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Botschaft
zum Bundesgesetz tiber die Durchsetzung
von internationalen Sanktionen

vom 20. Dezember 2000

Sehr geehrter Herr Prasident,
sehr geehrte Frau Prasidentin,
sehr geehrte Damen und Herren,

wir unterbreiten Thnen mit der vorliegenden Botschaft den Entwurf zu einem Bun-
desgesetz Uber die Durchsetzung von internationalen Sanktionen (Embargogesetz,
EmbG) mit dem Antrag auf Zustimmung.

Wir versichern Sie, sehr geehrter Herr Prasident, sehr geehrte Frau Présidentin, sehr
geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hochachtung.

20. Dezember 2000 Im Namen des Schwei zerischen Bundesrates

Der Bundesprasident: Adolf Ogi
11341 Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz

2000-0359 1433



Ubersicht

Heute werden international abgestiitzte Sanktionen nichtmilitérischer Art — sog.
Wirtschafts-Embargomassnahmen wie beispielsweise digjenigen gegeniiber dem
Irak — in Form selbststéndiger, direkt auf die Bundesverfassung gestitzter Verord-
nungen erlassen. Der Bundesrat erlautert diese Massnahmen jeweils in seinen Be-
richten zur Aussenwirtschaftspolitik. Da die Embargo-Verordnungen auch Bestim-
mungen zur Bearbeitung von Personendaten enthalten und well inskiinftig fir Ver-
stdsse, wie in unseren Nachbarléndern, Gefangnisstrafen angedroht werden sollen,
wird eine Regelung in einem formellen Gesetz nétig. Der vorliegende Entwurf zum
Bundesgesetz Uber die Durchsetzung von internationalen Sanktionen (Embargoge-
setz, EmbG) tragt diesen Anforderungen Rechnung. Die sich direkt auf die Bundes-
verfassung stiitzende Zustéandigkeit des Bundesrates, in eigener Kompetenz Uber ei-
ne Teilnahme der Schweiz an internationalen Sanktionen zu befinden (Art. 184 BV),
bleibt vom vorliegenden Gesetzesentwurf unberihrt.

Das neue Bundesgesetz bildet die Grundlage, um der Einhaltung des Vélkerrechts
dienende internationale Sanktionen nichtmilitérischer Art, die von der UNO, der
OSZE oder den wichtigsten schweizerischen Handel spartnern, insbesondere der EU
und ihren Mitgliedstaaten, erlassen worden sind und von der Schweiz mitgetragen
werden, durch den Erlass entsprechender Massnahmen in der Schweiz durchzuset-
zen. Von solchen internationalen Sanktionen kdnnen namentlich der Waren-,
Dienstleistungs-, Zahlungs-, Kapital- und Personenverkehr sowie der wissenschaft-
liche, technologische und kulturelle Austausch betroffen sein. Zustandig fir den
Erlass der Zwangsmassnahmen, die vor allemin Verboten, Bewilligungs- und Mel-
depflichten bestehen werden, bleibt wie bis anhin der Bundesrat. Die Vorschriften
tiber die Uberwachung bzw. Kontrolle und den Vollzug Iehnen sich weit gehend an
die analogen Bestimmungen des Giiterkontrollgesetzes (GKG) und des Kriegsmate-
rialgesetzes (KMG) an. So unterwirft das Gesetz alle, die von Zwangsmassnahmen
betroffen sind, der Auskunftspflicht und Kontrollduldungspflichten. Soweit es fiir
den Vollzug nétig ist, kdnnen die Bundesbehdrden Personendaten bearbeiten. Fer-
ner enthalt das Gesetz Srafbestimmungen und regelt die Amtshilfe in der Schweiz
sowie die Amts- und Rechtshilfe zwischen schweizerischen und ausléndischen Be-
hérden. Diesbeziiglich ergeben sich gegeniiber dem GKG und dem KMG gewisse
Abwei chungen, die den besonderen Zielen des Embargogesetzes Rechnung tragen.

Das Gesetz selbst ist technischer Art; es enthé@lt weder neutralitatsrechtliche Vor-
schriften noch Bestimmungen neutralitatspolitischer Natur. Es prajudiziert weder
einen allfalligen UNO-Beitritt der Schweiz noch weist es einen Bezug zur Frage der
EU-Mitgliedschaft auf. Es ist ein Rahmengesetz, das dem Bundesrat die Mittel zum
Erlass von Massnahmen in die Hand gibt, um international abgestiitzte Sanktionen
mit adaquaten Kontroll- und Vollzugsvorschriften situationsgerecht durchzusetzen.
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Botschaft

1 Allgemeiner Tell
11 Ausgangslage
111 Ruckblick

Seit 1990 beteiligt sich die Schweiz in autonomer Weise an nichtmilitérischen
Sanktionen der Organisation der Vereinten Nationen (UNO) (vgl. Ziff. 11.1 des Be-
richts zur Aussenwirtschaftspolitik 90/1+2, BBI 1991 | 325). Nach Artikel 39 der
UNO-Charta vom 26. Juni 1945 stellt der Sicherheitsrat fest, ob eine Bedrohung
oder ein Bruch des Friedens oder eine Angriffshandlung vorliegt. Er kann asdann
u.a. Massnahmen nach Artikel 41 bzw. Sanktionen nichtmilitérischer Art beschlies-
sen, welche vor alem die Wirtschaftsbeziehungen und die Verkehrsmdglichkeiten
betreffen. Derartige Wirtschaftssanktionen der UNO werden gegen Rechtsbrecher
oder Friedensstorer ergriffen; sie dienen der Achtung und Durchsetzung des V 6lker-
rechts, namentlich fundamentaler Menschenrechte. Sie bezwecken, den davon be-
troffenen Staat zu einem von der Staatenwelt erwinschten Verhalten im Sinne der
Abkehr von der Geféhrdung der internationalen Sicherheit und des Friedens zu be-
wegen. Die Schweiz hat in Anlehnung an solche UNO-Sanktionen gegeniiber ein-
zelnen Staaten so genannte Embargomassnahmen, hauptsichlich Wirtschaftsmass-
nahmen, erlassen. Bel Wirtschaftsembargomassnahmen handelt es sich um diskrimi-
nierende Beschrankungen der Ein- oder Ausfuhr von Waren, Technologie, Kapital
oder Dienstleistungen gegeniiber einem Land oder einer Gruppe von Landern mit
dem Ziel, die Sanktionsadressaten aus politischen Griinden zu einem bestimmten
Verhalten zu bewegen!. Solche Embargomassnahmen werden in der Schweiz bisher
direkt gestiitzt auf die Bundesverfassung erlassen (verfassungsunmittelbare Verord-
nungen). Soweit allein Kriegsmaterial und militérische Ausrustungsguter von UNO-
Sanktionen betroffen waren, hat die Schweiz keine speziellen Embargo-
Verordnungen erlassen, da Ausfuhren solcher Giliter auf Grund des Kriegsmaterial-
gesetzes (SR 514.51) und des Giiterkontrollgesetzes (SR 946.202) verweigert wer-
den kdnnen (so z.B. in den Félen Somalia und Liberia). 1998 hat sich die Schweiz
erstmals an Wirtschaftssanktionen ausserhalb der UNO beteiligt, und zwar gegen
die Bundesrepublik Jugoslawien, nachdem die EU solche Sanktionsmass-
nahmen erlassen hatte.

Die Teilnahme der Schweiz an nichtmilitérischen Sanktionen steht im Einklang mit
den im Bericht des Bundesrates zur Neutralitdt vom 29. November 19932 dargeleg-
ten neutralitatspolitischen Grundsédtzen und hat sich seither bewahrt. Auch das Neut-

[

Vgl. K. Ipsen, Vdlkerrecht, 4. Aufl., Mlnchen 1999, S. 593.

2 BBI 1994 | 206. In jenem Bericht wird beziiglich des UNO-Sanktionssystems ausgefiihrt,
dass die Schweiz — ob sie UNO-Mitglied sei oder nicht —dem Gebot der internationalen
Solidaritét nachkommen und die UNO unterstiitzen miisse, wenn diese geschlossen diein
ihrer Charta vorgesehenen Massnahmen gegen einen Rechtsbrecher ergreife (Ziff. 412
des Berichts). Der Bundesrat sei grundsétzlich bereit, auch an Wirtschaftssanktionen
ausserhalb der Vereinten Nationen teilzunehmen; er werde nach umfassender Gliterab-
wagung im Einzelfall entscheiden, ob jeweils ein Abseitsstehen oder eine Teilnahme eher
der Wiederherstellung des volkerrechtsméssigen Zustandes und der Wahrung der schwel -
zerischen Interessen diene (Ziff. 42 des Berichts).
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ralitdtsrecht statuiert grundsétzlich keine Unvereinbarkeit von Neutralitdt und der
Teilnahme an Wirtschaftssanktionen3. Ein Mittragen von international breit abge-
stiitzten Sanktionen liegt im Interesse der an der Einhaltung des V élkerrechts und an
humanitéren Werten orientierten Aussenpolitik der Schweiz. Auch die Solidaritét
mit der Staatengemeinschaft und die Notwendigkeit, gegenliber einem Rechtsbre-
cher effizient vorzugehen, sind Entscheidelemente, die der Bundesrat beriicksichtigt.

112 Notwendigkeit der Vorlage

Beim vorliegenden Gesetz steht weder die Embargopolitik des Bundesrates zur De-
batte noch dessen direkt auf die Bundesverfassung gestitzte Zustandigkeit, Uber eine
Teilnahme der Schweiz an internationalen Sanktionen zu befinden (Art. 184 BV).
Damit die vom Bundesrat beschlossenen Embargomassnahmen wirksam sind, bedarf
es eines angemessenen Strafrahmens (bis zum Freiheitsentzug), und beim Vollzug
kann sich die Bearbeitung von schiltzenswerten Personendaten as unentbehrlich
erweisen. Das vorgesehene Strafmass und datenschutzrechtliche Bestimmungen be-
dingen, dass a's Rechtsgrundlage ein Gesetz im formellen Sinn nétig wird.

—  Verschérfung des Strafrahmens

Die Erfahrung bei der Verfolgung verwaltungsstrafrechtlicher Féle zeigt,
dass zur Verhinderung von Umgehungsgeschéften und damit zur Verstar-
kung der generapraventiven Wirkung eine Verschérfung des Strafrahmens
bzw. eine Anpassung an denjenigen der Gesetzgebungen unserer naheren
und weiteren Nachbarlénder angezeigt ist. Der Strafrahmen liegt fir Embar-
gowiderhandlungen in England bei sieben, in Spanien bei sechs, in Deutsch-
land, Frankreich, Belgien und Portugal bei funf, in Schweden bei vier, in
Danemark, Irland, Griechenland und den Niederlanden bei zwei Jahren Ge-
fangnis. In den USA sind es sogar zehn Jahre.

Nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung bedarf jede Strafe, die einen Frei-
heitsentzug mit sich bringt, als schwerer Eingriff in die personliche Freiheit
einer formell gesetzlichen Grundlage, wéhrend fir andere Strafen eine Ver-
ordnung, die sich im Rahmen von Verfassung und Gesetz hdlt, geniigt (BGE
118 1a305 E. 7a S. 318f. u. 112 1a 107 E. 3b S. 112 f.). In unmittelbar auf
Artikel 102 Ziffer 8 der alten Bundesverfassung (heute: Art. 184 nBV) ge-
stitzten Verordnungen konnen Strafbestimmungen aufgenommen werden,
die Ubertretungsstrafen (Haft oder Busse) androhen, sofern dies zur Durch-
setzung der verfassungsgemass erlassenen Verbote und Beschrénkungen un-
erlasdich ist (unpubliziertes Urteil des Kassationshofes vom 9. Mai 1996
i.S. B. gegen BE, auszugsweise wiedergegeben in plédoyer 4/96, S. 64 ff.).
Der Bundesrat kénne sogar in solchen Verordnungen, die voriibergehend an
die Stelle von formellen Gesetzen treten, nétigenfalls Geféngnisstrafen an-
drohen, sofern dies dem Unwert, der in der Missachtung der erlassenen An-
ordnungen und Verbote liegt, angemessen sei. Wiirden aber Geféngnisstra-
fen in einer verfassungsunmittelbaren Verordnung des Bundesrates ange-
droht, so muisse moglichst rasch eine Grundlage in einem formellen Gesetz
geschaffen werden (BGE 123 1V E. 3d S. 38).

3 Bericht zur Neutralitdt vom 29. Nov. 1993, BBI 1994 | 206 ff. (Ziff. 42).
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—  Datenschutz

Das Datenschutzgesetz vom 19. Juni 1992 (DSG, SR 235.1) stellt in Arti-
kel 17 Absatz 2 qualifizierte Anforderungen an das Bearbeiten von beson-
ders schiitzenswerten Personendaten und von Personlichkeitsprofilen. Sol-
che Daten diirfen nur bearbeitet werden, wenn ein Gesetz im formellen Sinn
es ausdriicklich vorsieht4, Um kurzfristig auftretenden Bedirfnissen Rech-
nung tragen zu kdnnen, kann zwar der Bundesrat im Einzelfall die Bearbei-
tung von besonders schiitzenswerten Personendaten sowie Personlichkeits-
profilen bewilligen. Da es sich bei den einzelnen Embargoverordnungen
aber nicht um Einzelfélle handelt, bedarf es bereits aus diesem Grund einer
neu zu schaffenden formell gesetzlichen Grundlage. Dariiber hinaus enthal-
ten die zu erhebenden Daten auch Angaben aus verwaltungsstrafrechtlichen
Verfahren, insbesondere Verurteilungen sowie Verdachtsmeldungen tber
maglicherweise noch zu begehende Straftaten. Bei diesen Daten handelt es
sich um besonders schiitzenswerte Personendaten nach Artikel 3 Buchsta-
be c DSG, deren Bearbeitung grundsétzlich nur dann zul&ssig ist, wenn ein
Gesetz im formellen Sinn dies ausdriicklich vorsieht (Art. 17 Abs. 2 DSG).

—  Einheitliche Rahmenbedingungen

In den bisherigen und zum Teil noch geltenden Embargoverordnungen fin-
den sich unterschiedliche Bestimmungen insbesondere hinsichtlich Daten-
schutz, Zusasmmenarbeit von Behdrden und Strafen. Mit dem vorliegenden
Gesetz werden diese Rahmenbedingungen vereinheitlicht. Somit werden fur
ale kinftigen auf diesem Gesetz basierenden Verordnungen die gleichen
Rahmenbestimmungen gelten.

