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Ubersicht

Der Bundesrat empfiehlt die Volksinitiative «Gegen Waffenexporte in Biirgerkriegsldnder (Kor-
rektur-Initiative)» zur Ablehnung. Dies hat er am 20. Dezember 2019 beschlossen. Er kann die
Kernanliegen der Initianten zwar nachvollziehen. Eine Verankerung des Initiativtextes auf Ver-
fassungsstufe ware aber nicht stufengerecht. Zudem wiirde eine Annahme der Initiative zu ei-
ner Schwachung der fiir die Schweiz wichtigen sicherheitsrelevanten Technologie- und Indust-
riebasis (STIB) fiilhren. Deshalb will der Bundesrat dem Parlament einen indirekten Gegenvor-
schlag unterbreiten, der die Verordnungskriterien auf Gesetzesstufe iiberfiihren soll. Hierfiir
priift er zwei Varianten. Eine, welche die Aufrechterhaltung der STIB sowie die Reaktion auf
ausserordentliche Umstédnde mit Blick auf die Gesamtinteressen des Landes besser ermogli-
chen soll und eine zweite, die sich starker an den Anliegen der Allianz orientiert.

Inhalt der Initiative

Die Allianz gegen Waffenexporte in Biirgerkriegslénder will die Bewilligungskriterien fiir Kriegsmaterial-
exporte nicht mehr auf Verordnungsebene, sondern mittels Verboten auf Verfassungsstufe regeln. Da-
mit wiirde dem Bundesrat die Kompetenz filir Anpassungen an den Kriterien entzogen. Ebenso sollen
damit Kriegsmaterialexporte in Biirgerkriegslénder verhindert werden. Die Initianten mbchten ausser-
dem den Status Quo von 2014 wiederherstellen. Und zwar, indem Ausfuhren von Kriegsmaterial in
Lénder, welche die Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzen, generell verboten
werden. Dies unabhéngig davon, ob sich das auszufiihrende Kriegsmaterial fiir schwerwiegende Men-
schenrechtsverletzungen eignet.

Vorziige und Médngel der Initiative

Die Initiative greift eine 2018 emotional gefiihrt Debatte liber eine letztlich nicht umgesetzte Anpassung
der Bewilligungskriterien fiir Kriegsmaterialexporte auf und ermdglicht es dem Stimmvolk, Stellung zur
Ausgestaltung der Kriegsmaterialausfuhrpolitik zu nehmen. Die mit der Initiative verbundene Kompe-
tenzverschiebung von der Exekutive zum Souverédn widerspricht jedoch dem Grundsatz, dass der Ge-
setzgeber die Grundziige einer Regelung verabschiedet und den Erlass der zugehérigen Ausfiihrungs-
bestimmungen dem Bundesrat liberlasst. Mit der Verankerung von Verboten auf Verfassungsstufe wiir-
den Parlament und Bundesrat ihren Handlungsspielraum hinsichtlich der Aufrechterhaltung der STIB
verlieren, da allféllige Anpassungen der Bewilliqungskriterien an verénderte Verhéltnisse eine lange und
aufwéndige Verfassungsanderung bedingen. Die Starkung der STIB ist dem Bundesrat jedoch ein wich-
tiges sicherheitspolitisches Anliegen. Ebenso wiirden die Verfassungsverbote gesetzliche Spezialrege-
lungen umstossen. So z.B. jene fiir Ersatzteillieferungen zu friiher aus der Schweiz ausgefiihrtem
Kriegsmaterial, welche zugunsten der Rechtssicherheit und damit des Vertrauensschutzes durch das
Parlament geschaffen wurde. Mit ihr soll sichergestellt werden, dass Ersatzteillieferung, zu welchen sich
der Schweizer Lieferant anldsslich des Verkaufs eines Waffensystems langfristig verpflichtet hat, nicht
ohne wichtigen Grund abgelehnt werden. Mit den durch die Initiative in der Verfassung vorgesehenen
Ausfuhrverboten wére eine bevorzugte Behandlung von Ersatzteillieferungen nicht mehr méglich, was
den Ruf der Schweiz als verldssliche Wirtschaftspartnerin und die Konkurrenzféhigkeit von Schweizer
Firmen beeintrdchtigen kénnte, weil vereinbarte Garantieleistungen nicht mehr erfiillt werden kénnten.
Die von der Allianz vorgesehenen Verbote miissten daher eher in einem Gesetz anstatt in der Verfas-
sung verankert werden.

Gegenvorschlag

Da der Bundesrat das Anliegen der Allianz nach mehr demokratischer Kontrolle grundsétzlich nachvoll-
ziehen kann, die Initiative aber gewisse Méngel aufweist, priift er zwei Varianten eines indirekten Ge-
genvorschlags: eine, welche die Aufrechterhaltung der STIB sowie die Reaktion auf ausserordentliche
Umsténde mit Blick auf die Gesamtinteressen des Landes besser erméglichen soll und eine zweite, die
sich stérker an den Anliegen der Allianz orientiert. Dem Hauptanliegen der Allianz, der Starkung der
demokratischen Kontrolle, werden beide Varianten gerecht. Die Bewilligungskriterien sollen auf Geset-
zesebene verankert und gegen allfédllige Anpassungen kénnte das Referendum ergriffen werden.
Gleichzeitig kénnen die negativen Konsequenzen einer Verankerung von Verboten in der Verfassung
verhindert werden. So bliebe insbesondere die Spezialregelung fiir Ersatzteillieferungen anwendbar.
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1. Ausgangslage

Am 24. Juni 2019 hat das Blindnis «Allianz gegen Waffenexporte in Blrgerkriegslander» die eidgends-
sische Volksinitiative « Gegen Waffenexporte in Biirgerkriegsléander (Korrektur-Initiative)» (nachfolgend:
Initiative oder Volksinitiative) bei der Bundeskanzlei eingereicht. Sie sieht vor, spezifische Verbote fiir
die Ausfuhr von Kriegsmaterial auf Verfassungsstufe zu verankern. Diese Verbote lehnen sich an die
bereits heute geltenden Bewilligungskriterien an, sehen aber auch eine leichte Verscharfung vor. Mit
der Festlegung dieser Verbote auf Verfassungsstufe wirde die Méglichkeit von Parlament und Bundes-
rat zur Ausgestaltung der Bewilligungspraxis zur Ausfuhr von Kriegsmaterial eingeschrankt werden. Mit
Verfligung vom 16. Juli 2019 (BBI 2019 5147) stellte die Bundeskanzlei fest, dass die Initiative mit 126
355 giiltigen von insgesamt 126 597 Unterschriften formell zustande gekommen ist.

Die Allianz gegen Waffenexporte in Burgerkriegslander setzt sich aus einem Blindnis verschiedener
Hilfsorganisationen, Parteien und kirchlichen Organisationen zusammen. Unter den 47 Entitaten befin-
den sich neben Organisationen wie bspw. Amnesty International Schweiz, die Gruppe fiir eine Schweiz
ohne Armee (GSoA), Public Eye oder die Schweizerische Fliichtlingshilfe auch Mitglieder der BDP, der
SP, der Griinen, der EVP, der GLP sowie verschiedener Jungparteien (nachfolgend: Allianz).

2, Veranlassung der Initiative

Die Initiative wurde durch die Allianz als Reaktion auf die vom Bundesrat am 15. Juni 2018 beschlos-
sene aber nicht durchgefiihrte Anpassung der Kriegsmaterialverordnung (KMV, SR 5714.511) lanciert,
welche eine Angleichung der Bewilligungskriterien fiir Kriegsmaterialexporte an diejenigen der EU (und
damit unserer Nachbarlander) zum Ziel hatte. So sollte eine Differenzierungsmoglichkeit fir Kriegsma-
terialexporte in Lander mit internem bewaffneten Konflikten geschaffen werden, z.B. fur Kriegsmaterial
das sich nicht fur den Einsatz im Konflikt eignet. Obwohl der Bundesrat mit Entscheid vom 31. Oktober
2018 auf eine Anpassung der Kriegsmaterialverordnung verzichtet hat und aufgrund der Ablehnung der
Motion der BD Fraktion' durch das Parlament, erachtete die Allianz die vorliegende Initiative weiterhin
als notwendig. Sie hielt dazu fest, dass der Bundesrat ohne diese Initiative jederzeit wieder eine Locke-
rung der Bewilligungskriterien flr Kriegsmaterialexporte beschliessen kénnte, falls diese auf Verord-
nungsebene verbleiben wirden. Indem dem Bundesrat die Kompetenz zur Anpassung der Bewilli-
gungskriterien entzogen wird, sollen Kriegsmaterialexporte in Burgerkriegslander verhindert werden.
Gleichzeitig wirden die Bewilligungskriterien fir Kriegsmaterialexporte mittels einer grundsatzlichen
Verankerung auf Verfassungsstufe direkt durch das Volk legitimiert. Schliesslich soll mit der Initiative
auch die 2014 eingeflihrte Ausnahmeregelung betreffend Landern mit systematischen und schwerwie-
genden Menschenrechtsverletzungen wieder abgeschafft werden.

Die Initiative verlangt in Form eines ausgearbeiteten Entwurfs die folgenden Anderungen der Bundes-
verfassung:

Art. 107 Abs. 2 — 4

2 Er [der Bund] erlésst in der Form eines Bundesgesetzes Vorschriften iiber die Herstellung, die Beschaffung und den Vertrieb sowie iiber die
Ein-, Aus- und Durchfuhr von Kriegsmaterial.

3 Auslandsgeschifte mit Kriegsmaterial sind insbesondere verboten, wenn:

a) das Bestimmungsland in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt ist; das Gesetz kann Ausnahmen vor-
sehen, namentlich fiir:

1. demokratische Lander, die {iber ein Exportkontrollregime verfligen, das mit demjenigen der Schweiz vergleichbar ist,

2. Lénder, die ausschliesslich im Rahmen einer Resolution des Sicherheitsrats der Organisation der Vereinten Nationen in solche
Konflikte verwickelt sind;

b) das Bestimmungsland Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzt;
¢) im Bestimmungsland ein hohes Risiko besteht, dass das Kriegsmaterial gegen die Zivilbevolkerung eingesetzt wird; oder
d) im Bestimmungsland ein hohes Risiko besteht, dass das Kriegsmaterial an einen unerwiinschten Endempfianger weitergegeben wird.

4 Abweichend von Absatz 3 kann das Gesetz Ausnahmen vorsehen fiir Geriite zur humanitiren Entminung sowie fiir einzelne Hand- und
Faustfeuerwaffen mit dazugehdriger Munition, sofern die Waffen ausschliesslich privaten oder sportlichen Zwecken dienen.

" Mo 18.3394 “Verbreiterung der demokratischen Basis von Waffenexporten®.
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Art. 197 Ziff 12?
12. Ubergangsbestimmung zu Art. 107 Abs. 2 — 4 (Waffen und Kriegsmaterial)

Treten innerhalb von drei Jahren nach Annahme von Artikel 107 Absétze 2 — 4 durch Volk und Stéinde die entsprechenden gesetzlichen Best-
immungen nicht in Kraft, so erldsst der Bundesrat die notigen Ausfiihrungsbestimmungen auf dem Verordnungsweg; diese gelten bis zum
Inkrafttreten der gesetzlichen Bestimmungen.

3. Ziele und Inhalt der Initiative

3.1 Ziele der Initiative

Die Initiative soll laut der Allianz in erster Linie eine «nachhaltige demokratische Regelung» der Kontrolle
von Kriegsmaterialexporten erméglichen, indem die Ausfuhrkriterien auf Verfassungs- und Gesetzes-
ebene geregelt werden. Von der Initiative erhoffen sich die Initiantinnen und Initianten ferner die Be-
kampfung von Fluchtursachen. Heute seien so viele Menschen wie seit dem zweiten Weltkrieg nicht
mehr auf der Flucht. Wenn die Schweiz Waffen in Lander exportiere, die Menschenrechte verletzten,
treibe das immer mehr Menschen in die Flucht. Schliesslich erachten die Initiantinnen und Initianten die
Gefahr einer Weiterleitung der Waffen in die Hande von Terroristen beim Export in Krisengebiete fur
hoch.

