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EXECUTIVE SUMMARY

Dieses foraus-Diskussionspapier geht der Frage nach, ob die Schweiz im Rahmen der
UNO-Generalversammlung vom September 2011 Palastina als Staat anerkennen soll.
Zu diesem Zweck werden die Hintergriinde des palastinensischen Vorstosses beleuch-
tet (siehe Kapitel 2 und 3). In Kapitel 4 werden schliesslich die Grundlagen fur die Posi-
tionierung der Schweiz anhand verschiedener Analysekriterien dargelegt.

Die Autoren/innen kommen zum Schluss, dass die Schweiz den palastinensischen
Vorstoss fir staatliche Anerkennung unterstiitzen soll.

Der paléstinensische Vorstoss

Mahmud Abbas, Prasident der Palastinensischen Autonomiebehdrde (PA), hat im Mai
2011 angekundigt, an der UNO-Generalversammlung vom September 2011 die UNO-
Mitgliedschaft sowie die Anerkennung des Staates Palastina zu beantragen. Der
Vorstoss der palastinensischen Flhrung ist einerseits auf die Stagnation des
Friedensprozesses zwischen Israel und den Palastinensern zurlickzufihren.
Andererseits ist er vorlaufiger Hohepunkt der palastinensischen Anstrengungen zum
Aufbau staatlicher Strukturen. Schliesslich widerspiegelt der Vorstoss den gestiegenen
Druck auf die palastinensiche Fihrung angesichts der regionalen Entwicklung im Zuge
des Arabischen Frihlings.

Die UNO-Charta schreibt vor, dass ein Staat nur in die UNO aufgenommen werden
kann, wenn der Sicherheitsrat der Generalversammlung den Antrag zur Annahme
empfielt. Die USA haben angekindigt, im Sicherheitsrat ein Veto gegen den
Mitgliedschaftsantrag der Palastinenser einzulegen. Damit sind die Erfolgsaussichten
dieses Teils des palastinensischen Vorstosses gering. Die Aufnahme Palastinas als
UNO-Migliedstaat wird in der UNO-Generalversammlung — zumindest dieses Jahr —
wohl nicht zur Abstimmung kommen.

Von grésserer Bedeutung fur die Schweiz ist die von den Palastinensern angekundigte
Resolution zur Anerkennung des Staates Paldstina in der UNO-Generalversammlung.
Die Anerkennung von Staaten ist eine rein bilaterale Angelegenheit zwischen dem
anerkennenden und dem werdenden Staat. Die UNO selbst kann also keine Staaten
anerkennen. Durch eine Resolution der UNO-Generalversammlung kénnte jedoch der
bisherige Status der PLO als Beobachter-Entitit zu einem permanenten
Beobachterstaat fiir Palastina aufgewertet werden. Bisher haben rund 120 Staaten
Palastina anerkannt. Dazu gehort im Wesentlichen die Mehrzahl der afrikanischen,
asiatischen und lateinamerikanischen Staaten. Die Palastinenser nutzen die UNO-
Generalversammlung als Forum, um weitere Staaten zur Anerkennung Palastinas zu
animieren.

Die wichtigsten politischen Akteure der internationalen Gemeinschaft sind gegenuber
dem palastinensischen Vorstoss unterschiedlicher Meinung. Es kann davon
ausgegangen werden, dass die Staaten, welche Palastina bereits anerkannt haben,
den Vorstoss der PA unterstitzen werden. Israel und die USA sprechen sich
entschieden dagegen aus. Der Haltung der europaischen Staaten wird als
entscheidend eingeschatzt. Wahrend viele europaische Staaten ihre Unterstitzung
angekiindigt haben, lehnen die Regierungen gewichtiger Staaten wie Deutschland und
Italien den palastinensischen Vorstoss ab.

foraus — Diskussionspapier | Executive Summary
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Positionsbezug der Schweiz

Dieses Diskussionspapier pruft fiinf fir die Schweizer Entscheidungsfindung relevante
Kriterien:

Auswirkungen auf den Friedensprozess

Eine breit abgestutzte internationale Anerkennung des paléstinensischen Staates auf
Basis der Grenzen von 1967 wirde das Erreichen der Zweistaatenlésung wahrschein-
licher werden lassen. Erstens wirde die Grundlage von ,zwei Staaten fiir zwei Volker*
gestarkt. Zweitens hat die palastinensische Fihrung auch im Falle eines Erfolgs vor
der UNO ein grosses Interesse daran, die weiterhin umstrittenen Fragen in Verhand-
lungen zu klaren. Drittens wirden die politischen Kosten Israels fir die Aufrechterhal-
tung des Status quo steigen, was Israel zumindest mittelfristig zu einer kompromissbe-
reiteren Position bewegen durfte. Viertens hat der palastinensische Vorstoss keinen
wesentlichen Einfluss auf den Inhalt der zukinftigen Friedensverhandlungen, da das
Prinzip der Grenzen von 1967, verbunden mit einem Gebietsabtausch, auch von den
USA unterstitzt wird. Funftens durfte der Ausgang der Abstimmung keinen entschei-
denden Einfluss auf die Gefahr eines Gewaltausbruchs haben. Schliesslich kénnte die
moderate Fatah einen Prestigeerfolg feiern, was ihre Position gegeniiber der Hamas
starken wurde.

Kohérente Position der Schweizer Nahostpolitik

Die Unterstitzung des palastinensischen Vorstosses ware eine logische Folge der
bisherigen Schweizer Nahostpolitik. Sie wirde das Erreichen einer Verhandlungslo-
sung entlang der Grundlinien der Genfer Initiative fordern, dessen Ausarbeitung die
Schweiz intensiv unterstiitzte. Die Initiative kdnnte weiterhin als praktikable Grundlage
fur zukinftige Verhandlungen dienen und wiirde das Schweizer Engagement fiir eine
konstruktive Konfliktldsung unterstitzen.

Kohérente Anwendung der Praxis in Sachen Staatenanerkennung

Die koharente Anwendung einer grosszligigen Praxis in Sachen Staatenanerkennung
wirde die Unterstitzung des palastinensischen Vorstosses erfordern. Aus vélkerrecht-
licher Sicht ist zwar umstritten, ob Palastina die Kriterien fur eine Aufnahme in die UNO
erfullt. Folgt das EDA im Fall Palastinas jedoch einer ahnlich grosszlgigen rechtlichen
Auslegung wie im Fall des Kosovo oder dem Sudsudan, kann Palastina aus volker-
rechtlicher Sicht als Staat qualifiziert werden. Zudem wird der Vorstoss der Palastinen-
ser von fur die Schweiz relevanten Staaten unterstitzt. Damit kénnen die beiden Krite-
rien, die sich die Schweiz fir die Anerkennung von Staaten gesetzt hat, als erfiillt be-
trachtet werden.

Auswirkungen auf wirtschaftliche Beziehungen
Das Abstimmungsverhalten der Schweiz vor der UNO wird aller Voraussicht nach kei-
nen Einfluss auf die wirtschaftlichen Beziehungen der Schweiz mit Israel haben.

Vereinbarkeit mit der Neutralitét

Weder das Neutralitatsrecht noch die Neutralitatspolitik nach der Interpretation des
Bundesrates werden durch die Positionierung der Schweiz gegenuiber der Anerken-
nung Palastinas beeintrachtigt. Das Neutralitdtsrecht lasst sich nur auf zwischenstaatli-
che Konflikte anwenden, kommt im Falle Paldstinas also nicht zur Anwendung. Aus
neutralitatspolitischen Gesichtspunkten dirfte das Abstimmungsverhalten der Schweiz
in der UNO keinen splrbaren Effekt auf die Glaubwirdigkeit der Schweizer Neutralitat
haben.

Die Analyse flhrt zu einem klaren Resultat. Drei von fiinf der oben aufgefiihrten
Kriterien sprechen fur eine Unterstitzung des palastinensischen Vorstosses bei der

foraus — Diskussionspapier | Executive Summary

foraus

Flnf Kriterien:

Friedenspro-
zess

Nahostpolitik

Anerkennungs-
praxis

Wirtschaft

Neutralitat

Anerkennung
wird empfohlen

Seite 3|44



foraus

UNO. Zwei Kriterien (wirtschaftliche Beziehungen und Neutralitdt) werden als nicht
entscheidungsrelevant betrachtet. Die Autoren/innen dieses Diskussionspapiers
empfehlen daher dem Bundesrat, der Resolution iber die Anerkennung Palastinas in
der UNO-Generalversammlung 2011 zuzustimmen.
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1 EINLEITUNG

Der palastinensische Prasident Mahmud Abbas kindigte am 16. Mai 2011 in einem
Meinungsartikel in der New York Times an, dass die Palastinensische Autonomiebe-
hérde (PA) in der UNO-Generalversammlung im September 2011 die UNO-
Mitgliedschaft und die Anerkennung des Staates Paldstina beantragen wird. Er be-
grundet diesen Schritt damit, dass der Friedensprozess mit Israel auch nach 20 Jahren
zu keiner Einigung Gber die Griindung eines palastinensischen Staates geflihrt hat.'

Die Reaktionen auf diese Ankindigung kdnnten unterschiedlicher nicht sein. Israel und
die USA verurteilen den palastinensischen Vorstoss als unilateralen Angriff auf die
Legitimitadt des Staates Israel. Die arabischen Staaten hingegen haben den Palastinen-
sern ihre Unterstitzung zugesagt. Die europaischen Staaten sind in der Frage gespal-
ten, die EU kann sich nicht zu einer einheitlichen Position durchringen.2

Die Schweiz als Mitglied der UNO-Generalversammlung wird im September zur Frage
der Anerkennung Palastinas Stellung beziehen miissen. Uber die UNO-Mitgliedschaft
Palastinas wird die Schweiz aller Voraussicht nach nicht mitentscheiden, denn die Auf-
nahme eines Staates in die UNO erfordert eine Empfehlung des UNO-Sicherheitsrates.
Es ist absehbar, dass das palastinensische Beitrittsgesuch an dieser Hilrde scheitern
wird.®> Daher konzentriert sich dieses Diskussionspapier auf den Aspekt der Anerken-
nung eines palastinensischen Staates und lasst die Frage der Aufnahme in die UNO
bewusst weg.

In der Schweiz hat sich eine angeregte Debatte dariiber entfacht, welche Position der
Bundesrat gegenuber dem palastinensischen Antrag auf staatliche Anerkennung ein-
nehmen soll. So mahnte der israelische Botschafter in der Schweiz die Regierung in
Bern, sich gegen die Anerkennung Palastinas auszusprechen und die Vertreter/innen
der Gesellschaft Schweiz-Israel haben wiederholt ihre ablehnende Haltung geaussert.*
Auf der anderen Seite haben auch die Befirworter einer Schweizer Unterstitzung der
Anerkennung Palastinas ihre Position dargelegt.5

Die Komplexitat und die mit dem Thema verbundenen Emotionen erschweren es, die
Diskussion mit der notwendigen Sachlichkeit zu fihren. Einerseits setzt eine Beurtei-
lung der Frage detaillierte Kenntnisse des Volkerrechts und des politischen Umfeldes
voraus. Andererseits sollten Positionsbeziige darauf bedacht zu sein, nicht eine vorge-
fertigte Meinung zu legitimieren.

Dieses foraus-Diskussionspapier hat zum Ziel, einen Beitrag zur Versachlichung der
Debatte zu leisten. In Kapitel zwei werden die Hintergriinde des Vorhabens von Prasi-
dent Abbas aufgezeigt. Kapitel drei beinhaltet eine Darstellung der Positionen der wich-
tigsten Akteure. In Kapitel vier werden die zentralen Kriterien fir die Positionierung der
Schweiz analysiert. In den Schlussfolgerungen wird die Beurteilung der Kriterien zu-
sammengefasst und eine Empfehlung fir das Stimmverhalten der Schweiz vorgenom-
men.

' The New York Times 2011a.
2vgl.: Kapitel 3.
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® Ein Staat kann nur dann Mitglied der UNO werden, wenn der UNO-Sicherheitsrat der Generalversammlung den Beitrittsantrag
zur Annahme empfiehlt. Die USA haben angekiindigt, dies durch ein Veto im Sicherheitsrat zu unterbinden (vgl. Kapitel 3.2).

* SDA 2011; Neue Ziircher Zeitung 2011.
® Rundschau SF 2011.
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2 DER PALASTINENSISCHE VORSTOSS

Das folgende Kapitel beschreibt den palastinensischen Vorstoss und die Hintergriinde
seiner Entstehung. Dabei wird aufgezeigt, welches Vorgehen von der
palastinensischen Regierung angekundigt wird, weshalb sie den Gang vor die UNO
wahlte und was sie sich davon verspricht. Dartber hinaus werden die Forderungen in
einen Zusammenhang mit dem blockierten Friedensprozess, der Entwicklung von
staatlichen palastinensischen Institutionen sowie dem Umbruch in der arabischen Welt
gestellt.

Dieses Kapitel hat zum Ziel, die Absichten und Beweggriinde der Palastinenser darzu-
legen. Ein solides Verstandnis dieser Grundlagen bildet die Basis fur die Analysen der
darauffolgenden Kapitel.

2.1 VORAUSSICHTLICHES VORGEHEN DER PALASTINENSER

Der Prasident der Palastinensischen Autonomiebehérde (PA)°, Mahmud Abbas, kiin-
digte am 16. Mai 2011 in einem Meinungsartikel in der New York Times an, dass die
Palastinenser im September vor der UNO die internationale Anerkennung des Staates
Palastina in den Grenzen von 1967 einfordern werden.” Wahrend dieses Vorgehen
noch immer wahrscheinlich erscheint, sind zwei alternative Mdglichkeiten denkbar.

In der Folge wird zunachst die Ankliindigung von Abbas beschrieben und aufgezeigt,
was sich die Palastinenser von ihrem Vorstoss versprechen. Danach werden zwei al-
ternative Szenarien skizziert: die Einreichung einer abgeschwachten Resolution und
der palastinensische Rickzug des Vorstosses angesichts der Lancierung einer interna-
tionalen Friedensinitiative.

2.1.1 ANERKENNUNG PALASTINAS IN DEN GRENZEN VON 1967

Mahmoud Abbas argumentiert in der New York Times, dass der seit 20 Jahren andau-
ernde Friedensprozess mit Israel noch zu keiner Einigung Uber die Griindung eines
palastinensischen Staates gefuhrt hat, wahrend Israel den Siedlungsbau vorantreibt
und die paldstinensische Bevdlkerung unter eingeschrankter Bewegungsfreiheit leidet.
Durch eine breit abgestitzte Anerkennung Palastinas in den Grenzen von 1967 will
Abbas ,die Mdglichkeit einer friedlichen und gerechten Lésung des israelisch-
palastinensischen Konfliktes aufrecht erhalten.*®

foraus
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® Die Palastinensische Autonomiebehdrde wurde durch das Oslo Il-Abkommen ins Leben gerufen und ist die international aner-
kannte Regierung der Palastinenser. Im Gegensatz dazu ist die PLO (Palestine Liberation Organisation) die Dachorganisation
verschiedener Fraktionen der Palastinenser. Die PLO wurde im Mai 1964 gegriindet und vertritt die Palastinenser in der UNO.
Die weitaus starkste Fraktion in der PLO ist die Fatah-Partei. Mahmoud Abbas ist gleichzeitig Prasident der PA, Vorsitzender

der PLO und Chef der Fatah.
" New York Times 2011a.

