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Zusammenfassung

Im Kalten Krieg wurden die schweizerischen aussenpo-
litischen Prinzipien der «Neutralitit» und «Universali-
tat» auf dem Pulverfass des Nahen Ostens auf den Priif-
stand gestellt. Von der delikaten Frage der Anerkennung
des jiidischen Staates, iiber das zugunsten der UNO
ausgeschlagene Angebot der «Guten Dienste» wihrend
der Suezkrise tiber die heftige arabische Kritik an der
proisraelischen Haltung der Schweizer Offentlichkeit im
Sechstagekrieg bis hin zu den traumatischen Erfahrun-
gen mit dem paldstinensischen Terror und der Folgen
der Olkrise 1973/ 74, wurde die Schweiz mit schwierigen
Herausforderungen konfrontiert. Die dabei gereifte Er-
kenntnis, dass die Probleme im Nahen Osten nur geldst
werden konnten, wenn beiden Konfliktparteien das glei-
che Gewicht eingerdumt wurde, war ihrerseits ein klei-
ner Schritt, der zur behutsamen Offnung der Schweizer
Aussenpolitik in den 1970er Jahren beigetragen hat.

Abstract

In the explosive situation in the Middle East, Swiss for-
eign policy principles of «neutrality» and «universality»
were put to the test during the Cold War. From the deli-
cate question of recognition of the new Jewish state, the
declined offer of «good offices» during the Suez crisis
in favour of the United Nations, the furious Arab pro-
tests given the strong pro-Israeli stance of public opinion
during the Six Days War, to the trauma caused by Pal-
estinian terror and the repercussions of the 1973/74 oil
crisis, Switzerland was faced by many tough challenges.
The hereby adjusted Swiss assessment of the problems
in the Middle East seemed to substantiate the awareness,
that they could not be solved without balancing out the
attention given to the interests of both parties of conflict.
In general, this revaluation presented a further impetus
to the slight loosening during the 1970s of the tradition-
ally rather reserved Swiss foreign policy.
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Die Schweizer Diplomatie auf dem Pulverfass
des Nahen Ostens 1945-1975

Yves Steiner und Sacha Zala'

Von der Anerkennung
Israels bis zu den
Folgen der Suezkrise

er Zweite Weltkrieg bescherte der Schweiz eine Aufblahung des tra-

ditionell sehr bescheiden ausgestatteten diplomatischen Corps und

wegen den wirtschaftlichen Implikationen mit dem Dritten Reich eine
weitgehende aussenpolitische Isolation. Der gescheiterte Versuch, die fehlen-
den diplomatischen Beziehungen mit der Sowjetunion aufzunehmen, kostete
dem schweizerischen Kriegsaussenminister Marcel Pilet-Golaz den Posten. Die
Demiitigungen der sowjetischen Diplomatie fiir die Wiederaufnahme der Be-
ziehungen stellten ein schweres Trauma dar. Der neu gewéhlte Aussenminister
Max Petitpierre begegnete diesen Herausforderungen mit der Formulierung
einer Doktrin, welche die «Neutralitat» tiberhohte und gleichzeitig eine «Uni-
versalitdt» der diplomatischen Beziehungen der Schweiz postulierte. Beide
Prinzipien sollten die schweizerische Nahostpolitik entscheidend pragen.

Der Forschungsstand zur Geschichte der schweizerischen Aussenpolitik
beziiglich des Nahen Ostens hat sich in den letzten Jahren zwar verdichtet.
Allerdings handelt es sich mit ganz wenigen Ausnahmen um unverdffentlich-
te akademische Qualifikationsarbeiten, die sich mit sehr punktuellen Thema-
tiken auseinandersetzen, etwa der Frage der Anerkennung Israels durch die
Schweiz, der Suezkrise oder des Sechstagekrieges. Diese graue Literatur ist
naturgemadss nur fiir einen sehr begrenzten Kreis von Spezialisten zugénglich
und ist bislang von der Forschung kaum rezipiert worden. Nach wie vor fehlt
das dringliche Desiderat einer Uberblicksdarstellung iiber die Geschichte der
schweizerischen Nahostpolitik. Der Nahe Osten ist somit durch die Linsen des
Schweizer Teleskops nicht mehr génzlich «terra incognita», aber dennoch ein
historiografisch noch weitgehend unerschlossenes Neuland.

Erfreulicherweise ist die Grundlagenforschung durch die Forschungsstelle
Diplomatische Dokumente der Schweiz (Dodis) inzwischen weit fortgeschrit-
ten und deckt nun bereits die drei Dezennien nach dem Zweiten Weltkrieg
mit einer reichhaltigen Dokumentation ab, die online in der Datenbank Do-
dis (www.dodis.ch) frei zur Verfiigung steht. Die zwei Autoren sind beteiligt
an den Forschungen von Dodis und versuchen, im vorliegenden Beitrag einen
ersten Uberblick iiber die schweizerische Nahostpolitik auf dem Pulverfass des
Nahen Ostens in den Jahren 1945 bis 1975 zu présentieren.

Nach dem Zweiten Weltkrieg erlebten die wirtschaftlichen und konsularischen
Beziehungen zwischen der Schweiz und dem Mandatsgebiet Palédstina einen
neuen Aufschwung. Die Griindung einer schweizerisch-palédstinensischen
Handelskammer und die Ende 1947 erfolgte Umwandlung der in Tel Aviv be-
stehenden Vertretung der Schweizerischen Zentrale fiir Handelsférderung in
eine schweizerische Konsularagentur waren deutliche Anzeichen dafiir. Am
29. November 1947 verabschiedete die UNO-Generalversammlung die Reso-

1 Diese Ubersicht iiber die Geschichte der Beziehungen der Schweiz zum Nahen Osten wurde
im Rahmen der Konferenz «Le Moyen-Orient dans les relations internationales: Circulations,
interdépendances, conflits» vom 17. und 18. Mérz 2017 an der Universitat Genf préasentiert. Eine
gekiirzte Fassung des vorliegenden Aufsatzes erschien in franzdsischer Sprache mit dem Titel
«La Suisse, le Moyen-Orient et le conflit israélo-arabe, 1945-1975» in: Relations internationales,
Le Moyen-Orient dans les relations internationales — II, 2017/4 (No 172), S. 67-80.
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lution 181, welche das britische Mandatsgebiet in einen jiidischen und einen
arabischen Staat teilte und Jerusalem zu internationalem Gebiet erklarte. Der
in der Folge ausgebrochene Biirgerkrieg triibte die vielversprechenden wirt-
schaftlichen Aussichten abrupt, was die Schweizer Diplomaten zunehmend
dazu zwang, die Situation in Paldstina im gesamten Kontext des Nahen Ostens
zu verorten. Dabei wurde die voraussichtliche Schaffung eines jiidischen Staa-
tes in Bezug auf die kiinftigen Handelsbeziehungen als durchaus vorteilhaft
beurteilt.? Trotz guten Kontakten zu ihren Vertretern bestanden beim Eidge-
nossischen Politischen Departement (EPD) hingegen keine ausserordentlichen
Sympathien fiir die zionistische Bewegung.® Fiir die Anerkennung der am
15. Mai 1948 von Israel proklamierten Unabhéngigkeit musste schliesslich fiir
die Schweiz der «neutralitatspolitisch» giinstige Zeitpunkt gefunden werden.
Aufgrund der chaotischen Zustdnde im Nahen Osten, der nicht unbedeuten-
den Handelsbeziehungen zu den arabischen Staaten, insbesondere zu Agypten,
und moglicher Repressalien gegeniiber der dort viel grosseren Schweizer Kolo-
nie wurde die Anerkennung allerdings vom Bundesrat zunachst aufgeschoben.
Wie {iblich wurde die Schweizer Entscheidung von den Absichten der iibrigen
westeuropdischen Staaten abhédngig gemacht.* Nach positiven Signalen aus Pa-
ris und unter dem Eindruck von baldigen Waffenstillstandsvertragen zwischen
den Konfliktparteien, beschloss der Bundesrat am 25. Januar 1949, den Staat
Israel gleichzeitig mit Transjordanien anzuerkennen.’ Die taktisch zuriickhal-
tende Informationspolitik des Bundesrats verschleierte indes, dass Israel erst
im Marz de jure von der Schweiz anerkannt wurde, sodass die befiirchteten
Vorwiirfe aus Agypten vollstandig ausblieben.® Die Schweiz war kurz darauf
Schauplatz der von der Schlichtungskommission der Vereinten Nationen fiir
Palastina durchgefiihrten Verhandlungen zwischen Israel und den arabischen
Staaten. Im Rahmen der Lausanner Konferenz wurde am 12. Mai 1949 ein Pro-
tokoll zur Regelung von Grenzfragen geméss dem UN-Teilungsplan von 1947
und zur Repatriierung von Fliichtlingen unterzeichnet, dessen Verbindlichkeit
allerdings sodann von Israel bestritten wurde.” Im selben Jahr wurde Israel
vom Bundesrat auch nachtréglich zur diplomatischen Konferenz in Genf ein-
geladen, welche das bestehende Regelwerk der Genfer Konventionen den Er-
fahrungen des Zweiten Weltkriegs anpassen sollte, was einen gemeinsamen
Protest von muslimischen Konferenzteilnehmern zur Folge hatte.?

2 Guillaume Fardel, La présence helvétique en Palestine mandataire. Le «Consulat suisse pour
la Palestine et la Transjordanie» face aux débuts du conflit judéo-arabe (1925-1952), Mémoire de
licence non publié, Université de Fribourg 2007, S. 147 sowie S. 164-172.

3 Michael Roy, La reconnaissance d’Israél par la Suisse (1948-1949), Mémoire de licence non
publié, Université de Geneve 1992, S. 71 f.

4 Vgl. das Schreiben von A. Zehnder an H. de Torrenté vom 3. Juni 1948, dodis.ch/4502; das BR-
Prot. Nr. 1759 vom 23. Juli 1948, dodis.ch/2910; das Schreiben von A. Zehnder an H. de Torrenté
vom 5. Januar 1949, dodis.ch/3940 sowie das Telegramm Nr. 6 der Schweizerischen Gesandt-
schaft in Kairo an die Abteilung fiir Auswartiges des Politischen Departements vom 22. Januar
1949, dodis.ch/4347. Vgl. ferner Christoph Graf/Peter Maurer, «Die Schweiz und der Kalte Krieg
1945-1950», in: Studien und Quellen, Nr. 11/1985, S. 66-72; Urban Kaufmann, «Nicht die ersten
sein, aber vor den letzten handeln> — Grundsétze und Praxis der Anerkennung von Staaten und
Regierungen durch die Schweiz (1945-1961)», in: Politorbis, Nr. 29, 4/2001, S. 23-31, hier S. 26 {.;
Heinz Klarer, Schweizer Praxis der volkerrechtlichen Anerkennung, Ziirich 1981, S. 225-229; Roy,
La reconnaissance, S. 34 f.; Robert Christian van Ooyen, Die schweizerische Neutralitit in bewaff-
neten Konflikten nach 1945, Frankfurt a. M. 1992, S. 171-174.