Die Allianz will mit der Initiative kein Waffenexport-Verbot erreichen, sondern eine Riickkehr zu den
Bewilligungskriterien, die der Bundesrat 2008 beschlossen hat (Einfiihrung der Ausschlusskriterien in
Art. 5 Abs. 2 KMV, siehe Ziffer 3.2) und die 2014 geringfiigig® angepasst wurden. Damit soll verhindert
werden, dass Waffen in Lander exportiert werden kénnen, welche die Menschenrechte systematisch
und schwerwiegend verletzen oder in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwi-
ckelt sind, unabhangig davon, ob sich das auszufiihrende Kriegsmaterial fiir eine Verwendung im Kon-
flikt oder zur Begehung von Menschenrechtsverletzungen eignet.

3.2 Heutige Regelung

Die wesentlichen Bewilligungsvoraussetzungen fur Kriegsmaterialausfuhren sind heute auf Gesetzes-
stufe geregelt. Das Kriegsmaterialgesetz (KMG, SR 574.517) halt in Art. 22 fest, dass Kriegsmaterialaus-
fuhren bewilligt werden, wenn dies dem Vdlkerrecht, den internationalen Verpflichtungen und den
Grundsatzen der schweizerischen Aussenpolitik nicht widerspricht. Dem Bundesrat bleibt es Uberlas-
sen, auf Verordnungsstufe den Vollzug zu regeln (Art. 43 KMG). Dies hat er mit dem Erlass der Bewil-
ligungskriterien in Art. 5 KMV getan, welche zu berlcksichtigen sind (Art. 5 Abs. 1 KMV) oder aber
zwingend zu einer Bewilligungsverweigerung filhren (Ausschlusskriterien, Art. 5 Abs. 2 KMV)4. Daneben
bestehen Ausnahmeregelungen in Art. 5 Abs. 3 und 4 KMV.

Art. 5 KMV Bewilligungskriterien fiir Auslandsgeschéfte

" Bei der Bewilligung von Auslandsgeschaften und des Abschlusses von Vertragen nach Artikel 20 KMG sind zu beriicksichtigen:
a. die Aufrechterhaltung des Friedens, der internationalen Sicherheit und der regionalen Stabilitat;

b. die Situation im Innern des Bestimmungslandes; namentlich sind zu berlicksichtigen die Respektierung der
Menschenrechte und der Verzicht auf Kindersoldaten;

c. die Bestrebungen der Schweiz im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit, insbesondere der mogliche
Umstand, dass das Bestimmungsland auf der jeweils geltenden OECD-DAC-Liste der Empfangerlander 6f-
fentlicher Entwicklungshilfe unter den am wenigsten entwickelten Landern aufgefihrt ist;

d. das Verhalten des Bestimmungslandes gegenuber der Staatengemeinschaft, insbesondere hinsichtlich der
Einhaltung des Volkerrechts;

2 Die endgiiltige Ziffer dieser Ubergangsbestimmung wird nach der Volksabstimmung von der Bundeskanzlei festgelegt.

% In Ausnahmefallen kdnnen seit 2014 Kriegsmaterialausfuhren nach Landern, die Menschenrechte systematisch und schwer-
wiegend verletzen, bewilligt werden, wenn ein geringes Risiko besteht, dass das auszufihrende Kriegsmaterial zur Begehung
von schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen eingesetzt wird. In der Praxis betraf dies fast ausschliesslich defensive
Waffensysteme zur Luftraumverteidigung wie Flugabwehrsysteme.

4 Fur die Erlauterung der Anwendung des Ausschlussgrunds in Art. 5 Abs. 2 Bst. a KMV (Verwicklung in einen internen bewaff-
neten Konflikt) vgl. Ziff. 3.4.
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e. die Haltung der Lander, die sich zusammen mit der Schweiz an internationalen Exportkontrollregimes betei-
ligen.

2 Auslandsgeschafte und Abschliisse von Vertragen nach Artikel 20 KMG werden nicht bewilligt, wenn:
a. das Bestimmungsland in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt ist;
b. das Bestimmungsland Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzt;

[-]

d. im Bestimmungsland ein hohes Risiko besteht, dass das auszufuhrende Kriegsmaterial gegen die Zivilbevol-
kerung eingesetzt wird; oder

3]

e. im Bestimmungsland ein hohes Risiko besteht, dass das auszufiihrende Kriegsmaterial an einen uner-
wunschten Endempfanger weitergegeben wird.

3 Abweichend von den Absatzen 1 und 2 kann eine Bewilligung erteilt werden fiir einzelne Waffen der Kategorie KM 1 des An-
hangs 1 mit dazugehdriger Munition, sofern die Waffen ausschliesslich privaten oder sportlichen Zwecken dienen.

4 Abweichend von Absatz 2 Buchstabe b kann eine Bewilligung erteilt werden, wenn ein geringes Risiko besteht, dass das aus-
zuflihrende Kriegsmaterial zur Begehung von schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen eingesetzt wird.

3.3 Inhalt der vorgeschlagenen Regelung

Die Allianz will mit der Initiative die bestehenden Ausschlusskriterien in Art. 5 Abs. 2 KMV als Verbote
(mit gewissen Abweichungen) in die Verfassung Uberfihren, unterlasst es aber, sich zum Schicksal der
in der Praxis relevanten Bewilligungskriterien in Art. 5 Abs. 1 KMV zu dussern. Die Ausgestaltung der
Ausschlusskriterien als Verbote und ihre Verankerung auf Verfassungsstufe flhrt zu einer formell-recht-
lichen Anderung. Materiell-rechtlich ergibt sich daraus im Vergleich zu den heutigen Ausschlusskriterien
indessen grundsatzlich kein Unterschied, da beide im Endeffekt zu einem Ausschluss der Bewilligungs-
erteilung fuhren.

Die Initiative sieht zudem vor, dass die heutige Ausnahme in Art. 5 Abs. 4 KMV wegfallt. Diese ermdg-
licht es, Kriegsmaterialausfuhren in Bestimmungslander, die Menschenrechte systematisch und
schwerwiegend verletzen, ausnahmsweise zu bewilligen, wenn nur ein geringes Risiko besteht, dass
das auszufuihrende Kriegsmaterial zur Begehung von schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen
eingesetzt wird. Wahrend das Kriterium fur Lander, die in einen internen oder internationalen bewaffne-
ten Konflikt verwickelt sind, tel quel in die Verfassung tberflhrt wird, interpretiert die Allianz den Begriff
«verwickelt» extensiver als der Bundesrat (vgl. Ziffer 3.4). Dagegen ermaoglicht die Initiative dem Ge-
setzgeber den Erlass gewisser Ausnahmeregelungen fir Lander, die in einen internen oder internatio-
nalen bewaffneten Konflikt verwickelt sind. Weiter werden Gerate zur humanitdren Entminung explizit
von den Verboten ausgenommen. Auch die heutige Ausnahme in Art. 5 Abs. 3 KMV fir einzelne Hand-
und Faustfeuerwaffen fur private und sportliche Zwecke soll bestehen bleiben.

Die Initiative aussert sich nicht zum Umgang mit Ersatzteillieferungen fur bereits geliefertes Kriegsma-
terial. Zugunsten der Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes sieht die heutige Regelung eine
héhere Schwelle fur die Ablehnung von Ersatzteillieferung zu friher geliefertem Kriegsmaterial vor. Die
absolute Formulierung der Verbote in Art. 107 Abs. 3 des Initiativtextes wiirden sowohl fir die Lieferung
neuer Produkte gelten als auch fur die Lieferung von Ersatzteilen zu bereits geliefertem Kriegsmaterial,
da die Verbote auf Verfassungsstufe der gesetzlichen Spezialregelung in Art. 23 KMG vorgingen. Dabei
wirde es sich um eine deutliche Verscharfung zulasten der Rechtssicherheit und des Vertrauensschut-
zes handeln (vgl. Ziffer 4.2.3).

3.4  Erlauterung und Auslegung des Initiativtextes

Die Bestimmungen des Initiativtexts sind weitgehend mit den heute geltenden Ausschlusskriterien von
Art. 5 Abs. 2 KMV identisch. Es bestehen aber einzelne Unterschiede, welche nachfolgend naher er-
lautert werden.

Art. 107 Abs. 2

«in der Form eines Bundesgesetzes»

Der Initiativtext sieht vor, dass der Bund in der Form eines Bundesgesetzes Vorschriften Uber die Her-
stellung, die Beschaffung und den Vertrieb sowie Uber die Ein-, Aus- und Durchfuhr von Kriegsmaterial
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erlasst. Im Unterschied zur bisherigen Bestimmung, die allgemein davon spricht, dass der Bund Vor-
schriften Uber die Ein-, Aus- und Durchfuhr von Kriegsmaterial erldsst, wird neu die Form, in welcher
die entsprechenden Vorschriften zu erlassen sind, vorgeschrieben. Das normhierarchische Verhaltnis
zwischen Gesetz und Verordnung ergibt sich aus Art. 164 und 182 der Bundesverfassung (BV, SR 107).
In systematischer Hinsicht ist die Qualifizierung «Bundesgesetz» deshalb nicht derart zu verstehen,
dass der Bundesrat gestiitzt auf Art. 182 BV keine Vollzugsbestimmungen mehr erlassen darf. Der Ini-
tiativtext muss damit nicht als Delegationsverbot verstanden werden, doch verlangt er zumindest eine
Uberpriifung der Verteilung der Regelungsmaterie auf Gesetz und Verordnung und deren allféllige Neu-
ordnung.

Art. 107 Abs. 3 Bst. a

«Auslandsgeschéfte mit Kriegsmaterial sind insbesondere verboten, wenn [...] das Bestimmungsland
in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt ist».

Der Begriff «interner bewaffneter Konflikt» wurde vom Bundesrat zusammen mit den Ausschlusskrite-
rien von Art. 5 Abs. 2 KMV im Jahr 2008 eingefiihrt. Ziel der Bestimmung war es, einen absoluten
Ausschlussgrund fir Lander zu schaffen, die sich in einem Biirgerkrieg, resp. einem internen bewaffne-
ten Konflikt befinden. In der Antwort auf die parlamentarische Anfrage von Nationalrat Josef Lang vom
12. Juni 2009 (09.1108) erklarte der Bundesrat deshalb, dass nur Staaten von dieser Regelung betrof-
fen sind, auf deren Territorium ein bewaffneter Konflikt herrscht. Die Allianz mdchte diesen Begriff des
internen bewaffneten Konflikts, der auch im Initiativiext Verwendung findet, breiter verstanden wissen.
So ist sie der Auffassung, dass dieses Ausschlusskriterium auch dann zur Anwendung kommen soll,
wenn das Bestimmungsland in einen internen bewaffneten Konflikt verwickelt ist, der auf dem Territo-
rium eines anderen Staates stattfindet. Namentlich wird die Verwicklung Saudi-Arabiens im Konflikt in
Jemen genannt. Gemass dem heutigen Verstandnis des Kriteriums der Verwicklung in einen internen
bewaffneten Konflikt kommt der absolute Ausschlussgrund in Art. 5 Abs. 2 Bst. a KMV flr Saudi-Arabien
zum aktuellen Zeitpunkt nicht zur Anwendung. Der Bundesrat hat deshalb beschlossen, gestiitzt auf
Art. 5 Abs. 1 Bst. a KMV alle Kriegsmaterialausfuhren abzulehnen, bei welchen Grund zur Annahme fir
einen Einsatz im Jemenkonflikt besteht. Dies gilt fur diejenigen Lander, die sich an der von Saudi-Ara-
bien gefuhrten Militdrkooperation in Jemen beteiligen und betrifft vor allem Waffen wie z.B. Sturmge-
wehre oder gepanzerte Truppentransporter. Demgegeniber betrachtet der Bundesrat die Ausfuhr von
Flugabwehrsystemen grundsatzlich als bewilligungsfahig. Mit der von der Allianz vorgesehenen Inter-
pretation des Begriffs der Verwicklung in einen internen bewaffneten Konflikt waren alle Kriegsmateri-
alexporte in diejenigen Lander abzulehnen, die in den Konflikt in Jemen involviert sind, resp. militarisch
intervenieren. So ware beispielsweise die Ausfuhr von Flugabwehrsystemen nach Saudi-Arabien ver-
boten. Diese extensive Begriffsauslegung der Verwicklung steht etwas im Widerspruch zum Ziel der
Allianz, namlich zum Status Quo von 2014 zuriickzukehren®. Sollte die Initiative angenommen werden,
lage die spezifische Auslegung des Verbots und damit des Kriteriums der Verwicklung in einen internen
bewaffneten Konflikt in der Kompetenz des Parlaments und, nachgelagert, des Bundesrates.