8 Dabei wehrt sich Abbas gegen den Vorwurf, den Friedensprozess zu gefahrden. Verhandlungen hatten weiterhin hochste
Prioritat. Auch will er den Einbezug der UNO nicht als unilaterales Handeln verstanden wissen (zur israelischen Gegenposition,

vgl.: Kapitel 3.1).
Vgl.: New York Times 2011a.
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Abbas verspricht sich durch dieses Vorgehen ein starkeres Gewicht des Voélkerrechts
bei der Beilegung des Konfliktes und Zugang zu volkerrechtlichen Instrumenten fiir die
Durchsetzung der palastinensischen Forderungen. Ziel dirfte es sein, durch den Riick-
griff auf das Volkerrecht den politischen Druck auf Israel zu erhéhen. Abbas spricht
Unterorganisationen der UNO, Mechanismen zur Durchsetzung der Menschenrechte
sowie internationale Gerichtshéfe an.

Die Palastinensische Fuhrung vergleicht ihr Vorgehen mit der Resolution 181 der UNO-
Generalversammlung uber die Teilung Palastinas in zwei Staaten vom November
1947. Diese Resolution gilt als Vorbedingung fiir die erfolgreiche Ausrufung des israeli-
schen Staates im Mai 1948. Der diesjahrige Vorstoss in der UNO ist daher als Vorbe-
reitung auf eine Erklarung der Unabhangigkeit Palastinas in den Grenzen von 1967 zu
verstehen. Wann diese genau erfolgen soll, wird von den Palastinensern offen gelas-

sen.’

2.1.2 ALTERNATIVE SZENARIEN

Seit der Anklindigung von Abbas ist ein diplomatisches Ringen um die Ausgestaltung
oder gar den Rickzug der Resolution zur Anerkennung Palastinas im Gange. Noch
deutet alles darauf hin, dass die Palastinenser in der UNO-Generalversammlung
tatsachlich eine Resolution zur Anerkennung ihres Staates einbringen werden.'® Zwei
alternative Szenarien verdienen jedoch Erwahnung.

Zum einen ist es durchaus denkbar, dass der UNO-Generalversammlung an Stelle der
angekindigten palastinensischen Resolution eine abgeschwachte Version unterbreitet
wird, in der der Entscheid Uber die Anerkennung auf nachstes Jahr verschoben wird.
Daflr missten die Palastinenser jedoch zu einem Rickzug ihrer eigenen Resolution
bereit sein.”’ Falls sich abzeichnet, dass der Vorstoss der PA in der angeklndigten
Form keinen Erfolg verspricht, durfte die PA versucht sein, auf eine solche Variante
einzugehen.12 Diese Aussicht scheint aus palastinensischer Sicht verlockender zu sein
als eine Resolution, die mangels Unterstlitzung weitgehend bedeutungslos zu bleiben
droht.

Zum andern liegt es noch immer im Bereich des Moglichen, dass das Nahostquartett13
— eventuell unterstiitzt durch den UNO-Sicherheitsrat — eine eigene Friedensinitiative
lanciert um die PA von ihrem Vorhaben abzubringen.14 Bereits seit Wochen verhandeln
die Mitglieder des Quartetts Uber die Mdglichkeit, direkte Friedensverhandlungen in
Gang zu bringen. Am Quartett-Treffen vom 11. Juli 2011 scheiterte der Versuch
offenbar am Widerstand Russlands und der EU, die Anerkennung Israels als judischen

® Haaretz 2011a.
1% Abbas bestatigte dies am 11. August 2011 gegeniiber amerikanischen Abgeordneten.
Vgl.: Jerusalem Post 2011i.
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" Eine Resolution von européischen Staaten, die weder von der PA noch von Israel unterstiitzt wird ware bedeutungslos. Eine
abgeschwachte Resolution wird daher nur dann zur Abstimmung gelangen, wenn die Palastinenser ihr zustimmen und die

urspringlich angekundigte Resolution zuriickziehen.

"2 Innerhalb der PLO fordern prominente Stimmen, die Anrufung der UNO auf nachstes Jahr zu verschieben,

gen zu den USA und Europa nicht aufs Spiel zu setzen.
Vgl.: Jerusalem Post 2011e.

um die Beziehun-

'3 Das Nahostquartett setzt sich aus Russland, den USA, der EU und der UNO zusammen. Die Gruppierung versucht, koordi-

niert durch den ehemaligen britischen Premier Tony Blair, den Friedensprozess voranzutreiben.
' Haaretz 20110, Baker 2011b.

foraus — Diskussionspapier | Der paldstinensische Vorstoss

Seite 9]44



Staat als Vorbedingung fir die Aufnahme von Verhandlungen zu akzeptieren.15 Die
Wahrscheinlichkeit, dass sich die internationalen Akteure auf eine solche Initiative
einigen, muss zum aktuellen Zeitpunkt als gering eingeschatzt werden."®

2.2 HINTERGRUNDE ZUM PALASTINENSISCHEN VORSTOSS

Die Ankiindigung der palastinensischen Fiihrung, vor der UNO staatliche Anerkennung
und Mitgliedschaft einzufordern, muss vor dem Hintergrund verschiedener
Entwicklungen der letzten Jahre und Monate gesehen werden. Sie steht in Kontinuitat
mit friheren Versuchen fir eine Zweistaatenlésung des Nahostkonflikts, stellt jedoch
gleichzeitig einen strategischen Wechsel dar. Zur Entscheidung fir diesen Wechsel
mogen verschiedene Faktoren beigetragen haben: der Stillstand des israelisch-
paldstinensischen Friedensprozesses, der Erfolg beim Aufbau staatlicher Strukturen im
Westjordanland sowie die durch den Arabischen Frihling gekennzeichnete regionale
Situation.

2.2.1 ERFOLGLOSER FRIEDENSPROZESS

Der diplomatische Prozess, der heute gemeinhin der israelisch-paldstinensische
Friedensprozess genannt wird, begann mit den Osloer-Abkommen von 1993 und 1995.
Im ersten Abkommen anerkannte die Palastinensische Befreiungsorganisation (PLO)17
den Staat Israel und wurde im Gegenzug als Reprasentantin des palastinensischen
Volkes anerkannt.'® Dies war die Basis fiir die darauf folgenden Friedensbemiihungen,
die sich an der Formel ,zwei Staaten fir zwei Vélker” orientierten.

In  verschiedenen Anlaufen wurde seither um die Ausgestaltung einer
Zweistaatenldsung gerungen.19 Dabei wurde davon ausgegangen, dass der
paldstinensische Staat als Teil einer Verhandlungslosung entstehen wirde. Als
Haupthindernisse fir eine friedliche Beendigung des Konfliktes erwiesen sich die
Fragen der Grenzziehung, des Status von Jerusalem, des Rickkehrrechts fir
paldstinensische Fllchtlinge, der israelischen Siedlungen, des Zugangs zu heiligen
Statten, der Verteilung von Wasser sowie der Anerkennung Israels als jldischer Staat.

Der aktuelle US-Prasident Barack Obama erklarte die Beilegung des israelisch-
palastinensischen Konflikts bereits am Anfang seiner Prasidentschaft zu einer seiner
aussenpolitischen Prioritaten.”® In seiner Grundsatzrede im Juni 2009 in Kairo betonte
er, dass die Zweistaatenldsung die einzige Mdoglichkeit sei, dass Israeli und

'3 Jerusalem Post 2011d.
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'® Russland zeigt sich entschlossen, den palastinensischen Vorstoss diesen Herbst zu unterstiitzen. Die USA hingegen scheint
zum aktuellen Zeitpunkt nicht bereit sein, die Interessen Israels preiszugeben. Die Europaer schliesslich sind selbst gespalten

und haben nicht das politische Gewicht, einen Kompromiss zwischen Russland und den USA zu erwirken.
' PLO steht fiir den englischen Begriff ,Palestine Liberation Organization*.
'8 Fiir Hintergriinde vgl.: Aus Politik und Zeitgeschichte 2004.

"9 Als wichtigste Etappen auf der bisher erfolglosen Suche nach einer Beendigung des Konfliktes auf Basis einer Zweistaatenls-
sung gelten die Verhandlungen von Camp David (2000) und Taba (2001), die Lancierung der Arabischen Friedensinitiative
(2002), die Verabschiedung der Road Map durch das Nahostquartett (2002) sowie die Verhandlungen in der Folge der Frie-

denskonferenz von Annapolis (2007/2008).
Mdller 2008.
2 Aus Politik und Zeitgeschichte 2010.
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Palastinenser in Frieden und Sicherheit zusammenleben kénnen. Zudem sprach er
sich unmissverstandlich gegen die Siedlungspolitik Israels aus.?' In der Folge gelang
es Obama, Israel zu einem zehnmonatigen Baustopp in den Siedlungen zu bewegen,
was den Weg fir direkte Verhandlungen frei machte.

Im September 2010 dusserte Obama an der UNO-Generalversammlung den Wunsch,
dass die israelisch-palastinensischen Verhandlungen innerhalb eines Jahres zum
Abschluss gebracht werden und Palastina im September 2011 in die UNO
aufgenommen werden konne.? Israel lehnte es jedoch ab, den Baustopp in den
Siedlungen zu verlangern, worauf sich die palastinensische Seite von den kurz zuvor
begonnenen direkten Gesprachen zuriickzog.?

Seither ist die Wiederaufnahme von Verhandlungen blockiert. Beide Seiten stellen
Bedingungen fiir ihre Gesprachsbereitschaft: Die Paladstinenser halten an ihrer Position
fest, dass sie nur an den Verhandlungstisch zuriickkehren werden, wenn Israel den
Bau von Siedlungen im Westjordanland und in Ostjerusalem einstellt und die Grenzen
von 1967 als Verhandlungsbasis akzeptiert. Die israelische Regierung ihrerseits weist
diese Forderungen zuriick und erklart die Anerkennung lIsraels als jiidischen Staat zur
Vorbedingung fiir weitere Verhandlungen.?

Durch die Veréffentlichung von als geheim klassifizierten diplomatischen Dokumenten
im Frithjahr 2010%° verloren Abbas und seine Verhandlungsstrategie zudem in den
Augen der Palastinenser an Glaubwirdigkeit. Die Dokumente bezeugten eine
weitgehende Kompromissbereitschaft der palastinensischen Fihrung in den
Friedensverhandlungen, die aus Sicht vieler Palastinenser die kampflose Aufgabe
vitaler palastinensischer Interessen bedeutete. Der Einbezug der UNO muss vor
diesem Hintergrund als Vorwartsstrategie der moderaten paléastinensischen Flhrung
zur Starkung ihrer eigenen Glaubwurdigkeit gewertet werden.

2.2.2 FAYYAD-PLAN

Vor dem Hintergrund der blockierten Verhandlungen lancierte die PA unter
Premierminister Salam Fayyad im August 2009 einen zweijahrigen Reform- und
Entwicklungsplan zum Aufbau von ,starken, nachhaltigen, kompetenten und effizienten
demokratischen Institutionen.“*® Erklartes Ziel des Fayyad-Plans ist es, bis im August
2011 die Voraussetzungen fir einen palastinensischen Staat zu schaffen, der von der
UNO anerkannt werden soll, falls die Friedensverhandlungen mit Israel scheitern.”’

Berichte der Weltbank, der UNO und des IWF? kamen im Frdhjahr 2011 zum Schluss,
dass die PA die Voraussetzungen fir eine gute Staatsfiihrung erfillt und Palastina

' New York Times 2009.

%2 New York Times 2010.

% Am 8.12.2010 gaben die USA bekannt, nicht langer einen Siedlungsbaustopp zu verlangen.
The Economist 2010.

% Baker 2011a.

% Siehe die sogenannten Palestine Papers auf: http:/english.aljazeera.net/palestinepapers/
% Der Plan umfasst: institutionelle Reformen, wirtschaftiiche Entwicklung und Verbesserung der inneren
gleichzeitig das Programm der palastinensischen Regierung:

Palestinian National Authority 2009.

7 Jerusalem Zentrum 2009.

% |WF steht fir den Internationalen Wahrungsfonds.
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demnach bereit ist fir die Eigenstaatlichkeit.29 Die Weltbank und die UNO attestierten
der Regierung Fayyad grosse Fortschritte in Bereichen wie der Modernisierung des
Palastinensischen Rechtssystems, der Rationalisierung der Organisationsprozesse,
der Forderung der Transparenz, dem Personalmanagement und der
Korruptionsbeké\mpfung.30 Die internationale Anerkennung Paladstinas vor der UNO
ware aus Sicht der PA die Krénung des Fayyad-Plans.

Lob fir Fort-
schritte

Der Fayyad-Plan betrifft jedoch nicht die gesamten Palastinensischen Autonomiegebie-

te, sondern nur Teile des Westjordanlands. Rund 60% des Westjordanlands werden Limiterte
weiterhin durch Israel kontrolliert.’ Der Gazastreifen wird seit 2007 von der Hamas Souveranitat
regiert und ist ebenfalls von den Institutionen der PA abgeschnitten. Im April 2011 ei-

nigten sich die Fatah und die Hamas Uberraschend auf einen Versc'jhnungsvertrag.32

Das Abkommen trifft jedoch bei der Umsetzung auf Schwierigkeiten®® und die Hamas

scheint den Vorstoss der PA in der UNO abzulehnen.*

2.2.3 ARABISCHER FRUHLING

Das palastinensische Einheitsabkommen wie auch der Vorstoss bei der UNO missen

im Licht der regionalen Umbriiche im Zuge des Arabischen Frihlings gesehen werden. Volk will
Inspiriert von neuen Formen der politischen Willensausserungen in der Region stellte Versshnung
die palastinensische Zivilgesellschaft die Forderung nach einem ,Ende der Spaltung“35

und drangte die Fatah und die Hamas zur Versdéhnung.

Obwohl es in den palastinensischen Gebieten bisher nicht zu Massendemonstrationen o
kam, haben die Beispiele Tunesien und Agypten gezeigt, wie gefahrlich anhaltende kri;ef’;‘;mg‘;j;
Strassenproteste der Regierung werden kann. Sowohl die PA als auch die Hamas und Hamas
befinden sich seit einiger Zeit in einer Legitimitéltskrise.36 Auf Grund der andauernden

israelischen Besatzung ist ausserdem eine Entmutigung und eine Enttduschung der

2 six areas where the UN is most engaged, governmental functions are now sufficient for a functioning government of a
state. This reaffirms the World Bank’s assessment in September 2010, noted by the Quartet, that ‘if the PA maintains its current
performance in institution-building and delivery of public services, it is well positioned for the establishment of a state at any
?oint in the near future’.” UNSCO 2011.

® Weltbank 2011; Gleichzeitig betont die Weltbank, dass unter der gegebenen politischen und raumlichen Situation eine weitere
Entwicklung nicht mdglich sein wird. Dabei wird die israelische Besatzung als Haupthindernis fiir die weitere institutionelle und
wirtschaftliche Entwicklung gesehen. Als hemmende Faktoren werden die wirtschaftliche Kettung an Israel, die finanzielle Ab-
hangigkeit von der internationalen Gemeinschaft und die wachsenden Siedlungen genannt. Fir eine kritische Stimme zu den
Fortschritten vgl.: Brown 2011.

¥ Asseburg 2011, S.2.

