyen zu sistieren.

Zwischen Ende 2009 und Juni 2010 treffen sich die Delegationen der Schweiz und
Libyens mehrere Male zu Verhandlungen, um einen Ausweg aus der Krise zu
finden. Die Gespriche finden unter der Vermittlung von Deutschland und Spanien
statt, das von Januar bis Juni 2010 turnusgemdss die EU-Ratsprisidentschaft
innehat.

Das Ergebnis dieser Verhandlungen ist ein «Plan of Action»2%9 (hiernach:
Aktionsplan), der am 14. Mai 2010 von den Staatssekretidren der Schweiz, Libyens,
Spaniens und Deutschlands in Berlin unterzeichnet wird und insbesondere vier
Punkte umfasst, auf die sich die schweizerische und die libysche Seite geeinigt
haben:

209 «Plan of Action» vom 14.5.2010, Anhang 5.
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,Erstens: Beide Parteien kommen {iiberein, dass das Schiedsgericht in Berlin
(Deutschland) errichtet wird und gemiss den relevanten Bestimmungen des
Abkommens vom 20. August 2009 funktionieren soll.

Zweitens: Die Schweiz entschuldigt sich fiir die unrechtmaéssige Veroffentlichung
der Bilder von H.G. am 4. September 2009, was nach Schweizer Recht eine
Amtsgeheimnisverletzung darstellt. Die Regierung des Kantons Genf bedauert die
Veroffentlichung dieser Bilder und anerkennt ihre Verantwortung. Es wird eine
Strafuntersuchung iiber die Verdffentlichung dieser Bilder durchgefiihrt und die
Schweizer Behorden verpflichten sich, den oder die Schuldigen gemaiss geltenden
Recht anzuklagen. Sollten die Schuldigen nicht identifiziert werden, wird die
Schweizer Regierung eine Entschadigung an die betroffene Person ausrichten, wobei
die Hohe dieser Entschddigung von beiden Parteien zu vereinbaren ist.

Drittens: Die zustdndigen libyschen Behorden werden die Behandlung des
Begnadigungsgesuchs des Schweizer Biirgers in Ubereinstimmung mit den
geltenden rechtlichen Verfahren beschleunigen.

Viertens: Die Garanten werden die Umsetzung dieses Aktionsplans gewéhrleisten
und sicherstellen, dass er korrekt, zeitgerecht, vollstindig und simultan ausgefiihrt
wird. [...]* [Ubersetzung]

Am 13. Juni 2010 unterzeichnen die Aussenministerin der Schweiz sowie die
Aussenminister von Libyen, Deutschland und Spanien - im Namen der rotierenden
EU-Ratsprisidentschaft - eine Erkldrung, mit der sie den von ithren Staatssekretiren
am 14. Mai 2010 unterschriebenen Aktionsplan gutheissen und bestdtigen.

Was die Zusammenarbeit zwischen den Bundesbehorden und den Genfer Behorden
betrifft, finden zwischen Ende 2009 und dem 13. Juni 2010 erneut informelle
Kontakte zwischen dem EDA und den Genfer Behorden statt.

Was die Haufigkeit und den genauen Inhalt dieser Kontakte anbelangt, gehen die
Angaben des EDA und der Genfer Behorden allerdings weit auseinander.

Die Differenzen betreffen im Wesentlichen die Frage, ob die Genfer Behorden iiber
den Inhalt der Verhandlungen und insbesondere iiber die beiden sie betreffenden
Punkte des Aktionsplans vom 14. Mai 2010 informiert waren. Konkret geht es dabei
zum einen um die Wiedereinsetzung des Abkommens vom 20. August 2009 und
zum andern um die Entschuldigung fiir die Veroffentlichung der Bilder von H.G.
sowie um die Ausrichtung einer finanziellen Entschiddigung fiir den Fall, dass es im
Rahmen der Strafuntersuchung nicht gelingen sollte, die fiir die Verletzung des
Amtsgeheimnisses verantwortliche Person zu eruieren.

Gemdss der Vorsteherin des EDAZ210 wurden die Genfer Behorden in der Phase vor
dem Abschluss des Aktionsplans anlédsslich der Treffen vom 6. Mérz 2010, 22. Mirz
2010, 26. Marz 2010 und 4. Mai 2010 tiber den Stand der Gespridche mit Libyen
informiert. Dabei seien die beiden zentralen Fragen, welche im Aktionsplan geregelt
werden, offen angesprochen worden. Insbesondere anlédsslich des Treffens vom 26.
Mairz 2010 im Rahmen der Arbeitsgruppe Bund—Kanton Genf habe sich die EDA-
Vorsteherin darum bemiiht, gegeniiber der fiir das Justiz-, Polizei- und

210 Brief der Vorsteherin des EDA an den Staatsratsprisidenten und die Staatskanzlerin des
Kantons Genf vom 6.9.2010 und Protokoll der Anhdérung der Vorsteherin des EDA vom
26.10.2010, S. 52-58.
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Umweltdepartement (,,Département de la sécurite, de la police et de
I’environnement** (DSPE); hiess bis Ende 2009 ,,Département des institutions* (DI))
zustidndigen Staatsritin des Kantons Genf und zwei anderen Genfer Staatsridten zu
erwdhnen, dass das vom Bundespridsidenten 2009 am 20. August 2009 unter-
zeichnete Abkommen moglicherweise in die endgiiltige Vereinbarung
miteinbezogen werde.

Bei diesen Treffen habe jeweils die Vorsteherin des EDA selbst, der Direktor der
DV oder der Chef der PA VI des EDA entweder die fiir das DSPE zustindige
Staatsrétin oder den Generalsekretdr dieses Departementes informiert. (Anmerkung
der GPK-S: Gemass der erhaltenen Informationen tbernahm der Generalsekretar
des DSPE im Laufe des Jahres 2010 eine andere Funktion, war aber weiterhin der
Ansprechpartner fir das EDA in dieser Angelegenheit.)

Zudem erklarte der Direktor der DV gegeniiber der GPK-S, er habe die fiir das
DSPE zusténdige Staatsrdtin im Februar 2010 von Berlin aus telefonisch iiber den
Stand der Gespriache informiert.

Laut Aussagen der Vorsteherin des EDAZ2!! nahm sie zudem am 13. Juni 2010 von
Tripolis aus telefonisch Kontakt mit der fiir das DSPE zustindigen Staatsritin auf,
um ihr den Aktionsplan und die nachtrigliche Erklarung zu erldutern.

Demgegeniiber beteuert der Staatsrat des Kantons Genf in einem Schreiben an den
Bundesrat vom 23. Juni 2010212, er habe erst am 13. Juni 2010 und iiberdies aus den
Medien erfahren, dass am 14. Mai 2010 ein Aktionsplan unterzeichnet worden sei.
In einem Brief vom 27. August 2010213 an die Vorsteherin des EDA wiederholt der
Genfer Staatsrat, er sei vor der Verdffentlichung in den Medien nie liber den
genauen Inhalt der mit Libyen abgeschlossenen Abkommen informiert worden und
insbesondere nicht iiber die Bestimmungen, die den Kanton Genf direkt betrdfen. Im
gleichen Brief bestreitet der Staatsrat zudem die Aussage, die Vorsteherin des EDA
habe am 26. Mérz 2010 die fiir das DSPE zustindige Staatsritin und zwei weitere
Staatsrite liber diese grundlegenden Punkte informiert.

Nach Aussage des Staatsratspriasidenten214 hat der Staatsrat weder den Text des
Aktionsplans vom 14. Mai 2010 noch jenen der Erkldrung vom 13. Juni 2010 vor
der Unterzeichnung gesehen. Zudem sei der Staatsrat nicht {iber den Inhalt des
Aktionsplans informiert gewesen und insbesondere nicht liber die Wiederautnahme
des Abkommens vom 20. August 2009.

Uberdies sei die fiir das DSPE zustéindige Staatsriitin - entgegen dem, was in der
Informationsnotiz des EDA zuhanden des Bundesrates vom 12. Februar 2010 steht -
am 11. Februar 2010 nicht informell iiber die die Genfer Behorden betreffenden
Abschnitte eines Entwurfs fiir einen Aktionsplan konsultiert worden. Sie habe sich

211 Brief der Vorsteherin des EDA an den Staatsratsprisidenten und die Staatskanzlerin des
Kantons Genf vom 6.9.2010 und Protokoll der Anhdrung der Vorsteherin des EDA vom
26.10.2010, S. 53.

212 Brief des Staatsrats des Kantons Genf an den Bundesrat vom 23.6.2010.

213 Brief des Staatsrats des Kantons Genf an die Vorsteherin des EDA vom 27.8.2010.

214 Protokoll der Anhérung des Priisidenten des Staatsrats des Kantons Genf vom
11.10.2010, S.19-20.
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daher auch nicht mit einem solchen Textentwurf einverstanden erklirt und ihn auch
nicht dem Staatsrat vorgelegt.2!5

Hingegen trifft es gemiss den Erklarungen des Staatsratsprasidenten216 zu, dass die
Vorsteherin des EDA am 13. Juni 2010 von Tripolis aus mit der fiir das DSPE
zustandigen Staatsrdtin telefonierte. Allerdings sei der Staatsrat erst am Morgen des
14. Juni 2010 offiziell iiber das Abkommen informiert worden. Der Staatsrat habe
sich deshalb die relevanten Dokumente am 13. Juni 2010 auf andere Weise
beschaffen miissen.

Es ist zudem darauf hinzuweisen, dass in diesem Zeitraum gewisse Ansprechpartner
auf Seiten der Genfer Behorden wechselten. So beschloss der Staatsrat, dass ab Juni
2010 der Prasident des Staatsrats in dieser Angelegenheit der Ansprechpartner der
Bundesbehorden sein sollte.217 Hinzu kam, dass der Generalsekretdr des DSPE im
Laufe des Jahres 2010 eine neue Funktion iibernahm (genaues Datum nicht
bekannt).

Im Rahmen dieser Untersuchung beschiftigte sich die GPK-S nicht eingehender mit
den Einzelheiten der oben erwidhnten personellen Wechsel oder eventuellen anderen
Verdnderungen hinsichtlich der Ansprechpartnerinnen und -partner des Bundes und
des Kantons Genf. Ebensowenig klirte sie deren moglichen Auswirkungen auf die
Zusammenarbeit zwischen den Bundesbehdrden und den Genfer Behorden.

Jedenfalls hélt die GPK-S fest, dass die gegenwadrtige Situation, in der die
Erklarungen der einen Seite denen der anderen Seite widersprechen, nicht
zufriedenstellend ist. Dies zeigt klar auf, dass die Bundesbehérden und die Genfer
Behorden, da sie keine klaren Kommunikationskanéle zu Beginn der Krise definiert
hatten, demzufolge auch nicht iiber solche verfiigten, als es jeweils notig gewesen
wire.

Angesichts dieser Schwierigkeiten empfiehlt die GPK-S, dass der Bund und der
Kanton Genf im Rahmen einer Vereinbarung die Modalititen der Zusammenarbeit,
der Kommunikation und der Entscheidungsfindung sowie die zustidndigen
Ansprechpartner (Personen oder Organe) im Falle einer Krise definieren.

Zudem ist es nach Ansicht der GPK-S erforderlich, Informationen von dieser
Wichtigkeit so zu iibermitteln, dass sie riickverfolgt werden konnen. Nur auf diese
Weise konnen Missverstindnisse und Informationsliicken verhindert und kann
garantiert werden, dass beiden Seiten das Gleiche verstanden haben.

Die GPK-S ist der Ansicht, dass dieser Punkt ebenfalls Gegenstand der oben
erwdhnten Vereinbarung sein sollte.

215 Protokoll der Anhérung des Priisidenten des Staatsrats des Kantons Genf vom
11.10.2010, S.3.

216 Protokoll der Anhérung des Prisidenten des Staatsrats des Kantons Genf vom
11.10.2010, S.8-9.

217 Protokoll der Anhérung des Présidenten des Staatsrats des Kantons Genf vom
11.10.2010, S.11-12 und Protokoll der Anhorung der Vorsteherin des EDA vom
26.10.2010, S. 55-57.
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Empfehlung 5: Vereinbarung zu den Modalititen der Zusammenarbeit im
Krisenfall

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, zusammen mit den Behorden des Kantons
Genf zu priifen, ob es zweckmissig sei, die Modalititen der Zusammenarbeit, der
Kommunikation und der Entscheidungsfindung sowie die zustdndigen
Ansprechpartner (Personen oder Organe) im Falle einer Krise in einer Vereinbarung
zu definieren. Die Riickverfolgbarkeit der {iibermittelten Informationen sollte
ebenfalls Gegenstand einer solchen Vereinbarung sein.

Information und Fihrung durch den Bundesrat

Aus den Unterlagen des Bundesrates und den Erkldrungen der verschiedenen
angehorten Personen geht hervor, dass der Bundesrat nach der Unterzeichnung des
Abkommens vom 20. August 2009 vermehrt in dieses Dossier involviert war.

Es sind aber auch erhebliche Probleme festzustellen, was den Umfang der
Informationen betrifft, die dem Bundesrat als Kollegium iibermittelt wurden. Aus
den Protokollen des Bundesrates geht ndmlich hervor, dass sich einige Mitglieder
dariiber beklagten, liickenhaft informiert worden zu sein. Zudem seien vom
Bundesrat beschlossene Korrekturen von den betroffenen Departementen nicht
umgesetzt worden, so beispielsweise bei den Chronologien zuhanden der
parlamentarischen Kommissionen.

So wurde der Gesamtbundesrat erst am 24. September 2009 dariiber informiert, dass
die beiden Schweizer am 18. September 2009 von den libyschen Behdrden an einem
geheimen Ort gebracht worden waren. Ein Mitglied des Bundesrates, welches sich
ebenfalls wie die Vorsteherin des EDA und der Bundesprisident 2009 im
massgeblichen Zeitraum im Rahmen der UNO-Generalversammlung in New York
befand, erfuhr am 22. September 2009 durch die Vorsteherin des EDA von dieser
Entfithrung. Das betroffene Mitglied des Bundesrates empfand diese ,spite
Information* als Beleidigung, zumal es feststellen musste, dass die Vertreter der
Schweizer Mission bei der UNO seit dem 18. September 2009 davon wussten. Auf
Nachfrage hin soll dieses Mitglied des Bundesrates erfahren haben, dass ithm der
zustandige Botschafter des EDA diese Information aufgrund einer entsprechenden
Instruktion der Vorsteherin des EDA vorenthalten hitte.

Gemaiss der Vorsteherin des EDA war es die Task Force LI-CH-T, die den
Beschluss, die Offentlichkeit vorerst nicht zu informieren, getroffen hatte. Es sei in
der ersten Phase darum gegangen, ausfindig zu machen, ob die beiden Schweizer
noch am Leben waren; es ging auch darum, eine Eskalation mit Libyen zu
verhindern. Es sei jedoch stets unbestritten gewesen, dass die Mitglieder der Task
Force LI-CH-T ihre hierarchischen Vorgesetzen informieren diirften. Riickblickend
anerkennt die Vorsteherin des EDA, dass der Gesamtbundesrat rascher hétte
informiert werden konnen (vgl. Unterlagen, die die Vorsteherin des EDA der
Subkommission am 26.10.10 iibergab).

Aus Sicht der GPK-S hitte der Gesamtbundesrat tatsachlich umgehend iiber eine so
wichtige Information ins Bild gesetzt werden miissen. Auch wenn die Mitglieder der
Task Force LI-CH-T ihre Vorgesetzen informiert hitten — was offenbar nicht der
Fall war (siehe Kapitel 4.1.3 hierunten) - wére das sowieso ungeniigend gewesen, da
nicht alle Departemente in diesem Gremium vertreten waren. Uberdies versteht es
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sich von selbst, dass eine Information des Gesamtbundesrats bzw. eines Mitglieds
des Bundesrats noch keine Information der Offentlichkeit darstellt.

Am Rande der oben erwidhnten UNO Generalversammlung traf der Bundesprisident
2009 den Revolutionsfithrer am 23. September 2009 in New York. Gemadss den
Gespréachsnotizen der diplomatischen Beraterin des Bundesprasidenten 2009, soll
der Revolutionsfiihrer u.a. die Themen der Veroffentlichung der Fotos seines Sohnes
am 4. September 2009 sowie die Tatsache, dass die Schweiz einem anderen seiner
Soéhne ein Visum verweigert hatte, angesprochen haben. Nachdem der
Bundesprésident seine Besorgnis iiber die Situation der beiden Schweizer kundtat,
hitte der Revolutionsfiihrer erklart, Libyen habe Informationen gehabt, wonach die
Schweizer Armee beabsichtigt hitte, die beiden Schweizer gewaltsam zu befreien.
Deshalb habe man beschlossen, sie an einen sicheren Ort zu bringen. Darauf hitte
der Bundesprisident 2009 geantwortet, dies sei ein Missverstindnis. Ein lokaler
Politiker, welcher nicht ernst zu nehmen sei, habe dies zwar gefordert. Die
Schweizer Regierung wiirde aber eine solche Massnahme niemals ins Auge fassen.

Die Kommission stellt fest, dass sich ab Ende August 2009 ein Klima des
Misstrauens innerhalb des Gesamtbundesrates breitmachte, und dies sowohl im
Zusammenhang mit der Unterzeichnung des Abkommens vom 20. August 2009 als
auch mit den nachfolgenden Ereignissen. Die GPK-S bedauert diese Situation, die
zumindest teilweise darauf zuriickzufiihren ist, dass die Ubertragung des Dossiers an
den Bundesprasidenten 2009 am 17. Juni 2009 vom Bundesrat nicht formgerecht
vorgenommen wurde.

In diesem Kontext konnte die GPK-S die Abgrenzung der Aufgaben und
Kompetenzen zwischen EDA und EFD zwischen Ende August 2009 und Ende 2009
nicht eindeutig kléren.

Wihrend der Bundesrat in seinem Beschluss vom 2. September 2009 das an das
EDA erteilte Mandat zur Umsetzung des Abkommens vom 20. August 2009
bestitigte, ist dem spdteren Beschluss vom 16. Dezember 2009 zu entnehmen, dass
der Bundesrat darauf verzichtete, das Mandat des Bundesprasidenten 2009 auf die
Bundesprisidentin 2010 zu iibertragen und das EDA mit den Arbeiten betraute.
Offensichtlich herrschte sogar innerhalb des Kollegiums eine gewisse Konfusion.

In Bezug auf das Klima des Misstrauens erinnert die GPK-S daran, dass die beiden
GPK der eidgendssischen Rite in ihrem Bericht vom 30. Mai 2010 zum Thema «Die
Behorden unter dem Druck der Finanzkrise und der Herausgabe von UBS-
Kundendaten an die USA»218 zu einer dhnlichen Feststellung gelangten.

Dies veranlasste die beiden GPK, am 30. Mai 2010 zwei gleichlautende Motionen
einzureichen (Mo. 10.3394 der GPK-N und Mo. 10.3633 der GPK-S)219 und den
Bundesrat zu beauftragen, «im Rahmen der laufenden Regierungsreform konkrete
Massnahmen zu beschliessen bzw. vorzuschlagen, damit er bei wichtigen
Geschiften eine effektive Fiihrung wahrnehmen kann, die im Einklang mit seiner
Gesamtverantwortung als Kollegial- und oberste Exekutivbehorde stehty.

218 Die Behorden unter dem Druck der Finanzkrise und der Herausgabe von UBS-
Kundendaten an die USA, Bericht der GPK vom 30.5.2010.

219 Die Motion 10.3394 der GPK-N und die gleichlautende Motion 10.3633 der GPK-S
wurden am 30.5.2010 eingereicht. Die Motion 10.3633 der GPK-S wurde am 14.9.2010
vom Standerat (erstbehandelnder Rat) angenommen.
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Trotz der festgestellten Méangel mochte die GPK-S betonen, dass es wihrend dieser
Periode auch positive Aspekte in Bezug auf die Fiihrung des Bundesrats zu
erwdhnen gibt. So hat der Bundesrat vertiefte Diskussionen gefiihrt und Entscheide
iiber die zu verfolgende Strategie getroffen. Die Umsetzung von restriktiven
Massnahmen 1im Visa-Bereich hat eine enge Zusammenarbeit zwischen
verschiedenen Mitgliedern des Bundesrats vorausgesetzt; diese Zusammenarbeit
scheint gut funktioniert zu haben.

Es ist selbstredend, dass gewisse Voraussetzungen unbedingt erfiillt sein miissen,
damit der Bundesrat als Kollegialbehorde bei wichtigen Geschiften eine effektive
Fihrung wahrnehmen kann. Dazu gehdren eine korrekte und ausreichende
Information des Kollegiums, ein formeller Beschluss des Kollegiums zu wichtigen
Fragen wie etwa zur vollstidndigen oder teilweisen Ubertragung eines Dossiers und -
falls mehrere Departemente involviert sind - zur Kompetenzverteilung und zur
gegenseitigen Zusammenarbeit.

Der Bundesrat muss sich die geeigneten Instrumente geben, um eine korrekte und
ausreichende Information des Kollegiums zu gewihrleisten. Die Erstellung von
Chronologien durch das oder die betroffene(n) Departement(e) zu Fiihrungszwecken
durch den Bundesrat und nicht nur zur Information der parlamentarischen
Kommissionen, konnen eine wertvolle Hilfe darstellen.

Empfehlung 6: Unabdingbare Voraussetzungen fiir eine effektive Fiihrung
durch den Bundesrat bei wichtigen Geschiften

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, dafiir zu sorgen, dass in Zukunft die drei
folgenden unabdingbaren Voraussetzungen erfiillt sind, damit er bei wichtigen
Geschiften eine effektive Fiihrung als Kollegium wahrnehmen kann:

—  korrekte und ausreichende Information durch das oder die betroffene(n)
Departement(e);

—  formelle Beschliisse zu Fragen wie etwa zur vollstédndigen oder teilweisen
Ubertragung eines Dossiers, zum Inhalt eines Mandats sowie dessen Dauer;

—  formelle Beschliisse zur Kompetenzverteilung und zu den Modalititen der
Zusammenarbeit, wenn mehrere Departemente in die Handhabung eines
Dossiers involviert sind.

Uberdies hilt die GPK-S fest, dass auch in dieser Phase weder der Ausschuss des
Bundesrates fiir auswértige Angelegenheiten noch der Sicherheitsausschuss des
Bundesrates dieses Thema auf die Tagesordnung gesetzt hat (vgl. Kap. 2.2.1). Der
Ausschuss fiir auswartige Angelegenheiten flihrte in dieser Phase zudem keine
einzige Sitzung durch.

Die Kommission weist an dieser Stelle darauf hin, dass die GPK aufgrund ihres
Berichts vom 30. Mai 2010 zum Thema «Die Behorden unter dem Druck der
Finanzkrise und der Herausgabe von UBS-Kundendaten an die USA» am 30. Mai
2010 zwei weitere gleichlautende Motionen einreichten220 (Mo. 10.3393 der GPK-N
und Mo. 10.3632 der GPK-S), in denen der Bundesrat beauftragt wird, «das

220 Die Motion 10.3393 der GPK-N und die gleichlautende Motion Motion 10.3632 der
GPK-S wurden am 30.5.2010 eingereicht. Die Motion 10.3632 der GPK-S wurde am
14.9.2010 vom Sténderat (erstbehandelnder Rat) angenommen.

81




Instrument des Dreier-Ausschusses im RVOG zu regeln, damit diese Ausschiisse bei
wichtigen und iibergreifenden Geschéften einen Ausgleich zwischen dem Departe-
mental- und dem Kollegialprinzip schaffen und die Entscheidgrundlagen des
Bundesrates verbessert werdeny.

Fir die GPK-S muss der Ausschuss des Bundesrates fiir auswértige
Angelegenheiten, der bereits 1970 geschaffen wurde, weitergefiihrt und effektiv
eingesetzt werden. Deshalb ersucht sie den Bundesrat, anldsslich der fiir Anfang
2011 geplanten Uberpriifung der bundesritlichen Ausschiisse den Ausschuss fiir
auswartige Angelegenheiten beizubehalten und sein Mandat klar zu definieren.

Empfehlung 7: Ausschuss des Bundesrates fiir auswartige Angelegenheiten

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, anlésslich der fiir Anfang 2011 geplanten
Uberpriifung der bundesriitlichen Ausschiisse den Ausschuss fiir auswirtige
Angelegenheiten beizubehalten, seine Zusammensetzung und sein Mandat klar zu
definieren.

Organisation des Krisenmanagements

Die departementsiibergreifende «Taskforce LI-CH-T», die am 26. August 2009
eingesetzt und der Leitung des Staatssekretirs des EDA unterstellt wurde, umfasst
Vertreterinnen und Vertreter von fiinf Departementen (EDA, EFD, EVD, EJPD und
VBS).

Gemadss dem Staatssekretir des EDA221 bestand der Vorteil dieses Organs darin,
dass alle betroffenen Departemente darin vertreten waren und dass alle Papiere, die
spiater dem Bundesrat vorgelegt wurden, von den Vertreterinnen und Vertretern
dieser Departemente bereits vorgingig diskutiert worden waren.

Die Kommission teilt diese Einschitzung. Ebenfalls positiv zu bewerten ist die
Tatsache, dass die «Taskforce LI-CH-T» ebenso wie die bereits zuvor bestehenden
Arbeitsgruppen (vgl. Kap. 2.2.3) ihre Arbeiten anhand von Protokollen ihrer
zahlreichen Sitzungen dokumentierte.

Der Staatssekretdr des EDA222 erklérte gegeniiber der GPK-S, die Vorsteherin des
EDA sei regelmissig tiber die Arbeiten informiert worden. Die Vorsteherin des
EDA habe dann jeweils entschieden, was an den Bundesrat weiterzuleiten sei und
was noch eingehender analysiert werden miisse. ,,Mutatis mutandis“ hétten die
anderen Departementsvorsteherinnen und -vorsteher auch Fragen in die «Taskforce
LI-CH-T» eingebracht. Es sei jedoch klar gewesen, dass alle politischen Entscheide
auf der Ebene des Bundesrates getroffen werden miissen.

Die «Taskforce LI-CH-T» verfiigte ebenfalls iiber keinen schriftlichen Auftrag,
weder von der Vorsteherin des EDA noch vom Bundesrat (vgl. Kap. 2.2.3).

Gemaiss dem Staatssekretdr des EDA223. 224 gab sich die «Taskforce LI-CH-T»
fortlaufend verschiedene Mandate und bereitete die entsprechenden Papiere fiir den

221 Protokoll der Anhorung des Staatssekretirs des EDA vom 3.3.2010, S. 6-7.
222 Protokoll der Anhérung des Staatssekretéirs des EDA vom 3.3.2010, S.7.
223 Es handelt sich um den Staatssekretir des EDA, der seit dem 1.3.2010 im Amt ist.
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Bundesrat vor. Diese Mandate beziechungsweise Arbeiten der Taskforce hétten sich
je nach den Beschliissen des Bundesrates weiterentwickelt.

Alles in allem ist die GPK-S der Ansicht, dass sich das Ende August 2009
eingesetzte  departementsiibergreifende  Organ  bewdhrt hat. Die  klar
departementsiibergreifende Struktur dieses operativen Instruments des Krisen-
managements bildet zudem das Gegenstiick zur stirkeren Fiihrungsrolle des
Gesamtbundesrats als Kollegium (vgl. Kap. 4.1.2).

Es ist allerdings darauf hinzuweisen, dass gewisse Fragen im Rahmen des
vorliegenden Berichts nicht eingehender geklédrt wurden, so insbesondere Fragen zu
den Informationsfliissen zwischen den Mitgliedern der «Taskforce LI-CH-T» und
den Vorsteherinnen und Vorstehern ihrer jeweiligen Departemente. Gemiss den der
GPK-S zur Verfiigung stehenden Informationen war den Mitgliedern der «Taskforce
LI-CH-T» offensichtlich nicht immer klar, dass es ihnen oblag, ihre jeweiligen
Departementsvorsteherinnen und -vorsteher iiber die laufenden Arbeiten zu
informieren und/oder ihnen wichtige Informationen weiterzuleiten, iiber die sie
manchmal noch vor dem Bundesrat verfligten (z.B. was die Entfiihrung der beiden
Schweizer Mitte September 2009 anbelangt).

Nach Ansicht der GPK-S wire es zweckmaissig, inskiinftig die Informationsfliisse
zwischen den Mitgliedern eines departementsiibergreifenden Krisenorgans und ihren
jeweiligen Departementsvorsteherinnen und -vorstehern von Anfang an klar zu
definieren.

Empfehlung 8: Informationsfliisse  zwischen den Mitgliedern  eines
departementsiibergreifenden ~ Krisenorgan und  ihren
jeweiligen Departementsvorsteherinnen und -vorstehern

Die GPK-S fordert den Bundesrat auf, die notwendigen Massnahmen zu treffen,
damit in Zukunft bei allen departementsiibergreifenden Krisenorganen die Informa-
tionsfliisse zwischen ihren Mitgliedern und deren jeweiligen Departements-
vorsteherinnen und -vorstehern von Anfang an geregelt sind.

7. Planung der Exfiltration der beiden in Libyen
zuruckgehaltenen Schweizer Burger
a. Oberaufsicht im Zustandigkeitsbereich der GPDel

Fiir ihre Sitzung vom 31. Mirz 2009 hatte die GPDel die zustindigen Stellen im
VBS und EDA gebeten, sie iiber die Unterstiitzung des VBS zugunsten des Krisen-
managements des EDA in der anhaltenden bilateralen Krise zwischen Libyen und
der Schweiz zu orientieren. Bei dieser Gelegenheit erfuhr die GPDel erstmals von
Planungen und Vorbereitungen fiir eine Exfiltration der beiden in Libyen
zuriickgehaltenen Schweizer Biirger.

Im weiteren Verlauf des Jahres 2009 befasste sich die GPDel insgesamt fiinfmal mit
den Anstrengungen von EDA und VBS, die beiden Schweizer Biirger aus Libyen zu

224 Protokoll der Anhérung der Vorsteherin des EDA (in Begleitung des Staatssekretirs des
EDA) vom 26.10.2010, S.66.
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exfiltrieren. Die GPDel befragte dazu verschiedene Vertreter des EDA und des VBS.
Im Herbst 2009 horte die GPDel auch die Vorsteherin des EDA und den Vorsteher
des VBS in dieser Sache an.

Wegen der Sensitivitdt des Geschéfts und der damals nach wie vor ungelosten Krise
zwischen der Schweiz und Libyen, beschloss die GPDel, ihre Abkldrungen unter
strengster Geheimhaltung vorzunehmen und sich vor allem auf die Fiihrung durch
den Bundesrat zu konzentrieren.

Gemaiss ihren Handlungsgrundsdtzen misst die Delegation der Fritherkennung von
Problemen eine grosse Bedeutung zu, um frithzeitig Méangel, die ein politisches
Einschreiten bedingen, zu erkennen (Ziff. 4.1).225 Die GPDel beschloss deshalb, die
zustindigen Departementsvorsteher iiber ihre Beurteilung und Schlussfolgerungen
beziiglich der Fiihrung und Koordination auf Stufe der Departemente und des
Gesamtbundesrats zu informieren. Die Aussprache erfolgte am 28. Januar 2010.

Zum Sachverhalt stellt die GPDel fest, dass die Vorsteherin des EDA zwar um die
Bemiihungen ihres Departements um eine Exfiltration wusste, es aber nicht fiir
notwendig erachtete, sich mit den Einzelheiten zu befassen.

Als im Spétherbst 2008 die Schweizer Armee Angehorige des Armee-Aufklarungs-
Detachements 10 (AAD-10) zur Unterstiitzung des EDA zur Verfiigung stellte,
erfolgte dies im Einvernehmen mit dem damaligen Vorsteher des VBS. Bei der
Stabsiibergabe Ende 2008 an den neuen Vorsteher des VBS wurde dieser von
seinem Vorgéinger jedoch nicht dariiber informiert, dass die Armee dem EDA
weiterhin zur Unterstiitzung einer Exfiltration zur Verfiigung stand.

Der neue Vorsteher des VBS hatte seinerseits erst im Verlauf des Jahres 2009 von
der Weiterfiihrung der entsprechenden Aktivitdten in seinem Departement erfahren.

Auch der Chef der Armee (CdA) hatte ihn nicht iiber die Ende 2008 in die Wege
geleiteten Bemiihungen fiir eine Exfiltration informiert.

Weder die Vorsteherin des federfithrenden EDA noch die beiden Vorsteher des VBS
erachteten es als notwendig, das Bundesratskollegium — und vorgédngig den
Sicherheitsausschuss des Bundesrates (SiA) — iiber die Aktivititen ihrer
Departemente im Hinblick auf eine Exfiltration der beiden Schweizer Biirger zu
informieren. Der Bundesrat fillte somit nie einen Grundsatzentscheid fiir eine
Planung oder sogar fiir eine allfdllige Durchfithrung einer Exfiltration. Dies wurde
von der Bundeskanzlerin auf Anfrage der GPDel bestitigt.

Wihrend der Bundesprasident 2008 von einem Vertreter des EDA in sehr groben
Zigen informiert wurde, dass eine Exfiltration geplant war, hatte die GPDel in der
ersten Phase ihrer Untersuchung keine Anhaltspunkte dafiir, dass auch der neue
Bundesprisident fiir das Jahr 2009, sei es von seinem Vorginger, sei es seitens des
EDA oder des VBS informiert worden wire.

Bei dieser Sachlage vertrat die GPDel sowohl gegeniiber der Vorsteherin des EDA
wie auch des Vorstehers des VBS klar die Ansicht, dass die Information des
Bundesratskollegiums — angesichts der damals nach wie vor andauernden Krise mit
Libyen - in geeigneter Form nachgeholt werden miisse. Insbesondere erachtete es

225 Handlungsgrundsitze der Geschiftspriifungsdelegation vom 16.11.2005.
(http://www.parlament.ch/d/organe-mitglieder/delegationen/
geschaeftspruefungsdelegation/Documents/gpdel-handlungsgrundsaetze-d.pdf).
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die GPDel als vordringlich, dass die Bundesprésidentin 2010 so rasch wie moglich
dariiber ins Bild gesetzt wiirde, was das EDA zusammen mit Angehorigen des
AAD-10 im Hinblick auf eine Exfiltration unternommen hatte.