Art. 107 Abs. 3 Bst. a Ziff. 1 und 2

«Demokratische Lénder, die (ber ein Exportkontrollregime verfligen, das mit demjenigen der Schweiz
vergleichbar ist»; und «Lé&nder, die ausschliesslich im Rahmen einer Resolution des Sicherheitsrats der
Organisation der Vereinten Nationen in solche Konflikte verwickelt sind».

Vom verfassungsrechtlichen Verbot der Ausfuhr von Kriegsmaterial an ein Bestimmungsland, das in
einen internen oder international bewaffneten Konflikt verwickelt ist, soll der Gesetzgeber Ausnahmen
vorsehen koénnen. Dies ist namentlich mdglich flir demokratische Lander, die tUber ein Exportkontrollre-
gime verfligen, das mit demjenigen der Schweiz vergleichbar ist oder fur Lander, die ausschliesslich im
Rahmen einer Resolution des Sicherheitsrats der Organisation der Vereinten Nationen in solche Kon-
flikte verwickelt sind. Bei den Formulierungen «demokratische Lander» und «uber ein Exportkontrollre-
gime verflgen, das mit demjenigen der Schweiz vergleichbar ist», handelt es sich um unbestimmte
Rechtsbegriffe, die der Auslegung bedurfen. Fir die Beurteilung, ob ein Land als demokratisch zu gelten
hat, ist mangels Definition im Initiativtext unklar, welche Kriterien oder Standards heranzuziehen sind.

5 ,Die Allianz will keine Verschéarfung der Waffenexportpraxis, sondern eine Riickkehr zum Status Quo von 2014 https://korrek-
tur-initiative.ch/initiative/die-hauptargumente/.
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Auch hier wirde es Aufgabe des Gesetzgebers und allenfalls des Bundesrates sein, Konkretisierungen
vorzunehmen.

Gemass Lesart der Allianz verlangt der geltende Art. 5 Abs. 2 Bst. a der KMV (Bewilligungsverweige-
rung, wenn das Bestimmungsland in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt
ist), dass damit auch Waffenlieferungen an Lander verboten waren, die im Rahmen eines UNO-Mandats
in Konflikte verwickelt sind. Gemass Allianz wirde die im Initiativtext verankerte Ausnahme fiir Lander,
die ausschliesslich im Rahmen einer Resolution des Sicherheitsrats der UNO in solche Konflikte verwi-
ckelt sind, Abhilfe schaffen. Der Bundesrat sieht jedoch keine Notwendigkeit fiir eine solche Prazisie-
rung. Liegt eine Resolution der UNO fir eine militarische Intervention resp. eine Friedenssicherung vor,
so handelt es sich nicht um eine Verwicklung in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt,
sondern um eine Handlung dieses Staates zur Friedenssicherung im Namen der Staatengemeinschaft.

Die in Art. 107 Abs. 3 Bst. a Ziff. 1 und 2 nicht abschliessend aufgeflihrten, méglichen Ausnahmerege-
lungen unterstreichen, dass vom Ausschlusskriteriums des bewaffneten Konflikts im Sinne der vorge-
nannten Interpretation des Initiativkomitees (auch extraterritoriale Teilnahme = Verwicklung), nur unter
den im Initiativiext bzw. von den Definitionen des Gesetzgebers explizit genannten Griinden abzuwei-
chen ware. Sie wiirden aber erlauben, dass Staaten wie beispielsweise die USA oder Frankreich, wel-
che gemass dem Verstandnis der Allianz vom Verbot in Art. 107 Abs. 3 Bst. a betroffen waren, aufgrund
der Ausnahmen in Art. 107 Abs. 3 Bst. a Ziff. 1 und 2 dennoch mit Kriegsmaterial aus der Schweiz
beliefert werden kdnnten.

Art. 107 Abs. 4

«Geréte zur humanitdren Entminung»

Der Initiativiext ermoglicht den Erlass von gesetzlichen Ausnahmen fiir Gerate zur humanitaren Entmi-
nung zu allen in Art. 107 Abs. 3 BV verankerten Verboten. Da solche Gerate nicht als Kriegsmaterial
gelten, sondern der Bewilligungspflicht gemass Guterkontrollgesetz unterstehen, hat diese Ausnahme-
mdglichkeit keine praktische Bedeutung.

4, Wiirdigung der Initiative

4.1  Wirdigung der Anliegen der Initiative

Die Initiantinnen und Initianten beabsichtigen mit der Initiative, (1) die demokratische Kontrolle von
Kriegsmaterialexporten zu starken, (2) Lieferung von Kriegsmaterial in Lander, welche die Menschen-
rechte systematisch und schwerwiegend verletzen, generell und ohne Ausnahmen zu unterbinden
(Rickkehr zum Status Quo von 2014), (3) den Bundesrat in seinem Handlungsspielraum einzuschran-
ken, um so insbesondere sicherzustellen, dass Schweizer Waffen auch kiinftig nicht in Blirgerkriegs-
l&ander geliefert werden kdnnen, (4) Fluchtursachen zu bekdmpfen und (5) zu verhindern, dass Schwei-
zer Waffen in die Hande von Terroristen gelangen®. Nachfolgend wird die Initiative auf ihre Wirkung
hinsichtlich dieser Anliegen gepruft.

4.1.1 Ristungsexporte gehbren unter demokratische Kontrolle
Die Allianz begriindet die Initiative u.a. damit, dass der Bundesrat heutzutage in Eigenregie Uber die
Kriegsmaterialexport-Politik der Schweiz entscheiden kdnne.

Die Bewilligungsvoraussetzungen fur Kriegsmaterialausfuhren sind unter dem geltenden Recht bereits
auf Gesetzesstufe verankert (Art. 22 KMG), wahrend die entsprechenden Ausflihrungsbestimmungen
in der Kriegsmaterialverordnung (Art. 5 KMV) enthalten sind (vgl. Ziff. 3.2). Damit liegt die Kompetenz
fur eine Anpassung der Ausfiihrungsbestimmungen zwar beim Bundesrat, diese ist in der Vergangen-
heit jedoch nie autonom wahrgenommen worden. Die Ergadnzung der Bewilligungskriterien im Jahr 2008
um Ausschlussgrinde (Art. 5 Abs. 2 KMV) erfolgte auf Empfehlung der Geschéaftsprifungskommissio-
nen der eidgendssischen Rate (GPK)7, die Ausnahmeregelung in Art. 5 Abs. 4 KMV wurde gestiitzt auf

8 Allianz gegen Waffenexporte in Birgerkriegslander: die Hauptargumente (https://korrektur-initiative.ch/initiative/die-hauptargu-
mente/).

7 Bericht der Geschaftspriifungskommission des Nationalrates vom 7. November 2006 “Vollzug der Kriegsmaterialgesetzge-
bung: Entscheide des Bundesrates vom 29. Juni 2005 sowie die Wiederausfuhr von Panzerhaubitzen nach Marokko*.
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die Motion 13.3662 der Sicherheitspolitischen Kommission des Standerates (SiK-S) vom 25. Juni 2013
eingeflihrt® und der Beschluss des Bundesrates zur Erarbeitung einer erneuten Verordnungsanpassung
im Jahre 2018 erfolgte ebenfalls auf Initiative der SiK-S?°.

Ausserdem hat der Bundesrat zwingend die gesetzlichen Schranken der Bewilligungsvoraussetzungen
in Art. 22 KMG einzuhalten. Der im Rahmen verschiedener Gelegenheiten stattfindende Austausch zwi-
schen Parlament und Bundesrat (bspw. SiK, GPK) erlaubt eine regelmassige Uberpriifung der Bewilli-
gungskriterien in Art. 5 KMV auf ihre Eignung zur Erfullung des in Art. 1 KMG verankerten Gesetzes-
zwecks und auf ihre Konformitat mit den in Art. 22 KMG verankerten Bewilligungsvoraussetzungen. Der
Bundesrat informiert die GPK gestutzt auf Art. 32 KMG zudem jahrlich tber die Einzelheiten der Kriegs-
materialausfuhr. Damit erhalt das Parlament bereits unter dem geltenden Recht die notwendigen Infor-
mationen und hat die Moglichkeit, auf die Ausgestaltung der Ausfiihrungsbestimmungen auf Verord-
nungsstufe Einfluss zu nehmen.

Vor diesem Hintergrund und mit Blick auf die im Gesetz festgelegten Schranken in Art. 22 KMG ist die
demokratische Kontrolle bereits heute gewahrleistet. Zudem veranschaulicht die heutige Kriegsmateri-
algesetzgebung gerade den gesetzgeberischen Normalfall: Das Parlament gibt gestitzt auf die Bun-
desverfassung die Leitlinien eines Regelungsgegenstandes in einem Gesetz vor und delegiert die Aus-
gestaltung der dazugehdrigen Ausfliihrungsbestimmungen an den Bundesrat. Mit dieser Delegation des
Parlaments erhalt der Bundesrat nicht nur eine gewisse materielle Ausgestaltungsmaglichkeit flr diese
Ausfuhrungsbestimmungen, sondern wird auch demokratisch dazu legitimiert, diese Uberhaupt zu er-
lassen.

Die Frage, ob die spezifischen Kriterien zur Prifung von Ausfuhrgesuchen auf Gesetzesstufe oder vom
Bundesrat in der Verordnung festzulegen sind, wurde bereits 1995 diskutiert, als der Bundesrat am 15.
Februar 1995 den eidgendssischen Raten die Totalrevision des KMG unterbreitete. In Art. 21 des Ent-
wurfs des Bundesrates waren die Bewilligungskriterien fir den Transfer von Kriegsmaterial enthalten,
wie sie heute in praktisch gleicher Form in Art. 5 Abs. 1 KMV zu finden sind. Die Eidgendssischen Rate
haben sich letztlich gegen diese Lésung entschieden und folgten der Argumentation der Sicherheitspo-
litischen Kommission des Nationalrates. Diese vertrat die Auffassung, dass es nicht nétig sei, die Be-
willigungskriterien im Detail im Gesetz aufzufihren, dies kénne in der Verordnung erfolgen. Der Gesetz-
geber legte schliesslich in Art. 22 KMG fest, dass der Transfer von Kriegsmaterial bewilligt wird, wenn
dies dem Voélkerrecht, den internationalen Verpflichtungen und den Grundsatzen der schweizerischen
Aussenpolitik nicht widerspricht. Fir die Konkretisierung dieser Grundséatze verwies er auf den Verord-
nungsweg.