5 Vgl. das BR-Prot. Nr. 152 vom 25. Januar 1949, DDS, Bd. 17, Dok. 111, dodis.ch/3028.

6 Roy, La reconnaissance, S. 54.

7 Vgl. das Schreiben von H. de Torrenté an A. Zehnder vom 5. Mai 1949, DDS, Bd. 17, Dok. 127,
dodis.ch/3920.

8 Vgl. die Notiz von J. Stroehlin vom 12. April 1949, dodis.ch/7448 sowie das Schreiben der
Vertreter Afghanistans, Agyptens, des Libanons, Pakistans und Syriens an M. Petitpierre vom

21. April 1949, dodis.ch/7445.
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Die Etablierung von diplomatischen Beziehungen zwischen der Schweiz und
Israel nahm noch etwas mehr Zeit in Anspruch; die schweizerische Konsula-
ragentur in Tel Aviv wurde 1949 vorerst vorsichtig nur in ein Generalkonsu-
lat umgewandelt. Einerseits wurden die anfianglich sozialistisch anmutenden
Tendenzen Israels beim stark antikommunistisch eingestellten EPD mit gewis-
ser Skepsis beurteilt und eine Annaherung an die Oststaaten befiirchtet, was
dafiir sorgte, dass im Hinblick auf den Ausbau der gegenseitigen Beziehun-
gen keine Eile bestand.” Andererseits verzogerten Einsprachen des Finanz-
departements und Proteste des dgyptischen und libanesischen Ministers in
Bern den Austausch von diplomatischen Vertretern und die Errichtung einer
schweizerischen Gesandtschaft in Tel Aviv, welche schliesslich erst im Juni
1951 beschlossen wurde.'” Obschon die formellen Beziehungen nur schleppend
vorankamen, so entwickelten sich dagegen die wirtschaftlichen Beziehungen
zwischen der Schweiz und Israel rasant. 1951 belegte die Schweiz unter den
Warenlieferanten Israels bereits den dritten Rang. Aufgrund des Devisenman-
gels gerieten jedoch zunehmend Staaten in die Gunst Israels, mit welchen Han-
delsabkommen unterzeichnet werden konnten. Dem versuchten Schweizer
Exporteure zunachst privat und dann unter Beistand der Handelsabteilung
des Eidgenossischen Volkswirtschaftsdepartements (EVD) mit einem Clea-
ringmechanismus zu begegnen. Dies fiithrte 1956 zum Abschluss eines gemein-
samen Protokolls zwischen der Schweiz und Israel iiber Wirtschaftsfragen.
Die Schweiz betrachtete indessen den Abschluss eines formellen Handelsab-
kommens weiterhin als politisch unangebracht.!' Ebenso wenig liess sich das
EPD zu einem Umzug der diplomatischen Vertretung nach Jerusalem bewe-
gen — ein Anliegen, das israelischerseits bis heute bei allen Staaten regelmaéssig
vorgebracht wird.'?

Der diplomatische Kontakt der Schweiz mit den arabischen Staaten blieb
vorerst, abgesehen von Agypten, dusserst sparlich. Ende 1949 ernannte der
Bundesrat einen standigen Geschaftstrager fiir den Irak, Libanon und Syrien,
der sich in Beirut niederlassen sollte.”® Das schweizerische Konsulat fiir Palds-
tina und Transjordanien in Jerusalem wurde 1952 definitiv geschlossen.™* In
wirtschaftlicher Hinsicht sah sich die Schweiz nun auch mit dem Israelboy-
kott der Arabischen Liga konfrontiert, der die am Handel im Nahen Osten in-
teressierten Schweizer Firmen, das EPD und die Handelsabteilung des EVD
in den folgenden Jahrzehnten in unterschiedlicher Intensitdt auf Trab halten
sollte.’” Mit Agypten unterhielt die Schweiz rege Handelsbeziehungen, wobei
auch diverse Vereinbarungen iiber den Zahlungs- und Warenverkehr getroffen

0|

9 Vgl. Urs Pfenninger, Barbara Schuler, Die bilateralen Beziehungen zwischen der Schweiz und
Israel. Eine Analyse der Jahre 1949-1967 aus Schweizer Sicht, unveréffentlichte Lizenziatsarbeit,
Universitat Bern 1997, S. 61-65 sowie dies., «<Die Schweiz — ein frither Freund Israels? Ausbau und
Festigung der bilateralen Beziehungen zwischen der Schweiz und Israel», in: Peter Hug, Martin
Kloter (Hg.), Aufstieg und Niedergang des Bilateralismus. Schweizerische Aussen- und Aussen-
wirtschaftspolitik 1930-1960: Rahmenbedingungen, Entscheidungsstrukturen, Fallstudien, Ziirich
1999, S. 487-512, hier S. 511.

10 Vgl. das Schreiben von P. Ritter an M. Petitpierre vom 13. Februar 1950, DDS, Bd. 18, Dok. 33,
dodis.ch/8443; die Notiz von B. Dumont vom 13. Februar 1950, dodis.ch/8478; dodis.ch/8443; das
BR-Prot. Nr. 1297 vom 22. Juni 1951, dodis.ch/8114; Roy, La reconnaissance, S. 72.

11 Vgl. das Schreiben von P. Cuénoud an J. Hotz vom 23. August 1954, DDS, Bd. 19, Dok. 122,
dodis.ch/9433 sowie den Antrag von T. Holenstein an den Bundesrat vom 25. September 1956,
DDS, Bd. 20, Dok. 82, dodis.ch/12741. Vgl. ferner Pfenninger/Schuler, Frither Freund, S. 488 sowie
dies., Schweizer Sicht, S. 140-145.

12 Vgl dazu die Notiz von Y. Besson vom 28. Juli 1970, dodis.ch/36430. Vgl. ferner Pfenninger/
Schuler, Friiher Freund, S. 495-498.

13 Vgl. das BR-Prot. Nr. 2350 vom 12. Dezember 1949, dodis.ch/7169.

14 Fardel, La présence, S. 86-90.

15 Vgl dazu die thematische Zusammenstellung dodis.ch/T1414.
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wurden.'® Einem der bedeutendsten Wiinsche der Agypter, dem Erwerb von
Kriegsmaterial, wurde von der Schweiz je nach politischer Lage alternierend
entsprochen. Ab Ende 1947 wurden keine Ausfuhren von Kriegsmaterial an die
arabischen Staaten und an jiidische Untergrundorganisationen mehr bewilligt.
Diese Bestimmungen wurden nach Insistieren der Schweizer Industrie und der
interessierten Kaufer erneut gelockert und ab 1950 Exporte an Israel und ab
1951 vereinzelt auch nach Agypten zugelassen. Nach dem Sturz von Konig
Faruk wurde eine Kontingentierung der Lieferungen nach Agypten und 1955
dann angesichts der politischen Lage in der Region ein komplettes Verbot fiir
Kriegsmaterialausfuhren in den Nahen Osten beschlossen.!”

Der Bundesrat sah im Ausbruch der Suezkrise und dem Einmarsch der 7
Sowijetunion in Ungarn im Herbst 1956 eine gefahrliche weltpolitische Kons-
tellation, die katastrophale Folgen nach sich ziehen konnte und in einen Drit-
ten Weltkrieg zu fiihren drohte. So anerbot er in einem am 6. November 1956
lancierten Friedensappell die «Guten Dienste» der Schweiz und versuchte, die
Regierungschefs der Siegerméachte des Zweiten Weltkriegs sowie Indiens, als
Vertreter der Bandung-Staaten, im Rahmen einer Konferenz in der Schweiz an
den Verhandlungstisch zu bringen. Der schweizerischen Initiative war aller-
dings kein Erfolg beschieden, da sich die USA, Grossbritannien und Frankreich
deutlich dafiir aussprachen, der UNO die Vermittlungstatigkeit in dieser Kri-
se zu iibertragen.'® Dafiir finanzierte die Eidgenossenschaft den Transport der
UNO-Friedenstruppen, welche mit der Swissair ab Mitte November 1956 zu ih-
rer Stationierung in der Suezkanalzone, der Sinai-Halbinsel und im Gazastrei-
fen nach Agypten geflogen wurden. Ausserdem iibernahm die Schweiz in der
Folge als Schutzmacht die heikle Aufgabe der Interessenvertretung zwischen
Grossbritannien respektive Frankreich und mehreren arabischen Staaten.
Die Schweiz sah sich wéahrend der Suezkrise erstmals mit dem Problem der
Aufrechterhaltung der Erdélversorgung konfrontiert. Fiir das Anbieten von
«Guten Diensten» waren hingegen andere Motive verantwortlich. Nebst hu-
manitdren Leitgedanken, wird beim Vorschlag einer Friedenskonferenz auch
ein gewisser Druck von der Schweizer Offentlichkeit, die eine klarere Stellung-
nahme des Bundesrats forderte, eine Rolle gespielt haben. Bei der Kosteniiber-

16 Vgl. das BR-Prot. Nr. 439 vom 20. Februar 1948, dodis.ch/5921; das BR-Prot. Nr. 2280 vom

8. Oktober 1948, dodis.ch/6641 sowie das BR-Prot. Nr. 655 vom 4. April 1950, dodis.ch/7660.

Vgl. ferner Said Talaat Harb, Les relations économiques entre la Suisse et la République Arabe
Unie depuis la deuxieme guerre mondiale, Bern 1962.