Anlésslich der Aussprache vom 28. Januar 2010 wies die GPDel die beiden
Departementsvorsteher darauf hin, dass sowohl das EDA als auch das VBS die
einschldgigen Bestimmungen der Verordnung iiber den Truppeneinsatz zum Schutz
von Personen und Sachen im Ausland (VSPA)226 nicht eingehalten hatten. Die
GPDel vertrat weiter den Standpunkt, dass die Verordnung nicht so interpretiert
werden konne, dass der Bundesrat als Kollegium erst unmittelbar vor der Auslésung
einer Operation einzubeziehen sei. Vielmehr sei das Erfordernis eines Beschlusses
durch den Bundesrat bereits auf bestimmte Aktivitditen im Vorfeld einer konkreten
Operation anwendbar. So gilt beispielsweise die Beschaffung von
Schliisselinformationen, als eigenstindige Operation nach Art. 2 Abs. 1 Bst. ¢
VSPA, fiir die ein Gesuch an den Bundesrat zu richten ist.

Die GPDel forderte die beiden Departementsvorsteher auf, in Zukunft die
rechtlichen Vorgaben in einem derart sensitiven Bereich strikte einzuhalten. Um in
einem kiinftigen, analogen Fall jede Unklarheit auszuschliessen, bat die GPDel die
beiden Departementsvorsteher, die Frage zu priifen, ob die Bestimmungen der
Verordnung nicht prizisiert werden sollten.

Mit einem geheim klassifizierten Brief {ibermittelte die GPDel am 9. Februar 2010
ihre Schlussfolgerungen und Empfehlungen an die beiden Departementsvorsteher
und forderte sie auf, nach erfolgter Information der Bundesprisidentin und des
Bundesrates die Delegation dariiber in Kenntnis zu setzen. Ihre Untersuchung
betrachtete die GPDel damit als abgeschlossen.

b. Aufarbeitung der Empfehlungen der GPDel durch
den Bundesrat

Am 4. Mérz 2010 informierten die Vorsteherin des EDA und der Vorsteher des VBS
in einem gemeinsamen Brief den Préasidenten der GPDel, dass die Bundesprésidentin
detailliert und vollstindig informiert worden sei.

Am 22. April 2010 kam es zu einem Treffen zwischen der Bundespréisidentin und
dem Prisidenten sowie dem Vizepriasidenten der Delegation. Dabei teilte die
Bundesprasidentin mit, dass der Vorsteher des VBS den Bundesrat am 3. Februar
2010 unter Varia iiber die geplanten, aber schlussendlich nicht durchgefiihrten
Operationen zur Exfiltration der in Libyen zuriickgehaltenen Schweizer Biirger
informiert hatte. Die Bundesprisidentin fiihrte ferner aus, sie habe im Nachgang an
die miindliche Information durch den Vorsteher des VBS von den beiden
Departementen EDA und VBS einen schriftlichen Bericht und vom Bundesamt fiir
Justiz (BJ) ein Gutachten {iber die Rechtméssigkeit des Vorgehens verlangt. Am 24.
Mairz 2010 habe der Bundesrat den gemeinsamen Bericht des EDA und des VBS
sowie die rechtliche Beurteilung des BJ zur Kenntnis genommen und klargestellt,
dass in kiinftigen, dhnlich gelagerten Féllen, welche den Truppeneinsatz zum Schutz

226 Verordnung vom 3.5.2006 iiber den Truppeneinsatz zum Schutz von Personen und
Sachen im Ausland (VSPA; SR 513.76).
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von Personen und Sachen im Ausland betreffen, der Bundesrat frithzeitig genug, d.h.
vor der Erteilung eines Operationsbefehls, zu informieren und zu konsultieren sei.

Am 28. Mai 2010 nahmen der Prisident und der Vizeprasident der GPDel bei der
Bundeskanzlei Einsicht in diese geheimen Akten des Bundesrates und baten um die
Herausgabe einer Kopie. Diesem Begehren kam die Bundeskanzlerin am 31. Mai
2010 nach Riicksprache mit der Bundesprasidentin nach.

Die GPDel informierte ihrerseits die Bundespridsidentin wunschgemaiss mit
Schreiben vom 7. Juni 2010 {iber die Empfehlungen und Schlussfolgerungen der
Delegation an die Vorsteherin des EDA und den Vorsteher des VBS ebenso wie
tiber deren schriftliche Antwort vom 4. Mérz 2010. In ihrem Brief wies die GPDel
auch darauf hin, dass sie von der Bundeskanzlei die geheimen Akten des Bundesrats
zur Sitzung vom 24. Mérz 2010 erhalten habe. Die GPDel wies auch darauf hin, dass
sie aufgrund ihrer eigenen Abklidrungen ein priziseres Bild {iber das
Exfiltrationsvorhaben von EDA und VBS habe als der Bundesrat.

Die GPDel stellte in threm Schreiben vom 7. Juni 2010 aber auch fest, dass ihre
Beurteilung im Wesentlichen mit den Schlussfolgerungen des Bundesrats gemiss
seinem Beschluss vom 24. Mérz 2010 iibereinstimmen wiirde. Am diesem Tag hatte
der Bundesrat, wie dies aus dem Wortlaut seines Beschlusses hervorgeht, von den
»geplanten Befreiungsaktionen Kenntnis genommen® und festgestellt, dass die
Verfahren der VSPA im vorliegenden Fall nicht eingehalten worden waren. Die
GPDel teilte der Bundesprisidentin ebenfalls mit, dass die Delegation fiir eine
Aussprache zur Verfiigung stehen wiirde.

Auf entsprechende Anfrage der Bundesprésidentin traf sich die GPDel am 21. Juni
2010 zu einem Informationsgesprich mit dem gesamten Kollegium. Dabei
informierte die GPDel den Bundesrat ausfiihrlich iiber ihre Abkldrungen und die
gewonnenen Erkenntnisse. Insbesondere verlangte sie vom Bundesrat nicht, dass
dieser die Offentlichkeit informiere22?. Vielmehr machte sie ihn ausdriicklich auf
den geheimen Informationsgehalt ihrer Ausfithrungen aufmerksam und betonte die
Notwendigkeit eines addquaten Informationsschutzes?28.

C. Abklarungen der GPDel im Auftrag der GPK-S
Kenntnisstand des Bundesrats und seiner Mitglieder

Um Doppelspurigkeiten zwischen den Arbeiten der Subkommission EDA/VBS und
der GPDel zu vermeiden, informierte der Prasident der GPDel am 8. Juni 2010 die
Mitglieder der Subkommission EDA/VBS in geeigneter Form und unter Vorkehrung
der ndtigen Geheimhaltungsmassnahmen {iber ihre Abkldrungen im Zusammenhang
mit dem Exfiltrationsvorhaben des EDA. An der gleichen Sitzung wurde im
Hinblick auf die weiteren Arbeiten der Subkommission EDA/VBS auch eine
Arbeitsteilung zwischen der Subkommission und der GPDel festgelegt.

227 vgl. Erklirung von Bundesprisidentin im Namen des Bundesrates vom 21.6.2010
«Jiingste Entwicklung in der Libyen-Affare»; Medienmitteilung der GPDel vom
22.6.2010 «Information der GPDel zur Libyen-Affarey.

228 ygl. geheimes Protokoll der GPDel vom 21.6.2010 betreffend Aussprache mit dem
Bundesrat und der Bundeskanzlerin zum Fall Libyen.
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Am 25. Juni 2010 beschloss die GPK-S, die GPDel um ihre Unterstiitzung bei der
Abkldrung der Informationsfliisse im Bundesrat zu bitten. Die GPK-S erteilte der
Delegation den Auftrag, beim Bundesrat sdmtliche Antrdge, Aussprachepapiere,
Informationsnotizen, Mitberichte und ,,griinen” Protokolle zu Libyen einzusehen.
Derartige besondere Auftrige konnen die GPK gemaéss Artikel 53 Absatz 3 ParlG
threr Delegation erteilen. In der Folge nahm die GPDel im Laufe des Monats
September 2010 verschiedentlich Einsicht in die Protokolle des Bundesrats. Die
Bundeskanzlei hédndigte der GPDel im Auftrag des Bundesrats die
Entscheidfindungsgrundlagen zur Krise mit Libyen aus. Dort wo unter der Rubrik
,Umfragen* keine Notizen im griinen Protokoll des Bundesrats auszumachen waren,
iibergab der anwesende Vize-Bundeskanzler der Delegation seine personlichen
Handnotizen (Sitzung vom 19. August 2009 [Information des Bundesprisidenten
2009 iiber das Datum seiner Reise nach Libyen] und vom 3. Februar 2010
[erstmalige Information des Vorstehers des VBS betr. Exfiltrationsvorhaben]). Zur
Vervollstindigung ihrer Informationen erhielt die GPDel zudem Zugang zu den
Protokollen der Anhérungen derjenigen Mitglieder des Bundesrates, welche die
Subkommission EDA/VBS nach dem 21. Juni 2010 zu den Informationsfliissen im
Bundesrat 1.S. Exfiltrationsvorhaben anhorte.

Diese zusitzlichen Abkldrungen brachten der Delegation jedoch keine wesentlich
neuen Erkenntnisse beziiglich des eigentlichen Exfiltrationsvorhabens, aber einzelne
Prézisierungen.

So erfuhr die GPDel, dass der vormalige Vorsteher des VBS Ende 2008 keine
Notwendigkeit erkannte, seinen Nachfolger tiiber die kurz zuvor erfolgte
Unterstiitzung der Armee zugunsten des EDA zu informieren, da nach seinem
Informationsstand die von ihm genehmigten Aktivititen wieder eingestellt worden
waren.

Der neue Vorsteher des VBS erfuhr seinerseits im Januar 2009 vom damaligen
Generalsekretir des VBS, dass dieser vom vormaligen Departementsvorsteher von
einer Operation erfahren hatte, welche aber abgebrochen worden war. Weitere
Informationen im Zusammenhang mit den geplanten Exfiltrationsbemiihungen
erhielt der Vorsteher des VBS zudem vom Auslandnachrichtendienst. Als im
weiteren Verlauf des Jahres 2009 die letzte Operation durch den CdA genehmigt
wurde, besprach dieser vorgingig die Angelegenheit mit dem Vorsteher des VBS.

Als die GPDel Anfang 2010 ihre Beurteilung und ihre Empfehlungen den
Vorstechern des EDA und des VBS zur Kenntnis brachte, war sie davon
ausgegangen, dass der Bundesprasident 2009 nicht in die Bemiihungen von EDA
und VBS fiir eine Exfiltration eingeweiht worden war. Aufgrund ihrer eigenen
Abklarungen weiss die GPDel nun aber, dass der Bundesprisident 2009 zumindest
andeutungsweise vom Bundesprisidenten 2008 erfahren hatte, dass das EDA mit
Unterstiitzung des VBS eine Exfiltration der beiden Schweizer Biirger vorbereiten
wiirde. Die weiterfiihrenden Anhoérungen der GPK-S sowie die griinen Protokolle
des Bundesrates haben dies denn auch bestitigt. Von einer Unterstiitzung des EDA
durch die Armee hatte der zukiinftige Bundesprisident 2009 hingegen nichts
erfahren.

Fir die GPDel steht weniger die Frage des genauen Informationsstandes des
Bundesprisidenten 2009 im Vordergrund, als die Frage des Einbezugs des
Bundesrates als Kollegium. Artikel 177 BV, welcher das Kollegial- und
Departementalprinzip regelt, siecht ndmlich nicht vor, dass der Bundesprésident bloss
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mit einzelnen Mitgliedern des Bundesrats die Fiithrung und die Verantwortung fiir
ein bestimmtes Geschift libernehmen kann, ohne dass ein entsprechender
vorgdngiger Beschluss des Bundesrats vorliegt. Was den Bundesprisidenten 2009
und die Bundesprésidentin 2010 anbelangt, liegt es auf der Hand, dass sie in einer
derart heiklen Angelegenheit stets auf dem aktuellsten Informationsstand hétten sein
miissen, um auf bilateraler und internationaler Ebene ihrer Rolle gerecht werden zu
konnen.

Rechtliche Fragen

Aufgrund der zusitzlich erhaltenen Informationen ist die GPDel zuhanden der
GPK-S der Frage nachgegangen, welche spezifischen Informations- und
Entscheidungsmechanismen das geltende Recht fiir die von ihr untersuchten
Operationsplanungen vorsieht.

Laut Artikel 1 VSPA regelt die Verordnung den Assistenzdienst der Armee zum
Schutz von Personen und besonders schutzwiirdigen Sachen im Ausland.

Nach Artikel 3 VSPA muss das interessierte Departement — vorliegend das EDA —
sein Gesuch fiir einen Assistenzdienst in Absprache mit dem VBS an den Bundesrat
richten. Soweit die zeitliche Dringlichkeit es erlaubt, werden die Gesuche im SiA
vorberaten.

Gemiss Artikel 4 VSPA entscheidet der Bundesrat {iber das Gesuch und erteilt den
Auftrag fiir den Einsatz. Der Auftrag regelt die in Artikel 4 Absatz 2 VSPA
erwiahnten Parameter des FEinsatzes. Dariiber hinaus wird in Artikel 5 Absatz 1
VSPA verlangt, dass der Bundesrat das zustindige Departement bestimmt, welches
den Operationsbefehl des CdA genehmigt und iiber die Auslésung und Beendigung
des Einsatzes entscheidet.

Nach den Erlduterungen zur VSPA, wie sie aus dem Antrag des VBS an den
Bundesrat vom 29. Mirz 2006 hervorgehen, ,,[basiert] der Antrag an den Bundesrat
auf der Grundlage der vom CdA ausgearbeiteten Handlungsoptionen iiber das
raumlich-zeitliche Einsatzkonzept, den Einsatzregeln sowie dem militirischen
Krifteansatz* (S. 6, existiert nur auf Deutsch).

Es ist deshalb davon auszugehen, dass die Armee Planungsarbeiten im Sinne der
Ausarbeitung von Handlungsoptionen vornehmen kann, bevor dem Bundesrat ein
Antrag unterbreitet wird. In Bezug auf den vom CdA =zu erteilenden
Operationsbefehl geht die VSPA davon aus, dass der Auftrag des Bundesrats dafiir
die wesentlichen Parameter festlegt. Diese sind danach vom CdA im
Operationsbefehl konkret umzusetzen. Hierin deckt sich die Beurteilung der GPDel
mit der Argumentation des BJ in seiner rechtlichen Beurteilung vom 25. Februar
2010.

Das VBS hat der GPDel zu den verschiedenen Operationsplanungen entsprechende
Operationskonzepte vorgelegt. Die GPDel hat sich eingehend mit diesen
Operationskonzepten auseinandergesetzt. Aus Staatsschutzgriinden gibt sie weder
die Anzahl der Konzepte noch ihren Inhalt bekannt. Sie legt jedoch Wert darauf,
festzustellen, dass es — entgegen dem Wortlaut der Erkldarung der Bundesprasidentin
vom 21. Juni 2010 — nie darum gegangen ist, eine ,,Befreiungsaktion* der beiden
Schweizer in Libyen vorzunehmen, zumal eine solche die Anwendung von Gewalt
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impliziert hitte. Die vorgenommenen Aktivititen gelangten {iberdies auch nie in ein
Stadium, in welchem eine aktive Mitwirkung der beiden Schweizer in Libyen an
threr Exfiltration erforderlich gewesen wire. Also wurde auch nie eine
diesbeziigliche Phase bzw. ein diesbeziiglicher Einsatz durch das EDA ausgelost.

Gemaiss dem Reglement 51.070 iiber die Operative Fithrung der Armee dient das
Operationskonzept als Ausgangspunkt fiir den Operationsplan. Vor Ausldsung einer
Operation wird der Operationsplan mittels Auslosebefehl zum Operationsbefehl.
Wie der Planungsprozess zur Operation ATALANTA, welcher in einem Bericht des
Inspektorats VBS229 dargelegt wird, aufzeigt, ist davon auszugehen, dass dem
Operationskonzept ein Entscheid des Bundesrats vorangeht. Der Entscheid des
Bundesrats kann sich seinerseits vorgingig auf Machbarkeitsanalysen abstiitzen.

Ein Vergleich der Operationskonzepte, die der GPDel vorliegen, mit den effektiv
durchgefiihrten ~ Aktivititen zeigt, dass eines der Konzepte TUber alle
Operationsphasen zur Durchfiihrung gelangte. Ein anderes Konzept erreichte in der
Durchfiihrung Phase 1, wobei mit Phase 0 die Einsatzvorbereitungen und -
planungen im engeren Sinn abgeschlossen waren.

Obwohl der GPDel keine Operationsbefehle im technischen Sinne vorgelegt
wurden, kann sie aufgrund ihrer Abkldrungen bestitigen, dass zu den beiden
erwdhnten Operationen durch den CdA genehmigte Konzepte vorlagen. Die
Delegation geht auch davon aus, dass das Vorgehen fiir die Operationen vom EDA —
offenbar stillschweigend — gutgeheissen wurde. De facto hatten somit die
militdrische Fiihrung und das EDA das Stadium der Konzeption iiberschritten und
die eingesetzten Angehorigen der Armee ihren Operationsbefehl erhalten.

Nach Auffassung der GPDel hitten aber bereits die Operationskonzepte auf einem
Auftrag des Bundesrats basieren miissen. Fiir die Auslosung des Einsatzes hitte
hingegen nach dem Modell der Verordnung der Bundesrat gar nicht mehr informiert
werden miissen, da das EDA nach Artikel 5 Absatz 2 VSPA befugt gewesen wire,
diesen in eigener Kompetenz auszulosen und zu beendigen.

Die GPDel ist der Ansicht, dass mindestens ein von ihr untersuchtes
Operationskonzept unter den Katalog der Operationstypen von Artikel 2 Absatz 1
VSPA fillt. Die von der VSPA vorgegebenen Verfahren wurden jedoch nicht
eingehalten. Zum gleichen Schluss gelangte das BJ in der bereits erwéhnten
Beurteilung.

Gegeniiber der parlamentarischen Oberaufsicht — aber auch nachtraglich im
Bundesrat — machten das VBS und vor allem das EDA geltend, dass die Beteiligung
von Angehorigen des AAD-10 an den vom EDA geleiteten Operationen nicht als
Assistenzdienst qualifiziert werden konne. Die Angehorigen der Armee (AdA) seien
als gewohnliche Angestellte des VBS von diesem dem EDA zur Verfligung gestellt
worden, um dort bestimmte Aufgaben zu erfiillen, fiir die sie ausgebildet gewesen
seien. Die Tatsache, dass sie vorher und nachher im VBS als Angehdrige der
Berufsformation AAD-10 Dienst leisten wiirden, vermdge aus ihrer Tétigkeit
zugunsten des EDA keinen Einsatz gemiss VSPA zu machen.

229 Schlussbericht vom 11.1.2010 des Inspektorats VBS zur Revision Nr. 3 iiber das Armee-
Aufklarungsdetachement 10, S. 30.
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Fiir die GPDel ist die Interpretation, die eingesetzten Angehorigen des AAD-10
nicht mehr als AdA, sondern als Angestellte des zu unterstiitzenden Departements
einzustufen, nicht nachvollziehbar. Eine analoge Argumentation bezogen auf den
Botschaftsschutz durch die Militdrische Sicherheit (Mil Sich) wiirde es demnach
beispielsweise erlauben, diese AdA an eine interessierte Kantonspolizei
»auszuleihen* ohne die gesetzlich vorgeschriebene Genehmigung des Parlaments fiir
thren Einsatz einzuholen.

Die GPDel schliesst nicht aus, dass eine Umverteilung von Angestellten der
Bundesverwaltung von einer Dienststelle zu einer anderen a priori moglich wére. Sie
geht jedoch davon aus, dass dafiir zumindest die massgeblichen personalrechtlichen
Vorgaben (z.B. Austritt, Kiindigung, Wieder- bzw. Neuanstellung, usw.) auf jeden
Fall einzuhalten wiren. Die GPDel hat indessen keine Kenntnis davon, dass
entsprechende Vorkehrungen getroffen worden wiren. Da die Unterstlitzung des
AAD-10 fiir die Exfiltrationsbemiihungen klar als eine Leistung der Armee
zugunsten des EDA verstanden und so konzipiert wurde, sind die diesbeziiglichen
Tétigkeiten aus ihrer Sicht als Assistenzdienst zu bewerten.

Wie die Unterlagen zeigen, ging das erste erarbeitete Operationskonzept explizit
davon aus, dass die AdA einen Assistenzdienst im Ausland im Rahmen der VSPA
leisten wiirden. Die rechtlichen Grundlagen wurden jedoch in den spéteren
Konzepten nicht mehr erwéhnt; dies nachdem der CdA ein internes Rechtsgutachten
erhalten hatte, wonach die geplante Unterstiitzung des EDA nicht unter die VSPA
falle. Begriindet wurde diese Rechtsfolge damit, dass gar keine ,militdrische
Aktion* vorliegen wiirde, weil die Angehorigen des AAD-10 weder uniformiert
noch bewaftnet sein wiirden.

Diese Argumentation vermag die GPDel nicht zu {iberzeugen. Auf eine Anfrage der
GPDel vom 5. April 2006 hin hatte das VBS am 13. April 2006 geantwortet, dass
insbesondere bei Einsdtzen nach Artikel 2 Absatz 2 Buchstaben ¢ VSPA
(Beschaffung von Schliisselinformationen) ein Einsatz in Uniform gar nicht
vorgesehen sei.230 Gerade weil sich die GPDel bereits damals der Nihe solcher
Operationen zur eigentlichen nachrichtendienstlichen Tatigkeit bewusst war, hatte
sie entsprechende Auskiinfte eingeholt. Deshalb gibt es fiir die GPDel heute keinen
zwingenden Grund anzunehmen, dass die Beschaffung von Schliisselinformationen
durch Militdrpersonal, welches nicht als solches erkennbar ist, von der VSPA
ausgeschlossen sein sollte.

Im Hinblick auf kiinftige, unter den Anwendungsbereich der VSPA fallende
Operationen stellt die GPDel fest, dass sich diese mit Aktivititen zur
nachrichtendienstlichen Informationsbeschaffung iiberschneiden konnen. Derartige
Operationen unterliegen anderen rechtlichen Vorgaben und bediirfen auch keiner
Genehmigung durch den Bundesrat.

230 Brief des Vorstehers des VBS vom 13.4.2006 auf die Fragen der GPDel vom 5.4.2006.
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Empfehlung 9: Abgrenzung zwischen Einsdtzen nach der VSPA und den
Zustindigkeiten des militidrischen sowie des zivilen Nachrichtendienstes

Die GPDel empfiechlt dem Bundesrat, aufgrund einer Auslegeordnung
gegebenenfalls die Abgrenzung zwischen Einsdtzen nach der VSPA und den
Zustandigkeiten des militdrischen sowie des zivilen Nachrichtendienstes
vorzunehmen und im Bedarfsfall die Rechtsgrundlagen zu kléaren.

Empfehlung 10: Uberpriifung des Einbezugs und der Rolle des Bundesrats, so wie in
der VPSA definiert

Ebenfalls priifen sollte der Bundesrat, ob sein Einbezug und seine Rolle, wie sie
heute in der VSPA definiert sind, auch tatsdchlich zweckmaissig geregelt sind. Es
stellt sich die Frage, ob es nicht auch Sache des Bundesrats wire, iiber die
Auslosung wie die Beendigung des Einsatzes zu befinden.

d. Beurteilung der GPDel

Im Rahmen ihrer Untersuchung hat die GPDel keinen Anlass gehabt, an der
grundsitzlichen Rechtméssigkeit eines Einsatzes des AAD-10 fiir die Durchfiihrung
einer Exfiltration der in Libyen zuriickgehaltenen Schweizer zu zweifeln. Die GPDel
ist der Auffassung, dass sich ein moderner Rechtsstaat die notwendigen Mittel geben
muss, um derartige Optionen vorzubereiten und sie gegebenenfalls mit der Hilfe
anderer Staaten durchfiihren zu kénnen.

Die GPDel ist jedoch zum Schluss gelangt, dass das EDA und das VBS den
Bundesrat nicht so in die Vorbereitung der Operationen einbezogen haben, wie es
die VSPA vorschreibt. Ungeachtet dessen ist die GPDel jedoch davon iiberzeugt,
dass es — angesichts der aussenpolitischen Risiken, welche mit derartigen
Operationen verbunden sind — unabdingbar ist, dass der Bundesrat als oberste
leitende und vollziechende Behorde des Bundes (Art. 174 BV) seine
Fiihrungsaufgabe rechtzeitig wahrnimmt.

Das Vorgehen der beiden Departemente EDA und VBS hat diesem Erfordernis nicht
genligt. Es wire in erster Linie Sache der Vorsteherin des EDA gewesen, ein
entsprechendes Gesuch unter Einbezug des VBS an den Bundesrat zu richten. Die
ohne Auftrag des Bundesrats durch das EDA, insbesondere durch den damaligen
Chef des Politischen Sekretariates, in die Wege geleiteten Exfiltrationsoperationen
iiberstiegen die Kompetenzen, welche die Verordnung dem federfithrenden
Departement zugesteht. Unter diesen Prdmissen gingen die ohne Auftrag des
Bundesrats genehmigten und umgesetzten Operationskonzepte zumindest bei einem
dieser Finsdtze eindeutig iiber den von der Verordnung vorgeschriebenen
Kompetenzrahmen hinaus.

Im Weiteren hitten das EDA und das VBS — vorgingig zu einer Befassung durch
den Bundesrat — den SiA in ihre Arbeiten miteinbeziehen miissen. Aufgrund der
zeitlichen Verhiltnisse wire dies ohne weiteres moglich gewesen. Beide
Departementsvorsteher gehoren dem SiA als stindige Mitglieder an. Der stidndige
Vorsitz des SiA liegt beim Vorsteher des VBS. Das ist erst seit 2005 der Fall —
vorher wechselte der Vorsitz unter den drei SiA-Mitgliedern jéhrlich ab. Es wére
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also auch Sache des fritheren wie auch des jetzigen Vorstehers des VBS gewesen,
das Geschéft im SiA zu traktandieren.

Der SiA ist der einzige stindige Ausschuss des Bundesrates, welcher iliber eine
eigene gesetzliche Grundlage und tiber eine klar definierte Aufgabe verfiigt. Es ist
nicht das erste Mal, dass die GPDel feststellt, dass der SiA bei
departementsiibergreifenden und sicherheitspolitisch relevanten Geschéften aus den
SiA-Departementen von diesen {iibergangen wird.23! Dieses Vorgehen wirft
grundlegende Fragen iiber das Funktionieren, aber auch iiber Sinn und Zweck dieses
Organs auf.

Empfehlung 11: Uberpriifung der Rolle, der Bedeutung und der Aufgabe des SiA

Die GPDel empfiehlt dem Bundesrat, die Rolle, die Bedeutung und die Aufgabe des
SiA grundsitzlich zu iiberdenken und dieses Organ entweder entsprechend zu
starken oder aber, es einem neuen Zweck zuzufiihren.

Die GPDel muss zudem feststellen, dass der Bundesrat nicht in der Lage war, die
notwendige Geheimhaltung zu gewéhrleisten. So zeigte sich die GPDel am 21. Juni
2010 anlésslich ihrer Aussprache mit dem Bundesrat dariiber erschiittert, dass am
Freitag zuvor besonders heikle Informationen iiber die Exfiltrationsbemiihungen an
die Offentlichkeit gelangt waren. Diese Informationen diirften wegen ihrer Natur nur
aus dem engeren involvierten Umfeld der betroffenen Departemente stammen.

Mit Betroffenheit stellt die GPDel fest, dass es — sobald der Bundesrat, wie von der
parlamentarischen Oberaufsicht angestrebt, als Kollegium einbezogen wurde, —
wiederholt zu schwerwiegenden Indiskretionen kam, welche bis zum heutigen Tag
angedauert haben.

Im Einzelnen kann die GPDel nicht nachvollzichen, dass die weiteren Arbeiten
zwischen EDA und VBS, welche als Grundlage fiir den lediglich noch als
vertraulich klassifizierten Antrag des EDA vom 7. September 2010 dienten, nicht
mehr geheim klassifiziert waren. Das Gesagte gilt sowohl fiir den erwdhnten Antrag
des EDA als auch fiir einen solchen des EFD vom 17. Juni 2010. Es obliegt jedem
einzelnen Mitglied des Kollegiums, in seinem unmittelbaren Umfeld die
Verantwortung fiir die korrekte Klassifizierungsstufe der fiir den Bundesrat
bestimmten Unterlagen zu tibernehmen.

Dieselbe Forderung hatte die GPDel bereits in ihrer dritten Empfehlung ihres
Berichts zum Fall Tinner vom 19. Januar 2009 aufgestellt. In seiner Stellungnahme
vom 17. Juni 2009 erklédrte der Bundesrat, es bestehe kein Handlungsbedarf.232 Der
Bundesrat konne sich bereits im sicherheits- und aussenpolitischen Bereich auf gut
ausgebaute Strukturen stiitzen, um Geschifte mit grossem Geheimhaltungsinteresse
vorbereiten zu konnen. Diese Instrumente wiirden auch laufend tiberpriift und wenn
notig angepasst. Wie die Abklarungen der GPDel belegen, ist dem noch heute nicht
SO.

231 Bericht der GPDel vom 19.1.2009 «Fall Tinner: Rechtmissigkeit der Beschliisse des
Bundesrats und Zweckmaéssigkeit seiner Fithrung» (BB1 2009 5055).

232 Stellungnahme des Bundesrats vom 17.6.2009 zum Bericht der GPDel vom 19.1.2009
zum Fall Tinner: Rechtmissigkeit der Beschliisse des Bundesrats und Zweckmassigkeit
seiner Fithrung (BBI 2009 5063).
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Auch innerhalb des EDA bestand im hoheren und mittleren Kader kein
hinreichendes Bewusstsein fiir die Sensitivitdt gewisser Informationen. Nur so lésst
sich erkldren, dass sich der Botschafter in Libyen in einer breit gestreuten und
unverschliisselten E-Mail zu den geplanten Exfiltrationsoperationen &usserte.
Ungeschiitzte Telefonanrufe seitens Angehoriger der Botschaft in Tripolis oder
eingeflogener EDA-Mitarbeiter mit der Zentrale erfolgten auch zu Beginn der Krise.
Ein Handy ging auf einem auslidndischen Flughafen verloren und musste in der
Folge gesperrt werden. Ein Gepéckstiick mit einem Notebook blieb zu Beginn der
Krise fiir eine gewisse Zeit unauffindbar?33. Derartige Ereignisse belegen, dass i.S.
Informationsschutz und Schutz von technischen Geréten in der Bundesverwaltung
ein grosser Handlungsbedarf besteht, weshalb es zwingend ist, dass eine rasche
Abhilfe erfolgt.

Empfehlung 12: Massnahmen zur Gewéhrleistung der Geheimhaltung auf hochster
Stufe innerhalb der Bundesverwaltung

Der Bundesrat wird aufgefordert, in seinem Kompetenzbereich die notigen
Massnahmen zu treffen, um inskiinftig die Geheimhaltung auch auf hochster Stufe
innerhalb der Bundesverwaltung gewéhrleisten zu konnen. Dabei ist auch den
technischen Aspekten der den Mitarbeitenden abgegebenen Gerite eine gebiihrende
Aufmarkseit zu schenken.

Abschliessend ist festzustellen, dass die GPDel im Rahmen ihrer eigenen
Untersuchung iiber die geplanten Exfiltrationsoperationen und in der nachfolgenden
Diskussion mit dem Bundesrat darauf verzichtete, die Zweckmadssigkeit und die
Erfolgschancen der geplanten Operationen zu {iberpriifen. Der Fokus ihrer
Oberaufsichtstdtigkeit war vielmehr darauf gerichtet, sicherzustellen, dass der
Bundesrat rasch tiber die fiir seine Fiihrung nétigen Informationen verfiigt, damit er
inskiinftig in der Lage ist, auf seiner Stufe die Verantwortung fiir derartige
Operationen zu iibernehmen.

Auch mit Blick auf den Untersuchungsgegenstand der GPK-S besteht fiir die GPDel
keine Veranlassung, sich in der vorliegenden Berichterstattung weitergehend mit
den Operationsplanungen auseinander zu setzen. Aus Sicht der GPDel wiirden dem
auch gewichtige Landesinteressen entgegenstehen.

e. Weitere Abklarungen der GPDel fur die GPK-S

Einsatz des Verteidigungsattachés Kairo wahrend
der Krise mit Libyen

Im Verlauf ihrer Arbeiten kam die Subkommission EDA/VBS der GPK-S zum
Schluss, dass es zweckmadssig widre, auch die Rolle des zustindigen
Verteidigungsattachés (VA) wihrend der Krise mit Libyen zu untersuchen. Sie
tibertrug diese Abkldrungen der GPDel, welche in der Folge den damaligen VA
Kairo zu einer Anhérung einlud.

233 E-Mail-Antwort des Generalsekretirs des EDA vom 22.10.2010.
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Der Bericht, den die GPK-N am 23. Mai 2006 zu den Verteidigungsattachés234
publiziert hatte, unterscheidet zwischen Verteidigungsattachés, deren Aufgabe im
Wesentlichen im Nachrichtendienstbereich liegt und solchen, deren Funktion auf die
bilaterale Zusammenarbeit zwischen der Schweizer Armee und den Streitkrédften der
Akkreditierungslander ausgerichtet ist. Wie aus dem Bericht der GPK-N abzuleiten
ist, ist der Posten des VA Kairo vor allem der ersten Kategorie zuzuordnen.

Das EDA nutzte im Sommer 2009 den VA mit seinem Diplomatenstatus dazu, in der
Zeit  ohne schweizerisches ~ Botschaftspersonal ~ in  Tripolis eine
Uberbriickungsfunktion wahrzunehmen. Vom damaligen Staatssekretir des EDA
hatte der VA Kairo Mitte Juni 2009 den Auftrag erhalten, fiir die Schweiz ,,Flagge
zu zeigen*. Der VA Kairo hielt sich in der Folge vom 22. Juni 2009 bis zum 4. Juli
2009 in der Schweizer Botschaft in Tripolis auf.