Ein Blick in die Vergangenheit zeigt, dass das Kriegsmaterialgesetz vom 30. Juni 1972 die Bewilligungs-
kriterien auf Gesetzesstufe regelte (Art. 11). Diese Bewilligungskriterien bestanden allerdings aus ledig-
lich zwei Ablehnungsgrinden und gewahrten dem Bundesrat einen gewissen Auslegungsspielraum.
Art. 1i.V.m. Art. 22 des heutigen KMG verlangt vom Bundesrat eine komplexere Guterabwagung. So
sind die internationalen Verpflichtungen der Schweiz zu erfilllen und ihre aussenpolitischen Grundsatze
zu wahren; und dabei soll in der Schweiz eine an die BedUrfnisse ihrer Landesverteidigung angepasste
industrielle Kapazitat aufrechterhalten werden kénnen. Vor diesem Hintergrund ist nachvollziehbar,
dass die Bundesversammlung fir die spezifischen Bewilligungskriterien auf den Verordnungsweg ver-
wies. So ist es dem Bundesrat Uberlassen, sicherzustellen, dass er die internationalen Verpflichtungen
der Schweiz erfullt und ihre aussenpolitischen Grundsatze wahrt. Die Geschaftsprifungskommissionen
sowie die sicherheitspolitischen Kommissionen der Bundesversammlung priften regelmassig die bun-
desratliche Bewilligungspraxis und intervenierten mit Empfehlungen oder Motionen, wenn Anpassun-
gen notwendig waren.

8 Motion 13.3662: ,Benachteiligung der Schweizer Sicherheitsindustrie beseitigen* (https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/su-
che-curia-vista/geschaeft?Affairld=20133662).
9 https://www.parlament.ch/press-releases/Pages/mm-sik-n-2018-08-20.aspx.
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4.1.2 Die Allianz will keine Verschéarfung der Waffenexportpraxis, sondern eine Riickkehr zum Status
Quo von 2014

Die Allianz macht geltend, dass die systematische und schwerwiegende Verletzung von Menschenrech-
ten oder eine Birgerkriegssituation im Bestimmungsland unter dem friilheren Recht die Erteilung einer
Bewilligung fiir die Ausfuhr von Kriegsmaterial in jedem Fall ausschlossen. Im Abstimmungskampf zur
Initiative «flir ein Verbot von Kriegsmaterial-Exporten» im Jahre 2009 habe der Bundesrat versprochen,
die Bewilligungskriterien nicht zu lockern. Dieses Versprechen habe der Bundesrat zuerst 2014 und nun
auch 2018 wieder gebrochen, weshalb die Initiative notwendig sei.

Die vorgesehenen Verbote des Initiativtexts entsprechen in ihrer Wirkung grundsatzlich den Aus-
schlusskriterien von Art. 5 Abs. 2 KMV, welche vor der Anpassung der KMV im Jahr 2014 existiert
haben. Dadurch wéaren Ausfuhren von Kriegsmaterial in Lander, welche die Menschenrechte systema-
tisch und schwerwiegend verletzen, generell nicht mehr bewilligungsfahig. Im Hinblick auf Kriegsmate-
rialausfuhren in solche Lander wirde eine Annahme der Initiative zu einer Verscharfung der Bewiilli-
gungskriterien und der Ausfuhrpraxis fiihren, weil die heute bestehende Ausnahme zum Kriterium der
systematischen und schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen in Art. 5 Abs. 4 KMV wegfallen
wirde. Bei Ausfuhren in andere Lander hatte eine Annahme der Initiative grundsatzlich keine Auswir-
kungen auf die bisherige Ausfuhrpraxis. Betreffend Lander, die in einen internen oder internationalen
bewaffneten Konflikt verwickelt sind, hinge die zukinftige Bewilligungspraxis massgeblich davon ab, ob
das Parlament Ausnahmeregelungen beschliesst und ob es weitere Konkretisierungen (z.B. mit Blick
auf den Begriff der Verwicklung in einen bewaffneten Konflikt'?) vornimmt (vgl. Ziff. 3.4). Anders verhalt
es sich bei Ersatzteillieferungen. Dort wirde die Initiative zu einer deutlichen Verschérfung fuhren, die
auch uber den vom Initiativkomitee angestrebten Status Quo von 2014 hinausginge (vgl. Ziff. 4.2.3).

Bezuglich der angesprochenen Nichteinhaltung des Versprechens durch den Bundesrat, keine Locke-
rungen vorzunehmen, ist an dieser Stelle festzuhalten, dass die Anpassung der Ausschlusskriterien von
Art. 5 Abs. 2 KMV im Jahre 2014 und die beschlossene, aber nicht vollzogene Anpassung im Jahre
2018 auf parlamentarische Initiativen zurlckzufiihren sind (vgl. Ziff. 4.1.1). Der Bundesrat wurde somit
nicht von sich aus tatig, sondern aufgrund von Bestrebungen aus dem Parlament.

4.1.3 Der Bundesrat kann die Lockerung schon nédchstes Jahr wieder gewéhren

Sollte die Initiative angenommen werden, kénnte der Bundesrat mangels Kompetenz sehr wahrschein-
lich keine Anpassung der Bewilligungskriterien mehr vornehmen'. Fiir die Anpassung der Bewilligungs-
kriterien ware grundsatzlich nur noch das Parlament bzw. das Stimmvolk zustdndig. Eine zuklnftige
Lockerung der Bewilligungskriterien bleibt aber dennoch nicht ausgeschlossen. Allerdings musste eine
solche durch das Parlament im Rahmen eines Gesetzgebungsverfahrens oder durch das Stimmvolk
erfolgen. Das «Problem» unerwilinschter Anpassungen kann deshalb mit der Initiative nicht vollstandig
gel6st werden. Es wirde allerdings auf die Verfassungsebene verlagert, was die Hirde fur Anpassun-
gen erhoht.

4.1.4 Die Schweiz muss Fluchtursachen bekdmpfen

Die Initiantinnen und Initianten argumentieren, dass Waffenlieferungen in Lander, welche die Men-
schenrechte verletzen, noch mehr Menschen in die Flucht treiben wirden. Die Initiative bekampfe die-
sen Effekt, indem sie Waffenlieferungen in Lander, die Menschenrechte systematisch und schwerwie-
gend verletzen, vollstéandig unterbinde. Kriegsmaterialausfuhren werden jedoch bereits heute abge-
lehnt, wenn das Bestimmungsland Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzt. Ausnah-
men sind moglich, wenn nur ein geringes Risiko besteht, dass das auszufiihrende Kriegsmaterial fur
schwerwiegende Menschenrechtsverletzungen eingesetzt wird (z.B. wenn es sich nicht fur die Bege-
hung von schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen eignet). Daher fiihrt eine Annahme der Initi-
ative auch mit Blick auf Fluchtursachen im Zusammenhang mit Menschenrechtsverletzungen zu keiner
Verbesserung.

'° Die Allianz wiinscht eine restriktivere Auslegung des Kriteriums ,Verwicklung in einen internen oder internationalen bewaffne-
ten Konflikt“. Sollte sich der Gesetzgeber nach Annahme der Initiative der Auslegung der Allianz anschliessen, kdme es zu ei-
ner weiteren Verscharfung (vgl. Ziff. 4.3). Diese Verscharfung wirde aber tuber den Status Quo von 2014 hinausgehen.

" Es sei denn, das Parlament delegiert dem Bundesrat Kompetenzen fiir weitere Ablehnungskriterien und Ausnahmen.
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4.1.5 Waffen in Krisenregionen gelangen schnell in die Hénde von Terroristen

Laut der Allianz gelangen Kriegsmaterialausfuhren in Lander, die Menschenrechte verletzen oder die
sich in einer instabilen Situation befinden, schnell in die falschen Hande, namentlich von Terrorgruppen.
Dies hatten Falle mit Handgranaten, Panzern und Munition in den letzten Jahren gezeigt.

Bereits heute wird diesem Risiko im Rahmen der Einzelfallpriifung von Ausfuhrgesuchen durch das
SECO und das EDA Rechnung getragen. Besteht gemass Art. 5 Abs. 2 Bst. e KMV ein hohes Risiko,
dass das auszuflihrende Kriegsmaterial an einen unerwiinschten Endempfanger weitergegeben wird,
muss das Ausfuhrgesuch zwingend abgelehnt werden. Weitere Massnahmen zur Reduktion des Prolife-
rationsrisikos sind die von der zustéandigen Regierungsstelle des Empfangerlands zu unterzeichnende
Nichtwiederausfuhr-Erklarung sowie die Kontrollen vor Ort (Post-shipment Verification, PSV), welche
als Reaktion auf die in der Initiative aufgefuihrten Missbrauchsfalle eingeflihrt worden sind. Vor diesem
Hintergrund bringt die Initiative keine entscheidende Verbesserung, zumal sie mit Blick auf das Aus-
schlusskriterium beim Vorliegen eines hohen Risikos fir eine Weiterleitung an einen unerwinschten
Endempfanger keine inhaltliche Anpassung der rechtlichen Rahmenbedingungen vorsieht. Auch nach
Annahme der Initiative ware somit die bestehende Bewilligungspraxis tel quel weiterzufihren.

4.2  Auswirkungen der Initiative bei einer Annahme

Die grosste Auswirkung der Initiative bei einer Annahme ware die Verankerung von Ausschlusskriterien
fir Kriegsmaterialexporte in der Form von Verboten in der BV. Damit wird sowohl dem Bundesrat als
auch dem Gesetzgeber die Kompetenz fir Anpassungen an den Verboten entzogen. Dem Gesetzgeber
bliebe die Méglichkeit vorbehalten, Ausnahmen flr Kriegsmaterialexporte in Lander, die in einen inter-
nen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt sind, zu erlassen. Dies sieht Art. 107 Abs. 3
Bst. a des Initiativtextes vor. Bezuglich der drei weiteren Verbote (Art. 107 Abs. 3 Bst. b, c und d des
Initiativtextes) sind dagegen keine Ausnahmen mdglich. Von praktischer Bedeutung ist dies mit Blick
auf das geltende Recht fur Exporte in Lander, welche die Menschenrechte systematisch und schwer-
wiegend verletzen (siehe Ziff. 4.2.2). Die Verbote im Initiativtext sind zudem nicht abschliessend formu-
liert, was es dem Gesetzgeber ermdglicht, weitere Verbote zu erlassen. Ebendies gilt fur die im Initia-
tivtext formulierten Ausnahmen flr Lander, die in einen internen oder internationalen bewaffneten Kon-
flikt verwickelt sind. Die Annahme der Initiative hatte ausserdem zur Folge, dass gesetzliche Spezialre-
gelungen, wie z.B. fur Ersatzteillieferungen, von den Verfassungsverboten umgestossen wirden (vgl.
Ziff. 4.2.3). Schliesslich bleibt unklar, was mit den heutigen Bewilligungskriterien in Art. 5 Abs. 1 KMV
geschieht.

4.2.1 Ausnahmen fiir Lander, die in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt
sind

Das Verstandnis des Bundesrates einer Verwicklung eines Landes in einen internen oder internationa-
len bewaffneten Konflikt unterscheidet sich von der Art und Weise, wie die Allianz diese Begriffe versteht
(vgl. Ziff. 3.4). Entsprechend enthalt der Initiativtext zwei Ausnahmen fir das Verbot von Exporten in
Lander, die in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt sind (vgl. Art. 107 Abs.
3 Bst. a Ziff. 1 und 2) und ermdglicht dem Parlament, weitere Ausnahmen auf Gesetzesstufe festzule-
gen. Die Auswirkung dieses Verbots in Art. 107 Abs. 3 Bst. a hangt somit davon ab, ob der Gesetzgeber
weitere Ausnahmeregelungen beschliesst und ob er sich zur Auslegung des Begriffs der «Verwicklung»
aussert.