1.2 Die schweizerischen Embar gomassnahmen seit 1990

Seit 1990 beteiligt sich die Schweiz autonom an nichtmilitarischen bzw. wirtschaft-
lichen Sanktionen der UNOS. Der Bundesrat hat seither gestiitzt auf seine verfas-
sungsunmittelbare Kompetenz zum Erlass derartiger Massnahmen und in Anlehnung
an entsprechende Beschllisse der UNO, die sich auf Kapitel VII der Charta der Ver-
einten Nationen (BBI 1982 | 497) stiitzen und fir UNO-Mitglieder rechtsverbindlich
sind, autonom gegen folgende Staaten Wirtschaftssanktionen ergriffen: Irak,
Libyen, Jugoslawien (Serbien und Montenegro sowie die serbisch kontrollierten
Gebiete Bosnien-Herzegowinas), Haiti, Sierra Leone, UNITA (Angola), Taliban

4 Auf die Notwendigkeit, Embargomassnahmen auf der Ebene eines Bundesgesetzesim
formellen Sinn zu regeln, wird auch in der Botschaft vom 25. Aug. 1999 (ber die Schaf-
fung und die Anpassung gesetzlicher Grundlagen fir die Bearbeitung von Personendaten
(BBI 1999 9005, Ziff. 271) hingewiesen.

5 Im Zeitraum vor 1990 hat die UNO seit ihrer Griindung €inzig gegen Rhodesien und
Slidafrika Sanktionen ergriffen. Die Schweiz hat gegentiber diesen Landern Riistungsem-
bargos verhangt. Dartiber hinaus hat sieim Fall Rhodesien weitere Massnahmen
(u.a courant normal fur Importe) erlassen. Bezuglich der nicht auf Kapitel VIl der UNO-
Charta abgestiitzten UNO-Sanktionen gegen Siidafrika hat sie Massnahmen getroffen,
um nicht Nutzen aus den UN-Embargos zu ziehen. — Vgl. Bericht vom 29. Juni 1977
Uber das Verhdltnis der Schweiz zu den Vereinten Nationen und ihren Spezialorganisa-
tionen fur die Jahre 1972 — 1976, BBI 1977 11 944; vgl. die Antwort des Bundesrates
vom 29. Sept. 1997 auf die Einfache Anfrage 97.1031 (Hollenstein), AB NR 1997 N
2332 ff.
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(Afghanistan) und — beziiglich Kriegsmaterial — erneut Jugoslawien (Bundesrepublik
Jugoslawien und Republik Serbien). Im Jahre 2000 beteiligte sich die Schweiz an
den Finanzsanktionen der EU gegen hochrangige Angehérige der Regierung, des
Militérs und der Sicherheitskréfte von Myanmar (Burma).

Im Nachgang des Neutralitétsberichts von 19935, in dem sich der Bundesrat grund-
sdtzlich bereit erklart hatte, im Rahmen einer Giiterabwagung gegebenenfalls auch
an Wirtschaftssanktionen ausserhalb der UNO teilzunehmen, hat der Bundesrat
erstmals im Jahr 1998 solche Wirtschaftssanktionen beschlossen, und zwar gegen
die Bundesrepublik Jugoslawien?, nachdem die EU entsprechende Sanktionsmass-
nahmen erlassen hatte.

Die Stossrichtung der Sanktionen hat sich in den vergangenen Jahren verandert.
Waéhrend die UNO gegen Irak (1990) und Jugoslawien (Serbien und Montenegro)
(1992) umfassende Wirtschaftssanktionen verfiigte, hat sieim Falle von Haiti (1994)
erstmals gezielt auch die Guthaben der Offiziere des haitianischen Militérs und ihrer
unmittelbaren Familienangehdrigen blockiert, dies allerdings nur auf Empfehlungs-
basis.

Grundsétzlich lassen sich die internationalen Sanktionen unterteilen in Ristungs-
embargos, Handels- und Dienstlei stungsembargos sowie Finanzsanktionen. Daneben
gibt es Massnahmen im Bereich des Reiseverkehrs sowie Massnahmen, die den wis-
senschaftlichen, technologischen und kulturellen Austausch betreffen kénnten.

121 Rustungsembar gos

Unter die Wirtschaftssanktionen fallen insbesondere auch Lieferverbote fur Waffen,
meistens verbunden mit solchen fir militérische Ausrlstungsgiiter. Wo sich die
Wirtschaftssanktionen ausschliesslich auf ein Waffen- und Ristungsembargo be-
schranken, braucht die Schweiz nicht zum Mittel spezieller Embargoverordnungen
zu greifen, weil bereits die einschlégigen Gesetze die Umsetzung solcher Embargos
erlauben. So konnten bis zur Aufhebung des Bundesgesetzes vom 30. Juni 19728
Uber das Kriegsmateria (31. Mérz 1998) Ausfuhrgesuche fir Kriegsmaterial, das
zur Lieferung in sanktionierte Staaten bestimmt war, verweigert werden, da in der
Regel die Kriterien nach Artikel 11 jenes Gesetzes erfiillt waren. Dies war der Fall,
wenn die Giter fir Gebiete bestimmt waren, in denen ein bewaffneter Konflikt
herrschte, auszubrechen drohte oder sonstwie geféhrliche Spannungen bestanden.
Nach Artikel 25 des Kriegsmaterialgesetzes vom 13. Dezember 1996° kann der
Bundesrat entscheiden, dass keine Bewilligungen fiir ein bestimmtes Land oder eine
Gruppe von Landern erteilt werden, um Beschllissen der internationalen Gemein-
schaft Rechnung zu tragen.

Fur nicht von der Kriegsmaterial gesetzgebung erfasstes Ristungsmaterial, das einem
UNO-Waffenembargo unterliegen konnte (z.B. militdrische Trainingsflugzeuge),
kann der Bundesrat auf das Guterkontrollgesetz vom 13. Dezember 199610 zurick-

6 Bericht zur Neutralitat vom 29. Nov. 1993, BBI 1994 | 206.

7 Verordnung vom 1. Juli 1998 tiber Massnahmen gegeniiber der Bundesrepublik Jugo-
slawien (AS 1998 1845), ersetzt durch die Verordnung vom 23. Juni 1999 (AS 1999
2224, 2000 2589).

8  AS1973108

9  SRb51451

10 SR 946.202
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greifen. Nach Artikel 6 Absatz 2 dieses Gesetzes werden Bewilligungen fiir beson-
dere militérische Glter «zudem verweigert, wenn die Vereinten Nationen oder
Staaten, die sich zusammen mit der Schweiz an internationalen Exportkontrollmass-
nahmen beteiligen, die Ausfuhr solcher Guter verbieten und wenn sich an diesen
Verboten die wichtigsten Handel spartner der Schweiz beteiligen».

122 Handels- und Dienstleistungsembar gos

Mit Handel sembargos werden die Einfuhr, die Lieferung, der Verkauf, die Vermitt-
lung und der Transport von Giitern in ein bestimmtes Land unterbunden, um «den
sanktionierten Staat durch die Vorenthaltung von Wirtschaftsgltern zu einem er-
wiinschten Verhalten zu bewegen»!l. Meist werden Handel sembargos mit gezielten
Dienstleistungsembargos, teilweise auch mit Finanzsanktionen verbunden. Handels-
embargos kénnen den Handel total erfassen, wie im Fall der Republik Irak, oder in
Teilembargos bestehen, wie z.B. im Fall Libyens.

Bei Teilembargos sind nur spezifische Guter betroffen, insbesondere solche, welche
fir die betroffenen Regimes wichtige Einnahmequellen darstellen oder von denen
siein anderer Weise abhéngig sind.

Nachfolgend werden die vom Bundesrat seit 1990 erlassenen Handels- und Dienst-
| el stungsembargos beschrieben.

1.2.21 Irak

Nach der Invasion Kuwaits durch Irak wurde in Anlehnung an die Resolution 661
des UNO-Sicherheitsrates die (nach wie vor geltende) Verordnung vom 7. August
199012 {ber Wirtschaftsmassnahmen gegeniiber der Republik Irak erlassen. Der
Handel mit Irak, namentlich die Ausfuhr sowie die Einfuhr und die Durchfuhr von
Waren irakischen Ursprungs und deren Befdrderung, wurde verbotenl3. Ausnahmen
vom Embargo sind unter anderem fiir die Aus- und Durchfuhr von Waren zu medi-
Zinischen oder humanitéren Zwecken sowie von Lebensmitteln in humanitéren Aus-
nahmesituationen sowie fir Hartefélle moglich. Mit einer Verordnungsanderung
vom 16. Oktober 199114 wurde auch der Handel mit Waren aus Irak zur Finanzie-
rung von humanitéren Gitern vom Embargo ausgenommen. Zum Tragen kam die
entsprechende Bestimmung jedoch erst Ende 1996, als die UNO der Republik Irak
erlaubte, ihre Erddlexporte im Rahmen des «Qil for Food»-Programms in be-
schrénktem Masse (im Gegenwert von 2 Mia. Dollar pro Halbjahr) wieder aufzu-
nehmen. Um schweizerischen Firmen die Teilnahme an diesem Programm zu er-
madglichen, wurde die Verordnung erneut gedndert15. Der Bundesrat beschloss, dass
aus Irak exportiertes Erdél sowie Konnossemente, andere Dokumente und Zahlun-

11 vgl. Ziff. 42 des Neutralitétsberichts des Bundesrates, a.a.0.

12 AS 1990 1316; SR 946.206

13 Biszum 10. Mé&rz 1991 waren die Embargomassnahmen auch gegeniiber dem von Irak
besetzten Staat Kuwait anwendbar. Zum Schutz von Vermdgenswerten des Staates
Kuwait in der Schweiz hatte der Bundesrat am 10. August 1990 eine spezielle Verord-
nung erlassen (AS 1990 1341), dieam 11. Mérz 1991 wieder aufgehoben wurde
(AS 1991 788).

14 AS1991 2210

15 AS1996 1995
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gen im Zusammenhang mit den von der UNO bewilligten Erddlexporten nicht mit
Arrest belegt oder gepfandet werden konnen. Ferner wurden Ausnahme-
moglichkeiten geschaffen fir die Ausfuhr von Waren und die Erbringung von
Dienstleistungen im Zusammenhang mit dem bewilligten Handel mit Erddl. Damit
sollte schweizerischen Firmen erméglicht werden, sich an den Arbeiten zur Instand-
stellung der von Irak in die Tirkei filhrenden Ol pipeline zu beteiligen.

1.2.2.2 Libyen

Im Falle Libyens hat der Bundesrat am 15. April 199216 in Anlehnung an die Reso-
lution 748 des UNO-Sicherheitsrates vorerst den Luftverkehr von und nach Libyen
sowie die Durchfiihrung von Unterhaltsarbeiten an libyschen Luftfahrzeugen unter-
sagt. Des Weiteren wurde die Ausfuhr von Rustungsgiitern und dazugehérigem Ma-
terial sowie von Waren, die zur Herstellung von Ristungsgitern dienen, verboten.
Vom Verbot wurden auch die technische Beratung, Unterstiitzung und Ausbildung
im Bereich der Rustungsgiiter erfasst. Diese Massnahmen standen im Zusammen-
hang mit den Anschldgen auf eine PAN-AM-Maschine Uber Schottland und ein
Flugzeug der franzosischen Gesellschaft UTA (ber Niger. Man wollte damit Libyen
zwingen, Personen auszuliefern, die verdéchtigt werden, Urheber der Terroranschl&
ge zu sein. Da Libyen sich trotzdem weigerte, die mutmasslichen Téter auszuliefern,
verschérfte die UNO ihre Sanktionen. In Anlehnung daran erliess der Bundesrat die
Verordnung vom 12. Januar 199417 (iber Massnahmen gegeniiber Libyen, welche
zusétzlich zu den bereits erlassenen Massnahmen Finanzsanktionen enthielt und die
Ausfuhr bestimmter Ausriistungsgiter im Erdol- und Erdgasbereich untersagte.
Nachdem die beiden mutmasslichen Téter im April 1999 an die Niederlande ausge-
liefert worden waren, hat auch die Schweiz die Massnahmen sistiert8.

1223 Jugoslawien (Serbien und M ontenegr o)

Gegenilber Jugoslawien (Serbien und Montenegro) und anderen serbisch kontrol-
lierten Gebieten fielen die vom Bundesrat in Anlehnung an die Resolution 757 des
Sicherheitsrates mit Verordnung vom 3. Juni 199219 autonom beschlossenen Mass-
nahmen ebenfalls umfassend aus. Zusammen mit den Wirtschaftsmassnahmen der
Verordnung vom 3. Oktober 199420 entsprachen sie denjenigen, die bereits gegen-
Uber Irak erlassen worden waren. Zusétzlich wurden das Erbringen von Dienstleis-
tungen gegenuiber Jugoslawien sowie jeglicher Luftverkehr mit Jugoslawien und die
Durchfiihrung von Unterhaltsarbeiten an jugoslawischen Luftfahrzeugen verboten.
Ausgenommen vom Embargo waren auch hier humanitére Guter.

16 AS1992 958
17 AS1994 108
18 AS1999 1544
19 AS1992 1203
20 AS1994 639
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1224 Haiti

Gegentiber Haiti beschloss der UNO-Sicherheitsrat mit Resolution 917 ebenfalls ein
generelles Handel sembargo, an dem sich auch die Schweiz mit der Verordnung vom
22. Juni 199421 {iber Massnahmen gegentiber der Republik Haiti autonom beteiligte.
Diese Massnahme war von der UNO erst ergriffen worden, nachdem ein Teilem-
bargo, das sich auf ein Verbot fur Ristungsverkaufe sowie fir Erddl und Erdél-
produkte beschrénkte, nicht zur Wiedereinsetzung des 1991 gestirzten Présidenten
Aristide gefiihrt hatte. Diesem Teilembargo hatte die Schweiz mit der Verordnung
vom 30. Juni 199322 {lber M assnahmen gegentiber der Republik Haiti Rechnung ge-
tragen.

1.2.25 Sierra Leone

Mit Resolution 1132 beschloss der UNO-Sicherheitsrat ein teilweises Handelsem-
bargo gegeniiber Sierra Leone. Wie im Falle Haitis beschrankte sich dieses auf ein
Verbot der Lieferung von Ristungsgitern sowie von Erddl und Erddlprodukten.
Damit reagierte die UNO auf die Tatsache, dass die Militarregierung, die am
25. Mai 1997 den demokratisch gewahlten Présidenten gestiirzt hatte, keine Schritte
zur Wiederherstellung der Demokratie und der verfassungsmassigen Ordnung unter-
nommen hatte. Die Schweiz erliess in der Folge die Verordnung vom 8. Dezember
199723 (lber Massnahmen gegeniiber Sierra Leone. Das Lieferverbot fir Erddl und
Erdolprodukte sowie fir Kriegsmaterial an die Regierung wurde inzwischen auf-
gehoben. Um den gegen die legitime Regierung kampfenden Rebellen die finan-
zielle Grundlage zu entziehen, wurde am 1. September 2000 entsprechend einer Re-
solution des UNO-Sicherheitsrates ein Einfuhrverbot fir Rohdiamanten mit Ur-
sprung in Sierra Leone in Kraft gesetzt?4. Davon ausgenommen sind Rohdiamanten
mit einem von der UNO gutgeheissenen und fal schungssicheren Ursprungszertifikat.