52 Insgesamt waren 13 verschiedene palastinensische Fraktionen am Abkommen in Kairo beteiligt.

Vgl.:Le Monde diplomatique 2011.

% Konflikte bestehen in der Frage der Besetzung der im Vertrag vorgesehenen technokratischen Ubergangsregierung. Beson-
ders die Kabinettsfiihrung durch Fayyad ist umstritten.

Vgl.: Haaretz 2011b.

3 Wahrend sich die Hamas mit offiziellen Stellungsnahmen zum Vorstoss der PA vor der UNO bewusst zuriickhalt, wird er von
namhaften Vertretern der Organisation o6ffentlich kritisiert. Dartber hinaus stellt eine Zweistaatenlésung eine idologische
Herausforderung fiir Hamas dar. Einen eventuellen diplomatischen Erfolg des Vorstosses wird sie jedoch nicht der PLO
Uberlassen wollen.

Vgl.: Jerusalem Post 2011a

% |m Gegensatz zur in anderen Landern populiren Forderung nach dem ,Sturz des Regimes®.

Vgl.: Le Monde diplomatique 2011.

% Die Krise der PA wird ausgeldst durch die Palastina-Papiere, unpopuldare Massnahmen bei der Umsetzung des Fayyad-Plans
und ein fehlendes demokratisches Mandat fir Prasident Abbas und die PA im Allgemeinen. Die Hamas ihrerseits wird im Gaza-
streifen zunehmend von islamistischen Gruppen herausgefordert. Neuwahlen, insbesondere fiir ein gesetzgebendes Parlament,
werden immer wieder verschoben.
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Palastinenser Uber die palastinensischen und internationalen politischen Akteure
allgegenwartig.*’

Im Rahmen des Arabischen Frihlings verlor die Fatah mit Mubarak ausserdem den
Schirmherr des Friedensprozesses, wahrend die Hamas ihren Unterstitzer Syrien
durch innere Konflikte geschwacht und den Iran durch die Ereignisse in Bahrein
entfremdet sieht. Dies fiihrte dazu, dass sich die Fatah und die Hamas im April 2011
auf einen Versdhnungsvertrag einigten.38 Das Abkommen trifft jedoch bei der
Umsetzung auf Schwierigkeiten.*

foraus

Verséhnungs-
abkommen

2.3 BEDEUTUNG DER ABSTIMMUNG IN DER UNO-GENERALVERSAMMLUNG

Die vdlkerrechtlichen Grundlagen zur Anerkennung von Staaten zeigen klar auf, dass
die Abstimmung in der UNO-Generalversammlung nicht abschliessend lber die Aner-
kennung Palastinas entscheiden wird. Die Anerkennung von Staaten ist eine rein bila-
terale Angelegenheit zwischen dem anerkennenden und dem werdenden Staat. Die
UNO selbst kann keine Staaten anerkennen. Sie bietet im vorliegenden Fall lediglich
die Plattform fur die internationale Debatte.

Im Gegensatz zu einer Resolution des UNO-Sicherheitsrates, kommt einer Resolution
der UNO-Generalversammlung zudem keine rechtlich-bindende Wirkung zu.** Eine
solche Resolution kann nur eine Empfehlung an das Verhalten aller UNO-Mitglieder
und Organe, insbesondere an den UNO-Sicherheitsrat, darstellen. Daher sind die kon-
kreten rechtlichen und politischen Auswirkungen einer Resolution der UNO-
Generalversammlung limitiert.

Der palastinensische Vorstoss in der Generalversammlung bewirkt, dass alle Staaten
zum Thema Position beziehen missen. Die PA erhofft sich dadurch, dass sich mdg-
lichst viele zusatzliche Staaten bei dieser Gelegenheit fiir die Anerkennung Palastinas
aussprechen werden. Der Vorstoss ist fur die Paldstinenser also nur dann von Erfolg
gekront, wenn zuséatzlich zu den rund 120 Staaten, die Palastina bereits anerkennen,41
weitere Staaten die Resolution annehmen und damit ihren Willen zum Ausdruck geben,
Palastina als Staat anzuerkennen.

2.4 FAZIT

Die PA verfolgt mit dem Antrag auf staatliche Anerkennung das Ziel, dass ein
paldstinensischer Staat unabhangig von Verhandlungen mit Israel Tatsache wird.
Dadurch soll einerseits der politische Druck auf Israel erhéht werden. Die Palastinenser

% Brown 2011.
% Insgesamt waren 13 verschiedene palastinensische Fraktionen am Abkommen in Kairo beteiligt.
Vgl.:Le Monde diplomatique 2011.

UNO kann
keine Staaten
anerkennen

Resolution
nicht bindend

Neue bilaterale
Anerkennun-
gen

Ziel: Druck auf
Israel, Star-
kung der Fatah

% Konflikte bestehen in der Frage der Besetzung der im Vertrag vorgesehenen technokratischen Ubergangsregierung. Beson-

ders die Kabinettsfiihrung durch Fayyad ist umstritten.
Vgl.: Haaretz 2011b.

“*Hobbe 2008: 132.

“! Asseburg 2011.
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versprechen sich im Endeffekt eine Starkung ihrer Position im momentan blockierten
Friedensprozess. Andererseits versucht die Fatah unter der Fihrung von Abbas ihre
interne Position durch einen Erfolg auf dem internationalen Parkett zu starken, da ihre
Glaubwirdigkeit durch die andauernde Erfolglosigkeit ihrer Verhandlungsstrategie in
Frage gestellt wird.

Auch wenn die Resolution in der UNO-Generalversammlung mit grosser Mehrheit
gutgeheissen wiirde, flihrte sie nicht direkt zur Anerkennung Paldstinas. Die
Anerkennung von Staaten ist eine rein bilaterale Angelegenheit zwischen dem
anerkennenden und dem werdenden Staat. Die Palastinenser erhoffen sich durch den
Vorstoss in der UNO, mdoglichst viele zusatzliche Staaten dazu zu motivieren, Palastina
anzuerkennen.
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3 DIE POSITIONEN WICHTIGER AKTEURE

Die Anklindigung der PA, in der UNO die Frage nach der staatlichen Anerkennung

einzubringen, hat kontroverse Reaktionen hervorgerufen. In der Folge werden die  Gegensétzliche
Positionen von wichtigen Akteuren dargelegt. Ziel dieses Kapitel ist es abzuschatzen, Meinungen
wie gross die Unterstitzung fur den palastinensischen Vorstoss sein kdnnte.

3.1 ISRAELISCHE PERSPEKTIVE

Seit 2009 hat Premierminister Benjamin Netanyahu in mehreren Reden bekraftigt, dass

er fur die Schaffung eines lebensfahigen, aber entmilitarisierten, palastinensischen

Staates eintrete.*” Aus Sicht seiner Regierung43 kann Frieden auf Basis zweier Staaten

fur zwei Voélker jedoch nur durch gemeinsame Verhandlungen geschaffen werden. Das teralem Vor-
unilaterale Streben der PA nach einer einseitigen Anerkennung Palastinas schadet aus stoss
israelischer Perspektive einer nachhaltigen Friedenslosung. Laut der israelischen

Regierung verfolgt die PA mit ihrem Vorstoss das Ziel, keine schmerzhaften

Kompromisse in den umstrittensten Fragen der Grenzziehung und zum Status von

Jerusalem eingehen zu miissen.**

Kritik an unila-

Das israelische Aussenministerium vertritt ausserdem die Ansicht, dass eine unilateral

angestrebte Anerkennung Palastinas mehrere volkerrechtliche Vereinbarungen Verstoss
verletze.*> Genannt werden die UN-Sicherheitsratsresolutionen 242 (1967), 338 (1973) geiir;gjiz:
und 1850 (2008). Zudem verstosse die PA gegen die Bestimmungen des Oslo I kommen

Abkommens von 1995, das eine einseitig veranlasste Veranderung des rechtlichen
Status des Gazastreifens wie auch der Westbank verbietet.*®

Die israelische Regierung stellt sich zudem auf den Standpunkt, dass die Anerkennung

von Palastina der Anerkennung eines ,terroristischen Gebildes® gleich komme und die

Legitimitat des Staates Israels in Frage stelle.*” Dies, weil die PA mit der Hamas ein fg:ﬂi:gﬁt
Versdhnungsabkommen unterzeichnet hat und die Hamas das Existenzrecht Israels Hamas
weiterhin bekdmpfe. Ministerprasident Netanyahu stellte die palastinensische Fihrung

in der Westbank deshalb vor die Wahl, entweder mit der Hamas oder mit Israel Frieden

zu schliessen.*®

Schliesslich befiirchtet Israel negative Auswirkungen des palastinensischen Vorstosses Vorbehalte
auf die Sicherheitslage.49 Die Vorbereitungen der israelischen Sicherheitskrafte auf  gegen Grenzen
Massendemonstrationen an der Grenze zum Westjordanland miissen als Zeichen fiir von 1967

“2 Netanyahu hat dieses Argument unter anderem in folgenden wichtigen Reden vorgebracht: am 14. Juni 2009 in Ramat Gan,
am 8. Juli 2010 in Washington D.C., am 24. Mai 2011 vor dem US Kongress in Washington D.C. sowie am 23. Juni 2011 in
Jerusalem.

Vgl.: Ministry of Foreign Affairs 2011a.

“3 Benjamin Netanjahu (Likud) steht einer Regierungskoalition aus den Parteien Likud, Israel Beitenu und Avoda (Arbeiterpartei)
vor.

* vgl.: Israel Ministry of Foreign Affairs 2011b.

5 vgl.: Israel Ministry of Foreign Affairs 2011b.

“ Fir den Wortlaut des Oslo Il Abkommens vgl. Israel Ministry of Foreign Affairs 1995.

* Haaretz 2011c.

*® Haaretz 2011d.

* Der israelische Prasident und Friedensnobelpreistrager Shimon Peres formuliert die Bedenken folgendermassen: "Can you
stop terror, United Nations? Can you stop the politics of Iran that finances Hezbollah and finances Hamas? Can you stop the
smuggling of arms? ... And if the United Nations cannot answer it, so what is the value of their resolution?"

Jerusalem Post 2011b.
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dieses Unbehagen gewertet werden.”® Zudem argumentiert die israelische Regierung,
die Grenzen von 1967 konnten nicht akzeptiert werden, da sie fur Israel unmdglich zu
verteidigen seien.” Im Falle eines Ruckzuges befiirchtet Israel Angriffe aus dem
Westjordanland auf sein Territorium.>

Mit ihrer Ablehnung des palastinensischen Vorhabens findet die israelische Regierung

eine breite Unterstiitzung in der Bevodlkerung. Einige bedeutsame Stimmen jedoch Umersmirﬁ:z
verweigern sich der Totalopposition und pladieren dafiir, Israel soll vor der UNO eine

Resolution erwirken, die auch seine eigenen Interessen mit einschliesst.>

3.2 US-AMERIKANISCHE PERSPEKTIVE

Die USA unterstitzt in der Frage der Anerkennung Palastinas vor der UNO die Konfikteung
israelische Position. Barack Obama hat verschiedentlich klar gemacht, dass seine nur durch
Administration das Vorgehen der Palastinenser nicht fur zielfihrend halt* und eine Verhandlungen
Konfliktldsung seiner Ansicht nach nur durch Gesprache maglich sei.”®

Zur Frage, ob die USA im Sicherheitsrat ein Veto gegen den Antrag Palastinas auf
UNO-Mitgliedschaft einlegen wuirden, hat sich Obama noch nicht o6ffentlich und

abschiessend geadussert. Gegeniliber dem palastinensischen Vertreter Saeb Erekat soll Veto gegen
die amerikanische Regierung jedoch unmissverstandlich klar gemacht haben, dass sie Mitgliedschaft
den palastinensischen Vorstoss nétigenfalls durch ein Veto blockieren wiirde.*®

Gleichzeitig bemiihen sich die USA intensiv darum, dieses Szenario zu vermeiden und

die PA zum Riickzug des Mitgliedschaftsantrages zu bewegen.”’

Obama erfahrt fir seine harte Haltung gegenliber dem palastinensischen Antrag vor
der UNO innerhalb der USA breite Unterstiitzung. Der Senat hat eine Resolution
verabschiedet, in der die 550 Mio. USD Finanzhilfe fir die PA in Frage gestellt werden Finanzhilfe in
und die palastinensische Fihrung gedrdngt wird, alle Anstrengungen, den Frege gestell
Verhandlungsprozess zu umgehen, einzustellen. Zu der ,Umgehung des
Verhandlungsprozesses® gehdrt gemass der Resolution explizit auch eine einseitige

% Haaretz 2011e.

®' Israel Ministry of Foreign Affairs 2011c.

%2 Die israelische Regierung erinnert daher daran, dass der Abzug der Streitkrafte aus dem Sudlibanon 2002 und aus dem
Gazastreifen 2005 zu Raketenbeschuss von israelischem Territorium gefiihrt habe.

Vgl.: Israel Ministry of Foreign Affairs 2011b.

% Ein entsprechender Vorstoss von israelischen Personlichkeiten hat fur einigen Gesprachsstoff gesorgt, dirfte aber
schliesslich erfolglos bleiben. Der Vorschlag stammt von Yossi Alpher, Colette Avital, Shlomo Gazit und Mark Heller und wurde
am 24. Juni 2011 in einem New York Times Artikel veroffentlicht. Vgl.: New York Times 2011b.

 In einer Pressekonferenz mit dem englischen Premierminister David Cameron sagte Obama am 25. Mai 2011: ,| strongly
believe that for the Palestinians to take the United Nations route rather than the path of sitting down and talking with the Israelis
is a mistake [...]. The United States will continue to make that argument both in the United Nations and in our various meetings
around the world.”

Fir den vollen Text der Pressekonferenz vgl.: The Christian Post 2011.

% Unter anderem in seinen Grundsatzreden vor dem State Departement am 19. Mai 2011 und und vor der Lobbyorganisation
Aipac am 22. Mai 2011.

Vgl.: Whitehouse.gov 2011a; Whitehouse.gov 2011b.

% Jerusalem Post 2011c.

%" Rob Malley, der Leiter des Programms zum Mittleren Osten und Nordafrika und Direktor der International Crisis Group meint
zur Moglichkeit eines Vetos: “The US is frustrated, but ultimately an outcome where it vetoes a resolution is not the end of the
world.”