4.2.2 Aufhebung der Ausnahmeregelung fir Lander, die Menschenrechte systematisch und schwer-

wiegend verletzen
Die heutige Ausnahme in Art. 5 Abs. 4 KMV fiir die Erteilung einer Bewilligung auch im Falle, dass das
Bestimmungsland Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzt, wiirde bei der Annahme
der Initiative wegfallen. Damit verbunden ware eine Abkehr von der Moglichkeit, im Einzelfall eine Dif-
ferenzierung nach dem Risikopotenzial des auszufiihrenden Kriegsmaterials vornehmen zu kénnen, wie
es u.a. fur die Mitgliedstaaten der Europaischen Union durch den Gemeinsamen Standpunkt
2008/944/GASP des Rates vom 8. Dezember 2008 betreffend gemeinsamen Regeln fur die Kontrolle
der Ausfuhr von Militéartechnologie und Militdrgitern ermdglicht wird. Im Ergebnis wirde es dadurch
verunmaglicht, einem Staat, der die Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzt, Kriegs-
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material zu liefern, welches er fir die Landesverteidigung beschaffen will und das sich nicht zur Bege-
hung von Menschenrechtsverletzungen eignet (je nach Situation im Bestimmungsland z.B. Flugabwehr-
systeme oder Radaranlagen fir die Marine). Mit der Annahme der Initiative wiirde eine rechtlichen Si-
tuation geschaffen, die sich von derjenigen der EU-Mitgliedstaaten in Richtung einer Verscharfung ent-
fernt und die Schweizer Ristungsindustrie dadurch im Verhaltnis zur europaischen Konkurrenz benach-
teiligt™2.

In seinem Bericht in Erflllung des Postulats Frick 10.3622 «Gleich lange Spiesse fir die Schweizer
Sicherheits- und Wehrtechnikindustrie im Vergleich mit der europaischen Konkurrenz» hat der Bundes-
rat festgehalten, dass die schweizerische Gesetzgebung und die Bewilligungspraxis betreffend Ris-
tungsausfuhren mit derjenigen Osterreichs und Schwedens, welche ahnlichen vélkerrechtlichen und
aussenpolitischen Rahmenbedingungen im Bereich des Exports von Kriegsmaterial unterliegen, ver-
gleichbar sind. Allerdings ist die Schweiz auch im Vergleich zu diesen Staaten punktuell strenger. Im
Vergleich zu anderen europaischen Staaten, insbesondere Frankreich, Deutschland und ltalien, ist die
Schweiz sogar deutlich strenger. Die markanteste Abweichung stellte das Ausschlusskriterium betref-
fend Menschenrechte dar (Art. 5 Abs. 2 Bst. b KMV), ebenso das Ausschlusskriterium betreffend Lan-
dern, die in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt sind (Art. 5 Abs. 2 Bst.
a KMV).

Auf der Grundlage der Motion SiK-S 13.3662 «Benachteiligung der Schweizer Sicherheitsindustrie be-
seitigen» hat der Bundesrat im Jahre 2014 den Art. 5 Abs. 4 in die Kriegsmaterialverordnung eingefiigt.
Gestlitzt auf diese Bestimmung kénnen Ausfuhren von Kriegsmaterial in Lander, welche die Menschen-
rechte systematisch und schwerwiegend verletzen, ausnahmsweise bewilligt werden, wenn ein gerin-
ges Risiko besteht, dass das auszufihrende Kriegsmaterial zur Begehung von schwerwiegenden Men-
schenrechtsverletzungen eingesetzt wird. Damit wurden die rechtlichen Unterschiede im Vergleich zu
unseren Nachbarstaaten reduziert, da so eine differenzierte Bewilligungspraxis mit Blick auf das Risi-
kopotential des spezifischen Endempfangers sowie unter Berticksichtigung der Eignung des Kriegsma-
terials fur schwerwiegende Menschenrechtsverletzungen erméglicht wurde.

4.2.3 Wegfall der Ersatzteilregelung

Art. 23 KMG sieht eine Spezialregelung fir Ersatzteile zu bereits geliefertem Kriegsmaterial vor. So wird
die Ausfuhr von Ersatzteilen fir Kriegsmaterial, dessen Ausfuhr bewilligt worden ist, ebenfalls bewilligt,
wenn in der Zwischenzeit keine ausserordentlichen Umstande eingetreten sind, die einen Widerruf der
ersten Bewilligung verlangen wirden. Dies bedeutet, dass fir den Export von Ersatzteilen zu bereits
geliefertem Kriegsmaterial ein Bewilligungsautomatismus besteht, sofern keine entsprechenden aus-
serordentlichen Umstande eingetreten sind. Zugunsten von Rechtssicherheit, damit Unternehmen ihre
vertraglichen Verpflichtungen erfillen kénnen, wahlte der Gesetzgeber somit bewusst eine hdhere
Hurde fur die Ablehnung von Ersatzteillieferungen als fir die Ablehnung von der Lieferung von neuem
Kriegsmaterial. Die Initiative sieht hingegen keine Spezialregelung fur Ersatzteillieferungen vor. Weil die
Verfassung dem Gesetz vorgeht, fanden die von der Initiative vorgesehenen Verfassungsverbote un-
abhangig von der gesetzlichen Regelung genauso Anwendung auf Ersatzteillieferungen wie auf die
Lieferung von neuem Kriegsmaterial. Dies stiinde der Rechtssicherheit, dem Vertrauensschutz und dem
Grundsatz, dass Vertrage einzuhalten sind (pacta sunt servanda), entgegen.

Der Kauf von Kriegsmaterial bedingt auch die Gewissheit, Garantieleistungen und Ersatzteile erhalten
zu kénnen. Gerade wenn absolute Ausschlussgriinde oder Verbote fiir Kriegsmaterialausfuhren festge-
legt werden, die ausschliesslich die Situation im Bestimmungsland, nicht aber die Art des auszufiihren-
den Kriegsmaterials resp. dessen Risiken berlicksichtigen, ist eine Spezialregelung fur Ersatzteile er-
forderlich. Nur so kann der Vertrauensschutz gegeniiber dem Kunden und sein Verlangen nach Rechts-
sicherheit im Einzelfall mitberticksichtigt werden. Der Wegfall dieser Spezialregelung wirde dem Ruf
der Schweizer Industrie als zuverlassige Partnerin schaden, insbesondere dann, wenn in fir das Be-
stimmungsland nicht nachvollziehbaren Fallen die Lieferung von Ersatzteilen einzig aufgrund der
Rechtslage und nicht aufgrund des spezifischen Risikos im Bestimmungsland untersagt werden musste.

2 ygl. Postulat Frick 10.3622: Gleich lange Spiesse firr die Schweizer Sicherheits- und Wehrtechnikindustrie im Vergleich mit
der europaischen Konkurrenz; Bericht des Bundesrates in Erflllung des Postulats 10.3622 vom 18. Juni 2010; Motion Sicher-
heitspolitische Kommission-Standerat 13.3662: Benachteiligung der Schweizer Sicherheitsindustrie beseitigen.
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4.2.4 Sicherheitspolitische und volkswirtschaftliche Auswirkungen

Rund 200 Unternehmen und Einzelfirmen beantragen regelmassig eine Bewilligung fur den Transfer
von Kriegsmaterial. Dabei handelt es sich nicht nur um grosse Unternehmen, sondern auch um zahlrei-
che KMU. Die Anzahl Mitarbeiter der Schweizer Sicherheits- und Wehrtechnikindustrie inklusive Zulie-
ferbetrieben wurde zuletzt im Rahmen des Berichts des Bundesrates vom 21. November 2012 in Erfil-
lung des Postulats von Standerat Bruno Frick (10.3622) auf zwischen 10°‘000 und 20‘000 Beschaftigte
geschatzt. Eine Verscharfung der schweizerischen Ausfuhrpolitik im Vergleich zur europaischen Kon-
kurrenz konnte neben einem Verlust von Arbeitsplatzen in der Schweiz auch zu einem Abfluss von
technologischem Knowhow und industriellen Kernfahigkeiten ins Ausland fihren. Dies hatte eine
Schwachung der sicherheitsrelevanten Technologie- und Industriebasis (STIB) zu Ungunsten der Ar-
mee und weiterer Institutionen staatlicher Sicherheit des Bundes zur Folge.

Die gesamtschweizerischen wirtschaftlichen Folgen der Initiative wirden sich grundsatzlich in Grenzen
halten, da der Anteil der Kriegsmaterialexporte an den Gesamtexporten aus der Schweiz stets unter
einem Prozent liegt und die volkswirtschaftliche Bedeutung von Kriegsmaterialexporten damit eher ge-
ring ist. Gesamtschweizerisch betrachtet waren die Konsequenzen deshalb als moderat zu bewerten.
Trotzdem waren einige Regionen bei einer Geschaftsaufgabe der dort ansassigen Unternehmen starker
betroffen. Die regionalpolitische Bedeutung darf deshalb nicht ausser Acht gelassen werden. In einzel-
nen Kantonen hangen zahlreiche Arbeitsplatze und ein relativ wichtiger Wertschépfungsanteil mit der
Herstellung von Kriegsmaterial zusammen. Nicht zu vergessen ist in diesem Zusammenhang der indi-
rekte Wertschdpfungsanteil. So beziehen die grésseren Ristungsunternehmen jeweils von teilweise
mehr als 1’000 Schweizer Zulieferern Waren und Dienstleistungen fir die Herstellung von Kriegsmate-
rial. Diese Zulieferbetriebe waren damit indirekt auch von der Initiative betroffen.

4.3 Vorziuge und Mangel der Initiative

Die Initiative greift eine 2018 sehr emotional geflihrt Debatte auf und ermdglicht es dem Stimmvolk,
Stellung zu nehmen. Anders als bei der Eidgendssischen Volksinitiative «Fur ein Verbot von Kriegsma-
terial-Exporten» '3, welche 2009 zur Abstimmung kam, geht es bei der vorliegenden Initiative nicht um
ein generelles Verbot von Kriegsmaterialexporten, sondern um die Regelung eines Teilbereichs davon.
Die mit der Initiative verbundene Kompetenzverschiebung widerspricht jedoch dem Grundsatz, dass
der Gesetzgeber die Grundzuge einer Regelung erldsst und den Erlass der zugehdrigen Ausfuihrungs-
bestimmungen dem Bundesrat Uberlasst. Die vorgesehenen Verbote missten daher eigentlich eher in
einem Gesetz anstatt in der Verfassung verankert werden. Waren die Verbote auf Gesetzesstufe ver-
ankert, konnte auch die Spezialregelung in Art. 23 KMG fur Ersatzteillieferungen erhalten bleiben (vgl.
Ziff. 4.2.3).

Mit Annahme der Initiative verlieren Parlament und Bundesrat ihren Handlungsspielraum u.a. zugunsten
der Aufrechterhaltung der Sicherheitsrelevanten Technologie- und Industriebasis (STIB)'4. Allfallige An-
passung der Bewilligungskriterien an veranderte Verhaltnisse wirden erheblich erschwert. Sowohl eine
Aufweichung als auch eine Verscharfung der Kriterien bedurfte zumindest eines parlamentarischen Ge-
setzgebungsprozesses oder sogar einer weiteren Volksabstimmung. Gerade in der Flexibilitat, auf neue
Gegebenheiten zu reagieren, liegt der grosse Vorteil der heutigen Ldsung, in dem die Erfullung der in
den Art. 1 und 22 KMG verankerten Zielsetzungen jederzeit gewahrleistet werden kann. Die entspre-
chenden Bestimmungen stellen eine ausgewogene Berlicksichtigung aussen- und sicherheitspolitscher
Interessen sicher. Eine Annahme der Initiative kdnnte dieses ausgewogene Geflige zulasten der STIB
einseitig beintrachtigen. Im Gegensatz zur aktuellen Gesetzgebung und Praxis ware eine regelmassige
Uberpriifung der Rahmenbedingungen der Ausfuhrpolitik fir Kriegsmaterial durch Parlament und Bun-
desrat und nétigenfalls deren zeitnahen Anpassung nur noch beschrankt méglich. Dies gilt sowohl fiir
die Anpassung im Jahr 2014 als auch fir die Einfiihrung der Ausschlusskriterien im Jahr 2008.

'3 Vgl. Botschaft vom 27. August 2008 (08.060).