Bei seinen Kontakten mit dem libyschen Aussenministerium soll sich der VA Kairo
bemiiht haben, der libyschen Seite Vorschldge zu machen, um die Voraussetzungen
fiir eine Konfliktlosung zu verbessern. So war es nach seinen eigenen Angaben
seiner Initiative zu verdanken, dass die Vorsteherin des EDA Ende Mai 2009 die
Ehefrauen der beiden im Land =zurlickgehaltenen Schweizer nach Tripolis
mitnehmen konnte. Ebenso soll der neue Geschéftstrager der Schweiz in Tripolis
sein Einreisevisum erst erhalten haben, nachdem der VA Kairo das libysche
Aussenministerium von diesem Schritt {iberzeugen konnte. Direkte Hinweise fiir
eine Bestitigung dieser Erlauterungen des VA konnten sich in den Angaben der
anderen, wihrend der Untersuchung angehdrten Personen nicht finden.

Der VA Kairo wurde, wie er darlegte, nicht in die Bemiithungen des EDA und des
VBS fiir eine mogliche Exfiltration der beiden Schweizer einbezogen. Weder das
EDA noch die Armeefiihrung hatten es als zweckmaissig erachtet, ithn in ihre
Arbeiten zu involvieren. Der VA Kairo erfuhr aber seitens der beiden in Libyen
zuriickgehaltenen Schweizer 1m Frithjahr 2009 von der Existenz von
Exfiltrationspldnen, woriiber diese offenbar ansatzweise vom EDA informiert
worden waren.

Anfangs Sommer 2009 diskutierte der VA Kairo nach eigenen Angaben mit den
beiden Schweizern die Moglichkeit, mit ithnen zusammen eine Exfiltration zu
organisieren.

Er riet zum Kauf eines ,Jet-Ski‘, um damit die libyschen Territorialgewésser zu
verlassen und die weitere Flucht mit einem privaten Boot zu versuchen. Die
Vorbereitung dieses Plans scheiterte jedoch bereits daran, dass ein solches Gerit vor
Ort nicht mehr erhéltlich war. Damit wurde auch die Absicht fallen gelassen, ein
Schiff und eine Mannschaft fiir die weitere Flucht zu organisieren.

Diese letztlich rein theoretische Planung einer Exfilration durch den VA Kairo
erfolgte ohne Einbezug des EDA. Allerdings erinnerte sich der Vorsteher des
VBS235 anlésslich seiner Anhorung vom 27. Oktober 2009 vor der GPDel, mit dem
VA Kairo iiber das Vorhaben gesprochen zu haben, die beiden Schweizer auf eine
private Yacht ausserhalb der libyschen Territorialgewésser zu bringen. Diese Pléne,
welche dem Vorsteher VBS — wie er sagte - ,,etwas abenteuerlich vorkamen* seien
aber seines Wissens nicht weiter verfolgt worden.

234 Bericht der GPK-N vom 23.5.2006: Die Verteidigungsattachés (BBI 2006 8683).
235 Die Verteidigungsattachés, Bericht des Bundesrates an die GPK-N vom 21.7.2007.

94



Beurteilung

Die GPDel anerkennt, dass das Kontaktnetz eines VA vor Ort im Fall einer Krise der
Schweiz zusétzliche Handlungsoptionen eréffnen kann. So mag es im Rahmen einer
Verhandlungsstrategie zweckmaéssig sein, liber die nachrichtendienstlichen Kanéle
einen Dialog zu fithren, um die offiziellen Verhandlungen positiv zu beeinflussen.
Ein solches Vorgehen kann aber nur Erfolg haben, wenn es in die gesamte
Verhandlungsstrategie eingebettet ist und - im vorliegenden Fall seitens des EDA
oder zwischenzeitig des EFD - ein konkreter Auftrag dafiir vorgelegen hitte. Diese
Voraussetzungen waren jedoch nicht erfiillt.

Der Bericht der GPK-N hielt zur Fiihrung der VA fest, dass das Fiihrungssystem in
der Realitit jeglicher Struktur entbehre und dass die Befehlskette nicht sehr klar sei.
Die Verbesserungsmassnahmen, die der Bundesrat in seinem Bericht?3¢ vom
21.7.2007 vorschlug, haben dieses Fiihrungssystem nicht grundsitzlich geédndert,
sondern mit zusdtzlichen Koordinationsmechanismen versehen. Im vorliegenden
Krisenfall vermochten die vorgegebenen Fiihrungsstrukturen einen zweckmaéssigen
Einsatz des VA Kairo jedoch nicht zu gewahrleisten.

Wegen des nachrichtendienstlichen Schwerpunkts der Tétigkeit des VA Kairo,
biisste der Chef Internationale Beziehungen im Stab der Armee faktisch seinen
Einfluss auf die Tatigkeit des VA vor Ort ein, dies obwohl er die Gesamt-
verantwortung fiir dessen Fithrung trug. Er war inhaltlich nicht im Bilde {iber die
Aktivitdten des VA im nachrichtendienstlichen Bereich. Im massgeblichen Zeitraum
hat der VA Kairo auch von sich aus Kontakt mit dem CdA237 und dem Vorsteher
des VBS238 aufgenommen, welche beide jedoch nicht fiir seine Fithrung zustindig
waren; sie haben infolgedessen auch keine Fiihrungsmassnahmen getroffen. Der
Vorsteher des VBS hat zwar seinerseits noch versucht, in der Préisidialphase den VA
Kairo dem Bundesprasidenten 2009 zu vermitteln. Dieses Unterfangen trug nicht die
erhofften Friichte, dies vor allem wegen der fehlenden Begleitmassnahmen.

Die Beziehungspflege durch den VA im nachrichtendienstlichen Bereich war vom
SND autorisiert worden. Uber diesen Weg kam es zu Kontakten des VA Kairo mit
Vertretern des libyschen Aussenministeriums, mit welchen das EDA jedoch bereits
Verhandlungen fiihrte. Fiir die Kontakte des VA Kairo auf diplomatischer Ebene
gab es offensichtlich keine effektive Fiihrung durch den Missionchef des EDA,
welchem der VA vor Ort aber eigentlich unterstellt war. Jedenfalls war der SND,
welchem der VA Kairo regelmissig rapportierte, nicht direkt fiir die diplomatischen
Kontakte des VA Kairo mit dem libyschen Aussenministerium zustindig.

Wie auch schon bei den geplanten Exfiltrationsoperationen des EDA unter Mit-
wirkung des AAD-10 hat sich die GPDel nicht nédher mit den realen Erfolgschancen
oder der Opportunitdt der dhnlich gelagerten Bemiihungen des VA Kairo befasst.
Feststeht jedoch, dass die Aktivititen des VA Kairo nicht geringe Risiken fiir die
thm ansatzweise bekannten Operationen des EDA mit der Armee bargen.

Das eigenmichtige und ohne Auftrag der vorgesetzten Stellen geplante
Exfiltrationsvorhaben des VA Kairo zeigt, wie wichtig es ist, dass die zustindigen

236 Protokoll der Anhorung des Vorstehers des VBS, vom 29.10.2009, S.5 (geheim).
237 Protokoll der Anhérung des Chefs der Armee (CdA), vom 20.10.2010 (geheim).
238 Protokoll der Anhérung des Vorstehers des VBS, vom 27.10.2009, S.5 (geheim).
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Departementsvorsteher in die Planungen aller ihnen unterstellten Dienste oder
Personen einbezogen sind. Fiir den Erfolg einer Operation ist es unabdingbar, dass
die betroffenen Departementsvorsteher nicht nur in der Lage sind, den
Informationsschutz sicherzustellen, sondern auch zu gewéhrleisten vermogen, dass
nicht verschiedene Akteure innerhalb ihrer Departemente unkoordiniert auf eine
Exfiltration hinarbeiten. Diese Problematik scheint dem Vorsteher des VBS, welcher
als einziger sowohl die Pline des EDA bzw. der Armee kannte als auch von den
Bestrebungen des VA Kairo erfahren hatte, nicht bewusst gewesen zu sein.

Die aufgezeigte Problematik unterstreicht die Notwendigkeit, dass der Bundesrat in
jedem Fall Kenntnis von der Vorbereitung derartiger heikler Operationen im
Ausland haben muss.

Empfehlung 13: Richtlinien iiber den Einbezug und die Fithrung der VA im
Falle von aussenpolitischen Krisen

Dem Bundesrat wird empfohlen, den Einbezug und die Fiihrung der VA im Falle
von aussenpolitischen Krisen klar zu regeln.

Beurteilung der Mediation durch einen tunesischen
Geschéaftsmann in der Prasidialphase

Die GPDel hat die Mediation durch einen tunesischen Geschéiftsmann in der
Prisidialphase ebenfalls untersucht. Sie hat dabei festgestellt, dass der
Bundesprisident 2009 den Bundesrat im Vorfeld seiner Reise nach Libyen nicht
iiber den Beizug eines tunesischen Geschéftsmanns als Mediator informiert hat.
Zudem wurden weder die Eignung des Mediators vorgingig gepriift noch die
Modalititen des FEinsatzes formell geregelt. Insbesondere wurden keine
Bundesstellen einbezogen, welche in der Lage gewesen wiren, tiber allfillige
sicherheitsrelevante  Aspekte eine Beurteilung abzugeben (NDB, EJPD,
EDA).Weitere Einzelheiten werden aus Griinden der Sicherheit und iibergeordneten
Staatsinteressen nicht bekannt gegeben. Die GPDel hat aber ihre vollstindige
Beurteilung dem Bundesrat unterbreitet und eine Empfehlung abgegeben. Diese
Empfehlung ist eng an den Einzelfall angelegt.

Die untenstehende Empfehlung wurde verallgemeinert.

Empfehlung 14: Regelung der Mediation durch Private

Der Bundesrat wird aufgefordert, den Beizug von privaten Mediatoren in
aussenpolitischen Krisen klar zu regeln.

8. Schlussfolgerungen

Nach Ansicht der GPK-S waren die beiden grossten Schwachpunkte beim Umgang
der Bundesbehorden mit dieser Krise die nicht funktionierenden Informationsfliisse
innerhalb des Bundesrates sowie Kompetenziiberschreitungen in dem Sinne, dass
Entscheide, die in die Kompetenz des Gesamtbundesrates gehoren, nicht von diesem
getroffen wurden.
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Wie aus dem vorliegenden Bericht hervorgeht, zeigten sich diese Schwachpunkte
sowohl in der prisidialen Phase mit der Unterzeichnung des Abkommens vom 20.
August 2009 durch den Bundesprisidenten 2009, als auch bei der Planung von
Exfiltrationsoperationen. In beiden Fillen verfiigte der Bundesrat nicht iiber die
notwendigen Informationen, um innert niitzlicher Frist seine Fiihrungsfunktion
erfiillen zu konnen.

Da diese Angelegenheit fiir die Eidgenossenschaft nach wie vor eine grosse
Herausforderung  darstellt, riefen diese Missstinde die parlamentarische
Oberaufsicht auf den Plan.

Nach Ansicht der GPK-S verlangt das schweizerische System der
Kollegialregierung von den einzelnen Mitgliedern des Bundesrates, dass sie sich
nicht nur an das Recht halten, sondern auch dass sie den Geist der Kollegialitat
beachten. Der Geist der Kollegialitit ist jedoch eine Geisteshaltung, die im
Kollegium nur dann vorherrschen kann, wenn die Mitglieder des Kollegiums aktiv
danach trachten.

Dies wiederum bedingt, dass sich die Mitglieder des Bundesrates gegenseitig und
innert niitzlicher Frist tiber wichtige Geschifte informieren, sei dies im Hinblick auf
einen formellen Beschluss des Kollegiums, auf eine vertiefte Diskussion zur
Festlegung einer Strategie oder bei der Ubergabe der Dossiers — sei es vom
Bundesprisidenten bzw. der Bundesprésidentin an seinen oder ihre Nachfolger(in)
oder von einem Mitglied des Bundesrates an seinen Nachfolger.

Zudem ist die GPK-S der Ansicht, das Dossier hitte die Hierarchiestufen rascher
durchlaufen sollen. Zunichst héitte die Vorsteherin des EDA in ihrer Eigenschaft als
politisch Verantwortliche vor der Verhaftung des Ehepaar G. iiber die Anfrage der
Genfer Behorden informiert werden miissen. Danach hétte sich der Bundesrat als
Kollegium frither einschalten und eine Strategie mit den Zielen, den Mitteln zur
Erreichung dieser Ziele und einem Zeitplan definieren sollen.

Im Ubrigen zeigt diese Untersuchung, dass in der Aussenpolitik eine vertiefte
Auseinandersetzung mit den Modalititen der Zusammenarbeit zwischen Bundes-
und Kantonsbehorden notwendig ist. Da Entscheide auf internationaler Ebene einen
immer grosseren Einfluss auf die Innenpolitik der Schweiz haben, sollte dieser
Auseinandersetzung heute die ihr gebiihrende Beachtung geschenkt werden, damit
die Gefahr von unliebsamen Spannungen zwischen den verschiedenen Ebenen des
schweizerischen Bundesstaates in Zukunft mdglichst vermieden werden kann.

Schliesslich weist die GPK-S darauf hin, dass sich der vorliegende Bericht zwar auf
die grossten Schwachpunkte des Systems in der Berichtsperiode konzentriert, die
Kommission sich aber durchaus bewusst ist, wie iiberaus anspruchsvoll die
Handhabung der diplomatischen Krise zwischen der Schweiz und Libyen fiir die
Bundesbehorden war. Zusétzlich erschwert wurde diese Aufgabe durch die
Instrumentalisierung der Krise zu innenpolitischen Zwecken und durch die
wiederholte Veroffentlichung vertraulicher oder gar geheimer Informationen in den
Medien. In diesem Kontext hat die aufgrund einer Indiskretion erfolgte Publikation
(am 4. September 2009) der Fotos von H.G. anlésslich seiner Festnahme
wahrscheinlich betrachlich dazu beigetragen, die Situation zu verschlechtern.

Trotz der in diesem Bericht gedusserten Kritikpunkte, aus denen in erster Linie
Lehren fiir die Zukunft gezogen werden sollen, mochte die GPK-S auch
unterstreichen, dass sowohl die Vorsteherin des EDA als auch der Bundesprésident
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2009 sehr stark in diesem Dossier engagiert waren und viel Energie und Arbeit
investiert haben, um den beiden Schweizern eine Ausreise aus Libyen zu
ermOglichen.

Die GPK-S ist sich auch bewusst, welch grossen Einsatz alle involvierten
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Bundesverwaltung und insbesondere die
Vertreterinnen und Vertreter des diplomatischen Korps in Bern und Tripolis unter
diesen besonders schwierigen und belastenden Umstinden geleistet haben. Die
GPK-S mdchte ihnen an dieser Stelle ausdriicklich dafiir danken.

Q. Weiteres VVorgehen

Die GPK-S unterbreitet dem Bundesrat diesen Bericht mit den 14 Empfehlungen
und ersucht ihn, bis Ende April 2011 dazu Stellung zu nehmen. Sie ladt ihn ein, sie
tiber die Massnahmen in Kenntnis zu setzen, die er auf dieser Grundlage zu treffen
gedenkt und ihr anzugeben, bis wann er diese Massnahmen umsetzen will.

Falls sich die Genfer Regierung zum vorliegenden Bericht dussern will, wird sie
eingeladen, dies ebenfalls innerhalb der gennannten Frist zu tun.

Dieser Bericht wird zur Kenntnisnahme auch an die Aussenpolitischen
Kommissionen beider Rdte und an die Geschiftspriifungskommission des
Nationalrates weitergeleitet.

3. Dezember 2010 Im Namen der Geschiftspriifungskommission
des Stinderats

Der Prasident der GPK-S und der GPDel:
Claude Janiak

Der Prisident der Subkommission EDA/VBS:
Peter Briner

Die Sekretirin der GPK und GPDel:
Beatrice Meli Andres

Die Sekretirin der Subkommission:
Jacqueline Dedeystere
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Anhang 1

Liste der angehodrten Personen (in alphabetischer Reihenfolge; nicht

abschliessende Aufzahlung)

Ambiihl Michael

Blattmann André
Borlin Markus
Calmy-Rey Micheline

Couchepin Pascal

Helg Pierre

Knuchel Lars

Lazzarotto Stefano

Leuenberger Moritz

Leuthard Doris

Longchamp Francgois

Maurer Peter (hat die
Vorsteherin des EDA
anlasslich ihrer Anho-
rung vom 26.10.2010
begleitet)

Maurer Ueli

Merz Hans-Rudolf

Staatssekretar und Direktor der Politischen Di-
rektion des EDA (bis zum 28.2.2010)

Chef der Armee, VBS
Chef der politischen Abteilung VI, EDA
Vorsteherin des EDA

Bundesprisident im Jahre 2008, Vorsteher des
EDI (bis zum 1.11.2009)

stv. Staatssekretir (regionale Zustindigkeit)
und stv. Politischer Direktor des EDA

Informationschef, EDA

Geschiéftstriager a.i., Schweizer Botschaft in
Libyen (ab dem 1.5.2009)

Vorsteher des UVEK (bis zum 31.10.2010)

Bundesprisidentin im Jahre 2010, Vorsteherin
des EVD (bis zum 31.10.2010)

Prasident des Regierungsrats des Kantons
Genf (2010) und Vorsteher des Departements
fiir Solidaritdt und Arbeit

Staatssekretar und Direktor der Politischen Di-
rektion des EDA (ab dem 28.2.2010)

Vorsteher des VBS (ab dem 01.01.2009)

Bundesprisident im Jahre 2009, Vorsteher des
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- Meyerhans Elisabeth

- Moutinot Laurent

- Pitteloud Jacques

- Rauber Saxer Andrea

- Rohner Jack

- Schmid Samuel

- Seger Paul (hat die
Vorsteherin des EDA
anlasslich ihrer Anho-
rung vom 12. April
2010 begleitet)

- Seiler Markus
- Stutz Marcel

- Trier-Somazzi Rita

- Von Muralt Daniel

- Zellweger Valentin

- Zinniker Paul

EFD (bis zum 31.10.2010)
Generalsekretirin des EFD

Regierungsrat des Kantons Genf und Vorste-

her des Departements der Institutionen (bis
Ende 2009)

Chef des Politischen Sekretariates, EDA (bis
Ende Juni 2010)
Diplomatische Beraterin des Bundesprisiden-

ten 2009 (bis Ende 2009)

Verteidigungsattach¢, VBS (bis Ende Juni
2010)
Vorsteher des VBS (bis zum 31.12.2008)

Direktor der Direktion fiir Volkerrecht, EDA
(bis zum Friihling 2010)

Direktor des NDB
Chef der politischen Abteilung II, EDA

Ressortleiterin Mittlerer Osten und Afrika,
SECO, EVD

Schweizer Botschafter in Libyen (bis zum
1.5.2009)

Stv. Direktor der Direktion fiir Volkerrecht
(bis zum Friihling 2010) und danach Direktor
der Direktion fiir Volkerrecht, EDA

Stv. Direktor des NDB

Zusitzlich zu den oben erwidhnen Personen haben auch folgende Personen schrift-
lich Informationen gegeben (nicht abschliessende Aufzidhlung) :
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Budliger Artieda Helene  pjrektorin der Direktion fiir Ressourcen, EDA

Burkhalter Didier Vorsteher des EDI (ab dem 1.11.2009)
Casanova Corina Bundeskanzlerin
David Eugen Prasident der Aussenpolitischen Kommission

des Sténderats (ab 2010)

Markwalder Christa Prisidentin der Aussenpolitischen Kommissi-
on des Nationalrats (ab 2010)
Thalmann Anton stv. Staatssekretér (thematische Zusténdigkeit)

und stv. Politischer Direktor des EDA
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Anhang 2

Minutes of Meeting
Between
The Great Socialist Libyan Arab Jamahiriya
And
The Swiss Confederation

The two sides held extensive discussions, in which they discussed the best means to
resolve and settle the issues of concern to them. At the conclusion of the meetings
the two sides agreed on the following:

A.  The following measures are agreed upon:

1. Switzerland takes the necessary steps to dismiss the charges resulted
from claims brought against the Libyan diplomat and his wife on
15/07/2008 (case no.p-11743-2008).

2. Both sides lift all restrictions on the movement of diplomats and citizens in
both countries as well as lifting any restrictions on the travel by their
citizens in both countries.

3. Switzerland investigates the complaints against the Geneva Police force
included in the note verbal no. 1/18/937 on 20/07/2008 and other related
notes submitted by the Libyan side. Also the protest of the Libyan
diplomats who were present during the incident. Switzerland grants access
to the Libyan people’s bureau in Bern and the lawyers of the Libyan
diplomat to follow up the progress of the investigation.

4. Both parties lift all recent restrictions on trade and economic activities
between the two countries.

5. Libya resumes all consular activities including the issuance of visas and
validation of certificates of origin for Swiss citizens.

6. Switzerland issues formal and public apology concerning the actions
committed by certain Swiss authorities; the Ministry of Foreign Affairs and
Geneva police force related to the incident of the arrest of a Libyan
diplomat and his wife on 15/07/2008.

7. Libya restores the level of diplomatic representation to its previous level.

8. Both parties resume airline flights between the two countries to its normal
levels.

B. Both parties start immediately to implement the agreed measures. However,
measure number 1 will be implemented first. The implementation of all
measures have to be within an agreed timeframe.

C. The two parties concerns may arise regarding the incident and the
implementation of this minutes will be addressed through mutual consultation.

Done in Berne on 15/08/2008 in two original copies in English and Arabic.

For the Libyan Delegation For the Swiss Delegation
d - YATZN. é/E/j
aled M. Kaim Pierre Helg
Under Secretary Deputy state secretary
General Peoples Committee Swiss confederation

For Liaison and International
Cooperation
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Anhang 3

MOuU

To Establish an Independent Joint Ad-Hoc Committee to Investigate the
Complaints of Libyan Side

Mandate

To investigate the complaints against the relevant Swiss Authorities; namely the
Department of External Affairs and the Geneva Police force included in the note
verbal no. 1/18/937 on 20/07/2008 and other related notes submitted by the
Libyan side, also the protest of the Libyan diplomats who were present during the
incident.

Composition

The ad-hoc Independent Committee is composed by Mr. Mohamed Ibrahim
Werfalli, Justice at the Supreme Court of Libya, and Mr. Lucius Caflisch, Member
of the International Law Commission of the United Nations (or their substitutes).
They conduct their work as members of this Committee independently of their
current functions and their respective governments.

The two Members of the Committee will be assisted by two registrars.
Rules of Procedures

The committee may decide to adopt any rules it deems necessary in performing
its duties.

The working language will be English.

The meeting will be held in Geneva at the Nations Palace no later than
23/08/2008.

The Outcome

The committee shall issue a final report including joint and / or individual
concluding remarks and comments without prejudice to what was agreed upon
regarding the apology to be made by Switzerland.

Done in Berne on 15 - 08 - 2008 in two original copies in Arabic and English equal
in legal force.

For the Libyan Side For the Swiss Side

Pierre Helg

/%m/%f;/n;

Deputy state secret

| Peoples Committee Swiss confederation
For Liaison and International

Cooperation
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Anhang 4

Agreement
between
The Great Socialist People’s Libyan Arab Jamahiriya
And
The Swiss Confederation

The Great Socialist People’s Libyan Arab Jamahiriya and the Swiss Confederation
(hereinafter referred to as the “Parties”), in their desire to settle the dispute which resulted
from the incident of the arrest of the Libyan diplomat Mr. Hannibal Mumar Al Gaddafi, and of
accompanying unjustified and unnecessary measures and actions against him and his family
from the authorities of the Canton of Geneva and the Federal Swiss Authorities before,
during and after 15/07/2008,

Have agreed on the following:

Firstly: the Swiss Federal Government shall express official and public apology for the
unjustified and unnecessary arrest conducted by the Geneva Police which took place on
15/07/2008, to the Libyan diplomat and his family by the Geneva Police Force and other
Swiss officials.

Secondly: both parties agree to establish an arbitral tribunal composed of three arbitrators
as follows:

a. Each party shall designate an independent third country personality within ten
days from the signature of this agreement.

b. The two arbitrators appointed according to the previous paragraph shall designate
by joint decision the third arbitrator who will act also as president of the arbitral
tribunal. In case no decision is reached within 30 days from the signature of this
agreement, the third arbitrator shall be designated by the president of the
International court of Justice.

The mandate of the arbitral tribunal shall be to look into the incident and its
circumstances and in particular:

1. Review all the evidence submitted by the parties or requested by the tribunal
including the documents and audio recordings and testimony of witnesses
and the work of the independent investigating committee established by the

two parties according to the MOU signed on 15/08/2008.

. Determine the actions taken by members of the Geneva Police Force and
other Swiss Officials related to the incident affecting Mr. Hannibal Mumar
Ghadafi-and his Family
Reviewing the requests regarding the tribunal’s decisions as requested by the
parties.

The Tribunal shall apply relevant national laws, international conventions,
international custom, as well as evidence of a general practice accepted as law,
and the general principles of law and courtesy recognized by civilized nations.

The venue for the arbitration shall be London, United Kingdom and the working
language shall be English.

The tribunal shall set the procedural rules of arbitration. It may apply the rules of
arbitration of the treaty of 18/10/1907 regarding the Peaceful Settlement of
International Disputes, and it should make its final decision within sixty days from
the start of the arbitration procedures. Both parties commit to abide by and
implement the decision of the tribunal.

Both parties shall share the expenses of the tribunal.
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Thirdly: The appropriate Swiss Authority shall take the necessary measures against those
responsible for the incident if the tribunal concludes that there were wrongful actions.

Fourthly: If the tribunal proves that there were criminal actions or legal violations, the
second party is committed to refer those responsible for these actions to trial. The first party
in this case has the right to be informed of the procedures that are taking place and to follow
it up.

Fifthly: If the tribunal proves civil responsibility or criminal responsibility or both of the
officials of the second party, the second party is committed to pay compensation as awarded
by the tribunal to the benefit of the victims of the incident or to the entity of their choice.

Sixthly: The Swiss Federal Government is committed not to repeat this incident in the future
against the Libyan Citizens or Libyan Officials and to improve their treatment and facilitate
their procedures.

Seventhly: Both parties restore their normal relations. They will designate immediately a
person from their respective ministries of Foreign Affairs to settle all issues presently
affecting their bilateral relationship, amongst others all consular activities to all citizens of
both countries, including issuing of exit-entry visa for Swiss and Libyan citizens and officials,
trade and commercial relations between the two countries including resumption of air flight
between the two countries. The designated persons complete their task within sixty days.

Signed in Tripoli on 20./08/2009 in two copies in English and Arabic, both legally authentic.

For the Great Socialist People's For the Swiss Confederation
Libyan Arab Jamahiriya (Second Party)

(First Party)

ghdadi A. Mahmudi Hans-Rudolf Merz
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Anhang 5

Plan of Action

Considering the fruitful talks between the Libyan and Swiss delegations,
facilitated by the German Government as well as by the Spanish Government

in its capacity as rotating presidency of the European Union,

Considering also the constructive spirit of the meetings between the President
of Switzerland, the Foreign Minister of Switzerland and the Prime Minister of
Libya and Foreign Minister of Libya and the agreement signed on 20 August
2009,

The Swiss Government and the Libyan Jamahiriya (hereafter referred to as

both Parties) have agreed - in order to solve their bilateral problems,

expeditiously and in a constructive spirit - on the following measures:

Firstly: Both Parties agree that the arbitration tribunal shall be constituted in
Berlin/Germany and function in accordance with the relevant provisions

contained in the 20 August 2009 agreement,

Secondly: Switzerland expresses its apology for the unlawful publication of the
photographs of Mr. Hannibal Gaddafi on 4 September 2009, which
constitutes a breach of confidentiality under Swiss law. The government of the
canton of Geneva deplores the publication of these photos and acknowledges
its responsibility. A criminal investigation is conducted into this publication
and the Swiss authorities are committed to bringing the offender(s) to justice in
accordance with applicable law. If the perpetrators are not identified,
compensation in an amount agreed to by both parties shall be paid by the Swiss

Government to the affected person,

Thirdly: The competent Libyan authorities will expedite the process of
considering the request of the Swiss national for a judicial pardon according to

the applicable legal procedures,
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Fourth: The guarantors will guarantee the implementation of this plan of
action and its correct, timely, complete and simultaneous fulfillment. A review

meeting will take place in Madrid within (15) days from the date of the signing
of this plan.

This plan of action is signed simultaneously by both parties and the guarantors
in Berlin, on 14 May 2010,

For the Parties:

//I— \
@ ’ /L\Q U Ay i
7 1
The Swiss Government, The t Jamahiz\'i\ya,
(Peter Maurer) (Khaled Kaim)

/ For the Guarantors:

‘-________k 5 i 1
\ l/ 7 / =

The EU rotating Presidency, e German éﬁvernment.

(Wolf-Ruthatt Born)

(Francisco Javier Elorza

Cavengt)
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Anhang 6

The Swiss Government
The EU rotating Presidency

The Great Jamahiriya
The German Government

13, June 2010
Statement

The Ministers of Foreign Affairs of Switzerland and of the Great Jamahiriya for the Parties and
the Minister of Foreign Affairs of the Federal Republic of Germany arfd of the Kingdom of Spain
for the Guarantors herewith approve of and confirm the Plan of Action signed in Berlin on 14,
May 2010 by State Secretary Peter Maurer for the Swiss Government, Undersecretary Khaled
Kaim for the Great Jamahiriya (both for the Parties) and by the Secretary General Francisco
Javier Elorza Cavengt for the EU rotating Spanish Presidency and by the State Secretary Wolf-
Ruthart Born for the German Government and of the side letter signed by the Parties on 24, May
2010.

For the Parties:
The Swiss Government
(Micheline Calmy-Rey)
For the Guarantors:
'] N Lol
The EU rotating Presidency The German Government
(Miguel Angel Moratinos Cuyaubé) (Guido Westerwelle)
\
_4\ A
e A A e i i e T

. e ——————
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Anhang 7

R INSTITUT FUR FODERALISMUS, UNIVERSITAT FREIBURG P
ik INSTITUT DU FEDERALISME, UNIVERSITE DE FRIBOURG auw’ //
T4l INSTITUTE OF FEDERALISM, UNIVERSITY OF FRIBOURG Il/ /
f‘v:.\ o w /

FEPUAGLNSIY

Erste Wiirdigung der Vereinbarung zwischen der
Schweiz und Libyen vom 20. August 2009 aus
bundesstaatsrechtlicher und foderalistischer Sicht

BERNHARD WALDMANN
(Prof. Dr. iur.)
Unter Mitarbeit von

JURG BICKEL
(lic. iur., RA)

und

DANIELLE SCHNEIDER
(MLaw)

September 2009
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§1 EINLEITUNG

. Ausgangslage und Fragestellung

Am 20. August 2009 unterzeichnete Bundesprasident Hans-Rudolf Merz in Tripolis eine Ver-
einbarung' zur Bereinigung der Differenzen zwischen der Schweiz und Libyen, die im
Nachgang an die Verhaftung von Hannibal Mumar Al Ghadhafi, Sohn des libyschen Staats-
oberhaupts Muammar Al Ghadhafi, und seiner schwangeren Frau durch die Genfer Polizei
im Juli 2008 entstanden waren®.

Die besagte Vereinbarung enthalt sieben Abschnitte. Ihr Inhalt lasst sich im Wesentlichen in
folgende Hauptteile gliedern:

(1) Die Vereinbarung beginnt («Firstlys) mit einer einseitigen offentlichen Entschuldigung der Schweizer
Regierung fur die ungerechtfertigte («unjustified») und unnétige (xunnecessary») Verhaftung des liby-
schen Diplomaten und seiner Familie durch die Genfer Polizeikrafte und andere schweizerische Behor-
den

(2) Ein weiterer Hauptpunkt («Secondly») betrifft die Pflicht der Vertragsstaaten zur Einsetzung eines drei-
kopfigen Schiedsgerichts, welches die Umstande der besagten Verhaftung untersuchen und Gber deren
Rechtmassigkeit entscheiden soll. Die Vereinbarung regelt das Verfahren der Konstituierung dieses
Schiedsgerichts, definiert das Untersuchungs- und Entscheidungsmandat, bestimmt das anwendbare
Recht und regelt die Aufteilung der Gerichtskosten

(3) Des Weiteren («Thirdly — Fifthly») bestimmt die Vereinbarung die sich fir die Schweiz ergebenden Fol-
gepflichten, falls das Schiedsgericht zum Schiuss kommt, dass im Zusammenhang mit der Verhaftung
Fehler («wrongful actions») begangen wurden bzw. kriminelle Handlungen («criminal actions») oder Ge-
setzesverletzungen («legal violations») vorliegen

(4) In einem weiteren Punkt («Sixthly») hat sich die Schweizerische Regierung dazu verpflichtet, dass sol-
che Zwischenfalle mit libyschen Staatsbirgern oder «Libyan Officials» in Zukunft nicht mehr vorkom-
men, dass deren Behandlung verbessert wird und die Verfahren vereinfacht werden

(5) Schliesslich («Seventhly») kommen beide Parteien Uberein, ihre gegenseitigen Beziehungen zu verbes-
sern, und sehen die hierfur notwendigen Massnahmen vor.

Der Inhalt und die Umsténde des Zustandekommens dieser Vereinbarung haben in der
Schweiz nicht nur eine breite politische Diskussion ausgeltst, sondern auch staatspolitische
und staatsrechtliche Grundsatzfragen aufgeworfen. Im Vordergrund dieser Debatte stehen
die Giltigkeit des Vertrags aus innerstaatlicher Sicht sowie die (maglichen) konkreten Folgen
des kunftigen Schiedsgerichtsurteils fur die Schweiz. Beide Fragestellungen beinhalten
ebenfalls eine bundesstaatliche Komponente, so zum einen mit Bezug auf die verfassungs-
rechtlich gewahrleisteten Mitwirkungsrechte der Kantone an aussenpolitischen Entscheiden
des Bundes, und zum andern hinsichtlich der Umsetzung des vélkerrechtlichen Vertrags un-
ter Wahrung der foderalistischen Pflichten und Grundsétze.