Vgl.: New York Times 2011c.
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Staatsausrufung und Ersuchen um Anerkennung eines palastinensischen Staates
durch andere Nationen oder die UNO.*®

Wahrend die amerikanische Regierung das Vorgehen der Palastinenser vor der UNO

verurteilt, versucht sie weiterhin — wenn auch bisher erfolglos - die beiden Parteien an Grenzen von
den Verhandlungstisch zu bringen. Dabei dusserte Obama Unterstiitzung fir die Verharljﬁ;]a‘ss—
palastinensische Forderung nach einem Staat auf Basis der Grenzen von 1967, baiis

verbunden mit einem Gebietsabtausch.”® Obama begab sich damit in Opposition zur
israelischen Regierung, die einen Rickzug auf die Grenzen von 1967 ausschliesst.®

3.3 EUROPAISCHE PERSPEKTIVE

Die Position der européischen Staaten hat sich zum entscheidenden Faktor fur Erfolg

oder Misserfolg der Resolution Uber die Anerkennung Paléstinas in der UNO-
Generalversammlung entwickelt. Zum einen hangt der rechtliche und politische Erfolg

der Resolution nicht nur von der Anzahl der zustimmenden Staaten ab, sondern auch Européische
von deren internationalem Gewicht. Zum andern scheint sich die EU nicht zu einer ang
einheitlichen Position durchringen zu konnen®! und viele europaische Staaten haben

noch nicht abschliessend Position bezogen.62 Es Uberrascht deshalb nicht, dass

sowohl Israel als auch die Palastinenser ihre aktuellen Bemihungen um Unterstitzung

fur ihre Position stark auf europaische Staaten konzentrieren.®

Von besonderer Bedeutung ist die Position der beiden stéandigen Mitgliedern des UNO-
Sicherheitsrats, Frankreich und Grossbritannien. Beide haben sich noch nicht definitiv

auf eine Position festgelegt, scheinen aber nicht abgeneigt, palastinensische Vorstésse Frankreich und
im Sicherheitsrat und in der Generalversammliung zu unterstiitzen.** Fir die Grossbritan-
Palastinenser stellt sich daher die Frage, ob sie die Resolution um staatliche ”f’c”h:)r;esgtn’
Anerkennung in einer Art und Weise anpassen kénnen, die die Zustimmung mdglichst

vieler europaischer Staaten garantiert.®* Sollten sich London und Paris dazu

durchringen, Palastina im September anzuerkennen, wirde dies eine gewichtige

Aufwertung der palastinensischen Position bedeuten.

Russland gehért zu den wichtigen Beflirwortern des paléstinensischen Vorstosses und Russland pro,
hat bereits angekiindigt, die UNO-Mitgliedschaft wie auch die staatliche Anerkennung Deutschland
Palastinas vor der UNO zu unterstiitzen. Als Mitglied des Nahostquartett setzt sich contra
Russland dafiir ein, dass palastinensische Interessen nicht kompromittiert werden.®

%8 Fiir den Text der Resolution vgl.: US Government Press Office 2011.

% In seiner Grundsatzrede vor der Lobbyorganisation AIPAC pladierte Obama fiir die Errichtung eines Palastinenserstaates auf
Basis der Grenzen von 1967 ,with mutually agreed land swaps*. Vgl.: Whitehouse.gov 2011b.

€ |srael Ministry of Foreign Affairs 2011c.

Anfang August wurde jedoch verschiedentlich angedeutet, dass Israel die Grenzen von 1967 unter Bedingungen als Verhand-
lungsgrundlage akzeptieren kdnnten.

o1 Vgl. dazu die Erklarung der 27 europaischen Aussenminister: Council of the European Union 2011.

%2 | aut einer Studie der Friedrich Ebert Stiftung Ost-Jerusalem stehen 17 von 30 europdischen Staaten dem palastinensischen
Vorstoss positiv oder eher positiv gegentiber (darunter Frankreich, Grossbritannien und Spanien). Bei neun Staaten ist die
Position noch ganzlich unklar. Vier Staaten haben sich dagegen ausgesprochen (Danemark, Deutschland, Italien und die Nie-
derlande).

Vgl.: Rusche & Hackl 2011.

% New York Times 2011c.

* New York Times 2011c.

% Baker 2011a.

% Jerusalem Post 2011d.
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Von den drei weiteren europaischen Sicherheitsratsmitgliedern duarften Bosnien-
Herzegowina und Portugal die palastinensische Position vertreten, wahrend
Deutschland den Antrag auf UNO-Mitgliedschaft wie auch die Anerkennung Palastinas
ablehnen wird.®’

3.4 ARABISCHE PERSPEKTIVE

Die arabischen Staaten unterstitzen den Vorstoss Palastinas vor der UNO. Die

Arabische Liga hat diese Position durch einen Entschluss offiziell bekraftigt®® und sich Unterstiitzung
dazu entschieden, die UNO-Resolution fur die Palastinenser offiziell einzureichen. Die durch arabi-
Unterstiitzung der arabischen Nachbarn, die traditionell in der internationalen Arena die sche Staaten
paldstinensischen Interessen hochhalten, ist fir die Glaubwuirdigkeit der Position der

PA essentiell.

Inwieweit sich die arabischen Staaten im diplomatischen Ringen um eine
Unterstutzung fiir die Anerkennung Palastinas engagieren, ist unklar. Zum einen verlor Limitierte
der Nahostkonflikt wegen des Arabischen Friihlings voriibergehend an Prioritat. Zum Kapazitaten
andern sind auch in der arabischen Welt nicht alle restlos Uberzeugt, dass der
palastinensische Vorstoss bei der UNO sinnvolle Resultate erzielen kann.%®

Die arabische Unterstiitzung flir die Anerkennung eines palastinensischen Staates vor
der UNO zeigt gleichzeitig auch den limitierten Einfluss der arabischen Welt auf den
Friedensprozess. 2002 und 2007 versuchte die von Saudi-Arabien initiierte und von der
Arabischen Liga unterstitze Arabische Friedensinitiative, den Friedensverhandlungen
neue Impulse zu geben.”® Das Angebot der Friedensinitiative steht noch immer im
Raum, wurde jedoch in den vergangenen Monaten weder explizit bekraftigt, noch
offiziell zurickgezogen.

Beschrankter
Einfluss

Fir den zuklnftigen arabischen Einfluss auf den Nahostkonflikt sind Saudi-Arabien,
Syrien und Agypten von besonderer Bedeutung. Saudi-Arabien wird weiterhin als
Verhandlungsmacht wie auch als Geldgeber fiir die Palastinenser eine wichtige Rolle
spielen. Dies erklart sich auch durch Saudi-Arabiens strategische Konkurrenz mit Iran,
das durch seine deutliche rhetorische Unterstutzung fur die Position der Palastinenser
die arabischen Staaten unter Druck setzt.

Die Rolle
Saudi-Arabiens

Syrien ist als Nachbarland, das keine diplomatischen Beziehungen zu Israel unterhalt,
ein wichtiger Faktor im Nahostkonflikt. Durch den Konflikt um die Golanhdhen, die
Unterstltzung fiir die Hamas, und die kritische Haltung zu bisherigen Friedensiniativen Die Rolle
wird Syrien eine Schlisselrolle in der Lésung des Nahostkonflikts zugeschrieben. syrens
Durch die gewalttatige Unterdriickung von Demonstrationen hat sich der syrische
Prasident Assad jedoch international ins Abseits gestellt. Es ist dusserst schwierig
abzusehen, in welche Richtung sich das Land in den kommenden Monaten bewegen

57 Jerusalem Post 201 1a; Jerusalem Post 2011d.

® The Guardian 2011a.

% Ma’an News Agency 2011. In diesem Zusammenhang ist auch die Forderung Nimer Hammads, eines politischen Beraters
von Abbas zu verstehen, dass die arabische Welt ihre diplomatischen und politischen Anstrengungen zur Unterstutzung der
internationalen Anerkennung Palastinas verdoppeln solle. Vgl.: Jerusalem Post 2011c.

" Die arabischen Staaten boten Israel in Form der Arabischen Friedensinitiative die Normalisierung der Beziehungen an im
Gegenzug zu einem Ruckzug aus den besetzten Gebieten und einer ,gerechten Losung* fir die palastinensischen Flichtlinge.
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wird. Vor diesem Hintergrund ist nicht zu erwarten, dass die Streitigkeiten zwischen
Israel und Syrien in naher Zukunft beigelegt werden.

Agypten dirfte auch in Zukunft die politische Flihrungsrolle der arabischen Staaten im
israelisch-palastinensischen Konflikt beanspruchen. Dies zeigt sich in der tatkraftigen
agyptischen Unterstitzung des UNO-Vorstosses und der Vermittlung des
palastinensischen Verséhnungsabkommens in Kairo.”" Orientiert sich die agyptische
Aussenpolitik nach dem Sturz Mubaraks starker an der 6ffentlichen Meinung, diirfte
Agypten eine von den USA unabhangigere Position im israelisch-paléstinensischen
Konflikt einnehmen als dies in der Vergangenheit der Fall war.

3.5 FAZIT

Momentan kann davon ausgegangen werden, dass rund zwei Dittel der 193
Mitgliedstaaten der UNO sich fiir die Anerkennung Palastinas aussprechen wiirden.”
Die Palastinenser durften die Stimmen jener rund 120 Staaten auf sicher haben, die
Palastina bereits anerkannt haben.”” Zudem haben mehrere europaische Staaten
angekindigt, die Resolution Uber die Anerkennung Palastinas vor der UNO zu
unterstiitzen. Israel, die USA, einige europaische Staaten und wohl auch Kanada
werden eine solche Resolution nach aktuellem Kenntnisstand ablehnen.

Damit zeichnet sich ab, dass Palastina in der Folge des UNO-Vorstosses von einigen
neuen Staaten anerkannt wird. Entscheidend Uber Erfolg oder Misserfolg sind die
europaischen Staaten, wobei der Position Grossbritanniens und Frankreichs ein
besonderes Gewicht zukommt.

" Haaretz 2011f.
2 Haaretz 2011p.
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7 Es ist jedoch nicht auszuschliessen, dass einige ehemalige Ostblockstaaten, die zu den 120 anerkennenden Staaten gezahlt

werden, Palastina im September nicht anerkennen werden.
Vgl.: Asseburg 2011.
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4 POSITIONSBEZUG DER SCHWEIZ

Als eines von 193 Mitgliedern der UNO-Generalversammlung wird die Schweiz lber
die Frage der Anerkennung Palastinas mitbestimmen. Der Positionsbezug der Schweiz
ist von grosserer Bedeutung, als dies zunachst erscheinen mag. Wie in Kapitel drei
aufgezeigt, hat die Positionierung der europdischen Staaten besonderes Gewicht. Im
Folgenden werden die Grundlagen fur eine Positionierung der Schweiz in der Frage
der Anerkennung Palastinas dargelegt. Als Basis fiir die Analyse dient das zum aktuel-
len Zeitpunkt wahrscheinlichste Szenario einer Resolution, welche die Anerkennung
eines palastinensischen Staates in den Grenzen von 1967 fordert.

Die folgende Analyse basiert auf finf zentralen Kriterien, die im Zentrum der o6ffentli-
chen Debatte stehen. Der Kriterienkatalog setzt sich aus den Auswirkungen auf den
Friedensprozess, der Aufrechterhaltung der bisherigen Nahostpolitik, der Anwendung
einer koharenten Praxis der Staatsanerkennung, der Auswirkungen auf wirtschaftliche
Interessen und der Einhaltung neutralitatsrechtlicher und —politischer Normen zusam-
men.

Die verschiedenen Kriterien werden in diesem Kapitel in Bezug darauf evaluiert, ob sie
aus Sicht der Schweiz fiir eine Annahme, eine Ablehnung oder eine Enthaltung in der
Abstimmung in der UNO-Generalversammlung sprechen. Dadurch sollen die Grundla-
gen fur einen breit abgestiutzten Positionsbezug der Schweiz gelegt werden.

4.1 AUSWIRKUNGEN AUF DEN FRIEDENSPROZESS

Die Auswirkungen des palastinensischen Vorstosses auf den Friedensprozess stehen
im Zentrum der Debatte und werden kontrovers diskutiert. Die palastinensische Seite
betont, dass sie mit dem Vorstoss bei der UNO die Perspektive einer fairen und friedli-
chen Beilegung des Konfliktes erhalten will. Israel hingegen befiirchtet, dass die Per-
spektive eines erfolgreichen Verhandlungsabschlusses durch das unilaterale Vorgehen
der Palastinenser in weite Ferne ricken wurde.

In der Folge werden flinf Teilaspekte von mdglichen Auswirkungen der Abstimmung in
der Generalversammlung vom September auf den Friedensprozess beurteilt. Analysiert
werden maogliche Einflisse auf den Erhalt der Zweistaatenldésung als Verhandlungs-
rahmen, die Aufrechterhaltung des Primats des Verhandlungswegs, die Erfolgschan-
cen zukunftiger Verhandlungen, die Gefahr eines Gewaltausbruchs sowie die Frage
einer moglichen Regierungsbeteiligung der Hamas.

4.1.1 ZWEISTAATENLOSUNG ALS RAHMEN

Das Prinzip der Zweistaatenlésung besagt, dass sich Israelis und Palastinenser auf
eine Lésung einigen, in der die beiden Volker in je ihrem eigenen Staat in friedlicher
Nachbarschaft leben.” Dies setzt die Errichtung eines palastinensischen Staates vor-
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™ Das vorliegende Diskussionspapier geht aus zwei Griinden von der Primisse aus, dass die Zweistaatenldsung zum aktuellen
Zeitpunkt den geeignetsten Rahmen fir eine Beilegung des Konflikts bietet: Erstens wird sie von beiden Konfliktparteien aner-
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aus. In den bisherigen Verhandlungen wurde generell davon ausgegangen, dass der
Staat Palastina aus einer Einigung Uber die Ausgestaltung der beiden Staaten und
ihrer Beziehungen zueinander hervorgehen wirde.

Verschiedene Entwicklungen lassen die Umsetzbarkeit einer Zweistaatenlésung jedoch

zunehmend schwieriger erscheinen.” Erstens schwacht die Blockierung des Friedens-

prozesses die Position der moderaten Krafte auf beiden Seiten. Zweitens werden durch Hindemisse fiir
den andauernden Siedlungsbau Fakten geschaffen, die schwer wieder riickgangig zu Zwe‘Staa“:E':é
machen sind. Drittens wird eine mdgliche Bereitschaft Israels, sich aus dem Westjor-

danland zurlckzuziehen durch den andauernden Beschuss seines Territoriums aus

dem Gazastreifen geschwacht.

Der Vorstoss der Palastinenser fordert, die Anerkennung des Staates Palastina als Teil

des Prozesses auf dem Weg zu einer Zweistaatenlésung zu verstehen. Er steht also

nicht im Widerspruch zum Grundprinzip der Zweistaatenlésung. Im Gegenteil, ein sol- Festigung des
cher Schritt wirde den Rahmen der Zweistaatenlosung fiur zukinftige Verhandlungen Prinzips
festigen.76 Dies ist angesichts der Tatsache, dass der israelische Premierminister Ben-

jamin Netanyahu erst im Juni 2009 das Prinzip der Zweistaatenlésung anerkannt hat

und auch die Hamas in Bezug auf die Zweistaatenlésung widerspriichliche Signale

aussendet, von nicht unerheblicher Bedeutung.””

Die Anerkennung eines palastinensischen Staates bereits vor dem Abschluss von
Friedensverhandlungen hat zudem noch vor nicht allzu langer Zeit breite internationale

Unterstltzung erfahren. Die vom Nahostquartett initiierte und vom UNO-Sicherheitsrat Ahnliches
unterstiitzte Road Map von 2002 sah in ihrer zweiten Phase (Juni bis Dezember 2003) ~ ~*“5° /| ™

genau dies vor. Auf dem Weg zu einer Verhandlungslésung sollte ein palastinensischer
Staat mit provisorischen Grenzen anerkannt werden. Die Mitglieder des Quartetts wa-
ren aufgefordert, die internationale Anerkennung des palastinensischen Staates inklu-
sive einer moglichen UNO-Mitgliedschaft zu propagieren.78

4.1.2 PRIMAT DER VERHANDLUNGEN

Israel beflrchtet, dass die Palastinenser im Falle einer breiten Unterstitzung der Aner- brimat dor
kennung Palastinas den Verhandlungsweg als primares Instrument der Konfliktldsung Verhandlungen
aufgeben werden. Es stellt sich die Frage, ob sich den Palastinensern im Falle eines in Frage
Erfolgs vor der UNO neue Moglichkeiten bieten wirden, die sie als Ersatz zu Verhand- gestell?
lungen einsetzen kdnnten.

kannt. Zweitens wird die Einstaatenldsung - also ein féderativer Einheitsstaat - als meistdiskutierte Alternative zum aktuellen
Zeitpunkt von keiner Seite ernsthaft in Erwagung gezogen.