'4 Eine leistungsfahige technologische und industrielle Basis ist eine wichtige Komponente der Ristungspolitik. Forschungsein-
richtungen und Unternehmen, die in der Schweiz Gber Kompetenzen, Fahigkeiten und Kapazitaten im sicherheits- und wehr-
technischen Bereich verfligen, bilden die STIB (vgl. https://www.ar.admin.ch/de/beschaffung/ruestungspolitik-des-bundesra-
tes/sicherheitsrelevante-technologie-und-industriebasis-stib.html).
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Die Starkung der STIB ist dem Bundesrat ein wichtiges Anliegen. Darauf hat er in seinen Grundsatzen
fur die Rustungspolitik des VBS'® vom Oktober 2018 einen starken Fokus gelegt. Eine leistungsfahige
technologische und industrielle Basis ist in vielen Staaten eine wichtige Komponente der Ristungspolitik
und somit auch der Sicherheits- und Verteidigungspolitik. Die Schweiz muss diesen Aspekt besonders
berlicksichtigen, weil sie als neutraler Staat, der keiner Verteidigungsallianz angehort, keinen Anspruch
auf militérische Unterstitzung durch andere Staaten hat. Die Instrumente zur Starkung der STIB sind in
den Grundsatzen des Bundesrates fiir die Ristungspolitik des VBS abschliessend aufgelistet. Weil im
Schweizerischen Wirtschaftsgeflige insbesondere die Unternehmen grundsatzlich privatrechtlich orga-
nisiert sind, kdnnen diese am Markt nur bestehen, wenn sie ihre Produkte und Dienstleistungen verkau-
fen kénnen. Die Inlandnachfrage durch die Armee und weiterer Institutionen staatlicher Sicherheit des
Bundes reicht nicht aus, um die verlassliche Existenz der STIB mit der erforderlichen Breite und Tiefe
an Kompetenzen, Fahigkeiten und Kapazitaten gewahrleisten zu kdnnen. Aus diesem Grund ist neben
der Beschaffung im Inland und den Offset-Geschaften insbesondere die Exportkontrollpolitik von gros-
ser Bedeutung, weil diese drei Instrumente direkt die Absatzmdéglichkeiten der Unternehmen beeinflus-
sen und somit die direktesten Steuerungsmaglichkeiten zur Starkung der STIB darstellen. Eine leis-
tungsfahige STIB erfordert wettbewerbsfahige Rahmenbedingungen, die es den Unternehmen ermog-
lichen, auch international konkurrenzfahige Produkte und Dienstleistungen anzubieten. Dazu muss der
Bund mit seiner Gesetzgebung und Bewilligungspraxis im Bereich der Exporte vom Kriegsmaterial unter
Einhaltung vélkerrechtlicher Vorgaben und in Einklang mit seinen aussenpolitischen Prioritaten die dies-
bezliglichen Rahmenbedingungen schaffen.

4.4 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen der Schweiz
Die Initiative ist mit den internationalen Verpflichtungen der Schweiz vereinbar.

5. Schlussfolgerung

Der Bundesrat kann die Kernanliegen der Allianz nachvollziehen. Die Initiative geht ihm jedoch zu weit,
da eine Annahme der Initiative die Normhierarchie verletzen wirde, es mit dem Wegfall der Ausnahme
in Art. 5 Abs. 4 KMV zu einer Schwéachung der sicherheitsrelevanten Technologie- und Industriebasis
(STIB) kommen wirde und wirtschaftspolitisch die Schweizer Sicherheits- und Wehrtechnikindustrie im
Vergleich zur europaischen Konkurrenz weiter benachteiligt wirde. Zudem wére die Umsetzung der im
Initiativiext enthaltenen unbestimmten Rechtsbegriffe mit Schwierigkeiten verbunden und wiirde zu
Rechtsunsicherheit firr die Sicherheits- und Wehrtechnikindustrie fiihren. Letztlich wiirde auch der Weg-
fall der Ersatzteilregelung in Art. 23 KMG zu einer weiteren deutlichen Verscharfung zulasten von
Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes fiihren, was dem Ruf der Schweizer Industrie als zuver-
lassige Partnerin schaden wirde.

Daher prift der Bundesrat einen indirekten Gegenvorschlag, der die heutigen Bewilligungskriterien in
Art. 5 KMV auf Gesetzesstufe verankern soll. Er untersucht dafir zwei Varianten: eine, welche die Auf-
rechterhaltung der STIB sowie die Reaktion auf ausserordentliche Umstande besser ermoglichen soll
und eine zweite, die sich starker an den Anliegen der Allianz orientiert. Dem wichtigsten Anliegen der
Allianz, der Starkung der demokratischen Kontrolle, wirden beide Varianten gerecht. Gleichzeitig kon-
nen die negativen Konsequenzen der Kompetenzverschiebung abgefedert werden. So bliebe insbeson-
dere die Ersatzteilregelung von Art. 23 KMG anwendbar, zudem wiirde Rechtsicherheit fir die Schwei-
zer Sicherheits- und Wehrtechnikindustrie geschaffen. Auch der fir die Bewilligungspraxis wichtige Art.
5 Abs.1 KMV wiirde auf die gleiche Stufe gehoben wie die Ausschlussgriinde von Art. 5 Abs. 2 KMV.

6. Indirekter Gegenvorschlag zur Korrektur-Initiative
Der Bundesrat will dem Parlament einen indirekten Gegenvorschlag unterbreiten, der die Verordnungs-

kriterien auf Gesetzesstufe Ubertragen soll. Er schickt dazu die folgenden zwei Varianten in die Ver-
nehmlassung:

'S https://www.ar.admin.ch/de/beschaffung/ruestungspolitik-des-bundesrates.html.
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1. Variante 1: Uberfiihrung der geltenden Bewilligungskriterien auf Gesetzesstufe unter Beibe-
haltung der geltenden Bewilligungspraxis und mit einer Abweichungskompetenz fir den
Bundesrat zur Wahrung der Landesinteressen (u.a. Aufrechterhaltung der STIB);

2. Variante 2: Uberfihrung der geltenden Bewilligungskriterien auf Gesetzesstufe ohne die
2014 eingefiihrte Ausnahmeregelung (Menschenrechte), mit der Folge einer leicht ver-
scharften Bewilligungspraxis und unter Verzicht auf eine Abweichungskompetenz fiir den
Bundesrat (u.a. zugunsten der Aufrechterhaltung der STIB).

Beide Varianten sehen eine Verankerung der Bewilligungskriterien von Art. 5 KMV auf Gesetzesstufe
vor. Bei der ersten Variante werden sie in ihrer Gesamtheit auf Gesetzesebene Uberfiihrt, bei der zwei-
ten Variante entfallt die 2014 eingeflihrte Ausnahmeregelung von Art. 5 Abs. 4 KMV fir Lander, die
Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzen.

Die Verankerung der Bewilligungskriterien auf Gesetzesebene entspricht sowohl dem Hauptanliegen
der Initiantinnen und Initianten, die demokratische Kontrolle zu starken, als auch der Stossrichtung der
Motion BD Fraktion (18.3394). Die Anpassung der Bewilligungskriterien Iage bei beiden Varianten in
der ausschliesslichen Zustandigkeit des Parlaments. So kénnte gegen deren Anpassung auch das fa-
kultative Referendum ergriffen werden. Das Anliegen der Allianz einer direkten Kontrolimdglichkeit
durch das Stimmvolk ware damit gewahrleistet.

Variante 1 sieht zudem eine Abweichungskompetenz vor, die es dem Bundesrat erlaubt, zur Wahrung
der aussen- oder sicherheitspolitischen Interessen rasch auf ausserordentliche Umsténde zu reagieren.

6.1 Variante 1: Uberfilhrung der geltenden Bewilligungskriterien auf Gesetzesstufe unter Beibehal-
tung der geltenden Bewilligungspraxis und mit einer Abweichungskompetenz fir den Bundesrat
zur Wahrung der Landesinteressen (u.a. Aufrechterhaltung der STIB)

Entwurf der Gesetzesbestimmung (Variante 1):

Art. 22a Bewilligungskriterien fiir Auslandsgeschifte

' Bei der Bewilligung von Auslandsgeschéften nach Artikel 22 und von Abschllssen von Vertragen nach Artikel 20 sind zu be-
ricksichtigen:

a. die Aufrechterhaltung des Friedens, der internationalen Sicherheit und der regionalen Stabilitat;

b.  die Situation im Innern des Bestimmungslandes; namentlich sind zu berlcksichtigen die Respektierung der Menschen-
rechte und der Verzicht auf Kindersoldaten;

c. die Bestrebungen der Schweiz im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit, insbesondere der mégliche Umstand,
dass das Bestimmungsland auf der jeweils geltenden OECD-DAC-Liste der Empfangerlander 6ffentlicher Entwicklungs-
hilfe unter den am wenigsten entwickelten Landern aufgefiihrt ist;

d. das Verhalten des Bestimmungslandes gegeniiber der Staatengemeinschaft, insbesondere hinsichtlich der Einhaltung
des Vélkerrechts;

e. die Haltung der Lander, die sich zusammen mit der Schweiz an internationalen Exportkontrollregimes beteiligen.
2 Auslandsgeschafte nach Artikel 22 und Abschliisse von Vertragen nach Artikel 20 werden nicht bewilligt, wenn:

a. das Bestimmungsland in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt ist;

b. das Bestimmungsland Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzt;

c.  im Bestimmungsland ein hohes Risiko besteht, dass das auszufiihrende Kriegsmaterial gegen die Zivilbevélkerung ein-
gesetzt wird; oder

d. im Bestimmungsland ein hohes Risiko besteht, dass das auszufiihrende Kriegsmaterial an einen unerwiinschten End-
empfénger weitergegeben wird.

3 Abweichend von den Abséatzen 1 und 2 kann eine Bewilligung erteilt werden fiir einzelne Hand- und Faustfeuerwaffen jegli-
chen Kalibers mit der dazugehdérigen Munition, sofern die Waffen ausschliesslich privaten oder sportlichen Zwecken dienen.

4 Abweichend von Absatz 2 Buchstabe b kann eine Bewilligung erteilt werden, wenn ein geringes Risiko besteht, dass das aus-
zufiihrende Kriegsmaterial zur Begehung von schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen eingesetzt wird.
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Art. 22b Abweichung des Bundesrates von den Bewilligungskriterien fiir Auslandsgeschéfte
" Der Bundesrat kann von den Bewilligungskriterien nach Artikel 22a abweichen, wenn:

a. ausserordentliche Umstande vorliegen; und
b. die Wahrung der aussen- oder der sicherheitspolitischen Interessen des Landes dies erfordert.

2 Erfolgt die Abweichung mittels Verfigung, so informiert der Bundesrat die sicherheitspolitischen Kommissionen der Bundesver-
sammlung spatestens 24 Stunden nach seinem Beschluss.

3 Erfolgt die Abweichung mittels Verordnung, so befristet der Bundesrat diese auf héchstens vier Jahre. Er kann die Geltungsdauer
einmal um héchstens vier Jahre verlangern. In diesem Fall tritt die Verordnung sechs Monate nach dem Inkrafttreten ihrer Ver-
langerung ausser Kraft, wenn der Bundesrat bis dahin der Bundesversammlung keinen Entwurf fur eine Anpassung der gesetzli-
chen Bewilligungskriterien nach Artikel 22a unterbreitet.

