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Schweiz
Jene Jiivcher Jeitung

«Ks braucht einen Niirnberger Moment»
im Umgang mit russischen Staatsvermogen»

Der Ziircher Vilkerrechtsprofessor Oliwver Diggelmann erklirt im Gesprich mit Hansueli Schochli, wie der Zugriff auf gesperrte Gelder
der russischen Zentralbank fiir den Wiederaufbau in der Ukraine maoglich werden kann

Herr Diggelmann, etwa 300 Milliar-
den Franken der russischen Zentral-
bank sind im Westen eingefroren, ein
Teil auch in der Schweiz. Doch der Wes-
ten tut sich wegen der volkerrechtlichen
Zugriffshiirden schwer, die Mittel fiir die
Ukraine zu verwenden. Wo sehen Sie am
ehesten einen realistischen Weg?

Das Auslandvermogen der russischen
Zentralbank fiir den Wiederaufbau der
Ukraine zu verwenden, wire an sich
das Naheliegende. Der Aggressor schul-
det Reparationen fiir die angerichteten
Schiden, und im Ausland gibt es einge-
frorenes Vermogen dieses Aggressors.
Das volkerrechtliche Problem ist die
Staatenimmunitét. Sie verbietet den Zu-
griff auf fremdes Staatsvermogen. Letzt-
lich, um Chaos zu verhindern.

Doch ist bei krassen Verletzungen des
Volkerrechts wie hier durch Russland
nicht ein Einzug blockierter Vermogen
des verantwortlichen Staats durch Dritt-
staaten als Gegenmassnahme zulissig?
Dartiber wird mit verschiedenen Ansét-
zen nachgedacht. Etabliert ist auf die-
sem Weg aber kein Durchbruch durch
die Immunitdt. Es gibt zwei Grund-
probleme. Erstens: Gegenmassnahmen
sollen die Riickkehr zur Beachtung des
Volkerrechts veranlassen, aber nicht
Schadenersatz verschaffen. Einfrieren
geht, konfiszieren nicht. Eine Minderheit
argumentiert nun, dies sei anders, wenn
die verletzte Norm ein Kollektivinte-
resse der Staatengemeinschaft tangiere
wie hier. Neben dem Problem fehlender
Etabliertheit dieser Sichtweise sehe ich
hier auch jenes eines gewissen Ausfran-
sens der Regeln. Das hat eine destabili-
sierende Wirkung. Immunitétsregeln sol-
len durch Klarheit stabilisieren.

Und das zweite Problem?

Bloss bilaterales Handeln im eigenen
Namen ist etwas anderes als gemein-
schaftliches Handeln im Namen der
internationalen Gemeinschaft — oder zu-
mindest eines Teils von ihr. Die Schaf-
fung einer «internationalen Autoritét»
stiinde fiir letzteren Ansatz. Wenn man
einen regionalen européisch-nordame-
rikanischen Mechanismus schiife, so
hitte Russland allenfalls fast die ganze
Region gegen sich, die koordiniert im
Namen dieser regionalen Gemeinschaft
handeln wiirde.

Wollen Sie sagen, dass letztlich nichts zu
machen ist?

So apodiktisch wiirde ich es auf keinen
Fall formulieren. Der Raum des Denk-
baren weitet sich vor allem, wenn wir
den Blick auf Wendepunkte in der Vol-
kerrechtsgeschichte richten. Gerade
im Bereich der Immunitédten kam es in
den letzten achtzig Jahren zu bedeuten-
den Relativierungen. Vor allem bei den
Immunitdten wichtiger Einzelpersonen
wie Regierungsmitgliedern. Hinter die-
sen Relativierungen standen Ideen, die
man auch im vorliegenden Zusammen-
hang heranziehen kann.

Konnen Sie konkreter werden?

Ich spreche hier zunichst von den Tri-
bunalen von Niirnberg und Tokio gegen
die Hauptkriegsverbrecher des Zweiten
Weltkriegs. Immunititen gibt es ja nicht
nur fiir Staaten und ihre Vermogen.
Weitestgehend unantastbar sind fiir die
anderen Staaten auch hohe Funktions-
trager wie eine Aussenministerin oder
ein Regierungschef. Eine Grundidee
von Niirnberg war: Bei schwersten Ver-
brechen soll diese Immunitét nicht ldn-
ger schiitzen, wenn die Verbrechen ge-
wissermassen von einem «Weltgericht»
beurteilt werden. Die Hauptalliierten
verstanden sich der Idee nach als Ver-
treter der zivilisierten Menschheit.

Soll nun eine dhnliche Entwicklung der
Volkerrechtspraxis auch die Konfiszie-
rung von Staatsvermaogen ermoglichen?