1226 UNITA (Angola)

Im Gefolge von UNO-Sanktionen gegen die UNITA («National Union for the Total
Independence of Angola») erliess der Bundesrat am 25. November 1998 eine Ver-
ordnung Uiber Massnahmen gegenuiber der UNITAZ5, die eine Reihe von Embargo-
massnahmen im Handels- und Dienstleistungsbereich (u.a. Einfuhrverbot fur Dia-
manten und Ausfuhrverbot fur Ausristungsgiter fir den Bergbau), aber auch Ein-
reisesperren enthalt. Mit der UNITA wurde erstmals nicht ein Staat, sondern eine
Organisation Sanktionen unterworfen.

21 AS1994 1453

22 AS1993 2053

23 SR 946.209; AS 1997 3010
24 AS2000 2120

25 SR 946.204; AS 1999 151
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1.2.2.7 Bundesr epublik Jugoslawien

Nach dem Gewalteinsatz serbischer Streitkréfte in Kosovo fuhrte die EU eine Reihe
gezielter Teilembargos gegen die Bundesrepublik Jugoslawien (Serbien und Monte-
negro) ein, so u.a. ein Ausfuhrverbot fiir so genannte Repressionsgiiter. Einzelne
dieser Massnahmen fuhrte auch die Schweiz mit der Verordnung vom 1. Juli26 bzw.
vom 1. Oktober 199827 (iber Massnahmen gegentiber der Bundesrepublik Jugosa
wien ein. Mit Verordnung vom 23. Juni 199928 beschloss der Bundesrat zusétzliche
Massnahmen gegeniiber der Bundesrepublik Jugoslawien. Unter anderem wurden
der Handel, die Vermittlung und der Transport bestimmter Waren (Erddl und Erddl-
produkte), die fur die Bundesrepublik Jugoslawien bestimmt sind und das schweize-
rische Territorium nicht bertihren, einer Meldepflicht unterworfen. Sollte Grund zur
Annahme bestehen, dass ein solches Geschéft zur Umgehung von Massnahmen an-
derer Staaten dient, wirde dessen Abwicklung verboten. Nach den Wahlen vom
24. September 2000 wurden die Massnahmen, die der Bundesrat am 23. Juni 1999
beschlossen hatte, wieder aufgehoben.

1.2.3 Finanzsanktionen

Mit Ausnahme von Sierra Leone hat die UNO seit 1990 beim Erlass von Wirt-
schaftssanktionen neben Handelssanktionen stets auch Finanzsanktionen beschlos-
sen. Diese dienen dazu, dem mit Sanktionen belegten Staat den Zugang zu Devisen
zu verwehren. So wird jewells verboten, der Regierung, offentlichen und privaten
Unternehmen oder auch natirlichen Personen Gelder direkt oder indirekt zur Ver-
fugung zu stellen. Des Weitern kénnen Vermégenswerte des betreffenden Staates
oder der betreffenden Unternehmen und natirlichen Personen gesperrt werden.

In Bezug auf den betroffenen Personenkreis |&sst sich bei der Verhangung von Fi-
nanzsanktionen durch die UNO (und auch die EU) feststellen, dass solche Sanktio-
nen tendenziell besser auf das zu verfolgende Ziel ausgerichtet («smart sanctions»)
werden. Wahrend Anfang der 90er-Jahre die Vermdgen der Despoten unangetastet
blieben, wurden in jingerer Vergangenheit auch deren persdnliche Konten einer
Sperre unterworfen. Dies ist auf dem Hintergrund wachsender Kritik an umfassen-
den Sanktionsregimes zu sehen, welche in hohem Masse der Zivilbevolkerung Lei-
den zufligen, wéhrend die verantwortlichen Entscheidungstréger von den Sanktio-
nen kaum betroffen sind oder sogar von der wirtschaftlichen Krise ihres Landes
profitieren. Solche Auswirkungen werden umso mehr a's ungerecht empfunden, als
der Zweck der Sanktionen nicht in der Bestrafung, sondern in der Anderung der
Politik im Zielland liegt.

Die Schweiz hat sich dieser Problematik angenommen und mit Unterstiitzung des
Generalsekretérs der UNO, Kofi Annan, und in Zusammenarbeit mit dem UNO-
Sekretariat 1998 und 1999 zwel internationale Seminare in Interlaken durchgefuhrt,
welche sich mit «smart sanctions» befassten. Dabel stand die Frage im Zentrum, ob
Finanzsanktionen so gezielt formuliert und umgesetzt werden konnen, dass deren
Auswirkungen in erster Linie die Entscheidungstrager treffen. Die Teilnehmerinnen

26 AS1998 1845
27 AS1998 2696
28 SR 946.207; AS 1999 2224
29 AS2000 2589
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und Teilnehmer kamen zum Schluss, dass eine solche Fokussierung technisch mog-
lich und umsetzbar ist, dass dies aber eine entsprechende Expertise des UNO-Sek-
retariats voraussetzt wie auch den politischen Willen der Mitgliedstaaten, den néti-
gen rechtlichen und administrativen Rahmen fur die Umsetzung solcher Sanktionen
bereitzustellen.

Die Ausfiihrungen zu den Finanzsanktionen gegeniiber den nachfolgend aufge-
flhrten Staaten erganzen die obigen Beschreibungen der Wirtschaftssanktionen.

1.2.3.1 Irak

Gemass Verordnung vom 7. August 199030 tiber Wirtschaftsmassnahmen gegentiber
der Republik Irak wurden Zahlungen und Darlehen an irakische natirliche oder
juristische Personen privaten oder offentlichen Rechts im Zusammenhang mit Han-
delsgeschéften verboten. Ferner wurden sémtliche Ubrigen Finanztransaktionen an
die irakische Regierung oder an gewerbliche, industrielle oder offentliche Unter-
nehmen oder an Personen in der Republik Irak verboten. De facto wurden diese
Gelder eingefroren. Zahlungen sind an irakische Privatpersonen moglich, sofern
sichergestellt ist, dass das Geld nicht nach Irak gelangt. Ausnahmebewilligungen zur
Beniitzung der gesperrten Gelder kénnen fiir die Bezahlung von Exporten humanitd-
rer Glter erteilt werden.

1.23.2 Jugodlawien

Die Verordnung vom 3. Juni 19923 {iber Massnahmen gegenuiber Jugoslawien (Ser-
bien und Montenegro) untersagte —wie im Falle Iraks — Zahlungen an die Regierung
sowie an juristische Personen. 199332 wurde gegeniiber den Behdrden Jugoslawiens,
den juristischen Personen mit Sitz in Jugoslawien sowie jugoslawisch kontrollierten
Unternehmen auch ausserhalb Jugosawiens eine Vermogenssperre erlassen. Mit Be-
schluss des Bundesrates vom 3. Oktober 199433 wurden die Finanzsanktionen auch
auf die serbisch kontrollierten Gebiete Bosnien-Herzegowinas und auf entsprechen-
de Gesellschaften mit Sitz in diesen Gebieten ausgedehnt. Von der Vermogenssperre
wurden erstmals auch natiirliche Personen, die erkennbar und im Auftrag der Be-
hdrden Bosniens-Herzegowinas geschéftlich tétig waren, erfasst.

1.2.3.3 Libyen

Die vom Bundesrat am 12. Januar 199434 verabschiedeten Teilsanktionen gegen
Libyen schlossen auch ein Geldiberweisungsverbot und die Vermogenssperre ein.
Betroffen waren die Regierung sowie die juristischen Personen, die direkt oder indi-
rekt von der Regierung kontrolliert wurden. Auch an natirliche Personen, die im
Auftrag der Regierung handelten, durfte kein Geld iberwiesen werden. Eine weitere

30 SR 946.206
31 AS1992 1203
32 AS1993 1500
33 AS1994 2196
34 AS1994 108
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Besonderheit war, dass Exporterlse fiir Erddl, Erdgas und Agrarprodukte, die nach
dem 30. November 1993 ausgefiihrt wurden, nicht von der Kontensperre betroffen
waren, sofern sie auf speziell zu diesem Zweck errichtete Konten einbezahlt wurden.

1234 Haiti

Gegenuber Haiti hat der UNO-Sicherheitsrat vorerst lediglich die Sperrung der Kon-
ten der Regierung und der De-facto-Regierungshehérden Haitis sowie der von ihnen
kontrollierten juristischen Personen angeordnet. Mit der Verordnung vom 30. Juni
199335 (iber Wirtschaftsmassnahmen gegentiber Haiti wurden diese Sanktionen auch
von der Schweiz mitgetragen. Nachdem der UNO-Sicherheitsrat seine Sanktionen
199436 verscharft hatte, erliess der Bundesrat die Verordnung vom 22. Juni 199437,
verzichtete dabei aber auf die von der UNO vorgesehene Blockierung der Konten
ranghoher Offiziere der Militarjunta, weil jene Massnahmen nicht gestiitzt auf Ka
pitel VII der UNO-Charta beschlossen worden waren.

1235 UNITA (Angola)

Eine Neuerung stellt die Verordnung vom 25. November 1998 (iber Massnahmen
gegeniiber der UNITAS8 dar. Gesperrt wurden — gestiitzt auf Kapitel VII der UNO-
Charta — nicht nur Gelder und andere Vermdgenswerte der UNITA, sondern auch
der hochrangigen Amtstréger und ihrer erwachsenen Familienangehdrigen und da-
mit erstmals Gelder und Vermégenswerte von natrlichen und namentlich aufge-
flhrten Personen.

1.2.36 Bundesr epublik Jugoslawien

Die vorn (Ziff. 1.2.2.7) erwéhnte Verordnung vom 23. Juni 1999 iber Massnahmen
gegeniiber der Republik Jugoslawien enthélt — wie schon ihre V orgéngerverordnung
vom 1. Juli 1998 — nebst Vorschriften Uber die Sperrung von Geldern, tiber Export-
kredite und Exportgarantien ein Investitionsverbot (Verbot von Neuinvestitionen).
Uberdies wurde die bereits bestehende Sperrung von Geldern u.a. auf natirliche
Personen ausgedehnt, die im Namen der Regierung der Bundesrepublik Jugoslawien
und der Regierung der Republik Serbien tétig sind. Die Schweiz hat hier erstmals
Embargomassnahmen nicht im Gefolge eines UNO-Beschlusses, sondern in Anleh-
nung an einen entsprechenden EU-Erlass ergriffen. Sie ist von der Entwicklung in
Kosovo ebenfalls betroffen und unterstiitzt daher Bemihungen zu einer friedlichen
Losung des Konflikts. Nach den Wahlen vom 24. September 2000 hat der Bundesrat
auch die Finanzsanktionen gegeniiber Jugoslawien aufgehoben. In Kraft bleibt vor-
laufig einzig die Kontensperre, wobei digjenige fur die natlrlichen Personen aus

35 AS1993 2053

36 Bericht 94/1+2 (BBI 1995 1 1, Ziff. 712)
37 AS1994 1453

38 SR 946.204
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dem Umfeld von Expréasident Milosevic ausgeweitet wurde (von 300 auf 800 Perso-
nen)3e.

1.2.3.7 Taliban (Afghanistan)

Der UNO-Sicherheitsrat beschloss mittels Resolution 1267 Finanzsanktionen gegen
die afghanischen Taliban, weil sich diese weigerten, den nach den Attentaten gegen
die amerikanischen Botschaften in Kenia und Tansania im August 1998 gesuchten
Osama bin Laden auszuliefern. In der Folge erliess der Bundesrat am 2. Oktober
2000 die Verordnung Uber Massnahmen gegeniiber den Taliban (Afghanistan)
(AS 2000 2642). Sie hat die Sperre von bestehenden Konten zum Inhalt und ein
Verbot, den Taliban bzw. den namentlich aufgelisteten juristischen und natiirlichen
Personen Gelder zu Uberweisen oder sonstwie direkt oder indirekt zur Verfiigung zu
stellen.

1238 Myanmar (Burma)

Wegen der Missachtung der Wahiresultate vom Mai 1990 und der anhaltenden
Menschenrechtsverletzungen durch das Militérregime in Myanmar erliess die EU
eine Verordnung, die unter anderem Finanzsanktionen vorsieht. Der Bundesrat be-
schloss seinerseits, mittels der Verordnung Uber Massnahmen gegentiber Myanmar
vom 2. Oktober 2000 die Massnahmen der EU autonom umzusetzen (AS 2000
2648). Dadurch wurden die Gelder von namentlich aufgefiihrten hochrangigen An-
gehodrigen der Regierung, des Militérs und der Sicherheitskréfte Myanmars sowie
von deren Familien gesperrt. Im Ubrigen wurde verboten, diesen Personen Gelder
zu Uberweisen oder sonstwie direkt oder indirekt zur Verfligung zu stellen.

1.2.4 Ander e Sanktionen

Nebst den genannten Embargos, namlich dem Handels- und Dienstleistungsembar-
go%0 — wobel das ebenfalls zu dieser Kategorie zéhlende Ristungsembargo geson-
dert behandelt wurde (Anwendung der bereits bestehenden Spezial gesetzgebung) —
und den (den Zahlungs- und Kapitalverkehr betreffenden) Finanzsanktionen kénnen
sich Sanktionen auch auf den Personenverkehr oder auf den wissenschaftlichen,
technologischen und kulturellen Austausch beziehen. Beschrénkungen des wissen-
schaftlichen, technologischen und kulturellen Austausches waren bisher nicht Ge-
genstand von schweizerischen Massnahmen. In einzelnen Verordnungen sind aber
Bestimmungen enthalten, die den Personenverkehr betreffen, indem fir bestimmte

39 AS2000 2589, 2001 110

40 Dienstleistungsembargos kénnen auch in Einschrankungen des Flugverkehrs bestehen.
Solche Einschrénkungen des Flugverkehrs finden sich in mehreren Embargoverordnun-
gen: Art. 1 der Verordnung Uber Wirtschaftsmassnahmen gegenuiber der Republik Irak,
SR 946.206; Art. 7 der Verordnung Uber Massnahmen gegentiber der UNITA,
SR 946.204; Art. 2 der Verordnung Uber Massnahmen betreffend die Taliban (Afgha-
nistan), SR 946.203 (AS 2000 2642).
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Personen oder Personengruppen Einreiseverbote in Geltung sind4l. Der Bundesrat
beziehungsweise das zustdndige Departement kann allerdings auch ohne spezielle
Embargoverordnungen Einreisesperren gegen Einzel personen verfligen.