17 Vgl. die Notiz von M. Petitpierre vom 18. Dezember 1947, DDS, Bd. 17, Dok. 47,
dodis.ch/277; die Notiz von J. A. Cuttat an M. Petitpierre vom 27. Februar 1950, Bd. 18, Dok. 37,
dodis.ch/8683; das Schreiben von B. von Fischer an M. Petitpierre vom 12. November 1951,

Dok. 122, dodis.ch/8720; das BR-Verhandlungsprot. der 66. Sitzung vom 10. Oktober 1952, Bd. 19,
Dok. 30, dodis.ch/9320 sowie den Antrag des Politischen Departements an den Bundesrat vom
31. Oktober 1955, Bd. 20, Dok. 36, dodis.ch/10920. Vgl. ferner van Ooyen, Die schweizerische
Neutralitat, S. 169-171.

18 Vgl. die Notiz von M. Petitpierre vom 6. November 1956, DDS, Bd. 20, Dok. 87,
dodis.ch/13154; den Politischen Bericht Nr. 102 von P. Micheli an M. Petitpierre vom 7. November
1956, Dok. 88, dodis.ch/12018; die Notiz vom 16. November 1956, Dok. 91, dodis.ch/11133; den
Bericht von A. Natural vom 19. November 1956, Dok. 92, dodis.ch/12315 sowie die thematische
Zusammenstellung dodis.ch/T1241. Vgl. ferner Sebastian Hueber, Die Schweiz und die Suez-Kri-
se 1956, unverdffentlichte Lizenziatsarbeit, Universitat Bern 2002; Jenny Hug, Die Schweiz und
die Suezkrise, unveroffentlichte Lizenziatsarbeit, Universitat Ziirich 2008 sowie Anne-Karin
Wicki, Kein Grund zur Anderung der Aussenpolitik. Die Stellung der Schweiz wihrend der Su-
ez-Krise 1956/57 aus der Sicht der Schweizer Bundesbehorden, unveroffentlichte Lizenziatsarbeit,
Universitat Bern 1995.

19 Vgl. das Schreiben von G. E. Bucher an A. Zehnder vom 10. November 1956, DDS, Bd. 20,
Dok. 89, dodis.ch/12047; das Telegramm Nr. 88 von A. R. Lindt an M. Petitpierre vom 13. Novem-
ber 1956, Dok. 90, dodis.ch/12738; das Telegramm Nr. 4 von A. Soldati an das Politische Depar-
tement vom 10. Januar 1957, Dok. 99, dodis.ch/9575 sowie die Notiz von Ch. Masset vom 10. Mai
1957, Dok. 117, dodis.ch/13159.
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nahme fiir den UNEF-Truppentransport diirfte zudem die Kritik seitens der
USA und der UNO, die Schweiz beabsichtige durch die Krisensituation gar
Gewinn schlagen zu wollen, mitverantwortlich gewesen sein.?

Angesichts der Nationalisierungsmassnahmen Gamal Abdel Nassers be-
gannen sich die Beziehungen der Schweiz zu Agypten in den folgenden Jahren
abzukiihlen. Eine befriedigende Losung konnte erst nach langwierigen Ver-
handlungen 1964 mit dem Abschluss eines Entschadigungsabkommens gefun-
den werden.” Demgegeniiber trug die aktive Rolle der Schweiz in den Frie-
densverhandlungen zur Beilegung des Algerienkriegs in Verbindung mit ihrer
nichtkolonialen Vergangenheit zu einem mehrheitlich positiven Ansehen in der
arabischen Welt bei.” Dennoch gestalteten sich im Zuge der zahlreichen Ver-
staatlichungen schweizerischer Vermdgenswerte gerade auch die Beziehungen
mit den Maghreb-Staaten zunehmend schwieriger.® Mit den israelischen Be-
horden pflegte das EPD im Nachgang zur Suezkrise ein gutes, wenn auch mit
Riicksicht auf die Neutralitatspolitik vorsichtiges Verhaltnis. Seitdem sich Isra-
el deutlich als dem westlichen Lager zugehorig positionierte, war nun in Bern
die Bemiihung festzustellen, die Beziehungen voranzutreiben, ohne dabei die
arabischen Staaten zu briiskieren.* Getriibt wurde diese Entwicklung einzig
durch den Eklat um die im Juli 1964 publik gewordenen judenfeindlichen Aus-
serungen des Protokollchefs des Politischen Departements, Etienne Serra, im
Rahmen einer privaten Veranstaltung auf einer arabischen Botschaft in Bern.”
Insgesamt aber unterstrichen der Abschluss eines Vergleichs-, Gerichts- und
Schiedsvertrags 1965 und eines Abkommens {iber die Aufhebung der gegen-
seitigen Visumpflicht 1967, der Besuch diverser israelischer Personlichkeiten in
der Schweiz sowie der beachtliche Ausbau des Handelsverkehrs diese positive
Tendenz. Mit dem Beschluss des Bundesrats iiber die Vermogen rassistisch, re-
ligiés oder politisch verfolgter Auslander oder Staatenloser vom 1. September
1963 konnte auch die Frage der erblosen jiidischen Guthaben in der Schweiz
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20 Wicki, Kein Grund, S. 31-54 sowie S. 88.

21 Vgl. den Bericht von ].-L. Pahud an R. Kohli vom 11. Januar 1958, DDS, Bd. 20, Dok. 145,
dodis.ch/12739; das Rundschreiben von R. Probst vom 7. Mai 1962, DDS, Bd. 22, Dok. 76,
dodis.ch/30465, bes. Anm. 1; das Schreiben von R. Maurice an E. Stopper vom 8. Oktober 1963,
Dok. 173, dodis.ch/30484 sowie die Notiz von P. Micheli an F. T. Wahlen vom 13. April 1964,

Bd. 23, Dok. 23, dodis.ch/31746, bes. Anm. 5. Vgl. ferner Isabelle Paccaud, «La proclamation de

la République égyptienne en 1953: la fin d'un age d’or pour les intéréts économiques suisses

en Egypte?», in: Sandra Bott, Thomas David, Claude Liitzelschwab, Janick Marina Schaufel-

biihl (Hg.), Suisse — Afrique (18°-20° siecle): De la traite des Noirs a la fin du régime de l'apart-
heid, Miinster 2005, S. 73-84 sowie Prisca Zingg, «Diplomatischer Erfolg in Agypten. Das schwei-
zerisch-agyptische Entschddigungsabkommen vom 20. Juni 1964», in: Thomas Gees, Daniela
Meier Mohseni, Andreas Kellerhals-Maeder (Hg.), Gouvernementale Aussenpolitik: Staatsvertra-
ge (1848-1996), Bundesratsentscheide zur Aussenpolitik (1919-1976) und Fallbeispiele, Bern 1999,
S. 101-116.

22 Hans Fleig, Die Schweiz und die arabischen Staaten, Ziirich 1965, S. 3-5; Arnold Hottinger,
«Das Bild der Schweiz in der arabischen und nahdostlichen Welt», in: Schweizerisches Bundesar-
chiv/Eidgendssisches Departement fiir auswartige Angelegenheiten (Hg.), Schweiz — Naher Osten
von der Nachkriegszeit bis zu den 1990er-Jahren. Archivbesténde, parlamentarische Vorstosse,
dokumentarische Auswahl und diplomatische Vertretungen, Ziirich 2004, S. 13-18, hier S. 13.
Vgl. ferner Marc Perrenoud, «La Suisse et les accords d’Evian. La politique de la Confédération a
la fin de guerre d’Algérie (1959-1962)», in: Politorbis, Nr. 31 (2/2002), S. 8-38.

23 Vgl. die Notiz von J.-P. Ritter vom 10. Dezember 1963, DDS, Bd. 22, Dok. 185, dodis.ch/30419;
das BR-Verhandlungsprot. der 36. Sitzung vom 15. Mai 1964, Bd. 23, Dok. 26, dodis.ch/31967, bes.
Anm. 4; die Notiz von M. Gelzer vom 4. September 1968, Bd. 24, Dok. 104, dodis.ch/33713; die
Notiz von M. Jaccard vom 3. April 1969, Dok. 137, dodis.ch/33712 sowie die Notiz von S. Meili an
P. Graber vom 13. Februar 1970, Bd. 25, Dok. 5, dodis.ch/35831.

24 Vgl. Jonathan Kreutner, Die Schweiz und Israel. Auf dem Weg zu einem differenzierten
historischen Bewusstsein, Ziirich 2013, S. 67-85 und Pfenninger, Friither Freund, S. 512.

25 Vgl. die Notiz von F. T. Wahlen vom 16. Mérz 1965, DDS, Bd. 23, Dok. 72, dodis.ch/31722,
bes. Anm. 9.
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fiir mehrere Jahrzehnte beinahe zum Verstummen gebracht werden.® Seit
Anfang der 1960er Jahre war zudem eine deutlich proisraelische Haltung der
Schweizer Offentlichkeit und Presse auszumachen, welche in ihren offenkun-
digen Sympathiebekundungen die behutsam wohlwollende Handlungsweise
des EPD gelegentlich klar tibertrafen.

|

Der Sechstagekrieg Im Zuge des Sechstagekriegs” im Juni 1967 schwoll diese Préferenz der
Schweizer Bevolkerung zugunsten Israels zu einer regelrechten Euphorie an.
Diese wurde noch befeuert durch die Vernichtungsdrohungen Nassers, welche
den Eindruck hervorriefen, dass ein erneuter Holocaust bevorstehen wiirde.
Aber auch Vergleiche des Kleinstaats Israel mit der Schweiz spielten dabei eine
ideologische Identifikationsrolle. Der schnelle Erfolg Israels wurde von vielen
Schweizern als «Bestdtigung der Selbstbehauptungsstrategie» wahrend des
Zweiten Weltkriegs angesehen.”® Der Bundesrat verabschiedete als Reaktion
auf die ausgebrochenen Kriegshandlungen am 5. Juni 1967 eine Erklarung, in
welcher er seine Bestiirzung iiber die jiingsten Ereignisse im Nahen Osten zum
Ausdruck brachte.?” Indessen wurde der letzte Abschnitt, in welchem die Lan-
desregierung ihre Ubereinstimmung mit der Haltung des Schweizer Volks be-
kraftigte, welches sich in seinem Empfinden von der Idee des Wehrwillens des
neutralen Kleinstaats als Voraussetzung zur Sicherung seiner eigenen Existenz
leiten liesse, von den arabischen Staaten als einseitige Parteinahme zugunsten
Israels gewertet. Tags darauf suchten in einer beispiellosen Aktion acht arabi-
sche Missionschefs den Vorsteher des Politischen Departements, Willy Spiihler,
auf, um in Form einer Kollektivdemarche heftig zu protestieren. Dabei wurde
gerade im Hinblick auf die antiarabische Stimmung der Offentlichkeit die Fa-
higkeit der Schweiz, «Gute Dienste» zu leisten, in Frage gestellt. Sollte es dem
Bundesrat nicht moglich sein, die Propaganda einzuddmmen, wiirde dies die
neutrale Haltung der Schweiz beeintrachtigen.** Dieser massive Druck der ara-
bischen Diplomaten traf einen politisch sehr sensiblen Punkt, der am Selbstbild
der Schweiz nagte. Auch am UNO-Sitz in Genf reichten arabische Missions-
chefs Protestnoten gegen die Schweiz ein. Der Generaldirektor des UNO-Sitzes
wandte sich sodann an das Politische Departement und leitete eine Demarche
weiter, welche kritisierte, dass Morddrohungen gegen arabische Diplomaten
sowie rassistisch und religios motivierte Demonstrationen den Prinzipien der
Neutralitdt widersprachen, aufgrund derer nicht zuletzt Genf als Sitz der Welt-
organisation gewdhlt worden war. Auch der Schweizer Beobachter in New
York, Bernard Turrettini, wurde in dieser Sache ins Gebet genommen. Hatte