! Im Folgenden wird jeweils nur noch von «Vereinbarung» gesprochen. Bei aligemeinen Aussagen wird der
Begniff avolkerrechtliche Vertrage» verwendet
«Agreement between The Great Socialist People’s Libyan Arab Jamahiriya And The Swiss Confederation»
Die Vereinbarung ist in englischer und arabischer Sprache abgefasst. Der Onginaltext findet sich auf
hitp Miwww efd admin.ch/aktuel/medieninfermation/index htmi?lang=de (Medienmitteilung des EFD vom
20.8.2009)
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Vor diesem Hintergrund hat der Vorstand der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) das
Institut fir Féderalismus der Universitat Freiburg am 28. August 2009 beauftragt, die Verein-
barung zwischen der Schweiz und Libyen einer ersten provisorischen Wiirdigung aus
bundesstaatsrechtlicher und féderalistischer Sicht zu unterziehen und dabei insbeson-
dere folgende Fragen zu beantworten:

/ Gliltigkeit des Vertrags

A. Aus innerstaatlicher Perspektive

1. Kann der Bund in einem volkerrechtlichen Vertrag ein laufendes kantona-
les Ermittlungs-, Untersuchungs- oder Gerichtsverfahren oder Teile dar-
aus aus der innersiaatiichen Zusiandigkeiis- und Verfahrensordnung he-
rausnehmen und auf ein ausserstaatliches Gericht bzw. ein internationales
Schiedsgericht Ubertragen?

2. Falls ja:
a. Welche Bundesbehorde ware in diesem Fall fiir den Abschluss bzw.

die Genehmigung der Vereinbarung zustandig?

b. Inwiefern steht den (betroffenen) Kantonen ein Mitwirkungsrecht zu?

3. Was sind die rechtlichen Folgen einer Missachtung der Mitwirkungs- und
Vorabinformationsrechte eines Kantons?

B. Aus vélkerrechtlicher Perspektive

1. (Falls der Vertrag volkerrechtlich verbindlich ist): Umsetzung des Verirags unter
Wahrung der foderalistischen Pflichten

1. Muss der Kanton Genf im Verfahren vor dem internationalen Schiedsge-
richt mitwirken? Inwieweit ist er zur Herausgabe von Akten und zur Wei-
tergabe von Informationen verpflichtet?

2. Sind die kantonalen Untersuchungs- oder Gerichtsbehérden durch die
Feststellungen und die sich daraus ergebenden Anordnungen (Entschadi-
gungspflicht) eines solchen internationalen Schiedsgerichts gebunden?

3. Wird der Kanton Genf fir den Fall, dass das internationale Schiedsgericht
die Widerrechtlichkeit der Verhaftung von Herrn Hannibal Mumar Al
Ghadhafi feststellt, zur Einleitung von sanktionierenden Massnahmen ge-
gen einzelne Behordenmitglieder und Beamte verpflichtet? Inwieweit ist
der Bund ermachtigt, im gegebenen Fall gegen kantonale Behérden oder
kantonale Beamte Massnahmen zu ergreifen?

4. Empfehlungen

Uber eine allfallige Vertiefung einzelner Fragestellungen in der Form eines weiteren Rechts-
gutachtens soll zu einem spéateren Zeitpunkt entschieden werden.
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Il. Vorgehen

Die vorliegende Abklarung greift grundlegende Fragen zum Zusammenwirken von Bund
und Kantonen auf, die sich im Zusammenhang mit dem Abschluss und der Umsetzung der
Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen ergeben.

» Der erste Abschnitt (§ 1) befasst sich mit dem Zustandekommen und der Gultigkeit
der Vereinbarung. Dabei wird zwischen einer volkerrechtlichen und einer innerstaatli-
chen Ebene unterschieden, wobei der Fokus vorliegend auf Letztere gelegt wird. Von
Interesse ist dabei nicht nur die Einhaltung der innerstaatlichen Zustandigkeits- und
Verfahrensordnung fur den Abschluss von vélkerrechtlichen Vertragen, sondern auch
die Frage, ob und welche inhaltliche Schranken sich aus der Bundesverfassung im
Hinblick auf die Wahrung des foderalen Gleichgewichts fir die Ausgestaltung der
Aussenpolitik des Bundes ergeben.

« Der zweite Abschnitt (§ 2) befasst sich mit den Folgen der Umsetzung der Vereinba-
rung auf das féderale Geflige im Allgemeinen und den Kanton Genf im Besonderen.

Nicht Gegenstand der vorliegenden Abklarung bildet hingegen die Frage, ob die Verhaftung
von Hannibal Ghadhafi und seiner Ehefrau rechtmassig war oder nicht®. Aber auch innerhalb
des Untersuchungsgegenstandes wird sich aus der vorliegenden Abklarung in der Regel
noch keine abschliessende Wirdigung ableiten lassen, da dies eine vorgangige und umfas-
sende Sachverhaltsermittiung voraussetzen wiirde, was den Rahmen des Mandats sprengen
wirde.

Es geht im Folgenden vielmehr darum, die sich unter dem Gesichtspunkt der Bundesstaat-
lichkeit und des Féderalismus stellenden Grundfragen zu definieren, in den jeweiligen Kon-
text einzuordnen und einer abstrakten Beantwortung zuzufiihren. Eine einzelfallbezogene
Wiirdigung wird erst moglich sein, nachdem alle relevanten Sachverhaltselemente geklart
sind.

N Diese Frage bildete Gegenstand der Untersuchung eines unabhangigen Expertenkomitees. welches die
Schweiz und Libyen auf der Basis des Memorandums of Understanding (MOU) vom 15. August 2008 einge-
setzt hatten (sog. Bericht Caflisch/Werfalli vom 14./24.12.2008). Ferner wurde zu diesem Vorfall im Kanton
Genf eine Administrativuntersuchung durch das «Commissariat a la déontologie de la police et du personnel
pénitentiaire» durchgefihrt, welche mit einem Bericht vom 4. August 2008 abgeschlossen wurde. Hangig ist
Uberdies auch eine Feststellungs- und Schadenersatzklage vor dem Gericht erster Instanz des Kantons
Genf.
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§2 ZUSTANDEKOMMEN UND GULTIGKEIT DER VEREINBARUNG

l. Aus volkerrechtlicher Perspektive

Die Vereinbarung zwischen Libyen und der Schweiz vom 20. August 2009 ist ein bilateraler
Staatsvertrag. Als solcher untersteht sie dem Wiener Ubereinkommen (ber das Recht der
Vertrage vom 23. Mai 1969 (WVK; SR 0.111).
Das WVK findet auf schriftliche Vertrage zwischen Staaten Anwendung (Art. 1 und 3 WVK). Sowohl die
Schweiz als auch Libyen® sind Vertragsparteien des WVK, weshalb es vorliegend zur Anwendung gelangt
In Bezug auf die Regelungsstruktur kénnen zwei Arten volkerrechtlicher Vertrage unter-
schieden werden: Wahrend rechtsetzende Vertrédge generell-abstrakte Normen enthalten,
regeln rechtsgeschéftliche Vertrage einzelfallbezogene Fragen®. Die Vereinbarung zwischen
der Schweiz und Libyen weist ausschliesslich nicht rechtsetzenden Charakter auf.
Allenfalls kannte in der 6. Klausel («Sixthly») eine generell-abstrakte Regelung erblickt werden. U.E. bein-
haltet diese Klausel aber eher eine allgemeine Erklarung zu kinftigem rechtskonformem Verhalten gegen-
Uber libyschen Staatsangehorigen (vgl. hierzu auch § 3 Ziff. 11-4)

1 Zustandekommen

Volkerrechtliche Vertrage entstehen durch das Zusammentreffen von zwei oder mehreren
Willenserklarungen, die auf die Begriindung volkerrechtlicher Rechte und Pflichten gerichtet
sind®. Die Zustimmung zum Vertrag beinhaltet die Erklarung, durch den Vertrag gebunden zu
sein; sie kann durch Unterzeichnung, Austausch von Urkunden (die einen Verirag bilden),
Ratifikation, Annahme, Genehmigung oder Beitritt oder auf eine andere vereinbarte Art aus-
gedriickt werden (Art. 11 und 12-15 WVK). Unter den Voraussetzungen von Art. 12 WVK
kann der Vertrag durch blosse Unterzeichnung Bindungswirkung entfalten, wobei Vereinba-
rungen (iber ein spateres Inkrafttreten (Art. 24 WVK) vorbehalten bleiben.
In der Vereinbarung zwischen Libyen und der Schweiz ist zwar nicht ausdricklich vorgesehen, dass sie ab
sofort verbindlich ist. Es steht aber «anderweitigs (Art. 12 Ziff. 1 lit b WVK) fest, dass die beiden Vertrags-
staaten dem Vertrag diese Wirkung beilegen wollten. Hinzuweisen ist auf den Wortlaut sowie auf das Ver-
halten beider Vertragsstaaten bei und nach der Unterzeichnung, insbesondere auf den Umstand, dass sie
inzwischen bereits die Umsetzungsphase eingeleitet haben

2. Giiltigkeit

Mit dem Zustandekommen der Vereinbarung ist noch nichts Uber deren Gultigkeit gesagt.
Vielmehr hangt die Giltigkeit eines volkerrechtlichen Vertrags von verschiedenen formellen
und materiellen Kriterien ab’. Die einzelnen Ungiiltigkeitsgriinde sind — mit Ausnahme der
Unméglichkeit und der Unbestimmtheit des Regelungsinhalts — abschliessend in Art. 46-53
WVK aufgezahlt®. Sie lassen sich in Abschluss-, Willens-, Inhalts-, und Formmangel unter-
gliedern:

$ Das WVK ist fir Libyen seit dem 21. Januar 2009 in Kraft, fir die Schweiz seit dem 6. Juni 1990

Statt vieler HAFELINHALLER/KELLER, N 1893

® Vgl auch AUER/MALINVERNIFHOTTELIER, Vol |, N 1255; DOEHRING, N 334; Evans, S. 191 f; THURER/TRUONG/
SCHWENDIMANN, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 184 N 10, ZieGLER, N 173

" ZIEGLER, N 224

% PeRrAIN, S. 206.
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Keine Abschlussmangel: Die Giltigkeit eines volkerrechtlichen Vertrags setzt vor-
aus, dass die fur den Staat handeinden Organe zum Abschluss befugt sind. Gemass
Art. 7 Ziff. 2 lit. a WVK werden Staatsoberhdupter und Regierungschefs kraft ihres
Amtes und ohne Vollmacht zur Vornahme aller sich auf den Abschluss eines Vertrags
beziehenden Handlungen als Vertreter ihres Staates angesehen. Hierbei handelt es
sich um eine rechtliche Vermutung. Durften die handelnden Organe den Vertrag nach
innerstaatlichem Recht nicht abschliessen, kann sich der Vertragspartner auf diese
Rechtsvermutung berufen und die Rechte aus dem Vertrag dennoch geltend ma-
chen®. Vorbehalten sind Falle, in denen die fehlende Abschlussbefugnis fur die ande-
re Vertragspartei nach Treu und Glauben offensichtlich erkennbar war (vgl. Art. 27
WVK)'™.

Im zu beurteilenden Fall durfte Libyen davon ausgehen, dass Bundesprasident Merz befugt war, die
fragliche Vereinbarung fir die Schweizerische Eidgenossenschaft zu treffen. Obwohl die Stellung des
Bundesprasidenten als primus inter pares'' nicht mit derjenigen eines Staatsoberhaupts oder Regie-
rungschefs anderer Lander kongruiert, ergibt sich die volkerrechtliche Abschlussbefugnis von Bundes-
prasident Merz dennoch aus Art. 7 Ziff. 2 lit. a WVK. So kommt namlich dem Bundesrat als Kollegialor-
gan die Rolle des Staatsoberhauptes zu'®. Bundesprasident Merz fungierte nach aussen als dessen Ver-
treter. Dass er (wenn dies Uberhaupt den tatsachlichen Gegebenheiten entspricht) Uber keine Ermachti-
gung des Gesamtbundesrats verflgt hat, war fur Libyen nicht erkennbar. Von Bedeutung ist im Ubrigen,
dass der Gesamtbundesrat den Vertragsabschluss im Nachhinein (zumindest konkludent) genehmigt hat
(vgl. Art. 8 WVK)

Des Weiteren ist in diesem Zusammenhang zu beachten, dass gemass Art. 46 Abs. 1
WVK auch ein Vertrag, der in Missachtung innerstaatlicher Verfahrens- und Zustén-
digkeitsvorschriften™ zustandegekommen ist, volkerrechtlich verbindlich bleibt (vgl.
auch Art. 27 WVK). Eine Ausnahme hiervon besteht nur dann, wenn die Verletzung
der innerstaatlichen Vorschriften offensichtlich war und es sich dabei um eine Vor-
schrift von grundlegender Bedeutung handelt'. Massgeblich ist jeweils die Perspekti-
ve des Vertragspartners: Eine Verletzung ist dann offenkundig, wenn sie fir den
Staat, der sich hierbei im Einklang mit der allgemeinen Ubung und nach Treu und
Glauben verhdlt, objektiv erkennbar ist (Art. 46 Ziff. 2 WVK)'®. Auf die Frage, ob vor-
liegend schweizerische Verfahrens- oder Zusténdigkeitsvorschriften verletzt worden
sind, wird noch einzugehen sein (Ziff. Il-1 hiernach). Fur den vélkerrechtlichen Kon-
text geniigt die Feststellung, dass allféllige Verletzungen fiir Libyen jedenfalls nicht
ohne weiteres erkennbar waren. Der Unglltigkeitsgrund von Art. 46 WVK ist nicht er-
falit.

Keine Willensméngel: Die Unglltigkeit eines volkerrechtlichen Vertrags kann so-
dann aus dem Irrtum einer Vertragspartei resultieren. Gemass Art. 48 Ziff. 1 WVK
muss sich der Irtum auf eine Tatsache beziehen, deren Bestehen der Staat im Zeit-
punkt des Vertragsabschlusses annahm und die eine wesentliche Grundlage fur sei-
ne Zustimmung bildete®.

DoeHRING, N 340.

ZIEGLER, N 225

BIAGGINI, Art. 176 N 3; TSCHANNEN, § 39N 9

Baumann, N 456; THURER/TRUONG/SCHWENDIMANN, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 184 N7
Materiellrechtliche Vorschriften fallen nicht unter Art. 46 WVK; vgl. ComMBACAU/SUR, S. 130

Vgl. hierzu etwa COMBACAU/SUR, S. 129.

Zum Ganzen PerrIN, S. 223 f, vgl. auch Ipsen, § 15 N 22

Vgl. auch IPSEN, § 15 N 25
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Anzeichen, dass die Schweiz beim Vertragsabschluss einem solchen Grundlagenirtum unterlag, sind
nicht auszumachen. Auch wenn die baldige Erteilung der Ausreiseerlaubnis fur die beiden in Libyen zu-
rickgehaltenen Schweizer Geschaftsleute fir Bundesratsprasident Merz eine wesentliche Grundiage fur
seine Zustimmung bildete, handelte es sich dabei nicht um eine bei Vertragsabschluss bereils beste-

hende T he, sondern vielmehr um ein kinft {ung ?) Ereignis. Unzutreffende Annahmen

nenge jalsache, songdern wvieln ges (ung Y Er

{ber kiunftige Ereignisse gelten jedoch nicht als Irrtum i S.v. Art. 48 WVK. Sie konnen aber nach Mass-
gabe der Voraussetzungen von Art. 62 WVK Anlass fur einen Racktritt vom Vertrag bieten

Im Ubrigen bestehen auch keine Anzeichen einer Tauschung (Art. 49 WVK), einer
Bestechung (Art. 50 WVK) oder eines Vorliegens von Zwang i.S.v. Art. 51 und 52
WVK, umso mehr als Art. 49-52 WVK in der Praxis ohnehin hochst zurlickhaltend
angewendet werden'’. Insbesondere vermag wirtschaftlicher oder politischer Druck
die Rechtsgiiltigkeit von vélkerrechtlichen Vertragen nicht zu tangieren'®.

« Keine Inhaltsméngel: Im Vélkerrecht herrscht der Grundsatz der Vertragsfreiheit'®.

Art. 53 WVK nennt denn auch nur eine Inhaltsschranke, namlich den Verstoss gegen
eine zwingende Norm des allgemeinen Volkerrechts (ius cogens). Darunter fallt jede
Vorschrift, die von der internationalen Staatengemeinschaft als Ganze als eine Norm
angenommen und anerkannt ist, von der keine Abweichung erlaubt ist und die nur
durch eine nachfolgende Norm des allgemeinen Volkerrechts, die denselben Charak-
ter tréigt, abgeandert werden kann®. Ein Verstoss gegen volkerrechtliches ius cogens
lage etwa vor, wenn eine Vereinbarung den Vertragsstaaten ein gegenseitiges Recht
zur Folter von Staatsangehérigen einrdumen wirde?'. Vorliegend ist ein solcher Nich-
tigkeitsgrund nicht ersichtlich. Dariliber hinaus ist in der Lehre anerkannt, dass auch
die (anfangliche oder nachtragliche) Unmaglichkeit oder Unbestimmtheit des Ver-
tragsinhalts zur Nichtigkeit des Vertrags fahrt?. Auf Nichtigkeit ist etwa zu schliessen,
wenn ein Vertrag die Auslieferung einer bei Vertragsabschluss bereits verstorbenen
Person vorsieht. Die Vereinbarung mit Libyen hat keinen unméglichen Vertragsinhalt
zum Gegenstand, kénnen doch — zumindest faktisch — samtliche daraus fliessenden
Pflichten von der Schweiz erfiilit werden (vgl. aber zur Problematik der Umsetzung im
féderalen Verhéltnis § 3 Ziff. ).

Weitere inhaltliche Schranken gibt es nicht. Insbesondere vermag auch eine einseitige Verteilung der
Rechte und Pflichten zu Gunsten bzw. zu Lasten einer Partei nicht zur Unguiltigkeit der getroffenen Re-
gelung fahren, denn das Volkerrecht kennt keinen Ubervorteilungstatbestand®™. Vor diesem Hintergrund
ist die Verbindlichkeit der Vereinbarung zwischen Libyen und der Schweiz selbst dann nicht tangiert,
wenn man die Auffassung vertritt, dass die Regelung ausschliesslich libyschen Ink 1 dient

« Keine Formmingel: Vélkerrechtliche Vertrage sind formfrei giiltig?*. Die Vereinba-

rung der Schweiz und Libyen ist schriftlich abgeschlossen worden und formgdiltig.

In diesem Zusammenhang ist zu erwahnen, dass auch allfallige am 20. August 2009 oder spater getrof-
fene Zusatzabsprachen zwischen Bundesprasident Merz und den libyschen Offiziellen grundsatzlich vol-
kerrechtlich verbindlich sind, selbst wenn sie nur mindlich erfolgten. Zum einen ist aber zum jetzigen
Zeitpunkt unklar, ob es solche (verbindlichen!) Zusatzabsprachen gegeben hat, was schwierig zu bewei-
sen ware; zum andern bilden sie nicht Gegenstand der vorliegenden Untersuchung.

288 a -

n
24

Evans, S. 195, ZIEGLER, N 227

IrseN, § 15 N 30

DoexriNG, N 333; eingehend 2um zwingenden Volkerrecht IPSEN, § 15 N 36 ff
Zum Ganzen DoeHRING, N 300,

PeTers, Kap. 5N 38

PerRiN, S. 206

\igl. eingehend zu dieser Problematik IPSeEN, § 15N 34 f

DoenrinG, N 334; PErRIN, S. BB, ZIEGLER, N 178
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Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass der Inhalt der vorliegenden Schiedsvereinba-

rung zwischen der Schweiz und Libyen aus volkerrechtlicher Sicht giltig ist.
Immerhin ist an dieser Stelle darauf hinzuweisen, dass volkerrechtiiche Schiedsvereinbarungen typischer-
weise fur die autoritative Beilegung von zwischenstaatlichen Streitigkeiten im Zusammenhang mit der Aus-
legung und Anwendung von Volkerrecht getroffen werden. In der vorliegenden Konstellation scheint aller-
dings nur vordergrindig eine solche zwischenstaatliche Streitigkeit vorzuliegen Der Gegenstand des
Schiedsmandats betrifft namlich nicht in erster Linie eine zwischenstaatliche Streitigkeit (was etwa der Fall
ware, wenn es darum ginge zu beurteilen, ob einem auslandischen Staatsangehtrigen die Berufung auf die
diplomatische Immunitat zu Unrecht versagt worden ist); vielmehr geht es um die Beurtellung der Recht-
massigkeit einer konkreten Handlung im Rahmen eines Rechtsverhaltnisses zwischen einer Einzelperson
und einer Behorde, wobei diese Beurteilung auch die Prifung der Einhaltung des nationalen Rechts beinhal-
tet. Zwar steht darUber hinaus auch die Verletzung von Volkerrecht (insb. der EMRK) zur Diskussion; im Un-
terschied zu den zwischenstaatlichen Streitigkeiten beschlagt der Streit aber von seinem Gegenstand her
ein Rechtsverhaltnis zwischen einem Burger und einem Staat (Gliedstaat). FUr seine Bereinigung existieren
innerstaatliche Verfahren und Instanzenzige, die gegebenenfalls bis vor den Europaischen Gerichtshof fur
Menschenrechte miunden

Il.  Aus innerstaatlicher Perspektive

Aus innerstaatlicher Perspektive stellen sich Fragen beziglich der Vereinbarkeit der Verein-
barung mit der nationalen Rechtsordnung. Im Vordergrund stehen die Einhaltung der
Zustandigkeits- und Verfahrensvorschriften im Abschlussverfahren (1.) sowie mégliche in-
haltliche Schranken der Vertragsfreiheit des Bundes (2.).

1 Zusténdigkeits- und Verfahrensvorschriften (Abschlussverfahren)
a. Abschlusskompetenz

Gemass Art. 184 Abs. 1 BV vertritt der Bundesrat die Schweiz nach aussen. Er unterzeich-
net die Vertrage und ratifiziert sie (Art. 184 Abs. 2 BV)**. Mit «Bundesrat» ist der Gesamt-
bundesrat (also das Kollegium) gemeint®. Der Bundespréasident wird in Art. 176 Abs. 1 BV
nur erwéhnt, ohne dass ihm die Verfassung besondere Kompetenzen zuweist.

Gemaéss Art. 48a RVOG kann der Bundesrat die Zusténdigkeit zum Abschluss eines volker-
rechtlichen Vertrags allerdings an ein Departement delegieren; bei Vertrdgen von beschrank-
ter Tragweite sogar an eine Gruppe oder an ein Bundesamt”’. Hingegen dirfen weder ein
Bundesratsmitglied noch der Bundesprasident ohne Ermé&chtigung des Bundesrats einen
vélkerrechtlichen Vertrag abschliessen®®. In den Aussenbeziehungen verfligt der Bundespréa-
sident im Wesentlichen nur (iber Reprasentationsfunktionen (Art. 28 RVOG).

Im vorliegenden Fall schioss Bundesprasident Merz die Vereinbarung im Namen der Schweizerischen Eid-
genossenschaft ab. Fraglich ist, ob er hierzu vorgangig vom Gesamtbundesrat ermachtigt worden ist. Dies
kann aber vorliegend (nicht zuletzt mangels Kenntnis des Sachverhalts) offen bleiben, zumal der Bundesrat
die Vereinbarung inzwischen genehmigt hat. Das allfallige Fehlen einer Ermachtigung durch den Gesamt-
bundesrat muss deshalb als geheilt gelten. Unter dem Gesichtspunkt der Abschlusskompetenz ist durch die
Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen deshalb kein innerstaatliches Recht verletzt worden

Vgl. auch THURER/TRUONG/SCHWENDIMANN, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 184 N 12
*  THURER/TRUONG/SCHWENDIMANN, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 184 N 7

7 BiagGIny, Art. 184 N 10

*®  THURER/TRUONG/SCHWENDIMANN, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 184 N 12
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b. Mitwirkung der Bundesversammlung

Volkerrechtliche Vertrage missen grundsatzlich von der Bundesversammiung genehmigt
werden (Art. 166 Abs. 2 BV, Art. 24 ParlG). Dieser Genehmigungsvorbehalt bildet ein We-
sensmerkmal des ordentlichen Abschlussverfahrens®. Er betrifft im Prinzip samtliche vol-
kerrechtliche Vertrage, ungeachtet deren Rechtsnatur.

in zwei Failen geiangt ein vereinfachtes Verfahren zur Anwendung, in dem es keiner Ge-
nehmigung durch die Bundesversammlung bedarf°. Zum einen kann der Bundesrat durch
ein Bundesgesetz oder einen von der Bundesversammlung genehmigten volkerrechtlichen
Vertrag zum selbstandigen Vertragsabschluss erméchtigt sein (Art. 24 Abs. 3 ParlG; Art. 7a
Abs. 1 RVOG)®'. Ebenfalls selbstiandig abschliessen kann der Bundesrat vélkerrechtliche
Vertrédge von beschrénkter Tragweite i.S. von Art. 7a Abs. 2 RVOG™. Darunter fallen na-
mentlich™ Abkommen mit organisatorischen oder technischen Regeln, Vollzugsvertrage,
Vertrage im Regelungsbereich des Bundesrats sowie sog. Bagatellvertrage.

Ob in Bezug auf die vorliegende Vereinbarung das vereinfachte Verfahren zum Tragen kommen durfte, er-
migten volkerrechtlichen Vertrag lag nicht vor. Zu prifen bleibt, ob das vereinfachte Verfahren aufgrund der
beschrankten Tragweite der Vereinbarung zur Anwendung gelangen durfte (Art 7a Abs. 2 RVOG). Im Vor-
dergrund steht dabei die Frage, ob die Vereinbarung als «Bagatellvertragn i.S.v. Art. 7a Abs. 2 lit d RVOG
qualifiziert werden kann. Dieser Begriff weist allerdings keine scharfen Konturen auf und ist wertungsbedurf-
tig™ Im Aligemeinen sind darunter Vertrage zu subsumieren, die sich in erster Linie an Behorden richten
und die die Rechtsstellung von Personen nicht unmittelbar betreffen. Sie haben in der Regel administrativ-
technische Fragen zum Gegenstand und geringe finanzielle Aufwendungen zur Folge™

U.E. ist die Genehmigungspflicht in Bezug auf die Vereinbarung zwischen Libyen und der Schweiz nicht
schon deshalb zu verneinen, weil es sich um eine rechtsgeschaftliche (und nicht um eine rechisetzende)
Vereinbarung handelt. Die Rechtsnatur eines Vertrags kann zwar bei der Auslegung und Anwendung von
Art 7a Abs. 2 RVOG durchaus eine Rolle zu spielen, doch vermogen auch rechtsgeschaftiiche Regelungen
unter Umstanden erhebliche Konsequenzen nach sich zu ziehen, was die Genehmigungspflicht der Bun-
desversammiung rechtfertigt. Ob ein Vertrag von beschrankter Tragweite ist, misst sich nicht (allein) an sei-
ner Regelungsstruktur, sondern an seinen Auswirkungen™. Heikel ist die Zuordnung zu den Bagatellverira-
gen insbesondere dann, wenn ihnen eine Aussenwirkung auf die Rechtsstellung Einzelner immanent ist. Ei-
ne solche Aussenwirkung kann nun aber vorliegend nicht ausgeschlossen werden, im Gegenteil: Die invol-
vierten Genfer Staatsangestellten mussen damit rechnen, dass aufgrund der Vereinbarung bzw, des ge-
stitzt darauf ergehenden Schiedsurteils konkrete Massnahmen gegen sie getroffen werden. In diesem Lich-
te betrachtet muss die Genehmigungspflicht tendenziell bejaht werden. Hinzu kommt, dass der Vertragsge-
genstand keine administrativ-technische Angelegenheit betrifft und die finanziellen Auswirkungen aufgrund
der allfalligen Entschadigungspflicht gegeniiber Libyen (5. Klausel «Fifthly»), fir welche keine Obergrenze
festgelegt worden ist, ungewiss sind. DarGber hinaus sind die Umstande rund um den Vertragsgegenstand
von grosser politischer Tragweite. Vor diesem Hintergrund scheidet der Ausnahmegrund des «Bagatellver-
trags» gemass Art. 7a Abs. 2 lit. d RVOG aus. Andere Grunde fur den Verzicht auf die Genehmigung durch

*  Allerdings wird in der Praxis der Uberwiegende Teil der volkerrechtlichen Vertrage nicht im ordentlichen Ver-
fahren, sondern im vereinfachten Verfahren abgeschiossen; vgl. auch AuErR/MaLNVERNVHOTTELIER, Vol |,
N 1275 Baumann, N 457; ZELLWEGER, in: Cottier et al., Staatsvertrag, S. 355

*  Der Bundesrat ist in diesen Fallen nicht verpflichtet, ein vereinfachtes Verfahren durchzufuhren; vgl
SAGESSER, Art. Ta N 13.

* Buoein, Art 166 N 13

* vgl PeTers, Kap. 6 N 15; RHINOW/SCHEFER, N 3670 ff

¥ ygl Art 7a Abs. 2 lit. a-d RVOG; PeTERS, Kap. 6 N 15; SAGESSER, Art. 7a N 26

ZeLLWEGER, in: Cottier et al,, Staatsvertrag, S. 370.

* Zum Ganzen BAuManN, N 458, SAGESSER, Art. 7a N 35; ZELLWEGER, in: Cottier et al., Staatsvertrag, S 356 ff

Vgl. auch THURER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 166 N 44.
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die Bundesversammiung liegen nicht vor. Auch die zeitliche Dringlichkeit vermag einen solchen Verzicht
nicht zu rechtfertigen. Es hatte dem Bundesrat freigestanden, vor der Genehmigung durch die Bundesver-
sammiung die voriaufige Anwendung der Vereinbarung wegen zeitlicher Dringlichkeit gestutzt auf Art. 7b
RVOG zu beschliessen oder zu vereinbaren” . Dies hat er aber unterlassen. Somit sind u.E. die Mitwir-
kungsrechte der Bundesversammlung durch das Verhalten des Bundesrats verletzt worden Die Bun-
desversammiung konnte per Motion verlangen, dass der Bundesrat ihr die Vereinbarung nachtraglich im or-
dentlichen Verfahren zur Genehmigung unterbreitet®® Wurde sie daraufhin beschliessen, die Vereinbarung
nicht zu genehmigen, hatte dies aber nur deklaratorischen, politischen Charakter. Es ware unzulassig, des-
wegen die Vereinbarung zu kindigen oder davon zurlickzutreten (vgl. Art. 26 WVK; apacta sunt servandax)

C. Volksrechte (Referendum)

Die vorliegende Vereinbarung unterliegt weder dem obligatorischen (Art. 140 Abs. 1 lit. b BV)
noch dem fakultativen Referendum (Art. 141 Abs. 1 lit. d BV).

In der Lehre ist allerdings umstritten, ob es zusatzlich zu den in Art. 140 und 141 BV genannten Tatbestan-
den ein «fakultativ-obligatorisches» Staatsvertragsreferendum gibt*®. Danach hatte die Bundesversammlung
die Befugnis, in besonders wichtigen Fallen einen Staatsvertrag von sich aus dem obligatorischen Referen-
dum zu unterstellen. Die Existenz eines solchen obligatorischen Staatsvertragsreferendums sui generis lies-
se sich aus Art. 140 Abs. 1 lit. a BV ableiten, sofern einem Staatsvertrag verfassungsandernde Bedeutung
zukommt («Parallelismus» von staatsvertraglicher und innerstaatlicher Rechtselzung)‘m Der vorliegenden
Vereinbarung ist indes kein Verfassungsrang zuzusprechen; sie besteht (fast) nur aus rechtsgeschaftlichen
Klauseln, was den verfassungsandernden Charakter per se ausschliesst. Allenfalls liegt ein Konflikt mit der
Verfassung vor, was die Frage des Verhaltnisses zwischen Volkerrecht und Verfassungsrecht aufwirft (vgl
hierzu § 3 Ziff. 1-1b/bb), fur die Frage der Referendumspfiicht jedoch ohne Bedeutung bleibt

d. Mitwirkung der Kantone

Im foderalen Verhaltnis ist der Bund flr den Abschluss vélkerrechtlicher Vertrage zustandig
(Art. 54 Abs. 1 BV). Es handelt sich hierbei um eine umfassende Bundeskompetenz®', die
auch Sach- und Rechtsgebiete erfasst, die innerstaatlich in die Zustandigkeit der Kantone
fallen*. Gewissermassen als Kompensation fir diese Uberlagerung der vertikalen Aufgaben-
teilung rdumt Art. 55 BV den Kantonen Informations- und Mitwirkungsrechte an aussenpoliti-
schen Entscheiden ein**: So wirken die Kantone an der Vorbereitung aussenpolitischer Ent-
scheide mit, die ihre Zustandigkeiten oder ihre wesentlichen Interessen betreffen (Abs. 1).
Der Bund informiert die Kantone rechtzeitig und umfassend und holt ihre Stellungnahmen ein
(Abs. 2). Den Stellungnahmen der Kantone kommt besonderes Gewicht zu, wenn sie in ihren
Zustandigkeiten betroffen sind; in diesen Fallen wirken die Kantone in geeigneter Weise an
internationalen Verhandlungen mit (Abs. 3). Die Mitwirkungsrechte der Kantone werden im
Bundesgesetz vom 22. Dezember 1999 iiber die Mitwirkung der Kantone an der Aussenpoli-
tik des Bundes (BGMK; SR 138.1) konkretisiert. Sie kommen vor allem beim Abschluss von
volkerrechtlichen Vertragen zum Tragen, gelten aber auch bei anderen aussenpolitischen

AUER/MALINVERNIVHOTTELIER, Vol. |, N 1280.