13 Vernehmlassungsverfahren
131 Auftrag

Mit Beschluss vom 5. April 2000 beauftragte der Bundesrat das Eidgendssische
Volkswirtschaftsdepartement, den Vorentwurf (VE) eines Bundesgesetzes Uber die
Durchsetzung von internationalen Sanktionen (Embargogesetz, EmbG) in die Ver-
nehmlassung zu geben. Das Vernehmlassungsverfahren wurde Ende Juli 2000 abge-
schlossen. Begriisst wurden das Bundesgericht, alle Kantone, die in der Bundesver-
sammlung vertretenen politischen Parteien sowie die Spitzenverbénde der Wirt-
schaft.

Sieben Kantone (BE, OW, SO, BL, SG, AG, GE) reichten keine Stellungnahme ein.
Unter den teilnehmenden Kantonen verzichteten zwel (ZH, UR) ausdriicklich auf
eine Stellungnahme. Von den Parteien reichten die FDP, die CVP, die SP, die SVP,
dieLPS, die PdAS, die Grune Partei und die CSP Stellungnahmen ein. Von den ein-
geladenen Spitzenverbanden dusserten sich der SHIV (Vorort), die Schweizerische
Bankiervereinigung und der SGB. Des Weiteren gingen Stellungnahmen von
Swissmem, dem VSIG, vom Centre Patronal und vom Jeune Barreau Vaudois ein.

132 Zusammenfassung der Vernehmlassungser gebnisse
1321 Notwendigkeit eines Gesetzes

Die Auswertung der Stellungnahmen zeigt, dass die Notwendigkeit des Gesetzes fast
einhellig anerkannt wird. Kein einziger Kanton lehnt die Vorlage ab. Die Parteien
begriissen dem Grundsatz nach die Erlassregelung (FDP, CVP, SP, CSP), anerken-
nen die Zweckmassigkeit der Vorlage (LPS) oder beflrworten grundsétzlich wirt-
schaftliche Sanktionsmassnahmen (Griine). Die SVP &ussert sich nicht zur techni-
schen Natur des Vorentwurfs; sie verlangt eine Grundsatzdebatte Uiber die Embargo-
politik des Bundes und schlagt vor, Fragen rund um den Einsatz der Hungerwaffe
international zu diskutieren. Die PAAS bedauert, dass das Gesetz rein technisch ist;
nach ihr misse es dem Gesetzgeber vorbehalten sein, Uber die Anwendung von
Sanktionen zu entscheiden. — Auch die Spitzenverbande stehen dem Vorentwurf po-
sitiv gegeniiber.

41 Art. 3 der Verordnung tiber Massnahmen gegeniiber Sierra Leone, SR 946.209; Art. 9 der
Verordnung tiber Massnahmen gegeniiber der UNITA, SR 946.204; Art. 4 der Verord-
nung Uber Massnahmen gegentiber Myanmar, SR 946.208.2 (AS 2000 2648). Fur die
Einre seirakischer und jugosiawischer Staatsangehdriger gelten ahnliche Einschrénkun-
gen, diesich allerdings nicht auf die jeweiligen Embargoverordnungen stiitzen, sondern
im Rahmen der Visumserteilung umgesetzt werden.
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1322 Verfassungsgrundlage

Das Bundesgericht stellt die Frage, ob die Vorlage nicht zusdtzlich auf Artikel 36
BV abgestiitzt werden sollte. Die vorgesehenen Beschrénkungen betréfen die Wirt-
schaftsfreiheit nach Artikel 27 BV, die in erster Linie gestlitzt auf Artikel 36 BV
eingeschrankt werden kénne.

1.3.2.3 Gegenstand (Art. 1 VE)

Von den Kantonen mochte SZ, dass das Gesetz dem Bundesrat klare Vorgaben er-
teilt; der mogliche Inhalt und der Umfang von Zwangsmassnahmen seien im Gesetz
zu umschreiben. Al lehnt die schwei zerische Unterstiitzung von Sanktionen anderer
internationaler Organisationen und der wichtigsten Handel spartner ab. FR bedauert,
dass Wissenschaft und Kultur Gegenstand von Sanktionen sein kdnnten.

Von den Parteien regt die FDP an, in Artikel 1 Absatz 2 die Aufnahme von Kriterien
(z.B. Verstdsse gegen das Volkerrecht), ja Uberhaupt eines Zweckartikels (z.B.
Wahrung der Menschenrechte) zu priifen. Die CVP lehnt die beabsichtigte Ausdeh-
nung des Nachvollzugs auf Embargos anderer internationaler Organisationen oder
der wichtigsten Handelspartner ab. Die Griine Partei schlagt vor, an Stelle von
«wichtigsten Handel spartnern» von «einzelnen Landern» zu sprechen.

Von den Verbénden verlangt einzig der VSIG die Streichung des Passus «oder der
wichtigsten Handel spartner.

1324 Zustandigkeit (Art. 2 VE)

Nach Meinung des Kantons Schwyz sollten die Bestimmungen bezuglich der Fest-
legung von Massnahmen verstarkt werden (statt «Kann-» eine «Soll-Vorschrift»).
Demgegentiber wiinscht die SP eine ausfihrlichere Begrindung beziiglich der Aus-
nahmemaglichkeit zu Gunsten der Wahrung schweizerischer Interessen.

1.3.25 Datenschutz sowie Amts- und Rechtshilfe
(Art. 57 VE)

LU ist der Meinung, dass die Anliegen des Datenschutzes mit konkretisierenden Be-
stimmungen (Bearbeitungsgrundsitze, Auskunftsrechte, Aufsicht) besser gewahrt
werden konnten. SH schlégt vor, es sei von der ausléndischen oder internationalen
Behorde ein Datenschutz zu fordern, der dem schweizerischen gleichwertig sei.

Nach Auffassung der Gruinen sollte in Artikel 7 Absatz 4 die Bestimmung, dass die
Bundesbehdrden bei der Leistung von Amts- und Rechtshilfe an internationale Or-
ganisationen auf das Erfordernis des Gegenrechts verzichten kénnen, gestrichen
werden.

Die Schweizerische Bankiervereinigung wiinscht, dass Auskiinfte von Banken und
Effektenhéndlern in Embargofragen Uber die Eidgentssische Bankenkommission
einzuholen seien; Artikel 7 Absatz 5 (Rechtshilfe an das Ausland bei Verstdssen ge-
gen das Embargogesetz) sei zu streichen. Swissmem regt an, die Amtshilfebestim-
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mungen denjenigen des Kriegsmaterial gesetzes anzulehnen. Der VSIG fordert, Arti-
kel 7 Absatz 3 Buchstabe b sei dahin gehend zu ergénzen, dass bel Amtshilfe-
leistung im betreffenden Staat die Verschwiegenheitspflicht gewahrleistet sein mis-
se.

1.3.2.6 Einziehung (Art. 13 VE)

Das Bundesgericht weist auf die mangelnde Kléarung des Verhaltnisses zwischen
dem Embargogesetz einerseits und dem Allgemeinen Teil des StGB sowie dem
Verwaltungsstrafrecht andererseits hin.

13.2.7 Delegationsproblematik (Art. 16 VE)

Das Bundesgericht erhebt den Einwand, es sei unter dem Gesichtswinkel der Dele-
gation problematisch, in Artikel 16 eine Erganzung der Verordnungsanhange und
damit der Zwangsmassnahmen durch das Departement vorzusehen.

1328 Publikationsfragen

Nach Auffassung der FDP rufen die Erfahrungen mit den bisherigen Embargo-
verordnungen nach einer gesetzlichen Regelung der Art und Weise der Publikation
und der Inkraftsetzung. Auch der Vorort beantragt die Aufnahme einer diesbeziig-
lichen Gesetzesbestimmung. Die Schweizerische Bankiervereinigung schlégt vor,
die Mitteilung eines Embargos an seine Adressaten durch ein elektronisches Medi-
um oder Netz zu ermdglichen und mit Rechtswirkung auszustatten.

1329 Weitere Bemerkungen

Nach Meinung der FDP sollte die Erlassbehérde darauf verzichten, Verbote oder
Einschrénkungen in Bezug auf Transaktionen mit einem bestimmten Zweck zu er-
lassen. Es sei praktisch nicht mdglich, mit einem vertretbaren Aufwand Zahlungs-
auftrége dahin gehend zu Uberpriifen, ob die Beglinstigtenadresse eine Zielperson
eines Embargos enthalte. Um Unzulanglichkeiten zu vermeiden, wird Uberdies der
Erlass einer abstrakten Rahmenverordnung vorgeschl agen.

133 Wirdigung

Einzelne Anregungen haben zu Anderungen gegeniiber dem Vorentwurf gefiihrt.
Diese Anderungen sind unter Ziffer 1.4 dargelegt. Die anderen Anregungen konnten
aus unterschiedlichen Griinden nicht berlicksichtigt werden.

— Die Frage nach dem Einbezug von Artikel 36 BV ist negativ zu beantwor-
ten, weil der Artikel keine Kompetenznorm darstellt. Embargomassnahmen
kénnen mit der durch Artikel 27 BV geschiitzten Wirtschaftsfreiheit in
Konflikt geraten. Beschrénkungen des Handels- und Finanzverkehrs mit
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dem Ausland bertihren die wirtschaftlichen Erwerbs- und Entfaltungsmég-
lichkeiten von Unternehmen, deren Geschéftsbeziehungen von Embargo-
massnahmen erfasst werden. Eingriffe in Grundrechte bediirfen nach Artikel
36 BV einer gesetzlichen Grundlage, zudem muss die Massnahme im 6f-
fentlichen Interesse liegen und verhdtnisméssig sein. Das Mittragen inter-
national breit abgestiitzter Handelssanktionen entspricht zweifellos den 6f-
fentlichen Interessen. Was die Verhdtnismassigkeit betrifft, ist darauf hin-
zuweisen, dass die in Frage kommenden internationalen Sanktionen nur
dann fur das Erreichen des Sanktionsziels wirksam sind, wenn sie von alen
Staaten moglichst integral mitgetragen bzw. umgesetzt werden.

Beim vorliegenden Entwurf handelt es sich ausdriicklich um ein technisches
Gesetz. Artikel 1 Absatz 1 wurde zwar mit einer algemeinen Zweckum-
schreibung der internationalen Sanktionen (vgl. Ziff. 1.4 nachstehend) er-
weitert; die Aufnahme spezieller politischer Zielbestimmungen wiirde indes-
sen den Charakter der Vorlage verdndern. Massgebend bleiben aber selbst-
verstandlich die in der Bundesverfassung genannten Ziele. Was die Aufnah-
me eines eigentlichen Kriterienkataloges angeht, miisste eine solche ange-
sichts der wechselnden Gegebenheiten und Anforderungen im Bereich der
internationalen Sanktionen zu sachlich unbefriedigenden Ergebnissen fih-
ren.

Auf die Nennung des Transaktionszwecks kann zumindest dann nicht ver-
zichtet werden, wenn dieser selbst Bestandteil der internationalen Sanktio-
nen ist oder wenn der Verzicht zu harteren bzw. unverhaltnisméassigen Ein-
griffen in die Finanztransaktionen fuhren wirde. Was den Zahlungsverkehr
betrifft, ist es dank der heutigen Software mit vertretbarem Aufwand mog-
lich, entsprechende Zahlungsauftrége zu identifizieren. Schliesslich ist es
angesichts der sich andernden Situationen auf dem Gebiet der internatio-
nalen Sanktionen nicht hilfreich, eine abstrakte Rahmenverordnung zu erlas-
sen, miisste sich diese doch im Wesentlichen auf Inhalte beschrénken, dieim
Gesetz geregelt sind.

Der Vorschlag, dass Auskunfte von Banken und Effektenhéndlern Uber die
Eidgendssische Bankenkommission einzuholen sind, ist nicht zweckdien-
lich. Dadurch wirde die Kompetenzzuteilung unnétigerweise aufgesplittet.
Im Ubrigen hat die im EmbG umschriebene Kontrollfunktion mit der auf-
sichtsrechtlichen Tétigkeit der Eidgendssischen Bankenkommission nur we-
nig gemeinsam.

Bezliglich der differenzierten Behandlung besonders schiitzenswerter Perso-
nendaten (Art. 3 Bst. ¢ DSG) ist zu betonen, dass die Unterscheidung von
praktischer Relevanz ist: Bei der Erdffnung eines Strafverfahrens werden die
Personalien der einzuvernehmenden Person erhoben; féllt eine Busse in Be-
tracht, so sind zusétzlich die personlichen Einkommens- und Vermdgens-
verhdltnisse festzuhalten. Die jeweils einzelfallbezogene Datenbekanntgabe
beschrankt sich auf Angaben im Rahmen von Artikel 3 Buchstabe ¢ DSG
(Sachverhalt, ausgesprochene Strafe) und umfasst nur im Ausnahmefall Da-
ten nach Artikel 3 Buchstabe ¢ Ziffern 1-3. Diese differenzierte Regelung
dient einem verstérkten Datenschutz und ist daher aufrechtzuerhalten.
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Eine getrennte Regelung der Amts- und Rechtshilfe miisste mangels klarer
Abgrenzungskriterien in der Praxis zu Durchfiihrungsschwierigkeiten fuh-
ren: Die Schweiz kennt kein Amtshilfegesetz und damit auch keine Legal-
definition der Amtshilfe. Als internationale Amtshilfe kann die Zusammen-
arbeit zwischen auslandischen und schweizerischen (Verwaltungs-)Behor-
den bezeichnet werden, die zur Unterstiitzung behdrdlicher Tétigkeit geleis-
tet wird, die nicht der Entscheidung eines Rechtsstreites oder der Ahndung
strafbaren Verhaltens dient. In der Regel geht es um die Zustellung von In-
formationen an die ersuchende Behdrde, die der ersuchten Behérde zugang-
lich sind. Demgegeniber hat die internationale Rechtshilfe die Unterstiit-
zung eines auslandischen Justizverfahrens zum Gegenstand (z.B. durch Be-
weiserhebungen im ersuchten Staat), verlangt also meistens Zwangsmass-
nahmen gegeniiber den Betroffenen. In der Regel findet die Zusammenarbeit
auf der Stufe der Justizbehtrden statt. Die beiden erwdhnten Abgrenzungs-
kriterien (Anordnung von Zwangsmassnahmen und Zusammenarbeit zwi-
schen Justizbehdrden) kénnen heute keine generelle Geltung mehr bean-
spruchen, ebenso wenig das dritte Kriterium, das sich auf die Verfahrens-
formalitdten bezieht. Als einziges Unterscheidungsmerkmal verbleibt das
Verfahren als solches (Verwaltungsstrafverfahren bzw. Strafverfahren).

Embargomassnahmen im Sinne des EmbG sind keine wahrungs-, handels-
oder wirtschaftspolitischen Massnahmen; es handelt sich von ihrer Zielaus-
richtung und Begrindung her um aussenpolitische Massnahmen. Diesem
Sachverhalt trégt Artikel 7 Absatz 6 EmbG Rechnung. Da das EmbG im
Verhdtnis zum IRSG as lex specialis zu betrachten ist und nicht als Neben-
gesetz, greift die vorgesehene Regelung. Bei Widerhandlungen gegen Em-
bargomassnahmen kann mithin internationale Rechtshilfe geleistet werden,
wobei die im Rechtshilfegesetz vorgesehenen Verfahren anwendbar bleiben.