26 Vgl. das Schreiben von H. W. Gasser an E. Diez vom 16. April 1963, DDS, Bd. 22, Dok. 147,
dodis.ch/30752; das Schreiben von J. de Stoutz an P. Micheli vom 30. Januar 1967, Bd. 24, Dok. 6,
dodis.ch/32245 sowie die Notiz von F. Moser an M. Gelzer vom 16. Januar 1975, Bd. 26, Dok. 129,
dodis.ch/38349. Vgl. ferner Peter Hug und Marc Perrenoud, In der Schweiz liegende Vermdgens-
werte von Nazi-Opfern und Entschddigungsabkommen mit Oststaaten, Bern 1997, S. 66-92 sowie
Kreutner, Israel, S. 81.

27 Vgl. die thematische Zusammenstellung dodis.ch/T901. Vgl. ferner Carol Mauerhofer,

Die Aussenpolitik der Schweiz im Sechstagekrieg. Analyse der Haltung und Rolle der schwei-
zerischen Exekutive im dritten israelisch-arabischen Krieg vom Juni 1967, unveroffentlichte
Lizenziatsarbeit, Universitédt Fribourg 2006 sowie Christina Pfenniger, La Guerre des Six Jours:

un défi pour la neutralité suisse? Une analyse des relations bilatérales entre la Suisse et Israél
(1967-1973), Mémoire de licence non publié, Université de Neuchatel 2007.

28 Vgl. Kreutner, Israel, S. 85-90 und Peter Rilegg, «Wo steht die Schweiz? Wachsendes Ver-
standnis fiir die Paldstinenser», in: Peter Braunschweig, Daniel Kurz, Rosmarie Kurz, Regula Ren-
schler (Hg.), Nahost — einander leben lassen. Alltag im Konfliktgebiet. Friedensbemiihungen auf
beiden Seiten. Die Rolle der Schweiz: Beitrage und Interviews, Basel 1981, S. 140-152, hier S. 140 f.
29 Vgl die Erklarung des Bundesrats vom 5. Juni 1967, dodis.ch/33961.

30 Vgl die Aufzeichnung von F. Blankart vom 6. Juni 1967, DDS, Bd. 24, Dok. 28,
dodis.ch/33280.
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man beim EPD eine Aufwertung des europdischen UNO-Standortes in Genf
im Visier, ein Bestreben das bis anhin von den arabischen Staaten unterstiitzt
worden war, wurde nun gar befiirchtet, dass dieser Status zugunsten Wiens
verloren gehen konnte.?!

Trotz der gedusserten Kritik wurde die Schweiz nach der Beilegung der
Kriegshandlungen erneut um die Wahrnehmung fremder Interessen gebeten.
Allerdings befanden sich unter den Bittstellern keine arabischen Staaten. Die
Tatsache, dass die USA und Grossbritannien den Grossteil ihrer Schutzmacht-
mandate Spanien und Italien anvertrauten, wurde in Bern damit erklart, dass
diese mit der arabischen Welt gegenwartig besser gestellt seien und ein um-
fangreicheres Vertretungsnetz unterhalten wiirden.* Bereits im Zuge der Ver-
scharfung der Lage an der syrisch-israelischen Grenze hatte sich Alt-Bundesrat
Friedrich Traugott Wahlen Ende Mai 1967 mit dem Politischen Departement
in Verbindung gesetzt, um sich fiir einen Vermittlerauftrag zur Verfiigung zu
stellen. Die Durchfiihrbarkeit einer solchen Initiative wurde aber im EPD mit
Verweis auf die gescheiterten Bemiihungen wahrend der Suezkrise bezwei-
felt.?® Doch auch die Chancen, dass die Losungsansétze fiir den Konflikt von
Seiten der UNO, insbesondere vom Sicherheitsrat, ausgehen wiirden, wurden
gerade vom Schweizer Beobachter in New York als gering eingeschatzt, da sich
die Krise im Nahen Osten zu einer Konfrontation der Supermachte ausgewei-
tet habe.®

So kamen die Hilfegesuche von UNO-Generalsekretdr Sithu U Thant an
die Schweiz im August 1967 fiir das EPD iiberraschend. Die Schweiz wurde
zundchst gebeten, die Tatigkeit der UNTSO mit einem Sanitatsoffizier, spater
auch noch einem Flugzeug zu unterstiitzen. Vor allem aber ersuchte U Thant
den Bundesrat am 8. August 1967, ihm die Dienste eines Schweizer Spitzendi-
plomaten zur Verfiigung zu stellen. Er war durch eine Resolution der Gene-
ralversammlung beauftragt worden, liber die Lage in Jerusalem zu berichten.
Zu diesem Zweck wiinschte er einen personlichen Vertreter dorthin zu ent-
senden, welcher mit den Behorden und der Bevolkerung beider Stadtteile in
Kontakt treten sollte, um ein Verstandnis fiir die aktuellen Verhaltnisse vor
Ort zu gewinnen. Dabei sollten besonders die Kontrollmassnahmen der Isra-
eli, die Behandlung der arabischen Bewohner und die Situation der Heiligen
Stétten inspiziert werden. Bereits am folgenden Tag wurde U Thant von der
grundsatzlichen Bereitschaft des Bundesrats informiert, Ernesto Thalmann,
ehemaliger Beobachter der Schweiz bei der UNO in New York, mit der Mission
zu betrauen. Nach Erteilung des israelischen Agréments reiste Thalmann vom
21. August bis zum 3. September nach Jerusalem und verfasste darauf seinen
Bericht, der schliesslich am 12. September im Namen des UNO-Generalsekre-
tars veroffentlicht wurde. Zwar war Thalmann von der UNO eher aufgrund
seiner personlichen Qualitdten als seiner Nationalitdt ausgewahlt worden,
trotzdem konnte die Mission beim EPD als diplomatischer Erfolg verbucht
werden. Sie zeigte auf, dass die «Guten Dienste» der neutralen Schweiz nach
wie vor geschatzt wurden. Zudem konnte besonders das ramponierte Ansehen
bei den arabischen Staaten wieder in ein etwas besseres Licht geriickt werden.*

31 Vgl. die Note der arabischen Missionschefs in Genf an P. P. Spinelli vom 9. Juni 1967,
dodis.ch/49522; die Notiz von R. Keller an die Abteilung fiir Internationale Organisationen des
EPD vom 9. Juni 1967, dodis.ch/49521 sowie das Schreiben von B. Turrettini an W. Spiihler vom
21. Juni 1967, dodis.ch/49523.

32 Vgl die Notiz von M. Gelzer vom 12. Juni 1967, dodis.ch/33679.

33 Vgl. die Notiz von P. Micheli an W. Spiihler vom 24. Mai 1967, dodis.ch/33278 sowie das
BR-Verhandlungsprot. der 35. Sitzung vom 26. Mai 1967, dodis.ch/33942.

34 Vgl. Mauerhofer, Aussenpolitik, S. 49.

35 Vgl. den Bericht von E. Thalmann vom 18. Oktober 1967, DDS, Bd. 24, Dok. 50, dodis.ch/33287.
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Dennoch stellte die proisraelische Tendenz der Mehrheit der Schweizer Bevol-
kerung fiir den aussenpolitischen Selbstanspruch der Neutralitdt eine deutliche
Hypothek dar, da die Zuriickweisung von Kritik mit dem {iblichen Hinweis
auf das Recht auf freie Meinungsausserung nicht immer auf Verstandnis stiess.
Noch viel ungliicklicher war dies jedoch, wenn Vertreter des Departements
eindeutig Stellung bezogen. So musste das EPD Botschafter Jean de Stoutz in
Tel Aviv zurechtweisen, welcher 1967 anlasslich des Schweizer Nationalfeier-
tags in einer Radiosendung offentlich seine Sympathien fiir Israel kundgetan
und damit die Schweizer Kolonie in Agypten in Sorge versetzt hatte.*® Auch im
schweizerischen Offizierskorps herrschte grosse Bewunderung fiir die milita-
rischen Leistungen Israels, weshalb ein regelmdssiger Austausch mit dessen
Armee angestrebt wurde, um von den jiingsten Kriegserfahrungen profitieren
zu konnen. Das schweizerische Kriegsmaterialembargo von 1955 war indes-
sen immer noch in Kraft. Dennoch gelangten durch illegale Machenschaften
von Biihrle auch Waffen mit gefdlschten Endverbraucherzertifikaten nach Is-
rael sowie in geringerem Umfang nach Agypten (Biihrle-Skandal).”” In dieser
Hinsicht war es aber die sogenannte Spionageaffare Frauenknecht, welche die
Schweiz etwas spéter, besonders gegeniiber den arabischen Staaten, in Verle-
genheit bringen sollte. Nach dem Sechstagekrieg stoppte namlich Frankreich
auch die Lieferung von Mirage-Ersatzteilen an Israel. Alfred Frauenknecht, ein
Schweizer Ingenieur, der an der Lizenzproduktion der Flugzeugtriebwerke be-
teiligt war, lieferte die geheimen Baupléne an den israelischen Geheimdienst
und wurde dafiir 1971 vom Bundesgericht zu einer viereinhalbjahrigen Haft-
strafe verurteilt.®