"8 Laut einer Umfrage des amerikanischen Umfrageinstituts Stanley Greenberg unterstiitzen lediglich 34% der Palastinenser die
Zweistaatenl6sung.

Vgl.: Jerusalem Post 2011f.

"¢ Baker 2011b.

" Der UNO-Botschafter Palastinas argumentierte vor dem UNO-Sicherheitsrat: , The consecration of a two-state solution in bold
resolutions — including of the state of Palestine [...] and its admission as a full member of the organization - will help to make the
two-state solution more inevitable.”

Vgl.: Haaretz 2011h.

"8 Weil die Road Map bereits in der ersten Phase gescheitert ist, wurde die Phase zwei nie in Praxis umgesetzt. Fiir den Text
der Road Map vgl.: Israel Ministry of Foreign Affairs 2003.
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Die Beflirchtungen Israels, dass sich die Palastinenser vom Verhandlungsweg abwen-

den wirden sind unbegrindet. Die Vertreter der PA haben wiederholt betont, dass die
Entscheidungen in der UNO ihr Bekenntnis zu Verhandlungen nicht beeintrachtigen Interesse der
werden.”® Aus palastinensischer Sicht ist die Anerkennung Palastinas kein Ziel an sich, VerhandIEnAg:;]
sondern nur ein Schritt auf dem Weg zu einer Beilegung des Konflikts durch Verhand-

lungen.®® Die moderaten Kriafte werden auch nach einer erfolgreichen UNO-Resolution

alles Interesse daran haben, die offenen Fragen mit Israel zu klaren, damit der palasti-

nensische Staat tatsachlich Gestalt annehmen kann.

Auch ein mdglicher Rickgriff auf internationale Gerichtshéfe durfte den Verhandlungs-

willen der Palastinenser nicht schwachen. Zur Debatte steht in diesem Zusammenhang

eine Mitgliedschaft Palastinas beim Internationalen Strafgerichtshof (IStGH).81 Wirde

Palastina als Mitglied aufgenommen, koénnte die paldstinensische Fihrung unter Be-

dingungen auch mutmassliche Verbrechen von israelischen Staatsbirgern an den '”‘ema”ogtfﬁ_r
IStGH Uiberweisen.® Der UNO-Generalsekretar als Depositar des Romer Status ent- gerichtshof
scheidet dartiber, ob ein politisches Gebilde die Voraussetzung der Staatlichkeit erfillt

und somit den Vertrag als Staatspartei ratifizieren kann. Laut internen Richtlinien ent-

scheidet der UNO-Generalsekretar in der Frage auf Basis von Resolutionen der UNO-
Generalversammlung.83 Sollte sich eine bedeutende Anzahl européischer Staaten in

der UNO-Generalversammlung fir die Anerkennung Palastinas aussprechen, dirfte es

fur den UNO-Generalsekretar schwierig werden, Palastina die Rechte eines Staates

und damit die Ratifikation des Rémer Statut des IStGH zu verweigern.

Es ist davon auszugehen, dass Israel auch nach einem palastinensischen Erfolg am

Primat der Verhandlungen festhalten wirde. Die israelisch-amerikanischen BemUhun-

gen von Anfang August 2011, Friedensverhandlungen in Gang zu bringen sind ein Israelische
starkes Signal in diese Richtung.®* Es ist daher kaum zu erwarten, dass die Drohung Reaktion
aus dem israelischen Aussenministerium, auf das unilaterale palastinensische Vorge-

hen mit der Kindigung des Oslo-Vertrages zu reagieren, in die Praxis umgesetzt

wird.®

Mittelfristig durfte sich diese Tendenz zu einer kompromissbereiteren Haltung noch
verstarken. Im Falle einer breit abgestitzten internationalen Anerkennung Palastinas Erhdhter Druck
erhohen sich die politischen Kosten der Aufrechterhaltung des Status quo fir Israel.® auf Israel
Sollten die Palastinenser in Zukunft verstarkt auf Instrumente des Vdlkerrechts zurick-

®Vgl. z.B.: Haaretz, 2011i.

8 Ghassan Khatib, Direktor des Medienzentrums der PA dussert sich dazu folgendermassen: , The absence of an independent
Palestinian state is part of the problem, but it is not the problem [...]. The problem is whether there is room for compromise
between the two sides on issues that were officially recognized as aspects of the conflict that need to be negotiated and re-
solved: mainly borders, Jerusalem, refugees and security.”

Vgl.: Bitterlemons.org 2011.

® Eine Klage Palastinas gegen den Staat Israel vor dem Internationalen Gerichtshof der UNO (IGH) fallt ausser Betracht, da
Israel dessen obligatorische Gerichtsbarkeit nach Art. 36 Abs. 2 IGH-Statut bisher nicht anerkannt hat.

& Die Bedingung fur eine sog. Eigenuberweisung nach Art. 14 Abs. 1 des Rémer Statut des IStGH ware, dass ein Verbrechen
nach Art. 5 auf palastinensischem Territorium stattgefunden hatte und die israelische Justiz nicht willig ist, das Verbrechen zu
ahnden.

® Siehe UNSG 1999, Absétze 82 und 83.

8 Jerusalem Post 2011g.

Das Ansinnen des israelischen Aussenministers Avidgor Liebermann trifft innerhalb der Regierung auf grossen Widerstand.
Verteidigungsminister Ehud Barak warnte in einer Beratung der Regierung davor, dass das Ergreifen von Sanktionen gegen-
Uber den Palastinensern zum ,Kollaps der PA und Anarchie im Westjordanland* fiihren wirde.

Vgl.: Haaretz 2011q.

* The Guardian 2011b.

% Baker 2011b.
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greifen kénnen, wiirden sie diese Instrumente mit Bestimmtheit nutzen um den interna-
tionalen Druck auf Israel zu erhéhen.

4.1.3 INHALT DER FRIEDENSVERHANDLUNGEN

Israel beflrchtet bei einer breiten Unterstitzung der Anerkennung Palastinas negative
Auswirkungen auf den Verlauf zukinftiger Verhandlungen, zumal diese einer internati-

onalen Unterstitzung fir die Grenzen von 1967 als Verhandlungsbasis gleich kame. Israelische
Fir die israelische Regierung sind die Grenzen von 1967 aus zwei Griinden problema- Grenig:“vi:
tisch. Zum einen wiirde gemass den Grenzen von 1967 Ostjerusalem auf der palasti- 1967
nensischen Seite Iiegen.87 Die israelische Forderung, dass Jerusalem auf ewig die

ungeteilte Hauptstadt des Staates sein soll ware damit kaum durchzusetzen. Zum an-

dern argumentiert die israelische Regierung, dass die Grenzen von 1967 nicht zu ver-

teidigen seien.®®

Der Einfluss des Vorstosses der Palastinenser vor der UNO auf den Inhalt der Ver-

handlungen durfte sich in engen Grenzen halten. Der US-amerikanische Prasident

Obama hat klar gemacht, dass sich seine Regierung einen palastinensischen Staat auf Obama: Gren-
Basis der Grenzen von 1967 mit Landabtausch wiinscht.”® Damit scheint es auf abseh- ~ zen von 1967
bare Zeit ausgeschlossen, dass die Palastinenser ihre praktisch identische Forderung ols Basis
zuriickziehen missen. Der Vorstoss Palastinas vor der UNO hat also de facto nur we-

nig Einfluss darauf, ob die Grenzen von 1967 als Verhandlungsgrundlage dienen wer-

den.

Unabhangig vom Einfluss der UNO-Abstimmung auf die zukilinftigen Verhandlungen
erhoht die Verhandlungsgrundlage der Grenzen von 1967 die Erfolgschancen von Ver-
handlungen. Erstens waren die Grenzen von 1967 in der Vergangenheit Grundlage der 19%;‘3;256;;32
Verhandlungen zur Festlegung der Grenzen.® Zudem stehen in Bezug auf die Sicher- sinnvoll
heit verschiedene Plane im Raum, die Wege aufzeigen, wie auch nach einer Friedens-

I6sung auf Basis der Grenzen von 1967 die Sicherheit Israels garantiert werden kénn-
te.91 92

¥ Die Zeit 2011a.

8 |srael ware am schmalsten Punkt nur rund 15 Kilometer breit. Zudem lage jede grossere Stadt Israels in Reichweite von
moglichem Raketenbeschuss aus dem Westjordanland.

8 Whitehouse.gov 2011b.

% Sowohl die Verhandlungen in Camp David und Taba (2000/2001) als auch die Gesprache zwischen Ehud Olmer und Mah-
moud Abbas (2008) basierten auf den Grenzen von 1967.

Vgl.: Miller 2008.

" Als neustes Beispiel ist der Vorschlag von Ephraim Sneh, ehemaliger General der Israelischen Armee und ehemaliger Vize-
Verteidigungsminister zu nennen. Er legte am 10. Juli 2011 in den New York Times einen Plan vor, wie solche Sicherheitsga-
rantien auszusehen hatten. Er nennt die Demilitarisierung Palastinas, eine gemeinsame israelisch-palastinensische Prasenz im
Jordantal sowie einen israelisch-palastinensisch-jordanischen Verteidigungsvertrag.

Vgl.: New York Times 2011d.

2 Die israelische Regierung zeigte sich denn Anfang August auch bereit, im Gegenzug zur Anerkennung Israels als jiidischen
Staat die Grenzen von 1967 als Verhandlungsgrundlage zu akzeptieren.

Vgl.: Jerusalem Post 2011g.
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4.1.4 GEFAHR EINES GEWALTAUSBRUCHS

Von israelischer® wie auch von palastinensischer Seite werden Angste gedussert,
dass das palastinensische Vorgehen an der UNO gewalttatige Ausschreitungen auslé-
sen konnte. Dabei fallt immer 6fter auch das Stichwort einer dritten Intifada.’* Eine
friedliche Protestwelle kdnnte den Druck auf die politischen Akteure verstarken, eine
Verhandlungslésung anzustreben und so durchaus positive Auswirkungen auf den
Friedensprozess haben. Ein erneuter Ausbruch der Gewalt jedoch wirde die Wieder-
aufnahme von Verhandlungen weiter erschweren und mdgliche Vorteile einer breit
abgestitzten Anerkennung Palastinas im Keim ersticken. Fir die Positionierung der
Schweiz ist es daher relevant zu beurteilen, inwiefern der Ausgang der Abstimmung
einen Einfluss auf die Gefahr eines Gewaltausbruchs haben kénnte.

Verschiedene Krafte in der palastinensischen Gesellschaft befiirworten einen friedli-
chen Aufstand gegen die israelische Besatzungspolitik nach dem Vorbild der arabi-
schen Revolutionen. Zum ersten Mal sicherte der palastinensische Prasident Abbas
am 27. Juli 2011 friedlichen Massenprotesten seine Unterstitzung zu.* Er schlug da-
mit in dieselbe Kerbe wie Marwan Barghouti, ein von vielen Palastinensern geachteter
Flahrer der zweiten Intifada, der eine Woche zuvor aus dem israelischen Gefangnis
einen gewaltlosen Aufstand zur Unterstitzung des palastinensischen Vorstosses im
September gefordert hatte.®® Zudem hat sich durch die internetbasierten, sozialen
Netzwerke eine aktive Gemeinschaft von jungen Palastinensern/innen gebildet, die zu
Massendemonstrationen im September aufruft.”’

Es ist zum aktuellen Zeitpunkt dusserst schwierig vorauszusagen, ob das Resultat der
Abstimmung an der UNO einen entscheidenden Einfluss auf die Reaktion der palasti-
nensischen Bevolkerung haben wird.”® Falls die Resolution international als Erfolg ge-
wertet wird, werden Erwartungen der Palastinenser auf ein Ende der Besatzung ge-
weckt. Sollte die Resolution als gescheitert beurteilt werden, diirfte dies zur Frustration
der Bevolkerung beitragen, auch gegenuber der palastinensischen Flhrung unter Pra-
sident Abbas.

Entsprechend ist es schwierig abzuschatzen, ob der Ausgang der Abstimmung einen
Einfluss auf einen moglichen Gewaltausbruch haben wird. Tendenziell diirfte die Frust-
ration Uber das Scheitern der palastinensischen Strategie vor der UNO das Risiko von
Gewalt erhohen.”® Weit entscheidender als die Frage, ob der palastinensische Vor-
stoss vor der UNO von Erfolg gekront ist, dirfte jedoch das Verhalten der israelischen
und palastinensischen Sicherheitskrafte sein.' Die Demonstrationen an den israeli-
schen Grenzen vom Mai 2011, bei denen finfzehn Menschen ums Leben gekommen
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9 Laut einer Umfrage des Dahaf Institutes unter der israelischen Bevolkerung befiirchten 52% den Ausbruch einer Intifada im
Falle einer unilateralen Unabhangigkeitserklarung Paléstinas. 54% der Befragten gehen davon aus, dass eine Intifada ausbre-

chen wird, falls die PA vor der UNO eine Niederlage einstecken musste.
Jerusalem Post 2011h.

% Brown 2011.

% Haaretz 2011.

* Haaretz 2011k..

 Brown 2011.

% Baker 2011b.

% Asseburg 2011.

1% Asseburg 2011; Haaretz 2011.
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sind haben gezeigt, wie schnell in der gegenwartigen Situation friedliche Demonstratio-
nen in Gewalt miinden kénnen. '’

4.1.5 MOGLICHE REGIERUNGSBETEILIGUNG DER HAMAS

Die israelische Regierung reagierte auf das Verséhnungsabkommen zwischen der
Fatah und der Hamas vom Mai 2011 mit der Aussage, dass sich die PA zwischen Frie-
den mit Israel und Frieden mit der Hamas entscheiden misse.'® Sollte die Hamas
dereinst an einer palastinensischen Regierung beteiligt werden,'® wiirden sich die
Aussichten auf eine baldige Verhandlungslésung verschlechtern. Zum einen ist Israel
nicht bereit mit der Hamas zu verhandeln, solange diese das Existenzrecht Israels
nicht anerkennt. Andererseits durfte eine palastinensische Regierung unter Beteiligung
der Hamas zu weniger Kompromissen bereit sein als dies aktuell der Fall ist.