Sowohl die in Art. 5 Abs. 1 KMV enthaltenen und im Bewilligungsverfahren zu beriicksichtigen Kriterien
als auch die in Art. 5 Abs. 2 KMV verankerten Ausschlusskriterien inklusive den dazugehérigen Aus-
nahmen in den Absatzen 3 und 4'¢ werden unverandert in das KMG Uberfiihrt (neuer Art. 22a KMG).
Die bestehende Bewilligungspraxis wird beibehalten. Ausserdem soll eine Abweichungskompetenz dem
Bundesrat ermdglichen, im Falle ausserordentlicher Umstéande von den Bewilligungskriterien abzuwei-
chen, sollte dies die Wahrung der aussen- oder sicherheitspolitischen Interessen des Landes erfordern
(neuer Art. 22b KMG). Damit wird Art. 54 Abs. 2 BV Rechnung getragen, welcher den Bund verpflichtet,
sich u.a. fur die Wahrung der Unabhéngigkeit der Schweiz einzusetzen. Ebenso wird damit die ndtige
Flexibilitdt geschaffen, um den in Art. 1 KMG formulierten Gesetzeszweck zu erfiillen, der u.a. die Auf-
rechterhaltung einer an die Bedirfnisse der Landesverteidigung angepasste industrielle Kapazitat vor-
sieht. Beides verlangt vom Bundesrat unter Umstanden ein rasches Handeln. So beispielsweise, wenn
die sicherheitsrelevante Technologie- und Industriebasis der Schweiz (STIB) akut gefahrdet ist, wobei
das Vélkerrecht dem bundesratlichen Handeln absolute Schranken setzt. Eine solche Legitimation sollte
auf Gesetzesstufe verankert sein, damit der Gesetzgeber bei der Ausarbeitung der Voraussetzungen
fur die Ausnahmeregelung mitwirken kann.

Ohne Abweichungskompetenz misste der Bundesrat einen Gesetzgebungsprozess starten, der im
Durchschnitt 51 Monate (etwas mehr als vier Jahre) dauert'”.

Die Abweichung von den Bewilligungskriterien kénnte gemass Variante 1 individuell konkret mittels Ver-
fiigung oder generell abstrakt mittels Verordnung erfolgen, wenn ausserordentliche Umstande vorliegen
und es zur Wahrung der Landesinteressen erforderlich ist. Gleichzeitig sieht Variante 1 auch gesetzliche
Schranken und Kontrollkompetenzen vor. Generell abstrakte Verordnungen sind zu befristen (maximal
4 Jahre) Sie kdnnen einmal um vier Jahre verlangert werden, wobei der Bundesrat der Bundesver-
sammlung innert sechs Monaten einen Entwurf zur Anpassung der gesetzlichen Bewilligungskriterien
unterbreiten muss. Unterldsst er dies oder lehnt das Parlament den Entwurf ab, tritt die Verordnung
automatisch ausser Kraft. Der Gesetzesentwurf fiir die Anpassungen unterstiinde iberdies dem fakul-
tativen Referendum. Erlasst der Bundesrat eine Verfligung, in welcher er von den gesetzlichen Bewilli-
gungskriterien im Einzelfall abweicht, muss er die zustandigen parlamentarischen Kommissionen,
sprich die sicherheitspolitischen Kommissionen, innert 24 Stunden darutber informieren. Diese Rege-
lungen spiegeln Art. 7c und 7e Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (SR 772.010) an, wel-
che die Kompetenz des Bundesrates bei der Anwendung von Art. 184 BV (Notrecht) zur Wahrung der
Landesinteressen regelt.

6 Art. 5 Abs. 3 KMV sieht eine Ausnahme fiir Waffen vor, die ausschliesslich privaten oder sportlichen Zwecken dienen, und Art. 5
Abs. 4 ermdglicht die Bewilligung von Exporten in Lander mit systematischen und schweren Menschenrechtsverletzungen, wenn
ein geringes Risiko besteht, dass das zu exportierende Kriegsmaterial zur Begehung von schwerwiegenden Menschenrechtsver-
letzungen eingesetzt wird.
7 Gesetzesleitfaden des BJ: https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/staat/legistik/hauptinstrumente.html.
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6.2 Variante 2: Uberfiihrung der geltenden Bewilligungskriterien auf Gesetzesstufe ohne die 2014
eingefuhrte Ausnahmeregelung (Menschenrechte), mit der Folge einer leicht verscharften Be-
willigungspraxis und unter Verzicht auf eine Abweichungskompetenz fir den Bundesrat (u.a.
zugunsten der Aufrechterhaltung der STIB).

Entwurf der Gesetzesbestimmung (Variante 2):
Art. 22a Bewilligungskriterien fiir Auslandsgeschifte

' Bei der Bewilligung von Auslandsgeschéften nach Artikel 22 und von Abschliissen von Vertragen nach Artikel 20 sind zu be-
ricksichtigen:

a. die Aufrechterhaltung des Friedens, der internationalen Sicherheit und der regionalen Stabilitat;

b. die Situation im Innern des Bestimmungslandes; namentlich sind zu berlcksichtigen die Respektierung der Menschen-
rechte und der Verzicht auf Kindersoldaten;

c. die Bestrebungen der Schweiz im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit, insbesondere der mégliche Umstand,
dass das Bestimmungsland auf der jeweils geltenden OECD-DAC-Liste der Empfangerlander 6ffentlicher Entwicklungs-
hilfe unter den am wenigsten entwickelten Landern aufgefihrt ist;

d. das Verhalten des Bestimmungslandes gegeniiber der Staatengemeinschaft, insbesondere hinsichtlich der Einhaltung
des Vélkerrechts;

e. die Haltung der Lander, die sich zusammen mit der Schweiz an internationalen Exportkontrollregimes beteiligen.
2 Auslandsgeschafte nach Artikel 22 und Abschliisse von Vertragen nach Artikel 20 werden nicht bewilligt, wenn:

a. das Bestimmungsland in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt ist;

b. das Bestimmungsland Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzt;

c. im Bestimmungsland ein hohes Risiko besteht, dass das auszufiihrende Kriegsmaterial gegen die Zivilbevélkerung ein-
gesetzt wird; oder

d. im Bestimmungsland ein hohes Risiko besteht, dass das auszufiihrende Kriegsmaterial an einen unerwiinschten End-
empfénger weitergegeben wird.

3 Abweichend von den Abséatzen 1 und 2 kann eine Bewilligung erteilt werden fiir einzelne Hand- und Faustfeuerwaffen jegli-
chen Kalibers mit der dazugehdrigen Munition, sofern die Waffen ausschliesslich privaten oder sportlichen Zwecken dienen.

Variante 2 sieht ebenfalls vor, dass sowohl die in Art. 5 Abs. 1 KMV enthaltenen und im Bewilligungs-
verfahren zu bertcksichtigenden Kriterien als auch die in Art. 5 Abs. 2 KMV verankerten Ausschlusskri-
terien in das KMG uberflhrt werden (neuer Art. 22a KMG), jedoch ohne die Ausnahme von Art. 5 Abs. 4
KMV fir Lander, die Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzen. Eine Abweichungs-
kompetenz, die es dem Bundesrat ermdglicht, im Falle ausserordentlicher Umstande zur Wahrung der
aussen- oder sicherheitspolitischen Interessen des Landes von den Bewilligungskriterien abzuweichen,
ist nicht vorgesehen. Die Ausnahme in Art. 5 Abs. 3 KMV (Hand- und Faustfeuerwaffen fur ausschliess-
lich private und sportliche Zwecke) wirde, wie auch von der Initiative vorgesehen, beibehalten.
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6.3  Uberblick

Thema

Initiative

Gegenvorschlag Variante 1

Gegenvorschlag Variante 2

Kompetenz des Bun-
desrates zur Anpas-
sung der Bewilli-
gungskriterien

Verbot der Ausfuhr
von Kriegsmaterial in
Lander, die in einen
internen oder inter-
nationalen bewaffne-
ten Konflikt verwi-
ckelt sind

Verbot der Ausfuhr in
Lander, die Men-
schenrechte syste-
matisch und schwer-
wiegend verletzen

Ersatzteillieferungen
fiir bereits geliefertes
Kriegsmaterial

6.4 Widrdigung

Der Bundesrat verliert die Kompe-
tenz. Sollten sich die aussen-, si-
cherheits- oder wirtschaftspoliti-
schen Rahmenbedingungen &an-
dern, bedurfte es eines rund vier-
jahrigen Gesetzgebungsprozesses
zur Schaffung von Ausnahmerege-
lungen oder allenfalls sogar eine
noch langer dauernde Verfas-
sungsanderung zur Anpassung der
Bewilligungskriterien.

Abhangig von allfalligen Konkreti-
sierungen durch das Parlament.

Die Ausfuhr wére untersagt. Aus-
nahmen waren keine mdglich.

Ersatzteile fir aus der Schweiz ex-
portiertes Kriegsmaterial wirden
gleichbehandelt wie neues Kriegs-
material. Die heute in Art. 23 KMG
verankerte gesetzliche Spezialre-
gelung wirde vom Verbot in der
Verfassung umgestossen. Der Ver-
trauensschutz ginge verloren.

Der Bundesrat verliert die
Kompetenz. Er kann aber bei
ausserordentlichen Umstan-
den von den Kriterien z.B.
zugunsten der Aufrechterhal-
tung der STIB abweichen,
sofern die Wahrung der aus-
sen- oder sicherheitspoliti-
schen Interessen dies erfor-
dert.

Ohne Konkretisierung durch
das Parlament wiirde die be-
stehende Bewilligungspraxis
beibehalten.

> keine Verdnderung ge-
gentiber der geltenden Re-
gelung.

Die Ausfuhr ware grundsatz-
lich abzulehnen; Ausnahmen
waren begrenzt mdglich z.B.
fur Kriegsmaterial, das sich
nicht fur Menschenrechtsver-
letzungen eignet.

> keine Verdnderung ge-
gentiber der geltenden Re-
gelung.

Fur die Ablehnung von Er-
satzteillieferungen fir aus
der Schweiz exportiertes
Kriegsmaterial waren aus-
serordentliche Umstande
notwendig. Der Vertrauens-
schutz bliebe gewahrleistet.
> keine Verdnderung ge-
geniiber der geltenden Re-
gelung.

Der Bundesrat verliert die
Kompetenz. Sollten sich die
aussen-, sicherheits- oder
wirtschaftspolitischen Rah-
menbedingungen  andern,
bedurfte es eines rund vier-
jahrigen Gesetzgebungspro-
zesses zur Anpassung der
Bewilligungskriterien.

Ohne Konkretisierung durch
das Parlament wiirde die be-
stehende Bewilligungspraxis
beibehalten.

> keine Verdnderung ge-
gentiber der geltenden Re-
gelung.

Die Ausfuhr ware untersagt.
Ausnahmen wéren keine
maoglich.

Fur die Ablehnung von Er-
satzteillieferungen fir aus
der Schweiz exportiertes
Kriegsmaterial waren aus-
serordentliche Umstande
notwendig. Der Vertrauens-
schutz bliebe gewahrleistet.
> keine Verdnderung ge-
gentiiber der geltenden Re-
gelung.

Beide Gegenvorschlage bilden einen Kompromiss zwischen dem Anliegen der Allianz und der gegen-
wartigen Regelung. Mit einer Verankerung der Bewilligungskriterien auf Gesetzesstufe werden allfallige
Anpassungen referendumsfahig, was letztlich eine direkte Beteiligung des Stimmvolkes erméglicht und
somit dem Wunsch der Allianz nach einer starkeren demokratischen Kontrolle entspricht. Gleichzeitig
wird die Normhierarchie eingehalten, was nicht beabsichtigte Konsequenzen, wie die Ubersteuerung
der Ersatzteilregelung in Art. 23 KMG durch die Verfassung, korrigiert.

Die Vorteile der Variante 1 gegenlber der Initiative liegen darin, dass unter anderem die Aufrechterhal-
tung der STIB besser berlcksichtigt werden kann. Bei ausserordentlichen Umstanden zur Wahrung der
Landesinteressen kdnnte der Bundesrat von den Bewilligungskriterien abweichen. Ferner kann weiter-
hin eine Differenzierung nach Risiko fur Ausfuhren in Ladnder vorgenommen werden, die Menschen-
rechte systematisch und schwerwiegend verletzen, wie dies auch fur die Mitgliedslander der EU méglich
ist. Die Variante 1 steht damit dem Ziel der Allianz entgegen, Lander mit systematischen und schwer-
wiegenden Menschenrechtsverletzungen vollstandig flir Schweizer Kriegsmaterial zu schliessen, d.h.
keine Differenzierung nach Risiko zu erlauben, wie dies bereits bis 2014 der Fall war.