«Recht hat immer eine starke Machtkomponente», sagt Oliver Diggelmann, Professor fiir Volkerrecht an der Universitdt Ziirich. sasnasosst

Die historische Weitwinkelperspek-
tive 1adt zumindest zu einem Denken
in diese Richtung ein. Europa befindet
sich in einer historischen Ausnahme-
situation. Solche Situationen kdénnen
bedeutende Entwicklungsschritte aus-
16sen. Man konnte hier auch den Fall
Milosevic anfiihren, als ebenfalls wich-
tigen Teilschritt, als 1999 das Jugosla-
wientribunal erstmals einen internatio-
nalen Haftbefehl gegen einen amtie-
renden Regierungschef erliess. Dass
der Internationale Strafgerichtshof
Prasident Putin heute per Haftbefehl
sucht, ist Teil dieser Entwicklung bei
den Immunitéten.

Was heisst das nun fiir die russischen
Zentralbankgelder?

Um deutlich zu sein: Wir reden tiber den
Horizont des Denkbaren, nicht iiber un-
mittelbar Greifbares. Am Anfang be-
deutender Verdnderungen steht aller-
dings sehr oft lautes Denken. Ein signi-
fikanter Teil der Staatengemeinschaft
konnte vereinbaren: In einem glasklaren
Fall von Aggression darf auf Staatsver-
mogen im Ausland zugegriffen werden,
sofern eine internationale Autoritédt —
ein «War Damages Reparations Mecha-
nism» — dies unter Beachtung strenger
und transparenter Grundsitze erlaubt.

Konnen Sie das noch konkreter erkliren?
Man konnte einen Mechanismus fiir
Reparationszahlungen bei aggressions-
bedingten Kriegsschiden schaffen. Eine
internationale Institution, vielleicht gar
eine Organisation mit volkerrechtlicher
Rechtspersonlichkeit. Sie wiirde die Ver-
wendung der eingefrorenen Gelder fiir
den gezielten und tiberwachten Wieder-
aufbau zerstorter Infrastruktur in einem
angegriffenen Land autorisieren. So
konnte neues Gewohnheitsrecht entste-
hen. Das bestehende Recht im Bereich
Staatenimmunitit wiirde nur in der Aus-
nahmekonstellation durchbrochen.

Ist es aber nicht per Definition ein
Widerspruch zum geltenden Volker-
gewohnheitsrecht, wenn eine neue Pra-
xis dieses durchbrechen will?

Der Kern des Gewohnheitsrechts ist
eine breit geteilte Praxis, aktiv oder pas-
siv. Wird diese Praxis von einem gros-
sen Teil der Staatengemeinschaft dezi-
diert abgelehnt und durch eine andere
ersetzt, so kann das Volkerrecht diese
neue Praxis nicht einfach ignorieren.

«1943 war man von
einem Kriegsverbrecher-
tribunal gegen

die deutschen und
japanischen Eliten

auch noch weit entfernt.»

Man kann ein solches Verdrdngen von
altem durch neues Gewohnheitsrecht
aber natiirlich nicht leichthin anneh-
men. Das wire hier aber auch nicht der
Fall. Vielmehr wire es eine Ausnahme
fur den dramatischen Fall der Aggres-
sion. Das Ergebnis wire von schlagen-
der Logik: Der Aggressor bezahlt den
Wiederaufbau. Am Grundsatz der Staa-
tenimmunitédt im normalen Umgang der
Staaten wiirde sich nichts dndern.

Welche Voraussetzungen miissten er-
fiillt sein, damit ein solcher Mechanis-
mus Legitimitdt finden konnte?

Ich sehe drei Schliisselfaktoren. Erstens
wiren da die Grosse und das politische
Gewicht der Staatengruppe, die diesen
unterstiitzen wiirde. Minimal miissten
dies die westlichen Staaten sein, mehr
oder weniger geschlossen. Dazu einige
weitere wichtige Staaten auch aus dem
nichtwestlichen Kulturkreis. Allenfalls
konnte bloss regionales europiisch-nord-
amerikanisches Gewohnheitsrecht ent-
stehen, da konnte man rascher von einer
Praxis sprechen. Zweitens kédme es dar-
auf an, dass die Wiederverwendung nicht
als Zugriff einzelner Staaten erschiene.
Es miisste ein Zugriff iiber eine interna-
tionale Institution oder gar Organisation
sein, hinter der ein substanzieller Teil der
friedliebenden Menschheit oder fast ganz
Europa und Nordamerika stiinden. Und
drittens miisste es klare Zugriffsprinzi-
pien geben. Es miisste sichergestellt sein,
dass nur bei einer eindeutigen Aggres-
sion zugegriffen wiirde. Die Gelder diirf-
ten ausschliesslich fiir nachgewiesene
Kriegsschdden verwendet werden.

Wie weit sind wir von all dem entfernt?
Sicher noch weit. 1943 war man aller-
dings von einem Kriegsverbrechertribu-
nal gegen die deutschen und japanischen
Eliten auch noch weit entfernt. Obwohl
Einzelne bereits laut nachdachten. Es
braucht eine historische Gelegenheit,
die Geschichte entwickelt sich nicht
linear. Man konnte sagen: Es braucht
einen «Nirnberger Moment» im Um-
gang mit russischen Staatsvermogen.