*  BiaGINi, Art. 166 N 14: PETERS, Kap. 6 N 15

*  vgl PeTeRs, Kap. 8 N 25

Vgl auch STurny, S. 83. - Dies setzt voraus, dass man unter Art. 140 Abs. 1 lit. a BV nicht nur formelle
sondern auch materielle Anderungen der Verfassung subsumiert

AUBERT/MaHON, Art. 54 N 3; BiagGini, Art. 54 N 5 EHRENZELLER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar
Art. 54 N 11; vgl. zur historischen Dimension auch KELLER, S. 317 ff

2 AUBERTIMAHON, Art 54 N 6: BAUMANN, N 430; TSCHANNEN, § 20 N 45

“ statt vieler PETERS, Kap. 8 N 7, PRISTERER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 55 N 12; TSCHANNEN,
§24N21
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Entscheiden**. Die Mitwirkung darf allerdings die aussenpolitische Handlungsfahigkeit des

Bundes nicht beeintrachtigen (Art. 1 Abs. 3 BGMK).
Im Kontext der Vereinbarung zwischen Libyen und der Schweiz stellt sich die Frage, ob der Bund die Mitwir-
kungsrechte des Kantons Genf gewahrt hat. Vorab ist zu prifen, ob die Vereinbarung Gberhaupt wesentli-
che Interessen des Kantons Genf berihrt. Im Aligemeinen sind kantonale Interessen gemass Art. 1 Abs. 2
BGMK namentlich dann tangiert, wenn die Aussenpolitik des Bundes wichtige Vollzugsaufgaben der Kanto-
ne betrifft. Das Schiedsgericht (das sich noch zu konstituieren hat) hat die Umstande der Verhaftung von
Hannibal Mumar Al Ghadhafi und seiner Frau durch die Genfer Polizei im Juli 2008 zu wlrdigen. Falls das
Gericht «wrongful actions» der Genfer Behorden feststellt, hat die zustandige Schweizer Behorde gegen die
Verantwortlichen die notwendigen Massnahmen zu veranlassen. Somit mussen die involvierten Beamten
unter Umstanden mit Nachteilen gegen ihre Person rechnen. Ob Gberhaupt Massnahmen ausgesprochen
und welche Gestalt diese annehmen werden, ist noch unklar. So oder anders sind jedoch die Interessen des
Kantons Genf durch die vereinbarte Schiedsklausel in erheblicher Weise tangiert. Vor diesem Hintergrund

kam dam Kanton Genf dag Recht auf eine rechizeitige und umfassende Information Gber das aussenpoliti-
sche Vorhaben (Art. 3 BGMK) sowie das Recht auf Anhorung ver der Aufnahme der Verhandlungen (Art. 4
BGMK) zu. Ausserdem hatte er Anspruch auf Mitwirkung bei der Vorbereitung der Verhandlungen und
(grundsatzlich) auch auf Teilnahme an diesen Verhandlungen (Art. 5 BGMK). Nach unseren (allerdings Iu-
ckenhaften) Sachverhaitskenntnissen scheinen die Mitwirkungsrechte des Kantons Genf nur in ungenugen-
der Weise beachtet worden zu sein. Kontakte zwischen dem EDA und der Kantonsregierung haben offenbar
stattgefunden; nach der Ubergabe der Federfihrung der Verhandiungen an den Bundesprasidenten wurde
der Kanton Genf aber offenbar weder angehort noch in die Verhandlungen einbezogen. Der Bund kann sich
vorliegend fir eine Einschrankung der Mitwirkungsrechte nicht auf Art. 1 Abs. 3 BGMK berufen, denn eine
Mitwirkung hatte die aussenpolitischen Interessen des Bundes nicht tangiert, im Gegenteil: Es ware wichtig
gewesen, den Kanton Genf frihzeitig einzubinden; dies auch im Hinblick auf magliche Schwierigkeiten im
Zusammenhang mit der Umsetzung der Vereinbarung. Zeitliche Grinde oder andere Argumente gegen die
Mitwirkung des Kantons Genf sind nicht ersichtlich. Vor diesem Hintergrund spricht vieles daflr, dass der
Bund die Mitwirkungsrechte des Kantons Genf im vorliegenden Fall verletzt hat

2 Inhaltliche Schranken

Wie bereits erwahnt, verfigt der Bund in auswartigen Angelegenheiten aufgrund von Art. 54
Abs. 1 BV (ber eine umfassende Zustindigkeit. Diese Bestimmung betrifft zunachst nur
die Abschlussbefugnis fiir samtliche vélkerrechtliche Vertrage (Ziff. 1d hiervor)**. Uber den
im Lichte der Bundesverfassung zulassigen Vertragsinhalt ist damit noch nichts gesagt. In
der herkémmlichen Lehre wurde bisweilen die Auffassung vertreten, der Bund sei im Rah-
men seiner auswartigen Gewalt nicht an die (innengerichteten) materiellen Verfassungsnor-
men und an die darauf gestitzte Rechtsordnung gebunden. Diese Meinung dirfte heute
uberholt sein“®. In der Tat darf sich der Bund auch im Rahmen der Ausgestaltung der Aus-
senbeziehungen grundsatzlich nicht ausserhalb der Bundesverfassung bewegen. Mit ande-
ren Worten gewahrt Art. 54 BV dem Bund kein Recht, die Bundesverfassung (ber die aus-
senpolitische Gestaltungsfreiheit zu derogieren. Im vorliegenden Kontext steht insbesondere
die Wahrung der Verfassungsbestimmungen zur féderalen Grundordnung im Vorder-
grund*”:

* AUBERT/MaHON, At 55 N &

“ RMINOWISCHEFER, N 3706

Vgl etwa RHINOW/SCHEFER, N 3564; EHRENZELLER, in: Ehrenzeller et al, SG-Kommentar. Art. 54 N 13

m.w.H

4 Daruber hinaus wird die Vertragsinhaltsfreineit auch durch die verfassungsrechtlichen Garantien zum
Schutz der Individuen begrenzt. Namentlich ist der Bund beim Abschluss volkerrechtlicher Vertrage an die
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* In Art. 54 Abs. 3 BV wird der Bund in die Pflicht genommen, in der Wahrnehmung
seiner aussenpolitischen Kompetenzen auf die Zustandigkeiten der Kantone Ruck-
sicht zu nehmen und deren Interessen zu wahren. Damit wird die foderale Grund-
pflicht der Bundestreue (Art. 44 BV) fir den Bereich der Aussenpolitik konkretisiert.
Die Riicksichtnahme auf die Kantone gebietet sich nicht nur aus Griinden einer all-
gemeinen «courtoisie fédérale», sondern sie ist von Verfassungs wegen geradezu
geboten®®, Der Bund soll die Befugnis insbesondere dann zuriickhaltend ausiben,
wenn der innerstaatliche Kompetenzbereich der Kantone betroffen ist®.

+ Weitere Konturen erhalt der Grundsatz der Bundestreue auch in der Pflicht des Bun-
des, die verfassungsméssige Ordnung der Kantone zu schiitzen (Art. 52 BV). Es
handelt sich hierbei um eine Bundesaufgabe. Unter die Schutzpflicht fallt das ge-
samte kantonale Verfassungsrecht, wenn und soweit der Bund dafiir die Gewahrleis-
tung Gbernommen hat®, namentlich die kantonalen Zustandigkeiten, die politischen

PR PRy Py T |
uonuryarisaiung

Rechie der Blirger sowie die kanionale Befidi
Diese Schutzpflicht besteht nicht nur bei Vorliegen des Garantietatbestandes von Art. 52 Abs. 2 BV (also
Schutz der Kantone bei einer schwerwiegenden Bedrohung der inneren Sicherheit), sondern alige-
mein® Wenn die Schutzpflicht gegenlber «Angriffen» aus dem Ausland gelten soll®®, dann muss sie
erst recht gelten, wenn der Bund einen Kanton oder dessen Organe mehr oder weniger direkt der Ho-
heitsgewalt eines auslandischen Staates oder eines internationalen Organs unterstellen will

Eine spezifische Schutzpflicht besteht in der Gebietsgarantie (Art. 53 BV). in deren Licht ist es dem Bund
insbesondere untersagt, unter Berufung auf seine Zustandigkeiten in auswartigen Angelegenheiten uber
das Gebiet der Kantone zu verfugen™. Vor diesem Hintergrund durfte die Regelung von Art. 53 Abs. 3
BV (Zustimmung der betroffenen Bevolkerung und der betroffenen Kantone!) auch fur eine staatsvertrag-
liche Gebietsabtretung ans Ausland gelten. Ausserdem musste ein solcher Beschluss oder Vertrag dem
fakultativen Referendum (Art. 141 Abs. lit. d Ziff. 1 BV) unterstellt werden.

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass der Bund auch im Rahmen der Ausiibung seiner
umfassenden aussenpolitischen Kompetenzen an die Bundesverfassung gebunden bleibt.
Diese Inhaltsschranken gelten indes nicht absolut. Uberwiegende aussenpolitische Interes-
sen vermdgen im Einzelfall eine staatsvertragliche Regelung zu rechtfertigen, selbst wenn
sich der Bund damit Uber die verfassungsmassige Innenordnung hinwegsetzt®. Dies darf er
aber nicht leichtfertig tun: Vom vertragsschliessenden Organ wird verlangt, dass es die auf
dem Spiel stehenden aussenpolitischen Interessen und verfassungsmassigen Grundwerte
sorgfaltig und umfassend wiirdigt®. Erst aufgrund einer solchen Giiterabwégung kann beur-
teilt werden, ob der konkrete Inhalt eines vélkerrechtlichen Vertrags aus schweizerischer
Sicht zulassig ist. Dabei ist die Einhaltung der verfassungsmaéssigen Ordnung in jedem Fall
hoch zu gewichten. Es gilt der Grundsatz, dass der Bund von seiner «Abweichungskompe-
tenz» nur zurlickhaltend Gebrauch machen darf”’. Dariiber hinaus gibt es (wohl) sogar

Grundrechte gebunden (An. 35 Abs. 2 BV), vgl. z.B. fur den Kontext von Vertragen Uber die Auslieferung

von Personen Baumann, N 445

EHRENZELLER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 54 N 13 m.w.H.

“  Ruinow/ScHeFer, N 3703. — In den letzten Jahren pflegte der Bund den Stellungnahmen der Kantone je-
weils ein grosses Gewicht beizumessen, vgl. auch AuBerT/MaHON, Art. 54 N6, BBI 2002, 332 (Bio-

_ Medizinabkommen)

“  Biacaivi, At 52 N 3

*1 AUBERT/MAHON, Art, 52 N 1.

% Biacein, Art 52N 3

* Buacoin, Art. 52 N 3; BBI 1997 | 219 (Botschaft BV)

“*  HAFELIN/HALLER/KELLER, N 992; TSCHANNEN, § 18 N 59

EHRENZELLER, in. Ehrenzeller et al, SG-Kommentar, Art. 54 N 13

*  Baumann, N 442; EHRENZELLER, in: Ehrenzeller et al,, SG-Kommentar, Art. 54 N 13, STUrnY, S, 82 f

5 EWRENZELLER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 54 N 13; STURNY, S. 78 ff
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Kernbereiche der verfassungsrechtlichen Grundordnung, die unter keinen Umstanden in
eine Abwagung mit entgegenstehenden aussenpolitischen Interessen einbezogen werden
dirfen. Hierzu gehéren u.E. neben der bereits erwahnten Gebietsgarantie gegeniber den
Kantonen auch die Eigenstandigkeit der Kantone (Art. 47 BV). Vorbehalten bleiben Falle des

Staatsnotstandes.

Durch den Abschluss der Schiedsvereinbarung hat der Bund die autoritative Erledigung ei-
nes Rechisstreits zwischen dem Kanton Genf und den Angehdrigen der Ghadhafi-Familie
sowie die Wirdigung des Vorgehens der Genfer Polizei auf ein internationales Schiedsge-
richt Uberiragen. Beides beirifit Bereiche, die nach der innerstaaiiichen Kompeienzzuord-
nung in die Zustandigkeit der Kantone fallen®®. Zwar ist der Bund grundsatzlich zu einer sol-
chen Abweichung im Aussenverhaltnis befugt (Art. 54 BV); er muss diese Abweichungskom-
petenz jedoch schonend austiben und hat namentlich den Grundsatz der Bundestreue und
die Schutzpflichten gegentber Kantonen und Individuen zu beachten. Nachfolgend ist zu
priifen, ob der Bund diese Grundséatze im vorliegenden Fall genigend respektiert hat: Im
Rahmen dieser Beurteilung féllt ins Gewicht, dass die Vereinbarung mit Libyen nicht gene-
rell-abstrakter Natur ist, sondern ein spezifisches Konfliktbereinigungsverfahren fir einen
Einzelfall aufstellt. Es handelt sich dabei nicht nur um ein (im Lichte von Art. 54 BV zuldssi-
ges aussenpolitisches Handeln im Zustandigkeitsbereich der Kantone), sondern um eine De-
rogation der verfassungsmassigen Ordnung fir einen Einzelfall. Im Lichte der féderalen
Grundordnung der Bundesverfassung ist fir Schiedsvereinbarungen der vorliegenden Art
besondere Vorsicht geboten: Die Kantone miissen in der Erflllung ihrer Aufgaben darauf
vertrauen kénnen, dass der Bund nicht ohne triftige Griinde und (iber seine Aufsichtskompe-
tenz hinausgehend im Einzelfall in ihre Autonomie eingreift. Problematisch ist das Vorgehen
des Bundes auch unter dem Gesichtspunkt der Rechtsgleichheit. So werden zum Vorteil der
Ghadhafi-Familie ein innerstaatlich nicht vorgesehenes Verfahren geschaffen und zum
Nachteil der Genfer Beamten die ihnen innerstaatlich zustehenden Verfahrensrechte ausge-
schaltet. Uber das Gesagte hinaus ist von Bedeutung, dass die Abweichung sensible kanto-
nale Bereiche betrifft. So gehéren die Erflillung polizeilicher Aufgaben und die Regelung der
Rechtsbeziehungen zu den eigenen Beamten zu den zentralen Bereichen der kantonalen
Selbstbestimmung. Vor diesem Hintergrund wiegen die mit dem Abschluss der Schiedsver-
einbarung einhergehenden Eingriffe in die «Staatlichkeit» des Kantons Genf und in die Rech-
te der einzelnen betroffenen Behoérdenmitglieder und Beamten® insgesamt schwer, mehr
noch: Es lasst sich mit guten Griinden argumentieren, dass damit der absolut geschitzte
Kerngehalt der verfassungsrechtlichen Grundordnung beeintréchtigt wurde. Damit wirde
sich die Frage der Rechtfertigung aus Uberwiegenden aussenpolitischen Interessen zum
Vornherein eriibrigen. Doch selbst bei Vornahme einer solchen Interessenabwagung wiirde
sich wohl am Ergebnis nichts &ndern:

Zwar bestehen an der Beilegung der zwischenstaatlichen Spannungen mit Libyen erhebliche aussenpoliti-

sche Interessen. Im Fokus stehen das Schicksal zweier Schweizer Burger, denen die Ausreise aus Libyen

untersagt ist, sowie wirtschaftliche Interessen verschiedener Schweizer Unternehmen. Doch ist die vorlie-

“  Fir die Beurteilung der Rechtmassigkeit von Zwangsmassnahmen in einer Strafuntersuchung (inkl. Unter-
suchungshaft) sind die kantonalen Instanzen zustandig (vgl. Art. 123 Abs. 2 BV) Dasselbe gilt fur die Gel-
tendmachung von Entschadigungen aus ungerechtfertigter Verhaftung. Diese Entscheide konnen bis ans
Bundesgericht und darGber hinaus bis an den Europaischen Gerichtshof fur Menschenrechte weitergezogen
werden. Des Weiteren sind die Kantone auch fir die Ausgestaltung der Rechtsbeziehungen zu ihren Ange-
stellten zustandig

*  vVorliegend mussen die involvierten kantonalen Beamten damit rechnen, sich im Falle des Vorliegens von
«criminal actions or legal violations» vor Gericht verantworten zu mussen, ohne dass sie am ausserstaatii-
chen Schiedsverfahren teilnehmen und ihre — ihnen nach innerstaatlicher Ordnung zustehenden — Verfah-
rensrechte geltend machen kénnen.
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gende Vereinbarung nur beschrankt geeignet, diese berechtigten aussenpolitischen Interessen der Schweiz
wahrzunehmen®™. Die Erteilung der Ausreisebewilligung fur die beiden Geschaftsleute hat Libyen in der
Vereinbarung weder ausdricklich noch implizit zugesichert. Insofern ist die Regelung zur Erreichung dieses
Ziels - zumindest aus rechtlicher Sicht — ungeeignet. Auch Uber die Wiederaufnahme der Wirtschaftsbezie-
hungen bleibt die Vereinbarung vage (vgl. 7. Klausel «Seventhly»). Uber programmatische, aligemeine Ziel-
vorgaben hinausgehende konkrete Rechte und Pflichten lassen sich hieraus fur die beiden Staaten kaum
ableiten. Damit verfehlt die Vereinbarung aus schweizerischer Sicht nun aber ihre beiden Hauptzwecke®'

Wie es sich verhielte, wenn der Kanton Genf dem Inhalt der Vereinbarung zugestimmt hatte, braucht vorlie-
gend nicht entschieden werden, da eine solche Zustimmung nicht vorliegt.

Schliesslich kann sich der Bund vorliegend auch nicht auf einen Staatsnotstand berufen, da die Vorausset-
zungen hierfir offensichtlich nicht erfallt sind, zumal die Spannungen zu Libyen bereits einige Zeit andauern
und auch von ihrer Intensitat das fiur extrakonstitutionelle Massnahmen notwendige Ausmass nicht errei-
chen

Vor diesem Hintergrund erweist sich der Abschluss der Schiedsvereinbarung durch den
Bund als unverhiltnismissiger Eingriff in die innerschweizerische Verfassungsordnung.

3. Folgen der Verletzung innerstaatlicher Vorschriften

Zusammenfassend scheint der Bund also beim Abschluss der Vereinbarung mit Libyen so-
wohl die Mitwirkungsrechte der Bundesversammlung als auch jene des Kantons Genf miss-
achtet zu haben. Dariiber hinaus wurden die sich aus der Bundesverfassung ergebenden
inhaltlichen Schranken der Staatsvertragskompetenz Uberschritten.

Trotz dieser (innerstaatlichen) Rechtsverletzungen wird die Gliltigkeit der vélkerrechtlichen
Vereinbarung aber nicht tangiert, im Gegenteil: Gemass Art. 27 WVK kann eine Vertragspar-
tei sich nicht auf ihr innerstaatliches Recht berufen, um die Nichterfillung eines Vertrags zu
rechtfertigen®?. Zu prifen ist allerdings, ob die Missachtung des innerstaatlichen Rechts Fol-
gen fur die Umsetzung der Vereinbarung oder andere mittelbare Folgen fiir das Verhaltnis
zwischen Bund und betroffenen Kantonen mit sich zieht. Diese Frage ist nachfolgend zu er-
ortern.

®  Unter dem Titel der Eignung ist zu prifen, ob die staatliche Massnahme geeignet ist, den im offentlichen
Interesse verfolgten Zweck herbeizufUhren, Die Eignung beurteilt sich im Wesentlichen aufgrund der Genau-
igkeit, mit welcher der Erlass sein Ziel zu erreichen versucht Je praziser ein Ziel erreicht wird, desto eher
erscheint die Massnahme geeignet

£ Maoglicherweise vermag die Vereinbarung zwar politisch die Wogen zwischen den beiden Staaten zu glatten
und deshalb zur Freilassung der Schweizer Geschaftsleute beizutragen. Die Existenz und Wirkung dieses
«Soft-Faktors» ist aber kaum abzuschatzen und muss deshalb im Rahmen der vorliegenden Guterabwa-
gung ausser Acht bleiben.

5 Vorbehalten ist nach Art. 27 i.V.m. Art. 46 WVK einzig die Ungultigkeit wegen offenkundiger Verletzung von
innerstaatlichen Bestimmungen (ber die Zustandigkeit zum Abschluss von Vertragen von grundiegender
Bedeutung; vgl. hierzu Ziff. I-2 hiervor.
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§3 UMSETZUNG DER VEREINBARUNG

Im Folgenden werden verschiedene Fragen, die sich im Zusammenhang mit der Umsetzung
der Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen ergeben, aufgegriffen, wobei insbeson-
dere auf die Bedeutung der in der Vereinbarung enthaltenen Schiedsklauseln sowie die Fol-
gen eines kiinftigen Schiedsgerichtsurteils fiir die Schweiz und den Kanton Genf einzugehen
sein wird. Vor der eigentlichen Untersuchung der konkreten Auswirkungen dieser Vereinba-
rung (I1.) soll zunéchst allgemein auf die Bedeutung der Umsetzung von vélkerrechtlichen

B S W R o R Y

Veriragen in Bundessiaaien hingewiesen weiden {i.).

. Allgemeines: Bindungswirkung und Umsetzung vélkerrechtli-
cher Vertrage im Bundesstaat

1, Bindungswirkung volkerrechtlicher Vertrage

Mit Bezug auf die Bindungswirkung volkerrechtlicher Vertrage ist zwischen der vélkerrechtli-
chen (zwischenstaatlichen) und der landesrechtiichen (innerstaatlichen) Ebene zu unter-
scheiden.

a. Vélkerrechtliche (zwischenstaatliche) Ebene

Aus vdlkerrechtlicher Perspektive sind die Staaten - ungeachtet ihres innerstaatlichen
Rechts — zur Beachtung des Volkerrechts verpflichtet. Das Volkerrecht beansprucht dabei
absolute Geltung vor dem Landesrecht®. Entsprechend statuiert Art. 26 WVK, dass ein (vol-
kerrechtlicher) Vertrag die Parteien bindet und von diesen nach Treu und Glauben zu erful-
len ist («pacta sunt servanda»). Diese Bindungswirkung gilt auch fur nichtrechtselzende
Vertragsklauseln®. Die Vertragsparteien kénnen sich nach Art. 27 WVK nicht auf ihr inner-
staatliches Recht berufen, um die Nichterfullung eines Vertrages zu rechtfertigen. Demge-
mass stellt jeder Vertragsbruch eine Volkerrechtsverletzung dar, fur die der fehlbare Staat
von der betroffenen Vertragspartei zur Verantwortung gezogen werden kann®.

Das Volkerrecht behandelt den Bundesstaat im Allgemeinen als geschlossene Einheit, wobei
der Gesamtstaat Adressat der volkerrechtlichen Pflichten ist. Vélkerrechtsverletzungen der
Kantone werden deshalb dem Bund zugerechnet®: nur dieser wird im Aussenverhdltnis
verpflichtet.

b. Landesrechtliche (innerstaatliche) Ebene

Wie dargelegt, geniessen vélkerrechtliche Vertrdge (und sonstige Vélkerrechtsnormen) aus
vélkerrechtlicher Sicht grundsatzlich absoluten Vorrang gegenuber dem Landesrecht. Das
Vélkerrecht (iberlasst es jedoch den einzelnen Staaten zu entscheiden, wie sie ihre volker-

& AcHERMANN, in: Cottier et al., Staatsvertrag, S. 40, HAFELINHALLER/KELLER, N 1917, PeTeERS, Kap. 6 N 29,
TSCHANNEN, § 9N 10

® gl ZiecLer, N 190, wonach die Unterscheidung zwischen rechtsgeschaftlichen und rechtsetzenden volker-
rechtlichen Vertragen grundsatzlich nicht zur Anwendung unterschiedlicher Regein fuhrt

5 AcHERMANN, in: Cottier et al., Staatsvertrag, S. 40, HAFELIN/HALLER/KELLER, N 1917, TSCHANNEN, § 9 N 1
ZIEGLER, N 232

% perers, Kap. 6 N 48. Zum Ganzen vgl. auch WILDHABER, S. 213 ff.; ZELLWEGER, S. 51
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rechtlichen Pflichten innerstaatlich umsetzen und welchen Rang sie volkerrechtlichen Re-
gelungen einraumen®’.

aa. Innerstaatliche Geltung des Vélkerrechts

Der Bundesverfassung liegt ein monistisches Verstandnis der Geltung des Vélkerrechts
zugrunde (vgl. insbesondere Art. 5 Abs. 4, Art. 190 BV)®. Danach sind Vélkerrecht und Lan-
desrecht Teile einer einzigen Rechtsordnung. Volkerrechtliche Normen mussen somit nicht
in das innerstaatiiche Recht Gbertragen werden, sondern werden mit der volkerrechtlichen
Verbindlichkeit automatisch Bestandteil des Bundesrechts («transformationslose Gel-
tung»®®). Dementsprechend entfalten volkerrechtliche Vertrage in der Schweiz ohne weiteres
innerstaatliche Wirkung, sobald sie nach Art. 184 Abs. 2 BV vom Bundesrat ratifiziert worden
und in Kraft getreten sind™.
Diese Bindungswirkung gilt insbesondere auch fur die Kantone: So verpflichtet Art. 5 Abs. 4 BV die Kantone,
das Volkerrecht zu beachten, Ausserdem gilt Volkerrecht als Bundesrecht und geht damit nach dem Grund-
satz von Art. 40 Abs. 1 BV dem kantonalen Recht vor’. Schiiesslich erklart Art. 190 BV das Volkerrecht
auch fur die kantonalen «rechtsanwendenden Behorden» als massgebendr". dies gilt auch fir Vertrage, die
in Verletzung innerstaatlicher Verfahrensvorschriften zustande gekommen sind, sofern sie vom Volkerrecht
als gultig angesehen werden’
bb. innerstaatiicher Rang des Véikerrechis
Die monistische Konzeption fuhrt dazu, dass Volkerrecht und Landesrecht unmittelbar auf-
einander treffen. Volkerrechtliche Normen kénnen dabei in einen Konflikt mit den nationalen
Normen geraten. Allerdings ergeben sich weder aus der Theorie des Monismus noch aus
dem volkerrechtlichen Grundsatz der Vertragstreue (Art. 26 WVK) bestimmte Vorgaben, wie
ein solcher Konflikt im konkreten Fall aufzuldsen ist. Diese Kollisionsregeln sind vielmehr
durch das Landesrecht selber aufzustellen™.
Aus der Bundesverfassung lassen sich allerdings keine klaren Aussagen zur Normenhierar-
chie und zur Lésung von Konflikten zwischen Vélkerrecht und Landesrecht entnehmen’®.
\Weder Art. 5 Abs. 4 BV noch Art. 190 BV enthalten eine eigentliche Kollisionsregel (wie sie
in Art. 49 Abs. 1 BV fir das Verhaltnis zwischen Bundesrecht und kantonalem Recht vorge-
sehen ist)’®. Entsprechend kontrovers wird die hierarchische Stellung des Vélkerrechts in der
Lehre (insbesondere mit Bezug auf das Verhaitnis zu Bundesgesetzen und zur Bundesver-
fassung) beurteilt’’. Eine vertiefte Behandlung dieser Thematik ist selbstverstindlich im

ACHERMANN, in. Cottier et al., Staatsvertrag, S. 40, HArFeun/HALLER/KELLER, N 1897 f, 1917,

MULLERWVILDHABER, S. 153; PETERS, Kap. 6 N 1; RHINOW/SCHEFER, N 3611, TSCHANNEN, § 9 N 2, 11

% statt vieler AcHERMANN, in: Cottier et al., Staatsvertrag, S. 38 f — Dem «amonistischen» Modell steht das
wdualistische» System gegenuber, wonach volkerrechtliche Normen durch staatliche Gesetzesakte trans-
formiert werden missen, um innerstaatiche Geltung zu erlangen; vgl. dazu statt vieler HAFELIN/HALLER/
KELLER, N 1913

% TscHannen, §ING

T Zum Ganzen ACHERMANN, in: Cottier et al.. Staatsvertrag, S. 37 f.. HAFELIN/HALLER/KELLER, N 1913; KALN/
ErINEY/CARONIIKUNZU, S. 95 ff., PETERS, Kap. 8 N 3 f; RHINOWISCHEFER, N 3612, TSCHANNEN, § 9 N 6. Zur
Praxis des Bundesgerichts vgl. z.B. BGE 122 11 234 E. 4a; BGE 120 Ib 360 E. 2¢; BGE 94 1669 E. 2
Vgl dazu PeTers, Kap. 6 N 50

'® HANGARTNER, in: Ehrenzeller et al, SG-Kommentar, Art. 190 N 10

™ HangaRTNER. in: Ehrenzeller et al,, SG-Kommentar, Art 190 N 25

"% ACHERMANN, in: Cottier et al., Staatsvertrag, S. 40; HAFELIN'HALLER/KELLER, N 1913; TsCHANNEN, § 9 N 12

ACHERMANN, in: Cottier et al., Staatsvertrag, 5. 41, HAFELIN/HALLER/KELLER, N 1917, 1920, PETERS, Kap. 6 N

32; WUGER, S. 35

e Vgl HAFELIN/HALLER/KELLER, N 1819 f; PETERS, Kap. 6 N 30, RrinOow/SCHEFER, N 3615, TSCHANNEN, § 9 N

15; ferner Botschaft Uber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBI 1997 1 134 f

Vgl. eingehend zum Verhaltnis von Volkerrecht und Bundesgesetzen z.B. ACHERMANN, In: Cottier et al,

Staatsvertrag, S. 43 ff.; KALUN/EPINEY/CARONVKUNZL, S. 103 ff
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Rahmen der vorliegenden Untersuchung nicht méglich. Immerhin kann gesagt werden, dass
Rechtsprechung und Lehre vom prinzipiellen Vorrang des Vélkerrechts ausgehen™. Die-
ser Vorrang l4sst sich aber nicht mit dem Vorrang des Bundesrechts gegentiber kantonalem
Recht vergleichen, denn fir die Tragweite und Rechtsfolgen dieses Vorrangs muss (im in-
nerstaatlichen Verhaltnis) zwischen verschiedenen Konstellationen unterschieden werden’®.

« Massgebend ist zum einen die Stellung der involvierten Norm in der innerstaatlichen

Rechtsordnung.

Unbestritten ist zunachst, dass dem Volkerrecht gegenuber dem kantonalen Recht ein absoluter Vorrang
zukommt™, denn die vom Bund abgeschlossenen vélkerrechtlichen Vertrage gehtren zum Bundesrecht,
welches gemass Art. 49 Abs. 1 BV kantonalem Recht vorgeht Mit anderen Worten partizipieren vom
Bund abgeschlossene volkerrechtliche Vertrage an der derogatorischen Kraft des Bundesrechts gegen-
Uber kantonalem Recht

Der Vorrang des Volkerrechts gilt grundsatzlich auch gegenuber der Bundesverfassung, denn aus
Art. 190 BV ergibt sich, dass Volkerrecht angewendet werden muss, selbst wenn es der Verfassung wi-
derspricht®. In der (neueren) Lehre wird aber von verschiedenen Autoren die Auffassung vertreten, dass
der grundsatzlich strikte Vorrang des Volkerrechts zu relativieren ist, sofern der Anwendung des Volker-
rechts fundamentale verfassungsrechtliche Vorschriften und Grundsatze bzw. hohere Verfassungsgiter
entgegenstehen™. Ausnahmen zum Grundsatz des Vorrangs des Volkerrechts gegeniber der Bundes-
verfassung werden daher etwa befurwortet, wenn ein Verstoss gegen den Kerngehalt eines Grund-
rechts® oder ein Konflikt mit anderweitigen innenpolitisch als elementar eingeschatzten Werten und Poli-
tikzielen™ vorliegt®. Die fundamentalen verfassungsrechtiichen Normen, deren mogliche Verletzung ein
Abweichen vom Grundsatz des Vorranges des Volkerrechts rechtfertigen konnte, sind im Einzelnen al-
lerdings schwierig von anderen wichtigen Verfassungsnormen abzugrenzen®. Soweit ersichtlich hat sich
2zu dieser Frage auch in der Lehre noch keine einheitliche Auffassung herausgebildet

« Zum andern ist bei der Bestimmung des Rangverhaltnisses zwischen Vélkerrecht und

Landesrecht auch die inhaltliche Bedeutung der involvierten vélkerrechtlichen Nor-
men einzubeziehen®’.

Dabei wird etwa der Grundsatz des unbedingten Viorrangs des Volkerrechts hauptsachlich fur Staatsver-
trage mit menschenrechtlichem Gehalt bejaht. wahrend fur technische Abkommen der Vorrang gegen-
Uber fundamentalen Normen der Bundesverfassung verneint wird™. Als stossend werden insbesondere

a
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8
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16

HANGARTNER, in: Ehrenzeller et al.,, SG-Kommentar, Art. § N 49; RHINOW/SCHEFER, N 3615 ff., TSCHANNEN, §
9 N 13. Auch das Bundesgericht hat den Grundsatz des Vorrangs des Volkerrechts wiederholt anerkannt
und bestatigt; vgl. z.B. BGE 125 Il 417 E. 4d, wonach «im Konfliktfall das Volkerrecht dem Landesrecht prin-
zipiell vorgeht», BGE 122 11 485 E. 3a

Vgl. TSCHANNEN, § 9 N 15.

Zum Ganzen HAFELIN/HALLER/KELLER, N 1928; KALINEPINEY/CARONIVKUNZLI, S. 99; RHINOW/SCHEFER, N BOT,
3636; TsCHANNEN, § 22 N 17; WUGER, S. 35.

KALINEPINEY/CARONIVKUNZLI, S. 99; TSCHANNEN, § 9 N 22

Vgl. dazu AcHERMANN, in: Cottier et al, Staatsvertrag, S. 78 ff., 89 ff., Cotner, in: Cottier et al., Staatsver-
trag, S. 8 f.; HANGARTNER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 190 N 34, Rrinow/ScHerer, N 3644,
WoGeER. S. 38 f mw.H

Eingehend ACHERMANN, in: Cottier et al., Staatsvertrag, S. 82 ff

Eingehend AcHERMANN, in: Cottier et al., Staatsvertrag, S. 86 ff

Zum Ganzen WUGER, S. 38 f

EHRENZELLER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 54 N 13. Vigl. dazu auch AcCHERMANN (in: Cottier et
al., Staatsvertrag, S. 92), welcher verlangt, dass der Vorrang des Volkerrechts «allein durch prazis um-
schriebene und gehandhabte Ausnahmen im Sinne von Schutzklauseln bei anders nicht Uberwindbaren
Konflikten zwischen volkerrechtlichen Verpflichtungen und als grundlegend beurteilten innerstaatlichen \Wer-
ten und Politikzielen relativiert werden kann.»