Nach dem Sechstagekrieg beschloss der Bundesrat, Mittel fiir humanitére
Zwecke im Nahen Osten freizugeben. Diese wurden nicht direkt an die Kriegs-
parteien, sondern internationalen Organisationen wie dem IKRK und der
UNRWA zugesprochen.” Die Schweizer Vertreter in den arabischen Staaten
wurden angewiesen, den Aussenministerien die bevorstehenden Aktionen des
IKRK zugunsten der jiidischen Gemeinschaften anzukiindigen und um deren
Unterstiitzung zu bitten. Im Gegenzug wurde auch in Tel Aviv eine Demarche
eingereicht, welche dazu aufforderte, die Vertreibungen von Palédstinensern
einzustellen.?’ In der Schweiz wurde nun zwar zunehmend erkannt, dass die
paldstinensischen Fliichtlinge den grossten Teil der unmittelbar Leidtragenden
des jiingsten Konflikts darstellten. Die mit dem Aufruf der Fatah zum bewaft-
neten Widerstand im August 1967 verstdrkt einsetzende, vom Panarabismus
emanzipierte, nationalistische Politisierung der Palédstinenser wurde indessen
nicht in ihrer eigentlichen Tragweite zur Kenntnis genommen. Beim EPD wur-
de diese Entwicklung in Verbindung mit den politischen Wirren in den arabi-
schen Staaten eher diffus wahrgenommen. Die Paldstinenser wurden primér

36 Vgl. das Schreiben von M. Gelzer an ]. de Stoutz vom 22. August 1967, dodis.ch/49529.

37 Vgl. die Notiz von M. Gelzer an W. Spiihler vom 29. November 1968, DDS, Bd. 24, Dok. 118,
dodis.ch/33266 sowie das Protokoll von P. Dietschi vom 7. Februar 1969, dodis.ch/33434. Vgl. fer-
ner Mauerhofer, Aussenpolitik, S. 78 f. sowie Kreutner, Israel, S. 84. Zur Biihrle-Affare vgl. die
thematische Zusammenstellung dodis.ch/T622.

38 Vgl. die Notiz von M. Gelzer vom 10. Oktober 1969, DDS, Bd. 24, Dok. 173, dodis.ch/33275.
39 Vgl. das BR-Prot. Nr. 1034 vom 13. Juni 1967, dodis.ch/33950 sowie das BR-Prot. Nr. 1060
vom 19. Juni 1967, dodis.ch/33953. Zur Unterstiitzung der UNRWA durch die Schweiz vgl. DDS,
Bd. 25, Dok. 12, dodis.ch/35468, bes. Anm. 12; das Schreiben von R. Keller an diverse Empfanger
vom 11. Mai 1973, dodis.ch/39588 sowie das Telegramm Nr. 24 von Ch. A. Dubois an das Politi-
sche Departement vom 13. Mérz 1974, dodis.ch/39589.

40 Vgl das Telegramm des Politischen Departements an die schweizerischen Botschaften in
Kairo, Damaskus, Bagdad und Tunis vom 16. Juni 1967, dodis.ch/49530 sowie das Telegramm
Nr. 70 von J. de Stoutz an das Politische Departement vom 19. Juni 1967, dodis.ch/49531. Zu den
Aktionen des IKRK vgl. Daniel Palmieri, «Le doigt dans I'engrenage: le CICR, Israél et les Territoi-
res occupés, 1967-1975», in: SZG, Vol. 67, 2017, Nr. 3, S. 420-439, hier S. 421-423.
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als Fliichtlinge gesehen und kaum als politische Akteure.* Eine Einschéatzung,
die sich in den folgenden Jahren drastisch verandern sollte.

Am 18. Februar 1969 attackierten vier Aktivisten der Volksfront zur Befreiung
Palastinas (PFLP) ein El-Al-Flugzeug am Flughafen Ziirich kurz vor dessen
Abflug nach Tel Aviv mit automatischen Schusswaffen und Sprengstoff. Ein
Attentédter und der israelische Co-Pilot wurden dabei getotet. Die tiberleben-
den Attentater sowie ein israelischer Sicherheitsbeamter, welcher einen An-
greifer erschossen hatte, konnten von der Polizei in Gewahrsam genommen
und sodann der Ziircher Justiz iibergeben werden. Obschon sich die Schweiz
bereits zuvor der Mdglichkeit bewusst war, als Ziel fiir Terroranschldge ausge-
wihlt zu werden, schockierte dieses Ereignis Behorden und Offentlichkeit glei-
chermassen. Der Bundesrat beschloss, als erste Reaktion den diplomatischen
Vertretungen des Libanons, Jordaniens, Syriens und Israels eine Protestnote
zu iiberreichen.” Die indirekte Beschuldigung der Mittaterschaft wurde indes
von den arabischen Staaten sehr negativ aufgenommen. Auch gewisse angeb-
liche Ungereimtheiten bei der Durchfithrung des darauffolgenden Strafver-
fahrens, insbesondere die mutmassliche Parteilichkeit der Ziircher Behorden,
belasteten die Beziehungen mit der arabischen Welt erheblich.** Die Urteilsver-
kiindung des «Winterthurer Prozesses» im Dezember 1969 trug auch nicht zu
einer Verbesserung des Klimas bei. Wahrend das Geschworenengericht den
israelischen Sicherheitsbeamten freisprach, wurden die drei palédstinensischen
Attentéter je zu einer zwolfjahrigen Haftstrafe verurteilt. Nicht nur wurde
das einseitige Verdikt als eklatante Ungerechtigkeit empfunden, welches der
Durchsetzung von israelischen Rechtsgrundsatzen in der Schweiz gleichkdme,
auch die betrachtliche antiarabische Stimmung von Presse und Offentlichkeit
in der Schweiz sorgten fiir grosse Entriistung in den Ministerien und in der
Presse von Algier bis Bagdad und fiihrte gar zu 6ffentlich ausgesprochenen
Drohungen seitens der PFLP.*

Wenig spater wurde die Schweiz erneut von einem Terroranschlag erschiit-
tert. Am 21. Februar 1970 detonierte im Frachtraum einer kurz zuvor in Ziirich
gestarteten Swissair-Maschine mit Bestimmungsort Tel Aviv eine Paketbombe,
welche von Aktivisten der PFLP aufgegeben worden war. Beim Absturz bei
Wiirenlingen kamen alle 47 Passagiere und Crewmitglieder ums Leben. Die
mutmassliche Taterschaft war relativ rasch identifiziert worden. Die Weige-
rung Jordaniens, den schweizerischen Rechtshilfeersuchen stattzugeben, weil
sich die fraglichen Personen ausser Landes befinden bzw. ihr Aufenthaltsort
nicht bekannt sei, verhinderte bis heute einen Strafprozess und eine Verurtei-
lung der Verantwortlichen.*” Als sofortige Reaktion auf das tragische Ereignis

41 Vgl Kreutner, Israel, S. 91 f. sowie Mauerhofer, Sechstagekrieg, S. 127.

42 Vgl. die Notiz von M. Gelzer vom 28. Februar 1969, DDS, Bd. 24, Dok. 130, dodis.ch/33710.
43 Vgl. die Notiz von M. Gelzer vom 10. Oktober 1969, DDS, Bd. 24, Dok. 173, dodis.ch/33275
sowie das BR-Beschlussprot. II vom 6. November 1969 der 40. Sitzung des Bundesrats vom 5. No-
vember 1969, Dok. 177, dodis.ch/33291.

44 Vgl. das Schreiben von J.-D. Grandjean an P. Graber vom 16. Mirz 1970, DDS, Dok. 11,
dodis.ch/35442 sowie die Notiz von J.-P. Vettovaglia vom 28. Januar 1970, dodis.ch/36295.

45 Vgl die Notiz des Politischen Departements vom 25. April 1974, dodis.ch/35465 sowie das
Schreiben von R. Gerber an die Schweizerische Aktion fiir Menschenrechte vom 21. Mai 1974,
dodis.ch/48758. «Die der Bundesanwaltschaft zur Verfiigung stehenden Fahndungsmassnahmen
schienen ausgeschopft und zuséatzliche Moglichkeiten zur Ergreifung der mutmasslichen Téater
lagen nicht auf der Hand. [...] Die von Bundesanwaltin Del Ponte nach der erneuten Aufnah-

me der Ermittlungen im Jahr 1995 neu ausgestellten internationalen Haftbefehle blieben auch
nach der im Jahr 2000 erfolgten Einstellung des Verfahrens ausdriicklich in Kraft und diirften
heute noch aktuell sein.» Vgl. Aufsichtsbehorde iiber die Bundesanwaltschaft, Abklarungen

der Aufsichtsbehorde iiber die Bundesanwaltschaft (AB-BA) zum mdglichen Abschluss eines
Geheimabkommens, mit welchem méoglicherweise Einfluss auf die strafrechtliche Untersuchung
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beschloss der Bundesrat Massnahmen im Sicherheits- und fremdenpolizeili-
chen Bereich sowie die Einberufung einer Flugsicherheitskonferenz. Besonders
die Wiedereinfithrung der Visapflicht fiir samtliche arabischen Staaten sollte
die Einreise von potenziellen paldstinensischen Terroristen erschweren. Die-
se restriktiven Vorschriften stiessen jedoch auf keinerlei Verstandnis bei den
betroffenen Staaten, wurden sogleich heftig kritisiert, als ungerecht und dis-
kriminierend bezeichnet und trugen wesentlich zum Fortbestand der diploma-
tischen Verstimmung gegeniiber der Schweiz bei. So bekundeten die Vertreter
der arabischen Staaten ihren Unmut auch mittels einer kollektiven Demarche
bei der schweizerischen Mission in Genf sowie beim Direktor des dortigen
UNO-Sitzes.*

Im Verlauf des Sommers 1970 begannen sich die Anzeichen zu verdichten,
dass palastinensischerseits die Bereitschaft dazu bestand, die drei Attentiter
von Kloten schlimmstenfalls mittels Gewalt freizupressen. Die Bundesbehor-
den begannen schon friihzeitig, sich mit den Konsequenzen eines solchen
Szenarios auseinanderzusetzen. Ebenfalls wurden die arabischen Regierun-
gen erneut gebeten, alles in ihrer Macht Stehende zu unternehmen, um Ter-
roranschlage paldstinensischer Organisationen zu vermeiden.”” Was sich an-
gekiindigt hatte, trat schliesslich auch ein. Am 6. September 1970 entfiihrten
Terroristen der PFLP in einer konzentrierten Aktion mehrere Flugzeuge, dar-
unter eine DC-8 der Swissair, auf ein Flugfeld in der jordanischen Wiiste bei
Zerka. Dabei wurden iiber 400 Personen festgehalten, um die Haftentlassung
von verurteilten PFLP-Mitgliedern in mehreren Landern zu erzwingen. An
die Schweiz wurde die Forderung gerichtet, die in Regensdorf inhaftierten At-
tentéter freizulassen. Das koordinierte Vorgehen des Bundesrats mit den Ver-
tretern der ebenso betroffenen Regierungen der BRD, Grossbritanniens und
der USA in dieser Krisensituation und der Hergang der hauptsichlich iiber
das IKRK gefiihrten Verhandlungen mit der PFLP vor Ort sind inzwischen gut
dokumentiert.”® Die Schweiz liess sich auf einen Handel mit den palédstinen-
sischen Terroristen ein, um das Wohlergehen der Swissair-Passagiere sicher-
zustellen. Zwar wurden alle drei Flugzeuge gesprengt, doch das Nachgeben
gegeniiber den Bedingungen der Entfiihrer hatte zur Folge, dass am Ende auch
samtliche festgehaltenen Personen freikamen. Weil diese Massnahme, welche
im Einvernehmen mit den Ziircher Justizbehérden und dem internationalen
Koordinationsausschuss in Bern getroffen wurde, indes auf schwere Weise die
Grundprinzipien der Rechtsstaatlichkeit verletzte, sah sich der Bundesrat auch

des Flugzeugabsturzes vom 21. Februar 1970 iiber Wiirenlingen genommen worden sein kénnte,
22. April 2016.