Um Auslegungsschwierigkeiten dartiber zu vermeiden, ob in jedem Fall die
eingezogenen Gegenstande und Vermdgenswerte «die Sicherheit von Men-
schen, die Sittlichkeit oder die 6ffentliche Ordnung» geféhrden, knupft die
Bestimmung im EmbG (in Anlehnung an die Regelung im GKG) nicht an
dieses Kriterium, sondern an die fehlende Gewéahr rechtméssiger weiterer
Verwendung an.

Hinsichtlich der Bemerkungen zu den amtlichen Veréffentlichungen ist fest-
zuhalten, dass nach Artikel 7 des Publikationsgesetzes (SR 170.512) ein Er-
lass des Bundes vorerst auf andere Weise (s in der AS) bekannt gemacht
werden kann, wenn dies zur Sicherstellung der Wirkung unerlasslich ist oder
die ordentliche Veréffentlichung in der AS vor dem Inkrafttreten wegen
Dringlichkeit oder anderer ausserordentlicher Verhaltnisse nicht méglich ist.
Nach Artikel 5 der Publikationsverordnung (SR 170.512.1) kann diese Art
der Publikation verschiedene Formen annehmen, darunter nebst Bekannt-
machung durch Radio, Fernsehen, Presse u.a. auch im Online-Verfahren. Es
besteht also kein zusétzlicher Regel ungsbedarf im Embargogesetz.



1.4 Anderungen gegeniiber dem Vorentwur f

— In Artikel 1 Absatz 1 wird zum einen der Passus «um der Einhaltung des
V 6lkerrechts dienende» eingefligt, zum andern der Ausdruck «anderer inter-
national er Organi sationen» gestrichen.

Mit dem Einschub wird verdeutlicht, dass das Gesetz Massnahmen zum Ge-
genstand hat, mit denen internationale Wirtschaftssanktionen durchgesetzt
werden sollen, welche der Einhaltung des Vdlkerrechts, namentlich funda-
mentaler Menschenrechte, dienen. Dies entspricht zum Vornherein dem
Zweck der gegen Rechtsbrecher oder Friedensstorer gerichteten UNO-Wirt-
schaftssanktionen. Dieselbe Zweckbestimmung hat auch fir die Umsetzung
von Wirtschaftssanktionen der OSZE oder der wichtigsten Handel spartner
der Schweiz, namentlich der EU, zu gelten.

Der Ausdruck «anderer internationaler Organisationen» wurde gestrichen,
well realistischerweise nur nichtmilitérische Sanktionen der UNO und der
OSZE in Frage kommen.

— InArtikel 4 Absatz 3 wird aus Griinden der Rechtsklarheit festgehalten, dass
fur die Kontrollorgane «sowie die beigezogenen Behdrden» (diese sind in
Absatz 2 aufgefuihrt) die gleichen Pflichten gelten.

— Inden Artikeln 5 Absatz 1, 6 und 7 Absatz 1 Buchstabe a wurde der Aus-
druck «Vollzug dieses Gesetzes» redaktionell ergénzt mit «und der Verord-
nungen nach Artikel 2».

—  Artikel 16 lautete im Vorentwurf: «Soweit Zwangsmassnahmen in Verord-
nungsanhdngen aufgelistet sind, kann das zustdndige Departement die An-
hange nachfiihren.» Diese Formulierung erweckte den unzutreffenden Ein-
druck, Grundsachverhalte wirden auch im Anhang zur jeweiligen Bundes-
ratsverordnung geregelt. In solchen Verordnungsanhangen werden indessen
technische Prézisierungen zu bereits geregelten Grundsachverhalten vorge-
nommen. Daher wurde Artikel 16 umformuliert.

15 Grundziige des Entwurfsfir ein Embar gogesetz
151 Einleitung

Das EmbG dient dazu, der Einhatung des Vélkerrechts dienende internationale
Sanktionen nichtmilitérischer Art, welche von der UNO, der OSZE oder den wich-
tigsten schweizerischen Handelspartnern, namentlich der EU, erlassen worden sind
und von der Schweiz mitgetragen werden, durch den Erlass entsprechender Mass-
nahmen in der Schweiz durchzusetzen. Da es bei solchen Zwangsmassnahmen viel-
fach um die Zurtickhaltung von Waren bzw. um Ausfuhrverbote geht, die gemeinhin
als Embargos bezeichnet werden, wird als Kurztitel «Embargogesetz» verwendet,
auch wenn dieser nicht auf alle Zwangsmassnahmen zutrifft. Das Gesetz kann inso-
fern als Rahmenerlass gelten, als es die Anwendungsgebiete und die Instrumente
nicht abschliessend nennt; es wird dem Bundesrat obliegen, bei der Ausfélung in-
ternationaler Sanktionen verordnungsweise die Massnahmen im Einzelnen zu be-
stimmen.

Die Vorschriften tiber die Uberwachung und den Vollzug lehnen sich weit gehend
an die analogen Bestimmungen des Guterkontrollgesetzes (GKG) und des Kriegs-
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materialgesetzes (KMG) an. Unterschiede ergeben sich bei den Vorschriften tber
die Zusammenarbeit von Behérden und bei den Strafbestimmungen. Sie tragen der
besonderen Rechtsnatur des EmbG Rechnung, das den Erlass sanktionsfallgerechter
Massnahmen erlaubt, die zum einen in sachlicher Hinsicht sehr unterschiedlich sein
kénnen und zum andern schon von der Zielrichtung her geografisch eingegrenzt und
nicht auf Dauer angelegt sind.

152 Rahmengesetz zur Durchsetzung
von internationalen Sanktionen

Unter den im EmbG genannten international en Sanktionen sind solche nichtmilitéri-
scher Art zu verstehen. In erster Linie handelt es sich um Wirtschafts-Embargo-
massnahmen, also um diskriminierende Beschrénkungen der Ein- oder Ausfuhr von
Waren, Technologie, Kapital oder Dienstleistungen gegentiber einem Land oder ei-
ner Gruppe von Landern mit dem Ziel, die Sanktionsadressaten aus politischen
Griinden zu einem bestimmten Verhalten zu bewegen#2. Zu den Sanktionen nicht-
militérischer Art zéhlen aber auch weitere Massnahmen wie Einrei sebeschrénkungen
oder Einschrankungen im wissenschaftlichen, technologischen und kulturellen Aus-
tausch, welche das gleiche Ziel verfolgen.

Das EmbG ist ein Rahmengesetz, das den Bundesrat erméchtigt (Art. 2 Abs. 1), der-
artige international abgestiitzte Sanktionen durch den Erlass entsprechender
Zwangsmassnahmen durchzusetzen. Es |&sst die in Artikel 184 der Bundesverfas-
sung enthaltene Zusténdigkeit des Bundesrates unberiihrt, in eigener Kompetenz
Uber die Beteiligung der Schweiz an internationalen Sanktionen zu beschliessen.
Heute werden die sog. Embargomassnahmen in Form selbststéndiger, direkt auf die
Bundesverfassung gestiitzter Verordnungen erlassen. Diese Massnahmen erlautert
der Bundesrat jeweils in seinen jahrlichen Berichten zur Aussenwirtschaftspolitik.
Da die Embargoverordnungen auch Bestimmungen zur Bearbeitung von Personen-
daten enthalten und vorgesehen ist, gegen Verstdsse inskiinftig Gefangnisstrafen an-
zudrohen, wird eine Regelung in einem formellen Gesetz ndtig. Dieses wird die
Grundlage fur konkretisierende Erlasse des Bundesrates auf Verordnungsstufe bil-
den (Art. 2 Abs. 2). Das Gesetz findet jedoch nur Anwendung, wenn solche Mass-
nahmen auf internationaler Ebene erlassen worden sind. Das Embargogesetz hindert
den Bundesrat nicht daran, gestiitzt auf seine Zustandigkeit in der Fiihrung der Au-
ssenpolitik (Art. 184 BV) nétigenfalls auch Sanktionen zu erlassen, ohne dass diese
zuvor auf internationaler Ebene beschlossen wurden (unilaterale Massnahmen),
zumal auch derartige Massnahmen nach den algemeinen Rechtsgrundsdizen des
V dlkerrechts grundsétzlich erlaubt sind.

Das Gesetz selbst ist technischer Art; es enthdlt weder neutraitétsrechtliche Vor-
schriften noch Bestimmungen neutralitétspolitischer Natur. Es zwingt den Bundesrat
nicht, Embargomassnahmen zu erlassen («Kann-Vorschrift» in Art. 1 Abs. 1). Das
Gesetz findet Anwendung, wenn Zwangsmassnahmen durchgefiihrt werden sollen,
welche von der UNO, der OSZE oder den wichtigsten Handel spartnern der Schweiz,
namentlich der EU, erlassen worden sind. Dabel ist der Inhalt solcher internationaler
nichtmilitérischer Sanktionen nicht zum Voraus bestimmbar. Der Gesetzesentwurf
formuliert daher die potenziellen Instrumente offen bzw. in nicht abschliessender

42 Vgl K. Ipsen, Vdlkerrecht, 4. Aufl., Miinchen 1999, S. 593.
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Weise, womit geniigend Raum fir die notigen Konkretisierungen auf Verordnungs-
stufe, insbesondere auch fir die Durchsetzung neuer nichtmilitérischer Sanktionsar-
ten («smart sanctions»)43, bleibt.

Der Entwurf zum EmbG steht weder im Zusammenhang mit einem allfélligen UNO-
Beitritt der Schweiz noch weist er einen Bezug zur Frage der EU-Mitgliedschaft auf.
Er wiirde aber auch nicht im Widerspruch zu den genannten Beitritten stehen.

Die Durchsetzung internationaler nichtmilitérischer Sanktionen dient der Wahrung
wesentlicher aussen- und sicherheitspolitischer Interessen unseres Landes. Welcher
Art derartige Zwangsmassnahmen auch sind, so wird deren Erlass letztlich von aus-
senpolitischen Beweggriinden geleitet.

153 Anwendungsgebiete und | nstrumente

Der vorliegende Entwurf zdhlt die Anwendungsgebiete (Art. 1 Abs. 2 Bst. a), wel-
che Gegenstand von internationalen Sanktionen bilden kdnnen, nicht abschliessend
auf. Betroffen sein kdnnen namentlich der Waren-, Dienstleistungs-, Zahlungs-, Ka
pital- und Personenverkehr sowie der wissenschaftliche, technologische und kultu-
relle Austausch — dies direkt oder indirekt, womit auch die Vermittlung einbezogen
werden kann. Auch die Instrumente (Art. 1 Abs. 2 Bst. b) werden nicht abschlies-
send aufgezahlt. Sie kdnnen namentlich in Verboten, Bewilligungs- und Melde-
pflichten sowie in anderen Einschrénkungen von Rechten bestehen. Art, Inhalt und
Umfang der einzelnen Zwangsmassnahmen wird der Bundesrat je nach Sanktions-
situation durch Verordnung festzulegen haben.

Zu denken ist vor alem an Verbote, die den grenziiberschreitenden Warenhandel
und mit ihm verbundene Dienstleistungen (Transporte, Vermittlungsgeschéfte) be-
treffen, aber auch an die Sperrung von Geldern und an das Verbot, Guthaben zur
Verfligung zu stellen oder Neuinvestitionen zu tétigen. Des Weitern besteht die
Maoglichkeit, den schweizerischen Luftraum fur den Verkehr von und nach mit in-
ternationalen Sanktionen belegten Staaten zu sperren. Solche Verbote kénnen gene-
rell erlassen oder unter Bewilligungsvorbehalt gestellt werden. Je nach Umsténden
mag die Meldepflicht genligen. Gegebenenfalls kénnen «andere Einschrankungen
von Rechten» nétig werden, beispielsweise Beniitzungsbeschrénkungen in Bezug
auf Immobilien oder andere in der Schweiz befindliche Vermogenswerte von Sank-
tionsadressaten — allerdings nur soweit das Vélkerrecht, namentlich das Voélkerge-
wohnheitsrecht, derartige Beschrankungen zuladsst bzw. soweit solche Rechte nicht
den Schutz der vdlkerrechtlichen Immunitét beanspruchen konnen. Festzuhalten
bleibt, dass das vorliegende Gesetz der Durchsetzung von internationalen Sanktio-
nen dient; es hat nicht die Sicherung und Riickfiihrung von Vermégenswerten frem-
der Staatsangehoriger oder Amtstréger, die strafbarer Handlungen beschuldigt wer-
den44, zum Zidl.

43 vl vorn Ziff. 1.2.3.

44 vgl. auch die Antwort des Bundesrates auf die Ip Ziegler (98.3535), Geheimkonten des
Generals Augusto Pinochet in der Schweiz. —Vgl. BB vom 21. Dez. 1995 uber die Zu-
sammenarbeit mit den Internationalen Gerichten zur Verfolgung von schwerwiegenden
Verletzungen des humanitéren Volkerrechts (SR 351.20). — Vgl. Verordnung vom
17. Mai 1997 Uber die Wahrung der Vermogenswerte der Republik Zairein der Schweiz
(AS 1997 1149); vgl. Verfigung des Bundesamtes fiir Polizeiwesen vom 23. Juni 1999 in
Sachen Milosevic Sobodan und andere (BBI 1999 5196).
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Was den raumlichen Geltungsbereich des EmbG betrifft, ist auf Artikel 4 des
Vertrages zwischen der Schweiz und Liechtenstein Uber den Anschluss des Firs-
tentums Liechtenstein an das schweizerische Zollgebiet vom 29. Méarz 1923
(SR 0.631.112.514) zu verweisen. Danach «finden im Furstentum in gleicher Weise
Anwendung wie in der Schweiz die zur Zeit des Inkrafttretens des Vertrages gelten-
den und die wahrend seiner Dauer in Rechtswirksamkeit tretenden Bestimmungen
der gesanten schweizerischen Zollgesetzgebung sowie der Uibrigen Bundesgesetz-
gebung, soweit der Zollanschluss ihre Anwendung bedingt; in bezug auf diese
kommt dem Firstentum Liechtenstein die gleiche Rechtsstellung zu wie den schwei-
zerischen Kantonen ...» (vgl. BGE 121 1V 280). Das EmbG und seine Verordnungen
werden also im Firstentum anwendbar sein, soweit sie zollvertragsrelevant sind45.
Gegenilber der heutigen Situation dndert sich somit nichts.