Vgl. dazu TSCHANNEN, § 9 N 16 ff, 21 f; PETERs, Kap. 6 N 46 f, HAFELNHALLER/KELLER, N 1922,
RHINOW/SCHEFER, N 3630

Vgl beispielsweise HAFELINHALLER/KELLER, N 1922 (Vorrang einer grundlegenden Menschenrechisgarantie
in der BV gegenuber einem technischen Abkommen auf internationaler Ebene), PETERs, Kap. 6 N 46 (Vor-
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Falle beurteilt, in welchen die Anwendung einer (untergeordneten) volkerrechtiichen Verpflichtung «zu
einer Grundrechtsverletzung bzw. zu einem Konfiikt mit fundamentalen Grundsatzen der Verfassung fuh-

ren wirde»®

Obwohl der Unterscheidung zwischen rechtsetzenden und rechtsgeschaftlichen Staatsvertragen fur die
volkerrechtliche Bindungswirkung keine Bedeutung zukommt, vermag sie doch fur die Beurteilung der
Rangordnung im Innenverhaitnis eine gewisse Rolle zu spielen (val. lit. cc hiernach)

cc. Rechtsgeschaftliche Staatsvertrage im Besonderen

Die Thematik der Bindungswirkung von vélkerrechtlichen Vertragen und deren Verhaltnis
zum Landesrecht wird in der Lehre hauptséchlich unter dem Gesichtspunkt von rechtsetzen-
den Vertragen behandelt (also unter der Perspektive der Kollision von unterschiedlichen
Normsystemen). In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob auf andere vélkerrechtli-
che Akte (wie die rechtsgeschiftlichen Verpflichtungen der Schweiz, Urteile und Entscheide
von Kontroll- und Gerichtsinstanzen, Beschliisse internationaler Organisation etc.) dieselben
Regeln Anwendung finden bzw. ob auch diese Akte als Volkerrecht i.S.v. Art. § Abs. 4 und
Art. 190 BV gelten, mit der Folge, dass sie fir die Kantone (grundsatzlich) verbindlich sind.
Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts umfasst das fir die Schweiz verbindliche
Vélkerrecht «neben den Staatsvertragen auch das Vélkergewohnheitsrecht, die allgemeinen
Regeln des Vélkerrechts und Beschlisse von internationalen Organisationen, die fur die
Schweiz verbindlich sind»*°. Ahnlich scheint auch die Lehre den Begriff des innerstaatlich
verbindlichen Volkerrechts weit auszulegen®'.
Vor diesem Hintergrund kommt der Unterscheidung zwischen rechtsetzenden und rechtsgeschafilichen
Staatsvertragen zumindest mit Bezug auf die prinzipielle innerstaatliche Verbindlichkeit keine Bedeutung zu
Im Kontext der neueren Lehre, die dem absoluten Vorrang des Volkerrechts gewisse Schranken setzt («be-
dingter Vlorrang des Volkerrechts»), muss der rechtsgeschaftiiche Charakter einer volkerrechtlichen Ver-
pflichtung jedoch berucksichtigt werden. Wo die Anwendung solcher Vertrage zur Missachtung fundamenta-
ler Verfassungsgrundsatze fuhren wirde, gilt es abzuwagen, ob die Bedeutung einer einzelfallbezogenen
Regelung das Abweichen von elementaren verfassungsmassigen Grundsatzen zu rechtfertigen vermag

An der innerstaatlichen Verbindlichkeit des Volkerrechts nehmen auch Beschlisse und Entscheide teil, die
durch (auf volkerrechtlichem Vertrag beruhende) internationale Einrichtungen (wie z.B. ein Schiedsgericht)
ergehen

2. Umsetzung volkerrechtlicher Vertriage

Gemaéss Art. 46 Abs. 1 BV haben die Kantone das Bundesrecht, wozu auch das Vélkerrecht
gezahlt wird (Art. 5 Abs. 4 BV), nach Massgabe von Verfassung und Gesetz umzusetzen
(Vollzugsauftrag). Die Kantone sind insbesondere dann fir den Vollzug der volkerrechtli-
chen Vertrage des Bundes zusténdig, wenn diese in die innerstaatlichen Kompetenzen der
Kantone eingreifen. Der Bund muss den Kantonen dafiir einen méglichst grossen Gestal-

rang von Fundamentalnormen in der Bundesverfassung gegenuber einem volkerrechtiichen Vertrag mit
blossem Organisations- oder Vollzugscharakter)

¥ Acnermann, in: Cottier et al, Staatsvertrag, S. 78

*  BGE13311450E 6.1

# Gemass BiagGini (Art. 190 N 10) werden vom Begriff des Volkerrechts i.S.v. Art. 5 Abs. 4 und At 190 BV
alle fur die Schweiz verbindlichen volkerrechtlichen Normen, also «Vertrage, Volkergewohnheitsrecht, all-
gemeine Rechtsgrundsatze» und «allfallige Rechtsetzungsakle internationaler Organisationenw, erfasst
HanGARTNER (in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 5 N 44) zahlt zum Volkerrecht i S.v. Art. 5 Abs. 4 BV
das «Vertragsrecht mit Einschluss von Beschiussen und Entscheiden internationaler Organisationen (sog
sekundares Vertragsrecht), Gewohnheitsrecht» sowie «Rechisgrundsatzes
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tungsspielraum belassen®. Weil aber die vélkerrechtliche Verantwortung fur die richtige Ver-
tragserfiillung letztlich beim Bund bleibt, kann er die Kantone bei ihrer Umsetzung beaufsich-
tigen, sie nétigenfalls zur zeit- und sachgeméssen Durchfiihrung der Vertrage anhalten und
die erforderlichen Massnahmen an Stelle der Kantone selber treffen®. Grundlage dafir bildet
Art. 49 Abs. 2 BV. Allerdings ist der Bund aus foderalistischen Griinden zur Zurlickhaltung
verpflichtet; im Spannungsfeld zwischen Aussenpolitik und Féderalismus kann sich der Bund
nicht einfach auf Hierarchie, Aufsicht und Ersatzvornahme berufen®. In diesem Sinne diirfte
eine Ersatzvornahme nur als wltima ratio in Frage kommen.

Il.  Fragen im Zusammenhang mit der Umsetzung der Schieds-
vereinbarung

= Ausgangslage

In der Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen haben sich die beiden Vertragsstaa-
ten unter anderem dazu verpflichtet, ein dreiképfiges Schiedsgericht einzusetzen, welches
die Umstande der Verhaftung von Hannibal Mumar Al Ghadhafi und seiner Ehefrau in Genf
untersuchen und darilber entscheiden soll**, ob es bei diesem Vorfall zu «wrongful actions»
gekommen ist («Thirdly») und ob es sich bei diesen «wrongful actions» um «criminal ac-
tions» oder «legal violations»®® gehandelt hat («Fourthly»).

Des Weiteren bestimmt die Vereinbarung die sich fir die Schweiz ergebenden Folgepflich-
ten, fir den Fall, dass das Schiedsgericht zum Schluss kommt, dass im Zusammenhang mit
der Verhaftung von Hannibal Ghadhafi und seiner Ehefrau «wrongful actions» begangen
wurden bzw. «criminal actions» oder «legal violations» gegeben sind:
(1) Bejaht das Schiedsgericht das Vorliegen von «wrongful actions», muss die zustandi-
ge schweizerische Behorde («the appropriate Swiss Authority») gegen die Verant-
wortlichen die notigen Massnahmen treffen («Thirdly»).

(2) Bejaht das Schiedsgericht das Vorliegen von «criminal actions» oder «legal violati-
ons», ist die Eidgenossenschaft dazu verpflichtet, die daflir verantwortlichen Perso-
nen gerichtlich zu belangen («Fourthly»).

(3) Stellt das Schiedsgericht das Vorliegen einer «civil responsibility» und/oder einer
«criminal responsibilty» fest, so besteht fiir die Eidgenossenschaft zudem die Pflicht
zur Bezahlung einer Entschéadigung an die Opfer des Vorfalls in Genf oder an eine
Einrichtung derer Wahl, wobei die Hohe der Entschadigung vom Schiedsgericht zu
bestimmen ist («Fifthly»).

Im Hinblick auf die Entscheidfindung soll das Schiedsgericht alle Beweismittel untersuchen,
die ihm von den Parteien eingereicht werden oder deren Vorlegung das Schiedsgericht von
den Parteien verlangt, einschliesslich des Berichts der unabhangigen Untersuchungskom-
mission, die von den Parteien infolge des Memorandum of Understanding im Sommer 2008
eingesetzt worden war («Secondly», lit. c-1).

% Zum Ganzen RHINOW/SCHEFER, N 3727, sowie HAFELINHALLER/KELLER, N 1126, PETERS, Kap. 6 N 8

" Zum Ganzen BiacGini, Art 54 N 16, EHRENZELLER, in. Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 54 N 14
HAFELINHALLER/KELLER, N 1127; TSCHANNEN, § 20 N 45

PrISTERER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 54 N 43

Vgl. zum Ganzen STUTZER, S. 19

Aus dem Vereinbarungstext geht nicht hervor, wo der Unterschied zwischen «wrongful actions» und «legal
violations» liegt. Die Vereinbarung ist in diesem Punkt auslegungsbedurftig; vgl. STutzer, S. 19
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Eine ahnliche Vorschrift ist im Haager Abkommen zur friedlichen Erledigung internationaler Streitfalle vom
18. Oktober 1907 (SR 0.193.212) enthalten, welches das Schiedsgericht gemass Klausel 2 lit. f der Verein-
barung zwischen der Schweiz und Libyen fur anwendbar erklaren kann. Art. 69 dieses Abkommens sieht
vor, dass das Schiedsgericht «von den Agenten der Parteien die Vorlegung aller notigen Aktensticke und
alle notigen Aufklarungen verlangen» kann und im Falle der Verweigerung von dieser Vermerk nimmt

2. Stellung des Kantons Genf im Verfahren vor dem Schiedsgericht

Es stellt sich die Frage, welche Rolle dem Kanton Genf in diesem Schiedsverfahren zu-
kommt: Der Kanton Genf ist nicht Partei vor dem Schiedsgericht. Letzteres hat daher gegen-
{iber dem Kanton Genf keine Anordnungskompetenzen und kann fur die Sachverhaltsfest-
stellung nicht auf den Kanton Genf «durchgreifen»®”. Der Mitwirkungspflicht und Anord-
nungsgewalt unterstellt ist vielmehr der Bund. Dieser wird aber, um seine Mitwirkungspflich-
ten erflllen zu kénnen, auf Beweismaterial der kantonalen Behorden zurlickgreifen missen.
Gelingt ihm dies nicht, verletzt er im Aussenverhéltnis seine Mitwirkungspflichten.

Es fragt sich nun, ob und inwieweit im Innenverhéltnis der Kanton Genf verpflichtet ist, den
Bund firr die Erfullung seiner Mitwirkungspflichten zu unterstiltzen: Art. 44 BV verpflichtet den
Bund und die Kantone, sich in der Erflillung ihrer Aufgaben gegenseitig zu unterstitzen und
zusammenzuarbeiten (Abs. 1). Gemass Abs. 2 dieser Bestimmung schulden sie einander
zudem Ricksicht und Beistand; dazu gehort insbesondere auch die Leistung von Amts-
und Rechtshilfe. Der Kanton Genf ist vorliegend also von Verfassungs wegen zur Amtshilfe
an den Bund verpflichtet (Art. 44 Abs. 2 BV). Daran &andert auch der Umstand nichts, dass
der Bund seinerseits im Rahmen des Abschlusses der Vereinbarung mit Libyen das Gebot
der gegenseitigen Ricksichtnahme und des gegenseitigen Respekts verletzt hat, denn eine
Pflichtverletzung kann nicht mit einer anderen Pflichtverletzung gerechtfertigt werden.

Die in Art. 44 Abs. 2 BV statuierte Verpflichtung zur Amtshilfe gilt allerdings nicht absolut. Schranken kon-
nen sich insbesondere aus dem Organisationsrecht, dem Amtsgeheimnis, besonderen Geheimhaltepfiichten
und dem Datenschutzrecht ergeben. Werden durch die Amtshilfe Personlichkeitsrechte (z B. bei der Uber-
mittiung von Personendaten) oder andere Grundrechte von Betroffenen berlhrt, sind ausserdem die Vor-
aussetzungen von Art. 36 BV - gesetzliche Grundlage”. offentliches Interesse, Verhaltnismassigkeit, Wah-
rung des Kerngehalts des betroffenen Grundrechtes - zu respektieren®. So ware vorliegend beispielsweise
die Herausgabe von Personendaten der involvierten Behordenmitglieder und Beamten (etwa die Namen der
Polizisten) mit dem Verhaltnismassigkeitsprinzip nicht vereinbar'™

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass der Kanton Genf grundsatzlich zur Leistung
von Amtshilfe (d.h. auch zur Herausgabe von Akten und zur Weitergabe von Informationen)
an den Bund (Art. 44 Abs. 2 BV), nicht jedoch an das Schiedsgericht, verpflichtet ist. Diese
Amitshilfepflicht gilt aber nicht uneingeschriankt und findet ihre Grenzen etwa in den
Schutzpflichten des Kantons Genf gegenliber seinen Birgern bzw. seinen Behordenmit-
gliedern und Beamten (z.B. Persénlichkeitsrechte, Datenschutz: Grundrechtseinschrankun-
gen nur unter den Voraussetzungen von Art. 36 BV).

Auch das vorgenannte Haager Abkommen begrenzt die Mitwirkungspflicht auf die Parteien (Art. 69, 75) so-

wie (beschrankt) auf dritte Vertragsstaaten (Art. 76)

“  Die Auffassung, dass Art. 44 Abs. 2 BV als eine Spezialbestimmung zu Art. 5 Abs. 1 BV (bzw. 36 Abs 1 BV)
Zu verstehen ist und die Amtshilfepfiicht unmittelbar - also ohne zusatzliche kantonale Rechtsgrundiage =
von Verfassungs wegen gilt, wird in der Lehre (eher) abgelehnt; vgl. KNAPP/SCHWEIZER, in: Ehrenzeller et al.,
SG-Kommentar, Art. 44 N 25 mw.H

% Zum Ganzen KNaPP/SCHWEIZER, in. Ehrenzeller et al, SG-Kommentar, Art 44 N 25 f. WERMELINGER,
S. 183f

1% gl dazu WERMELINGER, S. 189
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3. Bindungswirkung der Schiedsvereinbarung und des Schiedsurteils fiir den
Kanton Genf

a. Allgemein

aa. Bindungswirkung der Schiedsvereinbarung

Die Klauseln 3-5 («Thirdly — Fifthly») der vorliegenden Vereinbarung bestimmen die sich fur
die Schweiz ergebenden Folgepflichten fiir den Fall, dass das Schiedsgericht zum Schluss
kommt, es seien im Zusammenhang mit der Verhaftung von Hannibal Ghadhafi und seiner
Ehefrau «wrongful actions» begangen worden bzw. es lagen «criminal actions» oder «legal
violations» vor. Adressat dieser Pflichten ist auf der vélkerrechtlichen Ebene der Bund. Weil
das Vélkerrecht gegenlber dem Landesrecht absoluten Vorrang verlangt, bedeutet jede
Nichterfiillung eine Vélkerrechtsverletzung, fiir welche der Bund (nicht aber der Kanton Genf)
von Libyen zur Verantwortung gezogen kann. Auf innerstaatlicher Ebene ist der Kanton
Genf dagegen grundsatzlich ebenfalls an die vom Bund gegenuber Libyen eingegangen vol-
kerrechtlichen Verpflichtungen gebunden (Art. 5 Abs. 4 und Art. 190 BV). Vor dem Hinter-
grund der Kritik, welche die Lehre in jungster Zeit gegen den strikten Vorrang des Volker-
rechts auf innerstaatlicher Ebene vorgebracht hat (vgl. oben Ziff. I-1b/bb), stellt sich jedoch
die Frage, ob im vorliegenden Kontext nicht einzelnen Schiedsklauseln wegen Verstosses
gegen fundamentale verfassungsrechtliche Vorschriften und Grundsatze die Anwendung
versagt werden muss (vgl. sogleich unter lit. b).

Zu beachten gilt, dass das Volkerrecht im Aussenverhaltnis auch dann verpfiichtet, wenn diesem innerstaal-

lich kein Vorrang eingeraumt wird (val. Art. 27 WVK). Eine Verletzung der Vereinbarung mit Libyen fuhrt da-

her in jedem Fall zur volkerrechtlichen Verantwortlichkeit des Bundes.

bb.  Bindungswirkung des Schiedsurteils

Bei der zwischenstaatlichen Schiedsgerichtsbarkeit handelt es sich um ein fir die Parteien
vélkerrechtlich verbindliches Streiterledigungsverfahren. Im Rahmen der Vereinbarung
mit Libyen hat sich die Schweiz damit einverstanden erklart, den dieser Vereinbarung zu-
grundeliegende Streitfall einem Schiedsgericht zu unterbreiten und dessen Entscheidung als
verbindlich zu akzeptieren''. Kommt die Schweiz ihren Verpflichtungen aus dem Schiedsur-
teil nicht nach, macht sie sich folglich gegeniiber Libyen vélkerrechtlich verantwortlich'™.
Partei des Schiedsverfahrens ist der Bund, dementsprechend ist im Aussenverhdltnis nur
dieser verpflichtet bzw. verantwortlich.
Damit ist allerdings erst die zwischenstaatliche Ebene angesprochen. Es stellt sich nun die
Frage, ob und wieweit im Innenverhiltnis die Untersuchungs- und Gerichtsbehorden des
Kantons Genf an das Urteil bzw. die Feststellungen und die sich daraus ergebenden An-
ordnungen des Schiedsgerichts gebunden sind.
Wie bereits erwahnt umfasst der Begriff des (innerstaatlich verbindlichen) Volkerrechts 1 S.v. Art 5 Abs. 4
und Art. 190 BV auch die Entscheide eines durch volkerrechtlichen Vertrag eingesetzten Schiedsgerichts
Im vorliegenden Kontext bedeutet dies, dass das Schiedsurteil grundsatzlich auch fur die Behtrden des
Kantons Genf Verbindlichkeit entfalten wird'*. Diese Verbindlichkeit erfahrt allerdings eine Relativierung, wo

' Zum Ganzen Ipsen, § 62 N 20; ZieGLeR, N 352, 356

" Vgl dazu IPsen, § 62 N 34

'*  Daruber hinaus wird das Schiedsurteil auch von samtlichen rechtsanwendenden Behotrden von Bund und
Kantonen zu beachten sein, die sich in Zukunft mit Streitigkeiten befassen, die in unmittelbarem Zusam-
menhang mit dem Gegenstand des Schiedsgerichtsurteils stehen oder in denen sich entsprechende Vorfra-
gen stellen, seien dies nun Entschadigungsverfahren der Betroffenen gegen den Kanton Genf oder die Eid-
genossenschaft oder staatsrechtliche Streitigkeiten zwischen dem Bund und dem Kanton Genf. Entschadi-
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zur Umsetzung des Schiedsurteils die Behorden fundamentale Verfassungsnormen und -grundsatze verlet-
zen massten (vgl. lit b hiernach)

b. Mit Bezug auf die Verantwortlichkeit der involvierten Behdrdenmitglieder

Falls das Schiedsgericht feststellt, dass im Zusammenhang mit der Verhaftung von Hannibal
Ghadhafi und seiner Ehefrau in Genf «wrongful actions» begangen worden sind, muss die
zustandige schweizerische Behorde gemass der 3. Klausel der Vereinbarung die nétigen
Massnahmen gegen die verantwortlichen Personen ergreifen. Nach der 4. Klausel der Ver-
einbarung ist die Eidgenossenschaft dariber hinaus verpflichtet, im Falle des Vorliegens von
«criminal actions» oder «legal violations» die dafir verantwortlichen Personen gerichtlich zu
belangen.
Nach Art. 5 Abs. 4 und Art. 190 BV sind diese Schiedsklauseln im Innenverhaltnis grundsatz-
lich auch fur den Kanton Genf verbindlich. Angesichts der in der (neueren) Lehre gedusser-
ten Kritik an einem strikten Vorrang des Volkerrechts auf innerstaatlicher Ebene hat die Be-
urteilung des Rangverhaltnisses zwischen Vélkerrecht und Landesrecht im vorliegenden Fall
jedoch differenzierter zu erfolgen. Dabei sind die hierarchische Stellung der involvierten lan-
desrechtlichen Normen und die inhaltliche Bedeutung der Schiedsklauseln gegeneinander
abzuwdgen.
Mit der 4. Klausel (aber auch mit der 3. Klausel) hat sich der Bund zu einer Leistung verpfiichtet, die erheb-
lich in die (Organisations-) Autonomie und Selbststandigkeit des Kantons Genf eingreift. Dabel handelt es
sich um eine schwere Beeintrachtigung der verfassungsrechtlichen Grundordnung Tangiert werden
daneben ausserdem auch die Grundrechte (insbesondere die Rechtsgleichheit) der involvierten Behorden-
mitgliedern und Beamten (vgl. zum Ganzen bereits oben § 2 Ziff. 11-2)

Mit Bezug auf die inhaltliche Bedeutung der Schiedsklauseln gilt es insbesondere zu beachten, dass diese
keine generell-abstrakten Vorschriften enthalten, sondern einzelfallbezogene Regelungen aufstellen. Fur
das Abweichen von elementaren verfassungsmassigen Grundsatzen in einem Einzelfall sind jedoch beson-
ders trifige (aussenpolitische) Grande erforderlich. Wie in § 2 Ziff. 11-2 bereits dargelegt, konnen die beim
Abschluss der Schiedsvereinbarung mit Libyen involvierten aussenpolitischen Interessen der Schweiz ei-
ne solche Abweichung nicht rechtfertigen
Im vorliegenden Fall zeigt sich, dass die Befolgung der vélkerrechtlichen Verpflichtungen, die
sich aus den Schiedsklauseln ergeben, zur Verletzung fundamentaler Verfassungsnormen
fuhren wiirde, die sich mit der Bedeutung der Vereinbarung mit Libyen nicht rechtfertigen
lassen. Die Verbindlichkeit der Schiedsklauseln gegeniiber dem Kanton Genf ist daher inso-
fern zu relativieren, als der Kanton nicht verpflichtet werden kann, gegen fundamentale Ver-
fassungsnormen und -prinzipien zu verstossen. Es muss somit dem Kanton Genf anheim-
gestellt bleiben, ob und wie er im Fall eines entsprechenden Schiedsspruchs auf der Basis
seiner Gesetzgebung ein Disziplinar- oder/und ein Strafverfahren gegen einzelne Behor-
denmitglieder oder Beamte einleiten will. Auch aus Art. 44 BV (Pflicht zur Zusammenarbeit,
zu gegenseitiger Ricksichtnahme und Unterstiitzung) lasst sich keine Pflicht des Kantons
gegeniiber dem Bund zur Aufnahme eines solchen Verfahrens ableiten'™.
Zu beachten gilt, dass der Bund im Aussenverhéltnis gegeniiber Libyen auch dann verpflich-
tet bleibt, wenn den Klauseln 3 und 4 der Vereinbarung die innerstaatliche Anwendung (bzw.

gungsforderungen gegen den Kanton Genf bzw. die Eidgenossenschaft dirften allerdings aufgrund der vor-

) liegenden Schiedsvereinbarung gegenstandslos geworden sein,

"* vgl. dazu BGE 125 Il 152 E. 4c/bb, wonach sich das Gebot der Rucksichtnahme in rechtlicher Hinsicht «in-
nerhalb der Grenzen von Verfassung und Gesetz [halt], insbesondere ergibt sich aus ihm keine Rechis-
pflicht zum positiven Handeln eines Partners zugunsten des anderen, sofern eine solche Pflicht nicht durch
eine Rechtsnorm vorgesehen ist.»
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der innerstaatliche Vorrang) versagt wird. Es stellt sich daher die Frage, ob der Bund er-
maéchtigt ist, im Fall eines entsprechenden Schiedsurteils selber gegen kantonale Behor-
denmitglieder oder Beamte Massnahmen zu ergreifen. Greift ein volkerrechtlicher Vertrag
des Bundes in die innerstaatlichen Kompetenzen der Kantone ein, sind grundséatzlich die
Kantone fiir dessen Vollzug bzw. Umsetzung zustandig, wobei ihnen vom Bund dafur ein
moglichst grosser Gestaltungsfreiraum zu belassen ist (Art. 46 Abs. 1 und Abs. 3 BV)'®,
Bleiben die Kantone untétig, kann der Bund sie jedoch zur zeit- und sachgemassen Durch-
fuhrung der Vertrdge anhalten. Dabei wird der Bund in der Lehre sogar als befugt erachtet,
im Sinne einer ultima ratio die erforderlichen Massnahmen an Stelle der Kantone selber zu
treffen, um seiner volkerrechtlichen Verantwortung nachzukommen (vgl. Ziff. 1-2 hiervor). Ob
dies auch im vorliegenden Fall zulassig ware, ist jedoch fraglich. Grundsatzlich verbietet es
die Bundesverfassung dem Bund, direkt auf (fehlbare) kantonale Behdrdenmitglieder und
Beamte einzugreifen. Die Bundesaufsicht gemass Art. 49 Abs. 2 BV beinhaltet nur eine Ver-
bandsaufsicht, jedoch kein Recht zur Aufsicht (iber einzelne kantonale Angestellte'®

c Mit Bezug auf die Entschédigung an die Opfer des Vorfalls bzw. an eine Einrichtung
ihrer Wahl

Die in der 5. Klausel («Fifthly») der Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen festge-
haltene Entschadigungspflicht betrifft ausschliesslich die Eidgenossenschaft im Aussenver-
haltnis. Der Kanton Genf wird dadurch nicht verpflichtet. Ein Ruckgriff des Bundes auf den
Kanton Genf ist mangels einer entsprechenden Rechtsgrundlage ausgeschlossen.

4. Bindungswirkung der 6. Klausel («Sixthly») fiir die Kantone

In der 6. Klausel («Sixthly») der Vereinbarung hat sich die Schweizerische Regierung (sic!)
dazu verpflichtet, einen solchen Vorfall (wie die Verhaftung von Hannibal Ghadhafi und sei-
ner Ehefrau in Genf) gegen libysche Staatsangehdrige und libysche Offizielle in Zukunft nicht
zu wiederholen, deren Behandlung zu verbessern und die Verfahren zu vereinfachen («The
Swiss Federal Government is committed not to repeat this incident in the future against the
Libyan Citizens or Libyan Officials and to improve their treatment and facilitate their procedu-
res.»).

Fraglich ist, ob dieser Klausel (iberhaupt volkerrechtliche Verbindlichkeit zukommt. Es han-
delt sich dabei wohl eher — ahnlich wie bei der &ffentlichen Entschuldigung in der ersten
Klausel der Vereinbarung — um eine politische (Absichts-)Erklarung ohne rechtliche
Bindungswirkung. Selbst wenn man die Klausel als rechtsverbindlich einstuft, bleibt sie fiir
die Kantone ohne Bedeutung, da sie im Wesentlichen lediglich verlangt, dass libysche Biir-
ger in Zukunft gesetzes- und grundrechtskonform behandelt werden miissen; ein Anspruch,
der sich aber ohnehin bereits aus der innerstaatlichen Rechtsordnung ergibt.

% HAFELIN/HALLER/KELLER, N 1126; RHINOW/SCHEFER, N 3727.
% RMINOW/SCHEFER, N 786; TSCHANNEN, § 26 N 1
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§4 ZUSAMMENFASSUNG UND EMPFEHLUNGEN

l. Giiltigkeit der Vereinbarung

Fir die Beurteilung der Giiltigkeit der Vereinbarung zwischen der Schweiz und Libyen ist
zwischen einer innerstaatlichen und einer volkerrechtlichen Ebene zu unterscheiden:

1 Aus innerstaatlicher Perspektive ist der Vertragsabschluss in Verletzung von
Zusténdigkeits- und Verfahrensvorschriften erfolgt: Zunachst hatte die Vereinbarung auf-
grund ihrer staatspolitischen Tragweite und den finanziellen Auswirkungen der Bundesver-
sammlung zur Genehmigung vorgelegt werden miissen, was aber zu Unrecht unterblieben
ist. Zwar konnte die Bundesversammlung (iber eine Motion verlangen, dass ihr die Vereinba-
rung nachtraglich zur Genehmigung unterbreitet wird; eine nachtragliche Genehmigung hatte
aber nur deklaratorischen, politischen Charakter. Des Weiteren scheinen die Mitwirkungs-
rechte des Kantons Genf (Art. 55 BV, Art. 1 ff. BGMK) verletzt worden zu sein: Es liegt auf
der Hand, dass der Kanton Genf durch die vom Bund eingegangenen vélkerrechtlichen Ver-
pflichtungen in seinen wesentlichen Interessen berihrt wird (Art. 1 BGMK) und die aussen-
politische Handlungsfahigkeit des Bundes durch die Einrdumung der geméss Art. 3-5 BGMK
bestehenden Mitwirkungsrechte nicht beeintrachtigt worden wére, im Gegenteil: Es hatte ge-
rade auch fir den Bund ein Interesse bestanden, den Kanton Genf im Hinblick auf die Um-
setzung der Vereinbarung substantiell in die Verhandlungen einzubinden. Letzteres ist aber
(nach unseren Sachverhaltskenntnissen) nicht in geniigendem Ausmass geschehen.
Dariiber hinaus hat der Bund in der vorliegenden Vereinbarung die sich aus der Bundesver-
fassung ergebenden inhaltlichen Schranken der Staatsvertragskompetenz Uberschritten.
Zwar verfiigt der Bund in auswartigen Angelegenheiten aufgrund von Art. 54 BV (ber eine
umfassende Zustandigkeit, was ihm auch erlaubt, Staatsvertrége in Bereichen abzuschlies-
sen, die nach der innerstaatlichen Kompetenzordnung in die Zustandigkeit der Kantone fal-
len. Im Ubrigen bleibt der Bund aber auch im Rahmen seiner umfassenden aussenpoliti-
schen Kompetenzen an die Bundesverfassung gebunden. Zu respektieren sind insbesonde-
re die Verfassungsbestimmungen zur foderalen Grundordnung. Im Vordergrund steht dabei
die sich aus dem Grundsatz der Bundestreue ergebende Pflicht zur Riicksichtnahme und zur
Interessenwahrung (Art. 44 BV), die in Art. 54 Abs. 3 BV mit Bezug auf den Bereich der Aus-
senpolitik konkretisiert wird. Des Weiteren hat der Bund seine Pflicht, die verfassungsmassi-
ge Ordnung der Kantone sowie deren Bestand und Gebiet zu schitzen, gerade auch im
Rahmen der Ausgestaltung seiner aussenpolitischen Beziehungen zu respektieren. Ein Ab-
weichen von dieser verfassungsmassigen Grundordnung ist nur bei Vorliegen von Uberwie-
genden aussenpolitischen Interessen zuldssig. Darliber hinaus gibt es wohl Kernbereiche
der verfassungsrechtlichen Grundordnung, die unter keinen Umsténden in eine Abwagung
mit entgegenstehenden aussenpolitischen Interessen einbezogen werden dirfen. Hierzu ge-
hort u.E. neben der Bestandes- und Gebietsgarantie (Art. 53 BV) auch die Wahrung der Ei-
gensténdigkeit der Kantone (Art. 47 BV).
Mit der vorliegenden Vereinbarung hat der Bund nicht nur in einen kantonalen Zustandigkeitsbereich einge-
griffen (was im Lichte von Art. 54 BV zulassig ware), sondern gleichzeitig die verfassungsmassige Ordnung
fur einen einzelnen Rechtsstreit derogiert. Im Lichte der foderalen Grundordnung der Bundesverfassung ist
fur Schiedsvereinbarungen der vorliegenden Art besondere Vorsicht geboten. Die Kantone missen in der
Erfullung inrer Aufgaben darauf vertrauen konnen, dass der Bund nicht chne triftige Grunde und Gber seine
Aufsichtskompetenzen hinausgehend in Einzelfallen in ihre Autonomie eingreift. Problematisch ist die
Schiedsvereinbarung auch unter dem Gesichtspunkt der Rechtsgleichheit. Uberdies betnfft die durch die
Schiedsvereinbarung bewirkte Abweichung von der verfassungsmassigen Ordnung sensible kantonale Be-
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reiche, gehoren doch die Justiz und die Polizei sowie die Regelung der Rechtsbeziehungen zu den Behor-
denmitgliedern und Beamten zu den zentralen Bereichen der kantonalen Selbstverwaltung. Vor diesem Hin-
tergrund wiegen die mit dem Abschluss der Schiedsvereinbarung einhergehenden Eingriffe in die «Staat-
lichkeit» des Kantons Genf schwer. Ob damit der absolut geschltzte Kerngehalt der verfassungsrechtlichen
Grundordnung beeintrachtigt wurde, kann vorliegend offen bleiben, denn es liegen ohnehin keine Uberwie-
genden aussenpolitischen Grunde vor, welche eine Abweichung von der verfassungsmassigen Ordnung
rechtfertigen konnten. Der mit dem Abschluss der Schiedsvereinbarung einhergehende Eingriff in die ver-
fassungsmassige Ordnung erscheint angesichts der involvierten aussenpolitischen Interessen (soweit diese
Uberhaupt in die Vereinbarung eingeflossen sind) als unverhaitnismassig

Die Folgen der Verletzung der Zustandigkeits- und Verfahrensvorschriften sowie die Uber-
schreitung der verfassungsmassigen Schranken der Vertragsinhaltsfreiheit dirften haupt-
sachlich politischer Natur sein. Das letztlich auch aus staatspolitischer Sicht recht unbefriedi-
gende Ergebnis bietet allerdings u.E. auch eine Chance, die verfassungsméassigen Grenzen
der Vertragsinhaltsfreiheit des Bundes (insbesondere bei rechtsgeschéftlichen Vereinbarun-
gen) sowie die Stellung der Kantone, die dadurch besonders betroffen sind, vertiefter zu re-
flektieren, um in kiinftigen (ahnlichen) Fallen adaquat handeln zu kénnen.

25 Aus volkerrechtlicher Perspektive ist die Vereinbarung zwischen der Schweiz und
Libyen gliltig. Dass die Vereinbarung in Missachtung der innerstaatlichen Verfahrens- und
Zustandigkeitsvorschriften zustande gekommen ist und der Bund Uberdies die sich aus der
Bundesverfassung ergebenden inhaltlichen Schranken der Staatsvertragskompetenz Uber-
schritten hat, vermag an der volkerrechtlichen Verbindlichkeit der Vereinbarung nichts zu an-
dern (vgl. Art. 27 und 46 WVK).