46 Vgl. das BR-Prot. Nr. 364 vom 23. Februar 1970, DDS, Bd. 26, Dok. 8, dodis.ch/35440 sowie
das Verhandlungsprotokoll des Nationalrats vom 19. Médrz 1970, Dok. 12, dodis.ch/35468.

47 Vgl. das BR-Beschlussprot. II vom 16. September 1970 der Sitzung des Bundesrats vom

7. September 1970, DDS, Bd. 25, Dok. 37, dodis.ch/35415, bes. Anm. 8; die Notiz von O. Hanni
vom 30. Dezember 1969, dodis.ch/48512; die Notiz von A. Riesen vom 24. Juli 1970,
dodis.ch/48506; die Notiz der Kantonspolizei Ziirich vom 20. August 1970, dodis.ch/48508 sowie
die Notiz von P. Dietschi vom 28. August 1970, dodis.ch/35505.

48 Vgl. die Notiz von B. Dubois vom 1. Oktober 1970, DDS, Bd. 25, Dok. 39, dodis.ch/35419 so-
wie die thematische Zusammenstellung dodis.ch/T1391. Vgl. ferner Caroline Arbellay, La crise de
Zerqa (1970): Regards croisés de la presse suisse et du Département politique fédéral, Mémoire
de licence non publié, Université de Fribourg 2008; Aviva Guttmann, «Une coalition antiterro-
riste sous I'égide d’un pays neutre: la réponse suisse au terrorisme palestinien, 1969-1970», in:
Relations internationales 163 (2015), S. 95-110; dies., The Origins of International Counterterror-
ism. Switzerland at the Forefront of Crisis Negotiations, Multilateral Diplomacy, and Intelligence
Cooperation (1969-1977), Leiden 2018; Christoph Schmid, Herausforderung Zerka: die Entfiih-
rung einer Swissair-Maschine durch paléstinensische Extremisten im September 1970 und deren
Bewiltigung in der Schweiz, unverdffentlichte Lizenziatsarbeit, Universitat Bern 2006; Johannes
Schneider, Le développement de la politique étrangere suisse au Proche-Orient a la suite de la
Crise de Zerqa (1970), Institut universitaire de hautes études internationales, Geneve 2007.
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der Kritik des Parlaments und der Offentlichkeit ausgesetzt.* Die Beziehun-
gen der Schweiz zu den arabischen Staaten schienen sich hingegen durch diese
turbulente Phase nicht verschlechtert zu haben. Vielmehr betrachtete das Poli-
tische Departement die zahlreichen Interventionen bei den arabischen Staaten
sogar als nicht zu vernachldssigender Faktor, der letztlich zur Heimkehr der
Geiseln beigetragen habe. Schweizerischerseits wurde auch anerkannt, dass
den arabischen Staaten grundsétzlich keine volkerrechtliche Verantwortlich-
keit fiir die Flugzeugentfithrungen angelastet werden konnte.*® So begann sich
die in den vergangenen Jahren aufgebaute Versteifung der zwischenstaatlichen
Beziehungen mit der arabischen Welt allméhlich etwas zu entspannen.”

Auf die Haltung von Politik und Offentlichkeit in der Schweiz in Bezug
auf den Nahostkonflikt hatte diese Serie von Terroranschlédgen verschiedenar-
tige Auswirkungen. Einerseits erlitt das Ansehen der arabischen Staaten vorii-
bergehend betrachtlichen Schaden, andererseits wurde aber auch die Einsicht
gefordert, dass fiir den Nahostkonflikt Losungen gefunden werden mussten,
um kiinftig solche Vorfélle verhindern zu konnen. Die Unterstiitzung der pa-
lastinensischen Fliichtlinge stellte in dieser Hinsicht, je nach politischer Gesin-
nung, einen Schliisselpunkt oder die Ursache des Ubels dar. Auch das einsei-
tig positive Israelbild begann zu brockeln und sich eine «neutralitétspolitische
Korrektur»® zu vollziehen — ein Prozess der bereits 1969 eingesetzt hatte und
durch die Terroranschlage nur zwischenzeitlich eingedammt worden war. Die
Tatsache, dass die Schweiz endgiiltig in den Sog des Nahostkonflikts geraten
war, liess auch vermehrt die Erkenntnis reifen, dass ein stetiges aussenpoliti-
sches Abseitsstehen in Zukunft nicht mehr in gleichem Ausmass gerechtfertigt
sein konnte. Insofern konnten die traumatischen Erfahrungen mit dem paléas-
tinensischen Terror das Verstdndnis der Bundesbehdrden fiir die tatsachlichen
Konfliktlinien im Nahen Osten verbessert und mitunter zur behutsamen Off-
nung der Schweizer Aussenpolitik in den 1970er Jahren beigetragen haben.>

Im Jahr 1973 begab sich Aussenminister Pierre Graber als erster Vertreter des
Bundesrats zu Besuchen in den Nahen Osten. Der Besuch in Kairo im Mai 1973,
der nach offiziellen Angaben primdr der dort abgehaltenen schweizerischen
Regionalbotschafterkonferenz galt,” sollte fiir Wohlwollen bei den arabischen
Staaten sorgen. Dieses war durch die in den letzten Jahren deutlich proisrae-
lische Haltung der Schweizer Offentlichkeit und die restriktive Visahandha-
bung fiir Reisende aus arabischen Staaten doch eher strapaziert worden. Der
Zusammenzug samtlicher Botschafter im Nahen Osten stellte eine neue Pra-

49 Vgl. das Protokoll von P.-Y. Simonin vom 25. September 1970 der Sitzung der Aussenpo-
litischen Kommissionen der Bundesversammlung vom 15. September 1970, dodis.ch/35428;

Amtl. Bull. NR, 1970, S. 654-686 sowie den Bericht von P. Erni vom 10. Februar 1971, CH-BAR#
E2001E-01#1982/58#175* (B.11.40.1).

50 Vgl. die Notiz von S. Meili vom 11. November 1970, DDS, Bd. 25, Dok. 45, dodis.ch/35434
sowie die Notiz von ].-P. Ritter vom 16. Februar 1971, dodis.ch/35433.

51 Vgl. die Notiz von M. Gelzer an P. Graber vom 1. Juni 1971, Bd. 25, Dok. 73, dodis.ch/35768;
den Schlussbericht von M. Luy an A. Janner vom 18. Marz 1973, dodis.ch/37747 sowie den
Schlussbericht von P. von May an P. Graber vom 24. Mai 1973, dodis.ch/38641. Vgl. ferner Schnei-
der, Le développement, S. 51 f.

52 Vgl. Schmid, Zerka, S. 77. Vgl. auch die Notiz von E. Thalmann an S. Marcuard vom 23. Feb-
ruar 1971, dodis.ch/36072.

53 Kreutner, Israel, S. 94.

54 Schmid, Zerka, S. 78 f.; Schneider, Le développement, S. 50.

55 Vgl. das BR-Beschlussprot. II vom 29. Mai 1973, DDS, Bd. 26, Dok. 19, dodis.ch/39607. Vgl.
ferner Urban Kaufmann, Auslandreisen der Schweizer Bundesrate 1919-1993. Die Gewdhnung an
das Aussergewohnliche, unveréffentlichte Lizenziatsarbeit, Universitat Fribourg 1996, S. 78-80;
Kreutner, Israel, S. 105-108 sowie Magnus Meister, «<Ou se tourner, sinon vers les pays neutres?>
Le role de la Suisse dans I'ouverture économique et politique de I'Egypte vers 'Occident (1969—
1973)», in: Relations internationales, 2015/3 (No 163), S. 111-128.
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xis in der Schweizer Diplomatie dar, welche dazu dienen sollte, einen klare-
ren und vollstandigeren Blick auf die Problemlage in der Region zu erhalten.
Anschliessend traf sich Graber mit Prasident Sadat, tauschte sich mit seinem
agyptischen Amtskollegen iiber die Lage im Nahen Osten aus und erlduterte
die Grundlagen der schweizerischen Aussenpolitik. Graber unterstrich aller-
dings dabei, dass es gegenwartig schwierig einzuschéatzen sei, in welcher Rolle
sich die Schweiz im Nahen Osten niitzlich machen kénnte.* Schon zu Beginn
des Jahres 1973 wurde als Ausgleich ebenfalls ein Besuch in Israel in Aussicht
genommen, der jedoch zeitlich getrennt stattfinden sollte.’” Im September weil-
te dann Bundesrat Graber fiir mehrere Tage in Jerusalem und Tel Aviv, wobei
er auch mit Abba Eban und Golda Meir zusammentraf, iiber seinen Aufent-
halt in Kairo berichtete sowie die grundsétzliche Disponibilitdt der Schweiz im
Nahostkonflikt in Erinnerung rief.”® Insgesamt akzentuierten die Reisen Gra-
bers in den Nahen Osten das gewachsene Interesse und die Bemithungen um
eine engagiertere Nahostpolitik der Schweiz und unterstrichen insbesondere
die Bedeutung, welche man dem Frieden in der Region fiir die Sicherheit in
Europa beimass.”