Die Variante 2 hingegen entspricht grundsatzlich den Kernanliegen der Allianz, namlich zum Status Quo
von 2014 zuriickzukehren (Streichung der Ausnahmeregelung fir Lander, die Menschenrechte syste-
matisch und schwerwiegend verletzen) und dem Bundesrat die Kompetenz zur autonomen Anpassung
der Bewilligungskriterien zu entziehen. lhr Vorteil gegenlber der Initiative liegt vor allem darin, dass die
Normhierarchie, wie auch bei der Variante 1, eingehalten wird und dadurch die Ersatzteilregelung in Art.
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23 KMG nicht Ubersteuert wird. Ihr Nachteil ist, dass sie die Schweizer Sicherheitsindustrie gegenuber
den europaischen Nachbarn wieder benachteiligen wirde, da fir Lander mit systematischen und
schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen keine Differenzierung gemass Risiko des auszufuh-
renden Kriegsmaterials und des spezifischen Endempfangers mehr vorgenommen werden kdnnte.

6.4.1 Abweichungskompetenz bei ausserordentlichen Umstanden

Die Uberfiihrung der Bewilligungskriterien von der Verordnung in das Gesetz oder die Verfassung ent-
zieht dem Bundesrat die Moglichkeit, Anpassungen vorzunehmen. Mit der gemass Variante 1 gesetzlich
zu verankernden Mdoglichkeit, bei ausserordentlichen Umstanden in Ausnahmefallen von den Bewilli-
gungskriterien abzuweichen, kann dieser Nachteil aber relativiert werden. Die vorgesehene Regelung
ist dem Notstandrecht in der BV vorzuziehen, damit das Parlament bei der Ausarbeitung der Voraus-
setzungen fir die Anrufung der Ausnahme mitwirken kann.

Im Gegensatz zur Variante 1 ist fur die Variante 2 keine Abweichungskompetenz vorgesehen. Der Bun-
desrat hatte damit weniger Handlungsfreiheit und Flexibilitat z.B. zugunsten der Aufrechterhaltung der
STIB beim Vorliegen ausserordentlicher Umstande (vgl. Ziff. 6.1). Bei zeitlich dringenden und wichtigen
Abweichungen konnte die lange Dauer eines Gesetzgebungsprozesses (im Durschnitt 51 Monate) die
Gewabhrleistung der aussen- und sicherheitspolitischen Interessen der Schweiz beeintrachtigen. Dies
betrifft u.a. Art. 54 Abs. 2 BV, der den Bund insbesondere verpflichtet, sich fiir die Wahrung der Unab-
hangigkeit der Schweiz einzusetzen'®. Zudem verlangt Art. 1 KMG die Aufrechterhaltung einer an die
Bedurfnisse der Landesverteidigung angepasste industrielle Kapazitat. Auf der anderen Seite wiirde
der Verzicht auf die bundesratliche Abweichungskompetenz in der Variante 2 dem von der Initiative
verfolgten Anliegen der Kompetenzverschiebung vom Bundesrat zum Parlament starker Rechnung tra-
gen.

6.4.2 Ausnahmeregelung fiir Lander, die Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzen
Die im Initiativtext und in der Variante 2 ersatzlos gestrichene Ausnahmebestimmung in Art. 5 Abs. 4
KMV wurde 2014 aufgrund der Motion der sicherheitspolitischen Kommission des Sténderates™® in die
KMV eingefuihrt, um die Benachteiligung der Schweizer Sicherheitsindustrie gegentber der europai-
schen Konkurrenz zu beseitigen. Im Ergebnis wurden damit verbesserte Wettbewerbsbedingungen flr
die Schweizer Sicherheitsindustrie, resp. die STIB geschaffen, ohne dass die Weiterfihrung der Frie-
densaussen- und Menschenrechtspolitik durch die Praxis der Kriegsmaterialausfuhr in Frage gestellt
worden ware.

Wird Variante 2 der Vorzug gegeben, ware die Bewilligung von Kriegsmaterialausfuhren in Lander, die
Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzen, ausgeschlossen. Dies wirde beispiels-
weise dazu fiihren, dass je nach Situation im Bestimmungsland Lieferungen von Flugabwehrsystemen
an die Marine, welche grundsatzlich nur fur defensive Aufgaben zum Einsatz kommen, ausgeschlossen
waren, obwohl das Risiko, dass diese Guter zur Begehung von schwerwiegenden Menschenrechtsver-
letzungen eingesetzt werden, grundsatzlich als gering einzuschatzen ware. Durch diese Anderung wa-
ren unter anderem drei grossere Schweizer Rustungsunternehmen sowie ihre zahlreichen Unterliefe-
ranten betroffen, die Teile der heimischen STIB sind.

Ohne die heutige Ausnahme von Art. 5 Abs. 4 KMV wird es fiir diese Unternehmen unter Berticksichti-
gung der zunehmenden Marktverschiebung von Europa in den Mittleren Osten und nach Asien schwie-
riger, von der Schweiz aus zu exportieren. Verschiedenen Landern dieser Regionen verletzten Men-
schenrechte systematisch und schwerwiegend. Aufgrund dessen wiirde das zwingende Ausschlusskri-
terium fur Lander, die Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzen, zur Anwendung
kommen. Durch diese Erschwerung des Marktzugangs im Mittleren Osten und Asien kénnte der Pro-
duktionsstandort der betroffenen Unternehmen in der Schweiz mittel- bis I&ngerfristig in Frage gestellt
werden.

'8 Vgl. Stellungnahme des Bundesrates vom 21. November 2018 zur Motion Seiler Graf (18.3956) «Waffenausfuhr. Prioritat der
Aussenpolitik vor nicht mehr sachgemasser Industriepolitik» vom 27. September 2018.

9 vgl. Stellungnahme des Bundesrates vom 4. September 2013 zur Motion der Sicherheitspolitischen Kommission des Stande-
rates (13.3662) «Benachteiligung der Schweizer Sicherheitsindustrie beseitigen» vom 25. Juni 2013.
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In der EU wurden von 2014 bis 2017 Ausfuhrgesuche im Wert von rund 78 Mrd. Euro?° in Lander be-
willigt, die Menschenrechte systematisch und schwerwiegend verletzen. In der EU sind solche Ausfuh-
ren moglich, da der gemeinsame Standpunkt der EU 2008/944/GASP eine differenzierte Ausfuhrpraxis
ermdoglicht. Das grosse Bewilligungsvolumen zeigt, dass ein entsprechender Absatzmarkt vorhanden
ist, der auch fiir Schweizer Unternehmen interessant ist. Bei einer Streichung der Ausnahme von Art. 5
Abs. 4 KMV besteht die Gefahr, dass Schweizer Kriegsmaterialhersteller aufgrund der Benachteiligung
ins nahe Ausland abwandern, um von dort aus diese Kriegsmaterialausfuhren zu realisieren. Dies wiirde
den Bestrebungen des Bundesrates zur Starkung der heimischen STIB gemass seinen Grundsatzen
fur die Rustungspolitik des VBS zuwiderlaufen. Die Ausfuhr von Kriegsmaterial, dessen Einsatz z.B. fir
die schwerwiegende Verletzung von Menschenrechten ungeeignet ist, sollte aus der Schweiz weiterhin
madglich bleiben.

Auf der anderen Seite wiirde Variante 2 mit dem Verzicht auf die heute in Art. 5 Abs. 4 KMV verankerten
Ausnahmeregelung ein zentrales inhaltliches Anliegen der Initiative berlcksichtigen, indem Kriegsma-
terialexporte in Staaten, die Menschenrechte schwerwiegend und systematisch verletzen, kiinftig gene-
rell ausgeschlossen waren. Das ware eine Rickkehr zur Praxis, wie sie bis 2014 bestand und entspra-
che dem sogenannten Status Quo von 2014. Variante 2 wirde damit in Fallen, in denen der heutige
Art. 5 Abs. 4 KMV greifen wirde, keine Differenzierung mehr zulassen, selbst wenn das Risiko als ge-
ring eingeschatzt wirde, dass das Kriegsmaterial zur Begehung von schwerwiegenden Menschen-
rechtsverletzungen eingesetzt werden kann.

6.5 Weiteres Vorgehen
Der Bundesrat sieht vor, dem Parlament gestitzt auf das Ergebnis der Vernehmlassung einen Entwurf
fur einen indirekten Gegenvorschlag zur Initiative zu unterbreiten.

Mit Variante 1 waren die geringsten negativen Auswirkungen fir die STIB verbunden, weil sie aus in-
haltlicher Sicht vollstandig mit den heutigen Bewilligungskriterien in der KMV Ubereinstimmt. Sie ent-
spricht ausserdem dem Willen des Parlaments, wie es ihn im Rahmen der Beratung der Motion BD
Fraktion 18.3394 bezlglich der Behandlung von Kriegsmaterial zum Ausdruck gebracht hat. Gleichzeitig
wird grundsétzlich dem Anliegen der Initiative Rechnung getragen, dem Bundesrat die Kompetenz zur
autonomen Anpassung der Bewilligungskriterien zu entziehen. Dem Bundesrat wirde dafur eine Ab-
weichungskompetenz zugesprochen, um auf unerwartete Entwicklungen (ausserordentliche Umstande)
zeitnah reagieren zu kénnen.

Mit der Variante 2 wiirden die Rahmenbedingungen fir Exporte in Lander, die Menschenrechte syste-
matisch und schwerwiegend verletzen, wieder restriktiver, was negative Auswirkungen auf einen Teil
der Rustungsunternehmen in der Schweiz haben kénnte. Insbesondere wirde sie im Vergleich zur In-
dustrie der europaischen Nachbarlander wieder benachteiligt, was der Rickkehr zum Status Quo von
2014 entsprechen wirde. Auch ware die Handlungsfreiheit des Bundesrates starker eingeschrankt, da
keine Abweichungskompetenz fir ausserordentliche Umsténde vorgesehen ist. Variante 2 wirde damit
die zwei Kernanliegen der Allianz berlcksichtigen, ndmlich zum Status Quo von 2014 zurtickzukehren
und dem Bundesrat die Kompetenz zur autonomen Anpassung der Bewilligungskriterien zu entziehen,
ohne diese allerdings auf Verfassungsstufe festzuschreiben.

Dem Anliegen der Allianz, grundsatzlich keine Ausfuhren in Lander mit internem oder internationalem
bewaffneten Konflikten zuzulassen, werden beide Varianten gerecht?!. Auch ermdglichen beide Varian-
ten des Gegenvorschlags die Beibehaltung der Spezialregelung fur Ersatzteillieferungen in Art. 23 KMG,
was grundsatzlich auch mit dem Ziel der Initiantinnen und Initianten (Status Quo von 2014) im Einklang
stehen dirfte.

20 Die 78 Mrd. Euro ergeben sich aus dem Total der Ausfuhren der EU-Mitgliedsstaaten in den Jahren 2015-2017 in Lander,
welche aus der Schweiz grundsatzlich nicht beliefert werden kdnnten, weil sie Menschenrechte systematisch und schwerwie-
gend verletzen. Neuere Zahlen wurden von Seiten EU noch nicht publiziert. Quelle: https://eeas.europa.eu/headquarters/head-
quarters-homepage_en/8472/Arms%20export%20control.

21 Vorbehalten bleibt die gesetzliche Konkretisierung und Auslegung. Die Allianz wiinscht grundsétzlich eine extensivere Ausle-
gung, als sie der Bundesrat praktiziert, iberlasst dem Parlament im Initiativetext aber Spielraum fir Ausnahmen (vgl. Ziff. 3.4).
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