Il.  Umsetzung der Vereinbarung

1. Aus volkerrechtlicher Perspektive sind die Staaten — ungeachtet ihres innerstaatli-
chen Rechts - zur Beachtung des Volkerrechts verpflichtet. Das Vélkerrecht behandelt den
Bundesstaat im Aligemeinen als geschlossene Einheit, so dass nach aussen hin aus-
schliesslich der Bund verpflichtet wird und fir Vélkerrechtsverletzungen einzustehen hat.
Nach dem in der Schweiz geltenden monistischen Versténdnis entfalten volkerrechtliche Ver-
trage mit dem Eintritt der volkerrechtlichen Verbindlichkeit ohne Weiteres auch innerstaatli-
che Wirkung. Was deren hierarchische Stellung im Verhaltnis zum innerstaatlichen Recht
betrifft, gehen Lehre und Rechtsprechung heute vom prinzipiellen Vorrang des Vélkerrechts
aus. Dieser Vorrang l4sst sich allerdings nicht mit dem Vorrang des Bundesrechts vor kanto-
nalem Recht («Bundesrecht derogiert kantonales Recht») vergleichen. Je nach inhaltlicher
Bedeutung der vélkerrechtlichen Norm und je nach hierarchischer Stellung der involvierten
landesrechtlichen Vorschrift drangt sich eine Durchbrechung des Vorrangs des Vélkerrechts
auf. Entsprechend darf gemass einer neueren, aber verbreiteten Auffassung einem volker-
rechtlichen Vertrag von untergeordneter Bedeutung (z.B. einem technischen Abkommen)
kein Vorrang vor Fundamentalnormen der Bundesverfassung eingeraumt werden,

Im vorliegenden Fall ist zu beachten, dass es sich um eine nicht rechtsetzende Vereinbarung handelt, wel-
che das foderale Grundgefiuge der bundesverfassungsrechtlichen Ordnung tangiert. Zwar kommt der Unter-
scheidung zwischen rechtsetzenden und rechtsgeschaftiichen Staatsvertragen mit Bezug auf den prinzipiel-
len Vorrang des Vélkerrechts keine Bedeutung zu. Angesichts des gegenlber der Bundesverfassung nur
bedingten Vorrangs des Volkerrechts muss der rechtsgeschaftliche Charakter einer volkerrechtlichen Ver-
einbarung allerdings berlcksichtigt werden. Wo die Anwendung solcher Vertrage zur Missachtung funda-
mentaler Verfassungsgrundsatze fuhren wurde, gilt es im Einzelfall abzuwagen. ob die Bedeutung einer ein-
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2,

zelfallbezogenen Regelung das Abweichen von elementaren verfassungsmassigen Grundsatzen zu recht-
fertigen vermag.

Vor diesem Hintergrund konnen die eingangs aufgeworfenen Fragen (in der hier gebo-

tenen Kiirze) wie folgt beantwortet werden:

a.

25

Muss der Kanton Genf im Verfahren vor dem internationalen Schiedsgericht mitwirken?
Inwieweit ist er zur Herausgabe von Akten und zur Weitergabe von Informationen ver-
pflichtet?

Im Aussenverhdltnis wird der Kanton Genf weder durch die vorliegende Schiedsverein-
barung noch durch das Haager Abkommen zur friedlichen Beilegung internationaler
Streitfalle (SR 0.193.212) zur Mitwirkung am Schiedsverfahren verpflichtet. Gegentiber
dem Bund, welcher der Mitwirkungspflicht und der Anordnungsgewalt des Schiedsge-
richts untersteht, muss er aber grundséatzlich Amtshilfe (Art. 44 Abs. 2 BV) leisten. Diese
Amtshilfepflicht gilt allerdings nicht uneingeschrankt und findet ihre Grenzen etwa in den
verfassungsrechtlichen Schutzpflichten des Kantons gegeniber seinen Biirgern, Behor-
denmitgliedern und Beamten (z.B. Schutz der Privatsphare geméss Art. 13 BV),

Sind die kantonaien Untersuchungs- oder Gerichisbendrden durch die Fesisieiiungen
und die sich daraus ergebenden Anordnungen (Entschéddigungspflicht) eines solchen in-
ternationalen Schiedsgerichts gebunden?

Wird der Kanton Genf fir den Fall, dass das Schiedsgericht die Widerrechtlichkeit der
Verhaftung von Herrn Hannibal Mumar Al Ghadhafi feststellt, zur Einleitung von sanktio-
nierenden Massnahmen gegen einzelne Behdrdenmitglieder verpflichtet? Inwieweit ist
der Bund erméchtigt, im gegebenen Fall gegen kantonale Behérden oder kantonale Be-
amte Massnahmen zu ergreifen?

Im Aussenverhaltnis wird lediglich der Bund durch das Schiedsurteil verpflichtet und fur
dessen Erfiillung verantwortlich. Im Innenverhaitnis ist das Schiedsurteil als Volkerrecht
i.S.v. Art. 5 Abs. 4 und Art. 190 BV auch fiir den Kanton Genf verbindlich. Diese Ver-
bindlichkeit erfanrt allerdings eine Relativierung, wo die Behdrden zur Umsetzung des
Schiedsurteils fundamentale Verfassungsnormen und -prinzipien verletzen missten.

Insbesondere mit der 4. Klausel {«Forthlys) hat sich der Bund zu einer Leistung verpflichtet, die sich nur
unter Verletzung der verfassungsmassigen Ordnung des Kantons Genf (zu deren Schutz der Bund sei-
nerseits durch die Bundesverfassung verpflichtet ist) erflllen lasst. Insbesondere verbietet es die Bun-
desverfassung dem Bund, direkt auf (fehibare) kantonale Behordenmitglieder und Beamte durchzugrei-
fen. Die Verbandsaufsicht des Bundes beinhaltet kein Recht zur ersatzweisen disziplinarischen oder
strafrechtlichen Sanktionierung von kantonalen Behdrdenmitgliedern oder Beamten. Es muss somit dem
Kanton Genf anheimgestellt bleiben, ob und wie er auf der Basis seiner Gesetzgebung ein Disziplinar-
bzw. ein Strafverfahren gegen einzelne Beamte einleiten will. Aus Art. 44 BV lasst sich keine Pflicht des
Kantons zur Einleitung solcher Verfahren ableiten.

Eine allfallige auf der Basis der 5. Klausel («Fifthlys) vom Schiedsgericht ausgesprochene Entschadi-
gungspfiicht trifft ausschliesslich den Bund. Ein Ruckgriff auf den Kanton Genf ist mangels einer ent-
sprechenden Rechtsgrundiage ausgeschlossen

Bei der 6. Klausel («Sixthlys) handelt es sich u.E. um eine politische (Absichts-)Erklarung. Obwohl sie in
die Vereinbarung aufgenommen wurde, bleibt sie ohne rechtiiche Bindungswirkung. Selbst wenn man
sie als rechtsverbindlich einstufen wirde, bleibt sie fur die Kantone ohne Bedeutung, da sie im Wesentli-
chen lediglich verlangt, dass libysche Staatsblrger in Zukunft gesetzes- und grundrechtskonform be-
handelt werden; ein Anspruch, der sich aber ohnehin bereits aus der innerstaatlichen Rechtsordnung er-
gibt
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lll.  Empfehlungen

1. Streitigkeiten zwischen Individuen und Behérden von Bund, Kantonen und Gemein-
den missen = wo keine volkerrechtlichen Verpflichtungen tangiert sind, die primar das zwi-
schenstaatliche Verhaltnis betreffen — innerhalb des verfassungsmassig vorgesehenen Ver-
fahrens und Instanzenzugs bereinigt werden. Wo sich aus (berwiegenden aussenpolitischen
Grinden die Ubertragung auf ein internationales Schiedsgericht aufdrangt (was nur aus-
nahmsweise zulassig sein dirfte), ware dem betroffenen Kanton nicht nur die Mitwirkung in
den Verhandlungen Uber eine entsprechende Schiedsvereinbarung zu gewahren, sondern
es musste Uberdies auch seine Zustimmung eingeholt werden. Dies erleichtert letztlich
auch die vélkerrechtlich gebotene Umsetzung des Schiedsvertrags und des Schiedsurteils

2, Fiir die Umsetzung der vorliegenden Vereinbarung miissen der Bund und der
Kanton Genf zusammenarbeiten. Es konnte sich im Hinblick auf die grundsatzlich gefor-
derte, aber nicht schrankenlose Pflicht zur Mitwirkung des Kantons an der Vertragserfillung
durch den Bund der Abschluss einer Vereinbarung oder eines Agreements aufdrangen.
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Anhang 8

Schweizerische Eidgenossenschaft Eidgendssisches Depart fur : heiten EDA

Confédération suis.se Direktion fr Vail ht DV
Confederazione Svizzera

Confederaziun svizra

Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement EJPD
Bundesamt fOr Justiz BJ

16. Oktober 2009

Gemeinsames Gutachten der Direktion fiir Vélkerrecht und des
Bundesamtes fiir Justiz zur Vereinbarung zwischen der Schweiz
und Libyen vom 20. August 2009

Zusammenfassung

Die von Bundesprasident Merz am 20. August 2009 unterzeichnete Vereinba-
rung mit Libyen stellt aus vélkerrechtlicher Sicht einen verbindlichen Staatsver-
trag dar. Inhaltlich enthélt die Vereinbarung Elemente, wie sie in einem internati-
onal Ublichen Schiedsvertrag normalerweise zu finden sind: es wird die Einset-
zung von Schiedsrichtern vorgesehen, der Sitz des Schiedsgerichts bestimmt
und das anwendbare Recht sowie die Kompetenzen des Gerichts festgelegt.

Zusatzlich enthélt die Vereinbarung einige weitere Pflichten, die in Anbetracht
der Umsténde des Vertragsschlusses genauer ausgelegt werden missen. Dies
betrifft insbesondere die Pflicht zu einer Entschuldigung, die sich nach sorgfalti-
ger Auslegung des Vertragstextes nur auf die Umstande der Verhaftung, nicht
aber auf deren Rechtmassigkeit beziehen kann. Weiter regelt der Vertrag auch
die Folgen des Schiedsgerichtsurteils, das Verbot der Wiederholung &hnlicher
Vorfille sowie die Normalisierung der bilateralen Beziehungen innerhalb von 60
Tagen. Die Pflicht zu einer innerstaatlichen Umsetzung eines méglichen
Schiedsgerichtsurteils muss dabei im Rahmen der bestehenden schweizeri-
schen Rechtsordnung wahrgenommen werden. Auch die Vermeidung &hnlicher
Vorfille fir die Zukunft muss diesem Rahmen entsprechen und vermag die
schweizerische Rechtsordnung nicht zu &ndem.

Geméss Art. 54 Abs. 1 BV ist der Bund zum Abschluss des Vertrages berechtigt.
Da es sich vorliegend um eine Vereinbarung zur Wiederherstellung normaler
Beziehungen der Schweiz mit einem anderen Staat durch die Regelung eines
eng begrenzten Einzelfalles handelt, ist innerhalb des Bundes der Bundesrat fur
den Abschluss der Vereinbarung zustandig. Ein solcher Vertrag von beschrank-
ter Tragweite bedarf nach Art. 7a Abs. 2 RVOG keiner Genehmigung durch die
Bundesversammlung.

Der Bund und die betroffenen Kantone sind im Rahmen der schweizerischen
Kompetenzordnung zur Umsetzung des Vertrages und des darauf beruhenden
Urteils des Schiedsgerichts verpflichtet. Vorliegend betrifft die Vereinbarung al-
lein die Zusténdigkeiten und Interessen des Bundes und des Kantons Genf. Fir
die anderen Kantone enthélt die Vereinbarung keine neuen Verpflichtungen. Der
Kanton Genf wurde wéhrend der Monate dauemden Verhandlungen mit Libyen
regelm4ssig informell informiert und konsultiert. Nur in der letzten Phase der Ver-
tragsverhandlungen, als sich aus damaliger Sicht ein begrenztes Zeitfenster zur
Losung des Falles anbot und der Bund in dieser aussergewshnlichen Situation
seine Handlungsfahigkeit wahren musste, konnte der Kanton Genf nicht mehr
einbezogen werden.
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L Ausgangslage

Aufgrund einer am 12. Juli 2008 eingegangenen Anzeige wegen einfacher Kor-
perverletzung, Freiheitsberaubung und Entflihrung sowie Drohung und Notigung
nahm die Polizei des Kantons Genf am 15. Juli 2008 Herm Hannibal Mumar Al
Gaddafi, Sohn des libyschen Staatschefs Muammar Al Gaddafi, und seine Ehe-
frau in Untersuchungshaft. Am 17. Juli 2008 wurden beide gegen Hinterlegung
einer Kaution wieder freigelassen. Die Anzeige wurde in der Folge wieder zu-
rickgezogen. Beide libyschen Blrger waren zum relevanten Zeitpunkt im Besit-
ze eines libyschen Diplomatenpasses, ohne in der Schweiz als diplomatische
Vertreter akkreditiert zu sein. Sie befanden sich auf einer privaten Reise in der
Schweiz.

Unmittelbar nach der Verhaftung beschwerte sich Libyen beim EDA hinsichtlich
der genannten Ereignisse in Genf, welche Libyen als rechtswidrig erachtete.
Trotz teilweise intensiver Verhandlungen konnte in der Folge keine Uberein-
stimmung in der rechtlichen Beurteilung dieser Ereignisse gefunden werden.
Auch die Einsetzung eines unabhangigen ad hoc Komitees bestehend aus je
einem Vertreter beider Staaten vermochte diesbeziiglich keine einheitliche Beur-
teilung herbeifiihren: Das Schweizer Mitglied des Komitees, Prof. L. Caflisch,
gelangte zum Schluss, dass bei der Verhaftung von Herrn und Frau Gaddafi we-
der internationales noch nationales Recht verletzt wurde, auch wenn zu bedau-
em sei, dass die beiden in einigen Aspekten nicht mit der notwendigen Hoflich-
keit oder gar in unnotig verletzender Art behandelt worden seien. Das libysche
Mitglied des Komitees, Richter M.I. Werfalli, vertrat hingegen die Meinung, dass
die ,illegalen und unverhiltnismassigen” Handlungen der Genfer Polizei, ver-
bunden mit der ,verletzenden und entwiirdigenden Behandlung des libyschen
Diplomaten und seiner Frau sowie der Verletzung der Rechte ihres Kindes", als
Straftaten unter dem anwendbaren Strafrecht zu qualifizieren seien, welche zu-
mindest harte Disziplinarmassnahmen verdienen. Mit dem Abkommen vom
20. August 2009 vereinbarten der schweizerische Bundesprasident und der liby-
sche Premierminister schliesslich, die Beurteilung der Ereignisse vom 15.-
17. Juli 2008 einem ad hoc zu konstituierenden Schiedsgericht zu (ibertragen.

Im Folgenden werden zundchst die Rechtsnatur dieses Abkommens, dessen
Giiltigkeit und Inhalt analysiert. Anschliessend werden die Aspekte Abschluss-
kompetenz, Konsultation der Kantone sowie Umsetzung des Vertrages naher
beleuchtet. Schliesslich wird der Frage nachgegangen, welche Folgen eine
Nichterfullung der Vertragspflichten nach sich ziehen kann.

I Rechtsnatur des Abkommens

Das Abkommen stellt eine in Schriftform geschlossene verbindliche Ubereinkunft
zwischen Staaten dar und ist entsprechend als vélkerrechtlicher Vertrag im Sin-
ne von Art. 2 Abs. 1 lit. a des Wiener Ubereinkommens vom 23. Mai 1969 iiber
das Recht der Vertrage (WVK) zu qualifizieren. Die Bestimmungen der WVK,

1SR0.111
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welcher sowohl die Schweiz als auch Libyen als Vertragspartei angehéren: und
die weitgehend Volkergewohnheitsrecht darstellt, sind entsprechend auf das Ab-
kommen anwendbar. Damit bestimmen sich sowohl die Giiltigkeit als auch die
Auslegung des Abkommens nach der WVK.

. Giiltigkeit des Abkommens

Damit ein vélkerrechtliches Abkommen giiltig zustande kommt, bedarf es ge-
mass Art. 7 Abs. 1 WVK der Zustimmung von dazu erméchtigten Vertretern der
beteiligten Staaten. In der Regel wird die Erméachtigung in Form einer Volimacht
erteilt. Keiner Volimacht bedirfen einzig Staats- und Regierungschefs sowie
Aussenminister. Diese verpflichten ihre Staaten kraft Art. 7 Abs. 2 lit. a WVK oh-
ne eine entsprechende Vollmacht vorlegen zu miissen. Der andere Staat kann
sich dabei darauf verlassen, dass eine solche Amtsperson sein Land in jedem
Fall rechtsverbindlich binden kann. Art. 46 WVK sieht zudem vor, dass sich ein
Vertragsstaat nicht auf eine Verletzung seiner innerstaatiichen Zustandigkeits-
ordnung berufen kann, sofem die Verletzung nicht offenkundig war. Das ist bei
einem Staats- und Regierungschef nicht der Fall. In seiner Eigenschaft als Bun-
desprasident hat Bundesrat Merz die Schweiz daher mit seiner Unterschrift ver-
bindlich verpflichtet. Das Abkommen ist volkerrechtlich verbindlich und die
Schweiz gegeniber Libyen zur Vertragserfiillung verpflichtet.

IV. Inhalt und Interpretation des Abkommens
a) Aligemeines

Das Abkommen vom 20. August 2009 verfolgt geméss seiner Prdambel den
Zweck, den Disput zwischen der Schweiz und Libyen betreffend die Ereignisse
rund um die "ungerechtfertigte und unnétige" Verhaftung des "libyschen Diplo-
maten" zu bereinigen. Es enthélt Elemente, wie sie in einem international Ubli-
chen Schiedsvertrag (einem sog. Compromis) normalerweise zu finden sind.> Mit
einem solchen Schiedsvertrag machen zwei Staaten von einem der klassischen
Instrumente der Diplomatie, namlich der Vorlage einer Streitigkeit an ein ad hoc
einzurichtendes Schiedsgericht, Gebrauch. Der Schiedsvertrag (Compromis)
enthélt dabei Vorgaben zur Bestellung des Schiedsgerichts, seines Mandats so-
wie seiner Verfahrensordnung. Das vorliegende Abkommen enthalt zusatzlich zu
diesen {iblichen Vorgaben noch einige weitere Pflichten, die im Folgenden in
Anwendung von Art. 31-33 WVK - d.h. ausgehend vom Wortlaut im jeweiligen
Kontext und mit Bezug zu anderen anwendbaren vilkerrechtlichen Regeln —
ausgelegt werden; erganzend sind auch die Umsténde des Vertragsschlusses
sowie die travaux préparatoires beizuziehen.

2 Fiir die Schweiz trat der WVK am 6. Juni 1990 in Kraft; fiir Libyen am 21. Januar 2009.
3 Siehe hierzu auch den Uberblick bei Aust, Modern Treaty Law and Practice, Cambridge 2000,
S.293-4.
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bj Priichten nach Ariikei i

Gemass Art. 1 soll sich die Schweiz — unabhéngig vom Ausgang des Schieds-
verfahrens — "offiziell und o6ffentlich” fiir die "ungerechtfertigte und unnétige" Ver-
haftung des "libyschen Diplomaten" durch die Genfer Polizei vom 15. Juli 2008
entschuldigen. Bundesprasident Merz hat dies am 20. August 2009 vor den Me-
dien in Gegenwart des libyschen Premierministers getan, womit diese vertragli-
che Verpflichtung bereits erfiillt ist. Bei der Auslegung des Vertrages stellt sich
die Frage, welche Schlussfolgerungen aus dieser Pflicht zur Entschuldigung zu
ziehen sind. Aufgrund des Wortlautes dieser Vertragsbestimmung und im Kon-
text der vorliegenden Schiedsvereinbarung ergibt sich, dass sich die Entschuldi-
gung auf die Umstande der Verhaftung bezieht, nicht aber auf deren Rechtmés-
sigkeit. Sie nimmt damit das Schiedsgerichtsurteil nicht vorweg. Im gegenteiligen
Fall wére die Einsetzung eines Schiedsgerichts, dessen Auftrag gerade in der
Beurteilung der Umsténde und der Rechtmassigkeit der Verhaftung liegt, nutzlos
gewesen.

Hannibal Al Gaddafi wird in Artikel 1 als "libyscher Diplomat" bezeichnet. Dabei
ist darauf hinzuweisen, dass das Wiener Ubereinkommen vom 18. April 1961
Uber diplomatische Beziehungen* im vorliegenden Fall nicht zur Anwendung
kommt. Die Bezeichnung als Diplomat ist ein Hinweis auf die Tatsache, dass
Hannibal Al Gaddafi Tréger eines Diplomatenpasses ist. Dieser Umstand allein
berechtigt ihn jedoch nicht automatisch zu diplomatischen Immunititen und Privi-
legien in der Schweiz; hierfir misste er geméss Art. 31 i.V.m. Art. 1 e des Wie-
ner Ubereinkommens Uber diplomatische Beziehungen und der sich auf diese
Bestimmung stilitzenden allgemeinen Staatenpraxis akkreditiert sein oder in offi-
zieller Funktion reisen (und angemeldet sein).s Beides war vorliegend nicht der
Fall. Herr Hannibal al Gaddafi und seine Familie haben daher keine Immunitat
vor der schweizerischen Gerichtsbarkeit.

¢) Einsetzung des Schiedsgerichts (Art. 2)

Gemass Art. 2 soll ein Schiedsgericht bestehend aus drei Schiedsrichtern einge-
setzt werden. Dieser Kembestandteil des Abkommens enthalt zu weiten Teilen
Ubliche Bestimmungen im Rahmen eines Schiedsvertrages (Compromis) und
bedarf daher keiner genaueren Auslegung. Einer ndheren Betrachtung bediirfen
allein die als anwendbar bestimmten rechtlichen Grundlagen, insbesondere das
"relevante nationale Recht" und die "intenationale Courtoisie”.

In Bezug auf das "nationale Recht" ist darauf hinzuweisen, dass internationale
Schiedsgerichte dieses grundsétzlich im Sinne von Tatsachen betrachten. Aus
diesem in der volkerrechtlichen Lehres und Praxis? verankerten Grundsatz folgt,
dass die Interpretation des nationalen Rechts durch die rechtsanwendenden Be-

4 SR0.191.01

S Zur Verankerung dieses Grundsatzes in der internationalen Praxis siehe z.8. Aust, Handbook
of International Law, Cambridge 2005, S. 141.

6 Siehe z. B. Brownlie, Principles of Public International Law, Oxford 2003 (6. Auflage), S. 38-9;

7 Siehe z. B. Case concemning certain German interests in Polish Upper Silesia, PCIJ Series A,
No. 7, S. 19; Serbian Loans, PCIJ Series A, No. 20-1, S. 46; Brazilian Loans, PCIJ Series A, No.
21, S. 124; Fisheries Case, ICJ Reports 1951, S. 181 (Sep. Op. Judge McNair).
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hérden des jeweiligen Staates — d.h. vorliegend die Behdrden des Kantons Genf
und des Bundes — fir das intemationale Schiedsgericht grundsatzlich verbindlich
ist. Das Schiedsgericht diirfte sich also an der Rechtsprechung kantonaler Ge-
richte und des Bundesgerichts orientieren und keine eigene Auslegung des
schweizerischen Rechts vornehmen. Es wird voraussichtlich prifen, ob die be-
stehende nationale Praxis mit den anwendbaren Regeln des Vélkerrechts in Ein-
klang steht. Den primar relevanten Bewertungsmassstab des Schiedsgerichts
diirfte somit das Vélkerrecht und nicht primér das nationale Recht darstellen.

Der Begriff der "internationalen Courtoisie” stellt keine der gebrduchlichen
Rechtsquellen des Volkerrechts dar, wie sie in Art. 38 des IGH-Statuts ab-
schliessend aufgelistet und in der Vélkerrechtslehre einstimmig akzeptiert sind.s
"Internationale Courtoisie” ist ein Begriff des diplomatischen Protokolls, der keine
justiziablen Rechte und Pflichten beinhaltet. Das Schiedsgericht durfte daher die
_Courtoisie” nur als Interpretationshilfe beiziehen oder allenfalls Verhaltensregeln
aus ihr ableiten.

d) Ergreifung der notwendigen Massnahmen (Art. 3)

Gemass Art. 3 verpflichtet sich die Schweiz gegeniiber den verantwortlichen
Personen die "notwendigen Massnahmen" zu ergreifen, sofern das Schiedsge-
richt unrechtmassige Handlungen feststellt. Diese "notwendigen Massnahmen”
bewegen sich unterhalb der Schwelle von gerichtlichen Massnahmen, welche
Inhalt von Artikel 4 sind. Zu denken ist insbesondere an Disziplinarmassnahmen
gegen die betroffenen Bundes- oder kantonalen Angesteliten. Die Massnahmen
bestimmen sich dabei nach dem anzuwendenden schweizerischen Recht, d.h.
Bundesrecht und kantonalem Recht. Es fallen somit keine Massnahmen darun-
ter, die nicht im Einklang mit der schweizerischen Rechtsordnung stehen.

e) Durchfiihrung eines Gerichtsverfahrens (Art.4)

Gemass Art. 4 ist vorgesehen, dass die Schweiz fir den Fall, dass das Schieds-
gericht aus seiner Sicht tatséchlich strafrechtiich relevante Handlungen oder
sonstige Rechtsverletzungen rund um die Ereignisse des 15.-17. Juli 2008 als
bewiesen erachtet, ein Gerichtsverfahren gegen die verantwortlichen Personen
durchfiihrt. Dies stellt eine volkerrechtliche Verpflichtung der Schweiz dar, fir
deren Einhaltung der Bund gegeniiber Libyen verantwortlich ist.

f) Bezahlung einer Entschédigung (Art. 5)

Sollte das Schiedsgericht eine straf- oder zivilrechtliche Verantwortlichkeit der
schweizerischen Behordenvertreter feststellen, so ist die Schweiz geméss Art. 5
verpflichtet, eine vom Schiedsgericht festgelegte Entschadigungssumme an die
Opfer des Vorfalls oder an eine von Libyen zu bestimmende Organisation zu be-
zahlen. Zu erwihnen ist in diesem Zusammenhang jedoch, dass das Schiedsge-

8 Siehe z.B. Ipsen, Vélkerrecht, Miinchen 2004 (5. Auflage), S. 210-1; Miiller/Wildhaber, Praxis
des Vélkerrechts, Bern 2001 (3. Auflage), S. 9-11; Daillier/ Pellet, Droit International Public, Paris
1999 (6. Auflage), S. 113-4.
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richt ebenfalls einen Entscheid féllen kann, der einzig einen Sachverhalt festhalt
oder gegebenenfalls eine Rechtsverletzung, ohne dass es diese Feststellung an
eine zusétzliche Verpflichtung zur Wiedergutmachung durch den betroffenen
Staat kniipft. Sollte trotzdem eine Entschadigungspflicht bejaht werden, so orien-
tieren sich internationale Schiedsgerichte bei der Bemessung von Entschadi-
gungen an den bestehenden vilkergewohnheitsrechtlichen Grundsétzen, wie sie
auch in Art. 36 der "ILC Draft Articles on State Responsibility" kodifiziert und von
der UNO-Generalversammiung formell zur Kenntnis genommen wurden.s Ge-
méss diesen Grundséatzen hat der rechtsverletzende Staat eine kompensatori-
sche Entschéddigung zu bezahlen, die dem finanziell bezifferbaren materiellen
oder moralischen Schaden entspricht. Der moralische Schaden kann dabei ge-
mass internationaler Praxis auch in einem Affront gegeniiber einer Person und
ihrem Umfeld bestehen.r Es ist davon auszugehen, dass auch das vorliegende
Schiedsgericht diesen in der Praxis verankerten Grundsétzen folgen wird, soweit
es berhaupt eine Entschadigungspflicht annimmt.

g) Keine Wiederholung dhnlicher Vorfélle (Art. 6)

Gemass Ari. 6 ist die Schweiz verpfiichiet, Vorfaile wie am 15. Juli 2008 gegen-
Uber libyschen Staatsangehérigen und offiziellen Vertretern in Zukunft nicht zu
wiederholen und deren Behandlung zu verbessemn sowie die entsprechenden
Verfahren zu vereinfachen. Dieser Aspekt ist in erster Linie im Lichte der Ereig-
nisse vom 15.-17. Juli zu sehen, die sich in dieser Form nicht wiederholen sollen.
Das Abkommen steht der Anwendung und Durchsetzung des schweizerischen
Rechts auf libysche Staatsangehdrige in keiner Weise im Wege. Es bekraftigt
damit lediglich die bereits bestehende Pflicht, die besonderen Umsténde zu be-
riicksichtigen, welche die Verhaftungen auslandischer Staatsangehériger mit
sich bringen und den internationalen Verpflichtungen der Schweiz fiir solche Fal-
le sorgféltig Rechnung zu tragen. Fir den Fall, dass Bundes- bzw. kantonale
Behérden sich in Zukunft veranlasst sehen, eine strafrechtliche Bestimmung auf
einen libyschen Staatsangehérigen anzuwenden oder einen solchen festzuneh-
men, ist es deshalb in erster Linie weiterhin angezeigt, die Bestimmungen der
Wiener Konvention Gber die konsularischen Beziehungen von 1963! genauso
einzuhalten wie gegeniber allen anderen auslandischen Staatsangehorigen.
Konkret bedeutet dies, dass die libysche Botschaft in Bern auf Verlangen des
Betroffenen unverziiglich iber eine Verhaftung oder andere freiheitsentziehende
Massnahme zu orientieren ist2, sei es auf direktem Weg oder via das EDA. Die-
se Verpflichtung gilt im Ubrigen gegeniiber allen auslandischen Staatsangehéri-
gen und stellt keine neue Verpflichtung dar.

h) Normalisierung der bilateralen Beziehungen (Art. 7)

Gemdss Art. 7 werden die Schweiz und Libyen ihre bilateralen Beziehungen
wieder normalisieren. Zu diesem Zweck haben sie unverziiglich jeweils eine

9 GA-Resolution 56/83 vom 12. Dezember 2001

10 Vgl. die Hinweise auf die Praxis im Kommentar zu Art. 36 der ILC-Draft Articles on State
Responsibility, para. 16.

118R 0.191.02

12 vgl. Art. 36 Wiener Konvention Giber die Konsularischen Beziehungen
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Person ihres Aussenministeriums zu bezeichnen, welche alle aktuellen Beein-
trachtigungen regelt. Dazu gehdren insbesondere die Aufhebung der Ein- resp.
Ausreisebeschrankungen, die Wiederherstellung der wirtschaftlichen Beziehun-

gen sowie der Flugverbindungen. Die bezeichneten Pergonen miissen die Nor-

malisierung innerhalb von 80 Tagen erreichen. Die Schweiz hat hierzu Staats-
sekretar Michael Ambiihl, Libyen Unterstaatssekretar Khaled M. Kaim ermnannt.
Erste Gespriche haben bereits stattgefunden.

Die Normalisierung der Beziehungen schliesst explizit das Ausstellen von Ein-
und Ausreisevisa an "alle schweizerischen oder libyschen Staatsangehorigen”
mit ein. Geméss diesem Wortlaut fallen auch die momentan in Libyen festgehal-
tenen Schweizer Staatsangehorigen darunter. Diese Auslegung des Wortlautes
wird in Anwendung von Art. 31 WVK einerseits dadurch unterstrichen, dass im
Rahmen der Verhandlungen des Abkommens auf eine explizite Erwahnung der
beiden Schweizer mit dem Argument verzichtet wurde, dass sie bereits unter
den Anwendungsbereich von Art. 7 fallen. Diese Sachlage hat Bundesprasident
Merz in Anwesenheit des libyschen Premierministers an der anschliessend an
die Vertragsunterzeichnung vom 20. August 2009 erfolgten gemeinsamen Pres-
sekonferenz dargelegt. Der libysche Premiemminister hat dabei nicht auf diese
auslegenden Ausserungen reagiert. Daraus Iasst sich schliessen, dass diese
Interpretation von Art. 7 auch dem Versténdnis der libyschen Seite entspricht.
Schliesslich hat der libysche Premierminister mit Brief vom 26. August 2008
schriftlich eine Verbindung zwischen dem Abkommen vom 20. August 2009 und
der Ausreise der beiden Schweizer hergestellt. All diese rund um den Vertrags-
schluss erfolgten resp. unterlassenen Ausserungen unterstreichen die Ausle-
gung, dass die Freilassung der beiden Schweizer als Bestandteil von Art. 7 ver-
standen werden muss. Eine Verweigerung des Ausreisevisums an die beiden
Schweizer nach Ablauf der Frist zur Normalisierung der Beziehungen am 20.
Oktober 2009 wiirde daher einer Verletzung des Abkommens entsprechen.

V.  Zustindigkeit zum Abschluss des Abkommens
a) Allgemeines

Gestiitzt auf Art. 54 Abs. 1 BV ist der Abschluss von volkerrechtlichen Vertragen
Sache des Bundes. Nach Rechtslehrers sowie gangiger und einheitlicher
Rechtspraxis der Bundesbehdrden erstreckt sich diese Zustandigkeit auf alle
Bereiche, einschliesslich auf jene, die in der Zusténdigkeit der Kantone liegen
wie Polizeiwesen, Kultur, Steuerrecht oder Schulwesen. Folglich geht die Kom-
petenz des Bundes in Sachen Aussenpolitik iber seine gesetzgebenden Kompe-
tenzen hinaus. In anderen Worten kann der Bund selbst in Bereichen, in denen
er innerstaatlich keine Gesetze erlassen konnte, volkerrechtliche Vertrage ab-
schliessen. Er darf jedoch seine Kompetenz im Bereich der Aussenpolitik nicht
dazu ausiiben, um seine gesetzgebenden Kompetenzen auszubauen. Das
heisst in anderen Worten, wenn der Bund einem Vertrag beitritt, der im Zustan-

13 ygl. U. Hafelin/W. Haller/H. Keller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 7. Ausgabe, Ziirich,
2008, N. 1123, S. 330-331; P. Mahon, Petit commentaire de la Constitution, Zurich, Béle,
Genéve, 2003, Art. 54, N 6, S. 461; B. Ehrenzeller, St-Galler Kommentar, Zirich, Sankt-Gallen,
2008, Band |, Art. 54 Abs. 1 Rz. 12, S. 987-988.

14 Vgl. BBI 1994 |l 624; BBI 1999 1520; BBI 2000 913; BBI 2002 617; BBI 2005 1015.
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digkeitsbereich der Kantone liegt, darf er sich nicht auf diesen Vertrag berufen,
um ausflihrende Gesetzesbestimmungen zu erlassen.