Weniger als einen Monat spéter brach der nachste Krieg im Nahen Osten
aus. Die vom Politischen Departement verfolgte Besuchsdiplomatie im Nahen
Osten schien nun tatséchlich Friichte zu tragen. Das mit der Agypten-Visite auf-
gebaute Vertrauensverhaltnis schien auch nach dem Ausbruch der Feindselig-
keiten im Nahen Osten aufrechterhalten worden zu sein.® Auch der israelische
Staatsprasident Ephraim Katzir wandte sich vertrauensvoll an die Schweiz, um
sie darum zu bitten, «ihren Einfluss zugunsten einer vollen Verwirklichung der
Genfer Konventionen auszuiiben».®’ Im Unterschied zum Sechstagekrieg ver-
zichtete der Bundesrat denn auch auf eine Stellungnahme zu den Kriegshand-
lungen und riickte die humanitaren Fragen ins Zentrum. Seit 1967 stellte die
Schweiz dem Organisme des Nations Unies chargé de la Surveillance de la Tré-
ve (ONUST) Flugzeuge zur Verfiigung, die auch im Herbst 1973 zum Transport
von Fracht und Personen zwischen Kairo, Jerusalem, Tel Aviv und Damaskus
zum Einsatz kamen. Auch zugunsten des IKRK finanzierte die Eidgenossen-
schaft mehrere Flugzeuge zum Transport von medizinischem Bedarfsmateri-
al und insbesondere zur Beférderung von ausgetauschten Kriegsgefangenen.
Selbst die seit Jahren laufende Diskussion iiber eine Beteiligung der Schweiz
an den UNO-Friedenstruppen wurde erneut aufgenommen. Schon frith wur-
de ausserdem Genf als mdglicher Ort fiir eine Friedenskonferenz ins Spiel ge-
bracht.®? Die schliesslich am 21. Dezember 1973 eroffnete, unter dem Patronat
des UNO-Generalsekretdrs und unter Beisitz der USA und der Sowjetunion
im Palais des Nations stattfindende Nahostkonferenz riickte den Standort des
UNO-Hauptsitzes in Europa als politisches Verhandlungszentrum ins interna-
tionale Rampenlicht.®®

56 Vgl. die Notiz von P.-Y. Simonin an P. Graber vom 8. Mai 1973, DDS, Bd. 26, Dok. 14,
dodis.ch/39250. Fiir die diskreten dgyptischen Sondierungen hinsichtlich einer allfalligen Wahr-
nehmung eines Schutzmachtmandats durch die Schweiz in den von Israel besetzten Gebieten
vgl. die Notiz von B. Dumont an P. Graber vom 19. Juni 1973, DDS, Bd. 26, Dok. 22,
dodis.ch/39248.

57 Telegramm Nr. 18 von H. Hess an M. Gelzer vom 23. Januar 1973, dodis.ch/39772.

58 Vgl. die Aufzeichnungen von P.-Y. Simonin vom 2. Oktober 1973, DDS, Bd. 26, Dok. 44,
dodis.ch/39247 sowie vom 3. Oktober 1973, dodis.ch/39825.

59 Schneider, Le développement, S. 61.

60 Vgl. das Schreiben von H. K. Frey an P. Graber vom 29. November 1973, dodis.ch/40119.
61 Vgl. das Telegramm von E. Katzir an R. Bonvin vom 2. November 1973, dodis.ch/40791.

62 Vgl. die Notiz von P. Graber an den Bundesrat vom 6. November 1973, DDS, Bd. 26, Dok. 47,
dodis.ch/39249.

63 Ebd., bes. Anm. 21.
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Insgesamt wurde die Positionierung der Schweiz im jiingsten Konflikt also
als wesentlich «neutraler» wahrgenommen. Das Verstandnis fiir die Anliegen
der Paldstinenser war in den vergangenen Jahren in der Schweiz gestiegen,
zudem entwickelten sich am rechten und linken Rand der Gesellschaft auch
erste pro-arabische und pro-paldstinensische Gruppierungen.® Die von den
erdolproduzierenden Staaten beschlossenen Massnahmen zur Preiserhdhung
und Produktionsdrosselung des schwarzen Goldes, welche am Ursprung der
Olkrise von 1973/74 standen, stellten fiir die Haltung der schweizerischen
Offentlichkeit gegeniiber der arabischen Interessenslage im Nahostkonflikt
dennoch eine betrachtliche Hypothek dar. Die Bundesbehorden gedachten
dieser hauptsédchlich energiepolitischen Herausforderung nicht auf bilatera-
lem Weg direkt mit den Erddlexporteuren, sondern vorzugsweise auf multi-
lateraler Ebene zu begegnen.®® Obwohl die Versorgungslage der Schweiz zu
keinem Zeitpunkt in Bedrohung geriet, versuchte der Bundesrat durch gezielte
Massnahmen das Bewusstsein der Bevolkerung fiir einen drohenden Energie-
engpass zu schérfen.®® Diese Entwicklung schlug sich auch im Verhéltnis der
Schweiz zu den arabischen Staaten nieder. So sah sich der Bundesrat einerseits
gezwungen, dem Offentlichen Druck nachzugeben und die Entwicklungszu-
sammenarbeit und die humanitdre Hilfe zugunsten von erddlexportierenden
Staaten zu streichen bzw. einzuschranken.”” Andererseits wurden die Staaten
des Nahen Ostens zunehmend als potenzielle Absatzmarkte fiir die stagnieren-
de Schweizer Exportindustrie erkannt, umso mehr den erdoélproduzierenden
Staaten nun durch die hoheren Weltmarktpreise fiir ihr Hauptexportgut be-
trachtliche Mittel zur eigenen Entwicklung zur Verfiigung zu stehen schienen.
Nicht nur die Privatindustrie drangte immer mehr auf die Erschliessung dieser
Markte, auch die offizielle Schweiz begann die Intensivierung der Handels-
beziehungen voranzutreiben. Zahlreiche Missionen fiihrten Vertreter des EPD
und der Handelsabteilung des EVD in den folgenden Jahren in den Nahen
Osten, etwa nach Saudi-Arabien,® in den Irak und den Iran,® nach Syrien”
sowie im Rahmen der Durchfithrung einer schweizerischen Industriemesse
Ende 1976 nach Kairo.” Ebenso zeugen der Abschluss von diversen Handels-

64 Vgl. die Notiz von A. R. Hohl vom 2. Dezember 1974, dodis.ch/39523. Vgl. ferner Julia Du-
bois, Die Gesellschaft Schweiz-Paldstina 1976-1989. Von der antiimperialistischen Kampforgani-
sation zur «breiten Freundschaftsgesellschaft», unveroffentlichte Lizenziatsarbeit, Universitat Fri-
bourg 2007; Monika Keller, Vom Terrorismus zum legitimen Widerstand des «paldstinensischen
Volkes»? Die Einschatzung und Darstellung der Paldstinenser in den Schweizer Medien zwischen
1964 und 1974, unveroffentlichte Lizenziatsarbeit, Universitat Freiburg 2006 sowie Christina Spé-
ti, Die schweizerische Linke und Israel. Israelbegeisterung, Antizionismus und Antisemitismus
zwischen 1967 und 1991, Essen 2006.

65 Vgl. die Notiz von P. R. Jolles an E. Brugger vom 26. November 1973, DDS, Bd. 26, Dok. 52,
dodis.ch/40606; die Aufzeichnung von C. Caratsch vom 18. Januar 1974, Dok. 58, dodis.ch/40607;
das Schreiben von P. R. Jolles an M. Gelzer vom 11. November 1975, Dok. 184, dodis.ch/40609
sowie die Notiz von G. Kiindig an J. Zwahlen vom 12. November 1975, dodis.ch/40610.

66 Vgl. das BR-Beschlussprot. II vom 19. November 1973 der 42. Sitzung vom 14. November
1973, DDS, Bd. 26, Dok. 49, dodis.ch/39686. Vgl. ferner die thematische Zusammenstellung
dodis.ch/T1321 sowie Daniele Ganser, Europa im Erddlrausch. Die Folgen einer gefahrlichen
Abhiéngigkeit, Ziirich 2015, S. 188-196.

67 Vgl. die Notiz von S. Salvi an S. Marcuard vom 25. Februar 1974, DDS, Bd. 26, Dok. 68,
dodis.ch/38299; die Notiz von M. Heimo vom 12. Marz 1974, Dok. 74, dodis.ch/38300; die Notiz
von A. R. Hohl an D. Werner vom 19. Marz 1974, Dok. 76, dodis.ch/38817; die Notiz von H. Joss
vom 6. August 1974, Dok. 102, dodis.ch/38913 sowie die Notiz von M. Heimo an Th. Raeber und
R. Wilhelm vom 18. Oktober 1974, Dok. 112, dodis.ch/38914.

68 Notiz von P. R. Jolles an die schweizerischen Vertretungen in den OPEC-Staaten vom

25. April 1975, DDS, Bd. 26, Dok. 142, dodis.ch/37208.

69 Vgl. den Bericht von P. R. Jolles vom Dezember 1975, dodis.ch/37667.

70 Vgl. den Bericht von J. Iselin und E. Moser vom 15. November 1976, dodis.ch/49407.

71 Vgl. das Schreiben von O. Gritti an M. Ludwig vom 6. Dezember 1976, dodis.ch/48154 sowie
den Bericht von M. Ludwig und W. Sutter vom Januar 1977, dodis.ch/48150.
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und Investitionsférderungsabkommen” sowie die Griindung von gemischten
Wirtschaftskommissionen” von diesen Bestrebungen. Wahrend die erstmalige
Ausbildung von Diplomaten in der arabischen Sprache bereits nach den Ter-
roranschldgen Anfang der 1970er Jahre einsetzte,” kénnen auch der Ausbau
des diplomatischen Vertretungsnetzes im Nahen Osten,” die zunehmende
Detachierung von Handelsdelegierten an Schweizer Botschaften” und die Be-
mithungen zur Férderung der wirtschaftlichen Kompetenzen im diplomati-
schen Corps der Schweiz” als Folge dieser Entwicklung angesehen werden.
Ausserdem gewann die arabische Welt auch im Bankensektor an Bedeutung.
So erwartete die Nationalbank, dass die OPEC-Staaten ihre gestiegenen Devi-
senreserven vermehrt in Schweizer Franken anlegen wiirden, was den Aufwer-
tungsdruck auf die eigene Wahrung zu verstarken drohte. Demgemass sollten
Sondierungen betreffend die wahrungspolitischen Absichten der Erddlprodu-
zenten vorgenommen werden.”