154 Uberwachung und Vollzug der Zwangsmassnahmen

Das Gesetz unterwirft ale, die von Zwangsmassnahmen unmittelbar oder mittelbar
betroffen sind, der Auskunftspflicht (Art. 3) und den Kontrollduldungspflichten
(Art. 4). Gegen Verfligungen steht den Betroffenen der Rekursweg offen (Art. 8).

Soweit es fiir den Vollzug nétig ist, kdnnen die Bundesbehtrden Personendaten be-
arbeiten (Art. 5). Ferner regelt das Gesetz die Amtshilfe in der Schweiz (Art. 6) so-
wie die Amts- und Rechtshilfe zwischen schwei zerischen und aus andischen Behor-
den (Art. 7).

Wie erwéhnt, wird der Bundesrat Zwangsmassnahmen im Gefolge internationaler
Sanktionen in besonderen Verordnungen festzulegen haben, sofern nicht die Még-
lichkeit zum Erlass solcher Massnahmen auf Grund geltender Spezia gesetzgebung
besteht. An Freiheitsstrafen sieht das EmbG fur Vergehen (Art. 9) maximal finf Jah-
re Gefangnis und fir Ubertretungen (Art. 10) Haft vor. Demgegeniiber enthalten das
Kriegsmaterialgesetz (KMG), das Giiterkontrollgesetz (GKG) und das Atomgesetz
(AtG) — der besonderen Schwere der Tatbestdnde Rechnung tragend — einschnei-
dendere Strafbestimmungen. In Fallen von Embargoverletzungen sollen aber bei
analogen Tatbesténden keine Unterschiede in Bezug auf das Strafmass geschaffen
werden. Wenn also beispielsweise ein in einer Verordnung zum EmbG enthaltenes
Exportverbot missachtet wird, soll konsegquenterweise die geméss Spezialgesetz
schérfere Strafandrohung zum Zuge kommen. Daher halt Artikel 11 Absatz 1 EmbG
ausdriicklich fest, dass bei einer Widerhandlung, die zugleich den Tatbestand einer
Widerhandlung gegen das KMG, das GKG oder das AtG erflllt, ausschliesslich die
Strafbestimmungen jener Gesetze Anwendung finden. In solchen Féllen ist (entspre-
chend diesen Spezialgesetzen) Bundesgerichtsbarkeit gegeben. Liegt indessen
Bannbruch vor, so finden — sofern kein Tatbestand geméss KMG, GKG oder AtG
gegeben ist — ausschliesslich die Strafbestimmungen des Zollgesetzes Anwendung
(Art. 11 Abs. 2 EmbG). In alen anderen Félen — zu denken ist insbesondere an
Verletzungen von Zwangsmassnahmen betreffend Finanztransaktionen — gilt das in
den Artikeln 9 und 10 genannte Strafmass. Verfolgende Behorde ist das jeweils zu-

45 Liechtenstein hat ein vergleichbares, allerdings noch weiter gehendes Gesetz erlassen:
Gesetz vom 8.5.1991 Uiber Massnahmen im Wirtschaftsverkehr mit fremden Staaten,
LGBI 1991 Nr. 41. — Nicht zollvertragsrelevant in der vorgeschlagenen schwei zerischen
Embargogesetzgebung wéren Bestimmungen insbesondere betr. Finanzsanktionen und
Flugrechte.
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standige Bundesamt, das die Bundesanwaltschaft ersuchen kann, ihrerseits ein Er-
mittlungsverfahren zu er6ffnen, wenn die besondere Bedeutung der strafbaren
Handlung dies rechtfertigt (Art. 14 Abs. 2).

Um Kongruenz mit den Strafbestimmungen im EmbG (Art. 11 Abs. 1) in Falen
herzustellen, die sowohl unter das EmbG a's auch unter das KMG, das GKG oder
das AtG fallen kénnen, sind digjenigen Bestimmungen der drei Gesetze zu andern,
die sich mit den Ausfuhrungserlassen zum EmbG Uberschneiden kdnnen (Art. 17
EmbG).

Uber die Anwendung des EmbG wird der Bundesrat die Bundesversammlung in sei-
nen Berichten zur Aussenwirtschaftspolitik zu orientieren haben (Art. 15).

2 Besonderer Tell:
Erlauterungen zu den einzelnen
Gesetzeshestimmungen

21 Erlass von Zwangsmassnahmen

211 Gegenstand (Art. 1 Abs. 1 und Abs. 2 Bst. a)
und Ausnahmen (Art. 2 Abs. 1)

Der vorliegende Erlass stellt die Gesetzesgrundlage dar, um der Einhaltung des V6l-
kerrechts dienende internationale Sanktionen durch entsprechende Massnahmen in
der Schweiz durchzusetzen. In Artikel 1 werden zwei unterschiedliche Begriffe ver-
wendet: Der Begriff Sanktionen steht fiir internationale Massnahmen (also Mass-
nahmen der internationalen Organisationen UNO und OSZE oder der wichtigsten
Handelspartner der Schweiz, namentlich der EU), mit denen der anvisierte Staat
oder die anvisierte Staatengruppe bzw. Organisation (z.B. die UNITA) zu einer An-
derung ihrer Haltung bewegt werden sollen.

Fir die Durchsetzung internationaler Sanktionen durch entsprechende landesrecht-
liche Massnahmen wird der Begriff Zwangsmassnahmen verwendet. Es handelt sich
dabei nicht um aussenwirtschaftspolitische Schutzmassnahmen gegentiber dem Aus-
land (vgl. Art. 1 BG Uber aussenwirtschaftliche Massnahmen, Art. 7 ZTG, Art. 2
Zollpréferenzenbeschluss); solche Massnahmen bleiben unabhangig vom vorliegen-
den Gesetz weiterhin moglich. Es handelt sich auch nicht um Verfligungen im Ein-
zelfal bzw. um verwaltungsstrafrechtliche Zwangsmassnahmen (Art. 26 und 45 ff.
VSIrR, SR 313.0), sondern um generell-abstrakte Normen. Demgegenuber kénnten
Zwangsmassnahmen gleicher Art wie jene, die sich auf das EmbG stiitzen, auf der
Grundlage von Artikel 184 Absatz 3 der Bundesverfassung erlassen werden (vgl.
Ziff. 6 nachstehend).

Unter «Sanktionen» (Art. 1 Abs. 1) sind solche nichtmilitarischer Art zu verstehen,
die von der UNO, insbesondere gestiitzt auf Kapitel VII der Charta der Vereinten
Nationen46, und von der OSZE oder auch den wichtigsten Handelspartnern der
Schweiz, namentlich der EU, erlassen werden. Der Einbezug der wichtigsten Han-
delspartner der Schweiz ist unbedingt notwendig. Gegenstand der Sanktionen bilden
nicht etwa handel spolitische Massnahmen; die vom Embargogesetz erfassten Sank-
tionen sind primér auf die Wiederherstellung des volkerrechtsmassigen Zustandes

46 Chartader Vereinten Nationen: BBI 1982 | 497.
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gerichtet. Es mag verschiedene Griinde geben, warum die UNO in solchen Fallen
nicht oder noch nicht zu entsprechenden Sanktionsbeschlissen bereit ist. Immerhin
ist darauf hinzuweisen, dass die wichtigsten Handelspartner der Schweiz zugleich
digienigen sind, welche am ehesten in der Lage sein dirften, solche Sanktionen
wirksam durchzusetzen und dadurch das im Dienst des V 6lkerrechts stehende Sank-
tionsziel zu erreichen. In Wahrung der Landesinteressen hat sich die Schweiz bisher
zweimal an derartigen Sanktionen ihrer wichtigsten Handelspartner beteiligt: den
Sanktionen der EU gegeniiber Jugoslawien und Myanmar (Burma). Beim Entscheid
Uiber die Beteiligung an solchen Sanktionen ist auch zu beriicksichtigen, dass fiir die
Schweiz die Gefahr entsteht, bei einem Abseitsstehen als Drehscheibe fur Umge-
hungsgeschafte beniitzt zu werden. Im Ubrigen findet sich der Anknuipfungspunkt
«wichtigste Handel spartner der Schweiz» bereitsin Artikel 5 GKG — ein Passus, der
von den eidgendssischen Réten eingefligt wurde. Nichtmilitérische Sanktionen hat-
ten bisher zur Hauptsache umfassende oder beschrénkte Wirtschaftsembargo-
massnahmen zum Inhalt (Handels- und Dienstleistungsembargos unter Einschluss
von Rustungsembargos, Finanzsanktionen). Bisweilen betrafen die Sanktionen auch
den Personenverkehr. Denkbar ist, dass je nach Lage solche Sanktionen auch den
wissenschaftlichen, technologischen und kulturellen Austausch betreffen konnten.
Mit den Zwangsmassnahmen (Art. 1 Abs. 2) werden die internationalen Sanktionen
ganz oder teilweise in der Schweiz durchgesetzt. Da bei solchen Zwangsmassnah-
men die Verweigerung von Warenlieferungen bzw. Ausfuhrverbote, gemeinhin as
Embargo bezeichnet, im Vordergrund stehen, wird als Kurztitel «Embargogesetz»
verwendet, auch wenn diese Kurzform nicht auf alle Zwangsmassnahmen zutrifft.
Artikel 1 Absatz 2 Buchstabe a zéhit die Anwendungsgebiete nicht abschliessend
auf. Von Zwangsmassnahmen betroffen sein kénnen namentlich der Waren-, Dienst-
leistungs-, Zahlungs-, Kapital- und Personenverkehr sowie der wissenschaftliche,
technologische und kulturelle Austausch, sei dies unmittelbar oder mittelbar, bei-
spielsweise bei damit in Zusammenhang stehenden V ermittlungsgeschéften.

Die verfassungsunmittelbare Zustdndigkeit des Bundesrates, Uber eine dlfdlige
Teilnahme der Schweiz an internationalen Sanktionen zu befinden (Art. 184 BV),
bleibt vom vorliegenden Gesetzesentwurf unbertihrt. Das EmbG zwingt den Bundes-
rat nicht zum Erlass von Zwangsmassnahmen («Kann-Vorschrift» in Art. 1 Abs. 1).
Gemaéss der verfassungsméssigen Kompetenzausscheidung liegt es auch in Zukunft
vielmehr im Ermessen des Bundesrates zu beschliessen, ob und gegebenenfalls wie-
weit die Schweiz sich an internationalen nichtmilitdrischen Sanktionen beteiligen
will. Artikel 2 Absatz 1 sieht trotzdem die M&glichkeit vor, zur Unterstiitzung hu-
manitérer Aktivitdten oder zur Wahrung schweizerischer Interessen Ausnahmen
festzulegen. Wie dies schon in bisherigen Embargoverordnungen4” der Fall war, soll
auch das EmbG die Mdéglichkeit bieten, in kunftigen auf dem EmbG basierenden
Verordnungen gegeniiber Exportverboten generelle Ausnahmen vorzusehen, welche
direkt anwendbar oder mittels Bewilligungen einzelfallméssig anzuwenden sind.

Wie vorn ausgefiihrt, ist das Gesetz selbst technischer Art. Es enthélt weder neutra-
litétsrechtliche Vorschriften noch Bestimmungen neutralitatspolitischer Natur. Es
verlangt aber, dass die umzusetzenden internationalen Sanktionen der Einhaltung
des Volkerrechts, namentlich der Wahrung fundamentaler Menschenrechte, dienen
muissen.

47 Vgl. z.B. Art. 2 Abs. 3 und 4 der Verordnung vom 23. Juni 1999 (iber Massnahmen ge-
gentiber der Bundesrepublik Jugoslawien, SR 946.207.
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21.2 Instrumente (Art. 1 Abs. 2 Bst. b)
und Zustandigkeit (Art. 2 Abs. 1)

Die Instrumente werden ebenfalls nicht abschliessend aufgezéhit: Die nétige Flexi-
bilitét bei der autonomen Umsetzung von Sanktionen, die hochst unterschiedlichen
Situationen entspringen konnen, soll gewahrt bleiben. Das Gesetz z&hlt namentlich
Verbote, Bewilligungs- und Meldepflichten sowie andere Einschrénkungen von
Rechten auf. Wie unter Ziffer 1.5.2 ausgefuhrt, ist vor alem an Verbote zur Be-
schrénkung des grenziberschreitenden Warenverkehrs und damit verbundener
Dienstleistungen wie Transporte und Vermittlungsgeschéfte zu denken, aber auch an
die Sperrung von Guthaben sowie das Verbot von Krediten und Neuinvestitionen.
Ferner besteht die Mdglichkeit zur Sperrung des schweizerischen Luftraums fir den
Verkehr von und nach mit internationalen Sanktionen belegten Staaten. Solche Ver-
bote kénnen unter Bewilligungsvorbehalt gestellt werden. Unter Umstanden gentigt
eine blosse Medepflicht. Im Rahmen der volkerrechtlichen Verpflichtungen der
Schweiz sind «andere Einschrénkungen von Rechten» mdglich, beispielsweise Be-
niitzungsbeschrankungen in Bezug auf in der Schweiz befindliche Vermdgenswerte
audléndischer Sanktionsadressaten. Art, Inhalt und Umfang der einzelnen Zwangs-
massnahmen sind je nach Sanktionssituation durch Verordnung festzul egen.

Nach Artikel 2 Absatz 1 ist der Bundesrat fiir den Erlass von Zwangsmassnahmen
zusténdig. Kinftige Embargomassnahmen des Bundesrates im Rahmen des vorlie-
genden Gesetzes, die in Verordnungsform zu erlassen sind (Art. 2 Abs. 2), werden
auf diese Kompetenznorm abzustiitzen sein.

Im EmbG ist verschiedentlich von den zustdndigen Behtrden des Bundes die Rede.
Da geméss Artikel 43 RVOG (SR 172.010) der Bundesrat die Aufgaben der Amter
festlegt, sind die Amter auf Gesetzesstufe nicht mehr einzeln zu bezeichnen. Welche
Amter jeweils zustandig sein werden, wird vor allem vom Inhalt der Sanktionen ab-
héngen. In aler Regel wird dies das Staatssekretariat fur Wirtschaft (seco) sein. An
weiteren Bundesbehérden konnen u.a Stellen des EDA  (Politische
Direktion), des EJPD (Bundesamt fir Justiz), des EFD (Eidg. Finanzverwaltung)
und des UVEK (Bundesamt fur Zivilluftfahrt) genannt werden.

22 Kontrolle (Art. 3und 4)

Die in Artikel 3 enthaltene Auskunftspflicht entspricht inhaltlich der analogen Be-
stimmung in Artikel 9 GKG. Die Auskunftspflicht ist nicht nur zur allfaligen Beur-
teilung von Bewilligungsgesuchen, sondern vor allem zur Durchsetzung des Geset-
zes insgesamt unabdingbar. Der Wortlaut sieht keine Auskunftspflicht «auf Verlan-
gen» vor; «auf Verlangen» kdnnte den falschen Eindruck erwecken, die herauszuge-
benden Akten seien einzeln zu bezeichnen.