3 Kurzfristiger

Ruckschritt

Gleichzeitig bedingt eine nachhaltige Lésung des Nahostkonfliktes den Einbezug aller

relevanten Krafte."® Die Hamas vertritt nicht nur einen Teil der palastinensischen Be-

volkerung, sie hat auch die Kontrolle iiber einen bedeutenden Teil des Territoriums."® —
Wahrend die Hamas nach ihrem Wahlsieg von 2006 von der internationalen Gemein- Notwendigkeit
schaft isoliert wurde, scheinen zumindest die Europaer im Hinblick auf mogliche Wah-

len 2012 die Unterstltzung einer Regierung der nationalen Einheit unter Bedingungen

ins Auge zu fassen.'®

Eine breite Unterstlitzung des Antrags der PA auf staatliche Anerkennung wiirde aus

zwei wesentlichen Griinden die potentiell negativen Auswirkungen einer Regierungsbe-

teiligung der Hamas limitieren. Zum einen wiirde ein Erfolg der PA vor der UNO die e
Glaubwirdigkeit der Verhandlungsstrategie der Fatah starken. Gleichzeitig wirden Auswirkung der
auch innerhalb der Hamas die moderaten Krafte an Bedeutung gewinnen.'®” Wiirde Anerkennung
jedoch weder der Aufbauplan von Premierminister Fayyad, noch Verhandlungen mit

Israel, noch der Gang zur UNO die Unabhangigkeit Palastinas voranbringen, dirfte die

Hamas als radikale Alternative zur Fatah in den Augen vieler Palastinenser wieder an

Attraktivitat gewinnen.

Zum andern wurde eine breit abgestitzte Anerkennung Palastinas in den Grenzen von
1967 das Prinzip der Zweistaatenlésung festigen. Es ware unter diesen Vorzeichen nglesf;'gt“er;]g
auch fir eine Regierung unter Beteiligung der Hamas schwer denkbar, dieses Prinzip lésung
in Frage zu stellen. Dies umso mehr als die palastinensische Regierung weiterhin auf

"' Shatz 2011.

"2 Haaretz 2011d.

1% Obwohl die Umsetzung des palastinensischen Verséhnungsabkommens momentan blockiert ist, bleibt die Erennung einer
Regierung der nationalen Einheit und die baldige Ausrufung von Wahlen weiterhin denkbar.

Vgl.: ICG 2011.

1% Asseburg 2010.

1CG 2011.

1% 2006 scheiterte die internationale Unterstltzung der palastinensischen Regierung an der Weigerung der Hamas, Israel
explizit anzuerkennen. Um eine Wiederholung dieses Szenarios zu verhindern, dirften die Européer darauf bedacht sein, ihre
Unterstiitzung an weniger strikte Bedingungen zu knipfen. Die International Crisis Group brachte im Juli 2011 die beiden Be-
dingungen eines Waffenstillstands mit Israel und die Unterstiitzung der Verhandlungsstrategie des Vorsitzenden der PLO (aktu-
ell Abbas) ins Spiel.

Vgl.: ICG 2011.

'°” Prominente Stimmen der Hamas haben in der Vergangenheit wiederholt darauf hingewiesen, dass sie eine Verhandlungslo-
sung auf Basis der Grenzen von 1967 mit Ost-Jerusalem als paldstinensischer Hauptstadt und einer gerechten Lésung der
Flichtlingsfrage akzeptieren wirden, sofern diese durch ein Referendum bestatigt wirde.

Vgl.: Scham & Abu Irsaid 2009
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die finanzielle und politische Unterstiitzung der internationalen Gemeinschaft angewie-
sen sein wird.'®

4.1.6 FAZIT

Eine breite internationale Anerkennung Palastinas an der UNO wurde den Friedens-
prozess voranbringen. Die Zweistaatenlosung als Verhandlungsrahmen wirde ge-
starkt. Die Palastinenser hatten weiterhin grosses Interesse daran, die offenen Fragen
mit Israel zu klaren. Israel seinerseits ware starkerem politischem Druck ausgesetzt
und dirfte zumindest mittelfristig eine kompromissbereitere Haltung einnehmen. Die
Anerkennung Paldstinas in den Grenzen von 1967 hatte zudem keinen wesentlichen
Einfluss auf den Inhalt der Verhandlungen. Hinzu kommt, dass sich der Einfluss des
Ausgangs der Abstimmung vor der UNO auf die Gefahr eines Gewaltausbruchs in en-
gen Grenzen halten dirfte. Schliesslich durfte die Hamas durch einen Erfolg der PA auf
dem Weg zu staatlicher Unabhangigkeit in der Gunst der Palastinenser an Boden ver-
lieren.

Werden also die Auswirkungen auf den Friedensprozess als Massstab genommen,
muss die Schweiz dem paldstinensischen Antrag auf staatliche Anerkennung zustim-
men.

4.2 KOHARENTE NAHOSTPOLITIK

Der israelische Botschafter in der Schweiz, llan Elgar stellte in einem Interview in der
NZZamSonntag vom 17. Juli 2011 fest, dass eine Unterstitzung der palastinensischen
Initiative ,in starkem Kontrast zur bisherigen Politik der Schweiz* stiinde.'® In der Fol-
ge werden zunachst die Grundprinzipien der bisherigen Nahostpolitik der Schweiz auf-
gezeigt um dann darzulegen, wie sich die Schweiz aus dieser Perspektive in der Frage
der Anerkennung Palastinas verhalten sollte.

4.2.1 BISHERIGE NAHOSTPOLITIK

Die Schweizer Nahostpolitik verfolgt das Ziel, eine Friedenslosung auf der Basis von
zwei Staaten zu fordern. Dabei sollen alle relevanten politischen Akteure mit einbezo-
gen werden. Eine der Priorititen ist dabei die Unterstiitzung der Genfer Initiative."* Die
Initiative zeigt eine modgliche Ausgestaltung der Zweistaatenldésung auf, die zur Grin-
dung eines palastinensischen Staates fiihren wirde.

In Bezug auf die Anerkennung Palastinas hat sich die Schweiz bis anhin zuriickgehal-
ten. Die Frage stellt sich aber spatestens seit der Unabhangigkeitserklarung der PLO

'%1CG 2011.
"% NZZ am Sonntag 2011.
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"% Die Genfer Initiative, ausgehandelt von Israelis und Palastinensem, zeigt eine mogliche Losung aller strittigen Fragen auf.
Sie ist in ihrer Detailliertheit bis anhin unerreicht und wird international als wichtige Inspirationsquelle fir Verhandlungen geach-

tet. Fir den deutschen Text der Genfer Initiative vgl.: Friedensrat 2003.
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von 1988. Die Schweiz hat sich bisher auf den Standpunkt gestellt, dass ein palasti-
nensischer Staat als Folge einer Verhandlungslésung entstehen soll."" Sie hatte also
bereits in den vergangenen Jahren die Gelegenheit gehabt, Palastina anzuerkennen.
Jedoch hat die Schweiz im Gegensatz zu anderen europaischen Staaten auch den
weit weniger weitreichenden Schritt zur Aufwertung die Vertretung der PA in Bern zu
einer Botschaft bislang nicht vollzogen.

4.2.2 KONSEQUENZEN FUR DIE FRAGE DER ANERKENNUNG

Aus vier wesentlichen Griinden wirde eine Anerkennung Palastinas eine koharente
Weiterverfolgung der bisherigen Schweizer Nahostpolitik darstellen. Erstens wirde die
Anerkennung Palastinas das Zustandekommen einer Friedenslosung auf Basis der
Zweistaatenldsung fordern (siehe Kapitel 4.1). Eine konsequente Unterstiitzung der
Genfer Initiative wirde deshalb daflr sprechen, dass die Schweiz den palastinensi-
schen Vorstoss unterstitzt.

Zweitens entspricht die Forderung nach einem palastinensischen Staat in den Grenzen
von 1967 mit Ostjerusalem als Hauptstadt der in der Genfer Initiative aufgezeigten
Lésung. Fur die detaillierte Ausgestaltung des Grenzverlaufs und von Jerusalems Sta-
tus sowie flr die verbleibenden offenen Fragen wiirde die Genfer Initiative weiterhin
eine praktikable Grundlage bieten.'"

Drittens ist das Prinzip der Foérderung des Friedensprozesses hoéher zu bewerten als
der Standpunkt, dass ein palastinensischer Staat erst nach Verhandlungen entstehen
soll. Es ware daher durchaus kohéarent, die Position in Sachen Anerkennung anzupas-
sen, um dem Ubergeordneten Ziel der Friedensldésung einen Schritt naher zu kommen.

Viertens ist die Idee der Anerkennung Paléstinas vor dem Abschluss einer definitiven
Verhandlungslésung fiir die Schweizer Nahostpolitik nicht neu. Die Schweiz unterstitz-
te auch die Umsetzung der Road Map von 2002. Wie in Kapitel 4.1.1 dargelegt, sah
diese vor, dass ein palastinensischer Staat in provisorischen Grenzen internationale
Anerkennung und UNO-Mitgliedschaft erlangen sollte. Die Klarung der verbleibenden
offenen Fragen war auf einen spateren Zeitpunkt festgelegt.

4.2.3 FAZIT

Oberste Prioritat hat fiir die Schweizer Nahostpolitik die Unterstlitzung einer Friedens-
I6sung entlang den Prinzipien der Genfer Initiative. Aus Sicht einer koharenten Weiter-
verfolgung dieser Zielvorstellung musste die Schweiz Palastina als Staat anerkennen.

" EDA 2010.
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"2 Die Genfer Initiative basiert auf den folgenden inhaltlichen Eckpunkten: Die Grenzen werden auf Basis der Grenzen von
1967 mit gegenseitig akzeptiertem Gebietsabtausch festgelegt. Jerusalem ist Hauptstadt der beiden Staaten und wird in einen
Westteil (Israel) und einen Ostteil (Palastina) getrennt. Israel werden weitreichende Sicherheitsgarantien wie eine zeitlich befris-
tete militdrische Prasenz Israels in Palastina, die Demilitarisierung Palastinas sowie die Entsendung einer internationalen Stabi-
lisierungsmission nach Palastina zugesprochen. Israel wiirde die meisten Siedlungen im Westjordanland auflésen und eine

limitierte Anzahl palastinensischer Fliichtlinge aufnehmen.
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4.3 KOHARENTE SCHWEIZER ANERKENNUNGSPRAXIS

Die Anerkennung von Staaten ist eine durch das Volkerrecht geregelte Frage.113 Den

Staaten kommt aber wegen der grundlegenden politischen Bedeutung der Anerken-

nung ein grosser Ermessenspielraum zu. Daher spielt die Staatenpraxis eine wichtige

Rolle. Die Schweiz folgt in ihrer Praxis den volkerrechtlichen Grundsatzen zur Aner- Schweizer
kennung von neuen Staaten. Im Folgenden werden die Voraussetzungen einer Aner- Praxis
kennung aus Schweizer Sicht dargelegt.114 Eine umfassende Analyse der palastinensi-

schen Staatlichkeit aus volkerrechtlicher Sicht, insbesondere unter Einbezug des
Selbstbestimmungsrechts der Vélker, den rechtlichen Konsequenzen als ehemaliges
Mandatsgebiet und dem Einfluss einer internationalen Prasenz vor Ort auf die Frage

der Staatsentstehung, kann an dieser Stelle aus Praktikabilitatsgriinden nicht erfolgen.

4.3.1 VORAUSSETZUNGEN DER ANERKENNUNG AUS SCHWEIZER SICHT

Die Schweizerische Anerkennungspraxis richtet sich nach zwei Grundsatzen: Erstens

versucht die Schweiz nach dem Prinzip der Universalitat ,im Rahmen des Mdglichen®

mit sdmtlichen Staaten internationale Beziehungen zu unterhalten.”’® Zweitens muss

das zu anerkennende politische Gebilde aus volkerrechtlicher Sicht ein Staat sein. Universalitit
Dabei stiitzt sich die Schweiz auf die Drei-Elementen-Lehre und das Prinzip der Effek- und Effektivitat
tivitdt. Aus Grinden der internationalen Rechtssicherheit verzichtet die Schweiz grund-

satzlich auf weitere Anerkennungsbedingungen.116 Sie behalt sich jedoch vor, in der
Entscheidungsfindung Uber die Anerkennung eines Staates das Verhalten der interna-

tionalen Staatengemeinschaft oder einer fiir die Schweiz relevanten Staatengruppe in

Betracht zu ziehen.""’

4.3.2 DREI-ELEMENTEN-LEHRE UND EFFEKTIVITATSPRINZIP

Nach herrschender Lehre wird bei der Anerkennung eines politischen Gebildes als
Staat von der im Staatsrecht entwickelten Drei-Elementen-Lehre ausgegangen.'*® Die-
se besagt, dass sich ein Staat aus den drei konstitutiven Elementen Staatsvolk, Drei-Elemen-
Staatsgebiet und Staatsgewalt zusammensetzt. Nach dem Effektivitatsprinzip muss die ten -Lehre
Staatsgewalt tatsachlich ausgetbt werden. Damit soll sichergestellt werden, dass der
Staat die volkerrechtlichen Pflichten wahrnehmen und auf seinem Staatsgebiet durch-
setzen kann."" Die Schweiz geht in ihrer Praxis von dieser Auffassung der Anerken-

nung aus.'?

"3 50 bereits: Lauterpacht 1948.
1:; EDA 2011. Zur historischen Entwicklung der Schweizerischen Anerkennungspraxis vgl.: Klarer 1981.
EDA 2011.
¢ Weitere Anerkennungsbedingungen wurden beispielsweise bei der Anerkennung von Staaten auf dem Gebiet der ehemali-
gen Sowijetunion und des ehemaligen Jugoslawiens aufgestellt. Vgl. hierzu: Turk 1993.

" In der Antwort zu einer Interpellation von Nationalrat Graber (SVP/BE) zum Thema ,Problematische Anerkennung von Koso-
vo* argumentierte der Bundesrat, dass die Schweiz stets eine ,gradlinige, konsequente Anerkennungspraxis gepflegt hat, die
sich am Volkerrecht und an der Haltung gleichgesinnter Staaten orientiert.“ Vgl.: Schweizer Bundesrat 2008.

18 Crawford 2006, S. 37; vgl. auch Jellinek 1914.
"9 Hillgruber 1998, S. 728.
' EDA 2011, S.1.
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Das Staatsvolk ist die ,Summe aller Staatsangehorigen“.”* Es z&hlt ausschliesslich die

Staatsangehdrigkeit im juristischen Sinn.'? Das Staatsgebiet muss zudem dauerhaft
bewohnt sein.”” In Bezug auf Paléstina kann davon ausgegangen werden, dass eine
genigend definierbare Staatsbevolkerung vorhanden ist. Als Staatsangehdrige wirden
alle Bevolkerungsgruppen des Westjordanlandes und des Gaza-Streifen gelten. Bereits
jetzt stellt die PA palastinensische Passe aus.

Das Staatsgebiet wird im Volkerrecht als ,der von Staatsgrenzen umschlossene Raum*
definiert, der auf historischem Bestehen eines bestimmten Gebietes oder vertraglicher
Vereinbarung beruht.** Das Vélkerrecht verlangt keine detaillierte und abschliessende
Grenzziehung. Es reicht aus ,wenn das Territorium im Wesentlichen definierbar ist,
selbst wenn die Grenzen im Einzelnen nicht genau fixiert sind“.*** Auch dieses Element
ist im Falle Palastinas gegeben. Die PA beantragt die Anerkennung ihres Staates auf
Basis der Grenzen von 1967. Er wirde das Westjordanland und den Gazastreifen ein-
schliessen. Der definitive Verlauf der Grenzen bleibt Teil der Verhandlungen zwischen
Palastina und Israel. Wahrscheinlich scheint dabei eine definitive Fixierung der Gren-
zen auf Basis von 1967 mit gegenseitigem Gebietsabtausch.'?®

Das Erfordernis der Staatsgewalt erfordert gemass volkerrechtlicher Definition eine
effektive Austbung von hoheitlicher Macht durch staatliche Organe.127 Das Prinzip der
Effektivitat der Staatsgewalt setzt voraus, dass die hoheitliche Macht durch eine funkti-
onierende Regierung wirksam ausgelbt wird. Auf die gewahlte Staats- oder Regie-
rungsform kommt es dabei nicht an.”® Der Staat muss jedoch von allen anderen Staa-
ten unabhangig sein.'”