Die Verfassung rdumt der Bundesversammiung die Kompetenz ein, vélkerrecht-
liche Vertrage zu genehmigen, soweit nicht der Bundesrat durch ein Bundesge-
setz oder einen von der Bundesversammlung genehmigten vdlkerrechtlichen
Vertrag zum selbststdndigen Vertragsabschluss erméchtigt istis. Nebst den in
besonderen Gesetzen vorgesehenen Delegationsbestimmungen kann der Bun-
desrat ebenfalls selbsténdig vélkerrechtliche Vertrage von beschrénkter Tragwei-
te abschliessen gestiitzt auf Art. 7a, Abs. 2 Regierungs- und Verwaltungsorgani-
sationsgesetz (RVOG)«. Als solche gelten namentlich Vertrége, (a) die fir die
Schweiz keine neuen Pflichten begriinden oder keinen Verzicht auf bestehende
Rechte zur Folge haben; (b) dem Vollzug von Vertrdgen dienen, die von der
Bundesversammlung genehmigt worden sind; (c) Gegenstinde betreffen, die in
den Zustandigkeitsbereich des Bundesrates fallen und fiir die eine Regelung in
Form eines volkerrechtlichen Vertrags angezeigt ist; (d) sich in erster Linie an die
Behorden richten, administrativ-technische Fragen regeln oder die keine bedeu-
tenden finanziellen Aufwendungen verursachen,

b) Im vorliegenden Fall

Der Bund ist folglich fiir den Abschluss des Abkommens mit Libyen zusténdig.
Es bleibt noch festzustellen, ob das Abkommen in einem ordentlichen: oder ei-
nem vereinfachten's Verfahren abgeschlossen wird.

Der Bundesrat ist als Kollegium ermachtigt, volkerrechtliche Vertrige abzu-
schliessen, soweit er diese Zusténdigkeit nicht einem Departement, einer Grup-
pe oder einem Amt Ubertrdgte, was im vorliegenden Fall nicht zutrifft. Es gilt
deshalb abzuklaren, ob letzterer dieses selbstdndig abschliessen kénnte, womit
dessen Entscheid einen definitiven Charakter hatte, oder ob das Abkommen
noch der Bundesversammlung zur Genehmigung unterbreitet werden miisste.

Da weder ein besonderes Bundesgesetz noch ein von der Bundesversammiung
genehmigter volkerrechtlicher Vertrag den Bundesrat zum Abschluss des Ab-
kommens mit Libyen erméachtigen, muss geprift werden, ob. ob der Bundesrat
nach der allgemeinen Kompetenz gemdass Art. 7a Abs. 2 RVOG zum Abschluss
der Vereinbarung zustandig ist.

Das Abkommen mit Libyen enthélt Modalititen fiir die Beilegung eines bilatera-
len Konflikts, der aus den Umsténden der Verhaftung von zwei libyschen Staats-
angehdrigen am 15. Juli 2008 in Genf entstanden ist. Es handelt sich folglich um
ein Abkommen, das einen besonderen Fall mit beschrankter Tragweite betrifft.

15 Vgl. Art. 166 Abs. 2 BV; Art. 24 Abs. 2 Bundesgesetz vom 13. Dezember 2002 iber die
Bundesversammiung (Parlamentsgesetz ParG, SR 171.10) und Art. 7a, Abs. 1 Regierungs- und
Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Mérz 1997 (RVOG), SR 172.010.

16 vgl. JAAC 70.69, S. 1102-1103.

17 Fiir eine Ubersicht der Rechtspraxis vgl. JAAC 68.83, S. 1080-1081.

18 Genehmigung durch die Bundesversammiung.

19 Selbstandiger Abschluss durch den Bundesrat ohne parlamentarische Genehmigung.
20 vgl. Art. 48a RVOG.
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Im Vorwort des Abkommens wird ausdriicklich erwéhnt, dass es bei diesem Ab-
kommen um die Regelung der Meinungsverschiedenheiten zwischen der
Schweiz und Libyen im Zusammenhang mit den Ereignisse vom Monat Juli 2008
geht. Zudem richtet es sich in erster Linie an die Behorden. Es stimmt, dass sich
die Schweiz darin 6ffentlich bei der libyschen Regierung im Zusammenhang mit
der umstrittenen Verhaftung der zwei libyschen Staatsangehdrigen entschuldigt
und die Einsetzung eines Schiedsgerichts vereinbart (vgl. Art. 1 und 2). Diese
Massnahmen stellen allerdings auswartige Angelegenheiten dar, die gestitzt auf
Art. 184, Abs. 1 BV im Zusténdigkeitsbereich des Bundesrates liegen. Im Ubri-
gen beschrankt sich der Auftrag des Schiedsgerichts auf die Priifung des spezi-
fischen Falls (vgl. Art. 2, Bst. c, Ziff. 1 bis 3), d.h. auf die Rechtméassigkeit der
Verhaftungsbedingungen der zwei libyschen Staatsangehdrigen. Sollte das
Schiedsgericht eine Rechtsverletzung durch die Genfer Kantonalpolizei feststel-
len, so wiirden sich die Massnahmen, die die schweizerischen Behdrden treffen
miissten, einzig auf den vorliegenden Fall beschrénken (vgl. Art. 3 und 4) und
tiberdies in den Zustindigkeitsbereich der kantonalen Vollzugsbehérde fallenx,
die ihrerseits im Rahmen der kantonalen Rechtsordnung vorgehen wirde. Das
gleiche gilt fiir die Verpflichtung zu Schadenersatz, sollte das Schiedsgericht ei-
ne zivil- oder strafrechtliche Verantwortung der kantonalen Behérden anerken-
nen (vgl. Art. 5). Diese Verpflichtung richtet sich einzig an die Behorden, sie be-
trifft einen Einzelfall und stellt keine weitere Verpflichtung fiir die Schweiz dar, da
der Bund und der Kanton Genf fiir den Schaden haften, der durch ihre Angestell-
ten rechtmissig oder unrechtmassig entstanden ist gestiitzt auf die Bundes- und
Kantonsgesetzgebungen=. Was Artikel 6 des Abkommens mit Libyen betrifft, so
entsteht aus den oben genannten Griinden keine neue Verpflichtung gegeniiber
der Schweiz. Was die Massnahmen zur Normalisierung der bilateralen Bezie-
hungen betrifft (vgl. Art. 7), so fallen sie in den Zustandigkeitsbereich der Aus-
senpolitik und sind nach Art. 184, Abs. 1 BV folglich Sache des Bundes.

Kann man dennoch daran festhalten, dass das Abkommen mit Libyen der Bun-
desversammlung zur Genehmigung unterbreitet werden muss, weil es gestitzt
auf Art. 141 Abs. 1 Bst. d Ziff. 1 BV dem fakultativen Referendum in Sachen vél-
kerrechtliche Vertrage unterliegt? Diese Bestimmung sieht vor, dass unbefristete
und unkiindbare volkerrechtliche Vertrdge dem Referendum unterliegen. Das
Abkommen mit Libyen enthélt in der Tat keine Schlussbestimmungen und insbe-
sondere keine Bestimmungen Uber die Dauer und die Kundigung des Abkom-
mens. Es liegt jedoch in der Natur des Gegenstands dieses Abkommens, der
sich auf die Behandlung eines Einzelfalls beschrankt und fiir die vorgesehenen
Massnahmen eine zeitliche Begrenzung (60 Tage, vgl. Art. 2, Bst. f und Art. 7)
vorsieht, dass das Abkommen mit Libyen Gber die fiir die Beilegung des Konflikts
zwischen den zwei Landern erforderliche Zeit hinaus keine weiteren rechtlichen
Wirkungen haben wird. Es kann folglich als befristet betrachtet werden, auch
wenn dies im Abkommen nicht ausdriicklich erwéhnt ist. Das Fehlen einer Be-
stimmung (iber die Dauer des Abkommens muss sogar als Hinweis oder als Fol-
ge dafiir ausgelegt werden, dass sich dieses Abkommen im Wesentlichen auf

21 Vgl. Loi genevoise sur la police vom 1. Januar 1958. Nach Art. 13 Abs. 1 dieses Gesetzes
untersteht die Kriminalpolizei den Weisungen und der Aufsicht der Staatsanwallschaft geméass
Strafprozessordnung.

22 vgl. Bundesgesetz iiber die Verantwortlichkeit des Bundes sowie seiner Behdrdenmitigieder
und Beamten (SR 170.32) und Loi genevoise sur la responsabilité de I'Etat et des communes
vom 22. April 1989.
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die Beilegung eines Einzelfalls konzentriert. Sobald dieser Konflikt geldst ist, wird
das Abkommen keinen Gegenstand mehr haben und folglich als abgeschlossen
gelten. Folglich unterliegt es auch nicht dem Referendum und muss aus diesem
Grund auch nicht der Bundesversammiung zur Genehmigung unterbreitet wer-

den.

Gestitzt auf diese Ausfiihrungen kann der Anwendungsbereich des mit Libyen
abgeschlossenen Abkommens als eng bezeichnet werden. Die wenigen Ver-
pflichtungen, die sich daraus ergeben, beziehen sich auf einen Einzelfall oder
sind nur von begrenzter materieller Tragweite und richten sich hauptséichlich an
die Behorden. Das Abkommen kann folglich als Vertrag mit beschrankter Trag-
weite im Sinn von Art. 7a, Abs. 2 Bst. a und d RVOG eingestuft werden, und der
Bundesrat kann es selbstandig abschliessen.

Der Bundesrat hat am 26. August 2009 vom Abkommen Kenntnis genommen. Er
hat festgestellt, dass es die Schweiz auf internationaler Ebene verpflichtet und
beschlossen, die Phase der Umsetzung der Vereinbarung an die Hand zu neh-
men. Mit der Kundgabe seines Willens, das Abkommen umzusetzen und damit
die Beziehungen zu Libyen zu normalisieren, tragt der Bundesrat dem Umstand
Rechnung, dass die vom Bundesprésidenten unterzeichnete Vereinbarung die
Schweiz volkerrechtlich verpflichtet. Damit erhélt die Vereinbarung innerstaatli-
che Giltigkeit.

Zu erwdhnen ist zudem, dass nach Art. 48a, Abs. 2 RVOG der Bundesrat ver-
pflichtet ist, der Bundesversammlung jahrlich Bericht Giber die von ihm, von den
Departementen, Gruppen oder Bundesdamtern abgeschlossenen Vertrdge zu
erstatten. Wenn die Bundesversammlung bei der Prifung dieses Berichts zum
Schluss kommt, dass der Bundesrat seine Kompetenzen (berschritten hat, kann
sie letzteren auf dem Weg der Motion auffordern, ihr das Abkommen zur Ge-
nehmigung zu unterbreiten.

VI. Konsultation der Kantone
a)  Allgemeines

Der Bund muss bei der Ausiibung seiner allgemeinen Kompetenzen in Sachen
Aussenpolitik und insbesondere seiner Zustandigkeit beziiglich Abschluss von
volkerrechtlichen Vertrdgen Ricksicht auf die Zustindigkeiten der Kantone
nehmen und ihre Interessen wahren. Das geht ausdriicklich aus Art. 54, Abs. 3
BV hervor. In anderen Worten heisst dies, dass der Bund vor Abschluss einer
internationalen Vereinbarung mit Auswirkungen auf einen Zustandigkeitsbereich
der Kantone die Interessen der Kantone berticksichtigen und eine Abwagung der
vorliegenden Interessen vomehmen muss». Art. 55 BV gibt den Kantonen zu-
dem die Maglichkeit, ihre Interessen selber zu vertreten, indem er ihnen das
Recht auf Information, Stellungnahme und Mitwirkung an der Vorbereitung aus-
senpolitischer Entscheide einrdumt, die ihre Zustandigkeiten oder ihre wesentli-
chen Interessen betreffen.

23 vgl. Th.Pfisterer, St. Galler Kommentar, Ziirich, Sankt-Gallen, 2008, Band. |, Art. 54 Abs. 3
Rz. 34 und 46ff, S. 1016 und 1018ff,
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Diese verfassungsmaéssigen Mitwirkungsbestimmungen zwischen Bund und
Kantonen im Bereich der Aussenpolitik finden ihren Niederschlag im Bundesge-
setz vom 22. Dezember 1999 Uber die Mitwirkung der Kantone an der Aussen-
politik des Bundes. Dieses Gesetz regelt den Umfang der Verpflichtungen des
Bundes in Sachen Information, Beratung und Mitwirkung bei der Vorbereitung
aussenpolitischer Entscheide. Unter aussenpolitischen Entscheiden sind alle das
Ausland betreffenden Anliegen und insbesondere die Vertrdge gemeints. Ein

so zieht der Bund fiir die Vorbereitung der Verhandlungsmandate die Kantone
beizs,

Die Mitwirkung der Kantone bei der Vorbereitung der aussenpolitischen Ent-
scheide ist nicht unbeschrankt und darf insbesondere «die aussenpolitische
Handlungsfihigkeit des Bundes nicht beeintrachtigen» .z

b) Im vorliegenden Fall

Um die Frage der Mitwirkung der Kantone beim Abschluss des Abkommens mit
Libyen zu priifen, milssen als erstes die dusserst besonderen Umstande, die zu
diesem Abkommen gefiihrt haben, in Erinnerung gerufen werden: Unter Andro-
hung, die zwei festgehaltenen Schweizer noch viel langer in Libyen zuriickzuhal-
ten, und aus humanitiren Griinden hat der Bundesprasident beschlossen, die-
ses Abkommen abzuschliessen. Dem Bundesprasidenten stand dabei aus da-
maliger Sicht nur ein sehr begrenztes Zeitfenster zur Verfligung, um vor Beginn
des Ramadan und den fiir Anfang September vorgesehenen Feierlichkeiten zum
40. Jahrestag der Revolution in Libyen zu einer Einigung zu gelangen.

Die vom Bundesprasidenten ausgehandelte Vereinbarung betrifft die Zustandig-
keiten und Interessen des Kantons Genf. Fiir andere Kantone enthélt die Ver-
einbarung wie oben ausgefiihrt keinerlei neue vilkerrechtliche Verpflichtungen;
die entsprechenden Bestimmungen des Abkommens, insbesondere dessen Arti-
kel 6, geben allein die bereits bestehende Rechtslage wieder. Entsprechend
wurde eine systematische Konsultation der Kantone beziiglich der vorliegenden
Vereinbarung nicht als geboten erachtet.

Der betroffene Kanton Genf wurde seit Beginn der Verhandlungen mit Libyen am
15. August 2008 informell mit einbezogen. So wirkten Vertreter des Kantons
Genf an den Arbeiten des ad-hoc Komitees mit. Der informelle Kontakt mit den
Genfer Behorden wurde auch anldsslich der Reise von Bundesratin Calmy-Rey
nach Tripolis vom 27.-29. Mai 2009 aufrechterhalten; bis zu diesem Zeitpunkt
waren die Genfer Behdrden demnach (ber den Fortgang der Gesprache und die
von Schweizer Seite im Verhdltnis zu Libyen geplanten Massnahmen informiert

24 SR 138.1.

25 vgl. P. Mahon, Petit commentaire de la Constitution, Zurich, Bale, Genéve, 2003, Art. 55 Rz.
6, S. 470.

26 vgl. Art. 5, Abs. 1 Bundesgesetz {iber die Mitwirkung der Kantone bei der Aussenpolitik des
Bundes.

27 ygl. Art. 1, Abs. 3 Bundesgesetz iiber die Mitwirkung der Kantone bel der Aussenpalitik des
Bundes.
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(u.a. Abschluss einer Vereinbarung zwischen beiden Staaten). Danach sind sie
nicht mehr einbezogen worden. Dies einerseits, weil wahrend einiger Zeit keine
neuen Entwicklungen stattfanden, und andererseits, weil es unter dem grossen
zeitlichen Druck rund um die Verhandlungen, die unmittelbar zur vorliegenden
Vereinbarung vom 20. August 2009 gefiihrt haben, nicht moglich war, den Kan-
ton Genf bestdndig einzubeziehen, ohne dadurch die Handlungsfahigkeit des
Bundes in dieser aussergewdhnlichen Situation zu gefdhrden. Dieser kurze Un-
terbruch der informellen Kontakte mit dem Kanton Genf spielte sich daher, auch
in Anbetracht der aussergewohnlichen Umstande, im von Art. 1 Abs. 3 BGMK
gesteckten Rahmen ab.

Vil. Umsetzung der Vereinbarung
a) Allgemeines

Die Umsetzung eines Staatsvertrags und damit das Verhéltnis zwischen Vélker-
und Landesrecht ist im schweizerischen Bundesstaat von seiner féderalistischen
Struktur gepragt. Das Volkerrecht (iberlasst es den einzelnen Staaten, wie sie
einen Vertrag innerstaatlich umsetzen wollen.: In der Schweiz gilt geméss lang-
jahriger ungeschriebener Praxis» das monistische System, was bedeutet, dass
Vélkerrecht und Landesrecht Bestandteile einer einheitlichen Rechtsordnung
bilden. Vélkerrechtliche Vertrdge gelten daher automatisch direkt auch im Lan-
desrecht und missen nicht zuerst, wie beim dualistischen Modell, durch einen
Erlass in das Landesrecht transformiert werden.» Ob ein Staatsvertrag unmittel-
bar anwendbar (,self-executing”) ist, hangt von der Justiziabilitit der einzelnen
Bestimmungen ab, also insbesondere davon, ob diese inhaltlich hinreichend be-
stimmt und klar sind, um im Einzelfall Grundlage eines Entscheides zu bilden.

Der Bund hat gemass Art. 54 Abs. 1 BV eine umfassende und ausschliessliche
Kompetenz im Bereich der auswartigen Angelegenheiten. Dies berechtigt ihn
dazu, Vertrage in Bereichen abzuschliessen, die nach innerstaatlichem Recht,
das heisst nach der internen Zusténdigkeitsordnung®, in den kantonalen Aufga-
benbereich fallen.»2 Dahinter steht der Gedanke, dass die Schweiz als Bundes-
staat eine einheitliche Aussenpolitik verfolgen soll.» Allerdings kann der Sinn von
Art. 54 Abs. 1 nicht sein, ,dass der Bund (iber den Weg der Aussenkompetenz
die innere Zustandigkeitsordnung der Verfassung aushéhlen kann®,» weshalb
denn auch im dritten Absatz der Bestimmung steht, dass der Bund Riicksicht auf

28 . Hafelin W. Haller/H. Keller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 7. Aufl., Zirich, 2008,
Rz. 1917.

29 R. Rhinow/M. Schefer,, Schweizerisches Verfassungsrecht, 2. Aufl., Basel 2009, Rz. 3612
m.w.H.

30 R. Rhinow/M. Schefer,, Schweizerisches Verfassungsrecht, 2. Aufl., Basel 2009, Rz. 3609.

31 vgl. hierzu die Praxis zum Ubereinkommen (ber den Schutz und die Férderung der Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen in der entsprechenden Botschaft des Bundesrates in BBl 2007 7297
(7266, 7275).

32 B, Ehrenzeller St. Galler Kommentar, 2. Aufl., Ziirich/ Basel/ Genf 2008, zu Art. 54, Rz. 12, S.

987, P. Tschannen, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Bern 2004, S. 337, Rz.
20.

33 B. Ehrenzeller St. Galler Kommentar, zu Art. 54, Rz. 7, S. 985.
34 B. Ehrenzeller St. Galler Kommentar, zu Art. 54, Rz. 8, S. 986.
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die Zustandigkeit der Kantone nimmt und ihre Interessen wahrt. Er soll seine
aussenpolitischen Befugnisse folglich mit einer gewissen Zurlckhaltung aus-
Uiben, sofern der innerstaatliche Kompetenzbereich der Kantone betroffen ist.

Bei der landesrechtlichen Umsetzung von volkerrechtlichen Vertragen in der
Schweiz gilt hingegen grundsatzlich wieder die innerstaatliche Kompetenzzutei-
lung.»* Das heisst, fir den Vollzug besteht geméss Art. 3 und 46 BV zuné&chst
eine allgemeine Kompetenzvermutung zugunsten der Kantone. Soweit die Um-
setzung des internationalen Rechts den Kantonen obliegt, sind diese verpflichtet,
die erforderlichen Massnahmen rechtzeitig vorzunehmen:.

Da der Bund verpflichtet ist, die Einhaltung des Bundesrechts durch die Kantone
zu Uberwachen und weil er es ist, der die volkerrechtliche Verantwortung fir die
vertragsgemasse Einhaltung der staatsvertraglichen Verpflichtungen trégt, ist er
berechtigt, die fiir die Umsetzung erforderlichen Massnahmen ersatzweise sel-
ber zu ergreifen, falls die Kantone untétig bleiben oder ihre Vollzugsaufgaben
nur ungeniigend erfiillen.” Allerdings ist zu erwéhnen, dass sich die Bundesbe-
hérden in langjahriger Praxis mit einer Ersatzvornahme stets zuriickgehalten ha-
ben und die Umsetzung von Vertragen, deren Gegenstand in die Kompetenz der
Kantone féllt, diesen (berlassen hat.

b) Im vorliegenden Fall

Die Umsetzung des Staatsvertrags zwischen der Schweiz und Libyen richtet sich
nach der innerstaatlichen Kompetenzaufteilung geméass Bundesverfassung zwi-
schen dem Bund und dem vorwiegend betroffenen Kanton Genf. Der Verirag
richtet sich ausschliesslich an den Bund oder die Kantone, jedoch nicht an die
einzelnen Staatsbiirger. Er verfolgt also nicht das Ziel, rechtsetzende Normen
aufzustellen, sondern regelt ein konkretes Rechtsverhéltnis zwischen den beiden
Staaten.

Die Verpflichtung der Schweiz gemass Art. 1 des Abkommens, sich fir die ge-
nannten Handlungen der Bundesbehérden respektive der Genfer Polizei offiziell
zu entschuldigen, stellt einen aussenpolitischen Akt dar, welcher in die Zustan-
digkeit des Bundesrates fallt. Dieser steht gegentiber dem Ausland fur Handlun-
gen seiner Angestellten ein, aber auch fiir solche von kantonalen Angestellten.
Denn es ist der Bund, der geméass Art. 184 Abs. 1 BV die auswartigen Angele-
genheiten besorgt und die Schweiz nach aussen vertritt. Dazu gehort ebenso die
in Art. 2 eingehend normierte Einsetzung des internationalen Schiedsgerichts.
Auch hierfiir liegt die Umsetzungskompetenz beim Bund.

Solite das Schiedsgericht unrechtmaéssige Handlungen rund um die Ereignisse
des 15.-17. Juli 2008 feststellen, so hat nach Art. 3 des Vertrages die zustandige
schweizerische Behorde die erforderlichen Massnahmen gegen die verantwortli-
chen Personen, seien diese nun Bundesangestellte oder Genfer Kantonsange-

35 B. Ehrenzeller St. Galler Kommentar, zu Art. 54, Rz. 14, S. 889,

36 Vgl. Art. 7 des Bundesgesetzes iiber die Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik des
Bundes.

37 B. Ehrenzeller, St. Galler Kommentar, zu Art. 54, Rz. 14, S 989; P. Tschannen, Staatsrecht
der Schweizerischen Eidgenossenschaft, S. 288, Rz. 45.
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stellte, zu ergreifen. Im vorliegenden Fall ist zu beachten, dass die Verhaftung
einer Person in der Schweiz in den Bereich der inneren Sicherheit und des Poli-
zeiwesens fallt. Fir die Sicherheit des Landes sorgen Bund und Kantone im
Rahmen threr Zustindigkeiten (Art. 57 Abes, 1 BV), Beziiglich Bundesangestell-
ten richten sich allfdllige Massnahmen nach dem Bundesgesetz vom 14. Marz
1958 iber die Verantwortlichkeit des Bundes sowie seiner Behdrdemitglieder
und Beamten (Verantwortlichkeitsgesetz)s. Dieses bestimmt, in welcher Form
und durch welche Behtérde Massnahmen gegen die verantwortlichen Angestell-
ten ergriffen werden. In Bezug auf Polizeiangestellte des Kantons Genf richtet
sich das Ergreifen der Massnahmen nach dem kantonalen Genfer Organisati-
onsrecht. Bei den ,erforderlichen Massnahmen"® diirfte es sich dabei wohl insbe-
sondere um solche aus dem Disziplinarbereich handeln. Zu denken ware z.B. an
eine Mahnung oder an sonstige Disziplinarmassnahmen, die im anwendbaren
Recht des Bundes oder des Kantons vorgesehen sind.

Solite das Schiedsgericht gar zum Schluss kommen, dass aus seiner Sicht tat-
sachlich strafrechtliche relevante Handlungen oder andere Rechtsverstdsse be-
wiesen sind, so ware gemass Art. 4 Satz 1 ein Gerichtsverfahren gegen die da-
fir verantwortlichen Bundes- oder kantonalen Angestellte einzuleiten. Ein sol-
cher Schritt fallt in die Zustandigkeit derjenigen Behorde, welcher die Polizei-
resp. Justizhoheit im betreffenden Gebiet zukommt.

Sollten solche Massnahmen an sich rechtlich erforderlich sein, die zusténdigen
Behorden jedoch davon absehen, kénnte der Bund volkerrechtlich fiir eine Ver-
tragsverletzung zur Verantwortung gezogen werden. Die im zweiten Satz statu-
ierte Informationspflicht zugunsten Libyens ist von den zustdndigen Bundesbe-
horden, vorliegend das EDA, wahrzunehmen, da gemass Art. 54 Abs. 1 BV die
auswartigen Angelegenheiten Sache des Bundes sind.

Die allfallige Entrichtung von Entschadigungszahlungen gemass Art. 5 infolge
eines Urteils des eingesetzten internationalen Schiedsgerichts fiele insoweit in
die Zustandigkeit des Kantons Genf, als die zu beurteilenden Handlungen durch
Angestellte der Genfer Polizei und somit durch kantonale Angestellte erfolgten
und nach nationalem Recht das Verantwortlichkeitsgesetz des Kantons Genf»
zur Anwendung kame. Wirde der Kanton Genf seiner allfélligen Zahlungsver-
pflichtung freiwillig nicht nachkommen, misste der Bund die Entschédigungszah-
lung des Kantons Genf gegeniber Libyen begleichen, wenn er sich nicht vilker-
rechtlich fiir die Nichterfiillung des Vertrages verantworten will. Eine freiwillige
Ubemahme dieser Pflicht steht ihm allerdings ohnehin in jedem Fall frei.

Art. 6 ist eine Bestimmung von primaér politischer Tragweite. Sie richtet sich so-
wohl an den Bund wie an die Kantone. Aufgrund der relativ abstrakten Verpflich-
tungen, lasst sie dem Bund und den Kantonen einen weiten Spielraum bei der
Umsetzung.

Art. 7 richtet sich klar an die Schweizerischen Bundesbehdrden und bezeichnet
explizit das EDA als zustandig fiir die Umsetzung der genannten Vertragspunkte.
Diese vertragliche Kompetenzzuteilung entspricht der Bundesverfassung, da fir

38R 170.32
39 Vgl. Loi du 24 février 1989 sur la responsabilité de I'Etat et des communes.
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die Aussenpolitik in erster Linie der Bundesrat zusténdig ist (Art. 54 Abs. 1 und
184 Abs. 1 BV).

VIIl. Vélkerrechtliche Folgen im Falle einer Nichterfiillung von Vertrags-
pflichten

Verletzt ein Staat einen volkerrechtlichen Vertrag, so hat der Vertragspartner
folgende Moglichkeiten:

1. Die Vertragsverletzung begriindet eine volkerrechtliche Verantwortlichkeit des
verletzenden Staates. Kommen vorliegend Libyen oder die Schweiz ihren Ver-
pflichtungen aus der Vereinbarung vom 20. August 2009 nicht nach, so sind sie
daher gegeniiber dem Vertragspartner vélkerrechtlich verantwortlich. Daraus
ergibt sich primar die Verpflichtung, den volkerrechtskonformen Zustand wieder
herzustellen respektive das vélkerrechtswidrige Verhalten einzustellen. Ist eine
Wiederherstellung des vélkerrechtskonformen Zustandes nicht oder nicht vollum-
fanglich moglich, ist Schadenersatz zu leisten. Bei wertméssig nicht erfassbaren
Vélkerrechtsverletzungen tritt die Zahlung einer Genugtuungssumme an die Stel-
le des Schadenersatzes. Eine Genugtuung kann auch zusatzlich zu einem
Schadenersatz geschuldet sein.

Falls der verantwortliche Staat diesen Pflichten nicht nachkommt, kann der ver-
letzte Staat ein internationales gerichtliches Verfahren einleiten, sofem ein ent-
sprechender Mechanismus zur Verfiigung steht und vom verletzenden Staat an-
erkannt ist. Dies kann namentlich ein Verfahren vor dem Internationalen Ge-
richtshof (IGH) sein. Dieser ist jedoch nur fiir Streitfélle zwischen Staaten zu-
standig, wenn die betroffenen Staaten seine Gerichtsbarkeit anerkannt haben.
Die Schweiz hat dies in Form einer generellen Erklarung fir alle Streitigkeiten
gegeniiber allen sich in gleicher Weise verpflichtenden Staaten getan.« Libyen
seinerseits hat keine solche allgemeine Zustimmung zur Gerichtsbarkeit des In-
ternationalen Gerichtshofes gegeben. Es kann jedoch jederzeit eine entspre-
chende Erklarung oder sein Einverstandnis in einem spezifischen Einzelfall ab-
geben.« Beides ist jedoch wenig wahrscheinlich und ein Verfahren vor dem IGH
daher vorliegend nicht unbedingt zu erwarten.

Schliesslich kommen im Rahmen der vilkerrechtlichen Verantwortlichkeitsregeln
einseitige Gegenmassnahmen in Betracht, welche eine Vertragspartei gegen-
{iber der vertragsbriichigen Partei ergreifen kann. Das Ergreifen derartiger Mass-
nahmen unterliegt jedoch bestimmten, eng gefassten Voraussetzungen, und de-
ren Rechtmassigkeit muss daher im Einzelfall genau geprift werden.«

40 SR 0.193.501

41 Letzteres hat Libyen in der Vergangenheit verschiedentlich getan, siehe bspw. .Questions
d'interprétation et d'application de la convention de Montréal de 1971 résultant de lincident
aérien de Lockerbie (Jamahiriya arabe libyenne c. Etats-Unis d'Amérique)” (Urteil vom 27.
Februar 1998, C.l.J. Recueil 1998, S. 118) oder im Gebietsstreitfall mit Tschad ,Différend
territorial (Jamahiriya arabe libyenne/Tchad)® (Urteil vom 3. Februar 1993, C:1:J. Recueil 1994, S.
6).

4)2 Siehe hierzu insbesondere die Art. 49-55 der ILC-Draft Articles on State Responsibility,
welche weitgehend Vélkergewohnheitsrecht darstellen.
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2. Die WVK erdffnet die Mdglichkeit, einen Vertrag infolge Vertragsverletzung zu
beendigen oder ganzlich oder teilweise zu suspendieren. Dies setzt eine erhebli-
che Verletzung des Vertrags voraus. Eine solche liegt dann vor, wenn eine fiir
die Erreichung des Vertragsziels oder des Vertragszwecks wesentliche Bestim-
mung verletzt wird (Art. 60). Zudem ist eine solche Suspendierung oder Beendi-
gung normalerweise einem relativ komplizierten und zeitraubenden Verfahren
unterworfen (Art. 65). So ist der verletzenden Vertragspartei die Absicht der
Suspendierung oder Beendigung zu notifizieren und eine Frist von drei Monaten
zur Einlegung eines Widerspruchs dagegen einzurdumen. Erfolgt ein solcher
Widerspruch, wird die Suspendierung oder Beendigung nicht wirksam, sondern
die Parteien haben nach einem friedlichen Weg der Streitbeilegung zu suchen.
Die Befolgung dieses Verfahrens ist gestiitzt auf Art. 42 Abs. 2 WVK zwingend.
Eine sofortige Nichtanwendung eines Vertrags oder von Teilen davon ohne Vor-
wamung an die Gegenpartei als Reaktion auf deren Verletzung von Vertrags-
pflichten ist somit gestitzt auf die WVK nicht méglich.

Andererseits sieht die WVK ausdriicklich vor, dass in besonders dringenden Fal-
len die dreimonatige Frist zur Einreichung von Widerspriichen reduziert werden
kann. Im vorliegenden Fall liegt mit der Inhaftierung der beiden schweizerischen
Staatsangehorigen durch die libyschen Behérden, welche im Interesse der Be-
troffenen maéglichst rasch beendet werden muss, zweifellos ein solcher beson-
ders dringender Fall vor. Es rechtfertigt sich daher, eine kurze Widerspruchsfrist
von einigen Tagen vorzusehen. Sollte Libyen innerhalb dieser Frist nicht auf die
Notifikation reagieren, kann die Schweiz die Anwendung des Vertrags gemass
Art. 65 WVK suspendieren und ihrerseits die Erfillung ihrer Verpflichtungen aus-
setzen, Solite Libyen einen Widerspruch einreichen und geltend machen, es ha-
be keine Vertragsverletzung begangen, kann die Schweiz die zu erfiillenden Ver-
tragsverpflichtungen einfordemn und fiir den Fall, dass diese nicht umgehend be-
folgt werden, Retorsionsmassnahmen ankiindigen.

Direktion fUr Volkerrecht Bundesamt fiir Justiz

Valentin Zellweger Luzius Mader
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Anhang 9

Organisation des Krisenmanagements : kurze Beschreibung der ver-
schiedenen interdepartementalen Organe

1. «Kerngruppe Libyen » :

besteht vom 15. Juli 2008 bis zum 26. August 2009;

unter der Leitung des stv. Staatssekretirs des EDA (regionale
Zustandigkeit), ausser wahrend den ersten Tagen (vom 15.7.2008 bis
zum 21.7.2008; Leitung durch stv. Staatssekretir des EDA (thematische
Zustiandigkeit);

Zusammensetzung :  Vertreter des EDA (Politische Direktion,
Politisches Sekretariat, Direktion fiir Volkerrecht, Politische Abteilung
II und Politische Abteilung VI) sowie eine Vertreterin des EVD
(SECO).

2. « Interdepartementale Arbeitsgruppe » :

besteht vom 23. Juli 2008 bis zum 26. Mirz 2009;

unter der Leitung des stv. Staatssekretirs des EDA (regionale
Zustandigkeit);

Zusammensetzung : Vertreter des EDA, des VBS, des EDI (bis Ende
Oktober 2008), des EJPD, des EVD und des Stabs des
Sicherheitsausschusses des Bundesrates.

3. « Task Force LI-CH-T » :

besteht vom 26. August 2009 bis zum 22. Juni 2010;
unter der Leitung des Staatssekretérs des EDA ;

Zusammensetzung: Vertreter des EDA, des EFD, des EVD, des EJPD
und des VBS.
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