Auch die Regelung in Artikel 4 Uber die Befugnisse der Kontrollorgane entspricht
bereits bestehenden Regelungen im KMG, im GKG und im AtG.
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2.3 Datenschutz und Zusammenar beit von Behorden
(Art. 5-7)

Artikel 5 bildet die gesetzliche Grundlage fir die Datenbearbeitung im Bereich der
Durchsetzung der getroffenen Massnahmen durch das Staatssekretariat fur Wirt-
schaft (seco) bzw. die vom Bundesrat bezeichnete Verwatungseinheit. Die in Arti-
kel 5 enthaltenen Vorschriften gelten fiir samtliche Bestimmungen des 3. Abschnit-
tes (Art. 5-7).

Artikel 6 regelt die Amtshilfe in der Schweiz und Artikel 7 die Amts- und Rechts-
hilfe gegenliber zustandigen ausléndischen Behdrden sowie internationalen Organi-
sationen und Gremien. Unter internationalen Organisationen und internationalen
Gremien sind dabei nur solche zu verstehen, deren Mitglieder Staaten sind. Die Ar-
tikel 1 und 7 miissen nicht zwangsléufig den gleichen Geltungsbereich haben. So
kénnte bei einem vermuteten Verstoss gegen ein Lieferverbot von Raketentechnolo-
gie in ein sanktioniertes Land die Zusammenarbeit beispielsweise mit dem MTCR
(Raketentechnologie-Kontrollregime) nétig werden. Die in Artikel 6 (Amtshilfe in
der Schweiz) enthaltene Wendung «einschliesslich besonders schiitzenswerter Per-
sonendaten» stellt gegeniber den analogen Amtshilfebestimmungen des GKG
(Art. 19) und des KMG (Art. 41), wo nur von «Daten» die Rede ist, keine materielle
Anderung, sondern lediglich eine Prézisierung dar.

Artikel 7 Absatz 2 hat das Ersuchen an auslandische Behérden, internationale Orga-
nisationen oder Gremien um Datenherausgabe zum Gegenstand. Zu diesem Zweck
kann die Schweiz Daten an audandische Stellen Ubermitteln, damit diese im Aus-
land fallweise weitere Abklarungen treffen und so ihrerseits den schweizerischen
Behorden die fur ein Verfahren in unserem Land notwendigen Angaben liefern kon-
nen.

Die Bestimmungen unter Absatz 2 erlauben die Bekanntgabe von Daten, welche
sowohl die Importeure (Bst. a Empfanger von Gitern) als auch die Exporteure
(Bst. b: Lieferung von Giitern) betreffen. Die vorgesehene Datenherausgabe soll so-
mit eine Amtshilfe auslandischer Behdrden oder internationaler Organisationen zu
Gunsten der Schweiz bewirken. Die Daten kdnnen nur Ubermittelt werden, wenn die
auslandischen Behorden oder internationalen Organisationen und Gremien an das
Amtsgeheimnis oder an eine entsprechende V erschwiegenheitspflicht gebunden sind
und damit Gber einen Datenschutz verfligen, der dem schweizerischen gleichwertig
ist.

Die Absétze 3-5 von Artikel 7 regeln demgegeniiber die Amtshilfe der Schweiz zu
Gunsten des Auslandes, wobei in Absatz 3 die doppelte Sanktionstétigkeit Bedin-
gung ist («wenn der betreffende Staat die internationalen Sanktionen ebenfalls um-
setzt»). Die Ubrigen Bestimmungen in Absatz 3 entsprechen analogen Vorschriften
in neueren Bundesgesetzen (vgl. Art. 31 Abs. 2 Bst. ¢ des Geldwéschereigesetzes,
SR 955.0; und Art. 38 Abs. 2 Bst. ¢ des Bérsengesetzes, SR 954.1). Die schwei zeri-
schen Behodrden sollen den ausléndischen Behdrden, internationalen Organisationen
und Gremien unter bestimmten V oraussetzungen Daten tibermitteln kdnnen.

Der Amtshilfe fur auslandische Behdrden, internationale Organisationen und Gre-
mien liegt die Uberlegung zu Grunde, dass die schweizerischen Behdrden vom
Ausland die zum Vollzug dieses Gesetzes erforderlichen Daten nur erhaten, wenn
auch die Schweiz dem Audland Daten zur Verfugung stellt, die zum Vollzug von
audéndischen Vorschriften, welche dem vorliegenden Gesetz entsprechen, er-
forderlich sind.
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Bel dem in Artikel 7 Absatz 4 genannten «zustandigen Bundesamt» handelt es sich
heute um das Bundesamt fiir Justiz48.

Artikel 7 Absatz 6 sieht die Mdéglichkeit vor, in Féllen von Widerhandlungen gegen
das EmbG Rechtshilfe zu leisten. Dabei stellt sich die Frage, ob diese Bestimmung
im Widerspruch zu Artikel 3 Absatz 3 des Rechtshilfegesetzes (IRSG, SR 351.1)
steht, wonach einem Rechtshilfeersuchen nicht entsprochen wird, wenn Gegenstand
des Verfahrens eine Tat ist, die auf eine Verkirzung fiskalischer Abgaben gerichtet
erscheint oder Vorschriften Uber wahrungs-, handels- oder wirtschaftspolitische
Massnahmen verletzt. Auch wird in Artikel 11 Absatz 2 EmbG auf den Tatbestand
des Bannbruchs nach Artikel 76 des Zollgesetzes (SR 631.0) verwiesen.

Fiskaldelikte beziehen sich nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts (BGE 110
Ib 82) ausschliesslich auf Handlungen, die gegen Regeln Uber Festsetzung und Er-
hebung offentlicher Abgaben jeder Art gerichtet sind. Darunter falt Artikel 76 des
Zollgesetzes nicht. Er schiitzt grundsétzlich nicht 6ffentliche Abgaben, sondern 6f-
fentliche wirtschaftliche I nteressen4®.

Beim Bannbruch handelt es sich auch nicht um ein politisches Delikt. Nach schwei-
zerischem Recht liegt ein politisches Delikt nur vor, wenn die strafbaren Handlun-
gen im Rahmen eines Kampfes um die Macht im Staate ausgefiihrt oder wenn sie
veriibt wurden, um jemanden dem Zwang eines jede Opposition ausschliessenden
Staates zu entziehen; zwischen solchen Taten und den angestrebten Zielen muss eine
enge, direkte und klare Beziehung bestehen50, Uberhaupt sind Embargomassnahmen
im Sinne des EmbG keine wahrungs-, handels- oder wirtschaftspolitischen Mass-
nahmen; es handelt sich von ihrer Zielausrichtung und Begriindung her eindeutig
um aussenpolitische Massnahmen. Diesem Sachverhalt tragt Artikel 7 Absatz 6
Rechnung. Bei Widerhandlungen gegen Embargomassnahmen kann mithin interna-
tionale Rechtshilfe geleistet werden, wobei die im Rechtshilfegesetz vorgesehenen
Verfahren anwendbar bleiben.

24 Rechtsschutz (Art. 8)

Gemass Artikel 8 richtet sich das Rechtsschutzverfahren «nach den allgemeinen
Bestimmungen Uber die Bundesrechtspflege», wozu auch der Bundesstrafprozess
(SR 312.0) und das Verwaltungsstrafrecht (SR 313.0) zdhlen. Zu beachten ist, dass
in Féllen, in denen es um Fragen der Sicherheits- und Aussenpolitik geht, der Bun-
desrat |etzte Beschwerdeinstanz ist (Art. 72 VWV G, SR 172.021, i.V. m. Art. 100
Bst. a OG, SR 173.110). Andere Félle sollen jedoch letztinstanzlich mit Verwal-
tungsgeri chtsbeschwerde beim Bundesgericht angefochten werden kdnnen.

48 V. dazu die Ausfiihrungen zu Art. 43 RVOG unter Ziff. 2.1.2.

49 Botschaft des Bundesrates vom 1. Mérz 1966 betreffend die Genehmigung von sechs
Konventionen des Europarates, BBl 1966 | 477; H. Schultz, Das schweizerische Auslie-
ferungsrecht, S. 465 N. 18; Th. Gut, Die fiskalischen und militérischen Vergehenim
schweizerischen Audlieferungsrecht, S. 119, N7.

50  BGE 108 1b 409 E. 7b; 106 Ib 301 E. 4, 308 E. 3b und Zitate.
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25 Strafbestimmungen und andere M assnahmen
(Art. 9-14)

Nach Artikel 9 wird mit Freiheitsentzug bis zu einem Jahr oder mit Busse bis zu
500 000 Franken bestraft, wer vorsétzlich mit Strafandrohung versehene Ausfiih-
rungsvorschriften zum vorliegenden Gesetz verletzt. Gemeint sind Verordnungen
des Bundesrates, welche konkrete Zwangsmassnahmen begriinden. Voraussetzung
ist, dass Verstdsse gegen die verletzte Ausfihrungsbestimmung in der Verordnung
selbst ausdriicklich fur strafbar erklart werden. In schweren Félen ist die Strafe
Freiheitsentzug bis zu funf Jahren, je nach Umstadnden verbunden mit einer Busse
bis zu 1 Million Franken. Fahrl&ssige Tatbegehung wird mit Freiheitsentzug bis zu
drei Monaten oder mit Busse bis zu 100 000 Franken bestraft. Der Tatbestand ist als
Vergehen ausgestaltet. Strafbar sind nach der in der Schweiz derzeit geltenden
Rechtslage einzig natirliche Personen. Einschneidendere Strafbestimmungen ent-
halten — der besonderen Schwere der Tatbestédnde Rechnung tragend — das Kriegs-
meterialgesetz (KMG), das Guterkontrollgesetz (GKG) und das Atomgesetz (AtG).
Daran soll nichts gesndert werden. Erfillt folglich ein Sachverhalt die Strafbestim-
mungen sowohl des vorliegenden Gesetzes wie auch eines der genannten Spezialge-
setze, so soll konsequenterweise die gemass Spezialgesetz scharfere Strafandrohung
zum Zuge kommen (Art. 11 Abs. 1 EmbG). Erfillt eine Widerhandlung nach diesem
Gesetz zugleich den Tatbestand eines Bannbruchs im Sinne der Zollgesetzgebung,
so gelangt unter Vorbehalt der Strafbestimmungen geméss KMG, GKG und AtG
ausschliesdlich das Zollgesetz zur Anwendung (Art. 11 Abs. 2 EmbG). — Zusammen-
fassend: Erfullt eine Widerhandlung zugleich den Tatbestand eines Bannbruchs im
Sinne der Zollgesetzgebung, so findet ausschliessiich das Zollgesetz Anwendung;
wo aber zugleich der Tatbestand einer Widerhandlung gegen das KMG, das GKG
oder das AtG erfillt ist, kommen die (schweren) Strafandrohungen dieser drei Ge-
setze zum Zug. Fur ale anderen Félle (insbesondere bei Verletzung von Finanz-
sanktionen) sieht der Gesetzesentwurf Gefangnis von maximal finf Jahren vor.

Wer vorsétzlich die Auskunftspflicht nach den Artikeln 3 und 4 verletzt, wird ge-
méss Artikel 10 mit Haft oder Busse bis zu 100 000 Franken bestraft. Dasselbe gilt
fir vorsétzliche Verstdsse gegen andere Bestimmungen des Gesetzes, gegen Vor-
schriften von Verordnungen nach Artikel 2 EmbG, deren Ubertretung fir strafbar
erklart wird, sowie gegen Verfligungen unter Strafandrohung dieses Artikels. Voraus-
setzung ist, dass nicht gleichzeitig ein anderer Straftatbestand erfullt ist. Fur fahrlés-
sige Tatbegehung ist Busse bis zu 40 000 Franken vorgesehen.

Die Einziehung der einer Zwangsmassnahme unterliegenden Gegenstdnde und Ver-
mdgenswerte ist ohne Riicksicht auf die Strafbarkeit einer bestimmten Person mog-
lich, soweit keine Gewahr fir eine rechtméssige weitere Verwendung geboten wird
(Art. 13 Abs. 1). Die eingezogenen Gegensténde und Vermdgenswerte sowie allfél-
lige Verwertungserl6se verfallen dem Bund (Art. 13 Abs. 2). Wie unter Ziffer 1.3.3
ausgefuhrt, knipft die Bestimmung in Artikel 13 an das Kriterium der fehlenden
Gewdhr rechtmassiger weiterer Verwendung an. Sie ist lex specialis zum StGB
(Art. 58 und 59).

Verfolgende Behorde bel Verstdssen gegen die Strafbestimmungen ist das jeweils
zustandige Bundesamt, das die Bundesanwaltschaft ersuchen kann, ihrerseits ein Er-
mittlungsverfahren zu eréffnen, wenn die besondere Bedeutung (rechtlicher oder tat-
sachlicher Natur) der strafbaren Handlung dies rechtfertigt; die Eréffnung eines Er-
mittlungsverfahrens durch die Bundesanwaltschaft begriindet Bundesgerichtsbarkeit
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(Art. 14 Abs. 2) nach Artikel 340 StGB. Eine Weiterfiihrung des Verfahrens bis zum
Bundesstrafgericht durfte allerdings selbst in diesen Félen nur ausnahmsweise der
Fall sein. Der Bundesanwalt hat gemass der verabschiedeten, aber noch nicht in
Kraft gesetzten Prozessbestimmung nach Artikel 18 Absatz 1 des Bundesgesetzes
Uber die Bundesstrafrechtspflege (BStP, SR 312.0; BBI 2000 71) die M&glichkeit,
die Strafsache an die kantonale Justiz zu del egieren. Soweit Handlungen gestiitzt auf
Artikel 11 nach den Strafbestimmungen anderer Gesetze (KMG, GKG, AtG), zu be-
urteilen sind, ist entsprechend diesen Spezialgesetzen regelmassig Bundesgerichts-
barkeit gegeben. Denkbar sind aber auch Delikte gegen dieses Gesetz, die zugleich
in die kantonale Verfolgungskompetenz fallende Verbrechen sind, beispielsweise
Betrug. Liegt keine Ausnahme in Sinne von Artikel 11 Absatz 1 vor, so findet das
Verwaltungsstrafrechtsgesetz Anwendung (Art. 11 Abs. 2 und 14 Abs. 1).

2.6 Schlussbestimmungen (Art. 15-18)51

Auf Grund von Artikel 15 wird der Bundesrat die Bundesversammlung Uber die
Anwendung des Gesetzes in seinen Berichten zur Aussenwirtschaftspolitik zu orien-
tieren haben. Dies hat er seit dem Erlass der ersten selbststéndigen, d.h. verfassungs-
unmittelbaren Verordnung betreffend Embargomassnahmen, beginnend mit dem Be-
richt 90/1+2, alljahrlich getan.