Im Hinblick auf die Beziehungen mit Israel stellte sich fiir die Schweiz
zunehmend die Frage, wie man angesichts des steigenden internationalen
Drucks reagieren sollte. Im Herbst 1974 verabschiedete die UNESCO-Ge-
neralversammlung eine fiir Israel unangenehme Resolution iiber den Status
der Jerusalemer Altstadt. Beide Kammern des Schweizer Parlaments votier-
ten darauf fiir eine Kiirzung des schweizerischen Beitrags an die UNESCO,
weil die entsprechende Resolution gegen Israel gerichtet sei. Hierauf folgten
wiederum heftige Reaktionen seitens der arabischen Staaten, welche dies als
Verrat an der schweizerischen Neutralitdt betrachteten.” Auch ein Jahr spéter
trug die offentliche Verurteilung durch diverse schweizerische Wiirdentrager
einer UNO-Resolution, welche den Zionismus mit der Apartheid gleichsetzte
und als eine Form des Rassismus deklarierte, der Schweiz scharfe Kritik ein.%
Obschon das Politische Departement zunehmend betonte, dass zur Beilegung
des Nahostkonflikts auf alle beteiligten V6lker Riicksicht genommen werden
miisse, und explizit auf das Leid der paldstinensischen Fliichtlinge und auf
die Notwendigkeit einer gerechten und separaten Losung fiir die Palastinen-
ser hinwies,® scheint die Nichtmitgliedschaft der Schweiz bei der UNO und
ihre mit dem Argument der Neutralitdt rechtfertigte Enthaltung bei Abstim-
mungen in internationalen Gremien zu einem guten Teil fiir das fortbeste-
hende ausgezeichnete Verhaltnis zu Israel verantwortlich gewesen zu sein.*

72 Vgl. das BR-Prot. Nr. 100 vom 19. Januar 1977, dodis.ch/49408; das BR-Prot. Nr. 2072 vom
17. November 1976, dodis.ch/49409 sowie das BR-Prot. Nr. 687 vom 26. April 1978,
dodis.ch/49410.

73 Vgl. das BR-Prot. Nr. 1609 vom 3. September 1975, dodis.ch/37740 sowie das BR-Prot.

Nr. 1319 vom 17. August 1977, dodis.ch/49411.

74 Vgl. Yves Besson, «Une saison en Arabie», Politorbis, Nr. 35, 1/2004, S. 25-29.

75 Vgl. die Notiz von J. Iselin an A. Janner vom 9. Februar 1976, dodis.ch/39870 sowie das
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Anndherungen

an die PLO und
Konkretisierung der
schweizerischen
Nahostpolitik

Steiner / Zala: Die Schweizer Diplomatie auf dem Pulverfass des Nahen Ostens

Israel war nach dem Iran weiterhin der zweitwichtigste Warenabnehmer im
Nahen Osten.® Die Schweiz iibernahm die Wahrnehmung der israelischen In-
teressen in diversen nicht mehr befreundeten Staaten® und selbst der diplo-
matisch heikle Fall des in Israel fiir terroristische Aktivitiaten verurteilten und
inhaftierten Schweizerbiirgers Bruno Bréguet konnte einer Losung zugefiihrt
werden.®

Die Urspriinge der inoffiziellen Beziehungen zwischen dem EPD und Vertre-
tern der Palastinensischen Befreiungsorganisation (PLO) waren 2016 Gegen-
stand einer hitzigen Mediendebatte. Pierre Graber und Farouk Kaddoumi
sollen im September 1970 — laut NZZ — in Genf per Handschlag ein Gehei-
mabkommen abgeschlossen haben, welches der PLO Unterstiitzung auf dip-
lomatischem Parkett im Gegenzug zum Verzicht auf terroristische Aktivita-
ten in der Schweiz zusichern sollte. Ein Beweis dafiir konnte bis heute nicht
erbracht werden. Vielmehr muss die These der NZZ aufgrund der Aktenla-
ge als hochst unwahrscheinlich beurteilt werden. Der Zeitpunkt im Septem-
ber 1970 und die im Rahmen der Skandalisierung von der NZZ genannten,
am angeblichen «per Handschlag» abgeschlossenen Geheimdeal beteiligten
Personen konnen keinesfalls stimmen. Der Bundesrat ist zwar im betreffen-
den Zeitraum einen rechtsstaatlich bedenklichen Tauschhandel mit Terro-
risten zur Freilassung der Geiseln in Zerka eingegangen, doch dies war kei-
neswegs geheim. Die unmittelbaren Verhandlungen wurden nicht durch
die Schweizer Diplomatie und schon gar nicht von Bundesrat Graber im
Alleingang, sondern durch den Gesamtbundesrat mittels IKRK gefiihrt und
die PLO hatte mit den Flugzeugentfithrungen nichts zu tun.®® Effektiv bele-
gen lasst sich, dass sich Schweizer PLO-Sympathisanten beim EPD ab Januar
1971 um die Eréffnung einer Vertretung in Genf bemiihten.¥” Ab August des-
selben Jahres weilte ein Presseattaché der nordjemenitischen UNO-Mission
mit offensichtlicher PLO-Affiliation in Genf, welcher in den folgenden Jah-
ren sporadische Kontakte mit dem EPD unterhielt. Diese Losung brachte fiir
die Schweiz den Vorteil, eine inoffizielle Verbindung mit der PLO aufrecht
erhalten zu konnen, ohne jegliche Zugestandnisse einrdumen zu miissen. Im
Zuge der Zuerkennung des Beobachterstatus durch die UNO-Generalver-
sammlung Ende November 1974 wurde die Schweiz ersucht, der PLO die
Eroffnung eines Biiros in Genf zu ermdglichen, was vom Bundesrat schliess-
lich im Juni 1975 auch gewédhrt wurde und die erwarteten heftigen israe-
lischen Proteste nach sich zog.* Die Forderung einer Schliessung des Biiros
wurde in den folgenden Jahren konsequent mit dem Verweis auf die Pflich-
ten der Schweiz als Gaststaat der Vereinten Nationen zuriickgewiesen.® Na-
tiirlich erhoffte man sich in Bern auch durch die Prasenz der PLO die Gefahr
von Terroranschlagen gegen Ziele in der Schweiz herabmindern zu kénnen.
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Ausblick

Steiner / Zala: Die Schweizer Diplomatie auf dem Pulverfass des Nahen Ostens

Dahingehende Beteuerungen seitens der PLO wurden jedoch stets durchaus
kritisch beurteilt.*

Die Gesprache mit dem PLO-Vertreter fanden fortan auf regelmassiger Ba-
sis statt, sodass das EPD nun auf Informationen aus erster Hand iiber die Ab-
sichten im paldstinensischen Lager zdhlen konnte. Im Libanon bot die PLO
ausserdem Unterstiitzung bei der Aufspiirung und Befreiung von entfiihrten
Schweizern und bei der Bewachung der Schweizer Botschaft in Beirut. Bald
kam dagegen auch der Wunsch eines Empfangs des PLO-Aussenbeauftragten
Farouk Kaddoumi durch die Schweiz zur Sprache, wodurch sich die PLO eine
gewisse Signalwirkung versprach. Das EPD war nicht gegen ein Treffen einge-
stellt, solange der Kontakt auf inoffizieller Ebene stattfinden wiirde. Einerseits
konnte dies als ausgleichende Geste in Bezug auf die ablehnende Haltung der
Schweiz zu antizionistischen Beschliissen in UNO-Gremien interpretiert wer-
den, die ldngerfristig den kommerziellen Interessen im arabischen Raum zu
schaden drohte. Andererseits konnte dadurch eine personlichere Beziehung
zur paldstinensischen Dachorganisation geschaffen werden, ohne institutiona-
lisierte Folgen befiirchten zu miissen. Dennoch zogerte sich die Angelegenheit
aus verschiedenen Griinden lange hinaus. Schliesslich wurde Kaddoumi erst
im Juli 1981 von EPD-Vorsteher Pierre Aubert empfangen.”

Ohne zu einer definitiven Sprachregelung zu gelangen, bemiihte sich die
Schweizer Diplomatie nun ab Mitte der 1970er Jahre zunehmend, die eigene
Position zum Nahostkonflikt mittels spezifischer Studien zu einzelnen Aspek-
ten und internen Diskussionen klarer zu umreissen. Die Suche nach einem
Mittelweg, welcher mit den Prinzipien der Neutralitdt vereinbar war und bei-
den Konfliktparteien gerecht werden konnte, erwies sich weiterhin als &dus-
serst schwierig. Die Nichtmitgliedschaft bei der UNO wurde nach wie vor als
zentrales Element betrachtet, da die neutralitdtsbedingte Enthaltung bei den
Abstimmungen der Generalversammlung zum Nahen Osten jeweils der einen
oder anderen Konfliktpartei gegeniiber nur schwer zu erklaren und zudem der
Glaubwiirdigkeit der schweizerischen Bemiithungen, fortan die aktive Seite der
Neutralitdt hervorzukehren, kaum zutraglich gewesen wére. Hingegen wurde
die Notwendigkeit einer weiteren Offnung der Schweiz gegeniiber der arabi-
schen Welt deutlich hervorgehoben. Dies beinhaltete auch eine Prazisierung
der eigenen Haltung zum Palastina-Problem. Das EPD betonte nun klar, dass
dieses nicht nur einen humanitaren, sondern einen territorialen und nationa-
len Aspekt umfasste, wofiir eine Losung angestrebt werden miisse. So wurde
eine Teilung Paléstinas befiirwortet, womit sich die Schweizer Diplomatie in
der Nahe der dgyptischen Position verortete. Zwar war das EPD weiterhin be-
reit, «Gute Dienste» und Vermittlung anzubieten, wobei die Fortsetzung der
unterbrochenen Genfer Nahostkonferenz als besonders aussichtsreich angese-
hen wurde. Die Verantwortlichen fiir die Schweizer Aussenpolitik waren sich
jedoch bewusst, dass das Gewicht der europdischen Staaten im Nahen Osten
im Vergleich zu den Supermichten unbedeutend war und die aktiven Gestal-
tungsmoglichkeiten dusserst begrenzt waren.
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