Aus volkerrechtlicher Sicht ist dieser Gewaltbegriff deshalb so entscheidend, weil nur
eine effektive Staatsgewalt die volkerrechtlichen Rechte und Pflichten eines Staates
nach aussen, also gegentiiber der internationalen Gemeinschaft, und nach innen wahr-
nehmen und umsetzen kann. Die Legitimitat der Staatsgriindung spielt dagegen nur
eine untergeordnete Rolle (als Grenzen der Staatsgriindung sind dabei das Gewalt-
und Interventionsverbot sowie die Berlicksichtigung des Selbstbestimmungsrechts der
Volker anerkannt).130

Ob im Falle Palastinas eine effektive Staatsgewalt vorliegt, kann nicht eindeutig beant-
wortet werden. Es bestehen hierzu kontroverse rechtliche, oft jedoch im Kern politisch
begrindete Meinungen. Vertreter der Meinung dass das Kriterium der Staatsgewalt im
Fall Palastinas zum aktuellen Zeitpunkt nicht gegeben ist, flhren dies darauf zurick,
dass die Ausibung der Staatsgewalt der PA nur auf einen Teil des Westjordanlandes
beschrankt ist."*' Weite Teile des Westjordanlandes werden noch immer vom israeli-

2! Peters 2008: 25, FN 3.

"2 Hobbe 2008: 87.

'2 Crawford 2006, S. 52 ff.

12 Peters 2008: 25, FN 6.

125 |pid.: 78.

' Diese Formel war die Grundlage vergangener Verhandlungen zur definitiven Grenzziehung. Vieles deutet
darauf hin, dass dies auch in Zukunft der Fall sein wird.

'27 Crawford 2006, S. 55 ff.

128 “Each State has the right freely to choose and develop its political, social, economic and cultural systems.”,

Declaration, UNO GV Res. 2625 (XXV) vom 24. Oktober 1970.
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' S0 wurde beispielsweise Mandschukuo (1932-1945) von den allermeisten Staaten nicht anerkannt, weil es sich dabei um

einen japanischen Marionettenstaat gehandelt hat.

130 vgl. hierzu: Urs Saxer, S. 162 ff. Zum grundsatzlichen Konflikt zwischen Effektivitit und Legitimitat vgl.: Naticchia 2005.

31 Die PA kontrolliert rund 40 Prozent der Westbank.
Vgl.: Asseburg 2011, S.2.
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schen Militar kontrolliert, womit Israel — einem fremden Staat — die effektive Gewalt
Uber dieses Territorium zuzurechnen ist. Ein weiteres, diese Meinung unterstitzendes
Argument ist die umstrittene Herrschaftsgewalt iber den Gazastreifen. Der Ausgang
des Verséhnungsprozess der sich in dieser Streitfrage gegenlberstehenden Parteien
Hamas und Fatah ist zurzeit unklar."*

Verfechter einer grossziigigen Auslegung des Elements der Staatsgewalt betonen im

Gegenteil dazu, dass die PA in den letzten beiden Jahren erfolgreich funktionstiichtige

Institutionen zur Durchsetzung der Rechtsstaatlichkeit aufgebaut hat (siehe Kapitel Grossziigige
2.2.2). Die UNO wie auch die Weltbank und der IWF kommen in ihren Beurteilungen Auslegung
des Fayyad-Plans zum Schluss, dass die PA zum jetzigen Zeitpunkt Uber genltgend

starke staatliche Organe zur effektiven Ausiibung der Staatsgewalt verfiigt.***

Betrachtet man die internationale Praxis der Staatenanerkennung so ist erkennbar,

dass die Staatsgewalt von Drittstaaten jeweils zuriickhaltend restriktiv ausgelegt wurde. termationale
Denn eine verfriihte Anerkennung bedeutet eine Verletzung der Souveranitat des Mut- Praxis
terstaates und verstdsst gegen das volkerrechtlich statuierte Interventionsverbot. Letz-

teres besagt, dass sich kein Staat in die inneren Angelegenheiten eines anderen Staa-

tes einmischen darf.

Die Loslésung der Region Kosovo vom Mutterstaat Serbien und die internationalen

Reaktionen auf dessen Unabhangigkeitserklarung lassen jedoch eine Zasur in dieser

traditionellen Anerkennungspraxis erkennen. Im Fall Kosovo wurde die Frage der Vergleich i
Staatsgewalt von vielen Staaten grossziligig beurteilt, denn viele der tatsachlichen Kosovo
Staatsfunktionen wurden zum Zeitpunkt der Unabhangigkeitserklarung noch nicht von
kosovarischen Behorden erflllt, sondern von einer international abgestiitzten Verwal-

tung.”™ Zudem war die Handlungsfahigkeit der kosovarischen Regierung im serbi-

schen Norden des Staates wesentlich eingeschrankt.

Diesem Beispiel folgend kann die Griindung eines neuen Staates auch als Teil eines
135

internationalen Friedens- und Sicherheitsmanagements betrachtet werden. Dies
bedeutet, dass die Griindung und Anerkennung eines neuen Staates dem internationa- Staat durch
len Frieden dient und dessen Interesse gegeniliber demjenigen des Mutterstaates Konflikt-

management

Uberwiegt. Innerhalb der UNO und angesichts der langjahrigen Friedensbemihungen
der internationalen Gemeinschaft fir den Nahostkonflikt kdnnte die Anerkennung eines
Staates Palastina durchaus als Teil einer Friedensldsung definiert werden.'*® Folgt

2 1CG 2011.

' UNSCO 2011.

'3 Gestiitzt auf die UNO-Sicherheitsratsresolution 1244,

135 Vgl. Prof. Dr. iur. Urs Saxer: Er weist (im Kapitel zur ,manchmal weit definierten Friedenssicherungs- und Friedenserhal-
tungsfunktion der Weltorganisation®, S. 531) auf folgenden zentralen Punkt hin: ,In der Vielzahl der involvierten Akteure spiegelt
sich indessen die starke Dezentralitat des Krisenmanagements, indem die Konfliktldsung nicht einfach in den Handen der Ver-
einten Nationen, sondern auch der Grossmachte, der Staatengemeinschaft schlechthin sowie der Konfliktparteien selber liegt.
Das Handeln des Sicherheitsrates war jahrzehntelang stark von der Erhaltung des internationalen Friedens in den zwischen-
staatlichen Beziehungen gepragt, weit weniger jedoch von der Verwirklichung eines Selbstbestimmungsanspruchs. Diese Auf-
gabe Ubernahm vor allem die Generalversammlung, deren Legitimationsfunktion von nicht- und nachkolonialen Selbstbestim-
mungsforderungen exemplarisch zutage trat.)", Saxer 2010: 541.

38 Urs Saxer fiihrt weiter aus: ,Bei der Konstituierung neuer Staaten Uberwiegt wiederum ein dezentraler Aspekt. [...] Die for-
melle Griindung eines paléstinensischen Staates hingegen wird wohl unter der Agide des Quartetts im Rahmen von Abkommen
zwischen den Palastinensern und Israel erfolgen, also primar auf konsensualem, wenn auch international eingebettetem Weg —
dies in Wirdigung des Anspruchs der Palastinenser auf ihr Selbstbestimmungsrecht und auf die Griindung eines eigenen Staa-
tes.”, Saxer 2010: 541.

foraus — Diskussionspapier | Positionsbezug der Schweiz Seite 30|44



man dieser — vornehmlich rechtsdogmatischen — Argumentation,137 so durfte flr Palas-
tina, trotz tatsachlich begriindeten Einwanden eine Staatsgewalt angenommen werden.

Ob Palastina die Voraussetzungen fiir die Anerkennung als Staat erfiillt, ist aus volker-
rechtlicher Sicht nicht eindeutig zu beantworten. Besonders die Erfillung des Kriteri-
ums der Staatsgewalt ist umstritten. Gemass jlingeren Berichten von internationalen
Organisationen sind die Aufbauarbeiten der palastinensischen Behorden zur Etablie-
rung von effektiven staatlichen Institutionen aber so weit fortgeschritten, dass eine
Anerkennung als Staat mit dem Volkerrecht vereinbar wire."® Wenn die Schweiz je-
doch zum Schluss kommt, dass die Voraussetzung der Staatsgewalt noch nicht gege-
ben ist, so kdnnte sie in Anlehnung an ihre im Falle des Kosovo angewendete gross-
zugige Praxis von der Erflllung des Kriteriums der Staatsgewalt absehen, da die Grin-
dung des Staates Palastina als eine dem internationalen Frieden dienende Massnah-
me verstanden werden kann.

4.3.3 POSITION DER INTERNATIONALEN STAATENGEMEINSCHAFT

Die Schweiz behalt sich bei der Anerkennung von Staaten vor, das Verhalten der inter-
nationalen Staatengemeinschaft oder einer fir die Schweiz relevanten Staatengruppe
zu bericksichtigen. Unter flir die Schweiz relevante Staatengruppen® versteht der
Bundesrat gleichgesinnte Staaten.’® Als gleichgesinnte Staaten werden gemeinhin
neutrale europdische Lander wie Schweden, Irland oder Osterreich sowie das Nicht-
EU-Mitglied Norwegen aufgefiinrt. Bis auf Osterreich, wo die Position noch unklar
scheint, stehen diese Staaten der Anerkennung Palastinas vor der UNO positiv gegen-
iiber."* Die Schweiz kénnte daher im Einklang mit gleichgesinnten Staaten und in Fort-
fuhrung ihrer Praxis einer Anerkennung Palastinas zustimmen.

4.3.4 FAZIT

Ein zentrales Kriterium der Schweiz fur die Anerkennung von Staaten ist die Erfillung
der Drei-Elementen-Lehre. Im Falle Palastinas ist umstritten, ob alle drei konstitutiven
Elemente eines Staates gegeben sind. Die ersten beiden Elemente Staatsvolk und
Staatsgebiet kdnnen als gegeben betrachtet werden. Ob auch das dritte Element der
Staatsgewalt erflillt wird, ist Gegenstand kontroverser Diskussionen.

Die Ausgangslage fiir die Schweiz ist mit jener vor der Anerkennung des Kosovo ver-
gleichbar. Auch dort bestanden erhebliche Zweifel Giber die Effektivitat der Staatsgewalt
der kosovarischen Regierung. Damals hat sich die Schweiz dazu entschieden, das
Kriterium grosszlgig auszulegen und hat, als einer der ersten Staaten, Kosovo aner-
kannt. Mochte die Schweiz also ihre bisherige Anerkennungspraxis fortsetzen, wiirde
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37 Fur weitere Ausfuhrungen zur ,internationalen Integration eines neuen Staates: Krisenmanagement, Kollektivanerkennung

und Konditionalitat® siehe: Saxer 2010: 718 ff.
138 Weltbank 2011; UNSCO 2011.
3% Schweizer Bundesrat 2008.

0 Auch wenn diese Staaten ihre generelle Unterstiitzung des paléstinensischen Vorstosses angekiindigt haben, haben sie sich
zum aktuellen Zeitpunkt noch nicht auf ihr Abstimmungsverhalten festgelegt, da der definitive Resolutionstext noch nicht vor-

liegt. Im Falle Osterreichs ist die Position noch unklar. Riische & Hackl 2011; Jerusalem Post 2011d.
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viel daflr sprechen, Palastina aus volkerrechtlicher Sicht als Staat zu betrachten. Das
Prinzip der Universalitat wiirde es also erfordern, dass die Schweiz die bilateralen Be-
ziehungen mit dem Staat Palastina diesen Gegebenheiten anpasst.

4.4 AUSWIRKUNGEN AUF WIRTSCHAFTLICHE INTERESSEN

Israel gehort zu den wichtigsten Handelspartnern der Schweiz im Nahen Osten. Sollte
das Verhalten der Schweiz vor der UNO Auswirkungen auf die Entwicklung des
wirtschaftlichen  Austausches mit Israel haben, misste dies in die
Entscheidungsfindung mit einbezogen werden. Zumal der israelische Botschafter,
sowie Vertreter der Gesellschaft Schweiz-Israel darauf hinwiesen, dass die
wirtschaftliche und wissenschaftliche Zusammenarbeit der beiden Staaten unter einer
Zustimmung zum palastinensischen Vorstoss leiden wiirde.'*’

Der Handel mit den palastinensischen Gebieten ist noch sehr beschrankt. Die
wirtschaftlichen Beziehungen mit den Palastinensern beeintrachtigen daher die
Positionierung der Schweiz nicht und werden in der Folge nicht ausfihrlich behandelt.

4.4.1 WIRTSCHAFTLICHE ECKDATEN

Die wirtschaftlichen Beziehungen zu lIsrael sind aus Schweizer Sicht mit einem
Handelsvolumen von gut 1,34 Milliarden Schweizer Franken neben denjenigen zu
Saudi-Arabien und den Vereinigten Arabischen Emiraten die wichtigsten im Nahen
Osten.'* Die Schweiz exportiert jahrlich Waren im Wert von 957,7 Millionen Franken
nach Israel. Den grossten Anteil machen dabei pharmazeutische Produkte aus."” Die
Schweiz ist nach der EU, den USA wund China der viertwichtigste
Aussenhandelspartner fir Israel. Zwei Prozent der israelischen Exporte gehen in die
Schweiz. Aus Israel importiert werden vor allem Edelsteine, Bijouterie und Uhren. Seit
dem 1. Januar 1993 ist ein Freihandelsabkommen zwischen der Efta und Israel in
Kraft. Die Schweiz und Israel haben zudem 2003 ein Doppelbesteuerungsabkommen
beschlossen.

4.4.2 MOGLICHE WIRTSCHAFTLICHE AUSWIRKUNGEN

Die israelische Mahnung, dass der Positionsbezug der Schweiz negative
Auswirkungen auf die wirtschaftliche Beziehungen der beiden Staaten haben kdnnte
sollte aus vier Grinden die Entscheidfindung der Schweiz nicht beeinflussen.

Erstens zeigt die Erfahrung, dass der wirtschaftliche Austausch mit Israel nicht vom
diplomatischen Klima abhangt. Zwischen 2005 und 2008 stieg das Handelsvolumen
um 56% Prozent an, obwohl die diplomatischen Beziehungen unter den Kontakten der

! Sonntagszeitung 2011; Le Temps 2011.
2 Alle Angaben gemass: SECO 2011.
'3 Pharmazeutische Produkte machen 30% des Gesamtexports aus der Schweiz nach Israel aus.
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Schweiz zur Hamas und der harschen Kritik der Schweiz am israelischen Vorgehen
wahrend des Libanonkriegs von 2006 stark gelitten haben.'**

Zweitens macht der Handel mit Israel, obwohl wichtiger regionaler Handelspartner,
lediglich rund 0.6% des Schweizer Aussenhandels aus."® Zudem importiert die
Schweiz keine Gter aus Israel, die nicht auch anderswo zu kaufen waren. Auch ist der
Export von pharmazeutischen Produkten an einzelne Produzenten gebunden und
daher nur in geringem Ausmass von diplomatischen Spannungen abhangig.