Der Uno-Sicherheitsrat, der Zugriffe
anordnen konnte, ist wegen der Veto-
mdchte Russland und China blockiert.
Wiire eine breit unterstiitzte Resolution
der Uno-Generalversammlung fiir den
Zugriff auf die Staatsvermogen eine vol-
kerrechtlich akzeptable Grundlage?

Man konnte in diese Richtung gehen.
Die Mitgliedstaaten eines Mechanismus
fiir Reparationszahlungen kénnten vor-
sehen, das Konfiskationsprozedere nur
zu starten, wenn zwei Drittel der Uno-
Mitglieder eine Aggression feststel-
len und die Aktivierung des Mechanis-
mus aktiv unterstiitzen. Dies bote eine
gewisse Sicherheit gegen Missbrauch.
Aber natiirlich bedeuten Quoren immer
auch Blockademoglichkeiten.

Folgt Ihr lautes Nachdenken iiber eine
Koalition der Willigen letztlich nicht ein-
fach dem Prinzip «Aus Macht wird Vol-
kerrecht»?

Recht hat immer eine starke Macht-
komponente. Zugleich fallen Recht und
Macht nicht zusammen. Im innerstaat-
lichen Recht ist diese Machtdimension
gebéndigter und weniger spiirbar, wenn
das Parlament in einem etablierten Pro-
zedere etwas beschliesst. Im Volkerrecht
als dezentraler Rechtsordnung ist sie ge-
legentlich sichtbarer und roher. Wenn
faktisch Michtige eine neue Praxis eta-
blieren und sich eine Vorstellung der Ver-
bindlichkeit dieser Praxis etabliert, ent-
steht neues Recht. Es gibt bedeutende
historische Beispiele. Denken Sie an die
Ausweitung der Rechte der Meeresanrai-
ner auf den Kontinentalsockel, die Land-
masse unter dem Meeresspiegel.

Welche internationale Rolle sollte
die Schweiz in der volkerrechtlichen
Debatte um die russischen Staatsver-
maogen spielen?

Die Schweiz ist eine 6konomische Mittel-
macht mit hoher Kompetenz in Finanz-
fragen. Ihre Diplomatie ist Ausserst ange-
sehen, trotz derzeitiger Bedréngnis. Sie
gilt als effizient und vergleichsweise un-
eitel. Viele Staaten von den USA iiber
Kanada und das Vereinigte Konigreich
bis zur EU priifen derzeit die Moglich-
keit der Konfiskation russischer Staats-
vermogen und kommen alle nicht recht
voran. Die Schweiz konnte sich diskret
als Brokerin einer Koalition fiir einen
solchen Mechanismus ins Spiel bringen.
Es wire ein Dienst am Aggressionsver-
bot der Uno-Charta, der gar mit den
volkerrechtlichen Neutralitétspflichten
kompatibel wire. Voraussetzung wire,
dass der Bundesrat dafiir politisches Ka-
pital einzusetzen bereit wére.

Inwiefern hat die internationale Glaub-
wiirdigkeit der Schweiz durch das An-
docken an die EU-Sanktionen gegen
Russland und die interne Kontroverse
um die Neutralitit gelitten?

Wir sollten das Gesamtbild sehen. Natiir-
lich hat die Glaubwiirdigkeit der Schweiz
mit ihrem Lavieren bei den Sanktionen
sowie der Unfihigkeit, sich in der Frage
militarischer Unterstiitzung verstiandlich
zu positionieren, erheblich gelitten. Zu-
gleich gilt die Schweiz, alles in allem, als
verlasslicher und ernsthafter Partner. Das
Ringen um die Neutralitdt kann nieman-
den iiberraschen, der das Land und seine
Geschichte ein wenig kennt. Eine solche
Initiative wire ein konstruktiver Beitrag
an den Fortschritt des Volkerrechts und
an die Verbesserung der Situation der
Ukraine. Die westlichen Staaten mogen
verdrgert sein iiber die Schweiz. Sie wis-
sen aber, dass sie ein Partner im Geist ist.

Falls kein breit akzeptierter Weg zum Zu-
griff auf die Zentralbankvermaogen gefun-
den wird: Wiire es wenigstens zuldssig, die
blockierten Vermogen solange blockiert
zu halten, bis Russland befriedigende
Schadenersatzzahlungen geleistet hat?

Ich meine,ja. Wenn die Pflicht zur Respek-
tierung der Unversehrtheit der Ukraine
nicht mehr vollstidndig erfiillbar ist, weil
ein Teil zerstort ist, kann mit Gegenmass-
nahmen die Beachtung der Schaden-
ersatzpflicht veranlasst werden. Verlangt
ist Verhéltnisméssigkeit. Diese liegt an-
gesichts der menschlichen und materiel-
len Kriegsschidden aber auf jeden Fall vor.