Artikel 17 sieht die Anderung von drei Gesetzen vor, die Schnittstellen zum EmbG
aufweisen. Es betrifft dies das Kriegsmaterial-, das Guterkontroll- und das Atomge-
setz. Um Kongruenz mit den Strafbestimmungen im EmbG (Art. 11 Abs. 1) in Fal-
len herzustellen, die sowohl unter das EmbG as auch unter das KMG, das GKG
oder das AtG falen kdnnen, sind jene Bestimmungen des KMG, des GKG und des
AtG zu andern, die sich mit den auf dem EmbG basierenden Verordnungen Uber-
schneiden kdnnen.

— Artikel 25 KMG: Wenn die internationalen Sanktionen auch Kriegsmaterial
erfassen, in einer gestiitzt auf das EmbG erlassenen Verordnung aber keine
vom KMG geregelten Waren aufgefiihrt sind, bleibt das KMG anwendbar
(die dortigen Kriterien durften in der Regel gentigen, um Bewilligungen zu
verweigern; auch Uberlasst es das international e Sanktionenrecht den Staaten
zu bestimmen, auf welche Weise sie z.B. Exportverbote durchsetzen wol-
len). Um aber Féllen Rechnung zu tragen, in denen kriegsmaterialbezogene
Massnahmen gestiitzt auf das EmbG zu treffen sind, sieht Artikel 25 KMG
neu vor, dass dann ebenfalls keine Bewilligungen nach KMG erteilt werden.
Damit ist der Sachverhalt in beiden Gesetzen gleich geregelt, was im Falle
der Widerhandlung die Anwendung des schwereren Strafmasses des KMG
erlaubt.

— Artikel 6 Absatz 1 GKG: Fir den Fall, dass die internationalen Sanktionen
auch dem GKG unterstellte Guter erfassen und der Bundesrat diese durch
Verordnung umsetzen will, sieht Absatz 1 Buchstabe ¢ neu vor, dass die
Erteilung von Bewilligungen ausgeschlossen ist, wenn entsprechende
Zwangsmassnahmen nach dem EmbG erlassen worden sind. Diese Ergén-
zung in Buchstabe ¢ bedingt eine redaktionelle Anpassung des ganzen Ab-
satzes 1.

51 Zu Art. 16: siehe Ausfiihrungen unter Ziff. 1.4 in fine.
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— Artikel 5 Absatz 6 AtG: Artikel 5 Absidtze 1 und 5 regeln die Bewilligungs-
verweigerung fur radioaktive Kernbrennstoffe und Ricksténde (Abs. 1) so-
wie fir die Ausfuhr von in Atomanlagen erzeugter Energie (Abs. 5). Sollten
diese Regelungen nicht ausreichen und auf diesem Gebiet Zwangsmassnah-
men gesttzt auf das EmbG nétig werden, so greift der neue Absatz 6, womit
in Bezug auf die Strafandrohung Kongruenz der Sachverhalte hergestellt
wird.

Beziiglich Waffengesetz (SR 514.54) und Sprengstoffgesetz (SR 941.41) be-
steht kein Anpassungsbedarf. Sofern die von diesen Gesetzen erfassten Ein-
fuhren gestiitzt auf das EmbG verboten werden mussten (die beiden Gesetze
erlauben dies nicht), wére die im EmbG vorgesehene Strafandrohung fir ei-
nen solchen Fall ausreichend.

3 Auswirkungen
31 Finanzielle und personelle Auswirkungen

Die fir den Gesetzesvollzug zustandige Verwatungsstelle dirfte in aler Regel das
Staatssekretariat fur Wirtschaft (seco) sein. Es ist vorgesehen, hiefir zwei Stellen-
einheiten einzusetzen, die das seco im Rahmen seiner Sparvorgaben von NOVE
DUE und MINERVA abbauen muss. Die beiden Stellen werden den erwdhnten
Sparprogrammen angerechnet. Im Ubrigen hat die Vorlage keine finanziellen Aus-
wirkungen, auch nicht auf die unterstiitzende | nformatikanwendung der Bundesver-
waltung.

32 Regulier ungsfolgenabschétzung

Notwendigkeit und Méglichkeit staatlichen Handelns: Das EmbG gibt dem Bundes-
rat die Mittel zum Erlass von Massnahmen in die Hand, um international abgestiitzte
Sanktionen mit adéguaten Kontroll- und Vollzugsvorschriften situationsgerecht
durchzusetzen. Damit Embargomassnahmen wirksam sind, bedarf es eines angemes-
senen Strafrahmens, und beim Vollzug kann sich die Bearbeitung von schiitzens-
werten Personendaten als unentbehrlich erweisen. Das vorgesehene Strafmass und
datenschutzrechtliche Bestimmungen bedingen, dass als Rechtsgrundlage ein Gesetz
im formellen Sinne nétig wird. Insgesamt bringt aber das EmbG gegentiber den bis-
herigen Embargoverordnungen im Hinblick auf die konkreten Auswirkungen keine
neuen Regulierungstatbestande.

Auswirkungen auf die einzelnen gesellschaftlichen Gruppen: Die Erfahrung bei der
Verfolgung verwaltungsstrafrechtlicher Félle zeigt, dass zur Verhinderung von Um-
gehungsgeschéaften und damit zur Verstarkung der general praventiven Wirkung eine
Verscharfung des Strafrahmens bzw. eine Anpassung an denjenigen der Gesetz-
gebungen unserer ndheren und weiteren Nachbarlander angezeigt ist.

Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft: Das Gesetz erklart den Bundesrat zum Er-
lass von Zwangsmassnahmen, die in Form von Verordnungen festzulegen sind, zu-
standig. Die Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft hangen daher vom Ausmass
der Sanktionen bzw. der in solchen Verordnungen festgel egten Zwangsmassnahmen
ab. Diese kdnnen nicht zum Vornherein abgeschétzt werden.
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Alternative Regelungen: Die Durchsetzung von internationalen Sanktionen bedarf
zwingend einer Gesetzesgrundlage (siehe 1. Absatz von Ziff. 3.2).

Zweckméssigkeit im Vollzug: Die Schaffung einheitlicher Rahmenbestimmungen zur
Durchsetzung von internationalen Sanktionen ist fir den Vollzug zweckmassig und
winschenswert. Dabel wurde auf Vorschriften des Guterkontrollgesetzes und des
Kriegsmaterialgesetzes zurtickgegriffen, welche sich in der Praxis bewahrt haben.

4 L egislatur planung

Die Vorlage ist im Bericht tUber die Legidaturplanung 1999-2003 (BBI 2000 2276)
in Anhang 2 Ziffer 1.1 aufgefiihrt.

5 Verhaltnis zum eur opéischen Recht

Im Rahmen der Gemeinsamen Aussen- und Sicherheitspolitik kann die Européische
Union wirtschaftliche Zwangsmassnahmen gegeniiber Drittstaaten beschliessenS2
(die einzelnen Mitgliedstaaten sind dazu nur ausnahmsweise befugts3). Nach ein-
stimmiger Festlegung eines gemeinsamen Standpunktes oder der Annahme einer
gemeinsamen Aktion kann der Ministerrat mit qualifizierter Mehrheit entsprechende
Wirtschaftssanktionen beschliessen. Solche Zwangsmassnahmen werden auf Ge-
meinschaftsebene mittels Verordnungen erlassen und entsprechen inhaltlich den im
vorliegenden Gesetz vorgesehenen Sanktionen. Um die strafrechtliche Durchsetzung
zu sichern, ist eine Umsetzung in innerstaatliches Recht der Mitgliedstaaten not-
wendig.54 So hat bei spielsweise die Bundesrepublik Deutschland die gemeinschafts-
rechtlichen Embargo-Vorschriften gegen Irek nach der Besetzung Kuwaits in die
deutsche Aussenwirtschaftsverordnung aufgenommen. Die Gemeinschaftskompe-
tenzen im Bereich der Aussenhandelspolitik erlauben es der Européischen Union,
nebst der Wahrnehmung eigener Interessen Wirtschaftssanktionen der UNO, der
OSZE und anderer internationaler Organisationen auf Gemei nschaftsebene umzuset-
zen. So wurde 1992 dem Sanktionsbeschluss des UNO-Sicherheitsrats gegen die
Bundesrepublik Jugoslawien (Serbien und Montenegro) mit Verhdngung eines Han-
delsembargos und eines Flugverbots Rechnung getragen. Der vorliegende Gesetzes-
entwurf ist insofern europakompatibel. Auswirkungen auf das Verhdltnis der
Schweiz zur Européischen Union ergeben sich durch die Gesetzesvorlage aber nicht
(vgl. Ziff. 1.5.2).

6 Verfassungsr echtliche Grundlagen

Die Verordnungen des Bundesrates liber Massnahmen gegen Drittstaaten haben ihre
Grundlage in Artikel 102 Ziffer 8 der Bundesverfassung von 1874 bzw. Artikel 184
der geltenden Bundesverfassung. Es handelt sich um selbststandige, d.h. verfas-

52 Art. 11-28 (EUV) sowie Art. 60 und 301 des Vertrags zur Griindung der Européischen
Gemeinschaft (EGV) in der Fassung des Vertrags von Amsterdam.

53 vgl. Art. 297 und Art. 60 Abs. 2 EGV.

54 Matthias Herdegen, Europarecht, 2. Aufl., Miinchen 1999, S. 277.
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sungsunmittelbare Verordnungenss, die autonom jeweils einen Sanktionskatalog
Ubernehmen, der im Regelfall vom UNO-Sicherheitsrat beschlossen wurde.

Artikel 102 Ziffer 8 der Bundesverfassung von 1874 erteilt dem Bundesrat insbe-
sondere die Kompetenz, Verordnungen zu erlassen oder Massnahmen zu treffen, die
zur Wahrung der Interessen der Eidgenossenschaft nach aussen notwendig sinds6.
Die Ausiibung dieser Kompetenz ist an die vom Bundesgericht gesetzten Schranken
gebunden. So darf der Bundesrat, in Ermangelung einer formell gesetzlichen Grund-
lage, nur dann eine verfassungsunmittelbare Verordnung erlassen, wenn die darin
enthaltenen Anordnungen notwendig, zeitlich dringlich, durch Uberwiegende 6ffent-
liche Interessen gerechtfertigt und verhatnisméssig sind.

Des Weiteren diirfen diese Anordnungen nicht im Widerspruch zu den Erlassen der
Bundesversammlung stehen>?, und sie haben die Grundsétze der Rechtsgleichheit
sowie von Treu und Glauben zu respektierenss.

Mit dem Bundesgesetz Uber die Durchsetzung von internationalen Sanktionen ist
der Bundesrat nicht mehr an die vorgenannten Schranken der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung in Bezug auf die zeitliche Befristung und den Ausschluss von Frei-
heitsstrafen>® gebunden (vgl. die Ausfiihrungen unter Ziff. 1.1.2). Aus diesem Grund
kann der vorliegende Gesetzgebungsentwurf auch nicht auf Artikel 184 Absatz 3 der
Bundesverfassung (entspricht dem friheren Art. 102 Ziff. 8) abgestiitzt werden, da
dieser den Bundesrat zum Erlass von lediglich zeitlich befristeten Verordnungen
erméchtigté0. Dem Bundesrat bleibt es aber unbenommen, ausserhalb des Embargo-
gesetzes in Anwendung der letztgenannten V erfassungsbestimmungen Verfligungen
und zeitlich befristete VVerordnungen zu erlassen.

Der Gesetzesentwurf stiitzt sich auf die Artikel 54 Absatz 1, 122 Absatz 1 und 123
Absatz 1 der Bundesverfassung.

Artikel 54 Absatz 1 BV (bertragt dem Bund eine umfassende Befugnis auf dem Ge-
biet der auswértigen Angelegenheiten. Das Instrumentarium des Bundes ist hierbei
nicht auf volkerrechtliche Vertrage beschrankt. Unabhéngig von volkerrechtlichen
Vertragen kann der Bund nicht nur in den Bereichen der traditionellen Aussenpoli-
tik wie der Anerkennung von Staaten und Regierungen, der Pflege diplomatischer

55 V. beispielsweise Verordnung vom 7. Aug. 1990 tiber Wirtschaftsmassnahmen gegen-
Uber der Republik Irak (SR 946.206); Verordnung vom 1. Juli 1998 Uiber Massnahmen
gegeniiber der Bundesrepublik Jugoslawien (AS 1998 1845); Verordnung vom
12. Jan. 1994 Uiber Massnahmen gegeniiber Libyen (SR 946.208), deren Anwendung mit
Bundesratsbeschluss vom 8. April 1999 (AS 1999 1544) suspendiert wurde; Verordnung
vom 8. Dez. 1997 Uiber Massnahmen gegenuiber Sierra Leone (SR 946.209); Verordnung
vom 25. Nov. 1998 iber Massnahmen gegeniiber der UNITA
(SR 946.204).

56 Vgl. Schindler in Kommentar BV, Art. 102 Ziff. 8, Rz. 110ff.

57 Der Bundesrat anerkennt in einem Entscheid vom 18. Okt. 1995 betreffend einen An-
wendungsfall der Verordnung vom 12. Jan. 1994 tiber Massnahmen gegentiber Libyen
(SR 946.208), dass er an Verfassung und Gesetze gebunden sei, jedoch Vorschriften
praeter legem erlassen diirfe (VPB 1996 60/111, Nr. 88, S. 783-789).

S8 Vgl. BGE 123 IV 34-35 und 122 IV 261-262.

59 Das Bundesgericht bejahte die Frage, ob der Bundesrat in verfassungsunmittelbaren Ver-
ordnungen Geféangnisstrafen androhen kann, prézisierte aber, dass in diesem Fall mdg-
lichst rasch eine Grundlage in einem formellen Gesetz geschaffen werden musse
(BGE 1231V 38).

60  Der BV-Entwurf enthielt explizit keine Bestimmung beziiglich der zeitlichen Befristung.
Diese wurde von der Bundesversammlung eingefuihrt, um der bundesgerichtlichen Recht-
sprechung Rechnung zu tragen.
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und konsularischer Beziehungen sowie dem diplomatischen Schutz Massnahmen
treffen; er kann auch Massnahmen der internationalen Solidaritété! ergreifen. Die
Anwendung von Sanktionen internationaler Organisationen, selbst wenn sie nur
autonom erfolgt, ist unbestreitbar eine Massnahme der Solidaritdt mit der Staaten-
gemeinschaft.

Artikel 122 Absatz 1 verleiht dem Bund die Gesetzgebungskompetenz auf dem Ge-
biet des Zivilrechts — hier wesentlich fir die Aufnahme der Datenschutzbestim-
mungen — und Artikel 123 Absatz 1 digjenige auf dem Gebiet des Strafrechts.

11341

61 Vgl. Botschaft vom 20. Nov. 1996 Uber eine neue Bundesverfassung
(BBI 1997 | 1 inshesondere S. 229 1.).
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