Drittens macht die Tatsache, dass sich rund zwei Drittel aller Staaten zur Unterstiitzung
des palastinensischen Vorstosses bekannt haben, die Ergreifung von wirtschaftlichen
Sanktionen oder Boykottaufrufen von Seiten Israels oder auch pro-Israelischen Kraften
in den USA zusatzlich unwahrscheinlich.

4.4.3 FAZIT

Israel hat sich in den vergangenden Jahren auch in Zeiten von dipomatischen
Spannungen als verlasslicher und steter Handelspartner erwiesen. Der Handel mit den
Palastinensern ist auf einem zu tiefen Niveau, als dass er die Schweizer Entscheidung
beeinflussen kdnnte. Die Gefahr ist daher klein, dass wirtschaftliche Interessen durch
das Abstimmungsverhalten der Schweiz an der UNO-Generalversammiung
beeintrachtigt werden. Das Kriterium maglicher negativer wirtschaftlicher Auswirkungen
kann daher vernachlassigt werden.

4.5 VEREINBARKEIT MIT DER NEUTRALITAT

In der Debatte um die Anerkennung von Paldstina wurde die Neutralitat der Schweiz
wiederholt als Argument zur Ablehnung des paléstinensischen Vorstosses einge-
setzt."® Es stellt sich daher die Frage, ob der dauernde neutrale Status der Schweiz
durch die eine oder andere Position kompromittiert wird. Die méglichen Neutralitatsar-
gumente mussen dabei in zwei Kategorien unterteilt werden: in neutralitatsrechtliche
und neutralitatspolitische Argumente.

4.5.1 NEUTRALITATSRECHT

Bei der Anerkennung eines Staates gilt es fiir den neutralen Staat zu beachten, ob
dadurch neutralitatsrechtliche Pflichten verletzt werden. Neutralitatsrechtlich relevant
sind nur Konflikte zwischen zwei Staaten. Durch die Anerkennung eines Staates kann
daher ein neutralitatsrechtlich irrelevanter Konflikt zu einem neutralitatsrechtlich rele-
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4 Von 2008 auf 2009 brach das Handelsvolumen zwischen der Schweiz und Israel um 41% ein. Auf Grund der Finanz- und
Wirtschaftskrise, die Ende 2008 einsetzte, kann der Einfluss der diplomatischen Verstimmungen auf Grund des Gazakrieges

nicht abgeschatzt werden.
5 vgl.: Bundesamt fiir Statistik, Aussenhandelsbilanz, siehe:
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/06/05/blank/key/handelsbilanz.html sowie SECO 2011.

146 Vgl. z.B.: Meinungsartikel von Nationalrat Peter Malama in der Basler Zeitung vom 8. Juli 2011: Basler Zeitung 2011.
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vanten internationalen bewaffneten Konflikt mutieren. Zu beachten ist zudem die soge-
nannte Vorwirkung des dauernd neutralen Status. Bei der Vorwirkung geht es darum,
dass die Schweiz wahrend Friedenszeiten keine Verpflichtungen eingehen darf, welche
sie zu einem spateren Zeitpunkt zwingen kénnten neutralitatsrechtliche Verpflichtungen
zu verletzen."’

Als erstes muss abgeklart werden, welche neutralitatsrechtlichen Aspekte durch die
notwendige Positionierung in der Palastinafrage tangiert werden. Das EDA geht in der
aktuellen Situation im israelisch-palastinensischen Konflikt von einer generellen Nicht-

Bei Nichtaner-

kennung:

aktualisierung des Neutralitatsrechts aus.™® Es wird argumentiert, dass das besetzte Neutralitits-
. . . . . . . ht nicht
palastinensische Gebiet erstens nicht als Staat angesehen werden kénne. Zweitens sei rectan”g'fert

das Neutralitatsrecht im Falle der militdrischen Besetzung eines auslandischen Gebiets
nicht anwendbar.'*® Lehnt die Schweiz die Anerkennung Palastinas vor der UNO ab,
ergeben sich laut der Praxis des EDA keine neutralitadtsrechtlichen Probleme.

Wirde die Schweiz Palastina als Staat anerkennen, wiirde das erste vorgebrachte

Argument fir eine Nichtaktualisierung des Neutralitatsrechts (fehlende Staateneigen- Bei Anerken-
schaft) wegfallen. Es bleibt das Argument, dass bei einer militdrischen Besetzung das nung: Neutrali-
Neutralititsrecht nicht zur Geltung kommt.”®® Es ist davon auszugehen, dass die Sp;tae‘frr‘j:i“aﬁ
Schweiz an dieser Praxis festhalten wird. Neutralitdtsrechtliche Fragen kénnten sich

bei einer staatlichen Anerkennung Palastinas aus dieser Sicht also erst nach einem

Ruckzug der israelischen Truppen aus dem anerkannten Staatsgebiet stellen.

Auch Uber die Vorwirkung der dauernden Neutralitdt der Schweiz sind keine neutrali-
tatsrechtlichen Probleme ersichtlich, welche die Schweiz in Zukunft automatisch in
einen zwischenstaatlichen Konflikt ziehen kénnten.

4.5.2 NEUTRALTATSPOLITIK

Im Gegensatz zum Neutralitatsrecht ist die Neutralitatspolitik durch keine rechtlichen
Vorschriften eingeschrankt und es obliegt alleine dem dauernd neutralen Staat diese
so auszulegen, dass sie von der Staatengemeinschaft als glaubwiirdig und koharent —
wahrgenommen werden. Je nach subjektivem Verstandnis der Neutralitat als Konzept keit wahren
variiert dadurch auch die Beurteilung eines konkreten Sachverhalts. Die folgende Ana-
lyse stitzt sich auf die Definition von Neutralitatspolitik, die sich der Bundesrat im Aus-
senpolitischen Bericht 2007 selbst gegeben hat. Im Zentrum dieses Verstandnisses

"7 Der klassische Fall einer Handlung, welche durch die Vorwirkung zu unterlassen ist, ist der Beitritt zu einem Militarblindnis.
8 Der Begriff ,Aktualisierung® ist Synonym fiir ,Anwendbarkeit‘. Die Entscheidung ob und wann das Neutralitatsrecht aktuali-
siert wird obliegt einzig und alleine dem neutralen Staat.

49 Beim israelisch-palastinensischen Konflikt — der im weiteren Kontext des Konflikts zwischen Israel und arabischen Landern
zu sehen ist —, handelt es sich nicht um einen Konflikt zwischen zwei souveranen Staaten. Das besetzte palastinensische Ge-
biet ist vOlkerrechtlich gesehen kein Staat, auch wenn es in der internationalen Gemeinschaft einen besonderen Status hat und
die Palastinensische Behdrde Uber Vorrechte verfligt, die sich mit denjenigen einer klassischen Regierung decken. Es wurde
deshalb von der Schweiz bisher auch nicht als Staat anerkannt. Im Gegensatz zum humanitaren Voélkerrecht (z.B. 4. Genfer
Konvention zum Schutz von Zivilpersonen in Kriegszeiten) ist das Neutralitatsrecht im Falle der militdrischen Besetzung eines
auslandischen Gebiets nicht anwendbar.”

Vg;l.: BBI 2007, S.5560

'Y Die Berechtigung des Unterschieds zwischen Neutralititsrecht und humanitarem Volkerrecht kann durchaus angezweifelt
werden. Dies ist jedoch als generelle Kritik an der geltenden Praxis zu sehen und hat keinen Einfluss auf den Einzelfall.
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steht das Bestreben des Staates, die ,Wirksamkeit und Glaubwiirdigkeit seiner Neutra-
litat zu gewahrleisten.“'®’

Ob und in welchem Ausmass eine politische Entscheidung die Glaubwirdigkeit der

stéandigen Neutralitat der Schweiz auf die Probe stellt, ist immer eine Interpretationsfra-

ge. Um die mdgliche Wirkung einer Anerkennung Palastinas abzuschatzen macht es Kosovo: keine
Sinn auf ahnliche Félle der Staatenanerkennung zu verweisen. Im Falle Kosovo war negativen
die Schweiz unter den ersten Nationen, die die Unabhangigkeit anerkannt haben. Die """
neutralitatspolitischen Debatten waren rein innenpolitischer Ausprdgung und wurden

international nur sehr am Rande betrachtet.”®* Es konnten keine Anzeichen ausge-

macht werden, dass die Glaubwiurdigkeit der Schweizer Neutralitdt durch die Anerken-

nung des Kosovo grundlegend in Frage gestellt worden ware.

Nimmt man also das Beispiel des Kosovo zum Massstab, ist nicht davon auszugehen,

dass die Positionierung der Schweiz in der Frage der Anerkennung Paldstinas der
Glaubwdrdigkeit der Schweizer Neutralitdt schaden wird. Will die Schweiz in dieser Enthaltung als
hochpolitisierten Frage trotzdem jeglichen neutralitatspolitischen Eventualititen aus Absicherung
dem Weg zu gehen, musste sie sich in der UNO-Generalversammlung konsequenter-

weise der Stimme enthalten. Denn genauso wie die Zustimmung zum palastinensi-

schen Vorstoss kame auch eine Ablehnung einem Positionsbezug zu Gunsten der

einen oder anderen Konfliktpartei gleich.

4.5.3 FAzZIT

Der Gesichtspunkt der Neutralitat sollte die Positionierung der Schweiz in der Frage
der Anerkennung Palastinas nicht wesentlich beeinflussen. Keine der maglichen Posi-
tionen verletzen das Neutralitadtsrecht. Zudem muss nicht davon ausgegangen werden,
dass das Abstimmungsverhalten der Schweiz vor der UNO die Glaubwirdigkeit der
dauernden Schweizer Neutralitat in Frage stellt. Durch eine Stimmenthaltung kénnte
die Schweiz jegliche negativen neutralitatspolitischen Konsequenzen vermeiden.

Neutralitat
nicht relevant

3! Im ,Aussenpolitischen Bericht 2007 wurde als Neutralitatspolitik ,die Gesamtheit der Massnahmen, die der dauernd neutrale
Staat in Eigeninitiative und ungeachtet der mit dem Neutralitdtsrecht verbundenen Verpflichtungen ergreift, um die Wirksamkeit
und Glaubwiirdigkeit seiner Neutralitat zu gewahrleisten, definiert.

Vgl.: BBI 2007, S. 5558.

152 Schweizer Bundesrat 2008.
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5 SCHLUSSFOLGERUNGEN

Die Analyse hat gezeigt, dass der Schweiz die Anerkennung Palastinas als Staat unter
den gegebenen Vorzeichen nahe gelegt werden kann. Die UNO-Generalversammlung
im September soll als Anlass genommen werden, diesen Schritt zu vollziehen. Eine
breit abgestitzte Anerkennung Palastinas hatte einen positiven Einfluss auf den Frie-
densprozess, wirde einer koharenten Weiterverfolgung der bisherigen Nahostpolitik
entsprechen und ware mit der bisherigen Schweizer Anerkennungspraxis vereinbar.
Weder die wirtschaftlichen Beziehungen noch das Prinzip der Neutralitat wirden durch
eine Anerkennung Palastinas in Mitleidenschaft gezogen.

Auswirkungen auf den Friedensprozess

Eine breit abgestiitzte internationale Anerkennung des palastinensischen Staates auf
Basis der Grenzen von 1967 wiirde das Erreichen der Zweistaatenlésung wahrschein-
licher werden lassen. Erstens wirde die Grundlage von ,zwei Staaten fiir zwei Volker*
gestarkt. Zweitens hat die palastinensische Fihrung auch im Falle eines Erfolgs vor
der UNO ein grosses Interesse daran, die weiterhin umstrittenen Fragen in Verhand-
lungen zu klaren. Drittens wirden die politischen Kosten Israels fur die Aufrechterhal-
tung des Status quo steigen, was Israel zumindest mittelfristig zu einer kompromissbe-
reiteren Position bewegen dirfte. Viertens hat der palastinensische Vorstoss keinen
wesentlichen Einfluss auf den Inhalt der zukinftigen Friedensverhandlungen, da das
Prinzip der Grenzen von 1967, verbunden mit einem Gebietsabtausch, auch von den
USA unterstiitzt wird. FUnftens dlrfte der Ausgang der Abstimmung keinen entschei-
denden Einfluss auf die Gefahr eines Gewaltausbruchs haben. Schliesslich kénnte die
moderate Fatah einen Prestigeerfolg feiern, was ihre Position gegeniiber der Hamas
starken wurde.

Kohérente Position der Schweizer Nahostpolitik

Die Unterstitzung des palastinensischen Vorstosses ware eine logische Folge der
bisherigen Schweizer Nahostpolitik. Sie wirde das Erreichen einer Verhandlungslo-
sung entlang der Grundlinien der Genfer Initiative fordern, dessen Ausarbeitung die
Schweiz intensiv unterstitzte. Die Initiative kdnnte weiterhin als praktikable Grundlage
fur zukdnftige Verhandlungen dienen und wirde das Schweizer Engagement fir eine
konstruktive Konfliktldsung unterstitzen.

Kohérente Anwendung der Praxis in Sachen Staatenanerkennung

Die koharente Anwendung einer grosszugigen Praxis in Sachen Staatenanerkennung
wirde die Unterstitzung des palastinensischen Vorstosses erfordern. Aus vélkerrecht-
licher Sicht ist zwar umstritten, ob Palastina die Kriterien fur eine Aufnahme in die UNO
erfullt. Folgt das EDA im Fall Palastinas jedoch einer ahnlich grosszlgigen rechtlichen
Auslegung wie im Fall des Kosovo oder dem Sidsudan, kann Paldstina aus volker-
rechtlicher Sicht als Staat qualifiziert werden. Zudem wird der Vorstoss der Palastinen-
ser von fur die Schweiz relevanten Staaten unterstitzt. Damit kénnen die beiden Krite-
rien, die sich die Schweiz fir die Anerkennung von Staaten gesetzt hat, als erfiillt be-
trachtet werden.

Auswirkungen auf wirtschaftliche Beziehungen
Das Abstimmungsverhalten der Schweiz vor der UNO wird aller Voraussicht nach kei-
nen Einfluss auf die wirtschaftlichen Beziehungen der Schweiz mit Israel haben.

Vereinbarkeit mit der Neutralitét

Weder das Neutralitatsrecht noch die Neutralitatspolitik nach der Interpretation des
Bundesrates werden durch die Positionierung der Schweiz gegeniiber der Anerken-
nung Palastinas beeintrachtigt. Das Neutralitdtsrecht lasst sich nur auf zwischenstaatli-
che Konflikte anwenden, kommt im Falle Paldstinas also nicht zur Anwendung. Aus
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neutralitatspolitischen Gesichtspunkten dirfte das Abstimmungsverhalten der Schweiz
in der UNO keinen spirbaren Effekt auf die Glaubwiirdigkeit der Schweizer Neutralitat
haben.

Die Analyse flhrt zu einem klaren Resultat. Drei von funf der oben aufgeflhrten

Kriterien sprechen fir eine Unterstlitzung des palastinensischen Vorstosses bei der Anerkennung
UNO. Zwei Kriterien (wirtschaftliche Beziehungen und Neutralitdt) werden als nicht wird empfohlen
entscheidungsrelevant betrachtet. Die Autoren/innen dieses Diskussionspapiers

empfehlen daher dem Bundesrat, der Resolution Uber die Anerkennung Palastinas in

der UNO-Generalversammlung 2011 zuzustimmen.
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